
Јавне расправе у Републици Србији – анализа правног оквира и праксе

Транспарентност – Србија

април 2013.
Место јавних расправа у законодавном поступку
Пре утврђивања нацрта закона или одлуке може, а у неким случајевима би и морала да буде обављена јавна расправа, на основу чијих резултата би радна верзија требало да буде измењена и допуњена, а као резултат тог процеса требало би да произађе нацрт закона или одлуке. У следећој фази нацрт постаје предлог, за шта треба да буду испуњени и неки други формални услови. Након тога предлог постаје закон или одлука. И у последње две фазе текст нацрта може да се мења. Самим тим, отварају се могућности да се и у тим фазама законодавног процеса (између утврђивања нацрта и утврђивања предлога и између утврђивања предлога и усвајања коначног текста акта) такође организује нека врста јавне расправе. Имајући све то у виду, може се закључити да су јавне расправе, без обзира на то у којој фази поступка доношења закона или одлуке до њих дође, само део шире целине – консултативног процеса јавности и органа који припремају и доносе прописе.  

Након што се, на било који начин, формулише идеја да неки пропис треба донети или изменити, приступа се припреми новог прописа. Тај посао раде министарства (на нивоу покрајине секретаријати), на нивоу градова и општина такође секретаријати али они који функционишу унутар градских/општинских управа). Ова тела управе утврђују нацрт (закона, одлуке). Пре формулисања нацрта могу постојати разне радне верзије истог тог акта, које формулише радна група или задужени појединац унутар органа. Радне верзије се ретко објављују, осим у изузетним ситуацијама, када се жели мишљење појединих органа, стручњака или шире јавности. Разлика између радне верзије и нацрта је у томе што је нацрт текст иза кога стоји орган управе (нпр. министарство је утврдило нацрт), другим речима, то више није само текст иза кога стоји радна група. 
Јавне расправе имају велики значај за борбу против корупције, делујући као превентивно средство. Као што је битно уредити лобирање, да би се огранничио и обелоданио непримерени утицај појединаца и група које захваљујући личним контактима, утицају или финансијским средствима којима располажу на израду прописа, једнако је важно уредити и јавне расправе, и омогућити грађанима, удружењима и свима који желе да допринесу квалитету прописа својим знањем да то и учине правовремено. Уједно, јавна расправа може да послужи као коректив претходно учињеног нетранспарентног лобирања, тиме што се током ње може показати да ли су решења о којима се расправља утемељена на стварној потреби и јавном интересу да се уреди неки однос или не. 
Нацрт нове Националне стратегије за борбу против корупције даје велики значај јавним расправама као једном од начина за сузбијање политичке корупције. У нацрту се између осталог констатује:

„Учешће јавности има кључну улогу у повећању транспарентности рада и одговорности политичара. Наиме, процес усвајања прописа у Србији, на свим нивоима, одликује недовољно учешће јавности, због чега многи прописи постају "инструмент" корупције и злоупотреба, уместо да буду средство њиховог искорењивања. Разлог за то је, између осталог, одсуство законске гаранције да ће у свим случајевима усвајању прописа претходити јавне расправе и да ће њихови предлози бити размотрени. У Србији није регулисан ни процес лобирања, као механизма за утицај заинтересованих појединаца и група на усвајање прописа и доношење одлука, нити обавеза органа и функционера да обелодане ко је на њихове одлуке утицао или покушао да утиче.“

Један од предвиђених циљева је: 
„3.1.3. Усвојен делотворан законски оквир којим се регулише лобирање и учешће јавности у процесу усвајања прописа“
Прописи о јавним расправама
Закон о државној управи

Закон о државној управи ("Сл. гласник РС", бр. 79/2005, 101/2007 и 95/2010), у члану 77 прописује да су „Министарство и посебна организација дужни да у припреми закона којим се битно мења правни режим у једној области или којим се уређују питања која посебно занимају јавност спроведу јавну расправу“ и да се „Спровођење јавне расправе у припреми закона ближе уређује пословником Владе“.
Већ на основу ове кратке одредбе могу се извући закључци о основним својствима и недостацима правног оквира који се тиче јавних расправа у припреми закона:
· Закон уређује јавне расправе само за случајеве када закон припрема орган државне управе (министарство или посебна организација) и не поставља правила којих би се морали придржавати и остали овлашћени предлагачи закона

· Закон смешта јавну расправу у фазу припреме закона, пре утврђивања нацрта закона
· Закон прописује на коме лежи одговорност за спровођење јавне расправе (министарство или посебна организација која је надлежна за припрему закона)

· Јавне расправе нису обавезне увек, али јесу у неким случајевима

· Случајеви у којима се јавне расправе морају организовати нису прецизно дефинисани: 

· не постоји дефиниција нити прописани начин да се утврди када се неким законом битно мења правни режим у једној области

· не постоји дефиниција нити прописани начин да се утврди да ли се законом уређују питања која посебно занимају јавност 

· Није прописано време одржавања јавне расправе

· Није прописан начин организовања јавне расправе

· Није прописано како се поступа са резултатима јавне расправе (примљеним предлозима)
· Закон је одредио да се спровођење јавне расправе у припреми закона „ближе уређује пословником Владе“. Међутим, с обзиром на то да само спровођење јавне расправе уопште није уређено Законом, оно се не може ближе уређивати Пословником. То отвара могућност да се спровођење јавне расправе у потпуности уреди Пословником Владе, али и ризик да такво уређивање од стране Владе буде означено као неуставна узурпација законодавних овлашћења од стране извршне власти, нарочито ако би се кроз нормирање утврђивали права и обавезе грађана и правних лица.
Пословник Владе

У  априлу 2013. дошло је до измена Пословника Владе у делу који се односи на јавне расправе (Службени гласник РС 030/2013, 02. априла 2013). Ове измене су непосредна последица објављивања „Студије о унапређењу законодавног процеса“ 
, чије налазе су подржали и представници државних органа окупљених у оквиру Пројектне групе за законодавну реформу.

Ове измене Пословника, по мишљењу организације Транспарентност – Србија, нису довољне да обезбеде потребни ниво транспарентности и партиципативности законодавног поступка, али представљају битан напредак на том путу. 

Изменама Пословника је предвиђено следеће (ранији текст је прецртан, а нови исписан великим словима):

.



Јавна расправа у припреми закона
Члан 41.

Предлагач је обавезан да у припреми закона којим се битно мења уређење неког питања или уређује питање које посебно занима јавност спроведе јавну расправу. Програм јавне расправе и рок у коме се она спроводи одређује надлежни одбор, на предлог предлагача. 

Ако предлагач не спроведе јавну расправу, а био је обавезан, надлежни одбор при разматрању нацрта закона сам одређује програм јавне расправе и рок у коме се она спроводи.

Предлагача који не спроведе јавну расправу према програму који му је одредио, надлежни одбор обавезује да јавну расправу спроведе у потпуности.

Јавна расправа може се спроводити и у припреми стратегије развоја.

„Јавна расправа
Члан 41.


Предлагач је обавезан да у припреми закона којим се битно мења уређење неког питања или уређује питање које посебно занима јавност спроведе јавну расправу. Јавна расправа се може спровести и у припреми стратегије развоја, уредбе и одлуке.
Сматра се да су критеријими из става 1. овог члана који се односе на обавезу спровођења јавне расправе испуњени у следећим случајевима:
1) приликом припреме новог системског закона;

2) приликом припреме новог закона, осим ако надлежни одбор на образложен предлог предлагача не одлучи друкчије;

3) приликом припреме закона о изменама и допунама закона ако се њиме битно мењају решења из постојећег закона, о чему надлежни одбор, на образложен предлог предлагача, одлучује у сваком конкретном случају;

4) приликом припреме закона о потврђивању међународног уговора – само ако надлежни одбор одлучи да се спроведе јавна расправа, и то на образложен предлог Министарства спољних послова или органа државне управе из чијег су делокруга питања уређена међународним уговором.

Одлуку о спровођењу јавне расправе, програм јавне расправе и рок у којем се она спроводи одређује надлежни одбор, на предлог предлагача.


Поступак јавне расправе започиње објављивањем јавног позива за учешће у јавној расправи са програмом јавне расправе на интернет страници предлагача и порталу е-управе. Јавни позив садржи и информације о образовању и саставу радне групе која је припремила нацрт односно предлог акта који је предмет јавне расправе.


Програм јавне расправе обавезно садржи: нацрт односно предлог акта који је предмет јавне расправе са образложењем и прилозима утврђеним овим пословником, рок за спровођење јавне расправе, важне информације о активностима које се планирају у оквиру јавне расправе (одржавање округлих столова, трибина, адресу и време њиховог одржавања и др.), начин достављања предлога, сугестија, иницијатива и коментара, као и друге податке значајне за њено спровођење.

Рок за достављање иницијатива, предлога, сугестија и коментара у писменом или електронском облику износи најмање 15 дана од дана објављивања јавног позива. 


Јавна расправа траје најмање 20 дана.

Ако предлагач не спроведе јавну расправу, а био је обавезан, надлежни одбор при разматрању нацрта закона сам одређује програм јавне расправе и рок у којем се она спроводи.

Предлагача који не спроведе јавну расправу према програму који му је одредио надлежни одбор обавезује да јавну расправу спроведе у потпуности.

Предлагач је дужан да извештај о спроведеној јавној расправи објави на својој интернет страници и порталу е-управе најкасније у року од 15 дана од дана окончања јавне расправе.”

Изменом члана 41. важећег текста Пословника Владе детаљније је уређена јавна расправа. Предлагач је обавезан да у припреми закона којим се битно мења уређење неког питања или уређује питање које посебно занима јавност спроведе јавну расправу, као што и Закон каже. Међутим, сада се наводи да се расправа може спровести и у припреми стратегије развоја, уредбе и одлуке. Кључна новина је то што се прецизира шта ће се увек сматрати законом у чијој припреми се јавна расправа мора спровести: 1) приликом припреме новог системског закона (није прописано изричито шта се све сматра сисемским законом, али је међу правницима ова ствар углавном неспорна); 2) приликом припреме новог закона, осим ако надлежни одбор на образложен предлог предлагача не одлучи друкчије (то јест, полази се од тога да је јавна расправа нужна а може се доказивати супротно); 3) приликом припреме закона о изменама и допунама закона ако се њиме битно мењају решења из постојећег закона, о чему надлежни одбор, на образложен предлог предлагача, одлучује у сваком конкретном случају; 4) приликом припреме закона о потврђивању међународног уговора – само ако надлежни одбор одлучи да се спроведе јавна расправа, и то на образложен предлог Министарства спољних послова или органа државне управе из чијег су делокруга питања уређена међународним уговором (о овим законима до сада нису вођене јавне расправе). 
Прецизира се и садржај јавне расправе: она започиње објављивањем јавног позива за учешће у јавној расправи са програмом јавне расправе на интернет страници предлагача и порталу е-управе. Објављују се информације о образовању и саставу радне групе која је припремила нацрт односно предлог акта који је предмет јавне расправе. На овај начин се користи најделотворнији и најјефтинији начин за спровођење расправа. Међутим, проблем је што се не предвиђа објављивање добијених коментара, што може да утиче на дуплирање сугестија.

Рок за достављање предлога и коментара у писменом или електронском облику траје најмање 15 дана а цела јавна расправа најмање 20 дана. Предлагач је дужан да извештај о спроведеној јавној расправи објави на својој интернет страници и порталу е-управе најкасније у року од 15 дана од дана окончања јавне расправе. Иако су рокови кратки, прописивањем се смањује самовоља министарстава и обезбеђује да чак и у „хитним“ ситуацијама јавна расправа буде спроведена. 
Пракса спровођења јавних расправа 
Налази истраживања о спровођењу јавних расправа

У намери да утврдимо у којој мери се у Републици Србији спроводе јавне расправе, али и да ли у поступању актуелне Владе има битних помака у односу на претходну, спровели смо истраживање.
Као узорак је одабрано 165 аката аката који су у периоду јул 2012. – март 2013. усвојили Народна скупштина, Скупштина АП Војводине, скупштина Града Београда и скупштине градова (за период јул 2010-јул 2011 било је укључено 176 аката). У узорак нису били укључени акти за које смо претпоставили да јавна расправа неће бити потребна, и то пре свега закони којима се ратификују међународни споразуми или којима се дају гаранције и контрагаранције на кредите. Поред тога, у узорак нису укључени ни закони (односно одлуке) којима се у мањој мери мења садржина прописа (мање измене и допуне закона и одлука). Другим речима, узорак обухвата оне законе и одлуке за које смо, имајући у виду критеријуме прописане Законом о државној управи, сматрали да је требало да буду организоване јавне расправе, било због тога што се прописом битно мења уређење одређене области или зато што се с разлогом могло претпоставити да ће уређење тог питања бити од интереса за јавност. 

Међутим, резултати истраживања показују да су органи власти сматрали супротно. Наиме, од укупно 165 аката, у 74 случајева уопште није била организована јавна расправа, док за 56 прописа подаци још нису потпуни. Резултат ја приближно једнак ономе или једва нешто бољи у односу на онај од пре годину ипо дана, када од 176 прописа, у 133 случаја нису организоване јавне расправе. 
	Јавне расправе статистика 2012/2013

	Ниво власти 
	Укупан број  прописа у узорку
	права јавна расправа
	Неки елементи јавне расправе 
	Није било јавне расправе
	још увек се очекују подаци

	Република
	52
	10
	2
	23
	17

	Покрајина
	5
	1
	0
	4
	0

	Локална самоуправа
	108
	14
	8
	47
	39

	Свега
	165
	25
	10
	74
	56


У наведеном периоду, Влада је предложила 154 закона. Највећи део тих прописа чине међународни уговори (69). Следећи по броју су предлози измена и допуна закона, укупно њих 59, а потпуно нових закона је било 26. Прегледом садржаја измена и допуна закључили смо да у 16 случајева није ни било потребе за организовањем јавне расправе, јер је реч о мањим променама, а у још 16 случајева да јавна расправа очигледно није била организована због кратког рока усвајања измена, тако да нисмо ни упућивали упите. Од преосталих 53 предлога закона, јавна расправа је одржана у следећим случајевима:

	По програму владе

	  Предлог закона о државној припадности и упису пловила

	  Предлог закона о јавним предузећима

	  Предлог закона о роковима измирења новчаних обавеза у комерцијалним трансакцијама

	  Предлог закона о затезној камати

	  Предлог закона о заштити лица са менталним сметњама

	  Предлог закона о посебним условима за упис права својине на објектима изграђеним без грађевинске дозволе
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  Предлог закона о изменама и допунама Закона о девизном пословању



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о порезу на добит правних лица



	
  Предлог закона о правима пацијената



	  Предлог закона о заштити топографија полупроводничких производа (са табелом усклађености)

	Други вид јавне сасправе

	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о енергетици



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о енергетици



	  Предлог закона о ефикасном коришћењу енергије


С друге стране, јавних расправа није било при доношењу следећих важних прописа:
	АКТ

	  Предлог закона о изменама Закона о планирању и изградњи

	  Предлог закона о преузимању имовине и обавеза одређених банака ради очувања стабилности финансијског система Републике Србије

	  Предлог закона о утврђивању максималне зараде у јавном сектору

	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о акцизама



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о ауторском и сродним правима



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о здравственом осигурању



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о здравственој заштити



	
  Предлог закона о изменама Закона о обавезном осигурању у саобраћају



	
  Предлог закона о изменама Закона о приватизацији



	
  Предлог закона о изменама Закона о вину



	
  Предлог закона о изменама Закона о водама



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о жиговима (табела усклађености)



	
  Предлог закона о измени и допуни Закона о лековима и медицинским средствима



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о високом образовању



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о ванредним ситуацијама



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о буџетском систему



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о порезу на додату вредност



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о фискалним касама



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о акцизама



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о дувану



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о финансирању локалне самоуправе



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о порезу на доходак грађана



	
  Предлог закона о утврђивању јавног интереса и посебним поступцима експропријације и прибављања документације ради реализације изградње система за транспорт природног гаса „Јужни ток”



	  Предлог закона о преузимању обавеза здравствених установа према веледрогеријама по основу набавке лекова и медицинског материјала и претварању тих обавеза у јавни дуг Републике Србије

	  Предлог закона о престанку важења Закона о Фонду за заштиту животне средине


Од министарстава нисмо добили одговоре у вези са следећим прописима:
	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о Војнобезбедносној агенцији и Војнообавештајној агенцији



	  Предлог закона о управљању миграцијама (са табелама усклађености)

	  Предлог закона о амнестији

	
  Предлог закона о допуни Закона о судијама



	
  Предлог закона о допуни Закона о Јавном тужилаштву



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о пловидби и лукама на унутрашњим водама



	
  Предлог закона о измени и допунама Закона о ветеринарству



	
  Предлог закона о изменама и допунама Кривичног законика (табела)



	
  Предлог закона о изменама и допунама Закона о јавном тужилаштву



	
  Предлог закона о измени Закона о сточарству



	
  Предлог закона о изменама Закона о шумама



	
  Предлог закона о изменама Закона о ваздушном саобраћају



	
  Предлог закона о изменама и допуни Закона о јавним путевима



	
  Предлог закона о допуни Закона о платама у државним органима и јавним службама



	
  Предлог закона о измени Закона о подстицању грађевинске индустрије Републике Србије у условима економске кризе




На локалном нивоу, добили смо податке о томе да су одржане јавне расправе у два случајева у граду Пожаревцу и Ужицу, и по једном у Суботици, Крагујевцу, Београду, Зрењанину, Новом Саду и Чачку.

Трајање јавних расправа је било веома различито, али се углавном кретало у распону од 5 до 30 дана, са просеком од 14,5 дана (подаци за све нивое власти). 
За разлику од претходног круга истраживања, сада је знатно већи број јавних расправа спровођен уз објављивање нацрта на интернету. И даље постоји као проблем питање давања одговора на коментаре и сугестије који су примљени током расправе. Очигледно је да би ово питање требало изричито уредити и остаје да се види хоће ли нови Пословник у том погледу донети напредак макар када је реч о законима (за локални ниво би требало изменити одредбе статута градова и општина). 

Објављивање јавних расправа на Порталу Е-управе

У исто време, у наведеном периоду на Порталу Е-управа, на страници http://www.euprava.gov.rs/eParticipacija/javne_rasprave, супротно Смерницама су постављене само следећи позиви за јавне расправе поводом следећих аката: 

· радна верзије Закона о изменама и допунама Кривичног законика

· радна верзија Закона и изменама и допунама Законика о кривичном поступку

· радна верзија Закона о медијацији

· радна верзија Закона о прекршајима

· радна верзија Закона о изменама и допунама Закона о уређењу судова

· радна верзиај Закона о изменама и допунама Закона о судијама

· радна верзија Закона о извршењу и обезбеђењу

· радна верзија Закона и изменама и допунама Закона о парничном поступку

· радна верзија Закона о изменама и допунама Законама о ванпарничном поступку

· Нацрт Закона о посредовању у промету и закупу непокретности
Како се може видети из наведеног, јавне расправе нису биле оглашаване на овом форуму, чије је коришћење обавезно за органе државне управе, чак ни у случајевима када су одржане. 
Препоруке
На основу свега изнетог формулисали смо следеће препоруке за измену правног оквира који се односи на јавне расправе:
1. Успостављање уставне гаранције транспарентности процеса израде закона и других аката и могућности грађана да у консултативном процесу утичу на садржај општих правних аката

2. Успостављање општег правног оквира за одржавање јавних расправа који би утврдио одговарајуће обавезе за све овлашћене предлагаче закона и других аката, а не само за органе државне управе који припремају законе, уз поштовање специфичности процеса предлагања закона када то чине народни посланици или грађани у форми законодавне иницијативе

3. Утврђивање обавезе организовања јавне расправе у разним фазама законодавног поступка (идеја да се пропис донесе, измени или допуни/израда законског текста пре утврђивања нацрта/јавна расправа након утврђивања нацрта)

4. Прецизирање ситуација када се јавна расправа мора организовати и установљење правила да се јавна расправа мора организовати, уз могућност јасно дефинисаних ситуација када се од тог правила може одступити – тамо где овај проблем није решен, нарочито на локалном нивоу 
5. Постављање минималних рокова за трајање јавне расправе – тамо где овај проблем није решен, нарочито на локалном нивоу 

6. Законско уређење минималног садржаја јавне расправе, при чему је постављање докумената који су предмет јавне расправе на одговарајуће интернет странице (портал Е-управа и веб-презентација органа који је надлежан за припрему прописа) минимум, који се у сваком случају примењује, уз могућност да јавна расправа буде одржана и на неки други начин, који се утврђује за сваки конкретан случај или за одређене врсте случајева – тамо где овај проблем није решен, нарочито на локалном нивоу
7. Прописивање минималног обима података који треба да буде објављен уз пропис који се износи на јавну расправу а који може да укључи, између осталог, податке о проблему који треба да се реши тим прописом, анализу стања у области која се уређује, податке о прописима ЕУ и упоредној пракси и податке о финансијским ефектима новог прописа 
8. Прописивање обавезе органа који припрема пропис да објави приспеле предлоге током јавне расправе на интернету, како би било омогућено и другим потенцијалним учесницима да не дуплирају предлоге који су већ упућени

9. Прописивање обавезе органа који припрема пропис да објави због чега јесте или није прихватио предлоге који су упућени током јавне расправе, при чему би то морао да учини у најмању руку за оне предлоге који су формулисани у виду конкретних амандмана на решења из текста који је изнет на јавну расправу

10. Успостављање контролних механизама за случај да јавна расправа није одржана или да није одржана у складу са прописима – одређивање органа који би био надлежан да такву проверу врши, овлашћен да заустави привремено процес доношења акта до отклањања недостатака у вези са јавном расправом и обавезан да то учини 
11. Успостављање права сваког заинтересованог лица да оспори ваљаност акта који није донет у одговарајућој процедури, односно, уз кршење правила о јавним расправама

12. Доношење прописа који уређују питања сродна јавним расправама (нпр. лобирање поводом доношења одлука у органима власти од стране заинтересованих лица, успостављање законске обавезе да органи власти имају интернет презентације и прописивање обавезног садржаја тих презентација)

13. Измена прописа који уређују садржај образложења аката уз прописивање минималног садржаја обавештења о току и резултатима јавне расправе

� Извод из анализе која је сачињена у оквиру пројекта Јавне расправе у припреми закона, који је подржан од стране амбасаде Краљевине Холандије. 


� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/index.php?option=com_content&view=article&id=235%3Astudija-o-unapreenju-zakonodavnog-procesa&catid=24%3Ajavne-rasprave-u-procesu-pripreme-zakona&lang=sr" �http://www.transparentnost.org.rs/index.php?option=com_content&view=article&id=235%3Astudija-o-unapreenju-zakonodavnog-procesa&catid=24%3Ajavne-rasprave-u-procesu-pripreme-zakona&lang=sr� 






