J\USAID /D S lrag

OD AMERICKOG NARODA OTVORENI PARLAMENT

\\ FONDACIJA

0 vama se radi.

OTVORENO O JAVNIM POLITIKAMA®

PERIODICNI IZVESTAJ NAKON 100 DANA RADA VLADE REPUBLIKE SRBIJE

Res Publika: Zakoni su javna stvar

Oblast: Mehanizmi uces¢a gradana u neposrednom odlucivanju

30. novembar 2016. godine

1]zvestaj je izraden u okviru projekta ,Res Publika: Zakoni su javna stvar”. Izvestaj su izradili: Danijela BoZovi¢, Tamara Brankovi¢ i

Vanja Dolapcev

B()S

Beogradska
otvorena
Skola




SADRZAJ:

1. Uvod i 0SVIt Na POLItiCKI KONTEKST .ottt sssessssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssesens 3

2. Zakonodavstvo i PriMeNna PIrOPISA . rrireresresssesessssssssessesssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassases 6
2.1. Pregled zakonodavnih aRtivnosti — NPAA ... sess e ssss s sssssssssesssss s s sasssens 6
2.2. Pregled zakonodavnih aktivnosti — plan rada Vlade Republike Srbije .....cccooreneenenecneeseeneenseeneenn. 8
2.3.Pregled zakonodavnih aktivnosti — 0drZane jAVne raSPraVe....... . eeenseenssessessssessssssssssssssssssssseess 8
2.4.Pregled zakonodavnih aktivnosti — javne rasprave U tOKU ......ccereermeenneenneensssnessseeseessessesssesssessseenns 9
2.5.Najznacajnija aktivnost Vlade Republike Srbije za prvih 100 dana rada........enseenseenseennes 11
2.6.Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA) ..covrieomrenreenneenseennes 11

2.7. Akcioni plan za sprovodenje inicijative partnerstva za otvorenu upravu za 2016.i 2017.

Ovaj izvestaj pripremljen je kao deo projekta "Real Say on Policy” uz podrsku Americke agencije za
medunarodni razvoj (USAID). SadrZaj izvestaja je isklju¢ivo odgovornost Beogradske otvorene Skole i
ne mora nuzno odrazavati stavove USAID-a ili Vlade SAD.



1. Uvodi osvrt na politicki kontekst

Nakon poslednjih parlamentarnih izbora, odrzanih 24. aprila 2016, Vlada Republike Srbije je
formirana 11. avgusta 2016. godine. Novi program Vlade Republike Srbije premijer je izlozio u
svom ekspozeu na sednici Narodne skupstine, na ¢ijem dnevnom redu je bio izbor Vlade i polaganje
zakletve predsednika i clanova Vlade. Srbija je ostala posvec¢ena svom strateSkom cilju pristupanja
Evropskoj uniji (EU) kako se navodi u ekspozeu: ,Clanstvo u EU kao jedno od strateskih
opredeljenja Vlade govori o tome da Srbiju Zelimo da vidimo u klubu demokratskih drzava

kontinenta”2.

Podsetimo, proces pregovora o pristupanju Srbije EU je formalno poceo 21. januara 2014. godine
odrzavanjem prve Meduvladine konferencije u Briselu. Analiticki pregled i ocena uskladenosti
propisa Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU i njihove primene (skrining), poceo je u
septembru 2013. godine i trajao je do marta 2015. Od ukupno 27 usvojenih izvestaja o skriningu, 18
je usvojeno sa preporukom da se pregovori u poglavljima otvore bez merila. [zvestaji za preostalih
devet poglavlja usvojeni su sa preporukom da se pristupi izradi pregovaracke pozicije i otvaranju
poglavlja, poSto se ispune postavljena merila. Do danas, Srbija je otvorila samo 4 od 35
pregovarackih poglavlja (Poglavlje 32 o finansijskoj kontroli i Poglavlje 35 o ostalim pitanjima -
normalizacija odnosa izmedu Srbije i Kosova u decembru 2015. godine i poglavlja 23 i 24 o
vladavini prava u julu 2016).3 Za prvih 100 dana rada Vlade nije bilo otvaranja novih pregovarackih

poglavlja.

Zakonodavni proces u Republici Srbiji nastavio je da se odvija u kontekstu pristupanja Srbije
Evropskoj uniji. Zbog potrebe usaglasavanja propisa sa pravnim tekovinama EU, Republika Srbija je
nastavila da unapreduje proces planiranja zakonodavnih aktivnosti. Medutim, druga revizija

Nacionalnog programa za usvajanja pravnih tekovina Evropske unije (NPAA) usvojena je tek 17.

? Ekspoze predsednika Vlade Republike Srbije (Izlaganje programa Vlade Srbije kandidata za predsednika Vlade Aleksandra Vu€ica)
http://www.srbija.gov.rs/view_image.php?id=616908&cache=sr

* lzveitaj Evropske komisije za Srbiju za 2016.

http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek o napretku/izvestaj ek o srbiji novembar 16.pdf




novembra 2016. godine4, dok je period primene prve revidirane verzije NPAA istekao 31. decembra

2015. godine.

,0dmah po formiranju Vlade pripremi¢emo novi, detaljni plan uskladivanja nacionalnog
zakonodavstva sa pravom EU. Ovaj dokument je poznat pod nazivom - Nacionalni program za
usvajanje pravnih tekovina EU. Kao $to znate, lestvicu smo postavili visoko kao u svemu $to radimo.
Ta lestvica se nalazi na kraju 2018. i pocetku 2019. godine i Zelimo da je do¢ekamo u najvecoj meri

uskladenog pravnog sistema s pravilima o kojima govorimo.”s

Do uvodenja efikasnog mehanizama u procese planiranja i koordinacije, sprovodenja i pracenja
sprovodenja javnih politika, koji bi doprineo boljem ucinku i delotvornosti planiranih reformi, nije
doslo. Republicki sekretarijat za javne politike je u prethodnom periodu pripremio sadrzaj novog
paketa propisa, kojim ¢e biti uredeni sistem planiranja i sistem upravljanja javnim politikama u
Republici Srbiji. Tokom proteklih godinu i po dana pripremljene su radne verzije Zakona o
planskom sistemu u Republici Srbiji i dve pratece uredbe: Uredba o metodologiji upravljanja javnim
politikama, analizi efekata javnih politika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih
politika i Uredba o srednjoro¢nom planiranju.6 Usvajanje ovih propisa treba da proizvede efikasno
planiranje i upravljanju javnim politikama, kao i doprinese povecanju transparentnosti izrade
dokumenata javnih politika (kakvi su, na primer, strategije, programi i akcioni planovi). Propisi su
znacajni i zbog toga Sto se njima sprovode Strategija reforme javne uprave i Strategija regulatorne
reforme i unapredenja sistema upravljanja javnim politikama. Iako je prilikom konstituisanja nove
Vlade bilo istaknuto da ¢e Vlada Narodnoj skupstini predloziti usvajanje ovog paketa zakona, to se

za prvih 100 dana rada nije desilo.

»Vlada ¢e Narodnoj skupstini predloziti na usvajanje zakon o planskom sistemu, koji predstavlja
okvir za sveukupno planiranje u Srbiji i stvaranje osnova za postizanje pune efikasnosti u
integrisanju razvojnog planiranja i finansiranja kapitalnih investicija u nacionalni budzetski planski

okvir.””

* Drugi revidirani Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA):
http://www.seio.gov.rs/vesti.145.html?newsid=2248

® Ekspoze predsednika Vlade Republike Srbije (Izlaganje programa Vlade Srbije kandidata za predsednika Vlade Aleksandra Vugica)
http://www.srbija.gov.rs/view_image.php?id=616908&cache=sr

® Pripremljen paket propisa o planiranju i upravljanju javnim politikama, Republi¢ki sekretarijat za javne politike
http://www.rsjp.gov.rs/pripremljen--paket-propisa-o-planiranu-i-upravljanu-javnim-politikama/t

7 Ekspoze predsednika Vlade Republike Srbije (Izlaganje programa Vlade Srbije kandidata za predsednika Vlade Aleksandra Vutica)
http://www.srbija.gov.rs/view_image.php?id=616908&cache=sr




Za prvih 100 dana rada Vlada Republike Srbije je uputila 26 predloga zakona Narodnoj skupstini na
usvajanje, od kojih se petnaest predloga zakona odnosi na ratifikaciju medunarodnih sporazuma.8
Od pomenutog broja podnetih zakonodavnih inicijativa samo za dva predloga zakona je sprovedena

javna rasprava u prethodnom periodu.?

Kako navodi Evropska komisija u IzveStaju za Srbiju za 2016. godinu: , ukljucenost, transparentnost
i kvalitet izrade propisa kao i delotvorni nadzor nad izvrSnom vlas¢u treba dodatno unaprediti, a
upotrebu procedure donosenja zakona po hitnom postupku ograniciti. Uprava treba da dodatno
ojaca svoje kapacitete za razvoj inkluzivnih i utemeljenih politika i zakonodavstva, ukljucujuéi i one
koji se odnose na pravne tekovine EU. Javne i meduresorne konsultacije o predlozima se cesto
sprovode formalisticki i u suvise kasnoj fazi procesa, Sto onemogucava da sve zainteresovane
strane obezbede kvalitetan doprinos. Donosioci odluka nisu sistematski informisani o ishodu javnih
konsultacija.” Takode, Evropska komisija naglasava da javne konsultacije treba da budu Sire i sa
realnijim rokovima kako bi se omogucilo svim zainteresovanim stranama da obezbede kvalitetan

doprinos.

Saradnja sa civilnim drustvom nasla je mesto u ekspozeu premijera, medutim, Nacionalna strategija
za stvaranje podsticajnog okruZenja za razvoj civilnog drusStva u Republici Srbiji, jo§ uvek nije

usvojena:

JPrivreda i civilni sektor ne mogu biti samo posmatraci, ve¢ ravnopravni partneri u celokupnom
reformskom procesu, od njegovog osmisljavanja do sprovodenja. Pravo uspesSnog partnerstva
pocinje i razvija se na konstruktivnom dijalogu dveju strana koje ne moraju uvek da imaju iste
stavove, ali moraju da budu spremne da ih sucele u Zelji da se iz tog suceljavanja rodi nesto korisno
za drustvo u celini. Civilni sektor u Srbiji do sada je pokazao da, zahvaljuju¢i svom znanju i iskustvu
i sposobnosti da se dotakne svih problema savremenog drustva, poseduje ozbiljan potencijal da

bude ovakav partner Vladi i javnom sektoru u reformskom procesu.”10

Klju¢ni dokumenti za pracenje zakonodavnog procesa u Srbiji u kontekstu pristupanja Srbije EU su
Godisnji plan rada Vlade i Nacionalni plan za usvajanje pravnih tekovinama EU (NPAA). Novi Plan
rada Vlade nije objavljen nakon njenog formiranju 11. avgusta 2016. godine.!! Javnosti je trenutno,

na sajtu Generalnog sekretarijatal?, dostupan plan rada za 2016. i to plan Vlade koja je

® Narodna skupstina Republike Srbije http://www.parlament.gov.rs

° Portal ,,e-Uprave” http://www.euprava.gov.rs

'* Ekspoze predsednika Vlade Republike Srbije (Izlaganje programa Vlade Srbije kandidata za predsednika Vlade Aleksandra Vuti¢a)
http://www.srbija.gov.rs/view_image.php?id=616908&cache=sr

" Na osnovu informacija koje su dostupne javnosti i autorima ovog izvestaja nije poznato da li je novi plan uopste usvojen.

2 Generalni Sekretarijat — Vlada Republike Srbije: http://www.gs.gov.rs/doc/PLAN_RADA_ VLADE_2016.pdf




konstituisana 27. aprila 2014. Tako, sazetak ekspozea premijera koji je dostupan na sajtu Vlade
Republike Srbije jeste jedini referentni dokument za praéenje sprovodenja plana kreiranja javnih

politika u narednom periodu i shodno tome odgovaraju¢ih zakonodavnih aktivnosti.

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, koji definiSe prioritete uskladivanja sa evropskim
zakonodavstvom u periodu 2014-2018. lako je druga revizija NPAA za period 2014-2018. godine u
skladu sa rezultatima skrininga bila planirana i najavljena za 2015. godinu, drugi revidirani NPAA je
usvojen 99. dana rada Vlade, 17. novembra 2016. godine.13 Vazno je napomenuti da je period
primene prve revidirane verzije NPAA istekao 31. decembra 2015. godine, dok za period izmedu
dve navedene revizije nisu precizirani planovi uskladivanja domaceg zakonodavstva sa pravnim
tekovinama EU kroz NPAA dokument, pa nije postojala moguénost za pracenje i izveStavanje o
zakonodavnim aktivnosti predvidenim NPAA. Da postoji stalan zaostatak u sprovodenju obaveza

koje proisticu iz NPAA, konstatovano je i u novom Izvestaju Evropske komisije za 2016. godinu.14

Imajuéi u vidu prethodno iznete Cinjenice, analiza zakonodavne aktivnosti u prvih 100 dana rada
Vlade sprovedena je uz slede¢a ogranicenja: dostupan plan rada za 2016. godinu saziva prethodne
Vlade, prva verzija revidiranog NPAA sa rokom primene do 31. decembra 2015. godine i druga

revidirana verzija NPAA koja je usvojena tek 17. novembra 2016.

2. Zakonodavstvo i primena propisa
2.1. Pregled zakonodavnih aktivnosti - NPAA

Od 11. avgusta do 19. novembra 2016. godine, u skupstinsku proceduru na inicijativu Vlade
Republike Srbije uslo je 26 pravnih akata.!s Od toga, petnaest akata su zakoni o potvrdivanju
medunarodnih i bilateralnih ugovora, tj. akti gde je tekst ve¢ unapred utvrden, koji najceS¢e ne
podlezu javnoj raspravi, kao i akti gde su moguce vrlo malo ili nikakve izmene tokom skupstinskog
postupka, a koje u ovoj analizi ne¢emo razmatrati. U prvih 100 dana trajanja postojece Vlade
Republike Srbije u postupak pretresa, rasprave i glasanja u Narodnoj Skupstini u Republici Srbiji

usli su slede¢i zakonski predlozi:

* Drugi revidirani Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA):
http://www.seio.gov.rs/vesti.145.html?newsid=2248

' |zvestaj Evropske komisije za Srbiju za 2016.

http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek o napretku/izvestaj ek o srbiji novembar 16.pdf
' Sajt Vlada Republike Srbije http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_sekcija.php?id=271074




* Predlog zakona o izmenama Zakona o finansiranju lokalne samouprave
(usvojen);

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o visokom obrazovanju
(usvojen);

* Predlog zakona o izmenama i dopunama zakona o plovidbi i lukama na
unutrasnjim vodama (usvojen);

* Predlog zakona o transportu opasne robe;

* Predlog zakona o utvrdivanju Cinjenica o statusu novorodene dece za koju se
sumnja da su nestala iz porodilista u Republici Srbiji;

* Predlog zakona o sprecavanju nasilja u porodici (usvojen);

* Predlog zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju
organizovanog kriminala, terorizma i korupcije (usvojen);

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o oduzimanju imovine
proistekle iz krivicnog dela (usvojen);

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika (usvojen);

* Predlog zakona o proceniteljima vrednosti nepokretnosti i

* Predlog zakona o izmeni i dopuni Zakona o javnoj svojini.

Od jedanaest zakonskih predloga koje je Vlada uputila Narodnoj skupstini, a koji se ne odnose na
zakone o potvrdivanju medunarodnih i bilateralnih ugovora, u meduvremenu njih sedam je

usvojeno u Narodnoj skupstini.

Prema Nacionalnom programu za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije iz 2014. godine od
gorenavedenih zakonskih predloga, njih osam nije predvideno planom. Zakonski predlozi

predvideni NPAA-om u ovom pogledu su:

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o visokom obrazovanju
(usvojen);

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o oduzimanju imovine
proistekle iz krivicnog dela;

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Krivicnog zakonika.

Od ova tri, jedan zakonski predlog je usvojen u prvih 100 dana Vlade.

Medutim, prema nedavno usvojenom revidiranom NPAA-u, od jedanaest zakonskih predloga koji su

usli u skupstinski proceduru, za usvajanje je predvideno njih tri. Pritom, ovde treba imati u vidu da

7



su dva od ova tri zakonska predloga usvojena u proteklih 100 dana na redovnom jesenjem
skupsStinskom zasedanju. Dakle, saldo ,uspeha” u ispunjavanju planiranih aktivnosti za 2016.

godinu u odnosu izmedu NPAA iz 2014. i revidiranog NPAA-a iz 2016. godine je slededi:

* 0Od jedanaest usvojenih zakonskih predloga, tri je sadrzano u NPAA iz 2014, a tri
u NPAA iz 2016. godine;

* Jedan od planiranih zakonskih predloga se nalazi i u jednom i drugom NPAA
(Predlog zakona o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakona);

* Prema NPAA iz 2014. godine, usvojen je jedan zakonski predlog od predvidena
tri, a prema NPAA iz 2016. godinu, usvojena su dva zakonska predloga od
predvidena tri;

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika nije usvojen u prvih

100 dana Vlade Republike, a isti nije predviden u NPAA iz 2016. godine.

2.2. Pregled zakonodavnih aktivnosti — plan rada Vlade Republike Srbije

U odnosu na ukupan broj jedinica posmatranih zakonskih predloga koje je Vlada Republike Srbije
inicirala u prvih 100 dana, od jedanaest, njih cetiri je predvideno Godi$njim planom rada za 2016.

godinu koji je trenutno dostupan javnosti. U ta Cetiri predloga zakona ulaze:

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o visokom obrazovanju;

* Predlog zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju
organizovanog kriminala, terorizma i korupcije;

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o oduzimanju imovine
proistekle iz krivi¢nog dela;

* Predlog zakona o izmenama i dopunama Krivicnog zakonika.

Samo jedan od predvidenih cetiri zakonska predloga usvojen je u prvih 100 dana Vlade i to upravo

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o visokom obrazovanju.

2.3.Pregled zakonodavnih aktivnosti - odrZane javne rasprave

Kada je re¢ o dokumentima koji jos nisu dospeli u skupstinski postupak ili nisu usvojeni na sednici
Vlade, tj. dokumenti koji su jo$ u obliku nacrta, u prethodnih 100 dana, javna rasprava je
sprovedena za osam dokumenata, dok se za njih Sest i dalje sprovodi. Svaki od ovih dokumenata je

predviden bar u jednom od planskih dokumenata, osim jednog dokumenta, Nacrta odluke o

8



Nacionalnom programu javne zeleznicke infrastrukture za period od 2017. do 2021. godine.

Dokumenti koji su prosli kroz postupak javne rasprave u prvih 100 dana Vlade su:

e Nacrt zakona o elektronskom dokumentu, elektronskom dokumentu,
elektronskoj identifikaciji i uslugama od poverenja u elektronskom poslovanju;

* Nacrt zakona o zdravstvenoj zastiti i zdravstvenom osiguranju vojnih
osiguranika;

* Nacrt zakona o vojnom obrazovanju;

* Nacrt zakona o proizvodnji i prometu naoruzanja i vojne opreme;

* Nacrt odluke o Nacionalnom programu javne Zeleznicke infrastrukture za period
od 2017.do 2021. godine;

* Predlog strategije unapredenja poloZaja osoba sa invaliditetom u Republici
Srbiji do 2020. godine;

* Nacrt zakona o izmenama i dopunama Zakona o zigovima i

* Nacrt zakona o nacionalnom DNK registru.

Prema vrsti nabrojanih dokumenta, javna rasprava je sprovedena za Sest nacrta zakona, jedan nacrt
odluke i jedan predlog strategije. Od ovih dokumenata, pet je predvideno za usvajanje Planom rada
Vlade za 2016, Cetiri NPAA iz 2014, a Sest NPAA iz 2016. godine. Takode, Cetiri dokumenata su

predvidena za usvajanje u sva tri planska dokumenta. To su:

* Nacrt zakona o zdravstvenoj zastiti i zdravstvenom osiguranju vojnih
osiguranika,
* Nacrt zakona o vojnom obrazovanju i

* Nacrt zakona o proizvodnji i prometu naoruzanja i vojne opreme.

2.4.Pregled zakonodavnih aktivnosti — javne rasprave u toku

Trenutno se u postupku javne rasprave nalaze Sest dokumenata. Od toga, pet nacrta zakona i jedan

predlog strategije. U pitanju su:

* Nacrt zakona o platama zaposlenih u organima, organizacijama i sluzbama
autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave;

* Nacrt zakona o postanskim uslugama;



* Nacrt zakona o elektronskim komunikacijama;
* Predlog strategije intelektualne svojine za period od 2016. do 2020. godine;
* Nacrt zakona o nacionalnoj infrastrukturi geoprostornih podataka i

* Nacrt zakona o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi.

Svi ovi dokumenti su predvideni za usvajanje u GodiSnjem planu rada Vlade za 2016, dok je samo
Nacrt zakona o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi predviden i u NPAA iz 2014. i
NPAA iz 2016. U preseku kod jedanaest usvojenih zakonskih predloga u prvih 100 dana rada Vlade
Republike Srbije, jedan zakonski predlog je sadrzan u NPAA iz 2014, NPAA iz 2016 i Planu rada
Vlade za 2016. godinu. U pitanju je Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o oduzimanju
imovine proistekle iz krivicnog dela. Predlozi zakona koji nisu predvideni ni NPAA iz 2014 i NPAA

iz 2016, ni u Planu rada Vlade jesu:

* Predlog zakona o izmenama Zakona o finansiranju lokalne samouprave
(usvojen);

* Predlog zakona o utvrdivanju Cinjenica o statusu novorodene dece za koju se
sumnja da su nestala iz porodilista u Republici Srbiji;

* Predlog zakona o sprecavanju nasilja u porodici;

* Predlog zakona o proceniteljima vrednosti nepokretnosti i

* Predloga zakona o izmeni i dopuni Zakona o javnoj svojini.

Javna rasprava je odrzana za samo dva zakonska predloga koji se nalaze ili su se do skoro nalazili u
skupstinskom postupku, Predlog zakona o izmenama Zakona o finansiranju lokalne samouprave i
Predlog zakona o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika. Iako, prema ¢lanu 41. Poslovnika
Vlade Republike Srbije, obavestenje o javnim raspravama treba da stoji jasno vidljivo na internet
sajtu predlagaca i internet sajtu ,e-Uprava”, to nije slucaj kada je re¢ o Predlogu zakona o izmenama
i dopunama Krivicnog zakonika. Naime, iako obavesStenje o javnoj raspravi o tom zakonskom
predlogu nije moguce naéi na izvorima predvidenim Poslovnikom (u ovom slucaju predlagac je
Vlada, tj. Ministarstvo pravde), vest o odrZanoj javnoj raspravi je moguce na¢i u medijskim
izvorima, kao i u na sajtovima jedinica lokalnih samouprava gde su se odrzavali delovi javne

rasprave.l16

' Konkretno, u ovom sluaju, obavestenje o odrzanoj javnoj raspravi stoji na internet sajtu Gradske uprave Grada Novog Sada
(http://www.novisad.rs/lat/finalna-javna-rasprava-o-nacrtu-zakona-o-izmenama-i-dopunama-krivicnog-zakonika).
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2.5.Najznacajnija aktivnost Vlade Republike Srbije za prvih 100 dana rada

Najznacajnije aktivnosti Vlade Republike Srbije za prvih 100 dana rada u odnosu na predmet
istrazivanja jesu usvajanje drugog revidiranog Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina
Evropske unije (NPAA) i Akcionog plana za sprovodenje inicijative partnerstva za otvorenu upravu

za 2016.12017. godinu. Oba dokumenta su usvojena u 99. danu rada Vlade.

NPAA predstavlja detaljan plan usaglasavanja zakonodavnog i institucionalnog okvira sa pravnim
tekovinama EU i pregled mera i aktivnosti za dostizanje potpune uskladenosti sa svim pravima i
obavezama koje iz tih tekovina proisticu. NPAA definiSe razvojne i strateske ciljeve, odgovarajuce
politike, reforme i mere potrebne za realizaciju ovih ciljeva, utvrduje detaljni plan uskladivanja
zakonodavstva. NPAA utvrduje ne samo obaveze koje se odnose na prenosenje prava EU u domaci
pravni poredak ve¢ i zadatke koji se moraju sprovoditi kako bi se ispunili politi¢ki i ekonomski
kriterijumi pristupanja EU. NPAA utvrduje razvojne i strateSke ciljeve, sa jedne strane, i politike,
reforme i mere potrebne za realizaciju tih ciljeva, sa druge strane. Takode, utvrduje i detaljan plan,

vremenski okvir i prioritete usvajanja propisa i odreduje organe odgovorne za njihovu pripremu.

Partnerstvo za otvorenu upravu - (Open Government Parntership) predstavlja medunarodnu
inicijativu ¢ija je svrha obezbedivanje podrske i vefeg angazovanja vlada Sirom sveta u cilju
poboljSanja: integriteta, transparentnosti, efikasnosti i odgovornosti javne vlasti, kroz: izgradnju
poverenja javnosti, saradnju sa organizacijama civilnog drustva, osnazivanje ucesS¢a gradana u
upravljanju, borbu protiv korupcije, pristup informacijama, upotrebu novih tehnologija, a u vezi sa
ostvarivanjem delotvornijeg i odgovornijeg rada javne vlasti. Novi Akcioni plan definiSe dve oblasti

kojim se direktno ureduje pitanje javnih rasprava u procesu usvajanja propisa.

2.6.Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA)

Vlada Srbije je, na sednici odrzanoj 17. novembra 2016. godine, usvojila drugi revidirani Nacionalni
program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije. Polazeéi od utvrdenog cilja Republike Srbije
da bude u potpunosti spremna da preuzme obaveze iz ¢lanstva u EU do kraja 2018. godine
(uzimajudi u obzir okvirni cilj u pogledu momenta stupanja u ¢lanstvo — 2021. godina), predvideno
je da primena revidiranog NPAA obuhvati period do 31. decembra 2018. godine. NPAA ¢e, u skladu
sa potrebama, i u narednom periodu biti revidiran, uzimajuéi u obzir ostvarene korake tokom
pregovora o pristupanju, kao i razvoj pravnih tekovina u Evropskoj uniji, koje je drzava kandidat u

obavezi da prihvati u obimu u kojem postoje jesu u trenutku pristupanja.
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Prema Planu uskladivanja zakonodavstva Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU, odnosno
listi planiranih zakona i podzakonskih akata za IV kvartal 2016 godine (oktobar, novembar i
decembar) predvideno je da Vlada/resorno ministarstvo utvrdi/usvoji predlog 39 pravna akta (26
zakona, 2 strategije, 10 pravilnika i 1 uredbu). Takode, prema listi planiranih podzakonskih akata
koji se donose na osnovu ranije usvojenih zakona za IV kvartal 2016. godine (oktobar, novembar i
decembar) predvideno je da Vlada/resorno ministarstvo utvrdi/usvoji 134 pravna akta (uredbi,

pravilnika, odluka, naredbi, lista, tehnickih specifikacija i sl.).

2.7. Akcioni plan za sprovodenje inicijative partnerstva za otvorenu upravu za 2016.i 2017. godinu

Vlada Republike Srbije je na sednici odrzanoj 17. novembra 2016. godine, a na predlog Ministarstva
drzavne uprave i lokalne samouprave usvojila Akcioni plan za sprovodenje inicijative Partnerstva

za otvorenu upravu u Republici Srbiji za 2016.1 2017. godinu.t”

U okviru oblasti ,UceS¢ée javnosti” to je Obaveza 5 ,Uvodenje standarda za ucesSce gradana u sistemu
upravljanja javnim politikama”. Ova obaveza je predvidena i Akcionim planom za sprovodenje
Strategije regulatorne reforme i unapredenje sistema upravljanja javnim politikama za period od
2016.do 2017. godine, ali s obzirom na to da je relevantna u odnosu na vrednosti POU ukljucena je i

u ovaj akcioni plan.

U okviru ove obaveze prevideno je regulisanje procesa konsultacija, odnosno propisivanje obaveze
organima drZavne uprave da sprovode konsultacije u procesu izrade predloga dokumenata javnih
politika, definisanje postupka konsultacija i kriterijuma pomoc¢u kojih bi se mogli utvrditi adekvatne
vrste i obim konsultacija, definisanje kriterijuma za odabir reprezentativnih predstavnika gradana i
privrede koji se bave konkretnom materijom a koji bi mogli da uzmu uce$ée u konsultacijama, kao i
propisivanje javnih poziva za ucesce zainteresovanih strana i ciljnih grupa. Takode, predvideno je
definisanje metodoloskih pravila za sprovodenje javne rasprave, standardizovanje procesa
sprovodenja javne rasprave i obezbedivanje odgovarajuceg ucesca zainteresovanih strana i ciljnih

grupa u postupku donoSenja dokumenata javnih politika.

Donosenjem pomenutog zakona i uredbe obezbedite se obaveza sprovodenja konsultacija i javne
rasprave u postupku izrade predloga dokumenta javne politike. Realizacijom ove obaveze bice
propisana obaveza sprovodenja konsultacija u procesu izrade predloga javnih politika i obaveza
organa drzavne uprave da objave pocetak rada na dokumentima javnih politika na portalu eUprave

i svojoj internet stranici. Takode, propisace se metodoloska pravila za sprovodenje konsultacija i

' zakljugak Vlade Republike Srbije 05 br. 021-10793/2016 o usvajanju Akcioni plan za sprovodenije inicijative Partnerstva za otvorenu upravu u
Republici Srbiji za 2016. i 2017. godinu http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_pregled.php?id=279281
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javne rasprave prilikom izrade i donosSenja dokumenata javnih politika. Za ispunjenje ove obaveze
predvidene su sledece aktivnosti: izrada Zakona o planskom sistemu u Republici Srbiji (sa
datumom zavrSetka mart 2017. godine) i izrada Uredbe o metodologiji za upravljanje javnim
politikama, analizi efekata javnih politika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih

politika (sa datumom zavrSetka jun 2017. godine).

U okviru oblasti ,Integritet vlasti” previdena je Obaveza 10 ,Unapredenje instituta javne rasprave u
procesu pripreme zakona” putem izmene Zakona o drzavnoj upravi i Poslovnika Vlade u pogledu

obaveznog odrzavanja javne rasprave u postupku pripreme zakona.

Ispunjenjem ove obaveze donoSenje zakona bez prethodnog sprovodenja javne rasprave trebalo bi
svesti na nuznu meru, u hitnim i neodloZnim situacijama, u skladu sa precizno propisanim
kriterijumima. Dodatno, propisivanje obaveze organa koji priprema zakon da pre detaljnog
izveStaja o sprovedenoj javnoj raspravi objavi na svojoj internet stranici sve prispele predloge i
komentare, kao i razloge zbog kojih jeste ili nije prihvatio upucene predloge. Uspostavljanje
interaktivnog odnosa sa predstavnicima zainteresovane javnosti da bi predlozi i sugestije dati
tokom javne rasprave bili jasno koncipirani, konzistentni i u Sto je moguce vecoj meri

konkretizovani.

Uvodenjem ove obaveze jasno se doprinosi svim usvojenim principima Partnerstva za otvorenu
upravu - transparentnosti i ucesc¢u javnosti. Naime, izmene pomenutih propisa treba da obezbede
redovno odrzavanje javnih rasprava, vodeci racuna o tome da tekst nacrta zakona upuéen na javnu
raspravu kasnije bude menjan prvenstveno kao posledica prihvatanja primedbi i sugestija iznetih
tokom javne rasprave, te objavljivanje svih pristiglih predloga i komentara, kao i razloga zbog kojih
upuceni predlozi jesu ili nisu prihvaéeni. Javna rasprava se sprovodi za sve zakone u postupku
njihovog donoSenja, osim u slu¢ajevima kada su ispunjeni precizno propisani uslovi i kriterijumi,
Cija ispunjenost nalaze hitnost u postupanju; kada se radi o zakonima o potvrdivanju
medunarodnih ugovora, ili izmenama zakona tzv. ,tehnicke prirode”, kojima se ne uti¢e na vec
propisane uslove i nacin ostvarivanja prava i obaveza fizickih i pravnih lica i sl. Pored toga, organi
koji pripremaju zakone objavljuju na svojim internet stranicama sve prispele predloge i komentare
tokom javne rasprave, kao i razloge zbog kojih jesu ili nisu prihvatili upu¢ene predloge. Na ovaj
nacin, doprinosi se povecanju transparentnosti zakonodavnog procesa i ucesca javnosti u procesu

donosenja zakona, kao i poboljSanju kvaliteta donetih zakona.

Kad je u pitanju jedan od osnovnih nacela Partnerstva za otvorenu upravu - bliska saradnja sa

civilnim drustvom, u ovom ciklusu izrade Akcionog plana postignut je znacajan napredak u odnosu
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na proces izrade prethodnog, AP POU za 2014. i 2015. godinu. Prilikom osnivanja Radne grupe
uCinjen je i prvi korak u cilju unapredenja saradnje sa civilnim drusStvom, tako $to su predstavnici
civilnog drustva pozvani da ucestvuju u njenom radu, kao ravnopravni ¢lanovi. Predstavnici OCD
izabrani su kroz transparentnu proceduru. U skladu sa pravilima inicijative POU, radna verzija
Nacrta akcionog plana objavljena je 15. jula 2016. godine, dve nedelje pre pocetka javnih
konsultacija, na internet stranicama Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave (MDULS) i
Kancelarije za saradnju sa civilnim druStvom, na e-Portalu i na sajtu www.ogp.rs . Javne
konsultacije trajale su u periodu od 1. do 22. avgusta 2016. godine. Izvestaj o javnim konsultacijama

objavljen je na internet stranicama MDULS-a18 i Kancelarije?9, kao i na sajtu www.ogp.rs .

2. Zakljuécii preporuke

Ako se analizira odrzavanje javnih rasprava, kao faze zakonodavnog procesa, na nacionalnim nivou
u okviru uskladivanja zakonodavstva sa zakonodavstvom EU, uocava se veliki nedostatak u pogledu
odrzavanja javnih rasprava, koje se odrzavaju samo pro forme i po pravilu ne uticu na donosioce
odluka. Ovo konstatuje i novi izveStaj Evropske komisije gde se istice da i dalje dominira
usmerenost na formalna i proceduralna pitanja pre nego na sustinu u procesu kreiranja javnih
politika. Brojni zakoni su usvojeni po hitnom postupku, bez odgovarajuc¢ih javnih konsultacija.2® To
je delimi¢no i posledica nedostatka pravnog i institucionalnog uredenja javnih rasprava u procesu

kreiranja javnih politika.

Namera da se unapredi zakonodavni proces ukljucivanjanjem civilnog drustva u najranijoj fazi
kreiranja javnih politika kontinuirano se ponavlja u nizu dokumenata usvojenih u prethodnom
periodu. Medutim, ukljucivanje civilnog drustva u zakonodavne aktivnosti i kreiranje javnih politika
u praksi viSe predstavlja izuzetak, nego pravilo. To je delimi¢no i posledica nedostatka sistemskog
pristupa ukljuc¢ivanju civilnog drustva u proces kreiranja javnih politika. Na ovaj problem ukazuje i
poslednji izvestaj Evropske komisije za Srbiju, govoreéi o tome da se uceS¢e OCD u procesu
kreiranja javnih politika i dalje dominantno zasniva na ad hoc reSenjima. Nedostatak sistemskog
pristupa onemogucava civilnom drustvu da deluje u svom punom kapacitetu i predstavlja prepreku

razvijanju saradnje izmedu OCD i javnih vlasti. Prostor koji nacionalne institucije daju civilnom

18 Sajt Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave: http://www.mduls.gov.rs/partnerstvo-za-otvorenu-upravu.php

9 Sajt Partnerstva za otvorenu upravu: https://goo.gl/AwW91X

% |zvestaj Evropske komisije za Srbiju za 2016.

http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek o napretku/izvestaj ek o srbiji novembar 16.pdf

14



drustvu, kao i stepen konsultacija sa civilnim drustvom su i dalje pretezno formalni i uglavnom

sluze za zadovoljenje bazi¢nih standarda i zahteva EU.

Imajudi u vidu znacaj procesa javnih rasprava za kvalitet zakonodavnog procesa i njegovog krajnjeg

rezultata, definisane su sledece preporuke:

* Potrebno je pokrenuti Siroku debatu o institucionalizaciji javne rasprave u pravnom
sistemu (definisanje pojma i svrhe javne rasprave; uredenje procesa javne rasprave;
utvrdivanje kriterijuma za odabir i pozivanje ucesnika javne rasprave; propisivanje
minimalnog obima podataka koji treba da bude objavljen uz propis koji se iznosi na
javnu raspravu; propisivanje obaveze organa koji priprema propis da objavi
prispele predloge tokom javne rasprave na internetu; zakonsko uredenje vodenja
podataka o javnoj raspravi; sadrzaj obrazlozenja akata uz propisivanje minimalnog
sadrzaja obavestenja o toku i rezultatima javne rasprave);

* Buduce planirane izmene i dopune zakona koje ¢e na direktna ili indirektan nacin
urediti pitanje javnih rasprava (npr. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
drzavnoj upravi) medusobno uskladiti da paketom zakona kojima ¢e biti ureden
sistem planiranja u Srbiji;

* Zakonodavne aktivnosti uskladiti na revidiranim Nacionalnim programom za
usvajanje pravnih tekovina EU;

* Usvojiti Nacionalnu strategiju za stvaranje podsticajnog okruzenja za razvoj civilnog

drustva u Republici Srbiji.
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