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Uvodne reci

Milica Delevic,

direktorka Kancelarije za evropske integracije

Vlade Republike Srbije

PoStovani,

Pred vama se nalazi Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji
koja predstavlja jedan od klju¢nih rezultata u dosadasnjoj realizaciji projekta ,,Podr-
ska sprovodenju pravnih reformi u Republici Srbiji“. Cilj ovog projekta je unapredi-
vanje funkcionalnosti i odrzivosti tog procesa kao osnove za jacanje vladavine prava
u nasoj zemlji. Proces pristupanja Evropskoj uniji se zasniva na postepenom uskla-
divanju i preuzimanju evropskih pravnih tekovina u nacionalni zakonodavni sistem.
Unapredivanje i osavremenjivanje nacionalnog zakonodavstva predstavlja $ansu za
poboljsanje konkurentnosti drzave kandidata i preduslov je za nesmetano preuzima-
nje obaveza i koriS¢enje prava koja proisti¢u iz ¢lanstva u EU.

Republika Srbija je zapocela proces sistematskog uskladivanja nacionalnog za-
konodavstva sa pravnim tekovinama EU 2003. godine kada je usvojen prvi Akcioni
plan. Od 2008. godine ovaj proces je znacajno unapreden usvajanjem Nacionalnog
programa za integraciju Republike Srbije u EU (NPI) koji je predvideo dinamiku
uskladivanja nacionalnog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU do kraja 2012.
U ovom periodu usvojen je veliki broj zakona i podzakonskih akata kojim su brojni
standardi EU preuzeti u domadi pravni sistem. Evropska komisija je u svom Mislje-
nju o zahtevu Republike Srbije za ¢lanstvo u EU prepoznala ovaj napredak. Istovre-
meno, ukazano je na neophodnost daljeg poboljsanja zakonodavnog procesa sa po-
sebnim naglaskom na ve¢u transparentnost i rano uklju¢ivanje zainteresovanih aktera
prilikom izrade propisa, dalje unapredivanje procedure usvajanja zakona u Narodnoj
skupstini, procenu regulatornog i finansijskog uticaja i administrativnih preduslova
za primenu pojedinih propisa.

Na osnovu navedenog misljenja Evropske komisije, Republika Srbija je u martu
ove godine dobila status kandidata za pristupanje EU. Naredni korak ée biti otpoéi-
njanje pregovora o pristupanju EU. Do kraja ove godine Vlada bi trebalo da usvoji
novi NPI za period 2013-2017. godine koji ¢e umnogome predstavljati osnov za
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izradu pregovarackih pozicija Republike Srbije u predstojeéim pristupnim prego-
vorima sa EU.

Sprovodenje ovog projekta i preporuke koje se nalaze u ovoj studiji u bliskoj su
vezi s navedenom dinamikom pristupanja EU i predstavljaju znacajan doprinos na-
stavku sveopsteg unapredivanja zakonodavnog procesa u Republici Srbiji.

Dr Milica Delevi¢



Majk Falke,

voda projekta ,,Podrska sprovodenju pravnih
reformi u Republici Srbiji*

Transformacija Srbije u socijalno i ekoloski uravnotezenu trzi$nu privredu i odgo-
varajuca reforma pravnog sistema uskladenog sa standardima Evropske unije, bitni
su preduslovi za dalji proces evropskih integracija. U cilju dalje podrske reformama
u Srbiji, u okviru srpsko-nemacke razvojne saradnje, otpocela je realizacija projekta
,,Podrska pravnim reformama u Republici Srbiji“ ¢ije je teziSte aktivnosti, izmedu
ostalog, i na sistemskim reformama zakonodavnog procesa.

Proces evropskih integracija, u najveéoj meri, predstavlja uskladivanje domaceg
zakonodavstva sa pravnim tekovinama Evropske unije. Intenzivne reforme i veliki
broj usvojenih propisa predstavljaju izazov za drzavnu administraciju, ali i drustvo
u celini, u meri u kojoj su stvoreni preduslovi da se odgovori na slozene zahteve
evropske agende i nove standarde koji se integrisu u sistem.

GIZ Projekat za pravnu reformu je omogucio ukljucivanje svih zainteresovanih
strana u dijalog, s ciljem pobolj$anja zakonodavnog procesa u Srbiji. Rezultat takvog
pristupa je Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji, koju su po-
drZali brojni stru¢njaci i institucije u Srbiji. Stavise, ona ukljucuje i uporedne analize
zakonodavnog procesa Nemacke, Slovenije i Hrvatske.

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji rezultat je zajed-
nickog rada Kancelarije za evropske integracije Vlade Republike Srbije, Projektne
grupe za unapredenje zakonodavnog procesa i struénog tima za izradu Studije. Studija
sagledava celokupan zakonodavni proces u Republici Srbiji sa teoretsko-pravnog,
institucionalnog, prakti¢nog i uporednopravnog aspekta. Posmatran kroz prizmu
zakonodavne, izvrsne i sudske vlasti, akademske zajednice, poslovne zajednice i orga-
nizacija civilnog drustva, proces izrade i usvajanja zakona analiziran je kroz razlic¢itost
iskustava ovih ucesnika i njihovih predloga za unapredenje.
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Ova studija oznacava pocetak zajednickog rada na unapredenju zakonodavnog
procesa, samim tim $to sadrzi preporuke za izmene postojeceg zakonodavnog pro-
cesa. U tom smislu, pozdravljam dalji rad Projektne grupe i izrazavam zahvalnost
svim ¢lanovima na dosada$njim rezultatima: Srdanu Mikoviéu, Vojkanu Simicu,
Vladani Jovi¢, Nenadu Ili¢u, Srdanu Majstorovi¢u, Sanji Mrvaljevi¢ Nisavi¢, Gra-
dimiru Nenadovi¢u, Darku Radoji¢i¢u, Snezani Govedarici, Sasi Markovicu, Su-
zani Otasevi¢, Miri Prokopijevi¢, Mileni Banovi¢, Radmili Milivojevi¢, Nermini
Ljubovi¢ i Milici Suboti¢.

Posebno bih zahvalio i nasim stranim ekspertima koji su autori uporednih anali-
za, uklju¢enih u Studiju: Bastijanu Jancu, Univerzitet u Potsdamu (Nemacka), Kseniji
Mihovar Globokar, Sluzba za zakonodavstvo (Slovenija), Vedranu Dulabiéu, Pravni
fakultet (Hrvatska). Takode, zelim da se zahvalim stru¢njacima u Srbiji, na njihovim
naporima i dragocenom doprinosu u izradi Studije — vodi stru¢nog tima, prof. Do-
brosavu Milovanovi¢u, kao i Vladimiru Todori¢u i Nemanji Nenadicu.

Na kraju, Zeleo bih da izrazim duboku zahvalnost Dragani Curéiji, projektnom
menadzeru GIZ projekta za pravnu reformu, na izuzetnoj energiji i posveéenosti
organizaciji i rukovodenju ¢itavim procesom izrade ove studije.

Verujem da éemo kroz ve¢ postignute rezultate, i one koji tek predstoje, omogu-
¢iti kontinuirane reforme zakonodavnog procesa, kao jednog od osnovnih preduslova
vladavine prava u Srbiji.

Dr Mike Falke



Uvodna razmatranja

Unapredenje zakonodavnog procesa predstavlja jedan od klju¢nih elemenata sveo-
buhvatnog reformskog procesa u Republici Srbiji, na putu ka uspostavljanju demo-
kratskih institucija, zastite i ostvarivanja ljudskih prava, po$tovanja i zastite prava
manjina, uspostavljanja funkcionalne trzi$ne ekonomije, koji su preduslov za una-
predenu ekonomsku i socijalnu sliku drustva.

Ve¢ dvanaest godina, Srbija je jasno opredeljena ka izgradnji demokratske, prav-
ne i trzi$no orijentisane drzave. Potvrda napretka Srbije na tom putu ogleda se i u
dobijanju statusa kandidata za ¢lanstvo u EU, 1. marta 2012. godine. Da bi sprovela
promene na unutra$njem planu i harmonizaciju s pravom EU, Srbija je prosla kroz
intenzivan proces zakonodavnih promena. Usvojeni su novi, izmenjeni i dopunjeni
brojni zakoni, kao i drugi propisi, i tako stvoren povoljniji pravni ambijent. Medu-
tim, istovremeno su uoc¢eni i mnogi problemi u vezi sa izradom, usvajanjem i spro-
vodenjem propisa, koje je neophodno prevaziéi.

U Analitickom izvestaju koji prati saopstenje Evropske komisije upuc¢eno Evrop-
skom parlamentu i Savetu EU (Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u
Evropskoj uniji, od 12. oktobra 2011. godine) istice se da je neophodno posvetiti
viSe paznje kvalitetu zakona. U vezi s tim, ukazano je na potrebu unapredenja stra-
teskog planiranja i meduinstitucionalne saradnje. Pored toga, detaljnije regulisanje
uceséa zainteresovanih strana i javnosti, odnosno veca transparentnost zakonodavnog
procesa, uz odgovarajuc¢u analizu efekata propisa i neophodne institucionalne kapa-
citete, obezbedilo bi potpuniju sprovodivost zakona i drugih propisa.

Pravni sistem Srbije jo$ uvek je optereéen pravnim re$enjima koja nisu u skladu sa
stvarnim potrebama i moguénostima drzave i drustva, zatim medusobnom neusklade-
no$¢u propisa, kao i nedoslednom upotrebom pravne terminologije. Problemi u vezi
sa sprovodenjem propisa ometaju ostvarivanje prava i interesa, povecavaju troskove
primene i usporavaju aktivnosti privrednih subjekata, gradana i drzavnih organa.

U Republici Srbiji i dalje su na snazi mnogi propisi koji su nastajali u razlici-
tim fazama drzavnog uredenja, tokom druge polovine proslog veka. S druge strane,
prelazak na model trzi$ne privrede, rast bruto nacionalnog proizvoda i zaposleno-
sti, potpunije ostvarivanje i zastita prava gradana i stvaranje preduslova za ¢lanstvo u
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EU, zahtevali su intenzivnu zakonodavnu aktivnost, koja se odvijala od otpocinjanja
reformi, krajem 2000. godine.

Novi propisi ¢esto su usvajani neprimerenom brzinom, zbog ¢ega nisu u potpu-
nosti uvazene realne okolnosti i mogu¢nosti. Stoga su pojedine oblasti preregulisane,
nedovoljno regulisane ili uredene neuskladenim normama. Time je otvoren i prostor
za pravnu neizvesnost koja dovodi do neostvarivanja ili otezanog ostvarivanja pra-
va i obaveza, usporavanja privredne aktivnosti, pove¢anja troskova primene propisa,
usmeravanja poslovanja ka ,,sivoj ekonomiji“, kao i podsticanja korupcije. Rezulta-
ti sveobuhvatne reforme propisa (SRP) usmerene ka unapredenju kvaliteta propisa
i stvaranju usteda privredi, uklanjanjem ili izmenom (pojednostavljenjem) propisa,
umanjeni su stupanjem na snagu velikog broja novih propisa, u relativno kratkom
periodu, koji su stvorili dodatne troskove za poslovanje u Srbiji.

Kontinuirano unapredenje zakonodavnog procesa jedan je od najznacajnijih in-
strumenata za upravljanje pokrenutim dru$tvenim promenama i preduslov za ostva-
rivanje principa vladavine prava i poverenja u institucije drzave.

Zbog uocenih nedostataka u zakonodavnom procesu i potrebe za unapredenjem
njegovih pojedinih faza, narocito u uslovima ubrzane zakonodavne aktivnosti u proce-
su evropskih integracija, odnosno harmonizacije sa pravnim tekovinama EU, u okviru
bilateralne razvojne saradnje Republike Srbije i Savezne Republike Nemacke, otpoce-
la je realizacija projekta ,,Podrska sprovodenju pravnih reformi u Republici Srbiji“, u
periodu 2011-2018, sa prvom fazom u trajanju od 2011-2013. godine.

Prva komponenta projekta posvecena je sistemskom unapredenju zakonodav-
nog procesa.

Radi sagledavanja izazova i poteskoca sa kojima se suo¢avaju ucesnici u zakono-
davnom procesu, u bliskoj saradnji s neposrednim partnerom projekta, Kancelarijom
za evropske integracije Vlade Republike Srbije, otpocela je priprema sveobuhvatne
analize ovog procesa u Republici Srbiji, po utvrdenoj metodologiji. Cilj zajednickog
pristupa jeste sagledavanje zakonodavnog procesa u celini — iz ugla stvaralaca javnih
politika i donosilaca politickih odluka, pravosuda, organizacija civilnog drustva, po-
slovne i akademske zajednice i drugih ciljnih grupa. Samo na taj nacin, mogude je
prikazati verodostojnu sliku ovog procesa, kao i sagledati njegove prednosti i nedo-
statke. Takode, time se omogucava i uspostavljanje usaglasene platforme za sistem-
sko delovanje i unapredenje procesa izrade, usvajanja i sprovodenja zakona i, samim
tim, izvesnije ostvarivanja prava i obaveza utvrdenih propisima kako za gradane, tako
i za privredu, $to je osnovni preduslov pravne sigurnosti uopste.



Metodologija

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji rezultat je visemesed-
nog konsultativnog rada, analize i istraZivanja na razli¢itim nivoima organa vlasti,
kao i sa nevladinim sektorom, poslovnom i akademskom zajednicom. Studija je
ukljucila i analize drugih medunarodnih organizacija koje su aktivne u ovoj oblasti.

Rad na izradi Studije predvodila je Projektna grupa za unapredenje zakonodav-
nog procesa, koja je formalno uspostavljena u septembru 2011. godine. Projektnu
grupu ¢ine predstavnici Narodne skupstine, Ministarstva pravde, Ministarstva finan-
sija, Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja, Ministarstva za ljudska i manjin-
ska prava, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, Kancelarije za evropske integracije,
Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo, Generalnog sekretarijata Vlade, Kan-
celarije za regulatornu reformu i analizu efekata propisa, Kancelarije za saradnju sa
civilnim drustvom, Privredne komore Srbije i Saveta stranih investitora. Projektna
grupa imala je visestruku funkciju tokom izrade Studije: meduinstitucionalno usa-
glasavanje, davanje strateskih smernica za unapredenje zakonodavnog procesa, kao i
predlaganje reformskih aktivnosti u tom pravcu.

Za potrebe izrade Studije oformljen je stru¢ni tim: prof. dr Dobrosav Milovano-
vi¢, voda stru¢nog tima (Udruzenje za javnu upravu), mr Vladimir Todori¢ (Centar
za novu politiku) i Nemanja Nenadi¢ (Transparentnost Srbija) uz koordinaciju pro-
jektnog menadzera GIZ Kancelarije za pravnu reformu, Dragane Curdije.

Na taj nacin, rad na Srudiji omogucéio je koordinaciju i zajednicki doprinos od-
govarajucih drzavnih institucija, privatnog i nevladinog sektora, odnosno svih ¢ini-
laca koji bi trebalo da ucestvuju u odredivanju i sprovodenju javnih politika.

Zakonodavni proces u Srbiji analiziran je na nivou pravnog i institucionalnog
okvira, prakse, i uporednih iskustava tri drzave — Savezne Republike Nemacke, Slo-
venije i Hrvatske. Pri tome, svi problemi razmatrani su uzimajuéi u obzir osobenosti
i bliskosti pravnih sistema, kao i postoje¢ih re$enja u tim drzavama, koja mogu dati
smernice za unapredenje zaonodavnog procesa u Srbiji. Takode, uporedne analize
izradene su na osnovu analize zakonodavnog i institucionalnog okvira, kao i prakse i
postojecih reSenja u tim drzavama, poredeéi ih sa praksom zakonodavnog procesa u
Srbiji. Da bi se sagledala resenja iz ugla nemackih institucija, sa nadleznostima u za-
konodavnom procesu, rezultati studijske posete Projektne grupe Berlinu (jun 2012)
u fazi pripreme finalne verzije Studije, takode su ukljuéeni u ovaj tekst.
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Rezultati istrazivanja prakse u procesu izrade, usvajanja i sprovodenja zakona
predstavljali su okosnicu u izradi Studije. Projektni tim intervjuisao je znatan broj
sagovornika iz zakonodavne i izvr$ne vlasti, pravosuda, organizacija gradanskog dru-
$tva, akademske i poslovne zajednice.

Ispitanici su, na osnovu postojece prakse, kao i ankete pripremljene u okviru
projekta (upitnik) iznosili svoja iskustva u razli¢itim fazama zakonodavnog procesa:
od inicijative za izradu zakona do sprovodenja i kontrole sprovodenja zakona. Osim
toga, iznosili su i svoja iskustva vezana za pojedine segmente zakonodavnog procesa:
uces¢u javnosti i zainteresovanih strana u zakonodavnom procesu, regulatornoj re-
formi i primeni modernih zakonodavnih tehnika, institucionalnoj i meduinstituci-
onalnoj saradnji u ovom procesu i harmonizaciji sa pravnim tekovinama EU. Ujed-
no, ovi segmenti predstavljaju i poglavlja Studije. Na osnovu rezultata istrazivanja i
ocenjivanja ovih segmenata i faza zakonodavnog procesa, dobijene su ocene, koje su
i svojevrsni indikatori za osnovne izazove u okviru zakonodavnog procesa. U tom
smislu, ocene su sledece: zakonodavni proces — opsti pregled (2,75); uce$ée javno-
sti i zainteresovanih strana (2,63); savremene zakonodavne tehnike (analiza uticaja
propisa) (1,97); institucionalna i meduinstitucionalna saradnja (2,36); harmoniza-
cija sa pravnim tekovinama EU (3,13). Sagovornici su ukazivali na pozitivne i nega-
tivne aspekte zakonodavnog procesa i sopstvena iskustva u tom procesu. U velikoj
meri, ovaj vid istrazivanja je pomogao da se defini$u smernice za dalji rad na Srudiji.

Jedan od zakljucaka istrazivanja jeste da pojedine faze i postupci u zakonodav-
nom procesu zahtevaju detaljniju analizu, posebno ako se ima u vidu simptomati¢no
ponavljanje neujednacene prakse u tom ciklusu, $to ukazuje ili na nedovoljnu regu-
lisanost materije ili na nepostojanje kadrovskih, informatickih, finansijskih i drugih
pretpostavki za sprovodenje. Na osnovu uporednih analiza, predloga intervjuisanih
sagovornika i Projektne grupe, uobli¢ene su i kona¢ne preporuke sadrzane u Studiji.

Takode, prilikom izrade Studije, obavljeni su i brojni razgovori sa predstavnici-
ma medunarodne i donatorske zajednice u Srbiji i inostranstvu, koji na direktan i
indirektan nacin ucestvuju u sprovodenju razli¢itih aktivnosti u vezi sa zakonodav-
nim procesom u Srbiji ili u svojoj drzavi.

Nijedna od faza u zakonodavnom procesu ne moze se posmatrati izolovano. Inte-
rakcija institucija, medusobna povezanost faza i postupaka i njihovo uzajamno delo-
vanje, zahtevaju celovito sagledavanje procesa i sistemski pristup daljim reformama u
ovoj oblasti. Zakonodavni proces je zbog svoje slojevitosti u komunikaciji i koordina-
ciji, indikator sistema i mnogobrojnih odnosa u drzavnim institucijama i dru$tvu uop-
Ste. Studija je otvorila brojna pitanja, istovremeno ih objedinjuju¢i na jednom mestu.

Nadamo se da ¢e Studlija uspeti da, u $to ve¢oj meri, odgovori na klju¢na pitanja
u procesu daljeg unapredenja zakonodavnog procesa u Srbiji, odnosno, da ukaze na
njegove pozitivne i negativne strane te, na osnovu definisanih preporuka, omogudi
prevazilazenje postoje¢ih problema.

Stepen svesti, u politickom i drustvenom kontekstu, umnogome ¢e odrediti di-
namiku neophodnih reformi, na putu ka efikasnom pravnom sistemu, za koji je jed-
na od klju¢nih pretpostavki unapreden zakonodavni proces.



Rezime

Izazovi sa kojima se suoc¢avaju ucesnici u zakonodavnom procesu odnose se na razli-
¢ite faze i postupke u okviru tog procesa. U okviru istrazivanja sprovedenog za po-
trebe izrade Studije, Cesto je ukazivano na ¢injenicu da Srbija ima uspostavljen sistem
na pravnom i institucionalnom nivou, ali da praksa ukazuje na brojne nedostatke
i nedovoljnu regulisanost pojedinih postupaka koji otvaraju prostor za razli¢ita tu-
macenja, neujednaceno delovanje ili poteskoée u kasnijem sprovodenju, $to sve uti-
e na pravnu sigurnost.

S obzirom na to da se Studija bavi analizom zakonodavnog procesa u celini — od
inicijative za dono$enje/izmenu zakona do kontrole sprovodenja zakona, razmatrana
su pitanja polozaja i nadleznosti u¢esnika, nacina utvrdivanja i spovodenja zakonodav-
ne politike, utvrdivanja strateskih opredeljenja za zakone i pokretanje zakonodavnog
postupka, postupka pripreme i usvajanja predloga zakona, postupka usvajanja predlo-
ga zakona u Narodnoj skupstini, pitanja proglasenja zakona i ponovnog odluéivanja
o zakonu, te objavljivanja, stupanja na snagu i moguéeg povratnog dejstva zakona.
Ukazano je na brojne pretpostavke za efikasno sprovodenje zakona, u smislu neop-
hodnosti uvazavanja realnih okolnosti pri njihovoj izradi, organizacionih i materi-
jalnih pretpostavki, ali i kadrovskih kapaciteta za njihovu realizaciju. Svi ti aspekti
zakonodavnog procesa sagledani su i kroz uporednopravnu prizmu, $to je omogucilo
i odgovarajude sagledavanje mogucih resenja i preporuka za unapredenje.

Jedna od klju¢nih pretpostavki kvalitetnih zakona jeste nacin uredenja i posto-
vanja normi i standarda koji se odnose na zakonodavni proces. Uredenje postupka
ucesca zainteresovanih strana osnovni je ¢inilac transparentnog zakonodavnog pro-
cesa. Javna rasprava jedan je od najprisutnijih instrumenata ukljucivanja javnosti u
proces. Stoga su stepen uredenosti tog postupka, praksa i iskustva u sprovodenju jav-
nih rasprava na svim nivoima, od nacionalnog i pokrajinskog do lokalnog, klju¢ni
faktori za unapredenje ove faze zakonodavnog procesa. Na uporednopravnom nivou
ukazano je na ureden pristup ukljucivanja javnosti u zakonodavni proces zakonskim
regulisanjem materije lobiranja. Legitimitet propisa proisti¢e iz moguénosti uceséa
subjekata u procesu razmatranja i odlucivanja o regulatornim resenjima. Pravna i
fakticka moguénost primene propisa uticu na krajnje efekte.
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Imajudi u vidu da se regulativni proces danas odvija u okruzenju intenzivnih pro-
mena, neophodno je projektovati mogude i o¢ekivane ishode tih promena, u periodu
koji se odnosi na vremensko trajanje propisa. Ekonomski i finansijski problemi uti¢u
na reformu regulatornih politika, u smislu resavanja problema vezanih za neefikasne
regulatorne mere. Stoga je usvajanje propisa uz primenu odgovarajucih regulatornih
mera od sustinskog znacaja za odrziv rast i realizaciju ciljeva u okviru Evropske stra-
tegije 2020. Analiza efekata propisa promovise izradu javne politike zasnovane na
¢injenicama, kroz razmatranje mogu¢ih uticaja odluka i konsultativni proces.

U Srbiji je intenzivna zakonodavna aktivnost, uslovljena znacajnim reformskim
aktivnostima od 2000, proizvela pove¢anu regulaciju i administraciju, $to je utica-
lo na troskove sprovodenja. Uz nedovoljno regulisanu meduinstitucionalnu sarad-
nju i ogranicene resurse, nacela dobre regulatorne prakse nisu uvek mogla da budu
primenjena. Kvalitet zakonodavnog postupka u velikoj meri zavisi od meduinstitu-
cionalnih odnosa i koordinacije klju¢nih ucesnika u procesu i to na svim nivoima
vlasti. Znadaj strateskog planiranja, postojanja i javnosti zakonodavnog plana, kao i
unapredenje konsultacija u njegovom sprovodenju, narocito je znacajno i u kontek-
stu obaveza, moguc¢nosti i dinamike uskladivanja sa pravnim tekovinama EU. Taj
proces podrazumeva celishodnost i odrzivost stepena prenosa pravnih tekovina EU,
uz oc¢uvanje koherentnosti propisa i visok stepen sprovodenja, $to predstavlja veliki
izazov, imajudi u vidu broj usvojenih propisa u poslednjoj deceniji.

Srbija je dobila status kandidata za ¢lanstvo u EU 1. marta 2012. i pocela je da
se priprema za naredni korak u procesu evrointegracija — dobijanje datuma pocetka
pregovora o ¢lanstvu. U tom svetlu, stratesko planiranje daljeg procesa uskladivanja
sa pravnim tekovinama EU veoma je znadajno, narocito u pogledu buducih izazova
pred administracijom u Srbiji.

Regulatorna reforma podrazumeva visedimenzionalan pristup koji uklju¢uje de-
regulaciju, reregulaciju, pojednostavljenje regulative i izgradnju institucija. Odrziva
regulatorna reforma mora biti deo $ireg programa makroekonomskih i mikroeko-
nomskih promena, kao i sustinskih promena u pogledu upravljanja javnim poslovi-
ma. Ona prevazilazi javne politike i formalne pravne instrumente, jer su uloga i stil
regulative ukorenjeni u tradiciji, resursima, interesima i organizaciji vlasti i stoga je
svakako znacajan ¢inilac u menjanju odnosa izmedu drzave, trzista i drustva.

Takav pristup podrazumeva ostvarenje sledecih strateskih ciljeva, na kojima bi
trebalo da se zasnivaju dalje reforme u ovoj oblasti:

1) Pored strateskog dokumenta o regulatornoj reformi koji usvaja Vlada, tre-
ba razmotriti moguénost usvajanja Rezolucije Narodne skupstine o zako-
nodavnoj politici, odnosno o normativnoj delatnosti.

Na ovaj nadin obezbedila bi se sinergija politickog faktora i stru¢nih znanja,
¢ime bi se povecala (politicka) podrska utvrdenim principima i re$enjima,
a time i odrzivost predvidenog modela. Takode, na osnovu svoje pozicije
u sistemu, Vlada nije u mogu¢nosti da drugim ovlas¢enim predlagacima
zakona utvrduje pravila postupanja u okviru zakonodavnog procesa. Ne-
ophodno je obezbediti da Rezolucija i Strategija predvide uskladena rese-
nja, $to pretpostavlja blisku meduinstitucionalnu saradnju. Pored Strategije
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2)

3)

4)

5)

6)

i Rezoluciju bi mogao da prati odgovarajuéi akcioni plan, kojim bi se
predvidele aktivnosti, njihovi nosioci, rokovi za preduzimanje i pokaza-
telji uspesnosti.

Regulacija celokupnog zakonodavnog procesa (faze, ucesnici, odgovor-
nost) usvajanjem jedinstvenog zakona ili izmenama i dopunama odgova-
raju¢ih propisa i akata.

Da bi se povecao kvalitet zakonodavnog procesa i rezultirajuéih propisa,
pravilima bi se (drugacije) uredili ili razradili: uocavanje problema i njiho-
vih uzroka u odredenoj oblasti, utvrdivanje polaznih osnova (eventualno
i strateskog dokumenta) i koncepta zakona, pitanja u vezi s pokretanjem
i tokom zakonodavnog procesa, konsultacije i javna rasprava relevantnih
ucesnika, meduinstitucionalna koordinacija i saradnja drzavnih organa,
kori$¢enje modernih zakonodavnih tehnika, usvajanje i objavljivanje za-
kona i drugih propisa, dostupnost i izrada precis¢enih tekstova, sprovode-
nje i po$tovanje zakona, kao i ponovno pradenje i ocena stanja, na osnovu
unapred definisanih pokazatelja.

Razrada pravila u vezi sa pripremom, usvajanjem, javnim objavljivanjem
i implementacijom zakonodavnog plana i obezbedenje mehanizama za
njegovo postovanje.

Objavljivanje planova regulatornih aktivnosti povecalo bi ucesée i odgovor-
nost svih ucesnika u planiranju i zakonodavnom procesu. Ono je preduslov
pravne sigurnosti, jer obezbeduje predvidivost promena pravnog okvira za
poslovanje i blagovremeno prilagodavanje regulisanih subjekata tim prome-
nama. Takode, Vlada treba da pripremi dugoro¢nije planove regulatornih
aktivnosti. Ovakav proces planiranja trebalo bi da omogu¢i koordinisanje
regulatornih odluka, planiranje javnih rasprava i efikasniju izradu analize
efekata propisa. Neophodno je pravovremeno sagledati uticaj zakona na de-
lokrug rada razlicitih organa i obavestiti ih o potrebi da uéestvuju u izradi
zakona, kako bi ukljucili najsposobnije stru¢njake i mogli da menjaju pro-
pise koji uti¢u na obavljanje poslova iz njihovog delokruga. Klju¢nu ulogu
u tom postupku ima Generalni sekretarijat prilikom pripreme zakonodav-
nog plana.

Uvodenje koncepta polaznih osnova za izradu zakona. Analizom stanja
trebalo bi utvrditi probleme i njihove uzroke u odredenoj oblasti i pred-
videti regulatorne instrumente koji bi obezbedili njihovo optimalno resa-
vanje. To podrazumeva da bi na pocetku zakonodavnog procesa trebalo
definisati ciljeve u odredenoj oblasti, mere koje se predvidaju i oéekivane
efekte (narocito koristi).

Detaljno uredenje nacina obrazovanja, funkcionisanja i odgovornosti rad-
nih grupa za izradu propisa.

Detaljno uredenje procesa uceséa zainteresovanih strana i javnosti u zako-
nodavnom procesu.

Precizno definisati pojam, svrhu, minimalan sadrzaj i rokove za javnu ra-
spravu i javno slu$anje, jasne kriterijjume za uce$¢e u ovim aktivnostima,
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8)

9)

10)

11)

12)

13)

obave§tavanje strucne i zainteresovane javnosti, kao i nadin postupanja sa
dobijenim predlozima i objavljivanje rezultata javne rasprave i javnog slu-
$anja. Da bi se javnost i zainteresovane strane ukljucile u konsultacije od
samog pocetka do kraja zakonodavnog procesa preduslov je da predlaga¢
pripremi jasne polazne osnove. Takode, u skladu s pitanjima koja se ure-
duju zakonom, potrebno je unaprediti proces konsultacija sa uzim terito-
rijalno-politickim jedinicama i reprezentativnim predstavnicima privred-
nih i drugih strukovnih organizacija u zakonodavnom procesu.
Postepeno uvodenje obaveze procene uticaja propisa za po jedan ili nekoli-
ko klju¢nih zakona po resoru. Analiza efekata propisa (AEP) trebalo bi da
se odvija simultano sa procesom pripreme zakona uz postovanje unapred
definisanih kriterijuma za sprovodenje celovite ili delimi¢ne AEP.

Dalje jacanje saradnje Kancelarije za regulatornu reformu i AED, Kancela-
rije za evropske integracije i Republickog sekretarijata za zakonodavstvo.
Obezbedivanje celovitog sagledavanja obaveze, mogu¢nosti i tempa uskla-
divanja sa pravnim tekovinama EU, sa realnim potrebama i sposobnosti-
ma, ostvarivanjem neposrednih pozitivnih efekata, kao i s potrebom i oba-
vezom da se obezbedi uskladenost sa Ustavom i medusobna uskladenost
povezanih zakona i drugih propisa.

U toku postupka pripreme nacrta zakona, neophodno je pripremiti i od-
govarajuce podzakonske akte (nacrt) i priloziti ih uz predlog zakona, od-
nosno, ukoliko to nije mogude, trebalo bi utvrditi obavezu davanja obra-
zloZenja za to, kao i obavezu da se priloze osnovne smernice za izradu
konkretnih podzakonskih opstih akata. Na taj nacdin bi se ¢lanovi Vlade,
odnosno poslanici obavestili o svim elementima koji su zna¢ajni za odre-
denu oblast drustvenog zivota.

Trebalo bi uvesti obavezu izvestavanja o sprovodenju zakona. U tom smi-
slu u izvestaju o AEP trebalo bi jasno definisati pokazatelje na osnovu ko-
jih ¢e regulatorno telo pratiti klju¢ne efekte primene propisa, na¢in priku-
pljanja podataka i obavestavanja javnosti o primeni propisa. Na taj na¢in
bi se obezbedila pouzdana osnova za pracenje stanja i oblikovanje politike
Vlade, odnosno mogué¢u novu regulatornu intervenciju.

Obezbedenje odrzivog besplatnog pristupa bazi propisa gradanima, pri-
vredi i drugim nedrzavnim i drzavnim subjektima.

Analiza broja, znanja i ve$tina sluzbenika koji rade na normativnim i ana-
litickim poslovima, analiza organizacije obavljanja normativnih i analiti¢-
kih poslova u organima drzavne uprave i definisanje plana kontinuiranog
stru¢nog usavr$avanja relevantnog kruga sluzbenika, narocito u oblastima
modernih zakonodavnih tehnika; sprovodenje propisa i njihovog uskladi-
vanja s pravnim tekovinama EU.

Obezbedenje odgovarajucih finansijskih sredstava za sve faze zakonodav-
nog procesa, a narocito za informatizaciju, analizu efekata propisa, radne
grupe i stru¢no usavrsavanje.



Zahvalnost

Izrada ove studije podrazumevala je konsultacije sa $irokim krugom sagovornika iz za-
konodavne, izvr$ne i sudske vlasti, privrede, akademske zajednice, organizacija civilnog
drustva, donatorske zajednice, odnosno svih onih koji na bilo koji nacin ucestvuju u uo-
blicavanju ili sprovodenju zakonodavnih politika, ili podrzavaju reforme u ovoj oblasti.

Za podrsku u izradi ove studije Zelimo da se zahvalimo svima koji su se odazvali
nasem pozivu i pruzili znacajne informacije o stanju zakonodavnog procesa u prak-
si, na osnovu pripremljenog upitnika:

Vlatku Ratkovi¢u, Srdanu Mikovi¢u, Radoju Cerovi¢u (Narodna skupstina),
Gradimiru Nenadovi¢u, Darku Radoji¢i¢u (Republicki sekretarijat za zakonodav-
stvo), Tamari Stojéevi¢, Sasi Markovi¢u (Generalni sekretarijat Vlade), Vladani Jovi¢
(Ministarstvo za ljudska i manjinska prava, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu),
Vojkanu Simic¢u (Ministarstvo pravde), Dusanu Proti¢u (Ministarstvo poljoprivrede,
trgovine, Sumarstva i vodoprivrede), Nenadu Ili¢u, Zori Ili¢ (Ministarstvo ekonomi-
je i regionalnog razvoja), Draganu Knezevi¢u (Ministarstvo rada i socijalne politi-
ke, Uprava za rodnu ravnopravnost) Srdanu Majstorovi¢u, Sanji Mrvaljevi¢ Nisavi¢
(Kancelarija za evropske integracije), Miri Prokopijevi¢, Branku Radulovi¢u, Dordu
Vukoti¢u (Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa), Ivani Cir-
kovi¢, Nataliji Adzi¢ (Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom), Snezani Anto-
nijevi¢ (Sluzba za upravljanje kadrovima), Dragisi Slijepéevi¢u (Ustavni sud), Vidi
Petrovi¢ Skero (Vrhovni kasacioni sud), Mirku Petroviéu, Dejanu Devi¢u (Narodna
banka Srbije), Rodoljubu Sabi¢u (Poverenik za informacije od javnog znadaja i zastitu
podataka o li¢nosti), Robertu Sepiju (Kancelarija Zastitnika gradana), Neveni Petru-
$i¢, Milovanu Bataku (Poverenik za zastitu ravnopravnosti), Zoranu Cirovi¢u (Ko-
misija za hartije od vrednosti), Sanji Jovici¢, Irini Tomi¢ (Sluzbeni glasnik), Radmili
Milivojevi¢, Nermini Ljubovi¢, Ireni Milojevi¢ (Privredna komora Srbije), Nebojsi
Atanackovi¢u, Draganu Marjanovi¢u (Unija poslodavaca), Ani Firtel, Milici Subo-
ti¢, Jeleni Lazarevi¢ (Savet stranih investitora), Amaliji Pavi¢ (Americka privredna
komora), Dordu Stanic¢i¢u, Maji Stojanovi¢ (Stalna konferencija gradova i opstina),
Jovanu Ciri¢u, Vladimiru Colovi¢u, Oliveru Nikoli¢u (Institut za uporedno pravo),
Jeleni Perovi¢ (UdruZenje pravnika Srbije), Dragani Boljevi¢, Marku Sari¢u (Dru-
stvo sudija Srbije), Blazenki Stojanovi¢ (Udruzenje za javnu upravu Srbije), Milanu
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Simiéu, Adisu Berberovi¢u, Tatjani Pavlovi¢ Krizani¢ (NALED), Ivanu KneZevi¢u
(Evropski pokret), Milanu Antonijevi¢cu (YUCOM), Marku Paunovi¢u (Centar za
liberalno-demokratke studije), Sanji Popovi¢ Panti¢ (Udruzenje poslovnih Zena Sr-
bije) i Sasi Gajinu (Centar za unapredenje pravnih studija).

U toku izrade Studije, obavljene su brojne konsultacije sa predstavnicima me-
dunarodnih organizacija i diplomatskih misija u Srbiji, koji u okviru svojih aktiv-
nosti pruzaju podrsku reformama u ovoj ili srodnim oblastima. Saradnja na nivou
donatorske zajednice u Srbiji narocito je znacajna, jer, imajudi u vidu ograni¢ena
sredstva, zajednicki pristup doprinosi efikasnosti i efektivnosti u koris¢enju raspolo-
zivih fondova. U tom smislu, narocito bismo Zeleli da zahvalimo Ambasadi Kralje-
vine Holandije na zna¢ajnom doprinosu izradi ove studije. Takode, Zeleli bismo da
zahvalimo na sugestijama i informacijama koje ¢e omoguditi efikasnije sprovodenje
ove studije u budu¢nosti:

Lu Breforu (Svetska banka), Jolandi San Hose, Bjanki Vandepute, Veri Moran-
dini (Delegacija EU u Republici Srbiji), Srdanu Gligorijevi¢u, Vladanu Avramovicu,
Sanji Torov (Ambasada Velike Britanije), Helen Bartmans, Aleksandri Kalini¢ (Amba-
sada Kraljevine Holandije), Rut van Rijn, Dajani Faloni, Predragu Dejanovi¢u, No-
vaku Pesi¢u, Gizbertu fon Haugvicu (Misija OEBS u Srbiji), Marti Ahler, Jevgeniji
Avetisovoj (OEBS, Odeljenje za demokratske institucije i ljudska prava— ODIHR),
Dzozefu Lofteru, Dragani Stanojevi¢, Dusanu Vasiljevicu (USAID, Projekat za bolje
uslove poslovanja), Elen Keli, Aleksandru Dureinovi¢u i Mileni Zivkovi¢ (USAID).

Takode, znacajan doprinos u zavr$noj fazi izrade Studije dale su i odredene insti-
tucije u Saveznoj Republici Nemackoj, prilikom posete Projektne grupe za unapre-
denje zakonodavnog procesa Berlinu, u junu 2012. godine. Stoga bismo zeleli da se
zahvalimo: Johani Brigeman (Savezno ministarstvo za privrednu saradnju i razvoj)
Aneti Beringer, Elke Sade (Savezno ministarstvo pravde), Kirsten Sol (Savezno mini-
starstvo ekonomije i tehnologije), Renate Augstajn (Savezno ministarstvo porodice,
starijih, Zena i omladine), Gotfridu Koncendorfu, Bastianu Roteu (Savezno mini-
starstvo unutra$njih poslova), Hildegard Repelmundu, Tobiasu Baumanu (Nemacka
asocijacija privrednih i industrijskih komora), Tomasu Hadameku, Kristini Cigen-
horn (Bundestag) i Stefanu Naundorfu (Kancelarija saveznog kancelara).

Kona¢no, posebnu zahvalnost dugujemo kolegama i saradnicima, koji su, na
osnovu dugogodi$njeg profesionalnog iskustva, u¢estvovali u komentarisanju sadrzaja
Studije, odnosno pruzali podr$ku u zavr$noj fazi uredivanja koncepta. Zahvaljujemo
se: nezavisnom ekspertu Gordani Lazarevi¢, Vladanu Petrovu (Pravni fakultet u Be-

ogradu), Nenadu Sebeku (CDRSEE) i Biljani Stupar (Prosvetni pregled).
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Rezime

U ovom poglavlju predstavljene su opste karakteristike zakonodavnog procesa u Re-
publici Srbiji i faze kroz koje on prolazi. Najpre su istaknuta osnovna obelezja drzav-
nog uredenja i pravnog sistema. Vladavina prava koja po¢iva na neotudivim ljudskim
pravima ostvaruje se slobodnim i neposrednim izborima, ustavnim jemstvima ljud-
skih i manjinskih prava, podelom vlasti, nezavisnom sudskom vla$¢u i povinovanjem
vlasti Ustavu i zakonu. Ukazuje se na to da se prilikom usvajanja velikog broja zakona
esto ne uzimaju u obzir vazeda nalela i zakoni, $to dovodi do njihove medusobne
neuskladenosti, tesko¢a u vezi s tumacenjem i sprovodenjem, pravne nesigurnosti i
nedovoljnog razumevanja vladavine prava.

Da bi se bolje razumeo postojeéi zakonodavni proces analizirani su polozaj i
nadleznosti njegovih klju¢nih uéesnika: Narodne skupstine, predsednika Republike,
Vlade, Narodne banke, Zastitnika gradana i drugih nezavisnih regulatornih i kon-
trolnih institucija i tela, organa pokrajinske autonomije i lokalne samouprave, kao i
Ustavnog suda i sudova.

Takode, razmotreno je stanje u oblasti utvrdivanja i sprovodenja zakonodavne
politike, utvrdivanja strateskih opredeljenja za zakone i pokretanje zakonodavnog
procesa. Uoceno je da polazne osnove nisu uvek definisane, da postoje strategije koje
do kraja ne ispunjavaju relevantne standarde, nisu medusobno uskladene i/ili se ne
sprovode u potpunosti. Utvrdivanje koncepta zakona nije pravilo, a materija lobiranja
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nije zakonski uredena. Ukazano je na to da bi posebnu paznju trebalo posvetiti po-
litickoj odgovornosti u vezi sa zakonodavnim procesom, kao i koordinaciji u proce-
su utvrdivanja politika.

Posebno je analiziran postupak pripreme i usvajanja predloga zakona. lako je
predviden relativno Sirok krug ovlas¢enih predlagaca, najveéi broj zakona koji se
predlaze i usvaja u Skupstini poti¢e od Vlade, $to je uobicajena praksa u uporednom
pravu. Stoga je ovaj postupak sagledan iz ugla Vlade kao predlagaca. U ovom delu
detaljnije su razmotrena sledeca pitanja: planiranje i izvestavanje; nadleznost organa
i radne grupe; oblik i sadrzina nacrta zakona, njegova priprema, kao i obavezni pri-
lozi; pribavljanje misljenja i dostavljanje nacrta zakona Vladi; tok sednice odbora,
odnosno Vlade i utvrdivanje predloga zakona.

Radi boljeg razumevanja postupka usvajanja predloga zakona u Narodnoj skup-
$tini, dat je prikaz planiranja rada u vezi sa zakonodavnim postupkom, kao i opsti
pregled nacina rada i odlu¢ivanja u Narodnoj skupstini. Narodita paznja posveéena
je postupku za donosenje zakona i slede¢im elementima: obliku i sadrzaju zakona;
toku sednice odbora i Narodne skupstine i odlucivanju o predlogu zakona; kao i
amandmanima i hitnom postupku.

Detaljno su razmotrena pitanja proglasenja i ponovnog odlud¢ivanja o zakonu.
Takode, izvr$ena je analiza objavljivanja zakona, njegovog stupanja na snagu, kao i
mogude povratno dejstvo zakona.

Svetsko okruzenje i dalji napori za dobijanje ¢lanstva u EU, predstavljaju dodat-
ni podsticaj za nastavak aktivnosti na unapredenju zakonodavnog procesa. Pri tome,
teziste provere formalnog uskladivanja propisa premestace se ka ocenjivanju njihovog
sprovodenja i po$tovanja u praksi, $to moze proizvesti i odgovarajude sankcije. Stoga
je fazi sprovodenja zakona posveéena posebna paznja, narocito u pogledu podzakon-
skih (opstih) akata i ex post analize.

Nakon analize obelezja svih faza zakonodavnog procesa, posebno su sagledani
organizacioni, kadrovski i finansijskih kapaciteti, kao jedna od osnovnih pretpostav-
ki za obezbedivanje kvaliteta ovog procesa.

S obzirom na to da razmena medunarodnog iskustva omoguéava ubrzani tran-
sfer znanja, lakse ukljucenje u tokove razvoja u okruzenju i obezbeduje neprekidan
priliv ideja, metoda i tehnika, predstavljena su i uporedna iskustva koja, uz uvazava-
nje nacionalnih specifi¢nosti pravnog sistema, mogu posluziti kao dobar primer za
unapredenje zakonodavnog procesa u Republici Srbiji.

Imajuéi u vidu znacaj zakonodavnog procesa za obezbedenje kvaliteta zakona,
¢injenicu da njegova uspesnost zavisi od optimalne kombinacije pravnih, politi¢-
kih, ekonomskih, organizacionih znanja, vestina i mera uopste, kao i u odgovara-
jucoj oblasti dru$tvenog Zivota posebno, trebalo bi pravno i institucionalno urediti
celokupan zakonodavni proces (sve faze ciklusa), relevantne ucesnike (koji ucestvu-
ju u izradi zakona ili se konsultuju) i obezbediti njihovu sinergiju — uvesti obave-
zu medusobnog obave$tavanja. Ovim pravilima uredila bi se (drugadije) ili ra-
zradila slededa pitanja: uocavanje problema i njihovih uzroka u odredenoj oblasti,
utvrdivanje polaznih osnova (eventualno i strateskog dokumenta), koncepta zako-
na, pitanja u vezi s pokretanjem i tokom zakonodavnog procesa, konsultacije i javna
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rasprava relevantnih ucesnika, meduinstitucionalna koordinacija i saradnja drzavnih
organa, kori$¢enje modernih zakonodavnih tehnika, usvajanje i objavljivanje zakona i
drugih propisa, dostupnost i izrada pre¢iséenih tekstova, sprovodenje i postovanje zako-
na, kao i ponovno pracenje i ocena stanja, na osnovu unapred definisanih pokazatelja.

1. Pravni i institucionalni okvir - propisi i praksa
1.1. Uvod

Pravna drzava, odnosno vladavina prava predstavlja jednu od klju¢nih karakteristika
savremenih drzava. Podvrgavanje drzave, odnosno njenih organa pravnim normama
praceno je dugotrajnom borbom s razli¢itim stepenom uspesnosti. Tako se proces iz-
gradnje pravne drzave i parlamentarizma u Srbiji intenzivirao krajem 19. veka i moze
se smatrati dovrSenim usvajanjem Ustava iz 1903. godine. Od tada, nacelo zakonitosti
¢ini sastavni deo pravnog poretka Srbije kao samostalne drzave ili dela Jugoslavije,
istina s razli¢itim stepenom kvaliteta propisa i njihovog sprovodenja u praksi.

Srbija je dobila status kandidata za ¢lanstvo u EU 1. marta 2012. godine.' Tokom
poslednje decenije, odrazavajuéi uvodenje trzisnog modela privrede, razvoj demo-
kratije, unapredenu zastitu ljudskih prava i harmonizaciju s pravom EU, usvojeni
su novi i izmenjeni i dopunjeni brojni zakoni i drugi propisi. Ipak, jos uvek po-
stoji prostor za unapredenje vladavine prava, transparentno i efikasno upravljanje
drzavnim poslovima. Takode, uocdeni su i problemi u vezi sa izradom, usvajanjem
i sprovodenjem propisa. Promenjeno svetsko okruzenje (ekonomska kriza), kao i
pripremanje za ¢lanstvo u EU, zahtevaju nastavak aktivnosti na pobolj$anju procesa
izrade i usvajanja propisa, kao i njihovo uskladivanje unutar nacionalnog pravnog
sistema i s pravnim tekovinama EU. Pri tome, teziSte ¢e se od provere formalnog
uskladivanja propisa premestati ka ocenjivanju njihovog sprovodenja i postovanja
u praksi, $to moze proizvesti i odgovarajuce sankcije. U vezi s tim, neophodno je
obezbediti odgovarajuca znanja i vestine za izradu kvalitetnih propisa i, narocito, za
njihovo uspesno sprovodenje.

1.2. Osnovna obeleZja drZzavnog uredenja
i pravnog sistema u Srbiji

Odredbom ¢lana 3. Ustava Republike Srbije* propisano je da je vladavina prava
osnovna pretpostavka Ustava i da pociva na neotudivim ljudskim pravima. Vladavi-
na prava se ostvaruje slobodnim i neposrednim izborima, ustavnim jemstvima ljud-
skih i manjinskih prava, podelom vlasti, nezavisnom sudskom vlas¢u i povinovanjem
vlasti Ustavu i zakonu.

' Videti: www.seio.gov.rs

»Sluzbeni glasnik RS, broj 98/06.
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lako su drzavni organi i nosioci javnih ovlas¢enja vezani nacelom zakonitosti pri
donosenju odluka i postupanju, praksa je pokazala da treba unaprediti postova-
nje ovog nacela i ravhopravnosti pred zakonom, da bi se povecao stepen usklade-
nosti sa evropskim principima donosenja upravnih akata, narocito u smislu vec¢e
pravne sigurnosti i predvidljivosti.?

Prilikom resavanja problema, politicko-administrativni milje u Srbiji previse se
oslanja na usvajanje novih zakona, koji se ¢esto izraduju uzurbano, bez uzimanja
u obzir postojeceg pravnog sistema. Ovaj pristup doveo je do neuskladenih za-
kona, teskoca u vezi s tumacenjem i sprovodenjem zakona, pravne nesigurnosti i
nedovoljnog razumevanja vladavine prava. Vece ulaganje u organizaciona znanja
i sposobnosti moglo bi da smaniji zavisnost od pravnih instrumenata kao glavnog
nacina resavanja javnih problema.*

Odredbom ¢lana 4. Ustava propisano je da je pravni poredak jedinstven. Ure-
denje drzave pociva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Odnos tri
grane vlasti zasniva se na ravnotezi i medusobnoj kontroli. Sudska vlast je nezavisna.

Sistem vlasti je u osnovi parlamentarni sistem u kome Vlada proizlazi iz parla-
mentarne vecine i politicki je odgovorna Narodnoj skupstini,’ i gde Vlada moze da
predlozZi predsedniku Republike da raspusti Narodnu skupstinu. Pored toga, posto-
ji i obelezje meSovitog sistema vlasti izrazenog u neposrednom izboru predsednika
Republike od strane gradana.s

Hijerarhija domacih i medunarodnih opstih pravnih akata utvrdena je odred-
bom ¢lana 194. Ustava. Pravni poredak je jedinstven, a najvisi pravni akt je Ustav.
Svi zakoni i drugi op$ti akti moraju biti saglasni sa Ustavom. Potvrdeni medunarod-
ni ugovori i opsteprihvadena pravila medunarodnog prava deo su pravnog poretka
Republike Srbije. Potvrdeni medunarodni ugovori ne smeju biti u suprotnosti sa
Ustavom. Zakoni i drugi opsti akti ne smeju biti u suprotnosti s potvrdenim medu-
narodnim ugovorima i op$teprihvaéenim pravilima medunarodnog prava.

Hijerarhija domacih opstih pravnih akata utvrdena je odredbom ¢lana 195. Usta-
va. Svi podzakonski opsti akti Republike Srbije, opsti akti organizacija kojima su po-
verena javna ovlaséenja, politi¢kih stranaka, sindikata i udruzenja gradana i kolektivni

3 SIGMA Assessment Serbia Civil Service and Administrative Law, April 2011, p. 5.
4 Ibid, p. 10.

> U Nemackoj takode postoji parlamentarni sistem vlasti, kroz instituciju vlade koju predvodi kancelar (na
federalnom nivou) ili premijer (na nivou federalnih jedinica). Kancelaru, odnosno premijeru, potrebna
je podrika parlamentarne veéine i obi¢no se on nalazi na ¢elu dvostranacke koalicione vlade. Za razliku
npr. od nordijskih zemalja, manjinske vlade predstavljaju izuzetak u nemackom polititkom sistemu i
vlade na oba nivoa generalno uzivaju podrsku kohezivne ve¢ine odgovarajuéeg parlamenta. Medutim,
»iako je ve¢ina politi¢kih odluka u velikoj meri konsenzualna, put ka ostvarenju takvih odluka ¢esto je
poplo¢an ozbiljnim sukobima koji proisti¢u iz npr. medustranackog i unutarstranatkog nadmetanja,
trvenja izmedu vlade i opozicije ili izmedu dva skupstinska doma“ (Burkhart/Lehnert 2008: 222).

S. Mikovi¢, ,Meduinstitucionalna saradnja i odnos Narodne skupstine i Vlade Republike Srbije®, Una-
predenje zakonodavnog procesa u Stbiji, Jzazovi evropskih integracija, br. 18, Beograd, 2011.
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ugovori moraju biti saglasni zakonu. Takode, statuti, odluke i svi drugi opsti akti au-
tonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave moraju biti saglasni sa zakonom,
a svi akti koje donose moraju biti saglasni njihovim statutima.

Nacelo zakonitosti, kao obeleZje pravne drzave, ima svoju materijalnu i formalnu
dimenziju. U materijalnom smislu zakonitost podrazumeva da drzava za utvrdi-
vanje svake obaveze odnosno prava gradana i pravnih lica i odredivanje njiho-
vog obima mora imati osnov u zakonu. S druge strane, formalna zakonitost znaci
da akte drzave moraju donositi nadlezni organi, u propisanom postupku i formi.

Jedna od klju¢nih karakteristika zakona i drugih propisa jeste njihov kvalitet.
On podrazumeva vise aspekata: pravni kvalitet (normativno-tehnicki i jezicki, pi-
tanje preciznosti i razumljivosti normi), proceduralni (garantovanje demokratskog
legitimiteta), sustinski (pravne norme bi trebalo da budu prilagodene resavanju
problemai da, u najsirem smislu, ukupne koristi prevazilaze ukupne troskove), for-
malni (horme bi trebalo da budu uskladene, u okviru istog propisa, kao i sa osta-
lim propisima viseg i istog ranga hijerarhije u okviru pravnog sistema), u kvanti-
tativnom smislu (izrada propisa predstavlja resurs koji ima svoju vrednost, pa bi
ga trebalo koristiti samo kada je to neophodno), u kvalitativnom smislu (da se
obezbedi ravnoteza izmedu neophodne stabilnosti — da bi se izbeglo da se propisi
suviSe ¢esto menjaju - i prilagodavanja promenjenim okolnostima i potrebama).

Prema tome, prilikom izrade, predlaganja i usvajanja propisa, nadlezni organi
bi trebalo da postuju nacela:” konzistentnosti,® odgovornosti,’ transparentnosti,'
kao i nacela neophodnosti, delotvornosti, ekonomi¢nosti i proporcionalnosti."

Kvalitet propisa zavisi od mnogih uslova: prihvacenog modela politickog si-
stema i stepena postovanja uspostavljenih nacela i instituta, dostignutog nivoa
ekonomskog razvoja, postojanja i stepena koris¢enja savremenih zakonodavnih
tehnika, kvaliteta i obima analiticke i normativne stru¢nosti i vestina u drzavnim
organima i javnom sektoru uopste, raspolozivosti relevantnih informacija i drugo.
Neke od klju¢nih pretpostavki kvalitetnih zakona jesu nacin uredenja i nacin po-
Stovanja normi i standarda koje se odnose na zakonodavni proces.

Tako je npr. Radna grupa za bolju regulativu Velike Britanije 1997. utvrdila odredena nacela koja
sluze kao osnovna provera da li neki propis postize cilj zbog kog je donet. Videti en.wikipedia.org/
wiki/#cite_note-3.

Ovo nacelo podrazumeva da je propis u skladu sa drugim propisima, kao i da propis doprinosi pravnoj
sigurnosti i predvidljivosti. Prema Radnoj grupi za bolju regulativu Velike Britanije, nacelo konzisten-
tnosti podrazumeva da drzavna pravila i standardi moraju biti medusobno uskladeni i ravnopravno
primenjeni.

Ovo nacelo podrazumeva da propis jasno definise odgovornost subjekata regulative i organa koji
propis primenjuju, uklju¢ujudi i organe nadlezne za vodenje postupaka regulisanih propisom i organe
nadlezne za kontrolu i evaluaciju sprovodenja propisa. Prema Radnoj grupi za bolju regulativu Velike
Britanije ovo nadelo znaci da bi regulatori trebalo da budu u moguénosti da opravdaju odluke i da
budu predmet nadzora javnosti.

Detaljnije se obraduje u poglavlju o u¢e$¢u zainteresovanih strana i javnosti u zakonodavnom procesu.

Detaljnije se razmatraju u delu poglavlja 0 modernim zakonodavnim tehnikama posve¢enom analizi
efekata propisa.
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1.3. U€esnici u zakonodavnom procesu

Da bi se bolje razumeli celokupan zakonodavni proces i pojedine njegove faze, kao
i problemi koji se u vezi s tim pojavljuju, neophodno je prikazati osnovna obelezja
polozaja i nadleznosti njegovih klju¢nih ucesnika.

1.3.1. Narodna skupstina

Narodna skupstina, kao najvise predstavnicko telo i nosilac ustavotvorne i zakono-
davne vlasti,” nadlezna je da: donosi i menja Ustav; raspisuje republicki referendum;
potvrduje medunarodne ugovore kad je zakonom predvidena obaveza njihovog po-
tvrdivanja; donosi zakone i druge opste akte iz nadleznosti Republike Srbije; usvaja
budzet i zavr$ni ra¢un Republike Srbije;” kao i da u okviru svojih nadleznosti vrsi
i izbornu i kontrolnu funkciju u pogledu mnogih klju¢nih organa i funkcionera.

Narodnu skupstinu ¢ini 250 narodnih poslanika' koji imaju pravo da: predlazu
zakone i druge akte; predlazu autenti¢no tumacenje zakona; podnose amandmane
na predloge zakona i drugih akata; u¢estvuju u raspravi i odludivanju o predlogu za-
kona i drugih akata na sednicama Narodne skupstine i njenih radnih tela; uéestvu-
ju u podnosenju predloga za raspisivanje referenduma o pitanjima koja se ureduju
zakonom; podnose predlog za sprovodenje javnog slusanja o pitanjima od javnog
interesa; predlazu izmene i dopune predlozenog dnevnog reda. Iz reda narodnih po-
slanika u Narodnoj skupstini obrazuju se poslanicke grupe.’

Narodna skupstina obrazuje stalna radna tela, a moze obrazovati i priviemena
radna tela. Stalna radna tela su odbori* koji se obrazuju za: razmatranje predloga za-
kona i drugih akata podnetih Narodnoj skupstini; sagledavanje stanja vodenja politi-
ke od strane Vlade; pracenje izvr$avanja zakona i drugih opstih akata od strane Vlade
i drugih drzavnih organa i tela.” Pored mati¢nih odbora, koji razmatraju zakone u
zavisnosti od oblasti drustvenog Zivota koja je predmet uredivanja, poseban znacaj u
okviru zakonodavnog postupka ima Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, kao
i Odbor za evropske integracije.™

12 Clan 98. Ustava i ¢lan 2. Zakona o Narodnoj skupstini (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 9/10).
15 Clan 99. Ustava.

4 Clan 100. Ustava.

15 Clanovi 30. i 40. Zakona o Narodnoj skupétini.

Clan 27. Zakona o Narodnoj skupstini i ¢l. 41. i 44. Poslovnika Narodne skupstine — pre&iséen tekst
(»Sluzbeni glasnik RS, broj 20/12).

Radi razmatranja pojedinih pitanja iz svog delokruga i pripreme predloga o tim pitanjima, odbor moze
obrazovati pododbor, a predsednik odbora posebnu radnu grupu. Oni ne mogu samostalno istupati,
osim ako nadlezni odbor druk¢ije ne odlu¢i. U radu radnih tela po pozivu mogu udestvovati naucnici i
stru¢njaci. Predsednik Narodne skupstine, na predlog radnog tela, moze angaZovati nau¢ne ili stru¢ne in-
stitucije, kao i nau¢nike i stru¢njake, radi prou¢avanja pojedinih pitanja iz nadleznosti Narodne skupstine.
18 Clanovi 48. i 64. Poslovnika Narodne skupstine. Zakonodavni odbor odrzao je 156, a Odbor za

evropske integracije 55 sednica prema Izvestaju o radu Sluzbe Narodne skupstine za period od 11. juna
2008. do 13. marta 2012. godine, Narodna skupstina, Beograd, 2012, str. 37.
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Stru¢ne i druge poslove za potrebe Narodne skupstine obavlja Sluzba Narod-
ne skupstine” koja, pored ostalog: izraduje tekstove usvojenih zakona i drugih op-
stih akata, radi objavljivanja; priprema i ¢uva izvornike zakona i drugih opstih akata
koje donosi Narodna skupstina; priprema predloge akata i druge materijale, na zah-
tev narodnih poslanika i radnih tela Narodne skupstine; prikuplja, obraduje, ¢uva i
daje na kori$¢enje i razmenu informativno-dokumentacione materijale potrebne za
rad narodnih poslanika, radnih tela Narodne skupstine i poslanickih grupa u Na-
rodnoj skupstini.»

1.3.2. Predsednik Republike

Predsednik Republike izrazava drzavno jedinstvo Republike Srbije.> Predsednik je
nadlezan, pored ostalog, da ukazom proglasava zakone, u skladu sa Ustavom, i ovla-
$¢en je da vrati Skupstini zakon na ponovno razmatranje.”

1.3.3. Vlada

Vlada je kao nosilac izvr$ne vlasti u Republici Srbiji» nadlezna da: utvrduje i vodi po-
litiku; izvrsava zakone i druge opste akte Narodne skupstine; donosi uredbe i druge
opste akte radi izvrSavanja zakona; predlaze Narodnoj skupstini zakone i druge opste
akte i daje o njima misljenje kad ih podnese drugi predlaga¢; usmerava i uskladuje
rad organa drzavne uprave i vr$i nadzor nad njihovim radom; vrsi i druge poslove
odredene Ustavom i zakonom.

Radi davanja misljenja i predloga u vezi s pitanjima iz nadleznosti Vlade i uskla-
divanja stavova organa drzavne uprave pre razmatranja nekog predloga na sednici,
uklju¢ujudi i predlog zakona, Vlada obrazuje stalna radna tela.” Takode, Vlada obra-
zuje i povremena radna tela, radi razmatranja pojedinih pitanja iz svoje nadleznosti
i davanja predloga, misljenja i stru¢nih obrazlozenja.” Stalna radna tela Vlade obra-
zuju se Poslovnikom Vlade.

9 Clan 68. Zakona o Narodnoj skupstini.

20 Clan 293. Poslovnika Narodne skupstine.

2t Clan 111. Ustava i dlan 1. Zakona o predsedniku Republike (,Sluzbeni glasnik RS, broj 111/07).
2 Clanovi 112. i 113. Ustava.

2 Clan 122. Ustava i ¢an 1. Zakona o Vladi (,Sluzbeni glasnik RS%, br. 55/05, 71/05, 101/07, 65/08
i16/11).

Stalna radna tela — odbori udestvuju u pripremi sednice Vlade ili razmatraju pitanja o kojima se ne
odlutuje na sednici Vlade. Clanovi stalnih radnih tela su ¢lanovi Vlade, a pored njih to mogu biti
drzavni sekretari i lica koja Vlada postavlja u organe drzavne uprave, ¢iji su poslovi u delokrugu stal-

24

nog radnog tela. Clanove stalnih radnih tela imenuje Vlada, tako da ¢lanovi Vlade ¢&ine veéinu (¢l
9, 10. i 11. Poslovnika Vlade, ,Sluzbeni glasnik RS®, br. 61/06, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11
i37/11).

5 Clan 33. Zakona o Vladi.
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Stru¢ne i druge poslove* za potrebe Vlade obavlja Generalni sekretarijat.”

Vlada uredbom osniva sluzbe za stru¢ne ili tehnicke poslove za svoje potrebe ili za
poslove zajednicke za sve ili viSe organa drzavne uprave, i propisuje njihovo uredenje
i delokrug.” Poseban znacaj iz aspekta zakonodavnog postupka imaju Kancelarija za
evropske integracije” i Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa.»

Vlada kojoj je prestao mandat moze vrsiti samo tekuée poslove i ne moze pred-
lagati Narodnoj skupstini zakone i druge opste akte niti donositi propise, izuzev ako
je njihovo donos$enje vezano za zakonski rok ili to nalazu potrebe drzave, interesi
odbrane ili prirodna, privredna ili tehnicka nesreéa.

1.3.4. DrZavna uprava

DrZavna uprava je samostalna, vezana Ustavom i zakonom, a za svoj rad odgovorna
je Vladi.»> Ona je deo izvr$ne vlasti, a u upravne poslove, u okviru prava i duznosti
Republike Srbije,” koje obavlja, spadaju: u¢estvovanje u oblikovanju politike Vlade,
pradenje stanja, izvr$avanje zakona, drugih propisa i opstih akata, inspekcijski nadzor,
staranje o javnim sluzbama, razvojni poslovi i ostali stru¢ni poslovi. Organi drzav-
ne uprave pripremaju nacrte zakona, druge propise i opste akte za Vladu i predlazu
Vladi strategije razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika Vlade.»

Drzavnu upravu ¢ine ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstava i po-
sebne organizacije, koji se obrazuju i ¢iji se delokrug utvrduje Zakonom o ministar-
stvima, odnosno drugim zakonima.

Uredenje organa drzavne uprave regulisano je Zakonom o drzavnoj upravi. Mi-
nistarstvo se obrazuje za poslove drzavne uprave u jednoj ili viSe medusobno pove-
zanih oblasti. Ministarstvom rukovodi ministar.»

% To su, pored ostalih, slede¢i poslovi: priprema akte kojima Vlada nadzire, usmerava i uskladuje rad

ministarstava i posebnih organizacija i stara se o njihovom izvr$avanju; stara se o izvr$avanju akata Vlade
kojima ona nalaZze obaveze ministarstvima i posebnim organizacijama; ako ministarstva i posebne orga-
nizacije ne donesu propis u roku koji je odreden zakonom ili opstim aktom Vlade, obavestava Vladu
o tome i predlaZe joj rokove u kojima oni treba da donesu propis, a predlaze i rokove za donosenje
propisa, ako nisu odredeni zakonom ili opstim aktom Vlade; stara se o izvrSavanju obaveza Vlade prema
Narodnoj skupstini; obezbeduje ucestvovanje Vlade i njenih predstavnika u radu Narodne skupstine,
obraduje materijale za sednice Vlade i radnih tela Vlade.

27 Clan 29. Zakona o Vladi, &lan 4. Uredbe o Generalnom sekretarijatu (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 75/05,
71/08 i 109/09) i Poslovnik Vlade.

2 Clan 31. stav 1. Zakona o Vladi.

Uredba o osnivanju Kancelarije za evropske integracije (,Sluzbeni glasnik RS, br. 126/07, 117/08,
42/10148/10).

Uredba o Kancelariji za regulatornu reformu i analizu efekata propisa (,Sluzbeni glasnik RS, broj 89/10).
31 Clan 17. Zakona o Vladi.

22 Clan 136. Ustava.

3 Clan 1. Zakona o drzavnoj upravi (,Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05, 101/07 i 95/10).

34

30

Organ uprave u sastavu ministarstva ucestvuje u oblikovanju politike Vlade preko ministarstva.

% Ministarstvo moze da ima jednog ili viSe drzavnih sekretara, koji pomaze ministru u okviru ovlasé¢enja

koja mu on odredi. Ministar ne moze ovlastiti drzavnog sekretara za donoSenje propisa, niti za glasanje
na sednicama Vlade.
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Ministarstvo moze da ima jedan ili vi$e organa uprave u svom sastavu. Posebna
organizacija obrazuje se za stru¢ne i s njima povezane izvr$ne poslove ¢ija priroda
zahteva ve¢u samostalnost od one koju ima organ u sastavu.* Naro¢iti znacaj za za-
konodavni proces ima Republicki sekretarijat za zakonodavstvo.”

1.3.5. Narodna banka Srbije

Narodna banka je centralna banka Republike Srbije. Ona je samostalna i podleze
nadzoru Narodne skupstine, kojoj i odgovara. Narodnom bankom rukovodi guver-
ner, koga bira Narodna skup$tina.s

Narodna banka, pored ostalih, obavlja slede¢e funkcije: utvrduje i sprovodi
monetarnu i deviznu politiku; upravlja deviznim rezervama; utvrduje i sprovodi, u
okviru svoje nadleznosti, aktivnosti i mere radi ocuvanja i jacanja stabilnosti finan-
sijskog sistema; ureduje, nadgleda i unapreduje nesmetano funkcionisanje platnog
sistema; obavlja zakonom, odnosno ugovorom utvrdene poslove za Republiku Srbiju,
ne ugrozavajudi pri tome svoju samostalnost i nezavisnost.” Narodna banka Srbije
ima i pravo predlaganja Narodnoj skupstini zakona iz svoje nadleznosti.*

1.3.6. Zastitnik gradana

Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koji $titi prava gradana i kontrolise rad
organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih prava i inte-
resa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i ustanova koji-
ma su poverena javna ovlas¢enja.”

Zastitnik gradana, pored ostalog: kontroliSe po$tovanje prava gradana; kontrolise
zakonitost i pravilnost rada organa uprave; inicira izmene i dopune zakona, predla-
ze donosenje zakona iz svoje nadleznosti; daje misljenja na predloge zakona i drugih
propisa, ako se njima ureduju pitanja od znacaja za zastitu prava gradana; moze da
pokrene postupak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona,
drugih propisa i opstih akata kojima se ureduju pitanja koja se odnose na slobode i

3 Clanovi 22, 23, 24, 28. i 33. Zakona o drzavnoj upravi.

7 Prema odredbi ¢lana 24. Zakona o ministarstvima (,,Sluzbeni glasnik RS®, broj 16/11), Republicki
sekretarijat za zakonodavstvo obavlja stru¢ne poslove koji se, pored ostalog, odnose na: izgradivanje,
praenje i unapredenje pravnog sistema; obezbedivanje usaglasenosti propisa i opstih akata u pravnom
sistemu u postupku njihovog donosenja i staranje o njihovoj normativno-tehnickoj i jezickoj valjanosti;
nadzor nad objavljivanjem i staranje o objavljivanju propisa i drugih akata Vlade, ministarstava i drugih
organa i organizacija za koje je to zakonom odredeno; pripremu propisa koji se odnose na organizaciju
i nac¢in rada Vlade i drugih propisa koji ne spadaju u delokrug ministarstava.

3 Clan 95. Ustava i &lan 2. Zakona o Narodnoj banci Srbije (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 72/03, 55/04,
85/05 i 44/10).

% Clan 4. Zakona o Narodnoj banci Srbije.
% Clan 72a Zakona o Narodnoj banci Srbije.
i Clan 138. Ustava i ¢lan 1. Zakona o Zastitniku gradana (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05 i 54/07).
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prava gradana; ovlaséen je da javno preporudi razresenje funkcionera koji je odgovoran
za povredu prava gradana, odnosno da inicira pokretanje disciplinskog postupka pro-
tiv zaposlenog u organu uprave koji je neposredno odgovoran za u¢injenu povredu.®

1.3.7. Nezavisna regulatorna i kontrolna tela

Ova tela predstavljaju relativno novu kategoriju u nasem pravnom sistemu. Njihove
karakeeristike su viSestruke: a) najpre, poseduju znacajna javna ovlaséenja, koja mogu
biti isklju¢ivo normativna, izvr$na ili kontrolna, ili su veoma raznovrsna kombinaci-
ja navedenih ovlas¢enja.# Posebno su znac¢ajna njihova regulatorna ovlaséenja koja,
iako podzakonskog karaktera, bitno uti¢u na uredivanje odnosa u odredenoj obla-
sti, $to je u velikoj meri rezultat ¢injenice da im zakonodavac Cesto prepusta znaca-
jan prostor za to; b) izdvajaju se u odnosu na klasi¢ne drzavne organe koji pripadaju
nekoj od tri (ili vise grana) vlasti, bilo tako $to su izvan sastava drzave ili se nalaze u
njenom sastavu, ali uzivaju poseban status, koji karakterise ve¢i ili manji stepen neza-
visnosti, odnosno samostalnosti; i ¢) oznacavaju se istim ili razli¢itim nazivima, koji
ne odrazavaju uvek (u potpunosti) karakteristike njihovog statusa, $to moze uneti i
odredene zabune. Tako se npr. naziv agencija ili komisija, moze koristiti da oznaci
klasi¢an organ drzavne uprave u sastavu (Agencija za zastitu Zivotne sredine), poseb-
nu organizaciju (Bezbednosno-informativna agencija), javnu agenciju u smislu Zako-
na o javnim agencijama (Agencija za privredne registre), posebne nezavisne drzavne
organe (Agencija za bezbednost saobracaja), organizacije s javnim ovlas¢enjima da
propisuju ¢itave procese i visoke kazne (Komisija za hartije od vrednosti, Komisija
za zastitu konkurencije), nezavisna tela kod kojih je regulatorna funkcija éesto prak-
tiéno potpuno izvan kontrole (Agencija za elektronske komunikacije, Radiodifuzna
agencija, Agencija za hemikalije, Agencija za ste¢ajne upravnike), ustanove (Antido-
ping agencija) i, konac¢no, privredna drustva (Agencija za kontrolu letenja, Agencija
za zapoSljavanje, Agencija za regionalni razvoj).

a) Regulatorna tela

Broj i vrste regulatornih tela s razlicitim stepenom nezavisnosti i/ili samostalnosti u
Srbiji je znatno povedan, narocito od zapoéinjanja reformi krajem 2000. godine. Ova
tela se oznacavaju razli¢itim imenima kao $to su agencije, komisije i sli¢no. Pri tome,
mnoge agencije su u pocetku osnivane uredbama Vlade, da bi kasnije bio donet Za-
kon o javnim agencijama.“ Medutim, ovaj zakon je postavio rezim javnih agencija na
veoma uop$ten nacin, prepustajuéi brojnim posebnim zakonima da urede specific-
nosti njihovih statusa, uloga, nadleznosti i organizacije u odgovaraju¢im oblastima.
Kako je ve¢ napomenuto, njihov znacaj iz aspekta zakonodavnog postupka odno-
si se ne samo na dimenziju sprovodenja zakona (u smislu donosenja podzakonskih

2 Clanovi 17, 18, 19, 20, 21, 22. i 23. Zakona o zaititniku gradana.

4 Tako npr. Agencija za borbu protiv korupcije vr3i kontrolna, ali i normativna i izvr$na javna ovla$éenja.

#  Zakon o javnim agencijama (,Sluzbeni glasnik RS®. br. 18/05 i 81/05).
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opstih akata, pojedina¢nih akata, nadzora nad postovanjem propisa), ve¢ i na snaz-
na regulatorna ovlaséenja kojima raspolazu u oblastima koje reguli$u. Naime, za-
konodavac ¢esto samo nacelno ureduje klju¢na pitanja, ¢ime prepusta regulator-
nim telima da bitno uti¢u na ponasanje, odnosno poslovanje, fizi¢kih i pravnih lica.
U vezi sa ovim telima, osim pitanja o eventualnoj potrebi smanjivanja njihovog broja,
pokrece se i pitanje odgovornosti za vrSenje velikih ovlaséenja kojima raspolazu, po-
sebno $to njihov izbor nije neposredno povezan s rezultatom izborne volje gradana,
pa im mnogi autori negiraju demokratski kapacitet. Takode, postavlja se pitanje da
li treba promeniti ulogu resornog ministarstva, odnosno Republickog sekretarijata
za zakonodavstvo, u (preventivnom) nadzoru nad ustavnoscu i zakonito$¢u njihovih
regulatornih akata (npr. pravilnika).

b) Kontrolna tela
Pored Zastitnika gradana koji, kako je navedeno, uz pravo na zakonodavnu inicijativa
ima mnoga kontrolna ovlas¢enja, u Srbiji je, narocito u poslednjoj deceniji, osnovan
veliki broj nezavisnih kontrolnih institucija i tela. Istina, ¢esto je izrada i usvajanje za-
kona koji ureduju njihov status i nadleznosti relativno dugo trajala. To se odnosi i na
izbor lica koja se nalaze na njihovom ¢elu, ali i na obezbedenje prostornih i kadrovskih
pretpostavki za njihovo funkcionisanje. Uloga ovih tela prvenstveno je znac¢ajna za fazu
sprovodenja zakona i drugih propisa. Medutim, zbog cikli¢nog karaktera zakonodavnog
procesa kroz njihove aktivnosti dobijaju se i relevantni podaci znacajni za definisanje po-
laznih osnova i izbor regulatornih instrumenata u pocetnoj fazi zakonodavnog procesa.
U kontrolna tela spadaju Fiskalni savet, Drzavna revizorska institucija, Poverenik
za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Poverenik za zastitu
ravnopravnosti i Agencija za borbu protiv korupcije. Dosadasnja praksa je pokaza-
la da funkcionisanje navedenih tela u velikoj meri zavisi od autoriteta, volje i snage
lica koja se nalaze na njihovom celu. Treba stvarati preduslove za stabilizaciju insti-
tucionalnih pretpostavki za njihovo kvalitetno funkcionisanje, kako njihovi rezulta-
ti ne bi zavisili od trenutnog stanja politi¢kih odnosa i karaktera lica koja ih vode.

1.3.8. Pokrajinska autonomija i lokalna samouprava

Gradani imaju pravo na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu, koje ostva-
ruju neposredno ili preko svojih slobodno izabranih predstavnika.” Skupstina auto-
nomne pokrajine ima pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opstih akata.*
Da bi se efikasnije i racionalnije ostvarivala prava i obaveze gradana i zadovoljile nji-
hove potrebe koje neposredno uti¢u na Zivot i rad,” zakonom se obavljanje odredenih

4 Clan 176. Ustava.
4 Clan 107. Ustava.

¥ Pojedina javna ovlad¢enja mogu se zakonom poveriti i preduzeé¢ima, ustanovama, organizacijama i

pojedincima. Javna ovla$¢enja se mogu zakonom poveriti i posebnim organima preko kojih se ostvaruje
regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili delatnostima.
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poslova iz nadleznosti Republike Srbije moze poveriti autonomnoj pokrajini i jedi-
nici lokalne samouprave.#

Autonomna pokrajina moze odlukom poveriti jedinicama lokalne samouprave
pojedina pitanja iz svoje nadleznosti. Prava i obaveze autonomnih pokrajina i jedini-
ca lokalne samouprave i ovlas¢enja Republike Srbije i autonomnih pokrajina u nad-
zoru nad vrSenjem poverenih nadleznosti ureduju se zakonom.

Pri obavljanju poverenih poslova drzavne uprave imaoci javnih ovlasé¢enja imaju
ista prava i duznosti kao organi drzavne uprave.” Vlada i organi drzavne uprave zadr-
zavaju i posle poveravanja poslova drzavne uprave odgovornost za njihovo izvr$avanje.”

Organ drzavne uprave koji vr$i nadzor nad radom imalaca javnih ovlaséenja u
obavljanju poverenih poslova drzavne uprave ima sva opsta ovlas¢enja u nadzoru nad
radom koja su ovim zakonom propisana.* Nadzorni organ drzavne uprave duzan je da
neposredno izvrsi povereni posao ako bi neizvrsenje posla moglo da izazove $tetne po-
sledice po zivot ili zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu, privredu ili imovinu veée vrednosti.

Tokom poslednje decenije, za razliku od perioda stroge centralizacije koji je ka-
rakterisao devedesete godine proslog veka, dolazi do sve izrazenije teritorijalne
decentralizacije i dekoncentracije poslova. Ova tendencija ¢e se nastaviti i u na-
rednom periodu, posebno imajuci u vidu harmonizaciju s pravnim tekovinama
EU. Medutim, da to ne bi proizvelo i negativne posledice na kvalitet izrade i spro-
vodenja podzakonskih opstih akata ovih teritorijalno-politi¢kih jedinica i dovelo
do neopravdano bitno razli¢itog statusa gradana i privrednih subjekata®? u zavi-
snosti od podrucja na kom zive ili posluju, neophodno je obezbediti odgovaraju-
Ce pravne, politicke, kadrovske i materijalne pretpostavke.

1.3.9. Ustavni sud i sudovi

Ustavni sud je samostalan i nezavisan drzavni organ koji $titi ustavnost i zakonitost i ljud-
ska i manjinska prava i slobode, a njegove odluke su konacne, izvr$ne i opsteobavezujuée.

4% Clan 137. Ustava.

# Poslovi drzavne uprave u vezi sa oblikovanjem politike Vlade ne mogu biti nikom povereni. Poslovi

inspekcijskog nadzora mogu biti povereni jedino organima autonomne pokrajine, opstine, grada i
Grada Beograda.

50 Clanovi 51-57. Zakona o driavnoj upravi.

>! " Organ drzavne uprave ovla$éen je da u vrSenju nadzora nad radom: zahteva izvestaje i podatke o radu;
utvrdi stanje izvr$avanja poslova, upozori na uo¢ene nepravilnosti i odredi mere i rok za njihovo otkla-
njanje; izdaje instrukcije; naloZi preduzimanje poslova koje smatra potrebnim; pokrene postupak za
utvrdivanje odgovornosti; neposredno izvrsi neki posao ako oceni da se drukeije ne moze izvrsiti zakon
ili drugi opsti ake; predlozi Vladi da preduzme mere na koje je ovlas¢ena (¢lan 47).

52 Primer problema u vezi sa decentralizacijom jeste utvrdivanje veoma razlicitih visina i nacina obracuna

naknada pravnim licima po istom osnovu u razli¢itim jedinicama lokalne samouprave, bez razloga koji
bi mogli da opravdaju takvu praksu. Na ovakav nain, pravna lica se stavljaju u neravnopravan polozaj.
Jo§ apsurdnija situacija postoji ako su delatnost ili nekretnine istog lica rasporedeni na podrudju vise
jedinica lokalne samouprave, zbog ¢ega to lice ima velike probleme u pogledu nacina na koji bi trebalo
da obra¢unava naknade.
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Ovaj sud, pored ostalog, odlucuje o: saglasnosti zakona i drugih opstih akata sa Usta-
vom, opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava i potvrdenim medunarodnim
ugovorima; saglasnosti potvrdenih medunarodnih ugovora sa Ustavom; saglasnosti
drugih opstih akata sa zakonom; saglasnosti statuta i opstih akata autonomnih po-
krajina i jedinica lokalne samouprave sa Ustavom i zakonom; saglasnosti opstih aka-
ta organizacija kojima su poverena javna ovlaséenja, politickih stranaka, sindikata,
udruzenja gradana i kolektivnih ugovora sa Ustavom i zakonom.”

Sudska vlast na teritoriji Republike Srbije je jedinstvena, sudovi su samostalni i ne-
zavisni u svom radu i sude na osnovu Ustava, zakona i drugih opstih akata, kada je to
predvideno zakonom, opsteprihvaéenim pravilima medunarodnog prava i potvrdenim
medunarodnim ugovorima. Sudska vlast pripada sudovima opste i posebne nadleznosti,
a osnivanje, organizacija, nadleznost, uredenje i sastav sudova ureduju se zakonom.*

1.4. Zakonodavna politika, utvrdivanje strateskih opredeljenja
(polaznih osnova) za zakone i pokretanje zakonodavnog postupka

Od reformskih promena zapocetih 2000, Srbija ima izuzetno intenzivnu regula-
tornu aktivnost.> Glavni razlozi za to su reformske aktivnosti koje se sprovode na
razlic¢itim nivoima vlasti i u razli¢itim oblastima, kao i proces harmonizacije doma-
¢eg zakonodavstva s propisima Evropske unije. U periodu (saziva Narodne skup-
Stine) od 11. juna 2008. do 13. marta 2012. usvojen je veliki broj zakona (807 za-
kona od ¢ega oko 65% predstavlja ratifikaciju medunarodnih ugovora, 217 drugih
opstih akata Narodne skupstine — odluka, rezolucija, imenovanja).> Ovako veliki
broj zakona stvara probleme u vezi s medusobnim uskladivanjem, kao i u pogle-
du pracenja i primene od strane nadleznih organa, gradana i privrednih subjeka-
ta. Takode, praksa je pokazala da se u zakonodavnim postupcima ne moze uvek
do kraja sagledati generalna koncepcija pravnog sistema i zakonodavna politika
s obzirom na to da nisu dovoljno razvijena pravila, organizacione i zakonodavne
tehnike, kapaciteti i drugi preduslovi za dobre zakone.

U Sloveniji je Drzavni zbor (Skupstina) usvojio Rezoluciju o normativnoj delatnosti, kao prav-
no-politicki ak, koji je pruzio adekvatnu politicku podrsku kvalitetnom normiranju. Rezolucija

sadrzi ocenu stanja i odreduje politiku na podrudju pripreme propisa. Posebno su uspostavljena

53 Clanovi 166. i 167. Ustava.
54 Clan 142. st. 1.1 2. i dan 143. st. 1. i 2. Ustava.
U ovom trenutku broj vazecih propisa je 7.705, kao i 6.049 medunarodnih ugovora.

Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine za period od 11. juna 2008. do 13. marta 2012. godine, str.
22. Prema statistici iz ,Sluzbenog glasnika RS, od 1. januara 2008. do 8. februara 2012. usvojeno je
ukupno 758 zakona i izmena i dopuna zakona, kao i 391 medunarodni ugovor. S druge strane, u istom
periodu Vlada i pojedina¢na ministarstva doneli su 7.261 podzakonskih opstih akata, dok bi ukupan
broj ovih akata, ako bi se osim Vlade i ministarstava ukljucio i $iri krug donosilaca (kao $to su Narodna
banka, agencije, fondovi, zavodi, Zastitnik gradana, Poverenik i sl.) iznosio 9.324.
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polazista i nacela za pripremu propisa i odredena svrha izrade i upotrebe analize efekata propi-
sa, s kojom se dograduje vazece uredenje ocene posledica, koje propis moze da ima. U smer-
nicama za saradnju sa stru¢nom i drugom javno$¢u kod pripreme i izvodenja propisa usposta-
vljena su nacela i minimalne preporuke.

U Rezoluciji su navedene aktivnosti za poboljsanje delovanja drzavnih organa pri pripre-
mi, donoSenju i provodenju propisa s namerom daljeg razvoja opste pravne i politicke kulture,
obezbedenja pravne sigurnosti i time pravne drzave.

Resenja za pripremu (dobrih) propisa usvojila je Vlada, odnosno Skupstina. Dosledno spro-
vodenje u praksi trebalo bi da pokaZe da li je nadelna podrska politike bila ozbiljna i da li je
drZavna uprava na odgovarajuéi nacin, u pogledu broja sluzbenika i s aspekta stru¢nosti spre-
mna za ostvarivanje ciljeva Rezolucije i Poslovnika Vlade.

Prvi znaci ostvarivanja mogli bi da se odraze u organizovanijem i realnijem planiranju rada
Vlade koji bi sadasnju praksu sustinski promenio. Takode, sazivanje sednica Vlade i njenih
radnih tela, veliki broj ta¢aka dnevnog reda, prosirenja i smanjenja, koja su pravilo a ne izuze-
tak, zabrana zapo$ljavanja kada nema dovoljno odgovarajuée osposobljenih drzavnih sluzbe-
nika, te nestimulativno uredivanje sistema nagradivanja, ne ostavlja optimisticka oc¢ekivanja za
sustinske promene u oblasti pripreme (dobrih) propisa. Pesimistickoj oceni doprinosi i velika
normativna aktivnost koja se izvodi usled usvajanja mera za izlazak iz finansijske i ekonomske
krize, pa i nedostatak politicke volje i odgovornosti za kvalitet propisa i delovanje pravne drzave.

Cilj Rezolucije jeste da se pokrene odgovornost svih subjekata za op$tu pravnu kulturu,
ugled drzave, opste stanje drustvenih odnosa i odgovornost za zajedni¢ko dobro. Sto je pravo
u drustvu viSe prihvaceno i tretirano kao dragoceno dobro, to se pre moze ocekivati da ée isto-

vremeno jacati i osecaj i briga za pravnu sigurnost.

Imajudi u vidu da zakoni predstavljaju najznacajniji instrument drustvene regu-
lacije i normativni izraz odredene politike, konkretizacija i preciziranje politike u
odredenoj oblasti predstavlja polaznu tacku prilikom definisanja odredenog propi-
sa. U tom smislu, pitanje opsteg cilja zakona i cilja svake klju¢ne odrednice, posta-
vlja se na pocetku razmatranja zakonodavne inicijative, a odgovor je istovremeno
artikulacija planiranog, odnosno Zeljenog efekta propisa.

Kao znacajno sredstvo za preduzimanje prvog koraka u definisanju politike
odredene regulatorne intervencije u praksi ve¢ine zemalja EU, javlja se instrument
pod uobicajenim nazivom polazne osnove.”” Re¢ je o konceptualizaciji osnovnih

57

Primer takve prakse, istovremeno supstancijalno povezan sa pitanjem metodologije izrade propisa, jesu
Polazne osnove o Evropskom upravijanju (White Paper on European Governance) iz 2001. godine. Ovaj
dokument nastao je kao posledica suo¢avanja sa nedovoljnim poverenjem i podrskom institucijama
Evropske unije od strane javnosti i gradana zemalja ¢lanica, a predstavlja pokusaj definisanja osnovnih
problema i mogu¢ih pravaca njihovog resavanja. Kao ciljevi su postavljeni otvorenost, participacija,
odgovornost, delotvornost i kohezija, a poseban akcenat stavljen je na procedure pripreme propisa
unutar institucija EU, koje bi bile otvorenije za javnost, proces konsultacija, ve¢u fleskibilnost u izboru
nacina i instrumenata regulacije, kao i drugih metoda radi postizanja boljeg politickog odlucivanja,
regulative i primene. Na osnovu ovog dokumenta usledila je intenzivna rasprava, ali i viSe novih akata,
medu kojima se moze izdvojiti Sagpstenje Komisije o boljem zakonodavstvu (Commission Communication

on better lawmaking, COM (2002) 275).
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razmisljanja nosilaca odlucivanja u konkretnoj oblasti, povodom uocenih proble-
ma i mogucih reSenja, neformalnog je karaktera i predstavlja polaznu osnovu za
proces Sire konsultacije. Praksa primene ovog sredstva u definisanju problema i
bitnih elemenata politike koja se predlaze, sastavni je i nezaobilazni deo prakse
Evropske komisije, na pocetku postupka pripreme odredene regulative.

Koristi koje pruzaju polazne osnove, narocito u pogledu transparentnosti i
demokrati¢nosti politickog procesa odlucivanja, znacajne su i daleko prevazi-
laze trosak uloZzenog napora i vremena. Na taj nacin, pruza se pocetna informa-
cija o uocenom problemu i mogucem reSenju i inicira prvi krug konsultativhog
procesa, pre svega u odnosu na druge ucesnike u procesu odlucivanja, u sklopu
meduresorne koordinacije, ali i u odnosu na relativno Siru javnost zainteresova-
nih strana. Ovaj instrument je direktno usmeren protiv koncepta ,kabinetskih”
zakona, i predstavlja ekonomican i jednostavan nacin da se u ranoj fazi suocava-
nja s nekim problemom, uti¢e na pravac kretanja koji vodi kvalitetnijem resenju.
Pored ostalog, takav pristup omogucava znatnu ustedu vremenskih, organiza-
cionih, materijalnih i drugih resursa, koji se ulazu u zakonski projekat, za koji se
naknadno ispostavi da sadrzi neke sustinske protivre¢nosti u pogledu imanen-
tne zakonodavne politike.

Za odgovor na pitanje,,Sta je (zakono)pisac hteo da kaze?”, prvenstveno mora
da bude zaduzen nosilac odlucivanja, koji je istovremeno i nosilac politicke od-
govornosti za takve odluke (resorna ministarstva). Stoga, praksa pocetka zakono-
davne inicijative s konceptom koji sadrzi osnovne elemente imanentne politicke
odluke, pored pozitivhog efekta u procesu postizanja kvalitetne zakonodavne po-
litike, ima i pozitivni efekat u odnosu na unapredenje politicke kulture i principa
odgovornosti nosilaca javnih funkcija.’®

U oblastima u kojima se priprema zakon, nisu uvek definisana strateska opre-
deljenja (polazne osnove). Ukoliko nisu jasno precis¢ena klju¢na pitanja zakono-
davne politike u odnosu na oblast za koju se smatra da je potrebna odredena za-
konodavna intervencija, nije moguce sa uspehom realizovati dalji postupak izrade
kvalitetnog zakonskog teksta.>®

Pored toga, u odredenim oblastima Vlada je usvojila strateske dokumente. Tre-
nutno u Srbiji postoji 101 strategija. Strategije bi trebalo da predstavljaju doku-
mente kojima se na sveobuhvatan i sistemski nacin sagledava stanje u odredenoj
oblasti, definisu osnovni ciljevi i principi i predlaze skup uskladenih mera koje je
neophodno preduzeti da bi se prevazisli uoceni problemi. Takode, uz strategiju se
usvajaju i akcioni planovi koji utvrduju ocekivane rezultate, potrebne aktivnosti,
rok za realizaciju, indikatore uspesnosti, nosioce aktivnosti i izvore finansiranja.
Medutim, postoje strategije koje ne ispunjavaju u potpunosti navedene kriteriju-
me, medusobno nisu uskladene i/ili se ne sprovode u potpunosti. Kona¢no, pre
prelaska na izradu teksta zakona, trebalo bi utvrditi koncept zakona.
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D. Proti¢, ,lzazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva®, lzazovi evropskih integracija,

broj 3/2009.
Isto.
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Pored navedenog, u intervjuima je ukazano i na to da pojedine odredbe izve-
snog broja zakona nisu usvojene u potpunosti radi zadovoljavanja javnog inte-
resa, ve¢ primarno da bi se realizovali interesi zainteresovanih strana ili odredeni
privatni interesi. U vezi s tim je i ¢injenica da materija lobiranja nije zakonski ure-
dena, tako da se npr. postavlja pitanje prirode, faze i nacina ucesc¢a zaintereso-
vanih strana u zakonodavnom procesu. Takode, zakonom nije utvrden delokrug
organa drzavne uprave za pripremu navedenog zakona. Konacno, od znacaja za
tok i rezultate zakonodavnog procesa jeste i njegov netransparentni deo koji se
sastoji u partijskim koalicionim pregovorima i sporazumima. U vezi s tim, treba
naglasiti politicku odgovornost ovih subjekata za donete (politicke) odluke u okvi-
ru zakonodavnog procesa.

U Sloveniji je materija lobiranja uredena Zakonom o integritetu i sprec¢avanju korupcije. Or-
gan nadleZan za pradenje lobiranja je Komisija za sprecavanje korupcije. Komisija vodi poseban
registar lobista. Lobista mozZe legalno da radi, ako je upisan u taj registar. Svakog januara lobista

je duzan da dostavi komisiji i izveStaj o delatnosti lobiranja za prethodnu godinu.

Imajuci u vidu domacu praksu i uobicajeni nac¢in razmisljanja, veoma je znacajno
da se u okviru zakonodavnog procesa jasno razlikuju utvrdivanje zakonodavne
(preciznije receno - regulatorne) politike i sama izrada zakona (i drugih propisa).
Takode, neophodno je da se nedvosmisleno razjasni da se ove dve faze odvija-
ju po navedenom redosledu. Naime, izrada zakona ne bi trebalo da se koristi za
utvrdivanje regulatorne politike. Upravo obrnuto, utvrdivanje regulatorne politi-
ke trebalo bi da prethodi fazi izrade zakona i drugih propisa.

U vezi s tim moguc je:

a) institucionalni pristup — da se svaka od ovih faza poveri razlic¢itim insti-
tucijama;

b) metodoloski pristup — insistiranje da se: 1) najpre utvrdi regulatorna po-
litika — Sto znaci da se utvrde ciljevi i instrumenti za njihovo ostvarenje, a
potom 2) da se izraduje zakon i drugi propis.

Takode, u procesu utvrdivanja politike postoji problem koordinacije. Stoga bi
trebalo unaprediti koordinaciju izmedu ministarstava i obezbediti uskladenost sa
opstim ciljevima (Vlade), pri ¢emu vaznu ulogu ima Generalni sekretarijat Vlade.
U tom smislu, u Generalnom sekretarijatu obrazovan je Sektor za planiranje, nad-
zor, koordinaciju politika i poslove u vezi s procesom integracije u Evropsku uniju.

U Hrvatskoj saborski Poslovnik ne sadrzi posebne odredbe o analizi interesa koji je u osnovi
zakona. To se odvija u okviru tzv. prethodne rasprave koja se moze sprovesti pre prvog ¢itanja
odredenog zakona. Odluku o pokretanju prethodne rasprave donosi Sabor zaklju¢kom. Pred-
log za sprovodenje prethodne rasprave moze podneti i ovlaséeni predlaga¢ zakona. Prethodna

rasprava sprovodi se u radnim telima i to na osnovu prikaza stanja u pojedinim podrugjima,
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te izloZenih teza 0 moguéim normativnim reenjima, uz potrebna obrazloZenja. Prethodna ra-
sprava moze se sprovesti i o razlozima za donosenje zakona, kao i o osnovnim pitanjima koja
treba urediti zakonom.
U okviru izvr$ne grane vlasti Zakon o proceni uéinaka propisa (ZPUP) predvida moguénost
prethodnih aktivnosti u zakonodavnom procesu, koje obuhvataju:
— analizu postojeceg stanja koje se namerava urediti propisom, $to ukljucuje i rezultate
pradenja sprovodenja odredenog propisa ukoliko on ve¢ postoji;
— uvid u glavne teze sadrZzaja propisa i utvrdivanje ciljeva koji se nastoje postiéi propisom;
— izradu najmanje dva predloga nenormativnih resenja i najmanje dva predloga normativ-
nih refenja koja mogu dovesti do zadatih ciljeva;
— utvrdivanje najznacajnijih pozitivnih i negativnih ué¢inaka, posebno na privredu i finan-
sije, ali i na podrudja socijalne zastite i Zivotne sredine;

— okvirnu procenu fiskalnog u¢inka na drzavni budzet.®

Pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opstih akata imaju: svaki narodni
poslanik, Vlada, skupstina autonomne pokrajine ili najmanje 30.000 birac¢a. Tako-
de, pravo predlaganja zakona iz svoje nadleznosti imaju i Zastitnik gradana i Narod-

na banka Srbije.

Iako nadleznost za predlaganje nacrta zakona u Nemackoj (pravo na inicijativu) dele Savezna
vlada, Savezni savet i poslanici u Bundestagu (najmanje 5% poslanika ili poslani¢ka grupa u
Parlamentu), oko polovine nacrta zakona predlaze Savezna vlada. Pored toga, vedina inicijati-
va koje poteknu iz Bundestaga, takode se mogu svrstati u inicijative Savezne vlade, jer ih pri-
premaju u ministarstvima, a potom ih predlaze vladajuéa koalicija u Bundestagu. Ta ¢injenica
postaje jos upadljivija ako se pogledaju usvojeni nacrti zakona. Vise od dve tredine svih usvo-
jenih zakona poti¢u iz vladinih inicijativa. Cak i u periodima kada su vlasti podeljene, tj. kada
se koaliciona ve¢ina u Bundestagu razlikuje od veé¢ine u Bundesratu, opozicione inicijative se
skoro uvek odbacuju.®?

U Sloveniji je pravo predlaganja zakona nesto $ire postavljeno.*® To pravo ima Vlada, svaki
zastupnik i najmanje 5.000 birada. DonoSenje zakona moze predloziti i Drzavno vece — donji
dom Drzavnog zbora (Skupstine).*

U Hrvatskoj, u skladu sa odredbama Poslovnika Sabora pravo da predlaze zakone ima: sva-
ki zastupnik, klubovi zastupnika, radna tela Sabora, te Vlada. Gradani nemaju moguénost da
samostalno predlazu zakone, ali to svakako mogu uciniti preko pojedinih saborskih zastupni-
ka, klubova zastupnika, te saborskih radnih tela. Poslovnik Sabora, dozvoljava da se prilikom
predlaganja zakona predlaga¢ poziva na predstavke i predloge gradana u kojima se ukazuje na
potrebu donosenja i/ili izmene nekog zakona. Medutim, trebalo bi razmisliti o moguénosti da

i gradani imaju pod odredenim uslovima moguénost pokretanja donosenja zakona ¢ime bi se

¢ Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

6 Clan 107. st. 1. i 2. Ustava.

2 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj.

6 Clan 88. Ustava Republike Slovenije.

¢ Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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zakonodavni proces dodatno demokratizovao. Tu svakako valja biti oprezan da se ta mogu¢-

nost ne postavi previse liberalno, kako je ne bi zloupotrebili pojedinci i organizovane grupe.®

Na zahtev vecine svih narodnih poslanika ili najmanje 100.000 bira¢a Narodna
skupstina raspisuje referendum o pitanju iz svoje nadleznosti, u skladu sa Ustavom i
zakonom. Predmet referenduma ne mogu biti obaveze koje proizlaze iz medunarod-
nih ugovora, zakoni koji se odnose na ljudska i manjinska prava i slobode, poreski i
drugi finansijski zakoni, budZet i zavr$ni ra¢un, uvodenje vanrednog stanja i amne-
stija, kao ni pitanja koja se ti¢u izbornih nadleznosti Narodne skupstine.* Zakonom
o referendumu i narodnoj inicijativi” propisano je da, na nadin utvrden navedenim
zakonom, gradani predlazu promenu Ustava, zakona, drugih propisa i opstih akata
iz nadleznosti Narodne skupstine, odnosno skupstine autonomne pokrajine, opstine
ili grada, raspisivanje referenduma o odredenom pitanju i podnose druge predloge
u skladu sa Ustavom, zakonom i statutom (¢lan 3).

Vec duze vreme se razmatra tekst novog Zakona o referendumu i narodnoj inici-
jativi, ali je on jos uvek u fazi nacrta. Evidentno je da predlagaci ne raspolazu jed-
nakim sposobnostima i vestinama za izradu predloga zakona, kako iz ugla prav-
nih kvaliteta, tako i s aspekta sprovodivosti u realnom Zivotu, kao i u pogledu
procene, odnosno uspesnosti u postizanju najve¢ih mogucih koristi uz najmanje
moguce troskove. Stoga, postoji dilema da li je realno zahteve koji se postavljaju
Vladi s celokupnim stru¢nim aparatom, postavljati pred druge predlagace, npr.
narodnog poslanika ili 30.000 biraca. Postavlja se i pitanje da li bi bilo opravdano
resenje prema kom bi Vlada bila duzna da pomogne prilikom izrade onih predlo-
ga zakona ,u stru¢nom pogledu slabijih predlagaca’, kod kojih bi npr. Skupstina
ocenila da su znacajni, ali da ih je neophodno unaprediti u pravnotehnickom ili
analitickom smislu.

1.5. Postupak pripreme i usvajanja predloga zakona kada je predlagac Vlada

Nezavisno od ¢injenice da je predviden relativno Sirok krug ovlas¢enih predlaga-
¢a zakona, analiza podataka ukazuje na to da preko 95% zakona koji se predla-
Zu i usvajaju u Skupstini, potice od Vlade, $to je uobicajena praksa u uporednom
pravu. Razlozi su politicke i stru¢ne prirode. Naime, Vlada utvrduje i vodi politiku
i odgovara Skupstini za sprovodenje zakona. S druge strane, na raspolaganju su
joj znanja i vestine brojnih drzavnih sluzbenika zaposlenih u organima drzavne
uprave, kao i informacije neophodne za izradu zakonskih i tekstova drugih propi-
sa. Uocavanje potrebe da se ovi kapaciteti poboljsaju posebno je pitanje.

% Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

% Clan 108. st. 1. i 2. Ustava.
¢ Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi (,Sluzbeni glasnik RS, br. 48/94 i 11/98).
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1.5.1. Plan rada i izvesStaj o radu Vlade

Ministarstva i posebne organizacije duzni su da sadine svoje godi$nje planove rada,
koji predstavljaju osnov za izradu godisnjeg plana rada Vlade.*

Program rada i izvestaj o radu Vlade detaljno su uredeni Poslovnikom Vlade.
Vlada usvaja godisnji plan rada, kojim odreduje svoje ciljeve i poslove, kao i ciljeve
i poslove organa drzavne uprave i o¢ekivane rezultate. Godisnji plan rada Vlade za-
sniva se na godi$njim planovima rada organa drzavne uprave, izradenih u skladu s
metodologijom srednjoro¢nog planiranja, koje oni dostavljaju Generalnom sekreta-
rijatu preko Informacionog sistema za planiranje i izvestavanje. Generalni sekretar
donosi instrukcije kojima se utvrduje metodologija, postupak i struktura za sacinja-
vanje godisnjeg plana rada Vlade.®

U Informacionom sistemu Vlade predvidena je aplikacija, u okviru koje organ drzav-
ne uprave (korisnik) mora da evidentira svoje normativne aktivnosti za izradu plana, koja
je razvrstana na: akte koje Vlada predlaze Narodnoj skupstini; akte koje Vlada donosi i
propise organa drzavne uprave. U navedenu aplikaciju korisnik je obavezan da unese du-
gorocne ciljeve i referentna dokumenta iz kojih proizlaze njihove normativne aktivnosti.

Organ drzavne uprave duzan je da dostavi predlog plana rada do 10. novembra
tekuce godine za narednu godinu, a Vlada usvaja godisnji plan rada do kraja decembra
tekuce godine za narednu godinu. Vlada moze, ako se ukaze potreba nakon usvajanja
Zakona o budzetu Republike Srbije, da usvoji revidiran godisnji plan rada Vlade. Pred-
log godisnjeg plana rada Vlade priprema Generalni sekretarijat, kao nosilac zadatka,
u saradnji s Ministarstvom finansija i Republi¢kim sekretarijatom za zakonodavstvo.”

Zakonodavni deo godisnjeg plana rada Vlade ¢esto predstavlja zbir planiranih za-
konodavnih aktivnosti organa drzavne uprave. lako organi drzavne uprave svoje
zakonodavne aktivnosti planiraju na osnovu programa Vlade, SSP, NPI, prioriteta
utvrdenih u postojec¢im referentnim dokumentima (strateski dokumenti, akcioni
planovi i dr.) i budzetskih sredstava za narednu godinu, treba i da vode ra¢una da
planirane aktivnosti Narodna skupstina moze da usvoji u predvidenom periodu.

Na osnovu navedenog proizlazi da je potrebno poboljsati sistem integrisanog
strates$kog planiranja, te je s tim u vezi pripremljena Metodologija integrisanog
sistema planiranja javnih politika u Republici Srbiji.”

U Hrvatskoj trenutno postoje sledeéi planovi zakonodavnih aktivnosti:
Godisnji plan normativnih aktivnosti — koji donosi Vlada na predlog Ureda za zakonodav-
stvo. Donosi se u poslednjem tromesedju za sledecu budzetsku godinu i sadrzi plan aktivnosti

koji se takode iskazuje u tromese¢nim periodima. Godisnji plan sadrzi tri komponente:

Clan 63. stav 1. Zakona o dr¥avnoj upravi.
®  Clan 76. Poslovnika Vlade.
70 Clan 77. Poslovnika Vlade.

Projekat ,Reforma javne uprave u Srbiji“ — Podr$ka unapredenju pravnog i regulatornog okvira za
strateSko planiranje i reorganizaciju u okviru Programa EU IPA 2010.
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— Plan normativnih aktivnosti na podrucju domaceg zakonodavstva;

— Plan normativnih aktivnosti u vezi s postupkom procene ucinaka propisa — koji obuhvata
procenu udinaka domadeg zakonodavstva, ali istovremeno i procenu ucinaka zakono-
davstva koje se donosi u postupku uskladivanja s pravnim tekovinama Evropske unije;

— Plan uskladivanja zakonodavstva Hrvatske s pravnim tekovinama Evropske unije — koji do-
nosi Sabor za razdoblje budZetske godine. Re¢ je o dokumentu koji je odvojen od Go-
di$njeg plana normativnih aktivnosti iz prethodne tacke.”

U vezi s navedenim reSenjem u Hrvatskoj, moze se postaviti pitanje na¢ina na koji se obe-
zbeduje medusobna koordinacija ovih dokumenata, kako u pogledu broja i vrste predlozenih
zakona, tako i u pogledu obezbedenja sadrzinske uskladenosti u odredenoj oblasti drustvenog
zivota. U Srbiji to je pitanje nadina uskladivanja godi$njeg zakonodavnog plana i (Akcionog

plana) Nacionalnog programa integracije.

Godisnji ciklus planiranja se okonc¢ava obavezom organa drzavne uprave da Vladi
podnesu jednom godisnje izvestaj o svom radu” koji, pored ostalog, sadrzi i podatke
o donetim zakonima i drugim propisima.’

1.5.2.

Prema postoje¢em modelu, Generalni sekretarijat koji dobija izvestaje ministar-
stava o sprovodenju zakonodavnog plana, nema posebna ovlas¢enja u vezi s tim,
izuzev da konstatuje da plan nije ispunjen. Naime, pracenje realizacije plana rada
Vlade, Sektor za planiranje, nadzor, koordinaciju politika i poslove u vezi s proce-
som integracije u Evropsku uniju obavlja i tokom cele godine, tako Sto sacinjava
izvestaje o realizaciji plana rada Vlade kroz pracenje redovnih sednica Vlade i tele-
fonskih sednica Vlade. S tim u vezi, Sektor izraduje izvestaje na nedeljnom, mesec-
nom i kvartalnom nivou i dostavlja ih predsedniku Vlade radi informisanja. Rese-
nja Metodologije integrisanog sistema planiranja javnih politika u Republici Srbiji,
predvidaju znacajniju ulogu Generalnog sekretarijata na ovom planu i povecanje
odgovornosti ministarstava u vezi s realizacijom usvojenog plana.

Priprema nacrta zakona

Nadleznost za pripremu nacrta zakona

Kao sto je ve¢ bilo reci, organi drzavne uprave pripremaju nacrte zakona.” Ovo
je deo njihovih nadleznosti u vezi sa ucestvovanjem u oblikovanju politike Vla-
de, kao i s poslovima koje obavljaju u okviru praéenja stanja u oblastima iz svog

delokruga.

72

73

74

75

Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
Clan 63. stav 2. Zakona o driavnoj upravi.
U ¢&etvrtom poglavlju Studije bi¢e detaljno reci o ovom izvestaju.

Clan 12. Zakona o drZavnoj upravi.



Poglavlje 1. Zakonodavni proces - opsti pregled

Poslovnikom Vlade™ predvideno je da je predlaga¢ materijala za sednicu Vla-
de organ drzavne uprave u ¢ijem je delokrugu pitanje na koje se materijal odnosi.
Predlagac¢ je duzan da materijal pripremi i predlozi u postupku propisanom Poslov-
nikom Vlade.”

Radne grupe za izradu nacrta zakona

Imajudi u vidu znadaj i slozenost postupka pripreme nacrta zakona, praksa je da se za
te potrebe osnivaju radne grupe, sastavljene obi¢no od predstavnika drzavnih organa
i organizacija, kao i stru¢njaka za pojedine oblasti.” Uredbom o nacelima za unutra-
$nje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organiza-
cijama i sluzbama Vlade” propisane su etiri vrste grupa koje se osnivaju posebnim
aktima: koordinaciono telo, projektna grupa, zajednicko telo i posebna radna grupa.

Projektna grupa moze biti osnovana da bi se izvrsio zadatak koji nalaZe sarad-
nju vide organa, odnosno organa u sastavu, a ne moze biti izvr$en u okviru redovnih
poslova drzavnih sluzbenika.®

Zajednicko telo moze da bude osnovano da bi izvr$avalo poslove ¢ija priroda za-
hteva ucesée viSe organa, odnosno organa u sastavu.*

Posebnu radnu grupu moze da osnuje rukovodilac, direktor organa u sastavu
ili direktor sluzbe Vlade koji je odgovoran generalnom sekretaru Vlade i da za nju
imenuje stru¢njake u odgovarajué¢im oblastima, da bi pruzili struénu pomoé u naj-
slozenijim projektnim zadacima.®

Pravilnik o finansiranju posebne radne grupe jos uvek nije donet, $to stvara znat-
ne probleme u radu ovih grupa.
lako prilikom pripreme zakona najcesce postoji potreba za formiranjem radne

grupe ¢iji je sastav mesovit, $to podrazumeva kombinovanje drzavnih sluzbenika
(i to iz razli¢itih organa drzavne uprave) i spoljnih stru¢njaka, propisi ne predvidaju

76 Clan 35. Poslovnika Vlade.

77 Detaljnije o tome bice re¢i u delu o meduinstitucionalnoj koordinaciji.

78 ReSenjem kojim se osniva posebna radna grupa odreduju joj se zadaci, sastav i rukovodilac, rok za
izvr$enje zadataka i druga pitanja koja su vezana za njen rad.

79 Clanovi 25-28. Uredbe o nalelima za unutrainje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministar-
stvima, posebnim organizacijama i sluzbama Vlade (,Sluzbeni glasnik RS, br. 81/07 i 69/08).

Resenjem kojim se osniva projektna grupa odreduju se, pored ostalog, njen sastav i rukovodilac, rok
za izvr$enje zadatka i nacin na koji ¢e drzavni sluzbenici biti rastereéeni od redovnih poslova. Drzavni
sluzbenik iz drugog organa, odnosno organa u sastavu moze da bude ¢lan projektne grupe samo uz
saglasnost svog rukovodioca.

Zajedni¢kim telom rukovodi predstavnik organa ili organa u sastavu u ¢ijem delokrugu je pretezan deo
poslova zbog kojih je ono osnovano. Sastav i zadaci zajednickog tela i druga pitanja koja su vezana za
njegov rad odreduju se sporazumom.

Finansiranje rada posebnih radnih grupa odreduje se pravilnikom koji donosi ministar za drzavanu
upravu i lokalnu samoupravu u saglasnosti s ministrom finansija.
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takav model. Utvrdivanje takvog oblika narocito je znacajno za izradu tzv. sistem-
skih zakona.

Ovaj model ima svoje prednosti, ali i mane, medu kojima su relativna neeko-
nomicnost, kao i pojave da se mesovita radna grupa, u zainteresovanoj javnosti,
prikaze kao supstitut za Siri, konsultativni proces i znacajnije oblike participacije
(javna rasprava).®

Sastav radne grupe nije dobro osmisljen. Ne postoji institucionalna memori-
ja, zato Sto su u sastavu radne grupe cesto eksperti van sastava drzavnih organa.

Kriterijumi za imenovanje u radnu grupu nisu uvek iskljucivo znanja i vestine
lica. Radna grupa najcesce zavrsava svoj rad nakon usvajanja zakona, ¢ime se ne
vodi racuna o potrebi izrade podzakonskih opstih akata i misljenja. Metodologija
rada i odlucivanja radne grupe nije uredena.

Medu karakteristicnim problemima, koji se ¢esto javljaju ve¢ u ranoj fazi izrade
radnog teksta ili radne verzije zakona, moze se izdvojiti autorski pristup pojedi-
nih u¢esnika u tom postupku. Nosioci projekta se cesto toliko poistovecuju s pro-
jektom da smatraju da je rec o njihovom tekstu, ,licnom zakonu". Ovakav pristup
znatno otezava rad na izradi zakona, kao i postizanje reSenja koja u datim okol-
nostima na najbolji nacin izrazavaju angazovani javni interes.

Kao znacajan problem, koji se Cesto javlja, mozZe se posebno istadi interesni
pristup, u kojem pretezni uticaj u pripremi propisa imaju oni na koje se zakon ne-
posredno odnosi (,samoupravljacki” sindrom), bez obzira na to dali je rec o pred-
stavnicima institucija koje imaju javna ovlas¢enja prema tom propisu ili subjekti-
ma van javnog sektora.®*

U Hrvatskoj nije do sada bilo normativno uredeno pitanje formiranja radnih grupa za izradu
zakona, vec je to bilo prepusteno slobodnoj inicijativi nosioca izrade predloga odredenog propisa.
U praksi su se do sada ustalile slede¢e moguénosti:
— Vlada imenuje ¢lanove radne grupe za pripremu nekog propisa ili dokumenta javne po-
litike;
— nadleZni ministar imenuje ¢lanove radne grupe za pripremu nekog propisa ili dokumen-
ta javne politike;
— priprema predloga propisa ili dokumenta javne politike odvija se u okviru stru¢nih slu-
zbi ministarstva bez formalnog imenovanja radne grupe.
Ukoliko se radne grupe formalno imenuju, onda se odlukom o imenovanju odreduju i teh-
nicka pitanja njihovog rada, poput zadataka, rokova, eventualne finansijske naknade i sli¢no.
Donosenjem Zakona o proceni u¢inaka propisa i nakon usvajanja propisa za njegovo spro-
vodenje (Uredbe) postupak izrade propisa znatnije ¢e se formalizovati. Tako Predlog uredbe
predvida osnivanje radne grupe stru¢nog nosioca koja ¢e imati za cilj da izraduje Nacrt predlo-

ga iskaza, Predlog iskaza, te Nacrt predloga propisa. Clanove radne grupe imenuje funkcioner,

8 D. Proti¢, ,lzazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva®, lzazovi evropskib integracija,

br. 3/20009.

84 Isto.
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a ¢ine je sluzbenici iz unutrasnje organizacione jedinice nadlezne za problem koji treba resiti
regulacijom, drugih organizacionih jedinica tog upravnog organa, ¢lanova iz drugih medure-
sornih upravnih organa koje predloze ti organi. U radnu grupu mogu se imenovati i ,,drugi
stru¢njaci iz pojedinih stru¢nih oblasti, kao i predstavnici odabranih ucesnika“. Radna grupa
duzna je da razmotri i pristigle predloge, migljenja i primedbe javnosti odnosno zainteresova-
ne javnosti te da ih nakon okoncanja javne rasprave eventualno ugradi u predlog regulacije i

prosledi funkcioneru na dalje postupanje.®

Oblit i sadrgina akta u kome
se zakon priprema

Poslovnik Vlade predvida da zakon i ostale akte koje Vlada predlaze Narodnoj skup-
$tini predlaga¢ priprema u obliku nacrta.®

Nacrt zakona priprema se i dostavlja Vladi u obliku pravnih odredaba sa obra-
zlozenjem. Odredbe nacrta zakona moraju da sadrze i rokove u kojima se donose
propisi i drugi opsti akti kojima se izvrSavaju zakoni i uredbe.”

ObrazloZenje nacrta zakona mora da sadrzi iste elemente kao i obrazloZenje pred-
loga zakona bilo kog ovlas¢enog predlagaca, o ¢emu ¢e biti govora u okviru skup-
stinske procedure usvajanja zakona.

lako su propisima utvrdena osnovna pravila koja se odnose na obavezne elemen-
te obrazlozenja zakona, ta pravila nisu dovoljno razradena, pa se u praksi desava
da se samo formalno postuju. Naime, umesto da se predoce razlozi za donosenje
zakona, kao i da se detaljno obrazloZi svaki od propisanih obaveznih elemenata,
narocito razlozi za predlaganje pojedinacnih resenja, u obrazlozenju se naj¢esce
prepisuje tekst zakona uz oskudne konstatacije o potrebi njihovog uvodenja. Ta-
kode, procena finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje zakona je uopste-
na i svodi se na konstataciju da su obezbedena sredstva u budzetu RS, sto otva-
ra pitanje da li se u momentu donosenja zakona zaista moze proceniti koliko ¢e
sprovodenje kostati. Imajudi u vidu navedeno, moze se zakljuciti da nepostojanje
parametara za svaki od obaveznih elemenata obrazloZenja zakona ozbiljno do-
vodi u pitanje svrhu obrazlozenja.

Prilikom pripreme nacrta zakona trebalo bi primenjivati Jedinstvena metodo-
loska pravila za izradu propisa,” $to se detaljnije razmatra u okviru dela posve¢enog
modernim zakonodavnim tehnikama.

Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
8 Clan 37. stav 1. Poslovnika Vlade.

87 Clan 38. Poslovnika Vlade.

88 Clan 39. Poslovnika Vlade.

% Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa (,Sluzbeni glasnik RS, broj 21/10).

49



50

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji

Prilozi uz nacrt zakona

Uz nacrt zakona predlaga¢ kao priloge dostavlja i Izjavu o uskladenosti propisa s
propisima Evropske unije i Tabelu uskladenosti propisa s propisima Evropske unije,
na obrascima koji su utvrdeni posebnim aktom Vlade. Uz nacrt zakona kao prilog
dostavlja se i izjava s kojim je strateskim dokumentom Vlade (strategija, akcioni plan
i dr.) uskladen ake koji se predlaze, kao i izjava da li je nacrt zakona planiran godi-
$njim planom rada Vlade, a koja u slu¢aju da taj akt nije planiran godi$njim planom
rada Vlade, sadrzi i objasnjenje razloga koji ukazuju na neophodnost razmatranja
tog akta.” Predlaga¢ kao prilog’ uz nacrt zakona dostavlja i analizu efekata zakona.”

Javna rasprava i dostupnost javnosti

Ministarstvo i posebna organizacija duzni su da u pripremi zakona kojim se bitno
menja pravni rezim u jednoj oblasti, ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zani-
maju javnost, sprovedu javnu raspravu.” Javna rasprava u pripremi zakona blize je
uredena Poslovnikom Vlade.

Pored toga, prema Poslovniku Vlade, ako sprovodenje javne rasprave nije oba-
vezno, materijal postaje dostupan javnosti najkasnije kad nadlezni odbor donese za-
kljuc¢ak kojim Vladi predlaze da donese akt ili da utvrdi predlog akta. Takode, nacrt

zakona ne moze se oznaciti kao poverljiv materijal.**

To predstavlja preduslov konstruktivnog ucesca zainteresovanih strana, stru¢ne i
opste javnosti u postupku javne rasprave.

Bez obzira na normativnu regulaciju koja je u Hrvatskoj napredovala donosenjem ZPUP, jo$
uvek je ostavljen znatan prostor za politizaciju celokupnog procesa. To je posebno vidljivo kod
imenovanja radnih grupa i sprovodenja konsultacija i savetovanja u kojima postoji moguénost

arbitrarnog odredivanja ucesnika tog procesa.”

Pribavljanje misljenja

Odredbom ¢lana 65. Zakona o drzavnoj upravi propisano je da u pripremi zakona
i drugih opstih akata ministarstva i posebne organizacije pribavljaju misljenja onih
ministarstava i posebnih organizacija s ¢ijim delokrugom je povezano pitanje koje se

% Clan 39a Poslovnika Vlade.
9" Clan 40. Poslovnika Vlade.

2 O navedenoj analizi bi¢e posebno biti re¢i u treem poglavlju Studije.

9 Clan 77. Zakona o drzavnoj upravi.

9% Clanovi 42. i 43. stav 3. Poslovnika Vlade.

% Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
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ureduje. Pribavljanje misljenja u pripremi propisa blize je uredeno odredbama Po-
slovnika Vlade,” o ¢emu ¢e posebno biti reci u éetvrtom poglavlju Studije.

Dostavljanje nacrta zakona Generalnom sekretarijatu

Nacrt zakona, u obliku u kom se podnosi s prilozima, mi$ljenjima i izveStajem o
javnoj raspravi, ako je vodena, uz propratno pismo predlaga¢ dostavlja Vladi preko
Generalnog sekretarijata. Generalni sekretar ocenjuje podobnost materijala. Ukoliko
oceni da je materijal pripremljen prema Poslovniku Vlade, dostavlja ga stalnom rad-
nom telu Vlade — nadleznom odboru, nakon ¢ega se, po pravilu, uvr$¢uje u dnevni
red prve naredne sednice odbora. U suprotnom, vra¢a ga predlagacu sa uputstvom
kako da ispravi nedostatke.”

Prema tome, u procesu upravljanja zakonodavnim procesom, Generalni sekreta-
rijat, u vezi sa usvajanjem predloga zakona, prvenstveno proverava da li su pri-
bavljena sva neophodna misljenja na nacrt zakona.

U Sloveniji vlada misljenje da bi Poslovnik Vlade trebalo dopuniti tako da se u materijalima
za Vladu podaci koji su namenjeni isklju¢ivo Vladi kao predlagacu zakona, odnosno organu
koji propis usvaja, i uskladivanju medu resorima, odvoje od podataka i predloga koji su name-

njeni Drzavnom zboru (Skupstini) odnosno javnosti.”®

1ok sednice odbora i sednice Viade i urvrdivanje predloga zakona

Kao $to je ve¢ bilo reci, radna tela i na¢in njihovog rada i odlu¢ivanja Vlade blize je
ureden Poslovnikom Vlade.

Sednicu stalnog radnog tela saziva predsednik radnog tela pismenim putem,
najkasnije 24 sata pre njenog pocetka.” Sednice su zatvorene za javnost, ako u
konkretnom slu¢aju predsednik stalnog radnog tela druk¢ije ne odredi. Predsednik
stalnog radnog tela mozZe da pozove na sednicu stalnog radnog tela i predstavnike
drugih organa, kao i stru¢njake za odredena pitanja kako bi izneli svoja misljenja.'®

Stalno radno telo punovazno radi na sednici na kojoj je prisutna veéina njego-
vih ¢lanova, a odlucuje veé¢inom glasova prisutnih ¢lanova. Izuzetno, ministar moze

% Clanovi 46. i 47. Poslovnika Vlade.
97 Clanovi 35, 36, 48, 49. i 50. Poslovnika Vlade.
Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

Uz poziv se dostavljaju i predlog dnevnog reda, zapisnik s prethodne sednice i materijali za sednicu.
U predlog dnevnog reda sednice uvr$¢uju se materijali koji su pripremljeni prema Poslovniku. Samo
u naro¢ito opravdanim i hitnim slu¢ajevima dnevni red sednice moze da se dopuni materijalima koji
nisu bili uvrs¢eni u predlog dnevnog reda, o ¢emu se obavestava generalni sekretar.

10 Clanovi 12. i 13. Poslovnika Vlade.
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pismeno ovlastiti drzavnog sekretara da umesto njega prisustvuje sednici stalnog
radnog tela i izja$njava se i glasa o svim tackama dnevnog reda, izuzev kad je stal-
no radno telo sastavljeno iskljucivo od ¢lanova Vlade. U radu sednice odbora ude-
stvuju, bez prava glasa, predstavnici predlagaca, Ministarstva finansija i Republi¢-
kog sekretarijata za zakonodavstvo. Na sednici odbora donosi se zaklju¢ak o svakoj
tacki dnevnog reda.”

Odbor moze razmatrati pitanja iz delokruga drugog odbora. U slucaju da su
zakljuéci odbora razliciti, predsednici odbora se dogovaraju koji od njih ée predlo-
ziti Vladi, a ukoliko dogovor izostane, predsednik Vlade odlucuje da li ée sporno
pitanje uvrstiti u predlog dnevnog reda Vlade ili ¢e ga vratiti odborima na ponovni
postupak.

Na zajednic¢koj sednici odbori mogu da razmatraju pitanja znacajna za dva ili
vise odbora. Svaki odbor zasebno odlucuje na zajednickoj sednici, a ako su zakljuéci
odbora razli¢iti, predsednik Vlade ima ista ovlas¢enja kao kod razmatranja pitanja iz
delokruga drugog odbora."

Odredbom ¢lana 26. Zakona o Vladi utvrdeno je da Vlada odluke donosi na
sednici, ve¢inom glasova svih ¢lanova Vlade. Odredbama Poslovnika Vlade reguli-
san je tok sednice Vlade.

U narocito opravdanim i hitnim slu¢ajevima, predsednik Vlade moze odluciti
da se sednica Vlade odrzi iako nije prisutna vedina ¢lanova Vlade, a da odsutni ¢la-
novi Vlade glasaju telefonom ili telefaksom.

Sednicu Vlade saziva predsednik Vlade pismenim putem, po pravilu 24 sata
pre njenog pocetka.!

U predlog dnevnog reda sednice Vlade uvrs¢uju se, po pravilu, materijali o kojima
je nadlezni odbor doneo zaklju¢ak kojim Vladi predlaze da donese ake ili da utvrdi pred-
log akta, i materijali koje je predlaga¢ posle sednice odbora uskladio sa stavom odbora.'”

U raspravi ucesnici na sednici mogu da iznesu svoje primedbe i predloge' i da
zatraze dodatna objasnjenja.'”

Po okoncanju rasprave Vlada odlucuje o tacki dnevnog reda tako $to prihvata
ili ne prihvata predlog sadrzan u zaklju¢ku nadleznog odbora. Vlada pri tome moze
da izmeni predlog ili nacrt akta.” Vlada moze da odlozi odlucivanje i da predlagacu

101 Clanovi 14, 17. i 20. Poslovnika Vlade
102 Clan 18. Poslovnika Vlade.

105 Clan 19. Poslovnika Vlade.

104 Clan 7. stav 4. Poslovnika Vlade

105 Clanovima Vlade dostavljaju se uz poziv i predlog dnevnog reda, zapisnik s prethodne sednice, ma-

terijali za sednicu i izveStaji odbora.
196 Clan 52. Poslovnika Vlade.

17 Clan 54. Poslovnika Vlade. Tzuzeci se odnose na situacije kada je neophodno hitno postupanje.

18 Predsednik Vlade moze da prekine sednicu Vlade dok se ne usaglase stavovi o nekom pitanju ili dok

se ne obezbedi vedina ¢lanova Vlade potrebna za odlucivanje.

109 Clan 57. Poslovnika Vlade.

1% Ako je rasprava vodena o pitanju koje nije razmatrano na sednici odbora, Vlada odlu¢uje tako $to

prihvata ili ne prihvata predlog ¢lana Vlade koji je predloZio dopunu dnevnog reda.
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naloZi da izmeni ili dopuni materijal.""" Vlada prihvata nacrt zakona tako $to utvr-
duje predlog zakona.'

Clan Vlade ima pravo da izuzme misljenje i da to obrazlozi, $to se belezi u za-
pisnik. Kako je ¢lan Vlade glasao smatra se sluzbenom tajnom stroge poverljivosti,
ako u konkretnom slué¢aju predsednik Vlade drukcije ne odredi.

Ako se porede principi javnosti i princip delotvornog odlucivanja, izgleda da ova
odredba obezbeduje optimalnu ravnotezu. Naime, ako bi se otvorila moguénost
da javnost zna ko je na koji nacin glasao (i pre toga diskutovao), to bi moglo da
suzi prostor za otvoreno iznosenje misljenja i raspravljanje o svim prednostima
i nedostacima predlozenih reSenja, narocito s politickog aspekta, $to predstavlja
jednu od klju¢nih uloga Vlade — vodenje politike.

Tajnost rada Vlade i pristup javnosti informacijama u Nemackoj

U Nemackoj, kao i u veéini drugih zemalja, sednice Vlade su tajne. Narocito, ministri i drugi
funkcioneri ne smeju da informi$u javnost o misljenjima ili izjavama pojedinih ¢lanova Vlade.
Smisao ovog principa jeste da se unapredi otvorena i slobodna rasprava tokom sednice. Mini-
stri se podsti¢u da slobodno i iskreno izraze svoja (izdvojena) misljenja bez straha od kritika
javnosti. Otvorena diskusija i rasprava smatraju se neophodnim za dobro utemeljene odluke.
Medutim, nakon sednice se o¢ekuje da svaki ¢lan Vlade podrzi odluku Vlade kao kolektivnog
organa. Ovaj princip tajnosti je odobrio nemacki Ustavni sud, koji je ¢ak izjavio da je ovaj
princip u svojoj sustini preduslov za sposobnost funkcionisanja Vlade.

Dan pre sednice kabineta, Vlada obavestava medije o dnevnom redu sednice. Osim me-
dija, javnost nema direktan pristup toj informaciji. Novinari odlu¢uju na koji na¢in ¢e infor-
misati javnost.

Nakon sednice lice koje je u vladi nadlezno za odnose s medijima odrzava konferenciju za
$tampu, na kojoj obavestava medije o pitanjima koja su bila predmet sednice, donetim odlu-
kama i tako dalje. Ovo lice je takode obavezano principom tajnosti, tj. od njega se otekuje da
ne pruza informacije o izdvojenim misljenjima, pojedina¢nim izjavama i drugo. Ponekad se na
televiziji, na nekom od informativnih kanala, uZivo prenosi konferencija za Stampu. Odluku
o tome da li ¢e biti prenosa donosi televizijska stanica.

Ministri su slobodni da pruZe javnosti viSe informacija o pojedinom pitanju koje se odnosi
na njihov resor. Cesto, oni sami objavljuju obavestenja ili drze konferencije za §tampu. Stavi-
$e, Vlada i resorna ministarstva objavljuju ¢lanke o problemima koje resavaju. Medutim, ovi

¢lanci nisu u vezi s konkretnom sednicom kabineta.''

111 Clan 58. Poslovnika Vlade.
12 Clan 37. stav 1. Poslovnika Vlade.
113 Clan 59. stav 2. Poslovnika Vlade.

114 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj.
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Na sednici Vlade ucestvuju' ¢lanovi Vlade, generalni sekretar, direktor Repu-
blickog sekretarijata za zakonodavstvo i pozvana lica."

Direktor Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo duzan je da se prijavi za
ucesce u raspravi ako iz materijala ili rasprave oceni da je nacrt ili predlog akta u su-
protnosti sa Ustavom ili zakonom. On je duzan da upozori i na mogudée stvaranje
nesklada u pravnim sistemu Republike Srbije."”

Posle sednice Vlade priprema se precis¢en tekst akta u koji su unesene izmene
usvojene na sednici Vlade i kod kog je izvr$eno pravnotehnicko redigovanje. Pripre-
maju ga predlaga¢ u saradnji s Republi¢kim sekretarijatom za zakonodavstvo i Ge-
neralnim sekretarijatom. '

Posto predsednik Vlade potpise utvrdeni predlog zakona, Vlada ga upucuje
Narodnoj skupstini na usvajanje.”

lako je tok sednice odbora i Vlade propisima detaljno regulisan, praksa je poka-
zala da postoje problemi u vezi s pojedinim reSenjima. U sastavu odbora Vlade
nalaze se lica koja ne mogu uvek u potpunosti stru¢no da odgovore na pitanja i
komentare drugih u¢esnika u radu odbora. Takode, telefonske sednice su postale
relativno Cest nacin odlucivanja Vlade, Cime se suzava prostor za raspravu o kon-
kretnim predlozima. S druge strane, ¢injenica je da se u zakone ugraduju reSenja
kojima se ustanovljava nadleznost Vlade, umesto da se predvidi nadleznost organa
uprave. Tako npr. predlazu se uredbe o pitanjima koja bi mogla da budu uredena
pravilnicima. Vlada je nadlezna za drugostepeno odlucivanje o mnogim stvarima
i u mandatu od 2008. do 2012. usvojila je skoro 3.000 zakljucaka, koji predstavlja-
ju davanje politicke saglasnosti za postupanje ministarstava.

1.6. Postupak usvajanja predloga
zakona u Narodnoj skupstini
1.6.1. Plan rada Narodne skupstine

Odredbom ¢lana 28. Poslovnika Narodne skupstine propisano je da predsednik Narod-
ne skupstine utvrduje godisnji program rada Narodne skupstine, nakon konsultacija

115 Clan 60. Poslovnika Vlade.

116 Pozvana lica mogu da uéestvuju u radu prilikom razmatranja tacke dnevnog reda radi koje su pozvana.

Sednici Vlade prisustvuju, bez prava uces¢a u radu, ef Kabineta predsednika Vlade i zaposleni u Ge-
neralnom sekretarijatu koje odredi generalni sekretar. Na predlog ministra i uz saglasnost predsednika
Vlade, na sednici pored ministra mogu da uéestvuju drzavni sekretar, sekretar ministarstva, direktor
organa uprave u sastavu ministarstva ili pomo¢nik ministra koji je odgovoran za pripremu materijala,
ali samo pri razmatranju tac¢ke dnevnog reda na kojoj je njihovo ucesé¢e potrebno.

117 Clan 61. Poslovnika Vlade.

18 Clanovi 64. i 65. Poslovnika Vlade.

9 Predlog moze da potpise i potpredsednik Vlade koga predsednik Vlade ovlasti.
120 Clan 66. i &an 37. stav 1. Poslovnika Vlade.
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na sastanku kolegijuma, polazeéi od obaveza Narodne skupstine u skladu sa zako-
nom i godi$njim planom Vlade. Predsednik Narodne skupstine godisnji program
rada Narodne skupstine dostavlja svim narodnim poslanicima.

1.6.2. Nacin rada i odlucivanja u Narodnoj skupstini — opsti pregled

Odredbom ¢lana 106. Ustava utvrdeno je da se Narodna skupstina sastaje u dva re-
dovna zasedanja godi$nje.””" Narodna skupstina vanredno zaseda na zahtev najmanje
jedne tredine narodnih poslanika, ili na zahtev Vlade, sa unapred odredenim dnev-
nim redom. Odredbama ¢l. 248-250. Poslovnika Narodne skupstine regulisano je
njeno vanredno zasedanje. "

Rad Narodne skupstine i radnih tela odvija se na sednicama.” Predsednik odbo-
ra duzan je da sednicu odbora sazove na zahtev najmanje tre¢ine od ukupnog broja
¢lanova odbora ili na zahtev predsednika Narodne skupstine.

Rasprava na sednici odbora, prema utvrdenom dnevnom redu, vodi se bez obzi-
ra na broj prisutnih ¢lanova odbora.”

Kada se na sednici odbora razmatraju predlozi zakona i amandmani na predloge
zakona, na sednicu se pozivaju i njihovi podnosioci, odnosno njihovi ovlas¢eni pred-
stavnici.” U radu odbora uéestvuju predstavnici i poverenici Vlade. U radu odbora
mogu, po pozivu, da ucestvuju i naucnici i stru¢njaci.’”

Odbor odluduje ve¢inom glasova prisutnih ¢lanova na sednici kojoj prisustvu-
je veéina ¢lanova odbora, ako zakonom nije predvidena posebna veéina. Glasanje u
odboru je javno. Clan odbora ima pravo da izdvoji misljenje, o ¢emu se Narodna
skupstina obavestava u izvestaju odbora.

Radi pribavljanja informacija, odnosno stru¢nih misljenja o predlogu akta koji je
u skupstinskoj proceduri, razjasnjenja pojedinih resenja iz predloZenog ili vazeéeg akta,
razjasnjenja pitanja znacajnih za pripremu predloga akea ili drugog pitanja koje je u nad-
leznosti odbora, kao i radi praéenja sprovodenja i primene zakona, odnosno ostvarivanja

kontrolne funkcije Narodne skupstine,” odbori mogu da organizuju javna slusanja.'*

121 Redovno zasedanje ne moze trajati duze od 90 dana.

122 Narodna skupstina je odrzala 39 sednica u redovnom i 38 sednica u vanrednom zasedanju prema Izve-

$taju o radu Sluzbe Narodne skupstine za period od 11. juna 2008. do 13. marta 2012. godine, str. 34.

123

Clan 47. Zakona o Narodnoj skupstini.

124 Clan 71. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine.

Clan 72. Poslovnika Narodne skupjtine.

126

Clan 74. Poslovnika Narodne skupjtine.

127 Sednici odbora moze da prisustvuje i u¢estvuje u radu, bez prava odludivanja, i narodni poslanik koji

nije ¢lan odbora, osim ako ovim poslovnikom nije drukdije uredeno.

128 Clan 51. Zakona o Narodnoj skuptini i ¢lan 80. Poslovnika Narodne skupstine.

12 Prema odredbi ¢lana 84. Poslovnika Narodne skupstine, Odluku o organizovanju javnog slusanja

donosi odbor i o tome obavestava predsednika Narodne skupstine. Predsednik odbora na javno slu-
$anje poziva ¢lanove odbora, narodne poslanike i druga lica ¢ije je prisustvo znacajno za temu javnog
slusanja. Nakon javnog slusanja, predsednik odbora dostavlja informaciju o javnom slusanju predsed-
niku Narodne skupstine, ¢lanovima odbora i u¢esnicima javnog slusanja, koja sadrzi imena ucesnika i
kratak pregled iznetih izlaganja, stavova i predloga. Clanovi odbora i uéesnici javnog sluganja mogu da
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Zakonom o Narodnoj skupstini®' propisano je da je prilikom odlucivanja, usva-
janja zapisnika sa sednice, utvrdivanja dnevnog reda na prvoj sednici Narodne skup-
stine i u drugim propisanim slu¢ajevima, neophodno prisustvo veéine od ukupnog
broja svih narodnih poslanika.'

Odredbama ¢l. 85-118. Poslovnika regulisan je rad Narodne skup$tine u redov-
nom zasedanju: pripremanje i sazivanje sednice, otvaranje sednice i u¢es$¢e na sednici,
tok sednice, odrzavanje reda na sednici, zapisnik.

Dnevni red sednice Narodne skupstine predlaze predsednik Narodne skupsti-
ne. U predlog dnevnog reda sednice Narodne skupstine mogu se uvrstiti samo oni
predlozi akata koji su podneti u skladu sa Ustavom, zakonom i Poslovnikom. Sed-
nicu Narodne skupstine saziva predsednik Narodne skupstine pisanim putem, po
pravilu, najmanje sedam dana pre dana odredenog za pocetak sednice. Sednica Na-
rodne skupstine moze se sazvati i u kra¢em roku, pri ¢emu je predsednik Narodne
skupstine duzan da na pocetku sednice obrazlozi takav postupak.

U radu na sednici Narodne skupstine, pored narodnih poslanika, uc¢estvuju
predsednik i ¢lanovi Vlade, ovlas¢eni predstavnici drugih predlagaca zakona i di-
rektor Republickog sekretarijata za zakonodavstvo, kao i druga lica koja predsednik
Narodne skupstine pozove.

Dnevni red sednice utvrduje Narodna skupstina. Narodni poslanik, Vlada i drugi
ovlas¢eni predlagaci mogu da predloze povlacenje pojedinih ta¢aka, dopunu predlo-
zenog dnevnog reda, spajanje rasprave, vodenje pretresa u pojedinostima odmah po
zavr$etku nacelnog pretresa pojedinog predloga zakona i promenu redosleda pojedi-
nih tacaka predlozenog dnevnog reda.™

Zakone i druge akte Narodna skupstina donosi u redovnom i u hitnom postup-
ku. Redovni i hitni postupak, s obzirom na duzinu trajanja pretresa na sednici Na-
rodne skupstine, mogu da budu: osnovni i skra¢eni.’»

Narodni poslanik moze da predlozZi skracenje vremena za raspravu o predlogu
akta, pored ostalog, i ako se radi o: potvrdivanju medunarodnog ugovora; manjoj
izmeni ili dopuni postoje¢ih zakona kojima se bitno ne menjaju materijalna reSenja;

podnesu pisane primedbe na informaciju predsedniku odbora. Pojedini odbori su organizovali okrugle
stolove (ukupno 10) i javna slusanja (ukupno 29) o temama iz delokruga svog rada, prema Izvestaju
o radu Sluzbe Narodne skupstine za period od 11. juna 2008. do 13. marta 2012. godine, str. 55.

13 Clan 83. Poslovnika Narodne skupstine.

131

Clan 49. Zakona o Narodnoj skupstini.

132 Na sednicama Narodne skupstine vode se stenografske beleske, odnosno sednice se tonski snimaju.

O radu na sednici Narodne skupstine i njenih radnih tela izraduje se zapisnik (¢lan 50).

13 O predlozenim izmenama i dopunama dnevnog reda obavlja se pretres, u kom mogu udestvovati samo:

predlaga¢ promene dnevnog reda, odnosno ovlaséeni predstavnik predlagaca; i predlaga¢ akta na koji se
promena odnosi, odnosno ovlas¢eni predstavnik predlagaca akta, ako se predlaze povlatenje predloga
akta iz predlozenog dnevnog reda. Prilikom utvrdivanja dnevnog reda, Narodna skupstina odlu¢uje
o svakom predlogu, bez pretresa, slede¢im redosledom: za hitni postupak; za povlatenje pojedinih
tataka iz predlozenog dnevnog reda; za dopunu predlozenog dnevnog reda; za skradenje vremena za
raspravu (skra¢eni postupak); za spajanje rasprave; za vodenje pretresa u pojedinostima odmah po
zavr$etku nacelnog pretresa pojedinog predloga zakona; i za promenu redosleda pojedinih tacaka.
O dnevnom redu u celini Narodna skupstina odlu¢uje bez pretresa.

134

Clan 94. Poslovnika Narodne skuptine.
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prestanku vazenja zakona; uskladivanju zakona s pravnim sistemom Republike Sr-
bije i propisima Evropske unije; izmeni zakona koja je u vezi s odlukom Ustavnog
suda; autenti¢nom tumacenju zakona.'s

U skra¢enom postupku za donoenje zakona u Sloveniji u prvom ¢itanju opsta rasprava nije
mogucda, a drugo i tree ¢itanje obavljaju se na istoj sednici. Uz to primenjuju se drugi rokovi za
pojedini posao u redovnom zakonodavnom postupku. Skraéeni postupak primenjuje se za manje
vazne promene zakona, za poni$tenje (stavljanje van snage) zakona ili pojedinih njegovih odre-
daba, manje zahtevno usaglasavanje zakona s drugim zakonima ili s pravom Evropske unije ili za

izmene i dopune zakona u vezi s postupcima pred ustavnim sudom ili odlukom ustavnog suda.'*

Narodna skupstina moze odrzati posebnu sednicu' koju saziva predsednik Na-
rodne skupstine.

Nacin odlucivanja u Narodnoj skupstini propisan je odredbom ¢lana 105. Usta-
va. Narodna skupstina donosi odluke ve¢inom glasova narodnih poslanika na sed-
nici na kojoj je prisutna ve¢ina narodnih poslanika. Ve¢inom glasova svih narodnih
poslanika Narodna skupstina, pored ostalog, odlucuje: o zakonima kojima se uredu-
ju referendum i narodna inicijativa, javno zaduzivanje, zaklju¢ivanje i potvrdivanje
medunarodnih ugovora; o poslovniku o svom radu; i usvaja budzet i zavr$ni racun.

Odredbama ¢l. 122-140. Poslovnika Narodne skupstine blize je uredeno odluci-
vanje. Narodna skupstina i njena radna tela odlu¢uju javnim ili tajnim glasanjem.™

1.6.3. Postupci za donosenje zakona i drugi postupci

Postupci za donosenje akata i drugi postupci regulisani Zakonom o Narodnoj skupstini,'
pored ostalih su postupak za: promenu Ustava; donosenje zakona; potvrdivanje medu-
narodnih ugovora; donosenje budzeta i zavr$nog racuna; donosenje Poslovnika i drugih
opstih akata; autenti¢no tumacenje zakona; donosenje jedinstvenih metodoloskih pra-
vila za izradu propisa; kontrolu nad radom Vlade; vr$enje nadzora nad radom drzavnih
organa, organizacija i tela; davanje odgovora po zahtevu Ustavnog suda.'*
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Clan 95. Poslovnika Narodne skupjtine.

1% Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Clan 119. Poslovnika Narodne skupstine.

138 QOva sednica saziva se, izmedu ostalog, radi usvajanja predloga ustava; proglaenja ustava i ustavnog

zakona za sprovodenje ustava; kada kandidat za predsednika Vlade izlaze program i predlaze sastav
Vlade, radi izbora Vlade. Posebna sednica se moze sazvati i u vezi s izveStajem organa, odnosno tela,
koji se, u skladu sa zakonom, podnosi Narodnoj skupstini.

139 Clanovi 124. i 132. Poslovnika Narodne skupstine.

40 Clan 53. Zakona o Narodnoj skustini.

41 Ovi postupci blize su uredeni odredbama ¢l. 169-178. i 194-196. Poslovnika Narodne skupstine.

Predlozi zakona i drugih akata Narodnoj skupstini podnose se u pisanom ili elektronskom obliku (¢lan

141. Poslovnika Narodne skupstine).

57



58

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji

Imajuéi u vidu predmet ove studije, u daljoj analizi izdvojen je postupak za do-
nosenje zakona.

Oblik u kome se zakon donosi
i njegov sadrzaj

Ovlas¢eni predlaga¢ zakona podnosi predlog zakona u obliku u kome se zakon do-
nosi, s obrazlozenjem.'

ObrazloZenje sadrzi: ustavni, odnosno pravni osnov za donosenje zakona; razlo-
ge za donosenje zakona, a u okviru njih posebno: analizu sadasnjeg stanja, probleme
koje zakon treba da resi, ciljeve koji se zakonom postizu, razmatrane moguénosti da
se problem resi i bez donosenja zakona i odgovor na pitanje zasto je donosenje zako-
na najbolji nacin za re$avanje problema; objasnjenje osnovnih pravnih instituta i po-
jedina¢nih re$enja; procenu finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje zakona,
koja obuhvata i izvore obezbedenja tih sredstava; opsti interes zbog kojeg se predlaze
povratno dejstvo, ako predlog zakona sadrzi odredbe s povratnim dejstvom; razlo-
ge za donosenje zakona po hitnom postupku, ako je za donosenje zakona predlozen
hitni postupak; razloge zbog kojih se predlaze da propis stupi na snagu pre osmog
dana od dana objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku RS%; pregled odredaba vazeéeg
zakona koje se menjaju, odnosno dopunjuju. Obrazlozenje moze da sadrzi i analizu
efekata propisa.

Uz predlog zakona, predlaga¢ dostavlja izjavu da je predlog zakona uskladen s
propisima Evropske unije, ili da ne postoji obaveza uskladivanja, ili da zakon nije
mogucée uskladiti s propisima Evropske unije, kao i tabelu o uskladenosti predloga
zakona s propisima Evropske unije.

Kao $to je ve¢ bilo re¢i, Jedinstvenim metodoloskim pravilima za izradu propisa
utvrdena su pravila za izradu zakona.

Uvrséivanje predloga zakona u dnevni red
sednice Narodne skupstine

Uvrs¢ivanje predloga zakona u dnevni red sednice Narodne skupstine regulisano je
Poslovnikom Narodne skupstine.

Predlog zakona predsednik Narodne skupstine, odmah po prijemu, dostavlja
narodnim poslanicima, nadleznom odboru i Vladi, ako ona nije predlaga¢. Predlog
zakona se dostavlja i Zastitniku gradana ili Narodnoj banci Srbije, ako ureduje ma-
teriju iz njihove nadleznosti."

Ako predlog zakona nije pripremljen u skladu s Poslovnikom Narodne skupsti-
ne, predsednik Narodne skupstine zatrazi¢e od predlagaca da ga uskladi, pri ¢emu ¢ée
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Clan 151. Poslovnika Narodne skupstine.
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Clan 152. Poslovnika Narodne skupstine.
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precizno navesti u ¢emu se sastoji ta neuskladenost. Predlaga¢ zakona moze, u roku
od 15 dana, da podnese uskladen predlog zakona ili da, u slu¢aju neslaganja s mislje-
njem predsednika Narodne skupstine, zatrazi pisanim putem da se Narodna skup-
$tina o tom pitanju izjasni. Narodna skupstina je duzna da se o tom pitanju izjasni
na prvoj narednoj sednici, pre prelaska na dnevni red, bez pretresa. Pre odluéivanja,
predlaga¢ zakona ima pravo da obrazlozi svoj stav. Ako predlaga¢ zakona ne izvrsi
uskladivanje, predlog zakona smatra se povucenim.'

Predlog zakona, pripremljen u skladu s odredbama Poslovnika Narodne skup-
Stine, moze da se uvrsti u dnevni red sednice Narodne skupstine u roku ne kraéem
od 15 dana od dana njegovog podnosenja.'s

1ok sednice odbora i Narodne skupstine
i odlucivanje o predlogu zakona

Predlog zakona, pre razmatranja na sednici Narodne skupstine, razmatraju nadlez-
ni odbor i Vlada, ako ona nije predlaga¢ zakona. Oni u svom izvestaju, odnosno
misljenju, mogu da predloze Narodnoj skupstini da prihvati ili ne prihvati predlog
zakona u nacelu. Po pravilu, dostavljaju ih u roku ne kra¢em od pet dana pre dana
pocetka sednice Narodne skupstine na kojoj se predlog zakona razmatra. Ako pred-
loze prihvatanje predloga zakona u nacelu, duzni su da navedu da li predlog zakona
prihvataju u celini ili sa amandmanima. Ako nadlezni odbor ne dostavi izvestaj, od-
nosno Vlada misljenje o predlogu zakona, predlog zakona ¢e se razmatrati i bez tog
izve$taja, odnosno misljenja.'

Imajuci u vidu propisane rokove, postavlja se pitanje da li je ostavljeno dovoljno
vremena nadleznim odborima i Vladi da se izjasne o predlogu zakona. Izgleda da
postoji prostor za produZenje roka, koji bi obezbedio razumno vreme za izjasnja-
vanje nadleznih odbora i Vlade, a da se postupak preterano ne odugovlaci.

O predlogu zakona se na sednici nadleznog odbora najpre vodi nacelni pretres,
a zatim pretres u pojedinostima. Pretres u pojedinostima obavlja se o ¢lanovima pred-
loga zakona na koje su podneti amandmani i 0 amandmanima kojima se predlaze
uvodenje novih odredaba. U pretresu mogu da ucestvuju: ¢lanovi odbora, predlaga¢
zakona ili njegov predstavnik, predstavnik Vlade, ako ona nije predlagac¢, i podnosi-
lac amandmana ili svaki narodni poslanik koji prisustvuje sednici nadleznog odbora,
kao i druga pozvana lica. Nakon zavr$etka pretresa, nadlezni odbor podnosi Narod-
noj skupstini izvestaj, koji sadrzi miljenje i predloge odbora, kao i izdvojeno mi-
$ljenje ¢lana odbora. Odbor odreduje izvestioca, koji ima pravo da obrazlaze izvestaj
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Clan 153. Poslovnika Narodne skupstine.
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Clan 154. Poslovnika Narodne skupstine.
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Clan 155. Poslovnika Narodne skupstine.
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odbora na sednici Narodne skupstine.'” Na sednici Narodne skupstine najpre se vodi
nacelni pretres. Narodna skupstina moze da odlu¢i da obavi zajednicki nacelni pre-
tres o vise predloga zakona koji su na dnevnom redu iste sednice, a medusobno su
uslovljeni ili su reSenja u njima medusobno povezana, s tim $to se odlu¢ivanje o sva-
kom predlogu obavlja posebno. Posto se nacelni pretres zavrsi, Narodna skupstina
prelazi na nacelni pretres o predlogu zakona, odnosno jedinstveni pretres o predlogu
drugog zakona iz ostalih ta¢aka dnevnog reda, a zatim prelazi na pretres u pojedi-
nostima.'* Od zavr$enog nacelnog pretresa, do otvaranja pretresa predloga zakona u
pojedinostima, mora da prode najmanje 24 ¢asa. U vremenu izmedu zavr$enog na-
elnog pretresa i otvaranja pretresa predloga zakona u pojedinostima, nadlezni od-
bor moze da podnese amandman na predlog zakona. Narodna skupstina moze da
odlu¢i da se o pojedinim predlozima zakona pretres u pojedinostima vodi odmah
po zavrsetku nacelnog pretresa.'

Postavlja se pitanje da li eventualno treba predvideti dodatno vreme izmedu na-
Celnog pretresa i pretresa u pojedinostima, kako bi se poslanicima omogucilo
da razmisle o pojedinim argumentima koji se iznose tokom nacelne rasprave.’®

Pretres u pojedinostima’' obavlja se o ¢lanovima na koje su podneti amandma-
ni i 0 amandmanima kojima se predlaze unosenje novih odredaba.’ Ukupno vre-
me pretresa u pojedinostima za poslanicke grupe rasporeduje se na poslanicke grupe
srazmerno broju narodnih poslanika ¢lanova te poslanicke grupe.'s

U vezi s tim pokrece se pitanje produZenja vremena za raspravu. Tu je neophodno
pronadi ravnotezu i izbedi nepotrebno odugovlacenje procedure, narocito ima-
juci u vidu broj zakona koji se usvaja i potrebu za temeljnijom raspravom da bi se
povecao kvalitet zakona.'**

17 Clan 156. Poslovnika Narodne skupstine.

18 Jzuzetno pretres predloga zakona o budzetu Republike Srbije vodi se tako $to se po zavr$enom nacel-

nom pretresu odmah prelazi na pretres u pojedinostima.
4 Clan 157. Poslovnika Narodne skupstine.
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O tom pitanju videti i studiju ,,Izrada propisa i zakonodavni proces u Srbiji — Procena“, OSCE ODIHR,
Var$ava, 2011, str. 73.

51 Clan 158. Poslovnika Narodne skupstine.
152 Ukupno vreme za pretres u pojedinostima za poslanicke grupe iznosi isto koliko je iznosilo i ukupno
vreme za nacelni pretres predloga zakona, odnosno za zajednicki nadelni pretres vise predloga zakona
za poslanicke grupe.

153 Predsednici, odnosno ovlas¢eni predstavnici poslani¢kih grupa, za ukupni pretres u pojedinostima
imaju dodatno vreme od 15 minuta za poslani¢ku grupu, koje se ne ra¢una u ukupno vreme za pre-
tres u pojedinostima za poslani¢ke grupe. Svaki podnosilac amandmana ima pravo da obrazlozi svoj
amandman, u trajanju do dva minuta, s tim da ukupno trajanje pretresa u pojedinostima po ovom
osnovu ne moze biti duze od deset ¢asova.

154 Studija ,,Izrada propisa i zakonodavni proces u Srbiji — Procena“, OSCE ODIHR, str. 74.
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Predlaga¢ zakona ima pravo da povude predlog zakona iz procedure sve do za-
vr$etka pretresa predloga zakona na sednici Narodne skupstine. Narodna skupstina,
na obrazlozeni predlog predlagaca zakona, moze da odlu¢i da povuée odredenu ta¢-
ku iz dnevnog reda sednice koja je u toku, sve do pocetka pretresa te tacke na sedni-
ci Narodne skupstine, pod uslovom da sednici prisustvuje ve¢ina od ukupnog broja
narodnih poslanika.'s

Narodna skupstina odlu¢uje o predlogu zakona u nadelu, o amandmanima
na predlog zakona i o predlogu zakona u celini u danu za glasanje. Ako je pred-
log zakona prihvac¢en u nacelu, Narodna skupstina odlucuje o amandmanima. Ako
na predlog zakona nisu podneti amandmani, Narodna skupstina o tom predlo-
gu zakona odlucuje samo u celini. Kada predlog zakona sadrzi odredbe za koje
se predvida povratno dejstvo, Narodna skupstina ¢e posebno odluditi da li za to
dejstvo postoji opsti interes. Ako je predlogom zakona predvideno da zakon stu-
pi na snagu ranije od osmog dana od dana objavljivanja, Narodna skupstina ¢ée
posebno odluditi da li za to postoje naroéito opravdani razlozi. Nakon odlu¢iva-
nja o amandmanima, Narodna skupstina pristupa glasanju o predlogu zakona
u celini.’s

Amandman je predlog za izmenu i dopunu predloga zakona, koji moze da pod-
nese Ustavom ovlas¢eni predlaga¢ zakona, kao i nadlezni odbor Narodne skupstine,
u skladu s Poslovnikom Narodne skupstine.'”

U Drzavnom zboru (Skupstina) Slovenije amandmane mogu podneti zastupnici i mati¢no
radno telo, a Vlada samo u slu¢aju ako nije predlaga¢ zakona. Vlada odnosno drugi predlaga¢

zakona moze podneti amandmane na ve¢ podnesene amandmane.'®

Amandman se podnosi predsedniku Narodne skupstine, pocev od dana prije-
ma predloga zakona u Narodnoj skupstini, a najkasnije tri dana pre dana odrede-
nog za odrzavanje sednice za koju je predlozeno razmatranje tog predloga zakona,
osim ako se sednica Narodne skupstine sazove u roku kra¢em od roka predvide-
nog Poslovnikom Narodne skupstine, kada je rok za podnosenje amandmana do
pocetka prve nadelne rasprave na sednici Narodne skupstine. Amandman na pred-
log zakona, koji se razmatra po hitnom postupku, moze da se podnese do pocetka
nacelnog pretresa tog predloga zakona. Podnosilac amandmana ne moze sam, ili
zajedno s drugim narodnim poslanicima, da podnese vise amandmana na isti ¢lan
predloga zakona.™®

Clan 159. Poslovnika Narodne skupstine.

156 Clan 160. Poslovnika Narodne skupstine.
157 Ukupno je podnet 22.251 amandman prema Izve$taju o radu Sluzbe Narodne skupstine za period
od 11. juna 2008. do 13. marta 2012. godine, str. 35. O broju podnetih amandmana i njihovih
predlagaca videti rezultate istrazivanja O. Nikoli¢a, koje je finansirala Misija OEBS-a u Srbiji; S.
Mikovié, o. c., str. 61-64.

158 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Clan 161. Poslovnika Narodne skupstine.
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Amandman sadrzi: odgovarajuéi ¢lan Poslovnika Narodne skupstine kao pravni
osnov za podnosenje amandmana; naziv i ¢lan predloga zakona na koji se amandman
podnosi; resenje koje se predlaze; obrazlozenje koje sadrzi objasnjenje predlozenog
resenja i cilj koji se zeli posti¢i usvajanjem amandmana i, po potrebi, procenu utica-
ja predlozenog resenja na budzetska sredstva. Na pisanje amandmana primenjuju se
Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa.'®

Amandmane, koji su blagovremeno podneti, predsednik Narodne skupstine upu-
¢uje predlagacu zakona, narodnim poslanicima, nadleznom odboru i Vladi.’s Odbace-
ni i neblagovremeni amandmani ne mogu biti predmet rasprave i o njima se ne glasa.'®

Predlaga¢ zakona, odnosno ovlaséeni predstavnik predlagaca zakona i nadlezni
odbor razmatraju amandmane koji su podneti na predlog zakona i predlazu Narod-
noj skupstini koje amandmane da prihvati, a koje da odbije. Ako nije predlaga¢ za-
kona, Vlada moze da dostavi Narodnoj skupstini misljenje o podnetim amandma-
nima. Amandman koji je u skladu sa Ustavom i pravnim sistemom, a prihvate ga
predlaga¢ zakona i nadlezni odbor, postaje sastavni deo predloga zakona i o njemu
Narodna skupstina posebno ne odlucuje.'

Iz navedenog se moze zakljuciti da Zastitnik gradana i Narodna banka nemaju
mogucnost da dostave misljenje o podnetom amandmanu ukoliko se on odno-
si na njihove nadleznosti u slucaju da nisu predlagaci zakona, kao i u slucaju da
Vlada nije predlagac.

U toku glasanja u pojedinostima, amandmane u pisanom obliku mogu da pod-
nose predlagac zakona, nadlezni odbor, odnosno Vlada, samo ako je potreba za aman-
dmanom nastala usled prethodnog prihvatanja nekog drugog amandmana.

U Sloveniji na dopunjeni predlog zakona u drugom ¢itanju mogu podneti amandmane po-
slani¢ka grupa, 10 zastupnika i Vlada, ako ona nije predlaga¢ zakona. Predlaga¢ zakona moze
podjednako, kao u postupku pred mati¢nim radnim telom, podneti amandmane samo na ve¢

podnete amandmane.'*

Ako zbog usvajanja jednog ili viSe amandmana nastane potreba da se izvrsi prav-
notehnicka redakcija teksta predloga zakona, ili da se usvojeni amandmani usklade
medusobno i s tekstom predloga zakona, Narodna skupstina ¢e zastati s odlucivanjem
i zatraziti od Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo da izvrsi pravnotehnicku

1 Clan 162. Poslovnika Narodne skupstine.

11 Nadlezni odbor ¢e nepotpune amandmane, kao i one s uvredljivom sadrzinom odbaciti, o ¢emu ¢ée

Narodnoj skupstini podneti izvestaj. Generalni sekretar Narodne skupstine obavesti¢e podnosioce
neblagovremenih amandmana o tome da nisu podneti u predvidenom roku.

16 Clan 163. Poslovnika Narodne skupstine.

16 Clan 164. Poslovnika Narodne skupstine.

164 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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redakciju teksta predloga zakona, a od nadleznog odbora da usvojene amandmane
usaglasi medusobno i s tekstom predloga zakona. U slu¢aju nesaglasnosti, nadlez-
ni odbor, odnosno Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo podnosi Narodnoj
skupstini izve$taj o nastaloj nesaglasnosti s amandmanom, kojim se ta nesaglasnost
otklanja.'®

lako je regulisano uskladivanje amandmana medusobno i s tekstom predloga za-
kona, pokrece se pitanje da li treba predvideti i potrebu uskladivanja s povezanim
zakonima. Medutim, imajuci u vidu da se amandmani pre davanja misljenja Vlade
razmatraju i u Sekretarijatu za zakonodavstvo sa stanovista njihove uskladenosti
s povezanim zakonima, to ne bi trebalo da predstavlja problem.

Narodna skupstina u danu za glasanje,'* nakon usvajanja predloga zakona
u nacelu, odlucuje o podnetim amandmanima' po redosledu ¢lanova pred-
loga zakona.'s®

Zakone koji nisu stavljeni na dnevni red Narodne Skupstine nova Vlada, po pravi-

lu, povlaci. Medutim, postavlja se pitanje Sta uciniti sa zakonima ciji je predlagac
bio npr. 21 poslanik ili 30.000 biraca.

U skladu s Poslovnikom Drzavnog zbora (Skupstine) Slovenije zakonodavni postupak deli se

na tri faze:

— Prvo ¢itanje obavlja se izuzetno ako to zahteva deset zastupnika, a inace prosledivanjem
predloga zakona zastupnicima. Ne razmatraju se pojedina zakonska resenja po ¢lanovima,
vec se obavlja opsta rasprava o predlogu zakona: razlozi koji zahtevaju donosenje zakona,
nalela, ciljevi i glavna reSenja predloga zakona.'®

— Drugo (¢itanje obavlja se u mati¢nom radnom telu a zatim, na osnovu njegovog izvesta-
ja, na sednici Skupstine. Posto se rasprava ne odvija na opStem nivou, nije viSe mogude
davati opste primedbe i predloge, ve¢ se tekst moze dopunjavati i menjati samo aman-
dmanima na pojedine ¢lanove predloga zakona. Medutim, ako se jo$ nije obavila opsta

rasprava zastupnik poslanicke grupe moze predstaviti njena stanovista. Skupstina obavlja
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Clan 165. Poslovnika Narodne skupstine.
Clan 166. Poslovnika Narodne skupstine.

Ako je podneto vise amandmana na isti ¢lan predloga zakona, prvo se odlucuje 0 amandmanu kojim
se predlaZe brisanje odredbe toga ¢lana, a zatim o amandmanu kojim se predlaze izmena celog ¢lana.
Narodna skupstina posebno odlucuje o svakom amandmanu, osim o amandmanu koji je postao
sastavni deo predloga zakona.

O broju prihvaé¢enih amandmana i njihovih predlagaca videti rezultate istrazivanja O. Nikoli¢a, koje
je finansirala Misija OEBS-a u Srbiji; S. Mikovi¢, o. c., str. 61-64.

Prvo ¢itanje moze se okoncati zaklju¢kom drzavnog zbora da se postupak nastavlja, ili da se zakon
uopste ne prihvati ¢ime je postupak zavrien.
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raspravu i glasanje o dopunjenom predlogu zakona i samo o onima ¢lanovima na koje
su bili podneti amandmani.'”’

— U tre¢em ¢itanju Skupstina raspravlja o predlogu kao celini i samo izuzetno o ¢lanovima
zakona na koje su bili u drugom ¢itanju podneti amandmani. Amandmane mogu pod-
neti predlaga¢ zakona, Vlada, ¢ak i ako nije predlaga¢ zakona, i poslani¢ka grupa, ali ne
viSe pojedini zastupnik, ni deset zastupnika.

Ako se utvrdi da su s donetim amandmanima pojedine odredbe predloga zakona medu-
sobno neusaglasene ili neusuglasene s drugim zakonima, predlagac, a u odredenim primerima
mati¢no radno telo, priprema usaglaseni amandman. Ako takav amandman nije usvojen, za-
konodavni postupak je okoncan. Nakon zavriene rasprave u tre¢em ¢itanju, odnosno nakon
usvajanja usagladenog amandmana glasa se o predlogu zakona u celini."”!

U Hrvatskoj je predvideno da se zakoni uobicajeno donose u dva ¢itanja, a izuzetno pred-
log zakona prolazi i tre¢e Citanje, odnosno moze se doneti po hitnom postupku.

Pre upudivanja na prvo ¢itanje predlog se dostavlja na uvid zastupnicima, predsednici-
ma radnih tela, kao i predsedniku Vlade, ako Vlada nije predlaga¢. O predlogu se raspravlja
u mati¢nom radnom telu, Odboru za zakonodavstvo, Odboru za Ustav, Poslovnik i politi¢-
ki sistem i Odboru za finansije i budZet, u slu¢aju da se predlogom zakona stvaraju odredene
materijalne obaveze.

U prvom ¢itanju sprovodi se rasprava o potrebi donosenja zakona, osnovnim pitanjima
koja treba urediti, ustavnom ovlagéenju da se predloZeni odnosi urede i obimu i nadinu za-
konskog uredivanja tih odnosa itd. Uz opstu raspravu, sprovodi se i rasprava o pojedinostima
o konkretnim odredbama zakona. Nakon rasprave donosenje zakona prihvata se zakljuckom,
te se predlagacu nalaze utvrdivanje kona¢nog predloga zakona koji ¢e razmotriti i, po potrebi,
prihvatiti stanovista, predloge i miljenja iznete u raspravi.'”? Zaklju¢kom se predlagatu moze
naloziti da u pripremi konaénog predloga pribavi i misljenje subjekata na koje se navedeni
predlog zakona posebno odnosi.'”?

Drugo ¢itanje odvija se na osnovu kona¢nog predloga koji je pripremio predlaga¢ ili drugi
upravni organ koji je za to ovlas¢en. ObrazloZenje kona¢nog predloga zakona obuhvata razlo-
ge njegovog donogenja, pitanja koja se refavaju, objasnjenje odredaba, podatke o finansijskim
sredstvima potrebnim za sprovodenje zakona i na¢inu njihovog obezbedenja i druge vazne
okolnosti u vezi s pitanjima koja se ureduju zakonom. Treba navesti i razlike izmedu novih
reSenja i reSenja iz prvobitnog predloga zakona, razloge za njihov nastanak, kao i predloge i

misljenja koje predlaga¢ nije prihvatio, uz navodenje razloga za to. Drugo ¢itanje obuhvata:

170 Ako su u drugom ¢itanju usvojeni amandmani na manje od desetine ¢lanova, predlaga¢ moze na

istoj sednici obaviti i tre¢e ¢itanje. Ako nije bio usvojen nijedan amandman na zakon, Skupstina
na istoj sednici moze pre¢i na glasanje o njemu. Zakonodavni postupak se u drugom ¢itanju moze
i okoncati, ako mati¢no radno telo odlu¢i da zakon nije podoban za dalju raspravu. U tom slucaju
Skupstina o predlogu zakona ne raspravlja, ve¢ glasa o takvom zakljucku — ako ga potvrdi, zako-
nodavni postupak je okoncan, u suprotnom zakon se vra¢a na raspravu u mati¢cnom radnom telu.

71 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

172 Rok za izradu kona¢nog predloga zakona je 6 meseci od usvajanja zakljuc¢ka o prihvatanju predloga

zakona u prvom ditanju.

175 Ako se donoSenje zakona odbije, predlog zakona ne moze se ponovno uvrstiti na dnevni red sednice

pre isteka roka od tri meseca od odbijanja.
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raspravu o tekstu kona¢nog predloga zakona i stanovistima radnih tela, raspravu i odlucivanje
o amandmanima,'’ i donosenje zakona.

Ako je tokom drugog ¢itanja podnesen vedi broj amandmana ili su oni takve prirode da bit-
no menjaju sadrzaj kona¢nog predloga, pristupa se i tre¢em (itanju zakona, na koje se prime-
njuju pravila koja se odnose na drugo (itanje, ¢ime se zakonodavni proces produzava. Odluku o
tre¢em ¢itanju donosi Sabor, a njeno dono$enje moze predloziti i sam predlaga¢ zakona kako bi

imao dovoljno vremena da analizira pristigle amandmane i pripremi kona¢ni predlog zakona.'”>

Hitan postupak

Odredbom ¢lana 167. Poslovnika Narodne skupstine propisano je da po hitnom
postupku moze da se donese zakon kojim se ureduju pitanja i odnosi nastali usled
okolnosti koje nisu mogle da se predvide, a nedonosenje zakona po hitnom postupku
moglo bi da prouzrokuje $tetne posledice po Zivot i zdravlje ljudi, bezbednost zemlje
i rad organa i organizacija, kao i da bi se ispunile medunarodne obaveze i propisi
uskladili s propisima Evropske unije. Predlaga¢ zakona je duzan da navede razloge
za donosenje zakona po hitnom postupku.'

Postoji praksa Skupstine da ocenjuje i odbija usvajanje zakona po hitnoj proceduri,
ako smatra da za tim ne postoji potreba, sto doprinosi kvalitetu zakonskih resenja.

U Sloveniji zakon se samo izuzetno moze doneti na osnovu hitnog postupka, kada to zahte-
vaju interesi bezbednosti ili odbrane drzave, zbog otklanjanja posledica prirodnih nesreca ili
da bi se sprecile tesko popravljive posledice za funkcionisanje drzave. Prema odredbama o hit-
nom postupku vr$i se i ratifikacija medunarodnog ugovora. Hitan postupak se u praksi éesto
zloupotrebljava, narocito u pretpristupnom periodu harmonizacije s propisima EU, a i posle-
dnjih godina zaostrene finansijske situacije, u predlozima zakona ¢esto se upotrebljava argu-
ment ,.teSko popravljive posledice za funkcionisanje drzave®. Time ne samo da se ne postuju
odredbe u vezi s raspravom o zakonu, ve¢ predlagac izbegava i postupak koji je propisan Re-
zolucijom o normativnoj delatnosti.'””

U Hrvatskoj je Poslovnikom Sabora propisano da se zakon, u izuzetnim slu¢ajevima, moze
doneti i po hitnom postupku, kada to zahtevaju (a) interesi odbrane i drugi narocito oprav-
dani drzavni razlozi i (b) kada je to nuzno radi spre¢avanja ili otklanjanja veéih poremecaja u
privredi. Hitni postupak moze se na zahtev predlagaca zakona primeniti i na (c) zakone koji
se donose u postupku uskladivanja s propisima EU. Odluka o primeni hitnog postupka do-

nosi se pri odredivanju dnevnog reda odnosno njegove dopune. Zahtev zastupnika moraju

174 Predlaga¢ zakona izja$njava se o svakom pojedinom amandmanu, a na njegovo izja$njavanje moZe se

osvrnuti samo predlaga¢ amandmana.

175 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

176 Clan 167. Poslovnika Narodne skupstine.

177" Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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potpisima podrzati najmanje 25 zastupnika, a predlog moze podneti i klub zastupnika koji ima

najmanje 15 zastupnika.'”®

Kod hitnog postupka objedinjava se prvo i drugo ¢itanje, ¢ime se
skra¢uje celokupan proces donosenja zakona.

Izuzetno veliki broj zakona donet je po hitnom postupku. U protekla dva saziva Sabora
(2003-2011), od 1.383 doneta zakona njih ¢ak 1.140, tj. 82,4% doneto je primenom odre-
daba o hitnom postupku, ¢ime je on postao redovni na¢in dono$enja zakona. To je znatno
dezavuisalo zakonodavni postupak i onemogucdilo sustinsku raspravu i demokratsku kontrolu
zakonodavnog procesa. Ovu praksu bi ubudude valjalo $to manje koristiti jer je to i bila in-

tencija Poslovnika.'”

Predlog zakona za cije se donosenje predlaze hitni postupak moze da se uvrsti u
dnevni red sednice Narodne skupstine ako je podnet najkasnije 24 ¢asa pre pocet-
ka te sednice.

Postavlja se pitanje da li bi ovaj rok trebalo produziti i za koliko da bi se obezbe-
dila moguc¢nost upoznavanja s datim predlogom.

Predlog zakona kojim se ureduju pitanja iz oblasti odbrane i bezbednosti, za cije
se donosenje predlaze hitni postupak, moze se staviti na dnevni red sednice Narodne
skupstine ako je podnet na dan odrzavanja sednice, dva ¢asa pre pocetka te sednice,
a ako je predlaga¢ Vlada, predlog zakona moze se staviti na dnevni red ako je pod-
net u toku sednice Narodne skupstine, pod uslovom da sednici prisustvuje veéina
od ukupnog broja narodnih poslanika. Predsednik Narodne skupstine duzan je da
predlog zakona za ¢ije se razmatranje predlaze hitni postupak dostavi narodnim po-
slanicima i Vladi, ako ona nije predlaga¢ zakona, odmah po prijemu.'

Imajuci u vidu ulogu ovlasc¢enih predlagaca zakona u zakonodavnom postupku,
postoje argumenti da bi predsednik Skupstine trebalo da dostavi predlog zakona
i ostalim ovlas¢enim predlagacima (Zastitniku gradana, NBS, Skupstini AP), ako
se on tice pitanja iz njihove nadleznosti, a oni u konkretnom slucaju nisu predla-
gaci zakona.

Kada je rec o kvalitetnom zakonodavstvu, postoje misljenja da uticaj parla-
mentarne procedure na sadrzinu predloga zakona koji se razmatraju, nije pre-
sudan. Drugim recima, teziste paznje i odgovornosti za kvalitet zakona, trebalo
bi da bude na predlagacu, odnosno priredivacu predloga propisa, a to su drzav-
na uprava i Vlada. Prethodna konstatacija deluje prestrogo, ali je usmerena na

178 Odnosno vise klubova koji zajedno imaju taj broj zastupnika.

172" Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

180 O svakom predlogu za stavljanje na dnevni red akata po hitnom postupku, Narodna skupstina pret-

hodno odlu¢uje, bez pretresa, prilikom utvrdivanja dnevnog reda, odnosno u toku sednice, odmah po
prijemu predloga, pod uslovom da sednici prisustvuje veéina od ukupnog broja narodnih poslanika.

181 Clan 168. st. 1, 2, 4, 5. Poslovnika Narodne skupstine.
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razumevanje problema koji se odnosi na pitanje mesta fokusiranja mera za una-
predenje kvaliteta zakonodavstva. U tom kontekstu, nosioci zakonskog projekta
moraju u svakom momentu da budu svesni uloge parlamenta i realnih, politickih
okolnosti parlamentarne vecine. Navedena konstatacija ne umanjuje znacaj same
parlamentarne procedure i ustavnu ulogu zakonodavne vlasti. Upravo imajuci u
vidu te okolnosti, ova uloga se konkretizuje kao finalni oblik politicke verifikacije
utvrdenih zakonodavnih resenja. To je izraz prerogativa predstavnickog tela, po-
sledica viSestranackog, parlamentarnog politickog sistema, i takav vrednosni sa-
drzaj znatno prevazilazi dnevno aktuelne probleme u vezi sa izostankom (nereal-
no) ocekivane brzine u raspravi i donosenju zakona.'®?

1.7. Proglasenje zakona i ponovno odlucivanje o zakonu

Predsednik Republike, pored ostalog, ukazom proglasava zakone. Predsednik Repu-
blike duzan je da najkasnije u roku od 15 dana od dana izglasavanja zakona, odnosno
najkasnije u roku od sedam dana, ako je zakon donet po hitnom postupku, done-
se ukaz o proglasenju zakona ili da zakon, uz pismeno obrazloZenje, vrati Narodnoj
skupstini na ponovno odludivanje i to ako smatra da zakon nije saglasan sa Ustavom,
ili da je u suprotnosti s potvrdenim medunarodnim ugovorima ili op$teprihva¢enim
pravilima medunarodnog prava, ili da pri donosenju zakona nije postovana procedu-
ra propisana za donosenje zakona,' ili da zakon ne ureduje neku oblast na odgova-
rajuéi nadin. Predsednik Republike ne moze Narodnoj skupstini vratiti na ponovno
odlucivanje zakon o kome su se gradani izjasnili na referendumu pre njegovog do-
no$enja i zakon koji su gradani potvrdili na referendumu.

U skladu sa Ustavom Slovenije, zakone proglasava predsednik Republike i to najkasnije u roku
od osam dana od dana kada su bili doneti, osim ako Drzavno veée zahteva da Drzavni zbor o
zakonu ponovno odlucuje ili ako je pokrenuta inicijativa ili zahtev za raspisivanje naknadnog
referenduma. Ustav odreduje da zakon stupa na snagu petnaest dana nakon objave, osim ako

zakonom nije drugadije propisano.'®

Ako Narodna skupstina odluci da ponovo glasa o zakonu koji je predsednik
Republike vratio na odlucivanje, on se izglasava ve¢inom od ukupnog broja posla-
nika. Uslovljavanje ponovnog glasanja prethodnom odlukom Narodne skupstine

182 D. Proti¢, ,lzazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva®, lzazovi evropskib integracija,

br. 3/20009.
Pritom, moZe se konstatovati da nije u skladu sa izvrSenom podelom vlasti izmedu drzavnih organa u

Ustavu da predsednik Republike vra¢a na ponovno glasanje Narodnoj skupstini zakon zbog toga $to
smatra da je njime povredena materijalna ili formalna ustavnost, jer je, prema Ustavu, Ustavni sud ,,sa-

183

mostalan i nezavisan drzavni organ koji titi ustavnost i zakonitost; predsednik Republike bi trebalo da
iskoristi ovo svoje ovladéenje samo iz razloga necelishodnosti zakona izglasanog u Narodnoj skupstini.

184 Clanovi 112. i 113. Ustava i ¢lan 19. Zakona o predsedniku Republike.

18 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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da glasa o zakonu koji je predsednik Republike vratio zna¢i da Narodna skupstina
moze odluditi da o zakonu koji joj je vratio na odludivanje predsednik Republike
viSe ne glasa, tj. da odustaje od tog zakona. Time se voljom Narodne skupstine,
prema Ustavu, tzv. suspenzivni veto predsednika Republike pretvara u apsolutni
(Sto je uporednopravno krajnje neuobi¢ajeno resenje). Predsednik Republike je
duzan da proglasi ponovno izglasani zakon. Ako predsednik Republike ne donese
ukaz o proglasenju zakona u Ustavom predvidenom roku, ukaz donosi predsed-
nik Narodne skupstine.

Proglasenje zakona i ponovno odlucivanje o zakonu blize je uredeno Poslovni-
kom Narodne skupstine, o ¢emu ¢e posebno biti reci u éetvrtom poglavlju Studije.

Ponovno odludivanje o zakonu u Sloveniji dolazi u obzir ako je Drzavno vece (Donji dom
Skupstine) podnelo suspenzivni veto u vezi sa zakonom koji je ve¢ bio donet i time zahteva da
Skupstina ponovo odluduje o zakonu. U tom postupku obavlja se rasprava o zahtevu Drzav-
nog veca. Pre rasprave predstavnik Drzavnog ve¢a moze predstaviti zahtev tog veéa, izvestal
mati¢nog radnog tela predstavlja misljenje radnog tela, a predstavnik predlagaca obrazlaze mi-
$ljenje predlagaca. Kada se o zakonu ponovo odlucuje to se vise ne ¢ini obi¢nom relativnom
ve¢inom, ve¢ obi¢nom apsolutnom veéinom, osim ako je za donosenje zakona u redovnom

postupku predvidena kvalifikovana veéina.!s

1.8. Izvornici i objavljivanje akata Narodne skupstine

Izvornikom zakona, odnosno drugog opsteg akta ili autenti¢nog tumacenja zakona,
smatra se tekst zakona, odnosno drugog opsteg akta ili autenti¢nog tumacenja zako-
na, usvojen na sednici Narodne skupstine.

Zakoni i svi drugi opsti akti, objavljuju se pre njihovog stupanja na snagu. Ustav,
zakoni i podzakonski opsti akti Republike Srbije objavljuju se u republickom sluzbe-
nom glasilu, a statuti, odluke i drugi opsti akti autonomnih pokrajina, objavljuju se
u pokrajinskom sluzbenom glasilu. Statuti i opsti akti jedinica lokalne samouprave
objavljuju se u lokalnim sluzbenim glasilima.'s

Poslovnikom Narodne skupstine utvrdeno je da se zakoni i drugi akti Narodne
skupstine i Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa nadleznog odbora Na-
rodne skupstine objavljuju u ,,Sluzbenom glasniku RS“."

O objavljivanju zakona i drugih akata Narodne skupstine, kao i akata radnih
tela Narodne skupstine stara se generalni sekretar Narodne skupstine. U saradnji s
predlaga¢em zakona i drugih akata, a pre njihovog objavljivanja, on ée izvrsiti isprav-
ke ociglednih slovnih i pravopisnih gresaka, kao i gresaka u pisanju brojeva i ime-
na. Takode, on na osnovu izvornog teksta zakona, drugog akta Narodne skupstine,

18 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

187 Clan 246. Poslovnika Narodne skupstine.
188 Clan 196. st. 1, 2. i 3. Ustava.
18 Clan 247. Poslovnika Narodne skupstine.
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odnosno akta radnog tela Narodne skupstine, daje ispravku gresaka u objavljenom
tekstu tih akata.”

Nakon objavljivanja propisa, veliki znacaj s aspekta pravne sigurnosti i olaksanog
postovanja, odnosno sprovodenja propisa, ima izrada preciséenih tekstova propisa,
narocito u pravnom sistemu koji karakteri$u dinamic¢ne promene. S tim je poveza-
no i pitanje izrade zvani¢no vazede verzije propisa i troskova izrade preciséene ver-
zije tekstova.” Evidentno je da aZuriranje propisa (npr. na tri meseca), kao osnove
za buducu elektronsku bazu podataka, jo$ uvek ne funkcionise u potpunosti u svim
organima. Pored toga, i dalje ne postoji besplatan pristup vazeéim propisima (kao i
njihovim preci$¢enim verzijama).

U Sloveniji se zakoni, podzakonski akti Vlade i ministara, kao i opsti akti za sprovodenje jav-
nih ovlas¢enja koje donose nosioci javnih ovlas¢enja objavljuju u ,,Sluzbenom listu, a izdaje
ih Sluzba za zakonodavstvo Vlade (izdaval je Javno preduzece ,,Sluzbeni list“). Donosioci su
duzni da sve propise, osim zakona i akata Banke Slovenije, proslede sluzbi Vlade koja je duzna
da obezbedi da akti za objavu budu nomotehnicki korektno pripremljeni i dostavljeni predu-
zecu za objavljivanje. Preduzeée moze da objavi prosledeni propis samo ako objavu prethod-
no odobri direktor sluzbe. Od 2010. ,Sluzbeni list“ se zvani¢no izdaje jedino u elektronskom
obliku, a u Stampanom obliku kao komercijalno izdanje. Elektronsko izdanje je od trenutka
objavljivanja besplatno dostupno na internet stranici tog preduzeca i u Registru propisa Slo-
venije, koji odrzava saradnju izmedu preduzeéa i Sluzbe za zakonodavstvo Vlade. Na ovu bazu

nadovezuju se i internet stranice Vlade i ministarstava.'*?

U prethodnom periodu Republic¢ki sekretarijat za zakonodavstvo, Generalni
sekretarijat Vlade, Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa i JP
»oluzbeni glasnik® inicirali su i realizovali niz aktivnosti radi sistemskog unaprede-
nja zakonodavnog procesa, pove¢anja njegove transparentnosti, time i pravne sigur-
nosti, u skladu sa strateskim pravcima drzave u oblasti regulatorne reforme i infor-
matizacije dru$tva:

1) Pripremljen je Nacrt zakona o objavljivanju zakona i drugih propisa i op-
stih akata, zasnovan na Strategiji regulatorne reforme 2008-2011, Pred-
logu strategije regulatorne reforme 2012-2014, kao i strategijama i pro-
pisima u vezi s informatizacijom drustva. Nacrt zakona predvida da i
elektronska verzija ,,Sluzbenog glasnika RS“ ima karakter sluzbene verzije.
Povodom toga neophodno je obezbediti resenje koje neée stvoriti pravnu
neizvesnost kod svih relevantnih subjekata na koje se propisi odnose ili
koji sprovode propise. Ovim bi se uspostavio Pravno-informacioni portal i
obezbedio besplatan pristup svim vazeéim propisima, pocev od 2014. go-
dine. Osnovu bi ¢inio postojedi Portal sluzbenih glasila Republike Srbije

190 Clan 248. Poslovnika Narodne skupstine.

1 Detaljnije o tome u tre¢em poglavlju Studije.

192 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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2)

3)

4)

i baza propisa JP ,Sluzbenog glasnika®. U vezi s tim, neophodno je obez-
bediti odrzivo finansiranje besplatnog pristupa propisima, koje nesum-
njivo predstavlja javni interes i preduslov za realizaciju nacela dobre re-
gulatorne prakse.

U toku je povezivanje informacionih sistema donosilaca zakona i drugih
propisa i opstih akata i JP ,Sluzbenog glasnika®, radi efikasnijeg obavljanja
delatnosti objavljivanja propisa.”s Propisi ¢e se na objavljivanje dostavljati
za$ti¢enim elektronskim komunikacionim putevima, a verodostojnost do-
kumenata bice garantovana kvalifikovanim elektronskim potpisom.

U toku je postavljanje sluzbenih, zvani¢nih i azurnih propisa na veb stra-
nice nadleznih republi¢kih organa drZavne uprave, sto je njihova obave-
za u skladu sa Agendom za razvoj informacionog drustva u jugoistocnoj
Evropi i Smernicama za izradu veb prezentacija organa drzavne uprave v.
3.0.” Na taj na¢in obezbedice se sadrzinska i vizuelna ujednacenost pro-
pisa na sajtovima organa, ali i osnovni ciljevi: sluzbenost, ta¢nost i azur-
nost propisa.’s

U prethodne dve godine JP ,Sluzbeni glasnik® je razvio i implementirao
napredna programska reSenja za prijem, jezicku i graficku obradu dokume-
nata koja se objavljuju u sluzbenim glasilima Republike Srbije" i njihovo
publikovanje u $tampanom i elektronskom obliku. Citav proces odvija se
kroz jedinstven informacioni sistem, koji je obezbedio za 30% efikasnije
obavljanje posla i potpunu kontrolu nad svakom fazom rada, $to mogué-
nost ljudske greske svodi na minimum. Najvaznija prednost ovog sistema
jeste poluautomatsko publikovanje propisa / sluzbenih glasila, u stampa-
nom i elektronskom obliku, kao i njihova apsolutna identi¢nost, jer poti-
¢u iz istog izvora. Od 1. januara 2012. elektronska verzija sluzbenih glasila
potpisana je kvalifikovanim elektronskim potpisom glavnog i odgovornog
urednika, ¢ime se dodatno garantuje autenti¢nost glasila.

Portal sluzbenih glasila Republike Srbije i baza propisa jesu rezultat i posled-
nja tac¢ka Glasnikovog jedinstvenog informacionog sistema, njegov javni deo, koji,

193

194

195

196

197

U prvoj fazi izvriice se povezivanje sa Ustavnim sudom, Sekretarijatom za zakonodavstvo i Generalnim
sekretarijatom Vlade, a u drugoj i sa ostalim donosiocima propisa i opstih akata: Narodnom skupsti-
nom, ministarstvima, upravama, agencijama i drugo.

Programska resenja su implementirana i testirana. U toku je obuka zaposlenih za njihovo koris¢enje.
Informacioni sistemi organa vlasti i JP ,,Sluzbenog glasnika“ su kompatibilni, bazirani na setu kom-
pjuterskih programa Document Management System, $to daje moguénost za dalja unapredenja ovog
dela zakonodanog postupka.

Spisak vaZetih propisa i opstih akata za ¢iju primenu je nadlezan odredeni republic¢ki organ drzavne
uprave nalazice se na njihovoj zvani¢noj veb stranici. Klikom na naziv propisa otvarae se izvorni ili
preciséeni propis (ukoliko je propis pretrpeo izmene i dopune) iz Registra i tekstova vazecih propisa
i opstih akata JP ,Sluzbenog glasnika®, sa linkovima — moguénos$¢u otvaranja originalnih sluzbenih
glasila u kome su izvorni propis i njegove izmene i dopune objavljene.

U vezi sa tim, uradeno je programsko refenje i u toku je njegovo testiranje.

Propisi, oglasi u vezi sa javnim nabavkama, sudski oglasi, nevazeée isprave, konkursi i drugo.
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osim izdanja sluzbenih glasila za teku¢u godinu (,,Sluzbeni glasnik RS, ,,Prosvetni
glasnik®, ,Sluzbeni glasnik RS — Medunarodni ugovori®), sadrzi i Registar i teksto-
ve vazecih propisa i opstih akata i arhive sluzbenih glasila.”» Od 1. marta 2012. na
Portalu se nalazi i posebna baza — Sudska praksa, koja sadrzi sudske odluke Evrop-
skog suda za ljudska prava, Ustavnog suda i sudova opste i posebne nadleznosti.'”
Na Portalu su sve vrste informacija medusobno povezane i lako dostupne.” U Regi-
stru, osim izvornih i preci$éenih tekstova propisa, nalaze se sluzbena glasila (pdf for-
mat) u kojima su objavljeni: misljenja nadleznih ministarstava, pitanja i odgovori,
li¢ne karte zakona,” povezani propisi, ustavnosudske odluke, ustavne zalbe, modeli
obrazaca, modeli ugovora, napomene izdavac¢a o odlozenoj primeni i drugim speci-
fiénostima propisa.

Ovako centralizovan izvor pravnih informacija pruza mnogo moguénosti i olak-
Sava kretanje kroz nacionalni pravni sistem. Pre svega, on garantuje autenticnost i
tacnost propisa i drugih pravnih informacija, kako drzavnim organima, privrednim
drustvima i drugim pravnim subjektima tako i svim gradanima Srbije. Znacaj Portala
ogleda se i u tome $to on ve¢ sada ispunjava zahteve koje je drzava postavila u svo-
jim strateskim dokumentima u vezi s regulatornom reformom i informacionim dru-
$tvom, a u procesu pridruzivanja EU. Glasnik je implementirao i preporuke Evrop-
skog foruma sluzbenih glasila, ¢iji je aktivni ¢lan, ¢ime doprinosi realizaciji principa
transparentnosti, garancije pravne sigurnosti i omogucuje lak pristup propisima, u
skladu s novim tehnologijama.***

U Sloveniji, Poslovnik odreduje da zakonodavno-pravna sluzba Drzavnog zbora (Skupstine)
nakon svake promene ili dopune zakona, priprema nesluzbeni precidéeni tekst zakona, koji se
objavljuje u elektronskom obliku na internet stranicama Skupstine. Na osnovu zakljucka koji
donosi Skupstina na predlog mati¢nog radnog tela, Vlade ili poslani¢ke grupe, zakonodavno-
-pravna sluzba priprema sluzbeni preciéeni tekst. Sluzbeni predis¢eni tekst potvrduje Skup-
$tina bez rasprave, a zatim se on objavljuje u ,,Sluzbenom listu® i u elektronskom obliku na

internet stranicama Skupstine.?”

1% Tu se nalaze: Sluzbeni glasnik 1945-2011, Prosvetni glasnik 1990-2011, Sluzbeni list 1945-2006. i
Medunarodni ugovori 1945-2011.

Baza sudske prakse zasnovana je na principu pretrage, kako bi se na najjednostavniji i najbrZi nadin
doslo do potrebne odluke, originalnih propisa na osnovu kojih je doneta, kao i drugih relevantnih
informacija.

199

200 Dokumenti su dostupni u html formatu koji je pogodan za obradu, preuzimanje, Stampanje i sl., kao

i u pdf formatu (¢itav broj sluzbenog glasila) koji garantuje autenti¢nost.

21 Li¢na karta zakona obezbeduje niz vaznih podataka, kao $to su npr.: donosilac, datum usvajanja, datum

stupanja na snagu, datum primene, link ka pravnom prethodniku i drugo.

202 Istovremeno, izvrSeno je i sistemati¢no digitalno skladistenje, ¢uvanje i stavljanje na raspolaganje

javnosti grade koju JP ,Sluzbeni glasnik® poseduje, a koja je od nacionalnog i drzavnog znacaja.
Realizacijom projekta ,Digitalizacija srpskih sluzbenih novina od 1813. do 2013. godine®, ove
baze postade neiscrpan i nezaobilazan izvor za pravnu, politicku, ekonomsku i kulturnu istoriju
nase zemlje.

25 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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1.9. Stupanje na snagu i zabrana povratnog dejstva

Zakoni stupaju na snagu najranije osmog dana od dana objavljivanja, a mogu da stu-
pe na snagu ranije samo ako za to postoje naroéito opravdani razlozi koji su utvrdeni
prilikom njihovog dono$enja.»

U praksi se pojavljuje problem sa odlozenom primenom zakona s neodredenim
rokom ili neizvesnim uslovom. Takode, problem je i menjanje propisa koji jos nije
stupio na snagu.

U vezi s tim da se u prelaznim i zavrSnim odredbama predvidi moguénost da
zakon stupi na snagu pre pocetka njegove primene, istaknuto je (Republicki se-
kretarijat za zakonodavstvo) da je to uglavnom posledica prakse (koju treba me-
njati i unapredivati) da se podzakonski propisi i drugi akti potrebni za sprovodenje
zakona, po pravilu, ne pripremaju istovremeno s nacrtom zakona, pa stoga ¢esto
ti podzakonski akti — koji su u odredenim slucajevima i neophodan preduslov za
primenu zakona - nisu pripremljeni u trenutku stupanja zakona na snagu.

Za ovu situaciju prakti¢no su moguca tri reSenja, od kojih svako ima svoje
prednosti i nedostatke:

1) da se predvidi da zakon stupa na snagu odredenog dana po objavljivanju
uz odlaganje njegove primene (postojeca preovladujuca praksa), kako bi
se omogucilo da se donesu neophodni podzakonski opsti akti, odnosno
obrazuju neophodne institucije i obezbede uslovi za njihov rad. Nedosta-
tak tog resenja je Sto pri tome u pravnom sistemu postoje zakoni koji su
formalno na snazi ali ne proizvode pravno dejstvo;

2) da se odloZi stupanje na snagu zakona koji je objavljen, uz taksativno nabra-
janje odredaba tog zakona koje odmah (odnosno ranije) stupaju na snagu (iz
istih razloga koji su navedeni u prethodnom slucaju). Nedostatak tog reSenja
je utome sto se u praksi prilikom usvajanja zakona, zZbog podnetih amandma-
na, ne mogu uvek tacno odrediti (identifikovati) odredbe cije je ranije stupa-
nje na snagu neophodno (promena redosleda ¢lanova, nova ovlaséenjai sl.);

3) da se opisno navedu odredbe koje bi odmah (ranije) stupile na snagu (to
su odredbe koje sadrze ovlas¢enja za donosenje podzakonskih propisa i
drugih akata potrebnih za sprovodenje zakona, kao npr. akata neophod-
nih za pocetak rada novih institucija i sl.), dok se odlaze stupanje na snagu
preostalih odredaba zakona. Problem u vezi sa ovim reSenjem jeste sto bi
se mogli pojaviti sporovi u pogledu tumacenja karaktera odredene nor-
me, npr. da li se njom predvida donosenje podzakonskog opstegili poje-
dina¢nog akta i sli¢no.

U vezi s reSenjima predlozenim u tackama 2) i 3), treba imati u vidu da deo
problema moze biti prevaziden ako se u zakonu koji sadrZi veci broj ovlas¢enja za
donosenje podzakonskih propisa u Siru klasifikacionu jedinicu grupisu odredbe
kojima se daju takva ovlaséenja koja obuhvata jedan ili vise ¢lanova.

206 Clan 196. stav 4. Ustava,
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U Slovenackoj analizi napominje se da je preduslov da se svi relevantni subjekti uspe$no
upoznaju sa usvojenim propisima, odredivanje razumnog roka stupanja na snagu, koji bi kod
osnovnih sistemskih propisa bio za petnaest dana duzi od roka utvrdenog Ustavom. Opstu
javnost i ciljne grupe treba upoznati sa sustinskim reSenjima i obavezama koje propis donosi i
preduzeti aktivnosti predvidene propisom.**

U Hrvatskoj analizi posebno se ukazuje na ucestalu praksu odlaganja pocetka primene
odredenih zakona u odnosu na datum njihovog stupanja na snagu. To je sa stanovista pravne
sigurnosti potpuno neprihvatljivo, jer ureden pravni poredak ne moze dopustiti postojanje za-
kona koji su na snazi, a zapravo ne proizvode pravna dejstva. Nakon $to su Ustavni sud i pravna
nauka ukazali na neprimereno razlikovanje izmedu instituta ,stupanja na snagu“ i ,,pocetka pri-
mene" zakona, u novijoj zakonodavnoj praksi, pristupilo se formulaciji prema kojoj se odrede-
ni zakon ranije objavljuje u sluzbenom glasilu, a stupa na snagu naknadno. Tako se adresatima
omoguduje da se na vreme upoznaju s odredbama pojedinog zakona i pripreme se za njegovo
stupanje na snagu. Stupanje na snagu kasnijeg datuma predvida se za propise u celini, ali je
veoma Cesta pojava da se to utvrdi samo za neke odredbe, odnosno delove zakona. To je naj-
e$ée slucaj s odredbama koje ureduju pitanja u vezi s pravnim tekovinama EU, pa se neretko

odreduje da one stupaju na snagu danom pristupanja Hrvatske punopravnom ¢lanstvu EU.2%

Zakoni ne mogu imati povratno dejstvo. Izuzetno, samo pojedine odredbe zako-
na mogu imati povratno dejstvo, ako to nalaze opsti interes utvrden pri donosenju
zakona. Odredba krivi¢nog zakona moze imati povratno dejstvo samo ako je blaza
za ucinioca krivi¢nog dela.>”

1.10. Sprovodenje zakona

1.10.1. Podzakonski (opsti) akti za sprovodenje zakona

Akti Viade i propisi organa drzavne uprave

Vlada, izvr$ava zakone i druge opste akte Narodne skupstine tako $to donosi opste
i pojedina¢ne pravne akte i preduzima druge mere.”s Akti Vlade su: uredba, poslov-

nik, odluka, resenje, zakljucak, izvestaj o fiskalnoj strategiji, strategija razvoja i de-
klaracija.”

25 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

206 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

27 Clan 197. Ustava.

28 Vl]ada uredbom podrobnije razraduje odnos ureden zakonom, u skladu sa svrhom i ciljem zakona.

Vlada donosi poslovnik kojim, u skladu sa ovim zakonom, propisuje uredenje, na¢in rada i odlucivanja
Vlade. Vlada odlukom osniva javna preduzeéa, ustanove i druge organizacije, preduzima mere i ureduje
pitanja od opsteg znacaja i odlu¢uje o drugim stvarima za koje je zakonom ili uredbom odredeno da
ih Vlada ureduje odlukom. Kad ne donosi druge akte, Vlada donosi zakljucke.

209 Clan 123. Ustava i dan 2. stav 2. Zakona o Vladi.
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Podzakonske propise u Hrvatskoj donose ministri i funkcioneri na ¢elu drugih upravnih or-
gana kad su za to zakonom posebno ovla$éeni i samo u granicama ovla$éenja datih posebnim
zakonom. Stoga zakon koji zahteva donosenje podzakonskih propisa mora predvideti njihovo
donosenje i navesti pitanja koja tim aktima treba urediti.

Pitanje rokova za donosenje podzakonskih akata nije sistemski uredeno nego je prepusteno
svakom zakonu koji ih odreduje u prelaznim i zavr$nim odredbama. Najéesce je to tri mese-
ca, $est meseci ili godinu dana od dana stupanja na snagu zakona. Ponekad se pristupa i praksi
odredenja ta¢nog datuma donosenja odredenih podzakonskih akata.

Vidljiva je i praksa normiranja drugih akata koje treba doneti nakon stupanja na snagu
odredenog zakona. Re¢ je o razlicitim odlukama Vlade kojima se neki subjekti klasifikuju (npr.
jedinice lokalne samouprave po stepenu razvijenosti) ili se utvrduju neki drugi kriterijumi od

kojih u velikoj meri zavisi primena odredenih zakonskih re$enja.?°

Kao $to je ve¢ bilo re¢i, Zakon o drzavnoj upravi utvrduje da organi drzavne
uprave pripremaju osim zakona i druge propise i op$te akte za Vladu. Ovaj Zakon
predvida propise koje donose organi drzavne uprave,” kao i ogranicenja u vezi s nji-
hovim donosenjem. Naime, ministarstva i posebne organizacije mogu donositi pro-
pise samo kad su na to izri¢ito ovlaséeni zakonom ili propisom Vlade. Takode, oni ne
mogu propisom odredivati svoje ili tude nadleznosti, niti fizickim i pravnim licima
ustanovljavati prava i obaveze koje nisu ve¢ ustanovljene zakonom.>>

Medutim, u praksi se povremeno ne postuju ova zakonska ogranicenja. Istina, to
je ponekad rezultat Cinjenice da su pojedini zakoni u toj meri nacelnog karakte-
ra, da prakti¢ne potrebe zahtevaju uredenje tih pitanja, $to nije opravdanje za ta-
kvo postupanje.

Plan rada i izvestaj o radu Viade

Kao sto je ve¢ bilo reci, preko informacionog sistema za planiranje i izve$tavanje or-
gani drzavne uprave dostavljaju Generalnom sekretarijatu i podatke o aktima koje
donosi Vlada i propisima koje donose organi drzavne uprave, a koje na godisnjem
nivou planiraju da donesu, odnosno izvestaj o realizaciji planiranih aktivnosti.

Napomene o potrebi veceg sklada u pogledu broja akata, njihovog sadrzaja i po-
vezanosti sa strateskim okvirom Vlade, koje su date u vezi sa zakonima, mogu se
primeniti i na ove vrste akata.

210 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

21t Pravilnikom se razraduju pojedine odredbe zakona ili propisa Vlade. Naredbom se nareduje ili

zabranjuje neko ponasanje u jednoj situaciji koja ima opsti znacaj. Uputstvom se odreduje nadin na
koji organi drzavne uprave i imaoci javnih ovla$éenja izvr$avaju pojedine odredbe zakona ili drugog
propisa.

212

Clanovi 12, 15. i 16. Zakona o drzavnoj upravi.
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U Hrvatskoj analizi, ukazuje se na op$tu tendenciju da zakoni budu kradi i sve uopsteniji, a
da se vedina pitanja znacajnih za uredenje neke materije prepusta podzakonskim propisima.
Cesto su takav prisup zagovarali projekti koje je finansirala EU. Tako se npr. Zakon o drzav-
nim sluzbenicima oslanja na nekoliko uredbi koje re$avaju vrlo znacajna pitanja sluzbenickog

zakonodavstva.?"?

Nadleznost za pripremu

podzakonskih (opstih) akata

Poslovnikom Vlade predvideno je da je predlaga¢ materijala za sednicu Vlade organ
drzavne uprave u ¢ijem je delokrugu pitanje na koje se materijal odnosi. Predlaga¢
je obavezan da materijal pripremi i predloZi u postupku propisanom Poslovnikom

Vlade.>«

Radne grupe za izradu pozakonskih (opstih) akata

Kao i u slu¢aju izrade zakona, za izradu pozakonskih (opstih) akata, mogude je obra-
zovati grupe na nacin propisan odredbom ¢lana 28. Uredbe o nacelima za unutra-
$nje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizaci-
jama i sluzbama Vlade.

Priprema akata Viade i propisa organa drzavne uprave

Poslovnik Vlade propisuje da uredbu i odluku Vlade, predlaga¢ priprema u obliku
predloga i predvida njegov sadrzaj. Naime, predlog uredbe ili odluke Vlade pri-
prema se i dostavlja Vladi u obliku pravnih odredaba sa obrazloZenjem. Odred-
be predloga uredaba moraju da sadrze i rokove u kojima se donose propisi i drugi
opsti akti kojima se izvrsavaju. Predlog zakljucka dostavlja se Vladi sa obrazlo-
zenjem koje sadrzi razloge za njegovo donosenje i objasnjenje svih potrebnih pi-
tanja.* U skladu sa odredbom ¢lana 39. obrazlozenje predloga uredbe ili odluke
Vlade sadrzi iste elemente kao i obrazloZenje nacrta zakona. Odredbom ¢lana 39a
propisana je obaveza dostavljanja priloga uz predlog uredbe ili odluke na isti na-
¢in kao za nacrt zakona.

23 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

214 Clan 35. Poslovnika Vlade.
215 Clan 37. stav 2. i &an 38. Poslovnika Vlade.

216 Predlog zaklju¢ka mora da sadrZi rok za njegovo izvrSenje, ako je zaklju¢ak takvog karaktera da se njime

nalaZe izvr$avanje odredene obaveze organu drzavne uprave. Uz pravni osnov za donosenje zakljucka
navodi se i na &iji predlog se zaklju¢ak donosi.
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U pripremi akata Vlade, kao i propisa organa drzavne uprave treba primenjivati
Metodologiju za izradu podzakonskih propisa.2” Metodologijom su utvrdena pravi-
la za izradu podzakonskih propisa koja se odnose na sadrzaj propisa, njihovu formu,
jezik, stil i nacin pisanja, izmene i dopune propisa, kao i pre¢is¢en tekst i ispravku
propisa, o kojima ¢e detaljno biti reci u tre¢em poglavlju Studije.

Kao i kod pripreme zakona, odredbama Zakona o drzavnoj upravi i Poslovnika
Vlade propisana je obaveza organa drzavne uprave da u pripremi opstih akata pri-
bavljaju miljenja onih ministarstava i posebnih organizacija s ¢ijim delokrugom je
povezano pitanje koje se ureduje.

Odlucivanje o aktima Viade i donosenje
propisa organa drzavne uprave

Odredbe Poslovnika Vlade koje se odnose na nacin rada i odlu¢ivanja Vlade o koji-
ma je bilo re¢i u delu Studije koji se odnosi na usvajanje predloga zakona, shodno se
primenjuju u postupku pripreme i usvajanja akata Vlade.

Odredbom ¢lana 23. stav 2. Zakona o drzavnoj upravi propisano je da mi-
nistar, pored ostalog, donosi propise iz delokruga ministarstva. Odredbom ¢lana
24. stav 2. propisano je da ministar ne moze ovlastiti drzavnog sekretara za dono-
$enje propisa.

Objavijivanje, stupanje na snagu
i zabrana povratnog dejstva

Odredbom ¢lana 46. Zakona o Vladi propisano je da se uredbe, odluke, poslovnik,
memorandum o budZetu i re$enja objavljuju u ,Sluzbenom glasniku RS®. Ostali
akti Vlade i predsednika Vlade mogu se objaviti u ,,Sluzbenom glasniku RS* ako je
to ovim zakonom ili drugim propisom odredeno ili ako tako prilikom njihovog do-
no$enja odlu¢i Vlada.

Odredbom ¢lana 15. stav 5. Zakona o drzavnoj upravi propisano je da se pra-
vilnici, naredbe i uputstva objavljuju u ,,Sluzbenom glasniku RS®.

Ve¢ pomenute odredbe Ustava o stupanju na snagu i zabrani povratnog dejstva
zakona odnose se i na druge opste akte.

Kad je imaocima javnih ovlasé¢enja povereno dono$enje propisa, oni po prirodi i
nazivu moraju da odgovaraju propisima koje donose organi drzavne uprave. Imaoci
javnih ovlas¢enja duzni su da propis ¢ije im je donosenje povereno objave u ,,Sluz-
benom glasniku RS“.>»

Imalac javnih ovlaséenja duzan je da pre objavljivanja propisa pribavi od nadlez-
nog ministarstva miljenje o ustavnosti i zakonitosti propisa, a ministarstvo da njemu

27 Metodologija za izradu podzakonskih propisa (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 75/10 i 81/10).

28 Clan 53. Zakona o drfavnoj upravi.
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dostavi obrazlozeni predlog kako da propis usaglasi sa Ustavom, zakonom, drugim
propisom ili opstim aktom Narodne skupstine i Vlade. Ako ne postupi po predlogu
ministarstva, ministarstvo je duzno da Vladi predlozi donosenje resenja kojim se po-
ni$tava ili ukida propis imaoca javnog ovlaséenja ako on nije u saglasnosti s drugim
propisom ili op$tim aktom Narodne skupstine ili Vlade, a ako on nije u saglasnosti
sa Ustavom ili zakonom, ministarstvo je duzno da predlozi Vladi da ga obustavi od
izvrSenja i da pred Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu njegove ustavnosti
ili zakonitosti. Resenje Vlade o ponistavanju, ukidanju ili obustavi od izvrSenja pro-

pisa stupa na snagu kad se objavi u ,,Sluzbenom glasniku RS“.>*

Problemi koji se javljaju u vezi s podzakonskim opstim aktima su viSestruki:

a)

U odredenom broju sluc¢ajeva ovi akti menjaju sustinu teksta zakona (npr.
kroz kriterijume za primenu zakona). Naime, zakonom se (sve ce$ce) pred-
vidaju samo nacela i opste odredbe, a sustinske stvari se ostavljaju za ured-
bu i druge podzakonske opste akte;

Ne donose se uopste ili u propisanim rokovima. Doneti zakoni se ¢esto ne
mogu primeniti, jer to zavisi od usvajanja podzakonskih opstih akata, s Ci-
jim se usvajanjem kasni. Tako stari zakon prestaje da vazi, a novi ne moze
da se primenjuje. Raniji podzakonski opsti akt vazi dok se ne usvoji novi.
Eventualno se predvida da odredbe podzakonskog opsteg akta koje su u
suprotnosti sa zakonom prestaju da vaze. Medutim, postavlja se pitanje
koji subjekt ¢e da odredi da je taj podzakonski opsti akt u suprotnosti s
novim zakonom.

Problem da se istovremeno predloze konacne verzije podzakonskih opstih
akata su moguci amandmani u Skupstini koji menjaju tekst zakona na koje se ti
podzakonski opsti akti odnose.

Za razliku od uredbe koja moze na Siri nacin da uredi pitanja, pravilnik, nared-
ba i uputstvo se striktno vezuju za odredeno pitanje. Donosioci ¢esto ne znaju koji
¢e im sve podzakonski opsti akti biti potrebni. Trenutno postoji iskljucivo obaveza
dostavljanja spiska podzakonskih opstih akata.

U Poslovniku Vlade Slovenije predvideno je da predlog zakona mora obuhvatiti i nacrte pod-

zakonskih propisa ¢ije donosenje predvida predlog zakona, tako da zajedno ¢ine celovito ure-

denje drustvenog odnosa.*”

219

220

Clan 57. Zakona o dravnoj upravi.

Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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1.10.2. Ex post analiza, pracenje stanja
Nadleznost za pracenje stanja

Za oblikovanje politike Vlade, ¢iji rezultat moze biti utvrdivanje potrebe za usva-
janjem novog ili izmenama i dopunama ili ukidanjem postojeéeg zakona i drugog
propisa, veoma je znacajna odredba ¢lana 13. Zakona o drzavnoj upravi kojom je
propisano da organi drzavne uprave prate i utvrduju stanje u oblastima iz svoga de-
lokruga, proucavaju posledice utvrdenog stanja i, u zavisnosti od nadleznosti, ili
sami preduzimaju mere ili predlazu Vladi donosenje propisa i preduzimanje mera
na koje je ovlas¢ena.

Problemi u sprovodenju zakona javljaju se iz vise razloga: neuvazavanja realnih
okolnosti pri njihovoj izradi, nepostojanja materijalnih pretpostavki i/ili kadrov-
skih kapaciteta za njihovu realizaciju.

U Sloveniji realizaciju Rezolucije o normativnoj delatnosti prate Vlada i Drzavni zbor (Skup-
$tina). U Drzavnom zboru raspravlja se o izvestaju o realizaciji rezolucije dva puta tokom
mandata — na kraju prve godine i na pocetku poslednje godine, te donose stanovi$ta o njenoj
realizaciji, odnosno nuznim izmenama i dopunama. Takvim na¢inom pracenja sprovodenja
rezolucije trebalo bi da se obezbedi procena delovanja aktuelne vlasti, zakonodavne i izvr$ne,

kao i uporedenje mandata.**!

1.11. Kapaciteti kao jedna od osnovnih pretpostavki kvalitetnog
zakonodavnog postupka

Nakon izlaganja klju¢nih obelezja statusa, uloge i medusobnih odnosa ucesnika
u zakonodavnom postupku, ovaj deo posvecen je njihovim organizacionim, ka-
drovskim i finansijskim kapacitetima.

a) U vezi sa organizacijom (normativnih, analiti¢kih i drugih povezanih po-
slova) pripreme nacrta zakona i drugih propisa, kao i pracenja stanja u
oblasti, znacajna je Uredba o nacelima za unutrasnje uredenje i sistema-
tizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i sluz-
bama Vlade. U praksi su prisutna razlicita reSenja. Tako su npr. u nekim
ministarstvima obrazovani posebni sektori u okviru kojih se obavljaju tzv.
normativni poslovi koji obuhvataju sve oblasti iz nadleznosti/delokruga
organa. Nije retka situacija ni kada su ovi poslovi organizovani kao jedno
ili viSe radnih mesta u okviru razlic¢iti¢ih sektora u kojima su objedinjeni
poslovi iz jedne oblasti. Takode, u odredenim ministarstvima, ovi poslovi
su samo deo opisa posla odredenih radnih mesta u razli¢itim sektorima.

21 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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b) U pogledu relevantnih znanja i vestina, nepodeljeno misljenje svih uce-
snika koji su intervjuisani u okviru istrazivanja jeste da broj sluzbenika koji
se bave normativnim poslovima (dakle i kvantitativni i kvalitativni aspekt)
i njihovo znanje nisu dovoljni.

Najpre, treba imati u vidu vec ranije pomenutu cestu praksu da ministarstva
za poslove izrade nacrta propisa angazuju stru¢njake za odredenu oblast kako
domace, tako i strane.
Zbog nedostatka kapaciteta u ministarstvima, sluzbenici koji poseduju rele-
vantna znanja i vestine angazuju se u vec¢em broju radnih grupa i na drugim
zakonima i propisima koji nisu direktno u opisu njihovog posla. Zato su oni
preoptereceni ili samo formalno ucestvuju u radnim grupama. Postoje i pro-
blemi u vezi s Cestim promenama sastava radnih grupa. Takode, dogada se da
umesto predlagaca,zakone pise” Republicki sekretarijat za zakonodavstvo.
Struc¢no usavrsavanje sluzbenika za normativne poslove nije dovoljno dobro
organizovano i vise se odvija ex cathedra.
Imajudi u vidu vrstu i obim postojecih, ali i predstojecih stru¢nih poslova, koje
obavlja Republicki sekretarijat za zakonodavstvo, postavlja se pitanje da li aktu-
elni broj sluzbenika moze da odgovori na slozene zahteve i ulogu ovog organa.
Ukoliko se Republickom sekretarijatu za zakonodavstvo utvrde nove nadlez-
nosti, to bi zahtevalo dodatno povecanje broja sluzbenika, kao i njihovu obu-
ku, radi usvajanja potrebnih znanja i vestina. S druge strane, ako bi se pitanje
broja i kvaliteta sluZbenika koji obavljaju normativne i studijsko-analiticke po-
slove u organima drzavne uprave (a u vezi sa zvanjima koje imaju), adekvatno
resilo za sve organe drzavne uprave, Sekretarijat za zakonodavstvo i Kancela-
rija za regulatornu reformu i AEP bi se znatno rasteretili i ne bi bili,preoptere-
¢eni” losim nacrtima i analizama na kojima moraju dodatno da se angaZuju.

O kapacitetima neophodnim za uspesnu realizaciju uloge Kancelarije za evrop-

ske integracije i Kancelarije za regulatornu reformu i AEP u vezi s kontrolom

kvaliteta propisa bice posebno reci u odgovaraju¢im delovima Studije.

Takode, treba pomenuti i kapacitete strucnih sluzbi, tj. Generalnog sekreta-

rijata Vlade i Strucne sluzbe Narodne skupstine. lako je u Narodnoj skupsti-

ni obrazovana organizaciona jedinica koja se bavi istrazivackim poslovima,

ona se jos uvek prvenstveno bavi nacelnim razmatranjem pojedinih tema, a

ne pruzanjem operativne podrske u vezi s konkretnim zakonima i pojedinim

odredbama.

Prema istrazivanju o stru¢nom usavrsavanju drzavnih sluzbenika zaposlenih

u drZzavnim organima uprave, u Sluzbi za upravljanje kadrovima, sprovedene

su 3-4 obuke (po 20 uc¢esnika) o metodologiji za izradu propisa.

Postoji Centralna kadrovska evidencija o sprovedenom stru¢nom usavrsavanju

svakog drzavnog sluzbenika, gde pitanje azurnosti podataka zavisi od mini-

starstava, koja su duzna da u roku od 8 dana od nastale promene izvrie njeno
unosenje. lako se iz nje ne moze videti kvalitet sprovedenih obuka i, jos vaznije,
koliko je to uticalo na povecanje kvaliteta obavljanja normativnih poslova, po-
daci iz evidencije omogucavaju da se na jednom mestu sagledaju vrste i obim
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sprovedenih obuka u ovoj oblasti za svakog pojedina¢nog sluzbenika i/ili na
nivou organa. Takode, ove podatke neophodno je povezati i s rezultatima oce-
njivanja rada koji se takode nalaze u ovoj evidenciji, kako bi se mogle doneti
odluke o potrebi daljeg usavrsavanja konkretnog sluzbenika, ali i planiralo struc-
Nno usavrsavanje u ovoj oblasti na nivou pojedinog organa ili sistema u celini.

Analiza potreba za stru¢nim usavrsavanjem sluzbenika za normativne poslove

vrsi se jo$ od 2006. godine kroz:

- izvestaj o ocenjivanju drzavnih sluzbenika;
- izjave ucesnika nakon odrzavanja svakog seminara (postavljanjem pitanja
o vrsti potreba u ovoj oblasti);
- kontakte s relevantnim organima (Ministarstvo finansija, Kancelarija za re-
gulatornu reformu i AEP, KEI).
Pored toga, prate se i analize efekata obuka. O u¢esc¢u na obuciizdaju se sertifi-
kati (potvrde) u oblasti javnih nabavki i harmonizacije s pravom EU,??? pri cemu
licenca nije sertifikat ove sluzbe Vlade. Prema misljenju intervjuisanih lica, s ob-
zirom na to da u opis radnog mesta normativnih sluzbenika, pored normativnih
ulaze i drugi poslovi, od njih ne bi trebalo zahtevati licencu. Ipak, bez obzira na
analize efekata obuke, u praksi je evidentno da postoje znacajni problemi u po-
gledu znanja i vestina u ovoj oblasti. To zahteva ozbiljnu analizu vrste i nacina
sprovodenja obuka, izbora lica koja ¢e se obucavati, potrebe za prolazenjem
odredenih testova, kao i razmatranje izdavanja licenci ili sli¢nih sertifikata radi
unapredenja znanja i statusa sluzbenika koji rade na ovim poslovima.

U Sloveniji Rezolucija o normativnoj delatnosti isti¢e neophodnost stru¢no kvalifikovanih i
politicki neutralnih kadrova za normativnu delatnost, uz postojanje jasno izrazenih politi¢kih
usmerenja. Stoga se nagla$ava briga o njihovom stalnom osposobljavanju i usavrsavanju, po-
trebnom materijalnom i moralnom podsticanju kvalitetnog i efikasnog rada, te pobolj$anju

uslova rada. Propise bi trebalo da priprema uprava, a uce$¢e spoljne stru¢ne pomodi bi trebalo

traziti samo kod specifi¢nih stru¢nih pitanja.

no usavr$avanje i kao pomo¢ javnim sluzbenicima, kojima je priprema predloga propisa radni

zadatak. Pripremu takvog priru¢nika mogla bi da organizuje i izda Upravna akademija i da ga

Takode, konstatovano je da bi imalo smisla da se pripremi priru¢nik kao materijal za stru¢-

propise kao gradivo za stru¢ni ispit u drzavnoj upravi.**

Obuka drzavnib sluzbenika na saveznom nivou u Nemackoj

Glavna institucija za obuku je Savezna akademija za drzavnu upravu, koja predstavlja nezavisni
deo Saveznog ministarstva unutra$njih poslova. Njen opsti zadatak je da odrZi i unapredi kva-

litet drzavne uprave organizujuéi obuku za sve savezne sluzbe. U definiciji misije se naznacava
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Na kursu ra¢unara polaze se ispit.

Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.



Poglavlje 1. Zakonodavni proces - opsti pregled

da je Akademija posveéena osmisljavanju prakti¢nih programa obuke koji ¢e doprineti ostva-
renju efikasne, delotvorne i visokokvalitetne drzavne uprave. Akademija ne zaposljava preda-
vade, ve¢ ih angazuje na odredeno vreme iz drzavne uprave ili sa univerziteta. Akademija nudi
obuku u slede¢im oblastima: budZetiranje i racunovodstvo, metodologija, organizacija, uprav-
ljanje kadrovima, odnosi s javnoséu i medijima, zakon i administracija, ostale specifi¢ne oblasti.

U 2010. godini, 17.719 drzavnih sluzbenika pohadalo je 1.544 obuke. Zakonodavstvo i
bolji propisi deo su Sire oblasti — ,,Zakoni i administracija“. Sledeca tabela daje pregled kurse-

va koji se nude u okviru ovog predmeta.

Naslov Kljucni aspekti
Osnovni seminar o Ustavni okvir zakonodavstva
»zakonodavstva” e Priprema nacrta zakona

o Pravni jezik

» Metode analize efekata propisa
» Model standardnog troska
« Uloga Bundestaga, Bundesrata i odbora u zakonodavnom procesu

Pravni uslovi e Sastav i struktura zakona
o |zrada nacrta zakona
o Pravni jezik
« Posebni pravni uslovi

Transpozicija « Uticaj propisa EU na nemacku politiku i zakonodavstvo
zakona Evropske  Primena propisa EU
unije « Presude Suda pravde EU

« Saradnja sa Evropskom komisijom
« Transpozicija direktiva EU

Instrumenti i « Analiza efekata propisa
metode za izradu « Upravljanje znanjem
nacrta zakona « Regulatorne alternative i kreativna reSenja

o Pravni jezik i razumljivost

Izvor: Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj

Inale, u Nemackoj Zajednic¢ki poslovnik saveznih ministarstava predvida da Ministarstvo
unutrasnjih poslova priprema priruc¢nik o na¢inu organizovanja zakonodavnog procesa u vezi
s donosenjem svih saveznih zakona.?* Vazeéi Priru¢nik iz 1997. je zastareo.

Priru¢nik pokriva celokupni zakonodavni proces:

— ideju — kada postoji inicijativa treceg lica prema Saveznoj vladi da se donese neki zakon;

— prvi nacrt — gde se ukazuje na glavne ciljeve i probleme koje bi zakon trebalo da resi;

— ve¢ u ranoj fazi predvideno je da se konsultuju glavni akeeri (opstina, federalne jedinice).

Razlog za njihovo rano ucesée jeste ¢injenica da se zakoni izvr$avaju na nivou federalnih
jedinica i opstina (savezni nivo nadlezan je za izradu zakona, a ne za izvrSenje), tako da

su oni upuéeni u probleme, na¢in njihovog resavanja, gde su troskovi za izvrSenje zakona

24 Objavljivanje Priru¢nika u Sluzbenom glasniku oéekuje se u julu/avgustu 2012. godine.
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previsoki i drugo. Stoga ministarstva s njima ve¢ u toj fazi razmatraju ove probleme, $to
proces ¢ini komplikovanijim;**

— parlamentarni zakonodavni proces, s posebnim osvrtom na zadatke saveznih ministar-
stava u tom pogledu (npr. priprema materijala za ministra da bi ucestvovao u javnom
slusanju, $to je pradeno raznim administrativnim postupcima);

— redakciju teksta;

— objavljivanje.

Uputstva iz Priru¢nika posmatraju zakonodavni proces iz ugla lica koje je duzno da prati

taj proces iz ministarstva, odnosno odgovarajuéeg odseka.

Za Priruc¢nik su relevantni Poslovnik Bundestaga i Bundesrata, Zajednicki poslovnik Save-

zne vlade i Poslovnik odbora za posredovanje. U okviru Priru¢nika prikazuju se i:

— ustavnopravne osnove zakonodavnog procesa;

— saradnja sa svim ucesnicima (opstinama, udruzenjima, asocijacijama...);

evropska dimenzija — da se pojasni evropski zakonodavni proces;

pojmovi, akteri, proces.??

¢) Finansijska sredstva za zakonodavni postupak obezbeduju se u budze-
tu Republike Srbije. Na osnovu Zakona o budZetskom sistemu,??” ona se
zakonom o budzetu rasporeduju odredenim institucijama. Obrazlozenje
predloga budzeta sadrzi: ustavni osnov za donosenje budzeta; obrazloze-
nje predloga potrebnih sredstava po korisnicima budzeta (rashodi); obra-
zlozenje strukture prihoda republi¢ckog budzeta.?? Ista je situacija i sa za-
konima o zavrSnom ra¢unu. Imajudi u vidu da su sredstva za zakonodavni
postupak rasporedena kako razli¢itim institucijama, tako i po razlicitim
razdelima i pozicijama u okviru institucija, ne moze se sa sigurnos¢u utvr-
diti iznos planiranih i potrosenih sredstava za zakonodavni postupak. Ta-
kode, prilikom planiranja ovih sredstava neophodno je imati u vidu praksu
da se Cesto istice da usvajanje zakona nece imati budzetskih implikacija
ili da se ne sagledavaju svi potencijalni budzetski rashodi. Ova dimenzija
ima nemerljiv znacaj, imajudi u vidu da od nje u velikoj meri zavisi buduce
sprovodenje zakona. U tom smislu, neophodna su znanja i vestine da se
isplaniraju potrebna sredstva za izradu zakona, eventualno osnivanje no-
vog organa ili organizacije, zaposljavanje novih sluzbenika, obezbedenje
neophodne informaticke, komunikacione i druge opreme za rad i sli¢no.

Osim budzetskih, u zakonodavni postupak, uklju¢ena su i donatorska sredstva.

%5 Tako je npr. pre godinu i po dana u vezi sa Zakonom o priznavanju stranih diploma, posto ¢e u njego-

vom sprovodenju ucestvovati federalne jedinice i privatne institucije, zatraZeno njihovo misljenje i ve¢
u ranoj fazi organizovano je javno slufanje u Parlamentu. To je bilo moguée na osnovu Zajednickog
poslovnika Bundestaga i Savezne vlade.

26 Izvedtaj studijskog boravka Projektne grupe u Berlinu, jun 2012.

27 _Sluzbeni glasnik RS, br. 54/09, 73/10, 101/10i 101/11.
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2. Preporuke

2.1. Opste preporuke

1)

2)

Razmotriti moguénost usvajanja Rezolucije Narodne skupstine o zakono-
davnoj politici, odnosno o normativnoj delatnosti, imajuéi u vidu znacaj
zakonodavnog procesa za kvalitet zakona, i neophodnost optimalne kom-
binacije pravnih, politickih, ekonomskih, organizacionih znanja, vestina i
mera uopste, kao i u odgovarajucoj oblasti drustvenog zivota posebno, da
bi se celovito sagledali uloga, mere i pretpostavke za uspesno funkcionisa-
nje svih ucesnika u zakonodavnom procesu.”” Na ovaj na¢in obezbedila bi
se sinergija politickog faktora i stru¢nih znanja, ¢ime bi se poveéala (poli-
ticka) podrska utvrdenim principima i reSenjima, a time i odrzivost pred-
videnog modela. Rezolucija podrazumeva strateski dokument Vlade o re-
gulatornoj reformi i ¢injenicu da drugim ovlas¢enim predlagac¢ima zakona,
Vlada ne moze da namece pravila. Neophodno je obezbediti da Rezolucija
i Strategija predvide uskladena resenja, za $ta je preduslov bliska meduin-
stitucionalna saradnja.

Trebalo bi institucionalno urediti celokupan zakonodavni proces (sve faze
ciklusa), predvideti relevantne ucesnike (koji uéestvuju u izradi zakona ili
se konsultuju), obezbediti njihovo zajednicko delovanje i uvesti obavezu
medusobnog obavestavanja. Ovim pravilima (drugacije) bi se uredila ili ra-
zradila sledeca pitanja: uo¢avanje problema i njihovih uzroka u odredenoj
oblasti, utvrdivanje polaznih osnova (eventualno i strateskog dokumen-
ta), koncepta zakona, pitanja u vezi s pokretanjem i tokom zakonodav-
nog procesa, konsultacije i javna rasprava relevantnih ucesnika, meduinsti-
tucionalna koordinacija i saradnja drzavnih organa, koris¢enje modernih
zakonodavnih tehnika, usvajanje i objavljivanje zakona i drugih propisa,
dostupnost i izrada preciéenih tekstova, sprovodenje i postovanje zako-
na, kao i ponovno pradenje i ocena stanja na osnovu unapred definisanih
pokazatelja.

U vezi s tim postavlja se pitanje da li bi zakonodavni postupak trebalo urediti
jedinstvenim aktom i kojim, ili bi, imajuéi u vidu krug predlagaca zakona,
kao i da veéina predloga zakona potic¢e od Vlade, ovaj postupak trebalo ko-
ordinirano urediti izmenama i dopunama veéeg broja akata Narodne skup-
stine, odnosno Vlade. U potonjem slucaju, nova resenja bi u pravni sistem
bila ugradena izmenama vazeéih propisa, i to pre svega izmenama Poslov-
nika Narodne skupstine i Poslovnika Vlade. Drugi deo novih resenja zah-
tevao bi izmene, pre svega, Zakona o Narodnoj skupstini, Zakona o Vladi
i Zakona o drzavnoj upravi. Kona¢no, pojedina pitanja bila bi predvidena
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Primeri za to mogu se naéi u uporednoj praksi ( Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji), ali
i analizom ranijeg pravnog sistema Srbije — Rezolucija o osnovama zakonodavne politike Republike,
objavljena je u broju 48 ,Sluzbenog glasnika SRS, iz 1968. godine.
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3)

4)

(jedinstvenim) metodoloskim pravilima Zakonodavnog odbora Narodne

skupstine, odnosno Vlade.

Neophodno je odvojiti materiju koja bi bila uredena poslovnikom Narodne

skupstine, odnosno Vlade, od materije koja bi bila uredena Jedinstvenim

metodoloskim pravilima za izradu zakona, odnosno podzakonskih akata, i

to na slededi nacin:

a) Poslovnikom bi se uredio tok kretanja nacrta, odnosno predloga zakona,
odnosno drugog propisa (npr. pribavljanje misljenja, javna rasprava, rad
radnih grupa, odbora i sl.);

b) Jedinstvena metodoloska pravila trebalo bi da urede karakteristike i sa-
drzaj teksta nacrta, odnosno predloga zakona, odnosno drugog propisa
(pravno tehnicki i metodicki).

Izvrsiti informatizaciju ¢itavog zakonodavnog procesa. Pri izradi nacrta pro-
pisa, izvrsilo bi se strukturiranje dokumenta, a svaki slede¢i uéesnik bi, u
okviru odgovarajuce faze u zakonodavnom procesu,”' u skladu sa svojim
ovlas¢enjima i ulogom radio na dokumentu. Sistem ovlas¢enja i dozvolje-
nih pristupa omogudio bi da proces bude strogo kontrolisan i ne bi do-
zvolio zloupotrebe. To bi znatno unapredilo i ubrzalo zakonodavni proces,
sprecile bi se formalne greske i propusti u izradi propisa, a sam proces bi
bio transparentan.

Neophodno je predvideti i razgraniciti odgovornost uéesnika u postupku,
sprovoditi kontrolu i predvideti ,,politicke posledice® nepridrzavanja proce-
duralnih zahteva u regulatornom procesu (npr. ako predlaga¢ nije pribavio
sva miSljenja na koja je bio obavezan, ili nije dao argumentovan odgovor
na pribavljeno misljenje, ili nije pribavio nova misljenja o nacrtu i predlo-
gu akta ako ga izmeni drugacije ili vi$e no $to to nalaze uskladivanje s pri-
medbama iz pribavljenih misljenja).

U pogledu odgovornosti ucesnika u zakonodavnom procesu treba razmotriti
da li bi nepridrzavanje propisanih obaveza** trebalo da onemogu¢i prelazak
zakona u slede¢u fazu. U vezi s tim od znacaja moze biti ¢lan 153. Poslov-
nika Narodne skupstine, ¢ija bi se resenja mogla preformulisati u Poslovni-
ku Narodne skupstine, odnosno Vlade na slede¢i nacin:

Ako predlog/nacrt zakona nije pripremljen u skladu s ovim poslovnikom,
predsednik Narodne skupstine / Generalni sekretarijat zatrazi¢e od predla-
gaca da ga uskladi s odredbama ovog poslovnika, pri ¢emu ¢e precizno na-
vesti u ¢emu se sastoji ta neuskladenost.
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Unos$enjem elemenata propisa u za to predvidena polja: preambule, naziva, ¢lana, odredbe... Doku-
ment bi bio u xml formatu, koji preporucuje i Evropski forum sluzbenih glasila, na osnovu prakse u
vedini ¢lanica EU, ali i nasa Strategija reforme drZavne uprave.

Misljenja ministarstava, konsultacije, jezicka i pravna redaktura, javna rasprava, slanje u Skupstinu,
podno$enje amandmana, usvajanje i slanje ,,Sluzbenom glasniku RS“ na objavljivanje.

Na primer, nepostovanje odredaba o javnoj raspravi ili izostanak obrazloZenja za neprihvatanje nega-
tivnog misljenja relevantnog organa ili sluzbe.



Poglavlje 1. Zakonodavni proces - opsti pregled

5)

6)

7)

Predlaga¢ zakona moze, u roku od 15 dana, da podnese predlog/nacrt za-
kona uskladen s odredbama ovog poslovnika ili da, u slu¢aju neslaganja s
misljenjem predsednika Narodne skupstine / Generalnog sekretarijata, za-
trazi, pisanim putem, da se Narodna skupstina / Vlada o tom pitanju izja-
sni. Narodna skupstina / Vlada je duzna da se o tom pitanju izjasni na prvoj
narednoj sednici, pre prelaska na dnevni red, bez pretresa. Pre odlucivanja,
predlaga¢ zakona ima pravo da obrazlozi svoj stav, u viemenu ne duzem od
pet minuta.

Ako predlaga¢ zakona ne postupi u skladu s navedenim, predlog zakona
smatra se povucenim.

Razmotriti da li u ustavni sistem treba uvesti sistemske zakone (koje kasniji
zakoni nizeg ranga ne bi mogli da derogiraju) i utvrditi njihove prednosti
i nedostatke. Ovo resenje bi podrazumevalo promene Ustava. Takode, ako
se uvede ova kategorija zakona, kvalifikovana veéina za njihovo donosenje
morala bi biti Ustavom predvidena, kako bi se istakao visi rang ovih zakona.
Neophodno je dosledno postovati hijerarhiju pravnih akata i nacelo pode-
le vlasti.»

Trebalo bi utvrditi delokrug organa drzavne uprave za pripremu zakona o
lobiranju i usvojiti ovaj zakon, kojim bi trebalo urediti prirodu, faze i nacin
uce$céa zainteresovanih strana u zakonodavanom postupku.

2.2. Preporuke u vezi s pokretanjem zakonodavnog procesa

1)

Razraditi pravila u vezi s pripremom, usvajanjem, javnim objavljivanjem i
implementacijom zakonodavnog plana i obezbediti mehanizme za njiho-
VO postovanje:

a) usvajanjem Metodologije integrisanog sistema planiranja javnih politika
u Republici Srbiji, nadograduje se postojeci sistem planiranja u Repu-
blici. Cilj uspostavljanja novog sistema jeste uvodenje efektivne kompo-
nente koja ée omoguditi povezivanje inicijativa organa drzavne uprave sa
strateskim , krovnim*® prioritetima Vlade. U skladu sa utvrdenim ciljevi-
ma, strateskim ,krovnim® prioritetima Vlade, organi drzavne uprave ée
u skladu sa svojim delokrugom izradivati svoje strateske planove, koji ¢e
sadrzati ciljeve, rokove (dinamiku) i procenu neophodnih resursa. Sistem
planiranja u organima drzavne uprave (baziran na GOP metodologiji),
ostace u osnovi neizmenjen u sklopu novog sistema. Ovakav sistem pla-
niranja javnih politika funkcionisao bi u skladu s rokovima utvrdenim
kalendarom budZeta;

b) trebalo bi proceniti koliko zakona je u odredenom periodu (npr. godinu
dana) mogude izraditi i usvojiti. Zakonodavni plan bi prvenstveno tre-
balo da sadr7i prioritetne zakone i da se, zbog dinamike zakonodavnog
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Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji.
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2.3.

2)

3)

4)

postupka, realnih potreba, pridruzivanja EU i sl., ne posmatra kao ne-
promenjiva lista;

c) trebalo bi uvesti obavezu objavljivanja godi$njeg zakonodavnog plana.
To bi poveéalo realnost i odgovornost u planiranju. Takode, time bi se
svim ucesnicima u zakonodavnom procesu omogudilo da kvalitetnije
planiraju i obavljaju svoje aktivnosti;

d) neophodno je obezbediti mere da svi relevantni uéesnici u zakonodav-
nom procesu postuju usvojeni zakonodavni plan.

Neophodno je stvoriti pretpostavke za utvrdivanje polaznih osnova ili ,.krov-
nih“ strategija na pocetku svakog zakonodavnog postupka. Analizom stanja
trebalo bi utvrditi probleme i njihove uzroke u odredenoj oblasti, predvide-
ti ciljeve, regulatorne instrumente koji bi mogli da obezbede njihovu opti-
malnu realizaciju, kao i o¢ekivane efekte (narocito koristi). Odmah nakon
toga trebalo bi zapoceti konsultacije.

Treba regulisati ucesée zainteresovanih strana i opste javnosti tokom celo-

kupnog zakonodavnog procesa.>*

Imajuéi u vidu znadaj Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi s aspekta

demokratskih vrednosti, trebalo bi pazljivo prouditi mehanizme za obezbe-

denje njihove realizacije i usvojiti ga u relativno kratkom roku.

Preporuke u vezi sa izradom zakona

1)

2)

3)

4)

5)

Obezbediti preduslove za $to ve¢u uskladenost pravnog poretka i medusob-
nu uskladenost zakona, koji regulisu medusobno povezana podrugja o ko-
jima se po pravilu raspravlja istovremeno i koji se donose po redosledu koji
odgovara prirodi materije.” Takode, zbog preglednosti pravnog poretka i
obezbedenja pravne sigurnosti izmene i dopune bi trebalo vrsiti u okviru
odnosnog zakona, a ne u okviru drugih zakona.

Regulisati samo temeljna pitanja drustvenih odnosa i materijalnopravne
odnose opste prirode. Takode, neophodno je izbegavati previse detaljno
normiranje i kazuisticko regulisanje odredenih pitanja odnosno odnosa.
Pripremiti sustinska obrazlozenja odredaba predloga zakona zbog boljeg ra-
zumevanja i pravilnog sprovodenja.

Pri odludivanju o prenosu javnih ovlaséenja za donosenje opstih akata delo-
vati restriktivno i pojasniti utemeljenost prenosa iz drzavne uprave na no-
sioca javnog ovlaséenja.”

Utvrditi pravila u vezi sa obrazovanjem i radom radnih grupa za izradu zakona
(nacdin uspostavljanja, metodologija rada, odgovornost za rad, troskovi rada).
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U Rezoluciji o normativnoj delatnosti u Sloveniji isti¢e se da je neophodno podstaéi i obezbediti u¢esée
javnosti prilikom pripreme i pradenja sprovodenja propisa.
Videti Rezoluciju o normativnoj delatnosti u Sloveniji.

Videti Rezoluciju o normativnoj delatnosti u Sloveniji.



Poglavlje 1. Zakonodavni proces - opsti pregled

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

b) u pogledu sastava radnih grupa:

— trebalo bi predvideti mesoviti oblik radnih grupa (kombinovanje dr-
zavnih sluzbenika i spoljnih stru¢njaka),

— trebalo bi prevaziéi preovladujucu praksu po kojoj se radne grupe for-
miraju uz ucese javnosti** prvenstveno zbog nedostatka kapaciteta,
a ne zbog ukljucivanja zainteresovanih strana i stru¢njaka.” S druge
strane, veoma je vazno i tesko obezbediti reprezentativnost lica koja
predstavljaju javnost, odnosno zainteresovane grupe,

— nesumnjivo ukazati svim neposrednim uéesnicima u izradi zakona,
da nemaju autorska prava u pogledu definisanih zakonskih resenja i
formulacija odredaba, jer je u pitanju tekst propisa,

— nije nuzno po inerciji uobicajene prakse, ili pod pritiscima zaintere-
sovane javnosti, mehanicki krenuti s formiranjem radne grupe, veé
prethodno treba prouéiti konkretne okolnosti i prilike postoje¢e do-
mace regulative, uporednih modela, standarda koji se usvajaju, ranijih
zakonskih projekata, stru¢nih radova i istrazivanja,

— bez obzira na to da li su angaZovana lica van sastava izradivaca zakona,
vazno je da u radnu grupu budu ukljuéeni i sluzbenici iz drzavnih or-
gana, jer oni kasnije izraduju podzakonske opste akte i miljenja, kako
bi svi relevantni u¢esnici imali ,,vlasni$tvo® nad zakonom. Neophod-
no je obezbediti da u radnoj grupi budu sluzbenici sa iskustvom na
odredenim poslovima (npr. javnim nabavkama). U sustini, moraju da
budu ukljuceni sluzbenici koji se bave normativnim poslovima, ana-
litickim poslovima** i lica iz nau¢ne oblasti. Sudije ne treba da uée-
stvuju u pisanju zakona, ve¢ samo da ukazuju na to da li on moze da
se primeni. U vezi s tim, njih bi, srazmerno dodatnom angazovanju,
trebalo rasteretiti u pogledu broja zaduzenih predmeta. Takode, da
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Neki obavezuju¢i dokument (Strategija, dugoro¢ni plan, akcioni plan, medunarodni sporazum).

U vezi sa uce$éem javnosti, trebalo bi razlikovati: javnost u najsirem smislu, struénu javnost i zain-
teresovane strane.

Naime, normativni kapaciteti bi morali da postoje, a primarni razlog formiranja radnih grupa uz uces¢e
lica koja dolaze spolja bi upravo trebalo da bude ucesée javnosti i zainteresovanih strana.

Posebno uredeno odredbom ¢lana 6. stav 2. Zakona o autorskom i srodnim pravima (,,Sluzbeni glasnik

RS, br. 104/09 1 99/11).

Moguce je poveriti posao izrade radnog materijala (stru¢ne osnove, radne verzije ili sl.) eminentnom
stru¢njaku ili ustanovi, ili medunarodnom projektu podrske u datoj oblasti, ili neposredno pristupiti
izradi teksta nacrta unutra$njim resursima i sli¢no. D. Proti¢, ,,Izazov unapredenja kvaliteta nacional-
nog zakonodavstva“, lzazovi evropskih integracija, br. 3/2009.

Opvi sluzbenici vr$e analize primene zakona, prate statistiku u vezi sa sprovodenjem zakona, daju na
uvid statistiku drugim ¢lanovima radne grupe, npr. iz oblasti nauke.
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6)

7)

8)

9)

bi ministarstva mogla da koriste znanja i vestine sudija, ona ih mogu
angazovati u skladu s propisima;

— kriterijumi po kojima se lica imenuju u radnu grupu trebalo bi da
budu iskljucivo njihova znanja i vestine, vode¢i rac¢una o strukeuri
radne grupe. Jedna od moguénosti za odredivanje ¢lanova radne gru-
pe jeste da se organizuje konkurs ili da vodedi stru¢njaci izraze interes
za ucesce u izradi odredenog zakona ili drugog propisa;

¢) vazna je tehnologija rada radne grupe — da postoji operativna grupa, ili
grupe, za delove zakona, kao i $ira grupa. Treba urediti metodologiju rada
radne grupe: na¢in odluéivanja, postupanje u slucaju razli¢itih misljenja
kada radna grupa nije ovlas¢ena da donosi kona¢nu odluku, vodenje
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 stru¢na i eti¢ka odgovornost. Clanovi radne gru-
pe bili bi duzni da pred odborima obrazlazu predlozena resenja. Radna
grupa bi trebalo da radi do donos$enja podzakonskih opstih akata, kao i
u periodu do pocetka primene zakona, ako je odlozena primena propi-
sa. Neophodno je predstaviti zakonska resenja drzavnim sluzbenicima
koji ¢e primenjivati zakon.

Detaljnije urediti analizu efekata propisa:

— regulisati dru$tvene odnose propisima samo kada postavljene ciljeve
nije moguce regulisati na drugaciji nacin;

— postizati $to $iru saglasnost o drustvenoj potrebi preduzimanja odre-
dene mere drzave putem propisa;

— na osnovu celovite procene uticaja pripremiti i donositi zakonska re-
Senja koja ¢e biti osnova za brzi, efikasniji i uskladeni razvoj drustva,
uz postovanje pozitivnih i spre¢avanje negativnih aspekata nau¢no-
tehnoloskog razvoja, u skladu s drustvenim sistemom vrednosti;

— obezbediti da u propisu moze biti utemeljena iskljudivo javna korist,
uz uslov da u ste¢ena prava ne zadire razlog za retroaktivno delovanje
odredenih odredaba zakona.>»

Jacati povezanost procesa uskladivanja s propisima i standardima EU sa
analizom efekata propisa i obezbedenjem uskladenosti nacionalnog zako-
nodavstva;

Razraditi pravila za institucionalnu i meduinstitucionalnu saradnju, kao i
za centralno-lokalni nivo koordinacije.

U okviru zakonodavnog postupka morao bi da postoji dobar upravljac-
ki sistem, gde je klju¢na uloga Generalnog sekretarijata, kao centralnog
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Trebalo bi da postoji obaveza da se kao alternativni napi$u stavovi ¢lanova radne grupe i njihova
argumentacija.

Radi potpunijeg pojasnjavanja i razumevanja zauzetih stavova, kvalitetnije i efikasnije izrade AEP i

tako dalje.

Videti Rezoluciju o normativnoj delatnosti u Sloveniji.



Poglavlje 1.

10)

11)

Zakonodavni proces - opsti pregled

upravljackog tela. Iako Generalnom sekretarijatu organi drzavne uprave
dostavljaju svoje godi$nje izvestaje o radu, radi praéenja dinamike i ostva-
rivanja planiranih zakonodavnih aktivnosti, organi drzavne uprave treba
da dostavljaju svoje izvestaje i tokom godine. Medutim, pracenje dina-
mike izrade propisa u srodnim oblastima od strane razlic¢itih predlagaca,
redovnije azuriranje podataka iz planova rada organa drzavne uprave (za-
konodavni deo i ostalo) itd. zahteva pojacanje postojecih kapaciteta Ge-
neralnog sekretarijata, ali i kapaciteta u organima drzavne uprave kako u
kadrovskom, tako i u informacionom smislu.

Telefonske sednice Vlade trebalo bi da predstavljaju izuzetak, kako bi se
obezbedila konstruktivna rasprava i povecala uskladenost propisa.»
Treba precizirati razloge za podnosenje predloga zakona po hitnom postup-
ku, imajuéi u vidu da to treba da bude izuzetak. Treba precizirati ovlasée-
nja Generalnog sekretarijata da ispituje da li su ispunjeni razlozi za pod-
nosenje predloga po hitnom postupku.

2.4. Preporuke u vezi sa usvajanjem zakona

1)

2)

3)
4)

5)

Redefinisati pravila koja se odnose na izmene i dopune predloga zakona
(oblik, koordinacija, postupak) i obezbediti sprovodenje propisanih pra-
vila u praksi.

Redefinisati pravila koja se odnose na hitni postupak u Skupstini (oblik,
uslovi, postupak) i obezbediti sprovodenje propisanih pravila u praksi.>#
Obezbediti kapacitete za upravljanje procesom (kadrovski, tehnicki i dr.).
Utvrditi pravila procedura za zakone koji nisu uvr$¢eni na dnevni red, na-
rocito ako predlaga¢ nije Vlada.

Nakon vi$estrukih ili obimnih izmena i dopuna zakona pripremiti zvanic-
ne preci$éene tekstove zakona.

2.5. Preporuke u vezi sa objavljivanjem, stupanjem na
shagu i dostupnos$c¢u zakona

1)

Preciznije urediti prelazni rezim zakona, da bi se postigli ve¢i sklad unu-
tar pravnog sistema, odrazavanje realnog stanja i ve¢a pravna izvesnost.>®
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Tako, npr. zakoni i drugi propisi ne bi trebalo da budu na dnevnom redu telefonske sednice Vlade.
Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji predvida da je neophodno obezbediti da se donosenje
predloga zakona u skladu s hitnim postupkom ograni¢i na restriktivno primenjene razloge poslovnika
za takav postupak.

Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji.

Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji predvida da je neophodno odrediti rok za sprovodenje
sistemskih (organskih) zakona, po pravilu duzi od 15 dana, i to pre svega kada zakoni u osnovi menjaju
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2)

3)

4)

5)

U vezi s problemom kasnjenja i neuskladenosti podzakonskih opstih akata
kod zakona ¢ija primena zavisi od dono$enja podzakonskih akata, pred-
log je da se oni istovremeno izraduju i da se priloze uz predlog zakona.
Ovu obavezu trebalo bi normirati u Poslovniku Vlade, a ako se podza-
konski opsti akti ne izrade, trebalo bi uvesti obavezu da se navedu razlozi
zbog kojih nisu bili dostavljeni. U tom sluc¢aju, organ bi trebalo da prilozi
osnovne smernice za izradu konkretnih podzakonskih opstih akata. Na
taj nacin bi se ¢lanovi Vlade, kada odluc¢uju o usvajanju nacrta u formi
predloga zakona, odnosno poslanici, kada odlu¢uju o usvajanju predlo-
ga zakona, obavestili o svim elementima znacajnim za odredenu oblast
drustvenog zivota.

Objavljivanje propisa ¢ije je donosenje povereno imaocima javnih ovlasée-
nja (npr. javnim agencijama), neophodno je da se odvija preko Republic-
kog sekretarijata za zakonodavstvo, kao i u slu¢aju organa drzavne uprave.
Naime, nadzor nad ustavnoséu i zakonitoséu ovih akata trebalo bi da vrsi
Republicki sekretarijat za zakonodavstvo, zato Sto nadlezni organ drzavne
uprave (kao i u vezi s propisom za koji je on neposredno nadlezan) za te
poslove nije stru¢an. S druge strane, istice se da bi to pitanje trebalo po-
smatrati, pre svega, u svetlu sistemskopravnih resenja. Naime, nadzor nad
poverenim poslovima drzavne uprave vr$e organi drzavne uprave iz Cije
nadleznosti su ti povereni poslovi, pa se njihove nadleznosti ne bi mogle
iskljuciti posebnim propisima.>® Sa ovim problemom u odredenoj meri
povezano je i pitanje rastereéenja Vlade, a time i Republickog sekretarija-
ta za zakonodavstvo, od donosenja niza akata koji su zbog preterane cen-
tralizacije zakonima stavljeni u nadleznost Vlade;

Obezbediti besplatnu dostupnost zakona, s ciljem olaksanja i poveéanja
verovatnoce njihovog sprovodenja.

Dosledno postovati propisane postupke i rokove bez vremenskih pritisaka.>:

2.6. Preporuke u vezi sa sprovodenjem zakona

1)
2)
3)

4)

Obezbediti jedinstveno tumacenje pri sprovodenju zakona.

Ojacati nadzor nad po$tovanjem i sprovodenjem propisa.

Stalno pratiti sprovodenje propisa i procenjivati uticaj na osnovu unapred
odredenih kriterijuma.

Blagovremeno sprovesti izmene i dopune propisa koji ureduju odredeno
podrugje kad oni vise nisu pogodni za nove drustvene odnose, te dosledno
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postoje¢e norme sistemskih (organskih) propisa koji uti¢u na prava i osnovne slobode ¢oveka, te prava
i obaveze gradana i drugih lica.

Zakonom kojim se ureduje objavljivanje propisa, suprotno pravilima iz ,sistemskih® zakona — Zakona
o drZavnoj upravi i Zakona o javnim agencijama.

Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji.



Poglavlje 1.

5)

6)

7)

8)

9)

Zakonodavni proces - opsti pregled

urediti prelaz u novo pravno uredenje tako da se usklade prethodni prav-
ni odnosi.””

Javno preduzede ,,Sluzbeni glasnik® bi trebalo da nastavi da se bavi obja-
vljivanjem preciséenog teksta propisa, ali bi se verodostojnim smatrao samo
onaj preciséeni tekst koji je verifikovao zakonodavni odbor Narodne skup-
stine, odnosno Republicki sekretarijat za zakonodavstvo. Preciséen tekst bi
trebalo na poseban nacin oznaciti u zavisnosti od toga da li je verifikovan ili
ne. Broj verifikovanih precis¢enih tekstova bi trebalo da se poveca smanje-
njem dinamike aktivnosti usvajanja propisa. Takode, trebalo bi preporuditi
nadleznim organima da se kod propisa koji se ¢e$ée i obimnije menjaju,
sa¢injavanju preciséeni tekstovi. U vezi s tim, trebalo bi jedinstvenim me-
todoloskim pravilima predvideti kriterijjume za izradu preéiséenih tekstova.
Neophodno je uspostaviti drzavnu bazu vazecih propisa i gradanima, pri-
vrednim i svim drugim nedrzavnim i drzavnim subjektima obezbediti be-
splatnu dostupnost, prvenstveno na internetu. Pored toga, pristup poje-
dinim propisima bi se napla¢ivao. Time bi se svim navedenim subjektima
znatno olaksala moguénost da saznaju i primenjuju vazeée pravo. Osim
elektronske verzije trebalo bi da postoji moguénost Stampanja, preuzima-
nja i pretrazivanja.”

»oluzbeni glasnik® je javno preduzeée koje ostvaruje funkciju drzave u
oblasti objavljivanja zakona i drugih propisa. Ukoliko bi baza propisa bila
javna u skladu s navedenim ciljevima, onda bi pitanje finansiranja trebalo
sagledati u kontekstu svih prihoda i rashoda ,,Sluzbenog glasnika“.>
Jedan od bitnih preduslova za efikasno sprovodenje zakona jeste obave-
§tavanje strucne i zainteresovane javnosti, u vezi s novim reéenjima pro-
pisa.”> Ove aktivnosti treba prilagoditi krugu lica na koje se odnose, vrsti
informacija, odnosno znanja koje je neophodno preneti, $to podrazume-
va i odgovarajude troskove i druge resurse koje treba planirati ve¢ u fazi
izrade zakona.

Trebalo bi uvesti obavezu izvestavanja o sprovodenju zakona. U vezi s tim,
neophodno je da se preispitaju i defini$u pokazatelji koji ¢e na najoptimal-
niji na¢in da prikazu klju¢ne efekte u vezi sa sprovodenjem zakona. Na
osnovu toga bi se obezbedila pouzdana osnova za praéenje stanja i obli-
kovanje politike Vlade, odnosno predlaganje odgovarajudeg regulatornog
instrumenta u buduénosti.

Neophodna je funkcionalna analiza poslova i zadataka i to na nivou ce-
log sistema drzavne (pa i javne uprave), a ne samo pojedina¢nog organa.
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Rezolucija o normativnoj delatnosti u Sloveniji.
Posebno je pitanje da li time treba da se bavi ,,Sluzbeni glasnik® ili neka druga institucija.

Naime, ovo preduzeée ima i druge prihode u vezi sa oglasavanjem i izdavackom delatnos¢u. Na taj

nacin bi se pitanje finansiranje uspostavljanja, odrzavanja i azuriranja resilo na sistematski i odrziv

nadin, posebno imajuéi u vidu da ¢ée se u novom modelu smanjiti i kupovina $tampanih izdanja

»Sluzbenog glasnika RS*.
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Pored ranog otpocinjanja procesa konsultacija zainteresovanih strana i javnosti.
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10)

Na taj nadin utvrdilo bi se koje nadleznosti vise nisu potrebne, koje bi
trebalo uvesti i kod kojih nadleznosti postoje preklapanja izmedu dva ili
viSe organa. Na osnovu toga, utvrdili bi se predlozi za izmene i dopune
odgovarajudih zakona i drugih propisa o raspodeli nadleznosti izmedu
drzavnih organa (kao i nezavisnih regulatornih tela) na republickom ni-
vou, ali i organa na nivou autonomne pokrajine, i jedinica lokalne samo-
uprave.

Potrebno je jacanje institucionalnih kapaciteta. Neophodno je izvrsiti funk-
cionalnu analizu srazmere normativnih i analitickih poslova (potreba), s
jedne, i broja, kvaliteta i rasporedenosti sluzbenika koji se bave norma-
tivnim i analitickim poslovima na nivou celog sistema drzavne uprave,
ali i Skupstine” i drugih regulatornih tela, s druge strane. U vezi s tim,
trebalo bi utvrditi potrebe za stru¢nim usavr$avanjem i za preraspodelom
sluzbenika, prilagoditi programe stru¢nog usavrsavanja novim potreba-
ma i moguénostima ovih sluzbenika, kao i kontinuirano planirati, orga-
nizovati i sprovoditi stru¢no usavrsavanje, shodno utvrdenim potrebama.
Pri tome, trebalo bi voditi racuna o kriterijumima za izbor lica koja se
obucavaju, imajudi u vidu potrebe organa i prava i duznosti ovih lica na
stru¢no usavr$avanje. Pored obuka i seminara, u¢es¢e u radu radnih gru-
pa za izradu nacrta propisa i obuka za nova zakonska resenja je veoma
znacajno.

Neophodno je unapredenje institucionalnih kapaciteta, odnosno, moti-
visanog i edukovanog kadra, naro¢ito s aspekta normativnih i analitickih
poslova. Stoga je neophodno povecati kvalitet razlicitih znanja i vestina
— normativnih, za kori$¢enje modernih zakonodavnih tehnika i uskladi-
vanja s pravnim tekovinama EU, u svim organima i institucijama koje
ucestvuju u zakonodavnom procesu. Pitanje licenci ili sli¢nih sertifikata
moze biti od velikog znacaja za unapredenje znanja i statusa sluzbenika
koji rade na ovim poslovima.

U vezi sa stru¢nim usavrsavanjem sluzbenika koji se bave normativnim po-
slovima moguca resenja su: a) da ono bude deo drzavnog stru¢nog ispita
i/ili b) da se odvija kao op$ti program stru¢nog usavrsavanja za sluzbenike
koji obavljaju ovu vrstu poslova. Pri tome, prednost bi moglo imati drugo
reenje, imajudi u vidu da drzavni ispit mora da poloZi relativno veliki broj
lica koja u svom radu neée obavljati normativne poslove. U oba slucaja
obuka bi se odvijala u okviru centralne institucije za stru¢no usavrsavanje
koja je predvidena Strategijom stru¢nog usavrsavanja drzavnih sluzbeni-
ka, usvojenom 2011. godine. Pored toga, neophodno je da se sluzbenici
koji obavljaju normativne poslove ukljuce u radne grupe. Konacno, veliki
znacaj ima i mentorski rad.
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Neophodno je ojacati kapacitete stru¢ne sluzbe Skupstine za vodenje ra¢una o medusobnom uskla-
divanju zakona.
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11)

12)

13)

Trebalo bi s ministarstvom u ¢ijoj su nadleznosti poslovi drzavne uprave,
preispitati najpodesniju organizacionu strukturu za obavljanje normativ-
nih poslova.>”

Nacin sprovodenja zakona u praksi zavisi od sudije, odnosno sluzbenika
koji sprovodi zakon. Stoga je veoma znac¢ajna obuka — narocito kod nor-
mi koje sadrze pravne standarde, ¢ija sadrzina zavisi od vrednosnog suda
sudije, odnosno sluzbenika. Znac¢ajno je i ujednacavanje upravne i sudske
prakse. Pored toga, trebalo bi preispitati osnovanost i valjanost reSenja pre-
ma kom ministarstva daju miljenje na primenu zakona, jer se time zakon
esto tumaci na neodgovarajuéi nadin. Takode, nije u skladu sa ulogom
izvr$ne vlasti da daje tumacdenja odredaba zakona, ve¢ bi ona trebalo da ih
primenjuje, a ako smatra da se u praksi zakon ne sprovodi u skladu s po-
litikom u datoj oblasti, da pristupi procesu njegove izmene.

Bitan preduslov pradenja stanja, a time i predlaganja kvalitetnih i odrzi-
vih reenja u odgovarajué¢im oblastima drustvenog Zivota, ali i celokupne
zakonodavne politike, kao i delotvornosti zakonodavnog postupka, jesu
i potpune i azurne baze relevantnih podataka. U tom smislu, centralnu
ulogu ima Statisticki zavod (koji dovr$ava harmonizaciju sa evropskim
standardima), ali i svi ostali drzavni organi (narocito upravni). Time bi se
obezbedilo usvajanje strateskih opredeljenja i konkretnih resenja zasnova-
nih na ¢injenicama.
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Resenja se krecu od toga da su sluzbenici u sastavu samostalne organizacione jedinice pa do toga da
se oni nalaze u organizacionim jedinicama koje se bave i drugim poslovima. Praksa je pokazala da
Sekretarijat za zakonodavstvo bolje saraduje sa samostalnim organizacionim jedinicama — sektor,
jedinica unutar sektora ili samostalna jedinica van sektora.
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Poglavlje 2.
Uées$ce zainteresovanih strana i javnosti
u zakonodavnom procesu

Rezime

Imajudi u vidu znacaj procesa konsultacija za transparentnost i kvalitet zakonodav-
nog procesa i njegovog krajnjeg rezultata, u okviru ovog poglavlja posebno je pred-
stavljeno pitanje uce$¢a zainteresovanih strana i javnosti u ovom procesu.

U Republici Srbiji propisima je utvrdeno da je javna rasprava u pripremi zakona
obavezna ukoliko se tim zakonom bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti ili ako
se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost. Osim navedene duznosti predla-
gaca zakona, pitanje javne rasprave nije blize uredeno.

U ovom poglavlju izvr$ena je analiza pravnog okvira i prakse u vezi s javnim
raspravama u zakonodavnom procesu. Posebno su obradena slede¢a pitanja: mesto
javnih rasprava u zakonodavnom procesu; propisi kojima je uredena ova oblast; od-
nos javne rasprave i metodoloskih pravila za izradu propisa; odnos javne rasprave i
e-uprave; institucije od znacaja za javnu raspravu (Socijalno-ekonomski savet i Kan-
celarija za saradnju s civilnim drustvom). Predocen je i primer podzakonskog akta
koji ureduje javnu raspravu. Pored toga, predstavljeni su nalazi istrazivanja o sprovo-
denju javnih rasprava u praksi s naro¢itim osvrtom na objavljivanje javnih rasprava
na Portalu e-uprave. Posebno je analizirano pitanje javnih rasprava na nivou Auto-
nomne pokrajine Vojvodine, kao i na lokalnom nivou i to na primeru gradova Be-
ograda, Cacka i Novog Sada.

Na osnovu izvrsene analize, ali i uporedne prakse relevantnih zemalja definisane
su preporuke za izmenu pravnog okvira koji se odnosi na javne rasprave. Neke od

UCESCE ZAINTERESOVANIH STRANA | JAVNOSTI

U ZAKONODAVNOM PROCESU



100

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji

najznacajnih su sledece: razmatranje moguénosti za uspostavljanje ustavne garancije
transparentnosti procesa izrade zakona i drugih akata i moguénosti za gradane da u
konsultativhom procesu uti¢u na sadrzaj opstih pravnih akata; institucionalizacija
javne rasprave u pravnom sistemus; precizno deﬁnisanje pojma i svrhe javne rasprave;
uredenje procesa javne rasprave; utvrdivanje kriterijuma za odabir i pozivanje ude-
snika javne rasprave; propisivanje minimalnog obima podataka koji treba da bude
objavljen uz propis koji se iznosi na javnu raspravu; propisivanje obaveze organa koji
priprema propis da objavi prispele predloge tokom javne rasprave na internetu; za-
konsko uredenje vodenja podataka o javnoj raspravi; razmatranje moguénosti za us-
postavljanje kontrolnih mehanizama za slu¢aj da javna rasprava nije odrzana ili da
nije odrzana u skladu s propisima, kao i razmatranje mogu¢nosti utvrdivanja prava
svakog zainteresovanog lica da ospori valjanost akta koji je donet uz krsenje pravi-
la 0 javnim raspravama; izmena propisa koji ureduju sadrzaj obrazloZenja akata uz
propisivanje minimalnog sadrzaja obave$tenja o toku i rezultatima javne rasprave;
detaljnije uredenje kriterijuma za odrzavanje pojedinih vidova rasprave uz ucesée
predstavnika javnosti unutar samog parlamenta (,javna slusanja®).

1. Pravni i institucionalni okvir — propisi i praksa
1.1. Uvod

Na putu donosenja zakona i opstih akata (odluke) uzih teritorijalno-politickih jedi-
nica, koje usvajaju odgovarajuce skupstine tih teritorijalnih jedinica (Skupstina AP
Vojvodine, Skupstina grada Beograda, skupstine gradova, opstina i gradskih opstina)
postoji vise koraka. Na pocetku stoji ideja, inicijativa ili obaveza da se propis done-
se, dopuni ili izmeni. Nakon toga sledi formulisanje radne verzije, bilo da se to ¢ini
bez polaznih osnova, na osnovu gotovog modela zakona (koji je, na primer, sa¢inila
neka nevladina organizacija), na osnovu propisa iz drugih zemalja, pristiglih predlo-
ga, ranije uradenih analiza ili na neki drugi nacin.

U ovim delovima zakonodavnog postupka javnost moze da ucestvuje na razne
nacine, koji nisu zabranjeni ali ni posebno uredeni. Tako, pojedinci, udruzenja,
privredni subjekti i svi drugi subjekti mogu, na sopstvenu inicijativu ili na poziv
nekog organa javne vlasti da raspravljaju o tome da li bi neki propis koji ne po-
stoji trebalo doneti ili neki postojeci ukinuti ili izmeniti, kakva bi reSenja takav akt
trebalo da sadrzi i slicno.

Situacija u kojoj se takva javna rasprava vodi moze biti razli¢ita, pri ¢emu kao
kriterijum za razlikovanje moze da posluzi, u nedostatku nekog ¢vrséeg i na zakonu
utemeljenog, stav organa javne vlasti koji je nadlezan za pripremu teksta bududeg
propisa i razlozi koji vode promeni propisa. Po tim kriterijumima, koji imaju relati-
van znacaj, mozemo razlikovati sledede situacije:
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javna rasprava se vodi povodom problema koji su uoceni u praksi, pri ¢emu

se smatra da postoji potreba za izmenom pravnog okvira;

— javna rasprava se vodi povodom donosenja ili primene nekih planskih akata
(strategija, akcioni plan), pri cemu se smatra da postoji potreba za izmenom
pravnog okvira;

— javna rasprava se vodi povodom usaglasavanja propisa Srbije s pravnim teko-
vinama EU u nekoj oblasti:

— javna rasprava se vodi povodom sprovodenja visih pravnih akata (Ustav, me-
dudrzavni sporazumi koje je Srbija ratifikovala, zakon — kada je re¢ o usagla-
$avanju propisa AP Vojvodine i lokalnih samouprava), s kojima treba uskla-
diti hijerarhijski nize propise;

— javna rasprava se vodi povodom donosenja propisa koji je organ vlasti nadle-
Zan za njegovu pripremu uvrstio u svoj godi$nji plan rada;

— javna rasprava se vodi povodom donosenja propisa koji se ne nalazi u godi-
$njem planu rada organa nadleznog za njegovu pripremu;

— javna rasprava se vodi o radnoj verziji zakona koju je pripremila radna grupa

a pre utvrdivanja nacrta zakona;

javna rasprava se vodi povodom objavljenog nacrta zakona.

Cinilac koji takode bitno uti¢e na to da li ¢e i u kojoj fazi postupka biti organi-
zovana javna rasprava o budu¢em zakonskom tekstu jeste predlaga¢ tog akta. Naime,
kako je navedeno u prvom poglavlju, u pravnom sistemu Republike Srbije predvide-
no je da svojstvo ovlas¢enog predlagaca ima Vlada Srbije, bilo koji narodni poslanik
u Narodnoj skupstini Republike Srbije, Zastitnik gradana (za pitanja iz svoje nad-
leznosti), Narodna banka (za pitanja iz svoje nadleznosti), Skupstina AP Vojvodine
ili 30.000 punoletnih gradana Srbije (narodna inicijativa). lako ne postoje pravne
prepreke da bilo koji od pobrojanih ovlas¢enih predlagaca organizuje javnu raspra-
vu pre nego $to predlozi donosenje ili izmenu zakona, obaveza da se to u¢ini postoji
samo u nekim slu¢ajevima kada je predlaga¢ Vlada.

Zbog toga ¢e se pravna analiza u daljem tekstu baviti upravo javnim rasprava-
ma koje prethode predlozima zakona koje Narodnoj skupstini upuéuje Vlada. S ob-
zirom na to da se javne rasprave mogu organizovati i prilikom dono$enja odluka na
drugim nivoima vlasti, sagledaée se u odredenoj meri i pravni okvir koji postoji na
tom nivou.

Pre utvrdivanja nacrta zakona ili odluke moze, a u nekim slu¢ajevima bi i mora-
la da bude obavljena javna rasprava, na osnovu ¢ijih rezultata bi radna verzija treba-
lo da bude izmenjena i dopunjena, a kao rezultat tog procesa trebalo bi da proizade
nacrt zakona ili odluke. U slede¢oj fazi nacrt postaje predlog, za $ta treba da budu
ispunjeni i neki drugi formalni uslovi. Nakon toga predlog postaje zakon ili odluka.
U poslednje dve faze tekst nacrta takode moze da se menja. Samim tim, otvaraju se
mogucénosti da se i u tim fazama zakonodavnog procesa (izmedu utvrdivanja nacr-
ta i utvrdivanja predloga i izmedu utvrdivanja predloga i usvajanja kona¢nog teksta
akta) takode organizuje neka vrsta javne rasprave. Imajuéi sve to u vidu, moze se za-
klju¢iti da su javne rasprave, bez obzira na to u kojoj fazi postupka donosenja zakona
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ili odluke do njih dode, samo deo $ire celine — konsultativnog procesa javnosti i or-
gana koji pripremaju i donose propise.

Nakon $to se, na bilo koji nac¢in, formulise ideja da postoji potreba da se donese,
ili izmeni neki propis, pristupa se njegovoj pripremi. Taj posao obavljaju ministar-
stva (na nivou pokrajine sekretarijati), a na nivou gradova i opstina sekretarijati koji
funkcioni$u unutar gradskih/opstinskih uprava. Ovi organi uprave utvrduju nacrt
(zakona, odluke). Pre formulisanja nacrta mogu postojati razne radne verzije istog
tog akta, koje formulise radna grupa ili zaduZzeni pojedinac unutar organa.

Radne verzije se retko objavljuju, osim u izuzetnim situacijama, kada se zeli mi-
Sljenje pojedinih organa, stru¢njaka ili Sire javnosti.

Razlika izmedu radne verzije i nacrta je u tome $to je nacrt tekst iza kog stoji
organ uprave (npr. kaze se da je ministarstvo utvrdilo nacrt), drugim re¢ima, to vise
nije samo tekst iza kog stoji radna grupa.

Nacrt zakona, odnosno odluke, ministarstvo, odnosno sekretarijat, upucuje Vladi
ili drugom telu (npr. gradskom vecu). Ovo telo utvrduje predlog zakona, odnosno od-
luke. Predlog se razlikuje od nacrta po tome $to iza njega stoji hijerarhijski vise telo.
Da bi nacrt postao predlog, osim politicke podrske, treba da se pribave i misljenja
drugih organa (npr. Ministarstva finansija oko finansijskih efekata novog propisa),
da postoji obrazlozenje i tako dalje. Predlog zakona ili odluke kasnije usvaja odgo-
varaju¢a skupstina.

1.2. Propisi 0 javnim raspravama
Zakon o drzavnoj upravi

Zakon o drzavnoj upravi, u odredbi ¢lana 77, propisuje da su ,,Ministarstvo i po-
sebna organizacija duzni da u pripremi zakona kojim se bitno menja pravni rezim u
jednoj oblasti ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost sprovedu
javnu raspravu® i da se ,,Sprovodenje javne rasprave u pripremi zakona blize ureduje
poslovnikom Vlade®.

Ve¢ na osnovu ove kratke odredbe mogu se izvuéi zakljucci o osnovnim svoj-
stvima i nedostacima pravnog okvira koji se ti¢e javnih rasprava u pripremi zakona:

1) Nije regulisano $ta se podrazumeva pod javhom raspravom.
U praksi se pored termina javna rasprava koriste i termini javno slusa-
nje (za mogucu fazu pred Narodnom skupstinom) i konsultacije. U vezi
s tim, imajuci u vidu njihovu ulogu, karakter i fazu odvijanja, mozda bi
se terminom ,konsultacije” kao najsirim, moglo oznacavati ucesce svih
zainteresovanih strana i (stru¢ne, opste) javnosti u svim svojim oblicima,
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tokom celokupnog zakonodavnog procesa. S druge strane, izraz ,javna
rasprava“ oznacavao bi formalno definisane rasprave o tzv. prednacrtu i
/ili nacrtu zakona u fazama zakonodavnog procesa koje se odvijaju u vezi
s nadleznosc¢u relevantnog ministarstva® (ili drugog ovlas¢enog pred-
lagaca, kada to nije Vlada). Termin ,javna slusanja“ koristio bi se na ve¢
uobicajen nacin, u vezi s fazom ucesca zainteresovanih strana i javnosti
pred Narodnom skupstinom.

2) Zakon ureduje javne rasprave samo za slucajeve kada zakon priprema or-
gan drzavne uprave (ministarstvo ili posebna organizacija) i ne postavlja
pravila kojih bi se morali pridrzavati i ostali ovlaséeni predlagaci zakona.
Ovaj nedostatak proistice iz Cinjenice da se odredbe o javnim raspravama
nalaze u zakonu koji ureduje rad organa uprave a ne i drugih ovlasé¢enih
predlagaca (Zastitnik gradana, Narodna banka Srbije, narodni poslanici,
gradani koji podrzavaju narodnu inicijativu).

3) Zakon smesta javnu raspravu u fazu pripreme zakona, pre utvrdivanja
nacrta zakona, kao pravilo, mada ostavlja moguénost da se ona odrzi i
nakon $to nacrt bude utvrden.>*®

4) Zakon propisuje na kome leZi odgovornost za sprovodenje javne raspra-
ve (ministarstvo ili posebna organizacija koja je nadlezna za pripremu
zakona).

5) Javne rasprave nisu obavezne u pripremi svakog zakona, ali jesu u ne-
kim slucajevima.

6) Slucajevi u kojima su javne rasprave obavezne nisu precizno definisani:
a) ne postoji definicija niti propisani nacin da se utvrdi kada se nekim

zakonom bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti;
b) ne postoji definicija niti propisani nacin da se utvrdi da li se zakonom
ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost.

7) Nije propisano vreme odrzavanja javne rasprave.

8) Nije propisan nacin organizovanja javne rasprave.

9) Nije propisano kako se postupa s rezultatima javne rasprave (primlje-
nim predlozima).

10) Nije obezbedena transparentnost javne rasprave.

11) Zakon je odredio da se sprovodenje javne rasprave u pripremi zakona
«blize ureduje poslovnikom Vlade”. Medutim, s obzirom na to da samo
sprovodenje javne rasprave uopste nije uredeno Zakonom, ono se ne
moze blize uredivati Poslovnikom. To otvara moguénost da se sprovode-
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U naj$irem smislu, moguée je napraviti analogiju sa postupkom koji se vodi u pojedinaénim stvarima,
gde se pri usmenoj raspravi vrsi izvesna koncentracija radnji u konkretnom postupku.

Do 2005, nacrt zakona je upudivan na javnu raspravu tek kada bi, posle pribavljanja misljenja nad-
leznih organa, nacrt razmotrili odbori i posto bi prosao Vladu. Posledica je bila da se predlozi iz javne
rasprave nisu prihvatali. Od 2005, javna rasprava se organizuje ¢im se napravi nacrt, pre pribavljenih
miSljenja ili pre utvrdivanja nacrta (javna rasprava o ,radnoj verziji“, ,prednacrtu® i sl.). Nedostatak
takve prakse je $to se tek nakon javne rasprave u proces ukljuuju druga ministarstva, iako bi njihovo
miSljenje moglo da bude znacajno za pojedina resenja koja se predlazu tokom javne rasprave.
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nje javne rasprave u potpunosti uredi Poslovnikom Vlade, ali i rizik da ta-
kvo uredivanje od strane Vlade bude oznaceno kao neustavna uzurpacija
zakonodavnih ovlas¢enja od strane izvr$ne vlasti, narocito ako bi se kroz
normiranje utvrdivali prava i obaveze gradana i pravnih lica.

Poslovnik Viade

Poslovnik Vlade, odredbom ¢lana 41, ureduje pitanje javnih rasprava u pripremi za-
kona. Na osnovu tog ¢lana Poslovnika, predlaga¢ je obavezan da u pripremi zakona
kojim se bitno menja uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zani-
ma javnost sprovede javnu raspravu. ,Predlagac® iz ove norme jeste ministarstvo ili
posebna organizacija koji su resorno nadlezni za pripremu odredenog akta. U na-
vedenoj odredbi se zapravo samo prenosi zakonska norma uz nebitne terminoloske
promene (u Zakonu ,,duzan®, u Poslovniku ,,obavezan®), tako da nece biti posebno
komentarisana.

Dalje se u Poslovniku kaze da ,,program javne rasprave i rok u kome se ona spro-
vodi odreduje nadlezni odbor, na predlog predlagaca. Ovde je rec¢ o resorno nadleznim
odborima Vlade, u zavisnosti od toga koje se pitanje ureduje odredenim zakonom.

Na osnovu ¢lana 25. Poslovnika, to moze biti neki od slede¢ih odbora:

1) Odbor za pravni sistem i drzavne organe;
2) Odbor za odnose sa inostranstvom:;

3) Odbor za privredu i finansije;

4)  Odbor za javne sluzbe.

Odredba ¢lana 41. Poslovnika uvodi nove termine — ,,program® i ,,rok® javne
rasprave. Poslovnik ne precizira blize $ta bi program javne rasprave trebalo da sadrzi,
niti postavlja ogranicenja za rok javne rasprave. Po logici stvari, program bi treba-
lo da utvrdi nacin na koji ¢e javna rasprava biti sprovedena a rok bi trebalo da bude
»vremenski okvir“ — kada ¢e javna rasprava zapoceti i koliko ¢e trajati. Utvrdivanje
programa i roka je na osnovu ove odredbe propisano kao radnja koja se sprovodi pre
nego $to javna rasprava bude zapoceta. Dakle, mozemo zakljuciti da utvrdivanje pro-
grama i roka predstavlja uslov da se javna rasprava zapocne.

Medutim, iz odredaba Poslovnika koje slede proizlazi da ne postoji mehanizam
koji bi obezbedio da navedeni uslov bude ispunjen, to jest da program i rok budu
utvrdeni pre nego $to javna rasprava pocne niti da se javna rasprava odrzi pre utvr-
divanja nacrta. Naime, u ¢lanu 41. stav 2. navodi se da: ,,Ako predlaga¢ ne sprovede
javnu raspravu, a bio je obavezan, nadlezni odbor pri razmatranju nacrta zakona sam
odreduje program javne rasprave i rok u kome se ona sprovodi.“ Norma je impera-
tivnog karaktera. Dakle, ukoliko je javna rasprava morala da se sprovede (na osno-
vu nedovoljno preciznih kriterijuma iz Zakona o drzavnoj upravi), a ministarstvo
ili posebna organizacija nije predlozila odboru Vlade program i rok javne rasprave,
nadlezni odbor je u obavezi da odredi program i rok javne rasprave.
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Stav 3. navedenog ¢lana govori o drugoj situaciji, onoj koja nastaje kada je od-
bor Vlade utvrdio program i rok javne rasprave, ali ministarstvo ili posebna organi-
zacija nije postupilo u skladu sa utvrdenim programom i rokom. Predlagaca koji ne
sprovede javnu raspravu prema programu koji mu je odredio, nadlezni odbor oba-
vezuje da javnu raspravu sprovede u potpunosti. I ovo je norma imperativnog ka-
raktera, $to se jasno vidi iz ¢injenice da se u njoj ne koristi izraz ,odbor moze oba-
vezati predlagaca®, ve¢ ,odbor obavezuje®. Dakle, kao $to je predlaga¢ obavezan
da postupi po nalogu odbora, tako je i odbor Vlade obavezan da izda takav nalog
kada predlaga¢ nije postupio po utvrdenom programu i u utvrdenom roku za javnu
raspravu.

Medutim, ni u jednom ni u drugom slucaju ne postoje pravni mehanizmi koji
bi obezbedili postovanje ovih obaveza. Naime, iako se o javnoj raspravi govori kao o
obavezi, druge odredbe Poslovnika ne postavljaju prepreku da se nacrt zakona, koji
je ministarstvo ili posebna organizacija utvrdilo, nade u daljoj proceduri i da bude
utvrden kao predlog Vlade.

Za pitanje javnih rasprava zna¢ajne su jo$ neke odredbe Poslovnika Vlade. U Po-
slovniku Vlade, u ¢lanu 40. stav 1, ispod naslova ,,Prilozi uz nacrt zakona®, od pred-
lagaca se trazi da uz nacrt zakona dostavi analizu efekata zakona koja, pored ostalog,
sadrzi slede¢a objasnjenja: na koga ¢e i kako ¢e najverovatnije uticati reSenja u zako-
nu, da li su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o zakonu. O¢igled-
no, jedan od razloga zbog kojeg javna rasprava uopste treba da se organizuje jeste
davanje moguénosti svim zainteresovanim stranama da se izjasne o re$enjima koja
bududi ake treba da sadrzi. U tom smislu, ovaj deo obaveznih priloga uz nacrt zako-
na moze da sadrzi podatke o odrzanoj javnoj raspravi ili o drugim vidovima konsul-
tacija sa zainteresovanim stranama.

Razlika izmedu javne rasprave i izjaSnjavanja zainteresovanih strana (koje, kao
ni javna rasprava nije preciznije uredeno) mogla bi da bude u tome $to u prvom
slucaju predlagac otvara mogucénost svakome da iznese misljenje o sadrzini bu-
duceg pravnog akta, dok se u drugom slucaju ta mogucnost daje samo onim ,za-
interesovanim stranama” koje je sam predlagac oznacio. Mozda se ova odredba
moze tumaciti malo Sire, naime ne samo u pogledu ,zainteresovanih strana” koje
je sam predlagac oznacio, nego da predlagac treba da ukaze na to zasto nekim
drugim stranama nije omogucio da se izjasne, iako su one iskazale tu nameru, jer
je smatrao da ne predstavljaju zainteresovane strane kao $to je navedeno u da-
tom zakonu.

U Poslovniku Vlade u ¢lanu 42. ispod naslova ,, Dostupnost materijala javnosti*
kaze se da ,,ako sprovodenje javne rasprave nije obavezno, materijal postaje dostu-
pan javnosti najkasnije kad nadlezni odbor donese zakljuc¢ak kojim Vladi predlaze
da donese akt ili da utvrdi predlog akta“. Materijal o kojem se ovde govori moze biti
nacrt zakona. Kao $to se moze videti norma je manjkava. Ona ureduje kada ¢e na-
crt zakona biti dostupan javnosti ako sprovodenje javne rasprave nije bilo obavezno.
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Ako je sprovodenje javne rasprave bilo obavezno pretpostavlja se da je ona bila
i sprovedena i da je materijal postao dostupan tokom javne rasprave. Medutim,
sasvim su moguce i situacije da je organizovanje neke javne rasprave bilo obave-
zno a da javna rasprava nije bila sprovedena i za takve slucajeve se ne propisuje
kada ¢e materijal postati dostupan javnosti. Drugim re¢ima, taj materijal se nalazi
u,opstem rezimu dostupnosti” — svako ga moze traziti koristeci se pravima iz Za-
kona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, ali ne postoji oba-
veza organa vlasti da ga objavi pre nego 3Sto takav zahtev dobije. Mozda se ova
odredba moze tumaciti na sledeci nacin: ako se na predlog bilo kog lica utvrdi da
je sprovodenije javne rasprave obavezno, onda se materijali ne bi dostavljali samo
tom licu, ve¢ celokupnoj javnosti (objavljivanjem na internetu). Drugo je pitanje
ko bi to utvrdivao — najlogicnije bi bilo da se obrac¢anje vrsiVladi (generalnom se-
kretaru, nadleznom odboru).

Poslednja prilika koja prema Poslovniku postoji da se otklone nedostaci u pri-
premi zakona koji se odnose na javnu raspravu jeste kada materijal dode u Generalni
sekretarijat Vlade, pre nego $to nacrt zakona s prilozima bude iznet na sednici Vlade
na kojoj se odlu¢uje da li ée biti utvrden kao predlog zakona. Clanom 48. Poslov-
nika propisano je da se materijal dostavlja Vladi preko Generalnog sekretarijata, da
je predlaga¢ duzan da Generalnom sekretarijatu dostavi materijal koji je uskladen s
primedbama iz pribavljenih misljenja, za koja je ocenio da ih moze prihvatiti, zatim
misljenja koja je pribavio i izvestaj o javnoj raspravi, ako je vodena. Uz to, duzan je
da se pismeno izjasni o svim primedbama koje nije prihvatio.

Na osnovu odredbe ¢lana 50. Poslovnika, posto primi materijal, generalni se-
kretar ocenjuje da li je on pripremljen prema ovom poslovniku. Ako jeste, dostavlja
ga nadleznom odboru, a ako nije, vraca ga predlagacu sa uputstvom kako da ispravi
nedostatke. Drugim re¢ima, generalni sekretar ima moguénost da na osnovu ovla-
$¢enja iz ovog ¢lana ukaze predlagacu da javna rasprava nije sprovedena, a da je tre-
balo da bude ili da nije sprovedena u skladu sa utvrdenim programom i rokom. Da
li ¢e generalni sekretar to i uciniti ili ne, zavisi pre svega od procene samog general-
nog sekretara da li su postojali razlozi da se javna rasprava mora organizovati, odno-
sno da li se zakonom bitno menja uredenje nekog pitanja ili postoji poseban interes
javnosti za sadrzaj tog akta.

U sledeéem koraku, na osnovu odredbe ¢lana 51. Poslovnika Vlade, materi-
jal koji Generalni sekretarijat dostavi nadleznom odboru uvrs¢uje se u dnevni red
prve naredne sednice odbora, ako u konkretnom slucaju predsednik odbora druk-
¢ije ne odredi. Na sednici (Vladinog odbora) stavovi predlagaca usaglasavaju se s
primedbama iz pribavljenih misljenja i primedbama i predlozima ¢lanova odbora.
Potom, odbor sastavlja izvestaj za Vladu koji, pored ostalog, sadrzi zakljucak ko-
jim se Vladi predlaze da donese ili ne donese akt, odnosno da utvrdi ili ne utvr-
di predlog akta, izdvojena misljenja ¢lanova odbora i sporna pitanja. Uz saglasnost
predlagaca, odbor moze doneti zaklju¢ak da predlaga¢ posle sednice uskladi svoje
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stavove sa stavom odbora i zaklju¢ak kojim se razmatranje tacke dnevnog reda od-
laze dok se ne usklade stavovi o spornim pitanjima. Odbor odreduje izvestioca za

sednicu Vlade.

Na ovom mestu napominjemo da je odredbom ¢lana 41. Poslovnika predvidena

mogucnost da se javna rasprava sprovede i u pripremi strategije razvoja.

Uopste uzey, o slabostima koje proizlaze iz odredaba Poslovnika Vlade i njegove
primene u praksi, moze se primetiti i sledece:

- prema odredbi ¢lana 41. Poslovnika Vlade obaveza sprovodenja javne raspra-

ve definisana je veoma uopstenim kriterijumima. Ne postoji definicija, niti
je propisan nacin da se utvrdi kada se nekim zakonom bitno menja pravni
rezim u jednoj oblasti; ne postoji definicija niti propisani nacin da se utvrdi
da li se zakonom ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost;

iako bi se moglo tumaciti da vecina propisa koji se predlazu ispunjava bar
jedan od dva uopstena kriterijuma za odrzavanje javne rasprave, procenat
slucajeva u kojima se one organizuju je mali (15-20%);

sprovodenje javne rasprave zavisi od volje organa (ili pojedinca u okviru tog
organa) koji je organizuje.?®® Javna rasprava je ¢esto instrumentalizovana,
selektivno se primenjuje na odredeni krug lica i sluzi prvenstveno kao po-
krice predlozenih resenja. Ne postoji objektivha mogucnost da stvarni pro-
blemi budu razmatrani vec u fazi zakonodavne inicijative, nego se rasprava
vodi oko vec formulisanih normativnih resenja;

pored obaveze sprovodenja, vreme i nacin odrzavanja javne rasprave u veli-
koj meri su prepusteni diskrecionoj oceni. Stoga su trajanje javnih rasprava,
krug i broj u¢esnika u javnoj raspravi veoma raznoliki;

postoje znatna odstupanja u pogledu toga da li se javna rasprava odrzava,
na koji nacin i kog kvaliteta. U slucaju da sam obradiva¢ nema inicijativu,
obavezna intervencija nadleZznog odbora Vlade, propisana Poslovnikom, da
sam odredi program javne rasprave i rok u kome se ona sprovodi je zaka-
sneo, imajuci u vidu da su rokovi ve¢ istekli;

organizatori javne rasprave retko u potpunosti realizuju program javne ra-
sprave. Naj¢esce obrazloZenje je da nije bilo dovoljno vremena. Trenutno se
javna rasprava najcesc¢e svodi na stavljanje nacrta zakona na internet stranu
organizatora, uz mogucnost da gradani dostave komentare i organizovanje
jednog ili dva okrugla stola za u¢esnike po pozivu;

treba imati u vidu da uceSce zainteresovanih strana u zakonodavnom pro-
cesu, pored pozitivnih moZe imati i negativne posledice - nametanje parti-
kularnih interesa. Javne rasprave takode nose sa sobom ovakve opasnosti,
jer se moze pretpostaviti da ¢e upravo oni koji imaju najvise partikularnih
interesa u vezi sa odredenim propisom biti najaktivniji i teziti da svoj partiku-
larni interes predstave kao javni. Medutim, jos vecu opasnost za ostvarenje
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Nacrti pojedinih zakona nisu bili objavljeni na sajtu predlagaca sve do usvajanja u formi predloga, ¢ime
nije bio omoguden elementarni uvid zainteresovanih strana u sadrzaj predloZenih reSenja.
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javnog interesa predstavlja skriveni uticaj zainteresovanih na donosioce od-
luka u izvr$noj i zakonodavnoj vlasti. Ta opasnost rada potrebu za zakon-
skim uredenjem lobiranja;

— imajudi u vidu ¢injenicu da je u¢estvovanje javnosti ponekad i presiroko i
nedovoljno kvalitetno, treba ga regulisati kako bi svi koji to Zele dobili real-
nu mogucnost da upute svoje predloge i komentare, ali i da predlozi koje ¢e
organizator javne rasprave razmatrati budu sto konkretniji i u vezi s propi-
som koji se priprema. S druge strane, uocena je i inertnost javnosti i privre-
de, $to govori o poljuljanom poverenju u institucije i u delotvornost javnih
rasprava kao nacina da se poboljSa sadrzaj planiranog akta;

— privreda po pravilu reaktivno reaguje (nema stratesko gledanje na stvari)
- predlaZe promene zakona kao rezultat nedostataka uocenih u praksi;

- kod nevladinih organizacija moze se primetiti selektivna zainteresovanost,
angazovanje na predlozima propisa ciji je intenzitet u vezi s prioritetima do-
natora i teku¢im projektima, a ne iskljucivo s programskim opredeljenjima
i relevantnos¢u teme. Takode, strukovna udruzenja uglavnom nisu aktivna
u javnim raspravama, osim kada se propis u proceduri neposredno odnosi
na status i interese samih udruzenja;

- pripadnici novinarske struke su, uglavnom, neobuceni za adekvatno izve-
Stavanje i interpretaciju razli¢itih oblasti koje se ureduju zakonima.

Javna rasprava i metodoloska pravila za izradu propisa

Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa ne sadrze norme koje se odnose na
javne rasprave u pripremi zakona ili drugih akata. Jedini izuzetak je norma iz ¢lana
59. stav 1. tacka 4), koja propisuje da obrazlozenje predloga propisa ,,po pravilu® i
»u skladu s Poslovnikom Narodne skupstine® treba da sadrzi analizu efekata propi-
sa, koja izmedu ostalog sadrzi objasnjenje o tome da li su sve zainteresovane strane
imale priliku da se izjasne o propisu.

Javne rasprave i e-uprava

Republicki zavod za informatiku i internet je oktobra 2010. pripremio Smernice za
izradu veb prezentacija organa drzavne uprave v. 3.0, koje su decembra iste godine
prihvadene u formi zakljucka Vlade.

Na stranici 8 ovog dokumenta, u okviru poglavlja I11.2.2 ,,obavezni elementi®
veb prezentacije organa drzavne uprave, navodi se da sadrzaj veb prezentacije treba
minimalno da odgovori na sledeée zahteve i pruzi informacije o sprovodenju javnih
rasprava zakona u pripremi organa drzavne uprave i ostalih relevantnih dokumenata.

Na stranici 12 istog dokumenta da bi se postigli ve¢e ukljucivanje javnosti u rad
organa drzavne uprave (enkluzije) i transparentnost u radu, preporucuje se, pored po-
stavljanja potpunih i azurnih kontakt podataka, odeljka FAQ i foruma, postavljanje
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svih akata, koje organ drzavne uprave donosi, a obavezni su da produ javnu raspra-
vu, na Portal e-uprava u deo predviden za javne rasprave svih organa drzavne upra-
ve — www. euprava.gov.rs/eParticipacija/javne_rasprave. Dalje se navodi sledeée: Da
bi rasprava tekla svojim prirodnim tokom i bila azurna, moderatori treba elektron-
skom postom da obaveste sve zainteresovane ucesnike javne rasprave o objavljivanju
novog materijala. Moderator javne rasprave na Portalu e-uprava, postaje se slanjem
zahteva za pokretanje javne rasprave na imejl: euprava@rzii.gov.rs.

Primer podzakonskog akta koji ureduje javnu raspravu

Ima slucajeva da su javne rasprave u pripremi pojedinih akata uredene posebnim
propisima. Primer je Uredba o strukturi, metodologiji izrade, nac¢inu uskladivanja
razvojnih dokumenata, na¢inu sprovodenja javne rasprave, kao i na¢inu i rokovima
izlaganja na uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja, koja je doneta u skladu
sa odredbom ¢lana 14. stav 7. Zakona o regionalnom razvoju.”* Njom je propisano
da Vlada, na predlog Ministarstva, blize ureduje strukturu, metodologiju izrade, na-
¢in uskladivanja, nacin sprovodenja javne rasprave, kao i nacin i rokove izlaganja na
javni uvid razvojnih dokumenata iz stava 1. ovog ¢lana.

Ovom uredbom blize se ureduje struktura, metodologija izrade, nacin uskladi-
vanja razvojnih dokumenata, na¢in sprovodenja javne rasprave, kao i nacin i rokovi
izlaganja na javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja. Prema odredbama
¢lana 13. Uredbe, javna rasprava za razvojne dokumente sprovodi se u najmanje pet
jedinica lokalne samouprave u Republici Srbiji u okviru statistickih regiona po izboru
predlagaca, na osnovu ravnomerne regionalne zastupljenosti i traje najmanje 30 dana.

Na osnovu odredbe ¢lana 14. osnovni principi koji se primenjuju u toku sprovo-
denja javne rasprave: 1) nacelo partnerstva (ukljucivanje predstavnika javnog, privat-
nog i civilnog sektora u javnu raspravu); 2) nacelo informisanja i publiciteta (javno
obavestenje o predmetu i toku sprovodenja javne rasprave); 3) nacelo transparentno-
sti (javna dostupnost razvojnih dokumenata koji su predmet javne rasprave).

Odredbom c¢lana 15. propisano je da program javne rasprave sadrzi: 1) naziv in-
stitucije koja sprovodi javnu raspravu; 2) mesto i vreme odrzavanja javne rasprave;
3) nacin sprovodenja aktivnosti javne rasprave; 4) rok u kom se predlagacu dostav-
ljaju pisani predlozi, primedbe i sugestije na nacrt ili predlog razvojnog dokumenta;
5) druge podatke znacajne za uspesno sprovodenje javne rasprave.

Predlaga¢ objavljuje javnu raspravu o nacrtu/predlogu razvojnog dokumenta i
stavlja na javni uvid nacrt/predlog razvojnog dokumenta na internet sajtu predla-
gaca najmanje osam dana pre pocetka javne rasprave. Javni uvid traje do usvajanja
razvojnog dokumenta.

Tok javne rasprave ureden je odredbom ¢lana 16: ,,U toku trajanja javne rasprave,
ucesnici javne rasprave mogu u pisanoj formi dati svoje predloge, primedbe i sugestije
na nacrt/predlog razvojnog dokumenta. Predloge, primedbe i sugestije primljene u

21 Zakon o regionalnom razvoja (,Sluzbeni glasnik RS, br. 51/09 i 30/10).
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pisanoj formi na nacrt/predlog razvojnog dokumenta predlaga¢ je duzan da razmotri
i zauzme stav o njihovom prihvatanju, delimi¢nom prihvatanju ili neprihvatanju.®

Izvestaj o javnoj raspravi, na osnovu odredaba ¢lana 17. sadrzi i: 1) spisak pozva-
nih uéesnika; 2) spisak ucesnika koji su dali predloge, primedbe i sugestije na nacrt
/predlog razvojnog dokumenata; 3) skraden prikaz predloga, primedaba i sugestija
podnetih na nacrt/predlog razvojnog dokumenta; 4) obrazloZenje nacina i razloga
postupanja po primedbama.

Kao Sto se moze videti, reSenja iz navedene uredbe u odredenoj meri mogu da po-
mognu da se prevazidu nedostaci pravnog okvira za sprovodenje javnih rasprava
u Republici Srbiji. U tom smislu su narocito korisne odredbe kojima se precizira
koliko javna rasprava mora minimalno da traje i gde se ona mora odrzati. Nace-
la koja se promovisu ovom uredbom takode su korisna, mada bi jo$ vaznije bilo
i da su u potpunosti razvijena, to jest da je u potpunosti razradeno na koji nacin
se ostvaruje partnerstvo, informisanje i transparentnost. Ova uredba propisuje da
se programom mora definisati nacin sprovodenja javne rasprave, ali ne postavlja
ogranicenja ili obaveze u pogledu tih nacina. Istu manjkavost imaju i odredbe o
rokovima za dostavljanje predloga - takav rok treba da postoji, ali moraju posto-
jati i neki minimalni standardi koji bi obezbedili da rok ne bude previse kratak.

Dobro je i reSenje prema kojem dokumenta za javnu raspravu moraju biti obja-
vljena na internetu u odredenom periodu pre poéetka javne rasprave. Tokom inace
nedefinisane javne rasprave, na osnovu ove Uredbe, ucesnici mogu davati, u pisanoj
formi, ,predloge, primedbe i sugestije“. Uredba ne utvrduje koja je razlika izmedu
ovih raznih oblika uces¢a.

Narodito je znacajno $to se ovom uredbom propisuje obaveza predlagaca akta
da razmotri materijale koje dobije u pismenoj formi tokom javne rasprave i da zau-
zme stav o tome da li ih prihvata u potpunosti, delimi¢no ili ih ne prihvata uopste.
Pored toga $to predlaga¢ mora da navede svoj stav o razmotrenim materijalima, on
na osnovu ove uredbe ima obavezu i da navede razloge postupanja. Medutim, takva
obaveza postoji samo u odnosu na primedbe, a ne i u odnosu na predloge i sugestije.

Imajuéi u vidu znacaj procesa konsultacija za transparentnost i kvalitet zakono-
davnog procesa i njegovog krajnjeg rezultata (propisa), pored ostalih (organizovanih)
oblika uceséa zainteresovanih lica, stru¢ne i opste javnosti, poslednjih godina osno-
vane su i dve institucije koje bi trebalo da doprinesu navedenim ciljevima.

1) Socijalno-ekonomski savet

Savet je osnovan Zakonom o Socijalno-ekonomskom savetu,* a zapoceo je s radom
2005. godine. Savet ima 18 ¢lanova, i to po Sest predstavnika Vlade, reprezentativnih

%62 Zakon o Socijalno-ekonomskom savetu (,Sluzbeni glasnik RS, broj 125/04).
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sindikata i reprezentativnih udruzenja poslodavaca, koji se imenuju na Cetiri godi-
ne.® Savet je osnovan da bi se uspostavio i razvio socijalni dijalog o pitanjima zna-
¢ajnim za ostvarivanje ekonomskih i socijalnih sloboda i prava ¢oveka, materijalnog,
socijalnog i ekonomskog polozaja zaposlenih i poslodavaca i uslova njihovog zivota
i rada, razvoja kulture pregovaranja, podsticanja mirnog resavanja kolektivnih rad-
nih sporova, razvoja demokratije i izdavanja ¢asopisa, brosura i drugih publikacija
iz delokruga svog rada.

Savet razmatra pitanja: razvoja i unapredivanja kolektivnog pregovaranja, uti-
caja ekonomske politike i mera za njeno sprovodenje na socijalni razvoj i stabilnost,
politike zaposljavanja, politike zarada i cena, konkurencije i produktivnosti, priva-
tizacije i druga pitanja strukturnog prilagodavanja, zastite radne i Zivotne sredine,
obrazovanja i profesionalne obuke, zdravstvene i socijalne zastite i sigurnosti, demo-
grafskih kretanja i druga pitanja u skladu sa aktima Saveta. Isto tako, zauzima stavo-
ve o pitanjima koja razmatra i dostavlja ih Vladi. Za zauzimanje stavova potrebna je
saglasnost svih ¢lanova Saveta.>

Takode, Savet razmatra nacrte zakona i predloge drugih propisa znacajnih za
ekonomski i socijalni polozaj zaposlenih i poslodavaca i o njima daje misljenje. Mi-
Sljenje se dostavlja ministarstvu nadleZznom za odredenu oblast koje je pripremalo
zakon, odnosno drugi propis. Ministarstvo je duzno da u roku od 30 dana od dana
dostavljanja misljenja obavesti Savet o svojim stavovima. Ako ministarstvo ne pri-
hvati misljenje, Savet moze misljenje da dostavi Vladi.»s

2) Kancelarija za saradnju s civilnim drustvom
Vlada je 2011. osnovala Kancelariju za saradnju s civilnim drustvom. Posle visego-

di$njeg zagovaranja od strane organizacija civilnog drustva uspostavljen je instituci-
onalni mehanizam za podrsku i razvoj civilnog dijaloga izmedu institucija Vlade i

263 Savet za teritoriju autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave ¢ine: predstavnici nadleznih

izvr$nih organa autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, predstavnici poslodavaca i
predstavnici sindikata, osnovanih za odredenu teritorijalnu jedinicu.

264 Neke od najvaznijih tema i rezultata sednica u 2011. jesu: usvojen Zakljucak kojim se usvaja pozitivno

misljenje o Predlogu nacionalne strategije zaposljavanja za period 2011-2020; usvojena Inicijativa za
izmenu Krivi¢nog zakonika, po kojoj bi se neispla¢ivanje zarada zaposlenima od strane poslodavaca,
za period duzi od tri meseca, tretiralo kao krivi¢no delo, ¢ime bi se izbegli i problemi u vezi s neupla-
¢ivanjem doprinosa za zdravstveno i penzijsko-invalidsko osiguranje (samo je Ministarstvo zdravlja
zvani¢no podrzalo ovu inicijativu, a Vlada na nju nije odgovorila); podrika daljem radu tripartitne
radne grupe na izradi kona¢nog teksta Nacrta zakona o $trajku, koji ¢e se dostaviti Savetu na misljenje;
rasprava o radnoj verziji Nacrta zakona o izmenama i dopunama Zakona o radu.

265 U 2011. ministarstva Savetu nisu dostavila nijedan zakon iz njegovog delokruga na miljenje, pri ¢emu

je Vlada usvojila i poslala u Narodnu skupstinu sledeée predloge zakona (koji su potom usvojeni u
Narodnoj skupstini): Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju, Zakon o
izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenoj zastiti, Zakon o komunalnim delatnostima, Zakon o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, Zakon o izmenama i dopunama Zakona o platama u
drZavnim organima i javnim sluzbama, Izvestaj o radu Saveta. Videti: www.socijalnoekonomskisavet.
rs/doc/izvestaj_o_radu_saveta_i_sekretarijata_11.pdf
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organizacija civilnog drustva. Pod civilnim dijalogom podrazumeva se instituciona-
lizovana komunikacija izmedu organizacija civilnog drustva i organa vlasti, sustinsko
ukljucivanje civilnog drustva u procese donosenja odluka kao i razmena misljenja
i stavova ravnopravnih partnera u konstruktivnom dijalogu. Znacaju novog meha-
nizma dodatno doprinosi i definicija civilnog drustva kojom se obuhvataju ne samo
udruzenja gradana/ki ve¢ i mediji, sindikati i poslodavci kao socijalni partneri i ostali
neophodni vazni drustveni akteri koji partnerski u¢estvuju u daljim procesima re-
formi i izgradnje sveukupnog medusobnog poverenja u procesima demokratizacije
institucija i drustva uopste.

lako su u poslednjoj deceniji mnogi organi drzavne uprave znatno unapredili ko-
munikaciju i saradnju s neprofitnim sektorom, treba uciniti sledeci korak da bi se
celokupni sistem potpuno osposobio za uklju¢ivanje svih subjekata koji poznaju
potrebe korisnika/ca i artikulisu i zastupaju interese gradana/ki.

Znadaj i uloga Kancelarije* ogleda se u koordinaciji saradnje izmedu institu-
cija Vlade i organizacija civilnog drustva u procesu kreiranja i uspostavljanja jasnih
standarda i procedura za ukljuéivanje organizacija civilnog dru$tva na svim nivoima
procesa donosenja odluka. U skladu sa svojim mandatom, uloga Kancelarije u pro-
cesima definisanja i primene zakona i politika jeste da obezbedi mehanizme saradnje
koji bi omogu¢ili organizacijama civilnog drustva dostupnost informacija iz organa
drzavne uprave o zakonima i drugim propisima koji su u pripremi, a takode i omo-
gudile da organizacije civilnog drustva dostave svoje predloge i sugestije o zakonima
i propisima koji su u procesu izrade da bi se u proces izrade zakona i drugih propisa
ukljucile organizacije civilnog dru$tva.»”

266U delokrug Kancelarije spada obavljanje stru¢nih poslova za potrebe Vlade koji se odnose na staranje

o uskladenom delovanju organa drzavne uprave i podsticanje saradnje organa drzavne uprave sa
udruZenjima i drugim organizacijama civilnog drustva, $to uklju¢uje: iniciranje dijaloga sa civilnim
dru$tvom o pitanjima od zajedni¢kog interesa; uces¢e u pripremi i praéenju sprovodenja strateskih
dokumenata koji se odnose na stvaranje podsticajnog okruZzenja za razvoj civilnog drustva, s ciljem
daljeg razvoja saradnje javnog, privatnog i civilnog sektora; iniciranje dono$enja propisa i drugih
opstih akata kojima se ureduje polozaj udruzenja i drugih organizacija civilnog drustva, kao temelja
izgradnje demokratskog, inkluzivnog i solidarnog drustva; ucesée u pripremi zbirnih izvestaja za Vla-
du o utrosku sredstava koja su obezbedena i ispla¢ena udruzenjima i drugim organizacijama civilnog
drustva iz republi¢kog budZeta; preduzimanje mera i aktivnosti za podizanje kapaciteta i odrZivosti rada
i delovanja udruzenja i drugih organizacija civilnog drustva; prikupljanje i distribuiranje informacija
znacajnih za rad udruzenja i drugih organizacija civilnog drustva; saradnju sa nadleznim organima u
obavljanju poslova koji se odnose na programiranje i upravljanje pretpristupnim i drugim fondovima
Evropske unije za podrsku civilnom drustvu i drugo.

27U izve$taju Kancelarije za 2011. godinu istice se da je njeno osnivanje u funkciji ostvarivanja nekoliko

ciljeva: 1) uspostavljanje stalnog dijaloga izmedu drzave i organizacija civilnog drustva o pitanjima od
opsteg i zajednickog interesa; 2) jaanje medusektorske saradnje u oblastima u kojima su organizacije
civilnog drustva vazni akteri u formulisanju i realizaciji javnih politika (ljudska prava, izgradnja pravne
drzave, rodna ravnopravnost, socijalna zastita, zaposljavanje, smanjenje siromastva, socijalno uklju-
¢ivanje, obrazovanje, kultura, amaterski sport, odrzivi razvoj, zastita ¢ovekove okoline, evroatlantske
integracije i dr.); 3) jacanje kapaciteta organizacija civilnog drustva kao klju¢nog ¢inioca u kreiranju
pluralnog i demokratskog drustva.
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Takode, Kancelarija ¢e raditi na uspostavljanju jasnih kriterijuma za transpa-
rentno finansiranje organizacija civilnog drustva iz javnog budzeta na nacionalnom
i lokalnom nivou. Ovo ¢e nesumnjivo biti jedan od najvaznijih zadataka Kancelari-
je, koji ¢e zahtevati punu podrsku donosilaca odluka i organizacija civilnog drustva
koje su ve¢ presle dalek put u razumevanju i pradenju procesa planiranja i koris¢enja
sredstava iz drzavnog budzeta.”®

1.3. Praksa sprovodenja javnih rasprava
Nalazi istrazivanja o sprovodenju javnih rasprava

U nameri da utvrdimo u kojoj meri se u Republici Srbiji sprovode javne rasprave,
kao uzorak je odabrano 176 akata koje su u periodu jul 2010. - jul 2011. usvojili
Narodna skupstina, Skupstina AP Vojvodine, Skupstina grada Beograda i skupstine
gradova. U uzorak nisu ukljuceni akti za koje smo pretpostavili da javna rasprava
nece biti potrebna, i to pre svega zakoni kojima se ratifikuju medunarodni spora-
zumi ili kojima se daju garancije i kontragarancije na kredite. Pored toga, u uzor-
ku se nisu nasli ni zakoni (odnosno odluke) kojima se u manjoj meri menja sadr-
Zina propisa (neznatne izmene i dopune zakona i odluka). Drugim rec¢ima, uzorak
obuhvata one zakone i odluke za koje smo, imajuci u vidu kriterijume propisane
Zakonom o drzavnoj upravi, smatrali da je trebalo da budu organizovane javne
rasprave, bilo zbog toga Sto se propisom bitno menja uredenje odredene oblasti
ili zato Sto se s razlogom moglo pretpostaviti da ¢e uredenje tog pitanja biti od
interesa za javnost.

Medutim, rezultati istrazivanja?*® pokazuju da su organi vlasti smatrali suprot-
no. Naime, od ukupno 176 akata, u 133 slucaja nije bila organizovana javna ra-
sprava. Na osnovu dobijenih odgovora u slucajevima kada javna rasprava nije
bila organizovana, obavesteni smo da je u 14 slucajeva bilo ,interresornog usa-
glasavanja“, u devet slucajeva da ,nije bilo javne rasprave ali je postojao neki vid
obavestavanja javnosti, a u jednom slucaju da je,,u okviru institucije organizovan
okrugli sto” o aktu u proceduri.

268 Videti I. Cirkovi¢, direktorka Kancelarije za saradnju sa civilnim dru$tvom, www.civilnodrustvo.gov.

rs/?page_id=115

%9 Transparentnost Srbija, Beograd, mart 2012. godine.
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Zakoni za koje javna rasprava nije bila sprovodena u navedenom periodu su
sledeci:

Tabela 1: Zakoni bez javne rasprave

Zakon o sporazumnom finansijskom restrukturiranju privrednih drustava

Zakon o ministarstvima

Zakon o budZetu Republike Srbije za 2011. godinu

Zakon o meteoroloskoj i hidroloskoj delatnosti

Zakon o izmenama Zakona o akcizama

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Vladi

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o hankama

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o sudijama

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o turizmu

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vazdusnom saobracaju

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenoj zastiti

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o doprinosima za obavezno socijalno osiguranje
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom tuZilaStvu

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Visokom savetu sudstva

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Drzavnom vecu tuZilaca

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezima na imovinu

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o penzijskom i invalidskom osiguranju

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o platama drZavnih sluzbenika i namestenika
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o deviznom poslovanju

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o platnom prometu

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izvr3enju krivicnih sankcija

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zastiti prirode

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o upravljanju otpadom

Predlog zakona o upravnoj inspekciji

U 43 slucaja kada je javna rasprava, prema misljenju organa vlasti sprovode-
na, to je ucinjeno tako Sto je na internetu objavljen poziv za davanje predloga
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i sugestija, dok je u 19 slucajeva javna rasprava ukljucivala i objavljivanje poziva u
novinama, organizovanje okruglih stolova ili neke druge aktivnosti. Javne raspra-
ve su odrzane u procesu pripreme sledecih zakona:

Tabela 2: Zakoni s javnom raspravom

Zakon o energetici

Zakon o staroj i retkoj hiblioteckoj gradi

Zakon o optickim diskovima

Zakon o obaveznom primerku publikacija

Zakon o bibliotecko-informacionoj delatnosti

Zakon o mladima

Zakon o finansiranju politickih aktivnosti

Zakon o privrednim drustvima

Zakon o zastiti korisnika finansijskih usluga

Zakon o kontroli predmeta od dragocenih metala

Zakon o trzistu kapitala

Zakon o advokaturi

Zakon o izvrSenju i obezbedenju

Zakon o javnom beleznistvu

Zakon o sportu

Zakon o psihoaktivnim kontrolisanim supstancama

Zakon o Prostornom planu Republike Srbije od 2010. do 2020. godine
Zakon o zaduzbinama i fondacijama

Zakon o transportu opasnog tereta

Zakon o akreditaciji

Zakon o vazdusnom saobracaju

Zakon o plovidbi i lukama na unutrasnjim vodama

Zakon o zastiti potrosaca

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o investicionim fondovima
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o prevozu u drumskom saobracaju
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o planiranju i izgradnji

Predlog zakona o pomorskoj plovidbi

Predlog zakona o opStem upravnom postupku
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Trajanje javnih rasprava bilo je veoma razli¢ito. U jednom slucaju, ona je tra-
jala samo tri dana (vreme od objavljivanja na internetu do zakljucenja rasprave),
u najve¢em broju slu¢ajeva za koje postoje podaci trajala je izmedu 12 i 62 dana,
dok je u jednom slucaju zabelezeno da je tekst propisa bio dostupan duze od jed-
ne godine pre nego sto je upucen u dalju proceduru.

Vreme od objavljivanja poziva na javnu raspravu do dana kada se ona odrzala
bilo je uglavnom dovoljno (7-30 dana), mada treba imati u vidu da se ova opaska
odnosi na samo pet procesa pripreme zakona. Takode, u nekoliko slucajeva kada
su ucesnici pozivani na skupove odrzane tokom javne rasprave, bilo je dovoljno
vremena izmedu dana upucivanja poziva i dana odrzavanja javne rasprave (3-20).

U slucajevima kada su organi drzavne uprave organizovali javne rasprave, to
su Cinili tek nakon $to su utvrdili nacrt zakona, a ne dok se taj akt jos pripremao.
Samo u dva slucaja zabelezene su javne rasprave o radnoj verziji, a u jednom o
Lprednacrtu” zakona (termin koji ne postoji u zakonodavstvu Srbije i koji se moze
izjednaciti s ,radnom verzijom"). ObrazloZenje normi koje se raspravljaju bilo je
objavljeno ili dostupno u samo tri slucaja, u pet slucajeva bili su dostupni ili objav-
lieni podaci o relevantnim propisima Evropske unije ili uporednom zakonodavstvu
a u tri slucaja i podaci o finansijskim efektima propisa.

U tri slucaja bili su na internetu dostupni komentari na nacrt koji se raspravlja,
a u 14 slucajeva takvi komentari su bili raspoloZzivi u samom organu koji je raspra-
vu sprovodio. U Sest slucajeva postoji podatak da je nakon odrzane javne rasprave
radna grupa koja je pripremala zakon ponovo zasedala i razmatrala dobijene suge-
stije, a samo u tri slucaja je zabelezeno da je ucesnicima koji su u javnoj raspravi da-
vali predloge odgovoreno da li su predlozi prihvaceni i ako nisu, Sta je tome razlog.

Broj ucesnika u javnoj raspravi je bio veoma raznolik (1-2.500), ali se u najve-
¢em broju slu¢ajeva kretao izmedu 10 i 50. Primljenih predloga je bilo 9-275 (samo
u dva slucaja je broj predloga bio veci od 100).

Cak i kada je nacrt zakona objavljen na internetu, na sajtu se ne prikazuju pri-
stigli komentari i rezultat razmatranja predloga. Brojni vazni zakoni su usvojeni
bez javne rasprave, a odrzane javne rasprave Cesto ostaju bez efekta i predstav-
ljaju samo sredstvo za legitimizaciju zakonodavnog procesa. Takode, efekti javne
rasprave nisu odgovarajudi jer nema uvek dovoljno valjanih sugestija (sem za po-
liticki aktuelne zakone). Cinjenica da ¢esto u materijalima o sprovedenoj javnoj
raspravi nema komentara i razloga za odbijanje predloga, ukazuje na to da je ona
uglavnom formalne prirode.

Objavljivanje javnih rasprava na Portalu e-uprave

Istovremeno, u navedenom periodu su na Portalu e-uprava,?° suprotno Smerni-
cama, postavljeni samo sledeci pozivi za javne rasprave:
- Javne konsultacije o predlozima pravilnika iz oblasti elektronskih komuni-
kacija;

770 Na stranici www.euprava.gov.rs/eParticipacija/javne_rasprave
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Javne konsultacije o predlozima pravilnika iz oblasti elektronskih komuni-
kacija;
Javne konsultacije o Predlogu pravilnika o prelasku sa analognog na digi-
talno emitovanje televizijskog programa i pristupu multipleksu u terestric-
koj digitalnoj radio-difuziji;
Javna stru¢na rasprava o Smernicama za izradu veb prezentacija organa dr-
zavne uprave v.3.0; i
Javna struc¢na rasprava o Nacrtu strategije razvoja elektronskih komunika-
cija u Republici Srbiji od 2010. do 2020. godine.

Kao $to se iz navedenog moze videti, javne rasprave nisu bile oglasavane na
ovom forumu ¢ije je koris¢enje obavezno za organe drzavne uprave, ¢ak ni u slu-

cajevima kada su odrzane.

1.4. Javne rasprave na pokrajinskom i lokalnom nivou
Autonomna Pokrajina Vojvodina

Poslovnik Vlade Autonomne Pokrajine Vojvodine” u odredbi ¢lana 57. veoma krat-
ko govori o organizovanju javnih rasprava. Navedenim ¢lanom propisano je da po-
krajinska vlada moze odluciti da se o nacrtu propisa, opsteg akta ili o drugom ma-
terijalu sprovede javna rasprava.

Iz ove odredbe se moze zakljuditi sledece:

— odluku o organizovanju javne rasprave donosi pokrajinska vlada, kao kolek-
tivno telo, a ne sekretarijati koji su nadlezni za pripremu odredene odluke;

— javna rasprava se moze sprovoditi o nacrtu propisa, ali i o bilo kojem drugom
opstem akeu ili ,materijalu®;

— pokrajinska vlada ima potpunu slobodu odlucivanja o tome kada ¢e organi-
zovati javnu raspravu — ne postoji obaveza da se ona organizuje u nekim slu-
¢ajevima, pa makar oni bili definisani nedovoljno precizno, kao $to se to ¢ini
u Zakonu o drzavnoj upravi.

U stavu 2. ovog ¢lana navodi se da pokrajinska vlada utvrduje program javne

rasprave, odreduje organ koji ga sprovodi i rok u kom ¢e biti obavljena javna

rasprava, a koji ne moze biti kra¢i od 20 ni duzi od 60 dana. Klju¢na svojstva
ove odredbe su:

— propisan je minimalan i maksimalan rok trajanja javne rasprave;

— nije propisano kako se javna rasprava sprovodi, ve¢ se to prepusta programi-
ma izradenim za konkretne slucajeve;

— javnu raspravu sprovode organi koji za to dobiju zaduzenje od pokrajinske vlade;

— nije propisano kakve su obaveze organa koji sprovodi raspravu u odnosu na
primljene predloge, niti je propisano da se to blize uredi programom javne
rasprave.

7t _Sluzbeni list APV, broj 22/10.
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Grad Beograd

Statutom grada Beograda predvideno je odrzavanje ,prethodne javne rasprave®. U
odredbi ¢lana 142. navodi se da donosenju odluke o budzetu grada Beograda i od-
luka kojima se utvrduju stope izvornih prihoda, kao i nadin i merila za odredivanje
visine lokalnih taksi i naknada, kao i strateskih i akcionih planova razvoja grada pret-
hodi najmanje jedna javna rasprava.

Kao sto se moze videti, za razliku od republi¢kog nivoa, gde se propisuju opsti krite-
rijumi o tome pre donosenja kojih propisa se organizuje javna rasprava (,bitne pro-
mene pravnog rezima’, ,veliko interesovanje javnosti“), ovde su unapred odredene
vrste propisa koje podlezu javnoj raspravi. Za ostale propise se niSta ne pominje, pa
treba zakljuciti da nije ni postojala namera da se takve rasprave odrzavaju. Simpto-
matic¢no je takode Sto se navodi da se mora organizovati,najmanje jedna” javna ra-
sprava. Drugim rec¢ima, po svemu sudeci ovde je rec o javnoj raspravi shvac¢enoj kao
skupu na kojem ¢e zainteresovani mo¢i da kazu svoje misljenje, a ne o javnoj raspravi
kao procesu koji moze trajati duze vreme i obuhvatiti razne vidove komuniciranja.

Odredba propisuje i vreme odrzavanja javne rasprave — nakon utvrdivanja nacrta aka-
ta. O nacinu organizovanja govore slede¢e odredbe: ,,Javna rasprava sprovodi se putem
organizovanja okruglih stolova, dostavljanjem nacrta stru¢nim, nau¢nim i drugim orga-
nizacijama i sluzbama, raspravom na zborovima gradana, objavljivanjem nacrta odluke na
sajtu grada, objavljivanjem u sredstvima javnog informisanja, sprovodenjem ankete ili na
drugi pogodan nacin. Nacin i vreme obavljanja javne rasprave odreduje organ nadlezan
za utvrdivanje nacrta odluke. Organ nadlezan za utvrdivanje predloga odluke, prilikom
utvrdivanja predloga vodice ra¢una o sugestijama i predlozima datim u javnoj raspravi.”

lako se u Statutu grada Beograda pominju mnogi potencijalni oblici javne ra-
sprave, ni jedan od njih nije obavezan, to jest razni oblici javne rasprave su alterna-
tivna resenja. Jedino bi se, u smislu stava 1, moglo smatrati da je odrzavanje bar jed-
nog skupa minimum koji treba ispuniti.

U pogledu rokova gradski sekretarijati nisu ograni¢eni ni minimalnim periodom
trajanja rasprave ni maksimalnim periodom u okviru kojeg se ona mora okoncati.
Najzad, kada je re¢ o rezultatima javne rasprave, postoji samo odredba nejasnog zna-
enja, da e ,,organ voditi ra¢una“ o predlozima i sugestijama, ali bez obaveze da bilo
koga izvesti zbog ¢ega neki predlog nije ili jeste prihvaéen.

Calak

Statut grada Cacka,”” u ¢lanu 156. ureduje javnu raspravu.
Javna rasprava se sprovodi organizovanjem okruglih stolova, dostavljanjem nacr-
ta struénim, nau¢nim i drugim organizacijama i sluzbama, raspravama na zborovima

72 Sluzbeni list grada Cacka“, broj 3/08 od 12. jula 2008. godine.
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gradana, objavljivanjem nacrta odluke na sajtu Grada, objavljivanjem u sredstvima
javnog informisanja, sprovodenjem ankete ili na drugi pogodan nacin.

Javna rasprava se organizuje u slu¢ajevima utvrdenim zakonom i ovim statutom.

Predsednik Skupstine grada organizuje javnu raspravu na inicijativu organa i
radnih tela Grada.

Skupstina grada svojom odlukom blize ureduje javnu raspravu, nacin obavesta-
vanja javnosti o odrzavanju javne rasprave, kao i nadin na koji ¢e se obezbediti uvid
javnosti u sadrzaj beleski o odrzanim javnim raspravama.

Organ nadlezan za utvrdivanje predloga odluke za koju se organizuje javna ra-
sprava, prilikom utvrdivanja predloga vodice ra¢una o sugestijama i predlozima da-
tim u javnoj raspravi.

Odredba ¢lana 156. stav 1. propisuje nadine organizovanja javne rasprave. Kao
i u slucaju Beograda, razni moguéi vidovi organizovanja javne rasprave dati su alter-
nativno, bez odredivanja obaveznog minimuma.

Odredba ¢lana 156. stav 2. propisuje kada se javna rasprava organizuje. U tom po-
gledu se ne ostavlja prostor da se javnoj raspravi pristupi kada su ispunjeni neki kriteri-
jumi, ve¢ se iskljucivo vrsi pozivanje na zakon i Statut. U Statutu je organizovanje javne
rasprave predvideno samo u slu¢aju promene samog Statuta. Gradsko veée, pre utvrdi-
vanja predloga Statuta ili odluke o izmeni i dopuni Statuta, organizuje javnu raspravu.

Odredba ¢lana 156. stav 3. mogla bi da znaci da pored obaveznih javnih raspra-
va postoje i neke koje se mogu organizovati kada se za tim uo¢i potreba. Resenje je
donekle neobicno, jer se ovlas¢enje organizovanja javne rasprave dodeljuje predsed-
niku Skupstine grada, pri ¢emu, iz odredaba stavova 4. i 5. moze da se zakljuci da
nije re¢ o raspravi o aktima koji su ve¢ upudeni u Skupstinu, ve¢ o aktima za koje
predlog tek treba da bude utvrden.

Odredba ¢lana 156. stav 4. upuuje na to da bi nadin organizovanja javne ra-
sprave mogao biti ureden opstim aktom, mada bi se mogao i drugacije razumeti (kao
donosenje akta koji bi se odnosio na svaku pojedina¢nu javnu raspravu). Nezavisno
od toga, u bazi propisa nije pronaden nijedan akt koji bi se pozivao na ¢lan 156. Sta-
tuta, kao pravni osnov donosenja.

Clan 156. stav 5, kao i u slu¢aju Beograda, propisuje da ¢e organ ,voditi racu-
na“ o predlozima, ali bez obaveza u pogledu obave$tavanja predlagac¢a i obrazlaganja
odluka o tome da li su predlozi prihvaceni ili ne.

Novi Sad

U Statutu grada Novog Sada,” u okviru poglavlja o drugim oblicima uées¢a gradana
u ostvarivanju lokalne samouprave, ¢lanom 70. propisano je sledede:
Organi Grada duzni su da odrze najmanje jednu javnu raspravu:
1) u toku postupka utvrdivanja stope izvornih prihoda Grada, nadina i merila
za odredivanje visine lokalnih taksi i naknada;

273

,Sluzbeni list Grada Novog Sada“, broj 43/08 — preciséen tekst.
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2) u toku postupka usvajanja strateskih i akcionih planova razvoja; i
3) u drugim slucajevima predvidenim zakonom, odlukama Skupstine i dru-
gim propisom.

Odredbom ¢lana 71. navedenog statuta navodi se da je javna rasprava u smislu
ovog statuta organizovani oblik prethodnog razmatranja odredenih pitanja pre nego
$to budu predmet odlucivanja od strane nadleznog organa Grada.

Javnu raspravu organizuje nadlezni organ Grada uklju¢ivanjem predstavnika za-
interesovanih pravnih i fizickih lica i stru¢ne javnosti, s ciljem prikupljanja misljenja
i stavova o pitanjima koja su u nadleznosti Grada.

Javna rasprava se obavezno organizuje kada je propisana zakonom, ovim statu-
tom ili drugim propisom, kao i u slu¢ajevima kada nadlezni organ Grada u okviru
svojih ovlas¢enja donese odluku o odrZavanju javne rasprave.

Rokovi za odrzavanje javne rasprave ne mogu biti kraéi od 15 dana.

Izvestaj o rezultatima javne rasprave dostavlja se u pisanom obliku organu nad-
leznom za pitanje koje je predmet javne rasprave, odnosno organu koji je doneo od-
luku o njenom odrzavanju.

O rezultatima javne rasprave, $ira javnost se informise putem sredstava javnog
informisanja.

Organ Grada koji je doneo odluku o odrzavanju javne rasprave donosi poseban
akt kojim se ureduje: nacin i rok organizovanja javne rasprave, moguéi ucesnici u
javnoj raspravi, utvrdivanje rezultata javne rasprave, kao i nacin izvestavanja javno-
sti o sprovedenoj javnoj raspravi.

Novosadski statut javnu raspravu posmatra kao odredeni dogadaj (,najmanje jed-
na javna rasprava“), koji su duzni da organizuju organi grada u odredenim sluc¢a-
jevima. Statut nalaze da se javna rasprava organizuje pre odlucivanja, bez precizi-
ranja faze u kojoj se nalazi akt u tom trenutku. Iz Statuta nije jasno da li je u¢esce
u javnoj raspravi dostupno svima ili samo onim predstavnicima zainteresovane
javnosti koje sam organ grada izabere i uputi im pozive za u¢esce. Javna rasprava
moze se organizovati kada za to postoji obaveza utvrdena propisima ili kada or-
gan Grada odluci da je organizuje. Dobro je Sto Statut propisuje rok za odrzavanje
javne rasprave (15 dana), ali u kontekstu ostalih odredaba ostaje nejasno na sta se
tacno ovaj rok odnosi (npr. da li je to najkraci rok u kojem se mogu organizovati
skupovi koji predstavljaju javnu raspravu, da li je to najkraci period koji treba da
protekne izmedu dana kada po¢ne javna rasprava i dana kada ¢e se odlucivati o
aktu ili nesto drugo).

Korisne su ali nedorecene i odredbe o dostavljanju izvestaja o javnoj raspravi
- vidi se da se taj izvestaj dostavlja organu nadleznom za pitanje koje je predmet
javne rasprave, ali nije jasno ko izvestaj sacinjava i dostavlja ga. Isto se moze reci i
za odredbe o obavestavanju javnosti o rezultatima javne rasprave - nije jasno ko
je nosilac ove obaveze. Odgovori na nedostajuca pitanja mozda se mogu naci u
odluci koju organ donosi za svaku javnu raspravu.
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2. Uporedna analiza
2.1. Nemacka

Javne konsultacije Savezne vlade formalno su regulisane Jedinstvenim pravilnikom o radu,
koji propisuje da se ministarstva moraju rano i opsezno konsultovati s nizom zainteresovanih
strana. U praksi, proces javnih konsultacija uglavnom je u rukama ministarstava. Nezvani¢ne
uvodne konsultacije (sa federalnim jedinicama, opstinama i asocijacijama) uobicajene su u ra-
noj fazi procesa pre izrade nacrta zakona. Brojni kontakti izmedu administracije i asocijacija
odigravaju se svakodnevno tamo gde su privatni i javni resursi udruzeni radi razmatranja i pri-
preme zakona. Oni su $iroki i raznoliki, ali su samo delom institucionalizovani kroz pravilnik,
$to otezava sistematsko predoc¢avanje toka procesa.

— Od profesionalnih i interesnih asocijacija obi¢no bi trebalo zatraziti komentare i sugestije
u ranoj fazi tokom pripreme nacrta zakona. Medutim, vreme, odabir i vrsta angaZovanja
potpadaju pod diskreciono pravo vodeéeg ministarstva.

— Nacionalne asocijacije lokalnih samouprava moraju se konsultovati sto je ranije moguée
ako na interese njenih ¢lanica uti¢e predlozeni nacrt zakona.

— Isto vazi za ministarstva federalnih jedinica koja se moraju informisati i konsultovati
ukoliko nacrt zakona uti¢e na njihove interese.

— Ostavlja se ministrima i, u slu¢ajevima od velikog politickog znacaja, kabinetu kance-
lara da odluce da li i u kojoj formi ¢lanovi Bundestaga, parlamentarne stranke, mediji i
drugi treba da budu informisani o nacrtu zakona pre donosenja odluke Vlade. Ipak, in-
formacije koje su u¢injene dostupnim asocijacijama moraju se takode udiniti dostupnim
parlamentarnim strankama i ¢lanovima Bundestaga i Bundesrata.

Dakle, formalni propisi podsti¢u rano informisanje, konsultacije i koordinaciju izmedu
izvr$nih i neizvr$nih aktera. Istovremeno, ostavljaju sirok prostor za politicki i birokratski sud
i slobodu odlucivanja. Kao posledica slobode odluéivanja koja je omoguéena ministarstvima
u pogledu nacina konsultacija, nacrti propisa se ne stavljaju sistematski na raspolaganje radi
javne rasprave. Postupak konsultacija u stvarnosti znatno varira izmedu ministarstava u po-
gledu subjekata koji se pozivaju i na koji nacin, kao i u pogledu dokumenata koji se stavljaju
na raspolaganje radi podrske postupku konsultacija. U vedini resora, postupak konsultacija se
zasniva na dugogodi$njim neformalnim mrezama i tradicionalno uspostavljenim odnosima s
nekoliko interesnih grupa. U nadelu, varijacije u pristupima izmedu ministarstava znade da
nema sveukupnog standarda kvaliteta za ukljucivanje interesnih asocijacija, a proces konsulta-
cija ne postaje transparentan. Neke konsultacije mogu biti delotvorne, a druge ne. Nedostatak
kontrole onoga $to je uradeno i primenjivih sankcija predstavlja jo$ jednu slabost sistema.?*

Na parlamentarnoj sceni, razlicite kategorije privatnih grupa imaju pristup kroz neformalne
kontakte s pojedina¢nim poslanicima u parlamentu i politickim strankama, ali i sektorskim od-
borima, gde se nacrti propisa pripremaju i na ¢ija se zasedanja mogu pozvati predstavnici asoci-

jacija ili nezavisni eksperti. Mnoge razli¢ite grupe participiraju u parlamentarnim aktivnostima

774 OECD (2010): Better Regulation in Europe: Germany. Paris: OECD.
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na taj nacin, ali ovaj pristup nije neograni¢en. Bundestag ima spisak priznatih asocijacija i
g g

samo one koje su registrovane mogu uéestvovati na sednicama posveéenim nacrtima zakona.””

2.2. Slovenija

Slovenija je tokom 2009. i 2010. uspostavila veoma dobar regulatorni okvir za javne konsul-
tacije o nacrtima zakona. U Rezoluciji 0 normativnoj delatnosti koju je usvojila Skupstina,
smernicama za saradnju sa strué¢nom i drugom javno$éu kod pripreme i sprovodenja propisa
odredena su nacela i minimalne preporuke u toj oblasti.

Brojni pravni i politi¢ki dokumenti obavezuju drzavnu upravu na ukljuéivanje javnosti u
postupke odlu¢ivanja. Uce$¢e javnosti prilikom pripreme propisa ustavno je pravo svakog dr-
zavljanina da podnosi peticije i druge inicijative opsteg karaktera. Takvo uce$¢e ne sme se za-
menjivati lobiranjem odnosno delovanjem lobista, koji za interesne organizacije vrie nejavni
uticaj na odludivanje drZavnih organa i organa lokalnih zajednica te nosioca javnih ovlaéenja
pri raspravi o i donoSenju propisa i drugih opstih akata.?’

Obezbedenje legitimnosti donetih odluka i smanjenje demokratskog deficita omoguéava-
njem uce$¢a $to Sireg kruga subjekea prilikom pripreme odluka zna¢i polaznu tacku za donosenje
kvalitetnih i efikasnih propisa te njihovo sprovodenje za realizaciju politika na pojedinim podru¢-
jima. Javnosti treba omoguditi trajno ucesée, po moguénosti pomoc¢u informacionog sistema,
koji sadrzi program Vlade o pripremi predloga propisa i tekstove u pojedinim fazama pripreme
i donosenja. To ucesée obuhvata davanje predloga i misljenja za uredenje odredenih pitanja ili
njihovu izmenu te predstavljanjem predloga uredenja u postupku pripreme i donosenja propisa.
Utesce javnosti moze biti spontano ako proizlazi iz interesa pojedinca ili organizovano poziva-
njem ciljne grupe ili stru¢njaka. Takode je poZeljno da su vaze¢i propisi dostupni besplatno.?””

Pri ukljucivanju javnosti treba postovati:

a) Nacela:

— nacelo blagovremenosti — blagovremeno obavestiti javnost (stru¢nu, zainteresovanu
ili ciljnu javnost) i obezbediti razumno vreme za ucesée (pregled materijala, pripremu
predloga, primedbi i misljenja),

— nacelo otvorenosti — omoguditi prosledivanje primedbi i predloga i misljenja u $to
ranijoj fazi priprema odluka,

— nadelo dostupnosti — omoguditi dostupnost materijala i stru¢nih osnova upotreblje-
nih u fazi pripreme odluka,

— nacelo odaziva — informisati u¢esnike o razlozima za usvajanje ili neusvajanje njiho-
vih primedbi, predloga i misljenja,

— nacelo transparentnosti — obezbediti transparentnost postupaka s izlaganjem sadrzaja
uredenja, nivoa i na¢ina donosenja odluka, nadina i rokova uce$¢a, kao i primedaba,

predloga i misljenja svih koji ucestvuju,

25 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemacko;.

276 Videti Zakon o integritetu i spre¢avanju korupcije — ,,Sluzbeni list RS®, broj 69/11 — sluzbeni pre-

¢iséeni tekst.

77 Videti Uredbu o Pravno-informacionom sistemu, ,,Sluzbeni list RS, br. 65/06 1 95/11, http://www.pists.si
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— nacelo praéenja — obezbediti transparentnost prijema i usvajanja primedbi i migljenja,
a isto tako i materijala, koji se sadine u samom procesu uces¢a (npr. zapisnici), kao i
njihovu dostupnost;

b) Minimalne preporuke:

— poziv na ucesce trebalo bi vrsiti na nadin koji ¢e obezbediti odaziv ciljnih grupa i
stru¢njaka, te obavestenost $to $ire javnosti,

— uce$¢e javnosti prilikom pripreme propisa treba da traje po pravilu od 30 do 60 dana;
izuzetak su predlozi propisa kod kojih uées¢e po prirodi stvari nije moguée;”’®

— trebalo bi pripremiti potreban materijal sa sazetkom sadrzaja sa stru¢nim osnovama,
klju¢nim pitanjima i ciljevima;

— po okonéanju postupka uces¢a trebalo bi pripremiti izvestaj o u¢eséu s prikazom uti-
caja na reSenja sadrzana u predlogu propisa.

Poslovnik Vlade detaljno razraduje ucesée javnosti prilikom pripreme propisa:

— javnost se poziva da uéestvuje objavom opSteg poziva na internet stranicama, uz koji
se prilaZe nacrt propisa;*”? o svim predlozima i misljenjima, koja se ne uzmu u obzir,
davalac ¢e se obavestiti zajedno s obrazlozenjem,

— za odredena pitanja mogu se posebnim pozivom pozvati konkretne organizacije, su-
bjekti civilnog drustva ili pojedini struénjaci,**

— rok za odaziv javnosti je 30 do 60 dana od objave na internet stranicama,

— javnost se ne poziva da ulestvuje kada po prirodi stvari to nije mogudce®! ili prilikom
pripreme predloga odredenih akata,?

— odredbe Poslovnika Vlade se ne primjenjuju ako je ucesée javnosti prilikom pripreme
propisa regulisano posebnim zakonom.

Saradnja s javnoséu pojavljuje se u dva oblika: obavestavanje i saradnja; razlika je u cilju i

rezultatima saradnje.

Obavestavanje podrazumeva moguénost da se javnost upozna s predlozima, odnosno no-

vim propisima. Javnost se o propisima koji se pripremaju obavestava na internet stranici Mini-

starstva za pravosude i drzavnu upravu, gde je uspostavljen portal e-demokratija koji javnosti

omogucuje da prati postupak pripreme propisa svih resora, te da se upozna s tezama, nacrtima,

278

279
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Na primer, hitan postupak i drZavni budzet.

Na osnovu odredbe ¢lana 9a Poslovnika Vlade, obavezno je na internet stranicama organa objaviti
nacrt uredbe, rezime sadrZaja sa obrazloZenjem, klju¢nim pitanjima i ciljevima, trajanje javne rasprave,
datum i mesto odrZavanja skupova na kojima se diskusije organizuju, kao i kontakt podatke nadleznog
ministarstva.

Kada je za zakonodavni postupak predlozen zakon, koji sadrzi odredbe s kojima se neposredno uti¢e
na polozaj i prava lokalnih zajednica ili odredbe kojima se na lokalne zajednice prenosi izvrsavanje
odredenih duznosti iz drzavnih nadleznosti, predsednik Skupstine na pocetku zakonodavnog postupka
poziva nadlezne organe lokalnih zajednica da o tim odredbama predloga u odredenom roku daju
miSljenje. Taj rok ne sme biti kra¢i od 30 dana, a kada se raspravlja o predlogu zakona po hitnom
postupku ne kra¢i od 15 dana.

Kada moraju da se donesu hitne mere koje po¢inju da vaze odmah, sa stupanjem na snagu bez pret-
hodnog saopstenja javnosti.

Na primer, drzavnog budZeta, predloga njegovog rebalansa ili promena, zakona o sprovodenju dr-
zavnog budzeta i podzakonskih propisa koji se na osnovu njega donose, zavr$nog ra¢una drzavnog
budzeta, poslovnika vlade, dekreta, rezolucije, deklaracije i zakljucka.
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predlozima, procenama propisa na jednom mestu. Pojedina ministarstva obavestavaju javnost
o propisima u pripremi i na svojim internet stranicama.?®

Saradnja podrazumeva doprinos javnosti (stru¢ne i $ire) u procesu nastajanja propisa. Ona
pocinje da se odvija ve¢ u veoma ranoj fazi, gde pomaze u identifikaciji problema i resenja, a
u postupku usvajanja doprinosi konkretnijim predlozima. Autori mogu posebno da pozovu
odredeni deo javnosti (npr. struénu javnost) u radnu grupu, a mogu da saraduju i putem in-
terneta, Sto je ve¢ omogudeno.

Odredba da objava predloga treba da traje bar 30 dana postovana je u samo 61% sludajeva. Vise
je predloga objavljenih na internet stranama ministarstava nego na e-demokratiji, gde je procenat
objavljivanja 49%, a samo 60 % materijala Vlade sadrzalo je rezime saradnje.

Iskustva pokazuju da bi u po¢etnom periodu bio neophodan ,,évrdéi“ oblik obaveze, tako
da ministarstva ne bi mogla da pokrenu postupak za usvajanje propisa ako ne bi bio ispunjen
bar uslov obavestavanja i odaziv na eventualne predloge javnosti.

U Sloveniji je uspostavljen poseban informaticki sistem pracenja pripreme propisa (infor-
maticka podrska postupaka pripreme propisa — IPP) kojim se svaki propis evidentira od unosa
u program rada Vlade, odnosno od pocetka pripreme, do njegovog usvajanja i objavljivanja u
»Sluzbenom listu®. Dokumenti koji zavise od propisa mogu da se dostave Vladi na medure-
sorsko uskladivanje i usvajanje, Skupstini i za objavu samo unutar ovog sistema i po unapred
odredenoj proceduri koja bi mogla da sadrzi i obavezno prethodno saradivanje s javnos¢u. Na
taj nacin bi resori bili primorani da ispunjavaju odredbe Rezolucije i Poslovnika Vlade, a izu-
zeci bi bili mogu¢i samo u zaista opravdanim slu¢ajevima hitnih postupaka.

Od 2009. postignut je znacajan napredak ne samo na zakonskom nivou ve¢ i u praksi. Tako
je, na primer, u prva tri meseca Rezolucija prekrsena kod 64% nacrta zakona (87/137), medu-
tim, na kraju godine javne rasprave nisu bile organizovane u samo 16% slucajeva (15/91). U
ovom trenutku gotovo da ne postoje slucajevi krsenja Rezolucije.

Slovenacki propisi su dobar primer posmatranja javnih rasprava u kontekstu $irih prava
gradana, kao $to je pravo na pristup informacijama, kao i u kontekstu kori$¢enja interneta da
bi se obezbedila ve¢a transparentnost rada drzavnih organa. Medu konkretne odredbe, koje
zavreduju paznju i u Srbiji, svakako spadaju one koje odreduju rok za razmatranje prispelih
komentara i sugestija tokom internet javne rasprave, kao i opsta nacela kojih se treba drzati

prilikom obezbedivanja javnosti zakonodavnog procesa.
2.3. Hrvatska

Prema odredbama ZPUP javna rasprava o predlogu odredenog propisa, ali i o Predlogu iska-
za o proceni udinka odredenog propisa obavezni je deo zakonodavnog procesa. Javna rasprava
sprovodi se u trajanju od 30 dana, a po potrebi i u zavisnosti od slozenosti materije moze tra-
jati i duze. Propisane obaveze za vreme trajanja javne rasprave jesu:

— sprovodenje jednog ili vie javnih izlaganja predloga odredenog propisa i predloga iska-

za o njegovom ucinku;

28 Obavezu objavljivanja nacrta propisa na internet stranici ministarstva nalaze i Zakon o slobodnom

pristupu informacijama od javnog znacaja iz 2003, a novina je da se moraju objaviti i svi klju¢ni
dokumenti koji objasnjavaju razloge za donosenje propisa.
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— objavljivanje sadrzaja predloga na internet stranicama predlagaca;

— razmatranje svih primedaba, predloga i mifljenja nakon sprovedenog savetovanja;

— obavestavanje javnosti i zainteresovane javnosti preko internet stranice o prihvacenim i

neprihvaéenim primedbama i predlozima.

Pre normativnog oblikovanja javne rasprave, bila je uobi¢ajena praksa da se javna rasprava
sprovodi putem organizovanja okruglih i stru¢nih stolova o predlogu zakona. Te aktivnosti or-
ganizuju predlagadi nekog zakona ili drugi zainteresovani subjekti.?®* Pored toga, organizovana
su gostovanja u javnim medijima i specijalizovanim emisijama koje prate odredenu tematiku.
U novije vreme uobicajena je praksa davanja mogu¢nosti slanja pisanih primedbi i komentara
na predlog nekog zakona elektronskim putem u odredenom roku, kao i objava predloga pro-
pisa na internet stranici predlagaca.

Ukljuéenost javnosti i zainteresovane javnosti garantuje se odredbama Poslovnika Vlade
koji isti¢e da se predlog akta koji se upucuje na usvajanje Vladi mora prethodno uputiti na mi-
$ljenje strukovnim udruzenjima i udruZenjima u &iji delokrug spadaju pitanja koja su predmet
tog akta. Na taj nadin nastoje se obezbediti i formalne obaveze za sprovodenje javne rasprave
o aktima koje donosi Vlada.

Odredbe o javnoj raspravi sadrzane su i u predlogu Uredbe o kriterijumima za prethodnu
procenu, na¢inu sprovodenja postupka procene udinaka propisa i savetovanja s javno$éu. Tako
predlog sadrzi odredbe o konsultacijama, savetovanju i javnoj raspravi. U procesu konsultacija,
stru¢ni nosilac izrade propisa ima moguénost slobodne odluke o tome koje ée uesnike uklju-
¢iti u taj proces. Uredba jedino sadrzi instruktivne odredbe da se konsultacije s tim subjektima
mogu sprovesti kori§¢enjem aktivnih metoda poput pisama, elektronske poste, bilateralnih sa-
stanaka i okruglog stola, te putem pasivnih metoda kao $to je stavljanje odredenog materijala
na internet stranice i sli¢no.®

Predlog Uredbe propisuje sadrzaj Obrasca informacije o sprovodenju savetovanja o nacrtu
predloga iskaza o proceni u¢inaka propisa i Obrasca za postupanje pri konsultacijama, sprovo-
denju savetovanja/javne rasprave putem ,,okruglog stola“ i sli¢no.?¢

Ceo sistem ukljucivanja javnosti u zakonodavni postupak predstavlja priliéno novi model
za koji treba vreme da zaZivi u praksi. Zakonske odredbe su dobre, ali postavlja se pitanje ko-

liko ¢e se one postovati u praksi.

24 UdruZenja gradana, privredni subjekti, akademska zajednica i tako dalje.

2 Predlog Uredbe daje i nekoliko definicije klju¢nih pojmova: 1) konsultacije — neformalni postupak

pribavljanja mifljenja o predlozenom toku delovanja od ucesnika koje odabere stru¢ni nosilac izrade
propisa, koji deluju izvan javne uprave, kao $to su npr. subjekti u privredi, sindikati i druge interesne
grupe, te gradani; 2) savetovanje — podrazumeva proveru opcija sadrzanih u Nacrtu predloga iskaza na
propisani nacin i u okviru propisanog roka sa adresatima na koje bi sprovodenje tih opcija imalo uticaj;
3) udesnici — pravna i fizi¢ka lica, te gradani na koje bi predlozena promena mere i/ili norme mogla
uticati ili ¢e sigurno uticati, a koji bi mogli posedovati iskustva ili znanja koja bi pozitivno doprinela
utvrdivanju ciljeva. Ucesnike, po pravilu, stru¢ni nosilac izrade propisa uklju¢uje u konsultacije po
vlastitom izboru. Interesantno je da je kriterijum postavljen kumulativno, dakle nije dovoljno da je
neko lice zainteresovana strana, ve¢ je neophodno i da poseduje iskustva ili znanja. To bi se moglo
smatrati veoma $irokim diskrecionim ovla$¢enjem, a eventualno i diskriminatornim kriterijumom.

26 Pojedini aspekti savetovanja sa javno$¢u i zainteresovanom javno$¢u uredeni su i posebnim propisima

koji ureduju pojedina upravna podrugja. Tako je npr. za upravno podrudje zastite Zivotne sredine na
osnovu Zakona o zastiti zZivotne sredine doneta i posebna Uredba o informisanju i u¢e$¢u javnosti i
zainteresovane javnosti u pitanjima zastite Zivotne sredine.
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Vlada je 2009. usvojila Kodeks savetovanja sa zainteresovanom javnos$éu u postupcima
donosenja zakona, drugih propisa i akata. Kodeks, pre svega, uzima u obzir odredbe neko-
liko postojecih propisa, prvenstveno Zakona o pravu na pristup informacijama, koji propi-
suje da su tela javne vlasti u ¢ijoj je nadleznosti izrada nacrta zakona i podzakonskih akata
duzna da objave nacrte tih akata i omoguée ovlas¢enim subjektima da se u primerenom roku
o njima izjasne te da se nacrti ovih akata, pisana izjasnjenja korisnika i kona¢ni predlozi na-
vedenih akata objavljuju na odgovarajuéi nadin, u sluzbenim glasilima ili na informati¢kom
mediju.

Na osnovu tog dokumenta Ured za udruzenja Vlade doneo je posebne Smernice za prime-
nu Kodeksa, koje sadrze prakti¢na i vrlo detaljna uputstva o:

— trenutku pokretanja savetovanja;

— trenutku i naéinu pripreme plana savetovanja s javnoscu i zainteresovanom javnoséu;

— jasnodi sadrzaja, obimu i uticaju savetovanja;

— dostupnosti postupka savetovanja;

— metodama informisanja i savetovanja;

— trajanju savetovanja;

— postupanju s povratnim informacijama o ucincima sprovedenog savetovanja;

— ukljucivanju i partnerstvu s organizacijama civilnog drustva;

— organizovanju javnih savetovanja o finansijskim, socijalnim, privrednim efektima, kao

i uticajima na Zivotnu sredinu i ljudska prava donosenja i sprovodenja zakona i drugih
propisa, za uskladenost primene standarda i mera savetovanja u drzavnim telima (odre-
divanjem tzv. koordinatora za savetovanje);

— odekivanju od organizacija civilnog drustva i drugih ucesnika u savetovanju pri uceséu

u postupku savjetovanja;

— nadinu vrednovanja postupka savetovanja.

2.4. Regulativa i praksa javnih rasprava u nekoliko evropskih
zemalja i ideje za izmenu stanja u Republici Srbiji?®’

Velika Britanija

U zemlji postoji Kodeks prakse kabineta o konsultacijama, koji propisuje da bi konsultacije
trebalo da se zakazuju $to je pre moguée’ i kada je Vlada spremna da javnosti dostavi dovolj-
no informacija kako bi obezbedila ’efikasan i informisan dijalog’. Takode, Kodeks propisuje
minimalni period konsultacija od dvanaest nedelja, kao i ostale kriterijume, poput zahteva
zvani¢nicima da budu odgovorni za vodenje efikasnih konsultacija i da se dokumenta posa-
lju na $to vise adresa. Medutim, Kodeks propisuje da nije predvideno da se uspostavi obaveza
konsultovanja oko bilo kog pitanja, ili da se oéekuje od Vlade da organizuje konsultacije oko
pojedina¢nih pitanja. O kojim ¢e pitanjima Vlada odluditi da organizuje konsultacije zavisi od

okolnosti u svakom posebnom slucaju.?®

27 Transparentnost Srbija, Beograd, mart 2012. godine.

28 htep://www.bis.gov.uk/files/file47158.pdf
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Iako na to nije obavezana zakonom, Vlada redovno sprovodi formalne javne konsultacije.
U tom smislu, &este su konsultacije sa zainteresovanim akterima poput profesionalnih udru-
zenja, dobrovoljnih organizacija i grupa za pritisak.

Forma u kojoj ¢e biti odrzane konsultacije zavisi od reSenosti Vlade da pokrene odredeni
skup predloga. Vlada moze objaviti "zeleni papir’ prikazujudi razli¢ite zakonske opcije i pozvati
na javnu debatu, koja je u tom slu¢aju osmisljena tako da stimulise diskusiju unutar Sire zajed-
nice. Pored toga, Vlada moze pripremiti i "beli papir’, koji predstavlja izjavu o nameri Vlade
da inicira donoenje odredenog zakona. Ukoliko je re¢ o pitanju koje je veé otvoreno, zeleni
papir Ce se objaviti pre belog, kako bi se obezbedila $ira rasprava o moguc¢im opcijama urede-
nja nekog pitanja zakonom.*

Za Srbiju iz iskustva Velike Britanije, pre svega, moze biti zanimljiva praksa objavljivanja
dokumenata u kojima se predstavlja namera Vlade da predlozi odredeni zakon s bitnim poda-
cima o zakonodavnom projektu pre nego $to pisanje poc¢ne, kao i objavljivanje raznih zakono-

davnih opcija o kojima se posle moze voditi debata.

Moldavija

Zakonodavstvo Moldavije utvrduje obavezu konsultovanja javnosti o nacrtima propisa. Orga-
ni vlasti koji pripremaju odredeni akt duzni su da objave obavestenje o pocetku procesa pri-
preme zakona na svojoj internet stranici, da obavestenje upute putem elektronske poste svim
zainteresovanim stranama, i da ga objave na mestu koje je dostupno javnosti i/ili u lokalnim
i nacionalnim medijima.

Najava mora da ukljudi: a) razloge zbog kojih se priprema nacrt; b) rokove, nacdin i formu
za ucedée javnosti u zakonodavnom projektu; ¢) kontakte osoba koje su zaduZzene za prijem i
pregledanje preporuka u vezi s nacrtom zakona.

Javna rasprava je definisana kao sastanak, tokom kojeg organi javne vlasti saznaju misljenja
gradana, udruzenja i drugih zainteresovanih strana u vezi s predlogom neke odluke.

Javne konsultacije su definisane kao ,,medusobna komunikacija izmedu gradana, udruzenja,
drugih zainteresovanih strana, s jedne strane, i organa javne vlasti, s druge strane, kako bi obe
strane postale informisane i dobile moguénost da uti¢u na odlucivanje®.

Javna debata je modalitet konsultovanja javnog mnenja o potrebi da se usvoji dati predlog
odluke koja je predmet konsultacija i s razli¢itim misljenjima, dok gradani i udruZenja i druge
zainteresovane strane mogu da iznesu svoje preporuke u pogledu nacrta odluke.

Ovaj zakon se odnosi na odluke svih organa izvr$ne i zakonodavne vlasti, nezavisnih re-
gulatornih tela, lokalne javne vlasti, pravnih lica s javnim ovlaséenjima, ukljucujudi i privatne
firme ukoliko koriste javna sredstva.

Obaveza konsultovanja gradana o nacrtima propisa postoji kada ti akti mogu da ostvare
drustveni, ekonomski ili uticaj na zivotno okruZenje.

Gradani, udruzenja i druge zainteresovane strane imaju pravo da uéestvuju u procesu dono-

$enja odluka u bilo kojoj fazi, da zahtevaju i da dobiju informacije o procesu donoenja odluka,

9 Korisni linkovi o zakonodavstvu i praksi V. Britanije: www.parliament.uk/about/how/laws/; veb-sajt

Vlade u vezi sa pripremom zakona:
www.direct.gov.uk/en/Governmentcitizensandrights/UKgovernment/Parliament/DG_073671;
sekcija veb-sajta Kabineta koja se odnosi na konsultacije: http://www.cabinetoffice.gov.uk/content/
cabinet-office-consultations
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ukljucujudi i pravo da dobiju nacrte i dodatne relevantne materijale, da predloze donosenje
neke odluke ili da se zapo¢ne njena izrada i da predloZe preporuke u vezi s nacrtom odluka.

Organi vlasti su duzni da obezbede moguénost za uce$ée gradana kroz informisanje o godis-
njim programima rada, putem interneta i na druge nacine, informisanjem o organizaciji procesa
donosenja odluka, stvaranjem mehanizma za institucionalizaciju saradnje, prikupljanjem i is-
pitivanjem preporuka pri izradi propisa i konsultovanjem prilikom razmatranja nacrta odluke.

Pri pokretanju procesa izrade odluke, javnost se o tome obavestava najmanje 15 dana pre
pocetka postupka. To obavestenje sadrzi obavezno i navodenje razloga zbog kojih organ sma-
tra da odluka treba da se donese, opis na¢ina na koje se mogu dostavljati sugestije i roka za te
radnje, kao i kontakt lica koje je odgovorno za prikupljanje i ispitivanje preporuka.

Zakon ureduje nacin prikupljanja usmenih i pisanih preporuka, obavezu organa koji pri-
prema odluku da ispita primljene preporuke, obavezu da sadini pregled podataka o izvr$enim
konsultacijama i da udini taj pregled svima dostupnim. Preporuke se u skra¢enom obliku
objavljuju na internet stranici tog organa. Nacrt odluke se podnosi u dalju proceduru zajedno
s preporukama u skra¢enom obliku.

Organi vlasti obavezani su zakonom da jednom godisnje objave izvestaj s podacima o tome
koliko su odluka usvojili, koliko su preporuka dobili u vezi s tim odlukama, koliko konsulta-
tivnih sastanaka, javnih rasprava i javnih sednica su odrzali, u koliko slucajeva su odstupili od primene
odredaba ovog zakona i koje su sankcije izre¢ene u vezi s tim.?°

Moldavski koncept je zanimljiv za Srbiju jer predstavlja redak primer zakonskog urediva-
nja ¢itave materije javnosti zakonodavnog postupka, iako prava koja se tim zakonom dobijaju

nisu u potpunosti precizna u pogledu bitnih segmenata javnih rasprava.

Slovacka
0Od 2009. godine ministarstva objavljuju sve nacrte akata na internet stranici, sa rokom za
podnosenje komentara i obave$tenjem u kojoj fazi se nalazi dokument. Svi komentari se po
dostavljanju takode objavljuju na toj stranici, a zatim i odgovor organa koji je izradio nacrt.

U Slovackoj postoji i pravno sredstvo poznato pod nazivom ,veliki protest“. Ukoliko 500
gradana ,,potpiSe” peticiju (racuna se i podrska preko elektronske poste) kojom trazi da se
odrze javne konsultacije, organ koji priprema nacrt zakona ima obavezu da se sastane s pod-
nosiocima peticije radi razreSenja situacije. Ovu opciju veoma uspesno koriste nevladine or-
ganizacije, kao $to je nedavno bio slucaj sa amandmanima na Zakon o slobodnom pristupu
informacijama.

Iskustva Slovacke su narocito zanimljiva za Srbiju zbog uredenog i veoma preglednog nacina
predstavljanja informacija o javnim raspravama, zbog razvijene prakse vodenja javnih rasprava,
kao i zbog mogu¢nosti da se na osnovu peticije izdejstvuje odrzavanje posebnih konsultacija s

podnosiocima da bi se razresila pojedina sporna pitanja u nacrtu.

Grcka
Tokom 2011. pripremao se zakon koji bi uredio ovu oblast. Klju¢ne tatke predlozenih resenja

u tom trenutku bile su:

20 Zakon je objavljen na engleskom jeziku na veb-sajtu: www.right2info.org/resources/publications/

Moldova-Law%200n%20transparency% 20in%20the%20decision.doc/view
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— inicijalna faza javnih konsultacija (dve nedelje), u kojoj nadlezno ministarstvo obezbedu-
je informacije i prikuplja dokumenta u vezi s budu¢im nacrtom (ciljevi, Zeljeni rezultati,
troskovi i koristi, rizici i dr.);

— druga faza (tri nedelje), u kojoj se nacrt zakona objavljuje putem interneta (www.open-
gov.gr) radi komentarisanja, pre nego se preda Parlamentu;

— nakon toga, ministarstvo je u obavezi da objavi ishod javnih konsultacija tako $to ée
predstaviti sve komentare/sugestije i objasniti razloge njihovog (ne)ukljudivanja u pred-
log koji se predaje Parlamentu. Izvestaj o javnim konsultacijama objavljuje se na internet
stranici i $alje svim ucesnicima;

— prema pravilima o radu Parlamenta, svaki predlog zakona bi morao da ima u prilogu
izvestaj o odrzanim javnim konsultacijama.

U praksi, iako javne konsultacije jos uvek nisu regulisane, mnogi nacrti zakona se objav-

ljuju na internet stranicama i otvoreni su za komentarisanje.

Predlozi grekih reenja su korisni za Srbiju, gde bi takode trebalo obezbediti da svaki nacrt ili

predlog zakona odredeno vreme bude dostupan na internetu radi davanja komentara, da pod-
nosioci predloga dobiju odgovore na svoje sugestije uz obrazloZenje zbog ¢ega nisu prihvaceni i

da narodni poslanici dobiju informaciju o tome da li je predlog zakona pro$ao javnu raspravu.

Madarska

U Madarskoj je pitanje javnih rasprava uredeno novim Zakonom o dono$enju zakona i Zako-
nom o ude$¢u javnosti u pripremi zakona. U praksi, prema podacima do kojih smo dosli, ak-
tuelna Vlada cesto zanemaruje oba akta i ne sprovodi javnu debatu o novim zakonima, ostav-
ljajuéi veoma malo vremena za komentarisanje i na druge sli¢ne nacine.

Zakon propisuje obavezu da se na veb-sajtu objave kratke informacije o planiranom sadr-
zaju i datumu objavljivanja nacrta. Informacije o konsultacijama u vezi s pripremom zakona
godinu dana se ne smeju uklanjati s veb-sajta a nakon toga je predvideno brisanje.

Javne rasprave treba da se odrZze u vezi s donoSenjem zakona, uredbi Vlade i pravilnika.
Na javnu raspravu se ne upucuju nacrti odluka koje se odnose na placanje obaveza, realizaci-
ju budZeta, drzavnu pomo¢, formiranje organizacija i institucija, medunarodne ugovore, kao
i pitanja kod kojih bi rasprava o odlukama mogla da ugrozi odbranu zemlje, odnose s drugim
zemljama, ako postoje razlozi za hitno usvajanje i tako dalje.

Medu vrstama javnih konsultacija pominju se upuéivanje komentara na veb-sajtovima (,,op-
$te diskusije”) i konsultacije sa institucijama i organizacijama od kojih ministarstvo zaduzeno
za pripremu zakona trazi misljenje.

Kod opstih diskusija na veb-sajtu se objavljuje koncept nacrta i rezime. Na sajtu se objav-
ljuje i adresa za elektronsku postu koja se moze koristiti za konsultacije. Za svako primljeno
misljenje $alje se potvrda o prijemu. Anonimni komentari se brisu. Zakon ureduje i pitanje
postupanja s licnim podacima onih koji su davali komentare na nacrte zakona. Ministar nad-
lezan za pripremu zakona razmatra primljene komentare, priprema listu onih koji nisu prihva—
deni a sazetak razloga za neprihvatanje se objavljuje na sajtu ministarstva. Ne postoji obaveza
za upudivanje pojedina¢nih odgovora davaocima sugestija.

Kod direktnih konsultacija zakljucuju se sporazumi o strateskom partnerstvu sa organizaci-
jama koje deluju u oblasti na koje se zakon odnosi. To mogu biti nevladine organizacije, verske

zajednice, stru¢ne i akademske organizacije, manjinske samouprave, organizacije za zastupanje,
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drZavni organi i predstavnici institucija visokog obrazovanja. Ugovorom o saradnji se definisu
svrha i predmet saradnje, na¢in komunikacije, pravila o pristupu informacijama i trajanje ugo-
vora. Ovaj sporazum mora biti dostupan svima na sajtu ministarstva. Strate$ki partneri dalje
usmeravaju tok diskusije s drugim organizacijama, to jest onima koje nemaju zakljuéen takav
sporazum s ministarstvom. Zakon ne navodi preciznije kako se zakljucuje ugovor s ministar-
stvom niti postavlja ogranienje broja organizacija koje na ovakav nacin mogu udestvovati u
javnim raspravama.

Madarski propisi kako bivsi, tako i aktuelni, mogu da budu korisni prilikom kreiranja rese-
nja za Srbiju. Najinteresantniji su u tom smislu koncepti prema kojima se vodi ra¢una o tome
da podaci o javnim raspravama budu dostupni i nakon $to se postupak rasprave o njima okon-
¢a, zatim postavljanje javne rasprave kao pravilo (koje moze da trpi odredene izuzetke), te ra-

zradene odredbe o tome u kojim sluc¢ajevima se mora podnosiocu predloga dostaviti odgovor.

Svajcarska

Na saveznom nivou svaki nacrt zakona koji ima odredeni znacaj treba da bude podnet kanto-
nima, strankama koje su zastupljene u Parlamentu, savezu opstina, gradova i planinskih regi-
ona, privrednim asocijacijama, kao i drugim interesnim grupama u zavisnosti od toga na Sta
se zakon odnosi. Lica koja nisu pozvana u ovaj konsultativni proces, mogu da daju doprinos
debati tako $to ¢e podneti komentare i sugestije. Tekst nacrta zakona je finalizovan tek nakon
prijema odgovora u konsultativnom procesu i njihovog razmatranja. Parlament dobija infor-
maciju o rezultatima rasprave (ne samo o sugestijama koje su uzete u obzir nakon razmatranja,
ve¢ i o predlozima koji nisu prihvaéeni, uz obrazloZenje zbog ¢ega nisu) i posle toga odlucuje
da li ¢e zakon usvojiti ili ne.

Svajcarski primer je zanimljiv i za Srbiju utoliko $to predvida kao pravilo da se i poslani-
ci u Saveznoj skupstini mogu upoznati sa svim predlozima koji su dati u toku javne rasprave.
Zahvaljujuéi tome, ¢ak i ako izvr$na vlast nije imala sluha za kvalitetne predloge u vreme dok
se predlog zakona pripremao, poveéava se $ansa da oni ipak budu usvojeni tokom parlamen-

tarne procedure, na osnovu poslani¢kog amandmana.

3. Preporuke

Preporuke za izmenu pravnog okvira i prakse javne rasprave:

1) Razmotriti moguénosti za uspostavljanje ustavne garancije transparentnosti
procesa izrade zakona i drugih akata i mogué¢nosti da gradani u konsultativ-
nom procesu uti¢u na sadrzaj op$tih pravnih akata. S druge strane, neop-
hodno je imati u vidu da je odredbom ¢lana 53. Ustava garantovano pravo
ucestvovanja gradana/ki u upravljanju javnim poslovima.>"

2) Institucionalizovati javnu raspravu u pravnom sistemu.

3) Detaljnije urediti proces javne rasprave.

1 Ova odredba je pravni osnov za uce$¢e gradana u procesu izrade propisa. Takode, ukoliko se navodi

da oni imaju pravo da ucestvuju, to implicira da imaju pravo i da uti¢u na sadrZaj propisa.
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4)

5)

6)

7)

Precizno definisati pojam i svrhu javne rasprave kako bi se izbegla zloupo-
treba termina ,javna rasprava®.

Uspostaviti op$ti pravni okvir za odrzavanje javnih rasprava koji bi utvrdio
odgovarajude obaveze za sve ovlaséene predlagace zakona i drugih akata, a
ne samo za organe drzavne uprave koji pripremaju zakone, uz postovanje
specifi¢nosti procesa predlaganja zakona kada to ¢ine narodni poslanici ili
gradani u formi zakonodavne inicijative. Neophodno je ovakve obaveze
predvideti i za nivo pokrajine i lokalne samouprave. Pitanja koja se odnose
na poverene poslove trebalo bi urediti Zakonom o drzavnoj upravi, a pita-
nja iz domena izvorne nadleznosti statutom autonomne pokrajine, odno-
sno Zakonom o lokalnoj samoupravi.

Trebalo bi obezbediti da se javnost i zainteresovane strane ukljuce u proces
konsultacija od samog pocetka, kao i tokom celog trajanja zakonodavnog
postupka. Preduslov za to je da predlaga¢ pripremi polazne osnove, koje
bi na razumljiv nadin prikazale stanje u odredenoj oblasti, ciljeve koji se
zele postiéi i instrumente regulacije za koje se smatra da mogu da obezbe-
de realizaciju postavljenih ciljeva. Na taj nacin se obezbeduje da ucesnici
konsultacija od samog pocetka razumeju ciljeve koji se zele posti¢i u odre-
denoj oblasti, ¢ime im se olaksava da pruze relevantne informacije i ponu-
de moguca resenja, argumente za i protiv odredenih resenja, a ostavlja se
i dovoljno vremena za davanje odgovaraju¢ih komentara. To je znac¢ajno i
za kasnije uspesnije sprovodenje zakona. Treba utvrditi obavezu odrzavanja
javne rasprave ili drugih modaliteta uc¢e$¢a gradana u raznim fazama zako-
nodavnog postupka (ideja da se propis donese, izmeni ili dopuni; izrada
zakonskog teksta pre utvrdivanja nacrta; javna rasprava nakon utvrdivanja
nacrta; modaliteti uklju¢ivanja javnosti u raspravu o predlogu zakona koji
se nalazi u skupstinskoj proceduri).

Precizirati kriterijume za obavezno organizovanje javne rasprave u pripre-
mi zakona, kako bi manje bili podlozni subjektivnim ocenama. Organizo-
vanje javne rasprave treba da bude pravilo (organizuje se uvek, osim kada
postoje zakonom propisani razlozi kada ne mora da se organizuje — npr. da
se javne rasprave ne moraju organizovati kada se zakon menja zbog usagla-
$avanja s propisima u ¢ijem je dono$enju ve¢ bila odrzana javna rasprava,
kada je re¢ o potvrdivanju medudriavnih ugovora). Cak i kada se prime-
nom zakonskih izuzetaka dode do zaklju¢ka da javna rasprava ne treba da
se organizuje, minimalni standard bi morala da bude obaveza da se obrazlo-
z1 1 objavi razlog, kao i pravni osnov neodrzavanja. Nezavisno od toga koji
kriterijumi budu propisani, broj javnih rasprava bi trebalo znatno uvedati
u odnosu na sadasnji nivo.

Uspostaviti obavezu organizovanja javne rasprave pre donosenja pojedinih
podzakonskih akata, narocito ako resenja koja donosi podzakonski akt nisu
bila diskutovana tokom javne rasprave o samom zakonu. Takvo resenje tre-
ba posmatrati u vezi s preporukom da se tokom izrade zakona pripremaju
podzakonski akti, a tokom javne rasprave o zakonu, istovremeno je voditi
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8)

9)

10)

11)

i o podzakonskim aktima. Ako javna rasprava o zakonu nije vodena, onda
bi to trebalo da znaci da materija koju zakon ureduje nije od veceg javnog
znacaja. Uredbom i drugim podzakonskim aktima se samo razraduju resenja
zakona, pa njihove odredbe ne bi smele da utvrduju prava i obaveze mimo
zakona. Problem podzakonskih akata koji izlaze izvan okvira koji im je za-
kon dao pitanje je Sekretarijata za zakonodavstvo i drugih organa drzavne
uprave koji bi na to trebalo da reaguju. Ipak, trebalo bi imati u vidu i ¢inje-
nicu da su u poslednje vreme zakoni sve nacelnijeg karaktera i da ostavljaju
dosta prostora podzakonskim aktima.

Postaviti minimalne rokove za trajanje javne rasprave (npr. minimum 15,
a po pravilu 30 dana, za davanje sugestija od dana objavljivanja poziva i
objavljivanja relevantnog materijala na internetu).

Zakonski urediti minimalni sadr7aj javne rasprave, pri ¢emu je postavljanje
dokumenata koji su predmet javne rasprave na odgovarajuée internet stra-
nice (Portal e-uprave i veb prezentacija organa koji je nadlezan za pripre-
mu propisa)*” minimalna obaveza, uz mogu¢nost da javna rasprava bude
odrzana i na neki drugi nacin, koji se utvrduje za svaki konkretan slucaj,
ili za odredene vrste slu¢ajeva (npr. konsultacije u privrednoj komori, sa
strukovnim udruzenjima, nevladinim organizacijama koje prate odredenu
oblast, subjektima na koje se bududi akt u najveéoj meri primenjuje). Po-
red objavljivanja na Portalu e-uprave, znacajna je i interoperabilnost servisa
koji se nude gradanima, odnosno da servis bude povezan sa svim organi-
ma drzavne uprave i da se uspostavi koordinacija e-uprave na nivou Vlade
s ciljem meduresorne komunikacije. Obavezati organ vlasti, koji organizuje
javnu raspravu, da odredeni krug uéesnika (npr. sve asocijacije privrednih
drustava kada je re¢ o propisima koji uti¢u na njihovo poslovanje) poseb-
no obavesti o pripremi akta i pozove ih da daju predloge i komentare, i da
objavi koje institucije su neposredno pozvane na ovaj nacin.

Za slucajeve kada se pojedini ucesnici posebno pozivaju da daju svoj dopri-
nos u javnoj raspravi, utvrditi jasne kriterijjume ko ¢ée biti pozvan. Pri tome,
treba posebno voditi ra¢una da budu pozvani predstavnici ciljnih grupa za
koje se zna ili se s razlogom moze ocekivati da ¢e se zalagati za konceptu-
alno razlicita resenja, kako bi se omogu¢ili suocavanje stavova i razmena
argumenata.

Utvrditi obavezu da se kod pripreme svih ili pojedinih zakona zatrazi od
reprezentativnih asocijacija (npr. privredne komore, kada je re¢ o zako-
nima koji uti¢u na privredni zivot, Stalne konferencije gradova i opstina,
kada je re¢ o zakonima koji uti¢u na rad jedinica lokalne samouprave) da
tokom javne rasprave daju svoje misljenje o tekstu koji se iznosi na jav-
nu raspravu, kao i o predlozima koje su drugi uéesnici dali tokom javne
rasprave.

292

S obzirom na to da drzavna uprava sama postavlja i uklanja informacije s Portala e-uprave, a da iskustvo
pokazuje da ni Vlada ne vodi evidenciju o tome, trebalo bi obezbediti nezavisan monitoring tog procesa.
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12)

13)

14)

15)

16)

Takode, trebalo bi razmotriti uspostavljanje liste reprezentativnih asocijacija
kojima bi se slali pozivi za u¢es¢e u javnoj raspravi, umesto da se od organa
uprave trazi da naznaci na koje sve reprezentativne asocijacije neki propis
moze da utice. Imajudi u vidu moguce teskoée oko definisanja (kriteriju-
ma u pogledu) ,reprezentativnih asocijacija“, odakle mogu da proisteknu
i ,monopoli ili oligopoli®, treba obezbediti mehanizam koji ne dozvoljava
da budu iskljuceni drugi potencijalni uéesnici. Moguce resenje bilo bi da
se reprezentativne asocijacije pozivaju, dok se svi ostali zainteresovani pri-
javljuju pod propisanim uslovima.

Javnoj raspravi koja se obavlja kroz debatu na javnom skupu, trebalo bi da
prisustvuju predstavnici organa koji je pripremao zakon, koji su sposobni
da na licu mesta pruze dodatna objasnjenja i da odgovore na date predlo-
ge. Pored toga, treba urediti nacin organizovanja i vodenja ovog vida jav-
ne rasprave (npr. dostupnost materijala, minimalno i maksimalno vreme
za izlaganje pojedina¢nih predloga, vreme za predstavljanje akta od strane
predlagaca itd.). S druge strane, trebalo bi izbedi i preterano normiranje i
ostaviti izvesnu slobodu i samostalnost organima u ovoj oblasti. U vezi sa
ovim pitanjem, podeljena su misljenja izmedu potrebe da se organima osta-
vi izvesna sloboda i izbegne preterano normiranje, i stava da bi to vodilo
razli¢itim tumacenjima u pogledu (ne)ispunjenosti uslova koji su predvi-
deni za sprovodenje i nadin odrzavanja javne rasprave. Potonje misljenje se
zalaze za propisivanje detaljne i precizne procedure, koja moze biti uredena
Poslovnikom Vlade / Narodne skupstine ili posebnim aktom.»>

Propisati minimalni obim podataka koji treba da bude objavljen uz propis
koji se iznosi na javnu raspravu, a koji moze da ukljudi, izmedu ostalog, po-
datke o problemu koji treba da se resi tim propisom, analizu stanja u obla-
sti koja se ureduje, podatke o propisima EU i uporednoj praksi i podatke o
finansijskim i svim drugim relevantnim efektima novog propisa.
Obavezati organ koji priprema propis da objavi predloge prispele tokom
javne rasprave na internetu, kako bi bilo omoguéeno i drugim potencijal-
nim udesnicima da ne dupliraju predloge koji su ve¢ upudeni; utvrditi oba-
vezu da se podaci o odrzanoj javnoj raspravi ¢uvaju na internetu i nakon
donosenja propisa na koji se javna rasprava odnosila.

Zakonski urediti vodenje podataka o javnoj raspravi, tako da obezbedi bele-
zenje svih primljenih predloga i sugestija, njihovih predlagaca i stava organa
koji priprema propis o primljenom predlogu. Propisivanje obaveze orga-
na koji priprema propis da objavi razloge zbog kojih jeste ili nije prihvatio
predloge koji su upuéeni tokom javne rasprave, pri ¢emu bi to morao da
ucini pojedinac¢no za svaki predlog ili komentar koji je upucen u odredenoj
formi (npr. u vidu konkretnog amandmana na resenja iz teksta koji je iznet
na javnu raspravu ili konkretnog pitanja zbog cega se predlaze odredeno
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Kao $to je to npr. slu¢aj sa Uredbom o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u pripremi

zakona Vlade Crne Gore.
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17)

18)

19)

20)

21)

zakonsko resenje). Na taj na¢in bi se obezbedilo da ve¢i broj dobijenih su-
gestija bude konkretan, a ne deklarativan.

Razmotriti moguénost za uspostavljanje kontrolnih mehanizama za sluéaj
da javna rasprava nije odrzana ili da nije odrzana u skladu s propisima —
odredivanje organa koji bi bio nadlezan da takvu proveru vrsi, ovlas¢en da
privremeno zaustavi proces donosenja akta do otklanjanja nedostataka u
vezi s javnom raspravom i obavezan da to u¢ini kada se za to steknu uslovi.
Medutim, neophodno je imati u vidu da ove poslove ve¢ obavlja Generalni
sekretarijat i da bi to resenje podrazumevalo znatno povecanje broja zapo-
slenih. Takode, mogucéa su razli¢ita tumacenja u pogledu (ne)ispunjenosti
uslova koji su predvideni za sprovodenje i nadin odrzavanja javne rasprave
i odugovlacenja zakonodavnog postupka. U svakom sluc¢aju poslednju re¢
o ovom pitanju ima Narodna skupstina, kao predstavnicko telo svih gra-
dana. Konac¢no, nepostovanje predvidenih pravila, imalo bi kao posledicu
politicku odgovornost nadleznih lica. S druge strane, postoji misljenje da
organima ne bi trebalo ostavljati slobodu zbog mogudih razlic¢itih tumace-
nja u pogledu (ne)ispunjenosti uslova koji su predvideni za sprovodenje i
nacin odrzavanja javne rasprave. Potonje misljenje se zalaze za propisivanje
detaljne i precizne procedure u pogledu kontrolnih mehanizama.
Razmotriti moguénost za uspostavljanje prava svakog zainteresovanog lica
da ospori valjanost akta koji nije donet u odgovarajucoj proceduri, tj. do-
net je uz krSenje pravila o javnim raspravama, kroz odgovarajuce izmene
Ustava i zakona.>

Doneti propise koji ureduju pitanja srodna javnim raspravama (npr. lobi-
ranje povodom donosenja odluka u organima vlasti od strane zaintereso-
vanih lica, uspostavljanje zakonske obaveze da organi vlasti imaju internet
prezentacije i propisivanje obaveznog sadrzaja tih prezentacija).

Izmeniti propise koji ureduju sadrzaj obrazlozenja akata, uz propisivanje
minimalnog sadrzaja obavestenja o toku i rezultatima javne rasprave, kako
bi i narodni poslanici prilikom razmatranja predloga zakona mogli da imaju
u vidu primedbe i predloge koji su tokom javne rasprave izneti.
Poslovnikom Narodne skupstine preciznije urediti kriterijume za odrzava-
nje pojedinih vidova rasprave, uz u¢esce predstavnika javnosti unutar samog
parlamenta (,javna slusanja“).
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Ovde takode vazi napomena kao uz prethodnu preporuku u pogledu mogu¢ih razlicitih tumadenja
oko ispunjenosti uslova, odugovlacenja postupka i politicke odgovornosti.
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Dobrosav Milovanovi¢

stratesko planiranje

polazne
osnove
,,regiula_tor‘pa normativna
giljotina metodoloska
pravila

analiza efekata
propisa



Problemi:

Nepotpuna uskladenost propisa
Neujednaceno koris¢enje istih termina

Rodna ravnopravnost nije u potpunosti
obezhedena

Nepotpuno sprovodenje i nepotpuni
Zeljeni efekti propisa

Nejasni kriterijumi za obaveznost i
obim AEP

Nedovoljna javnost planova
zakonodavne aktivnosti

Problemi u vezi s prikupljanjem
informacija

Nedovoljno prikazivanje realnih
posledica zakona

Nedostatak kapaciteta za zakonodavne
tehnike

Ex post analiza nije rezultat
sistemskog pristupa

Preporuke:

Uspostavljanje i obezbedenje
postovanja standarda kvaliteta
pojedinacnih propisa i pravnog sistema

Obezbedenje interdisciplinarnog
pristupa pri regulaciji odnosa u
odredenoj oblasti

Obezhedenje jedinstvenog znacenja
svih termina unutar pravnog sistema

Obezhedenje rodne ravnopravnosti

Preduzimanje mera za uskladivanje
vaZecih propisa i obezbedenje
skladnog pravnog sistema

Unapredivanje sadrZaja obrazlozenja
zakona

Kontrola postovanja nacela dobre
regulatorne prakse

Transparentnost planova regulatorne
aktivnosti

ProSirenje obaveze AEP i na druge
propise

Izjava o uskladenosti pripremljene
analize sa propisanom metodologijom

Razmatranje mogucnosti uvodenja
~Klauzule zalazeceg sunca”

Uspostavljanje baza podataka
neophodnih za pracenje stanja u oblasti

Strucno usavrsavanje za zakonodavne
tehnike



Regulatorna reforma

~Regulatorna giljotina" Stratesko planiranje

Ex post analiza Polazne osnove

Normativna metodoloska

Analiza efekata propisa .
pravila

Reprezentativne asocijacije

Kancelarija za RR i AEP privrede, jedinica lokalne
samouprave i stru¢njaka




Rezultati istraZivanja prakse zakonodavnog procesa u Srbiji

Uporedne analize zakonodavnih procesa u Nemackoj, Sloveniji i Hrvatskoj.




Poglavlje 3.
Regulatorna reformai
moderne zakonodavne tehnike

Rezime

Izrazima ,regulatorno upravljanje® i ,bolji“ propisi, oznacava se nastojanje drzave
da unapredi kvalitet propisa, pri ¢emu kvalitet propisa ima razli¢ita znaéenja za ra-
zlicite subjekte. Pored standarda kvaliteta pojedinac¢nih propisa, postoje i standardi
kvaliteta pravnih sistema.

Radi distinkcije u odnosu na problem metodologije izrade propisa, kao procesa
usvajanja novog zakonodavstva, u kojem je klju¢na re¢ kvalitet, kod vazeéih propisa,
najvazniji je kvantitet, a kao centralni problem javlja se (ne)moguénost upravljanja
korpusom vazedeg zakonodavstva. Jedan od presudnih faktora za pravilnu i delotvor-
nu primenu propisa jeste pitanje njihovog legitimiteta, odnosno nacina na koji ga
subjekti na koje se on odnosi prihvataju i uvazavaju.

U ovom poglavlju posebna paznja posveéena je primeni modernih zakonodavnih
tehnika zbog njihovog znacaja za dalje unapredenje zakonodavnog procesa. S obzi-
rom na stalne i sve intenzivnije promene u okruzenju, kao i usloznjavanje procesa i
struktura koje su predmet regulative, priprema propisa mora se posmatrati institu-
cionalno i dinamicki. Istovremeno, treba projektovati moguée i/ili o¢ekivane ishode
aktuelnih promena u odgovaraju¢im vremenskim intervalima.

Na osnovu istrazivanja u Srbiji su identifikovani mnogi problemi: nepostojanje
odredenih propisa, neuskladenost propisa, nejasna i nedosledna upotreba pravne ter-
minologije, pravne praznine, nemoguénost sprovodenja pojedinih odbredaba, kao i
problemi u vezi sa sprovodenjem zakona. Jedan od klju¢nih elemenata za prevazilaze-
nje uocenih problema i ostvarivanje zeljenih ciljeva predstavlja regulatorna reforma,
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kao sistematizovani skup mera pravnih, ekonomskih, socioloskih, organizacionih,
informatickih i drugih nau¢nih disciplina, usmeren ka povec¢anju kvaliteta propisa,
tj. ka unapredenju ucinka i realizacije, opravdanost troskova ili pravnog kvaliteta
propisa i s njima povezanih procedura koje sprovode drzavni organi.

U vezi s tim doneta su Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa koja
se primenjuju na izradu propisa i shodno na izradu opstih akata Narodne skupstine.
Takode, doneta je i Metodologija za izradu pozakonskih propisa, koja se primenjuje
na izradu propisa Vlade i organa drzavne uprave, a shodno se primenjuje i na druge
opste akte Vlade.

U skladu sa savremenim uporednim praksama, uvedena je obaveza da predlaga¢
kao prilog uz nacrt zakona dostavlja i analizu efekata zakona, ¢iji je sadrzaj detaljno
predviden. Uz nacrt zakona on dostavlja i odgovarajudi prilog s navodima propisa i
drugih op$tih akata kojima se zakon izvr$ava i rokovima za njihovo donosenje.

Osnivanjem Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata propisa stvo-
ren je institucionalni okvir za obavljanje stru¢nih poslova za potrebe Vlade koji se
odnose na sprovodenje regulatorne reforme i analizu efekata propisa koje predlazu
ministarstava i posebne organizacije.

U Predlogu strategije regulatorne reforme za period 2012-2014, pored analize
preduzetih aktivnosti i pozitivnih rezultata, ukazuje se na pojedine mere koje nisu
sprovedene.

U preporukama ovog poglavlja predlozena su konkretna reSenja za unapredenje
metodologkih pravila za izradu propisa. Takode, ukazano je na potrebu da se obe-
zbede pouzdani kontrolni mehanizmi za njihovu doslednu primenu.

U pogledu procene uticaja, trebalo bi unaprediti praksu utvrdivanja politike i
izrade propisa. To se odnosi na izbor instrumenata, proveru efekata instrumenata,
i to u pogledu ukupnih drustvenih troskova i koristi. Takode, neophodno je uvesti
kontrolu da li sve nadlezne instance postuju nacela dobre regulatorne prakse. Pored
toga, treba obezbediti transparentnost planova regulatornih aktivnosti kao predu-
slov za pravnu sigurnost.

Uvodenje pokazatelja i kriterijuma za praéenje primene zakona (ex post analiza
/ evaluacija), izvestavanje i evidenciju relevantnih podataka treba da omoguéi pouz-
dan nacin za merenje o¢ekivanih efekata.

Konac¢no, s obzirom na to da od (ne)uspesnosti upotrebe modernih zakono-
davnih tehnika neposredno zavisi vrsta i obim pozitivnih i/ili negativnih posledica i
uticaja koje ¢e da ima odredeni propis, stru¢no usavr$avanje u ovoj oblasti ima po-
seban znacaj.

1. Pravni i institucionalni okvir — propisi i praksa
1.1. Uvod

Izrazima ,regulatorno upravljanje® i ,bolji“ propisi, oznacava se nastojanje drzave
da unapredi kvalitet propisa u smislu, npr. procesa definisanja javne politike, izrade
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zakona i unapredenja opste delotvornosti i uskladenosti propisa. Takode, ideja ,,bo-
ljth propisa“ olaksava definisanje sustinske razlike koja postoji izmedu $irokog pro-
grama regulatorne reforme i znatno specifi¢nijeg pitanja deregulacije. Naime, u po-
jedinim situacijama, interesi gradana, pravnih lica ili pojedinih njihovih kategorija
(investitora, malih i srednjih preduzeca), odnosno javni interes, mogu se bolje za-
Stititi usvajanjem novog propisa, dok u drugim situacijama tome bolje sluzi izmena
ili ukidanje vaze¢ih propisa. Kao znac¢ajni medunarodni dokument na planu regula-
torne reforme, mogu se izdvojiti Preporuke Saveta OECD za unapredenje kvaliteta
drzavne regulative.>”

Standardi kvaliteta pojedinacnih propisa

Postoji opsta saglasnost o potrebi ,,dobrih“ propisa, ali problem nastaje u pogledu
utvrdivanja standarda kvaliteta na osnovu kojih bi se oni definisali. Naime, regula-
torni kvalitet za razli¢ite subjekte ima razli¢ita znacenja: preduzeca zahtevaju manja
administrativna optere¢enja i ve¢u efikasnost; grupe potrosaca traze ¢vrste standar-
de za bezbednost hrane ili striktnije regulisanje finansijskih institucija; a stru¢njaci
iz akademskih krugova zagovaraju bolje procedure konsultacija, kako bi se osnazila
demokratska odgovornost.

Nekoliko zemalja OECD-a je jo$ pocetkom devedesetih godina XX veka utvr-
dilo standarde kvaliteta pojedina¢nih propisa. Ovi standardi obuhvataju:

— korisnicke standarde — razumljivost, preciznost, jednostavnost, preglednost,
pristupa¢nost gradanima i privrednim subjektima; preduslov da subjekti
uspesno postuju propis jeste da mogu pravilno da razumeju i saznaju sadrzaj
pravnih normi i na odgovarajuéi nac¢in prilagode svoje postupanje, odnosno
poslovanje;

— normativno-pravne standarde — primena relevantnih standarda najbolje re-
gulative, pre¢is¢eni pravni pojmovi (instituti), fleksibilnost, trajnost, i propis
kao koherentna normativna celina, uskladena s pravnim poretkom;

— standarde pravnog oblika — struktura norme, sistematika propisa, jasna prav-
na terminologija, precizna pravna ovlas¢enja za ponasanje i postupanje i dru-
ga pravnotehnicka pravila koja uti¢u na pravni oblik pojedina¢nih normi i
propisa u celini;

— standarde delotvornosti — relevantnost jasno definisanih problema i uslova
realnog okruzenja;

— ekonomske i analiticke standarde — moguénost definisanja oéekivanih efekata
propisa, njihovog dokumentovanja i primene analiti¢kih postupaka (analize

2% Recommendations of the Council of the OECD on improving the quality of government regulation,

1995.

Wegrich, K. (2010): Governing "better regulation’ in Europe: the logic, limits of and prospects for a
middle-aged reform policy. CESifo DICE Report 1/2010: 34—41.
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troskova i koristi, analize troskova primene, analize efekata primene), radi
evaluacije rezultata primene propisa;

— standarde primene — prakti¢nost, izvodljivost, primenljivost, prihvatanje od
strane javnosti i dostupnost potrebnih drZavnih resursa.

U slovenackoj analizi se isti¢e da su dobri propisi oni koji se zasnivaju na prethodnoj stru¢noj
analizi dru$tvenih uslova i interesa, na oceni moguénosti i potrebe normativnog uredenja, kao
i postizanja postavljenih ciljeva sprovodenjem tog normativnog uredenja. Za pripremu i oce-
nu (dobrih) propisa pored sposobnosti za Siroko sagledavanje problema i opste pregledanosti i
stru¢ne spreme lica odgovornih za pripremu, treba odrediti teorijska i prakti¢na pravila, pratiti
njihovu primerenost, te ih dogradivati.

Na pocetku ovog procesa u Sloveniji bilo je potrebno izvesti analizu i oceniti stanje na tom

podrugju. Kao polaziste bila su postavljena sledeca pitanja:

1. Da li vazeée uredenje i pravila obezbeduju pripremu (dobrih) propisa i da li ih treba
samo nadgraditi (normativno i u praktiénom sprovodenju) kako bi se obezbedila ve¢a
saradnja zainteresovane javnosti, te sistematsko utvrdivanje i praéenje efekata i ciljeva,
koje propis treba da postigne?

2. Dali se vazeée uredenje i pravila u praksi sprovode u zadovoljavajuéoj meri?

3. Dali se nedostaci utvrduju sistematski i da li se uklanjaju stru¢nim i politi¢kim

merama??”’

Standardi kvaliteta pravnib sistema
Standardi kvaliteta pravnih sistema, u pojedinim zemljama OECD-a obuhvataju:

— uskladenost i ravnotezu izmedu suprotstavljenih javnih politika;

stabilnost i predvidljivost regulatornih zahteva;

jednostavnost, nesmetano upravljanje i nadzor, kao i sprovodenje (javne) po-
litike (u odgovarajuéoj oblasti);

transparentnost i otvorenost na politiékom nivou i prema javnostis
dosledno, ravnopravno i pravilno sprovodenje propisa;

prilagodavanje promenjenim okolnostima.>

Postoji problem ,regulatorne inflacije koji doprinosi pravnoj nesigurnosti, koli-
ziji izmedu vaze¢ih propisa, njihovoj nepreglednosti i teSko¢ama u pronalaZenju me-
rodavne norme, nejasnosti i neujednaéenosti pojmova, kao i nemogucnosti primene
zastarelih propisa. Fenomen ,regulatornog tereta® posledica je hipertrofije propisa,
ali i pravnog nasleda iz ranijih perioda.

27 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

2% Improving the Quality of Laws and Regulations: Economic, Legal and Managerial Techniques,

OECD, Paris 1994, OCDE/GD(94)59, pp. 11-12.
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Radi distinkcije u odnosu na problem metodologije izrade propisa, kao proce-
sa usvajanja novog zakonodavstva, u kojem je klju¢na re¢ kvalitet, kod vazecih pro-
pisa, klju¢ni znacaj ima kvantitet, a kao centralni problem javlja se (ne)moguénost
upravljanja korpusom vazeéeg zakonodavstva. U ovom pogledu, poslednjih godina
sprovedeni su projekti tzv. ,pravne giljotine®.

Jedan od presudnih faktora za pravilnu i delotvornu primenu propisa jeste pi-
tanje njihovog legitimiteta — na koji nacin lica na koja se propis neposredno ili po-
sredno odnosi i koja su duzna da ga postuju, prihvataju i uvazavaju utvrdena prava
i obaveze. Legitimitet se rada jo$ u vreme konsultativnog procesa kao osecaj uceséa
i pripadnosti subjekata na koje se propis odnosi, u procesu razmatranja alternativa i
donosenja odluka u pogledu regulatornih resenja. Pravilna argumentacija prihvace-
nih, odnosno konac¢nih resenja u javnoj raspravi, predstavlja slede¢i znacajan korak
u jacanju legitimiteta odredenog propisa. Kona¢no, pravna i fakti¢ka moguénost pri-
mene, a narocito efekti (ili suprotno, izostanak oc¢ekivanih efekata), presudno uticu
na dalji zivot propisa. U vezi s tim, u nasoj javnosti se uvrezio izraz da propis ,,nije
zaziveo“. Takva pojava Cesto je posledica izostanka legitimacionog kapaciteta propisa
u pogledu subjekata na koje se odnosi, koji ne prihvataju, ne opravdavaju, i kona¢-
no, ne primenjuju njegova pravila.

Regulativni proces odvija se u okruzenju stalnih i sve intenzivnijih promena, kao
i usloznjavanja procesa i struktura koje su predmet regulative. Stoga se priprema pro-
pisa, ne moze posmatrati iskljucivo staticki, kao uredivanje stanja, ve¢ institucionalno
i dinamicki, kao proces i uloga subjekata u tom procesu, uklju¢ujuéi nosioce javnih
ovlas¢enja. Istovremeno, treba projektovati mogude i/ili o¢ekivane ishode aktuelnih
promena u odredenim vremenskim intervalima, koji ¢e biti obuhvadeni vremenskim
trajanjem propisa. IznalaZenje dovoljno fleksibilnih resenja, koji istovremeno zadrza-
vaju ili izgraduju novu strukturu, predstavlja najznacajniji izazov u ovom pogledu.

Konaéno, treba imati u vidu sve veéi znacaj internacionalizacije procesa regu-
lacije. Na nacionalno zakonodavstvo sve vise uticu nadnacionalne strukture, ¢ije se
norme neposredno ili posredno primenjuju (komunitarno pravo), opsteprihvaéena
pravila medunarodnog prava (ius cogens), medunarodni sporazumi i konvencije, na-
ro¢ito medunarodnih organizacija (OUN, Savet Evrope, STO i dr.), kao i intenzivi-
ranje saradnje na preuzimanju regulative iz uporednopravnih modela.>

Regulatorna reforma

U nacelu, ovaj izraz opisuje ,,promene koje unapreduju kvalitet, tj. unapreduju uci-
nak i realizaciju, opravdanost troskova ili pravni kvalitet propisa i s njima povezanih
procedura koje sprovode drzavni organi“.* To mogu biti promene u odredenom pro-
pisu koji ureduje trzista i odredene sektore, kao $to su telekomunikacije, energetika

2 D. Proti¢, ,Izazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva“, lzazovi evropskih integracija,

br. 3/2009.
30 OECD, Regulatory Reform in Ireland, 2001.
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ili saobracaj. Alternativno, vaznije znacenje, podrazumeva celokupan pristup drza-
ve koji bi trebalo da prati ¢itav politicki ciklus zakona, od formulisanja politika do
sprovodenja i evaluacije, ukljucujudi pravila o na¢inu procenjivanja politika, konsul-
tacija zainteresovanih strana, inspekciju i primenu.*' Dakle, politike pod oznakom
»bolja regulativa“ obezbeduju centralizovana pravila o tome kako bi trebalo pripre-
mati, procenjivati i primenjivati pravila.

Radaelli/Meuwese identifikuju tri cilja programa ,,bolja regulativa®:

— promeniti procese upravljanja i zakonodavstva poveéanjem uloge dokaza u
javnom odludivanju i omoguéavanjem konsultovanja zainteresovanih strana,
u ranoj fazi, kada se osmisljavaju opcije;

— povecati konkurentnost minimiziranjem regulatornih optere¢enja i obezbe-
divanjem efikasnih propisa;

— razmotriti probleme legitimnosti regulatorne drzave pobolj$anjem procedura.»

Dakle, politike ,,bolje regulative® uvode proceduralne uslove i analiticke metode
u procese utvrdivanja politika koji se ,,primenjuju na razli¢ite faze regulatornog pro-
cesa, pocev od inputa drustvenih aktera, preko osmisljavanja regulatornih standarda,
njihove implementacije ili primene, sve do evaluacije standarda“.» U tom kontekstu,
vazno je primetiti da se ,,bolja regulativa® ne odnosi na jedno polje politike ili jedan
sektor, ve¢ se usredsreduje na propise iz Siroke perspektive vlasti.

Primeri ovih promena obuhvataju: metodoloska pravila za izradu propisa, teh-
nike analize uticaja (troskova i koristi), deregulaciju, odnosno ,giljotinu propisa®“,
koris¢enje alternativnih metoda regulisanja u odnosu na propise i tzv. metod ,zala-
ska sunca“, gde dejstvo odredenog zakona prestaje istekom predvidenog roka, ako
ne bude produzeno.»

Prema tome, programi ,bolje regulative” mogu sadrzati veliki skup instrumena-
ta koji bi trebalo da podsti¢u razmatranje fiskalnih, ekonomskih, administrativnih i
ekologkih efekata tokom regulatornog zivotnog ciklusa. Empirijski najvazniji instru-
menti se mogu rezimirati na slede¢i nacin:*s

— analiza uticaja propisa (ukljucujudi analizu troskova i koristi i procenu admi-
nistrativnih optereéenja putem tzv. modela standardnog troska);

— programi pojednostavljivanja;

— metode negovanja alternativa zasnovanih na trzistu u odnosu na tradicional-
ne propise;

— tehnike za izbor regulatornih instrumenata;

31 Radaelli, C.M./Meuwese, A.C.M. (2009): Better Regulation in Europe: Between Public Management
and Regulatory Reform. Public Administration 87(3): 639-654.

302 Jbid, p. 639.

303 Wegrich, K. , 0. ¢., p. 36.

M www.betterregulation.ie, pp. 4-5.

35 Radaelli/Meuwese, o. c., p. 640.
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— standardi za konsultacije (ukljucujuéi procedure za obavestavanje i komen-
tare);

— pristupi sprovodenju propisa i inspekcijama zasnovani na riziku;

— ex post evaluacija propisa.*

Unapredenje kvaliteta propisa jedan je od prioritetnih ciljeva, kako u razvijenim
zemljama, tako i u zemljama u tranziciji.*” Preporuka OECD-a je da bi svaka drzava
trebalo da ,na nivou vlade usvoji strategiju regulatorne reforme koja postavlja jasne

e i . i « , e v L
ciljeve i okvire za njenu primenu“.** OECD smatra da ,,drzave sa izricito definisanim
regulatornim strategijama ostvaruju brzi odrzivi razvoj... Sto su potpuniji i konkret-
niji principi i akcioni plan, to su reforme potpunije i efikasnije.“

U Sloveniji je koncept dogradnje, koji je bio pripremljen u okviru Vlade i koji se zbog auto-
nomije parlamenta nije mesao u Poslovnik Skupstine, predvideo pripremu Rezolucije o nor-
mativnoj delatnosti, koju usvaja Skup$tina, izmene i dopune Poslovnika Vlade zajedno sa in-

strukcijama generalnog sekretara, te struéne metodologije za pojedina podruéja i priru¢nike.?'

Zaokruzivanje ciklusa: od "boljily’ ka "kvalitetnim’ propisima

U saopstenju Komisije Evropskom parlamentu, Savetu, Evropskom ekonomskom
i socijalnom komitetu i Komitetu regiona — ,,Pametni propisi u Evropskoj uniji“,
isti¢e se da trenutni ekonomski i finansijski problemi u svetu predstavljaju vazne lek-
cije za regulatorne politike. Najznacajnije, oni su potvrdili da trZista nisu izolovana.
Naime, svrha njihovog postojanja jeste da omogucée odrzivi napredak, $to trzista nisu
uvek sama u stanju da postignu. U vezi s tim, propisi imaju pozitivou i neophodnu
ulogu. Kriza je povecala potrebu za re§avanjem problema nepotpunih, neefikasnih i

306 U Nemackoj npr. rasprava o boljem zakonodavnom procesu, boljoj regulativi i smanjenju preteranog

birokratizma ne predstavlja novinu. O veéini aktuelnih alatki bolje regulative, poput propisa koji
prestaju da budu na snazi nakon odredenog datuma nazna¢enog u samom zakonu, ex ante i ex post
analize i Rechtsbereinigung (azuriranje zakona putem uklanjanja zastarelih odredaba), ve¢ se raspravljalo
tokom sedamdesetih i osamdesetih godina proslog veka.

397 Radaelli, C.M. (2007): Whither better regulation for the Lisbon agenda? journal of European Public
Policy, 14(2), pp. 190-207; Staronovd, K.S. (2010): Regulatory Impact Assessment: Formal Insti-
tutionalization and Practice. Journal of Public Policy, 30(Special Issue 01): 117-136.; Zhang, Y.-E
/ Thomas, M. (2009): Regulatory reform and governance: A survey of selected developing and tran-
sition economies. Public Administration and Development 29(4): 330-339.

3% OECD (1997) OECD Report on Regulatory Reform, Paris.

309

OECD (2002) Regulatory Policies in OECD Countries: From interventionism to regulatory gover-
nance, OECD, Paris.

Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

31t EUROPEAN COMMISSION, Brussels, 8.10.2010, COM(2010) 543 final, COMMUNICATION
FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN, PARLIAMENT, THE COUNCIL, THE
EUROPEAN ECONOMIC AND SOCIAL, COMMITTEE AND THE COMMITTEE OF THE
REGIONS, Smart Regulation in the European Union, eur-lex.curopa.eu/ LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2010 :0543:FIN:EN:PDF
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nezadovoljavajudih regulatornih mera, i ukazala da je to, u nizu slu¢ajeva neophod-
no hitno preduzeti.

Evropska unije isti¢e da njen pristup propisima mora da unapreduje interese
gradana i realizuje $irok krug ciljeva javne politike. Takode, propisi EU doprinose
konkurentnosti preduzeca, kroz podrzavanje jedinstvenog trzista i uklanjanje skupe
fragmentacije unutrasnjeg trziSta zbog razlicitih nacionalnih pravila. Istovremeno,
zbog znadaja koji privredni subjekati, posebno mala i srednja preduzeca, imaju za po-
vratak na put odrzivog rasta, EU mora da ih ograni¢ava samo u meri koja je strogo
neophodna i da im omogué¢i da delotvorno posluju i konkuri$u. Ukratko, usvajanje
odgovarajuée legislative je od sustinskog znacaja za realizaciju ambicioznih ciljeva za
kvalitetan i odrziv rast, koji uklju¢uje sve relevantne ucesnike, utvrden Evropskom
strategijom za 2020. godinu.>”

Agenda ,,boljih propisa® je ve¢ dovela do znacajnih promena u naéinu na koji
Komisija utvrduje politiku i predlaze regulisanje. Konsultacije sa zainteresovanim
stranama i procene uticaja su sada sustinski delovi procesa utvrdivanja politike. Oni
su povedali transparentnost i odgovornost, a takode i unapredili utvrdivanje politi-
ke zasnovane na ¢injenicama. Ovaj sistem smatra se dobrom praksom unutar EU i
podrzava odlucivanje u okviru institucija EU.>

Komisija je pojednostavila znatan deo postojece legislative i u¢inila znac¢ajan na-
predak u smanjivanju administrativnih optereéenja.

Medutim, Komisija smatra da je sada vreme da se prede u vi$u fazu razvoja.
»Bolji propisi“ moraju postati ,.kvalitetni propisi“. Saopstenje Komisije oslanja se na
brojne polazne osnove uklju¢ujuéi: a) nedavne rezolucije Evropskog parlamenta o
kvalitetnijoj izradi zakona,” kao i o javnim konsultacijama;* b) Izvestaj Evropskog
suda revizora o proceni uticaja u institucijama EU;*¢ i ¢) izvestaje Odbora za proce-
nu uticaja.’” Na ovim osnovama, Komisija je utvrdila niz klju¢nih stavova.

Najpre, kod ,kvalitetnih propisa re¢ je o celokupnom ciklusu politike — od obli-
kovanja odredenog zakona, do sprovodenja, izvr$enja, ocenjivanja i izmene. Postoji
obaveza da se on odvija na prednostima sistema procene uticaja za nove propise. Ovo
zahteva vecu svest svih ucesnika o ¢injenici da su pravilna primena postojecih propi-
sa i njihova izmena u svetlu iskustva jednako znacajna kao i usvajanje novih propisa.

Drugo, ,pametni® propisi moraju ostati zajednicka odgovornost evropskih insti-
tucija i zemalja ¢lanica. Ovi uéesnici su uéinili razli¢it napredak i Komisija ée nasta-
viti da s njima saraduje kako bi osigurala da svi aktivno sprovode agendu. Ovome se
mora pridruziti bolje razumevanje da ,,pametni® propisi nisu sami sebi cilj. To mora
biti sastavni deo zajednic¢kih napora u svim oblastima politike.

312 COM (2010) 2020 ,,Europe 2020 — A strategy for smart, sustainable and inclusive growth®.

315 European Court of Auditors Special report N° 3/2010 ,,Impact Assessments in the EU institutions:
do they support decision making?“

314 European Parliament Resolution of 9 September 2010 on better lawmaking (P7_TA(2010)0311).

35 www. ec.europa.eu/governance/better_regulation/smart_regulation/consultation_en.htm

316 European Court of Auditors Special report N° 3/2010 ,,Impact Assessments in the EU institutions:

do they support decision making?*
317 SEC(2009) 1728 ,Impact Assessment Board Report for 2009°.
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Treée, neophodno je da stavovi subjekata na koje propisi uti¢u u najve¢oj meri
igraju klju¢nu ulogu u ,,pametnim® propisima. Komisija je u¢inila zna¢ajne korake u
otvaranju utvrdivanja politike zainteresovanim stranama. Ovo se takode moze una-
prediti i Komisija ¢e produziti vreme za konsultacije, i preispitati svoj proces konsul-
tacija da bi sagledala na koji nac¢in da dalje ojaca snagu glasa gradana i zainteresova-
nih strana. Ovo ¢e pomod¢i da se u praksi sprovedu odredbe Lisabonskog sporazuma
o participativnoj demokratiji.

Regulatorna reforma i moderne zakonodavne tehnike u Srbiji

Pravni sistem Srbije jo§ uvek karakteriSe neuskladenost propisa, nejasna i nedosled-
na upotreba pravne terminologije i pravne praznine. Pojedine odredbe propisa se ne
mogu sprovesti*® ili je njihova realizacija otezana zbog pravnih resenja koja nisu u
skladu s realnim potrebama i moguénostima drustva i drzave, lose organizacije pri-
mene propisa, nedovoljnih znanja i vestina, neophodne opreme i sli¢cno. Nedostaci
propisa i problemi u vezi s njihovom sprovodenjem ometaju potpuno i uskladeno
ostvarivanje nameravanih javnih i s njima povezanih privatnih interesa, poveéavaju
troskove i usporavaju aktivnosti privrednih subjekata, gradana i drzavnih organa i
drugih nosilaca javnih ovlas¢enja.>”

U Srbiji i dalje vaze mnogi propisi koji su istorijski nastajali u razli¢itim periodi-
ma razvoja. Najpre, pored republickih postojali su i propisi federacije odnosno pro-
pisi drzavne zajednice, koje je Srbija kao federalna jedinica primenjivala odnosno,
s transformacijom federacije u drzavnu zajednicu i njenim prestankom, preuzela.
Navedeni propisi su uglavnom bili prilagodeni modelu organizovanja drustva koji
je postojao u drugoj polovini prosloga veka.

S druge strane, kao ciljevi reformi koje se od kraja 2000. godine razli¢itim tem-
pom realizuju, naznaceni su, pored ostalog, prelazak na model trzi$ne privrede, rast
bruto nacionalnog proizvoda i zaposlenosti, potpunije ostvarivanje i zastita prava
gradana, povecanje pravne sigurnosti, stvaranje preduslova za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji i tako dalje. U vezi s tim, pored ostalih mera, sprovodi se intenzivna zakono-
davna aktivnost i usvajaju prateéi propisi. Medutim, i pored postignutih rezultata,
jo$ uvek postoji mnogo problema. Najpre, evidentno je da novi propisi nisu u pot-
punosti zamenili sve propise iz prethodnog perioda, ¢ime su prakti¢no stvorili pro-
stor za povecan stepen regulacije drustvenih odnosa, nedovoljnu pravnu izvesnost,
komplikovanost pravnog sistema i poveéane troskove primene.” Time je prosiren i
prostor za birokratsko postupanje i sve prate¢e negativne pojave koje kulminiraju u

318 Pre desetak godina, primer nerealnog pristupa predstavljala je odredba kojom je precizno bio utvrden

datum istovremenog otpocinjanja rada Upravnog suda i prestanka nadleznosti okruznih sudova u
upravnim sporovima. Problem je bio u tome $to je Upravni sud uspostavljen tek nekoliko godina
kasnije, tako da se u nizu upravnih stvari moglo dogoditi da ne postoji mogu¢nost podnosenja tuzbe.

319 D. Milovanovi¢, ,,Uklanjanje i pojednostavljenje propisa kao deo regulatorne reforme®, Pravni Zivot,

2008.

320 Isto.
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neostvarivanju ili veoma otezanom ostvarivanju utvrdenih prava i obaveza, neula-
zenju u poslovne poduhvate ili odustajanje od njih, usmeravanju poslovanja ka ,,si-
voj ekonomiji®, kao i podsticanju korupcije.” Ovome je doprinela i ¢injenica da su
odredeni propisi usvajani neprimerenom brzinom. To je bio rezultat kombinovanog
dejstva izvesnih urgentnih potreba, kratkoro¢nih politickih ciljeva, stavova medu-
narodnih organizacija ili procesa harmonizacije za pravnim tekovinama Evropske
unije. Medutim, takav pristup, nedovoljna meduresorna saradnja i u¢esée stranih
eksperata koji poticu iz razli¢itih pravnih sistema, cesto je donosio medusobno in-
kompatibilna resenja.

Jedan od klju¢nih elemenata za prevazilazenje uocenih problema i ostvariva-
nje zeljenih ciljeva predstavlja regulatorna reforma kao sistematizovani skup mera
pravnih, ekonomskih, socioloskih, organizacionih, informatickih i drugih nau¢nih
disciplina, usmeren ka povecanju kvaliteta propisa, kroz usvajanje i primenu novih,
odnosno izmenjenih propisa ili uklanjanje i pojednostavljenje postoje¢ih propisa u
skladu s najvisim pravnim standardima, realnim potrebama i moguénostima, kao
i zeljenim pravcem razvoja drustva i drzave. Neophodno je da regulatorna reforma
ima dinamicki pristup, gde se istovremeno razmatra proslost, sadasnjost i budu¢-
nost u smislu kauzalnih relacija troskova i koristi, radi pronalazenja optimalnih re-
$enja za bududi zadati period. Tako npr. ako se analiziraju uinci vazeeg propisa u
periodu od njegovog usvajanja do danas, istovremeno se razmatra i: a) pozeljnost
njegovog (bar delimi¢nog) zadrzavanja u pravnom poretku, ili bar za odredeni pe-
riod, kako se time ne bi stvorila pravna praznina i nastupilo stanje pravne neizve-
snosti, b) njegove izmene, radi prilagodavanja novim okolnostima i ¢) (delimi¢-
no) uklanjanje propisa uz istovremeno (ne)preduzimanje neregulatornih mera (npr.
subvencija).»»

1.2. Metodoloska pravila za izradu propisa
1.2.1. Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa

Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa koje donosi Odbor za ustavna pi-
tanja i zakonodavstvo Narodne skupstine po posebnoj proceduri, primenjuju se na
izradu zakona, odluka i Poslovnika Narodne skupstine, a shodno se primenjuju i na
druge opste akte koje donosi Narodna skupstina. Ako se propisom ureduju pitanja
koja zahtevaju njegovu posebnu strukturu ili formu, predlaga¢ propisa moze odstu-
piti od pravila koja su utvrdena ovim aktom, ali je duzan da razloge za to posebno
obrazlozi. Ovim aktom utvrdeno je sledeée: sadrzaj propisa, forma propisa, jezik, stil
i na¢in pisanja propisa, izmene i dopune propisa, preciséeni tekst i ispravka propisa,
pravila izrade obrazlozenja propisa i na¢in pisanja amandmana na predlog propisa.

321 Vidi S. Jacobs, Freeing the economy: Lessons learned; Developing alternatives, volume 11, issue 1,

spring 2006, DAL

322 D. Milovanovi¢, ,Uklanjanje i pojednostavljenje propisa kao deo regulatorne reforme*, Pravni 2ivot, 2008.
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Sadrzaj propisa

a) Naziv je osnovni element za identifikaciju propisa koji sadrzi osnovne infor-
macije o materiji koja se propisom ureduje. Naziv propisa treba da je kratak
i da sazeto izrazava predmet uredivanja.

b) Uvodni deo sadrzi predmet uredivanja. Takode, moze da sadrzi i definicije s
objasnjenjem znacenja pojedinih pojmova koji se koriste u propisu. U defini-
ciji se koriste opstepoznati i nedvosmisleni izrazi. Postoje slucajevi lose prakse
da se u zakonima, u okviru definicija, navode i uslovi za realizaciju nekog pra-
va ili utvrdivanje neke obaveze.

¢) Glavni deo sadrzi odredbe kojima se ureduju odnosi koji su predmet uredi-
vanja, a moze da sadrzi: prava i obaveze, ovlaséenja i kaznene odredbe.

Prava i obaveze nalaze se na pocetku glavnog dela propisa, a sadrze odredbe o
pravima i obavezama pravnih subjekata, kao i o postupku za njihovo ostvarivanje,
odnosno izvrsavanje. Odredbe materijalnopravnog karaktera sistematizuju se pre
odredaba procesne prirode.

Ovlaséenja su deo glavnog dela propisa i sadrze odredbe o podzakonskim propisima
koje treba doneti radi sprovodenja propisa. Ovlas¢enjem se odreduje organ koji je ovla-
$¢en i odgovoran za donosenje podzakonskog propisa, kao i obim podzakonskog propi-
sa. Ovlas¢enje moze da sadrzi i odredbu o vremenskom vazenju podzakonskog propisa.

U praksi se cesto desava da predlagaci zaborave da navedu sve podzakonske pro-
pise koji suim neophodni za sprovodenje zakona, da povremeno zadiru u ,zako-
nodavne rezervate’*® da ne postuju rokove i sli¢no.

Kaznene odredbe su deo propisa koji se nalazi posle odredaba o pravima, oba-
vezama i ovladéenjima. Definicija kaznjive radnje treba da se odredi $to preciznije
kako bi se u najvecoj meri otklonila moguénost razli¢itog tumacenja. Kod kaznenih
odredaba mora se precizno utvrditi bic¢e dela i subjekt odgovornosti, da ne dode do
visestruke kaznenopravne zastite istog drustvenog odnosa. Sankcije se propisuju u
granicama zakonom utvrdenog minimuma i maksimuma. Krivi¢na dela i krivi¢ne
sankcije, po pravilu, odreduju se krivi¢cnim zakonom. Vrste krivi¢nih sankcija odre-
duju se samo krivi¢nim zakonom.

S druge strane, u intervjuima je ukazano na to da ipak, postoje propisi koji utvr-
duju sankcije izvan zakonom utvrdenog minimuma i maksimuma. Kao primer
navedeni su slucajevi u kojima se posebnim zakonima izlazi iz okvira minimuma
i maksimuma koji je utvrden opstim zakonom koji ureduje materiju prekrsaja.

323 Ovim izrazom se oznacavaju pitanja koja je dozvoljeno uredivati isklju¢ivo zakonom. Re¢ je npr. o

propisivanju novih prava i obaveza.
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d) Zavr$ni deo — sadrzi: prelazne odredbe i zavr$ne odredbe.

Prelaznim odredbama uspostavlja se odnos izmedu propisa koji prestaje da vazi
i novog propisa u pogledu njihovog dejstva na slucajeve, situacije i odnose koji su
nastali za vreme vaZenja ranijeg propisa. Takode, ureduje se postupanje s predmeti-
ma c¢ije re$avanje je u toku: odredivanjem roka posle kojeg ¢e se primenjivati novi
postupak za resavanje slucajeva; i dopustanjem da se zapoceti postupci dovrse prema
odredbama ranijeg propisa. Isto tako, utvrduju se i rokovi za donosenje podzakon-
skih propisa. Prelazne odredbe ne treba da sadrze odredbe kojima se daju ovlas¢enja
za donosenje podzakonskih propisa. Kada je ovlaséenje za donosenje podzakonskog
propisa u pogledu organa koji treba da ga donese i sadrZine tog propisa u novom
propisu identi¢no propisu koji prestaje da vazi danom stupanja na snagu novog pro-
pisa, novim propisom treba produziti vazenje podzakonskog propisa koji je donet na
osnovu ranijeg propisa do donosenja podzakonskog propisa na osnovu novog propisa.

Zavrsne odredbe su deo propisa koji se nalazi posle prelaznih odredaba, a sadrzi
informacije o propisima koji se stavljaju van snage stupanjem na snagu novog propi-
sa i o tome kada novi propis stupa na snagu. U odredbama o stavljanju propisa van
snage mora da se jasno navede svaki propis koji se stavlja van snage.»*

Propis moze da se stavi van snage samo propisom istog ili viSeg ranga.

Zavr$ne odredbe zakona mogu da sadrze, u skladu sa ustavnim principima, i
odredbe o utvrdivanju povratnog dejstva pojedinih odredaba zakona (retroaktivnost).
Ako u zakonu nisu posebno oznacene zavrsne odredbe, povratno dejstvo moze da se
utvrdi i samom odredbom cije se povratno dejstvo predvida.

Takode, mogu da sadrze i informacije o posebnim ograni¢enjima u primeni pro-
pisa u odnosu na vreme (vremenski ogranicavajuce odredbe). Precizno je odredena
i formulacija ograni¢enje u primeni propisa u odnosu na vreme.

Imajuci u vidu zahteve pravne sigurnosti i sprovodivosti, praksa je pokazala da
skvalitet” prelaznih i zavrSnih odredaba Cesto nije na odgovaraju¢em nivou. Naime,
desava se da usvajanje novog zakona remeti sklad pravnog sistema tako $to ne pred-
vida prestanak vaZzenja pojedinih odredaba drugih propisa koji su s njim u koliziji.
U vezi s tim postoji i dilema da i je dobra praksa da se, bez saradnje odgovarajucih
organa, zakon cije je predlaganje i primena u nadleznosti jednog organa, stavi van
snage odredbe zakona cije je predlaganje i primena u nadleznosti drugog organa.

Zbog nedovoljne koordinacije, prevelikog broja zakona koje treba predlozi-
ti, neuzimanja u obzir povezanih propisa pri izradi zakona - postoji preklapanje
i kolizija propisa ¢ak i unutar ministarstava (po sektorima). Problem preklapanja
nadleznosti postoji zbog nesprovodenja funkcionalne analize na nivou celog si-
stema. U vezi s tim uoceno je da saradnja s drugim organima nije zadovoljavajuca.
Postoji niz posebnih zakona, kojima se znatno derogiraju opsti zakoni u odrede-
noj oblasti. Takode, ¢esto je upudivanje na druge propise.

34 U slu¢aju kada se prestanak vaZenja odnosi na viSe propisa, njihovo navodenje vr$i se prema njihovom

rangu, tako da se visi akti navode ispred nizih, a ako je re¢ o propisima iste pravne snage, navodenje
se vrsi prema vremenu njihovog donosenja. Ovu odredbu dr O. Fildner isti¢e kao pozitivan primer
modela koji bi po ovom veoma znac¢ajnom pitanju trebalo koristiti.
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e) Preambula (viza) — sadrze je propisi koje donosi Narodna skupstina, izuzev
zakona. Preambula se nalazi na pocetku propisa, ispred naziva, i sadrzi pravni
osnov za donosenje propisa i naziv organa koji donosi propis.

f) Prilozi — ako priroda propisa to zahteva, propis moze da ima jedan ili vise
priloga. Prilog je sastavni deo propisa.

U Sloveniji svaki predlog zakona mora sadrzati naziv zakona, uvod, tekst ¢lanova i obrazlo-

zZenje.

Uvod sadrzi:

ocenu stanja i razloge zbog kojih se zakon donosi,

ciljeve, nalela i glavna reenja koje sadrzi predlog zakona,

ocenu finansijskih posledica predloga zakona za drzavni budZet i druga javna finansij-
ska sredstva,

izjavu da su obezbedena sredstva za sprovodenje zakona u drzavnom budzetu, ako pred-
log zakona predvida njihovo troenje u periodu za koji je drzavni budzet ve¢ donet,
prikaz uredenja u drugim pravnim sistemima i uskladenost predlozenog uredenja s pra-
vom EU,?*

druge posledice koje ¢e imati zakon.>*

Forma propisa

Unutrasnja podela propisa ima za cilj grupisanje materije radi njenog sistematizova-
nja i lakse primene.

Clan je osnovna klasifikaciona jedinica u zakonu i Poslovniku Narodne skup-
Stine. Propis ne moZe imati manje od dva ¢lana. Clan, stav, tacka, podtacka i aline-
ja sastoje se od jedne recenice, a izuzetno, ako je to potrebno radi razumljivosti, od
dve ili vide re¢enica. Clan se sastoji od jednog ili viSe stavova, a svaki stav polinje
novim redom.

Stav se moze sastojati od dve ili viSe tacaka. Tacka se moze sastojati od dve ili
viSe podtacaka. Podtacka se moze sastojati od dve ili vise alineja.

Postoje problemi u vezi s pracenjem teksta zakona kada postoji veci broj stavova
uistom ¢lanu. S druge strane, treba imati u vidu i probleme koji bi nastali uvode-
njem brojeva ispred stavova, narocito kod izmena i dopuna zakona, kao i posto-
jecu tradiciju.

Unutrasnja podela propisa vrsi se na Sire klasifikacione jedinice: deo, glave, odelj-

ci i pododeljci.

325

326

On mora sadrzati prikaz uredenja u najmanje tri pravna sistema drzava ¢lanica EU.

Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Jezik, stil i nacin pisanja propisa®™’

Jedinstvena metodoloska pravila predvidaju da u propisu treba upotrebljavati re¢i
savremenog srpskog jezika u njihovom uobi¢ajenom znacenju. Kad je to potrebno,
u propisu se mogu koristiti struéni izrazi iz oblasti na koju se propis odnosi. Strane
re¢i mogu se koristiti u propisu ako u srpskom jeziku ne postoje odgovarajude re¢i»

Odredbe propisa treba da sadrze norme pisane preciznim, jasnim, sazetim sti-
lom, bez suvisnih reci i na nacin koji iskljucuje svaku dvosmislenost. Koris¢enje reci
koja ima dva ili viSe znacenja treba izbegavati, a ako to nije mogude, Zeljeno znace-
nje treba definisati u uvodnom delu propisa.

U propisu treba koristiti jedinstvenu terminologiju, odnosno termine s ve¢ utvr-
denim znacenjem. Kad se izraz u propisu upotrebi u jednom znacenju, mora se u
istom znacenju upotrebljavati u celom tekstu propisa. U propisu se ne mogu koristiti
razli¢iti izrazi za isti pojam. Ako treba da se izmeni uobicajeni smisao nekog termi-
na, odnosno izraza, u uvodnom delu propisa treba objasniti znacenje termina, od-
nosno izraza u smislu tog propisa. Kad se u propis uvodi novi termin, odnosno izraz,
on mora biti u uvodnom delu jasno definisan, kako po sadrzaju, tako i po obimu.

U praksi se ¢esto deSava da su termini neujednaceni kako unutar istog zakona,
tako i na nivou celokupnog pravnog sistema.?®

Da bi se izbeglo ponavljanje pojedinih odredaba, u tekstu propisa moze se upu-
¢ivati na odgovarajuée odredbe tog propisa, ako se time ne otezava razumljivost pro-
pisa. Ne treba upuéivati na odredbu koja i sama upuéuje na drugu odredbu, niti na
kasniju odredbu istog propisa.

377 Nemacki profesor O. Fildner isti¢e znacaj principa jedinstvenosti zakona, prema kome je uvek ne-

ophodno da se prepozna Sta predstavlja pravilo, a $ta su izuzeci (koji takode zahtevaju regulisanje).
On ukazuje na to da je u Nemackoj sve teZze pronaéi pravilo, jer je sve vise posebnih slu¢ajeva koji se
reguli$u kao izuzeci od pravila (npr. Zakon o socijalnoj pomo¢i). U vezi s tim on smatra da zakon ne
bi trebalo da obuhvata puno resenja za pojedinacne slucajeve, jer to moze da oteza uocavanje opstih
pravila.

328 Kako isti¢e O. Fildner , Zakoni bi trebalo da budu razumljivi, $to je jako tesko ostvariti. U pogledu

odredbe ¢lana 34. Jedinstvenih metodoloskih pravila da formulacije imaju isto znacenje — postoji
problem jer je jezik inace esto viSeznacan. Medutim, ovde je neophodno imati u vidu da kori$¢enje
istog termina sa razli¢itom sadrzinom unosi i problem pravne sigurnosti (npr. izrazi funkcioner, javna
vlast...)*

39 Tako, u vezi s odredbom ¢lana 35. Jedinstvenih metodoloskih pravila o potrebi koriS¢enja jedinstvene

terminologije — dr O. Fildner isti¢e da to ne bi trebalo da vazi samo u okviru jednog propisa, nego za
ceo pravni sistem. Takode, u pogledu nacina na koji bi nova pravila trebalo da se integri$u u pravni
sistem on ukazuje na to da ona ne bi smela da se izraduju u suprotnosti s postoje¢im znacenjima.
U Nemackoj su ministarstva sklona da u okviru svoje nadleznosti u skladu sa svojim pravilima donose
posebne zakone — tako da npr. izraz dohodak ima razli¢ita znacenja po sektorima — razlicita stru¢na
podrudja nije lako koordinirati. Trebalo bi jedinstveno uskladiti termine s istim ¢injenicama.

30 U odredbi kojom se upucuje na drugi propis navodi se naziv tog propisa i broj sluzbenog glasila u

kojem je propis objavljen, a ako se upucuje na odredene odredbe tog propisa, navode se i ¢lanovi u
kojima su te odredbe sadrzane. Ako se upuéuje na propis koji je u meduvremenu izmenjen ili ¢iji je
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Izrazi se u propisu upotrebljavaju u muskom rodu, osim ako priroda stvari ne
zahteva drugadije.

U vezi s tim, postavlja se problem obezbedenja rodne ravnopravnosti termina bez
opterecivanja zakonskog teksta.

Kad se u propisu utvrduju ovlaséenja organa drzavne uprave, ne treba navoditi
nazive tih organa, ve¢ ih odrediti na uopsten nacin. Kad se propisom daje ovlasée-
nje za donosenje podzakonskog propisa, ne treba oznacavati vrstu akta, a vrstu akta
opredeljuje njegova sadrzina.

U propisu se, po pravilu, ne preuzimaju odredbe propisa koji u hijerarhiji za-
uzimaju vise mesto.

U praksi postoje primeri da tzv. lex specialisi prepisuju odredbe generalnih zako-
na. Time se nepotrebno komplikuje sprovodenje propisa i stavljaju u drugi plan
specifi¢nosti uredenja pojedinih pitanja u odredenoj oblasti.

U podzakonski propis ne mogu se preuzimati odredbe zakona, izuzev onih
odredaba koje treba da se razrade blizim uredivanjem, pri ¢emu treba voditi ra¢una
da se tim ponavljanjem ne izmeni sustina i smisao ponovljene odredbe, kao i da se
ponovljena odredba tako formuliSe da iz nje jasno proizlazi da prava i obaveze pro-
isticu iz zakona, a ne iz podzakonskog propisa.

Lzmene i dopune propisa

Izmene i dopune propisa vrse se kada propis treba uskladiti sa izmenama u prav-
nom sistemu ili izmenama u politici u odredenoj oblasti ili ga treba prilagoditi
stvarnim potrebama, a nije neophodno doneti novi propis. Ako se vise od polo-
vine ¢lanova osnovnog propisa menja, odnosno dopunjuje, treba doneti novi

propis.

U OEBS-ovoj studiji**? se navodi da to ne treba mehanicki primenjivati, ve¢ da sve
zavisi od znacaja i obima izvrsenih izmena i dopuna.

preciséen tekst utvrden, potrebno je da se i to navede. Upudivanje na drugi propis moze se vrsiti i
navodenjem uopstenog naziva za odredenu vrstu propisa iz oblasti koja se ureduje.

331 Propisom se moze predvideti primena drugog propisa ako na pojedine odnose koji se ureduju

propisom treba primeniti i drugi propis. Ako na pojedine odnose koji se ureduju propisom treba
primeniti i drugi propis upotrebom analogije, propisom se moze predvideti shodna primena drugog
propisa.

332 ODIHR/OEBS ,Izrada zakona i zakonodavni proces u Republici Srbiji“: Procena, 2011.
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Izmene i dopune propisa mogu se vrsiti samo propisom iste vaznosti kao $to je
i propis koji se menja, odnosno dopunjuje i po istom postupku po kojem se donosi
propis koji se menja, odnosno dopunjuje. Izmenama i dopunama jednog propisa ne
mogu se vrsiti izmene i dopune drugog propisa, ali izuzetno, moze se utvrditi pre-
stanak vaZzenja pojedinih odredaba drugog propisa.

Ovo pitanje je u vezi s problemom koji se odnosi na dopustenost da se zakonom
Cija je izrada u nadleznosti jednog ministarstva stavljaju van snage odredbe za-
kona koji je u nadleznosti drugog ministarstva.

Preciscen tekst i ispravka propisa

Precis¢en tekst propisa utvrduje organ, odnosno telo koje je za to ovlaséeno. Preci-
$¢en tekst propisa sadrzi: uvodni deo, naziv propisa s oznakom: ,preciséen tekst,
koja se stavlja u zagradu ispod naziva propisa, i sam tekst propisa.»

Prilikom izrade preciséenog teksta moraju se postovati struktura, sadrzaj i naziv delo-
va propisa.”* U svim odredbama kojima se odreduje datum stupanja na snagu propisa ili
datum pocetka primene pojedinih odredaba propisa, a koje ulaze u preciséen tekst, izraze
kojima se to ¢ini treba zameniti tacnim datumom. Odredbe koje se odnose na rokove
za uskladivanje podzakonskih propisa s propisom treba iskazati u proslom vremenu.

Prilikom kasnijih izmena propisa ¢iji je preciséen tekst utvrden, treba oznaditi
broj sluzbenog glasila u kojem je objavljen pre¢iséen tekst i naglasiti da je re¢ o pre-
¢is¢enom tekstu.

Kad se propis objavi u sluzbenom glasilu, a tekst tog propisa ne odgovara u pot-
punosti njegovom izvorniku, objavljuje se ispravka propisa. Ispravljati se mogu samo
one greske koje proisticu iz nesaglasnosti objavljenog propisa i njegovog izvornika.
Ispravkama se ne mogu otklanjati nedostaci u izvornom tekstu.

Pravila izrade obrazloZenja propisa
Predlagac je duzan da uz predlog propisa, kao i uz tekst amandmana, dostavi obra-

zlozenje. Sadrzaj obrazloZenja predloga propisa i prilozi koje treba podneti odredeni
su u skladu s Poslovnikom Narodne skupstine.

333 Uvodni deo prediséenog teksta propisa sadrzi: pravni osnov za njegovo utvrdivanje; naziv organa, od-

nosno tela koje ga utvrduje; naziv propisa s brojevima sluzbenih glasila u kojima je objavljen osnovni
tekst i sve njegove izmene i dopune; ¢lanove koji se izostavljaju — s razlogom zbog kojeg se izostavljaju
(brisan i sl.) i broj i datum utvrdivanja teksta s potpisom ovlasé¢enog lica.
34 U pretiS¢enom tekstu propisa ne mogu se menjati izrazi, ispravljati greske koje nisu ispravljene, niti
deliti celine, odnosno odredbe.

35 Utvrdivanje precis¢enog teksta propisa podrazumeva i prenumerisanje njegovih numerisanih klasi-

fikacionih jedinica delova, glava, odeljaka, pododeljaka, ¢lanova (odnosno tacaka, kad je osnovna
klasifikaciona jedinica u propisu tacka), tacaka i podtacaka.
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Umesto da obrazlozenje prepricava ¢lanove zakona, ono bi trebalo da ukazuje na
sustinu, cilj, ideju norme, da jasno objasni razloge za uvodenje nekog resenja i ra-
zloge zbog kojih je odredeno pitanje regulisano na odredeni nacin. Pored toga, tre-
balo bi dopuniti obrazloZenje zakona osvrtom na strateske akte Skupstine i Vlade.

U odnosu na pravne tekovine EU trebalo bi da se daju konkretnija objasnjenja.
Naime, Cesto se navodi da je nesto obavezno uraditi u skladu s propisima EU, za
$ta ne postoji osnov u pravnim tekovinama EU.

Ako se predlaze davanje diskrecionih ovlas¢enja - to treba navesti, jer je to
moguci izvor korupcije.

Obrazlozenje bi trebalo da ukaze i na nacin na koji je obezbedena javnost u
toku izrade i usvajanja zakona.

U pogledu troskova sprovodenja — trebalo bi precizirati vremenski interval u
kom se oni posmatraju.

Nacin pisanja amandmana

Prilikom pisanja amandmana na predloge zakona i drugih propisa koji se nalaze u
skupstinskoj proceduri treba: navesti pravni osnov za podno$enje amandmana; na-
znaciti da se amandmani podnose na odgovarajuéi predlog propisa, uz navodenje
naziva predloga propisa; u prvom amandmanu navesti naziv predloga propisa, a u
svim amandmanima naznaciti odredbu na koju se amandman odnosi i predlozeno
reSenje; da amandman sadrzi obrazlozenje koje je u skladu s tekstom amandmana.

Pri pisanju amandmana shodno se primenjuju metodoloska pravila koja se od-
nose na nacdin pisanja izmena i dopuna propisa.

1.2.2. Metodologija za izradu podzakonskih propisa
Predmet i obim primene

Zaklju¢kom Vlade usvojena je Metodologija za izradu pozakonskih propisa. Pravila
koja su utvrdena ovim aktom primenjuju se na izradu propisa Vlade i organa drzav-
ne uprave, a shodno se primenjuju i na druge opste akte koje, u skladu sa zakonom,
donosi Vlada. U slucaju da se podzakonskim propisom ureduju pitanja koja zahteva-
ju posebnu strukturu ili formu, moze se odstupiti od pravila koja su utvrdena ovom
metodologijom, ali se razlozi za to moraju posebno obrazloziti.

Sadrzaj

Metodologijom su utvrdena pravila u vezi sa izradom podzakonskih propisa koja
se odnose na: sadrzaj propisa, formu propisa, jezik, stil i nacin pisanja propisa,

336 Obrazlozenje, po pravilu, sadrzi odgovarajuée delove (razlog podnosenja, objasnjenje predloZenog

reSenja, a posebno cilj koji se Zeli posti¢i usvajanjem amandmana i procenu uticaja usvajanja predlo-
zenog refenja na budzetska sredstva.
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izmene i dopune propisa, preci$éen tekst i ispravku propisa. Imajudi u vidu da su
odredbe iz Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa sadrzane i u ovoj
metodologiji, u daljem tekstu bi¢e govora o reSenjima specifi¢nim za podzakonske
propise.

Pravni osnov za donoSenje podzakonskib
propisa i ogranicenja pri donoienju

Za donosenje podzakonskih opstih akta mora postojati pravni osnov. Vlada donosi
propise na osnovu generalnog ovlaséenja iz Ustava, tj. donosi propise radi izvr$ava-
nja zakona, kao i kad je zakonom izricito ovlas¢ena za donosenje propisa. Organi
drzavne uprave mogu donositi propise samo kad su na to izri¢ito ovlaséeni zakonom
ili propisom Vlade.

Propisom se ne mogu izvorno uredivati drustveni odnosi, izvorno ustanovljavati
prava i obaveze fizickih i pravnih lica, odredivati krivi¢na dela i krivi¢ne sankcije niti
uredivati druga pitanja koja mogu biti samo predmet zakonske regulative. Takode,
ne mogu se odredivati privredni prestupi niti propisivati prekrsaji, kao ni sankcije
za privredne prestupe i prekrsaje — osim uredbom Vlade. Organi drzavne uprave ne
mogu svojim propisom odredivati svoje ili tude nadleznosti.

Propisi Viade®™

Kad je zakonom izri¢ito ovlaséena za donosenje propisa, sadrzaj propisa Vlade odre-
duje se u okvirima datog zakonskog ovlas¢enja. Kad Vlada donosi propis na osnovu
generalnog ovlaséenja iz Ustava da donosi propise radi izvr$avanja zakona, ona tada
samostalno ocenjuje koja pitanja treba urediti tim propisom, radi obezbedivanja iz-
vr$avanja zakona, pri ¢emu se mora voditi racuna da taj propis bude u skladu sa za-
konom, kao i o ograni¢enjima pri dono$enju propisa. Propisom Vlade mogu se da-
vati ovladéenja organima drzavne uprave da radi izvr$avanja tog propisa donose svoje

propise. Navedeni akti su propisi Vlade.
Propisi organa drzavne uprave’>®

Sadrzaj propisa organa drzavne uprave uvek se odreduje zakonom, odnosno propi-
som Vlade kojim se daje ovlas¢enje organu drzavne uprave za dono$enje odredenog
propisa. Za donosenje propisa iz nadleznosti ministarstva ovlaséen je iskljuc¢ivo mi-
nistar, a za dono$enje propisa iz nadleZnosti posebne organizacije — samo direktor
posebne organizacije.

37 Kao $to je ve¢ navedeno, Vlada donosi uredbe i odluke, kao i poslovnik, kojim, u skladu sa zakonom,

propisuje uredenje, na¢in rada i odluéivanja Vlade.

38 U prvom poglavlju ukazano je na to da organi drzavne uprave donose pravilnike, naredbe i uputstva.
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Preambula

Kada Vlada donosi propis na osnovu generalnog ovlaséenja iz Ustava da donosi pro-
pise radi izvr$avanja zakona, preambula mora da sadrzi i naznaku da se propis donosi
u vezi s odredenim zakonom, odnosno odredbama zakona kojima se ureduju odnosi
koje treba blize razraditi, u skladu sa zakonom.

Ovlaséenje za donosenje propisa organa drzavne uprave

Glavni deo propisa Vlade moze da sadrzi i ovlaséenja za donosenje propisa organa dr-
zavne uprave, koje treba doneti radi sprovodenja propisa Vlade. Ovlasé¢enje odreduje
koji je organ drzavne uprave nadlezan za donosenje propisa i obim propisa, a moze
da sadrzi i odredbu o vremenskom vazenju propisa. Prilikom utvrdivanja ovog ovla-
$¢enja za donosenje pravilnika, treba precizno utvrditi pitanja koja obuhvata pravil-
nik ¢ime se jasno utvrduju granice ovlas¢enja za njegovo donosenje. Naime, propis
Vlade ne sme ostaviti mogucénost da se pravilnikom urede ona pitanja koja mogu biti
predmet uredivanja isklju¢ivo zakona ili propisa Vlade. Prilikom utvrdivanja ovla-
$¢enja u propisu Vlade za donosenje uputstva organa drzavne uprave, treba imati u
vidu da se uputstvom propisuje nacin rada u izvrsavanju pojedinih odredaba propisa
Vlade, pa zbog toga u ovlas¢enju mora biti precizirano za koje odredbe, odnosno za
koja pitanja treba doneti uputstvo. Nije pravilno ovlaéenje kojim se predvida do-
no$enje uputstva za primenu propisa Vlade u celini.

Povremeni slucajevi (istina sporadi¢ni) da se podzakonskim opstim aktom menja
sustina zakonskog teksta, dovode u pitanje doslednu primenu propisanih ogra-
ni¢enja pri donosenju podzakonskih propisa.

Kaznene odredbe

Kaznene odredbe, koje uredba Vlade moze da sadrzi, deo su koji obuhvata odredbe o
sankcijama u slu¢aju krenja odredene odredbe tog propisa. Pravila za kaznene odredbe
utvrdena su na isti na¢in kao u Jedinstvenim metodoloskim pravima za izradu propisa.

Prelazne odredbe

Prelaznim odredbama uspostavlja se odnos izmedu propisa koji prestaje da vazi i no-
vog propisa u pogledu njihovog dejstva na slucajeve, situacije i odnose koji su na-
stali za vreme vazenja ranijeg propisa. Ako propis Vlade sadrzi ovlaséenja za donose-
nje propisa organa drzavne uprave, prelaznim odredbama propisa Vlade utvrduju se
rokovi za donosenje tog propisa. Prelazne odredbe propisa Vlade ne treba da sadrze
odredbe kojima se daju ovlas¢enja za donosenje propisa organa drzavne uprave. Kada
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je ovlaséenje za donosenje propisa u pogledu organa drzavne uprave koji treba da
ga donese i sadrzine tog propisa u novom, identi¢no propisu Vlade koji prestaje da
vazi danom stupanja na snagu novog propisa Vlade, potonjim treba produziti vaze-
nje propisa organa drzavne uprave koji je donet na osnovu ranijeg propisa Vlade do
donosenja propisa organa drzavne uprave na osnovu novog propisa Vlade.

Zavrine odredbe

Zavr$ne odredbe su deo propisa koji se nalazi posle prelaznih odredaba, a sadrzi in-
formacije o propisima koji se stavljaju van snage stupanjem na snagu novog propi-
sa i o tome kada novi propis stupa na snagu. U odredbama o stavljanju propisa van
snage mora da se jasno navede svaki propis koji se stavlja van snage. Ako se prestanak
vazenja odnosi na viSe propisa, njihovo navodenje vrsi se prema vremenu njihovog
donosenja. Propis moze da se stavi van snage samo propisom istog ranga. Izuzetno,
Vlada moze ponistiti ili ukinuti propis organa drzavne uprave koji je u suprotnosti
sa zakonom ili propisom Vlade i odrediti rok za donosenje novog propisa.

Zabrana retroaktivnosti

U skladu sa ustavnim principima, zavrsne odredbe propisa ne mogu da sadrze odred-
be o utvrdivanju povratnog (retroaktivnog) dejstva niti propisa niti pojedinih odre-

daba propisa.

Forma propisa

Clan je osnovna klasifikaciona jedinica u uredbi, Poslovniku Vlade i pravilniku.
Osnovna klasifikaciona jedinica u odluci, naredbi i uputstvu jeste tacka.

Preuzimanje odredaba viseg akta

U propisu se, po pravilu, ne preuzimaju odredbe akata koji u hijerarhiji zauzimaju
vise mesto. U propis se ne mogu preuzimati odredbe zakona, izuzev onih odredaba
koje treba da se razrade blizim uredivanjem, pri ¢emu treba voditi racuna da se tim
ponavljanjem ne izmeni sustina i smisao ponovljene odredbe, kao i da se ponovlje-
na odredba tako formuliSe da iz nje jasno proizlazi da prava i obaveze proisticu iz
zakona, a ne iz propisa.

U vezi s primenom ostalih metodoloskih pravila za izradu podzakonskih propisa, uo-
Ceni su isti problemi kao kod Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa.
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Zakon o proceni ucinaka propisa u Hrvatskoj predvida donosenje Nomotehnickih smerni-
ca kao podloge za izradu pravnih propisa, do kraja ove godine. Ovaj dokument donosi Vlada
odlukom na predlog Ureda za zakonodavstvo, koji jo$ nije objavio nacrt predloga navedenih

smernica.’®

1.3. Analiza efekata propisa (AEP)
1.3.1. Pojam i karakteristike analize efekata propisa

Analiza efekata propisa (AEP) jeste nacin prikupljanja i organizovanja informacija
oblikovan da identifikuje i, kada je to mogucée, kvantifikuje ocekivane uticaje propi-
sa i njihovih glavnih alternativa, da pruzi podatke o neto koristi za drustvo i ukaze
na distributivne efekte po razli¢ite interesne grupe i gradane. Iako su se njeni prvi
oblici odnosili prvenstveno na ekonomske efekte, u novijoj fazi razvoja u potpuno-
sti je preovladalo shvatanje da se moraju sagledati ukupni efekti odredenog propisa
na drustvo kao celinu i Zivotnu sredinu.

Prema tome, AEP predstavlja ocenu mogu¢ih posledica predlozenog novog pro-
pisa ili izmena i dopuna postoje¢ih propisa. Ona obuhvata detaljnu analizu s ciljem
sticanja uverenja da ¢e novi propis imati nameravani efekat. Ona takode pomaze
da se identifikuju ,,sporedne® posledice i svi skriveni troskovi povezani s propisom.

AEP promovise izradu javne politike zasnovane na ¢injenicama, kroz detaljno
razmatranje mogu¢ih uticaja odluka i strukturisane konsultacije sa zainteresovanim
licima i gradanima.>* Ona podsti¢e tvorce politike da prilikom razmatranja zakono-
davnih aktivnosti donose odluke, koje u odnosu na $ire ekonomske i distributivne
ciljeve daju optimalna re$enja problema.

AEP ne predstavlja zamenu za proces donosenja odluka. To je pristup koji una-
preduje kvalitet politickog i administrativnog odludivanja, jer pruza otvorenost,
ukljuc¢ivanje javnosti i odgovornost.>

Definiciju pojma procene uéinaka propisa moguée je naéi u nekoliko formalnopravnih do-

kumenata i dokumenata javne politike, odnosno predloga takvih dokumenata u Hrvatskoj.
Zakon o proceni ucinaka propisa (ZPUP) odreduje da je to postupak donosenja odluka o

propisima na osnovu dokaza i prikupljenih relevantnih podataka, koji ée posluziti kao smernice za

izbor najboljeg resenja za donosenje propisa ili za preduzimanje nenormativnih aktivnosti i mera.

39 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

340 Jbid, pp. 4-5.

3 www.betterregulation.ie, p. 47.

32 QECD-ov izvestaj (1997), ,Regulatory Impact Analysis: Best Practice in OECD countries®, Paris,
navodi da su glavni ciljevi koji se postizu primenom AEP: poveéanje razumevanja realnih efekata
aktivnosti drzavne uprave uklju¢ujuéi i troskove i koristi tih aktivnosti; integrisanje alternativnih
opcija za ostvarenje cilja; unapredenje transparentnosti i sporovodenje javne rasprave i povecanje
odgovrnosti drzavne uprave.
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Takode, predlog Strategije procene udinaka propisa odreduje da pojam procene ucinaka
propisa ... podrazumeva niz logi¢kih koraka za pripremu predloga propisa ili politike uop-
$te. Procena ucinaka propisa je proces donosenja odluka o propisima utemeljenim na do-
kazima i prikupljanju relevantnih podataka, koji ¢e posluziti kao smernice za odabir najbo-
lje moguce opcije.“ Pored toga, u Strategiji se istice kako je sistem procene udinaka propisa
»-.- alat koji je ustrojen prema evropskoj praksi za pobolj$anje kvaliteta novih propisa i pojed-
nostavljenje zakonodavnih re$enja. Ovaj instrument uklju¢uje analizu mogucih koristi i tros-
kova u vezi s predlozenim opcijama regulacije. Nakon donosenja politicke odluke o postizanju
odredenog cilja ili svthe, procena udinaka se koristi za razvoj alternativne mogude politike, te
kako bi se izabrala ona mera kojom e se zadati cilj posti¢i na najdelotvorniji i najisplativiji

nadin.>®

Nacela AEP

Da bi se obezbedio kvalitet propisa, nadlezni organi prilikom njihove izrade, pred-
laganja i usvajanja, trebalo bi da postuju sledeca nacela:

1) Nacelo neophodnosti podrazumeva da:

(1) se propis usvaja samo kada je to neophodno, kao rezultat sveobuhvat-
ne analize svih regulatornih instrumenata u oblasti koja je predmet
regulacije;

(2) propis ne moze da sadrzi nepotrebne procedure i administrativne tro-
skove;

(3) se na osnovu kontinuiranog praéenja i primene propisa utvrdi potre-
ba da se on stavi van snage ili izmeni i dopuni.

2) Nacelo delotvornosti podrazumeva da:
(1) se propisom resavaju uoceni problemi;
(2) je propis primenljiv;
(3) propis jasno defini$e ovlaséenja nadleznih drzavnih i nedrzavnih su-
bjekata kao nosilaca javnih ovlaséenja;
(4) su subjekti na koje se propis odnosi u moguénosti da ga postuju i po
njemu postupaju.

3) Nacelo ekonomi¢nosti podrazumeva da:
(1) propis na nivou drustva ima za posledicu veéu korist nego troskove;
(2) se ciljevi ostvaruju propisom uz najnize tro$kove, uzimajudi u obzir
alternative propisima i razlicite pristupe i oblike propisa;

35 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

344

Radna grupa za bolje propise V. Britanije je 1997. kao jedno od nacela utvrdila da je ciljanje propisa,
prema kome bi propis trebalo da bude usmeren ka problemu i smanjenju nezeljenih posledica. Videti
www. en.wikipedia.org/wiki/#cite_note-3
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4)

(3) je drustveno opravdana distribucija (pozitivnih i negativnih) posledi-
ca na razlic¢ite drustvene grupe ili da su predvidene mere na osnovu
kojih se ublaZava neravnopravnost distribucije tih posledica.

Nacelo proporcionalnosti/srazmernosti da:

(1) su opterecenja koja propis namece subjektima na koje se odnosi svr-
sishodna i opravdana;

(2) se prilikom izrade propisa koristi svrsishodan nivo analize efekata pro-
pisa.’*®

1.3.2. Adekvatno korisc¢enje AEP pri izradi propisa

Izrada javne politike zasnovana na ¢injenicama odnosi se na bolje koris¢enje istrazi-
vanja i analize u njenoj izradi i primeni.
Modeli najbolje prakse AEP ¢esto obuhvataju sledeée kljuéne elemente:

identifikaciju i (gde je to mogude) kvantifikaciju uticaja. Svaki model AEP mora
se oblikovati tako da obezbedi ispitivanje svih relevantnih potencijalnih uticaja,
bez stvaranja preterano komplikovanog procesa ocenjivanja. OECD je ukaza-
la na tendenciju da su provere u okviru modela AEP previse $iroke i nejasne;
strukturisana razmatranja alternativa propisa i razlicitih pristupa propisa. Propis
nije uvek najbolja opcija i treba istraziti njegove alternative ili razlicite pristupe
pri uredenju odredene oblasti putem propisa. Efikasna i delotvorna politicka
aktivnost mogucéa je samo ako su razmotrene sve opcije. Ovo obuhvata pojedi-
na¢no ili kombinovano kori¢enje dostupnih instrumenata, ili moguénost da
drzava ne preduzme aktivnost tamo gde se problem moze resiti na drugi nacin;
sprovodenje obuhvatnih procesa konsultacija sa stranama na koje propis uti-
Ce. Treba formalizovati procese javnih konsultacija i obezbediti konzisten-
tnost procesa — kroz resavanje pitanja kao $to su npr. krug subjekata koje bi
trebalo konsultovati ili na¢in aktivnog angazovanja interesa potrosackih gru-
pa. Pored pruzanja informacija o prihvatljivosti predloga, konsultacije mogu
biti vitalna podrska za donosenje odluka zasnovanih na ¢injenicama, u smislu
izvora podataka i sredstva obezbedenja ta¢nosti pretpostavki na osnovu kojih
su ucinjene preporuke. Takode, one mogu olaksati sprovodenje propisa kroz
potpunije razumevanje razloga njihovog usvajanja i ciljeva koje bi trebalo da
ostvare, kao i usled ¢injenice da ih subjekti na koje se odnose manje dozivlja-
vaju kao nametnute ako su aktivno ukljuceni u sve faze procesa izrade i usva-
janja odredenog propisa;

345

Radna grupa za bolje propise V. Britanije pod srazmerno$¢u podrazumeva da bi regulatori trebalo
da interveni$u samo kada je to neophodno ($to se u osnovnom tekstu navodi kao posebno nacelo
neophodnosti). Koris¢eni instrumenti za reSavanje problema trebalo bi da odgovaraju postavljenom
riziku, a troskovi da budu utvrdeni i minimizirani (potonje se u osnovnom tekstu navodi kao nacelo
ckonomi¢nosti). Videti www. en.wikipedia.org/wiki/#cite_note-3
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— potpuno razmatranje preduslova za sprovodenje propisa i pitanja njegovog
postovanja (uklju¢ujuéi aspekte izvr$enja, svakodnevni jezik izrade zakona,
pitanja preteranog administriranja i sl.). Sto je moguée ranije, u procesu bi
trebalo razmotriti pitanje sprovodenja propisa. Da li ¢e postojati troskovi
sprovodenja, odnosno postovanja propisa, i u tom slucaju, koji subjekti ée ih
snositi? Na koji nacin se ovi troskovi mogu u najveéoj meri smanjiti? Da li
¢e postojati delotvorni mehanizmi za sprovodenje propisa kada on stupi na
snagu? Koji se kriterijumi uspesnosti mogu postavljati? Da li je oéigledno da
¢e se propis sprovoditi?

Da bi se utvrdivanje javne politike dosledno zasnivalo na ¢injenicama, AEP pred-
vida da obrazlozenje propisa mora da sadrzi sve elemente i da mora biti dostupno
javnosti. Ovo obezbeduje celokupnost i strukturisanu formu obrazlozenja, kako bi se
korisnicima pruzile konzistentne, potpune i dostupne informacije. AEP formalizuje
i pruza uvid u korake koje bi trebalo preduzeti u utvrdivanju javne politike. Takode,
ona pruza uskladeni prikaz ovih informacija u skra¢enoj formi.»

AEP ne sme da predstavlja mehanicki proces odlucivanja. Takode, AEP ne bi
trebalo iskljucivo da predstavlja dopunu birokratskog procesa izrade propisa. Umesto
toga, ona bi trebalo da bude relativno jednostavna i da angazovani kapaciteti budu
srazmerni efektima koje proizvodi regulacija u odgovarajucoj oblasti.

U razmatranju AED, predviden je pristup u dve faze, pri ¢emu prva obuhvata re-
lativno jednostavne preliminarne ocene. U nizu slucajeva, to pruza jasnu sliku mo-
gucih uticaja i troskova. Druga faza — delotvorna AEP — predstavlja ozbiljniju ana-
lizu. Pazljivo oblikovan sistem ,pragova i okidaca“ obezbeduje da se AEP zahteva za
predloge sa znacajnim posledicama — npr. ako troskovi propisa prelaze izvesni prag
finansijskih koristi ili troskova, ili ako ona ima klju¢ne posledice za izvesne, veoma
specifi¢ne oblasti politike koje je vlada identifikovala kao vazne. Nivo analize sra-
zmeran je verovatnom uticaju predloga.

Jedan od dosadasnjih problema u vezi s praksom AEP u Srbiji jeste ¢injenica da
ovi kriterijumi nisu bili identifikovani, Sto narocito u pocetnoj fazi razvoja, kada
se ne raspolaze dovoljnim znanjima, podacima i sredstvima u pogledu ovog ana-
litickog metoda, ima poseban znacaj.

AEP unapreduje kvalitet politickog i administrativnog odlué¢ivanja. Ona tako-
de podrzava druge principe dobrog regulisanja, uklju¢ujuci veu otvorenost i tran-
sparentnost, kao i odgovornost regulatora. Ovo zato $to je javno konsultovanje su-
Stinska komponenta procesa. S otvoreno$¢u i transparentnoséu regulatorne politike,
subjekti na koje se odnose propisi u moguénosti su da vide koristi od uées¢a i da se
aktivno ukljucuju.

36 Jbid. pp. 23 and 47.
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1.3.3. Pravni i institucionalni okvir i praksa u Srbiji
ResSenja sadrzana w Poslovniku Viade

Odredbom ¢lana 40. Poslovnika Vlade utvrdeno je da predlaga¢ kao prilog uz nacrt
zakona dostavlja i analizu efekata zakona, koja sadrzi sledeca objasnjenja:

1) nakoga ¢e i kako ¢e najverovatnije uticati resenja u zakonu, kakve trosko-
ve ¢e primena zakona stvoriti gradanima i privredi (naro¢ito malim i sred-
njim preduze¢ima), da li su pozitivne posledice donosenja zakona takve da
opravdavaju troskove koje ¢e on stvoritis

2) dali se zakonom podrzava stvaranje novih privrednih subjekata na trzistu
i trzi$na konkurencija;

3) dalisu sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o zakonu i koje
¢e se mere tokom primene zakona preduzeti da bi se ostvarilo ono $to se
donosenjem zakona namerava. Ako predlagac oceni da uz nacrt zakona ne
treba da prilozi analizu efekata zakona, duzan je da to posebno obrazlozi.

Uz nacrt zakona predlaga¢ dostavlja i prilog u kome se navode propisi i drugi
opsti akti kojima se nacrt zakona izvr$ava i rokovi u kojima propisi i drugi opsti akti
treba da se donesu.

Analiza propisa i dosadasnje prakse pokazali su da AEP nije dovoljno uredena. lako
je Poslovnikom Vlade propisano $ta mora da sadrzi obrazlozenje nacrta zakona
i predloga uredbe ili odluke Vlade, odredbom ¢lana 40. stav 2. obaveza dosled-
nog sprovodenja AEP i kontrola sprovodenja AEP ogranicena je samo na zakone.

Posebnim aktom Vlade nije detaljno propisan format u kome se izvestaj o ana-
lizi efekata dostavlja Kancelariji za regulatornu reformu i analizu efekata propisa,
Sto je ogranicavajuci faktor za sagledavanje tih efekata. Pored toga nisu uredeni ni
kriterijumi na osnovu kojih bi se na nedvosmislen nacin razgranicilo pitanje kada
se sprovodi detaljna, a kada osnovna analiza efekata propisa i koji je obuhvat tih
analiza, kao ni kriterijumi za sprovodenje konsultacija. Iz navedenih razloga, ¢ak
i kada je tokom procesa izrade nacrta zakona vrdena detaljna analiza, ona nije na
pravi nacin predstavljena u izvestaju o analizi efekata. Izvestaji su nepotpuni ili
nepregledni, tako da ne daju pravi uvid u stepen sprovodenja AEP.

Cinjenica da je obaveza regulatornih tela da postupaju u skladu s nacelima do-
bre regulatorne prakse predvidena iskljucivo vaze¢om Strategijom o regulatornoj
reformi, ukazuje na ograni¢enost domasaja ove mere za unapredenje regulative.
Naime, strategija je akt Vlade po kome nisu duzni da postupaju Narodna skupsti-
na, nezavisna regulatorna tela, kao ni lokalni organi nadlezni za donosenje pro-
pisa na lokalnom nivou.

Takode, trenutno ne postoji delotvoran mehanizam kroz koji bi se kontrolisa-
lo postupanje regulatornih tela u skladu s nacelima dobre regulatorne prakse i
koji bi omogucio dodatno razmatranje propisa koji nisu u skladu s tim nacelima.
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Imajuci u vidu Cinjenicu da je Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata
propisa (u daljem tekstu: Kancelarija za AEP) nadlezna iskljucivo za davanje mi-
Sljenja na tekstove zakona koje predlaze Vlada, jasno je koliko je ograni¢ena mo-
gucnost kontrole postupanja u skladu s tim nacelima na republi¢ckom nivou.>#
Medutim, ,blokada” propisa koje donose sluzbe Vlade izlazila bi iz okvira naseg
sistema. Naime, stru¢na sluzba koja pruza podrsku Vladi ne predstavlja sluzbu
predsednika Vlade s posebnim, pojacanim ovlaséenjima, kao Sto to postoji u ne-
kim pravnim sistemima. Stoga bi ona mogla da daje misljenje, koje bi iSlo uz pred-
lozeni tekst, ali nikako i da,blokira” stavljanje tog teksta na usvajanje. Povezano
sa ovim problemom je i pitanje u odnosu na koje organe bi Kancelarija za AEP
uopste mogla da ima ovlaséenja i koje vrste, s obzirom na njen polozaj u drzavnoj
organizaciji.>*®

Trenutno regulatorna tela nemaju ujednacenu i jasnu praksu kroz koju obe-
zbeduju javnost planova svojih regulatornih aktivnosti i sprovodenje javne raspra-
ve prilikom izrade propisa.

Nisu uspostavljeni mehanizmi prikupljanja informacija s terena. To je isti me-
hanizam kao za prethodnu diskusiju sa istim ciljnim grupama.

Glavni problem je nedostatak kapaciteta za koris¢enje modernih regulatornih
tehnika u regulatornim telima. AEP je veoma ozbiljan proces koji zahteva odre-
deno vreme i stru¢nost. Kvalitet AEP je neravhomerno rasporeden. Tako, na pri-
mer Ministarstvo finansija ne raspolaze dovoljnim kapacitetima za analizu efekata
propisa. Postoje obuke koje organizuje Sluzba za upravljanje kadrovima, ali nji-
hov obim i kvalitet jo$ uvek nije zadovoljavajuci. U tom smislu, za analizu efekata
propisa od kada je usvojena Strategija regulatorne reforme, 2008. organizovana
je obuka u trajanju od pet dana, a sada ona traje tri dana. Godine 2011. obuku je
proslo tridesetak lica. Upucuju se sluzbenici iz organa koji nekvalitetno sprovo-
de AEP. Pored toga, informacija o potrebi za obukom u ovoj oblasti dobijana je i
od Saveta za regulatornu reformu, a sada od Kancelarije za regulatornu reformu
i AEP. Takode, kriterijumi na osnovu kojih se utvrduju prioriteti u pogledu obuke
su i zakoni koji bi uskoro trebalo da budu izradivani i za koje je neophodno spro-
vesti AEP. Od znacaja je i portal Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja na
kome se nalazi priru¢nik o AEP. ,Giljotina” je bila predmet obuke u prethodnom
periodu,** ali se sada ta obuka vise ne sprovodi. SUK planira da uvedu i obuku za
ex post analizu. Takode, nisu iskoris¢ena relevantna znanja stru¢njaka van drzave
za celokupnui ili za deo analiza efekata odredenih propisa.
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finansiranju lokalne samouprave).
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odludivanja, a ne i celishodnosti. Potonje upravo predstavlja srz nadleznosti Kancelarije za AEP.
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oko 50 ucesnika.

Dakle, Kancelarija (odnosno Savet za regulatornu reformu) nije pokrivao AEP-om zakone kod kojih
predlaga¢ nije bila Vlada (npr. Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, Izmene i dopune Zakona o

Na primer, u odnosu na Skupstinu svakako ne bi mogla da ima bilo kakva ovla¢enja izuzev da na
zahtev Skup$tine pruza stru¢nu pomoé. Sli¢no tome, kada organi jedinica lokalne samouprave vrie
normativna ovlai¢enja u izvornom delokrugu, predvidena je iskljuc¢ivo ocena zakonitosti njihovog

Tako su npr. sprovedene dve jednodnevne obuke za Sveobuhvatnu reformu propisa 2008. godine za
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Na osnovu rezultata istrazivanja evidentno je da se znanja i vestine u ovoj obla-
sti jo$ uvek ne nalaze na nivou koji obezbeduje kvalitet analiza i njihovih rezultata.
To je jedan od klju¢nih razloga zbog kojih nisu u potpunosti stvoreni uslovi za us-
postavljanje odrzivog sistema. Pored toga, znacaj stru¢nog usavrsavanja proistice
iz Cinjenice da su to relativno nova znanja*° za sluzbenike u upravi i da njima tre-
nutno raspolaze srazmerno mali broj sluzbenika. Problemi u praksi, ukazuju na to
da uzroke, pored drugih faktora (npr. politicke volje, nedostajucih sredstava) treba
traziti i u kvantitetu, vrsti i/ili kvalitetu sprovedenih obuka.?*' Pri tome, mozda jos
vedi problem predstavlja krug lica koja se upucuju na obuke. Naime, jos uvek je
prisutna praksa da se na stru¢na usavrsavanja ¢esto ne $alju lica koja neposredno
sprovode analize (zbog preopterecenosti poslom i ¢injenice da su,,neophodni”
neposrednom rukovodiocu), a da se umesto njih 3alju lica koja nisu neposredno
angazovana na navedenim poslovima i/ili su manje optereéena radnim zadaci-
ma.**2? Konacno, novi predlog Strategije regulatorne reforme za naredne tri go-
dine prvenstveno govori o potrebi jacanja kapaciteta Kancelarije za regulatornu
reformu i analizu efekata propisa, a manje o potrebi podizanja nivoa znanja i ve-
stina sluzbenika ministarstava. U vezi s poslednjom konstatacijom, neophodno jeii
vece razumevanje Ministarstva finansija u pogledu cinjenice da troskovi stru¢nog
usavrsavanja u ovoj oblasti prvenstveno znace ulaganja u kadar ¢ija znanja i ve-
stine mogu da obezbede znatno delotvorniji, efikasniji i ekonomicniji rad organa
u kojima oni obavljaju svoje poslove, kao i drzave u celini. To u znatnoj meri moze
smanijiti budzetske troskove i povecati ukupne pozitivne neto efekte odgovara-
jucih zakona i pravnog sistema u celini.

lako je pozitivna Cinjenica da sve vedi broj obradivac¢a podnosi zahteve za ocenu
AEP, 33 u dosadasnjoj praksi su izvestaji o sprovedenoj AEP izradivani i dostavljani na
misljenje Savetu za regulatornu reformu, odnosno Kancelariji za AEP neposredno
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Iako su se na odredeni na¢in i u odredenoj meri ove tehnike koristile u nasoj upravi jo$ pre devedesetih
godina proslog veka, ali je najveci broj tadasnjih sluzbenika izasao iz upravnog sistema ili je otisao u penziju.
Od novembra 2007. do maja 2012. Savet za regulatornu reformu, odnosno Sekretarijat Saveta i Kance-
larija za regulatornu reformu i AEP samostalno ili u saradnji sa drugim akterima, sproveli su 14 obuka
drzavnih sluzbenika za vr$enje analize efekata propisa, u trajanju od jednog do pet dana i to ukupno
za 257 udesnika, odnosno 211 udesnika bez jednodnevnih treninga. Pri tome, nisu izneti podaci koji
pokazuju strukturu polaznika po organima iz kojih oni dolaze. Opsta ocena obuka koju su dali drzavni
sluzbenici na skali od 1 do 5 bila je 4,49. U vezi s tim, neophodno je imati u vidu generalnu sklonost
ucesnika obuka da daju relativno visoke ocene. Samoprocena nivoa znanja ispitanika pre seminara
bila je 2,084, a posle seminara 3,93, Kona¢no, utvrdeno je da potrebe za daljim obukama ima 57%,
dok dalje potrebe za obukom nema 17,22%. Nije jasno u kojoj kategoriji se nalazi 25,78% udesnika.

Navedeni problemi uodeni su i pri analizi prakse stru¢nog usavrsavanja, koja je posluzila kao jedna od
osnova za izradu Strategije stru¢nog usavrsavanja drzavnih sluzbenika. Detaljnije o tome D. Milovano-
vi¢, J. Ni¢i¢ i M. Davinié, Strucno usavrsavanje drgavnih sluzbenika u Republici Srbiji, Beograd, 2012.

Broj propisa koje sadrze AEP je 2005. iznosio 18, 2006. — 10, 2007. iznosio je 27, 2008. — 35, 2009. —
45,2010.-27,2011.-2912012. — 12. Po istim godinama broj propisa koji je nije sadrzao bio je 11,
4, 3,11, 13, 6, 7 i nijedan. Delimi¢nu, odnosno nepotpunu AEP sadrzalo je 21, 15, 8, 12, 32, 22,27 i
10. Kona¢no, nije trebalo da sadrzi AEP 8, 9, 19, 18, 21, nijedan, 1 i nijedan propis. Takode, od osni-
vanja Kancelarije za regulatornu reformu i AEP (1. jun 2011) do 1. maja 2012. Vlada je usvojila 219
predloga zakona, od kojih je Kancelariji na misljenje dostavljeno 58, ali neki bitni nacrti zakona nisu
poslati na miSljenje. Tu prednjaci Ministarstvo pravde, koje do sada nije dostavilo nijedan nacrt zakona.
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pre usvajanja konkretnog propisa. Medutim, kontrola sprovodenja AEP ne bi tre-
balo da se svodi samo na davanje misljenja na konacan izvestaj o sprovedenoj AEP.
AEP bi trebalo sprovoditi od pocetka rada na propisu, jer to garantuje poboljsanje
kvaliteta propisa i skracivanje vremena njegove izrade.

Neophodno je i da se zna 3ta su ciljevi zakona. Nedostaju valjana obrazlo-
zenja zakona - koja garantuju dugotrajnost, a takode omogucavaju sudovima i
drugim drzavnim organima da razumeju intenciju zakonodavca. Postoje pojedi-
ni primeri lose prakse, na koje je ukazano u intervjuima, da odredeni model (na-
crt) propisa koji se brani, sadrzi reSenja koja su proistekla iz partikularnih interesa
uzih grupa.

Zakoni nisu zasnovani na realnom stanju, ¢esto se prenebregava drustveni
kontekst. Usvajaju se maksimalisticka reSenja i kada nije moguce njihovo sprovo-
denje ili se ona ne mogu sprovoditi u meri koja je predvidena. Ne vodi se racuna
o posledicama. Predvida se odredeno resenje bez uvazavanja postojecih resursa
koji su neophodni za njegovo sprovodenje. Usled toga pojedini zakoni ili odred-
be proizvode vece negativne efekte ili ne dovode do pozitivnih efekata u name-
ravanom stepenu.

AEP je strogo formalizovana, tipizirana. Cesto se navodi da primena novog
zakona nece zahtevati dodatna finansijska sredstva, $to nije realno — jer su neop-
hodne obuke, ljudi, sredstva. Obrazlozenja zakona su na niskom nivou, nema cene
kostanja zakona. Veoma su lose prikazane budzetske implikacije — uvek se racuna
efekat za ovu godinu, a ne za npr. za 10 godina ili bar narednih nekoliko godina.

Vecina (70-80%) ministarstava i drugih regulatornih tela nema analizu sop-
stvenih rashoda i troskova koji nastaju za privredu i gradane. Stoga se postavlja
pitanje elemenata neophodnih za obrazlaganje AEP3>* Trebalo bi da analiticar koji
vodi evidencije, prati stanje u ovoj oblasti. Ovo bi trebalo imati u vidu za budzet,
privredu i za gradane, pri cemu je neophodno jasno razdvojiti analizu implikacija
na budZet od analize tzv. spoljnih efekata koje ¢e propis proizvesti na privredne
subjekte, Zivotnu sredinu, gradane i sl. Istina, ¢injenica je da visina budzetskih ra-
shoda ima i odgovarajuce spoljne posledice (na drustvo, privredu).

Vecini ucesnika u zakonodavnom procesu nije u potpunosti jasna AEP. Ne-
ophodno je jasnije isticati ciljeve odredenog resenja, kako bi se lakse kontrolisali
efekti tog zakona (npr. ustede, pozitivni efekti).

Metodi AEP su dominantno ekonomski i kvantitativni. U pojedinim oblastima
uvodenje merljivih indikatora dovodi do neprimerenih rezultata (npr. procena
vrednosti ljudskih prava).

Preduslovi za obezbedenje kvaliteta AEP i odgovornosti predlagaca jesu da oni
tacno iznesu na osnovu kojih iskaza je utvrden rezultat i po kojim kriterijumima.
Na taj nacin svi drugi relevantni subjekti u okviru zakonodavnog postupka mogu
da provere realnost utvrdenih rezultata i da izrazavaju svoje neslaganje, komen-
tare i daju odgovarajuce sugestije.

34 Ako se primenom novog zakona smanjuje postupanje u odredenoj oblasti, onda bi trebalo da se smanje

i troskovi koji se planiraju po tom osnovu i obrnuto.
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Veliki broj AEP ne prikazuje ciljne grupe, kvalitativne i kvantitativne pokazate-

lie, nema analize sistemskih promena (npr. koje ¢e efekte proizvesti uvodenje nove

agencije), nema analiza ocekivanih koristi. To nije pravnopoliticka niti socioloska
analiza. Po pravilu, odnosi se isklju¢ivo na budzetske troskove, a ne na finansijske
troskove koje ¢e novi zakon proizvesti za pravna lica i gradane.

U sadrzaju zakona cesto se nedovoljno sagledava moguénost sprovodenja,

posebno u smislu nivoa koji domaci BDP moze da dozvoli — cesto se pojavljuju
reSenja koja su skupa i neodrziva.

Predlog strategije regulatorne reforme za period 2012-2014.

Sacinjen je Predlog strategije regulatorne reforme za naredni period, koji se u tre-
nutku okoncanja izrade Studije nalazi u fazi davanja i razmatranja misljenja koje su
na predlozeni tekst dali nadlezni organi. U Predlogu strategije, u vezi s dosadasnjim
rezultatima u pogledu analize efekata propisa istice se da je od uvodenja obaveze vr-
S$enja AEP (novembar 2004. godine) do danas Savet dao misljenja na 400 tekstova
nacrta zakona, odnosno analiza efekata tih nacrta zakona. Napredak koji je Srbija
postigla na ovom polju uocen je jos$ u Izvestaju Evropske komisije i OECD o imple-
mentaciji Evropske povelje o malim preduze¢ima na Zapadnom Balkanu za 2007.
godinu, u kom je Srbija ocenjena s daleko najjacom ocenom u regionu (4,5 od uku-
pno 5 poena).’

S druge strane, radi potpunog uvida u stanje u ovoj oblasti, neophodno je ima-
ti u vidu i prose¢nu ocenu (1,97) koju je tokom istrazivanja dalo 56 predstavnika
drzavnih organa, organizacija i sluzbi, asocijacija privrednika, jedinica lokalne sa-
mouprave i nevladinih organizacija.

U Predlogu strategije ukazuje se na to da je tokom vazece strategije Savet za re-
gulatornu reformu, odnosno Sekretarijat Saveta, samostalno ili u saradnji s drugim
akterima, preduzeo sledeée aktivnosti:

1)

2)
3)

4)

nastavljena je obuka drzavnih sluzbenika za vr$enje AEP, tako $to je sprove-
deno $est obuka u trajanju od jednog do pet dana za ukupno 107 udesnika;
uradena je detaljna AEP na najmanje dva propisa godisnje — Pilot AEP;
uspostavljena je potpuno funkcionalna internet strana Saveta za regulatornu
reformu, na kojoj su javnosti u¢injene dostupnim sve informacije o izvrse-
nim AEP i mi$ljenjima Saveta na izvestaje o izvrSenim AEP;

pripremljen je Priru¢nik za vrsenje AEP i u¢injen dostupnim na internet
strani Saveta;

355

Izvor: Enterprise Policy Development in the Western Balkans — Report on the implementation of the
European Charter for Small Enterprises in the Western Balkans (2007), str. 75.
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5)

6)

7)

8)

organizovane su studijske posete s ciljem upoznavanja sa aktivnostima dru-
gih sli¢nih tela i uspostavljanja saradnje;

uspostavljena je saradnja Saveta s nadleznim sluzbama Narodne skupstine
kroz sastanke na kojima je inicirano pitanje uticaja amandmana na efek-
te zakona Cije se usvajanje predlaze i potrebe analize efekata resenja Cije se
usvajanje amandmanima predlaZe;

AEP je promovisan na lokalnom nivou iskljuéivo kroz sprovodenje sve-
obuhvatne reforme propisa (SRP), tako da na ovom polju nisu postignu-
ti znacajniji rezultati, u smislu uvodenja obaveze AEP-a u postupku izrade
propisa lokalne samouprave, a kako bi se osigurala koherentnost ciljeva na
nivou Republike Srbije i njihovog ostvarenja na lokalnom nivou;*¢
formirana je Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa.

Pored toga, ukazuje se na to da neke od mera iz Strategije nisu sprovedene:

1)

2)

3)

4)

5)

obrasci izves$taja o izvr$enoj AEP nisu pripremljeni, s obzirom na to da nije

donet akt Vlade koji treba da propise taj obrazac i njegovu sadrzinu;

nije donet propis, odnosno akt kojim bi se uredila pitanja koja se odnose na:

— kriterijume po kojima se odreduje kada je neophodno sprovodenje osnov-
ne, a kada detaljne AED;

— primenu obrazaca izve$taja o izvrSenoj AEP;

— obavezu regulatornih tela da na misljenje, pored izvestaja o izvrSenoj
analizi efekata zakona, dostavljaju i izve$taje o izvrSenoj analizi efekata
podzakonskih akata;

— javnu raspravu (program javne rasprave, nacin sprovodenja javne raspra-
ve, rokovi odrZavanja javne rasprave, nacin na koji ¢e nacrti propisa biti
ucinjeni dostupnim zainteresovanim stranama tokom javne rasprave i
druga pitanja od znacaja za kvalitet sprovodenja javne rasprave);

u regulatornim telima nisu sistemski odredena lica koja ¢ée sprovoditi AEP,

niti su formirana posebna odeljenja za AED, jer takva obaveza nije propisa-

na niti odredena posebnim aktom Vlade, niti zakonom;

nije uspostavljena saradnja s nezavisnim regulatornim telima odgovornim

Narodnoj skupstini (radi obuke zaposlenih na normativnim poslovima za

primenu AEP) i organima lokalne samouprave (radi obuke zaposlenih na

normativnim poslovima za primenu AEP);

nije uvedena obaveza da se Narodnoj skupstini uz predloge zakona do-

stavljaju i izve$taji o izvrSenim AEP i misljenja Saveta, kako bi poslani-

ci odluke donosili na osnovu adekvatnih dodatnih informacija, ve¢ je

u ¢lan 151. Poslovnika Narodne skupstine (usvojen u julu 2010) uneta

odredaba o tome da se uz tekst Predloga zakona mogu dostaviti i izvestaji

356

U Hrvatskoj je izvan postupka procene ucinaka propisa ostao sistem lokalne i podrué¢ne (regionalne)
samouprave, za koji je predvideno da ¢e se ukljuiti u sistem procene ucinaka propisa tek nakon
2018. godine.
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o sprovednoj AED, $to je nedovoljno buduéi da to nije propisano u formi
obaveze;

6) nisu uspostavljeni mehanizmi za odrzavanje kvalitetnog regulatornog okru-
zZenja i to za:
— kontrolu sprovodenja AEP tokom izrade propisa,
— pracenje efekata tokom primene zakona (ex post analiza efekata).

Prvi pokusaj da se u Nemackoj uvede neka vrsta analize efekata propisa (AEP) potice iz 1984.
kada je Savezna vlada uvela ,plava pitanja preispitivanja“ koja su sadrzala $irok krug tema koje
zakonodavci treba da razmotre tokom pripreme novih zakona. Revizijom Jedinstvenog pra-
vilnika o radu saveznih ministarstava (iz 1996. i 2000) uvedena je obaveza da sve nacrte zako-
na treba da prati AEP. Medutim, ovaj pravilnik ne propisuje neki odredeni pristup AED, niti
odreduje bilo kakve sankcije u slu¢aju nepostovanja te obaveze. U praksi, i dalje postoji zna-
¢ajan jaz u implementaciji izmedu sofisticiranih koncepata i priru¢nika®”’ za sprovodenje AED,
s jedne strane, i regulatornih praksi, s druge strane. U nekoliko istraga, Savezni revizorski sud
dosao je do zakljucka da se isuviSe malo paznje posvecuje trazenim standardima za AEP. Ovaj
sud posebno kritikuje to $to se nezeljeni efekti i propratni efekti predlozenog zakona ne doku-
mentuju uvek na sveobuhvatan nacin kao i ¢injenicu da su evaluacija alternativnih opcija za
upravljanje i obracun finansijskih efekata nedovoljne ili nepotpune. Utvrden je i nedostatak
razumevanja u drzavnoj upravi o nuznosti AEP i njihove prakti¢ne primene.*® Nedavne stu-
dije 0 AEP u Nemackoj* dodle su do istih razodaravajuéih rezultata. Ukratko, primena AEP
jos uvek nije odmakla dalje od rasprave o njoj i usvajanja smernica i propisa. Nakon ovakvog
iskustva, nije iznenadujuée sto se nedavna orijentacija reformske agende usredsreduje iskljuci-
vo na administrativna optereéenja.

Aktuelna reformska strategija podrazumeva smanjenje postoje¢ih administrativnih optere-
¢enja (ex post) i izbegavanje novih administrativnih optere¢enja (ex ante). U ovu svrhu 20006,
pokrenut je program ,Smanjenja birokratije i unapredenja propisa“ i usvojen je ,,Zakon o
osnivanju Nacionalnog saveta za regulatornu kontrolu®. Pored uspostavljanja institucionalnog

360

okvira,*® glavni aspekt reformskog programa ¢ini model standardnog troska (MST), uveden

radi identifikacije i merenja administrativnih optereéenja, kako ex post tako i ex ante.

37 Prve smernice za analizu efekata propisa objavljene su u julu 2000. (Bundesregierung 2000). Usledio

je znatno detaljniji priru¢nik o analizi efekata propisa (Béhret 2001) i uputstvo za analizu efekata
propisa (Bundesregierung 2009).
38 Bundesrechnungshof (2004): Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2004 zur Haushalts-und
Wirtschaftsfiihrung des Bundes; Bundesrechnungshof (2006): Bemerkungen des Bundesrechnun-
gshofes 2006 zur Haushalts- und Wirtschaftsfithrung des Bundes; Bundesrechnungshof (2007):
Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2007 zur Haushalts- und Wirtschaftsfithrung des
Bundes.

Hertin. J. et al. (2007): Rationalising the policy mess? The role of ex ante policy assessment in four
countries. Paper to be presented at the Amsterdam Conference on the Human Dimension of Global
Climate Change, 24-26 Mai 2007; Hertin, J. et al. (2008): Rationalising the policy mess? Ex ante
policy assessment and the utilisation in the policy process. Berlin; OECD (2010): Better Regulation
in Europe: Germany. Paris: OECD.
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360 Nacionalni savet za regulatornu kontrolu i institucionalna struktura sa koordinatorom Savezne vlade

za smanjenje birokratije i bolje propise na celu.
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Model standardnog troska, kao centralni deo Strategije za bolje propise jeste metod za utvr-
divanje administrativnih opterecenja ili troska poslovanja koji name¢u propisi. Administrativni
troskovi se u okviru MST-a defini$u kao troskovi koji proisti¢u iz obaveze da se obezbedi in-
formacija drzavnom organu ili tre¢im stranama (npr. potrosacima), tzv. obaveza informisanja.
Obaveza informisanja ne znaci nuzno da se informacija mora preneti organu drZavne upra-
ve ili privatnim licima, ali moZe podrazumevati duznost da informacija bude na raspolaganju
radi provere ili da se dostavi na zahtev. Propis moze sadrzati brojne obaveze informisanja, za
¢ije se ispunjenje mora preduzeti izvestan broj administrativnih aktivnosti. Modelom standar-
dnog troska procenjuju se troskovi obavljanja svake aktivnosti. Aktivnosti se mogu sprovesti
interno ili se mogu naruciti spolja. Mozda je neophodno napraviti akvizicije da bi se okoncala
odredena aktivnost, i tamo gde se jedino koriste radi ispunjavanja uslova, one se uklju¢uju u
procenu. Za svaku administrativnu aktivnost, treba prikupiti odreden broj parametara troska:

Vreme koje je potrebno da se okon¢a administrativna aktivnost.

Tarifa obuhvata tarifu, troskove plate uve¢ane za troskove za administrativne aktivnosti koje
se sprovode interno ili tro$ak po satu za spoljne pruZaoce usluga.

Koli¢ina podrazumeva broj lica u entitetima na koje se administrativna aktivnost odnosi i
ucestalost aktivnosti koje se godi$nje moraju obaviti.

Kombinovanjem ovih elemenata dobija se osnovna MST formula:

Tro$ak po administrativnoj aktivnosti = Troskovi aktivnosti puta koli¢ina

Ovaj metod se moze koristiti za procenu pojedina¢nog zakona, izabranih oblasti zakono-
davstva ili za opéti proratun troska svih propisa u zemlji. Stavise, MST je pogodan i za procenu
predloga za pojednostavljivanje propisa kao i za administrativne posledice novog predloga zakona.

MST je ve¢ kori$¢en da bi se izmerila administrativna optereéenja ex post u opstoj proceni
i ex ante za procenu administrativnih optere¢enja predloZenih propisa.

U svom poslednjem izvestaju, Savet za regulatornu kontrolu izracunao je da je implemen-
tacija svih regulatornih nacrta koji su mu podneti od 2006. godine donela zna¢ajnu ustedu u
poslovanju od oko 7,45 milijardi evra. Iako se ovaj rezultat moze oceniti uspe$nim, nemacke
regulatorne reforme se priliéno usko usredsreduju na fiskalne efekte i administrativna optere-
¢enja. Sveobuhvatniji pristup analizi efekata iziskivao bi meduresorske i transparentne spoljne
konsultacije, $to je suprotstavljeno resorskom principu i dominantnoj radnoj proceduri unutar
ministarstava. AEP se éesto implementiraju na formalisti¢ki nadin. Birokratija u ministarstvima
vidi sprovodenje AEP kao formalnu obavezu, a ne kao aktivnost pomocu koje se obezbedu-
ju informacije za proces odlucivanja. Deo problema je politicki, ali je problem i nepostojanje
kulturoloskog nivoa da se AEP koristi kada je odlucivanje jo$ u ranoj fazi veoma politizovano.
Ministarstva su navikla da rade samostalno, a proces konsultacija se zasniva na dugogodi$njim
neformalnim mrezama. Nasuprot tome, uvodenje Modela standardnog troska ne predstavlja
izazov postojecoj institucionalnoj strukturi i moze se lakse integrisati u postojeée procedure za
utvrdivanje politika, $to objasnjava zasto je implementacija MST uspes$nija od primene AEP. 3!

U okviru ocene stanja sprovedene u Sloveniji*** ukazano je da se odredbe Poslovnika Vlade i

Drzavnog zbora (Skupstine) ¢esto sprovode samo u delu koji zadovoljava formalno ispunjavanje

3! Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemacko;.

%2 U dokumente koji su podsticali aktivnosti za obezbedenje kvaliteta i preglednosti normativnog ure-

denja spadale su Smernice za ocenu efekata normiranja, zakljucci i preporuke SIGME u dokumentu
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uslova, a ne da i zaista pomazu kod sadrzinskih odluka pri pripremi boljih i ne samo nuzno po-
trebnih propisa. Do sli¢nih zaklju¢aka dodli su i inspektori SIGME i Revizorski sud Slovenije.
Revizorski sud je, izmedu ostalog, do$ao do slede¢ih zaklju¢aka: ,,Postoji rizik, da oni koji pri-
premaju i predlazu zakone (najviSe ministarstva), ocenu finansijskih i drugih posledica smatra-
ju vise administrativnom obavezom, i da pri tome ne uzimaju u obir sve posredne i neposredne
efekte, u vezi sa sprovodenjem zakona.“ ,Predlagaci zakona u postupku pripreme sadrzaja zako-
na navode ocenu finansijskih posledica na drzavni budZet i druga javnofinansijska sredstva, za
koje dobiju i misljenje Ministarstva finansija, ali da te ocene, koje predlagaci pripreme na una-
pred propisanim formularima i/ili u opisnom obliku, svakako nisu realne, u nekim primerima
su pripremljene povr$no i nerazradeno. Predlagadi, precesto navode samo da predlog zakona
nema finansijske posledice.” ,,Priprema ocene drugih posledica predstavlja jo§ vedi rizik, jer su
one vrednovane samo u 30 posto slu¢ajeva, a i tada u obliku opsteg opisa, bez jasnih i preci-
znih obrazlozenja, do kojih bi predlaga¢ do$ao sa izvedenim prethodnim analizama efekata.”
Ministarstva su ustanovila da je, kod dogradnje vaze¢eg uredenja, neophodno uvaziti ka-
drovske potencijale (broj i osposobljenost), budzetska sredstva, raspoloZivo vreme i drugo.
Rezolucija o normativnoj delatnosti predvida da se za svaki predlog zakona izraduje proce-
na uticaja odnosno posledica koje bi trebalo da imaju predloZena reenja na podrudju privrede,
zivotne sredine i socijalne sigurnosti. Izuzeci su predlog zakona za koji se predlaze donosenje
po hitnom postupku i predlog zakona o ratifikaciji medunarodnog ugovora. Kod ovih izuze-
taka se nakon dvogodisnjeg sprovodenja priprema izvestaj o proceni uticaja odnosno posledica
koji se nakon rasprave u vladi prosleduje na znanje Skupstini i objavljuje na internet stranica-
ma. Za predloge zakona ¢iji predlaga¢ nije Vlada, ali se ona slaze s njihovom raspravom i do-
no$enjem, procenu izraduju ministarstva. Rezolucija utvrduje i smernice za pripremu analize
efekata propisa (AEP). Kod oblikovanja i sprovodenja javnih politika koje obuhvataju admi-
nistrativne, organizacione i politicke delatnosti, odlu¢ujuéi znacaj ima AEP, koja bi trebalo da
bude odraz javne politike na odredenom podru¢ju. Svrha AEP-a je da utvrdi da li su odredeni
propisi potrebni odnosno primereni za sprovodenje politike u poredenju s mogu¢im alterna-
tivama. To zahteva temeljnu, celovitu i preglednu analizu opredeljenja ciljeva te mogu¢ih po-

srednih i neposrednih posledica, koje bi odredeni propis imao.

a) Utvrdivanje problema

AEP podinje utvrdivanjem i preciznim opredeljenjem problema, $to zahteva pravovremen,
adekvatan i efikasan rad nadleznih organa. Za refavanje problema treba utvrditi uzrok njego-
vog nastanka, opredeliti njegov obim i identifikovati subjekte te drustveni odnos, na koji se
problem odnosi, i moguée posledice na zivotnu okolinu, privredu i socijalni poloZaj. Preporu-
¢uje se da se problem osvetli s razlicitih gledista uz saradnju stru¢ne i drugih zainteresovanih
javnosti, na koje problem uti¢e. Adekvatna odluka zavisi od toga kako su je prihvatili o$te¢eni
subjeki, kao i od opsteprihvacenih vrednosti i interesa. Celovita analiza problema obezbeduje
pravilnu odluku za adekvatno i uspesno delovanje na nacionalnom nivou, u lokalnoj samo-

upravi odnosno u institucijama Evropske unije.

»Sposobnost regulativnog upravljanja u Sloveniji — januar 2007, Izvestaj Revizorskog suda ,Da li u
Sloveniji proveravamo efekte predlozenih propisa na drustvo® iz 2007, i dokumenti drzavne uprave:
Nacrt koncepta nove metodologije za pripremu i pracenje propisa iz 2007, Predlog smernica za pri-
premu boljih propisa iz 2008, Priru¢nik za pripremu analize efekata propisa i tako dalje.
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b) Utvrdivanje ciljeva

Celovitoj analizi problema sledi postavljanje ciljeva, koji treba da se postignu za resenje problema
uz odredivanje javne politike, uzimajuéi u obzir usvojene strategije na nacionalnom nivou i u in-
363 366 ¥y il e

stitucijama Evropske unije. Cilj mora da bude: odreden,** metljiv,

ke aktere (predlagade i izradivace normi) i ciljne grupe, realan®® i dostizan u razumnom roku.3%

¢) Alternativne mogucnosti za reSenje problema

Za postizanje opredeljenih ciljeva treba utvrditi na¢ine (alternativne moguénosti), predsta-
vljajuéi prednosti i slabosti, instrumente i mehanizme, te razlicite nivoe i postupke odlucivanja.
AEP mora uzimati u obzir alternativne moguénosti pravnog uredenja. Cilj AEP-a je pregled
svih aspekata problema i odabir najboljeg mogudeg reSenja. Odredene mogu¢nosti se uporeduju
s merilima uspesnosti, efikasnosti i konzistentnosti. Prou¢avanje alternativnih moguénosti za
resenje problema ukljucuje i analizu neophodnosti resavanja problema regulisanjem, mogué-
nosti delimi¢ne regulacije i delimi¢nog re$avanja na druge nacine (standardima, kodeksima,
kolektivnim ugovorima). Rezultati analize opravdanosti odredenih moguénosti za resavanje
problema predstavljaju se kao deo AEP subjektima koji odlu¢uju i zainteresiranim javnostima
s ciljem postizanja adekvatne odluke i njene $to brze prihvadenosti. Alternativne moguénosti

367 efikasnosti*® i opravdanosti.’”

analiziraju se po kriterijumima uspesnosti,
d) Utvrdivanje mogudih ekoloskih, privrednih i socijalnih posledica
U AEP potreban je celovit pristup, koji obuhvata analizu finansijskih,*° administrativnih,*”!

ekologkih,*? privrednih®” i socijalnih®* posledica za opredeljenje javnih politika na odrede-

%3 Dovoljno precizan da ne dopusta razlicita tcumadenja.

34 Opredeljen tako da omoguéava proveru dostizanja cilja; merenje se vrsi po unapred odredenim kri-

terijumima odnosno standardima.

3 Da je osnovano ocekivati njegovo ispunjenje i s tim refenje problema.

366 Nerazumno udaljeno ispunjenje moZe znaditi neispunjenje cilja te da se tako problem ne resi.

367 Opravdanost ocekivanja da ée se sa izabranom moguéno$éu postidi cilj, to je reSenje problema.

38 Opravdanost o¢ekivanja da ¢e se sa odabranom moguéno$é¢u postidi cilj s najmanjim optereéenjima.

39 Opravdanost o¢ekivanja da ¢e odabrana moguénost za postizanje cilja imati najmanje negativne efekte

na podrudja Zivotne sredine privrede i socijalnog statusa.

370 Efekte propisa potrebno je oceniti i sa aspekta celokupnih troskova, koje ¢e predloZena resenja da prou-

zrokuju pojedinacnim grupama ili kategorijama gradana ili privrednim subjektima te javnim finansijama
zbog prilagodavanja odnosno izvr$avanja (dodatna zaposlenja, obuka postoje¢eg kadra, materijalni i
administrativni troSkovi) u zapocetoj godini izvodenja i kasnije. Posebno treba identifikovati finansijske
posledice za javne finansije i privatni sektor, s posebnom paznjom prema malim preduzedima.

7' AEP sadrzi i analizu opravdanosti i nuznosti uvodenja novih administrativnih prepreka i uklanjanje

postojecih uz pomo¢ metodologije za merenje administrativnih troskova (vodenje evidencija, izdavanje
statistickih iskaza i izve$taja, objave, upisi u razli¢ite registre). Cilj procene administrativnih troskova
u postupku pripreme novih ili izmene postoje¢ih propisa jeste da se izbegnu novi, nepotrebni nepo-
sredni ili posredni administrativni troskovi, a da se pritom izvrsi i finansijsko vrednovanje posledica
novog propisa.Isti pristup treba primeniti i u slucaju kada je posledica predlozenog re$enja otklanjanje
odnosno smanjenje troskova.

372 Posledice na kvalitet Zivotne okoline i prirode, kvalitet Zivota i zdravlja.

75 Utvrdivanje posledica na razvoj privrede, nacionalnu konkurentnost, potrosace, srednja i mala preduzeca.

¥4 Utvrdivanje posledica na prava ¢oveka i osnovne slobode, uzimajuéi u obzir nacela pravne i socijalne drzave.
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nom podrudju. Analiza se mora usmeriti ka pregledu zastite interesa, koji su vazni za pojedini

primer, na osnovu odredenih indikatora i medusobnih uticaja.

e) Poredenje alternativnih moguénosti za postizanje reSenja

Pri odabiru optimalne moguénosti za reavanje problema treba proceniti sustinske posledice
alternativnih moguénosti za postizanje reenja. U tu svrhu treba definisati i uporediti predno-
sti i nedostatke svake moguénosti, $to je osnova za sveobuhvatnu procenu moguénosti kojom
de se postiéi postavljeni ciljevi uz najmanje troskove i najmanje mogude negativne uticaje na
zivotnu sredinu, privredu, socijalni status i druga podru¢ja. Ocena rezultata trebalo bi da bude
predstavljena pregledno i razumljivo.

Kod analize troskova i koristi treba napraviti realnu, verodostojnu i strukturisanu analizu,
ako je mogucde i za period od deset godina. Svaku procenu i pretpostavku treba precizno opi-
sati i objasniti primenjenu metodologiju. Ako su troskovi predloZenog resenja veéi od koristi,
treba ponovo prouciti neophodnost predvidenih troskova, odnosno odustati od te moguéno-
sti za postizanje resenja.’”

Analizom rizika mogu da se predvide mogu¢i nezeljeni dogadaji i mogude posledice pred-
lozenih refenja. Da bi se izvrSila analiza rizika treba da se: identifikuju rizici, oceni verovatnoéa
nezeljenih dogadaja, ocene mogudée posledice nezeljenih dogadaja.

U zaklju¢cima Ministarstva za pravosude i drzavnu upravu o ispunjavanju Rezolucije uka-
zano je na to da je nedostatak stru¢njaka, zbog ¢ega nije moguée da deo izvrsava zadatke u po-
sebnom telu, a da drugi budu zaduzeni za pripremu politika u resornim ministarstvima, stvorio
ustaljen mehanizam u kome resori proveravaju navode autora najkasnije u fazi meduresornog
uskladivanja. Obrazac za materijal Vlade sadrzi referentne tacke, $to je od pomodéi autorima
i nadzornicima. Takode je pripremljen Priru¢nik za procenu posledica koji daje bar osnovna
usmerenja koja bi bila dopunjena metodologijama koje su, odnosno koje bi resorna ministarstva
morala da predloze. Navedeno Ministarstvo u okviru svojih nadleznosti prati nadin izvodenja
sveobuhvatne procene posledica, i to na osnovu materijala koji su podneti Vladi. Procene po-
sledica u najve¢em broju sluc¢ajeva ogranicene su isklju¢ivo na zahteve obrasca materijala Vlade
koji je bio zamisljen kao izvestaj o sveobuhvatnoj izvrenoj proceni na osnovu koje je izabrano
konkretno refenje. Utvrdeno je da okosnicu materijala Vlade neretko predstavljaju posledice,
ali uglavnom samo u smeru Zeljenog ili najavljenog cilja, bez procena u koje su integrisane i
druge posledice. Kvalitet procena veoma varira, od studija problema do ocene u nekoliko re-
Cenica. Razlozi za takvo stanje su visestruki:

— ,Preambiciozno® postavljeni ciljevi — za neke autore ve¢ samo popunjavanje tacaka u prate-
¢em materijalu predstavlja nepotreban dodatni posao, a za doradene metodologije po reso-
rima nisu ni zainteresovani. Upravo stoga nije bilo moguée primeniti ,,detaljne® integrisane
procene. Iako je postojalo nekoliko dobrih primera i kod njih je za integrisanu procenu
nedostajao rezime svih posledica i predlog podrike jednom od alternativnih resenja, te na-

vodenje kriterijuma evaluacije. Takode, neke oblasti ve¢ omogudavaju kvantitativne ocene.

375 Klju¢ni koraci u poredenju alternativnih moguénosti su prvenstveno: definisanje cilja, predstavlja-

nje alternativnih moguénosti za postizanje cilja, postavljanje kriterijuma za poredenje alternativnih
moguénosti (kriterijum mora da bude merljiv, bar u pogledu kvaliteta), vrednovanje i rangiranje
kriterijuma, klasifikovanje alternativnih moguénosti prema rezultatima postignutim na osnovu po-
stavljenih kriterijuma.
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— Nedosledno vr$enje nadzora nad podacima u materijalu Vlade koji treba da vrsi svaki
resor u svojoj oblasti (meduresorsko uskladivanje). Ako bi se ova funkcija prihvatila na
predvideni nadin, predstavljala bi najsiri nadzorni aparat u poredenju sa ostalim drzava-
ma ¢lanicama EU i OEBS-a. Najée$¢i razlozi zbog kojih se ona ne vrsi jesu nedostatak
kadra i vremena za izvodenje.

— Nedovoljno intenzivna i obimna obuka — uprkos izvedenoj obuci i predstavljanju rezolu-
cija i drugih dokumenata ne moze se primetiti da su predstavnici resora i autori propisa
izveli ,detaljne” procene. U obukama su ucestvovali autori propisa, dok donosioci od-
luka (npr. generalni direktori, drzavni sekretari) nisu pokazali interesovanje. Po pravilu,
glavni razlog bio je naglaeni nedostatak metodologija, kadra i vremena.

— Nekonzistentna angazovanost ministarstava koja pokrivaju odredene oblasti u medure-

sorskom uskladivanju u razmatranju (ne)utvrdenih uticaja na njihov resor.”

U Hirvatskoj je do donosenja ZPUP-a, ova materija bila uredena Poslovnikom Vlade i u
nekoliko zakona, drugih akata®” i drugih podzakonskih propisa. Sistem nije bio celovit i nije
se kontinuirano sprovodio. Kontinuitet je postojao u proceni fiskalnog u¢inka, dok se u sluca-
ju procene socijalnog i ekoloskog ucinka propisa to radilo sporadi¢no.

Zajedno s podzakonskim propisom i drugim dokumentima javne politike i stru¢no-teh-
nickim dokumentima koje predvida, ZPUP ¢ini centralni deo normativnog okvira kojim se
ureduju pitanja u vezi s postupkom procene ucinaka propisa. On ureduje dokumente koji se
u tom procesu donose, planiranje normativnih aktivnosti, nadlezne organe, savetovanje s jav-
no$¢u i zainteresovanom javnoscu, utvrduje obavezu stru¢nog osposobljavanja i usavr$avanja
te druga relevantna pitanja bitna za moderan pristup zakonodavnom procesu. ZPUP je stupio
na snagu 1. januara 2012. i predvida nekoliko podzakonskih akata medu kojima je najvaznija
uredba koja bi trebalo da uredi kriterije za prethodnu procenu, obrazac za izradu prethodne
procene, blizi nacin i metodologiju sprovodenja postupka procene ucinaka propisa, ukljucujuéi
i zakon, uredbu i pravilnik koji su na snazi, obrazac iskaza, bliZi nadin sprovodenja savetovanja
i javne rasprave u postupcima uredenim ovim zakonom, te druga povezana pitanja. Uredba jo$
nije doneta, iako je njen predlog predstavljen javnosti i oko njega je sprovedena javna rasprava.

Pored navedenih propisa postoji i nekoliko specijalnih odluka Vlade koje se odnose naroci-
to na procenu ucinaka propisa. To su Odluka o obrascu standardne metodologije za procenu:
a) fiskalnog ucinka, b) ekoloskog ucinka, c) socijalnog ucinka.

Prema ZPUP postupak procene ucinaka propisa sprovodi se u nekoliko faza, koje sadrze
po nekoliko radnji ¢ije je sprovodenje bitno da bi se postupak $to je moguée korektnije spro-
veo. Faze su sledeée: 1) odredivanje rasporeda aktivnosti u vezi s refavanjem identifikovanog
problema u prethodnoj proceni;*”® 2) analiza postojeéeg stanja u pogledu identifikovanog

problema;®” 3) odredivanje opcija;**° 4) izrada nacrta predloga iskaza;*' 5) analiza predloga

376 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

37 Poput Zakona o budzetu, Uredbe o uredu za zakonodavstvo.

78 Osnivanje radne grupe.

379 Konsultacije s uéesnicima; Postavljanje ciljeva.

30 Ne ¢initi nista; Izbor dva nenormativna resenja; Izbor dva normativna resenja.

381 Savetovanje s javno$¢u i zainteresovanom javnos¢u u trajanju od 30 dana.
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dostavljenih putem savetovanja;*** 6) izrada predloga iskaza i izrada propisa (nacrt predloga

zakona);** 7) aZuriranje predloga iskaza i nacrta predloga zakona;**

385

i 8) sprovodenje — stru¢-
ni nosilac izrade propisa.

Znacajna novina koju uvodi Zakon jeste donosenje Godi$njeg plana normativnih aktiv-
nosti prema kome ¢e se obavezno sprovoditi procene ué¢inaka propisa, a na osnovu prethodne
procene koju ¢e pre predlaganja propisa u Godi$nji plan izraditi stru¢ni nosioci izrade propisa.
Zakon odreduje da ¢e se 0 ovim radnjama informisati javnost u trajanju od najmanje 15 dana,
u razdoblju od 1. do 30. septembra tekuée godine za slede¢u godinu.

Zakonom se propisuju i izuzetne obaveze sprovodenja postupka procene udinaka propisa
na osnovu zaklju¢ka Sabora, odnosno odluke i zaklju¢ka Vlade. U skladu s tim, predmet pro-
cene mogu biti propisi koji se donose po hitnom postupku, zakon koji je ve¢ na snazi, te ured-
ba odnosno pravilnik, bilo da su u postupku izrade bilo da su na snazi.

ZPUP ne predvida nikakve posebne sankcije za nepostovanje njegovih odredaba. Kontrola
se sprovodi kroz mehanizam upravnog nadzora koji sprovodi Ured za zakonodavstvo. Uprav-
ni nadzor detaljno je regulisan odredbama Zakona o sistemu drzavne uprave. U sprovodenju
upravnog nadzora organ posebno nadzire zakonitost rada i postupanja nadziranog organa,

Pored toga, Ured za zakonodavstvo podnosi Vladi Izvestaj o sprovodenju Strategije i Akci-
onog plana procene udinaka propisa u trogodi$njem razdoblju. Vlada na osnovu izvestaja ima
mogu¢nost da dodeli zaduzenje pojedinim upravnim organima, trazi misljenja i razjasnjenja i

posebno skrene paznju ako se odredeni zakljudci ne sprovode.?*

1.4. Pojam uklanjanja i pojednostavljenja propisa

Procedura uklanjanja ili pojednostavljenja zakona i drugih propisa za koje je utvr-
deno da su zastareli i/ili nepotrebni (tzv. giljotina) predstavlja element regulatorne
reforme. Njena specifi¢nost je da se odnosi na veliki broj propisa (u odredenoj obla-
sti ili celom pravnom sistemu), da se sprovodi u relativno kratkom roku, bez velikih
troskova i da ne podrazumeva uobicajene (komplikovane) pravne procedure. Cilj je
da se uklone delovi propisa ili propisi koji nisu uskladeni sa aktima vige ili iste prav-
ne snage*® i/ili nepotrebno optere¢uju (kroz materijalne troskove, gubitak vremena

382 Azuriranje Nacrta predloga iskaza i potvrda odabrane opcije; Pribavljanje migljenja nadleznih tela.

385 Javna rasprava (15-30 dana); Pribavljanje misljenja nadleznih tela; Pribavljanje saglasnosti Ureda za

zakonodavstvo.

384 Upudivanje propisa i Predloga iskaza Vladi u postupak donogenja.

35 Nadzor nad sprovodenjem, evaluacija, naredni koraci

386 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

387 Giljotina je brz pristup koji moze doneti kratkoro¢ne rezultate. Ova kombinacija jednostavnosti i

brzine, i ve¢ postignutih rezultata, obezbeduje relativno obecavajuéu osnovu za reformu, i za korisée-
nje sopstvenih dostignuéa kao pocetni korak za dalje regulatorne reforme” — World Bank, Business
Licencing Reform: A Toolkit for Development Practitioners, 2006.

388 Ako akti iste pravne snage nisu medusobno uskladeni, cilj je da ostane na snazi ono refenje koje na

kvalitetniji na¢in ureduje odredeno pitanje, a ukoliko na istovetan nacin ureduju odnose, onda ostaju
odredbe u propisu u kome je primerenije da ostanu na snazi.
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i sl.) privredne subjekte, gradane, ali i drzavne organe i nedrzavne subjekte koji su
nosioci javnih ovlaséenja.

Izraz ,giljotina“ u potpunosti ukazuje na stepen ozbiljnosti kojim joj se mora
pristupiti. Najpre, neophodno je postojanje politicke volje i podrske da se ona do-
sledno sprovede. Takode, ovaj instrument podrazumeva aktivno ucesée i koordini-
ranu saradnju svih regulatornih organa (ne samo ministarstava), organa teritorijal-
ne autonomije i lokalne samouprave, javnih preduzeca i javnih sluzbi, (udruZenja)
privrednih subjekata, sindikata, nau¢ne, stru¢ne i obrazovne javnosti, kao i samih
gradana.

U pogledu ,giljotine” neophodno je obezbediti sprovodenje aktivnosti po fa-
zama. To bi trebalo da bude jasno uredena, temeljno sprovedena i javna procedura.
Imajuéi u vidu da se, u nacelu, mogu odvojiti sfera privredne aktivnosti od obla-
sti javnih prava i obaveza gradana, moguce je sprovesti prvo ,.giljotinu® privrednih
propisa, a potom onih koji se odnose na efikasno i ekonomi¢no ostvarivanje prava i
obaveza gradana, pri ¢emu su odredena pitanja od znacaja za oba domena, npr. po-
stupak izdavanja gradevinskih dozvola. Imajuéi u vidu dosadasnje aktivnosti koje su
bile prvenstveno usmerene ka propisima koji se odnose na privrednu oblast, paznju
¢emo usmeriti ka tom segmentu.

Koristi od ukidanja i pojednostavljenja propisa

Koristi od pravilnog sprovodenja ,giljotine“ su visestruke. Najpre, smanjivanjem
broja propisa odnosno njihovim pojednostavljenjem, stvara se povoljnije okruzenje
za poslovanje u smislu smanjenih troskova i rizika koje nosi regulatorno okruzenje.
Ovo je od znadaja za tzv. regulatornu arbitrazu. Naime, jedan od opredeljujuéih fak-
tora investitora i drugih ucesnika za ulazak ili ostanak na odredenom nacionalnom
trzistu jeste (ne)postojanje nepotrebnih regulatornih troskova. Takode, ,.giljotinom®
se olak$ava primena propisa kroz njihovo bolje razumevanje i smanjivanje rizika
i troskova primene propisa za sve ucesnike regulatornog procesa.

Na ovaj nadin stvaraju se i pretpostavke za potpuniju implementaciju preostalih
propisa. Kona¢no, smanjuje se prostor za nepotrebnu birokratiju, za interesne gru-
pe koje imaju neopravdane koristi od komplikovanog pravnog sistema i moguéno-
sti za korupciju.®

Period u kome bi se u Srbiji sprovele ove aktivnosti u potpunosti se uklapa s po-
trebom da se u vezi s harmonizacijom s pravom EU brzo preispitaju i uklone nepo-
trebni propisi. Time se izbegava da se ove aktivnosti nepotrebno ponavljaju, a istovre-
meno se spre¢ava moguénost uspostavljanja brojnih i eventualno, dvostrukih pravila
u istoj oblasti drustvenih odnosa.

39 Do sada prikupljeni dokazi sugeriSu da primena ’giljotine’ moze biti delotvorno sredstvo za smanjiva-

nje nepotrebne birokratije i za dostizanje potpunije razmotrenog regulatornog sistema“ — Organization
for Security and Co-operation in Europe (OSCE), Best Practice Guide for a Positive Business and
Investment Climate, 2006.
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U predlogu Strategije regulatorne reforme od 2012. do 2014. u vezi s dosada-
$njim rezultatima u pogledu ,.giljotine® propisa koja je sprovedena u prethodnom
periodu istice se da je Republika Srbija u prethodnom periodu imala izuzetno in-
tenzivnu regulatornu aktivnost, kako u postupku sprovodenja reformi na razli¢itim
nivoima i u razli¢itim oblastima, tako i zbog potrebe harmonizacije domaceg zako-
nodavstva s medunarodnim standardima, a pre svega s propisima Evropske unije
(acquis communautaire) >

Osnovni motiv za sprovodenje SRP bila je ¢injenica da se gradani i privredni
subjekti u svakodnevnom Zivotu suocavaju s nepotrebnim administrativnim proce-
durama koje povecavaju troskove poslovanja, te da propise koji ureduju takve proce-
dure (neefikasni propisi) treba staviti van snage ili izmeniti. Takode, dodatni motiv
za sprovodenje SRP bio je i taj $to je uoceno postojanje propisa koji se u praksi ne
primenjuju (suviSni propisi), pa ih je trebalo staviti van snage, radi povecanja prav-
ne sigurnosti.

Vlada je obrazovala povremeno radno telo — Jedinicu za sprovodenje sveobu-
hvatne reforme propisa (u daljem tekstu: Jedinica za sprovodenje SRP, ¢iji je zada-
tak bio operativno sprovodenje SRP koje je trebalo da obuhvati sve propise na re-
publi¢ckom nivou koji imaju negativne efekte na poslovanje u Republici Srbiji, i
to kroz:

— sacinjavanje spiska svih popisanih propisa i selekcije propisa koji su obuhva-
éeni SRP;

— analizu propisa koji imaju efekte na poslovanje privrednih subjekata;

— konsultacije Jedinice za sprovodenje SRP s regulatornim telima, Poslovnim
savetom, asocijacijama i drugim relevantnim organizacijama radi pribavljanja
predloga za ukidanje odnosno izmenu $tetnih propisa;

— sacinjavanje preporuka za stavljanje van snage ili izmenu propisa i njihovo
podnos$enje Vladi na usvajanje;

— stavljanje van snage ili izmenu propisa od strane regulatornih tela.

U skladu s podnetim inicijativama Jedinica za sprovodenje SRP sastavila je 340
preporuka za izmenu neefikasnih propisa i podnela ih, tokom oktobra i novembra
2009, regulatornim telima na misljenje. Nekim preporukama obuhvaéeno je vise
inicijativa, jer su se neke od njih preklapale ili dopunjavale, a neke inicijative Jedi-
nica za sprovodenje SRP nije mogla da prihvati, jer nisu bile u skladu s Programom
realizacije Strategije regulatorne reforme od 2008. do 2011. godine ili su bili sporni
efekti izmena propisa predloZenih tim inicijativama.

Samo u poslednje tri godine doneto je skoro 2.000 propisa. Pri tome u taj broj usli su samo zakoni,
uredbe i pravilnici. Kada se taj broj propisa uporedi sa brojem propisa koji je stavljen van snage tokom
reforme Jednokratno stavljanje van snage ili izmena neefikasnih propisa — SRP (u daljem tekstu: SRP)
sprovedene u skladu sa Strategijom (196 propisa) i brojem sprovedenih preporuka za izmenu $tetnih
propisa (196 preporuka), onda je ocigledno da je pomenuti ,regulatorni cunami mogao da zbrise
sve pozitivne posledice SRP i da postojeéi regulatorni okvir u¢ini ¢ak i nepovoljnijim za poslovanje
i strane investicije.
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Jedinica za sprovodenje SRP je veéinu preporuka izradivala u formi ,klju¢ u
ruke® koja je od regulatornih tela zahtevala minimalno angaZovanje prilikom ugra-
divanja preporuka u tekst propisa. Naime, preporuke su sadrzale:

naziv, koji upuduje na problem koji se preporukom resava;

identifikaciju propisa ¢ija se izmena predlaze;

tekst izmena i dopuna propisa u formi podobnoj za usvajanje, kako bi regu-

latorna tela mogla preporuku da sprovedu ¢im je usvoji Vlada;

— detaljno obrazlozenje, u kome je dat opis problema u praksi, kao i pozitivni
efekti predlozenih izmena;

— kvantifikaciju usteda na godisnjem nivou, ako ju je bilo moguée obra¢unati.

Odreden broj inicijativa odnosio se na sistemske probleme, pa je Jedinica za sprovo-
denje SRP izradila nacelne preporuke — smernice kako bi se ti problemi otklonili (npr.
reforma inspekcija, vodenje registara u elektronskoj formi i njihova dostupnost, dostu-
pnost akata koje drzavni organi u svom radu primenjuju u odnosu na treéa lica i sl.).

Od pomenutih 340 preporuka Kancelarija za regulatornu reformu i AEP koja je pre-
uzela i poslove Jedinice za sprovodenje SRP, na osnovu monitoringa statusa prepo-
ruka, utvrdila je da je sprovedeno 205 preporuka, koje privredi Republike Srbije na
godisnjem nivou donose ustedu od oko 121 miliona evra, kao i znacajne pozitivhe
efekte koje nije bilo moguce kvantifikovati. U postupku sprovodenja je jos 30 prepo-
ruka, a to su preporuke ciji je tekst ili ugraden u nacrte zakona i podzakonskih akata
ili su preduzete druge aktivnosti u cilju njihovog sprovodenija, ali jo$ nisu implemen-
tirane. Od 36 preporuka odustalo se u dogovoru s regulatornim telima i podnosioci-
ma inicijativa, dok realizacija 69 preporuka jos nije zapocela, iako ih je Vlada usvojila.

S druge strane, istice se da navodi o SRP nisu u potpunosti odgovarajuci. Na-
ime, ukazuje se da su mnoge preporuke bile neosnovane i da nisu imale za pod-
logu relevantne analize propisa, o ¢emu su ministarstva vise puta davala mislje-
nja. Medutim, ova misljenja nisu usvajana kada su preporuke formulisane, sto je
jedan od razloga zbog koga mnoge od njih nisu sprovedene.

Prilikom kvantifikacije usteda (obracuna novcanih efekata) Jedinica za sprovo-
denje SRP primenila je model standardnih troskova (Standard Cost Model), koji
uzima u obzir vreme potrebno da bi se ispunili administrativni zahtevi nametnuti
propisima i dodatne troskove koje privredni subjekti snose zbog njih.

S obzirom na prirodu predloga i raspoloZivost podataka ukupno je kvantifikovano
33 preporuke, od kojih 28 koris¢enjem modela standardnih troskova, dok su ustede
kod preostalih preporuka obracunavane na drugi nadin. Shodno tome, ukupne ustede
nastale sprovodenjem preporuka su daleko vece, jer su ustede kvantifikovane za samo
10% preporuka. Te procene su krajnje konzervativne, jer u odnosu na uobicajen mo-
del kalkulacija nije uzet u obzir deo fiksnih troskova ($to bi ukupne ustede uvedalo za
oko 25%), niti potreba za angazovanjem trecih lica (advokata, knjigovoda, i sl.), osim



Poglavlje 3. Regulatorna reforma i moderne zakonodavne tehnike

ako je obaveza takvog angaZovanja propisana. Takode, utrosak vremena po procedu-
ri obraCunavan je u satima, a nekad i u minutima, a ne u celim radnim danima, $to
je bio slucaj prilikom obra¢una efekata sli¢nih reformi koje su sprovodene u drugim
drzavama. Ipak, treba naglasiti da s obzirom na to da u pojedinim sluc¢ajevima reguli-
sani subjekti nisu postovali administrativne zahteve nametnute propisima, ustede po
pojedinim preporukama u praksi mogu biti i manje od procenjenih.>!

U Sloveniji Ministarstvo za pravosude i drzavnu upravu sprovodi projekat ,,Uklanjanje admi-
nistrativnih prepreka i pojednostavljenje zakonodavstva (UAP)“, ¢iji je osnovni cilj rastere¢enje
privrede i gradana od nepotrebnih administrativnih postupaka i poveéanje efikasnosti drzavne
uprave.*”? Program obuhvata tri oblasti:

— sprecavanje novih administrativnih prepreka (pregled novog zakonodavstva);

— ostvarivanje programa mera za uklanjanje administrativnih prepreka (konkretni pred-
lozi za otklanjanje prepreka);

— sprovodenje programa ,,minus 25%, to jest akcijskog programa za smanjenje admini-
strativnih optereéenja za 25% do maja 2013, na osnovu kojeg bi bio izveden sistemati-
¢an pregled i ,¢is¢enje” ve¢ usvojenih propisa, ¢ime bi se smanjilo administrativno op-
tereenje drzavljana i privrede.

Ciljevi UAP su: otklanjanje ili smanjenje nepotrebnih propisa koji uzrokuju administrativne
prepreke i time stvaraju troskove privredi i gradanima; pojednostavljenje propisa i postupaka
koji su povezani s dobijanjem dozvola ili obavljanjem razli¢itih aktivnosti, koje drzava zahte-
va od privrednih subjekata ili gradana; razmena podataka u upravi i razvoj e-usluga; priprema
boljih uputstava za sprovodenje propisa.

U okviru Ministarstva pripremljen je Priru¢nik za izvodenje procene posledica propis i
politika, Uputstvo za primenu sistema informacione podrske postupcima pripreme propisa,
Priru¢nik za planiranje, vodenje i vrednovanje procesa saradnje javnosti i Program za otkla-
njanje administrativnih prepreka i smanjenje administrativnih optereéenja za 25% do 2012, a
koji je produzen do maja 2013. godine.

Resori su na osnovu propisa i analiza izvr$enih u pojedinim oblastima pripremili plan mera
za smanjenje administrativnih optereéenja za 25%. Vlada je potvrdila plan mera, a resori su
duzni da realizuju planirane mere kroz izmenu zakona, podzakonskih akata, uputstava odno-
sno prakse u poslovanju s poslovnim subjektima i drzavljanima.?”

U poslednjoj fazi akcijskog programa izvrsice se evaluacija efekata na osnovu medunarod-
ne metodologije koju je usvojila Vlada. Putem nacionalne baze podataka o administrativnim
optereéenjima pratice se realizacija postavljenog cilja ,minus 25% za svaki pojedina¢ni resor
i modi ¢e da se proveri u svakom trenutku.

Naime, na internet strani Ministarstva uspostavljen je poseban portal namenjen upozna-

vanju sa aktuelnim informacijama u vezi sa sprovodenjem programa i objavljivanjem dobrih

3 M. Prokopijevi¢, ,U susret dono$enju nove strategije regulatorne reforme u Republici Srbiji, Unapre-

denje zakonodavnog procesa u Srbiji, [zazovi evropskih integracija, br. 18, Beograd, 2011.

392 Projekat delimi¢no finansira Evropska unija iz Evropskog socijalnog fonda. Sprovodi se u okviru Ope-

rativnog programa razvoja ljudskih resursa za period 2007-2013, razvojni prioriteti JInstitucionalna
i administrativna osposobljenost”; prevashodna usmerenja: ,,Efikasna i uspesna drzavna uprava“.

3% Potrebno je da mere budu realizovane najkasnije do maja 2013. godine.
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praksi (na nacionalnom i na nivou EU), prikazivanju izvestaja o administrativnim opterecenji-
ma u odredenom propisu ili programu, a korisnicima omoguduje i slanje dodatnih predloga za
pojednostavljenje. Portal je namenjen preduzetnicima i gradanima koji u poslovanju ili Zivotu
ucestvuju u upravnim postupcima, nailaze na obaveze koje moraju da ispune da bi zadovoljili
zakonske uslove. Portal je namenjen i autorima propisa i ostalim zaposlenim u drzavnoj upra-
vi koji se susreéu sa upravnim postupcima.

Internet portal omoguduje i pristup nacionalnoj bazi podataka izmerenih administrativnih
optereéenja koja propisi uzrokuju gradanima i preduzetnicima. Omoguéeno je biranje izmedu ra-
zli¢itih nacina prikazivanja pojedinih optereéenja (troskovno i vremenski).** Prikazivanje razli¢itih
izve$taja omogucuje korisniku da se upozna sa svim obavezama koje mu odredeni propis namece.

Preko internet portala korisnici mogu da daju predloge za otklanjanje optereéenja i pojednostav-
ljenje postupaka, pri éemu je omoguéena dvosmerna komunikacija. Nakon objavljivanja na internet
stranici, prikupljeni predlozi odnosno komentari ustupaju se na reSavanje nadleznim ministarstvima
koja mogu da daju misljenje o predlozima i komentare, odnosno da izvre njihovu implementaciju u

samim izmenama propisa, a korisnici da dobiju povratnu informaciju u vezi sa samim odgovorom.*”

1.5. Propisi sa ograni¢enim rokom vazenja (,propisi zalazeéeg sunca“)

i pradenje primene zakona (ex post analiza)

U Nemackoj je postalo ocigledno da se kori$é¢enjem odredaba o ograni¢enom roku vazenja
propisa ne moze posti¢i nemogude. Istina, ako se ne isprati naporima ulozenim radi jatanja
evaluacionih aktivnosti i odgovaraju¢im merama za organizacionu i proceduralnu institucio-
nalizaciju, propisi sa ograni¢enim rokom vaZenja mogu imati prili¢no ,tupu otricu®. Stavise,
makar u slucaju primarnih propisa, izgleda da selektivna primena klauzula o ograni¢enom roku
vazenja i evaluacije znatno vie obe¢ava nego uvodenje odredbe o ograni¢enom roku vaZenja
propisa i evaluaciji kao op$teobavezuju¢em uslovu. Dubinska evaluacija svakog pojedina¢nog
zakona nije ni prakti¢no moguéa, niti je nuzna. Umesto toga, odredbe o ograni¢enom roku
vazenja i evaluaciju trebalo bi ograniciti na politicki znacajne i kontroverzne nacrte zakona,
na propise koji zadiru u osnovna prava i na zakone koji imaju znacajan finansijski efekat (bez
obzira na to da li je re¢ o privatnim akterima ili drzavi). Medutim, mora se uvek imati na umu
da je svaka evaluacija deo politickog procesa. Primaoci evaluacija (politi¢ari i birokrate) teze
refavanju problema politika, ali im je takode stalo da saluvaju i poveéavaju sopstvenu snagu
i snagu grupe ili stranke koja ih podrzava. Politickom odluéivanju esto ne nedostaje stru¢no
znanje nego spremnost da se ono upotrebi.”*® Cak i ako neki rezultat evaluacije ocigledno suge-
riSe da bi politi¢ki program trebalo okonéati jer je problem na koji je bio usredsreden — resen,
ili zato $to se program pokazao nedelotvornim, gasenje programa bi moglo zadirati u interese

politicke klase za osvajanjem ili ouvanjem vlasti.?’

3% Baza trenutno obuhvata 71 zakon i 996 administrativno optere¢ujuéih podzakonskih akata iz 14

prioritetnih oblasti.

3% Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Mayntz, R. (2009): Speaking truth to power: Leitlinien fiir die Regelungen wissenschaftlicher Politi-
kberatung. dms — der moderne staat 2(1): 5-16.

37 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemacko;j.
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U Hirvatskoj postoji stanoviste da bi bilo korisno uvesti praksu da se u odredenim zako-
nima propisu i rokovi njihovog vazenja, odnosno period u kojem ¢e zakonodavac pristupiti
analizi njihovih efekata. Na taj bi se na¢in osigurala potreba procene zakona nakon proteka
odredenog roka i eventualne izmene i dopune ili stavljanje van snage i resavanje problema pri-
menom nekih nenormativnih reenja.?®

Nemacka iskustva su prili¢no ograni¢ena u pogledu ex post evaluacije i propisa sa ograni¢enim
rokom vazenja. Nemacka jo$ uvek nema kulturu evaluacije mada sim pristup nije nov u nemac-
kom politiko-administrativnom sistemu. Pocev od 1984, Savezni resori nadlezni za izradu nacrta
zakona duzni su da provere da li novi propis moze biti vremenski ogranicen, a od 2000, moraju
navesti u obrazloZenju zakonodavnih predloga Vlade i da li i kada se planira ex post evaluacija.

Savezna revizorska kancelarija nedavno je utvrdila da je implementacija obe odredbe losa.>”
Samo jedna petina svih zakonskih predloga Vlade od 2004. do 2008. sadrzala je obrazlozenja o
mogudem (ili, jo§ ¢eS¢e, neprimenljivom) vremenskom ograni¢enju, a svega 14% predloga zakona
sadrzalo je obrazloZenja u pogledu planiranih (ili, jos ¢e$¢e, neplaniranih) ex post evaluacija. Prema
tome, odredbe o roku vazenja i evaluacione klauzule nisu se sistematski koristile radi postizanja bolje
regulative, iako neki autori prime¢uju pove¢anu upotrebu ovih instrumenata tokom proteklih godi-
na.® Postoje i izvesni istaknuti primeri odredaba o roku vaZenja u znadajnim saveznim zakonima,
kao $to su antiteroristicki zakoni iz 2002. i 2007. i Zakon o slobodi informisanja iz 2006. godine.

Nakon izbora 2009, nova vladajuéa koalicija, u svom sporazumu, najavila je planove za
unapredenje korid¢enja odredaba o roku vazenja u saveznim zakonima. Stavise, od Nacional-
nog saveta za regulatornu kontrolu zatrazeno je da proceni moguénost upotrebe odredaba o
roku vazenja u pogledu novih zakonskih predloga u svom savetodavnom migljenju Vladi.*"!

Prema odredbama hrvatskog Zakona o sistemu drzavne uprave (ZSDU) ex post analiza
zakona deo je svakodnevnih aktivnosti tela drzavne uprave, ¢iji je jedan od osnovnih poslova
pradenje stanja u svom delokrugu i izrada predloga zakona i drugih propisa.

Medutim, novi ZPUP stavlja naglasak na prethodnu procenu i pripremu normativnih aka-
ta, te ne ureduje pitanja ex post analize, prepustajudi to sve navedenim odredbama ZSDU. Au-
tor analize smatra da je novi ZPUP mesto gde je mozda trebalo urediti i detalje u vezi sa ana-
lizom udinka ve¢ donetih zakona, posebno jer su odredbe ZSDU prili¢no uopstene.

Zakoni, po pravilu, ne sadrze odredbe koje bi trebalo da obezbede njihovu reviziju nakon
proteka odredenog perioda, odnosno odredbe o njihovom roku vaZenja. Dakle, zakonodavac
se ne obavezuje da analizira njihove ué¢inke na probleme koje je tim zakonima trebalo refiti.
U tom smislu, jo§ uvek je znatno prisutan ,normativni optimizam®, tj. shvatanje da ¢ée se do-
no$enjem zakona resiti odredeni problem. Stvarnost pokazuje da je donosenje zakona stvaranje

pretpostavki za pocetak reSavanja konkretnih problema, a ne za njihovo okoncanje.

3% Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
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Bundesrechnungshof (2009): Gutachten iiber Mafinahmen zur Verbesserung der Rechtsetzung und
der Pflege des Normenbestandes. Bonn (unpublished report).

40 Konzendorf, G. (2009): Institutionelle Einbettung der Evaluationsfunktion in Politik und Verwaltung

in Deutschland. In: Widmer, T. et al. (eds.): Evaluation. Ein systematisches Handbuch. Wiesbaden:
VS-Verlag: 27-39.

1 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj.

42 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
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Primena zakona je osnovna duznost i pretezna delatnost organa drzavne uprave,
odnosno drugih nosilaca javnih ovlas¢enja. Evidentno je da se koreni problema u pri-
meni zakona mogu javiti ve¢ u njegovoj pripremi. Neprimenjivanje modernih zako-
nodavnih tehnika povecava verovatnoéu da ¢e izostati ocekivani efekti, a ponekad i
potpuno neprimenjivanje zakona. Imajuéi u vidu da se kvalitet zakona prvenstveno
procenjuje na osnovu njegovih efekata i stepena primene, a ne na osnovu kvaliteta
pravnog teksta ili same ¢injenice usvajanja i stupanja na snagu, preduslov pravilne
ocene kvaliteta jeste evidencija tih efekata.

Nepradenje primene propisa, odnosno neutvrdivanje relevantnih ¢injenica, stva-
ra uslove za intuitivnu regulativu, zasnovanu na ose¢aju problema i subjektivhom
videnju resenja. Efekti takve regulative se potom ponovo ne evidentiraju i ne daju
pouzdanu osnovu za uporedivanje s tvrdnjama o cilju propisa, ¢ime se onemoguca-
va i utvrdivanje odgovornosti nosilaca regulatornog ovlasé¢enja.

Nedostatak povratne veze u regulativnom procesu, osnovni je razlog neuspeha
u ostvarivanju cilja zakona.*

Pored ex ante analize koja se sprovodi pre usvajanja zakona, neophodno je pra-
titi realne posledice koje nastupaju od trenutka kada je otpocela primena zako-
na i vrsiti pracenje i ocenjivanje novih, odnosno izmenjenih i dopunjenih zakona
kroz ex post analizu.

Ex post analiza, kao i izmene i dopune pre su uzrokovani pritiskom javnosti i
problemima u sprovodenju, nego sto su rezultat sistemskog pristupa. Ocena uti-
caja sprovodenja zakona je veoma retko obavljana.

Inace, pracenje sprovodenja i efekata zakona sprovodi ministarstvo, Generalni
sekretarijat Vlade, Skupstina (mati¢ni odbor) i Ustavni sud. Pri tome, matic¢ni od-
bori Skupstine ne raspolazu dovoljnim kapacitetima za sprovodenje kontrolne
funkcije. Stalne izmene i dopune, kao i neizvesnost u vezi sa otpocinjanjem pri-
mene i eventualnim izmenama i dopunama zakona, u direktnoj su suprotnosti s
principom pravne sigurnosti.**

1.6. Institucionalni okvir za moderne zakonodavne tehnike

Uredbom o Kancelariji za regulatornu reformu i analizu efekata propisa® osnovana
je ova kancelarija kao sluzba Vlade i propisan je njen delokrug i uredenje.

Odredbom ¢lana 2. Uredbe utvrdeno je da Kancelarija obavlja stru¢ne poslove
za potrebe Vlade koji se odnose na sprovodenje regulatorne reforme i analizu efekata
propisa koje predlazu ministarstava i posebne organizacije, $to ukljucuje:

43 D. Proti¢, ,Izazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva®, lzazovi evropskib integracija,

br. 3/20009.
O uspostavljanju mehanizma za praéenje efekata primene propisa, ex post analizi efekata, videti M.
Prokopijevi¢, o. c., str. 27, Beograd, 2011.
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5 Uredba o Kancelariji za regulatornu reformu i analizu efekata propisa (,Sluzbeni glasnik RS, broj

89/10).
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1) davanje prethodnog misljenja na zahtev predlagaca propisa o potrebi spro-
vodenja analize efekata, o analizi efekata propisa namenjenoj javnoj raspravi
i o potpunosti sadrzaja prilozene analiza efekata;

2) pomo¢ predlagacima propisa pri uspostavljanju mehanizma za pracenje i
analizu efekata propisa tokom njihove primene;

3) prikupljanje i obradu inicijativa privrednih subjekata, drugih pravnih lica i
gradana za izmenu neefikasnih propisa na republickom nivou;

4) podnosenje inicijative nadleznim predlaga¢ima propisa za izmenu neefika-
snih propisa;

5) udese u organizovanju obuke drzavnih sluzbenika koji rade na poslovima
koji su povezani sa analizom efekata propisa;

6) obavljanje poslova vezanih za praéenje i analizu institucionalnih i kadrov-
skih kapaciteta za sprovodenje regulatorne reforme;

7) uspostavljanje i odrzavanje internet strane radi potpune dostupnosti infor-
macija o radu Kancelarije i omogucavanja aktivnog uces¢a privrednih su-
bjekata i gradana u regulatornoj reformi;

8) promotivne aktivnosti za sprovodenje regulatorne reforme na republickom
i lokalnom nivou i druge poslove utvrdene zakonom i aktom Vlade.

Kancelariju vodi direktor Kancelarije koga postavlja Vlada na pet godina, na
predlog predsednika Vlade. Direktor Kancelarije odgovoran je Vladi i predsedniku

Vlade. Direktor Kancelarije je drzavni sluzbenik na polozaju.

U Nemackoj je usvojen ,,Zakon o osnivanju Nacionalnog saveta za regulatornu kontrolu®, ¢iji
su glavni aspekti reformskog programa, pored ostalog:

— Savet za regulatornu kontrolu je, kao nezavisno telo za kriti¢ki pregled i pruzanje saveta,

redovno ukljucen u zakonodavnu proceduru;

— stvaranje institucionalne strukture s koordinatorom Savezne vlade za smanjenje birokra-

tije i bolje propise u kabinetu kancelara na njenom elu.

Savet za regulatornu kontrolu je telo koje nadzire administrativna opterecenja i obezbeduje
usagladenost s modelom standardnog troska. To je nezavisno savetodavno i kontrolno telo koje
pomaze saveznim organima u smanjivanju i izbegavanju nepotrebne birokratije.

Ministarstva su duzna da prosleduju predloge zakona Savetu, ukljucujuéi obracunavanje
administrativnih optereéenja. Jedinstveni pravilnik o radu propisuje da ministarstva, u okviru
analize efekata, moraju proceniti administrativna optereéenja na osnovu Modela standardnog
troska i da Savet mora biti ukljuéen u zakonodavni proces istovremeno kad i druga ministar-
stva. U nadelu, evaluacija koju vrsi savet obuhvata tri glavna pitanja:

— Da li su o¢ekivani administrativni troskovi — koji proisti¢u iz obaveza informisanja

— kvantifikovani i opisani na sveobuhvatan nacin?

46 Na predlog kancelara i uz saglasnost ostalih ¢lanova Savezne vlade, savezni predsednik imenuje osam

¢lanova saveta. Pocasni ¢lanovi saveta bi trebalo da imaju iskustva u oblastima ekonomije, politike,
nauke, pravosuda ili drzavne uprave. Njihov mandat traje pet godina.
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— Dali su u¢injeni odgovarajuéi napori radi razmatranja alternativa koje bi mogle iziski-

vati manje administrativne troskove?

— Dali je odabrana alternativa s najmanjim optere¢enjem u skladu s nameravanim ciljem

propisa?

Savet nema moguénost veta. Njegovi komentari se $alju Vladi i kasnije — u okviru nacrta
zakona — Parlamentu, kada postaju javni.

Zajedno sa imenovanjem Saveta za regulatornu kontrolu nominuje se koordinator Save-
zne vlade — drzavni ministar iz Vlade. Koordinator predsedava Odborom drzavnih sekretara
za smanjenje birokratije i odgovoran je za upravljanje celokupnim procesom implementacije
Modela standardnog troska. Stavige, sjedinica za bolju regulativu® uspostavlja se u kabinetu
kancelara i &ini je osoblje iz ministarstava. "’

Da bi se uskladili evropski i nacionalni ciljevi, Vlada Slovenije donela je odluku o imenova-
nju stalne meduresorne radne grupe za pripremu boljih propisa i otklanjanje administrativnih
prepreka koju sadinjavaju Strateski savet (¢lanovi su drzavni sekretari ministarstva nadleznog
za drzavnu upravu, Ministarstva ekonomije, Ministarstva nadleznog za razvoj i Kancelarije za
makroekonomske analize i razvoj, te vladine sluzbe za razvoj), koordinaciono usmerivacke gru-
pe (¢lanovi su predstavnici svih ministarstava, Generalnog sekretarijata i nekih vladinih sluzbi)
i po potrebi ad hoc radne grupe za izvodenje odredenih projekata.®®

Primarni zadaci stalne meduresorske radne grupe jesu uvodenje principa pripreme boljih
propisa (ocenjivanje efekata propisa, saradnja javnosti u pripremi predloga propisa, pojedno-
stavljivanje zakonodavstva i otklanjanje administrativnih optere¢enja) u funkcionisanje drzavne
uprave, koordinacija ovih principa u ministarstvima i sluzbama Vlade, te njihovo konkretno
sprovodenje. U tu svrhu osnovana je i Koordinaciono-usmerivacka grupa za pripremu boljih
propisa i otklanjanje administrativnih prepreka.

U fazi pripreme Predloga rezolucije i Predloga izmena i dopuna Poslovnika Vlade, proude-
no je vazece uredenje pripreme propisa i iskustva njegovog sprovodenja. Prou¢ena su i shodno
tome ugradena i reSenja, koja proizlaze iz dokumenata EU, OECD-a i drugih organizacija, pri
¢emu je bilo nuzno uzeti u obzir slovenacko stanje, potrebe i moguénosti doslednog sprovo-
denja, da ne bi ostali ,mrtvo slovo na papiru®. Predstavnici OECD-a predlozili su formiranje
nove nadzorne institucije — nezavisne agencije koja bi proucavala i kontrolisala propise i ocenji-
vala primerenost normativnog uredenja, analizu efekata na odredenim podrudjima, koje propis
treba da ima. Za slovenacke uslove takav predlog bio je neizvodiv imajuéi u obzir i kadrovske
potencijale i materijalne resurse. Ograni¢en broj primernih stru¢njaka (posebno u odredenim
resorima), mogao bi jo$ da se smanji potencijalnim odlaskom u predlozenu agenciju (gde su
materijalni i tehnicki uslovi obi¢no bolji nego u drzavnoj upravi). Tako bi se uspostavila kon-
trola, koja ne bi imala koga da kontrolide. Drugadije re¢eno, ako ministarstva koja su po Usta-
vu nadlezna i odgovorna za stanje na svom podrudju, kao glavni pripremaoci propisa, nemaju
odgovarajuéi kadar ni materijalna sredstva za njihovo nagradivanje, onda ni propisi ne mogu
biti dobro pripremljeni i nema potrebe da to utvrduje nezavisna agencija.

Stoga nije prihvaden predlog predstavnika OECD-a. Umesto toga, prihvaéena su resenja

kojima se zaostrava odgovornost i predvida detaljnija uloga resornih ministarstava prilikom

47 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemacko;.

8 Clanovi mogu da budu iz Koordinaciono-usmerivacke grupe ili spoljni saradnici sa fakulteta, instituta i sli¢no.
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analize efekata propisa na pojedinim podruéjima, ojacava se saradnja nevladinih organiza-
cija, te stru¢ne i druge zainteresovane javnosti. Za pripremu i sprovodenje predloga propisa
koji je prvenstveno u javnom interesu, odgovorno je isklju¢ivo ministarstvo, odnosno poje-
dini ministar. Za potrebe pripreme predloga propisa moze se pod okriljem nadleznog mini-
starstva obrazovati radna grupa, sastavljena najvise od sluzbenika tog i drugih ministarstva
i sluzbi Vlade, na koje se predlog zakona odnosi, te po potrebi i spoljnjih stru¢njaka i ciljne
javnosti za pojedina resenja. Takav nadin rada obezbeduje aktivnu ulogu i odgovornost mi-
nistarstva prilikom pripreme predloga propisa zajedno s podzakonskim propisima, te spro-
vodenje usvojenog propisa.i®’

U institucionalnom smislu, sistem procene ucinaka propisa u Hrvatskoj pociva na tri glav-

ne karike. To su:

— Ured za zakonodavstvo Vlade je krovno telo u procesu. Ured je nadlezan za: 1) koordi-
naciju i izradu dokumenata procene efekata propisa;*'° 2) davanje saglasnosti na predlog
iskaza; 3) obavljanje poslova stru¢nog osposobljavanja i usavr$avanja u podrudju procene
ucinaka propisa i podrudju izrade propisa; 4) davanje migljenja i izradu potrebnih aka-
ta, radi postizanja pravne i pojmovne koherentnosti zakonodavstva; 5) davanje mislje-
nja i izradu potrebnih akata, radi pravnog i pojmovnog usaglasavanja zakonodavstva sa
standardima Evropske unije; 6) izradu nomotehnickih smernica kao podloge za izradu
pravnih propisa. Pored toga, Ured obavlja i druge poslove u vezi sa sistemom praéenja
ucinaka propisa. Navedene funkcije Ureda posebno su istaknute nakon donogenja i stu-
panja na snagu ZPUD, te donoSenja Uredbe o Uredu za zakonodavstvo koja je stupila na
snagu krajem februara 2012. godine. To je u formalnopravnom smislu znacilo prelazak
na moderniji sistem procene uc¢inaka propisa.

— Stru¢ni nosioci izrade propisa — upravni organi koji su ovlas¢eni da predlazu Vladi dono-
$enje odredenog akta. Zadatak stru¢nog nosioca je da unutar svoje organizacione struk-
ture obezbedi potreban koordinacioni i personalni kapacitet za sprovodenje procene
efekata propisa. U tom smislu, stru¢ni nosioci duzni su da imenuju lice — koordinatora
poslova u vezi sa sprovodenjem postupka procene udinaka propisa, odnosno da osnuju
unutrasnju organizacionu jedinicu za taj posao.

— Nadlezna tela — re¢ je o upravnim organima nadleznim za poslove zdravstva i socijalne
zastite, zatite Zivotne sredine, privrede i finansija. Njihova uloga u zakonodavnom pro-
cesu jeste davanje misljenja o uticaju predloZenih propisa na socijalne aspekte, efekte na

zivotnu sredinu, privredu i drzavni budzet.’!

2. Preporuke

U skladu s preporukama iz prvog poglavlja da Narodna skupstina, odnosno Vlada,
treba da usvoje strateske dokumente (rezoluciju odnosno strategiju), posebnu paznju

49 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji

410 Ti dokumetni su: Strategija procene u¢inaka propisa, Akcioni plan i Izvestaj o sprovodenju procene

ucinaka propisa.

411 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
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u ovim dokumentima trebalo bi posvetiti modernim zakonodavnim tehnikama uz
uvazavanje najboljih svetskih resenja (praksi), ali i nacionalnih potreba i moguénosti.

2.1. Jedinstvena metodoloska pravila

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

lako su se pojmovnici zakona pokazali korisnim, u definicijama ne bi trebalo
da budu materijalne odredbe — uslovi pod kojima je nesto (ne)dopusteno.
Zbog pravne sigurnosti, trebalo bi nastojati da se obezbedi da svi termini
imaju jedinstveno znacenje ne samo unutar istog zakona ve¢ i celog prav-
nog sistema.
Trebalo bi razmotriti da li postoji drugi nacin da se obezbedi rodna rav-
nopravnost u terminologiji, a da to ne opterecuje tekstove propisa.> U Je-
dinstvenim metodoloskom pravilima trebalo bi dodati odredbu kojom se
precizira da izrazi u propisima koji su upotrebljeni u muskom rodu na od-
govarajudi na¢in predstavljaju i drugi rod (Zenski, odnosno srednji). Tako-
de, neophodno je obezbediti ne samo jezi¢ku nego i sustinsku rodnu rav-
nopravnost, u smislu analize posledica propisa na razli¢ite polove.*
Da bi se obezbedila usaglasenost propisa u pravnom sistemu, posebni zakoni
treba da se drze propisanog minimuma i maksimuma u pogledu visine (pre-
kr$ajnih) sankcija propisanih op$tim zakonom koji ureduje materiju prekrsaja.
Zbog vecle preglednosti i lakseg koris¢enja zakona, ¢lanovi treba da imaju
manji broj stavova (npr. do 3). Izuzetno, osim ¢lanova brojevima je mogu-
¢e obelezavati i stavove kod kodifikacija koje se donose na duzi rok. S dru-
ge strane, ne treba odbaciti misljenje koje ukazuje na to da je obelezavanje
stavova vrlo prakti¢no za primenu zakona, pa i za same izmene i dopune
zakona, te da nije jasno kakve bi to probleme uzrokovalo. Takode, potonji
model predstavlja praksu u mnogim zemljama.
Obezbediti da usvajanje novog zakona ne remeti sklad pravnog sistema.
U tom smislu, neophodno je sagledati odredbe drugih zakona“* koje treba
ukinuti, izmeniti ili dopuniti. Pored ovlas¢enja da se izuzetno, odredbama
jednog propisa moze utvrditi prestanak vazenja pojedinih odredaba drugog
propisa,*’ radi obezbedenja uskladenosti propisa, trebalo bi istovremeno
predlagati i neophodne izmene i dopune povezanih zakona.
Obrazlozenje zakona treba:
a) da ukazuje na sustinu, cilj, ideju norme, da jasno objasni razloge za uvo-
denje nekog resenja i razloge zbog kojih je neko pitanje regulisano na
odredeni nadin;*
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414

415
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Prema odredbi ¢lana 43. Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa izrazi se upotrebljavaju
u muskom rodu, osim ako priroda stvari ne zahteva drugacije.

Izvestaj sa studijskog boravka u Berlinu, jun 2012. godine.
Iz delokruga predlagaca ili u koordinaciji sa drugim organima.
Odredba ¢lana 48. stav 2. Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa.

Umesto da se prepricavaju ¢lanovi zakona.
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2.2.

8)

9)

b) dopuniti osvrtom na strateske akte Skupstine i Vlade;

c) da daje konkretnija objasnjenja u odnosu na obaveze koje proisticu iz
pravnih tekovina EU;#7

d) da izricito navede da se predlaze davanje diskrecionih ovlaséenja, jer je
to mogudi izvor korupcije;

e) da ukaZe na nacin na koji je obezbedena javnost u toku izrade i usvaja-
nja zakona;

f) da precizira vremenski raspon u kome se posmatraju troskovi spro-
vodenja.

Stru¢no usavrsavanje u vezi s primenom (jedinstvenih) metodoloskih pra-

vila, zbog svog velikog znacaja, treba da bude obuhvadeno stru¢nim usavr-

$avanjem u oblasti normativnih poslova.

Treba obezbediti pouzdane kontrolne mehanizme za doslednu primenu me-

todoloskih pravila za izradu zakona i podzakonskih propisa.

Analiza efekata propisa

1)

2)

3)

4)

Trebalo bi unaprediti praksu procene uticaja i u pogledu utvrdivanja politike
i u pogledu izrade zakona, odnosno propisa. To se odnosi na izbor instru-
menata, proveru njihovih efekata, i to ne samo u pogledu administrativnih
i ekonomskih troskova, ve¢ i u pogledu ukupnih drustvenih troskova, kao
i ukupnih koristi.

Kontrolu postovanja nacela dobre regulatorne prakse trebalo bi da sprovo-
de sve nadlezne instance, u skladu sa svojim nadleznostima u zakonodav-
nom procesu.

Transparentnost planova regulatornih aktivnosti preduslov je pravne sigur-
nosti, jer pravnim i fizickim licima obezbeduje predvidivost promena prav-
nog okvira i njihovo blagovremeno prilagodavanje. Takode, blagovremena
i precizna informacija o propisima koji ¢e se pripremati i rokovima za nji-
hovo donosenje, pretpostavka su sistemskog poboljsanja kvaliteta propisa.
Dugoro¢niji planovi regulatornih aktivnosti dostupni javnosti, trebalo bi da
omoguce koordiniranje regulatornih odluka, planiranje javnih rasprava i efi-
kasniju izradu analize efekata propisa. Ipak, promenjene okolnosti zahtevaju
uspostavljanje ravnoteze izmedu planiranja i potreba konkretnih okolnosti.
Poslovnik Skupstine trebalo bi da reguli$e nacin na koji bi i drugi zakoni
ispunjavali uslove AEP, ako ovlaséeni predlaga¢ zakona nije Vlada. U vezi

417

418

419

Naime, ¢esto se navodi da je nesto obavezno uraditi u skladu sa propisima EU, za $ta ne postoji osnov
u pravnim tekovinama EU.

Naime, to je preduslov da regulatorna tela usklade svoje aktivnosti i da potencijalni uéesnici u javnoj
raspravi blagovremeno pripreme kvalitetne predloge i sugestije u pogledu izmene propisa.
Nacionalni program integracije doprinosi prevazilazenju tog problema. Takode, pobolj$anje modela
strateSkog planiranja umanjilo bi postojeée probleme u ovoj oblasti. Baze podataka treba da postanu
potpune i azurne.
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5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

sa amandmanima, treba predvideti kriterijume kada je neophodno spro-

vesti AED.
Obavezna AEP treba da bude sveobuhvatna. U tom smislu treba precizirati
odredbe ¢lana 40. Poslovnika Vlade da se AEP odnosi na sve nove zakone,
a $to pre i na podzakonske opste akte. Ako predlaga¢ ne sprovodi AEP za
odredeni propis, on treba da priloZi obrazlozenje. Takode, neophodno je
odrediti kriterijjume za sprovodenje celovite ili delimi¢ne AEP. AEP treba
da se odvija simultano s procesom pripreme zakona (preliminarne verzije
zakona), a ne na kraju ovog procesa.
Predlagaci propisa bi trebalo da daju izjavu o uskladenosti pripremljene
analize s propisanom metodologijom, ¢ime bi se stvorio osnov da se, u
slu¢aju neostvarivanja predvidenih efekata, zatrazi nova analiza ili da se
trazi trenutna izmena propisa.
Izvestaj o AEP treba da bude koncizniji i da se usmeri na klju¢ne posledice,
kako bi ¢lanovi Vlade, odnosno poslanici imali moguénost da ih sagledaju
i da aktivno udestvuju u raspravi o predlozenim resenjima.”> Neophodno
je dati uputstvo za pisanje obrazlozenja, koje mora da sadrzi smisao odre-
dene norme, a ne njeno prepric¢avanje. Za svaki zakon bi trebalo navesti
da li se uvode dodatne dazbine, koje su i kakav je njihov efekat?
U novoj Strategiji ne bi smeli da se podizu standardi i metodologija AEP
preko granice realnosti. Neophodno je uvesti nove metode prilagodene
predmetu analize.*
Kod podzakonskih akata trebalo bi ocenjivati samo generalni uticaj, a ne
i konkretne odredbe.
Misljenja Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata propisa su
negativna, pozitivna ili uslovno pozitivna, ali nisu obavezuju¢a. Medutim,
ve¢ samo davanje misljenja je vazno radi povecanja odgovornosti.
Treba ukljuéiti znanja i vestine izvan ministarstava (relevantni instituti,
NVO). Privredna komora bi mogla da pruzi odgovaraju¢i doprinos AEP
u pogledu propisa koji uti¢u na privredu, a naro¢ito na mala i srednja pre-
duzeéa. Pri angazovanju eksperata neophodno je formulisati prava pitanja.
AEP je samo deo Sire celine analiticke obrade materije koja se ureduje jed-
nim propisom. Naime, treba prikupiti, celovito i pouzdano sagledati re-
levantne ¢injenice, a posebno podatke iz odgovarajuce oblasti. Na osnovu
pouzdano utvrdenog postojeéeg stanja, moguée je bolje definisati proble-
me, utvrditi procenu potreba za regulatornom intervencijom, razmotriti
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U vezi sa AEP podzakonskih opstih akta postoje otpori.

Posto nije predvidena ex post analiza, na ovaj nadin bi se obezbedila odgovornost — Kancelarija sada
visi ex ante analizu kontrole kvaliteta.

Stoga bi trebalo sadiniti uzu i iru verziju AEP.

Primer je naknada za vode i $ume koja nije bila prava naknada, za one koji koriste vodu i Sumu, ve¢
horizontalni porez na pravna lica.

Tako npr. potrebna je fleksibilnost u oblasti ljudskih prava.
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13)

14)

prikaz relevantnih ¢injenica i podataka, izvrsiti formulaciju odgovarajucih
medunarodnih standarda (narocito komunitarnog prava), odnosno rele-
vantnih propisa, dati prikaz najbolje prakse u izvesnom obliku uporedne
analize, sprovesti konkretizaciju moguéih regulativnih resenja (alternati-
ve), argumentovati razloge za svaku alternativu.

Stru¢na osnova sluzi za preciziranje predloga i razloga za novine u propisu i
¢ini poligon za stru¢nu i javnu raspravu i to u ranoj fazi pripreme propisa.”
Stru¢na osnova moze da sadrzi i elemente buduéeg obrazlozenja zakona,
kao i pravilno sagledavanje mogu¢ih posledica donosenja zakona i blago-
vremeno uoc¢avanje problema ili prepreka za njegovu primenu.®
Stru¢no usavrsavanje za AEP, preduslov je kvalitetnih propisa koji su jasni,
razumljivi, proizvode neto pozitivne efekte i sprovodivi su u realnosti.”
Posto sve brzi razvoj i diferencijacija pojedinih oblasti povec¢avaju potrebu
za specijalizacijom znanja i vestina, trebalo bi (prvenstveno) da stru¢njaci
budu locirani u resornim ministarstvima.** S druge strane, nadlezno cen-
tralno telo, odnosno organ® trebalo bi da ima prvenstveno koordiniraju¢u
ulogu, da ukazuje na moguée propuste u sadrzaju, obimu ili metodu AEP
i da doprinese da sluzbenici koji se bave ovim poslovima u ministarstvima
$to pre ojacaju i osamostale se.

Sprovodivost propisa i proizvodenje nameravanih posledica znacajno je ne
samo s aspekta unutra$njeg pravnog sistema, nego i u pogledu postovanja
obaveza koje proisti¢u iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju, uskla-
divanja normi domadeg pravnog sistema s pravnim tekovinama Evropske
unije, odnosno iz ugla postovanja obaveza preuzetih iz drugih medunarod-
nih ugovora. U vezi s tim, veliki znacaj imaju prelazne i zavréne odredbe
zakona i drugih propisa, koje bi trebalo da obezbede realno sagledavanje
trenutnih resursa, kao i potrebe i moguénosti u narednim periodima. Na
taj nacin se obezbeduje konstantna sprovodivost propisa, ali i dugoro¢na
pravna izvesnost za sve subjekte na koje se propisi primenjuju.
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Time se obezbeduje bolje razumevanje utvrdenih regulativnih resenja za sve ucesnike u postupku
izrade propisa, daje moguénost adekvatne argumentacije kako u pogledu prihvacenih, tako u pogledu
odbacenih ideja i reSenja, omogucava blagovremeno i pravilno informisanje stru¢ne, relevantne i $ire
javnosti u vezi sa zna¢ajem novog zakona i pojedinim konkretnim resenjima, u sklopu javne rasprave,
odnosno podizanja svesti javnosti o znacaju i domasaju tog zakona.

D. Proti¢, ,Izazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva®, lzazovi evropskih integracija,

br. 3/20009.

O znadaju i karakteristikama analize efekata propisa detaljnije D. Milovanovi¢, ,,Public Administration
Reform and Regulatory Impact Analysis“, Chapter 3 in Part 1: ,,Systemic Aspects of Public Admini-
stration Development in South East Europe®, in Book Trends in Development of Public Administra-
tion of Public Administration Development in South East Europe, University of Ljubljana, Faculty
of Administration and NISPAcee (Network of Institutes and Schools of Public Administration in
Central and Eastern Europe), Slovenia, 2007, pp. 62-77.

Naime, re¢ je o organima koji su po Zakonu o drzavnoj upravi odgovorni za praéenje stanja u odgo-
varajué¢im oblastima i za ucestvovanje u oblikovanju politike Vlade.

Donedavno Savet za regulatornu reformu, a sada Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata
propisa sa statusom sluzbe Vlade.
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2.3. Propisi sa ograni¢enim rokom vazZenja i pracenje primene zakona

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Trebalo bi razmotriti moguénost uvodenja tzv. klauzule ,zalaze¢eg sunca®,
gde postoji obaveza predlagaca da obrazlozi razloge zbog kojih bi neki zakon
trebalo da se primenjuje i nakon isteka roka koji je predviden za njegovu
primenu. Narodna skupstina bi kod takvih zakona trebalo da donese odlu-
ku o produzenju primene zakona; u suprotnom, prestaje dejstvo tog zakona.
Sprovodenje AEP tokom izrade propisa garantuje poboljsanje kvaliteta pro-
pisa. Medutim, propise je neophodno preispitivati i tokom primene, kako bi
se utvrdilo da li oni proizvode ocekivane efekte. Zato u izvestaju o sprove-
denoj AEP treba jasno definisati pokazatelje na osnovu kojih ée regulatorno
telo pratiti efekte primene propisa, kao i nac¢in na koji ¢e prikupljati podat-
ke, formirati pokazatelje i obavestavati javnost o primeni propisa. Na osno-
vu pracenja pokazatelja moguce je oceniti primenu i, po potrebi, podnositi
inicijativu za izmenu propisa ako se utvrdi da su efekti nezadovoljavajudi.
Obavezu pradenja efekata propisa i preispitivanja potrebe za njegovom iz-
menom ima regulatorno telo u ¢ijoj je nadleznosti izrada nacrta izmene tog
propisa. U tom smislu regulatorna tela bi trebalo da u okviru sistematizacije
predvide organizacioni deo koji je zaduzen za prikupljanje podataka i kon-
trolu efekata propisa tokom njihove primene. Takode, treba dalje jacati kon-
trolne funkcije Skupstine. U vezi sa ovom preporukom neophodno je imati u
vidu da ona iziskuje povecanje broja zaposlenih i dodatna finansijska sredstva.
Evidencija relevantnih podataka moze da predstavlja primarni instrument u
funkciji unapredenja pracenja i primene pozitivnih propisa. Noviji zakoni vec¢ine
evropskih zemalja, u mnogim oblastima predvidaju javne registre. Obezbediva-
nje pouzdanih podataka, koji se mogu ekonomicno prikupljati i obradivati, od-
nosno koji su podobni za informaticku obradu, predstavlja preduslov za analizu
stanja, uocavanje i definiciju problema, odnosno povratnu informaciju u pogle-
du efekata propisa, kao preduslova za eventualnu novu, regulativnu intervenciju.
Monitoring je instrument koji se u novije vreme javlja u praksi praéenja
primene zakona, i koji mozZe da pruzi celovitu sliku, imajuéi u vidu da se
ostvaruje kontinuiranom evidencijom efekata odredenog propisa, na osno-
vu standardizovanih i kvantifikovanih parametara i preko posebno obucenih
sluzbenih lica. Pretpostavke za primenu ovog instrumenta su organizacione
prirode ali i povezane sa samom pripremom propisa, s obzirom na to da pa-
rametre uspeha treba blagovremeno definisati, standardizovati i na odgova-
rajuéi nacin formulisati u samom tekstu propisa.

Redovno i periodi¢no izve$tavanje, u obliku i na naéin koji je podoban za
efikasan rad nadlezne institucije, trebalo bi da pruzi dovoljno informacija,
na kojima se moze evaluirati efekat primene propisa i zasnivati odluka o
potrebi i na¢inu promene regulative.®

430

D. Proti¢, ,Izazov unapredenja kvaliteta nacionalnog zakonodavstva®, lzazovi evropskib integracija,

br. 3/20009.
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3. Perspektive razvoja regulatornog sistema i standardi
kojima bi trebalo teZiti

U okviru zakljuc¢aka i preporuka Ministarstva za pravosude i drzavnu upravu Slovenije o is-
punjavanju Rezolucije o normativnoj aktivnosti ukazano je na to da dosadasnja iskustva po-
kazuju da je uvodenje sveopste obaveze procene uticaja bez prelaznog perioda previse ambici-
ozan projekat. Stoga se predlaze njeno postepeno uvodenje tako $to se na pocetku, u postupku
pripreme plana rada Vlade, odreduje po jedan ili nekoliko zakona (drugi primereni propis ili
strategija) za resor za koji mora da se izvrsi procena, a treba da je prati i vodi nadlezni organ.
Za vr$enje procene moraju unapred da budu na raspolaganju svi instrumenti (metodologije)
koji bi se na taj nacin isprobali i, po potrebi, dopunili odnosno izmenili i koji ne mogu isto-
vremeno da se pripremaju. U pilot projekat treba da budu ukljuceni sistemski propisi koji se
usvajaju po redovnom postupku i predstavljaju veéi zahvat ili potpuno novo uredenje oblasti.

Sistem treba proveriti i obezbediti kvalitetnu obuku izvodada.®!

Regulatorni sistem zemlje kao skup javnih politika, pravnih instrumenata, pro-
cesa i institucija koji uspostavlja pravna ograni¢enja za ponasanje fizi¢kih i pravnih
lica varira u zemljama i sektorima. Razvijanje modernog regulatornog sistema nije
ni jednostavno ni brzo.

Instrument deregulacije, kao podskupa regulatorne reforme — ,giljotina“ — ko-
risti se da bi se s vrha zapocela reforma kroz ukidanje ili pojednostavljenje vaze¢ih
propisa i postavile osnove za kontinuirano unapredenje buduéeg nacina regulisanja
odnosa. Ona je projektovana za drzave koje brzo sprovode proces tranzicije ka trzi-
$nom modelu.*

U Srbiji je u pocetku, od modernih zakonodavnih tehnika, najveéa paznja bila
posvecena tzv. giljotini. Pored toga, primarni predmet paznje dosadasnje regulatorne
reforme bili su troskovi privrede, a ne ukupne koristi i troskovi celokupnog drustva
s privrednog, socijalnog i ekoloskog aspekta.®

lako postoji glediste da je oslobadanje funkcionisanja dejstva slobodnog trzista
klju¢no za regulatornu reformu, brojni su primeri da za pojedina pitanja i situacije,
trzi$te nije moglo da pruzi adekvatan odgovor. U tom smislu, obezbedenje medu-
sobno uslovljenih aspekata javnog interesa, kao $to su ekonomski rast, zastita Zivotne
sredine, zdravlje i bezbednost gradana i sl., u uslovima ograni¢enih resursa, zahteva
sistemski pristup i optimalno uravnotezenu kombinaciju i dejstva regulacije i zako-
nitosti trzista, u odredenom periodu i na odredenom podrudju.

#1 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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S. Jacobs with I. Astrakhan, Effective and Sustainable Regulatory Reform: The Regulatory Guillotine
in Three Transition and Developing Countries, Revised 10 January 2006, pp. 4-5. Pri tome je broj
ukinutih regulatornih instrumenata slab predstavnik troskova, jer drzave mogu lako ukloniti trivijalne
propise bez velikog uticaja na nivoe troskova. Stoga se mora obratiti paznja na ukidanje znacajnih
propisa sa znacajnim implikacijama na troskove i trazioce rente.

43 Detaljnije o tome, D. Milovanovi¢, ,Reforma javne uprave i analiza uticaja regulative®, Pravo i kul-

turne razlike, Pravni Zivot, tom I, br. 9, Beograd, 2006.
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U vezi s tim dosadasnja iskustva pokazuju da strategija regulatorne reforme
koja se fokusira samo na mere liberalizacije, pojednostavljenja, i deregulacije, moze
proizvesti izvesne trenutne rezultate koji mogu biti politicki zadovoljavajudi, ali sa
ograni¢enim vremenom trajanja, jer birokratija koja postupa po starim navikama i
podsticajima, lako moze da preokrene postignute rezultate. Stoga je pomeranje mo-
derne regulatorne uloge drzave program ,dobrog upravljanja®, a ne uski program
~deregulacije“. Regulatorna reforma je visedimenzionalna strategija koja ukljucuje
deregulaciju, reregulaciju, pojednostavljenje i izgradnju institucija (ukljucujuéi re-
forme javnog sektora).

Odrziva regulatorna reforma mora biti deo Sireg programa makroekonomskih,
mikroekonomskih promena i promena upravljanja. Ona prevazilazi javne politike i
formalne pravne instrumente, jer su uloga i stil regulative u drustvu duboko usadeni
u tradiciju, kapacitete, interese i organizaciju vlasti. Stoga se ona $iri od prikupljanja
postoje¢ih pravnih instrumenata u institucije, procese, kapacitete drzave i, ¢ak da-
lje, u institucije pravne drzave i promenjeni odnos izmedu drzave, trzista i drustva.
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Problemi:

Nedovoljno razvijeni
meduinstitucionalni mehanizmi i
pravila saradnje

Nepotpuno sprovodenje utvrdenih
pravila u praksi

Nedovoljna koordinacija ministarstava
narocCito u vezi s davanjem misljenja

Status i uloga Generalnog sekretarijata
u strateSkom planiranju

i u pripremi Plana rada Vlade, nadzoru
nad podnoSenjem nacrta zakona i
realizacijom planova rada organa
drZavne uprave

Pojedine neodgovarajuce odredbe ili
praksa u odnosima Narodne skupstine
i Vlade u vezi s hitnim postupkom, kod
amandmana i nadzora

Neregulisana pojedina pitanja u
odnosima Vlade i Narodne skupstine s
drugim predlagacima, predsednikom
Republike i Ustavnim sudom

Nedovoljno vreme za obezhedenje
kvalitetne saradnje i koordinacije

Preporuke:

Preispitati, izmeniti i dopuniti
postojeca pravila saradnje i
koordinacije

Uvesti mehanizame za unapredenje
saradnje i koordinacije

Ojacati Generalni sekretarijat,
sistematizovati radna mesta za
stratesko planiranje i zaposliti iskusne
strucnjake

Obezbediti povezivanje Generalnog
sekretarijata i KEl na planu
informacionog sistema

Poboljsati kvalitet zakonodavnog plana
i pravovremeno obavestiti relevantne
organe

Formirati meduresorne grupe koje
obezbeduju ucesce svih relevantnih
organa

Unaprediti proces konsultacija s
autonomnom pokrajinom i lokalnom
samoupravnom u zakonodavnom
procesu

Preispitati vrstu i obim nadleznosti
Ustavnog suda, kako bi po sluzbenoj
duZnosti mogao da pokrece ocenu
ustavnosti i zakonitosti, i poveca
efikasnost svoga rada

Obezbediti stru¢no usavrsavanje u
oblasti saradnje i koordinacije



Narodna Predsednik
skupstina Republike

Autonomne
pokrajine

Jedinice lokalne
samouprave

Ustavni
sud

Sekretarijat za
zakonodavstvo

Kancelarija
za evropske
integracije

Kancelarija za
RR i AEP

Zastitnik
gradana

Narodna banka

Nezavisna
regulatorna
tela

Nezavisna
kontrolna tela




Rezultati istraZivanja prakse zakonodavnog procesa u Srbiji

Uporedne analize zakonodavnih procesa u Nemackoj, Sloveniji i Hrvatskoj.
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Rezime

Povoljan pravni i regulatorni ambijent podrazumeva postojanje odgovarajuéeg in-
stitucionalnog okvira za sprovodenje zakonodavnog procesa u okviru koga se uspo-
stavljaju brojni sloZeni odnosi izmedu drzavnih organa, odnosno decentralizovanih
organa, organizacija i agencija. Krug i vrsta odnosa i koordinacije izmedu ucesnika,
zavise od modela sistema vlasti, statusa, uloge i nadleznosti konkretnog organa, od-
nosno organizacije, stepena (de)centralizacije, kao i od faze zakonodavnog postupka.

Kvalitet zakonodavnog postupka i propisa, u znatnoj meri zavisi od nacina prav-
nog uredenja meduinstitucionalnih odnosa i koordinacije, ali i od stepena sprovode-
nja propisanih normi u praksi. U zakonodavnom postupku trebalo bi da se obezbedi
znacajan uticaj demokratski izabranog organa, prevazilaZenje problema koji proisti-
¢u iz resornog principa, skladno sprovodenje propisa i realizacija kontrolnih meha-
nizama pravne drzave.

U dosadas$njoj zakonodavnoj praksi uoceni su brojni problemi u meduinstituci-
onalnim odnosima i koordinaciji, koji se uglavnom odnose na nedovoljno razvijene
mehanizme i pravila saradnje izmedu ucesnika u zakonodavnom procesu.

U okviru ovog poglavlja posebno su sagledani odnosi uéesnika u zakonodav-
nom procesu koji na njega uti¢u na direktan ili indirektan nadin. Re¢ je o odnosi-
ma: Narodne skupstine, Vlade i organa drzavne uprave s predsednikom Republike;
Narodne skupstine i Vlade; Narodne skupstine i organa drzavne uprave, drugih dr-
zavnih organa, organizacija i tela; Vlade i organa drzavne uprave; kao i medusobni
odnosi organa drzavne uprave. Isto tako, razmotreni su odnosi Zastitnika gradana
kao nezavisnog i samostalnog organa s Narodnom skupstinom i drugim organima.

MEDUINSTITUCIONALNI ODNOSI | KOORDINACIIA
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Takode, analizom su obuhvaéeni i odnosi republickih organa sa organima autonomne
pokrajine, odnosi republickih organa i organa teritorijalne autonomije sa organima jedi-
nica lokalne samouprave, kao i medusobni odnosi organa jedinica lokalne samouprave.

S obzirom na to da Narodna banka Srbije ima pravo predlaganja zakona iz svoje
nadleznosti predstavljen je i njen odnos sa Narodnom skupstinom, Vladom i drzav-
nim organima i organizacijama.

Kona¢no, detaljno je sagledan odnos Ustavnog suda sa Narodnom skupstinom,
drZavnim i drugim organima i organizacijama, kao i postupci pred Ustavnim sudom
u vezi sa zakonodavnim procesom.

Nakon analize pravnog okvira i prakse u Republici Srbiji, kao i uporedne ana-
lize predlozen je niz konkretnih mera/resenja za unapredenje meduinstitucionalnih
odnosa i koordinacije u vezi sa zakonodavnim procesom koje se odnose na: preispi-
tivanje postojeéih pravila; uvodenje mehanizama za unapredenje saradnje i koordi-
nacije; izmene i dopune propisa; stru¢no usavrsavanje u ovoj oblasti.

1. Pravni i institucionalni okvir - propisi i praksa
1.1. Uvod

Tokom zakonodavnog postupka, uspostavljaju se brojni slozeni odnosi izmedu dr-
zavnih organa, odnosno decentralizovanih organa, organizacija i agencija. Krug i vr-
sta odnosa i koordinacije izmedu ucesnika, zavisi od modela sistema vlasti, statusa,
uloge i nadleznosti konkretnog organa, odnosno organizacije, stepena (de)centraliza-
cije, kao i od faze zakonodavnog postupka. Kvalitet zakonodavnog postupka, a time
i samog zakona (i drugog propisa), u znatnoj meri zavisi od nacina na koji su me-
duinstitucionalni odnosi i koordinacija pravno uredeni, ali i od stepena sprovodenja
propisanih normi u praksi. Naime, sli¢no javnoj raspravi i konsultacijama, kvalitet i
kolic¢ina prikupljenih informacija i ideja o nadinu prevazilazenja problema u odrede-
noj oblasti, povecanje verovatnoée da ¢e prihvacena resenja biti realna i sprovodiva
u praksi, da ¢e postojati sklad unutar pravnog sistema, u velikoj meri zavise od iza-
branog modela horizontalne i vertikalne meduinstitucionalne saradnje unutar drza-
ve, odnosno javnog sektora. U zakonodavnom postupku trebalo bi da se obezbedi
znacajan uticaj demokratski izabranog organa, prevazilaZenje problema koji proisti-
¢u iz resornog principa (radi utvrdivanja uskladenih javnih politika, odnosno propi-
sa), skladno sprovodenje propisa i realizacija kontrolnih mehanizama pravne drzave.

U praksi su uoceni sledeci problemi u meduinstitucionalnim odnosima i koordinaciji:
1) Nedovoljno razvijeni mehanizmi i pravila saradnje izmedu organa drzavne
uprave, medusobno i s drugim organima i sluzbama, i sukob nadleznosti u
postupku pripreme zakona i drugih propisa. Klju¢ni problemi odnose se na:

- koordinaciju resornih ministarstava, narocito u postupku davanja misljenja;

- status Generalnog sekretarijata i njegovu ulogu u procesu strateskog pla-
niranja i pripreme plana rada Vlade, nadzor nad ispunjenjem uslova za
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podnosenje nacrta zakona i nadzor nad realizacijom planova rada orga-
na drzavne uprave;

- status i nadleznosti Sekretarijata za zakonodavstvo u zakonodavnom pro-
cesu, odnosno potrebu preciznijeg uredivanja saradnje s Kancelarijom za
evropske integracije i Kancelarijom za regulatornu reformu i analizu efe-
kata propisa;

- koordinacionu uloga Kancelarije za evropske integracije u postizanju kon-
senzusa, i U postupku davanja misljenja o uskladenosti nacrta zakona sa
zakonodavstvom EU;

- status i nadleznosti Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata
propisa.

2) Nedovoljno razvijeni mehanizmi/pravila saradnje/odnosa izmedu Narodne
skupstine i Vlade, odnosno organa drzavne uprave u postupku donosenja
i sprovodenja zakona:

- uredovnom postupku;

- u hithom postupku;

- povodom amandmana;

- prilikom kontrole nad sprovodenjem zakona.

3) Nedovoljno razvijeni mehanizmi/pravila saradnje Vlade i Narodne skupstine
s drugim nadleznim drzavnim institucijama. Klju¢ni problemi odnose se na:
- ovlasc¢enja predsednika Republike u vezi s proglasenjem zakona;

— odnose sa Zastitnikom gradana u vezi sa zakonom koji je predlozila Vla-
da, odnosno Zastitnik gradana;

— odnose s Narodnom bankom u vezi sa zakonom koji je predlozila Vlada,
odnosno Narodna banka;

- ovlas¢enja Ustavnog suda u pogledu ustavnosti i zakonitosti, kao i preli-
minarna ovlas¢enja Ustavnog suda u vezi sa zakonodavnim postupkom.

1.2. Odnos Narodne skupstine i predsednika Republike

Odnosi Narodne skupstine i predsednika Republike uspostavljaju se povodom statu-
sno-organizacionih pitanja, kao i u vezi s vr$enjem propisanih nadleznosti. Na osnovu
odredbe ¢lana 121. Ustava Republike Srbije, Narodna skupstina je donela Zakon o
predsedniku Republike, kojim je detaljnije uredila pitanja znacajna za status i funk-

cionisanje predsednika Republike.

Poletak i prestanak mandata predsednika Republike

Mandat predsednika Republike pocinje kada on polozi zakletvu pred Narodnom
skupstinom.

44 Clan 116. stav 1. Ustava i ¢lan 10. Zakona o predsedniku Republike.
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Predsednik Republike podnosi ostavku predsedniku Narodne skupstine, o ¢emu
obavestava javnost i predsednika Narodne skupstine.® Predsednik Republike se ra-
zre$ava duznosti zbog povrede Ustava, odlukom Narodne skupstine, glasovima naj-
manje dve tre¢ine narodnih poslanika.®

U slucaju kada je predsednik Republike sprecen da obavlja duznost ili mu man-
dat prestane pre isteka vremena na koje je biran, zamenjuje ga predsednik Narodne
skupstine, najduze tri meseca.®’

Raspisivanje izbora za narodne poslanike i raspustanje Narodne skupstine

Predsednik Republike raspisuje izbore za narodne poslanike.®
Predsednik Republike ima ustavnu duznost da raspusti Narodnu skups$tinu® i
ovlaséenje da na obrazlozeni predlog Vlade raspusti Narodnu skupstinu.

Medusobno obavestavanije

Odnos Narodne skupstine i predsednika Republike zasniva se na saradnji i na pra-
vima i duznostima koji su utvrdeni Ustavom, zakonom i drugim aktom. Narodna
skupstina moze da zatrazi obavestenje od predsednika Republike o pitanjima iz nje-
gove nadleznosti koja su bitna za ostvarivanje nadleznosti Narodne skupstine. Pred-
sednik Republike moze zatraziti od Narodne skupstine obavestenje o pitanjima iz
svoje nadleznosti koja su bitna za ostvarivanje funkcije predsednika Republike. Na-
rodna skupstina i predsednik Republike duzni su da pruze zahtevano obavestenje.*

Proglasenja zakona i ponovno odlucivanje o zakonu
S aspekta predmeta ove studije, poseban znacaj ima odnos Narodne skupstine i pred-

sednika Republike povodom proglasenja zakona i ponovnog odlucivanja o zakonu,
o ¢emu je veé bilo reci u prvom poglavlju Studije.

45 Clanovi 116. i 117. Ustava, ¢lan 14. Zakona o predsedniku Republike i &an 267. Poslovnika Narodne
skupstine.

46 Clan 118. Ustava, ¢lan 15. Zakona o predsedniku Republike, ¢l. 234. i 235. Poslovnika Narodne
skupstine.

47 Clan 120. Ustava.

48 Clan 101. Ustava.
439

Clanovi 109. i 132. Ustava. Predsednik Republike duzan je da raspusti Narodnu skupstinu (tzv. ras-
pustanje Skupstine po sili Ustava, ex constitutione) u Cetiri slucaja: 1) ako Narodna skupstina u roku
0d 90 dana od dana konstituisanja ne izabere Vladu; 2) ako Narodna skupstina ne izabere novu Vladu
u roku od 30 dana od izglasavanja nepoverenja; 3) ako Narodna skupstina ne izabere novu Vladu u
roku od 30 dana od neizglasavanja poverenja Vladi; 4) ako Narodna skupstina na izabere novu Vladu
u roku od 30 dana od dana konstatacije ostavke predsednika Vlade.

40 Clan 109. Ustava i &l. 20, 21. i 22. Zakona o predsedniku Republike.
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Clan 55. Zakona o Narodnoj skupitini i ¢lan 23. Zakona o predsedniku Republike.
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Predsednik Narodne skupstine odmah, a najkasnije u roku od dva dana od dana
izglasavanja zakona, dostavlja zakon predsedniku Republike, radi proglasenja. Ako
predsednik Republike, u Ustavom utvrdenom roku, zakon, uz pismeno obrazloze-
nje, vrati Narodnoj skupstini na ponovno odlucivanje, predsednik Narodne skup-
$tine odmah ovaj zakon dostavlja narodnim poslanicima i o tome se odlucuje na
prvoj narednoj sednici Narodne skupstine. Ako Narodna skupstina odluci da po-
novo glasa, zakon se izglasava ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika. Sus-
penzivni veto ima smisla samo ako se prilikom izglasavanja zakona trazi pojacana
vedina, vedina koja nadmasuje Vladinu parlamentarnu veéinu. Samo tada predsed-
nik Republike moze blokirati sprovodenje Vladine politike. Ve¢inom od ukupnog
broja narodnih poslanika, koju zahteva Ustav, a kojom se inace usvaja odreden broj
zakona u Narodnoj skupstini (¢lan 105. stav 3. Ustava), samo se usporava zakono-
davni postupak. Stoga se ovakav suspenzivni veto predsednika Republike ne sma-
tra narocito jakim sredstvom uticaja na zakonodavnu vlast. Predsednik Narodne
skupstine zakon ponovo izglasan u Narodnoj skupstini odmah dostavlja predsed-
niku Republike, radi proglasenja. Ako predsednik Republike, u Ustavom utvrde-
nom roku, ne donese ukaz o proglasenju zakona, niti zahteva da Narodna skup-
$tina ponovo glasa o zakonu koji je donela, zakon proglasava predsednik Narodne
skupstine.*

1.3. Odnosi Vlade i organa drZzavne uprave
s predsednikom Republike

Odnos Viade s predsednikom Republike

Kandidata za predsednika Vlade Narodnoj skupstini predlaze predsednik Republike,
posto saslusa misljenje predstavnika izabranih izbornih lista.*

Vlada kojoj je prestao mandat ne moze predsedniku Republike predloziti ras-
pustanje Narodne skupstine.*

Ustanovljena je i obaveza medusobne saradnje i obave$tavanja.*s Saradnju s pred-
sednikom Republike obezbeduje Generalni sekretarijat.“c Odnos Vlade s predsedni-
kom Republike blize je ureden Poslovnikom Vlade.’

2 Clanovi 265. i 266. Poslovnika Narodne skuptine.

3 Clan 127. stav 1. Ustava.

#4  Clan 17. stav 3. Zakona o Vladi.

#5  Clan 23. Zakona o predsedniku Republike i ¢lan 40. Zakona o Vladi.

46 Clan 4. Uredbe o generalnom sekretarijatu Vade.

447

Vlada saraduje s predsednikom Republike u pitanjima iz njegove nadleznosti. Ako predsednik Re-
publike zatrazi da Vlada zauzme stav o pitanju iz njene nadleznosti, generalni sekretar i direktor
Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo najpre ocenjuju prirodu trazenja. Ako procene da se tra-
zenje ne odnosi na zauzimanje stava Vlade, pripremaju za Vladu predlog odgovarajuceg zakljucka. U
suprotnom, trazenje dostavljaju nadleZnim organima drZavne uprave da oni za Vladu pripreme predlog
zakljucka koji sadrzi stav Vlade (¢lan 81. stav 1. i ¢lan 82. Poslovnika Vlade).
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Odnos organa drzavne uprave s predsednikom Republike

Ministarstva i posebne organizacije duzni su da predsedniku Republike preko Vlade
proslede obavestenja, objasnjenja i podatke koji su u vezi s njihovim nadleznostima.*

1.4. Odnos Narodne skupstine i Vlade

Meduinstitucionalna saradnja izmedu Parlamenta i Vlade u Nemackoj

Veoma znacajan mehanizam saradnje izmedu Parlamenta i Vlade predstavlja institucija par-
lamentarnih drzavnih sekretara, koja je uvedena $ezdesetih godina proslog veka, kada su dve
najvele stranke bile prinudene da naprave veliku koaliciju. Naime, u Nemackoj su skoro uvek
postojale koalicione vlade s jednom velikom i jednom ili dve manje partije. Kada su obe veli-
ke partije dobile relativno sli¢an broj glasova na izborima, onda je u koaliciji dve jake stranke
,slabiji“ partner istakao da, ako ,ja¢i“ partner ima ministra, onda on Zeli da ima parlamentar-
nog drzavnog sekretara — $to se posle pokazalo kao dobra ideja za jacanje veze izmedu Parla-
menta i Vlade.

Kod parlamentarnih drzavnih sekretara treba imati u vidu kancelarski princip, jer je pre nji-
hovog ustanovljavanja, kancelar bio jedina formalna veza izmedu Parlamenta i Vlade. Naime,
Parlament bira iskljucivo kancelara. Nakon izbora, kancelar ima sva ovlas¢enja da u razumnom
roku sam odluéi o organizaciji Vlade i ministrima koje ¢e predloziti predsedniku Republike
na imenovanje. Prema tome ministre ne bira i ne razresava Parlament, nego samo kancelar.

Kada su uvedeni parlamentarni drzavni sekretari, isticano je da je to u¢injeno kako bi po-
stojala dodatna veza izmedu Parlamenta i Savezne vlade u smislu omogucavanja toka informa-
cija. Prema tome, neformalna razmena informacija izmedu zakonodavca i izvr$ne vlasti postoji
preko parlamentarnih drzavnih sekretara, koji su ¢lanovi parlamenta i istovremeno u vrhu mi-
nistarstava, gde stalno rade. Preko njih se vrsi stalna neformalna razmena informacija s Bun-
destagom, koja nije strogo propisana.

Zakon se, po pravilu, izraduje u Vladi, odnosno ministarstvu, a potom se ukljucuje Parla-
ment (poslanic¢ke grupe). Postoji i neformalna rasprava, razmena informacija i misljenja izmedu
Vlade i poslanika o klju¢nim pitanjima, problemima, ciljevima, mogué¢im teko¢ama i sli¢no.
Neformalni (i izuzetno formalni) kontakti i rano u¢esée poslanika i Parlamenta u zakonodav-
nom procesu, zavise od toga koliko su ucesnici spremni na kompromise. Prilikom uspostavlja-
nja nove organizacije nemackog federalizma kontakti izmedu Vlade i Parlamenta bili su veoma
intenzivni (plodna razmena misljenja izmedu drzavnih sekretara, parlamentarnih drzavnih se-
kretara, $efova odeljenja, pa sve do nizih radnih jedinica), tako da su definisani zajednicki sta-
vovi pre nego $to su predstavljeni federalnim jedinicama, koje su bile glavni protivnici. Izgleda

da je korisno ranije ukljucivanje poslanika u zakonodavni proces.

Na osnovu odredbe ¢lana 135. Ustava, Narodna skupstina je donela Zakon o

Vladi, kojim je uredila niz pitanja od znacaja za status, nadleznosti i organizaciju

Vlade.

8 Clan 68. Zakona o dr¥avnoj upravi.
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Vlada je odgovorna Narodnoj skupstini za vodenje politike Republike Srbije, za
izvrSavanje zakona i drugih opstih akata Narodne skupstine, za stanje u svim obla-
stima iz svoje nadleznosti i za rad organa drzavne uprave. Vlada je u okviru svojih
nadleznosti samostalna.*

Odnosi Narodne skupstine i Vlade uspostavljaju se povodom: statusnih pita-
nja, uc¢es¢a Vlade u radu Narodne skupstine, narocito prilikom predlaganja zakona
i budzeta, kao i kada Narodna skupstina kontrolise rad Vlade.

Izbor, pocetak i prestanak mandata Viade

Kandidat za predsednika Vlade Narodnoj skup$tini iznosi program Vlade i predlaze
njen sastav. Narodna skupstina istovremeno glasa o programu Vlade i izboru pred-
sednika i ¢lanova Vlade.®

Vladu bira Narodna skupstina posle svakog konstituisanja, na predlog kandida-
ta za predsednika Vlade. Narodna skupstina odlucuje o izboru Vlade u celini. Vlada
je izabrana ve¢inom glasova od ukupnog broja narodnih poslanika.®!

Mandat Vlade pocinje da te¢e danom polaganja zakletve pred Narodnom skup-
$tinom, a traje do isteka mandata Narodne skupstine koja ju je izabrala. Mandat
Vlade prestaje pre isteka vremena na koje je izabrana, izglasavanjem nepoverenja,
raspustanjem Narodne skupstine, ostavkom predsednika Vlade* i u drugim slucaje-
vima utvrdenim Ustavom. Vlada kojoj je prestao mandat moze da vr$i samo poslove
odredene zakonom, do izbora nove Vlade. Vlada kojoj je prestao mandat ne moze
da predlozi raspustanje Narodne skupstine.®

Kada Narodna skupstina konstatuje ostavku predsednika Vlade, odnosno ako
izglasa nepoverenje Vladi ili ne izglasa poverenje Vladi, Vladi prestaje mandat, a pred-

sednik Republike je duzan da pokrene postupak za izbor nove Vlade. Ako Narodna

49 Clan 124. Ustava i &an 7. Zakona o Vladi.
40 Clan 127. st. 2. i 3. Zakona o Vladi.

41 Clan 127. stav 4. Ustava, ¢lan 15. Zakona o Narodnoj skupstini i ¢lan 15. Zakona o Vladi. Kad kan-
didat za predsednika Vlade iznosi svoj program i predlaZe sastav Vlade na sednici Narodne skupstine,
o kandidatu za predsednika Vlade, iznetom programu i kandidatima za ¢lanove Vlade otvara se pretres.
Odmah po zavr$etku pretresa, predsednik Narodne skupstine zakazuje dan za glasanje. O predlogu
programa i izboru Narodna skupstina odlu¢uje u celini (¢l. 268-271. Poslovnika Narodne skupstine).

Predsednik Vlade ostavku podnosi predsedniku Narodne skupstine i istovremeno o njoj obavestava
predsednika Republike i javnost. Narodna skupstina na prvoj narednoj sednici konstatuje ostavku.
Vladi prestaje mandat danom konstatacije ostavke predsednika Vlade (¢lan 132. Ustava i ¢lan 20.
Zakona o Vladi). Clan Vlade moze podneti ostavku predsedniku Vlade koji je dostavlja predsedniku
Narodne skuptine, a Narodna skupétina na prvoj narednoj sednici konstatuje ostavku. Clanu Vlade
koji je podneo ostavku mandat prestaje danom konstatacije ostavke (¢lan 133. Ustava i ¢lan 21. Za-
kona o Vladi). Ministar koji je podneo ostavku duzan je da vrsi tekuée poslove dok mu ne prestane
mandat, pri ¢emu ne moze donositi propise, izuzev ako je njihovo donosenje vezano za zakonski rok
ili to nalazu potrebe drzave, interesi odbrane ili prirodna, privredna ili tehni¢ka nesre¢a (¢lan 24.
Zakona o Vladi). Postupak u vezi s ostavkom predsednika i ¢lana Vlade blize je ureden Poslovnikom
Narodne skupstine (¢l. 278. i 279. Poslovnika Narodne skupstine).

43 Clan 128. Ustava i ¢an 17. Zakona o Vladi.
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skupstina ne izabere novu Vladu u roku od 30 dana od dana konstatacije ostavke
predsednika Vlade, izglasavanja nepoverenja ili neizglasavanja poverenja, predsednik
Republike je duzan da raspusti Narodnu skupstinu i raspise izbore.

Predlaganja zakona i budZeta

Vlada ima pravo da Narodnoj skupstini predlaze zakone, budzet” i druge opste i po-
jedina¢ne akte i daje o njima misljenje kad ih podnese drugi predlaga¢.=

Predstavnici Vlade ucestvuju u radu Narodne skupstine prilikom usvajanja za-
kona i drugih opstih akata koje je predlozila Vlada, dok su za one koje Vlada nije
predlozila duzni da udestvuju na zahtev Narodne skupstine.®¢ Poslovnikom Vlade
blize je regulisan odnos Vlade i Narodne skupstine povodom predlaganja zakona,*”
a Poslovnikom Narodne skupstine odnos prilikom razmatranja predloga Vlade u
Narodnoj skupstini.

- U relativno kratkom periodu donet je izuzetno veliki broj zakona, Sto ote-
zava komunikaciju izmedu Narodne skupstine i Vlade. Takode, uoceno je
da postoji problem nedovoljnog vremena za razmatranje predloga zakona
u Narodnoj skupstini. U intervjuima je ukazano i na to da ne postoji uvek
dobra komunikacija s Narodnom skupstinom, tj. moguénost da predstav-
nik ministarstva dode i stru¢no objasnjava na mati¢cnom odboru skupstine
konkretna resenja. Kao posledica, donose se nejasne odredbe, pa je neop-

454

Vlada svake godine predlaze Narodnoj skupstini na usvajanje budzet Republike Srbije. Predlog budzeta
podnosi se Narodnoj skupstini najkasnije do 1. novembra tekuée godine (¢lan 35. Zakona o Vladi).

45 Clan 123. Ustava i &. 3. i 34. Zakona o Vladi.
46 Clan 38. Zakona o Vladi.

457

Ako je Vlada predlaga¢ akta Narodnoj skupstini, onda ona odreduje ¢lana Vlade koji je predstavlja
na sednici Narodne skupstine. Direktor Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo moze biti
predstavnik Vlade pod uslovima odredenim Poslovnikom Narodne skupstine. Vlada moze iz reda
zaposlenih i postavljenih lica, koji su pripremali predlog akta i koji raspolazu potrebnom stru¢no-
$¢u, da odredi svoje poverenike koji ¢e ucestvovati u radu odbora Narodne skupstine. Predstavnik
Vlade moze bez izri¢itog ovlas¢enja Vlade da prihvati na sednici Narodne skupstine amandman
drugog predlaga¢a samo ako se njime bitno ne menjaju resenja iz predloga akta Vlade (¢lan 70.
Poslovnika Vlade).

Pravo i duznost predstavljanja Vlade u Narodnoj skupstini, prilikom razmatranja svih pitanja iz
njene nadleznosti, ima predsednik Vlade. Za pojedino pitanje koje je na dnevnom redu Narodne
skupstine, odnosno njenog odbora, Vlada odreduje ¢lanove Vlade koji ¢e je predstavljati, odnosno

458

direktora Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo kad je na dnevnom redu sednice predlog zakona
koji je za Vladu pripremio Republicki sekretarijat za zakonodavstvo. Predstavnici Vlade ucestvuju u
radu Narodne skupstine, u skladu s ovla¢enjima utvrdenim zakonom. Takode, radi davanja stru¢nih
i drugih objasnjenja na sednici odbora Narodne skupstine, Vlada moze odrediti svoje poverenike.
O svojim predstavnicima i poverenicima za sednice Narodne skupstine i njenih odbora Vlada obave-
$tava Narodnu skupstinu uz predlog zakona ili drugog opsteg akta, ili uz drugi materijal koji podnosi
Narodnoj skupstini. Narodna skupstina i njeni odbori obave$tavaju Vladu i nadlezna ministarstva
o svojim sednicama i o pitanjima koja se razmatraju na tim sednicama (¢l. 272-275. Poslovnika
Narodne skupstine).
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hodno usmeno misljenje. Predstavnik ministarstva treba da brani stavove
iz predloga zakona. Takode, dogada se da ministarstvo ne posalje najstruc-
nije, najjace predstavnike, ili da dode drzavni sekretar ili pomocnik ministra,
ali bez stru¢nog lica koje moze da obrazlaze predlozena resenja. S druge
strane, ¢injenica je i da mnogi mati¢ni odbori ne postavljaju pitanja u vezi
s predlogom zakona.

Predlozi Narodne skupstine i Viade

Vlada je duzna da zauzme stav o predlogu Narodne skupstine koji je podnet o
pitanju iz nadleznosti Vlade. Vlada moze predlozZiti Narodnoj skupstini da raspravi
pitanje iz nadleznosti Vlade i da o njemu zauzme stav.’

Dostavljanje podataka i izvestaja
Narodnoj skupstini

Vlada i svaki njen ¢lan duzni su da dostave Narodnoj skupstini izvestaje i podatke
koji su joj potrebni radi raspravljanja pitanja u vezi s radom Vlade ili njenog ¢lana.«

Vlada podnosi Narodnoj skupstini izvestaj o radu na zahtev Narodne skupstine,
a najmanje jednom godisnje.

Poslovnikom Narodne skupstines blize je uredeno podnosenje izvestaja Narod-
noj skupstini. Propisano je da Vlada izvestava Narodnu skupstinu o svom radu, a na-
ro¢ito o vodenju politike, o izvr$avanju zakona i drugih opstih akata, o ostvarivanju
plana razvoja i prostornog plana i o izvr$avanju budzeta Republike.

Godisnji izvestaj o radu Vlade detaljnije je regulisan i Poslovnikom Vlade. Vla-
da usvaja godisnji izvestaj o svom radu, koji podnosi Narodnoj skupstini. U godis-
njem izve$taju o radu Vlada ocenjuje realizaciju godisnjeg plana rada i druge poslove
koje je obavila van plana rada.® Takode, ¢lan Vlade duzan je da podnese Narodnoj
skupstini izvestaj o svom radu ako to ona zatrazi. Izve$taj o radu ¢lana Vlade pret-
hodno se dostavlja Vladi. Pravila o pripremi godi$njeg izvestaja o radu Vlade shodno
se primenjuju i ako Narodna skupstina zatrazi od Vlade ili ¢lana Vlade da podnese
izve$taj o svom radu.’

49 Clan 37. Zakona o Vladi.

460 Clan 39. Zakona o Vladi.

41 Clan 56. Zakona o Narodnoj skuptini i ¢lan 36. Zakona o Vladi.
42 Clan 228. Poslovnika Narodne skupstine.

43 Tzvestaj Vlade predsednik Narodne skupstine, odmah po prijemu, dostavlja narodnim poslanicima,

radi upoznavanja. Narodna skupstina moZze da odlu¢i, na predlog odbora koji je razmotrio izvestaj
Vlade, da se razmatranje izvestaja obavi i na sednici Narodne skupstine.

64 Clan 78. st. 1. i 2. Poslovnika Vlade.
465 Clan 83. Poslovnika Vlade.
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Glasanje o poverenju Viadi

Vlada moze zatraziti glasanje o svom poverenju. Nakon okonéanja rasprave pristupa
se glasanju o predlogu, koji Narodna skupstina prihvata ako je za njega glasalo vise
od polovine od svih narodnih poslanika.® Poslovnikom Narodne skupstine blize je
ureden postupak u vezi s glasanjem o poverenju Vladi.«

Kontrola nad radom Viade ili flana Viade

Narodna skupstina kontrolise rad Vlade ili ¢lana Vlade podnosenjem interpelacije,
postavljanjem poslanickog pitanja, glasanjem o nepoverenju Vladi ili pojedinom ¢la-
nu Vlade i obrazovanjem anketnog odbora.

A) Interpelacija

Najmanje 50 narodnih poslanika moze podneti interpelaciju u vezi s radom Vlade
ili pojedinog ¢lana Vlade. Narodna skupstina raspravlja i glasa o podnetom odgo-
voru. Ako glasanjem ne prihvati odgovor, pristupice se glasanju o nepoverenju Vla-
di ili ¢lanu Vlade, ukoliko prethodno, po neprihvatanju odgovora na interpelaciju,
predsednik Vlade, odnosno ¢lan Vlade ne podnese ostavku. Poslovnikom Narod-
ne skupstine blize je ureden postupak vrsenja kontrole podnosenjem interpelacije.

B) Poslanicko pitanje

Narodni poslanik ima pravo da postavi poslanicko pitanje pojedinom ministru ili
Vladi, iz njihove nadleznosti.”" Generalni sekretarijat stara se o tome da Vlada bla-
govremeno odgovara na poslanicka pitanja.

C) Glasanje o nepoverenju Vladi ili ¢lanu Vlade

Glasanje o nepoverenju Vladi ili pojedinom ¢lanu Vlade moze zatraziti najmanje 60
narodnih poslanika. Narodna skup$tina je prihvatila predlog za izglasavanje nepo-
verenja Vladi ili ¢lanu Vlade ako je za njega glasalo vise od polovine od svih narod-
nih poslanika.”* Poslovnikom Narodne skupstine bliZe je ureden postupak glasanja
o nepoverenju Vladi.

466 Clan 131. Ustava i &an 19. Zakona o Vladi.
47 Clan 276. Poslovnika Narodne skupstine.
48 Clan 56. stav 2. Zakona o Narodnoj skupstini.
49 Clan 129. Ustava.

70 Clanovi 221-227 Poslovnika Narodne skupstine.

471

Clanovi 204-216. Poslovnika Narodne skupstine. Postavljeno je 766, a odgovoreno na 575 poslanitkih
pitanja prema Izvestaju o radu Sluzbe Narodne skupstine za period od 11. juna 2008. do 13. marta
2012. godine, str. 35.

472 Clan 73. stav 4. Poslovnika Vlade.
473 Clan 130. Ustava i ¢lan 16. stav 3. Zakona o Vladi.
74 Clanovi 217-219. Poslovnika Narodne skupstine.
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D) Obrazovanje anketnog odbora, odnosno komisije

Narodna skupstina obrazuje anketni odbor, odnosno komisiju,” radi sagledava-
nja stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja ¢injenica o pojedinim pojavama ili
dogadajima.”

1.5. Odnosi Narodne skupstine i organa drzavne uprave, drugih drZzavnih
organa, organizacija i tela

Poslovi drzavne uprave i broj ministarstava odreduju se zakonom.”” U skladu s na-
vedenim ustavnim odredbama doneti su slede¢i zakoni: Zakon o drzavnoj upra-
vi, Zakon o ministarstvima, Zakon o op$tem upravnom postupku, kao i drugi za-
koni kojima su regulisani status, organizacija, poslovi i na¢in postupanja drzavne
uprave.

Narodna skupstina razmatra izvestaje koje joj dostavljaju drzavni organi, orga-
nizacije i tela u skladu sa zakonom. "

Takode, Narodna skupstina nadzire rad organa drzavne uprave preko nadzora
nad radom Vlade i ¢lanova Vlade. Ministar je odgovoran Narodnoj skupstini za rad
ministarstva i stanje u svim oblastima iz delokruga ministarstva. Organ u sastavu
pred Narodnom skups$tinom predstavlja ministar. Ovlaséenja prema organima dr-
zavne uprave, kad se odnose na organ u sastavu, Narodna skupstina ostvaruje preko
ministarstva u ¢ijem sastavu je organ.?”

Odnosi ministarstava i posebnih organizacija s Narodnom skupstinom zasnivaju
se na pravima i duznostima odredenim Ustavom, zakonom i drugim op$tim aktima.
Ministarstva i posebne organizacije duzni su da Narodnoj skupstini preko Vlade pro-
slede obavestenja, objasnjenja® i podatke iz njihovih nadleznosti.®:

Nacin ostvarivanja odnosa Narodne skupstine i drugih drzavnih organa, organi-
zacija i tela ureden je Poslovnikom Narodne skupstine. Predsednik Narodne skupstine

45 Odlukom o obrazovanju anketnog odbora utvrduje se sastav i zadatak odbora, kao i rok za njegovo iz-

visenje. Odlukom o obrazovanju komisije utvrduje se njen zadatak i sastav. Anketni odbor se obrazuje
iz reda narodnih poslanika, a komisija iz reda narodnih poslanika, predstavnika organa i organizacija,
nau¢nika i stru¢njaka. Anketni odbor, odnosno komisija, ne moze da vrsi istrazne i druge sudske rad-
nje. Anketni odbor, odnosno komisija, ima pravo da trazi od drzavnih organa i organizacija podatke,
isprave i obavestenja, kao i da uzima izjave od pojedinaca koje su mu potrebne. Predstavnici drzavnih
organa i organizacija duzni su da se odazovu pozivu anketnog odbora, odnosno komisije, i da daju
istinite izjave, podatke, isprave i obavestenja. Anketni odbor, odnosno komisija, podnosi Narodnoj
skupstini izvestaj, sa predlogom mera. Anketni odbor, odnosno komisija, prestaje sa radom danom
odludivanja o njegovom izve$taju na sednici Narodne skupstine.

476

Clan 68. Poslovnika Narodne skupstine.

477 Clan 136. stav 3. Ustava.
478

Clan 58. Zakona o Narodnoj skupstini.

479 Clan 3. stav 2. i ¢lan 32. Zakona o driavnoj upravi.

480 Zatrazeno je 1.240, a odgovoreno na 786 obavestenja i objasnjenja prema Izvestaju o radu sluzbe

Narodne skupstine za period od 11. juna 2008. do 13. marta 2012. godine, str. 35.

41 Clan 68. Zakona o dr?avnoj upravi.

MEDUINSTITUCIONALNI ODNOSI | KOORDINACIIA



208

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji

dostavlja izvestaje koje su drzavni organi, organizacije i tela,” u skladu sa zakonom,
podneli Narodnoj skupstini, narodnim poslanicima i nadleznom odboru.* Kada
drzavni organ, organizacija, odnosno telo ne podnese izvestaj Narodnoj skupstini u
roku predvidenom zakonom, odnosno na zahtev nadleznog odbora, nadlezni odbor
o tome obavestava Narodnu skupstinu, radi preduzimanja mera iz njene nadlezno-
sti, s ciljem utvrdivanja odgovornosti funkcionera tog drzavnog organa, organizacije
ili tela. Nadlezni odbor moze da utvrdi da funkcioner drzavnog organa, organizaci-
je, odnosno tela koje bira Narodna skupstina ne vrsi funkciju u skladu sa zakonom
i o tome obavestava Narodnu skupstinu, s ciljem preduzimanja mera utvrdenih za-
konom. Za izvr$avanje poslova iz svog delokruga, nadlezni odbor moze od drzavnog
organa, organizacije, odnosno tela ¢iji rad nadzire Narodna skupstina, traziti infor-
macije i podatke iz njihove nadleznosti.®

1.6. Odnos Vlade i organa drzavne uprave

Vedinu zakona u Nemackoj predlaze Vlada. Organizaciju Vlade odlikuju tri — ponekad kom-
plementarna, a ponekad suprotstavljena — principa. Prema Ustavu izvr$na vlast je podeljena
izmedu kancelara (Kanzlerprinzip), resornih ministarstava (Ressortprinzip) i vlade (Kollegialprin-
zip). Kancelar ,,odreduje i odgovara za opste politicke smernice® (Richelinienkompetenz); on je
zaduZen za imenovanje i razreSavanje ministara i za utvrdivanje broja i portfelja ministarstava.
Medutim, ministarstva finansija, pravde i odbrane zasti¢ena su Ustavom.®®> Realna ovlaiéenja
kancelara su u ve¢oj meri ograni¢ena nego kod drugih $efova vlada (npr. britanskog premijera)
iz vi$e razloga. Prvo, Nemackom tradicionalno vladaju koalicije stranaka koje biraju kancela-
ra. Koalicioni pregovori se ti¢u bitnih pitanja poput raspodele ministarskih resora u Saveznoj
vladi. Stavise, koalicioni sporazum takode sadrzi politicki program kojim se odreduje opsti
kurs tokom izbornog mandata. Drugi faktor kojim se ograni¢avaju ovlaséenja kancelara jeste
tzv. resorni princip, $to znaci da svaki ministar nezavisno rukovodi ministarstvom i politikom
u domenu tog ministarstva. Stoga, ministri nisu podredeni kancelaru i on/ona nije ovlaséen/a
da im daje naloge u pogledu pojedina¢nih pitanja koja su u delokrugu rada ministarstva, ve¢
je jedino ovlas¢en/a da utvrdi opste politicke smernice.

Iako se nadleznosti i resursi u trouglu principa vlasti vremenom menjaju, opste je miglje-

nje da je resorni princip najvazniji i najbranjeniji princip u organizaciji vlasti. Resorni princip

2 Clan 237. Poslovnika Narodne skupitine.

43 Na sednicu nadleznog odbora poziva se predstavnik drzavnog organa, organizacije, odnosno tela ¢iji se

izveStaj razmatra. Nakon razmatranja izvetaja, nadlezni odbor podnosi izve$taj Narodnoj skupstini, s
predlogom zakljucka, odnosno preporuke. U predlogu akta, ako zakonom nije druk¢ije uredeno, nad-
lezni odbor moze da predlozi Narodnoj skupstini da: prihvati izvestaj drZavnog organa, organizacije,
odnosno tela, kada smatra da je izve$taj u formalnom i sustinskom smislu celovit i da su drZavni organ,
organizacija, odnosno telo postupali u skladu sa zakonom; obaveze Vladu i druge drzavne organe na
preduzimanje odgovarajucih mera i aktivnosti iz njihove nadleznosti; zatrazi dopunu izvestaja drzavnog
organa, organizacije, odnosno tela; preduzme odgovarajuée druge mere u skladu sa zakonom.

44 Clanovi 240. i 241. Poslovnika Narodne skupstine.

45 Tokom zakonodavnog mandata od 2005. do 2009, ukupno je bilo 14 ministarstava.
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obezbeduje sustinsku samostalnost ministrima unutar njihovih politickih domena, kao i u svim
pitanjima organizacije i upravljanja resorom. Resorni princip implicira i princip ministarske
odgovornosti. Ministar polaZe ra¢une kancelaru za svoj resor i sve podredene sluzbe. Stavise,
razli¢iti resori, ukljucujudi razlicite specijalizovane sektore, imaju klju¢nu ulogu u utvrdiva-
nju politika. U stvari, sektori ministarstava su zvani¢no odgovorni za razradu zakonodavnih
predloga u sopstvenim domenima, $to za posledicu ima prili¢no specijalizovanu organizaciju

unutar ministarstava. 4

U skladu sa odredbom ¢lana 136. stav 4. Ustava Vlada je donela Uredbu o nacelima
za unutra$nje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim
organizacijama i sluzbama Vlade.

Usmeravanje rada

Vlada zaklju¢cima usmerava organe drzavne uprave u sprovodenju politike i izvrsa-
vanju zakona i drugih opstih akata, uskladuje njihov rad i ministarstvima i posebnim
organizacijama odreduje rokove za donosenje propisa ako nisu odredeni zakonom
ili opstim aktom Vlade.®

Vlada moze osnivati koordinaciona tela radi usmeravanja pojedinih poslova iz
delokruga vise organa drzavne uprave. Vlada odreduje i zadatke koordinacionog tela,
rukovodenje koordinacionim telom i sva druga pitanja vezana za rad koordinacio-
nog tela.

Ministar moZe podnositi Vladi predloge za uredivanje pitanja iz nadleznosti
Vlade i Narodne skupstine® i zahtevati da Vlada zauzme stav o pitanju iz njegove
nadleznosti.® Ministar je duzan da obave$tava Vladu o svemu $to je bitno za vo-
denje politike i odlué¢ivanje Vlade. Ministar je odgovoran za sprovodenje programa

46 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj — , O¢ito je da sektori, osnovne operativne

jedinice resorske organizacije, detaljno razraduju predloge za nove programe. Malo je institucionali-
zovanog kapaciteta za takve poslove na drugom mestu u resoru, a ni izvr$no rukovodstvo resora, niti
rukovodioci odeljenja nisu u moguénosti da veoma aktivno ucestvuju u izradi predloga. Pored toga,
sektori igraju veoma vaznu ulogu u iniciranju predloga politika. U stvari, ve¢inu predloga politika u
saveznim resorima iniciraju sektori, pri ¢emu pod iniciranjem ne podrazumevamo prosto iskazivanje
neke ideje nego odluku prema kojoj ¢e manje ili viSe jasno konceptualizovan cilj politike biti tran-
sformisan u predlog za novi program ili izmenu programa, nakon cega ¢e se zapoceti s radom ili ¢e
se uputiti neko drugi da to u¢ini.“ Mayntz, R./ Scharpf, F. W. (1975): Policy Making in the German
Federal Bureaucracy. Amsterdam: Elsevier: 67.

47 Clan 8. stav 1. Zakona o Vladi i &lan 61. stav 1. Zakona o drzavnoj upravi.

48 Clan 62. Zakona o Vladi.

4 Clan Vlade moze da podnose Vladi predlog za uredivanje pitanja iz nadleznosti Vlade i Narodne

skupstine. Predlog se dostavlja generalnom sekretaru, koji ga prosleduje nadleznom organu drzavne
uprave da on ¢lanu Vlade dostavi odgovor u roku od sedam dana. Ako ne bude zadovoljan odgovorom,
¢lan Vlade moze da pripremi za Vladu predlog odgovarajuceg zakljucka, ali ne pre nego $to istekne 15
dana od dana kada je primio odgovor (¢lan 83. Poslovnika Vlade).
0 Clan Vlade moze zahtevati da Vlada zauzme stav o pitanju iz njegovog delokruga tako $to preko
Generalnog sekretarijata dostavlja Vladi predlog odgovarajuéeg zakljucka (¢lan 84. Poslovnika Vlade).
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i politike Vlade, za odluke i mere koje je doneo ili propustio da donese ili preduzme
i za izvrSavanje obaveznih uputstava i posebnih zaduZenja koja mu je odredio pred-
sednik Vlade.®

Vlada je duzna da na zahtev organa drzavne uprave zaklju¢kom zauzme stav o
pitanju iz njegovog delokruga. Takode, Vlada moze zakljuckom naloziti organu dr-
zavne uprave da prouci neko pitanje ili preduzme neki posao i da joj o tome pripre-
mi poseban izvestaj.»?

Konac¢no, organi drzavne uprave podsticu i usmeravaju razvoj u oblastima iz
svoga delokruga, prema politici Vlade i prikupljaju i proucavaju podatke u oblasti-
ma iz svoga delokruga, sa¢injavaju analize, izvestaje, informacije i druge materijale
i vr$e druge stru¢ne poslove kojima doprinose razvoju oblasti iz svog delokruga.>

Priprema nacrta zakona, drugih propisa i opstih akata

Kao sto je ve¢ bilo re¢i u prvom poglavlju, organi drzavne uprave pripremaju nacrte
zakona, druge propise i opste akte za Vladu.

Poslovnikom Vlade ureden je odnos izmedu Vlade i organa drzavne uprave u
postupku pripreme materijala za sednicu Vlade. Organ drzavne uprave u skladu sa
svojim delokrugom ima pravo da za sednicu Vlade predlozi materijal, ukljucujuéi i
nacrt zakona, drugih propisa i opstih akata.#* Materijal se Vladi dostavlja preko Ge-
neralnog sekretarijata. Predlaga¢ je duzan da Generalnom sekretarijatu dostavi mate-
rijal*> koji je uskladen s primedbama iz pribavljenih misljenja za koje je ocenio da ih
moze prihvatiti, misljenja koja je pribavio i izvestaj o javnoj raspravi ako je vodena. Uz
to, duzan je da se pismeno izjasni o svim primedbama koje nije prihvatio. Materijal
mora biti jezi¢ki i stilski ureden.”* Posto primi materijal, generalni sekretar ocenjuje
da li je on pripremljen prema ovom poslovniku. Ako jeste, dostavlja ga nadleznom
odboru, a ako nije, vraca ga predlagacu sa uputstvom kako da ispravi nedostatke. Na
sednici se stavovi predlagaca usaglasavaju s primedbama iz pribavljenih misljenja i
primedbama i predlozima ¢lanova odbora. Potom, odbor sastavlja izvestaj za Vladu
koji, pored ostalog, sadrzi zaklju¢ak kojim se Vladi predlaze da donese ili ne donese
akt, odnosno da utvrdi ili ne utvrdi predlog akta, izdvojena misljenja ¢lanova odbora
i sporna pitanja. Uz saglasnost predlagaca, odbor moze doneti zakljucak da predla-
ga posle sednice uskladi svoje stavove sa stavom odbora i zaklju¢ak kojim se razma-
tranje tacke dnevnog reda odlaze dok se ne usklade stavovi o spornim pitanjima.*”

®1 Clan 14. Zakona o Vladi.

2 Clan 61. st. 2. i 3. Zakona o drzavnoj upravi.

3 Clanovi 20. i 21. Zakona o dravnoj upravi.

44 Clan 35. Poslovnika Vlade.

4> Uz materijal se dostavlja propratno pismo. U propratnom pismu se navodi da li se materijal dostavlja
radi informisanja ¢lanova Vlade ili radi razmatranja i odlucivanja na sednici Vlade (¢lan 49).

496 Clan 48. Poslovnika Vlade.
47 Clanovi 50. i 51. Poslovnika Vlade.
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Ako je Vlada predlaga¢ akta Narodnoj skupstini, predloge amandmana na pred-
log akta priprema nadlezno ministarstvo ili posebna organizacija u saradnji s Repu-
blickim sekretarijatom za zakonodavstvo. Ako amandmane na predlog akta Vlade
podnesu drugi predlagaci, Generalni sekretarijat ih dostavlja nadleznom ministarstvu
ili posebnoj organizaciji da u saradnji s Republi¢kim sekretarijatom za zakonodavstvo
pripremi za Vladu predlog miljenja o amandmanima. U predlogu misljenja navodi
se koji se amandmani prihvataju a koji ne, i obrazlazu razlozi za to. U svemu ostalom
shodno se primenjuju odredbe Poslovnika o pripremi materijala za sednicu Vlade.

Ako Vlada nije predlaga¢ akta Narodnoj skupstini, nadlezno ministarstvo ili po-
sebna organizacija u saradnji s Republickim sekretarijatom za zakonodavstvo pripre-
ma za Vladu predlog misljenja o predlogu akta, predlog amandmana na predlog akta
i predlog misljenja 0 amandmanima koje podnesu drugi predlagadi. Isto vazi i za pri-
premu predloga odgovora Ustavnom sudu povodom predloga ili inicijative za ocenjiva-
nje ustavnosti i zakonitosti op$teg akta Narodne skupstine ili Vlade. U svemu ostalom
shodno se primenjuju odredbe Poslovnika o pripremi materijala za sednicu Vlade.*

Ako je poslani¢ko pitanje upuéeno Vladi, a u delokrugu je ministarstva, mini-
starstvo priprema za Vladu predlog odgovora.® Ministarstva koja odredi predsed-
nik Vlade u saradnji s Generalnim sekretarijatom i Republi¢kim sekretarijatom za
zakonodavstvo pripremaju za Vladu predlog odgovora na poslanicko pitanje koje se
odnosi samo na rad Vlade.

Interpelaciju koja je podneta na rad ministra Generalni sekretarijat dostavlja
ministarstvu da pripremi za Vladu predlog stava o interpelaciji. Ako je interpelacija
podneta na rad Vlade, predlog stava pripremaju za Vladu nadlezna ministarstva u sa-
radnji s Republic¢kim sekretarijatom za zakonodavstvo i Generalnim sekretarijatom.*

Ako Generalni sekretarijat dostavi materijal na misljenje ve¢em broju organa
drzavne uprave, miljenje Vladi dostavlja prvoimenovani organ, posto sa ostalima
usaglasi tekst misljenja. Ako tekst misljenja ne bude usaglasen, prvoimenovani or-
gan dostavlja Vladi svoje misljenje i misljenja organa koji se nisu s njim usaglasili.

Na koordinaciju zakonodavnih aktivnosti utice politicka raspodela resora, utvrde-
na koalicionim sporazumom. U pojedinim slu¢ajevima to otezava komunikaciju i
saradnju izmedu resora, koja je neophodna prilikom izrade zakona ciji je predmet
uredivanja iz njihove nadleznosti.

Stratesko planiranje i koordinacija nisu zadovoljavajuci. Zakonodavni plan pred-
stavlja prost zbir zakonodavnih planova ministarstava, umesto da ministarstva u
svojim planovima polaze od strateskih ciljeva Vlade. Uloga i ovlas¢enja Generalnog

498 Clan 71. Poslovnika Vlade.
9 Clan 72. Poslovnika Vlade.
5% Ako pitanje zalazi u delokrug viSe ministarstava, onda ga Generalni sekretarijat prosleduje svima, a
predlog odgovora priprema za Vladu prvoimenovano ministarstvo.

50t Clan 73. Poslovnika Vlade.

522 Clan 74. Poslovnika Vlade.

503 Clan 91. Poslovnika Vlade.
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sekretarijata ne odgovaraju potrebama koordinacije zakonodavnog procesa. Pri
izradi novih zakona ne sagledava se uvek koji bi organi trebalo da budu ukljuceni.
Nije uvek prisutno pravovremeno i potpuno obavestavanje svih relevantnih orga-
na da posalju najkvalitetnije stru¢njake, kao i da pravovremeno menjaju propise
koji ce uticati na delokrug rada tih organa. Sistem za stratesko planiranje jos nije
povezan sa sistemom KEI (NPI).

LzvrSenje zakljucaka Viade

Vlada, kad ne donosi druge akte, donosi zakljucke, koji se dostavljaju radi izvréenja
organu drzavne uprave kome su naloZene obaveze. Odredbom ¢lana 89. Poslovnika
Vlade propisano je da su za blagovremeno i pravilno izvr$avanje zakljuc¢aka Vlade
odgovorni ministri, direktori posebnih organizacija i direktori sluzbi Vlade, shodno
nalozima iz zakljucaka i sopstvenom delokrugu. Izvr$avanje zakljuc¢aka Vlade pra-
ti, nadzire i uskladuje generalni sekretar i radi toga, po potrebi, izdaje odgovarajuce
naloge. Ako organ drzavne uprave ne izvrsi zakljucak u odredenom roku, generalni
sekretar priprema za Vladu predlog odgovarajuéeg zakljucka. Organ drzavne upra-
ve duzan je da posebno obavesti generalnog sekretara o tome da je izvrsen zakljucak
Vlade kojim nije naloZena priprema i predlaganje materijala za Vladu.

Plan rada i izvestaj o radu organa drZavne uprave

Kao sto je ve¢ bilo re¢i, ministarstva i posebne organizacije duzni su da sacine godi-
$nji plan rada, radi pripreme godi$njeg plana rada Vlade.>

Ministarstva i posebne organizacije podnose Vladi najmanje jednom godi$nje izve-
$taj o radu, koji sadrzi opis stanja u oblastima iz njihovog delokruga, podatke o izvr$a-
vanju zakona, drugih opstih akata i zaklju¢aka Vlade, i podatke o preduzetim merama
i njihovom dejstvu.” Izvestaji o radu se, s ciljem izrade izvestaja o radu Vlade, dosta-
vljaju Generalnom sekretarijatu. Generalni sekretar donosi instrukcije kojima se utvrdu-
je metodologija, postupak i struktura za sa¢injavanje godiSnjeg izvestaja o radu Vlade.

Instrukcije za sa¢injavanje izvestaja o radu Vlade donose se godi$nje i omoguéa-
vaju uredivanje forme i postupka izrade izvestaja o radu organa drzavne uprave na
kvalitetan, jednostavan i jednoobrazan nacin. Izvestaj sadrzi podatke o: organu drzav-
ne uprave, narativni deo, aktima koje je Vlada predlozila Narodnoj skupstini, aktima
koje je Vlada donela, propisima koje je doneo organ drzavne uprave i postignutim
rezultatima u sprovodenju planiranih programa i projekata u organu drzavne uprave.

504 Clan 43. stav 3. Zakona o Vladi.

505 Clan 89. Poslovnika Vlade.

506 Clan 63. stav 1. Zakona o drzavnoj upravi.
507 Clan 63. stav 2. Zakona o drzavnoj upravi.

508 Clan 78. Poslovnika Vlade.
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Organ drzavne uprave duzan je da dostavi svoj izvestaj o radu do 1. marta teku-
¢e godine za prethodnu godinu. Vlada usvaja godisnji izvestaj o radu do 1. maja te-
kuce godine za prethodnu godinu. Predlog godisnjeg izvestaja o radu Vlade pripre-
ma Generalni sekretarijat, kao nosilac zadatka, u saradnji s Ministarstvom finansija
i Republickim sekretarijatom za zakonodavstvo.

Nadzor Viade nad radom organa drzavne uprave

Ako organ drzavne uprave ne donese propis, donosi ga Vlada ako bi nedonosenje
propisa moglo izazvati $tetne posledice po Zivot ili zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu, pri-
vredu ili imovinu vece vrednosti.*® U slu¢aju da ministarstvo ili posebna organizacija
ne donesu propis u roku odredenom zakonom ili aktom Vlade, propis moze doneti
Vlada, pod uslovom da nedonosenje propisa moze izazvati Stetne posledice po Zivot
ili zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu, privredu ili imovinu veée vrednosti.*"

Generalni sekretarijat vodi evidenciju o rokovima u kojima su, prema zakonu
ili op$tem aktu Vlade, ministarstva i posebne organizacije duzni da donose propi-
se.”” Ako Vlada oceni da postoje uslovi za dono$enje propisa, odreduje ministarstva
koja u saradnji s Republickim sekretarijatom za zakonodavstvo pripremaju za Vladu
predlog propisa.’

Vlada moze ponistiti ili ukinuti propis organa drzavne uprave koji je u suprot-
nosti sa zakonom ili propisom Vlade i odrediti rok za dono$enje novog propisa’'* na
predlog rukovodioca organa drzavne uprave i sluzbe Vlade. Posto primi predlog, ge-
neralni sekretar pribavlja izjasnjenje donosioca propisa i Republickog sekretarijata za
zakonodavstvo koji su duzni da izjasnjenje dostave u roku od sedam dana. Potom,
generalni sekretar priprema za Vladu predlog odgovarajuéeg zakljucka ili resenja.”s

ReSavangje sukoba nadleznosti

Sukob nadleznosti izmedu organa drzavne uprave, organa drzavne uprave i imaoca
javnih ovlas¢enja i izmedu imalaca javnih ovlaséenja resava Vlada.>

Ako akt sporazumno donose dva ili viSe organa drzavne uprave, ili jedan organ
uz saglasnost drugog, pa saglasnost izostane, o sporu odlu¢uje Vlada.”” Takode, o

509 Clan 79. Poslovnika Vlade.

510 Clan 8. st. 1. i 2. Zakona o Vladi i &an 3. stav 1. Zakona o drzavnoj upravi.

>'' Generalni sekretarijat od ministarstava koja odredi predsednik Vlade pribavlja misljenja o tome da li

postoje uslovi da Vlada donese propis i potom priprema za Vladu predlog odgovarajuéeg zakljucka.

312 Ako rok za donosenje propisa nije odreden, generalni sekretar, posto pribavi misljenje nadleznog

ministarstva ili posebne organizacije, priprema za Vladu predlog odgovarajuéeg zakljucka.
513 Clanovi 86. i 87. Poslovnika Vlade.

>4 Ako Vlada donese resenje kojim se ponistava ili ukida propis ministarstva ili posebne organizacije,

odreduje i rok u kome se donosi nov propis.
515 Clan 8. stav 3. Zakona o Vladi i ¢lan 85. Poslovnika Vlade.

516 Clan 58. stav 1. Zakona o drzavnoj upravi.

517 Clan 67. Zakona o drzavnoj upravi.
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pitanjima koja organi drzavne uprave ne re$e sporazumno, uklju¢ujudi i sukob nad-
leznosti, koji ne proizlazi iz upravnog postupka, odlu¢uje Vlada.>s

Uloga Generalnog sekretarijata

Generalni sekretarijat, pored ostalog: priprema akte kojima Vlada nadzire, usme-
rava i uskladuje rad ministarstava i posebnih organizacija i stara se o njihovom izvrsa-
vanju; stara se o izvrSavanju akata Vlade kojima ona nalaze obaveze ministarstvima i
posebnim organizacijama; ako ministarstva i posebne organizacije ne donesu propis
u roku koji je odreden zakonom ili opstim aktom Vlade, obavestava Vladu o tome i
predlaze joj rokove u kojima oni treba da donesu propis, a predlaze i rokove za do-
no$enje propisa ako nisu odredeni zakonom ili op$tim aktom Vlade.>”

U propratnom pismu Generalnom sekretarijatu organ prilaze sva misljenja, izno-
si razloge usvajanja ili neusvajanja pojedinih misljenja, daje obrazloZenje na mi-
Sljenja na koja nije odgovoreno. Medutim, odgovori su uglavnom vrlo formalni,
bez sadrzinskog obrazlozenja. Nekad se uopste ne daje obrazlozenje. Razlog je
uglavnom nedostatak vremena.

1.7. Medusobni odnosi organa drZzavne uprave
Saradnja organa drzavne uprave

Organi drzavne uprave duzni su da saraduju u svim zajednickim pitanjima i da jedni
drugima dostavljaju podatke i obavestenja potrebna za rad. Organi drzavne uprave
osnivaju zajednicka tela i projeketne grupe radi izvrsavanja poslova ¢ija priroda zah-
teva ucesce vise organa drzavne uprave.”

Osnivanje i rad zajednickih tela i projektnih grupa blize je uredeno Uredbom
o nacelima za unutrasnje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima,
posebnim organizacijama i sluzbama Vlade, o ¢emu je detaljno bilo re¢i u prvom

poglavlju.
Priprema zakona i drugih opstih akata
U praksi postoji sukob nadleznosti: a) preklapanje nadleznosti (pozitivan sukob

nadleznosti ili b) odbijanje nadleznosti. Pojedini organi nastoje da preuzmu nad-
leznosti drugih organa, Sto negativno utice na funkcionisanje drzave.

518 Clan 88. Poslovnika Vlade.
519 Clan 4. Uredbe o Generalnom sckretarijatu Vlade.

520 Clan 64. Zakona o drzavnoj upravi.
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U pripremi zakona i drugih opstih akata ministarstva i posebne organizacije pri-
bavljaju miljenja onih ministarstava i posebnih organizacija s ¢ijim delokrugom je
povezano pitanje koje se ureduje.”

Poslovnikom Vlade regulisano je pripremanje materijala za sednicu Vlade.
O nacrtu zakona, predlaga¢ pribavlja misljenje Republic¢kog sekretarijata za zakono-
davstvo i Ministarstva finansija. Predlaga¢ pribavlja i misljenje Ministarstva spoljnih
poslova ako se akt tice odnosa Republike Srbije sa inostranstvom, misljenje Mini-
starstva pravde ako se aktom propisuju krivi¢na dela, privredni prestupi ili prekrsaji,
ili ako se njime ustanovljava ili oduzima sudska nadleznost ili propisuje stvarna nad-
leznost sudova, kao i misljenje Republickog javnog pravobranilastva ako se akt tice
zastite imovinskih prava i interesa Republike Srbije, ili se njime stvaraju ugovorne
obaveze za Republiku Srbiju. Misljenja se pribavljaju i od organa drzavne uprave sa
¢ijim delokrugom je povezano pitanje na koje se akt odnosi. O nacrtu zakona kojim
se vi$i uskladivanje propisa Republike Srbije s propisima Evropske unije predlaga¢
pribavlja i misljenje Kancelarije za evropske integracije.

Misljenja nadleznih organa drzavne uprave o nacrtu zakona o potvrdivanju me-
dunarodnog ugovora pribavlja organ drzavne uprave iz ¢ijeg su delokruga pitanja
uredena medunarodnim ugovorom.

Svi organi i organizacije kojima je predlagac dostavio nacrt ili predlog akta na mi-
$ljenje duzni su da misljenje pismeno dostave predlagacu u roku od 10 radnih dana.
Rok za dostavljanje misljenja na nacrt sistemskog zakona je 20 radnih dana. Ako
misljenje ne bude dostavljeno u roku, smatra se da nije bilo primedaba. Predlagac je
duzan da pribavi nova misljenja o nacrtu i predlogu akta ako ga izmeni druk¢ije ili
vise no $to to nalaze uskladivanje s primedbama iz pribavljenih misljenja.

Misljenja razli¢itih ministarstva ne ulaze uvek u sustinu predlozenih resenja tako
da iako postoji formalna, nema sustinske komunikacije. Postoji ad hoc saradnja. U
stru¢nom pogledu meduinstitucionalna saradnja slabo funkcionise.

Kod saradnje postoji administrativna inercija. U pogledu mogucénosti sustinske
saradnje, da li ¢e neko biti pozvan iz druge institucije ili organa zavisi od li¢nih odno-
sa. Takode, nedovoljna je koordinacija unutar pojedinih institucija, npr. nema kole-
gijuma u nekim ministarstvima. Postoji i sukob izmedu pripadnika razlicitih struka.

Ponekad je re¢ samo o formalnom obavljanju posla. Moze se zapaziti pasiv-
nost ministarstava u meduinstitucionalnoj saradnji o pitanjima za koja nisu zain-
teresovani.

Meduinstitucionalna saradnja postoji, ali prethodne komunikacije ne garantuju
uspeh u formalnoj proceduri. Rokovi se ¢esto ne postuju. Dugo se ne preduzimaju
aktivnosti u vezi s odredenim problemom, a onda se zahteva hitno postupanje, da
bi se ispostovali postavljeni rokovi. Prilikom davanja misljenja, cesto se zanemaru-
ju nedostaci nacrta zakona, ili se ono daje u neodredenoj formi. Postoji inicijalni
akt, gde se navodi $ta je usvojeno a sta nije od prispelih misljenja.

52t Clan 65. Zakona o drzavnoj upravi.

522 Clanovi 46-51. Poslovnika Vlade.
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U Sloveniji je svojevremeno usvojen predlog da nacrti podzakonskih akata moraju da budu
podneti ve¢ u fazi meduresornog uskladivanja. Samo je tako moguée utvrditi celokupan obim
materije koju treba urediti u datoj oblasti i proceniti da li predvidena materija zaista moZe da
se ureduje na podzakonskom nivou, a da pri tome ne dode do kr$enja nacela legaliteta. Tokom
2011. utvrden je napredak u procesu pripreme propisa, koji se najbolje ispoljava u prili¢no do-

slednom postovanju odredaba o podnosenju nacrta podzakonskih akata.’?

Poslovi iz delokruga vise organa drzavne uprave

Poslom iz delokruga dva ili vise organa drzavne uprave upravlja onaj organ drzavne
uprave u ¢ijem delokrugu je pretezni deo posla.

Unutrasnji nadzor

Zakonom o drzavnoj upravi utvrden je pojam unutrasnjeg nadzora, kao i njegovi
oblici. Unutrasnji nadzor jeste nadzor koji organi drzavne uprave vrse nad drugim
organima drzavne uprave i imaocima javnih ovlas¢enja u vrsenju poverenih poslova
drzavne uprave. Ako ministarstvo ima organ(e) u sastavu, poslove iz svoga delokru-
ga organ u sastavu vrsi samostalno, s tim $to ministar usmerava rad organa u sastavu
i donosi propise iz njegovog delokruga. Unutrasnji nadzor sastoji se od nadzora nad
radom,” inspekcijskog nadzora preko upravne inspekcije, koji je ureden posebnim
zakonom, i od drugih oblika nadzora uredenih posebnim zakonom. Ministarstvo ne
moze vr$iti nadzor nad radom drugog ministarstva.”

Organ drzavne uprave ovlas¢en je da u vr$enju nadzora nad radom: zahteva izve-
Staje i podatke o radu; utvrdi stanje izvr$avanja poslova, upozori na uocene nepravil-
nosti i odredi mere i rok za njihovo otklanjanje; izdaje instrukcije; nalozi preduzima-
nje poslova koje smatra potrebnim; pokrene postupak za utvrdivanje odgovornosti;
neposredno izvrsi neki posao ako oceni da se drukcije ne moze izvrsiti zakon ili dru-
gi opsti ake; predlozi Vladi da preduzme mere na koje je ovlaséena. Izvestaj o radu
sadrzi prikaz izvr$avanja zakona, drugih opstih akata i zaklju¢aka Vlade, preduzete
mere i njihovo dejstvo i druge podatke.”

53 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

524 Clan 66. Zakona o drzavnoj upravi.

53 Nadzor nad radom sastoji se od nadzora nad zakonito$¢u rada i nadzora nad svrsishodno$éu rada

organa drzavne uprave i imalaca javnih ovla§¢enja u vrienju poverenih poslova drzavne uprave. Nad-
zorom nad zakonito$¢u rada ispituje se sprovodenje zakona i drugih opstih akata, a nadzorom nad
svrsishodno$éu rada delotvornost i ekonomicnost rada i svrhovitost organizacije poslova.

526 Clanovi 45-57. Zakona o drfavnoj upravi.

527" Nadzor nad radom organa u sastavu v$i ministarstvo u ¢ijem sastavu je organ. Ministarstvo pri tome

ima sva opsta ovla$¢enja u nadzoru nad radom koja su ovim zakonom propisana. Zakonom moze biti
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Pri vr$enju poverenih poslova drzavne uprave imaoci javnih ovlaséenja imaju ista
prava i duznosti kao organi drzavne uprave. Vlada i organi drzavne uprave zadrza-
vaju i posle poveravanja poslova drzavne uprave odgovornost za njihovo izvr$avanje.

Poslovi drzavne uprave u vezi sa oblikovanjem politike Vlade ne mogu biti po-
vereni.

Organ drzavne uprave koji vr$i nadzor nad radom imalaca javnih ovlaséenja u
vr$enju poverenih poslova drzavne uprave odreduje se zakonom, pri ¢emu nadzorni
organ drzavne uprave ima sva opsta ovlaséenja u nadzoru nad radom koja su ovim
zakonom propisana.

Kad je imaocima javnih ovlas¢enja povereno donosenje propisa, oni po prirodi i
nazivu moraju da odgovaraju propisima koje donose organi drzavne uprave. Imaoci
javnih ovlas¢enja duzni su da propis ¢ije im je donosenje povereno objave u ,,Sluz-
benom glasniku RS*.

Imalac javnih ovlas¢enja duzan je da pre objavljivanja propisa pribavi od nad-
leznog ministarstva misljenje o ustavnosti i zakonitosti propisa, a ministarstvo da
njemu dostavi obrazlozeni predlog kako da propis usaglasi sa Ustavom, zakonom,
drugim propisom ili opstim aktom Narodne skupstine i Vlade. Ako imalac javnih
ovlas¢enja ne postupi po predlogu ministarstva, ministarstvo je duzno da Vladi pred-
lozi donosenje resenja kojim se ponistava ili ukida propis imaoca javnog ovlasé¢enja
ako on nije u saglasnosti s drugim propisom ili op$tim aktom Narodne skupstine
ili Vlade, a ako on nije u saglasnosti sa Ustavom ili zakonom, ministarstvo je duzno
da predlozi Vladi da ga obustavi od izvrsenja i da pred Ustavnim sudom pokrene
postupak za ocenu njegove ustavnosti ili zakonitosti. Resenje Vlade o ponistavanju,
ukidanju ili obustavi od izvr$enja propisa stupa na snagu kad se objavi u ,,Sluzbenom

glasniku RS*.

1.8. Odnosi Zastitnika gradana s Narodnom
skupstinom i drugim organima

Na osnovu odredbe ¢lana 138. stav 6. Ustava, Narodna skupstina je donela Zakon
o Zastitniku gradana, kojim je uredila odnos Zastitnika gradana s Narodnom skup-
$tinom i drugim organima.

Zastitnik gradana je nezavisan i samostalan u obavljanju poslova utvrdenih ovim
zakonom i niko nema pravo da uti¢e na njegov rad i postupanje. U obavljanju poslo-
va iz svoje nadleznosti Zastitnik gradana postupa u okviru Ustava, zakona i drugih
propisa i opstih akata, kao i ratifikovanih medunarodnih ugovora i opsteprihvace-
nih pravila medunarodnog prava. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj
skup$tini.>

odredeno ministarstvo koje vr$i nadzor nad radom posebne organizacije. Ministarstvo je u nadzoru
nad radom posebne organizacije jedino ovla¢eno da zahteva izvestaje i podatke o radu posebne
organizacije, utvrdi stanje izvr$avanja poslova i upozori na uo¢ene nepravilnosti, izdaje instrukcije i
predlozi Vladi da preduzme mere na koje je ovlaséena.

528 Clan 2. Zakona o Zagtitniku gradana.
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Izbor i razresenje Zastitnika gradana

Zastitnika gradana bira Narodna skupstina Republike Srbije, na predlog odbora nad-
leznog za ustavna pitanja.” Zastitnik gradana se bira na vreme od pet godina i isto
lice moze biti najviSe dva puta uzastopno birano na ovu funkciju.

Zastitnika gradana razresava Skupstina, na predlog odbora ili najmanje jedne
treé¢ine od ukupnog broja narodnih poslanika. Zastitnik gradana moze biti razresen
jedino u slede¢im slucajevima: ako nestru¢no i nesavesno obavlja svoju funkciju; ako
obavlja drugu javnu funkciju ili profesionalnu delatnost, ako obavlja drugu duznost
ili posao koji bi mogao uticati na njegovu samostalnost i nezavisnost, ili ako postu-
pa suprotno zakonu kojim se ureduje sprecavanje sukoba interesa pri vrsenju javnih
funkcija; ako bude osuden za krivi¢no delo koje ga ¢ini nepodobnim za obavljanje
ove funkcije.”»

Pravo predlaganja zakona

Zastitnik gradana ima pravo predlaganja zakona iz svoje nadleznosti. Takode, ovla-
$¢en je da Vladi, odnosno Skupstini, podnese inicijativu za izmenu ili dopunu zakona
i drugih propisa i opstih akata, ako smatra da do povrede prava gradana dolazi zbog
nedostataka u propisima, kao i da inicira dono$enje novih zakona, drugih propisa i
opstih akata, kada smatra da je to od znacaja za ostvarivanje i zastitu prava gradana.
Vlada, odnosno nadlezni odbor Skupstine, obavezni su da razmatraju inicijative koje
podnosi Zastitnik gradana. Zastitnik gradana je ovlaséen da u postupku pripreme
propisa daje misljenje Vladi i Skupstini na predloge zakona i drugih propisa, ako se
njima ureduju pitanja koja su od znacaja za zastitu prava gradana.»

Odnosi u vezi s postupcima koje
pokrece Zastitnik gradana

Ako organ uprave ne postupi po preporuci, Zastitnik gradana moze o tome da oba-
vesti javnost, Skupstinu i Vladu, a moze i da preporudi utvrdivanje odgovornosti
funkcionera koji rukovodi organom uprave.” Takode, Zastitnik gradana je ovla-
$¢en da javno preporudi razresenje funkcionera koji je odgovoran za povredu pra-
va gradana.>

52 Odboru ima pravo da predlozi kandidata za izbor svaka poslani¢ka grupa u Skupstini, a viSe poslani¢-

kih grupa mogu da predloze zajedni¢kog kandidata.

530 Clan 4. Zakona o Zagtitniku gradana.

531 Clan 12. Zakona o zastitniku gradana.

532 Clan 18. Zakona o zadtitniku gradana.

53 Clan 31. Zakona o zadtitniku gradana.

53 Clan 20. Zakona o zadtitniku gradana.
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Prijem Zastitnika gradana

Predsednik Republike, predsednik i ¢lanovi Vlade, predsednik Skupstine, predsed-
nik Ustavnog suda i funkcioneri u organima uprave duzni su da prime Zastitnika
gradana na njegov zahtev najkasnije u roku od 15 dana.”

Lzvestaji Zastitnika gradana

Zastitnik gradana podnosi Skupstini redovan godi$nji izvestaj u kome se navode
podaci o aktivnostima u prethodnoj godini, podaci o uo¢enim nedostacima u radu
organa uprave, kao i predlozi za pobolj$anje polozaja gradana u odnosu na organe
uprave. Izve$taj o radu se podnosi najkasnije do 15. marta naredne godine i obja-
vljuje se u ,,Sluzbenom glasniku RS“ i na internet stranici Zastitnika gradana, a do-
stavlja se i sredstvima javnog informisanja. U toku godine Zastitnik gradana moze
da podnosi i posebne izvestaje, ako za tim postoji potreba.’

Izvestaj koji, u skladu sa zakonom, Narodnoj skupstini podnosi Zastitnik grada-
na, razmatra nadlezni odbor. Nakon razmatranja izvestaja, nadlezni odbor podnosi
izve$taj Narodnoj skupstini, s predlogom zakljucka, odnosno preporuke s merama
za unapredenje stanja u tim oblastima. U radu na sednici nadleznog odbora i sed-
nici Narodne skup$tine, u¢estvuje predstavnik Zastitnika gradana. Narodna skup-
$tina razmatra izvestaj Zastitnika gradana i izvestaj nadleznog odbora, s predlogom
zakljucka, odnosno preporuke. Narodna skupstina, po zaklju¢enju rasprave, odlu-
¢uje o predlogu zakljucka, odnosno preporuke, s merama za unapredenje stanja u
tim oblastima, ve¢inom glasova narodnih poslanika na sednici na kojoj je prisutna
vedina narodnih poslanika.

Saradnja Zastitnika gradana
s drugim organima

Odnosi izmedu Zastitnika gradana i organa autonomne pokrajine i jedinica lokalne
samouprave nadleznih za pitanja zatite prava gradana zasnivaju se na medusobnoj
saradnji, u okviru nadleznosti Zastitnika gradana utvrdenih ovim zakonom. Zastit-
nik gradana saraduje sa Ombudsmanom autonomne pokrajine i gradanskim brani-
ocem (Ombudsmanom) u jedinicama lokalne samouprave u kojima je on ustano-
vljen, kao i s nadleznim sluzbama predsednika Republike i Skupstine, radi razmene
informacija o uo¢enim problemima i pojavama u radu i postupanju organa uprave
sa stanovista zastite i unapredenja ljudskih sloboda i prava.

535 Clan 23. Zakona o zadtitniku gradana.

53 Clan 33. Zakona o zadtitniku gradana.

537 Clan 238. Poslovnika Narodne skupstine.

53 Clan 34. Zakona o zadtitniku gradana.

MEDUINSTITUCIONALNI ODNOSI | KOORDINACIIA



220

Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji

U intervjuima je ukazano na to da u praksi nije u potpunosti realizovana odred-
ba ¢lana 18. Zakona o zastitniku gradana koja predvida ucesce Zastitnika grada-
na u zakonodavnom procesu. Neophodno je predvideti u kojoj fazi se pribavlja
misljenje Zastitnika gradana: da li kada i drugi drzavni organi koji daju misljenje
(¢ime se stavlja u isti poloZzaj s njima) ili u fazi koja prethodi (Sto je prakti¢no uce-
$¢e u javnoj raspravi). Takode, postavlja se pitanje da li isti status treba dodeliti i
drugim ovlas¢enim predlagacima zakona (npr. autonomna pokrajina, Narodna
banka...) kako bi bili u ravhopravnom polozaju sa Zastitnikom gradana. Zastitnik
gradana nije u mogucnosti da vidi zakon pre faze predloga, koji se odmah pro-
sleduje Narodnoj skupstini. S druge strane, prilikom realizacije odredbe ¢lana 18.
Zakona o zastitniku gradana, treba imati u vidu da Vlada vodi politiku na osnovu
odgovarajuceg predloga organa drzavne uprave, $to podrazumeva i predlaga-
nje zakona, i da se ucesce Zastitnika gradana moze sastojati u davanju misljenja
u fazi pripreme propisa od strane nadleznog organa drzavne uprave ili na pod-
nosenje amandmana na podneti predlog zakona, jer Zastitnik gradana nije sa-
stavni deo izvrSne vlasti.

1.9. Odnosi organa Republike Srbije sa organima autonomne pokrajine
Odnos Narodne skupstine sa organima autonomne pokrajine

Statut, kao najvisi pravni akt autonomne pokrajine donosi njena skupstina, uz pret-
hodnu saglasnost Narodne skupstine.

Poslovnikom Narodne skupstine blize je ureden i postupak za davanje prethodne
saglasnosti na statut autonomne pokrajine. Skupstina autonomne pokrajine, uz pred-
log statuta autonomne pokrajine, podnosi Narodnoj skupstini predlog odluke o da-
vanju prethodne saglasnosti na predlog statuta autonomne pokrajine.” Na postupak
za davanje prethodne saglasnosti na statut autonomne pokrajine shodno se prime-
njuju odredbe o postupku za donosenje zakona, osim ako nije drukéije odredeno.>

Odnosi Viade i organa drzavne uprave sa
organima autonomne po/emjz'ne

Vlada vr$i nadzor nad radom organa autonomne pokrajine tako sto moze pred Ustav-
nim sudom pokrenuti postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti odluke autono-
mne pokrajine, pre njenog stupanja na snagu.>

53 Clan 185. Ustava.
59 Clan 186. Poslovnika Narodne skupstine.
54 Clan 189. Poslovnika Narodne skupstine.
52 Clan 186. Ustava.



Poglavlje 4. Meduinstitucionalni odnosi i koordinacija

Odredbama Zakona o drzavnoj upravi** regulisani su odnosi organa drzavne
uprave sa organima autonomne pokrajine. Ovi odnosi zasnivaju se na saradnji i oba-
vestavanju u okviru Ustava, zakona i drugih op$tih akata.

Ministarstva prate ustavnost i zakonitost odluka koje donesu autonomne pokra-
jine u svom delokrugu. Organ autonomne pokrajine duzan je da odluku koju do-
nese dostavi u roku od 24 sata nadleznom ministarstvu, koje je duzno da u roku od
48 sati predlozi Vladi da pokrene postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti odlu-
ke, ako smatra da ona nije u skladu sa Ustavom ili zakonom. Ako Vlada u roku od
72 sata pokrene pred Ustavnim sudom postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti
odluke, Ustavni sud moze do dono$enja svoje odluke da odlozZi stupanje na snagu
osporene odluke.

Ako organ autonomne pokrajine ne izvr$ava opsti akt donesen u njenom delo-
krugu, nadlezno ministarstvo nalaze mu da u roku od najvise 30 dana preduzme mere
potrebne za izvrSavanje opsteg akta. Nadlezno ministarstvo moze odrediti da drugi
organ autonomne pokrajine izvrSava op$ti akt ili najduze na 120 dana neposredno
preuzeti izvr$avanje opsteg akta, ako organ autonomne pokrajine ne preduzme mere
koje su mu nalozene. U svakom slu¢aju, nadlezno ministarstvo duzno je da postavi
pitanje odgovornosti rukovodioca organa autonomne pokrajine.

Pri nadzoru nad radom organa autonomne pokrajine u vr$enju poverenih po-
slova drzavne uprave, organi drzavne uprave imaju sva opsta i posebna ovlasée-
nja koja prema ovom zakonu imaju u nadzoru nad radom drugih imalaca javnih
ovlas¢enja.

1.10. Odnosi organa Republike Srbije i teritorijalne autonomije
sa organima jedinica lokalne samouprave

U skladu sa Ustavom,** Narodna skupstina je donela Zakon o lokalnoj samoupravi.

Odredbom ¢lana 192. propisano je da je Vlada duzna da obustavi od izvr$enja
opsti akt opstine za koji smatra da nije saglasan Ustavu ili zakonu i da u roku od
pet dana pokrene postupak za ocenjivanje njegove ustavnosti ili zakonitosti. Vlada
moze, pod uslovima odredenim zakonom, raspustiti skupstinu opstine. Istovreme-
no s raspustanjem skupstine opstine, Vlada imenuje privremeni organ koji obavlja
poslove iz nadleznosti skupstine, vodeéi racuna o politickom i nacionalnom sasta-
vu raspustene skupstine opstine.” Odluku o raspustanju skupstine jedinice lokal-
ne samouprave donosi Vlada, na predlog ministarstva nadleznog za poslove lokalne
samouprave, odnosno nadleznog organa teritorijalne autonomije. Do konstituisa-
nja skupstine i izbora izvr$nih organa jedinice lokalne samouprave, tekuce i neodlo-
zne poslove iz nadleznosti skupstine i izvr$nih organa jedinice lokalne samouprave,

% Clanovi 70-73. Zakona o dravnoj upravi.

544 Clanovi 188-190. Ustava.
545 Clan 192. Ustava.
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obavlja privremeni organ jedinice lokalne samouprave koji ¢ine predsednik i Cetiri
¢lana koji obrazuje Vlada.>

Zakonom o lokalnoj samoupravi*” detaljno je propisan odnos organa Republike
i teritorijalne autonomije sa organima jedinica lokalne samouprave.

Organi Republike, teritorijalne autonomije i organi jedinica lokalne samouprave,
radi ostvarivanja svojih prava i duznosti, medusobno saraduju u skladu sa Ustavom,
zakonom i drugim propisom. Organi Republike i teritorijalne autonomije vre nadzor
nad zakonitos¢u rada i akata organa jedinice lokalne samouprave, u skladu sa Ustavom
i zakonom. NadleZan organ jedinice lokalne samouprave duzan je da organu Republi-
ke, odnosno autonomne pokrajine, koji vr$i nadzor nad zakonito$¢u rada i akata je-
dinice lokalne samouprave, blagovremeno dostavi trazene podatke, spise i isprave. Za
dostavljanje trazenih podataka, spisa i isprava odgovoran je predsednik opstine, odno-
sno sckretar skupstine opstine ako se nadzor vrs$i nad radom i aktima skupstine opstine.

Organi i sluzbe jedinice lokalne samouprave u vr$enju svojih nadleznosti: daju
organima Republike i teritorijalne autonomije inicijative za uredivanje odnosa od
znacaja za lokalnu samoupravu i za preduzimanje mera od znacaja za resavanje pita-
nja iz okvira prava i duznosti jedinice lokalne samouprave; podnose predstavke i daju
predloge u pogledu postupanja organa Republike i teritorijalne autonomije; traze
misljenje od nadleznog organa Republike i teritorijalne autonomije u vezi s prime-
nom zakona i drugih propisa koji su od neposrednog uticaja na razvoj i ostvarivanje
lokalne samouprave i za rad organa jedinice lokalne samouprave; uéestvuju, samo-
stalno ili preko svojih asocijacija u pripremi zakona i drugih propisa ¢ija je sadrzina
od posebnog znacaja za ostvarivanje i razvoj lokalne samouprave.

Organi Republike i teritorijalne autonomije, u vr$enju svojih nadleznosti: oba-
vestavaju organe i sluzbe jedinice lokalne samouprave, po sopstvenoj inicijativi ili na
njihov zahtev, o merama koje preduzimaju ili nameravaju da preduzmu u izvrSavanju
zakona i drugih propisa, o zastiti ustavnosti i zakonitosti, pojavama koje ih narusa-
vaju i 0 merama za njihovo otklanjanje, o ostvarivanju prava gradana na lokalnu sa-
moupravu, kao i o drugim pitanjima od neposrednog interesa za ostvarivanje sistema
lokalne samouprave i za rad organa jedinice lokalne samouprave.>

Vlada je duzna da obustavi od izvr$enja opsti akt jedinice lokalne samouprave
za koji smatra da nije saglasan Ustavu ili zakonu, resenjem koje stupa na snagu kad
se objavi u ,,Sluzbenom glasniku RS“. Ovo resenje prestaje da vazi ako Vlada u roku
od pet dana od njegovog objavljivanja ne pokrene postupak za ocenu ustavnosti i
zakonitosti op$teg akta.

Nadlezno ministarstvo pokrenuée postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti
statuta, propisa ili drugog opsteg akta jedinice lokalne samouprave pred Ustavnim

5% Clan 86. Zakona o lokalnoj samoupravi.

57 Clanovi 78-87. Zakona o lokalnoj samoupravi.

> Pored toga, oni: pruzaju struénu pomo¢ organima i sluzbama jedinice lokalne samouprave u vezi sa

obavljanjem njihovih poslova; traze izveStaje, podatke i obavestenja o obavljanju poslova iz okvira prava
i duznosti jedinice lokalne samouprave, kao i o drugim pitanjima koja su od interesa za ostvarivanje
uloge i za rad organa Republike i teritorijalne autonomije u oblasti lokalne samouprave; vrse i druge
poslove u skladu sa zakonom i drugim propisima.
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sudom, ako smatra da taj ake nije u saglasnosti sa Ustavom, zakonom ili drugim re-
publickim propisom. Nadlezni organ teritorijalne autonomije pokrenuce postupak,
ako smatra da ake nije u saglasnosti s pokrajinskim propisom.

Kad ministarstvo nadlezno za poslove lokalne samouprave, odnosno nadlezni
organ teritorijalne autonomije, smatra da opsti akt organa jedinice lokalne samo-
uprave nije u saglasnosti s njenim statutom, ukazace na to skupstini jedinice lokalne
samouprave radi preduzimanja odgovaraju¢ih mera. Ako skupstina jedinice lokal-
ne samouprave ne postupi po predlozima organa, ministarstvo nadlezno za poslove
lokalne samouprave pokrenuée postupak pred Vrhovnim kasacionim sudom Srbije
i istovremeno ¢e predloziti Vladi da akt obustavi od izvr$enja, do odluke Vrhovnog
kasacionog suda Srbije.

Odnosi organa drzavne uprave sa organima opstina, gradova i grada Beograda
o pitanjima iz njihovog delokruga zasnivaju se na pravima i duznostima odredenim
zakonom. Pri nadzoru nad radom organa opstina, gradova i grada Beograda u vrse-
nju poverenih poslova drzavne uprave, organi drzavne uprave imaju sva opsta i po-
sebna ovlas¢enja koja prema ovom zakonu imaju u nadzoru nad radom drugih ima-
laca javnih ovlas¢enja.>

1.11. Medusobni odnosi organa jedinica lokalne samouprave

Odredbom ¢lana 89. Zakona o lokalnoj samoupravi propisano je da radi unaprede-
nja razvoja lokalne samouprave, njene zastite i ostvarivanja zajednickih interesa, jedi-
nice lokalne samouprave mogu osnivati svoje asocijacije. Asocijacije jedinica lokalne
samouprave zastupaju interese svog ¢lanstva pred drzavnim organima, a posebno u
postupku donosenja zakona i drugih akata znac¢ajnih za zastitu, unapredenje i finan-
siranje lokalne samouprave, kao i drugih propisa znacajnih za ostvarivanje poslova
jedinice lokalne samouprave. Na osnivanje i rad asocijacija jedinica lokalne samo-
uprave primenjuju se odredbe zakona kojima se ureduje osnivanje i rad udruzenja.

1.12. Odnos Narodne banke Srbije s Narodnom skupstinom, Vladom i
drZavnim organima i organizacijama

Na osnovu odredbe ¢lana 95. stav 3. Ustava, Narodna skupstina donela je Zakon o
Narodnoj banci Srbije.

Narodnom bankom Srbije rukovodi guverner, koga bira Narodna skupstina.”
Guverner se bira na $est godina, s pravom ponovnog izbora.”"

Zakonom o Narodnoj banci Srbije detaljno je ureden odnos Narodne banke St-
bije s Narodnom skup$tinom, Vladom i drzavnim organima i organizacijama.

9 Clan 75. Zakona o drzavnoj upravi

550 Clan 95. stav 2. Ustava.

51 Clan 19. st. 1. i 2. Zakona o Narodnoj banci Stbije.
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Narodna banka Srbije je centralna banka Republike Srbije i obavlja funkcije
utvrdene ovim i drugim zakonom. Narodna banka Srbije je samostalna i nezavisna
u obavljanju funkcija utvrdenih ovim i drugim zakonom, podleze nadzoru Narod-
ne skupstine i njoj je odgovorna za svoj rad. Narodna banka Srbije, organi Narodne
banke Srbije i ¢lanovi ovih organa u obavljanju svojih funkcija ne primaju niti traze
uputstva od drzavnih organa i organizacija, kao ni od drugih lica. Drzavni organi i
organizacije, kao ni druga lica, ne mogu ugrozavati samostalnost i nezavisnost Na-
rodne banke Srbije, niti mogu vrsiti uticaj na Narodnu banku Srbije, organe Narod-
ne banke Srbije i ¢lanove ovih organa u obavljanju njihovih funkcija.>»

Narodna banka Srbije, u izvr$avanju svojih funkcija, saraduje s Vladom i dru-
gim drZavnim organima i, u okviru svoje nadleznosti, a ne ugrozavajudi ostvarivanje
svojih ciljeva, preduzima mere za unapredenje te saradnje.”

Narodna banka Srbije ima pravo predlaganja Narodnoj skupstini zakona iz svoje
nadleznosti. Guverner na sednici Narodne skupstine obrazlaze zakon koji je predlo-
zila Narodna banka Srbije.»

Narodna banka Srbije, najkasnije do 15. decembra tekuée godine, dostavlja
Narodnoj skupstini, radi informisanja, program monetarne politike za narednu
godinu. Takode, najkasnije do 30. juna naredne godine, podnosi Narodnoj skup-
$tini godi$nji izvestaj o monetarnoj politici, uz obrazlozenje svih faktora koji su
uticali na sprovodenje te politike, kao i godi$nji izvestaj o stabilnosti finansijskog
sistema. Narodna banka Srbije, najkasnije do 30. septembra tekuée godine, pod-
nosi Narodnoj skupstini polugodisnji izvestaj o monetarnoj politici, uz obrazloze-
nje svih faktora koji su uticali na sprovodenje te politike, a najkasnije do 30. juna
naredne godine, podnosi Narodnoj skupstini godi$nji izvestaj o svom poslovanju
i rezultatima rada.

Guverner moze biti pozvan na sednicu Vlade. Vlada, odnosno nadlezna mini-
starstva, dostavljaju Narodnoj banci Srbije, radi davanja misljenja, nacrte zakona i
drugih propisa koji su u vezi s ciljevima, funkcijama, pravima i obavezama Narodne
banke Srbije. Vlada, odnosno nadlezno ministarstvo dostavlja Narodnoj banci Srbi-
je, radi davanja misljenja, nacrt memoranduma o budzetu, ekonomskoj i fiskalnoj
politici i nacrt zakona kojim se ureduje budzet, i to blagovremeno, u skladu s ro-
kovima propisanim zakonom kojim se ureduje budzetski sistem. Ministarstvo nad-
lezno za poslove finansija, i to najmanje jednom godi$nje, dostavlja Narodnoj ban-
ci Srbije pismeno obavestenje o planiranim novim zaduzenjima Republike Srbije u
inostranstvu, kao i o o¢ekivanim kori$¢enjima inostranih kredita i otplatama po tim
kreditima, radi sagledavanja uticaja ovih zaduzenja na utvrdivanje i sprovodenje mo-
netarne politike. Ministarstvo nadlezno za poslove finansija blagovremeno obavesta-
va Narodnu banku Srbije o svim transakcijama Republike Srbije koje se odnose na
njeno spoljno zaduzenje.””

52 Clan 2. Zakona o Narodnoj banci Srbije.

5% Clan 10. Zakona o Narodnoj banci Srbije.

53¢ Clan 72a Zakona o Narodnoj banci Srbije.

5% Clanovi 71. i 72. Zakona o Narodnoj banci Srbije.
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1.13. Odnos Ustavnog suda s Narodnom skupstinom, drZzavnim i drugim
organima i organizacijama i postupci pred Ustavnim sudom

Na osnovu odredbe ¢lana 175. stav 3. Ustava, Narodna skupstina je donela Zakon o
Ustavnom sudu kojim je regulisano uredenje Ustavnog suda i postupak pred Ustav-
nim sudom, kao i pravno dejstvo njegovih odluka.

Odnos Ustavnog suda s Narodnom skupstinom, drzavnim
i drugz'm organima i organizacijama

Ustavom su utvrdeni sastav Ustavnog suda, izbor i imenovanjes* sudija Ustavnog
suda, kao i prestanak duznosti*’ sudija Ustavnog suda.

Zakonom o Ustavnom sudu* uredeni su, pored ostalog, i odnosi Ustavnog suda
s Narodnom skupstinom, drzavnim i drugim organima i organizacijama.

Ustavni sud obavestava Narodnu skupstinu o stanju i problemima ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti u Republici Stbiji, daje misljenja i ukazuje na potrebu donose-
nja i izmenu zakona i preduzimanje drugih mera radi zastite ustavnosti i zakonitosti.

Kad Ustavni sud utvrdi da nadlezni organ nije doneo opsti akt za izvr$avanje
odredaba Ustava, zakona ili drugog opsteg akta, a bio je duzan da takav opsti ake
donese, obavesti¢e o tome Narodnu skupstinu.

Predlog ovlas¢enog predlagaca i resenje o pokretanju postupka za ocenu ustav-
nosti zakona, odnosno ustavnosti ili zakonitosti drugog opsteg akta koji je donela
Narodna skupstina, Ustavni sud dostavlja Narodnoj skupstini na odgovor. Ustavni
sud dostavlja Narodnoj skupstini odluku kojom je utvrdio da zakon ili drugi opsti
akt koji je donela Narodna skupstina nije u saglasnosti sa Ustavom, opsteprihvaéenim
pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom.

Narodna skupstina, na zahtev Ustavnog suda, dostavlja odgovor, odnosno mi-
$ljenje na predlog, inicijativu i reSenje o pokretanju postupka za ocenu ustavnosti,
odnosno zakonitosti zakona i drugog opsteg akta koji je donela Narodna skupsti-
na. Narodna skupstina razmatra obavestenja Ustavnog suda o stanju i problemima
ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti, miljenja i ukazivanja Ustavnog suda na potre-
bu donosenja izmena zakona i merama koje treba preduzeti radi njihove zastite, kao
i predloge i inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti zakona i drugog

556 Pet sudija Ustavnog suda bira Narodna skup$tina, a pet imenuje predsednik Republike. Narodna
skupstina bira pet sudija od 10 kandidata koje predlozi predsednik Republike, a predsednik Republike
imenuje pet sudija od 10 kandidata koje predlozi Narodna skupstina. Preostalih pet sudija imenuje
opsta sednica Vrhovnog kasacionog suda Srbije od 10 kandidata koje na zajedni¢koj sednici predloze
Visoki savet sudstva i Drzavno veée tuzilaca (¢lan 172. Ustava).

>7  Sudija Ustavnog suda razresava se ako povredi zabranu sukoba interesa, trajno izgubi radnu sposobnost
za duznost sudije Ustavnog suda, bude osuden na kaznu zatvora ili za kaznjivo delo koje ga ¢ini nedo-
stojnim duznosti sudije Ustavnog suda. O prestanku duznosti sudije, na zahtev ovlas¢enih predlaga¢a
za izbor, odnosno imenovanje za izbor sudije Ustavnog suda, odlu¢uje Narodna Skupstina. Inicijativu
za pokretanje postupka za razreSenje moze da podnese Ustavni sud (¢lan 174. st. 2. i 3. Ustava).

558 Clanovi 105-108. Zakona o Ustavnom sudu.
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opsteg akta koji je donela Narodna skupstina.” Postupak davanja odgovora po zah-
tevu Ustavnog suda propisan je Poslovnikom Narodne skupstine.’®

U ostvarivanju svojih funkcija Ustavni sud saraduje s drzavnim i drugim orga-
nima i organizacijama, nau¢nim i drugim ustanovama, privrednim drustvima i dru-
gim pravnim licima, o pitanjima od interesa za ocCuvanje ustavnosti i zakonitosti.

Postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti

Odredbama Ustava Republike Srbije regulisana je ocena ustavnosti i zakonitosti.
Odredbama Zakona o Ustavnom sudu propisan je, pored ostalog, postupak pred
Ustavnim sudom i pravno dejstvo odluka Ustavnog suda.

Postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti mogu da pokrenu drzavni organi,
organi teritorijalne autonomije ili lokalne samouprave, kao i najmanje 25 narodnih
poslanika. Postupak moze pokrenuti i sam Ustavni sud. Svako pravno ili fizicko lice
ima pravo na inicijativu za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti.*'

Ucesnici u postupku pred Ustavnim sudom su:® drzavni organi, organi auto-
nomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave, narodni poslanici, u postupku za
ocenu ustavnosti ili zakonitosti — ovlaséeni predlaga¢; svako po ¢ijoj je inicijativi po-
krenut postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti — inicijator; donosilac zakona,
statuta autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave, i drugog opsteg
akta — opsti akt, koji je predmet ocenjivanja ustavnosti ili zakonitosti.*

Postupak za ocenjivanje ustavnosti ili zakonitosti opsteg akta’ pokreée se pred-
logom ovlasé¢enog predlagaca ili re$enjem o pokretanju postupka. Postupak za ocenu

5% Clan 57. Zakona o Narodnoj skupstini.

>0 Predlog ovlas¢enog predlagaca i refenje o pokretanju postupka za ocenu ustavnosti zakona, odnosno

ustavnosti i zakonitosti drugog opsteg akta koji je donela Narodna skupstina, predsednik Narodne
skupstine dostavlja nadleznom odboru, a moze da ih dostavi i Vladi radi davanja misljenja. Ako nad-
lezni odbor smatra da predlog ovlas¢enog predlagaca ne treba prihvatiti, zbog toga $to je akt ¢ija se
ustavnost, odnosno zakonitost, osporava, u skladu sa Ustavom, odnosno zakonom, obavesti¢e Ustavni
sud o svom stavu i o razlozima za neprihvatanje predloga. Ako nadlezni odbor utvrdi da ima osnova za
preispitivanje reSenja u zakonu ¢ija se ustavnost osporava, predlozi¢e Narodnoj skupstini da razmotri
predlog za ocenu ustavnosti tog zakona, s predlogom zaklju¢ka da Vlada ili nadlezno ministarstvo
pripremi predlog za izmenu ili dopunu tog zakona. Narodna skupstina moze da zatrazi od Ustavnog
suda da zastane s postupkom, do odredenog roka, radi izmene ili dopune osporenog zakona (¢lan
242. Poslovnika Narodne skupstine).

61 Clan 168. Ustava. Takode, npr. odredbom ¢lana 19. Zakona o Zastitniku gradana propisano je da je
Zastitnik gradana ovlas¢en da pokrene postupak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti
zakona, drugih propisa i opstih akata kojima se ureduju pitanja koja se odnose na slobode i prava gradana.

>62 Utesnici u postupku mogu biti i: strane koje su zakljucile kolektivni ugovor; politi¢ka stranka, sindikal-

na organizacija ili udruZenje gradana ¢iji je statut ili drugi opsti ake predmet ocenjivanja ustavnosti ili
zakonitosti; Narodna skupstina i predsednik Republike kada se odlu¢uje o postojanju povrede Ustava
u postupku za njegovo razre$enje; sudije, javni tuZioci i zamenici javnih tuZilaca u postupku po Zalbi na
odluku o prestanku funkcije, kao i organ koji je doneo odluku o prestanku funkcije; druga lica u skladu
sa zakonom. U postupku pred Ustavnim sudom mogu udestvovati i druga lica koja Ustavni sud pozove.

563 Clan 29. Zakona o Ustavnom sudu.

564 Clanovi 50-65. Zakona o Ustavnom sudu.
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ustavnosti ili zakonitosti Ustavni sud moze da pokrene samostalno, na osnovu odlu-
ke koju donosi dvotre¢inskom ve¢inom glasova svih sudija.

U postupku ocenjivanja ustavnosti ili zakonitosti Ustavni sud nije ogranic¢en
zahtevom ovlaséenog predlagaca, odnosno inicijatora. Kad ovlas¢eni predlaga¢, od-
nosno inicijator odustane od predloga, odnosno inicijative, Ustavni sud ¢e nastaviti
postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti, ako za to nade osnova.

U toku postupka, a na zahtev donosioca osporenog opsteg akta, Ustavni sud
moze, pre donosenja odluke o ustavnosti ili zakonitosti, zastati s postupkom i dati
moguénost donosiocu opsteg akta, da u odredenom roku otkloni uoéene neustav-
nosti ili nezakonitosti. Ako u odredenom roku neustavnost ili nezakonitost ne bude
otklonjena, Ustavni sud ¢e nastaviti postupak.

Ustavni sud ée obustaviti postupak: kad je u toku postupka opsti ake usaglasen
sa Ustavom ili zakonom, a Ustavni sud nije ocenio da zbog posledica neustavnosti
ili nezakonitosti treba doneti odluku zbog toga $to nisu otklonjene posledice neu-
stavnosti ili nezakonitosti; kad u toku postupka prestanu procesne pretpostavke za
vodenje postupka.

Zakon ili drugi opsti akt koji nije saglasan sa Ustavom ili zakonom prestaje da
vazi danom objavljivanja odluke Ustavnog suda u sluzbenom glasilu. Ustavni sud
moze, do donosenja konac¢ne odluke i pod uslovima odredenim zakonom, obustavi-
ti izvr$enje pojedinacnog akta ili radnje preduzete na osnovu zakona ili drugog op-
$teg akra ¢iju ustavnost ili zakonitost ocenjuje. Ustavni sud moze oceniti saglasnost
zakona i drugih opstih akata sa Ustavom, opstih akata sa zakonom i po prestanku
njihovog vaZenja, ako je postupak ocene ustavnosti pokrenut najkasnije u roku od
Sest meseci od prestanka njihovog vazenja.

Kad Ustavni sud utvrdi da zakon, statut autonomne pokrajine ili jedinice lokal-
ne samouprave, drugi opsti ake ili kolektivni ugovor nije u saglasnosti sa Ustavom,
opsteprihvaéenim pravilima medunarodnog prava i potvrdenim medunarodnim ugo-
vorom, taj zakon, statut autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, drugi
opsti ake ili kolektivni ugovor prestaje da vazi danom objavljivanja odluke Ustavnog
suda u ,,Sluzbenom glasniku RS“. Odredbe potvrdenog medunarodnog ugovora za
koje je odlukom Ustavnog suda utvrdeno da nisu u saglasnosti sa Ustavom, prestaju
da vaze na nacin predviden tim medunarodnim ugovorom i opsteprihvaéenim pra-
vilima medunarodnog prava. Kad Ustavni sud utvrdi da opsti ake ili kolektivni ugo-
vor nije u saglasnosti sa zakonom, taj opsti ak ili kolektivni ugovor prestaje da vazi
danom objavljivanja odluke Ustavnog suda u ,,Sluzbenom glasniku RS®.

Kad Ustavni sud odredi nadin otklanjanja posledica koje su nastale usled pri-
mene opsteg akta koji nije u saglasnosti sa Ustavom ili zakonom, odluka Ustavnog
suda ima pravno dejstvo od dana njenog objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku RS

Zakoni i drugi opsti akti za koje je odlukom Ustavnog suda utvrdeno da nisu u
saglasnosti sa Ustavom, opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava, potvrde-
nim medunarodnim ugovorima ili zakonom, ne mogu se primenjivati na odnose koji
su nastali pre dana objavljivanja odluke Ustavnog suda, ako do tog dana nisu pravno-
snazno reseni. Opsti akti doneti za izvr$enje zakona i drugih opstih akata za koje se
odlukom Ustavnog suda utvrdi da nisu u saglasnosti sa Ustavom, opsteprihvaéenim
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pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zako-
nom, neée se primenjivati od dana objavljivanja odluke Ustavnog suda, ako iz odlu-
ke proizilazi da su ti opsti akti nesaglasni sa Ustavom, opsteprihva¢enim pravilima
medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom. Izvr-
Senje pravnosnaznih pojedinac¢nih akata donetih na osnovu propisa koji se vise ne
mogu primenjivati, ne moze se ni dozvoliti ni sprovesti, a ako je izvr$enje zapoceto
— obustavice se.

Ako se u postupku pred sudom opste ili posebne nadleznosti postavi pitanje
saglasnosti zakona ili drugog opsteg akta sa Ustavom, ops$teprihvacenim pravilima
medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom, sud ¢e
zastati s postupkom i pokrenuti postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti tog akta
pred Ustavnim sudom.

Kad je u toku postupka opsti akt prestao da vazi ili je usaglasen sa Ustavom, op-
Steprihvacenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovo-
rima ili zakonom, ali nisu otklonjene posledice neustavnosti ili nezakonitosti, Ustavni
sud moze odlukom utvrditi da opsti ake nije bio u saglasnosti sa Ustavom, opstepri-
hvadenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima
ili zakonom. Ova odluka Ustavnog suda ima isto pravno dejstvo kao i odluka kojom
se utvrduje da opsti akt nije u saglasnosti sa Ustavom, opsteprihvaéenim pravilima
medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom.

Navedene odredbe shodno se primenjuju u postupku odlucivanja o saglasnosti
zakona i drugih opstih akata sa opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava i
potvrdenim medunarodnim ugovorima.

Svako je duzan da postuje i izvrsava odluku Ustavnog suda. Ustavni sud svo-
jom odlukom ureduje naéin njenog izvr$enja, kada je to potrebno. Izvrsenje odluka
Ustavnog suda ureduje se zakonom.

Postupak za ocenu ustavnosti zakona pre njegovog proglasenja

Na zahtev najmanje jedne tredine narodnih poslanika, Ustavni sud je duzan da u
roku od sedam dana oceni ustavnost zakona koji je izglasan, a ukazom jo$ nije pro-
glasen. Ako zakon bude proglasen pre donosenja odluke o ustavnosti, Ustavni sud ée
nastaviti da postupa prema zahtevu, u skladu s redovnim postupkom za ocenu ustav-
nosti zakona. Ako Ustavni sud donese odluku o neustavnosti zakona pre njegovog
proglasenja, ova odluka ¢e stupiti na snagu danom proglasenja zakona. Postupak za
ocenu ustavnosti ne moze biti pokrenut protiv zakona ¢ija je uskladenost sa Ustavom
utvrdena pre njegovog stupanja na snagu.’* Postupak tzv. prethodne (preventivne)
kontrole zakona do sada (jun 2012) nijednom nije pokrenut.

Uz predlog za ocenu ustavnosti zakona pre njegovog proglasenja podnosi se i
tekst izglasanog zakona koji je overio sekretar Narodne skupstine ili lice koje on na to
ovlasti. Predlog za ocenu ustavnosti zakona pre njegovog proglasenja se ne dostavlja

565 Clan 169. Ustava.
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na mi$ljenje Narodnoj skupstini, niti se o njemu vodi javna rasprava. O tome da je
pokrenut postupak za ocenu ustavnosti zakona pre njegovog proglasenja, Ustavni
sud obavestava predsednika Republike. Postupak ocene ustavnosti pre njegovog pro-
glasenja je hitan i vodi se u skladu s rokovima koje ureduje Ustav. Odluka kojom se
utvrduje da zakon koji nije proglasen nije u saglasnosti sa Ustavom proizvodi pravno
dejstvo od dana proglasenja zakona.*

Postupak odlucivanja o odlaganju stupanja na snagu
odluke organa autonomne pokrajine

Vlada moze u predlogu za ocenu ustavnosti ili zakonitosti odluke organa autono-
mne pokrajine, koja jos nije stupila na snagu, predloziti Ustavnom sudu da odlozi
stupanje na snagu osporene odluke dok Ustavni sud ne odludi o njenoj ustavnosti ili
zakonitosti. Vlada je duzna da uz predlog dostavi tekst osporene odluke organa au-
tonomne pokrajine. Ustavni sud najpre odlu¢uje o predlogu Vlade da se odlozi stu-
panje na snagu osporene odluke, u skladu s rokovima koje ureduje Poslovnik Vlade,
s tim $to osporenu odluku ne dostavlja na misljenje organu koji ju je doneo, niti o
predlogu vodi javnu raspravu. Ako Ustavni sud donese reSenje da odlozi stupanje na
snagu osporene odluke organa autonomne pokrajine, duzan je da postupak ocenji-
vanja ustavnosti ili zakonitosti hitno sprovede, u skladu s rokovima koje ureduje Po-
slovnik Vlade. Resenje kojim Ustavni sud odlaze stupanje na snagu osporene odluke
organa autonomne pokrajine, proizvodi pravno dejstvo od dana dostavljanja organu
autonomne pokrajine koji je odluku doneo.*

Postupak resavanja sukoba nadleznosti

Ustavni sud, pored ostalog, resava sukob nadleznosti** u vezi sa saglasno$¢u: zakona
i drugih opstih akata sa Ustavom, opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog pra-
va i potvrdenim medunarodnim ugovorima; potvrdenih medunarodnih ugovora sa
Ustavom; drugih opstih akata sa zakonom; i statuta i opstih akata autonomnih po-
krajina i jedinica lokalne samouprave sa Ustavom i zakonom. Zahtev za resavanje
sukoba nadleznosti*® podnosi jedan ili oba organa koji su u sukobu, kao i lice povo-
dom ¢ijeg je prava nastao sukob nadleznosti.”

566 Clan 66. Zakona o Ustavnom sudu.

567 Clan 67. Zakona o Ustavnom sudu.

568 Clanovi 68—74. Zakona o Ustavnom sudu.

>¢ Zahtev sadrzi naziv organa koji prihvataju ili odbijaju nadleznost i razloge na osnovu kojih to ¢ine.

U sluéaju kada organi odbijaju nadleznost, zahtev se podnosi u roku od 15 dana od dana pravnosna-
znosti, odnosno kona¢nosti odluke drugog organa koji se oglasio nenadleznim.

570 Postupak za reSavanje sukoba nadleznosti smatra se pokrenutim onog dana kad je zahtev predat

Ustavnom sudu, a rok za odgovor organa koji su u sukobu je osam dana od dana dostavljanja. Ustavni
sud moze odrediti da se do okoncanja postupka resavanja sukoba nadleznosti Ustavnog suda prekine
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2. Uporedna analiza
2.1. Nemacka

Najrelevantniji pravno obavezujuéi ,pravilnici za pripremu nacrta zakona unutar ministar-
ske birokratije jesu Pravilnik o radu Savezne vlade (Geschifisordnung der Bundesregierung, GO-
BReg) i Jedinstveni pravilnik o radu saveznih ministarstava (Gemeinsame Geschiftsordnung der
Bundesministerien), koji obezbeduju pravni temelj za meduresorske konsultacije i koordinaciju.

Pravilnik o radu Savezne vlade ima za cilj da stvori osnov za koordinaciju politike izmedu
¢lanova Vlade tako $to se od nje trazi da obavi konsultacije o svim pitanjima od op$teg unu-
tradnjeg, spoljnog, ekonomskog, socijalnog, finansijskog ili kulturnog znacaja, ukljucuju¢i sve
zakonodavne i regulatorne predloge.

Njega treba razlikovati od Jedinstvenog pravilnika o radu saveznih ministarstava (prvi put
objavljenog 1958), koji sadrze obavezujuée odredbe o unutra$njem funkcionisanju svih save-
znih ministarstava. Njima se propisuju organizacija i procedure u saveznim ministarstvima,
a posebno obavljanje redovnih poslova, saradnja unutar Savezne vlade i sa ustavnim telima, i
osnovni principi zakonodavnog procesa.

Jedinstvenim pravilnikom se detaljno ustanovljavaju koraci nuzni za pripremu, koordi-
naciju i predstavljanje predloga politika Vladi. U poglavlju 6 se navode uslovi za celokupan
regulatorni proces, uklju¢uju¢i konsultacije (unutar i izvan Vlade), strukturu nacrta zakona,
obrazlozenja, pravni nadzor, procedure za podnosenje nacrta zakona Vladi i parlamentu, nji-
hovo objavljivanje i tako dalje. Jedinstveni pravilnik ima status internih vladinih instrukcija
(Verwaltungsvorschriften).

Inicijativu za pripremu nacrta zakona unutar ministarske birokratije moze pokrenuti ili poli-
ticko rukovodstvo (politicki zakonodavni proces) resora, ili sama drzavna uprava (upravno zako-
nodavstvo) §to se ¢eSée dogada. Savezni zvani¢nici razvijaju mrezu li¢nih kontakata s kolegama
u drugim ministarstvima i drzavnoj upravi (npr. njihovim parnjacima u saveznim drzavama),
kao i spoljnim zainteresovanim stranama, $to za posledicu ima proces gde se postojeéi zakoni
neprestano kontroliSu i, ako se to smatra neophodnim, zapo¢inju reformske inicijative. Primeri
politickog zakonodavstva jesu nacrti zakona koji su rezultat koalicionog dogovora. Koalicionim
dogovorom, koji usvajaju koalicione stranke na pocetku svakog mandata, odreduje se opsti okvir
za vladinu agendu. Medutim, u veéini slucajeva, nacrti zakona se sastoje od amandmana i ma-
njih izmena postojecih zakona $to za posledicu ima nekontroverzan i apolitican proces na koji
uglavnom uti¢u birokrate iz ministarstava, dajuéi im izvesno usmerenje. Bez obzira na razliku
izmedu politickog i upravnog zakonodavnog procesa, prvi nacrt zakona se priprema u vode¢em
resoru ili sektoru unutar odgovornog ministarstva. Konsultacije se sprovode u relativno ranoj
fazi. U Jedinstvenom pravilniku se eksplicitno pominju konsultacije zainteresovanih asocijacija,
opétina i saveznih drava. StaviSe, druga ministarstva kojih se to ti¢e trebalo bi da budu obave-

$tena $to je ranije mogude, jer u nekim slu¢ajevima Jedinstveni pravilnik o radu propisuje da je

postupak pred organima izmedu kojih je nastao sukob nadleznosti. Kad Ustavni sud resi sukob nad-
leznosti, reSenje Ustavnog suda ima pravno dejstvo od dana dostavljanja organima koji su u sukobu
nadleznosti, odnosno licu povodom ¢ijeg je prava nastao sukob nadleznosti. ReSenjem Ustavni sud
ponistava i akte koje je doneo nenadlezni organ.
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ministarstvo koje predvodi politicku inicijativu takode odgovorno da obezbedi uces¢e drugih
ministarstava zainteresovanih za dato pitanje putem zajednickog potpisivanja. Medutim, o za-
konodavnim inicijativama se ¢esto raspravlja s bliskim akterima pre nego $to se obaveste druga
ministarstva. Sve izraZenija specijalizacija unutar ministarstava vodi ka usredsredenosti na samo
jednu stvar, gde svako ministarstvo i svaka jedinica radi za sebe. Ipak, postoje i neka stalna tela
za koordinaciju pitanja od zajednickog interesa, vladinih odbora, koje inicira i kojima predseda-
va kancelar, a koja uklju¢uju sve ministre zainteresovane za dato pitanje. Zapravo, postoje Cetiri
vladina odbora, i to za bezbednost, ekonomiju, nove savezne drzave i Avganistan.

Ishodi procesa konsultacija se koriste za izmenu nacrta zakona, i iste stranke se potom
konsultuju po drugi put, ukoliko se smatra da je to nuzno. U svakom slucaju, Ministarstvo fi-
nansija i Ministarstvo ekonomije moraju proveriti kvalitet finansijskih implikacija po drzavnu
upravu i opste tro$kove koje snosi ekonomija, a Ministarstvo pravde i Ministarstvo unutrasnjih
poslova vi$e pravnu proveru. Ministarstvo unutra$njih poslova deli posao provere ustavnosti
nacrta zakona s Ministarstvom pravde. Stavi$e, Ministarstvo pravde proverava kompatibilnost
svih predloga s pravom Evropske unije i medunarodnim pravom. Propise zasnovane na pravu
Evropske unije takode proverava vodeée ministarstvo u pogledu postovanja principa supsidi-
jarnosti i proporcionalnosti. Ministarstvo pravde vrsi horizontalni pravni nadzor, proveravaju-
¢i uskladenost nacrta zakona s drugim propisima i medunarodnim pravom. Oba ministarstva
imaju multidisciplinarnu funkciju. Ispitujudi ustavnost i uskladenost s principima sistemskog
i pravnog nadzora, ova ministarstva obezbeduju neku vrstu kontrole kvaliteta. Bez pozitivnog
rezultata u tom pogledu, nacrt zakona se ne moze podneti vladi.

Nacrt zakona konaéno proverava kabinet kancelara u pogledu uskladenosti s Jedinstvenim
pravilnikom o radu pre nego $to se podnese Saveznoj vladi na razmatranje. Vlada se sastaje
sedmi¢no bez prisustva javnosti. Uobicajeno je normativno oéekivanje ¢lanova vlade da treba
izbegavati i resiti sukobe pre zasedanja u neposrednim konsultacijama izmedu ministarstava ili
na sastanku drzavnih sekretara koji se odrzava pre zasedanja vlade. Ovaj radni metod se takode
naziva ,negativnom koordinacijom*, $to zna¢i da se resorske politi¢ke inicijative moraju, po
pravilu, osmisliti tako da se izbegnu potencijalne primedbe iz drugih resora jer je Vlada gene-
ralno nevoljna da deluje ako je suocena s nereSenim meduresorskim sukobom. Ako ga vlada
odobri, nacrt zakona se podnosi Bundesratu radi prvih komentara.

Nakon toga, kancelar dostavlja nacrt Bundestagu koji ¢e se pozabaviti njim u prvom raz-
matranju nacrta. Po pravilu, o nacrtu zakona se raspravlja tokom tri sesije razmatranja nacrta
zakona u Bundestagu. Prvo razmatranje nacrta sluzi kao opsta debata o politickom uticaju na-
crta zakona, i predlozi zakona se ¢esto podnose stalnim odborima Bundestaga bez prethodne
diskusije. Ovi odbori obi¢no odslikavaju portfelje Savezne vlade. Oni mogu zatraziti od vla-
dinih zvani¢nika i ministara da udestvuju na sastancima, koji obi¢no nisu otvoreni za javnost.
Javna rasprava sa spoljnim ekspertima se moze organizovati na inicijativu odbora. Odgovorni
odbor potom podnosi svoju verziju nacrta zakona zajedno s prate¢im izvestajem s preporuka-
ma na plenarnom zasedanju radi drugog razmatranja nacrta. Verzija nacrta zakona usvojena
pri drugom razmatranju je osnov za tre¢e razmatranje. Amandmani su jo$ uvek mogudi, ali su
veoma retki. Nakon ovog kona¢nog razmatranja, Bundestag glasa o usvajanju ili odbacivanju
zakona koji uklju¢uje prethodne amandmane. Po pravilu, zakoni se usvajaju prostom veéinom
glasova prisutnih poslanika. U nekim slu¢ajevima, medutim, neophodna je apsolutna vedina.

Tada amandmani Ustava iziskuju dvotredinsku vedinu glasova svih poslanika u parlamentu.
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Svaki nacrt zakona, koji je usvojio Bundestag, mora se podneti Bundesratu koji obi¢no ima
tri sedmice na raspolaganju za svoje drugo razmatranje nacrta. Nacrti zakona koje je inicirao
Bundestag i koji, stoga, nisu ranije procenjeni podlozni su temeljnijem preispitivanju. Kao

$to je to ve¢ opisano, u slu¢aju sukoba, moze se zatraZiti intervencija odbora za medijaciju.””!

2.2. Slovenija

Poslovnik Vlade u poglavlju Meduresorno usaglasavanje i odnosi s drugim organima odreduje
i obavezu prethodnog meduresornog usaglasavanja.

Pre nego $to predlozi propis Vladi, predlaga¢ ga mora meduresorno usaglasiti s ministar-
stvima i sluzbama Vlade na koje se predlog odnosi. Pojedina ministarstva i sluzbe Vlade moraju
u svim fazama pripreme i rasprave pratiti podobnost onoga dela obecanja i resenja iz predloga
koji se odnose na njihove nadleznosti. Posebno je istaknuta obaveza prethodnog usaglasavanja
s ministarstvom nadleznim za finansije i sluzbom Vlade za zakonodavstvo koji o usaglasenosti
daju misljenje, te Ministarstvom za razvoj u vezi sa usaglasavanjem s dokumentima razvojnog
planiranja. Materijali u vezi sa zaklju¢enjem medunarodnih ugovora i neugovornih meduna-
rodnih akata moraju biti u skladu sa zakonom o spoljnim poslovima i prethodno usuglaseni s
ministarstvom nadleznim za spoljne poslove.

Ministarstvo i sluzba Vlade koja je u prethodnom meduresornom usaglasavanju pozvana
da d4 miSljenje o predlogu propisa to misljenje mora dati najkasnije u roku od 14 dana od nje-
govog prijema odnosno predlagacu i generalnom sekretaru Vlade javiti da joj je zbog obima ili
stepena pripremljenosti predloga propisa potreban duZi rok za pripremu misljenja. Dodatni
rok za pripremu miSljenja ne sme biti duZi od 30 dana od prijema predloga propisa.

Ako se u postupku prethodnog meduresornog usaglasavanja predlog propisa promeni treba
ponovno pribaviti misljenje sluzbe Vlade za zakonodavstvo, a miljenje ministarstva za finansi-
je samo ako se naknadno bitno menjao obim predvidenih javnofinansijskih izdataka. Uz novi
poziv za misljenje predlaga¢ predloga propisa duzan je da upozori na naknadne promene ma-
terijala. Ponovno misljenje odnosno obavestenje da je zbog obima ili stepena pripremljenosti
predloga propisa potreban duzi rok za pripremu misljenja, mora se dati najkasnije pet radnih
dana nakon prijema promenjenog predloga propisa. Dodatni rok za pripremu misljenja ne sme
biti duzi od 15 dana od prijema promenjenog predloga propisa.

Ministar ili direktor sluzbe Vlade moze pismeno zahtevati da se predlog propisa predlozi
Vladi u raspravu:

— ako nakon izvedenog prethodnog meduresornog usaglasavanja sa zamoljenim ministar-

stvima i sluzbama Vlade nije bilo moguce posti¢i usaglasenost, ili

— ako zbog nuznosti rasprave predloga propisa prethodno meduresorno usaglasavanje nije

bilo moguce.

U tom zahtevu ministar ili direktor sluzbe Vlade navodi ministarstvo ili sluzbu Vlade,
s kojima nije bilo mogude posti¢i usaglasenost, pitanja koja nisu usaglasena i argumente za
svoje odluke ili razloge za nuZnost rasprave predloga propisa bez prethodnog meduresornog

usaglasavanja.

57t Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj.



Poglavlje 4. Meduinstitucionalni odnosi i koordinacija

U propratnom dopisu Vladi naznacava se da je predlog propisa dat u raspravu na zahtev
ministra ili direktora sluzbe Vlade.

Generalni sekretarijat Vlade u postupku nema sustinske uloge. Njegove nadleznosti su pre
svega u okviru obezbedenja postovanja propisanih postupaka i formalne primerenosti pred-
lozenih materijala.

U poslovniku Vlade uredeni su i odnosi Vlade i Drzavnog zbora (Skupstine), koji se od-
nose na zastupanje Vlade pri radu Drzavnog zbora (Skupstine), saradnju s predsednikom Re-
publike i saradnju s drugim organima i organizacijama. Nakon pristupanja Evropskoj uniji jo§
detaljnije su uredeni odnosi sa institucijama Evropske unije.

Rad Drzavnog zbora ureden je poslovnikom koji sadrzi posebno poglavlje o odnosima
Drzavnog zbora s drugim organima, pre svega s aspekta zakonodavnog postupka: s Drzavnim
veéem, predsednikom Republike, Vladom, Ustavnim sudom, Ombudsmanom i drugim dr-

2 H H 572
zavnim organima.

2.3. Hrvatska

Medu centralnim institucijama u zakonodavnom postupku svakako treba ista¢i Ured za zako-
nodavstvo koji je pozicioniran kao centralni upravni organ u nomotehnickom i uopste zako-
nodavnom procesu koji se odvija u okviru izvr$ne grane vlasti. Ta je uloga posebno naglasena
nakon donosenja i stupanja na snagu Zakona o proceni u¢inaka propisa (ZPUP) i Uredbe o
Uredu za zakonodavstvo.

Ured ima etiri unutra$nje jedinice od ¢ega su tri za zakonodavne poslove iz podrudja (1)
privrede; (2) unutrasnje i spoljne politike, drustvenih delatnosti i ljudskih prava; te (3) regi-
onalnog razvoja i fondova EU, za sistem i koordinaciju procene ucinaka propisa, te poslove
EU. Cetvrta jedinica je za objavu zakona i drugih propisa u ,Narodnim novinama®, sluzbe-
nom listu Hrvatske. Sistematizacijom radnih mesta za potrebe rada Ureda predvideno je 25
sluzbenika.

Normativni proces u okviru izvréne grane vlasti moze se inicirati na dva nacina. S jedne
strane, tela drzavne uprave mogu predloziti Vladi donosenje zakona ili drugog propisa, ali i ne-
kog drugog akta, odnosno preduzimanje odredene mere. S druge strane, Vlada moze zaklju¢-
kom zaduziti tela drzavne uprave da pripreme predloge zakona i drugih akata, a moze zaduziti
i neko svoje radno telo, Ured za zakonodavstvo ili drugu stru¢nu sluzbu da pripremi predloge
zakona, drugih propisa odnosno drugih akata.

Glavni sekretarijat Vlade kao upravni organ ima klju¢nu ulogu u zakonodavnom procesu
u koordinaciji pripreme akata koje donosi Vlada. Pri tome, ono obavlja: stru¢ne, analiticke,
upravnopravne, administrativne i informaticke poslove; struénu i administrativno-tehnicku
pripremu materijala za raspravu i odlu¢ivanje na sednicama stru¢nih radnih grupa i radnih tela
Vlade, uzeg kabineta Vlade i sednicama Vlade; sazivanje, odrzavanje i praéenje toka sednica
stru¢nih radnih grupa i radnih tela Vlade i sednica Vlade; izradu zakljucaka i stanovista stru¢-
nih radnih grupa i radnih tela Vlade; izradu i otpremanje akata koje donosi Vlada. Takode ono

brine o objavljivanju akata Vlade i o izvr$avanju obaveza Vlade prema Saboru.

572 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Radi obezbedenja kvaliteta, uz svaki predlog akata koje donosi Vlada prilazu se misljenja
Ureda za zakonodavstvo, Ministarstva finansija i Ministarstva spoljnih i evropskih poslova,
te drugih upravnih organa u ¢&iji delokrug ulaze pitanja koja se ureduju predlogom odrede-
nog akta. Uz navedena miSljenja dostavljaju se i primedbe drugih tela za koje se ocenjuje da
se mogu prihvatiti, kao i primedbe koje nisu prihvaéene uz pisano izjasnjavanje o razlozima
neprihvatanja.

Koordinacija pripreme i propisa obezbeduje se putem stalnih radnih tela Vlade i njihovih
stru¢nih radnih grupa. Stalna radna tela su: (1) Odbor za poslove EU; (2) Koordinacija za unu-
trasnju i spoljnu politiku; (3) Koordinacija za drustvene delatnosti i ljudska prava; (4) Koordi-
nacija za regionalni razvoj i fondove EU; (5) Koordinacija za privredu; (6) Komisija za odnose
s verskim zajednicama; (7) Kadrovska komisija; (8) Administrativna komisija.

Clanovi stalnih radnih tela su najvisi funkcioneri Vlade (ministri i rukovodioci drugih
upravnih organa), a stru¢nih radnih grupa njihovi zamenici i drzavni sluzbenici koje odrede
rukovodioci upravnih organa.’”? Na sastancima stalnih radnih tela obavezno prisustvuje i pred-
stavnik Ureda za zakonodavstvo i Ministarstva finansija, a na njihove sastanke mogu se pozvati
i predstavnici drugih stalnih radnih tela, te istaknuti stru¢njaci iz odredenih podru¢ja. Stalna
radna tela mogu raspravljati i o pitanjima iz delokruga drugog stalnog radnog tela.

Stalna radna tela imaju svoje urede koji su sastavni deo Glavnog sekretarijata Vlade i na
taj se nadin obezbeduje koordinacija i usaglasavanje akata koji se pripremaju za donosenje na
sednicama Vlade. Glavni sekretar Vlade koordinira materijale koji dolaze na Vladine sednice
tako $to ocenjuje da li su materijali pripremljeni u skladu sa odredbama Poslovnika, odnosno
sadrze li sve potrebne elemente (misljenja nadleznih tela, Iskaz o proceni fiskalnog ucinka, od-
nosno Iskaz o proceni u¢inaka propisa). Izridita je odredba Poslovnika da Vlada odnosno nje-
na stalna radna tela ne mogu raspravljati o predlozima propisa koji nisu sastavljeni u skladu sa
odredbama Pravilnika. Navedeno pravilo ima izuzetak, a ti¢e se ovlas¢enja predsednika Vlade
da zbog vaznosti i hitnosti nekog akta predlozi Vladi da se o predlogu tog akta raspravlja bez
navedenih misljenja odnosno iskaza. U tom slucaju, razloge hitnosti predlaga¢ akta mora pi-
sanim putem obrazloziti predsedniku Vlade.

U sluéaju neslaganja izmedu predlagaca odredenog propisa i Ureda za zakonodavstvo, ili
nekog drugog upravnog organa, predlaga¢ je duzan uz iskaz poslati i izja$njenje u kojem na-
vodi podrudja neslaganja, kao i razloge neslaganja. U tom slucaju, kona¢no usaglasavanje oba-
vlja se kroz stru¢ne radne grupe odnosno stalna radna tela Vlade. Kona¢no usaglasavanje mora
se okoncati pre nego $to predlog akta dode na dnevni red Vlade. Prilikom odluéivanja koje ¢e
normativno resenje biti prihvadeno kona¢nu re¢ imaju politicki kriterijumi, tj. vaZnost i uticaj
pojedinog ministra u Vladi. To je tim viSe potencirano ako se radi o koalicionim vladama u
kojima koalicioni partneri imaju klju¢nu ulogu u struénim radnim grupama i stalnim radnim
telima koje pokrivaju njihove resore.

Ured za zakonodavstvo ima posebnu ulogu u zakonodavnom procesu, a ta uloga proizlazi iz
nekoliko ¢injenica. Prvo, predstavnici Ureda su obavezno prisutni na sednicama stalnih radnih
tela Vlade i njihovih stru¢nih radnih grupa. Drugo, Ured ima centralno mesto u procesu izrade

propisa jer nomotehnicki uskladuje predloge i daje misljenja na svaki predlog koji se upucuje

573 Predsednici stalnih radnih tela su potpredsednici Vlade ili ministri koje odredi Vlada, a predsednici

stru¢nih radnih grupa niZi sluzbenici.
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na usvajanje Vladi. Trece, rukovodilac ureda, po izricitoj odredbi Poslovnika, ucestvuje u radu
sednica Vlade i moZe se prijaviti za raspravu na sednici Vlade ako oceni da je predlog nekog
akta u suprotnosti sa Ustavom, a ima pravo i da upozori na odnos nekog pitanja prema prav-
nom sistemu Hrvatske. Sve to pozicionira Ured kao klju¢ni subjekt zakonodavnog procesa koji

u stru¢nom pogledu treba da obezbedi koherentnost akata koje donosi Vlada.

Odnosi izmedu Narodne skupstine i Vlade

Bez obzira na to ko je predlagal zakona, Vlada ima moguénost da ucestvuje u raspravi o do-
nosenju zakona u Saboru. Isto tako, u slu¢aju da Vlada nije predlaga¢ zakona, predlog zakona
se obavezno dostavlja Vladi na misljenje.

Pitanje amandmana refeno je odredbama Poslovnika Sabora. Pravo podno$enja amandma-
na ima svaki zastupnik, klubovi zastupnika, radna tela Sabora i Vlada. Amandmani se pod-
nose predsedniku Sabora i preko njega se dostavljaju predlagacu zakona, Vladi u sluc¢aju da
ona nije predlaga¢ zakona, te mati¢nom radnom telu i saborskom Odboru za zakonodavstvo.
O svakom amandmanu se izjasnjava i glasa posebno, $to moze dovesti do znatnog odugovla-
enja sednice na kojoj se donosi neki zakon. Prihvaé¢eni amandmani postaju sastavni deo ko-

na¢nog predloga zakona o kojem se odlucuje glasanjem na sednici.

Odnosi Vlade i Narodne skupstine s drugim nadleznim drzavnim institucijama

Uloga predsednika Republike u zakonodavnom procesu svodi se uglavnom na proglasenje za-
kona koje je doneo Sabor. Osnovna ovlaéenja predsednika propisana su Ustavom prema kom
predsednik Republike proglasava zakone u roku od osam dana od kada su izglasani u Saboru.
Ustav daje predsedniku jedno posebno ovlaséenje u pogledu zakonodavnog postupka. To je
moguénost pokretanja postupka za ocenu ustavnosti zakona pred Ustavnim sudom u slu¢aju
kada smatra da proglaseni zakon nije u skladu sa Ustavom. Na osnovu navedene odredbe pred-
sednik, dakle, nema moguénosti zakonodavnog veta i obustave odredenog zakona od njegove
primene, ve¢ jedino moguénost pokretanja postupka ocene ustavnosti zakona pred Ustavnim
sudom nakon $to je zakon proglasen.

Pucki pravobranitelj (Ombudsman) ima nekoliko posebnih ovlaséenja u zakonodavnom
procesu. Tako je Zakonom o Pu¢kom pravobranitelju utvrdena opsta obaveza Puckog pravo-
branitelja da u podru¢ju unapredenja ljudskih prava i sloboda, izmedu ostalog, moze podsti-
cati uskladivanje zakonodavstva s medunarodnim i evropskim standardima i njihovu primenu.
Takode, on je ovlas¢en da pokrene i postupak ocene ustavnosti zakona za koji smatra da nije
u skladu s odredbama Ustava, odnosno saglasnosti drugih propisa i opstih akata sa Ustavom i
zakonom. Postoji nekoliko vaznih mehanizama putem kojih Pucki pravobranitelj moze uticati
na proces donogenja zakona. Prvo, moze ukazati Vladi na potrebu donosenja zakona, podza-
konskih propisa, strategija, programa te drugih akata iz podru¢ja zastite ljudskih prava i slobo-
da, te osiguranja vladavine prava. Drugo, moze Saboru, kada u pradenju stanja u okviru svog
delokruga rada to oceni potrebnim, ukazati na potrebu donosenja i izmene zakona i drugih
propisa, odnosno moze upozoriti na potrebu uskladivanja zakonskih i podzakonskih propisa s
medunarodnim standardima i Ustavom. Treée, na osnovu izridite odredbe Zakona o Pu¢kom
pravobranitelju on ucestvuje u radu radnih tela Sabora i prisustvuje sednicama Sabora kada
su na dnevnom redu pitanja iz njegovog delokruga. Kona¢no, zakon jasno odreduje da Pucki

pravobranitelj udestvuje u postupku izrade nacrta propisa iz svog delokruga.
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U kojoj meri ¢e Pucki pravobranitelj koristiti svoja ovlas¢enja i nametnuti se kao znacajan
faktor u zakonodavnom procesu, u najve¢oj meri zavisi od njegovog li¢nog autoriteta, stru¢nosti
i umesnosti da zaokupi paznju politicke i $ire drustvene javnosti, kao i da inicira procese. Tim
vise jer Pucki pravobranitelj ima obavezu da obavestava javnost o uocenim pojavama povreda
ljudskih prava i sloboda i utvrdenim povredama ustavnih i zakonskih prava.

Hrvatska narodna banka nema znacajniju ulogu u zakonodavnom procesu. Njena uloga je
kao i uloga svih drugih subjekata zainteresovanih za odredeni zakon.

Ustavni sud ne nadzire ustavnost zakona ni ustavnost i zakonitost podzakonskih propisa
i drugih op$tih akata. Ta ovlas¢enja Ustavni sud obavlja nakon $to je odredeni zakon ili drugi
propis ve¢ donet. U dosada$njoj praksi Ustavni sud nije ocenjivao ustavnost i zakonitost predlo-
ga zakona i drugih propisa. Pozitivno zakonodavstvo ne sadrzi odredbe koje bi Ustavnom sudu
davale ovlas¢enja za prethodnu ocenu ustavnosti i zakonitosti odredenog akta. Autor smatra
da bi takve odredbe u praksi verovatno bile zloupotrebljavane, $to bi u znatnoj meri produzilo
proces donosenja zakona i drugih propisa.

Znacajnu ulogu u zakonodavnom procesu Ustavni sud je odigrao u procesu praéenja stanja
ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti, posebno stavljaju¢i naglasak na izradu preci$éenih verzija
zakona, i time $to je utvrdio jasne smernice kojim bi se trebalo rukovoditi prilikom izrade preci-
$¢enih verzija zakona i drugih propisa. U vezi s tim, izradio je Izvestaj o uocenim pojavama neu-
stavnosti u podrudju izrade preciséenih tekstova zakona i Izvestaj o ustavnopravno neprihvatljivim

udincima preciséenih tekstova Ustava, ustavnih zakona, zakona, drugih propisa i opstih akata.”*

3. Preporuke

1) Preispitati pravila saradnje izmedu organa drzavne uprave medusobno i
s drugim organima i sluzbama i u slu¢aju sukoba nadleznosti u postup-
ku pripreme zakona/propisa s ciljem povecanja kvaliteta propisa i njihove
medusobne uskladenosti.

2) Dreispitati pravila saradnje izmedu Narodne skupstine i Vlade, odnosno
organa drzavne uprave u postupku donosenja i sprovodenja zakona, na-
ro¢ito u vezi s hitnim postupkom, amandmanima i kontrolnom funkci-
jom Narodne skupstine.

3) Preispitati i precizirati pravila saradnje Vlade i Narodne skupstine s dru-
gim nadleznim drZavnim institucijama (predsednik Republike, Zastitnik
gradana, Narodna banka, Ustavni sud), kako bi se unapredilo ostvarivanje
njihove uloge u zakonodavnom procesu.

4) Preispitati pravila i praksu saradnje izmedu razli¢itih nivoa vlasti u vezi
sa zakonodavnim procesom, narocito imajuéi u vidu da ¢e se kroz proces
decentralizacije brojna normativna ovlas¢enja preneti na uze teritorijalno-
-politicke jedinice.

5) Neophodno je jasno utvrditi prioritetne ciljeve — ekspoze predsednika Vla-
de predstavlja program rada Vlade.

574 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.
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6) Neophodno je ojacati Generalni sekretarijat Vlade, sistematizovati radna
mesta za stratesko planiranje i zaposliti iskusne stru¢njake.

7) lako su Generalni sekretarijat Vlade i Kancelarija za evropske integracije
u stalnom kontaktu i NPI predstavlja deo godi$njeg plana rada Vlade, ne-
ophodno je izvrsiti njihovo povezivanje na planu informacionog sistema.

8) Ako se izraduje novi zakon koji ¢e na bilo koji nacin da utic¢e na rad dru-
gih organa, neophodno je pravovremeno sagledati koji bi organi trebalo
da budu ukljuceni u taj proces. Tu su od znacaja zakonodavni plan i uloga
Generalnog sekretarijata sa aspekta koordinacije i meduresorne saradnje or-
gana drzavne uprave. Zatim, neophodno je da se na vreme i u potpunosti
obaveste svi relevantni organi, kako bi angazovali najkvalitetnije stru¢nja-
ke za ovaj proces i kako bi pravovremeno mogli da menjaju propise koji
su od uticaja na obavljanje poslova iz njihovog delokruga.

9) Neophodno je da u radnoj grupi budu zastupljeni svi relevantni resori
(formiranje meduresornih grupa).

10) Neophodno je ojacati profesionalizaciju i definisati radne zadatke i subjek-
te koji ¢e da iznesu i da obezbede meduinstitucionalnu saradnju.

11) Trebalo bi poboljsati i ubrzati komunikaciju izmedu Narodne skupstine
i Vlade.

12) Trebalo bi unaprediti saradnju Kancelarije za regulatornu reformu i AED,
Kancelarije za evropske integracije i Republickog sekretarijata za zakono-
davstvo u oblasti izrade zakona tako da pojedina¢ne nadleznosti obezbe-
duju objedinjenost procesa. Cilj je da se obezbedi povezano sagledavanje
obaveze, moguénosti i tempa uskladivanja s pravnim tekovinama EU,
s realnim potrebama i sposobnostima, ostvarivanjem neto pozitivnih efe-
kata, kao i s potrebom i obavezom obezbedenja uskladenosti sa Ustavom
i medusobnom uskladenos$¢u povezanih zakona i drugih propisa.

13) Trebalo bi razmotriti potrebu izmene Poslovnika Skupstine kako bi se
omogudilo Zastitniku gradana da na odgovarajuéi nacin udestvuje u
zakonodavnoj proceduri. S druge strane, ukazuje se da je to ve¢ omo-
guceno, a samo se postavlja pitanje da li postoji nacin da se to resi
drugacije.

14) Mehanizam pradenja primene zakona (i podzakonskih akata) trebalo bi
da vrsi Generalni sekretarijat.”” S druge strane, u pogledu ex post analize
efekata, pored pradenja stanja u datoj oblasti od strane nadleznog mini-
starstva, dodatnu ulogu bi mogla da ima Kancelarija za regulatornu refor-
mu i analizu efekata propisa,” kao i mati¢ni odbor Narodne skupstine.

15) Neophodno je unaprediti proces konsultacija sa autonomnom pokrajinom
i lokalnom samoupravnom u zakonodavnom procesu.

575

Tako npr. da li su doneti podzakonski opsti aki.

576 Kancelarija za regulatornu reformu i AEP imala bi kontrolnu ulogu u slu¢ajevima kada je obavezna

ex post analiza, odnosno kada nije sprovedena ex ante analiza zbog nedostatka podataka i/ili viemena,
a predvideno je da ¢e se nakon odredenog vremenskog perioda sprovesti ex post analiza.
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16) Ustavni sud bi trebalo da bude efikasniji. Medutim, ovaj problem je jed-
nim delom u vezi sa Sirinom nadleznosti Ustavnog suda, koja je najveca
u uporednom sistemu. Kako bi Ustavni sud bio u moguénosti da po slu-
zbenoj duznosti pokrede inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti odre-
denih akata i povecao efikasnost svoga rada, trebalo bi preispitati vrstu i
obim njegovih nadleznosti u pogledu ustavnih zalbi i instancione kontrole
koja je na njega preneta.

17) Trebalo bi obezbediti stru¢no usavrsavanje i informisanje ucesnika u zako-
nodavnom procesu u oblasti sistema i koordinacije organa drzavne uprave.
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Vladimir Todori¢

nacionalni
program integracije

procena

uskladenosti
(screening) pravne
tekovine
(direktive
| uredbe)
tabela

uskladenosti



Problemi:

Osnovni koncept uskladivanja (kvantitet i
kvalitet)

Dinamika i obim uskladivanja propisa s
pravnim tekovinama EU

Kapaciteti neophodni za delotvorno i
efikasno strateSko planiranje i uskladivanje
propisa s pravnim tekovinama EU, kao i
koordinaciju i sprovodenje zakona

Povremeni slucajevi neosnovanog pozivanja
na obavezu osnivanja tela ili institucije

Nedovoljno uzimanje u obzir realnih
okolnosti - problemi u sprovodenju propisa

Nedovoljna kontrola nad sprovodenjem
preporuka nezavisnih regulatornih tela

Preporuke:

Obezhediti celishodnost i odrzivost
prenosa pravnih tekovina EU:usaglasavanje
i o€uvanje sklada propisa sa visokim
stepenom implementacije

Stvoriti strukture za sprovodenje i
delotvornu primenu propisa

Stepen saradnje Kancelarije za RR i AEP, KEI
i Sekretarijata za zakonodavstvo podi¢i na
viSi nivo radi sagledavanja uskladivanja sa
pravnim tekovinama EU, realnih potreba

i sposobnosti, ostvarivanja efekata, kao i
medusobne uskladenosti propisa

Unaprediti planiranje zakonodavne aktivnosti
u skladu sa prioritetima EU agende

Obezhediti tacno, razumljivo i jednoznacno
prevodenje termina iz tekovina EU, odnosno
pravnog sistema Srbije u svim resorima

U procesu izrade i usvajanja zakona
neophodno je pripremiti odgovarajuce
podzakonske akte

Obezbediti izraZeniju ulogu KEI u
meduresornoj saradnji i iniciranju kod
Vlade uskladivanja propisa kada resorno
ministarstvo ne postuje navedene obaveze

Omogucditi koris¢enje mehanizma Tabela
uskladenosti i za uocavanje unutrasnje
kolizije propisa

Precizno oznaciti propis ili direktive EU koja
zahteva osnivanje regulatornog tela

Napraviti analizu strucnosti, plan
obuke i obezbediti kontinuirano stru¢no
usavriavanje



Status kandidata za
¢lanstvo u EU

Procena uskladenosti Nacionalni program
(screening) integracije

Pravne tekovine EU

Izjava o uskladenosti (direktive i uredbe)

Tabela uskladenosti

Kancelarija za evropske Strucna grupa
integracije Koordinacionog tela
Odbor za evropske -
integracije Podgrupe Strucne grupe
Koordinaciono telo za Jedinice za evropske
proces pristupanja EU integracije




Rezultati istraZivanja prakse zakonodavnog procesa u Srbiji

Uporedne analize zakonodavnih procesa u Nemackoj, Sloveniji i Hrvatskoj.




Poglavlje 5.
Uskladivanje s pravnim tekovinama Evropske unije

Rezime

Sposobnost Srbije da sprovodi pravne tekovine EU biée od klju¢ne vaznosti za njeno
uspesno funkcionisanje u sklopu EU. U tom pogledu, uskladenost s pravnim tekovi-
nama EU predstavlja neophodan, ali ne i dovoljan uslov za ispunjavanje obaveza za
¢lanstvo u EU. Takode, Srbija mora da izgradi strukture neophodne za sprovodenje
pravnih tekovina EU, kao i da svoje administrativne kapacitete dovede do neophod-
nog nivoa da bi obezbedila delotvornu primenu uskladenih propisa.

U okviru ovog poglavlja prikazano je stanje Srbiji u oblasti uskladivanje propisa
s pravom EU, kao i institucionalni okvir i ovla$¢enja u vezi sa evropskim integraci-
jama. Takode, predstavljen je normativni okvir za uskladivanja zakonodavstva — ex
ante kontrola uskladivanja. Posebno su analizirana sledeée pitanja: akcioni planovi i
izjava o uskladenosti; tabele uskladenosti; uloga Nacionalnog programa za integraciju
u procesu uskladivanja domaceg zakonodavstva sa acquis communautaire.

Na osnovu izvréene analize date su preporuke za dalje korake u procesu pristu-
panja Srbije EU, koje se odnose na uskladivanje propisa s pravom EU i njihovo spro-
vodenje, kao i na jacanje institucionalnih i kadrovskih kapaciteta za proces harmo-
nizacije s pravnim tekovinama EU.

USKLADIVANJE SA PRAVNIM TEKOVINAMA EVROPSKE UNIJE
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1.Pravni i institucionalni okvir - propisi i praksa
1.1.  Uvod

Strateski kontekst zakonodavnog procesa obelezen je ambicijom Republike Srbije da
se pridruzi EU. Nakon obimnog posla kompletiranja odgovora na Upitnik Evropske
komisije, Evropska komisija je u oktobru 2011. objavila Misljenje o zahtevu Repu-
blike Srbije za ¢lanstvo u EU. Na samitu odrzanom decembra 2011, Sefovi drzava i
vlada zemalja ¢lanica EU konstatovali su znacajan napredak koji je Srbija ostvarila
na ispunjavanju politi¢kih kriterijuma. Srbija je dobila status kandidata za ¢lanstvo
1. marta 2012. i pocela da se priprema za naredni korak u procesu evrointegracija
— dobijanje datuma pocetka pregovora o ¢lanstvu.

U okviru dokumenta ,, Analiticki izvestaj koji prati saop$tenje Komisije upuéeno
Evropskom parlamentu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u
Evropskoj uniji“, u delu opste ocene ispunjenja politickih kriterijuma konstatovano je,
pored ostalog, da su Ustav i zakonodavni okvir u velikoj meri uskladeni sa evropskim
nacelima i standardima, kao i da su institucije dobro razvijene. Konstatovano je da je
Srbija posvedena svom cilju ulaska u ¢lanstvo EU i da od 2008. sve jace usredsredu-
je svoje napore ka ostvarivanju reformskog plana i programa vezanog za EU. U tom
smislu, Vlada je unapredila neke od svojih procedura, a Narodna skupstina postala
mnogo efikasnija u svojoj zakonodavnoj aktivnosti. Ipak, proces donosenja zakona mo-
gao bi se dodatno unaprediti, narocito u fazi pripreme, kao i davanjem veéeg znacaja
konsultacijama sa zainteresovanim stranama. Isto tako, treba dalje razvijati kapacitete
za obavljanje nadzorne uloge parlamenta i stratesko planiranje Vlade, kao i koordina-
ciju i sprovodenje zakona. Srbija je uspostavila i sva potrebna nezavisna regulatorna
tela, ali bi trebalo dodatno ojacati kontrolu nad sprovodenjem njihovih preporuka.

Kancelarija za evropske integracije ima centralnu i vaznu ulogu u koordiniranju
reformskog plana i programa vezanog za EU. Takode, za ovaj proces od velikog zna-
¢aja su i druga meduresorna tela: Koordinaciono telo za proces pristupanja Evrop-
skoj uniji, Stru¢na grupa Koordinacionog tela, podgrupe Struéne grupe (35), kao i
jedinice za evropske integracije koje se sastoje od koordinatora za poslove EU u mi-
nistarstvima i drugim organima uprave. Pored toga, posebnu ulogu ima i Republicki
sekretarijat za zakonodavstvo.

U dosadasnjoj praksi identifikovani su slede¢i problemi i izazovi:

1) obezbedenje celishodnosti i odrzivosti prenosa pravnih tekovina EU, uz
ocuvanje koherentnosti pravnog sistema s visokim stepenom implementa-
cije uskladenih propisa;

2) uticaj procesa harmonizacije s pravom EU na zakonodavni proces, odnosno
uticaj dinamike usvajanja propisa na njihov kvalitet i obezbedenje predu-
slova za njihovo sprovodenje, kao i stepen u kome se razmatra obaveznost
i potreba obima uskladivanja s pravnim tekovinama EU;

3) obezbedivanje adekvatnog institucionalnog okvira za obavljanje poslova u
vezi sa evropskim integracijama.
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Uprkos velikom obimu normativnih aktivnosti, u Sloveniji se pripremi dobrih propisa po-
svedivala velika paznja i pre ulaska u EU. Medutim, da bi se obezbedili priprema, usvajanje i
sprovodenje $to boljih propisa, detaljnije aktivnosti u drzavnoj upravi pocele su se izvoditi tek
posle u¢lanjenja u EU. Razlozi za takvo odlaganje bili su viSestruki, a narocito:

— postavljanje Sto brzeg ulaska u punopravno ¢lanstvo EU kao prioriteta, $to je znadilo i
brzo institucionalno i normativno prilagodavanje.

— propisi EU (uredbe i direktive), koje je trebalo neposredno sprovoditi ili preneti u naci-
onalni pravni poredak, ve¢ su imali odredene ciljeve i izradene su analize efekata propi-
sa, pa se utvrdivao samo efekat prilikom izbora nadina prenosenja u nacionalnim okol-
nostima.

— prevladala je svest da za inovativna reSenja postoji malo prostora za manevrisanje, jer ih

treba usvojiti i postovati pravila ,kluba“ u ¢ije je ¢lanstvo drzava Zelela da ude.”””

1.2. Uskladivanje propisa

Proces ,,uskladivanja prava, tj. propisa“ podrazumeva celishodnost i odrZivost stepe-
na prenosa pravnih tekovina EU u pravni sistem Srbije uz postepenu transformaciju
propisa koja ispunjava dva prioriteta: usaglasavanje s pravom EU i o¢uvanje kohe-
rentnosti regulative s visokim stepenom implementacije. U uslovima ubrzane zako-
nodavne aktivnosti koja se odvija u relativno kratkom vremenu, ovi standardi nisu
u potpunosti primenjeni kod svih zakona i drugih propisa.

U slovenackoj analizi, isti¢e se da ,,harmonizacija“ predstavlja uskladivanje nacionalnog za-
konodavstva sa zakonodavstvom EU. Ono podrazumeva postupak analize, poznavanja prava
EU i domaceg prava, te dobro poznavanje nomotehnike, tj. na¢ina izrade propisa i opsteg po-
znavanja pravnih instituta. Nista u ovom postupku nije, odnosno, ne bi smelo biti mehani¢-
ko. Harmonizacija je suprotnost ,unifikaciji“ koja postoji kada je cilj nekog pravnog akta EU
da odredeno pitanje na potpuno isti na¢in regulide $irom EU. To se odnosi na pravne akte EU
koji su direktno primenljivi. Harmonizacija se vr$i u vezi s pravnim aktima EU koji nemaju
takav karakeer, ve¢ je njihov cilj da se odrede izvesna pravila, a da se unutar njih ipak ostavi
odredeni prostor za drzave ¢lanice da pojedina pitanja drugacije urede, jo$ uvek u smeru po-
stizanja ciljeva ovih pravnih akata EU.

Stoga najpre treba uporediti vazeée domace zakonodavstvo sa sadrzajem pravnog akta EU
koji treba preneti i proveriti da li je predmetna materija uredena domadim propisima i u ko-
joj meri:

— ukoliko nije uredena treba doneti odgovarajuéi domaci ake kako bi se na odgovarajuéi

nadin preneo pravni akt EU;

— ukoliko je ve¢ uredena treba uporediti da li je materija u potpunosti ili delimi¢no obu-

hvaéena i da li je to udinjeno u skladu s pravnim aktom EU i saglasno ciljevima iz

tog akta.

577 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Pri tome, odredene odredbe pravnih akata s kojima se nacionalno pravo uskladuje se ne
prenose. Stavide, prenosenje je zabranjeno, jer drzave ¢lanice ne mogu svojim nacionalnim
pravnim aktima uredivati funkcionisanje institucija EU.

Postoje tri glavna nadina prenoSenja direktiva u domaci pravni poredak koje je mogude
kombinovati u istom propisu: prepisivanje, uno$enje i pozivanje.

»Prepisivanje” ne znadi ,,copy-paste”, ve¢ da se sustina pravnog akta EU uskladi s pravili-
ma nacionalne nomotehnike na nacin i u obimu koji obezbeduje dosledan i potpun sustinski
prenos pravnog akta EU u domace pravo.

»UnoSenje“ znaci doslovno prenosenje delova propisa EU u nacionalne propise.””

»Pozivanje“: prenos se obezbeduje pozivanjem na odredbe pravnog akta EU ili njegove sa-
stavne delove. Ovaj nalin treba izuzetno koristiti i izbegavati pri prenosenju direktive koja je

viSe puta ve¢ menjana.’””

Da bi se koncept pravnog uskladivanja koji je prihvacen u svim strateskim do-
kumentima $to viSe afirmisao, moguce je i poZeljno povezivanje i jacanje koordina-
cije na tri polja:

1) uskladivanje s pravnim tekovinama EU, $to prvenstveno podrazumeva vr-
Senje nadleznosti Kancelarije za evropske integracije (KEI);

2) obezbedenje pozitivnih neto efekata, odrzivosti i izvi$ivosti odredenog pred-
loga propisa kroz analizu efekata propisa, $to prvenstveno podrazumeva vr-
Senje nadleznosti Kancelarije za regulatornu reformu;

3) uskladenost s pozitivnim domaéim propisima, §to podrazumeva prvenstve-
no vrsenje nadleznosti Sekretarijata za zakonodavstvo i Odbora za zakono-
davstvo Narodne skupstine.™

Treba raditi na daljem unapredenju procesa planiranja zakonodavnih aktivnosti
tako da nacin na koji se obavlja proces uskladivanja propisa Republike Srbije s pro-
pisima Evropske unije omogudi odrzivo sprovodenje usvojenih propisa, kao i kohe-
rentnost domadeg pravnog sistema.

Dinamika usvajanja novih propisa, narocito od 2008. godine visestruko se po-
vecala. Usvojen je Nacionalni program za integraciju Srbije u EU od 2008. do 2012.
godine, kao i brojni sektorski strateski dokumenti. Otpocelo je funkcionisanje kon-
trole uspesnosti ispunjenosti zadatih ciljeva. To su bili veoma ambiciozni planovi koji
su izazvali dodatni pritisak na administraciju u ostvarivanju normativnih zadataka.

578 Tehnicki prilozi, liste, formule, tabele, brojevi.

579 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.

%80 Uz aktivnosti unutra$nje koordinacije relevantnih ministarstava i njihove medusobne saradnje pri

uskladivanju propisa za koje su nadlezni sa pravnim tekovinama EU.

>81 Pored aktivnosti unutrasnje koordinacije relevantnih ministarstava i njihove medusobne saradnje u

obezbedenju pozitivnih neto efekata i sprovodivosti propisa za koje su nadlezni.

%82 Pored vodenja ratuna o unutra$njem skladu nacionalnog pravnog sistema unutar Vlade (odnosno,

ministarstava) i drugih ovla$¢enih predlagaa zakona, kao i Ustavnog suda.
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Najveéi deo legislativne agende se upravo odnosio na ,EU legislativhu agendu®. To
pokrece nekoliko pitanja:
1) Na koji nacin se donose odluke vezane za zakonodavne planove Vlade u
evropskim integracijama?
2) Koji je razlog ovakvog kvantiteta usvojenih zakona?
3) Dali se ravnomerna paznja poklanja pitanjima sprovodenja zakona?
4) Koliko se ,mehanicki®, a koliko sustinski ulazi u pitanja opsega uskladiva-
nja s pravom EU i izbora optimalne varijante uskladivanja?

Jedan od glavnih razloga za ovakvu dinamiku je u odredenom kasnjenju Srbije
u planiranom napretku ka ¢lanstvu u EU. Moguée je da je jedan od razloga ubrza-
nja usvajanja ,evropskih® propisa nastojanje da se ,,nadoknadi® vremenski zaostatak,
kako bi se prvobitno zacrtani planovi ipak ispunili.

U prilog tome je ¢injenica da se, po pravilu, mnogo vise paznje posvecivalo usva-
janju zakona, a manje paralelnom pisanju i usvajanju podzakonskih propisa neophod-
nih za njihovo sprovodenje u propisanim rokovima. Nedvosmisleni zakljuc¢ak skoro
svih konsultovanih stru¢njaka iz drzavne uprave jeste da je pitanje kvantiteta imalo
prednost nad kvalitetom usvojenih propisa u proteklom periodu. ,,Evropski zako-
ni“ se veoma Cesto usvajaju mehanicki, bez uradene analize uticaja propisa i po hit-
nom postupku. Kasnije se uvidaju odredene greske i zakoni se ,ispravljaju u hodu®.

Postoji prostor za unapredenje primene koncepta uskladivanja propisa u prak-
si kaoiza jacanje kapaciteta, pre svega, u resornim ministarstvima koja su primarni
nosilac posla uskladivanja propisa. Potonje aktivnosti narocito postaju znacajne na-
kon sticanja statusa kandidata za ¢lanstvo u EU, u smislu budué¢ih izazova prilikom
pregovaranja i pra¢enja stanja u pogledu sprovodenja obaveza preuzetih Sporazumom
o stabilizaciji i pridruzivanju i drugih obaveza u vezi s pristupanjem EU.

1.3. Institucionalni okvir i ovlaséenja

Proces uskladivanja domaceg prava sa zakonodavstvom EU je viseslojni proces koji
podrazumeva: interakciju drzavnih organa sa institucijama EU, interakciju medu
samim drzavnim organima, interakciju postojeéeg domacdeg zakonodavstva sa ,,no-
vim*“ koje se usvaja u toku procesa uskladivanja, kao i interakciju domacih propisa
s medunarodnim obavezama Republike Srbije. Stoga proces uskladivanja mora biti
jasno koordinisan i voden. Od institucionalnog okvira, tj. od ovlaséenja i nadina
funkcionisanja institucija koje rukovode ovim procesom, u velikoj meri zavise pita-
nja kvantiteta i kvaliteta usvojenog zakonodavstva.

U okviru delokruga Kancelarije za evropske integracije utvrdenog odredbom
¢lana 2. Uredbe o njenom osnivanju, Kancelarija obavlja stru¢ne, administrativne i
operativne poslove i poslove za potrebe Vlade povezane s koordinisanjem rada mi-
nistarstava, posebnih organizacija i sluzbi Vlade, koji se odnose i na: podsticanje i
pradenje uskladivanja propisa Republike Srbije s propisima i standardima EU i oba-
vestavanje EU i javnosti o tom procesu.
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Prilikom uspostavljanja koordinacione strukture za evropske integracije koja se
koristi i za proces uskladivanja propisa 2007. godine osnovano je nekoliko medu-
resornih tela, iji je cilj bolja medusobna komunikacija i veéa posve¢enost procesu
uskladivanja s pravom EU. Tela u procesu evropskih integracija su:

— Koordinaciono telo za proces pristupanja Evropskoj uniji — koje razmatra
sva pitanja u vezi sa evropskim integracijama i koordinira rad organa drzav-
ne uprave. Radom Koordinacionog tela rukovodi predsednik Vlade. U radu
tela ucestvuje i direktor KEI

— Stru¢na grupa Koordinacionog tela (u daljem tekstu: Stru¢na grupa) — kojom
rukovodi direktor Kancelarije za evropske integracije i koju ¢ine $efovi radnih
grupa (35 podgrupa Stru¢ne grupe) na nivou drzavnih sekretara, predstavlja
glavno telo za horizontalnu koordinaciju procesa pristupanja. Sastanke struc-
ne grupe saziva i organizuje KEIL

— Podgrupe Stru¢ne grupe (35) — re¢ je zapravo o buduc¢im radnim grupama za
pregovore, kao klju¢énom mehanizmu za koordinaciju razlicitih oblasti prav-
nih tekovina EU, ¢ija se podela, nadleznost i sastav u osnovi podudaraju s
pregovarackim poglavljima. Svaka podgrupa je odgovorna za uskladivanje s
pravnim tekovinama EU iz odredenog poglavlja. U radu svake podgrupe uce-
stvuje i predstavnik KEI.

— Jedinice za evropske integracije — sastoje se od koordinatora za poslove EU u
ministarstvima i drugim organima uprave.

Sastanci Koordinacionog tela i Stru¢ne grupe odrzavaju se redovno i na njima se
razmatraju relevantna pitanja u procesu integracija i uskladivanja propisa i daju smer-
nice i uputstva administraciji u daljem radu. U narednom periodu, funkcionisanje
Koordinacionog tela ée biti narocito zna¢ajno u smislu jasnog strateskog definisanja
obima i dinamike procesa uskladivanja domaceg zakonodavstva s pravnim tekovina-
ma EU, posebno imajuéi u vidu neophodnost jasnog politickog konsenzusa, u vezi s
definisanjem pregovarackih pozicija, u okviru procesa pregovaranja o pristupanju EU.

Kancelarija, kao stru¢na sluzba Vlade nije nadlezna da samostalno predlozi Vla-
di odredeni normativni akt. U vezi s tim, predstavnici Kancelarije i sluzbenici mini-
starstava koji obavljaju normativne poslove, izrazili su dva gledista:

1) Stav predstavnika Kancelarije je da je njena uloga, pre svega, u ,,povezivanju®
razli¢itih sektora, tj. drzavnih organa i tzv. consensus buildingu za izradu za-
kona. Takode, Kancelarija omoguéava ja¢anje administrativnih kapaciteta,
pre svega, kroz obuke koje organizuje izmedu ostalih i na temu uskladivanja
propisa, a zatim i obuke koje organizuje SUK gde KEI drzavni sluzbenici
drze obuke kada je re¢ o uskladivanju propisa, kao i u okviru koordinacije

programa tehni¢ke pomo¢i EU TAIEX i Twinning.

583

Odluka o osnivanju Koordinacionog tela za proces pristupanja EU (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 95/07,
5/10 i 42/11).
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2)  Stav sluzbenika ministarstava je da ministarstva sama nemaju dovoljno re-
sursa i kapaciteta da dublje ,udu® u problematiku prava EU, cesto svode
posao na mehanicko prenosenje ,,evropskih“ odredaba u domace zakono-
davstvo. Prema njihovom misljenju, aktivnija uloga Kancelarije, kao ,,cen-
trale®, bila bi veoma korisna.

Ovlas¢enja Kancelarije, izmedu ostalog, sastoje se u koordinaciji aktivnosti mini-
starstava i drugih organa uprave u oblasti evropskih integracija, pracenja i ,,podsticanja“
procesa uskladivanja propisa i organizovanja razlicitih vrsta obuka drzavnih sluzbenika.>

Za potpuno razumevanje uloge koju Kancelarija ima u procesu usvajanja zakona
i podzakonskih akata, vazno je dodati da je Poslovnik Vlade i ranije predvidao oba-
vezu predlagaca zakona da pribavi i misljenje Kancelarije u pogledu uskladenosti s
pravom EU. Izmenama Poslovnika od 1. jula 2011. ta obaveza je proSirena, tako da
predlaga¢ ima obavezu da pribavi misljenje KEI i za predlog uredbe i odluke, koji-
ma se vr$i uskladivanje s pravom EU. Ovo je vrlo vazna aktivnost Kancelarije, tako
da je ona u toku 2009. dala 255 misljenja, a 2010. — 183 misljenja.*

Svrha ovlas¢enja Kancelarije je, pre svega, pospeSivanje rada ministarstava na
kojima je najveéa odgovornost za uskladivanje propisa. Naime, neophodno je imati
u vidu odredbu ¢lana 20. Zakona o ministarstvima, na osnovu koje ministarstva, u
okviru svog delokruga, ostvaruju medunarodnu saradnju i staraju se o njenom una-
predenju i obezbeduju uskladivanje propisa s pravom Evropske unije.

Kancelarija za evropske integracije nije nadlezna, niti postoji potreba da preuzme
primarnu odgovornost koju ministarstva imaju u pogledu uskladivanja propisa s prav-
nim tekovinama EU u okviru oblasti za koje su ministarstva nadlezna. Postavlja se pi-
tanje koje mere bi ona mogla da preduzme u slu¢aju da nadlezni organ ne ispuni oba-
veze u zadatom roku iz Nacionalnog programa integracije ili Akcionog plana. Takode,
postavlja se pitanje Sta preduzeti u slu¢aju da je neophodno izvrsiti odredene izmene
i/ili dopune u nekom propisu koji je predlozilo ministarstvo, kada je to neophodno radi
ispunjavanja obaveza koje je Republika Srbija preuzela u pogledu Sporazuma o stabi-
lizaciji i pridruzivanju ili u toku buduéih pregovora o ¢lanstvu. U dosadasnjoj praksi
Kabinet potpredsednika Vlade za evropske integracije koristio je izvesnu vrstu supsidi-
jarnog ovlasé¢enja (npr. kod Zakona o restituciji), kada su primarno nadlezna ministar-
stva propustila rokove za pripremu akta. Imajuéi u vidu da je KEI sluzba Vlade, koja
ne raspolaze takvim ovlas¢enjima, ¢injenicu da se ne mogu do kraja sagledati buduca
funkcionalna i organizaciona re$enja u ovoj oblasti, kao i potrebu da se obezbedi po-
Stovanje rokova i sadrzine uskladivanja s pravnim tekovinama EU, mehanizam koji nije
sporan po sada$njem pravnom rezimu, a ne bi trebalo da bude sporan ni u buduénosti,
jesu pojedina ovlaséenja Vlade prema organima drzavne uprave navedena u ¢etvrtom
poglavlju ove studije. Najpre, to je ovlaséenje Vlade da donese zakljucke, koji se do-
stavljaju radi izvrSenja organu drzavne uprave kome su nalozene obaveze. Odredbom

>84  Spisak svih nadleznosti KEI moZe se videti na: www. seio.gov.rs/kancelarija/delokrug-rada.109.html

%85 Informator o radu Kancelarije za evropske integracije, 30.novembar 2011. godine.

58 Clan 43. stav 3. Zakona o Vladi.
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¢lana 89. Poslovnika Vlade propisano je da su za blagovremeno i pravilno izvr$avanje
zakljucka Vlade odgovorni ministri, direktori posebnih organizacija i direktori sluzbi
Vlade, shodno nalozima iz zakljucaka i sopstvenom delokrugu. Izvr$avanje zakljucaka
Vlade prati, nadzire i uskladuje generalni sekretar i radi toga, po potrebi, izdaje od-
govarajuce naloge. Ako organ drzavne uprave ne izvrsi zakljuéak u odredenom roku,
generalni sekretar priprema za Vladu predlog odgovarajuceg zakljucka. Organ drzav-
ne uprave duzan je da posebno obavesti Generalnog sekretara o tome da je izvrsen za-
klju¢ak Vlade kojim nije naloZena priprema i predlaganje materijala za Vladu.*” Po-
red toga, od znacaja je i nadzor Vlade nad radom organa drzavne uprave. Naime, ako
organ drzavne uprave ne donese propis, donosi ga Vlada, ako bi nedonosenje propisa
moglo izazvati $tetne posledice po Zivot ili zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu, privredu ili
imovinu veée vrednosti.”* U slu¢aju da ministarstvo ili posebna organizacija ne donesu
propis u roku odredenom zakonom ili aktom Vlade, propis moze doneti Vlada, pod
uslovom da nedonosenje propisa moze izazvati $tetne posledice po Zivot ili zdravlje lju-
di, Zivotnu sredinu, privredu ili imovinu veée vrednosti.®®

Generalni sekretarijat vodi evidenciju o rokovima u kojima su, prema zakonu ili
opstem aktu Vlade, ministarstva i posebne organizacije duzni da donose propise.”
Ako Vlada oceni da postoje uslovi za donosenje propisa, odreduje ministarstva koja
u saradnji s Sekretarijatom za zakonodavstvo pripremaju za Vladu predlog propisa.

Kona¢no, Vlada moze ponistiti ili ukinuti propis organa drzavne uprave koji
je u suprotnosti sa zakonom ili propisom Vlade i odrediti rok za dono$enje novog
propisa* na predlog rukovodioca organa drzavne uprave i sluzbe Vlade. Posto primi
predlog, generalni sekretar pribavlja izja$njenje donosioca propisa i Sekretarijata za
zakonodavstvo koji su duzni da izjasnjenje dostave u roku od sedam dana. Potom,
generalni sekretar priprema za Vladu predlog odgovarajuéeg zakljucka ili resenja.”

1.4. Normativni okvir uskladivanja zakonodavstva
- ex ante kontrola uskladivanja
Akcioni planovi i izgjava o uskladenosti

Prve aktivnosti Vlade na polju uskladivanja propisa s pravnim tekovinama EU poce-
le su usvajanjem prvog Akcionog plana za uskladivanje domac¢ih zakona s propisima

587 Clan 89. Poslovnika Vlade.
588 Clan 8. st. 1. i 2. Zakona o Vladi i ¢lan 3. stav 1. Zakona o drzavnoj upravi.

%% Generalni sekretarijat od ministarstava koja odredi predsednik Vlade pribavlja misljenja o tome da li
postoje uslovi da Vlada donese propis i potom priprema za Vladu predlog odgovarajuéeg zakljucka.

5% Ako rok za donosenje propisa nije odreden, generalni sekretar, posto pribavi misljenje nadleznog

ministarstva ili posebne organizacije, priprema za Vladu predlog odgovarajuceg zakljucka.

591 Clan. 87. Poslovnika Vlade.

%2 Ako Vlada donese resenje kojim se ponistava ili ukida propis ministarstva ili posebne organizacije,

odreduje i rok u kome se donosi nov propis.
593 Clan 8. stav 3. Zakona o Vladi i &an 85. Poslovnika Vlade.
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EU 2003. godine. Nakon toga, Kancelarija za evropske integracije je u periodu 2003—
2007, da bi kreirala zakonodavni okvir u skladu s pravnim tekovinama EU, u sarad-
nji s nadleznim ministarstvima i posebnim organizacijama, pripremala i predlagala
Vladi radi razmatranja i usvajanja, godi$nje akcione planove za uskladivanje zakona
Republike Srbije s propisima EU.

Problem sa akcionim planovima ogledao se u tome $to su radeni na osnovu in-
ternih planova drzavnih organa. Drugim re¢ima, uloga centralnog organa sastoja-
la se u kompilaciji internih planova ministarstava, bez ulazenja u meritum opsega
uskladivanja, kao i bez ovlas¢enja da kroz akcione planove organima drzavne upra-
ve nametne prioritete u uskladivanju. Stoga bi se u daljem radu mogla u veéoj meri
upotrebljavati koordinaciona struktura KEI, koja se ve¢ koristi u interresornom utvr-
divanju prioriteta, u smislu odrzivosti stepena uskladivanja, ¢ime bi se osnazila cen-
tralna uloga KEIL

Odmah po usvajanju prvog Akcionog plana, u zakonodavnu proceduru uvede-
na je i Izjava o uskladenosti nacrta zakona, drugog propisa i opsteg akta s propisima
Evropske unije.” Izjavu je popunjavao obradiva¢ propisa i upucivao je u Vladinu
proceduru s nacrtom zakona.

Istovremeno, Poslovnikom Vlade je od 2004. predvideno da, kao prilog uz na-
crt zakona, predlaga¢ materijala dostavlja Generalnom sekretarijatu izjavu da je na-
crt zakona uskladen s propisima EU, u obliku koji je usvojila Vlada, ili izjavu da o
pitanju koje nacrt zakona ureduje ne postoje propisi EU.

Takode, Poslovnikom je uredeno i da predlaga¢ o nacrtu zakona pribavlja mi-
$ljenje Kancelarije za pridruzivanje EU.

Kratki rokovi za davanje misljenja i neucestvovanje sluzbenika Kancelarije u rad-
nim grupama za izradu propisa, otezalo je ovu misiju i u¢inilo da rezultati uskladi-
vanja u toj fazi ne budu u potpunosti realizovani.

U periodu do 2009. Izjava uskladenosti se prilagala samo uz nacrte zakona, a
ne i podzakonskih akata, iako se veliki deo sekundarnog zakonodavstva EU upravo
transponovao podzakonskim aktima. Od 2011. i za podzakonska akta predvideno
je podnosenje izjava o uskladenosti s propisima EU.

Tabele uskladenosti

Kako bi se preuzete obaveze u okviru uskladivanja zakonodavstva sprovodile na sto
pregledniji, kvalitetniji i efikasniji nacin, u fazi u procesu pristupanja u kojoj se Sr-
bija nalazi, neophodno je bilo pored Izjave o uskladenosti propisa, uvesti jo$ jedan
instrument uskladivanja — Tabelu uskladenosti.

Tabela uskladenosti predstavlja metod tabelarnog prikazivanja podudarnosti
odredaba (nacrta, predloga) propisa sa odredbama propisa EU (sekundarnog zako-
nodavstva) koji je predmet analize. Cilj ovog instrumenta jeste da omoguéi da se pro-
ces uskladivanja odvija na pregledan, kvalitetan, delotvoran i planski na¢in, putem

4 Videti: www. seio.gov.rs
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preciznog povezivanja odredaba propisa EU sa odredbama domacih propisa. Za ra-
zliku od Izjave o uskladenosti, koja povezuje propise sa svim izvorima primarnog i
sekundarnog zakonodavstva relevantnim za njegov normativni sadrzaj, bez ulazenja
u pojedinosti, tabela uskladenosti prikazuje podudarnosti konkretnih odredaba pro-
pisa sa odredbama konkretnog sekundarnog izvora prava EU.

Ovde se vidi namera da se unapred ustedi vreme tokom pregovora o pristupanju,
tako sto ¢e Republika Srbija imati ve¢ spremljene tabele uskladenosti koje ¢e olaksati
posao Evropskoj komisiji u proveri formalne usaglasenosti s pravom EU. U kojoj meri
ovaj instrument pomaze stvaranju koherentnijeg pravnog sistema s manje slucajeva ko-
lizije izmedu zakona i podzakonskih akata je sasvim drugo pitanje. Izgleda da ne bi bila
losa ideja, kada ve¢ imamo dva instrumenta provere uskladenosti sa stranim pravnim
sistemom, da imamo barem neko sredstvo prethodne provere interne uskladenosti.

Organi drzavne uprave, odnosno predlagaci materijala za Vladu, obavezni su
da popunjavaju instrumente za uskladivanje propisa: Izjavu o uskladenosti i Tabelu
uskladenosti propisa s propisima Evropske unije, prema metodoloskom uputstvu i
na propisanim obrascima.>

Prema usvojenim izmenama i dopunama Poslovnika Vlade, o nacrtu zakona i
predlogu uredbe odnosno predlogu odluke kojom se uskladuju propisi Republike
Srbije s propisima EU predlaga¢ pribavlja misljenje Kancelarije za evropske integra-
cije, posebno o pravilnoj popunjenosti instrumenata za uskladivanje propisa. Mi-
$ljenje Kancelarije za evropske integracije pribavlja se i o predlogu strategije razvoja
pocev od 1. juna 2010. godine.

Pozeljno je izvrsiti analizu postojecih Tabela uskladenosti koje su ispunjene pre us-
postavljanja operativne baze Nacionalnog programa za integraciju. Na taj nacin bi se
stekao jasan uvid u otvorena pitanja o eventualnoj koliziji odredaba, kao i o (ne)posto-
janju svih podzakonskih akata za primenu odredenog zakona. Naime, bez obzira na to
da li je re¢ o kompatibilnim ili konfliktnim normama, ¢esto ne postoji svest o obimu i
kvalitetu postoje¢ih propisa, $to moze biti veliki problem u sprovodenju usvojenih pro-
pisa. Treba vise u¢i u materiju koju ureduje norma, ali i posmatrati odredene norme u
sklopu celokupnog zakona. Naime, iako je ve¢ina normi odredenog zakona uskladena sa
zakonodavstvom EU, mogude je da jedna norma relativizuje znacaj veéeg dela zakona.

Uloga Nacionalnog programa za integraciju (NPI)
Republike Srbije u procesu uskladivanja domaceg
zakonodavstva sa acquis communautaire

Vlada je usvojila NPI po uzoru na Nacionalni program za usvajanje AC** koji je
obaveza svih drzava kandidata za ¢lanstvo u EU. Bududi da Srbija u tom periodu jos

%% Ova obaveza primenjuje se u pogledu nacrta zakona od 1. juna 2010, a u pogledu predloga uredbe,

odnosno predloga odluke kojom se uskladuju propisi Republike Srbije sa propisima EU od 1. jula
2011. godine.

5% NPAA (National Programme for the Adoption of the Acquis — NPAA).
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uvek nije imala status kandidata za ¢lanstvo u EU, dokument s takvom sadrzinom
i svthom definisan je kao Nacionalni program integracije Srbije u EU ili skra¢eno
Nacionalni program integracije (NPI).

NPI utvrduje detaljan plan, vremenski okvir i prioritete usvajanja zakonodav-
stva uskladenog s propisima EU i odreduje organe odgovorne za njegovu pripremu.
Posebna paznja je data administrativnim kapacitetima za primenu zakonodavstva u
smislu osnivanja novih ili reformisanja postoje¢ih institucija, medutim, deo vezan
za konkretne potrebe radi jacanja administrativnog kapaciteta je uklonjen u nared-
nim verzijama NPI, $to ima reperkusije na odrzivost usvojene zakonodavne agende.

NPI je podlozan jednogodi$njim revizijama, zbog usvajanja novih propisa EU,
kao i zbog novih procena i momenata u njegovoj realizaciji. Kancelarija za evropske
integracije jednom godi$nje vr$i poslove koordinacije izmena i dopuna NPI. NPI
je dokument koji definiSe aktivnosti organa drzavne uprave do kraja 2012. godine
radi uskladivanja zakonodavstva i precizno odreduje rokove za njihovu realizaciju,
najc¢esce kvartalno. U tom smislu Kancelarija je zaduzena da izvestava Vladu o spro-
vodenju NPI na tromese¢nom i godi$njem nivou. Kancelarija, u skladu sa svojim
nadleznostima, prati usvajanje propisa, prema prioritetima koje su postavili nadlezni
drzavni organi. Ovaj izve$taj obuhvata informaciju koliko propisa je usvojeno pre-
ma planu iz NPL

Izvestaj je dobar korak ka uvidu u stvarno stanje, ali nedovoljan za dobijanje re-
alne slike o stepenu uskladenosti pravnog sistema s pravom EU, budu¢i da se ne meri
kvalitet donetih propisa u cilju ispunjavanja NPI, kao ni stepen njihove implementa-
cije. Statistika koju sadrzi kvartalni izvestaj,”” a koja se odnosi na procenat ispunjeno-
sti NPI, nije dovoljno relevantan dokaz usaglasenosti srpskog i pravnog okvira EU, a
narodito ne dokaz sprovodenja tih zakona. Ipak, realno govoreéi, postoje¢im resursima
i na sadasnjem stepenu formalnog napredovanja ka EU, tesko je bilo pronadi drugadiji
model pracenja. U svakom slucaju, podatke koji su dobijeni kroz kvartalne izvestaje
Kancelarije za evropske integracije treba uzeti samo kao poéetni korak u dobijanju
kompletne slike o postoje¢em stanju formalnog uskladivanja s propisima EU. To isto
jo$ viSe vazi za stanja u implementaciji uskladujucih propisa, i to ne samo kroz pitanje
primene ve¢ i kroz postojanje svih neophodnih podzakonskih akata.

U modelu koordinacije kakav je uspostavljen u RS, KEI ima centralnu ulogu
prilikom izrade Nacionalnog plana integracije kao strateskog dokumenta kojim su
identifikovani propisi kojima se vrsi uskladivanje. Odgovornost za izradu predloga
zakonskih i podzakonskih akata koji se usvajaju na osnovu NPI, u potpunosti lezi na
drZavnim organima i institucijama koji predlazu navedene propise.”® U narednom
periodu neophodno je uloziti dodatne napore da se podignu kapaciteti drzavne ad-
ministracije u oblasti planiranja, procene uticaja i izrade zakonskih i podzakonskih

7 www. seio.gov.rs/dokumenta/nacionalna-dokumenta.203.html

Odbor za evropske integracije Narodne skupstine razmotrio je 13 tromese¢nih izvestaja Vlade o spro-
vodenju Nacionalnog programa za integraciju Srbije u EU i Izvestaj o sprovodenju Akcionog plana
za ispunjavanje preporuka iz GodiSnjeg izvestaja Evropske komisije za 2010. godinu, radi ubrzanja
sticanja statusa kandidata. Videti Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine za period od 11. juna
2008. do 13. marta 2012. godine, str. 52.
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akata u procesu uskladivanja s pravnim tekovinama EU. Time ¢ée se znatno dopri-
neti efikasnosti i odrzivosti zakonodavnog procesa, i posredno dodatno unaprediti
pozicija KEI kao centralne koordinacione sluzbe Vlade.

U vezi s tim, u posebnom odeljku ili u okviru svake posebne oblasti koju pred-
vida NPI, neophodno je predvideti kapacitete potrebne za izradu, kao i za sprovo-
denje zakona i drugih propisa ¢ije se uskladivanje predlaze. To se moze uciniti prili-
kom izrade Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina EU (NPAA) koja
je predvidena krajem 2012, i koji ¢e zameniti NPI.

2. Uporedna analiza

2.1. Nemacka®”?

Proces evropske integracije u Nemackoj cesto je kritikovan zbog podrivanja zakonodavne grane
vlasti, jer su se zakonodavne nadleznosti izmestile na evropski nivo. Istice se da nacionalne par-
lamente generalno optere¢uje dilema oko toga $to funkcioneri sa izvr$nim ovlaséenjima donose
odluke u meduvladinim pregovorima na nivou Evropske unije, pri ¢emu je nadzor parlamenta
malo verovatan, jer zakonodavna tela ne mogu u dovoljnoj meri da prate i kontroli$u ponasanje
vladinih predstavnika u Savetu. Dakle, ¢ini se da vlade i birokratski aparati imaju najvise kori-
sti od evropskih integracija. Savet Evropske unije, koji se sastoji od ministara zemalja ¢lanica,
najuticajnije je zakonodavno telo na nivou EU. Pored toga, zaposleni sluzbenici su relevantni
akteri u formulisanju evropske politike, jer su u velikoj meri ukljueni u izradu i implementa-
ciju evropskih zakona u okviru brojnih komiteta i radnih grupa vezanih za Savet i Komisiju.
Ukratko, evropske integracije su izmenile zakonodavni proces u pogledu sledece tri dimenzije:

— deparlamentarizacija, jer je Bundestag ustupio nadleznosti Evropskoj uniji i zvani¢nici-

ma sa izvr$nim ovlaséenjima;

— rastuéa birokratizacija, jer nacionalne birokrate dominiraju domacim kreiranjem politika

u vezi sa EU, i politizacija, jer politi¢ari sa izvr$nim ovlaséenjima preuzimaju kontrolu
nad procesom sprovodenja politike EU; i

— sve veca centralizacija u nemackim vladama, uz sve vise uticajnih eksperata EU na po-

loZajima sa izvr$nim ovla$¢enjima.

Ipak, tokom protekle dve decenije, nemacki Bundestag je poboljsao svoj polozaj u odnosu
na vladu. Dato mu je pravo da zauzme svoju poziciju pre nego $to vlada uzme uceséa u zako-
nodavnim postupcima EU. Preciznije, Odbor za Evropsku uniju nemackog Bundestaga, osno-
van 1994, ima ovlas¢enja da Vladi iznese svoje misljenje o nekom pitanju u vezi sa EU, osim
ako tome ne prigovori neki od odbora specijalizovanih za odredenu politiku. Sa svoje strane,
Vlada mora uzeti u obzir stavove Bundestaga.” Stavise, Lisabonski ugovor po prvi put daje
parlamentima zemalja ¢lanica EU moguénost da direktno uti¢u na procese odluéivanja na ni-

vou Evropske unije.

>%  Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Nemackoj.
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Kropp, S. (2010) German Parliamentary Party Groups in Europeanised Policymaking — Awakening
from the Sleep? Institutions and Heuristics as MPs’ Resources. German Politics 19(2): 123-147.
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Osnazena uloga parlamenata nakon usvajanja Lisabonskog ugovora moze se podeliti u sle-
dece tri kategorije:

— informisanje — nacionalni parlamenti bi trebalo da budu informisani o predlogu nacr-

ta zakona;

— aktivno uées¢e — u nekim slucajevima, koji su naznaceni u ugovoru, nacionalni parla-

menti mogu aktivno da udestvuju u procesima odluéivanja na nivou EU;

— prigovor — nacionalni parlamenti imaju pravo da iznesu svoje prigovore na predloge

evropskih politika, a EU mora uzeti ove prigovore u razmatranje.

Konkretno, prigovor znaci da ako jedna tre¢ina nacionalnih parlamenata smatra da zako-
nodavni predlog nije u skladu s principom supsidijarnosti, onda oni mogu pokazati ,,zuti kar-
ton“. Komisija onda mora da preispita predlog propisa: moze da ga povuce, izmeni ili da ga
ostavi neizmenjenim. Mehanizam ,narandZastog kartona“ se pokrece ako ve¢ina nacionalnih
parlamenata stavi prigovor na zakonodavni predlog Evropske komisije, iako Evropski parla-
ment i Savet EU mogu odbaciti ,narandzasti karton“ pre prvog razmatranja zakonskog nacr-
ta. Ipak, mehanizmi prigovora iz Lisabonskog ugovora su jo$ uvek, u smislu pravne prakse, u
ranim fazama razvoja i njih nemacki parlament retko koristi.

Bez obzira na porziciju parlamenta, transponovanje direktiva EU u nemacko zakonodavstvo
je komplikovan postupak, jer je postovanje pravila EU tek jedan od mnogih ciljeva u nemackoj
politici. Domadi interesi ¢esto umeju da prevladaju ako postoji sukob interesa i svaki pojedi-
nacni postupak transponovanja neke direktive EU obi¢no se odvija na osnovu novog procesa
razmatranja. U nacelu, transpozicija je u nadleznosti odgovaraju¢ih resornih ministarstava i
obi¢no se sprovodi blagovremeno i valjano ako nema domacih interesa koji bi prevladali aspi-
raciju da se postuje direktiva. U slucajevima ocitih razlika izmedu uslova EU i domace politi-
ke, nepridrzavanje direktiva je verovatni ishod. S obzirom na to da su administracije, uopste
uzev, delotvorne u svom radu, primena i sprovodenje direktiva ne predstavljaju veliki problem

u Nemackoj — glavna prepreka pridrzavanju direktiva jeste politicki otpor u fazi transponovanja.
2.2. Slovenija®"

Zahtevi pre pristupanja odnosili su se na pripremu nacionalne jezi¢ke verzije acquis communa-
utaire i prilagodavanje nacionalnog zakonodavstva dogovorenim obavezama. Nacionalni pro-
gram, u tom smislu, utvrduje standarde obaveza u periodu pristupanja, dok godisnji program
rada Vlade odreduje standarde obaveza za svaku godinu posebno. U tom pogledu, realno pla-
niranje, pazljivo sagledavanje prioriteta i realnih mogu¢nosti donosenja akata u parlamentu,

veoma su bitni.

Koordinacija projekta
Znacajno je da:
— je nacionalno zakonodavstvo pripremljeno na osnovu acguis primenjujudi utvrdenu ver-
ziju acquis na nacionalnom jeziku. To omogucava prilagodavanje terminologije i uskla-
deno razumevanje zakonodavstva,

— su dogovorena sustinska i tehnicka pravila transponovanja.

¢! Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Sloveniji.
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Organizacija procesa

— Priprema nacionalne jezicke verzije acquis, kao i uskladivanje nacionalnog zakonodav-
stva zahteva saradnju i koordinaciju:

* organa koji je nadlezan za pripremu nacionalne verzije acquis,
* nadleznih ministarstava,
* organa nadleZnog za ocenu uskladenosti nacionalnog zakonodavstva sa acquis.

— Pravna redakcija nacionalne jezicke verzije acquis trebalo bi da bude uradena u saradnji
stru¢nih redaktora i pravnika koji su angaZovani u pripremi nacionalnog zakonodav-
stva unutar resornih ministarstava i u saradnji sa organom, nadleznim za ocenu stepena
uskladenosti nacionalnih akata sa acquis.

— Pravnu redakciju i procenu uskladenosti nacionalnog zakonodavstva sa acquis trebalo bi
da obavlja isti organ koji ove aktivnosti vi$i unutar nacionalnog zakonodavstva, i koji bi

trebalo da pripremi metodoloska pravila za transpoziciju akata EU.

Iz kojih razloga je bitno da oba projekta (priprema nacionalne jezi¢ke verzije acquis, kao
i uskladivanje nacionalnog zakonodavstva) teku medusobno uskladeno? U Sloveniji se cesto
desavalo, da su se propisi pripremali u razli¢itim verzijama jezika, u zavisnosti od znanja stra-
nog jezika lica koja su ih prevodila (pogotovo kada su se angazovali spoljni stru¢njaci), bez
stru¢ne i pravne redakcije i $to je najbitnije i bez postovanja terminologije, koja je ve¢ bila
usvojena kod prevoda primarnog zakonodavstva. Rezultat takvog rada bila je neuskladena
terminologija izmedu nacionalnih propisa i kasnije pripremljene verzije sekundarnih akata
EU. Da bi se izbegli navedeni nedostaci, propisi bi trebalo da se izraduju shodno tekstovi-
ma nacionalne verzije akata EU, koje su ve¢ verifikovali nacionalni organi, §to istovremeno
pruza moguénost ispravke gresaka, koje su se po¢inile uz pripremu nacionalne verzije akata
EU. Takode, i to neretko, moze se sasvim drugacije shvatiti sustina akta, kad ga ¢itamo na

maternjem jeziku, jer ga tek tad zaista uporedujemo s pravnim sistemom drzave.

Tehnicka podrska
S ciljem pracenja procesa harmonizacije Sluzba za zakonodavstvo je 1996. izradila elektronsku
bazu podataka (tj. harmonogram). U narednim godinama elektronska baza podataka postala

602

je tzv. Registar propisa Republike Slovenije.

Izjava o uskladenosti nastala je kao obavezan

aneks svih nacrta pravnih akata.

Organizacija

— Nadzor i koordinaciju izvodenja nacionalnog programa vodila je Sluzba za evropska pi-
tanja — nedeljni izve$taj za Vladu,

— imenovane su bile radne grupe, koje su vodile ministarstva nadlezna za pripremu zako-
nodavstva,

— praéenje uskladivanja zakonodavstva vrsila je Sluzba za zakonodavstvo,

— misljenje o uskladenosti,

— potvrda Izjave o uskladenosti,

— izvodenje postupaka prednotifikacije.

€2 Videti www.svz.gov.si
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Sektor za pravo EU i pravnu redakciju Sluzbe za zakonodavstvo
Zadaci:

— posmatraju i prate pravo EU,

vi$e pravnu redakciju acquis,

organizuju rad i vode Komisiju za pravnu redakciju,

pripremaju pravila za transponovanje acquis u nacionalno zakonodavstvo,

vi$e postupke prednotifikacije.

IT odeljenje Sluzbe za zakonodavstvo

Nadleznosti IT odeljenja su:

— upravljanje harmonogramom (kasnije preimenovan u Registar propisa Republike Slo-
venije),

— unos podataka o nacionalnom zakonodavstvu,

— pracenje i pregled podataka o stepenu uskladenosti nacionalnog zakonodavstva sa acquis,

— screening (u daljem tekstu: procene®®)

ma EU.

i pradenje informacija odgovornim institucija-

2.3. Hrvatska®®

Proces uskladivanja razvijao se kako je ¢lanstvo u EU postajalo izvesnije. Proces je intenziviran
2005. nakon $to su pregovori za ¢lanstvo formalno otvoreni. Sistem pracenja procesa uskladi-
vanja pre procene Evropske komisije nije bio preterano razvijen, ali je od 2001. postojala for-
malna obaveza ispunjavanja Izjave o uskladenosti i Uporednog prikaza podudarnosti odredaba
predloga propisa s odredbama propisa EU. Sve se postepeno razvijalo kako je proces pridru-
zivanja napredovao. Sluzbenici su se zaposljavali u upravi na radna mesta povezana s pravom
EU, usavriavali su svoja znanja, usvajali terminologiju. Rezultati nisu odjednom postignuti,
vec su rezultat dugogodis$njeg procesa i rada brojnih sluZbenika i lica van uprave i postepenog
uklapanja. Preuzimanjem obaveza, pojavljivali su se problemi i pronalaZena resenja za njiho-
vo prevazilazenje.

Tokom procesa pregovaranja koji je trajao Sest godina razvijeni su mnogi kapaciteti, pripre-
mljeni zakoni, a unutrasnja struktura tela drzavne uprave prilagodena je novim zahtevima i oba-
vezama. Ceo proces je bio evolutivan. Upravni sistem razvijao se pod velikim uticajem procesa
evropeizacije kao bitnog motivacionog faktora za sprovodenje reformi i modernizaciju cele uprave.

Proces uskladivanja povezan je s Nacionalnim programom za pristupanje EU. Uskladivanje
zakonodavstva je sastavni deo programa integracije, jer je EU pre svega zajednica koja pociva na
ugovornom pravu drzava ¢lanica. Program se donosi na godi$njem nivou.®”> Za 2010. donet je
Plan zakonodavnih aktivnosti za zavrietak pregovora o punopravnom ¢lanstvu Hrvatske u EU

i Program Vlade za preuzimanje i sprovodenje pravnih tekovina EU, dok su za 2011. i 2012.

3 Procene uskladenosti domaceg zakonodavstva za pravnim tekovinama EU.

4 Uporedna analiza zakonodavnog procesa u Hrvatskoj.

€5 Prvi je donet za 2003, a poslednji pod tim nazivom za 2009 godinu. Nakon toga, donose se sazetiji

dokumenti.
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doneti samo Programi Vlade za preuzimanje i sprovodenje pravnih tekovina EU. U Nacional-
nom programu su za teku¢u godinu odredeni prioriteti u procesu pridruzivanja EU, prikazan
napredak i zadaci u pogledu politi¢kih i privrednih kriterijuma te posebno analizirana sposob-
nost preuzimanja obaveza iz ¢lanstva po svakom od poglavlja pravne tekovine. Re¢ je o veoma
opseznim dokumentima od nekoliko stotina stranica koji sadrze detalje vezane uz pristupanje
u ¢lanstvo EU. Pored toga, godi$nji programi su sadrzavali i dodatke koji se odnose na plan
uskladivanja s pravnim tekovinama EU i plan sprovedenih mera (zakona, ali i podzakonskih
akata), kao i plan budzetskih sredstava za sprovodenje predvidenih mera.

Pristupanjem u ¢lanstvo Hrvatska ée imati obavezu da primenjuje pravo EU, jer ¢e biti deo
te asocijacije. U pravu EU postoje razradeni mehanizmi za resavanje slucajeva krsenja prava EU.
Povremeno, sudovi EU resavaju sporove u kojima su dugogodi$nje ¢lanice i osnivaci EU optu-
zeni da odredbama svojih zakona krie odredbe prava EU. Hrvatska je 2010. promenila Ustav
da bi obezbedila pravni osnov za funkcionisanje u EU nakon 1. jula 2013. U tekst Ustava unete
su odredbe o obaveznosti pravnih tekovina EU, izborima za Evropski parlament, pravna osnova
¢lanstva i prenos ovlaséenja, udestvovanje u institucijama EU, te prava gradana EU u Hrvatskoj.

U procesu uskladivanja domaceg zakonodavstva poseban izazov predstavlja nadin na koji
su pisani propisi koji ¢ine pravne tekovine EU. Naime, pored jezickih pitanja prevoda pojedi-
nih termina, poseban izazov predstavljaju uvodni delovi evropskih pravnih dokumenata (tzv.
recital), kao i dodaci koji mogu biti sastavni delovi takvih dokumenata. Domaca praksa izrade
propisa ne poznaje uvodne delove propisa, kao ni posebne dodatke, osim tabela koje su sadr-
zavale sistematizaciju radnih mesta i koje su bile sastavni deo organizacionih propisa kojima se
ureduje unutrasnje ustrojstvo tela drzavne uprave i drugih tela.

Postoji i problem terminologije te veoma ¢esto doslovno prevodenje najéesée engleskih izra-
za koji ponekad u domadem pravnom poretku nemaju ustaljeno pravno znadenje. Posebno je
znacajno da u proces prevoda evropske pravne tekovine uz struénjake za jezik budu ukljudeni i
pravnici koji znaju konkretnu materiju. Uskladivanje s pravnim tekovinama neretko se sastojalo
u prevodenju i inkorporisanju odredaba evropskog zakonodavstva u domace pravne propise. To
je posebno slucaj npr. s propisima iz upravnog podrudja drzavne pomodi, trzi$ne konkurencije,
zadtite Zivotne sredine, javno-privatnog partnerstva i drugih. Danas je ve¢ izgraden stru¢ni ka-
pacitet u pogledu prevodenja i prilagodavanja termina iz prava EU u doma¢em zakonodavstvu.

Problemi prevoda i nepostojanja odredenih instituta u domacéem zakonodavstvu otklonjeni
su usavr$avanjem prevodilaca, konsultacijama s nau¢nicima, te dogradivanjem i uspostavlja-

njem novih instituta koji ¢e odgovoriti na zahteve koji proizlaze iz prava EU.

Institucionalni okvir
Postoji nekoliko mehanizama kojima se nastoji da se obezbedi uskladenost rezultata zako-
nodavnog procesa s pravnim tekovinama EU. Tako Sef Misije RH pri EU moze da uéestvuje
na sednicama Vlade, a dnevni red sednica Vlade dostavlja se preko ministarstva nadleznog za
spoljne i evropske poslove i Misije RH pri EU.

Za potrebe pregovora i uskladivanja zakonodavstva s pravnim tekovinama EU®* formi-

rana je i posebna struktura, koja se sastojala od: (1) Drzavne delegacije; (2) Koordinacije za

% Hrvatska je 2004. godine dobila status kandidata za punopravno ¢lanstvo u EU. Iste godine Sabor po-

¢inje da priprema i objavljuje godi$nje planove uskladivanja zakonodavstva s pravnim tekovinama EU.
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pregovore o pristupanju; (3) Pregovaracke grupe za vodenje pregovora; (4) Radne grupe za
pripremu pregovora; (5) Ureda glavnog pregovarada; (6) Sekretarijata Pregovaracke grupe.
U okviru navedene institucionalne strukture koordinirao se posao praéenja i usaglasavanja
domaceg zakonodavstva s pravnim tekovinama EU. Struktura je osnovana pocetkom 2005.
kada je intenziviran proces pregovora o punopravnom ¢lanstvu, da bi oni krajem 2005. sluz-
beno bili otvoreni.

Uskladivanje zakonodavstva s pravnim tekovinama EU bio je viSegodisnji proces u kome
su ulestvovali brojni drzavni sluzbenici iz razli¢itih upravnih organa kao i eksperti razlicitih
profila iz akademske zajednice, civilnog drustva i poslovnog sekrora.

Pocev od 2005. Sabor donosi poseban godisnji Plan uskladivanja zakonodavstva RH s prav-
nim tekovinama EU,%” koji odreduje zakonodavnu delatnost po kvartalima. Medutim, osim
popisa zakona, Plan ne sadrzi nikakve sankcije niti sli¢ne mere za slu¢aj nepostovanja predvi-
dene dinamike donosenja propisa.

Veliki broj zakona (458) donetih u protekla dva saziva sabora (2003-2011), $to je 33,1% od
ukupnog broja usvojenih zakona, donet je radi uskladivanja domaceg zakonodavstva s pravnim
tekovinama EU. Sam proces njihovog donosenja ne razlikuje se bitno od procedure donosenja
zakona koji se ne donose s tim ciljem. Medutim, neretko su zakoni, koje je trebalo uskladivati
s pravom EU, donoseni bez sustinske rasprave oko sadrzaja teksta zakona.

Radne grupe za pripremu pregovora obavile su najve¢i deo posla, kroz tehnicke pripreme
za uskladivanje zakonodavstva. Kroz proces tzv. eksplanatorne i bilateralne dubinske analize
EU i domaceg zakonodavstva, radne grupe za pojedino poglavlje upoznale su se s pravnim te-
kovinama i prikazale hrvatsko zakonodavstvo na tom podru¢ju. Evropska komisija je odredila
merila za zatvaranje odredenih poglavlja pa je proces uskladivanja voden u pravcu ispunjavanja
postavljenih merila po pojedinim poglavljima.

Radne grupe uéestvovale su u analitickom pregledu i oceni uskladenosti zakonodavstva s
pravnim tekovinama EU, te u izradi nacrta predloga pregovarackih stavova, uz podrsku tela
drzavne uprave ili drugih tela odredenih nosiocima pojedinog poglavlja pregovora i evropskog
koordinatora tog tela.

Veoma znadajnu ulogu imao je i Sekretarijat pregovaracke grupe. On je koordinirao zadat-
ke i poslove koji proizlaze iz pregovora. Pripremao je analiti¢ki pregled i ocenu uskladenosti
zakonodavstva i izradivao izvestaje o njegovom toku kao i toku pregovora, obavljao poslove
tehnicke obrade i pripreme podloga za rad radnih grupa za pripremu pregovora po pojedinim
poglavljima, te tehni¢ki pripremao predloge pregovarackih stavova.

Jedno od stalnih radnih tela je i Odbor za poslove EU.5%

Odbor obavlja sledeée poslove:

— razmatra pitanja i donosi odluke i druge akte koji se odnose na uskladivanje pravnog si-

stema Hrvatske s pravnim sistemom EU,

€7 Godine 2005. planirano je 44 zakona, 2006. — 59, 2007. — 55, 2008. — ¢ak 121 zakon, 2009. — 59
zakona, plan za 2010. nije objavljen, dok je za 2011. bilo predvideno donosenje 40 zakona. Za 2012.
planirano je donoSenje 55 zakona. To zna¢i da je planirano da se godisnje prose¢no donese 62 zakona

koje je trebalo uskladiti s pravnim tekovinama EU.

8 U Saboru se uskladivanjem bavi Odbor za evropske integracije koji prati uskladivanje zakonodavstva.

Medutim, ¢lanovi odbora su politi¢ari koji nemaju previse znanja o pravnim tekovinama EU, pa po-
slove Odbora uglavnom obavlja mali broj sluzbenika koji ga servisira i koji se oslanja na ono $to dostavi

predlaga¢, dakle Vlada. Najvedi deo posla je ve¢ odraden pre nego predlog zakona dode do Odbora.
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— uskladuje i potvrduje stavove koje ée zastupati predstavnici tela drzavne uprave u radu in-
stitucija i tela EU,

— koordinise delovanje tela drzavne uprave u institucijama i telima EU,

— koordinise stavove Hrvatske u postupcima krsenja propisa EU,

— koordinie u¢es¢e Hrvatske u medunarodnoj razvojnoj pomo¢i i saradnji,

— saraduje sa Saborom oko pripreme stavova na osnovu kojih tela drzavne vlasti deluju u
institucijama i telima EU, te u postupku usvajanja pravnih propisa i odluka u ¢ijem do-
noenju tela drzavne uprave udestvuju u institucijama i telima EU, te

— sklapa i izvrSava medunarodne ugovore iz navedenih podru¢ja.

Vaznu ulogu u procesu kontrole uskladenosti propisa s pravnim tekovinama EU ima Ured
za zakonodavstvo ¢iji je jedan od osnovnih zadataka da daje misljenja o uskladenosti predloga
zakona, propisa i akata iz delokruga Vlade sa Ustavom i pravnim poretkom Hrvatske, uvaza-
vajudi pri tome pravne propise, odnosno pravni sistem EU. Ured uéestvuje i u pravnom i poj-
movnom usagladavanju zakonodavstva sa standardima EU, u saradnji sa stru¢nim nosiocima
izrade propisa. U okviru Ureda posebno je za te poslove zaduzena Jedinica za zakonodavne
poslove iz podrudja regionalnoga razvoja i fondova EU, za sistem i koordinaciju procene udi-
naka propisa, te poslove EU. U okviru Jedinice obavljaju se poslovi pravnog i pojmovnog usa-
glagavanja zakonodavstva sa standardima EU, u saradnji sa stru¢nim nosiocima izrade propisa.
Ta ¢e uloga postati deo regularnog zakonodavnog procesa od trenutka kada RH postane pu-
nopravna ¢lanica EU, pa je zato duznost pradenja ugradena u odredbe Poslovnika Vlade koje

ureduju Vladina stalna radna tela, te u institucionalnu strukturu Ureda za zakonodavstvo.®”

3. Preporuke

3.1. Preporuke za uskladivanje propisa s pravom

EU i njihovim sprovodenjem

1) Neophodno je kvalitativno unaprediti proces harmonizacije s pravom EU,
narocito planiranje zakonodavne aktivnosti u skladu s prioritetima EU
agende.

2) Neophodno je obezbediti da termini iz tekovina EU, odnosno pravnog
sistema Srbije, budu ta¢no, razumljivo i jednoznacno prevedeni u svim
resorima u kojima se primenjuju.

3) Kroz proces pisanja zakona i usvajanja u Vladi neophodno je pripremiti
odgovarajude podzakonske akte. Zakoni ne bi trebalo da stupaju na sna-
gu dok nema podzakonskih akata. To se, pre svega, odnosi na evropske

€9 Ured za zakonodavstvo Vlade je posebno telo zaduzeno za celokupnu normativau delatnost, pa i za

uskladivanje zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU. Kapacitet Ureda je rezultat pristupnog procesa
koji je trajao 10 godina. Naime, 2001, potpisan je Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, 2003. je
podnet zahtev za ¢lanstvo i odgovoreno je na 4.560 pitanja Evropske komisije, 2004. dobijen je status
kandidata za ¢lanstvo, 2005. otvaraju se pregovori, 2011. zatvaraju se pregovori i potpisuje pretpristu-
pni ugovor. Tokom celog procesa, kapacitet svih centralnih tela drzavne uprave je kontinuirano jacan,
a uspostavljena je i posebna struktura za pregovore. Hrvatska je ranije imala i posebno ministarstvo
za evropske integracije, ali neki njegovi delovi su kasnije postali sastavni deo Ministarstva inostranih
poslova i evropskih integracija, odnosno Centralnog drzavnog ureda za razvojnu strategiju i fondove
EU odnosno, danas, Ministarstva regionalnog razvoja i fondova EU.
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4)

5)

zakone za koje vazi nacelo hitnosti, $to se vidi po frekventnosti koris¢enja
hitnog postupka u Skupstini.

Neophodno je uspostaviti mehanizme za obezbedenje sprovodivosti uskla-
denih propisa, izbor optimalne varijante i dinamike uskladivanja, koja
obezbeduje najvece neto pozitivne efekte i odrzivost usvojenih resenja.
Identifikacija kolizije ex fuzuro moze iéi kroz preciznije definisano obrazlo-
zenje koje predlaga¢ akta dostavlja Vladi. Medutim, treba napraviti odre-
den presek postojeéih kolizija, kako bi se unapredila primena i popunile
pravne praznine. To bi mogao biti posao Podgrupa unutar Koordinacio-
nog tela. Ukoliko ne postoje kapaciteti unutar uprave za ovakav dodatni
posao, trebalo bi i¢i u pravcu ostvarivanja saradnje s civilnim drustvom
i/ili akademskom zajednicom.

3.2. Preporuke za jacanje institucionalnih i kadrovskih kapaciteta za proces
harmonizacije s pravnim tekovinama EU

1)

2)

3)

Jedan od klju¢nih faktora uspesne realizacije ciljeva procesa harmoniza-
cije s pravnim tekovinama EU jeste unapredenje institucionalne i medu-
institucionalne saradnje i koordinacije u ovom procesu, uz odgovaraju¢u
ulogu Kancelarije za evropske integracije, Sekretarijata za zakonodavstvo
(RSZ), Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata propisa i Ge-
neralnog sekretarijata.

Neophodno je intenzivirati aktivnosti na jacanju administrativnih kapa-
citeta za proces harmonizacije s pravom EU, u smislu adekvatnog raspo-
redivanja resursa na nivou ministarstava i drugih organa. Ministarstva bi
trebalo da imaju odgovornost u ovom procesu, ali im je i potrebna pomo¢
u procesu uskladivanja. Postoji potreba za pronalazenjem odgovarajudeg
organizacionog re$enja. Dosadasnja saradnja izmedu KEI i RSZ po nave-
denim pitanjima je veoma razvijena, i kada je re¢ o saradnji na pitanjima
uskladivanja, rad je neometan. U narednom periodu neophodno je udiniti
dodatne napore kako bi se pronaslo odgovarajuée organizaciono resenje i
dalje povezivanje nadleznosti navedenih institucija, radi Sto kvalitetnijeg
odvijanja ovog procesa. U takvim okolnostima, RSZ bi trebalo da jaca ka-
pacitete, kako bi mogao da odgovori predstoje¢im izazovima u pogledu
uskladivanja domacih propisa s pravnim tekovinama EU.

U formalnom smislu, uz odgovarajuée izmene zakona i drugih propisa i
jacanje kadrovskih kapaciteta, Republic¢ki sekretarijat za zakonodavstvo
bi mogao da bude ukljucen, u okviru saradnje s KEI, u vrsenje proce-
ne uskladenosti nacrta pravnog akta s pravom EU, posebno ako se ima u
vidu da je Republika Srbija preuzela na sebe obavezu pravnog uskladiva-
nja potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, ¢ime je ova
obaveza inkorporirana u doma¢i pravni sistem. Bilo bi pozeljno osmisliti
strategiju delegiranja nadleznosti s KEI na RSZ uz odredeni tranzicioni
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

mehanizam, kako bi se obezbedio kontinuitet u radu i ocuvao postoje¢i
administrativni kapacitet.

Uloga Kancelarije za evropske integracije mora biti izrazenija kod medu-
resorne materije kada treba povezati razli¢ite legitimne interese i ministar-
stva. Za uskladivanje propisa treba u vecoj meri koristiti postoje¢i format
koordinacije kroz Koordinaciono telo, odnosno 35 podgrupa.
Kancelarija za evropske integracije, kao sluzba Vlade mogla bi, imajuéi u
vidu ulogu koju obavlja, da uoéi potrebu za donosenjem nekog propisa,
njegovom izmenom ili dopunom, kao i za njegovim uklanjanjem iz prav-
nog poretka Srbije, ako se time ne postuju obaveze u vezi sa uskladiva-
njem, u pogledu sadrzaja i dinamike preuzetih obaveza, i da inicira kod
Vlade kori$¢enje navedenih ovlaséenja.

Ukoliko nije moguce uéi u pitanje kvaliteta uskladenosti s propisima EU
u kvartalnim izvestajima Kancelarije, bilo bi dobro uvesti kontrolu interne
kolizije zakona i podzakonskih akata i skrenuti paznju na takve slucajeve,
ukoliko postoje. Smatramo da treba pristupiti pitanju monitoringa imple-
mentacije propisa i da ée to biti mogude kroz pregled svih Tabela usklade-
nosti koje ¢e se videti kroz operativnu bazu NPI. Naime, trebalo bi omo-
guditi da se mehanizam Tabela uskladenosti koristi i za uocavanje kolizije
propisa unutar pravnog sistema Republike Srbije, ¢ime bi se obezbedilo
da se u postupku uskladivanja s pravnim tekovinama EU, prethodno ili
istovremeno, obezbedi otklanjanje tih neusaglasenosti, kroz odgovaraju¢u
saradnju Sekretarijata za zakonodavstvo, Kancelarije za evropske integra-
cije i nadleznih ministarstava.

Treba precizno oznaciti propis, ili direktive EU, koji zahteva ispunjenje
odredene obaveze u smislu osnivanja javne agencije ili drugog regulator-
nog tela koje bi bilo nadlezno za navedene poslove.

Neophodno je obezbediti kontinuirano stru¢no usavr$avanje radi podizanja
nivoa znanja i ve$tina potrebnih za uskladivanje s pravnim tekovinama EU.
Dalje jacanje kapaciteta u vezi sa analizom efekata naro¢ito je znacajno u
pogledu uskladivanja s direktivama EU, imajuéi u vidu da one iskljuci-
vo postavljaju ciljeve, dok je diskreciona odluka drzava na koji ¢e nacin
u okvirima postojeéeg pravnog sistema, postiéi te ciljeve. U tom smislu,
neophodno je voditi ratuna o naéinu prenosenja direktiva, njihovoj spro-
vodivosti i efektima koje ¢e proizvesti.

Treba napraviti analizu stru¢nosti sluzbenika koji rade na normativnim
poslovima, a posebno na normativnim poslovima EU i utvrditi da li je po-
trebno jacanje kapaciteta i u kojim organima. Na osnovu te analize treba-
lo bi napraviti plan obuke sluzbenika koji rade na poslovima uskladivanja
propisa. U ovaj deo treba ukljuciti i sluzbenike iz Narodne skupstine koji
obavljaju normativne poslove, gde posebno treba ojacati kapacitete. Pri-
mera radi, u Zakonodavnom odboru, kroz koji prolazi veliki broj zakona,
rade samo dva sluzbenika.
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11)

U narednom periodu narociti znacaj ima stru¢no usavr$avanje u vezi sa
sprovodenjem uskladenih propisa. Naime, sposobnost Srbije da sprovodi
pravne tekovine EU bice od klju¢ne vaznosti za njenu sposobnost da us-
pesno funkcionise u sklopu EU. U tom pogledu, uskladenost s pravnim
tekovinama EU predstavlja neophodan, ali ne i dovoljan uslov za ispu-
njavanje obaveza za ¢lanstvo u EU. Srbija mora da preduzme i sve neop-
hodne mere kako bi stvorila potrebne strukture za sprovodenje, da svoje
administrativne kapacitete dovede do neophodnog nivoa, i da obezbedi
delotvornu primenu.©

610

U okviru dokumenta ,,Analiticki izvestaj koji prati saopstenje Komisije upu¢eno Evropskom parlamen-
tu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji®, Evropska Komisija,
Brisel, XXX, SEC (2011) 1208 [COM(2011) 668].
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Upitnik

Zakonodavni proces u Srbiji — sveobuhvatna analiza

Institutucija/organizacija:
Datum:
Vreme:

. ZAKONODAVNI PROCES - OPSTI PREGLED
» Inicijativa za izradu zakona i drugih propisa
» Proces izrade zakona i propisa
» Procedura usvajanja zakona i propisa
» Sprovodenje, kontrola sprovodenja i ex post analiza
A. Kako biste ocenili zakonodavni proces u Republici Srbiji?
1 (loSe) 2 3 4 5 (odlicno)
B. Zakonodavni i institucionalni okvir

C. Praksa: problem/izazovi

D. Moguca resenja

1. UCESCE JAVNOSTI / ZAINTERESOVANIH STRANA

A. Kako biste ocenili uceSce javnosti / zainteresovanih strana prilikom
izrade zakona u Republici Srbiji?

1 (lo3e) 2 3 4 5 (odli¢no)
B. Zakonodavni i institucionalni okvir
C. Praksa: problemi/izazovi

D. Moguca reSenja

UPITNIK
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lIl. SAVREMENE ZAKONODAVNE TEHNIKE
(ANALIZA UTICAJA PROPISA - RIA)

A. Kako biste ocenili primenu tehnika u okviru analize uticaja
propisa u okviru zakonodavnog procesa u Republici Srbiji

1 (lose) 2 3 4 5 (odlicno)
B. Zakonodavni i institucionalni okvir
C. Praksa: problem/izazovi

D. Moguca resenja

IV. INSTITUCIONALNA | MEDUINSTITUCIONALNA
SARADNIJA

A. Kako biste ocenili institucionalnu i meduinstitucionalnu saradnju
u okviru zakonodavnog procesa u Republici Srbiji?

1 (lo3e) 2 3 4 5 (odli¢no)
B. Zakonodavni i institucionalni okvir
C. Praksa: problem/izazovi

D. Moguca resenja

V. HARMONIZACIJA SA PRAVNIM TEKOVINAMA
EVROPSKE UNIJE

A. Kako biste ocenili proces harmonizacije sa pravnim
tekovinama Evropske unije u Republici Srbiji?

1 (lo3e) 2 3 4 5 (odli¢no)
B. Zakonodavni i institucionalni okvir
C. Praksa: problem/izazovi

D. Moguca redenja

VI. OSTALA PITANJA
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