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Apstrakt

Rad koji se nalazi pred vama bavi se ukljuciva-
njem javnosti u proces kreiranja javnih politika
kroz sprovodenje javnih rasprava kao neophodnih
koraka u procesu usvajanja propisa. Ovim istrazi-
vanjem doprinosimo usvajanju evropskih vrednosti
i demokratizaciji drustva kroz proces evropskih
integracija. Pored usvajanja i sprovodenja pravnih
tekovina Evropske unije (EU), svaka od drZava koja
se priprema za ¢lanstvo u EU trebalo bi da ispuni i
politicke kriterijume za ¢lanstvo koji se odnose na
demokratiju, vladavinu prava i posStovanje ljudskih
i manjinskih prava. Sposobnost i u¢inak Crne Gore
i Srbije, kao drZava koje vode pregovore o ¢lanstvu
u EU, da uspostave i odrze zadovoljavajuci nivo
vladavine prava i poStovanja prava gradana, po-
smatrali smo kroz uspesnost u sprovodenju javnih
rasprava, odnosno, kroz ukljucivanje javnosti u
proces kreiranja javnih politika.

Analiza je izradena u formi dve studije slucaja.
Kad je u pitanju Srbija, ukljucivanje javnosti je
analizirano na primeru odrzavanja javnih raspra-
va u postupku izrade propisa koji su Nacionalnim
programom za uskladivanje s pravnim tekovinama
Evropske unije (NPAA) bili predvideni za usvajanje
u 2015. godini. U slucaju Crne Gore, polazna osnova
za analizu bili su propisi predvideni Akcionim pla-
nom za Poglavlje 23: Pravosude i temeljna prava.

Zakljucci do kojih smo do&li su da je, bez obzira
na razliCitu praksu uredenosti postupka odrzavanja
javnih rasprava, i u Crnoj Gori i u Srbiji prisutna
tendencija javnih vlasti da ukljucivanje javnosti
posmatraju pre kao obavezu a ne kao mogucnost

za unapredenje kvaliteta propisa. Nalazi ovog is-
trazivanja nedvosmisleno govore o tome da organi
javnih vlasti ne obezbeduju ni minimum standarda
za ucesce javnosti u procesu donosenja odluka jer
se procedure za sprovodenje javnih rasprava, u
najvec¢em broju slucajeva, ne postuju u potpuno-
sti. Posebno je indikativan slucaj izveStavanja o
efektima javnih rasprava. Ovi izvestaji ili ne sadrze
dovoljno informacija na osnovu kojih moZemo da
zakljuc¢ujemo o efektima ucesca javnosti, ili nisu
dostupni uopste. Zbog toga se jedna od preporu-
ka odnosi na utvrdivanje obavezujuce strukture i
sadrZaja izves$taja o sprovedenim javnim raspra-
vama. Samim tim, ova analiza je ogranicena na
procesne aspekte javnih rasprava i ocenu ispunje-
nosti formalnih uslova za ucesce javnosti u procesu
donosenja odluka. U oba posmatrana slucaja
nametnuo se zakljucak da je neophodno unaprediti
pravni okvir za sprovodenje javnih rasprava.

Studija je namenjena donosiocima odluka, organi-
zacijama civilnog drustva i zainteresovanoj javnosti. S
obzirom na obimnost pravnih tekovina Evropske unije
s kojima je potrebno uskladivanje, te na cinjenicu da
proces pristupanja nuzZno ima uticaj na sve gradane,
ukljucivanje javnosti je neophodno za obezbedivanje
kvaliteta i gradanskog nadzora nad sveobuhvatnom
transformacijom drZave i drustva.

Studija je rezultat istrazivanja koje je Beograd-
ska otvorena Skola (BOS) sprovela u saradnji sa
Institutom alternativa iz Podgorice u 2016. Godini.
IstraZivanje je sprovedeno zahvaljujudi institucio-
nalnoj podrici BOS-u od strane programa Evropske
unije ,Evropa za gradane i gradanke”.



uvobD

The interest of private citizens in public affairs
requires freedom of discussion rather than immunity
in the statement of facts. (Van Vechten 1910, 415)

Jedna od kljucnih reci u vezi s modernom
predstavni¢kom demokratijom jeste odgovornost
(accountability). To znaci da osobe na vlasti, koje su
izabrali gradani, imaju obavezu da polaZu rac¢une
gradanima za svoje delovanje u javnosti. Tako se
sprecavaju moguce zloupotrebe, a rad vladinih tela
je redovno pod okom javnosti. U odnosu izmedu
gradanaiizabranih nosilaca vlasti pravi se razlika
izmedu i ,nosioca interesa” (principal) i ,aktera”
(agent). Nosioci neposredno biraju aktere koji imaju
zadatak da kroz politicke institucije zagovaraju in-
terese. (Schmitter 2004: 47; Vukovi¢, 2013: 15; Nee,
2005: 55; Bogdanovi¢, Mimica, 2007).

Da li to znaci da se ucesce nosilaca interesa
zavrSava samo na odabiru aktera, tj. u ovom
slucaju gradana na izboru svojih predstavnika? Ne.
Zapravo, akteri su odgovorni sve vreme. Akteri
su odabrani kako bi zastupali interese gradana.

S druge strane, gradani su oni koji su drustvenim
ugovorom svoje poverenje stavili u ruke drzZave
kako bi ih zastitila i kako bi ostvarila javni interes
koji gradani pojedinacno ne mogu da ostvare. Iz tog
razloga vlast je duZna da redovno polaZe racune
gradanima i da ih pita za misljenje. Jedan od nacina
pomocu kog gradani mogu to da urade jeste insti-
tucija javnih rasprava, kroz koji gradani ostvaruju
pravo na ucesce u javnim poslovima.

U drustvenim naukama postoje razli¢ita shvatanja
uceSca gradana u javnim poslovima i pojma ,javne
rasprave”, bilo u vidu izraza public discussion,
public consultation, public hearing, pa cak i public
meeting, i to najvise u sociologiji, pravnim i poli-
tickim naukama. Naime, u literaturi na engleskom
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jeziku, kao i u pravnom sistemu Evropske unije i
Sjedinjenih Americkih Drzava, ne postoji jedinstven
izraz niti uredenje institucije koji se u Srbiji i Crnoj
Gori shvata i sprovodi pod imenom ,javne ra-
sprave”. Zbog toga, ovaj rad ¢e se pozabaviti svim
gorenavedenim izrazima koji oznacavaju instituciju
»javnih rasprava”.

Prema odrednici Centra za istrazivanje, trans-
parentnost i odgovornost i Grupe za razvojne
inicijativu ,Sekons” javne rasprave ,predstavljaju
mehanizam kojim se zakoni u izradi izlaZu javnosti
i na taj nacin se prikupljaju kako pozitivna tako i
negativna misljenja.” Za ucesnike javnih rasprava,
ovi autori smatraju ,sve zainteresovane pojedince
i grupe, eksperte, organizacije civilnog drustva,
kao i drZzavne ustanove” (Vukovi¢ 2013: 8-9). Ovi,
kao i drugi autori koji su se bavili institutom javnih
rasprava (Milovanovi¢, Nenadi¢, Todori¢, 2012,
Buli¢, Cilimkovi¢, 2014, Brnovi¢, 2014) na prostoru
drZava bivSe Jugoslavije odreduju javne rasprave
kao odnos izmedu vlade i gradana. Pored tvrdnji
ovih autora, na ¢injenicu da se radi o odnosu vlade
i gradana, upucuje i pravni okvir za odrZavanje
javnih rasprava u tim drzavama.

Srbija i Crna Gora su zemlje kandidati za ¢lanstvo
u Evropskoj uniji koje vode pristupne pregovore.
Tokom pristupnih pregovora, zemlje kandidati su
duzne da preuzmu pravne tekovine Evropske unije
i prenesu je u svoj pravni sistem, pri tom vodeci
racuna da na najbolji moguci nacin odgovaraju
na potrebe gradana. Kako je u pitanju znacajna pro-
mena pravnog sistema jedne zemlje, pa i Citavog
drustva, ucesce gradana je od velikog znacaja,
kako zbog dostizanja Sirih drustvenih interesa
tako i zbog stvaranja dobre osnove za sprovodenje
preuzetih pravnih tekovina. Iz tog razloga ucesce
gradana u izradi i sprovodenju javnih politika je

// Studija prakti¢ne politike



narocito vazno, dok faza javnih rasprava u Srbiji i
Crnoj Gori, odredena kao faza u donosenju pravnih
akata i planskih dokumenata, predstavlja jedan od
najboljih nacina za uticaj na javne politike. Ucesce
gradana u kreiranju javnih politika u ovim drZava-
ma prepoznato je i u domacim dokumentima, kao i
dokumentima koje priprema Evropska unija.

Takode, obe zemlje su pristupile inicijativi Part-
nerstva za otvorenu upravu (POU)'". Inicijativa je,
izmedu ostalog, usmerena ka tome da obezbedi
jacanje transparentnosti vlasti i uesc¢a gradana
uizradi i sprovodenju javnih politika u svakoj od
zemalja pristupnica. Svaka od zemalja koja je
pristupila POU je duZna da izradi akcioni plan na
osnovu kog bi ostvarila navedene ciljeve. Medutim,
razrada indikatora pomocu kojih se meri stepen ili
utvrduje postojanje otvorene uprave ostaje posao
svake od zemalja koje su pristupile POU. U nedavno
objavljenom radnom dokumentu Centra za ucinko-
vitu javnu upravu Instituta Brukings predstavljen je
koncept otvorene uprave odreden kroz Sest pitanja.
Naime, ovih Sest pitanja sluZe i kao indikatori po-
stojanja otvorene uprave, odnosno nivoa na kom se
ista razvila do tog trenutka. Ta pitanja su sledeca:
1. Da li su predstavnici vlasti prepoznali odredene
nosioce interesa, kao Sto su delovi javnosti, civilno
drustvo, mediji i druge zainteresovane strane?;

2. Dali suinformacije koje objavljuje vlast vazne
nosiocima interesa?; 3. Da li je informacija objavlje-
na i dostupna nosiocima interesa?; 4. Da li nosioci
interesa mogu smisleno da odgovore na dostavlje-
ne informacije?; 5. Da li predstavnici vlasti teZe re-
formama? i 6. Da li nosioci interesa mogu da izvrse
medusobnu koordinaciju kako bi uticali na vladinu
politiku? Prema misljenju autora, postizanje otvo-
rene uprave, kroz potvrdne odgovore na ovih Sest
pitanja (zapravo, autori smatraju da su potvrdni
odgovori vec na prva tri pitanja dovoljni za obrise
otvorene uprave), donosi sa sobom napredak u jav-
nim uslugama, kao Sto su zdravstvo, obrazovanje

i izgradnja infrastrukture, efikasno trosenje javnih
sredstava, ali i omogucavaju vece ucesce javnosti
u izradi javnih politika (Williamson, Eisen, 2016: 1,
5, 7-10). Ova pitanja, narocito pocetna Cetiri, idu,
takode, u prilog odrzavanju i delovanju instituta
javnih rasprava u pravnim i politickim sistemima
Srbije i Crne Gore.

Rad koji se nalazi pred vama se upravo bavi
pitanjem javnih rasprava. Javne rasprave se
posmatraju kao nacin u¢esca gradana u odluciva-

1 lzvorno: Open Government Partnership. Ova inicijativa
u Crnoj Gori nosi naziv Partnerstvo otvorenih vlada.

nju, ali i kao nacin odrZavanja predstavnika vlasti
odgovornim za vrsenje javnih poslova. Obraduje

se osnov i praksa odrZavanja javnih rasprava u
Srbiji i Crnoj Gori kada je rec o pravnim aktima i
planskim dokumentima potrebnim za pristupanje
ovih zemalja Evropskoj uniji. Takode, ispituje se po-
stojanje i sadrZaj sastavnih delova instituta javnih
rasprava, kao $to su poziv, obrazloZenje i izvestaj,
te opisuju njihove prednosti i mane u dosadasnjoj
praksi odrZavanja javnih rasprava. Na kraju, daju
se preporuke usmerene na delove pravnog okvira
za odrzavanje javnih rasprava kako bi se prevazisle
uocene mane.

Javne rasprave dobijaju narocit znacaj u po-
stupcima sistemskih promena u odredenoj zemlji.
Takav je i postupak pristupanja Evropskoj uniji.
Naime, zemlja koja pristupa duzna je da svoj pravni
sistem uskladi sa obimnim pravnim tekovinama
ove organizacije. Ovo uskladivanje nuzno ima uticaj
na Zivot gradana, jer ovaj postupak se ne odnosi
samo na drZavu, tj. na neposredne delatnike, ve¢
na celo drustvo, tj. na nosioce interesa.

Autori studije prakti¢ne politike
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1.1. UVOD

Cilj ove analize je da ispita u kojoj mjeri civilno
drustvo doprinosi izradi kvalitetnih javnih po-
litika u okviru procesa pristupnih pregovora za
punopravno ¢lanstvo u Evropskoj uniji. U sredistu
istraZivanja su postupak i nacin odrzavanja javne
rasprave u fazi nacrta propisa kao, jos uvijek, naj-
znacajnijeg oblika ucesca civilnog sektora u proce-
su kreiranja javnih politika. Kvalitet javne rasprave
procijenjen je na osnovu vise parametara, ali
prvenstveno uzimajuci u obzir: nacin regulisanja
postupka javne rasprave; broj usvojenih predloga
od strane zainteresovanih strana; nacin ocjenjiva-
nja pristiglih predloga; ucesce civilnog drustva u
procesu konsultovanja, kao i poStovanje svih oba-
vezujucih koraka od strane drzavnih organa. U tu
svrhu analiziran je proces pripreme 17 zakona koji
su Akcionim planom za Poglavlje 23 Pravosude i
temeljna prava? predvideni za usvajanje u 2015.
godini. Tokom istraZivanja poseban fokus je bio i
na zakonodavnom okviru koji ureduje sprovodenje
javne rasprave, uraden je kriticki osvrt na odred-

2 1.Zakon o Sudskom savjetu, februar 2015. 2. Zakon o
sudovima, februar 2015. 3. Zakon o DrZzavnom tuzilastvu,
februar 2015. 4. Zakon o Ustavnom sudu, februar 2015.
5. Zakon o arbitraZi, maj 2015. (izvjeStaj objavljen 23.

4. 2015) 6. Zakon o edukaciji u pravosudu, jul 2015. 7.
Zakon o pravosudnom ispitu, oktobar 2015. 8. Izmjene
Zakona o poreskoj administraciji 9. Izmjene Zakona

o carinskoj sluzbi u skladu s potrebom podnosenja i
provjere izvjestaja o imovini sluzbenika, decembar
2015. 10. Zakon o upravnom postupku (iako predviden
za decembar 2014, joS uvijek nije usvojen) 11. Zakon

o Specijalnom drzavnom tuzilastvu, februar 2015. 12.
Zakon o izmjenama i dopunama Zakonika o krivicnom
postupku, jun 2015. 13. Zakon o oduzimanju imovine
stecene kriminalnom djelatnos¢u, oktobar 2015. 14.
Zakon o izvrsenju kazni zatvora, nov¢ane kazne i mjera
bezbjednosti, mart 2015. 15. Izmjene i dopune Zakona
o elektronskim medijima, decembar 2015. 16. Izmjene
Zakona o zabrani diskriminacije lica sa invaliditetom u
pogledu definicija i kaznenih odredbi; 17. Predlog Zakona
o izmjenama i dopunama Zakona o NVO.
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be koje sadrZi, te ponudeni predlozi za njihovo
unapredenje.

Procjena uticaja civilnog sektora na proces
kreiranja javnih politika u Crnoj Gori sprovedena
je na osnovu analize postupka sprovodenja javnih
raspravaito uvidom u pozive za konsultova-
nje zainteresovane javnosti, okruglih stolova,
te izvjeStaje o sprovedenim postupcima javne
rasprave.

Kvalitativnu procjenu uc¢esca civilnog sektora
u procesu kreiranja javnih politika sproveli smo
na osnovu intervjua s predstavnicima civilnog
sektora, drzavnih institucija koje su koordinirale
procesom izrade zakona obuhvacenih ovim istra-
Zivanjem, predstavnicima Ministarstva unutrasnjih
poslova, te Sekretarijata za zakonodavstvo i Gene-
ralnog sekretarijata Vlade. Intervjui su sprovedeni
tokom oktobra 2016. godine.®

Metodoloske poteskoce u analizi podataka o
doprinosu civilnog drustva kreiranju javnih politika
tokom javne rasprave odnosile su se na nemoguc-
nost numerickog prikazivanja dostavljenih predlo-
ga i sugestija buduci da izvjestaji Cesto ne sadrze
cjelokupne primjedbe, vec predstavljaju deskriptiv-
ni i opsti osvrt na sve pristigle komentare od strane
zainteresovane strane/organizacije.

1.2. MEHANIZMI ZA UCESCE CIVILNOG
SEKTORA U PROCESU KREIRANJA
JAVNIH POLITIKA

Saradnja izmedu civilnog sektora i drZavnih
organa (ali i nacin odrZavanja same javne rasprave
i procesa konsultacija) unaprijedena je isticanjem
potrebe njenog intenziviranja kao jednog od sedam
kljucnih prioriteta Evropske unije za pocetak
procesa pregovora s Crnom Gorom. U misljenju
o spremnosti Crne Gore za pocetak pregovora,
Evropska komisija istice neophodnost postizanja
zadovoljavajuéeg nivoa usaglasenosti s kriteriju-
mima za ¢lanstvo, i to na osnovu:

Unapredenja medijskih sloboda
i jacanje saradnje sa organizacijama
civilnog drustva.*

3 Spisak intervjua dostupan u dodatku ove analize.
4 Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u
Evropskoj uniji, 9. novembar 2010. godine, str. 12.

// Studija prakti¢ne politike



Prvi znacajan korak u pravcu ispunjavanja ovog
kriterijuma postignut je unapredenjem zakonodav-
nog okvira. Krajem 2011. i poCetkom 2012. godine
usvojene su Uredba o nacinu i postupku ostvari-
vanja saradnje organa drzavne uprave i nevladinih
organizacija i Uredba o postupku i nacinu spro-
vodenja javne rasprave u pripremi zakona. Ove
dvije uredbe na bitno drugacdiji nacin regulisu izbor
predstavnika civilnog sektora u radne grupe za iz-
mjene zakonodavstva, kao i postupak sprovodenja
Sirokih konsultacija i rasprava sa zainteresovanim
stranama. Najznacajnije izmjene svakako se odno-
se na propisivanje obaveznog organizovanja javne
rasprave, uz dva izuzetka, za sve nacrte zakona.
Do tada je javna rasprava uredivana Poslovnikom
Vlade Crne Gore koji je omogucavao izvrsnoj vlasti,
odnosno nadleZnom ministarstvu/predlagacu, da
sama procijeni da li ¢e za pojedini zakon sprovesti
javnu raspravu ili ne.

Javna rasprava je obavezna u pripremi zakona
kojima se ureduju prava, obaveze i pravni
interesi gradana.

Clan 4. Uredbe o postupku i nadinu sprovodenja
javne rasprave u pripremi zakona

40 dana

zakonski rok za sprovodenje

javne rasprave

Uredbom je uvedena i obaveza prethodnog konsul-
tovanja sa zainteresovanim stranama, prije izrade
nacrta zakona. Uredba se ne sprovodi u pripremi
zakona kojima se ureduju pitanja iz oblasti odbrane i
bezbjednosti, godisnjih budZeta, u vanrednim, hitnim
ili nepredvidljivim okolnostima, ili kada se zakonom

Objavljivanje spiska
zakona o kojima ¢e
se sprovesti javna
rasprava na internet
stranicama mini-
starstvai portalu
e-uprave

Objavljivanje
poziva za konsulta-
cije u pocetnoj fazi
pripremanja zakona
i objavljivanje izvje-
Staja sprovedenim

konsultacijama

bitno drugacije ne ureduje neko pitanje. Ministar-
stvo je duZno da dostavi obrazloZenje zasto javna
rasprava nije sprovedena, ali u praksi nije precizno
definisan obim i karakter izmjena koji ne zahtjevaju
sprovodenje javne rasprave. Konsultovanje traje
najmanje 20 dana, dok javna rasprava mora trajati
najmanje 40. DrZavni organi se opredjeljuju za javnu
raspravu i kod pripremanja odredenih strateskih i
planskih dokumenata, ali je ovo jo$ uvijek na nivou
izuzetka, buduci da Uredba ne propisuje obaveznost
njenog sprovodenja za ove propise.

0d pet ministarstava (Ministarstvo pravde, Mini-
starstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo finansija,
Ministarstvo kulture i Ministarstvo za ljudska i ma-
njinska prava) koja su koordinirala procesom izrade
zakona obuhvacenih Akcionim planom za poglavlje
23 za 2015. godinu, samo su Ministarstvo pravde (za
2014) i Ministarstvo finansija (za 2014. i 2015. godinu)
objavilli spisak zakona o kojima ¢e se sprovesti
javna rasprava.® Medutim, Ministarstvo finansija
nije planiralo javnu raspravu za izmjene Zakona
o poreskoj administraciji i carinskoj sluzbi koji su
obuhvaceni ovim istrazivanjem, odnosno predvideni
za usvajanje Akcionim planom za poglavlje 23. Ured-
ba precizira da je ministarstvo duZno objaviti spisak
zakona o kojima ¢e sprovesti javnu raspravu 5 dana
od donosenja godi$njeg programa rada, a ovaj rok je
prekrsen od strane Ministarstva finansija.®

5 Vidjeti: Spisak zakona o kojima ¢e se sprovesti
javna rasprava u toku 2015. godine http://www.mf.gov.
me/rubrike/javne_rasprave/145641/Spisak-zakona-o-
kojima-ce-se-sprovesti-javna-rasprava-u-toku-2015-
godine.html; Spisak zakona o kojima ¢e se sprovesti
javna rasprava u toku 2015. godine http://www.mf.gov.
me/rubrike/javne_rasprave/135451/Spisak-zakona-o-
kojima-ce-se-sprovesti-javna-rasprava-u-toku-2014-
godine.html

http://www.pravda.gov.me/rubrike/Javna_
rasprava/134833/Spisak-predloga-zakona-za-javnu-
raspravu-za-2014-godinu.html

6 Programirada Ministarstva finansija za 2014. i 2015.
godinu objavljeni su 14. januara 2014. godine, odnosno

Objavljivanje poziva
za ucesce u javnoj
raspravi

Objavljivanje poziva
za ucesce u javnoj
raspravi

Grafik 1: Obavezne faze ukljucivanja civilnog drustva u proces izrade javnih politika



Cetiri ministarstva imaju posebnu stranicu na
svojoj internet prezentaciji koja se odnosi na javne
rasprave. lzuzetak je Ministarstvo za ljudska i
manjinska prava. Medutim, iako uglavnom postoje
posebne stranice za objavljivanje informacija o
sprovedenoj javnoj raspravi one nisu dovoljno
pregledne, jer podaci nisu sistematizovani za svaki
zakon posebno, vec¢ su informacije postavljene hro-
noloski, po datumima objavljivanja poziva ili izvje-
Staja o sprovedenoj javnoj raspravi. U Generalnom
sekretarijatu isticu da su funkcionisanje jedinstve-
nog portala za komunikaciju sa zainteresovanim
stranama, kao i blagovremeno objavljivanje spiska
zakona koji ¢e tokom godine biti na javnoj raspravi,
od presudnog znacaja. Uz to, kvalitet javne raspra-
ve bi bio unaprijeden i kada bi izvjeStaji o sprove-
denoj procjeni primjene zakona (RIA) bili dostupni
tokom javne rasprave, $to sada nije slucaj.’

DrZavni organi rijetko objavljuju javne pozive i
sprovode konsultacije kao drugi obavezujuci korak
u organizovanju javne rasprave. Pretragom internet
prezentacija ministarstava predlagaca zakona koji su
obuhvaceni ovim istrazivanjem naisli smo iskljucivo
na podatke o konsultacijama o izmjenama i dopunama
Zakona o NVO,® odnosno nacrta Zakona o edukaciji
u pravosudu. Proces konsultaicija je, dakle, sprove-
den za samo 2 od 13 zakona koji su obuhvaceni ovim
istrazivanjem. Razlog ovome treba traziti u formulaciji
daizvjestaji s javne rasprave sadrZe i izvjestaje o
sprovedenim konsultacijama ,ako su obavljene tokom
rasprave”’ Ova odredba ostavlja prostor ministarstvi-
ma da konsultacije uopste i ne organizuju. Predlagaci
istiCu da se nevladine organizacije rijetko javljaju i do-
stavljaju sugestije u ranoj fazi izrade propisa, odnosno
tokom postupka konsultovanja zainteresovane javno-
sti. Zbog toga, po njihovim rijeima, i nema dostupnih
poziva za ucesce u konsultacijama, koji je obavezan
prateci materijal nacrta zakona prilikom dostavljanja
Vladi na utvrdivanje predloga. Na pitanje zasto nema

14. januara 2015. godine, dok su spiskovi zakona o kojima
¢e biti sprovedena javna rasprava objavljeni 12. februara
2014.1 28. januara 2015. godine. Ministarstvo pravde

je program rada objavilo 21. januara, a spisak zakona

o kojima ¢e biti sprovedena javna rasprava 24. januara
2014. godine.

7 Intervju s Verom Mijatovi¢, pomo¢nicom generalnog
sekretara Vlade, 26. oktobar 2016.

8 U trajanju od 25 dana. Vidjeti: IzvjeStaj o sprovedenoj
javnoj raspravi o Nacrtu zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o NVO, dostupno na: http://www.mup.gov.
me/ministarstvo/Javne_rasprave/152168/lzvjestaj-
o-sprovedenoj-javnoj-raspravi-o-Nacrtu-zakona-o-
izmjenama-i-dopunama-Zakona-o-NVO0.html

9 Clan 12. Uredbe o postupku i naginu sprovodenija
javne rasprave u pripremi zakona.
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dostupnih poziva za ucesce zainteresovane javnosti

u postupku konsultacija, predstavnica Ministarstva
pravde navodi da moZe biti rijec o tehnickom previ-
du, buduci da ukoliko se ne oznaci drugacije, stare
informacije se automatski brisu sa sajta nakon godinu
dana.' Medutim, iz materijala o odrZanim konsul-
tacijama, koji nam je dostavilo Ministarstvo pravde,
moZe se vidjeti da su raspisana samo dva poziva za
konsultovanje zainteresovane javnosti u 2014. godini,"
kao i da nisu objavljeni izvjestaji sa ovih konsultacija.
U 2015. godini je objavljeno 5 poziva,'? za jedan nije
objavljen izvjestaj.®

Trajanje javne rasprave predvideno Uredbom
po pravilu se postuje, i to najces¢e u minimalnom
predvidenom trajanju. Ipak, postoje i izuzeci.
Buduci da je propisano da javna rasprava traje
minimum 40 dana, Ministarstvo pravde je odlucilo
da raspravu o zakonima o Centru za edukaciju u
pravosudu i Ustavnom sudu odrZi u trajanju od
45 dana, a 0 Zakonu o Specijalnom drZzavnom
tuZilastvu 60. Ovo znadi da je prosjecno trajajnje
javne rasprave na uzorku od 12 zakona iznosilo 42
dana,'“ dok je fakti¢ki samo za 3 od 13 zakona javna
rasprava bila duza od propisanih 40 dana."”® Javna
rasprava o Nacrtu zakona o Specijalnom drZzavnom
tuzilastvu je trajala duZe zbog toga Sto je Evropska
komisija informisala Ministarstvo pravde da nece
dostaviti misljenje na pomenute nacrte zakona u
predvidenom roku.'

Desava se da javna rasprava bude raspisana
pocetkom avgusta kada se koriste godisnji odmori i
u drzavnoj upravi i u civilnom sektoru, sto svakako
nije dobro i ne obezbjeduje podsticajan okvir za

10 Intervju s Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije
za krivi¢no zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25.
oktobar 2016.

11 Nacrt zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
izvrsenju i obezbjedenju, Nacrt Zakona o edukaciji u
pravosudu.

12 Nacrt zakona o izmjenama i dopunama Zakona
o odgovornosti pravnih lica za krivi¢na djela; Predlog
zakona o sudskim tumacima; Uredba o nacinu i postupku
davanju u zakup privremeno oduzete imovinske
koristi i Uredba o prodaji nepokretne imovine; Predlog
zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izvrsenju i
obezbjedenju; Predlog zakona izmjenama i dopunama
Zakona o javnim izvrsiteljima.

13 Predlog zakona o sudskim tumacima.

14 42,31.

15 Uzorak je odreden brojem zakona za koje je
sprovedena javna rasprava, odnosno izvjestaja s javnih
rasprava u koje smo ostvarili uvid (13/17).

16 Intervju s Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije
za krivi¢no zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25.
oktobar 2016.
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unapredenje propisa. 0d zakona koji su obuhvaceni
ovim istraZivanjem, javna rasprava o Nacrtu zako-
na o pripravnicima u sudovima i DrZavnom tuzila-
Stvu i pravosudnom ispitu raspisana je 5. avgusta i
trajala je do 14. septembra 2015. godine.

1.2.1. Izvjestaji s javnih rasprava

Trenutno ne postoji jedinstvena forma za pri-
premanje izvjestaja s javne rasprave, pa u skladu
s tim, i sadrZaj i duZina izvjeStaja variraju. Tako
je npr. izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o
Nacrtu zakona o arbitraZi sa¢injen na jednoj strani,
aizvjestaj o izmjenama i dopunama Zakona o
elektronskim medijima na 37. Naravno, ovo zavisi
od broja pristiglih predloga, ali i, posebno, od ob-
razloZenja predlagaca/obradivaca na komentare i
sugestije. Posebno ogranicenje, pored Cesto Sturih
odgovora koji u dovoljnoj mjeri ne nude obrazlo-
Zenje zasto neki od komentara nisu prihvaceni,
je Sto izvjestaji, najcesce, ne sadrze pregled svih
dostavljenih predloga, odnosno to Sto komentari
civilnog sektora nisu integralno preneseni. Najce-
Sc¢e su komentari predstavljeni u formi grupisanih
predloga, po zainteresovanoj strani/organizacija,
ili, pak po ,srodnosti”.

Obradivac propisa grupisao je dospjele predloge i
komentare prema temama koje su u njima ozna-

Cene. Ovo iz razloga Sto je evidentno da znacajan
dio aktera javne rasprave ima identican ili slican

stav o pojedinim pitanjima.

Izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu
zakona o izmjenama i dopunama Zakona o NVO,
septembar 2015. godine

Predstavljanje
javnosti samo pris-
tiglih ,,dopadljivih”

predloga je losa
praksa

Prisutna je i praksa kojom obradivac na Citav set
izlistanih komentara odgovora kratkim osvr-
tom zasto su pojedini komentari prihvatljivi, ali
ne i zasto su ostali predlozi i sugestije odbijeni.
U izvjeStaju s javne rasprave o Nacrtu zakona o
Ustavnom sudu obradivac, Ministarstvo pravde,
detaljno navodi sve pristigle predloge i sugestije,
ali nudi odgovor samo na one koje namjerava da
inkorporira u predlog zakona. U izvjeStaju s javne

rasprave o Nacrtu zakona o sudovima navode se
neki pristigli predlozi, a javnost se uvjerava da su
,sve druge sugestije bile tema javne rasprave i
radna grupa c¢e ih razmotriti”, dok se izvjeStaju s
javne rasprave o Nacrtu zakona o arbitrazi ¢ak i

ne navode svi prihvaceni predlozi i sugestije ve¢

se istiCe da su ,prihvacene i sugestije o odredenim
tehnickim nedostacima teksta"."” Najzad, naisli smo
i usamom izvjestaju na konstataciju da su:

Komentari Ambasade SAD-a u Podgorici na Nacrt
zakona o oduzimanju imovine stecene krivi¢nim
djelom pristigli su 25. novembra 2014. godine,

po zavrsetku javne rasprave, i iz tog razloga nisu
obuhvaceni izvjeStajem s javne rasprave, ali ¢e

ih radna grupa svakako razmotriti u postupku
pripreme zakona za formu predloga.

Zainteresovana javnost nije naknadno informisa-
na o sadrZaju dostavljenih predloga. Isto se odnosi
i na javnu raspravu o Nacrtu zakona o pripravnici-
ma u sudovima i Drzavnom tuZilastvu i pravosud-
nom ispitu.’® U izvjestaju s javne rasprave navede-
no je da su ministarstvu pristigli i drugi komentari
nakon roka i daih je radna grupa razmotrila, ali
javnost nije informisana o pristiglim predlozima,
Sto je izuzetno problematic¢no bududi da je izvje-
Staj objavljen na internet prezentaciji Ministarstva
pravde s vise od godinu dana zakasnjenja.

U Centru za razvoj nevladinih organizacija sma-
traju da je potrebno propisati obrasce sa sve faze

17 U izvjestaju o odrZanoj javnoj raspravi o Nacrtu
zakona o Centru za obuku u pravosudu navedene su
sugestije po podnosiocu, ali kod prihvaéenih sugestija
ne referidu Cije sugestije su prihvacene. Takode, lista
predloga kod jedne OCD ogranicava se iskljucivo
na tematski okvir na koji se odnosi predlog, ali nisu
izlistani konkretni predlozi. U izvjeStaju o odrZanoj
javnoj raspravi povodom Nacrta zakon o pripravnicima
u sudovima i DrZzavnom tuzilastvu i pravosudnom ispitu
nisu navedeni ni dostavljaci predloga, vec¢ je navedeno
da su razmatrani predlozi studenata ,tri crnogorska
pravna fakulteta”, a komentari i sugestije predstavljeni
opisno i necjelovito. Izvjestaj s javne rasprave o Nacrtu
zakona o sudovima, Sudskom savjetu i Nacrtu zakona o
DrZavnom tuzilastvu necjelovito predstavlja i predloge
po zainteresovanim stranama i odgovore na komentare.
Izvjestaj o Nacrtu zakona o NVO grupiSe sve komentare
u 13 kategorija i jedinstveno predstavlja odgovore na njih.

18 Komentare su nakon zavrsetka javne rasprave
dostavili: Advokatska komora, Fakultet za drZzavne i
evropske studije, Sudskog savjeta i Skupstine Opstine
Petnjica.
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konsultovanja zainteresovane javnosti.'” Iz MANS-a,
pak, isti¢u da veliko ogranicenje predstavlja i nemo-
gucnost interesnih grupa da dostave primjedbe na
sadrZaj izvjestaja s javne rasprave.?’

Ministarstva ne objavljuju u zakonskom roku
izvjeStaje o odrzanoj javnoj raspravi. Naime,
Uredbom je predvideno da izvjestaj o pristiglim
predlozima mora biti objavljen na internet stranici
predlagaca 10 dana nakon zavrSetka javne raspra-
ve.? Medutim, ovaj rok se po pravilu ne postuje i
krsii po nekoliko mjeseci, odnosno i vise od godinu
dana. Izjvestaj o javnoj raspravi je u roku objavljen
za samo 3 od 13 zakona. Tako je npr. Ministarstvo
pravde izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o
Zakonu o pripravnicima u sudovima i Drzavnom
tuzilastvu i pravosudnom ispitu objavilo u okto-
bru 2016, dok je rasprava zavrsena u septembru
2015. godine. Izvjestaj o javnoj raspravi o Zakonu o
arbitrazi objavljen je u aprilu 2015. godine, a javna
rasprava sprovedena je u avgustu i septembru.??
Ovaj rok se krsi, po rije¢ima predstavnice Ministar-
stva pravde, zbog toga $to radna grupa razmatra
sve pristigle predloge i sugestije tokom javne
rasprave. Ukoliko ne postoji saglasnost o odrede-
nim predlozima o njima odlucuje ministar, bududi
da je, po praviluy, rije¢ o politickim odlukama.
Dodatno, najveci broj predloga ministarstvu bude
dostavljen poslednjeg dana, dok je rok za izradu
izvjeStaja kratak.?® | u nevladinom sektoru isticu da
rok od 10 dana za izradu izvjestaja nije optimalan
i da bi ga trebalo produZiti.? Predstavnik MreZe za
afirmaciju nevladinog sektora (MANS) navodi da
ministar uopste ne dobija na uvid pristigle predlo-
ge, i naglasavaju da bi radna grupa koja je radila
na nacrtu zakona trebalo da dostavi sve sugestije
pristigle tokom javne rasprave kao aneks nacrta
zakona Vladi, a Vlada dalje s predlogom zakona
Skupstini.?®

19 Intervju sa Anom Novakovié, izvrénom direktorkom
Centra za razvoj nevladinih organizacija, 11. oktobar
2016.

20 Intervjus Vukom Marasem, direktorom Monitoring
programa u MreZi za afirmaciju nevladinog sektora
(MANS), 27. oktobar 2016.

21 Clan 12. Uredbe o postupku i na&inu sprovodenja
javne rasprave u pripremi zakona.

22 Detaljan prikaz rokova moZete na¢i u dodatku ovog
izvjestaja.

23 Intervju s Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije
za krivi¢no zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25.
oktobar 2016.

24 Intervju sa Anom Novakovi¢, izvrsnom direktorkom
Centra za razvoj nevladinih organizacija, 11. oktobar
2016.

25 Intervju s Vukom Marasem, direktorom Monitoring

16

1.2.2. Okrugli stolovi

»,Usmeni” dio javne rasprave je takode obave-
zujuci i najcesce je organizovan u formi okruglih
stolova koji su predvideni za sam kraj cjelokupnog
procesa. Medutim, zavrsni okrugli stolovi su, po
pravilu, loSe strukturirani. Buduci da ove rasprave
traju najvise tri sata, najvedi dio vremena je predvi-
den za objasnjavanje zakonskih rjesenja, s kojima
su zainteresovane strane upoznate, pa je izuzetno
organiceno vrijeme za predstavljanje predloga
zainteresovanih strana, odnosno konstruktivnu
raspravu o njima. Predlagaci objasnjavaju duzinu
uvodnog dijela time Sto Zele daiznesu i obrazloze
sve izmjene, kao i praksom pozivanja eksperata na
okrugle stolove/javne rasprave.? Dodatan problem
koji smo uocili iz dinamike i nacina organizovanja
javnih rasprava za zakone usvojene u 2015. godini
jeste odrZavanje jedinstvene rasprave i okruglih
stolova za tri zakonska propisa.?” Iz Ministarstva
pravde isticu da je javna rasprava za konkretna
tri zakona raspisana istovremeno zbog karaktera
izmjena. Naime, kod sva tri zakona se radilo na
izmjenama odredbi koje se odnose na ocjenjivanje
sudija i tuZilaca, disciplinski postupak i sl. Medu-
tim, potvrduju da su predmet javne rasprave bile i
izmjene koje nisu ,srodne” za sva tri zakona.? Zbog
toga, ovakav nacin razmatranja zakonskih tekstova
nije dobar, posebno u dijelu usmene rasprave, jer
ne moZe biti dovoljno fokusirana na unaprede-
nje pojedinacnih zakona. Nema podataka o tome
da je organizovan okrugli sto o Nacrtu zakona o
pripravnicima u sudovima i Drzavnom tuzilastvu i
pravosudnom ispitu.

U nevladinom sektoru smatraju da jedan okrugli sto
tokom sprovodenja javne rasprave, koji se po pravilu
odrZava u Podgorici, nije dovoljan. Stoga bi trebalo,
zbog ,fizickog” priblizavanja javnih politika gradanima,
njegovati regionalni pristup u organizaciji okruglih
stolova, te vise ukljuciti lokalne samouprave kam-
panjama na terenu. Otuda je poZeljno organizovanje
najmanije dva (sjeverni/centralni dio zemlje), pa Cak i
tri okrugla stola (ukljuéujucii jedan za primorski dio

programa u MreZi za afirmaciju nevladinog sektora
(MANS), 27. oktobar 2016.

26 Intervju s Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije
za krivi¢no zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25.
oktobar 2016.

27 Zakon o Sudskom savjetu, Zakon o sudovima, Zakon
o Drzavnom tuZilastvu.

28 Intervju s Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije
za krivi¢no zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25.
oktobar 2016.
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drzave).? Ministarstvo pravde je upotrijebilo model
organizovanja viSe okruglih stolova tokom zajednicke,
javne rasprave o nacrtima zakona o Sudskom savjetu,
sudovima i Drzavnom tuzilastvu.

Jedan od predloga iz civilnog sektora naglasava
znacaj organizovanja ,informativnog” okruglog
stola na sredini i drugog na kraju javne rasprave
na kojem bi se iskljucivo raspravljalo o pristiglim
predlozima od strane zainteresovanih strana.®

U Generalnom sekretarijatu pozitivno karakterisu
predlog o odrZavanju nekoliko okruglih stolova
tokom javne rasprave, te isticu da rjeenja koja
predvida Uredba ne predstavljaju prepreku u tom
pravcu.®

1.2.3. Ocjena pristiglih predloga i sugestija

Kao $to je vec istaknuto, bitno ogranienje u
postupku sprovodenja javne rasprave, odnosno
unapredenja zakona tokom ove faze, predstavlja
nedovoljno obrazloZenje predlagaca za odbijanje
pristiglih predloga i sugestija. Uz to, mali broj
sugestija zainteresovanih strana uopste bude
prihvacen.

PRIMJER DOBRE PRAKSE

Ocjena komentara na Nacrt akcionog plana za
ispunjavanje preporuka iz Misljenja Evropske
komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo

U Zelji za dobijanjem ,,zelenog svjetla” na nacrt
Akcionog plana, ¢ime bi Crna Gora otpocela pri-
stupne pregovore, Vlada je sve pristigle predloge
i sugestije poslala Komisiji na razmatranje i ko-
nacan sud o tome koji komentari ¢e biti uklju-
ceni u finalni plan. Jos jedan nivo razmatranja
komentara onemogucio je odbijanje predloga bez
valjanog obrazloZenja.

1.2.4. Usvajanje minimalnih standarda

Unapredenje nacrta zakona ,omedeno” je s jedne
strane namjerom izvrsne vlasti da tokom svakog
,kruga” izmjena pristupi usvajanju iskljucivo normi
kojima se nacionalno zakonodavstvo uskladuje s
pravnom tekovinom EU, i, s druge strane, odsu-

29 Intervjus Vukom Marasem, direktorom Monitoring
programa u MreZi za afirmaciju nevladinog sektora
(MANS), 27. oktobar 2016.

30 Predlog Instituta alternativa.

31 Intervju s Verom Mijatovi¢, pomoénicom generalnog
sekretara Vlade, 26. oktobar 2016.

stvom uloge Evropske komisije u ocjeni pristiglih
predloga. StaviSe, u Ministarstvu pravde navode
da Evropskoj komisiji dostavljaju iskljucivo nacrt
zakona i tabelu uskladenosti s pravhom tekovinom
EU. Evropska komisija ne traZi na uvid izvjestaje s
javne rasprave, ¢ak ni obrazloZenja zakona.*?

1.2.5. Izmjene nacrta zakona nakon javne
rasprave

Nacrti zakonskih tekstova Cesto ,pretrpe”
znacajne izmjene u periodu nakon javne rasprave
do usvajanja na Vladi (posebno u Sekretarijatu za
zakonodavstvo) a, po pravilu, dodatne konsulta-
cije sa zainteresovanim stranamaili nova javna
rasprava ne prate ove izmjene. U Sekretarijatu za
zakonodavstvo isti¢u da njihova nadleZnost ne pod-
razumijeva sustinske intervencije i izmjene teksta
nacrta zakona, kao i da vrse poslove koji se odnose
na pracenje i unapredivanje pravnog sistema Crne
Gore odnosno uskladivanje zakona i drugih propisa
sa Ustavom i pravnim sistemom.® Iz Ministarstva
pravde potvrduju da je karakter mogucih interven-
cija u nadleZnosti Sekretarijata za zakonodavstvo
iskljucivo tehnicke prirode, kao i da najznacajnije
izmjene predloZi Evropska komisija. U MANS-u,
pak, kaZu da u Sekretarijatu bude izmijenjen i tekst
koji je usaglasen na radnoj grupi i to u sustinskom
smislu i to bez javno dostupnog obrazloZenja, kao i
da su predmet izmjena svi ,progresivni mehanizmi”
koji su inkorporirani u tekst zakona. Cak se deava
daizmjene u Sekretarijatu nisu u skladu sa ostalim
zakonima, Sto je paradoksalno buduci da je upravo
to njegova misija. Predstavnik MANS-a istie da bi
radna grupa trebalo da razmatra tekst jos jednom
nakon izmjena u Sekretarijatu za zakonodavstvo.*

1.2.6. Nedostupnost misljenja
Evropske komisije

Vlada od pocetka procesa pregovora odbija da
javnosti, nevladinim organizacijama, pa ¢ak i

32 Intervjus Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije
za krivi¢no zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25.
oktobar 2016.

33 Clan 35. Uredbe o organizaciji i naginu rada
drZavne uprave, ,SluZbeni list Crne Gore”, br. 005/12 od
23.01.2012; 025/12 od 11.05.2012; 044/12 od 09.08.2012;
061/12 0d 07.12.2012; 020/13 od 26.04.2013; 017/14 od
04.04.2014; 006/15 0od 10.02.2015; 080/15 od 31.12.2015;
035/16 0d 03.06.2016; 041/16 od 06.07.2016; 061/16 od
26.09.2016; 073/16 od 25.11.2016.

34 Intervjus Vukom Marasem, direktorom Monitoring
programa u MreZi za afirmaciju nevladinog sektora
(MANS), 27. oktobar 2016.



poslanicima u Skupstini Crne Gore, ucini dostupnim
misljenja Evropske komisije na bitne nacrte i pre-
dloge zakona koji se usvajaju u procesu pregovora.
Stoga je za Citav niz zakona nemoguce utvrditi Sta
je Evropska unija imala da kaZe o njima. Nedostup-
nost misljenja Evropske komisije na klju¢no zako-
nodavstvo znaci nemogucénost utvrdivanja u kojoj
mjeri usvojena rjeSenja korespondiraju sa suge-
stijama Evropske komisije ukoliko zainteresovana
javnost ne moZe ostvariti uvid u njihov sadrzaj.*®

1.3. DALJI PRAVCI ZA UNAPREDENJE
UREDBE 0 POSTUPKU | NACINU
SPROVODENJA JAVNE RASPRAVE

U Generalnom sekretarijatu Vlade isticu da
su izmjene i usaglasavanje Uredbe u zavrsnoj
fazi. lzmjene Uredbe podrazumijevaju obavezno
sprovodenje javne rasprave i na sve strategije.
Trenutno problem predstavlja nedovoljno razgra-
nicenje nadleznosti izmedu Ministarstva unu-
trasnjih poslova i Kancelarije za saradnju s NVO
za pracenje sprovodenja Uredbe.* Iz civilnog
sektora istiCu da je potrebno propisati i obavezno
sprovodenje javne rasprave i u pripremi godi-
$njeg budZeta, vanrednim okolnostima, kao i kod
bilo kakvih izmjena zakona. U CRNVO-u, takode,
istiCu kao pozitivno novo rjesenje o savjeto-
vanju gdje bi u¢esce trebalo da uzmu pozvane
organizacije civilnog drustva. Ovakva praksa bi
obezbijedila proaktivnost organa u odnosu na
zainteresovane aktere i doprinijela boljem anali-
tickom pristupu unutar organa, odnosno uticala
naizradu analize aktera. ¥’

1.4. KAPACITETI ORGANIZACIJA
CIVILNOG DRUSTVA ZA KREIRANJE
JAVNIH POLITIKA

U Ministarstvu pravde isticu da je izuzetno ogra-
nien broj organizacija civilnog drustva koje mogu
da dostave komentare na zakone koje predlaze
ovo ministarstvo, te navodi da najcesce saraduju
sa Cetiri NV0.%® Iz MANS-a dodaju da veliki broj ko-

35 Vide o ovome: Marovié¢ Jovana, Muk Stevo
,Crnogorski pregovori: Informacije samo za odabrane”,
Institut alternativa, septembar 2015. godine. Dostupno
na: http://media.institut-alternativa.org/2015/09/ia_
crnogorski-pregovori.pdf

36 Intervju s Verom Mijatovi¢, pomoc¢nicom generalnog
sekretara Vlade, 26. oktobar 2016.

37 Intervju sa Anom Novakovi¢, izvrsnom direktorkom
Centra za razvoj nevladinih organizacija, 11. oktobar 2016.

38 Intervju s Merimom Bakovi¢, nacelnicom Direkcije za
krivicno zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25. oktobar 2016.
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mentara OCD bude odbacen jer su opsteg i deskrip-
tivnog karaktera, bez konkretnog predloga u formi
amandmana.’’ Predstavnica Generalnog sekretari-
jata dalje istice klju¢nu ulogu organizacija civilnog
drustva u monitoringu sprovodenja Uredbe.*°

U Centru za gradansko obrazovanje naglasava-

ju ulogu Savjeta za saradnju Vlade i nevladinog
sektora koji bi, po njihovom misljenju, trebalo da
razmatra i ocjenjuje predloge pristigle tokom javne
rasprave na zakonske tekstove koji se odnose na
funkcionisanje nevladinog sektora.*

1.5. ZAKLJUCAK

lako je regulisanje ucesca organizacija civilnog
drustva u procesu kreiranja javnih politika unapri-
jedeno usvajanjem uredbi krajem 2011. i pocetkom
2012. godine, u praksi je njihov uticaj na propise i
dalje ogranicen.

Primjena Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja
javne rasprave u pripremi zakona nailazi na broj-
ne poteskoce. Ministarstva ne sprovode sva Cetiri
koraka*? predvidena Uredbom i samim tim suzavaju
prostor za djelovanje civilnog sektora, ali utiCu i na
kvalitet samih akata. lako su predlagaci sprovode re-
dovno javne rasprave, postupak prethodnog konsul-
tovanja zainteresovane javnosti je odrZzan samo za 2
od 13 nacrta zakona o kojima je rasprava sprovedena.

Cetiri od pet ministarstva &ije smo internet prezen-
tacije posjetiliimaju posebnu stranicu za informacije
0 javnim raspravama, ali podaci nisu grupisani temat-
ski, odnosno po zakonima, ve¢ hronoloski.

Izvjestaji s javne rasprave se objavljuju s velikim
zakasnjenjem i to od nekoliko mjeseci, pa ¢ak i godinu
dana. Samo 3 od 13 izvjeStaja s javne rasprave u koje
smo ostvarili uvid su objavljeni u zakonskom roku
od 10 dana. Za ova tri nacrta zakona organizovana je
zajednicka javna rasprava, $to predstavlja losu praksu
razmtranja komentara i sugestija zainteresovanih
strana. Kasnjenje u objavljivanju izvjestaja s javne

39 Intervju s Vukom Marasem, direktorom Monitoring
programa u MreZi za afirmaciju nevladinog sektora
(MANS), 27. oktobar 2016.

40 Intervju s Verom Mijatovi¢, pomoénicom generalnog
sekretara Vlade, 26. oktobar 2016.

41 Intervju sa SneZanom Kaluderovi¢, koordinatorkom
programa Aktivno gradanstvo u Centru za gradansko
obrazovanje, 11. oktobar 2016.

42 Objavljivanje spiska zakona za koje ¢e biti
sprovedena javna rasprava, organizovanje konsultacija,
organizovanje javne rasprave i sacinjavanje izvjestaja s
javne rasprave.
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rasprave loSe utice na dinamiku pracenja daljih izmje-
na teksta zakona, ali i ukazuje na Cesta kasnjenja u
ispunjavanju rokova za usvajanje zakona predvidenih
planom rada Vlade i strateskim dokumentima.

Predlagaci zakona gotovo po pravilu grupisu odgo-
vore na pristigle komentare zainteresovanih strana,
te ukljucuju samo ,dopadljive” predloge. DeSava
se i da predlagac ne navede ¢ak ni sve usvojene
predloge i sugestije. Poseban problem predstavljai
neadekvatno obrazloZenje zasto su pojedini pre-
dlozi odbijeni. Nepostojanje jedinstvenog obrasca
za sacivanjavanje izvjestaja s javne rasprave je
glavni uzrocnik ovakve prakse ministarstava. Tek
7% pristiglih sugestija ministarstva inkorporiraju
u predloge zakona. Medutim, ¢ak i kada predlagaci
zakona (odnosno radna grupa koja je radila na nacrtu
zakona) prihvate odredene sugestije, tekst zakona
moZe da pretrpi i znacajne promjene u Sekretarijatu
za zakonodavstvo bez dodatnog konsultovanja za-
interesovane javnosti. Stavide, javnost je uskracena
i za misljenja Evropske komisije o nacrtima zakona,
pa ovo ostavlja izvrsnoj vlasti prostor za manipu-
laciju i otvara sumnju da li usvojena rjeSenja zaista
korespondiraju sa stavovima EU.

Uredba o nacinu i postupku sprovodenja javne
rasprave u pripremi zakona neopravdano suZava
i ogranic¢ava postupak u odnosu na zakone o budze-
tu, kao i zakone u oblasti bezbjednosti i odbrane.
Godisnji zakon o budZetu je najvazniji zakon za
gradane i neophodno je omoguciti u¢esce gradana,
odnosno omoguciti im dostavljanje predloga na
nacrt teksta. Takode, zakonima iz oblasti odbrane i
bezbjednosti ureduju se pitanja od znacaja za gra-
dane, a odbrana i bezbjednost su osnovne funkcije
drZave. Ovi zakoni su javni i objavljuju se u Sluzbe-
nom listu kao i svaki drugi zakon. Stoga, nije rijec¢
o aktima koji su oznaceni oznakom tajnosti ve¢
predstavljaju javno dobro. Zato ne postoji osnov
za ogranicenje prava na javnu raspravu prilikom
usvajanja ovih zakona.

Nema ni opravdanog razloga da Uredba o postupku i
nacinu sprovodenje javne rasprave u pripremi zakona
ne propise obavezujuce sprovodenje javne rasprave i
prilikom pripreme strateskih dokumenata.

Odredba Uredbe, po kojoj se javna rasprava ne
sprovodi ,kada se zakonom bitno drugadije ne
ureduje neko pitanje”, neprecizna je i u praksi moze
dovesti do zloupotreba i slobodne interpretacije od
strane ministarstava kako bi se izbjeglo sprovode-
nje javne rasprave.

1.6. PREPORUKE

 Predlagaci zakona, odnosno ministarstva, mo-

raju poStovati sva Cetiri obavezna koraka tokom

javne rasprave (objavljivanje spiska zakona o

kojima ce sprovesti javnu raspravu, konsultova-

nje zainteresovane javnosti, sprovodenje javne

rasprave i saCinjavanje i objavljivanje izvjeStaja s

javne rasprave u zakonom predvidenom roku);

Uvesti jedinstvenu praksu o nerazmatranju

komentara koji su pristigli nakon zavrsetka javne

rasprave;

Unaprijediti odgovore na pristigle komentare i

sugestije na nacin Sto ce predlagac detaljno ob-

razloZiti zasto pojedini predlozi ne mogu postati
sastavni dio predloga zakona;

Unaprijediti odrZavanje zavrsnih okruglih stolova

tokom javne rasprave tako Sto ¢e se uvodna

izlaganja vremenski ograniciti i ostaviti prostor
zaraspravu o predlozima iz civilnog sektora;

» Organizovati najmanje dva okrugla stola tokom

trajanja javne rasprave, po principu regionalne

zastupljenosti, dok bi zavr§na usmena rasprava
trebalo da bude iskljucivo rezervisana za disku-
siju o pristiglim predlozima i sugestijama;

Ukinuti praksu organizovanja usmenog dijela

javne rasprave za vise zakona u jednom danu;

ProdutZiti (i poStovati) zakonski rok za objavljiva-

nje izvjeStaja s javne rasprave sa 10 na 15 dana;

Informacije o sprovedenim koracima u postupku

javne rasprave bi trebalo struktuirati po fazamaii

to za svaki zakon posebno, a ne hronoloski;

Predlagac bi trebalo da dostavlja unaprijedene

izvjestaje s javne rasprave s nacrtom zakona na

misljenje Evropskoj komisiji;

Izmijeniti praksu i dinamiku organizovanja javnih

rasprava, odnosno dinamiku pripremanja pod-

zakonskih akata i procjene sprovodenja propisa,
tako Sto ¢e nacrt ovih akata biti dostupni tokom
javne rasprave zajedno s nacrtom zakona;

Misljenja Evropske komisije na nacrte i predloge

zakona uciniti javnim, odnosno dostupnim svim

zainteresovanim stranama;

« Ukoliko je nacrt zakona pretrpio sustinske
izmjene nakon razmatranja u Sekretarijatu za
zakonodavstvo ili je proteklo viSe od godinu dana
od zavrsetka javne rasprave a da nacrt zakona
nije usvojen, potrebno je nacrt zakona ponovo
uciniti dostupnim zainteresovanim stranama na
komentarisanje;

» Omoguciti zainteresovanim stranama da dostave
komentare na izvjestaj o sprovedenoj javnoj
raspravi.



Uredbu o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave u pripremi zakona izmijeniti tako Sto ce
se:

o Prosiriti primenu Uredbe i u postupku pripreme
strategija i drugih planskih dokumenata;

« Propisati obavezno odrZavanje javne rasprave i
na postupak pripreme Zakona o budZetu i zakona
kojima se ureduju pitanja iz oblasti odbrane i
bezbjednosti;

« Propisati obrasce o sacinjavanju izvjestaja sa
odrZanih konsultacija i javne rasprave koji ¢ce
ukljuciti sve pristigle komentare, predloge i
sugestije, uz obavezan odgovor predlagaca da li
se predlog prihvata i ako ne, zasto (bez izmjena
koje se Cesto Cine u praksi tako $to ih obradivaci
sazimaju, tumace, prevode itd.);

» Precizno definisati obim i karakter izmjena
zakonskog teksta koji ne zahtjeva sprovodenje
javne rasprave.
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2.1. UVOD

Zelja javnih vlasti da grade legitimitet procesa
pristupanja Evropskoj uniji na u¢escu javnosti,
odnosno kroz prenosenje vlasnistva nad proce-
som gradanima, dobila je svoje posebno mesto u
Uvodnoj izjavi Republike Srbije na Meduvladinoj
konferenciji u Briselu, kojom je proces pregovora
zvanic¢no otpoceo.** Medutim, izuzev izraZenih
dobrih namera da se stvori prostor za ucesce orga-
nizacija civilnog drustva, praksa koja se primenjuje
ukazuje na to da se prostor za ucesce sve vise
smanjuje s proticanjem vremena.*

Analizom, o kojoj ¢e biti re¢i u ovom poglavlju,
ispitujemo u kojoj meri postoji prostor za ukljuciva-
nje civilnog drustva i kako civilno drustvo moZe da
doprinese usvajanju i primeni propisa i standarda
Evropske unije u procesu pristupnih pregovora. Ana-
liza uticaja civilnog drustva pred vama nije usmere-
na na ispitivanje efikasnosti i kvaliteta rada posto-
je¢ih mreZa i koalicija organizacija civilnog drustva,
koje prate dinamiku i kvalitet procesa pregovora,
odnosno sprovode nadzor nad ispunjavanjem kri-
terijuma kojima se otvaraju i zatvaraju pojedinacna
poglavlja. Rad tih koalicija i mreZa civilnog drustva
smatramo vaznim i neophodnim za jacanje odgovor-
nosti, transparentnosti i participativnosti procesa.
Medutim, istinski uticaj civilnog drustva na rezultate
procesa pristupanja ogleda se na nivou domace
zakonodavne aktivnosti, kroz koju se pravni sistem
Republike Srbije prilagodava sistemu Evropske uni-
je, odnosno planiraju, definisu, ureduju i ostvaruju
konkretne promene.

43 Uvodna izjava Republike Srbije na Meduvladinoj
konferenciji u Briselu, 17. januara 2014.

44 Kako su pregovori Republike Srbije sa EU postali
sluzbena tajna?, http://eupregovori.bos.rs/progovori-
o-pregovorima/analize/1463/2016/07/16/kako-su-
pregovori-republike-srbije-sa-eu-postali-sluzbena-
tajna-.html

24

Prava mera otvorenosti i kvaliteta procesa
evropeizacije drustva je dinamika i rezultat ucesca
civilnog drustva u zakonodavnoj aktivnosti koja
se odvija u procesu pristupanja EU. Medutim, da bi
civilno drustvo moglo da uzme ucesce u procesu
planiranja i usvajanja dokumenata, nuzZnih da Re-
publika Srbija postane drZava ¢lanica EU i preuzme
obaveze iz ¢lanstva, neophodno je da budu ispunje-
ni procesni aspekti ukljucivanja javnosti. Istinski
uticaj se moZe meriti tek ako postoje preduslovi
koji taj uticaj ¢ine mogucim.

Osnovno pitanje koje analiziramo je kakav je
kvalitet institucionalnog okvira koji omogucava
javnosti da ostvaruje svoj uticaj na propise koji se
usvajaju u procesu pristupanja EU. Stanje od kog
polazimo je da je u 2014. godini tek svaki deseti
propis bio usvojen uz prethodno organizovanje
javne rasprave, odnosno za njih 37 od ukupno 351
(Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom,
2015: 34). Takode, procenat usvajanja zakona po
hitnom postupku, prema istraZivanju za period od
polovine 2014. do polovine 2015. godine, iznosi vise
od 70% (Otvoreni parlament, 2015). Opravdanje hit-
nog postupka je Cesto dinamika procesa evropskih
integracija. Koliko god da ova argumentacija ima
svoje pravno utemeljenje’®, ubrzan proces donose-
nja odluka i kreiranja javnih politika vodi ka tome
da odluke koje se donose ne sadrzZe resenja koja
odgovaraju potrebama i kontekstu u kom treba da
se primene. Ubrzana procedura skracuje vreme
zaraspravu u parlamentu, ali skracuje i period
izrade nacrta propisa, izbacujuci Siroke konsulta-
cije s javnoscu, odnosno, javne rasprave kao fazu u
procesu. Veliki procenat dokumenata koji se usvoji
po hitnom postupku, ubrzo bude povuéen zbog
potrebe unoSenjaizmena i dopuna, a u neretkim
slucajevima izrade novog dokumenta u celosti,
jer se pokazuje neprimenljivim u praksi. Prema
podacima inicijative Otvoreni parlament svaki osmi
zakon usvojen po hitnom postupku bude povucen
na doradu (Otvoreni parlament, 2015: 17-18).

Korenita transformacija pravnog poretka Re-
publike Srbije koja se odvija u kontekstu procesa
pristupanja Srbije Evropskoj uniji zasnovana je na
procesu uskladivanja zakonodavstva sa zakono-
davstvom EU, odnosno njenim pravnim tekovinama
(acquis communitaire). Kvalitet zakonodavnih i
izvrénih aktivnosti koje se odvijaju na nacionalnom
nivou u kontekstu procesa pristupanja Evropskoj
uniji direktno uti¢e na kvalitet i stepen demokrat-
ske transformacije - kljucni proizvod procesa

45 Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, ¢lan 95.
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evropskih integracija. Klju¢ni dokument za prace-
nje zakonodavnog procesa u kontekstu pristupa-
nja Srbije EU je Nacionalni program za usvajanje
pravnih tekovinama EU (NPAA).

Naime, u skladu sa obavezama iz Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju (SSP), kao i pristupnih
pregovora, Srbija je 31. jula 2014. godine usvojila
Nacionalni program usvajanja pravnih tekovina
Evropske unije za period 2014-2018. godine. NPAA
predstavlja detaljan plan usaglasavanja zakono-
davnog i institucionalnog okvira s pravnim tekovi-
nama EU i pregled mera i aktivnosti za dostizanje
potpune uskladenosti sa svim pravima i obave-
zama koje iz tih tekovina proisti¢u. NPAA definise
razvojne i strateske ciljeve, odgovarajuce politike,
reforme i mere potrebne za realizaciju ovih ciljeva,
utvrduje detaljni plan uskladivanja zakonodavstva.
Takode, utvrduje i detaljan plan, vremenski okvir
i prioritete usvajanja propisa i odreduje organe
odgovorne za njihovu pripremu. lako je druga
revizija NPAA za period 2014-2018. godine u skladu
s rezultatima skrininga bila planirana i najavljena
za 2015. godinu, drugi revidirani NPAA je usvojen
tek 17. novembra 2016. godine.“¢ Vazno je napome-
nuti da je period primene prve revidirane verzije
NPAA istekao 31. decembra 2015. godine. Procenat
uspesnosti u pogledu utvrdivanja predloga zakona i
usvajanja podzakonskih akata u skladu s NPAA, na
osnovu Izvestaja o sprovodenju NPAA, je sledeci: u
prvom tromesecju (januar—jun) 2015. godine proce-
nat uspesnosti iznosio je 58%; u drugom tromesec-
ju (jul-septembar) 2015. godine 44%, a u trecem
tromesecju (oktobar-decembar) 2015. godine 33%.
Posmatrajuci u celini akta koja su planirana za
usvajanje u periodu od avgusta 2014. godine do 31.
decembra 2015. godine, NPAA je ispunjen u iznosu
od 63% (215/340).“” Medutim, vazno je istadi da je
znacajan procenat akata usvojen tek nakon isteka
prvobitno predvidenih rokova za njihovo usvajanje,
Sto svakako govori o pojacanoj dinamici njihovog
usvajanja u odredenim periodima i, samim tim,

i 0 kvalitetu usvojenog akta. | u novom Izvestaju
Evropske komisije za 2016. godinu konstatovano je
da postoji stalan zaostatak u sprovodenju obaveza
koje proisticu iz NPAA.

46 Drugirevidirani Nacionalni program za
usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA)
usvojen 17.11.2016: http://www.seio.gov.rs/vesti.145.
html?newsid=224

47 lzvestaj o sprovodenju NPAA oktobar-decembar
2015: http://www.seio.gov.rs/upload/documents/
nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_oktobar_
decembar_2015.pdf

U okviru prve faze istrazivanja izraden je pregled
i analiza uskladenosti godisnjeg Plana rada Vlade
Republike Srbije za 2015. godinu i Nacionalnog
plana za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije.
Za predmet analize uzeti su samo oni zakonski i
podzakonski akti, ali i strategije i akcioni planovi koji
se donose radi uskladivanja nacionalnog zakono-
davstva s pravnim tekovinama Evropske unije. Ovde
su, takode, razmatrana dokumenta koja su iz Plana
i Programa za 2014. godinu preneta za usvajanje u
2015. godinu. Druga faza istraZivanja bila je usmere-
na na javnu raspravu kada je re¢ o izradi i usvajanju
predvidenih zakonskih i podzakonskih akata, kao i
strategija i akcionih planova. Istrazivanjem je utvr-
deno da li je javna rasprava za svaki od ovih doku-
menata odrZana, ako nije, koje je obrazloZenje dato,
ako jeste, kako je ista sprovedena, dali je vodenai
elektronski (preko elektronskog portala ,e-Upra-
va”), u kom terminu, da li je nacrt dokumenta bio
dostupan javnosti, kao i da li je na javnim raspra-
vama ucesce uzelo civilno drustvo. Nakon utvrdi-
vanja da su javne rasprave za navedene dokumente
sprovedene, traZeni su zapisnici, elektronski podneti
komentari i izvestaji o njihovom sprovodeniju.

2.2. GDE JE PROSTOR ZA UCESCE
GRADANA DANAS U SRBIJI?

UceSce gradana u postupku javnih rasprava
predstavlja samo jedan od nacina ucesca javnosti
u kreiranju javnih politika. Postojeci pravni sistem
Srbije prepoznaje postupak javne rasprave u dva
akta: Zakonu o drZavnoj upravi i Poslovniku Vlade.
Medutim, kada je rec o jedinicama lokalne samoupra-
ve, javne rasprave se ne navode u Zakonu o lokalnoj
samoupravi (,Sluzbeni glasnik RS”, broj 129/2007 i
83/2014-dr.zakon), zajedno sa ostalim nacinima uce-
§ca gradana, vec se ureduju pojedinacno u poslovniku
o radu svake jedinice lokalne samouprave.

U postupku utvrdivanja nacrta zakona postoji
obaveza da se sprovede javna rasprava u skladu
sa ¢lanom 77. Zakona o drZavnoj upravi (,SluZbeni
glasnika RS”, br. 79/2005, 101/07, 95/10 i 99/14).
Navedeno je da ¢e se, na osnovu hijerarhije pravnih
akata u Republici Srbiji, sprovodenje javne ra-
sprave blize urediti Poslovnikom Vlade. Takode,
zakonom je propisano da ¢e se javna rasprava
sprovoditi kod onih zakona kojima se bitno menja
pravni rezim u jednoj oblasti ili kojima se ureduju
pitanja koja posebno zanimaju javnost. U ¢lanu 41.
Poslovnika Vlade Republike Srbije (,Sluzbeni gla-
snik RS" 76/2014) ponavlja se odrednica iz Zakona
o drZzavnoj upravi o uslovima za odrZavanje javne
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rasprave. Pored zakona, propisano je da se javna

rasprava ,moZze sprovestii u pripremi strategije

razvoja, uredbe i odluke”. Dalje, prema odredbama

Poslovnika, kriterijumi koji se odnose na gorenave-

dena akta jesu da:

« predstavlja sistemski zakon;

« daje prilikom njegove pripreme, nadleZni odbor
Vlade odludio da javna rasprava treba da se
odrZi;

« dase prilikom pripreme zakona o izmenama i
dopunama njime bitno menjaju resenja iz posto-
je¢eg zakona;

« daureduje pitanje koje posebno zanima javnost;

« idaprilikom pripreme zakona i potvrdivanja
medunarodnog ugovora, nadlezni odbor Vlade
odludi da se javna rasprava sprovede.

Prema tome, odluka o odrZavanju javne rasprave
ostaje diskreciono pravo izvréne vlasti. Iz sadrZaja
¢lana 41. proizilazi da odrZavanje javne rasprave
zavisi iskljucivo od nadleZznog odbora Vlade za
odredenu oblast. Takode, odbor je zaduZen da do-
nese i odluku o nacinu sprovodenja javne raspra-
ve, odnosno o programu i rokovima iste. Prema
Poslovniku, Vlada ima sledece odbore: Odbor za
pravni sistem i drzavne organe, Odbor za odnose
sainostranstvom, Odbor za privredu i finansije i
Odbor za javne sluzbe.

Put zakona i podzakonskih akata

Uobigajeni put zakona sastoji se iz sledecih
koraka:

1. Podnosi se inicijativa za pisanje zakona;

2. Imenuje se organ za izradu predloga zakona
(pojedinci ili radne grupe);

Izraduje se radna verzija zakona;

4. Resorno ministarstvo usvaja radnu verziju

zakona i time on postaje nacrt zakona;

5. 0OdrZava se javna rasprava za radnu verziju
ili nacrt zakona;

6. Vlada usvaja nacrt zakona i time on postaje
predlog zakona;

7. Predlog zakona dolazi u Narodnu skupstinu
gde se o njemu raspravlja na odborima ili
kroz javno slusanje;

8. Raspravlja se o predlogu zakona u Narodnoj
skupstini i izglasava ili odbacuje.

Tokom pripreme predloga zakona uzima se u
obzir misljenje Sekretarijata za zakonodavstvo
Vlade. Kod podzakonskog akta i strategije, put je
kraéi, utoliko $to su to akta koje usvaja Vlada, te
se prema €lanu 38. Poslovnika, predlog upucuje

il
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Vladi na utvrdivanje i usvajanje. Kada je re¢ o
podzakonskim aktima koje donosi Vlada, kao Sto
su uredbe i odluke, isti ne prolaze kroz skupstin-
ski postupak, vec se na sednici Vlade predlog
akta usvaja ili odbacuje (Poslovnik Vlade 2008,
2009, 2010, 2011, 2013, 2014).

Postupak javne rasprave odrZava se najcesce
kada je zakon u obliku nacrta, tj. nakon Sto resorno
ministarstvo, odnosno predlagac, usvoji radnu
verziju prethodno izradenu u okviru radne grupe.
Postupak pocinje objavljivanjem javnog poziva za
ucesce, zajedno sa objavljivanjem programa javne
rasprave na internet stranici predlagaca (Vladinog
tela koje predlaZe akt) i elektronskom portalu
,e-Uprava”. Rok za slanje predloga na akt u pisa-
nom ili elektronskom obliku je najmanje 15 dana od
dana objavljivanja poziva, dok sama javna rasprava
traje najmanje 20 dana. Takode, predlagac je duZan
da izvesSaj o sprovedenoj javnoj raspravi objavi
na svojoj internet stranici i portalu ,e-Uprava”
najkasnije u roku od 15 dana od dana okoncanja
javne rasprave. Ukupno od datuma objavljivanja
javne rasprave do izrade i objavljivanja izvestaja
o odrzanoj javnoj raspravi treba da prode najma-
nje 35 radnih dana. Ovim postupkom obuhvacen
je samo pravni akt u nivou zakona, dok se ostala
akta, poput podzakonskih akata i strategija razvoja
ne navode. Kada je rec o izveStaju o sprovedenoj
javnoj raspravi, ne navodi se Sta isti treba da sadrzi
(Otvoreni parlament, 2015: 7-8; Poslovnik Vlade
2008, 2009, 2010, 2011, 2013, 2014).

Odnos hitnog zakonodavnog postupa i javne
rasprave

Cesta greska koja se pravi kod osnova za odrza-
vanje javnih rasprava jeste shvatanje da je on nu-
Zno uslovljen prirodom zakonodavnog postupka,
tj. da li je isti redovni ili hitni postupak. Medutim,
ova razlika se odnosi samo na postupak donose-
nja zakona u Narodnoj skupstini, a ne i za radnje
koje prethode skupstinskim. Prema €lanu 154.
Poslovnika Narodne skupstine, (,,SluZbeni glasnik
RS”, broj 14/09), redovni postupak iziskuje rok od
najmanje 15 dana od ulaska predloga zakona u
skupstinski postupak, odnosno dostavljanja istog
skupstinskim telima i poslanicima, do uvrsta-
vanja istog u dnevni red sednice Skupstine. S
druge strane, prema ¢lanovima 167. i 168. kroz
hitni postupak predlog se moZe naéi na dnevhom
redu sednice, ako je u skupstinski postupak usao
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najkasnije 24 €asa pre odrzavanja same sednice.
Prema tome, predlog preskace odredene faze u
skupstinskom postupku, poput pretresa i raspra-
ve na sednici nadleZznog skupstinskog odbora, ali
u Poslovniku Vlade i Poslovniku Narodne Skup-
Stine nije navedeno da isti preskace faze, poput
izrade radne verzije zakona, utvrdivanja nacrta
zakona, javne rasprave i usvajanja predloga
zakona u Vladi. Dakle, kao Sto je navedeno na
pocetku rada, bilo da je zakonodavni postupak
redovan ili hitan, on predstavlja odnos izmedu
Vlade i Narodne skupstine, a ne odnos izmedu
Vlade i javnosti (Vukovi¢ 2013: 8-9). OdrZavanje
javne rasprave o odredenom nacrtu zakona nije
uslovljeno prirodom zakonodavnog postupka.

S druge strane, osim vladinih tela, predlagaci
zakonskih predloga mogu da budu i tela koja su
odgovorna Narodnoj skupstini (poput Narodne
banke Srbije, Zastitnika gradana itd.), narodni
poslanici, kao i sami gradani. Od ove tri grupe mo-
gucih predlagaca zakonskih predloga samo vladina
tela imaju dovoljno mogucénosti za samostalno
uredivanje istih. Medutim, ova tela se vode svojim
unutrasnjim pravilnicima, poslovnicima o radu ili
posebnim zakonima na osnovu kojih su osnovani.
Zanjih ne vaze stavke Poslovnika Vlade. Stoga, i
pitanje javnih rasprava, kada je rec o zakonskim
predlozima ovih tela, moZe drugacije da se uredi.

Pored dva gorenavedena akta, javna rasprava,
kao faza zakonodavnog postupka je obradenaiu
slede¢im dokumentima: Jedinstvenim metodolo-
Skim pravilima za izradu propisa, Strategiji reforme
javne uprave u Republici Srbiji i Akcionom planu za
sprovodenje Strategije reforme javne uprave u Re-
publici Srbiji za period 2015-2017, Strategiji regu-
latorne reforme i unapredenja sistema upravljanja
javnim politikama za period 2016-2020. i Rezoluciji
Narodne skupstine o zakonodavnoj politici.

Zakonodavni odbor Narodne skupstine usvojio je
2010. godine Jedinstvena metodoloska pravila za
izradu propisa (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 21/2010)
kao vodic i standarde u vezi sa izradom pravnih
propisa u Republici Srbiji. Jedinstvena metodolo-
Ska pravila za izradu propisa ne sadrZe norme koje
se odnose na javne rasprave u pripremi zakonaili
drugih akata. Jedina norma koja stoji u vezi s jav-
nim raspravama jeste ona iz ¢lana 59, gde se kaZe
da obrazloZenje predloga propisa, ,po pravilu”i ,u
skladu s Poslovnikom Narodne skupstine” treba da
sadrzi analizu efekata propisa, gde mora da stoji

odgovor na pitanje ,da li su sve zainteresovane
strane imale priliku da se izjasne o propisu?”

Deo IIl.D.1 Strategije reforme javne uprave u
Republici Srbiji (,Sluzbeni glasnik RS”, 9/14, 42/14
- ispravka) i Akcioni plan za sprovodenje Strategije
reforme javne uprave u Republici Srbiji za period
2015-2017 (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 31/2015) se
gotovo u celosti bave unapredenjem uslova za uce-
§ce zainteresovanih strana kada je rec o aktivnosti-
ma javne uprave. Strategija se ovde narocito osvrce
na praksu odrZavanja javnih rasprava, a izostanak
javne rasprave pravda ,potrebom za hitnim proce-
durama izrade i usvajanja zakona”.

Problem ogranic¢enog i neujednaenog ucesca
javnosti u zakonodavnom procesu prepoznat je i u
novoj Strategiji regulatorne reforme i unapredenja
sistema upravljanja javnim politikama za period
2016-2020 (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 8/2016).

Tako se Cetvrti poseban cilj Strategije odnosi na
unapredenje uloge gradana i privrede u sistemu
upravljanja javnim politikama, donoSenju propisai
unapredenju administrativnih procedura. Da bi se
postigao ovaj cilj Akcionim planom su predvidene
mere kojima se uvode standardi za uesée gradana
i privrede u sistemu upravljanja javnim politikama i
donosenju propisa. U delu pod nazivom ,Il. Razlozi
za donoSenje Strategije” navode se i sledeci nedo-
staci u pogledu odrZavanja javne rasprave: javne
rasprave se ne odrZavaju za zakone kojima se bitno
ne menja pravni rezim u posmatranoj oblasti, nije
propisano koje ciljne grupe se pozivaju da ucestvu-
junajavnim raspravama i kako da ucestvuju, ne
postoje standardi izrade izveStaja o sprovedenim
javnim raspravama, dok izvestaji ne sadrZe sve
neophodne podatke. Stoga se, kao i u prethodnim
strategijama, navodi da je potrebno propisiva-

nje kada su u pitanju javne rasprave, potrebno je
propisivanje metodoloskih pravila za sprovodenje
javne rasprave, standarizovanje procesa sprovo-
denja javne rasprave i obezbedivanje odgovaraju-
¢eg ucesca zainteresovanih stranai ciljnih grupa.
Prema propratnom akcionom planu, ova aktivnost
je trebalo da se uradi tokom drugog kvartala 2016.
godine, medutim, danas, u poslednjem kvartalu
2016. godine, to se jos$ nije desilo.

Podsetimo, Strategija regulatorne reforme u Re-
publici Srbiji za period od 2008. do 2011. godine, sa
Akcionim planom (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 94/08)
godine pocivala je na nacelima dobre regulator-
ne prakse gde se, izmedu ostalih, ubraja i nacelo
transparentnosti. Pod ovim nacelom se podrazu-
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meva i da je o0 propisu sprovedena odgovarajuca
javnarasprava i konsultacije”. Kako nije navedena
vrsta zakona, zakljucuje se da bi ovim nacelom
trebalo da budu obuhvaceni svi predlozi zakona.
Propratnim akcionim planom bilo je predvideno

do 2011. godine da se uredi oblast javne rasprave.
Ovaj plan je nasao svoj oblik u odredenoj meriu
Poslovniku Vlade, ali, kao Sto je gore prikazano,
ovo nije detaljnije uredeno. U Strategiji regulatorne
reforme od 2012. do 2014. godine navodi se da nije
sprovedena mera oko donoSenja ,propisa, odnosno
akta kojim bi se uredila pitanja koja se odnose na:
(...) javnu raspravu (program javne rasprave, nacin
sprovodenja javne rasprave, rokovi odrZzavanja
javne rasprave, nacin na koji ¢e nacrti republickih
propisa biti ucinjeni dostupnim zainteresovanim
stranama tokom javne rasprave i druga pitanja od
znacaja za kvalitet sprovodenja javne rasprave)”.
Stoga je nova strategija kao prvu meru za posti-
zanje njenih ciljeva navela unapredenje sistema
transparentnosti planova regulatornih aktivnosti

i transparentnosti postupka izrade i donosenja
propisa i to u vidu zakona. Pod ovom merom stoji

i da ,praksa sprovodenja javnih rasprava treba da

bude ujednacena i predvidiva, kako u pogledu oba-
veze njenog sprovodenja, tako i u pogledu njenog
trajanja i modaliteta sprovodenja”.

Kao i u strategijama regulatorne reforme, i u
Akcionom planu za sprovodenje inicijative Partner-
stva za otvorenu upravu u Republici Srbiji za 2016. i
2017. (,Sluzbeni glasnik RS”, 93/2016) navodi se da
Ce se postupak javnih rasprava urediti kroz zakon.
Akcioni plan ovde uvodi nove rokove, tj. navodi
da e se ta obaveza izvrsiti od Cetvrtog kvartala
2016. do drugog kvartala 2017. godine. To je zasad
najskorije odredeni rok za uredenje instituta javnih
rasprava u Republici Srbiji.

U sadrZaju Rezolucije Narodne skupstine o
zakonodavnoj politici (,Sluzbeni glasnik RS”, broj
55/13), usvojenoj 2013. godine, navodi se da je ,u
cilju povecanja kvaliteta zakonodavnog procesaii
rezultirajucih propisa, neophodno pravilima urediti
ili razraditi: (...) konsultacije i javnu raspravu rele-
vantnih uéesnika, meduinstitucionalnu koordinaciju
i saradnju drzavnih organa i organizacija (...).” Na
ovaj nacin ¢lanovi najviseg zakonodavnog tela u

Odnos prema
Naziv Vrsta Usvojen Istekao Javne rasprave | institutu javnih
rasprava
2005. godine, do-
Zakon o drZavnoj upravi zakon punjen 2007, 2010. i nije delom pokriva. okvirno ureduje
2014. godine
usvojen 2006.
godine, dopunjen ureduje institut
Poslovnik Vlade podzakonski akt 2008, 2009, 2010, nije pokriva aline Jsve delové
2011, 2013.1 2014.
godine
. ~ usvojen 2010. godi-
Poslovnlkg?rl;zdne skup podzakonski akt ne, dopunjen 2011. nije ne pokriva nema
godine
Jedinstvena metodoloska . . usvojen 2010. . . navodi potrebu za
) ) : unutrasnja pravila ) nije delom pokriva .
pravila zaizradu propisa godine uredenjem
Strategija reforme javne strateski usvojen 2014. nije delom pokriva utvrduje stanje
uprave dokument godine
Strategija regulatorne L . -
reforme od 2008. do 2011, strateski usvojen 2008. 2011. godine pokriva propisuje mere za
godine dokument godine uredenje
Strategija regulatorne strateski usvojen 2013 ropisuje mere za
reforme od 2012. do 2014. Jen ’ 2014. godine pokriva propisuje m
godine dokument godine uredenje
Strategija regulatorne strateski usvojen 2016 ropisuje mere za
reforme od 2016. do 2020. jen ’ nije pokriva propisujé m
godine dokument godine uredenje
Akcioni plan za Partnerstvo o . -
strateski usvojen 2016. . . propisuje mere za
za otvorenu upravu za 2016. . nije pokriva R
i 2017. godinu dokument godine uredenje
Rezolucija Narodne'skulp.st}— rezolucija 2013. godine nije delom pokriva navodi potrebu za
ne o zakonodavnoj politici parlamenta uredenjem

Tabela 1: Dokumenti koji se bave institutom javnih rasprava u Srbiji
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drZavi su uocili potrebu da se i ova faza dalje uredi.
Ovom rezolucijom Narodna skupstina ocekuje od
svih uc€esnika u zakonodavnom procesu da postuju
nacelo javnosti koje podrazumeva javno predsta-
vljanje polaznih osnova zakonskog uredivanja date
oblasti, narocito ciljnim grupama na koje se odnosi,
te najavu, pripremu i usvajanje propisa u redovhom
zakonodavnom postupku koji omogucava kvalitet-
no ucesce javnosti na koju se ti propisi primenjuju.

Na osnovu gorenavedenog, moze se zakljuciti
da u pravnom sistemu Srbije ne postoji odrednica
pojma ,javna rasprava”. Pored toga, nije jasno Sta
predstavlja ,sistemski zakon”, kao i $ta su ,bitne
promene resenja” postojeceg pravnog okvira. Sam
postupak javne rasprave nije razraden i ureden, te
se isti razli¢ito tumaci. Ovo tumacenje je najcesce
na odboru Vlade. Takode, jasan osnov za odrza-
vanje postupka javne rasprave nije naveden. To,
takode, ostaje diskreciono pravo odbora.

U narednom poglavlju, koje obraduje studiju
slucaja o sprovodenju javnih rasprava u procesu
uskladivanja nacionalnog zakonodavstva sa zako-
nodavstvom EU, predstavi¢emo podatke prikuplje-
ne tokom analiziranja otvorenosti i inkluzivnosti
izrade nacrta pravnih akata u 2015. godini. Radi
se o zakonima Cije je usvajanje u 2015. godini bilo
predvideno Nacionalnim programom za uskladiva-
nje nacionalnog zakonodavstva sa Evropskom uni-
jom (NPAA). Takode, radi se i o drugim planiranim
pravnim aktima, uredbama i odlukama predvide-
nim NPAA, u ¢iji postupak izrade je moguce ukljuci-
vanje javnosti, odnosno odrZavanje javne rasprave.

2.3. STUDIJA SLUCAJA O
SPROVODENJU JAVNIH RASPRAVA
U PROCESU USKLABDIVANJA
NACIONALNOG ZAKONODAVSTVA
SA ZAKONODAVSTVOM EVROPSKE
UNIJE U PERIODU 1. JANUAR-31.
DECEMBAR 2015. GODINE

U posmatranom periodu, od 1. januara do 31.
decembra 2015. godine, utvrdeni su predlozi ili su
usvojena 42 akta predvidena Nacionalnim planom
za uskladivanje nacionalnog zakonodavstva sa
zakonodavstvom Evropske unije za 2015. godinu,
koji svojim tipom spadaju u grupu akata za koje Po-
slovnik Vlade predvida odrzavanje javne rasprave u
procesu njihove izrade.

Posmatrani su zakoni, kao i podzakonska akta
—uredbe i odluke. Dok je javna rasprava prisutan

mehanizam u procesu izrade posmatranih nacrta
zakona, uredbe i odluke su u svim posmatranim
slucajevima usvajane bez prethodno odrzanih javnih
rasprava. Clan 41. Poslovnika o radu Vlade navodi da
je moguce odrzavanje javnih rasprava i za podzakon-
ska akta, medutim, ne predvida javne rasprave kao
obavezan korak u postupku njihove izrade.

Kategorizovano prema tipu posmatranih akata,
ukupan broj posmatranih nacrta zakona utvrde-
nih u 2015. od strane Vlade Republike Srbije je 24,
dok je ukupan broj posmatranih usvojenih podza-
konskih akata 18. Javna rasprava je sprovedena
za 16 pravnih akata u pitanju, odnosno u 38.09%
posmatranih slucajeva, i to samo za nacrte zakone
(graficki prikaz dostupan u Tabeli 2).

Ukupan Procenat
broj posma- K broi i
tranih akata | UkuPanbroj | - slucajeva
Tip akta u periodu 1. o¢ rza_nhl u kojima
januar-31. javni je javna
decembar rasprava rasprava
2015 odrZana
Nacrti/
predlozi 24 17 71%
zakona
Podzakon-
ska akta 9
(uredbei 18 0 0%
odluke)
Ukupno u
odnosu na
broj po- 42 17 40%
smatranih
akata

Tabela 2: Odnos tipova usvojenih akata u posmatranom
periodu i odrZanih javnih rasprava

Najaktivniji po broju izradenih akata u posma-
tranom periodu bili su: Ministarstvo finansija - 8
akata, od ¢ega 4 nacrta zakona i 4 podzakonska
akta; Ministarstvo gradevinarstva, saobracaja i
infrastrukture — 7 akata, od ¢ega 5 nacrta zakona
i 2 podzakonska akta; kao i Ministarstvo poljopri-
vrede i zastite Zivotne sredine - 7 akata, od Cega
6 nacrta zakona i 1 podzakonski akt. Pored ova tri
ministarstva, obaveze predvidene NPAA-om su u
posmatranom periodu ispunjavali i: Ministarstvo
trgovine, turizma i telekomunikacija (4); Ministar-
stvo rudarstva i energetike (4); Ministarstvo privre-
de (2); Ministarstvo za rad, zaposljavanje, boracka
i socijalna pitanja (2); Uprava za javne nabavke (2);
Zavod za statistiku (2); Ministarstvo unutrasnjih
poslova (1); Ministarstvo zdravlja (1); Narodna ban-
ka Srbije (1) i Zavod za intelektualnu svojinu (1).
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Vazno je napomenuti da Predlog zakona o potvr-
divanju izmena i dopuna Konvencije o fizi¢koj zastiti
nuklearnog materijala, koji je bio u nadleZnosti
Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja,
nije uzet u razmatranje. Zakoni kojima se potvrduju
medunarodno preuzete bilateralne i multilateralne
obaveze, su akta gde je tekst vec¢ unapred utvrden,
koji naj¢esce ne podleZu javnoj raspravi, kao i akta
gde su moguce vrlo male ili nikakve izmene tokom
skupstinskog postupka. Zbog toga, pomenuti Pre-
dlog zakona u ovoj analizi nece biti razmatran.

Uprava za javne nabavke i Zavod za intelektualnu
svojinu su dve institucije koje nisu odrZale nijednu
javnu raspravu za zakone predvidene NPAA, koji
su usvojeni u 2015. godini, a nalazili su se na njiho-
voj agendi.

Ovde se ubrajaju i Ministarstvo rudarstva i ener-
getike, kao i Zavod za statistiku, kao institucije
koje nisu odrzale nijednu javnu raspravu za akta
iz njihove nadleZnosti, s obzirom na to da su na
njihovoj agendi bila samo podzakonska akta. Kako
je analizom utvrdeno da nijedan podzakonski akt
nije podlegao mehanizmu javne rasprave, ova akta

¢emo izuzeti iz predstojece statistike i dalje analize.

Koris¢enje mehanizma javnih rasprava, analizi-
racemo u onim slucajevima gde je on primenjen,
odnosno u procesu izrade zakona.

U tabeli 3 predstavljen je odnos posmatranih
zakona i odrzanih javnih rasprava prema nadleznim
institucijama.

VaZno je metodoloski napomenuti da, s obzirom na
dinamiku uskladivanja nacionalnog zakonodavstva sa
zakonodavstvom EU i na Cesto odstupanje i kasnjenje
u odnosu na plan utvrden NPAA, kao i neuskladenost
godisnjeg Plana rada Vlade i ovog dokumenta, ova
analiza je obuhvatila sva akta koji su bili na agendi za
usvajanje u 2015. godini. Prilikom analize, uzeli smo
u obzir ona pravna akta koja su preneta na usvajanje,
u bilo kojoj fazi (izrada nacrtaiili utvrdivanje predloga
od strane Vlade u slucaju zakonskih akata), iz 2014. u
2015. godinu na usvajanje, kao i akta koja su izradena
tokom 2015, a potom usvojena u skupstinskoj proce-
duri 2016. godini.

Akta koja je NPAA planirao za NPAA za usvajanje
u 2014. godini, a koja su preneta u 2015. godinu, su
sledeca:

- Zakon o ogranicavanju raspolaganja imovinom
u cilju sprecavanja terorizma (Predlog zakona utvr-
den od strane Vlade Republike Srbije 30.10.2014;
Zakon usvojen 20.3.2015);

— Zakon o izmenama i dopunama carinskog zako-
na (Predlog zakona utvrden od strane Vlade Repu-
blike Srbije 31.7.2014; Zakon usvojen 20.3.2015);

Instituciia Broj zakona koji su usvojeni ili su se Ukupan broj odrzanih javnih
) nalazili u proceduri usvajanja rasprava
Ministarstvo gradevinarstva,

PO 4

saobracaja i infrastrukture
Ministarstvo privrede 1
Ministarstvo unutrasnjih poslova 1
Ministarstvo finansija 2
Ministarstvo za rad, zaposljavanje, 1

boracka i socijalna pitanja
Ministarstvo rudarstva i energetike samo podzakonska akta 0
Ministarstvo poljoprivrede i zastite Zivotne 4

sredine
Ministarstvo trgovine,

. . A 2

turizma i telekomunikacija
Ministarstvo zdravlja 1
Uprava za javne nabavke 0
Zavod za intelektualnu svojinu 0
Zavod za statistiku samo podzakonska akta 0
Narodna banka Srbije 1

Tabela 3: Odnos broja posmatranih pravnih akata i odrZanih javnih rasprava prema nadleznim institucijama
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- Zakon o oruZju i municiji (Predlog zakona utvr-
den od strane Vlade Republike Srbije 25.12.2014;
Zakon usvojen 20.2.2015);

— Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
pravnoj zastiti industrijskog dizajna (Predlog
zakona utvrden od strane Vlade Republike Srbije
25.12.2014; Zakon usvojen 15.5.2015);

— Zakon o izmenama i dopunama Zakona o banka-
ma (Predlog zakona uSao u skupstinsku proceduru
20.1.2015 - nedostupan datum njegovog utvrdiva-
nja na Vladi; Zakon usvojen 15.5.2015).

Akta koja su planirana za usvajanje u 2014. godini,
a sacijom izradom i usvajanjem se kasnilo, tako da
su ona preneta u 2015. godinu, takode su uzeta u
razmatranje. Radi se o sledecih Sest akata:

— Zakon o osiguranju depozita (javna rasprava o
nacrtu zakona odrZana u periodu od 26.12.2014. do
14.1.2015);

- Zakon o Agenciji za osiguranje depozita (javna
rasprava o nacrtu zakona odrzana u periodu od
26.12.2014. do 14.1.2015);

—-Zakon o izmenama i dopunama Zakona o vazdu-
$nom saobracaju;

— Zakon o jakim alkoholnim pi¢ima (javna raspra-
va o nacrtu zakona odrZana u periodu od 29.06. do
18.7.2015);

— Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
standardizaciji (Predlog zakona utvrden od strane
Vlade Republike Srbije 12.3.2015);

- Zakon o izmenama i dopunama Zakona o be-
zbednosti i zdravlju na radu (Predlog zakona utvr-
den od strane Vlade Republike Srbije 19.12.2015).

Ukupno 11 od 24 posmatrana zakonska akta
usvojeno je u 2015. godini, iako je njihovo usvajanje
bilo predvideno NPAA i Planom rada Vlade u 2014.
godini, Sto €ini 46% od ukupnog broja zakona.

Takode, uzeli smo u obzir i jedan zakon, Cije je
usvajanje predvideno NPAA u 2015. godini, a nasao u
skupstinskoj proceduri na agendi za usvajanje u 2016:

— Zakon o izmenama i dopunama Zakona o sto-
Carstvu (Predlog zakona utvrden od strane Vlade
Republike Srbije 25.12.2015. godine, usvojen u
skupstinskoj proceduri 19.2.2016. godine).

Zakoni Cije je usvajanje, takode, bilo predvide-
no u poslednjem kvartalu 2015. godine, a koja su
usvojena tek naredne godine su i tri nacrta zakona
koja je Ministarstvo poljoprivrede i zastite Zivotne
sredine uputilo na misljenje Evropskoj komisiji pre
njihovog utvrdivanja od strane Vlade. Analizom

smo uzeli i njih u razmatranje, a radi se o slede¢im
propisima koje je Narodna skupstina usvojila 19.
februara 2016. godine:

— Zakon o izmenama i dopunama Zakona o upra-
vljanju otpadom;

- Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zastiti
Zivotne sredine;

- Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zastiti
prirode.

2.3.1. Postupak odrZavanja javnih rasprava

0d 24 posmatrana zakonska akta u fazi njihovih
nacrta, za 17 je odrzana javna rasprava. Javna
rasprava nije odrZzana za sledecih 7 nacrta zakona:

- Nacrt Zakona o izmenama i dopunama Zakona
o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja
Zivotne sredine, koji je bio u nadleZnosti Ministar-
stva poljoprivede i zastite Zivotne sredine;

- Nacrt Zakona o izmenama i dopunama Zakona o
vazdusnom saobracaju, u nadleZnosti Ministarstva
gradevinarstva, saobradaja i infrastrukture;

- Nacrt Zakona o izmenama i dopunama Carin-
skog zakona, koji je bio u nadleZnosti Ministarstva
finansija;

- Nacrt Zakona o ogranic¢avanju raspolaganja
imovinom u cilju sprecavanja terorizma, koji je bio
u nadleZnosti takode Ministarstva finansija;

- Nacrt Zakona o izmenama i dopunama Zakona
o stocarstvu, koji je bio u nadleZnosti Ministarstva
poljoprivede i zastite Zivotne sredine;

— Nacrt Zakona o izmenama i dopunama Zakona o
javnim nabavkama, koji je bio u nadleznosti Uprave
za javne nabavke;

— Nacrt Zakon o izmenama i dopunama Zakona
o pravnoj zastiti industrijskog dizajna, koji je biou
nadleZnosti Zavoda za intelektualnu svojinu.

0d navedenih 7 zakonskih akata, jedan je usvojen
po hitnom postupku (Zakon o izmenama i dopuna-
ma Zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli
zagadivanja Zivotne sredine), dok je za drugi (Zakon
o0 izmenama i dopunama Zakona o vazdusnom sa-
obracaju) dobijeno obrazloZenje od resornog mini-
starstva da je prvobitno planirano donosenje novog
zakona u celosti, te da je javna rasprava odrzana
u 2014. godini, kada je planirano njegovo usvaja-
nje. Nakon odrZane javne rasprave odustalo se od
donosenja novog zakona, vec je odluceno da budu
uradene izmene i dopune na postojeci zakon. Javna
rasprava nije odrzana za Nacrt zakona o izmenama
i dopunama Zakona o vazdusnom saobradaju.
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lako se radi o visokom procentu (71%) kada se
radi o nacrtima zakona za koje su javne rasprave
odrZane, vazno je u daljoj analizi uzeti u razma-
tranje proceduralne aspekte ukljudivanja javnosti
uizradu propisa. U kojoj meri nadleZne institucije
postuju postupak odrZavanja javnih rasprava
posmatrano je u odnosu na proceduru, koju bliZe
ureduje ¢lan 41. Poslovnika o radu Vlade na osnovu
¢lana 77. Zakona o drZavnoj upravi.

Rezultati sprovedene analize o postupku sprovo-
denja javne rasprave pokazuju da nadleZne insti-
tucije obi¢no preskoce nekoliko koraka u postupku
organizacije i sprovodenja javne rasprave, kao i
razmatranja njenih rezultata i izveStavanja javnosti
o rezultatima javne rasprave.

U skoro polovini slu¢ajeva, odnosno kod 8 posma-
tranih nacrta zakona (47%) za koje je javna rasprava
odrZana, nije bilo moguce pronaci obavestenje o
odrZavanju javne rasprave i poziv za u¢esce javnosti.
| pored obaveze, koju propisuje ¢lan 41. Poslovnika o
radu Vlade da se obavestavanje i pozivanje javnosti da
uzme ucesce u procesu vrsi putem portala ,e-Upra-
ve” i sajta nadleZne institucije — predlagaca propisa, u
47% navedenih slucajeva ni na portalu ,e-Uprave”, ni
na sajtu predlagaca nije bilo moguce pronaci obave-
Stenje, odnosno, poziv za u€esée. S druge strane, na
portalu ,e-Uprave” obavesStavanje i pozivanje javnosti
za uces$ce u javnoj raspravi postoji za 4 nacrta zako-
na, dok se kod preostalih 5 ta informacija nalazi samo
na sajtu predlagaca.

Portal ,e-Uprava”, kao projekat Direkcije za elek-
tronsku upravu, ima funkciju da bude glavna tacka
komunikacije drzavnih organa i javne administraci-
je s gradanima u pogledu olakSavanja pronalazenja
informacija, kao i platforma koja obezbeduje uce-
Sc¢e gradana u procesu donoSenja odluka. Medutim,
javne vlasti ne prepoznaju u dovoljnoj meri znacaj
elektronske uprave, te na taj nacin otezavaju
uvodenje ovog nacina pruzanja usluga koji treba da
uti¢e na povecanje odgovornosti javnih vlasti kroz
jacanje transparentnosti i olakSavanje participaci-
je. Samim tim, iako je komuniciranje sa gradanima
preko portala ,e-Uprava” u analiziranom slucaju
javnih rasprava ustanovljeno kao obavezujuce to
opet nije sprecilo nadlezne institucije da se o tu
obavezu ogluse.

U potrazi za informacijama o odrZanim javnim
raspravama preko sajtova predlagaca propisa
nailazili smo ponovo na razlicita resenja, koja su
nam u nekim slucajevima olaksavala, ali u nekim

32

i veoma oteZavala dolazak do traZenog podat-

ka. Tako se obavestenja i pozivi za javnost, kao i
informacije o odrZanim javnim raspravama nalaze
na sajtovima predlagaca u sekcijama ,vesti”,
,saopstenja”, ,arhiva”islic¢no, Sto Cini potragu za
informacijom teSkom, dok njen pronalazak zavisi
od upornosti osobe koja je traZi. S druge strane, u
nekim slucajevima sajtovi institucija sadrZe i pose-
ban odeljak koji je posvecen javnim raspravama, ali
to nije pravilo.

U slucajevima gde je obavestenje, odnosno,
poziv za ucesce u javnoj raspravi postojalo, bilo na
portalu ,e-Uprave”, bilo na sajtu predlagaca, ono
je bilo upotpunjeno i zakljuckom, kojim se utvrduje
program javne rasprave. Izvestaj o odrZanoj javnoj
raspravi, kao jos jedan dokument koji je nadlezni
organ obavezan da stavi javnosti na uvid (¢lan 41.
Poslovnika o radu Vlade), nije objavljen u vecini
posmatranih slu€ajeva u kojima je javna rasprava
odrzanai on ce biti poseban predmet dalje analize.
0d 17 odrZanih javnih rasprava izvestaj je u elek-
tronskoj formi bio dostupan javnosti u 7 slucaje-
va. 0Odnos izmedu objavljenih poziva za uesce i
dostupnih izvestajaiznosi 9 : 7 u nasem slucaju.
Takode, izvestaji su Cesto postavljeni u odvojenim
objavama u odnosu na ona kojima se obavestavaii
poziva javnost.

2.3.2. lzvestaji s javnih rasprava

Izvestaj o odrzanoj javnoj raspravi predstavlja
glavni izvor informacija kako o toku samog procesa
tako i o njegovim ucesnicima, sadrzaju diskusije
i rezultatima. Uz obavezu objavljivanja obaveste-
nja i poziva za ucesce javnosti u postupku javne
rasprave, ¢lan 41. Poslovnika o radu Vlade ustano-
vljava i obavezu objavljivanja izvestaja, ponovo, i na
portalu ,e-Uprave” i na sajtu predlagaca. U sluca-
jevima u kojima je javna rasprava za nacrte zakona
odrzana, izvestaj je bio dostupan u elektronskom
formatu za samo 6 javnih rasprava. Praksa obja-
vljivanja izvestaja je identi¢na praksi objavljivanja
obavestenja i poziva kada se radi o korisc¢enju
portala ,e-Uprave”. Samo su 2 izvesStaja“® obja-
vljena na portalu, i to u njegovom odeljku za javne
rasprave, koji se ne koristi od 2014. godine, ali
je i dalje dostupan za pretrazivanje (http://www.
euprava.gov.rs/eParticipacija). Prilikom pretraZi-
vanja novog odeljka portala koji se odnosi na javne

48 IzvesStaj sa odrzane javne rasprave o Nacrtu zakona
o izmenama i dopunama Zakona o bezbednosti i zdravlju
naradu iizvestaj sa odrzane javne rasprave o Nacrtu
zakona o izmenama i dopunama Zakona o standardizaciji.
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rasprave (http://javnerasprave.euprava.gov.rs),
nismo bili u moguc¢nosti da pronademo izvestaje o
odrZanoj raspravi za pomenuta navedena 2 zakona.
Smatramo da je vazno napomenuti da su obe javne
rasprave bile odrZane u 2013. godini, odnosno
skoro dve godine pre usvajanja akata, o ¢emu ¢emo
bliZze diskutovati u kasnijoj analizi.

Slanjem zahteva za pristup informacijama od
javnog znacaja, dosli smo do informacije da je
odrzano ukupno 17 javnih rasprava za 24 posma-
trana nacrta zakona. Zahtevima smo dosli do jo$ 8
izvestaja o odrzanim raspravama. Kada se sabere
broj izvestaja koji su ve¢ bili dostupni elektronskim
putem (7) i onih koje smo dobili koristeci zahtev
za pristup informacijama (8), dobije se broj od 15
izvestaja za ukupno 17 javnih rasprava. Dva izve-
Staja koja nedostaju su izvestaji za javnu raspravu
o Nacrtu zakona o izmenama i dopunama Zakona
o bankama, u nadleZnosti Narodne banke Srbije,
kao i Nacrt zakona o Zi¢arama za transport lica, u
nadleZnosti Ministarstva gradevinarstva, saobra-
¢ajaiinfrastrukture.

Zajednicko za sve izvestaje, za koje smo ustano-
vili da postoje, jeste njihova neujednacena struk-
tura. Clan 41. Poslovnika o radu Vlade ne propisuje
strukturu izvestaja o odrZzanoj javnoj raspravi,
ve¢ samo obavezu njegove izrade i objavljivanja
u elektronskoj formi. S obzirom na Cinjenicu da
javna rasprava predstavlja instrument ukljucivanja
javnosti u proces donoSenja odluka, izvestaj pred-
stavlja osnovniizvor informacija koji moZe da nam
kaZe u kojoj meri je javnost bila ukljucena, kakav je
bio kvalitet diskusije i pristiglih komentara na nacrt
zakona, odnosno u kojoj meri je doprinos javnosti,
u nasem slucaju civilnog drustva, bio uvaZen od
strane javnih vlasti.

Izvestaji, u koje smo imali priliku da imamo uvid,
variraju od veoma detaljnih do onih koji Sturo i
uopsteno predstavljaju rezultate javnih rasprava.
Detaljni izvestaji na koje smo nailazili tako, pored
osnovih informacija o javnoj raspravi (koliko je
trajala, u kom formatu je organizovana, gde je or-
ganizovana, koliko je bilo uc¢esnika, koji su bili mo-
guci formati dostavljanja komentara itd.), sadrze
spisak ucesnika, odnosno organizacija i institucija,
s ta¢no navedenim komentarima na nacrt zakona i
komentarima nadleZznog organa o njihovom prihva-
tanju, odnosno neprihvatanju, sa obrazloZenjimaiu
jednom i u drugom slucaju. Jedan od primera dobre
prakse u kom smo naisli na ovakve izvestaje je
slucaj javnih rasprava koje je odrZalo Ministarstvo

poljoprivrede i zastite Zivotne sredine za tri nacrta
zakona: Nacrt zakona o izmenama i dopunama
Zakona o zastiti zivotne sredine, Nacrt zakona o
izmenama i dopunama Zakona o upravljanju otpa-
dom, kao i Nacrt zakona o izmenama i dopunama
Zakona o zastiti prirode.

Pored ovih primera dobre prakse, ostali izvestaji
u koje smo imali uvid variraju i pretezno se razliku-
ju po strukturi i po detaljnosti informacija.

2.3.3. Evidentiranje ucesnika javne rasprave

Lista uCesnika je u vecini slucajeva predstavlje-
na kroz uopsteno navodenje onih prisutnih koji se
razlikuju od nadleZnog organa i prisutnih drZavnih
institucija povezanih s temom nacrta akta. Formati
u kojima se navode drugi ucesnici u javnoj raspravi,
a na koje smo nailazili su slededi: ,,...zaintereso-
vani ucesnici javne rasprave® izneli su sugestije i
primedbe na nacrt zakona...”, ,....u javnoj raspravi je
uCestvovao veci broj zainteresovanih predstavnika
privrede, republi¢ke i pokrajinske privredne komo-
re, strukovnih udruzenja, obrazovnih institucija,
republickih i lokalnih organa uprave, i mnogih drugih
zainteresovanih lica..."?ili ,,...u izradu nacrta ukljucili
su se i drugi zainteresovani subjekti, predstavnici
drzavnih organa, kao i eminentni stru¢njaci u ovoj
oblasti™". U ukupno 9 izvestaja, u¢esce organizacija
civilnog drustva se ne spominje, dok se u 3 izvestaja
spominju konstrukcije kao Sto su ,predstavnici nevla-
dinog sektora”, ,udruzenja”i ,gradani”.

Zahtevima za pristup informacijama od javnog
znacaja u nekoliko slu¢ajeva uspeli smo da dodemo do
liste za upisivanje ucesnika u javnim raspravama, kao
instrumenta evidentiranja prisutnih, ali iz njih nismo
bili u mogucnosti da saznamo vise o u¢escu organiza-
cija civilnog drustva, niti o dinamici i kvalitetu njihovog
doprinosa, na odnosnim raspravama.

Stvarna slika o uc¢es¢u organizacija civilnog
drustva u procesu javne rasprave stice se jedino
kroz pomenute izvestaje Ministarstva poljoprivede
i zastite Zivotne sredine.

2.3.4. Ocena pristiglih predloga i sugestija

Sli¢an princip prati i izveStavanje o pristiglim
komentarima i sugestijama. Nacin na koji se ovaj
segment obraduje u izvestajima takode varira - od

49 prim. aut.
50 prim. aut.
51 prim. aut.
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postojanja posebnog odeljka u tekstu s detaljnim
pojasnjenjima nadleZne institucije zasto je pristigli
komentar prihvacen, odnosno odbacen; do kon-
statacija u tekstu izvestaja da je neSto prihvaceno,
odnosno odbacdeno; odnosno do izostanka navode-
nja daljeg statusa komentara i sugestija. Poslednja
dva slucaja, koji su i naj¢es¢i, ukazuju na nemaran
odnos javnih vlasti prema uc¢escu i doprinosu
javnosti, te se Cini da se postupak javne rasprave
organizuje zarad zadovoljenja bazi¢nih standarda,
a ne zarad istinske volje da se sam proces kao i
kvalitet zakonskih resenja poboljsa.

Podse¢amo, na osnovu ¢lana 41. Poslovnika Vlade,
predlagac i nije duZan da tu loSu praksu ispravi, jer
ovim aktom nije ureden sadrZaj izvestaja s javnih
rasprava. S druge strane, brojni primeri lose prakse
u sprovodenju odredbi Poslovnika o radu Vlade, koje
smo navodili, oteZava javnosti uces¢e u procesu dono-
Senja odluka u svim njegovim fazama i povecava jaz
izmedu organa javne vlastii gradana. Cini se da organi
javnih vlasti javnu raspravu shvataju iskljucivo kao
formalnu obavezu, a ne kao mehanizam za unapre-
denje javnih politika. Zbog toga se javnoj raspravi ne
posvecuje duZna paznja, a nepostovanje Poslovnika ne
predvida sankcije za njegovo nepostovanje.

2.3.5. Vremenski rokovi odrZavanja javnih
rasprava

Na osnovu elektronski dostupnih obavestenja,
poziva i izveStaja o odrZanim javnim rasprava, kao i
na osnovu onih koji su prikupljeni upucivanjem za-
hteva za slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja, dosli smo do zakljucka da nadleZni organi
postuju obavezan minimalan rok od 20 dana za
odrZavanje javne rasprave, $to je ustanovljeno kao
obaveza ¢lanom 41. Poslovnika o radu Vlade. Samo
u jednom slucaju, odnosno u slucaju javne raspra-
ve za Nacrt zakona o oglasavanju, u nadleznosti
Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija,
rasprava je trajala duZe od predvidenog minimuma.
Ovo je jos jedan dokaz u prilog nasem zakljucku da
je pravo na ucesce javnosti u procesu donosenja
odluka shvaceno kao formalna obaveza za organe
javne vlasti, a ne kao mogucnost da se na taj nacin
predloZeni propisi unaprede.

Jos jedan problem koji se javlja jeste i vremenski
period koji prode od momenta odrzavanja javne ra-
sprave do momenta usvajanja akta u skupstinskoj
proceduri. U nekoliko posmatranih slucajeva, javna
rasprava je odrzana i do dve godine pre trenutka
usvajanja (u nasem slucaju 2013. godine). Ovakve
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situacije dovode u pitanje kvalitet zavrsnog akta i
pored Cinjenice da je javne rasprave bilo. Odlaganje
usvajanja akta ponistava efekat javne rasprave,
¢ak i ako je ona zadovoljila proceduralne zahte-

ve i bila sprovedena u atmosferi konstruktivne
rasprave i izraZene aktivnosti organizacija civilnog
drustva. Ovo je narocito slucaj kada se prostor
izmedu odrZane javne rasprave i usvajanja finalne
verzije akta meri godinama. U dugom vremenskom
periodu svakako se moZe ocekivati da ¢e doci do
promena u okolnostima koje mogu da uti¢u na
reSenja predvidena aktom, odnosno da dovedu

u pitanje njegovu implementaciju. Samim tim je
bilo neophodno ponoviti ¢itav postupak za potrebe
revizije nacrta zakona, te organizovati novu javnu
raspravu. | ova cinjenica govori u prilog da je pravo
javnosti da ucestvuje u izradi propisa shvaceno
strogo formalno i da ono za organe javne vlasti
predstavlja obavezu, a ne moguénost.

2.4. ULOGA EVROPSKE KOMISIJE
U ZAKONODAVNOM PROCESU

Zbog obaveze usaglasavanja propisa s pravnim
tekovinama Evropske unije znacajnu ulogu u proce-
su usvajanja propisa ima i Evropska komisija. U fazi
izrade nacrta nadlezna ministarstva dostavljaju
Evropskoj komisiji radne verzije na misljenje. Takva
praksa postoji i u Crnoj Gori. Medutim, ova praksa
nije formalno utvrdena.

Ukljucivanje Evropske komisije u proces izrade pro-
pisa, makar i u neformalnom smislu, utie na ucesce
javnosti i transparentnost Citavog procesa. Prvo, pri-
metili smo da Vlada Srbije kasnjenje u izradi pojedinih
propisa opravdava kadnjenjem misljenja iz Brisela.
Pored toga, proces konsultacija sa Evropskom ko-
misijom je prilicno netransparentan. Javnost koja je
zainteresovana za usvajanja odredenog propisa nije u
mogucnosti da sazna u kojoj fazi radna verzija propisa
odlazi na misljenje EK, kao ni to koje je primedbe i
komentare Komisija uputila.

2.5. ZAKLJUCAK: ISPUNJAVANJE
OBAVEZA UMESTO KQRISCENJA
MOGUCNOSTI UKLJUCIVANJA JAVNOSTI

Prethodnom analizom postupka odrzZavanja javnih
rasprava za akta koja se usvajaju u kontekstu pri-
stupanja Srbije Evropskoj uniji, prikazali smo prav-
ni i institucionalnog okvir i praksu koja omogucava
javnosti da ostvaruje uticaj na propise koji se
usvajaju u procesu pristupanja. Osnovno polaziste
je daje za ucesce javnosti neophodno da osnovni
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procesni aspekti budu zadovoljeni, odnosno da se
istinski uticaj moze meriti tek kada postoje predu-
slovi koji taj uticaj ¢ine mogucim. Upravo su mane
koje smo uocili u procesu, njegovom pravnom i
institucionalnom okviru, razlog zbog kog nismo bili
u mogucnosti da izmerimo uticaj civilnog drustva u
posmatranoj zakonodavnoj aktivnosti u posmatra-
nom periodu. Ostaje utisak da javne vlasti posvecu-
ju paZnju ukljucivanju javnosti u proces donosenja
odluka samo zarad ispunjavanja formalne obaveze,
a ne zarad unapredenja samih propisa.

Zaklju¢ak donosimo na osnovu nekoliko parame-
tara, koje smo bliZe analizirali, a koje ¢emo ukratko
ponoviti. Pre svega, glavni izvor informacija o uce-
$¢u organizacija civilnog drustva u javnim raspra-
vama je izvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi. Me-
dutim, Cinjenica da ne postoji njegova jedinstvena
definisana struktura, koja precizira koje informa-
cije izvestaj s javne rasprave mora nuzno da sadrZi
i u kom formatu, ostavlja nadleznoj instituciji
prostor da o javnoj raspravi izvestava po sopstve-
nom nahodenju. Upravo je razlicito izveStavanje
0 posmatranim javnim raspravama, koje u vecini
posmatranih slucajeva nije sadrZalo dovoljno pre-
cizne informacije o ukljucenosti civilnog drustva,
razlog $to nije moguce doneti zakljucak o kvalitetu
otvorenosti i participativnosti itavog zakonodav-
nog procesa. U osam od sedamnaest analiziranih
javnih rasprava izvestaj uopste nije objavljen i do
dokumenta smo dosli tek nakon slanja zahteva za
pristup informacijama od javnog znacaja. U dva
posmatrana slucaja do izvestaja nismo mogli da
dodemo i zaklju€ujemo da nije ni izraden.

Slededi elementi govore o nemaru javnih vlasti i
ukazuju na sklonost da se bave ispunjavanjem for-
me. Drugim recima, stice se utisak da javne vlasti
teZe ka tome da ispune nametnutu obavezu, pre
nego $to ukljuivanje javnosti vide kao mogucnost
za unapredenje rada i kvaliteta propisa. Jedan od
pokazatelja jeste i taj da je za jedan broj posma-
tranih zakona javna rasprava odrzana godinu i viSe
dana pre njihovog usvajanja. U takvim okolno-
stima javna rasprava gubi svoj sustinski smisao
zbog promene okolnosti i okruZenja s proticanjem
vremena. U slucaju kada izmedu zavrsene javne
rasprave i usvajanja propisa protekne vise od
godinu dana neopravdano je isticati kao argumente
da javna raspravai uesce javnosti Cine postupak
njihovog usvajanja duzZim.

Takode, u prilog ovome govori i rok koji je ostavljen
za odrZavanje javne rasprave od momenta njenog

raspisivanja, a koji je u svim posmatranim slucajevi-
ma, osim jednog, ispunjavao propisan minimum od 20
dana. Javne vlasti ne posvecuju javnoj raspravi dovolj-
no paznje, pa samim tim i ne primenjuju u potpunosti
postupak koji propisuje Poslovnik o radu Vlade. Za
nepostovanje Poslovnika Vlade drZavni sluZbenici ne
snose nikakvu odgovornost. U tom pogledu, doku-
mentovali smo razlicitu praksu objavljivanja poziva

za ucesce javnosti, procedura za organizovanje javnih
rasprava; koriscenje portala ,e-Uprave” i objavljivanja
izvestaja.

Uz opravdanje da dinamika procesa evropskih
integracija zahteva ubrzan postupak, ogranicava se
prostor za sprovodenje javnih rasprava i ukljuci-
vanje gradana, S$to ima negativne implikacije na
kvalitet i primenljivost samih zakona. U odvojenom
delu analize prikazali smo kako odluka o odrza-
vanju javne rasprave i iniciranje hitnog postupka
za usvajanje akta nisu u medusobnoj korelaciji,

s obzirom na to da je prvi vezan za ciklus izrade
akta od strane izvrdne vlasti, dok je drugi vezan za
aktivnosti zakonodavne vlasti.

To je delimic¢no i posledica nedostatka sistem-
skog pristupa ukljucivanju civilnog drustva u
proces kreiranja javnih politika, a prostor koji
nacionalne institucije daju civilnom drustvu, kao i
stepen konsultacija s civilnim drustvom, i dalje su
preteZzno formalni, po pravilu ne uti¢u na donosioce
odluka i uglavnom sluze za zadovoljenje bazic¢-
nih standarda i zahteva EU. Reforma upravljanja
javnim politikama i regulatorna reforma sastavni
su delovi reforme javne uprave u Srbiji, koji treba
da omoguce okvir za u¢esce gradana u izradi i
sprovodenju javnih politika. Ovom procesu veliki
zamajac daje proces evropskih integracija u kojem
je reforma javne uprave postavljena kao jedan od
kljuénih uslova za pristupanje Srbije EU. Medu-
tim, u uslovima ubrzane zakonodavne aktivnosti,
koja se odvija u relativno kratkom vremenu zbog
potrebe usaglasavanja propisa s pravnim tekovina-
ma EU, treba raditi na daljem unapredenju procesa
planiranja zakonodavnih aktivnosti i obezbedivanju
uslova za ukljucivanje javnosti u proces kreiranja
politika, a narocito u procesu pripreme zakona,
propisa i drugih akata.

Uoceno je da javna rasprava po pravilu izostaje kada
su u pitanju podzakonski akti. Uredbe Vlade u posma-
tranom periodu nisu bile predmet javne rasprave,
iako ovi propisi Cesto ureduju konkretna pitanja koja
zanimaju javnost. Poslovnikom Vlade utvrdeno je da
se javna rasprava moZe organizovati i za podzakon-
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ska akta, ali o¢igledno je da organi javnih vlasti ovu
odredbu tumace na drugaciji nacin. Kada su u pitanju
strategije i akcioni planovi, nije bilo dokumenata koji
su u posmatranom periodu planirani za usvajanje
prema NPAA. Medutim, u poslednjih nekoliko godina
primecena je praksa odrZavanja javnih rasprava za
strateSka dokumenta.

2.6. PREPORUKE

« Godisnji plan Vlade Republike Srbije i NPAA treba
da budu usaglaseni i plan Vlade uskladen s re-
dovnim revizijama NPAA. Izvestaj o radu Vlade bi
trebalo da sadrZi objasnjenje zbog ¢ega dolazi do
odlaganja ili neispunjavanja planiranih obaveza
da bi bilo moguce utvrditi uzroke, nedostatke
i potrebe za unapredenjem administrativnih
kapaciteta.

o Uvrsenju nadzorne funkcije nad radom Vlade,
Narodna skupstina bi trebalo da raspravlja o ra-
zlozima za neispunjavanje godisnjeg plana rada
Vlade, kako bi se na taj nacin obezbedila bolja
kontrola nad izvrsnom vlasc¢u i bolja koordinacija
izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti.

o StrukturaisadrZajizvesStaja o sprovedenim
javnim raspravama trebalo bi da bude utvrdena
aktom Vlade i obavezujuca za sve organe koji
sprovode javne rasprave. lzvestaji s javnih ra-
sprava trebalo bi da obavezno sadrZe spisak svih
ucesnika u javnoj raspravi, prikaz svih pristiglih
komentara, predloga i sugestija i obrazloZenje
razloga za njihovo usvajanje, odbijanje, odnosno
objasnjenje razloga zbog kojih prilog ucesnika u
javnoj raspravi uopste nije uzet u razmatranje.

» Za propise koji ne budu usvojeni u roku od godinu
dana od dana zavrSetka javne rasprave potrebno
je ponoviti postupak konsultacija s javnoscu,
jer s proticanjem vremena dolazi do promena
u okruZenju koje uti¢u na uspesnost u primeni
propisa.

« Potrebno je obezbediti odgovornost nadleznih
organa i drzavnih sluZbenika za poStovanje pro-
cedura za sprovodenje javne rasprave (objavlji-
vanje poziva za ucesce javnosti u postupku javne
rasprave, realizacija programa javne rasprave,
sacinjavanje i objavljivanje izvestaja s javne ra-
sprave u zakonom predvidenom roku na veb-sajtu
predlagacai portalu ,e-Uprave”). Ovu meru
treba sprovesti izmenama i dopunama Zakona o
drZavnoj upravi.

« Potrebno je uvesti jedinstvenu praksu u obja-
vljivanju poziva, programa i izvestaja s javne
rasprave na sajtu predlagaca propisa i na portalu
,e-Uprave”, kako bi javnost bila informisana na
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adekvatan nacin. Ovo treba uciniti tako da: 1) sva
neophodna dokumenta budu dostupna i na sajtu
predlagaca propisa i na sajtu portala ,e-Uprave”;
i 2) da sajtovi predlagaca propisa budu ujedna-
Ceni tako da obavezno sadrZe poseban i lako
dostupan odeljak koji ¢e se odnositi samo na
javne rasprave.

Sprovodenje javne rasprave trebalo bi da bude
obavezno za sve zakone. Izuzeci od ove obaveze
trebalo bi da budu jasno propisani, a slucajevi
kada se javna rasprava ne sprovodi utvrdeni u
odnosu na potrebu da se zastiti pravo javnosti
da ucestvuje u procesu donosSenja odluka i o tom
procesu bude obavestena. Potrebno je izmeniti
Poslovnik Vlade (Clan 41), posebno u delu gde se
nadleZznom odboru Vlade daje diskreciono pravo
da odlucuje o tome da li ¢e organizovati javnu
raspravu.

Potrebno je da se nacrti podzakonskih akata
kojima se obezbeduje primena odredenog zako-
na uvrste u program javne rasprave zajedno s
nacrtom zakona, i da budu usvojeni istovremeno
kada i zakon.

Period trajanja javne rasprave trebalo bi da se
odreduje u odnosu na kompleksnost propisa

i brojnost drustvenih aktera na koje odredeni
propis utice. PoStovanje minimalnog propisanog
roka trajanja javne rasprave trebalo bi da bude
izuzetak, a ne pravilo.

Ukoliko je potrebno pribaviti misljenje na tekst
nacrta pravnog akta od Evropske komisije, Vlada
bi trebalo da obavesti javnost da je nacrt upucen
na misljenje i da ga istovremeno ucini javno
dostupnim. Javnost bi trebalo da bude upoznata
sa ulogom Evropske komisije u procesu izrade
propisa, konsultacijama sa Evropskom komisi-
jom i rezultatima tih konsultacija. Na taj nacin se
proces evropskih integracija priblizava gradani-
ma i povecava poverenje u rad institucija.
Evropska komisija bi trebalo da informise javnost
o postupku davanja misljenja na nacrte propisa
koji se uskladuju sa zakonodavstvom Evropske
unije i omoguci zainteresovanim akterima da
dostave svoje komentare, predloge i sugestije
Evropskoj komisiji.

Misljenja Evropske komisije na nacrte i predloge
zakona u€initi javnim, odnosno dostupnim svim
zainteresovanim stranama.

Civilno drustvo, ali i svi drugi zainteresovani
akteri, trebalo bi da u najve¢oj mogucoj meri
koriste institucionalne mehanizme za ucesce
javnosti u procesu donosenja odluka. Pove-
¢ano uce&ce javnosti u javnim raspravama

bi moglo da uti¢e na promenu uocenih losih
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praksi i popravilo bi kvalitet propisa. Korisce-
njem mehanizama za zastitu prava na ucesce u
procesu donosenja propisa (zahtev za pristup
informacijama od javnog znacaja, pokretanje
upravnog spora, inicijativa za ocenu ustavnosti i
sl.) povecala bi se odgovornost i transparentnost
organa javnih vlasti.
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Poglavlje 1: Crna Gora

Adaptirani akcioni plan za poglavlje 23, Pravosude i
temeljna prava, februar 2015.

Izvjestaj o javnoj raspravi, Zakon o Ustavnom sudu,
Ministarstvo pravde, decembar 2014. godine

Izvjestaj za javne rasprave povodom Nacrta zakona
o oduzimanju imovine stecene krivi¢nim djelom,
Ministarstvo pravde, decembar 2014. godine

Izvjestaj s javne rasprave povodom Nacrta Zakona
o Specijalnom drZzavnom tuZilastvu, Ministarstvo
pravde, oktobar 2014. godine

Izvjestaj s javne rasprave o Nacrtu zakona o izmje-
nama i dopunama Zakona o elektronskim mediji-
ma, Ministarstvo kulture, jul 2015. godine

Izvjestaj s javne rasprave povodom Nacrta Zakona
o izmjenama i dopunama Zakonika o krivicnom po-
stupku, Ministarstvo pravde, oktobar 2014. godine

Izvjestaj o javnoj raspravi, Zakon o izvrSenju kazni
zatvora, nov¢ane kazne i mjera bezbjednosti,
februar 2015. godine

IzvjeStaj o javnoj raspravi, Predlog zakona o arbi-
trazi, Ministarstvo pravde, april 2014. godine

Izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu
zakona o izmjenama i dopunama Zakona o NVO,
Ministarstvo unutrasnjih poslova, septembar 2015.
Dostupno na: http://www.mup.gov.me/ministar-
stvo/Javne_rasprave/152168/lzvjestaj-o-sprovede-
noj-javnoj-raspravi-o-Nacrtu-zakona-o-izmjena-
ma-i-dopunama-Zakona-0-NV0.html

Izvjestaj o odrZanoj javnoj raspravi povodom Na-
crta zakona o pripravnicima u sudovima i Drzav-
nom tuZilastvu i pravosudnom ispitu, Ministarstvo
pravde, oktobar 2016. godine

Izvjestaj o odrZanoj javnoj raspravi povodom Nacr-
ta zakona o sudovima, Nacrta zakona o Sudskom
savjetu i pravima i duZznostima sudija i nacrta zako-
na o Drzavnom tuZilastvu, Ministarstvo pravde, jul
2014. godine

Marovi¢ Jovana, Muk Stevo ,Crnogorski pregovori:
Informacije samo za odabrane”, Institut alternativa,

septembar 2015.
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wMisljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lan-
stvo u Evropskoj uniji, 9. novembar 2010. godine

Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje
organa drzavne uprave i nevladinih organizacija,
»Sluzbeni list CG" broj 7/12.

Uredba o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave u pripremi zakona, ,Sluzbeni list CG”, broj
202/12.

Uredba o organizaciji i nacinu rada drZavne uprave,
»Sluzbeni list Crne Gore”, br. 005/12 od 23.01.2012,
025/12 od 11.05.2012, 044/12 od 09.08.2012,

061/12 0d 07.12.2012, 020/13 od 26.04.2013, 017/14

od 04.04.2014, 006/15 od 10.02.2015, 080/15 od
31.12.2015, 035/16 od 03.06.2016, 041/16 od 06.07.2016,
061/16 od 26.09.2016, 073/16 od 25.11.2016.

Intervjui:

Merima Bakovi¢, nacelnica Direkcije za krivi¢no
zakonodavstvo u Ministarstvu pravde, 25. oktobar
2016.

Ana Novakovi¢, izvrsna direktorka Centra za razvoj
nevladinih organizacija, 11. oktobar 2016.

SneZana Kaluderovi¢, koordinatorka programa
Aktivno gradanstvo u Centru za gradansko obrazo-
vanje, 11. oktobar 2016.

Sekretarijat za zakonodavstvo, oktobar 2016.

Vera Mijatovi¢, pomocnica generalnog sekretara
Vlade, 26. oktobar 2016.

Vuk Maras, direktor Monitoring programa u MreZi
za afirmaciju nevladinog sektora (MANS), 27.
oktobar 2016.

Poglavlje 2 - Srbija:

Akcioni plan za sprovodenje inicijative Partnerstva
za otvorenu upravu u Republici Srbiji za 2016. i
2017. (,Sluzbeni glasnik RS”, 93/2016)

Akcioni plan za sprovodenje Strategije reforme
javne uprave u Republici Srbiji za period 2015-2017
(,Sluzbeni glasnik RS", br. 31/2015)

Drugi revidirani Nacionalni program za usvajanje pravnih
tekovina Evropske unije (NPAA) usvojen 17.11.2016:
http://www.seio.gov.rs/vesti.145.html?newsid=224

Izvestaj o sprovodenju NPAA oktobar-decembar
2015: http://www.seio.gov.rs/upload/documents/
nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_oktobar_de-
cembar_2015.pdf

Izvestaj o sprovodenju NPAA za januar—jun 2015:
http://www.seio.gov.rs/upload/documents/nacio-
nalna_dokumenta/npaa/npaa_januar_jun_15.pdf

Izvestaj o sprovodenju NPAA za jul-septembar 2015:
http://www.seio.gov.rs/upload/documents/nacional-
na_dokumenta/npaa/npa_jul_septembar_15.pdf

Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa
(,Sluzbeni glasnik RS", br. 21/2010)

Kako su pregovori Republike Srbije sa EU postali
sluZbena tajna?, http://eupregovori.bos.rs/pro-
govori-o-pregovorima/analize/1463/2016/07/16/
kako-su-pregovori-republike-srbije-sa-eu-posta-
li-sluzbena-tajna-.html

Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom Vlade
Republike Srbije (2015), Saradnja organa drZavne
uprave i organizacija civilnog drustva — Pocetno
istraZivanje za potrebe izrade prve Nacionalne
strategije za stvaranje podsticajnog okruZenja za
razvoj civilnog drustva u Republici Srbiji za period
2015-2019, Beograd.

Otvoreni parlament (2015) Ka boljim zakonima -
Unapredenje zakonodavne procedure kroz bolje
definisanje procedure za hitan postupak, Beograd.

Poslovnika Narodne skupstine Republike Srbije,
(,SluZbeni glasnik RS”", broj 14/09)

Poslovnik Vlade Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik
RS" 76/2014)

Rezolucija Narodne skupstine o zakonodavnoj
politici (,SluZbeni glasnik RS”, broj 55/13)

Strategija regulatorne reforme u Republici Srbiji
za period od 2008. do 2011. godine, sa Akcionim
planom (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 94/08)

Strategije regulatorne reforme i unapredenja
sistema upravljanja javnim politikama za period
2016-2020 (,Sluzbeni glasnik RS", br. 8/2016)
Strategije reforme javne uprave u Republici Srbiji

(,Sluzbeni glasnik RS”", 9/14, 42/14 - ispravka)
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Vukovic¢, Danilo (2013), Kako nastaju zakoni u
savremenoj Srbiji? Uloga drustvenih interesa |
institucija u zakonodavnom postupku, SeConS -
Beograd.

Zakon o drzavnoj upravi (,Sluzbeni glasnika RS,

br. 79/2005, 101/07, 95/10i 99/14)
Zakon o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik
RS”, broj 129/2007 i 83/2014-dr.zakon)
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LISTA ANALIZIRANIH
PRAVNIH AKATA



| CRNA GORA

. Datum raspisivanja Datum odrZavanja Da?ur_n o.blfﬂ."- Broj OCD na javnoj
Naziv akta . vanja izvjestaja s o
javne rasprave okruglog stola N raspravi
javne rasprave
27. 6.2014. Podgorica
1.7.2014.
Zakon o Sudskom Bijelo Polje
savjetu 10. 6. 2014. 4.7.2014. 30.7.2014. 1
40 dana Bar
10. 7. 2014.
Podgorica
27. 6. 2014, Podgorica
1.7.2014.
’ Bijelo Polje
Zakon o sudovima 10.6.2014. 4.7.2014. 20.7.2014. 3
Bar
10. 7. 2014.
Podgorica
27.6.2014. Podgorica
Zakon o DrZzavnom B1i-'e7[.02|[3)2)[l.'-e
tuziladtvu 10. 6. 2014. S 0 20.7.2014. /
40 dana s :
Bar
10. 7. 2014. Podgorica
Zakon o Ustavnom sudu
45 dana 1.8.2014. 11.9. 2014. 1.12.2014. 3
Zakon o arbitrazi 15. 8. 2014. 7.10.2014.2 23.4.2015. 2
Javni poziv za konsultacije
bjavljen
Zakon o Centru za edu- objavy
. 14.5.2014. 17. 3. 2015. 10. 6. 2015. 3
kaciju u pravosudu® Javni poziv za javnu ra-
spravu raspisan 6. 3. 2015.
Zakona o pripravnicima
u sudovima i DrZzavnom
tuZilastvu i pravosud- 5.8.2015. / 12.10. 2016. 3°
nom ispitu*
40 dana
; _ Javnaraspravanije
Im;fg}iéfnki?\?;fagﬁire sprovedena. Nije na spisku
zakona MF za sprovodenje
rasprave.
Javnarasprava nije
Izmjene Zakona o sprovedena. Nije na spisku
carinskoj sluzbi MF za sprovodenje javne
rasprave.
Zakon o Specijalnom
drZzavnom tuZzilastvu 4.8.2014. 22.9.2014. 14.10. 2014. 4
60 dana
Zakon o izmjenamaii
dt‘(’m[‘éanrg;zpaokgﬂ'pkfu" 15.8. 2014, 24.9. 2014, 14.10. 2014, 4
40 dana
~Zakono odvuzimar)jul
'T}‘;‘{:}’Lerﬁgﬁgf:ﬁ]'g;'crﬂ' 10.10.2014. 12.11.2014. 2.12.2014. /
40 dana

1 Podaci su navedeni na osnovu informacija iz izvjestaja s javnih rasprava, a broj¢ano su istaknute primjedbe koje su
cjelovito navedene.

2 lako je okrugli sto organizovan u oktobru, u izvjeStaju s javne rasprave je istaknuto da je rasprava trajala 40 dana.
3 lzmijenjen naziv zakona u odnosu na AP za poglavlje 23: Zakon o edukaciji u pravosudu.

4 |zmijenjen naziv zakona u odnosu na AP za poglavlje 23: Zakon o pravosudnom ispitu.

5 Studenti tri crnogorska pravna fakulteta. Pristigli predlozi su grupisani, pa zbog toga ih nije bilo moguce predstaviti
u brojkama.
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Zakon o izvrSenju kazni
Ziilt:q?;?a%%\ﬁjggn?szt?e 2.10. 2014, 11.11. 2014, 20. 2. 2015. 1
40 dana
lzmjene i dopune
Zak°”an?e%l§mra°“5k'm 3. 4. 2015. 28. 4. 2015. 3.7.2015. 2
40 dana
Izmjene Zakona o
zabrani diskriminacije
lica sainvaliditetom r;jiaevgarr(?vsepdr:x:
u pogledu definicija i jesp :
kaznenih odredbi
Zakon o izmjenama
i dopunama 17.7.2015. "
Zakona o NVO 25. 6. 2015. 22.7 2015. 9.9.2015. 23/27
40 dana
Da li je odr- Datum odr- T Broj OCD
¥ . s . s - Datum objavljivanja izve- ; .
Predlagaé Naziv akta Zana javna Zavanja javne en: A na javnoj
2 Staja s javne rasprave .7
rasprava? rasprave raspravi
Ministarstvo gradevi- % _ Izvestaj dobijen na osnovu
narstva, saobracajai iiﬁ%fotggfs\@% DA 132%8}2 Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
infrastrukture e ) formacijama od javnog znacaja
i : Zakon o ugovo- o ,
Ministarstvo gradevi- ) IzvesStaj dobijen na osnovu
narstva, saobracajai Ur;:l:z%gﬁg?# DA 2151.;01% 22%]12 - Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
infrastrukture sacbracaju e : formacijama od javnog znacaja
Zakon o radnom
Ministarstvo gradevi- vremenu posada 25.02.2015 — Izvestaj dobijen na osnovu
narstva, saobracajai | vozilaudrumskom DA 16.03. 2015 Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
infrastrukture prevozu i tahogra- e formacijama od javnog znacaja
fima
o, ] Zakon o izmenama
Ministarstvo gradevi- | :
narstva, saobracajai | ' dopunama Zakona NE / / /
infrastrukture o vazdugnom
saobracaju
Ministarstvo gradevi- gix _ Izvestaj dobijen na osnovu
narstva, saobracajai Zzzktorgr?:'g?{ﬂ?: DA 2[8]2228112 Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
infrastrukture P . ’ formacijama od javnog znacaja
- ~ g _ Izvestaj dobijen na osnovu
M|n|§sr:_ai[15t\éc;l%|;1,:tra zak?:uonfcrﬁzju ! DA 228[1322%11'4 Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
jnp ) e ) formacijama od javnog znacaja
Izvestaj dobijen na osnovu
Ministarstvo finansija g:ik?J?aonAegsgcglziztaa DA 2&1512%145_ Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
9 ) p o : formacijama od javnog znacaja
’ h Izvestaj dobijen na osnovu
Ministarstvo finansija Zakorég oos;g:ranju DA Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
p formacijama od javnog znacaja

6 Ucestvovalo ukupno 27 organizacija/gradana/clanova Savjeta za saradnju Vlade i NVO, ali je 5 organizacija dostavilo

zajednic¢ke komentare.

7 Kategorija je ukljuena zbog potrebe poredenja s praksom u Crnoj Gori. Medutim, nije bilo moguce utvrditi precizan
broj OCD koje su uCestvovale na javnoj raspravi i dostavljale komentare tokom njenog trajanja, ¢ak ni u slu¢ajevima gde
izvestaji postoje. Neprecizna evidencija i neujednacen postupak izvestavanja o odrZanoj javnoj raspravi onemogudili su
utvrdivanje ta¢nog broja OCD.
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Zakon o izmenama

nu svojinu

industrijskog
dizajna

Ministarstvo finansija | i dopunama Carin- NE / / /
skog zakona
Zakon o ogranica-
vanju raspolaganja
Ministarstvo finansija imovinom u cilju NE / / /
spreéavanja tero-
rizma
Ministarstvo trgovine, % _ Izvestaj dobijen na osnovu
turizma i telekomu- Zakor:/gnqglasa DA 0:%'312'0]5 Zahteva za slobodan pristup in- nepoznat
nikacija ) e formacijama od javnog znacaja
Ministarstvo trgovine, | Zakon oizmenama 26.1.2015 — Dostupan na sajtu predlagaca
turizma i telekomu- | i dopunama Zakona DA 26.2.2015 nepoznat
nikacija o turizmu - ) Datum objave: nepoznat
Ministarstvo za rad, Zakon o izmenama "
zaposljavanje, i dopunama Zakona DA 2.3.2013 - Dostupan na portalu,e-Uprava nepoznat
borackaisocijalna o bezbednostii 23.12.2013. Datum obiave: 12.1.2014 P
pitanja zdravlju na radu Jave: 12.1. :
: Dostupan na portalu
Zakon o izmenama "
Ministarstvo privrede | i dopunama Zakona DA 361%22%?3_ ne-Uprava nepoznat
o standardizaciji Datum objave: nepoznat
Ministarstvo Zakon o izmenama
poljoprivrede i zastite | i dopunama Zakona NE / /
Zivotne sredine o stocarstvu
Ministarstvo oL Dostupan na sajtu predlagaca
P PR Zakon o jakim alko- 29.06.2015 -
poljoprivrede i za3tite holnim picima DA 18.07.2015. . nepoznat
Zivotne sredine Datum objave: nepoznat
Zakon o izmenama
Ministarstvo poljopri- : dg;;#&zrn:fséﬁna
vrede |§?:é|itneezwotne spregavanju i kon- NE / /
troli zagadivanja
Zivotne sredine
Ministarstvo poljopri- izdagol:'n%:ér:zegfggi 22.06.2015. — Dostupan na sajtu predlagaca
vrede i zaStite Zivotne o Eaétiti Sivotne DA 12.07.2015 : nepoznat
sredine eredine Datum objave: nepoznat
Ministarstvo poljopri- A Dostupan na sajtu predlagaca
PG Zakon o upravljanju 22.06.2015. -
vrede i zaStite Zivotne otpadom DA 12.07.2015. . nepoznat
sredine Datum objave: nepoznat
Ministarstvo poljopri- | Zakon oizmenama 22.06.2015. — Dostupan na sajtu predlagaca
vrede i zastite Zivotne | i dopunama Zakona DA 12.07.2015 nepoznat
sredine o zastiti prirode o : Datum objave: nepoznat
Zakon o izmenama
o ) i dopgr}a_ma Zakona £4.12.2015 — Dostupan na sajtu predlagacda
Ministarstvo zdravlja | o zastiti stanovni- DA 31.12.2015 nepoznat
Stva od zaraznih e ) Datum objave: nepoznat
bolesti
Podnet Zahtev za slobodan
Zakon o izmenama pristup informacijama od
Narodne'x'beanka i dopunama Zakona DA 18.12.2014. - javnog znacaja za dostavljanje nepoznat
Srbije o bankama 05.01.2015. izvestaja
Nije odgovoreno na zahtev
Zakon o izmena-
Uprava za javne maidopunama NE / / /
nabavke Zakona o javnim
nabavkama
Zakon o izmenama
’ i dopunama Zakona
Zavod za intelektual- o pravnoj zagtiti NE / / /

8 Narodna banka Srbije nije organ Vlade, tako da ne podleZe Poslovniku.
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