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1. Uvod
1.1 Kontekst

U novembru 2008. godine, u okviru aktivnosti podrSke pravnoj reformi u Republici Srbiji,
Misija OEBS u Srbiji izrazila je zainteresovanost da OEBS/ODIHR pripremi preliminarnu
procenu pravnog okvira kojim se ureduje zakonodavni proces u Republici Srbiji. Iako su neke
medunarodne agencije u prethodnom periodu ve¢ sprovodile aktivnosti prikupljanja i analize
podataka o zakonodavnom procesu u Republici Srbiji, one su pristupile ovom pitanju sa
razli¢itih tematskih stanovista. Iz ovog razloga, preostala je potreba za realizacijom
sveobuhvatne procene zakonodavnog procesa. Kao odgovor na ovaj zahtev, preliminarna
procena realizovana je u leto 2009. godine, i OEBS/ODIHR je objavio Preliminarni izvestaj o
zakonodavnom procesu u Republici Srbiji u oktobru 2009. godine (u daljem tekstu:
,,Preliminarni izve§taj”)1.

U februaru 2010. godine Preliminarni izvesStaj zvani¢no je predstavljen klju¢nim
zainteresovanim stranama u Republici Srbiji, na okruglom stolu odrZanom u Beogradu. Ovaj
izvestaj je dobro prihvacen i izazvao je zivu diskusiju o nekim od nalaza IzvesStaja medu
ucesnicima navedenog okruglog stola, medu kojima su se nasli predstavnici Vlade, Narodne
skupstine i civilnog drustva Republike Srbije.

Nakon nekog vremena, Zakonodavni odbor Narodne skupstine Republike Srbije, kojeg je
podrzala predsednica Narodne skupstine Republike Srbije, obratio se Misiji OEBS-a u Srbiji
u martu 2011. godine pismom sa zvani¢nim zahtevom da OEBS/ODIHR sprovede
sveobuhvatnu analizu zakonodavnog procesa.

Ova sveobuhvatna procena zakonodavnog procesa (u daljem tekstu: ,,Procena”) sprovedena
je u bliskoj saradnji sa Zakonodavnim odborom Narodne skupstine Republike Srbije i
Misijom OEBS u Srbiji. Ova procena sadrZi tri kljucna aspekta:

1. Procena obuhvata celokupan zakonodavni proces putem kojeg se vr$i priprema,
izrada nacrta, rasprava, usvajanje, objavljivanje, informisanje i ocena propisa;

2. Procenom se opisuje sistem sa stanoviSta nacina na koji je ureden postoje¢im
pravnim okvirom i sa stanovista realizacije u praksi;

3. Procena sadrzi detaljan opis zakonodavnog procesa na kojem pocivaju pouzdane
preporuke za sprovodenje reforme u skladu sa konkretnim potrebama Republike
Srbije.

Ova procena zasniva se na propisima kojima se ureduje proces izrade propisa i sistem

'Videti “Preliminarni izvestaj o zakonodavnom procesu u Republici Srbiji” (OEBS/ODIHR, Variava, 2009)
Legis dok. br: 121/2009. Izvestaj je dostupan na www.legislationonline.org.




regulatornog upravljanja u Republici Srbiji, kao i na podacima koji su prikupljeni kroz
razgovore sa visokim sluzbenicima Vlade i Narodne skupstine, ukljucujuci i druge relevantne
sagovornike tokom posete Tima za procenu OEBS/ODIHR Republici Srbiji (u daljem tekstu:
,»11im za procenu”). Tim za procenu sastojao se od dva zaposlena u OEBS/ODIHR, dva
medunarodna stru¢njaka, jednog nacionalnog konsultanta i zaposlenih u Odeljenju za
demokratizaciju pri Misiji OEBS u Srbiji. Poseta zemlji realizovana je u periodu od 23. do
25. maja 2011. godine.

1.2 Obuhvat Procene

Ova procena oslanja se na pocetnu analizu sadrZzanu u Preliminarnom izvestaju. Cilj Procene
jeste prikupljanje, objedinjavanje i analiziranje podataka radi Sto tacnijeg opisa
zakonodavnog procesa u Republici Srbiji, ukljuCujuéi i analizu ovog procesa, Ciji rezultat
treba da budu pouzdane preporuke za sprovodenje zakonodavnih reformi u cilju unapredenja
delotvornosti, efikasnosti i transparentnosti zakonodavnog procesa.

Podaci koji su koriS¢eni u proceni prikupljeni su, kao §to je navedeno, kroz razgovore na
terenu sa prethodno utvrdenim sagovornicima,” kao i kroz prikupljanje relevantnih domacih
propisa. Razgovorima na terenu prethodili su upitnici3 koji su poslati sagovornicima kako bi
dobili $to bolji uvid u svrhu i obuhvat posete i kako bi se omoguéio period pripreme. Cilj
razgovora bio je prikupljanje podataka o postoje¢im postupcima i praksama, kao i o
aktivnostima u okviru medunarodne pomo¢i u ovim oblastima.

Podaci dobijeni kroz razgovore na terenu i prikupljene domace zakone i propise potom su
analizirani u svetlu opSteprihvac¢enih demokratskih standarda izrade propisa. Postoje dva tipa
standarda koji su relevantni za ovu procenu: ,,sistemski standardi”, odnosno standardi koji se
odnose na sistem izrade propisa, i ,,standardi regulatornih instrumenata”, odnosno standardi
koji se odnose na pojedinacne zakonodavne akte.

Takode, tokom pripreme Procene, razmatrane su i odredbe Ustava i propisi analizirani u
Preliminarnom izveStaju, kao i drugi propisi i sluzbene publikacije. Kako je analiza
zasnovana na nezvani¢nom prevodu Ustava, propisa i drugih dokumenata na engleski jezik,
OEBS/ODIHR Zeli da napomene da postoji moguc¢nost netacnog tumacenja koja moZe da
bude rezultat analize zasnovane na koris¢enju ovog prevoda. U Aneksu 2 nalazi se spisak
propisa i drugih dokumenata koji su, pored Ustava, prvi put ili iznova procenjeni u pripremi
Procene.

2. SAZETAK

* Aneks 1Procene sadrZi spisak sagovornika.
? Aneks 3 Procene sadr7i upitnike.

* Aneks 5 Procene sadr7i pregled aktivnosti finansiranih medunarodnom pomoéi.



Procena predstavlja sveobuhvatnu studiju formalnih postupaka i realnih praksi pripreme,
izrade, donoSenja, objavljivanja, predstavljanja i ocene pravnih akata u Republici Srbiji.
Procenom se identifikuju postojea pitanja i rizici, kao i ciljani ishodi koje je potrebno
realizovati kako bi sistem izrade pravnih akata funkcionisao efikasno, proizvodio pravne akte
adekvatnog kvaliteta i ispunio opSteprihva¢ene medunarodne standarde demokratske izrade
pravnih akata.

Kao rezultat ove procene, identifikovana su sledeca pitanja:

Uocava se trend izrade pravnih akata bez prethodnog razvijanja politike koju je
potrebno realizovati kroz odredeni zakon. Izrada zakona Cesto deluje kao zamena za
izradu politike, i ovaj proces bi bio znacajno unapreden razumevanjem faza u izradi
politike. Tako se proces izrade politika koordinira u okviru GodiSnjeg programa rada
Vlade, ovaj Program se najve¢im delom sastoji od godiSnjih planova rada
pojedinac¢nih ministarstava. Kao rezultat, koordinacija na nivou Vlade cCesto se
odigrava nakon §to su pojedinacna ministarstva formulisala politiku i ¢esto nakon §to
su izradila nacrt pravnog akta za realizaciju te politike.

Nedovoljno sprovodenje konsultacija sa zainteresovanim stranama predstavlja izazov
u toku zakonodavnog procesa. Prisutan je nedovoljan stepen rasprave u fazi pred
izradu nacrta pravnog akta. Rasprava sa zainteresovanim stranama i javnosti uopste
igra kljucnu ulogu u unapredenju kvaliteta pravnih akata, ali ove konsultacije se ne
sprovode dosledno u praksi.

U nekim fazama moZe se dovesti u pitanje pristup nacrtima pravnih akata. Nacelno
govoreci, nacrt zakona dostupan je u fazi podnoSenja Narodnoj skup$tini. Organi
izvrSne grane vlasti objavljuju neke nacrte akata u cilju pribavljanja komentara
javnosti pre zvanicne finalizacije; medutim, prema izjavama izvesnog broja
sagovornika, ovo je rezultat formalnog, pre neko pragmati¢nog pristupa.

Uprkos tome $§to je zakonom uredena obaveza pripreme analize efekata pravnog akta
— Sto je vaZzan i dragocen instrument u izradi politike i pravnog akta kojim se ta
politika realizuje — u praksi deluje da se analiza efekata politike i pravnih akata za
njenu realizaciju sprovodi nedosledno.

Deluje da ne postoje specijalizovani resursi za izradu pravnih akata, kao i da je
prisutno nepoznavanje savremenih zakonodavnih tehnika i tehnika za izradu pravnih
akata. Nepostojanje specijalizovanih resursa za izradu pravnih akata nesumnjivo
delimi¢no objasnjava kriti¢ki stav prema izradi pravnih akata sa kojim smo se suocili
tokom posete. Pored toga, deluje da je stopa donoSenja novih zakona u Narodnoj
skupstini veoma visoka. Ovim se stavlja neproporcionalno visok pritisak na Narodnu
skupstinu i sve druge strane ukljucene u zakonodavni proces, $to moze podriti kvalitet
procesa izrade pravnih akata.

Donosenje domacih zakona u cilju sprovodenja i transponovanja pravnih tekovina EU
je slozena aktivnost koja se brzo odvija. Uprkos naporima Vlade da ovu aktivnost
koordinira, funkcija pripreme neophodnih pravnih akata velikim delom je u
nadleZnosti pojedina¢nih ministarstava. Kao posledica toga, postupci se ne posvecuju
u potpunosti kvalitetu sekundarnog zakonodavstva, §to je ¢esto od klju¢ne vaZznosti za
sprovodenje i transponovanje pravnih tekovina EU; reklo bi se da se nedovoljno
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paznje poklanja finansijskim i administrativnim efektima pravnih akata i deluje da ne
postoje proaktivni mehanizmi Vlade putem kojih se sugeriSu prioriteti u izradi
pravnih akata.

Deluje da ne postoje zvanicne objedinjene verzije zakona koji su u vecoj meri
izmenjeni i dopunjeni.

Procenom je identifikovan izvestan broj strateSkih dokumenata koji bi mogli biti usvojeni sa
ciljem reSavanja navedenih izazova i unapredenja kvaliteta pravnih akata:

A.

Preporucuje se revidiranje Poslovnika Vlade i koordinacija njegove primene kako bi
se uspeSnije realizovali sveobuhvatni opSti ciljevi Vlade u odnosu na ciljeve
pojedina¢nih ministarstava.

Neophodno je jasnije i preciznije definisati nacin na koji se vr$i kreiranje politika i
izrada pravnih akata u cilju sprovodenja definisanih politika.

Ocena efekata politika i pravnih akata izradenih radi realizacije ovih politika mora
postati obaveza u svim okolnostima, osim izuzetnih i specifi¢nih okolnosti;

StrateSki dokumenti koji zahtevaju konsultacije moraju biti objavljeni pre samog
finaliziranja politike, a nacrti pravnih akata moraju biti dostupni za konsultacije sa
civilnim druStvom, osim u izuzetnim i specifi¢nim okolnostima.

Neophodno je razmotriti uvodenje sveobuhvatnog i doslednog postupka za javnu
raspravu sa civilnim drustvom o nacrtima pravnih akata Vlade, a Narodnoj skupstini
se preporucuje da razmotri uvodenje postupka pribavljanja pisanih i usmenih dokaza
od strane odbora.

Neophodno je povecati saradnju izmedu Vlade i Narodne skupstine. Neophodno je
uvesti i zakonodavno programiranje i planiranje na nivou Narodne skupstine.

Preporuka je da se dodatno razjasni zakonodavni proces u Narodnoj skupstini
razmatranjem uvodenja jedinstvenog izveStaja odbora Narodne skupStine o svakom
podnetom predlogu akta i podrSkom detaljnoj raspravi o izmenama i dopunama
predloga akta nakon nacelne rasprave o aktu.

. Postoji potreba da se razmotri i razjasni donosSenje akta po hitnom postupku koji se

trenutno koristi u velikom broju slucajeva; skraceni postupak donosenja akta takode je
neophodno razjasniti, kao i definisati osnov po kojem on moze biti predloZen.

Preporucuje se razmatranje vremenskog ogranienja prava na izlaganje u nacelnoj
raspravi o predlozima akata kako bi se obezbedila suStinska ravnoteZa u interesu

boljeg kvaliteta pravnih akata.

Preporucuje se razmatranje odredbi Ustava i Poslovnika Narodne skupstine koje se
odnose na proces donoSenja pravnih akata kako bi se uklonile postojece nejasnoce.
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K. Preporucuje se da Narodna skupStina pripremi znacajne finansijske odredbe kako bi
se povecala Sluzba Narodne skupstine u cilju pribavljanja klju¢ne podrSke svim
zakonodavnim funkcijama Narodne skupstine.

L. Neophodno je unaprediti pristup propisima. Postoji potreba za hitnim i redovnim
objavljivanjem predloga akata, kao i konsolidovanih izmenjenih i dopunjenih zakona.

M. Preporuka je da Vlada razmotri da 1i postoje¢i postupci uskladivanja sa pravnim
tekovinama EU obuhvataju i adekvatno se bave svim pravnim aspektima, kao §to su,
na primer, ocena postoje¢ih domacih pravnih akata u pogledu uskladenosti/
neuskladenosti sa pravnim tekovinama EU i da li je neophodno doneti potpuno nove
pravne akte ili je dovoljno doneti izmene i dopune aktuelnih pravnih akata. Takode, u
slucaju novih ili znac¢ajno izmenjenih i dopunjenih domacih pravnih akata, neophodno
je razmotriti kako ovo moZe biti najdelotvornije u¢injeno — sa pravnog, ekonomskog,
administrativnog i socijalnog stanoviSta — u potpunosti u skladu sa obavezama
sprovodenja i transponovanja.

N. Preporuka je da Narodna skupStina razmotri odgovarajuce i izvodljive funkcije u
pogledu aktivnosti Vlade u vezi sa EU, i u pogledu nacrta akata kojima se domace
zakonodavstvo uskladuje sa pravnim tekovinama EU, kako u ovom trenutku, tako i
kada se ostvari ¢lanstvo u EU.

3. USTAVNI OKVIR®

3.1 Opsti principi

Kao najvisi pravni akt Republike Srbijeﬁ, Ustav Republike Srbije reguliSe, u nizu oblasti,
okvir zakonodavnog procesa.

Clanom 1. Ustava ureduje se da je Republika Srbija drZava ,,zasnovana na vladavini prava i
socijalnoj pravdi, nacelima gradanske demokratije, ljudskim i manjinskim pravima i
slobodama i pripadnosti evropskim principima i vrednostima”. Potom, ¢lanom 3. Ustava
navodi se da je vladavina prava ,,osnovna pretpostavka Ustava” koja se ,,ostvaruje slobodnim
i neposrednim izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskih prava, podelom vlasti,
nezavisnom sudskom vla$¢u i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu”. DrZavna vlast pociva
na ,,podeli”, a ne na apsolutnoj razdvojenosti, na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku vlast; odnos
izmedu ove tri grane ,,zasniva se na ravnotezi i medusobnoj kontroli”, iako se izri¢ito navodi
da je sudska vlast nezavisna (¢lan 4. Ustava).

> Numerisanje stavova u okviru &lanova pravnih akata nije uobitajeno u procesu izrade pravnih akata (iako se
pozivanje na njih najceS¢e vrsi navodenjem broja stava); medutim, kako bi se ¢itaocu olaksalo, u tekstu Procene
u zagradama se navodi redni broj stava na koji se tekst poziva; otuda: ¢lan 123. stav 5).

® Videti Ustav, ¢lan 194. stav 2.
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3.2 Ljudska, manjinska i ekonomska prava i slobode: OpsSte implikacije za
zakonodavnu nadleZnost

3.2.1 Uvod

Ustav sadrZi i jemci Sirok i savremen skup ljudskih prava (¢lanovi 23-74), prava manjina
(¢lanovi 75-81) i ekonomskih prava kojim se podstice trZiSna ekonomija, ukljucujuéi srodne
administrativne odredbe (Clanovi 82-96). Kao §to je navedeno u ¢lanu 18. stav 2 Ustava, u
mnogim slucajevima ove odredbe oslanjaju se na opSteprihvacena pravila medunarodnog
prava i, posebno, obaveze medunarodnih ugovora.

3.2.2 VaZeéa osnovna nacela

Clanovi 18-22. Ustava sadrZe sveobuhvatna osnovna na¢ela koja se ti¢u ljudskih i manjinskih
prava, a koja se neposredno primenjuju u skladu sa Ustavom (Clan 18. stav 1).

Clan 18. stav 2 Ustava nalaZe da se na¢in ostvarivanja ovih prava moZe propisati zakonom,
ali samo ukoliko je to a) Ustavom izricito predvideno ili ukoliko je to b) neophodno imajuci u
vidu prirodu prava. U svakom slucaju, zakon kojim se propisuje ostvarivanje Ustavom
zajaméenog prava ne moze ,,ni u kom slu¢aju” uticati na sustinu tog prava. Clanom 18. stav 3
izricito se nalaze da se odredbe o ovim pravima tumace (pretpostavka je da se to odnosi na
izvr$ne, administrativne, kao i sudske odluke) ,,u korist unapredenja vrednosti demokratskog
drustva, saglasno vaze¢im medunarodnim standardima ljudskih i manjinskih prava, kao i

praksi medunarodnih institucija koje nadziru njihovo sprovoden;j e’

Clanom 20. stav 1 Ustava utvrduje se da prava mogu biti ograni¢ena zakonom, ali iskljugivo
a) ukoliko ovakvo ogranicenje dopusta Ustav, b) u svrhe radi kojih Ustav dopuSta ovakvo
ograni¢enje, v) u obimu neophodnom da se ustavna svrha ogranicenja zadovolji u
demokratskom drustvu i g) bez zadiranja u sustinu zajamc¢enog prava. Medutim, kao §to se
nalaze u ¢lanu 20. stav 3, pri ograniCavanju prava ,,svi drZavni organi, a naro€ito sudovi,
duzni su da vode racuna o suStini prava koje se ograni¢ava, vaznosti svrhe ograni¢enja,
prirodi i obimu ograni¢enja, odnosu ogranic¢enja sa svrhom ograni¢enja i o tome da li postoji
nacin da se svrha ograni¢enja postigne manjim ograni¢enjem prava’.

Neophodno je napomenuti jos dve opsSte odredbe.

Prva odredba odnosi se na zabranu diskriminacije (¢lan 21). Ovom odredbom nalaze se da su
svi jednaki pred Ustavom i zakonom; svako ima pravo na jednaku zakonsku zastitu, bez
diskriminacije; i da je svaka diskriminacija, neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu (a
narocito po navedenim osnovama) zabranjena.

7 e - . . .y . . .
Nije jasno, makar u prevodu, da li je ovo tumacenje ograni¢eno na ustavne odredbe koje se odnose na ljudska i
manjinska prava ili se odnose i na odredbe zakona kojim se ureduje nacin na koji se prava ostvaruju.
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Druga odredba odnosi se na pravo na sudsku zasStitu i zaStitu medunarodnih institucija u
ostvarivanju ljudskih i manjinskih prava (Clan 22). Prvopomenuta odredba odnosi se na sve i
primenjuje se u slucaju povredivanja ili uskrac¢ivanja ljudskih ili manjinskih prava, i ukljucuje
pravo na uklanjanje posledica ovakve povrede (pretpostavka je da se ovo odnosi i na
uskracivanje, iako to nije navedeno). Obuhvat drugopomenute zaStite deluje (makar u
prevodu) da je u ve¢oj meri ogranicen i da se odnosi iskljucivo na ,,gradane” i odnosi se samo
na ,,pravo da se obrate medunarodnim institucijama radi zastite [ovih]...prava” (pretpostavlja
se u smislu koriS¢enja svakog raspolozivog postupka ovih institucija radi navedene svrhe).

3.2.3 ProSirenje obuhvata osnovnih nacela

Deluje da se ,,osnovna nacela” sadrzana u ¢lanovima 18-20 i 22. Ustava odnose isklju¢ivo na
ljudska i manjinska prava i slobode koje slede u narednim ¢lanovima. Ovo je, svakako,
najpovoljnije stanoviste, imajuci u vidu naredna opsteprihvacena nacela tumacenja.

Kao prvo, struktura Ustava ide u prilog takvom zaklju¢ku. Nacela su sadrzana u Poglavlju 1
slobode”; naslovi druga dva odeljka su ,ljudska prava i slobode” i ,Prava pripadnika
nacionalnih manjina”.

Kao drugo, Cetiri od pet clanova sadrzanih u Poglavlju 1, Cetiri se izricito i isklju¢ivo odnose
na ljudska i manjinska prava. Izuzetak predstavlja ¢lan 21, koji stoji samostalno u smislu da
se ne odnosi izri¢ito na bilo koji drugi ¢lan Ustava.

Ukoliko je ovakvo tumacenje tacno — da se ¢lanovi u Odeljku 1 u okviru Drugog dela, izuzev
¢lana 21, odnose isklju€ivo na ljudska i manjinska prava sadrZzana u Drugom delu — moguce
je razmotriti da li je potrebno proSiriti njihovu primenu.

Svakako, moguce je izneti argument u korist njihovog proSirenja na neka od ekonomskih
prava i nacela koja su sadrzana u Tre¢em delu. Na primer, moguce je tvrditi da je nacela
sadrzana u ¢lanovima 18, 20. i 22. moguce primeniti na ¢lanove kojima se ureduju sloboda
preduzetniStva (¢lan 83), polozaj na trziStu (¢lan 84), svojinska prava stranaca (Clan 85),
ravnopravnost oblika svojine (¢lan 86), zemljiSte (¢lan 88) i aspekti drzavne imovine (¢lan
87. stav. 21 3).

3.2.4 Odstupanje u slucaju proglasenja vanrednog ili ratnog stanja

¥ Raspolozivi prevod Ustava na engleski jezik na razlicite nagine navodi ove vece odeljke Ustava kao
,Poglavlje* ili ,,Deo*; ,,Deo* je ¢eS¢e korisceni termin u prevodu, jer se koristi u osam od deset odeljaka.
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»Kada javna opasnost ugrozava opstanak drzave ili gradana”, ¢lanom 200. stav 1 Ustava
Narodna skupStina ovlaséena je da proglasi vanredno stanjeg; proglaSavanje vanrednog stanja
dozvoljava Narodnoj skupstini propisivanje mera, u skladu sa ¢lanom 202, odstupanja od
ljudskih i manjinskih prava zajemcenih Ustavom (¢lan 200. stav H'.

Kad Narodna skupStina nije u mogucnosti da se sastane, odluku o proglasenju vanrednog
stanja donose zajedno predsednik Republike, predsednik Narodne skupStine i predsednik
Vlade (¢lan 200. stav 5)''. Ovakvo proglaenje vanrednog stanja podleZe istim ustavnim
ograni¢enjima kao i proglasenje od strane Narodne skupstine, i Narodna skupS$tina ga mora
potvrditi u roku od 48 sati (¢lan 200. stav 8). Ukoliko je proglasSenje doneto u skladu sa ovim
postupkom, Vlada takode moZe propisati odstupanje od ljudskih i manjinskih prava uredbom,
uz supotpis predsednika Republike (¢lan 200. stav 6)", ponovo u skladu sa ¢lanom 202. i uz
potvrdu Narodne skupstine u roku od 48 sati po proglagenju (&lan 200. stav 9)".

Clanom 201. Ustava Narodna skupstina se ovlagéuje da proglasi ratno stanje, $to takode moze
da obuhvati, saglasno ¢lanu 202, odstupanje od ljudskih i manjinskih prava. Ukoliko Narodna
skupsStina nije u mogucénosti da se sastane, proglaSenje ratnog stanja donose zajedno
predsednik Republike, predsednik Narodne skupstine i predsednik Vlade; na ovaj nacin, oni
mogu usvojiti mere kojima se odstupa od Ustavom zajemcenih ljudskih i manjinskih prava,
§to potvrduje Narodna skupgtina kad bude u moguénosti da se sastane'?.

Kao §to je navedeno, odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u situacijama proglasenja
ratnog stanja uredeno je stavom 202. Ustava'®. Clanom 202. stav 3 ureduje se da mere

? Takode, kao §to je predvideno ¢lanom 200. stav 2, vanredno stanje moZe trajati najvise 90 dana, ali moze biti
produZeno za najvise jedan (ili vise?) period od 90 dana.

1074, ¢lan 200. stav 4; &lan 200. stav 7 predvida da mera doneta odlukom Vlade mozZe trajati najvise 90 dana, i
moze biti produZena.

! Takode, &lan 40. stav 2 Zakona o Vladi omoguéava Vladi da predloZi predsedniku Republike uvodenje
vanrednog stanja i drugih srodnih mera.

"2 Moze se napomenuti da ovaj postupak, za razliku od proglasenja, ne zahteva u¢eée predsednika Narodne
skupstine i razlog za ovo nije ocigledan; uporediti sa ¢lanom 201. stav 4, razmotren niZe u tekstu, gde je ucesce
predsednika Narodne skupstine neophodno za paralelni postupak u slucaju proglasenja ratnog stanja.

" Poslednja recenica ove odredbe glasi: ,,U suprotnom, mere odstupanja prestaju da vaze 24 sata od pocetka
prve sednice Narodne skupstine odrZane po proglasenju vanrednog stanja“ [dodat kurziv], Sto deluje da ostavlja
prazninu u procesu.

' Videti i ¢lan 40. stav 2 Zakona o Vladi, koji ovla$¢uje Vladu da predloZi predsedniku Republike da za vreme
ratnog stanja ,,donese akte u pitanjima iz nadleznosti Narodne skupstine®. Ova recenica deluje donekle nejasna u
prevodu, ali ukoliko ona znaci da nadleZnost Narodne skupStine moZe biti ograni¢ena, ovo ogranic¢enje bi moglo
uticati na period kada je Narodna skupstina u poziciji da potvrdi mere odstupanja od ljudskih i manjinskih
prava.

' Treba napomenuti da rad ili usluge preduzeti u toku mera propisanih tokom vanrednog ili ratnog stanja ne
spadaju u ,,prinudni rad* u skladu sa ¢lanom 26. Ustava, koji zabranjuje ovakvu vrstu rada.
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odstupanja od ljudskih i manjinskih prava prestaju da vaZe prestankom vanrednog ili ratnog
stanja.

Cak i u periodu vanrednog stanja, ¢lanom 202. ograni¢ava se moguénost odstupanja od prava
na razlicite nacine.

Kao prvo, ¢lan 202. stav 1 Ustava nalaZe da je odstupanje od prava dozvoljeno samo ,,u
obimu u kojem je to neophodno”. Treba re¢i da ne postoji napomena koji organ ili organi
donose ovakvu odluku. Nije jasno, na primer, da li je ovo samo pitanje organa koji usvaja
meru odstupanja ili je ovo predstavlja sudski osnov za Ustavni sud da razmotri ustavnu
nadleZnost organa za usvajanje ovakve mere.

Potom, prema ¢lanu 202. stav 2 Ustava mere odstupanja ,,ne smeju da dovedu do razlikovanja
na osnovu rase, pola, jezika, veroispovesti, nacionalne pripadnosti ili druStvenog porekla”.
Treba napomenuti da ovaj spisak ukljucuje samo neke od osnova prema kojima je zabranjena
diskriminacija ¢lanom 21. Ustava. Isklju¢ivanje nekih od zabranjenih osnova u kontekstu
odstupanja od prava tokom vanrednog ili ratnog stanja moze biti opravdano iskljucivo
ukoliko je diskriminacija proporcionalna (na primer, isklju¢ivanje ,,politickog ili drugog
misljenja”). Medutim, nije moguée jednostavno opravdati razloge za iskljuCivanje drugih
zabranjenih osnova za diskriminaciju sadrZzanih u c¢lanu 21. i mogu se smatrati
neproporcionalnim; na primer, iskljucivanje ,starosti” ili ,,psihickog ili fizickog invaliditeta”
iz relevantnog stava ¢lana 202.

Kao trece, ¢lanom 202. stav 4 navodi se da mere odstupanja od ljudskih i manjinskih prava ne
mogu ukljuciti odstupanje od odredenih navedenih prava. U slu€aju postojanja odstupanja,
ovo odstupanje je ograni¢eno, kako je navedeno, na ,,obim u kojem je to neophodno” i, u
svakom sluc¢aju ono mora biti, u skladu sa obavezama ugovora, proporcionalno okolnostima.

Spisak ljudskih i manjinskih prava u pogledu kojih odstupanje nije dozvoljeno takode je
povod za neka strateSka pitanja. Isti spisak vazi za proglaSenje vanrednog stanja i ratnog
stanja. Moglo bi se re¢i da se moZe se dovesti u pitanje opravdanost ovla$¢enja za odstupanje
od ovih prava u vanrednom stanju kao i u ratnom stanju, poSto vanredno stanje moZe, na
primer, biti posledica prirodne nepogode. Stoga, preporuka moZe biti da se ponovo razmotre
odredbe ¢lanova 200-202, posebno ¢lan 202. stav 4 Ustava.

3.3 Odredbe ustava koje se odnose na zakonodavnu nadlezZnost

Cesto pozivajuéi se na obaveze medunarodnih ugovora, pojedinatna prava i slobode
predvidene Ustavom mogu biti podloZne regulisanju propisima a) u cilju regulisanja nacina
na koji se ova prava i slobode ostvaruju ili b) u cilju ograni¢avanja u obimu neophodnom da
bi se postigla odredena svrha. Kao §to je napomenuto, propisi usvojeni radi ove dve svrhe
regulisane su odredbama ¢lana 18. i 20. Postoje, medutim, i drugi nacini na koji odredbe o
pravima i slobodama, kao i druge odredbe u okviru Ustava, mogu imati uticaja na
zakonodavnu nadleZnost.

Moze postojati zabrana regulisanja odredenih pitanja propisima. Clan 24. (,,pravo na Zivot”),
na primer, predvida da ,,u Republici Srbiji nema smrtne kazne” i da je ,,zabranjeno kloniranje
ljudskih bi¢a”. Clanom 38. (,,pravo na drzavljanstvo”) ureduje se da ,sticanje i prestanak
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drzavljanstva Republike Srbije ureduje zakon™, ali i predvida, na primer, da ,,drzavljanin
Republike Srbije ne moZe biti proteran, ni liSen drZavljanstva ili prava da ga promeni”).

Moze postojati i neposredna obaveza opSteg regulisanja odredenog pitanja propisom,
ukljucivanja odredenih odredbi u propise o odredenom pitanju, ili oba slucaja. Na primer,
¢lanom 50. (,sloboda medija”) predvidena je sloboda osnivanja novine i osnivanja
televizijske i radio-stanice, ali ovim ¢lanom konkretno se nalaZe da se ,,ostvarivanje prava na
ispravku neistinite, nepotpune ili netacno prenete informacije kojom je povredeno necije
pravo ili interes i prava na odgovor na objavljenu informaciju ureduje zakonom”. Clanom 62.
predvideno je da se ,,brak i odnosi u braku i porodici ureduju zakonom”, ali i konkretno
predvida da, na primer, ,,zakljuCenje, trajanje i raskid braka pocivaju na ravnopravnosti
muSkarca i Zene”. Clanom 64. (,,prava deteta”) predvida se da se ,,prava deteta i njihova
zastita ureduju zakonom”, ali i izricito se nalaZe da ,,deca rodena izvan braka imaju jednaka
prava kao deca rodena u braku”. Primeri ovakvih obaveza mogu se nadi i izvan konteksta
ljudskih i manjinskih prava, naime: ,,zakonom se utvrduju rokovi u kojima budZet mora biti
usvojen i nacin privremenog finansiranja” (¢lan 92), i ,,0 Vladi se donosi zakon” (¢lan 135).

Najces¢e odredbe podrazumevaju neposrednu obavezu regulisanja propisom. Tako, na
primer, ¢lan 51. predvida da ,,svako ima pravo na pristup podacima koji su u posedu drzavnih
organa i organizacija kojima su poverena javna ovla$éenja, u skladu sa zakonom”. Clanom
91. predvideno je da se ,sredstva iz kojih se finansiraju nadleznosti Republike Srbije,
autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave obezbeduju iz poreza i drugih prihoda
utvrdenih zakonom”.

U nekim slu¢ajevima, odredba moze podrazumevati i odredeni stepen diskrecije u regulisanju
propisom ili obavezu regulisanja na odredeni nacin. Clan 88. Ustava (,,Zemljiste”) predvida
da se ,,zakonom mogu ograniciti oblici kori§¢enja i raspolaganja, odnosno propisati uslovi za

ori§¢enje i raspolaganje da bi se otklonila opasnost od nanoSenja Stete Zivotnoj sredini ili da
k j 1 dab tklonil t od tet t dini ili d
bi se sprecila povreda prava i na zakonom zasnovanih interesa drugih lica”.

3.4 Hijerarhija pravnih akata
3.4.1 Uvod

Ustav predvida hijerarhiju pravnih akata Sto ima za posledicu regulisanje zakonodavne
nadleznosti u okviru svake kategorije ove hijerahije. Prema ¢lanu 194. stavovi 3 i 4, pravni
akti na koje se Ustav poziva jesu sam Ustav, potvrdeni medunarodni ugovori,
»opSteprihvacena pravila medunarodnog prava” (Sto podrazumeva, i kao S$to je opisano dalje
u ovom tekstu, kao ,,opSteprihva¢eno medunarodno pravo”), ,,zakoni i drugi opsti akti doneti
u Republici Srbiji” (u ovoj proceni navedena kao ,,primarno zakonodavstvo”) i niz
supsidijarnih i podzakonskih akata — medu njima ,,podzakonski akti Republike Srbije”, ,,opsti
akti organizacija kojima su poverena javna ovlas¢enja” i ,,opsti akti autonomnih pokrajina i
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jedinica lokalne samouplrave”16 (koja se u ovoj Proceni zovu opStim terminom ,,sekundarno
zakonodavstvo”).

Clanom 197. Ustava predvida se da je zakonodavna nadleZnost regulisana i op$tom
zabranom, uz odredene izuzetke, da propisi imaju povratno dejstvo.

3.4.2 Ustay

Clanom 194. stav 2 Ustava, kao §to je ve¢ navedeno, utvrdeno je da je Ustav ,,najvisi pravni
akt Republike Srbije”. Kako izricito, tako i implicitno, svi drugi pravni akti smatraju se
pravno inferiornim, iako se moZe dovesti u pitanje nacin na koji se ovo vrsi.

3.4.3 Medunarodno pravo

Clanom 194. stav 4 , medunarodni ugovori i opSteprihva¢eno medunarodno pravo definisani
su kao ,,deo pravnog poretka Republike Srbije”, na osnovu Cega se moZe pretpostaviti da
medunarodni ugovori ne moraju biti uneseni u domace zakonodavstvo.

Istim stavom navodi se da ,,potvrdeni medunarodni ugovori ne smeju biti u suprotnosti sa
Ustavom”. Medutim, ne navodi se koje su to pravne posledice ukoliko se utvrdi da je
medunarodni ugovor ili neka od njegovih odredbi u suprotnosti sa Ustavom. Na primer, da li
to znaci da medunarodni ugovor koji je u suprotnosti sa Ustavom ne stupa na snagu u okviru
domaceg zakonodavstva? Ukoliko se utvrdi da je samo nekoliko ¢lanova medunarodnog
ugovora u suprotnosti sa Ustavom, a medunarodni ugovor je u svim drugim aspektima u
saglasnosti sa Ustavom, da li se deo medunarodnog ugovora koji je u saglasnosti sa Ustavom
moZe smatrati delom domaceg prava? Praksa pokazuje da u takvim sluCajevima Narodna
skupstina ne potvrduje ovakvu konvenciju; ¢ak i u slucaju potvrdivanja, Ustavni sud ovakav
medunarodni ugovor proglasava neustavnim.

Takode, ne postoji izri¢ita odredba Ustava koja navodi da pravila opSteprihvacenog
medunarodnog prava moraju biti u saglasnosti sa Ustavom, niti koje su pravne posledice
ukoliko one nisu u saglasnosti. Pretpostavlja se, implicitno, da se smatra da opSteprihvaceno
medunarodno pravo ima isti hijerarhijski odnos sa Ustavom kao S§to je izri¢ito navedeno u
slu¢aju medunarodnih ugovora, i da time nosi isti navedeni stepen pravne neizvesnosti.

Ovde je neophodno napomenuti da je potrebno razmotriti izmene i dopune Ustava pre nego
Sto Republika Srbija postane drzava ¢lanica Evropske unije, kako bi se resila pitanja u vezi sa
direktnim uticajem zakonodavstva EU i odluka Evropskog suda koji ¢e tada postati
obavezuju¢i za Republiku Srbiju.

14, lan 195. (koji se poziva na sve navedene kategorije akata)
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3.4.4 Primarno zakonodavstvo

Clanom 194. stav 3 Ustava nalaZe se da primarno zakonodavstvo mora biti ,,saglasno sa
Ustavom”, dok se ¢lanom 194. stav 5 nalaze da ono takode ne sme da ,,bude u suprotnosti” sa
potvrdenim medunarodnih ugovorima i opSteprihva¢enim medunarodnim pravom. Pored
toga, ne postoji izri€ita ustavna odredba o pravnim posledicama nesaglasnosti primarnog
zakonodavstva, a ovo pokrece i slicno pitanje u vezi sa medunarodnim ugovorima koji nisu u
saglasnosti sa Ustavom, iako ¢lan 167. Ustava naglasava da je Ustavni sud nadleZan, izmedu
ostalog, da odlucuje o saglasnosti potvrdenih medunarodnih ugovora sa Ustavom.

3.4.5 Sekundarno zakonodavstvo

Clan 195. stav. 1 i 2 Ustava nalaZe da sekundarno zakonodavstvo mora biti saglasno zakonu
(Sto znaci da ono mora biti u skladu sa relevantnim primarnim zakonodavstvom). Clan 195.
stav 3 nalaZe istu stvar, u slucaju odluka i akata autonomnih pokrajina i jedinica lokalne
samouprave, ukljudujuéi ,,njihove statute”.'” .

3.4.6 Zabrana povratnog dejstva

Clanom 197. stav 1 Ustava utvrdeno je da primarno zakonodavstvo ,,ne moZe imati povratno
dejstvo”. Postoji jedna opsta i jedna konkretna odredba ove zabrane.

Clan 197. stav 2 Ustava nalaZe da ,izuzetno, samo pojedine odredbe zakona mogu imati
povratno dejstvo, ako to nalaze opsti interes utvrden pri donosSenju zakona”. Relevantni
postupak opisan u ¢lanovima 151. i 160. Poslovnika Narodne skupStine razmotren je u
Odeljku 3, ali deluje da odredbe ovog postupka (makar u prevodu) imaju za posledicu
¢injenicu da, iako pojedinacne odredbe zakona mogu imati povratno dejstvo, zakon u celosti
ne moze imati povratno dejstvo.

Clan 197. stav 3 predvida da ,,odredba krivi¢nog zakona moZe imati povratno dejstvo samo
ako je blaza za pocinioca krivi¢nog dela”. Kori$¢enje izraza ,,po€inilac” na ovom mestu moze
da predstavlja neodgovaraju¢ prevod, jer bi inace (i) lice osudeno za krivicno delo imalo
koristi od ove kvalifikacije time $to ne podleZe retroaktivnom povecanju stepena kazne za
dato krivi¢no delo, dok (ii) lice optuZeno za krivi¢no delo sa povratnim dejstvom ne bi imalo
koristi od ove kvalifikacije. MoZe se pretpostaviti i da bi ovakva odredba bila podloZna ranije
navedenoj opstoj kvalifikaciji i postupku na koji se poziva.

Praznine koje su identifikovane u vezi sa ustavnim odredbama koje se tiu hijerarhije akata i
zabrane povratnog dejstva ukazuju na to da je preporucljivo razmotriti ove odredbe, kada to
bude moguce.

"7 Statut predstavlja ,,najvisi pravni akt" autonomne pokrajine, kao §to je utvrdeno &lanom 185. stav 1 Ustava,
kao i opstine [videti ¢lan 191. stav 1 Ustava].
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4. PREGLED PROCESA DONOSENJA PRIMARNOG
ZAKONODAVSTVA

4.1 Uvod

U ovom odeljku opisan je i razmotren svaki od koraka standardnog postupka donoSenja
primarnog zakonodavstva'®, pocevsi od pripreme predloga pravnog akta do stupanja zakona
na snagu. Na kraju ovog odeljka razmotrena su i tri proceduralno izuzetna procesa.

4.2 Predlog pravnog akta
4.2.1 NadleZnost predlaganja pravnog akta

U skladu sa ¢lanom 107. Ustava, pravo predlaganja pravnog akta podeljeno je izmedu
narodnih poslanika, Vlade i skupStina autonomnih pokrajina, a postoji i mogucnost
predlaganja zakona na zahtev javnosti, pod uslovom da ova inicijativa uZiva podrSku
najmanje 30,000 glasata; pored toga, Zastitnik gradana'® i Narodna banka Srbije™® mogu
predloZiti zakon u vezi sa pitanjima iz njihove ustavne nadleznosti. Isto tako, ¢lan 107. stav 1
Ustava je izriCit po pitanju individualne zakonodavne inicijative u smislu da svaki narodni
poslanik ima pravo predlaganja zakona Narodnoj skupstini.

Vlada predlaze vecinu primarnog zakonodavstva. Tako, prema ,,Analizi uticaja zakonodavne
procedure u Narodnoj skupstini Republike Srbije..., 97,81% svih nacrta zakona predloZila je
Vlada, 1,92% je predloZila Narodna skupstina, a 0,92% Nacionalna banka Srbije. U periodu
od maja 2007. godine do juna 2008. godine, Cetiri zakona su predlozili narodni poslanici
Narodne skupstine (Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji
(122 narodna poslanika); Zakon o izmenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu
informacijama (122 narodna poslanika); Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Zastitniku
gradana (122 narodna poslanika); Zakon o ministarstvima (128 narodnih poslanika).?' Postoji
samo jedan slu€aj predlaganja zakona od strane biraca, i to zakona kojim se menja i

'8 Ova procena ne obuhvata pregled procesa donoenja sekundarnog zakonodavstva.

"% Zastitnik gradana je nezavisan drZavni organ ¢ija je jedna od funkcija zastita prava gradana i praéenje organa
drzavne uprave i drugih organa (ali ne i rada Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade ili javnog
pravobranilastva); Zastitnika gradana bira i moZe ga razreSiti duznosti Narodna skupstina, kojoj on odgovara. Za
ustavni polozaj Zastitnika gradana videti Ustav, ¢lan 138; videti i Zakon o Zastitniku gradana, SluZbeni glasnik
broj: 79/2005 (sa izmenama i dopunama).

%% Narodna banka Srbije ima pravo da predlaZe akta iz njene nadleznosti. U praksi Narodna banka Srbije
predlozila je samo Zakon o Narodnoj banci Srbije. Poslednji predlog je Zakon o izmenama i dopunama Zakona
o Narodnoj banci Srbije (SluZbeni glasnik broj 44/10)

*! Videti ,,Analizu uticaja zakonodavnog postupka u Narodnoj skupstini Republike Srbije koji se tice zakona
koje predlaZe Vlada, sa posebnim osvrtom na Zakonodavni odbor* koji je pripremio Oliver Nikoli¢, oktobar —
novembar 2010. godine (zvani¢no predstavljena na prole¢e 2011. godine)
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dopunjuje Ustav kako bi se smanjio broj narodnih poslanika u Narodnoj skupstini, koji nije
usvojen).

Stavise, kako je navedeno, od 2008. godine Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodine nije
podnela Narodnoj skupStini nijedan predlog zakona, iako se navodi da je u prethodnom
periodu ona koristila svoju nadleznost predlaganja zakona. Medutim, navedeno je da
Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodina aktivno ucestvuje u zakonodavnom procesu u
okviru Narodne skupStine, na primer, u¢e$¢em u javnim sluSanjima o predlozima zakona pred
Narodnom skupstinom Republike Srbije; takode, povremeno ova skupstina zvani¢no
razmatra predloge zakona koji se nalaze u skupStinskoj proceduri, iako njena misljenja o
predlozima zakona nisu obavezujuca za Narodnu skupstinu.

Narodna banka Srbije podnela je Predlog Zakona o izmenama i dopunama Zakona o
Narodnoj banci Srbije koji je usvojen na osnovu ovog predloga. Narodna banka Srbije je
predloZila i nekoliko drugih zakona, ali je doneta odluka da Vlada mora biti zvanicni
predlagag.”? U sastavu Banke nalazi se odeljenje koje, izmedu ostalih funkcija, savetuje o
predlozima zakona.

Zastitnik gradana je, u periodu od 2007. do 2010. godine, ostvario svoje pravo na predlaganje

zakona u cilju predlaganja izmena i dopuna nekoliko zakona, od kojih je veliki broj
.23

usvojen.

4.2.2 Predlaganje zakona od strane Vlade

U skladu sa ¢lanovima 76. i 77. Poslovnika Vlade, proces predlaganja zakona od strane Vlade
treba posmatrati u kontekstu Godi$njeg programa rada Vlade kojim se definiSu prioriteti
Vlade, ukljuéujuéi propise koje ona planira da predloZi Narodnoj skupstini. Clanovima 78. i
79. Poslovnika Vlade predvida se ocena uspesnosti Godi$njeg programa za prethodnu godinu,
kao i poslova koji su obavljeni a nisu bili predvideni programom rada, sadrzani su u Izvestaju
o radu Vlade koji se podnosi Narodnoj skupstini jednom godiénje.24

%2 Na primer: Zakon o izmenama i dopunama Zakona o bankama; Zakon o stabilnosti bankarskog sektora;
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o stecaju i likvidaciji banaka i osiguravaju¢ih drustava. Banka je
dostavila i Predlog zakona o hipoteci, kao delimi¢an odgovor na globalnu finansijsku krizu, iako izuzev
rukovodenja tehnickim odgovorom na krizu, ovaj predlog se moZe smatrati da se tice pitanja koje ne spada u
njenu ustavnu i zakonsku nadleZnost.

»Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti; Zakon o zatiti licnih podataka; Zakon o tajnosti podataka;
Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja; Zakon o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika;
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja; Zakon o
Narodnoj skupstini i Zakon o elektronskim komunikacijama.

*Izvestaj o radu Vlade proceduralno je vezan za podnoienje godi¥njeg budZeta od strane Vlade Narodnoj
skupstini (videti ¢lan 36. Zakona o Vladi).
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Uobicajena praksa u okviru ministarstava jeste osnivanje radne grupe koja se bavi projektom
u okviru godiSnjeg programa ministarstva, ali ¢esto bez jasnog mandata. Radna grupa obi¢no
medu svojim c¢lanovima broji i stru¢njake iz relevantnih oblasti. Ti stru¢njaci mogu da
ukljucuju lica koja bi potpadala pod obuhvat propisa sroCenih radi sprovodenja zakona po
njegovom usvajanju. Osobe koje pripremaju nacrt zakona ne moraju biti strucnjaci za izradu
zakonskih akata.

4.2.3 Interne obaveze Vlade u toku inicijalnog podnosenja predloga zakona

Ministarstvo, ili drugi organ drZavne uprave,25 podnosi predlog zakona Generalnom
sekretarijatu Vlade. Clanovima 37. stav 1 i 38. stav 1. Poslovnika Vlade nalaZe se obaveza
podnosenja ovakvog predloga u obliku nacrta koji mora sadrZati niz relevantnih materijala.

Najvazniji ovakav dokument jeste ,,obrazloZenje” predloZenog akta, kojim se obrazlaze
ustavni osnov i druga pravna i proceduralna pitanja, i koji sadrZi ocenu i analizu ekonomske
efikasnosti predloga.

Clanom 39. Poslovnika Vlade nalaZe se da ,,obrazloZenje” mora sadrZati sledece:

1) ,ustavni osnov za donoSenje akta;

2) razloge za donoSenje akta, a u okviru njih posebno: probleme koje akt treba da resi,
ciljeve koji se aktom postiZzu, razmatrane mogucnosti da se problem resi i bez donoSenja

akta i odgovor na pitanje zasto je donoSenje akta najbolji nacin za reSavanje problema;
3) objasnjenje osnovnih pravnih instituta i pojedinacnih resenja;

4) procenu finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje akta;

5) opsti interes zbog koga se predlaze povratno dejstvo, ako nacrt zakona sadrzi odredbe s

povratnim dejstvom;

6) razloge za donoSenje zakona po hitnom postupku, ako je za donosenje zakona predloZen

hitan postupak;

7) razloge zbog kojih se predlaze da akt stupi na snagu pre osmog dana od dana

objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije;

8) pregled odredaba vazeceg akta koje se menjaju, odnosno dopunjuju (priprema se tako $to

se precrtava deo teksta koji se menja, a novi tekst upisuje velikim slovima)”.

% Za definiciju organa dr7avne uprave, pogledati ¢lan 1 stav 2 Zakona o drzavnoj upravi,, Sl.glasnik 79/05,
101/07 1 95/2010. Takode, za variacije u standardnom postupku podnosenja predloga zakona, koji ovde nisu
obradeni, pogledati ¢lan 35 stav 1 i 36 stav 2 Poslovnika Vlade.
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Pored toga, uz predlog akta neophodno je dostaviti i druge analize i izjave. Clan 40. stavovi 2
i 3 Poslovnika Vlade nalaZze da predlaga¢ mora dostaviti analizu efekata predloZenog zakona
ili je duzan da obrazloZi zaSto to nije neophodno. Ova analiza treba da sadrZzi odgovore na
sledeca pitanja:

e  Na koga ¢e zakon najvise uticati i kako?”

e Dali ¢e troskovi primene zakona imati uticaja na gradane Srbije i privredu (narocito
mala i srednja preduzeca)?

e Da li su pozitivne posledice donosSenja zakona takve da opravdavaju troskove koje ¢e
on stvoriti?

e Da li se zakonom podrZava stvaranje novih privrednih subjekata na trziStu i trZiSna
konkurencija?

e Da li su zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o zakonu?

e Koje ¢e se mere tokom primene zakona preduzeti da bi se ostvarilo ono Sto se
donoSenjem zakona namerava?”.

Clanom 40. stav 4 Poslovnika Vlade predlaga je obavezan da dostavi i spisak drugih propisa
kojima se nacrt zakona izvrSava, ukljucujuéi rokove za donoSenje ovih propisa26; ¢lanom 40.
stav 1 predlagac se obavezuje da dostavi izjavu o uskladenosti i tabelu kojom dokazuje da je
nacrt zakona uskladen sa propisima Evropske unije.27

Konacno, u skladu sa ¢lanom 47. Poslovnika Vlade, predlaga¢ je obavezan da, u toku
pripreme predloga zakona, pribavi miSljenja o nacrtu akta od razli€itih strana®®. Ova
miSljenja moraju biti dostavljena pismeno u roku od 10 radnih dana od dana dostavljanja na
miSljenje, odnosno 20 radnih dana u slucaju sistemskog zakona; ukoliko miSljenje nije
dostavljeno u ovom roku, smatra se da nije bilo primedaba na nacrt.

Misljenje se mora pribaviti od:

(i) Republickog sekretarijata za zakonodavstvo — organa izvrSne grane vlasti koji je
nadleZan da osigura usaglasenost pravnih odredbi sa viSim pravnim aktima i drugim
zakonima, kao i kvalitet nacrta akta (¢lan 46. stav 1 Poslovnika Vlade);

(i1) Kancelarije za Evropske integracije — organa izvrSne grane vlasti koji je nadlezan
za uskladivanje domaceg zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU (¢lan 46. stav
1 Poslovnika Vlade);

*% Pretpostavka je da se ovo odnosi na sekundarno zakonodavstvo.
*7 Ova pitanja se detaljnije razmatraju u Odeljku 9, Dimenzija EU.

*% Ukoliko se vrie znacajne izmene predloZenog akta, sire od odgovora na prvobitno misljenje, predlagaé mora
traZiti ponovno misljenje.
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(iii) Saveta za regulatornu reformu®, o tome da li je potreba analiza efekata nacrta
zakona i, ukoliko je ovakva analiza dostavljena, o njenoj adekvatnosti;

(iv) drugih ministarstava i organa drZavne uprave, ukoliko je njihov delokrug povezan
sa pitanjem predloga zakona (¢lan 46. stav 3 Poslovnika Vlade);

(v) Ministarstva spoljnih poslova — ukoliko se nacrt akta tice odnosa Republike Srbije
sa inostranstvom (Clan 46. stav 2 Poslovnika Vlade)3 0,

(vi) Ministarstva pravde — ako se nacrtom akta propisuju krivicna dela ili ako ima
uticaja na nadleznost sudova;

(vii) Republickog javnog pravobranilastva (ukoliko se nacrt akta ima ti¢e imovinskih
prava i interesa Republike Srbije ili se njime stvaraju ugovorne obaveze za
Republiku Srbiju).

Medutim, vazno je napomenuti da su ova misljenja tehnicke prirode i da organi koji ih
dostavljaju nemaju opsti uvid u kontekst nacrta akta i da li ¢e nacrt akta biti delotvoran u
realizaciji predvidenih ciljeva. Ovo pitanje ostaje u nadleznosti ministarstva koje je predlagac¢
akta.

U skladu sa ¢lanom 48. Poslovnika Vlade, predlaga¢ dostavlja nacrt akta Generalnom
sekretarijatu (uskladen sa pribavljenim misljenjima) i neophodne pratece materijale, zajedno
sa pisanim komentarima o neprihvatanju primedbi iz miSljenja, ukoliko je to potrebno, i
izvestaj o javnoj raspravi o nacrtu akta koja je do tog trenutka sprovedena.31

4.2.4 Postupak nakon podnosenja nacrta pravnog akta

Po primanju nacrta pravnog akta, generalni sekretar je obavezan da utvrdi da li su nacrt akta i
prate¢a dokumentacija u saglasnosti sa Poslovnikom Vlade, kao $to je predvideno ¢lanom 50.

¥ Videti . Kako unaprediti zakonodavni proces u Srbiji i Bosni i Hercegovini®, Slavica Penev, Rajner Gajger,
Dobrosav Milovanovi¢, 2006

(http://www .ecinst.org.rs/storage/files/Strategije %20i%20studije/Kako%?20unaprediti%20zakonodavni%?20proc
€s%20u%20Srbiji%20i%20BiH.pdf), str.34, gde se navodi da je ovo propisano odlukom Vlade (bez navodenja
reference); na istoj strani opisan je i kontekst uspostavljanja Saveta 2003. godine i opSta uloga Saveta u pruZanju
podrske oceni uticaja propisa u okviru Vlade. Savet je reformisan 2011. godine.

% Istom odredbom zahteva se i misljenje, u obimu navedenom u tekstu, Ministarstva pravde i Republi¢kog
javnog pravobranilastva.

*! Javna rasprava moZe biti odrzana kada se nacrt akta nalazi na razmatranju nadleznog odbora Vlade [videti
stav 3.2.10]
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stav. 11 2 i, ukoliko je to slu¢aj, dostavlja ih jednom od Getiri’* odbora Vlade koji je, u okviru
oblasti koje se nalaze u njihovoj nadleznosti, nadleZan za razmatranje materijala. Ovo su
Odbor za pravni sistem i drZavne organe, Odbor za odnose sa inostranstvom, Odbor za
privredu i finansije i Odbor za javne sluzbe.

U skladu sa ¢lanom 51. stav 1 Poslovnika Vlade, nadleZni odbor razmatra nacrt akta na prvoj
slede¢oj sednici po primanju nacrta akta®®. Odbor ima dva osnovna zadatka. Prvo, ukoliko je
neophodno sprovesti javnu raspravu o nacrtu akta a ona jo$ uvek nije odrzana, odbor utvrduje
program javne rasprave koju predlagac¢ treba da sprovede, kao i rok u kome se javna rasprava
sprovodi (¢lan 41. stavovi 1 i 2 Poslovnika Vlade). U skladu sa ¢lanom 41. stav 1 Poslovnika
Vlade, neophodno je sprovesti javnu raspravu u slucaju kada nacrt akta ,,bitno menja uredenje
nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zanima javnost”3 *. Clanom 42. Poslovnika
Vlade predvida se da ako sprovodenje javne rasprave nije obavezno, nacrt pravnog akta i
prate¢i materijal mora biti dostupan javnosti najkasnije kada nadlezni odbor donese zakljuc¢ak
kojim Vladi predlaZe da utvrdi predlog akta.

Drugo, ¢lanom 51. stav 2 Poslovnika Vlade predvideno je da odbor nastoji da usaglasi nacrt
akta sa primedbama iz pribavljenih misljenja koje predlagaC nije prihvatio, kao i sa
predlozima ¢lanova odbora. Nakon ovoga, odbor izveStava Vladu o tome da li predlaze
donoSenje akta, i da li postoje neka sporna pitanja (€lan 51. stav. 3 i 4 Poslovnika Vlade).
Odbor je takode u obavezi da imenuje izvestioca koji prisustvuje zvani¢nim nedeljnim
sednicama Vlade (&lanovi 5, 7. i 52-63. Poslovnika Vlade)® na kojima se razmatra izvestaj
odbora, kao $to je predvideno ¢lanom 51. stav 5 Poslovnika Vlade.

U skladu sa ¢lanom 54. stav 1 Poslovnika Vlade, odbor izvestaja, zajedno sa nacrtom zakona i
prate¢im dokumentima, uvrS¢uje se na dnevni red sednice Vlade.

U skladu sa ¢lanom 60.Poslovnika o Vladi,, ¢lanovi Vlade, sednici Vlade prisustvuju ¢lanovi
Vlade, generalni sekretar i direktor Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo, dok druga
lica mogu prisustvovati raspravi o odredenim temama na dnevnom redu. U skladu sa tim,
ministar ministarstva koje je predlaga¢ nacrta pravnog akta™, i, pretpostavlja se, i izvestilac

*2 Ovi odbori su Odbor za pravni sistem i drzavne organe [Elanovi 25-26 Poslovnika Vlade,Sluzbeni glasnik 100
/05-osnovni tekst iizmenjen 51/06], Odbor za odnose sa inostranstvom [¢lanovi 25. i 27. Poslovnika Vlade,
Sluzbeni glasnik 100/05-osnovni tekst i izmenjen 51/06], Odbor za privredu i finansije [¢lanovi 25. i 28.
Poslovnika Vlade,Sluzbeni glasnik 100/05-osnovni tekst i izmenjen 51/06] i Odbor za javne sluzbe [¢lanovi 25.
129. Poslovnika Vlade, Sluzbeni glasnik 100/05-osnovni tekst i izmenjen 51/06].

3 Predsedavaju¢i moze, medutim, da odluéi drugacije.
** Videti i Zakon o drzavnoj upravi, ¢lan 77.
% Ovi ¢lanovi ti¢u se toka i rada sednica Vlade.

3 Ukoliko je nacrt akta podnet od strane drugog organa drzavne uprave koje nije ministarstvo, predstavnik
ovog organa takode ima pravo prisustvovanja sednici u cilju predstavljanja nacrta (videti ¢lan 57. stav 1
Poslovnika Vlade).
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imenovan od strane odbora Vlade koje je dostavilo izveStaj o nacrtu akta, prisutni su na
sednici Vlade koja razmatra nacrt akta.

Rasprava pocinje kratkim predstavljanjem nacrta akta od strane predlagaéa37, a predstavlja se
i zvani¢no miSljenje direktora Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo ukoliko je nacrt
akta, ili neki njegovi delovi, u suprotnosti sa Ustavom ili drugim zakonom (¢lan 61). Donosi
se odluka na osnovu toga da li su zakljuCci o nacrtu zakona koje je doneo odbor Vlade
prihvaceni ili odbijeni3 8 1 ovo moze da obuhvati i dodatne izmene i dopune nacrta zakona
(¢lan 58. stav 2). Kao $to je predvideno ¢lanovima 64. i 65. Poslovnika Vlade, precis¢eni tekst
nacrta akta koji je rezultat odluka donetih na sednici Vlade priprema ministarstvo koje je
predlaga¢ nacrta, u saradnji sa Republickim sekretarijatom za zakonodavstvo i Generalnim
sekretarijatom.

Potom, u skladu sa Poslovnikom Vlade, nacrti zakona pripremljeni od strane relevantnih
ministarstava podnose se razli¢itim administrativnim telima na pribavljanje misljenja
(meduministarske konsultacije). Ovim postupkom treba da se osigura da su relevantno znanje
i interesi drzavne uprave razmotreni u postupku formiranja odluke pre odluke Vlade.
Medutim, rokovi za dostavljanje misljenja deluju veoma kratki i kvalitet nacrta zakona u
velikoj meri zavisi od adekvatnog funkcionisanja procesa meduministarskih konsultacija.

4.3 Podnosenje predloga zakona Narodnoj skupstini

U skladu sa ¢lanom 151. stav 1. poslovnika Narodne skupStine, zahteva se da se predlozi
zakona podnose Narodnoj skupstini u obliku u kome se zakon donosi i uz obrazloZenje.
ObrazloZenje mora da sadrZi: (i) ustavni, odnosno pravni osnov za donoSenje propisa;, (ii)
razloge za donoSenje propisa, (iii) objaSnjenje osnovnog sadrzaja, (iv) procenu finansijskih
sredstava potrebnih za sprovodenje propisa, koja obuhvata i izvore obezbedenja tih sredstava,
(v) ako predlog zakona sadrzi odredbe s povratnim dejstvom, razloge zbog kojih se predlaze
povratno dejstvo, (vi) razloge za donoSenje zakona po hitnom postupku, ako je za donoSenje
zakona predloZen hitni postupak, (vii) razloge zbog kojih se predlaze da propis stupi na
snagu pre osmog dana od dana objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije”; (vi)
ukoliko se predlogom zakona menjaju i dopunjuju prethodni propisi, pregled odredaba
vazeceg propisa koje se menjaju, odnosno dopunjuju (priprema se tako $to se precrtava deo
teksta koji se menja, a novi tekst upisuje velikim slovima) (¢lan 151. stav 2. Poslovnika
Narodne skupstine). ObrazloZenje takode moze da sadrzi i analizu efekata propisa, ka i da li
su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o propisu (¢lan 151. stav 3.
Poslovnika Narodne skupstine).

Takode, u skladu sa clanom 151. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine, predlaga¢ dostavlja
izjavu da je predlog zakona uskladen s propisima Evropske unije, i tabelu o uskladenosti

" Na poziv predsednika Vlade ili na zahtev predlagaca.

3% Razmatranje nacrta akta na sednici Vlade moZe da prekine predsednik Vlade dok se ne usaglase stavovi, kao i
da se omogu¢i predlagacu da unese izmene i dopune u nacrt akta (videti ¢lan 57. stav 3 i ¢lan 58. stav 4
Poslovnika Vlade).
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predloga zakona s propisima Evropske unije. Ovaj zahtev se detaljno razmatra u Odeljku 9,
koji se zove Dimenzija Evropske unije.

Predsednik Narodne skupstine odlucuje da li je predlog zakona pripremljen u skladu s Poslovnikom
Narodne skupstine. Ukoliko zakljuci da nije, predsednik Narodne skupstine informiSe predlagaca o
neuskladenosti u roku od tri dana nakon dobijanja predloga (¢lan 153. stav 1. Poslovnika Narodne
skupstine). Predlaga¢ zakona mozZe, u roku od 15 dana, da podnese predlog zakona u izmenjenom
obliku ili da, u slucaju neslaganja s misljenjem predsednika Narodne skupStine, zatraZi, pisanim
putem, da se Narodna skupstina o tom pitanju izjasni. Narodna skupstina se o tom pitanju izjasnjava
na prvoj narednoj sednici, bez pretresa (¢lan 152. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine); medutim,
predlagac zakona ima pravo da obrazloZi svoj stav, u vremenu ne duzem od pet minuta. Ako
predlagac zakona ne postupi ni na jedan od navedenih nacina, predlog zakona smatra se povucenim
(¢lan 153. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine).

4.4 Upucivanje predloga zakona na razmatranje

Predlog zakona koji je upu¢en Narodnoj skupstini predsednik Narodne skupstine, odmah po prijemu,
dostavlja narodnim poslanicima, nadleznom odboru i Vladi, ako ona nije predlagac.

Na osnovu c¢lana 152. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, u slucaju kada predlog zakona koji je
upucen Narodnoj skupstini zadovoljava poslovnik, predsednik Narodne skupstine ga, odmah po
prijemu, dostavlja narodnim poslanicima, nadleznom odboru i Vladi, ako ona nije predlaga¢. Predlog
zakona se dostavlja i Zastitniku gradana, odnosno Narodnoj banci Srbije, ako ureduje materiju iz
njihove nadleZnosti (¢lan 152. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine).

Kako je utvrdeno ¢lanovima 46-47. Poslovnika Narodne skupstine, Narodna skupStina trenutno ima
19 stalnih odbora, zajedno sa Odborom za prava deteta koji se obrazuje kao posebno stalno radno telo;
Narodna skupstina takode ima kapacitet da ustanovi privremene odbore (poslanika), i privremene
komisije (Ciji ¢lanovi mogu biti spoljni eksperti) u posebne istrazne svrhe, ali ova tela nemaju
ovlas¢enja da zahtevaju pruzanje podataka ili prisustvo svedoka. Vecina ovih odbora ima u svom
opisu zadataka nadleZnost da razmatra predloge zakona u okviru svojih pojedina¢nih nadleZnosti.

Dakako, nadleznosti odbora se mogu preklapati u pogledu odredenog predloga zakona.

U skladu sa ¢lanom 48. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, neki odbori imaju Siru ulogu u pogledu
zakonodavstva. Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo ,razmatra predloge zakona (...) sa
stanoviSta uskladenosti s Ustavom i pravnim sistemom i opravdano$¢u njihovog donoSenja”. Isti
opseg predlozenog zakonodavstva mora razmotriti Odbor za evropske integracije ,,sa stanovista
njihove prilagodenosti propisima Evropske unije i Saveta Evrope” (clan 64. stav 1. Poslovnika
Narodne skupstine), kao i Odbor za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova ,,sa stanovista
unapredivanja i postizanja rodne ravnopravnosti polova” (¢lan 52. stav 1. Poslovnika Narodne
skupstine).
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Iz stoga proizilazi verovatnoca da je viSe odbora odgovorno da podnose izvestaj o istom predlogu
zakona. U praksi, odbor sa najdirektnijom odgovornos$¢u za predmet predloga zakona ¢e biti vodeci
odbor za izveStavanje, ali drugi odbori mogu slati izveStaje sa manje direktnom odgovornoscéu za
predmet predloga zakona.” Takode, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo ¢e izvestavati o
ustavnosti predloga zakona, o Cinjenici da li je uskladen sa primarnim zakonodavstvom koje Zeli da
izmeni i dopuni (sa manje isticanja na uskladenosti sa drugim poznatim propisima)i o kvalitetu nacrta;
a Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu troSenja javnih sredstava ¢e izveStavati o
ekonomskim implikacijama predloga zakona.

Medutim, za razliku od Poslovnika Vlade u pogledu odbora Vlade, u Poslovniku Narodne skupstine
nije utvrden nijedan formalan postupak za njegove stalne odbore u pogledu njihovih zajednickih
sednica ili pripreme zajednickih izveStaja. Ipak, u skladu sa ¢lanom 44. stav 3. Poslovnika Narodne
skupstine, odborima je dozvoljeno da ,medusobno saraduju”; u skladu sa Clanom 44. stav 4.
Poslovnika Narodne skupstine, o pitanju, koje je od zajednickog interesa, odbori mogu da odrze
sednicu zajedno. U skladu sa ¢lanom 70. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, predsednik odbora
,uskladuje rad odbora sa drugim odborima”. U skladu sa ¢lanom 74. stav 1. Poslovnika Narodne
skupstine, sednici odbora moZe da prisustvuje i ucestvuje u radu, bez prava odlucivanja, i narodni
poslanik koji nije ¢lan odbora, osim ako ovim poslovnikom nije drukcije uredeno. Nacelno,
koordinacija izmedu narodne skupstine se moZe dodatno olaksati uspostavljanjem Kolegijuma®

Narodne skupstine u skladu sa ¢lanom 34. Poslovnika Narodne skupstine.

U skladu sa ¢lanom 74. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine, kada se na sednici odbora razmatraju
predlozi zakona, na sednicu se pozivaju i njihovi podnosioci, odnosno njihovi ovlas¢eni predstavnici.
U skladu sa ¢lanom 74. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine, u radu odbora ucestvuju predstavnici
Vlade*'. U skladu sa ¢lanom 74. stavovi 4. i 5. Poslovnika Narodne skupstine, kada se na sednici
razmatraju pitanja iz nadleznosti drzavnih organa, na sednicu se pozivaju ovla$¢eni predstavnici
drzavnih organa, i, takode po pozivu, i stru¢njaci. U skladu sa ¢lanom 75. Poslovnika Narodne
skupstine, odbor postupa tako $to najpre raspravlja o predlogu zakona u nacelu, a onda detaljno o
njegovim ¢lanovima, sa posebnim osvrtom na amandmane koje su potencijalno podneti. Clanovi
odbora, predlagac zakona, predstavnici Vlade (u sluc¢aju kada zakon nije predlozila Vlada) i drugi
poslanici koji ucestvuju na sednici mogu uzeti uc¢escée u diskusiji; u izvrSavanju poslova iz svog
delokruga, odbor moZe od ministarstva i drugog republickog organa da trazZi podatke i informacije od
znacaja za rad odbora (¢lan 74. stav 6.), iako se od njega ne zahteva eksplicitno da poziva i ispituje

** Ovo moze postati ucestalije kako se 3iri opseg pojedina¢nih zakona, posebno posto nije neobiéno da predlog
zakona menja i dopunjava mnogostruke akte.

40 ,.Kolegijum Narodne skupstine (u daljem tekstu Kolegijum) predstavlja telo Narodne skupstine koje zahteva
od Predsednika Narodne skupstine da koordiniSe rad i sprovodi konsultacije vezano za rad Narodne skupstine.”
( Clan 26. Zakona o Narodnoj skupstini).

*! Vlada moZe imenovati, iz redova svojih zaposlenih ili imenovanih, koji su pripremili predlog zakona ili imaju
drugi oblik stru¢nosti u tom pogledu, kao predstavnike koji bi u¢estvovali u radu Odbora narodne skupstine
(takode pogledati ¢lan 70. stav 2. Poslovnika Vlade).
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svedoke. Takode, odbori mogu da organizuju javna sluSanja o predlozima zakona (¢lanovi 83-84.
Poslovnika Narodne skupstine). **

U skladu sa ¢lanom 156. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine, nakon zavrSetka pretresa, nadlezni
odbor mora podneti Narodnoj skupstini izvestaj. Odbor odreduje izvestioca, koji ima pravo da
obrazlaze izvestaj odbora na sednici Narodne skupstine.

Izvestaj linijskih odbora (i, u odredenim okolnostima, Vlada daje svoje misljenje)” Narodnoj
skupstini o tome da li prihvataju u nacelu predlog zakona ili ne, i, ukoliko ga prihvataju, da li predlazu
njegove izmene, Sto se moze izneti u obliku izmena i dopuna izvestaju. Izvestaj i misljenje se najvise
odnose na to da li predlog zakona treba da se prihvati u nacelu i da li je on uskladen sa Ustavom i
njegovim osnovnim zakonskim nacelima, to jest da li je nediskriminiSuce prirode i da li je uskladen sa
osnovnim ljudskim pravima; na osnovu dobijenih dokaza se vidi da se manje paznje posvecuje tome
da 1i je uskladen sa srodnim primarnim i sekundarnim zakonodavstvom, sem u slu¢aju kada se takvi
propisi neposredno menjaju i dopunjuju kroz taj predlog zakona.

U skladu sa ¢lanom 155. stav 4. Poslovnika Narodne skupstine, Narodnoj skupstini nadlezni odbor i
Vlada dostavljaju izvestaje, odnosno misljenje, po pravilu, u roku ne kraéem od pet dana pre dana
pocetka sednice Narodne skupstine na kojoj se predlog zakona razmatra. Predlog zakona, pripremljen
u skladu s odredbama ovog poslovnika, moZe da se uvrsti u dnevni red sednice Narodne skupStine u
roku ne kra¢em od 15 dana od dana njegovog podnosenja (¢lan 154. Poslovnika Narodne skupstine).

Ovaj sistem izveStavanja ima znacajan doprinos u tome $to pruza poslanicima prikaz kritika predloga
zakona pre nego S$to se o njemu raspravlja u nacelu na plenarnoj sednici Narodne skupstine. Medutim,
treba uzeti u razmatranje da li postupak moze dodatno da se unapredi kroz usredsredeniju raspravu.

Postoji moguénost da podneti izvestaji o predlogu zakona mogu da se razlikuju po svojim stavovima,
i da isticu razli¢ite stavke. Takva raznolikost stavova moZe produbiti slede¢i pretres u Skupstini o
predlogu zakona u nacelu, ali mozZe predstavljati i neugodnost za poslanike koji Zele da $to pre upiju
informacije. Stoga se moZe uzeti u obzir pronalaZenje nacina kako da se Vladi dozvoli da iznese,
verovatno na proceduralno privilegovan nacin, svoje stavove, na odboru skupstine umesto da ih iznese
odvojeno. Sli¢no tome, moZe slediti i proucavanje proceduralnih nacina kako da se dozvoli odborima
skupstine sa Sirokim ovlaSéenjima da iznesu svoje stavove na odboru koji ima predmet predloga
zakona jasno sadrzan u svom opisu poslova, a ne odvojeno.

4.5 Nacelni pretres o predlogu zakona

* Ovo se dalje razmatra u Odeljku 6, Konsultacije sa civilnim drustvom.

*# Ukoliko izvestaj ili miljenje nisu dobijeni, Narodna skupstina bez njih razmatra predlog zakona (&lan 155.
stav 5.). U skladu sa ¢lanom 72. stav 1. Poslovnika Vlade, odgovaraju¢e ministarstvo ili posebna organizacija
priprema misljenje Vlade, u saradnji sa Sekretarijatom za zakonodavstvo.
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Kako je utvrdeno ¢lanom 157. stavovi 1. i 2. Poslovnika Narodne skupstine, na sednici Narodne
skupstine najpre se vodi nacelni pretres; Narodna skupstina moZe da odluci da obavi zajednicki
nacelni pretres o vise predloga zakona ukoliko je predlog zakona povezan sa drugim predloZenim
primarnim zakonodavstvom. Obi¢no sednicu Narodne skupstine saziva predsednik Narodne
skupstine, najmanje sedam dana pre dana odredenog za pocetak sednice (¢lan 86. Poslovnika
Narodne skupstine).

Pored narodnih poslanika, predsednik i ¢lanovi Vlade, kao i direktor Republickog sekretarijata za
zakonodavstvo imaju pravo da prisustvuju pretresu, kao i druga lica koja predsednik Narodne
skupstine pozove. U slucaju kada zakon predlaZe neki od predlagaca koji inace nema pravo da
prisustvuje sednicama Narodna skupstine, ovlasc¢eni predstavnik predlagaca zakona ima pravo da
prisustvuje pretresu (¢lan 89. Poslovnika Narodne skupstine).

Redosled i trajanje izlaganja tokom pretresa su utvrdeni u skladu sa ¢lanovima 96. 1 98. Poslovnika
Narodne skupstine. Predlaga¢ zakona govori na zahtev i to izlaganje nije vremenski ograniceno;
izvestilac odbora koji podnosi izvestaj o predlogu zakona ima pravo da govori jednom, u trajanju do
pet minuta; predsednik, odnosno predstavnik poslani¢ke grupe*, ima pravo da govori do 20 minuta, s
tim $to ovo vreme moze podeliti u dva izlaganja od deset minuta. Drugi poslanici, u skladu sa ¢lanom
94. stav 1, mogu govoriti na zahtev, i biraju se naizmeni¢no, prema tome da li podrzavaju ili
osporavaju predlog, i njihovo izlaganje je vremenski ograni¢eno (ukupno vreme rasprave u nacelu za
poslanicke grupe iznosi pet ¢asova, ali se moZe produZiti glasanjem u Narodnoj skupstini); njihovo
ucescée uglavnom utvrduje ¢lanstvo poslani¢kih grupa (¢lan 96. stavovi 3. i 4. Poslovnika Narodne
skupstine).

Takode, Predsednik Vlade i clanovi Vlade dobijaju re¢ kad je zatraZe i na njih se ne odnosi
ograni¢enje u pogledu trajanja izlaganja; Direktor Republickog sekretarijata za zakonodavstvo ima
ista prava kao Clanovi Vlade, ali samo kad Narodna skupstina pretresa predlog zakona koji je za
Vladu pripremio Republicki sekretarijat za zakonodavstvo (¢lan 96. stav 2. Poslovnika Narodne
skupstine).

Pored osnovnog postupka utvrdenog za redovni postupak (nasuprot hitnom postupku, koji ¢e se
razmatrati kasnije u ovom odeljku) za razmatranje predloga zakona, postoji i skraceni postupak u
kome ukupno vreme rasprave u nacelnom pretresu iznosi 50% vremena utvrdenog za govornike, $to je
utvrdeno u ¢lanovima 94. stav 2. i 99%.

Na osnovu ¢lana 157. stav 5. Poslovnika Narodne skupstine, od glasanja o predlogu zakona u nacelu i
zavrsetka, do otvaranja pretresa predloga zakona u pojedinostima, mora da prode najmanje 24 Casa.

* Poslani¢ke grupe se formalno ustanovljavaju u Narodnoj skupstini u sednici nakon optih izbora, mora biti bar
5 narodnih poslanika da bi se ustanovila grupa, i njih ¢ine narodni poslanici iz pojedinacnih politickih partija.

* Ovo se dalje razmatra pod stavom 4.11.1.
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4.6 Podnosenje i razmatranje amandmana

Vremenski rokovi za podnoSenje amandmana su u najvec¢oj meri regulisani plenarnim fazama za
predlaganje zakona, ali su donekle odvojeni od vremenskog rasporeda koji se utvrduje za inicijalne
izvestaje o predlogu zakona odbora Narodne skupstine, i, po potrebi, Vlade.*

Kako je predvideno ¢lanom 161. stav 2. i ¢lanom 162. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine,
pojedinacni poslanici mogu podneti amandman u pisanom ili elektronskom obliku, uz obrazloZenje,
predsedniku Narodne skupstine, pocev od dana prijema predloga zakona u Narodnoj skupstini, a
najkasnije tri dana pre dana odredenog za odrZavanje sednice za koju je predloZeno razmatranje tog
predloga zakona. ObrazloZenje treba da sadrZi, izmedu ostalog, objasnjenje amandamana, njegovu
namenu, i, ukoliko je potrebno, njegove finansijske implikacije. Ako se sednica Narodne skupstine
sazove u roku kra¢em od roka predvidenog poslovnikom, rok za podnosSenje amandmana je do
pocetka prve nacelne rasprave o predlogu zakona na sednici Narodne skupstine.

Poslanici mogu da podnesu samo jedan amandman na isti ¢lan predloga zakona (Clan 161. stav 4.
Poslovnika Narodne skupstine). Amandmane, koji su blagovremeno podneti, predsednik Narodne
skupstine upucuje predlagacu zakona, narodnim poslanicima, nadleZznom odboru i Vladi (¢lan 163.
stav 1. Poslovnika Narodne skupstine). Kako je predvideno ¢lanom 48. stav 6, Odbor za ustavna
pitanja i zakonodavstvo utvrduje koji amandmani na predlog zakona su po sadrZini istovetni, i da li to
ima proceduralne posledice.*” U skladu sa ¢lanom 164. stavovi 1. i 2. Poslovnika Narodne skupstine
predlagac zakona i nadlezni odbor razmatraju amandmane koji su podneti na predlog zakona i
predlazu Narodnoj skupstini koje amandmane da prihvati, a koje da odbije. Kako je naznaceno ispod,
to ima proceduralne posledice po pretres u pojedinostima Narodne skupstine. Ako nije predlagac
zakona, Vlada moZe da dostavi Narodnoj skupstini misljenje o podnetim amandmanima.

Kao §to je prethodno naznaceno, nadleZni odbor i Vlada u izveStajima o predlogu zakona, iznose
predloZene izmene predloga zakona kao amandmane predlogu zakona. Ovi izvestaji se, po pravilu,
moraju podneti u roku ne kra¢em od pet dana pre dana pocetka sednice Narodne skupstine na kojoj se
predlog zakona razmatra u nacelu (¢lan 155. stav 4. Poslovnika Narodne skupstine). Posledica ove
varijacije u rokovima za podnoSenje amandmana je da pojedinacni poslanici mogu da razmotre
amandmane predloZzene u izvestajima i predloZze amandmane koji su odgovor na te amandmane.
Istovremeno, nadleZni odbor i Vlada ne moraju da imaju sve amandmane pojedinacnih poslanika pred
sobom nego Sto pocnu da sastavljaju izvestaj.

4.7 Pretres predloga zakona u pojedinostima

*® Treba obratiti paznju da Tim za procenu nije dobio sveobuhvatnu statistiku o obimu amandmana.

7 Proceduralne posledice se nalaze u ¢lanu 158. stavovi 5. 1 6. Poslovnika Narodne skupstine.
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Kako je naznaCeno u ¢lanu 157. stav 5. Poslovnika Narodne skupstine, od zavrSenog nacelnog
pretresa, do otvaranja pretresa predloga zakona u pojedinostima, mora da prode najmanje 24 &asa.*®
Ovaj pretres je proceduralno usresreden na vise nacina.

Ogranicen je u nezavisnom razmatranju.

Najpre, pretres u pojedinostima obavlja se o clanovima na koje su podneti amandmani i o
amandmanima kojima se predlaZe unoSenje novih odredaba, kako je utvrdeno Clanom 158. stav 1.
Poslovnika Narodne skupstine.

Potom, amandman koji je u skladu s Ustavom i pravnim sistemom, a prihvate ga predlaga¢ zakona i
nadleZzni odbor, postaje sastavni deo predloga zakona i o njemu Narodna skupsStina posebno ne
odlucuje u skladu sa ¢lanom 164. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine.

Ovde se mogu primetiti dve stavke. Postupak sam po sebi ne predvida situacije u kojima
odobravajuce strane prihvataju op$ti smisao amandmana na postoje¢i €lan, ili amandmana kojim se
predlaze novi Clan, ve¢ se smatra da amandman treba dodatno da menja i dopunjuje. Takode,
posledice zajednicke podrSke amandmana od strane predlagaca zakona i nadleznog odbora se mogu
posmatrati kao zamena za ustavnu ulogu Narodne skupstine da donese pravne propise. Razlog za to je
Sto tako udruZena odobravanja delotvorno sprecavaju poslanike da u ovoj fazi odbace amandman;
moguce je da u pitanju bude znacajan broj poslanika, ili ¢ak vecina.

Pretres, koji je podloZan opstim i specificnim vremenskim ogranicenjima (kako je predvideno ¢lanom
158. Poslovnika Narodne skupstine), se sprovodi razmatranjem predloga zakona i glasanjem, i
ukoliko je potrebno, razmatranjem podnetih amandmana na ¢lanove po redosledu ¢lanova predloga
zakona. (&lan 166. stav 1. Poslovnika Narodne skupgtine).*’ Kako je utvrdeno &lanom 160. stav 4.
Poslovnika Narodne skupstine, kada predlog zakona sadrzi odredbe za koje se predvida povratno
dejstvo, Narodna skupstina ¢e posebno odluciti da li za to dejstvo postoji opsti interes. To je u skladu
sa ¢lanom 197. Ustava Republike Srbije. Nije utvrdena specificna procedura na osnovu koje bi takav
¢lan mogao da se izmeni i dopuni u ovoj fazi da bi se uklonilo njegovo povratno dejstvo. Niti je
utvrden specifican postupak koji omogucava glasanje o retroaktivnosti ,,prihva¢enog” amandmana
koji se nece razmatrati tokom pretresa. Kako je utvrdeno ¢lanom 166. stav 2. Poslovnika Narodne
skupstine, ako je podneto vise amandmana na isti ¢lan predloga zakona, prvo se odlucuje o
amandmanu kojim se predlaZe brisanje odredbe toga Clana, a zatim o amandmanu kojim se predlaze
izmena celog Clana.

Postoje postupci koji se mogu usvojiti tokom trajanja pretresa, ili odmah po pretresu, u cilju
upucivanja na pravne i tehnicke posledice usvojenih amandmana.

* Glasanje se sprovodi na Dan glasanja, koji utvrduje Predsednik NS, koji moZe biti ili ne mora odmah nakon
pretresa u na¢elu: Clan 87. stav 5. Poslovnika Narodne skuptine.

* Izgleda ne postoji posebna odredba koja upucuje gde u predlogu zakona treba da se nadu novi ¢lanovi, koji su
podneti kao amandmani.
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Najpre, kako je utvrdeno ¢lanom 165. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, amandmane u pisanom
obliku mogu da podnose predlaga¢ zakona, nadlezni odbor, odnosno Vlada u toku pretresa.

Potom, kako je utvrdeno ¢lanom 165. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine, u slu¢aju kada je podneto
viSe amandmana na predlog zakona i njihovo uskladivanje je komplikovano i za to je potrebno dosta
vremena, Narodna skupstina ¢e odloZiti glasanje o predlogu zakona kao celini i zatraZiti od Odbora za
ustavna pitanja i zakonodavstvo i nadleZznog odbora da sprovedu uskladivanje; potom se glasa o
uskladenom amandmanu. Primetno je da ne postoji direktna formalna ukljucenost Vlade u postupak
uskladivanja.

4.8 Glasanje o predlozima zakona kao celini

Kada je Narodna skupstina sprovela razmatranje predloga zakona u pojedinostima i glasala o
predloZzenim amandmanima, Narodna skupstina potom mora glasati o predlogu zakona kao celini,
kako je utvrdeno &lanom 160. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine.” Nema potrebe da prode
odredeni period vremena izmedu ove dve parlamentarne faze, kako je naznaceno u prethodnom stavu,
glasanje o predlogu zakona kao celini se moZe odloziti da bi se omogucilo uskladivanje usvojenih
amandmana.

Nakon Sto je Narodna skupstina glasala o predlogu zakona kao celini, Predsednik Narodne skupstine
,,odmah, a najkasnije u roku od dva dana od dana izglasavanja zakona”, dostavlja zakon predsedniku
Republike, radi progladenja. (¢lan 264. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine).”'

4.9 Proglasenje zakona

Postupak proglasenja zakona je predviden ¢lanom 113. Ustava™, i razmatra se u sledeé¢im stavovima.

Na postupak mogu uticati Odluke Ustavnog suda koji ima nadleznost pri utvrdivanju usaglasenosti
zakona sa Ustavom, kako je predvideno ¢lanom 167. stav 1. Ustava Republike Srbije. U periodu od
maja 2007. godine do jula 2010. godine Ustavni sud je proglasio neustavnim odredene odredbe tri

Ne postoje pokazatelji u ovoj odredbi da li je to samo glasanje ili je dozvoljen pretres, iako terminologija (u
prevodu) ukazuje na prvo spomenuto.

3! Ova odredba se (u prevodu) odnosi na period od ,,usvajanja predloga zakona”; pretpostavlja se da se to odnosi
na afirmativno glasanje o predlogu zakona kao celini.

pored ovog ¢lana i sli¢nih ¢lanova u Poslovniku Narodne skupstine koji se ovde razmatraju, Predsednik
Narodne skupstine takode preuzima na period do tri meseca ovla$c¢enja predsednika (koja ukljucuju ovlaS¢enje
proglaSenja zakona), u slu¢aju kada je predsednik sprecen da vr$i svoje duZnosti ili kada se njegov mandat
okonéa pre isteka vremena na koje je biran (Clan 120. Ustava RS).
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zakona koje je usvojila Narodna skupstina®®. Na osnovu &lana 168. stav Ustava Republike Srbije opsti
ustavni reZim je reZim pri kome ukoliko sud utvrdi da zakon nije usaglasen sa Ustavom, zakon
prestaje da vaZi na dan objavljivanja odluke u Sluzbenom glasniku. Relevantni ¢lanovi Ustava ne
otkrivaju da li Ustavni sud moZe da proglasi nevaze¢im pojedinacne ¢lanove zakona kao neustavne, a
da pritom zadrZi ustavnost i vaZenje preostalih ¢lanova.

U skladu sa ¢lanom 169. stavovi 1. i 2. Ustava Republike Srbije, postoji i postupak za ocenjivanje
ustavnosti predloga zakona koji je usvojen, ali jo$ nije proglaSen. Na zahtev bar tre¢ine poslanika u
Narodnoj skupstini, Ustavni sud je duZan da u roku od sedam dana od primitka takvog zahteva oceni
ustavnost zakona koji je izglasan, a ukazom jo$ nije proglasen. Ako zakon bude proglasen pre
donosenja odluke o ustavnosti, Ustavni sud ¢e nastaviti da postupa prema zahtevu, u skladu sa
redovnim postupkom za ocenu ustavnosti zakona.

Ako Ustavni sud donese odluku o neustavnosti zakona pre njegovog proglasenja, ova odluka ¢e stupiti
na snagu danom proglaenja zakona, izuzev ako zakon pre proglasenja ne bude povuéen. (Clan 169.
stav 3. Ustava Republike Srbije); ukoliko donese odluku da je zakon neustavan nakon njegovog
proglaSenja, onda se primenjuje opsti ustavni reZim u skladu sa ¢lanom 168. Ustava Republike Srbije:
Zakon koji nije saglasan Ustavu ili zakonu prestaje da vazi danom objavljivanja odluke Ustavnog
suda u sluzbenom glasilu.

U skladu sa ¢lanom 113. stav 1. Ustava Republike Srbije, Predsednik Republike je duzan da
najkasnije u roku od 15 dana od dana izglasavanja zakona od strane Narodne skupstine, (i) donese
ukaz o proglasenju zakona ili (ii) da zakon, uz pismeno obrazloZenje, vrati Narodnoj skupstini, na
ponovno odlu¢ivanje.”*

Na osnovu c¢lana 264. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine, u slucaju kada se zakon vrati Narodnoj
skupstini na ponovno odlucivanje, proceduralna pravila nalazu da ga predsednik Narodne skupStine
odmah dostavi narodnim poslanicima uz pismeno obrazloZenje Predsednika i o tome se odlucuje na
prvoj narednoj sednici Narodne skupstine.

U skladu sa ¢lanom 113. stav 2. Ustava Republike Srbije ,,ako Narodna skupstina odluci da ponovo
glasa o zakonu koji je predsednik Republike vratio na odlucivanje, zakon se izglasava vec¢inom od
ukupnog broja poslanika”’. Na osnovu &lana 264. stav 4. Poslovnika Narodne skupstine, Predsednik
Narodne skupstine ponovo izglasani zakon u Narodnoj skupstini odmah dostavlja predsedniku
Republike, radi proglasenja. U skladu sa ¢lanom 113. stav 3. Ustava Republike Srbije, Predsednik
Republike je duzan da proglasi ponovno izglasani zakon.

>3 Pogledati ,,Analizu uticaja zakonodavnog postupka u Narodnoj skupstini Republike Srbije o zakonima
predloZenim od strane Vlade, s posebnim osvrtom na zakonodavni odbor™, str. 43.

> U vr$enju ove funkcije Predsednika savetuje Savetnitko veée.
» Pogledati takode ¢lan 264. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine.
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U skladu sa ¢lanom 113. stav 4. Ustava Republike Srbije ,,ako predsednik Republike ne donese ukaz o
95 56

proglaSenju zakona u Ustavom predvidenom roku, ukaz donosi predsednik Narodne skupstine”.
Okolnosti u kojima predsednik Republike Srbije vrac¢a zakon Narodnoj skupstini na dalje razmatranje
su specificne i stoga je posebno vazno da je relevantni postupak jasan i delotvoran. Pored veé
navedenih nedostataka, odredeni aspekti postupka treba da budu razjaSnjeni da bi se izbegle
potencijalne nejasnoce (iako je moguce da se sve primecene nejasnoce samo posledica prevoda). Na
primer, u slucaju kada se zakon vraca predsedniku nakon drugog glasanja u Narodnoj skupstini, nije
jasno da li Predsednik ima dodatnih 15 dana za proglasenje zakona ili to mora da ucini odmah. Ovo je
od vaznosti, zato Sto uloga predsednika Narodne skupstine da proglasava zakon zavisi od
nemoguénosti Predsednika da deluje.’’ Takode se moZe raspravljati o tome da ovaj postupak ima
ogranicenu upotrebljivost u tome S$to niti Ustav niti Poslovnik Narodne skupstine eksplicitno ne
predvidaju postupak za izmenu zakona na osnovu zabrinutosti predsednika, kada bi to bila poZeljna
opcija Narodne skupstine; postupak takav kakav je, predvida jedino da Narodna skupstina ponovo
potvrdi tekst zakona posto je prvobitno usvojen.

4.10 Objavljivanje i stupanje zakona na snagu

Neometani pristup zakonodavstvu je jedan od osnovnih uslova za funkcionisanje osnovnih
pravila druStva zasnovanog na zakonima. Glavni nain da se to postigne je putem
objavljivanja zvani¢nih tekstova zakona i drugih propisa.58 Potpuna dostupnost
zakonodavstva treba da se omoguc¢i, jer bi inace, u neznanju Sta zakonodavstvo predvida, bilo
nemoguce da se deluje u skladu sa zakonom.

U skladu sa ¢lanom 196. stavovi 1. i 2. Ustava Republike Srbije, objavljivanje zakona predstavlja
obavezu po osnovu Ustava, svi opsti pravni akti se moraju objaviti u Sluzbenom glasniku pre nego S$to
stupe na snagu. Na osnovu c¢lana 247. Poslovnika Narodne skupstine, o objavljivanju zakona i drugih
akata Narodne skupsStine, stara se generalni sekretar Narodne skupstine.

U skladu sa ¢lanom 196. stav 4. Ustava Republike Srbije, ,,zakoni i drugi opsti akti stupaju na snagu
najranije osmog dana od objavljivanja i mogu na snagu stupiti ranije samo ako za to postoje narocito
opravdani razlozi, utvrdeni prilikom njihovog donoSenja”. Ove odredba se odrazava na ¢lan 39.
Poslovnika Vlade i proceduralno je predvidena u Poslovniku Narodne skupstine (na pr. ¢lan 151.
Poslovnika Narodne skupstine). Medutim, prosto objavljivanje zakona po hronolo§kom redu ne

*%pogledati takode ¢lan 265. Poslovnika Narodne skupstine.

%7 Tako se ovo moZe pretpostaviti, na osnovu ¢lana 113. Ustava RS utvrdeno je da predsednik ima pravo da vrati
predlog zaklona na razmatranje Narodnoj skupstini samo jednom, a da to ovlas¢enje nema nakon drugog
glasanja o predlogu zakona u Skupstini koji je podrZan apsolutnom veéinom.

*¥Pristup zakonodavstvu je istaknut u Dokumentu sa kopenhagenikog sastanka o ljudskoj dimenziji OEBS-a od
29. juna 1990. godine. Na osnovu stava 5.8. ovog dokumenta ,,zakonodavstvo, usvojeno na kraju javnog
postupka, kao i propisi ¢e se objavljivati, $to je uslov za njihovu primenjivost. Ti tekstovi ¢e biti svima
dostupni”.
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garantuje optimalan pristup zakonodavstvu. Stoga je bitno da se objave takode konsolidovane verzije
svog zakonodavstva.

4.11 Posebni zakonodavni procesi

Mogu se razmotriti Cetiri druga zakonodavna postupka koji se razlikuju u veéoj ili manjoj meri od
standardnog postupka za usvajanje primarnog zakonodavstva. Postoje drugi postupci, koji imaju
pravne i zakonodavne implikacije, ali nisu osobeni; na primer, postupak za ratifikaciju ugovora
(pogledati Poslovnik Narodne skupstine, ¢lanove 169-70).

4.11.1 Hitni postupak i skraceni postupak
Hitni postupak

U skladu sa ¢lanom 167. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, zakon se moZe doneti po hitnom
postupku. Medutim, ovaj Poslovnik ne opisuje ovaj postupak do detalja.”

Kako je utvrdeno ¢lanom 167. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine, takav postupak je raspoloZiv
jedino za predloge zakona kojim se ureduju pitanja koja proisticu iz ,,okolnosti koje nisu mogle da se
predvide, a nedonoSenje zakona po hitnom postupku moglo bi da prouzrokuje Stetne posledice po
zivot 1 zdravlje ljudi, bezbednost zemlje i rad organa i organizacija, kao i radi ispunjenja
medunarodnih obaveza i uskladivanja propisa s propisima Evropske unije”. Da bi se zapoceo
postupak, predlaga¢ zakona je duzan da navede razloge za donoSenje zakona po hitnom postupku.
(¢lan 167. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine). Predsednik Narodne skupstine duzan je da predlog
zakona dostavi narodnim poslanicima i Vladi, ako ona nije predlaga¢ zakona, odmah po prijemu, kako
je predvideno ¢lanom 168. stav 5. Poslovnika Narodne skupstine.

U skladu sa ¢lanom 168. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, predlog zakona za Cije se donoSenje
predlaZe hitni postupak mozZe da se uvrsti u dnevni red sednice Narodne skupstine ako je podnet
najkasnije 24 ¢asa pre odredenog pocetka te sednice; stoga se predlog zakona uvrstava u dnevni red
koji bi inace trebalo da se raspodeli sedam dana pred odrZavanje sednice (Clan 86. stavovi 1.1 3.
Poslovnika Narodne skupstine).

Tokom sednice, Narodna skupstina glasa o predlozima za usvajanje po hitnom postupku predloga
zakona $to je prva tacka dnevnog reda, a potom o dnevnom redu u celini bez pretresa u bilo kom delu
sednice (Clan 93. stavovi 1. i 3. Poslovnika Narodne skupstine).

U nekim sluc¢ajevima period utvrden za stavljanje na dnevni red predloga za razmatranje predloga
zakona po hitnom postupku je kraci. U skladu sa ¢lanom 168. stav 2. Poslovnika Narodne skupstine,
predlog zakona kojim se ureduju pitanja iz oblasti odbrane i bezbednosti, za Cije se donoSenje

% Ovo pitanje i implikacije se dalje razmatraju u Odeljku 7, pod nazivom Parlamentarni zakonodavni proces.
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predlaze hitni postupak, moZe se staviti na dnevni red sednice Narodne skupStine dva Casa pre
odredenog pocetka te sednice, a ako je predlaga¢ Vlada, predlog zakona moze se staviti na dnevni red
i ako je podnet u toku sednice Narodne skupstine, pod uslovom da sednici prisustvuje barem 126
narodnih poslanika.

Pretres o predlogu zakona se moZe odrzati u nedostatku izvestaja saCinjenih od strane nadleznih
odbora Narodne skupstine ili Vlade. Na osnovu ¢lana 155. stav 5. Poslovnika Narodne skupstine, ako
nadlezni odbor ne dostavi izvestaj, odnosno Vlada misljenje o predlogu zakona, predlog zakona ¢e se
razmatrati i bez tog izvestaja, odnosno misljenja.

Amandman na predlog zakona, koji se razmatra po hitnom postupku, moZe da se podnese do pocetka
pretresa tog predloga zakona (¢lan 161. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine).

I konacno, u skladu sa ¢lanom 113. stav 1. Ustava Republike Srbije, Predsednik Republike ima samo
sedam dana od dana izglasavanja zakona (a ne petnaest kao u standardnom zakonodavnom procesu)
donetog po hitnom postupku da donese ukaz o proglasenju zakona ili da zakon vrati Narodnoj
skupstini, na ponovno odlucivanje.

Nadleznost Ustavnog suda da utvrdi ustavnost zakona i pre i posle proglasenja se ne odnosi na hitni
postupak.

Skraceni postupak

U skladu sa ¢lanom 93. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, Narodna skups$tina moZe odredene
zakone usvojiti skra¢enim postupkom. Ovaj skraceni postupak se moZe primeniti kod predloga zakona
koji se razmatraju u redovnom postupku ili u hitnom postupku (¢lan 94. stav 2. Poslovnika Narodne
skupstine).

Na osnovu ¢lana 99. Poslovnika Narodne skupstine, ,,u skra¢enom postupku ukupno vreme rasprave u
nacelnom pretresu iznosi 50% vremena utvrdenog za govornike” u nacelnim pretresima u redovnom
postupku.

4.11.2 Promena Ustava

Na osnovu ¢lana 204. Ustava Republike Srbije, Ustav se ,,ne menja” tokom vanrednog stanja ili
ratnog stanja. U skladu sa tim ogranicenjem, postoji specijalni postupak za promenu Ustava, detaljno
opisan u ¢lanovima 142-149 Poslovnika Narodne skupstine.

Kako je utvrdeno ¢lanom 203. stav 1, predlog za izmenu Ustava Narodnoj skupstini moZe podneti:
(i) minimum tre¢ina od ukupnog broja narodnih poslanika u Narodnoj skupstini,
(i1) predsednik Republike,
(iii) Vlada ili
(iv) najmanje 150,000 glasaca.
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Na osnovu ¢lana 203. stav 3. Ustava Republike Srbije, o predlogu o promeni Ustava odlucuje
Narodna skupstina, i usvaja se dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika. Ukoliko
predlog nije usvojen, promeni Ustava po pitanjima sadrzanim u podnetom predlogu koji nije usvojen,
ne moZe se pristupiti u narednih godinu dana (&lan 203. stav 4. Ustava Republike Srbije).”” Ako
Narodna skupstina usvoji predlog za promenu Ustava, pristupa se izradi akta o promeni Ustava koji
Narodna skupstina treba da razmotri (€lan 203. stav 5. Ustava Republike Srbije).

Na osnovu ¢lana 203. stav 6. i ¢lana 205. Ustava Republike Srbije, akt o promeni Ustava u svakoj fazi
mora usvojiti dvotre¢inska vecina od ukupnog broja narodnih poslanika. Nejasno je da li ova potrebna
vec¢ina mora postojati u svakoj fazi razmatranja akta, ukljucujuéi usvajanje amandmana, ili je
potrebna, na primer, jedino kada se akt usvaja kao celina.

Nakon $§to je akt usvojen u Narodnoj skupstini, Narodna skupstina moZe odluciti da ga i gradani
potvrde na republickom referendumu (Clan 203. stav 6. Ustava Republike Srbije).

Nejasno je (barem u prevodu) da li odluka Narodne skupstine da se o ovom pitanju glasa na
republickom referendumu takode zahteva dvotre¢insku podrsku ukupnog broja narodnih poslanika.
Medutim, u skladu sa ¢lanom 203. stav 8, Narodna skupstina je duZna da akt o promeni Ustava stavi
na republicki referendum radi potvrdivanja, ako se promena Ustava odnosi na preambulu Ustava,
nacela Ustava, ljudska i manjinska prava i slobode, proglasavanje ratnog i vanrednog stanja,
odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom i ratnom stanju ili postupak za promenu
Ustava. Kada se akt o promeni Ustava stavi na potvrdivanje, gradani se na referendumu izjasnjavaju
najkasnije u roku od 60 dana od dana usvajanja akta o promeni Ustava od strane Narodne skupstine.
Promena Ustava je usvojena ako je na referendumu glasala veéina izaslih biraca.

Konacno, u skladu sa ¢lanom 203. stavovi 9. 1 10. Ustava Republike Srbije, nakon $to akt o promeni
Ustava usvoji Narodna skupstina, ili se potvrdi na republickom referendumu, proglasava se u
Narodnoj skupstini i stupa na snagu po proglasavanju. Ove odredbe predvidaju razli¢it postupak od
standardnog ustavnog postupka za proglasavanje primarnog zakonodavstva (od strane predsednika
Republike, u skladu sa ¢lanom 113. Ustava Republike Srbije) i od standardnih ustavnih pravila za
stupanje na snagu primarnog zakonodavstva nakon proglasenja (nakon 8 dana, ili ranije jedino
ukoliko za to postoje opravdani razlozi, utvrdeni u vreme usvajanja zakona, u skladu sa ¢lanom 196.
stav 4. Ustava Republike Srbije).

4.11.3 Usvajanje autenticnog tumacenja zakona

% Po svoj prilici, ovaj period traje od datuma neuspesnog glasanja, a ne od datuma podnoienja predloga, ali to
nije navedeno.
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U skladu sa ¢lanom 194. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine, telo ili lice koje ima u skladu sa
Ustavom opstu ili organicenu nadleZnost da podnese predlog koji se tie primarnog zakonodavstva

~ voys . . ‘v v . 61
moZe predloZiti usvajanje ,,autenticnog tumacenja zakona™" .

U skladu sa ¢lanom 48. Poslovnika Narodne skupstine, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo
razmatra predlog za donoSenje autenticnog tumacenja zakona. Ako nadleZni odbor oceni da je predlog
opravdan, priprema predlog autenticnog tumacenja i dostavlja ga podnosiocu predloga i Narodnoj
skupstini, koja o njemu odlucuje. Ako nadlezni odbor oceni da predlog nije opravdan, o tome
obavestava podnosioca predloga i Narodnu skupgtinu (Clan 194. stavovi 2. i 3. Poslovnika Narodne
skupstine).

U skladu sa ¢lanom 194. stavovi 4. i 5. Poslovnika Narodne skupstine, Narodna skupstina glasa o
odluci Odbora i ukoliko ne prihvati misljenje odbora da je autenticno tumacenje neopravdano,
zaduZzice nadlezni odbor da sacini predlog autenticnog tumacenja. U slucaju kada se kao rezultat ovog
postupka predlog autenticnog tumacenja zakona nade pred Narodnom skupstinom, razmatra se istim
postupkom koji se primenjuje za primarno zakonodavstvo (Clan 195. Poslovnika Narodne skupstine).

5. RAZVOJ ZAKONODAVNE POLITIKE
5.1 Uvod

Ono §to je ocigledno u pogledu pripreme zakonodavstva je da utvrdivanje ta¢no i do detalja §ta treba
da se postigne tim zakonodavstvom jeste ono Sto je najteze i najbitnije, 1 najéeS¢e zahteva najvise
vremena. To je inicijalni zadatak, i ¢esto je podloZan stalnom usavrSavanju.

Nakon Sto se utvrdi Sta je to Sto treba da se postigne, sledeci aspekt procesa je da se odluci kako da se
to postigne na najbolji nacin, i kakvo zakonodavstvo je za to potrebno.

Potom sledi proces izrade nacrta, i $to su briZljivije sprovedene dve prethodne faze, proces izrade
nacrta je laksi.

Razvoj zakonodavne politike u okviru zakonodavnog procesa u Srbiji se posmatra iz te perspektive.

5.2 Razvoj politike u okviru Vlade

5.2.1 Razvoj politike pre zakonodavnih inicijativa

%! Dobijeni su dokazi o situaciji da je ,,autenti¢no tumacenje zakona” usvojeno od strane Narodne skupstine
odmah nakon $§to je zakon stupio na snagu; ukoliko je to tacno, nije jasno zaSto predlog zakona nije trebalo da
se izmeni i dopuni da bi se uklonila ova dvosmislenost pre nego $to je kona¢no stupio na snagu.
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Vecina dokaza koja je uzeta pri pripremi ove procene odnosi se na razvoj politike u kontekstu
pripreme zakonodavstva. Medutim, kao $to ¢e biti jasno iz sledece analize u ovom pododeljku, ne
zahtevaju sve politike razvijene u okviru Vlade zakonodavstvo na osnovu koga bi bile primenjene.

Utisak koji je steCen na osnovu dobijenih dokaza je da razvoj Vladine politike ne mora u praksi da se
sprovodi slede¢i sveobuhvatan plan politike na nacin na koji se sprovode specifi¢ne oblasti politike,
kao $to je ekonomska politika. Zaista, podaci koji se prikupljaju ukazuju na to da je planiranje politike
i razmatranje obima zakonodavstva koje je potrebno da se primeni zapravo decentralizovano u okviru
Vlade, i uglavnom o tome odlucuju pojedinacni ministri uz ograni¢enu saradnju. Posledica ovoga je to
Sto u praksi, uprkos Godisnjem programu rada koji ukljucuje zakonodavstvo koje Vlada namerava da
podnese Narodnoj skupstini, zakonodavnim programom Vlade se ne upravlja onako dobro kao $to bi
moglo. Dobijeni dokazi ukazuju na to da predloge zakona koji su pokrenuti u okviru Vlade cesto
dobija Republicki Sekretarijat za Zakonodavstvo za razmatranje kasnije nego §to bi trebalo. Takode
Vladini predlozi zakona koji su potom podneti Narodnoj skupstini se mogu naéi pred ovim telom
neocekivano i u kratkom roku uprkos pripremi GodiSnjeg programa rada Narodne skupstine (Clan 28.
Poslovnika Narodne skupstine), koji se u znacajnoj meri zasniva na GodiSnjem programu rada Vlade.

Razvoj politike kao takav se posmatra kao proces koji se najvec¢im delom odvija u okviru Vlade.
Dobijeni dokazi ukazuju na to da, na primer, javne konsultacije ne predstavljaju obrazac u fazi
kreiranja politike, iako na osnovu odluke ministarstva moze da se razvije strateski dokument koji
postaje predmet javne diskusije.

Postoje inicijative u okviru Vlade koje mogu ojacati proces razvoja politike. Na primer, Sluzba za
upravljanje kadrovima u okviru Vlade, kao i medunarodne organizacije®, sprovode obuku o kreiranju
javne politike, iako je to zastupljeno u skromnim razmerama®.

5.2.2 Zakonodavne inicijative i javna politika

Proceduralna pravila koje se primenjuju na ministarstva, ili druge javne organe, pri podnosenju
predloga zakona centralnoj Vladi, se u velikoj meri bave procesom razvoja politike.

,»ObrazloZenje” koje mora da prati predlog zakona mora da sadrZi: ,razloge za usvajanje akta, i
preciznije, probleme koje ¢e akt resiti, ciljeve koji ¢e zahvaljujuéi njemu biti ispunjeni, moguénosti
koje su ve¢ razmatrane da bi se reSio problem bez usvajanja akta i odgovor na pitanje zasto je
usvajanje akta najbolji nacin da se problem resi”. Ovo samo po sebi jednostavno predstavlja osnove
razvoja politike. Takode, ,,obrazloZenje” mora da pruZi i procenu troskova primene zakonodavstva,
Sto se dodatno istice u nekima od pitanja koja se moraju resiti u regulatornoj proceni uticaja koja
takode prati predlog zakona; to je navedeno ranije u Proceni. Cini se da ovi zahtevi imaju jaku
institucionalnu podrsku. Tako, na primer, Savet za regulatornu reformu ima nadleznost da pomaze

62 Svetska banka i Sigma obe sprovode obuku o kreiranju javne politike.

% U 2010. godini, Sluzba za upravljanje kadrovima je sprovela obuku o razvoju javne politike za 23 polaznika
obuke, i o analizi javne politike za 14 polaznika.
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Vladi u pripremi procena uticaja®; Ministarstvo finansija ispituje uticaj predloga zakona na budzet, i
njegova dozvola je potrebna pre nego §to Vlada usvoji predlog zakona.®

Pre nego $to Vlada usvoji predlog zakona, vrsi se pregled ove dokumentacije, kao i predloga zakona,
u razlicite svrhe od strane Generalnog Sekretarijata Vlade, jednog od cetiri Odbora Vlade i konac¢no
na nekoj od sednica Vlade. PoStovanje ovih postupaka treba da omoguci da predlog zakona bude
proizvod sistematskog i detaljnog razvoja politike.

5.3 Razvoj politike van Vlade

Kako je naznaceno ranije u Proceni, zahtev za obrazloZenjem pri podnoSenju predloga zakona
Narodnoj skupstini je manje rigorozan u pogledu detalja od dokumentacije koju ministarstva treba da
dostave centralnoj Vladi. Pored Vlade koja treba da poStuje svoje sopstvene procedure, ovim se
uspostavlja delotvoran standard razvoja politike koji treba da bude demonstriran od strane onih koji
imaju ovlaS¢enje da predlazu zakonske akte, kao $to su narodni poslanici i javnost.

Predsednik Narodne skupstine utvrduje da li je predlog zakona usaglaSen sa Poslovnikom Narodne
skups$tine da bi mogao da bude podnet Narodnoj skupstini. Medutim, takva odluka koju donosi
Predsednik Narodne skupstine vise se donosi u proceduralnom nego u sustinskom smislu.

Potom, razmatranje predloga zakona od strane Narodne skupstine se usredsreduje na sam predlog
zakona, 1 osim ukoliko je predlog zakona odbijen u nacelu, sve nedostatnosti u razvoju politike u
pogledu predloga bi se manifestovale kao tekstualne nedostatnosti na koje se mogu podneti
amandmani. Ovim se na Narodnu skupstinu i do neke mere, na Vladu stavlja institucionalni teret.

Istina je da ni pojedinacni narodni poslanik niti javnost najverovatnije nemaju na raspolaganju resurse
Vlade na osnovu kojih bi sproveli razvoj politike. Medutim, treba da se razmotri prebacivanje tereta
na predlagaca, u odredenom stepenu, jacanjem zahteva na osnovu koga bi se pokazalo da je bilo
dovoljno razvoja politike Sto predstavlja uslov za podnosenje predloga zakona Narodnoj skupstini.

6. KONSULTOVANJE SA CIVILNIM DRUSTVOM

% Pored procene uticaja koje vrSe ministarstva, Kancelarija za evropske integracije takode igra bitnu ulogu u
proceni uticaja, koristec¢i Priru¢nik o regulatornoj proceni uticaja, koji je sacinjen na osnovu slicnog priru¢nika
OECD-a.

55 U okviru Ministarstva finansija, Sektor budZeta utvrduje da li je predlog zakona u okviru projektovanog
budZeta, Sektor za fiskalni sistem procenjuje da li su rashodi koji se odnose na predlog zakona opste
prihvatljivi; predlog zakona se takode razmatra u okviru Trezora Ministarstva Finansija, Odseka za internu
reviziju, Sektora za ekonomiju i javna preduzeca. Nakon Sto se postigne konsenzus misljenja unutar
Ministarstva , i poSalje se pismeno misljenje Ministarstva nadleZznom Ministarstvu, tako priloZzeno uz predlog
zakona se daje na razmatranje Vladi.
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6.1 Uvod

U razvijenim demokratijama, sve se viSe insistira na konsultovanju civilnog druStva u
procesu usvajanja zakona. Ovo je posledica ne samo priznavanja vrednosti participativne
demokratije, ve¢ i priznavanja Cinjenice da se time poboljSava kvalitet i delotvornost
(primena) zakonodavstva.

U jednakoj meri se priznaje da, dok takvo konsultovanje ima vrednost u svakoj fazi zakonodavnog
procesa, konsultovanje u fazi kreiranja politike i pre nego Sto se nacrt teksta predloga zakona pripremi
i da na razmatranje Narodnoj skupstini je naroCito efektivno vreme za konsultovanje. Kreiranje
politike koja utvrduje zakonodavstvo treba da je inkluzivno i transparentno; ovo je presudno za
predstojecu izradu zakona. Institucionalno je lakSe da se uzme u obzir proizvod konsultovanja u ovoj
fazi, pre nego Sto se uspostavi ¢vrst interni konsenzus o politici.

Medutim, u prirodi zakonodavnog procesa je da potpun smisao zakonodavne inicijative nije ocigledan
dok se politika ne pretoci u zakonodavni tekst i ne predloZe se amandmani, tako da konsultovanje
nastavlja da bude od stvarne vaznosti tokom celog zakonodavnog procesa. Adekvatno organizovani
procesi konsultovanja pomazu da se primete- ponekad i bez namere- nedostaci i da se spreci usvajanje
neefikasnih ili suvisnih zakona.

I kona¢no, u tom pogledu, konsultovanje nije bitno samo za primarno zakonodavstvo, ono je takode
bitno i za sekundarno zakonodavstvo. Sekundarno zakonodavstvo ima tendenciju da bude formalnije i
detaljnije, i ono uobicajeno nije, ili je u maloj meri, izloZeno javnoj ili politickoj kontroli Parlamenta i
ve¢im delom je proizvod internog rada Vlade. Treba primetiti da je konsultovanje civilnog drustva u
pogledu takvog sekundarnog zakonodavstva od narocite vrednosti. Dobijeni dokazi ukazuju da civilno
drustvo nije konsultovano u pogledu sekundarnog zakonodavstva; ukoliko je ova procena tacna, to je
pitanje kojim bi Vlada mogla da se pozabavi.

Priznajuéi potencijalne koristi konsultovanja javnosti, nadlezni organi mogu da kreiraju politiku
konsultovanja, koja bi ukljucivala pitanja kao Sto je vreme konsultovanja, struktura i trajanje procesa
konsultovanja, njegova transparentnost, pristupacnost itd.

Pri razmatranju konsultovanja sa civilnim drustvom, postavlja se pitanje Sta se podrazumeva pod
civilnim drustvom u ovom kontekstu. U razvijenim demokratijama, u kojima stru¢nost van drzavnih
organa moze itekako da ima Siroku i politicki vitalnu institucionalnu strukturu, obi¢no dobro
finansiranu, zajedno sa dobro informisanim birackim telom, ovo pitanje zapravo moze da se odnosi na
utvrdivanje opsega konsultacija koji je adekvatan u specificnim okolnostima. Da li, u osnovi,
odredeno konsultovanje treba da bude sa Sirom javnoscu ili sa stru¢njacima, ili sa jednima i drugima,
ili jedni treba da informiSu druge?

U nastaju¢im demokratijama, mogu se postaviti dodatna pitanja. Na primer, i opet u osnovi, da li
konsultovanje treba da se fokusira na autohtonoj nezavisnoj strucnosti, autohtonoj struc¢nosti koja se
veéim ili manjim delom finansira spolja, ili na domadem prisustvu medunarodnih nevladinih
organizacija, posebno onih koje su izrazito apoliti¢ne, ili ne treba da se povlace takve distinkcije u
procesu konsultacija?
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Tu je i pitanje prirode konsultacija. U sustini, ono se svodi na pitanje u kojoj meri konsultovanje treba
da bude u formi dijaloga? I, koliko god da su drZavni organi voljni da konsultuju civilno drustvo,
odgovor na to pitanje moZe zavisiti od raspoloZivih resursa.

Postoje razliciti aspekti iznad navedenih pitanja.

Neki su operativni, na primer da li se pod konsultovanjem podrazumevaju formalni pisani podnesci,
ili formalni usmeni podnesci (koji su moguée zasnovani na ve¢ priznatoj strucnosti, ili na kvalitetu
prethodnih pisanih podnesaka) ili konsultativni sastanci razlic¢itih nivoa neformalnosti, ili nesto ili sve
od iznad navedenog?

Druga pitanja su funkcionalnija. U kojoj meri civilno drustvo treba da je direktno ukljuceno u proces,
na primer u vidu savetnika na sastancima za razvoj politike, ili u timovima za izradu propisa?

Neka pitanja su u domenu uctivosti i predstavljanja. U kojoj meri treba da postoji institucionalna
reakcija na one koji ucestvuju u procesu konsultacija? Da 1i pisani podnesci treba prosto da se
priznaju, ili to priznavanje treba da ukaZe na to da li su izraZena misljenja prihvacena ili odbijena, kao
i da li treba da se navedu razlozi za takvu odluku? Ono S$to je sigurno tacno je da ¢e reakcija na
misljenja ucesnika u konsultovanju da ih ohrabri da ucestvuju u budu¢im konsultacijama i da ojaca
proces konsultacija i postojanje participativne demokratije.

I konac¢no, postoji i banalnije, ali znaCajnije pitanje pristupa civilnog druStva javnim fazama
zakonodavnog procesa. U kojoj meri, na primer, postoji moguénost da oni prisustvuju sednicama
odbora u Parlamentu i plenarnim sednicama Narodne skupstine? Ukoliko je to prisustvo
onemoguceno zbog nedostatka prostora, u kojoj meri bi se situacija unapredila javnim prenosom
rada Skupstine?

Sva navedena razmatranja pruzaju informacije ispod opisanoj analizi u pogledu prirode i stepena
konsultovanja civilnog drustva u procesu donosSenja zakonskih akata u Srbiji.

6.2 Predparlamentarna dimenzija

Vlada Republike Srbije je u institucionalnim okvirima duzna da obezbedi transparentnost svoje
politike i uprave.

Prema tome sve dok su, kao §to se moze ocekivati, sednice Vlade, na osnovu ¢lana 96. Poslovnika
Vlade, tajne i ,,po pravilu” zatvorene za novinare i javnost, ¢lan 93. Poslovnika Vlade predvida opstu
obavezu da ,rad Vlade bude javan”. Clan 94. st. 2. i 3. Poslovnika Vlade predvida da predsednik
Vlade i ministri informisu javnost o odlukama Vlade iz njihovog delokruga, a to mogu uciniti i drugi
zvaniCnici uz saglasnost ministara; Kancelarija Vlade za saradnju sa medijima odgovorna je za
»javnost rada Vlade”; internet, kao i konferencije za novinare i saopStenja za Stampu posebno se
pominju u ¢lanu 93. stav 2. Poslovnika Vlade.

Opste zakonske obaveze su potpora ovome. U tom kontekstu, ¢lan 9. st. 1. i 2. Zakona o Vladi
predvida da rad Vlade bude javan i kroz omogucavanje ,javnog uvida u njen rad, u skladu sa
zakonom kojim se ureduje slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i Poslovniku Vlade”.
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Clan 76. stav 1. Zakona o drzavnoj upravi takode predvida da ministri i drugi organi drZavne uprave
,obavestavaju javnost o svom radu putem sredstava javnog informisanja i na drugi prikladan nacin”.

Medutim, ono §to je izneto u prethodnom stavu ove tacke uglavnom je posveceno obavezi pruZanja
informacija, a ne sprovodenju konsultacija sa civilnim drus§tvom, iako ¢lan 93. stav 3. Poslovnika
Vlade predvida da Vlada odgovora na pitanja, inicijative i prituzbe koje su joj upuéene.

Kada je re¢ o razvoju politike pre izrade odgovarajuceg propisa, ¢ini se da, kako je ve¢ ukazano u
prethodnom odeljku®, nema dovoljno konsultacija sa civilnim druitvom. Opsta obaveza Vlade da
pruza informacije moZe ukljuciti i javno predstavljanje predloZenog sprovodenja politika, ali se ne
¢ini da ukljucuje postupke za konsultacije civilnog drustva. Kao §to je ve¢ prethodno navedeno u
izvestaju, dogada se da se da i od ministarstva koje priprema predlog zakona koji se podnosi
centralnoj Vladi obi¢no ocekuje da pripremi i analizu efekata propisa, a jedno od pitanja koje treba da
obradi je pitanje ,,da li je zainteresovanim stranama pruZena moguénost da iznesu svoje misljenje o
zakonu?” Medutim, izgleda da je taj aspekt zadovoljen konsultacijama civilnog drustva o samom
predlogu zakona. Istovremeno, nejasno je u kojoj meri je postavljanje tog pitanja ograniceno
dobijanjem odgovora ili da li to takode podrazumeva ukljucivanje nekih lica koja treba da pruze
odgovor.

Ukoliko je u fazi izrade nacrta politike fokus ograni¢en na konsultacije civilnog druStva, ovo bi
trebalo posmatrati kao slabost zakonodavnog procesa i trebalo bi razmotriti nacine za otklanjanje
takvih slabosti.

Medutim, u fazi kada je predlog zakona pripremljen postoji jasan postupak javne rasprave.

Kao sto je prethodno pomenuto u ovoj proceni, predvidena je obaveza da se sprovede javna rasprava
kada predloZeni zakoni ,,mogu bitno da menjaju uredenje nekog pitanja ili da ureduju pitanje od
posebnog javnog interesa” (¢lan 41. Poslovnika Vlade).

Ukoliko postoji obaveza da se javna rasprava sprovede u skladu sa ovim testom, a Ministarstvo je nije
sprovelo, odgovarajuca centralna vlada sama nadgleda takvu raspravu i odreduje uslove i rok u kome
se ona sprovodi.

Medutim, ¢ini se da se ovaj test tumaci dosta strogo. Tokom razgovora, Republicki sekretarijat za
zakonodavstvo procenio je da su javne rasprave o predlogu zakona sprovedene u nekih 15-20%
sluc¢ajeva; medutim, ne postoje centralni statisticki podaci o broju sprovedenih rasprava. MoZe se
konstatovati da dobijeni dokazi ukazuju na to da se za podzakonsku regulativu uglavnom ne sprovode
javne rasprave.

U slucajevima sprovodenja javne rasprave, dobijeni dokazi upuéuju da je period predviden za tu
namenu 30-45 dana. Konstatovano je da takve javne rasprave mogu imati razli¢ite oblike. U
odredenim slucajevima, moguée je da relevantne strane budu pozvane da daju svoj komentar na

% Povremeno angazovanje spoljnih stru¢njaka u radnim grupama uposlenim na razvoju politike i pripremi
podzakonskih akata od strane ministarstva predstavljano je kao vid javnih konsultacija, ali se takvo koriS¢enje
spoljnih resursa, iako je vredno, ne moZe istinski okarakterisati kao ,,konsultacija”.
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predlog zakona stavljajuci ga na internet stranice predmetnog ministarstva; nema dostavljenih dokaza
o postojanju regulisane i dosledne procedure pruzanja javnih informacija na komentare dobijene na
osnovu takvih inicijativa, niti o tome da su pojedincima koji su ostavili svoje komentare na internet
stranici direktno pruZeni odgovori. Drugi oblik javne rasprave je za Vladu ili promovisanje da
ministarstvo organizuje ,,okrugli sto” o predlogu zakona; nema dostavljenih dokaza o tome da li je
prisustvovanje okruglim stolovima oglaSavano i generalno otvoreno za sve zainteresovane strane, niti
o tome da je prisustvovanje uslovljeno pozivom; nema jasno dostavljenih dokaza o nacinu
organizovanja i vodenja zapisnika sa okruglih stolova, niti o tome ko ima pristup tim evidencijama, po
zahtevu ili automatski za sva prisutna lica®’.

Konacno, dostavljen je dokaz da javne rasprave ponekad mogu da se sprovedu i putem upitnika; nema
dostavljenih dokaza o tome kome su upitnici stavljeni na raspolaganje, o nacinu evidentiranja i
procene rezultata dobijenih na osnovu upitnika niti dokaza o tome u kojoj meri su rezultati takve
procene dostupni javnosti.

Ako sprovodenje javne rasprave nije obavezno, moZe se konstatovati da postoji obaveza da predlog
zakona i prate¢i materijal postane dostupan javnosti najkasnije kada odbor centralne vlade donese
zakljucak kojim Vladi predlaze da donese akt ili da utvrdi predlog akta (¢lan 42. Poslovnika Vlade).

U Poslovniku Vlade i u dostavljenim dokazima se ne moze uociti da postoje standardizovani,
razradeni postupci za sprovodenje konsultacija sa civilnim druStvom o predlozima zakona, niti o
nainu pruZzanja povratnih informacija o tim konsultacijama. Takvi postupci postoje u znacajnom
broju jurisdikcija® i ukoliko je osnovana pretpostavka da Vlada Srbije trenutno nema takve
standardizovane postupke, potrebno je razmotriti njihovu izradu kao meru koja bi podstakla
konzistentnost i efikasnost procesa.

I za kraj, kratak osvrt na druga tela koje imaju nadleZnost da predlazu zakone. Pretpostavka je da je
Narodna Banka Srbije ili vezana postupcima rasprava od strane Vlade ili ih u velikom stepenu
podrazava. Od Zastitnika gradana se, po prirodi njegove funkcije, nesumnjivo moze ocekivati da
sprovodi javne rasprave. Predlozi koji dolaze od javnosti bi na osnovu procesa mogli da ukljucuju
javnu raspravu, mada ne posebno strukturiranu. Situacija u kojoj poslanici predlazu propise bice
razmotrena u narednim stavovima.

6.3 Parlamentarna dimenzija

Parlamenti su po svojoj prirodi institucije koje su javnosti dostupne vise od vlada, pa samim tim se
smatra da zahtevaju manju razradu formalnih postupaka kojima se obezbeduje Sirenje informacija.
Ipak, iako ¢lan 254. Poslovnika Narodne Skupstine predvida da sednica moZe biti zatvorena za

57 Dokazi upuéuju na to da ne postoji standardizovana rutinska procedura za takve rasprave pa ni sveobuhvatan
izveStaj o raspravama na okruglim stolovima, mada su napravljene odredene napomene o raspravama i one su
dostupne ucesnicima

% Moze se, na primer, prona¢i u Holandiji, Svedskoj, Svajcarskoj i Velikoj Britaniji
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javnost (in camera), on predvida da su sednice Skupstine i njenih radnih tela podrazumevano javne.
Cl. 256. i 257. predvidaju da se predstavnicima medija pruzi pomo¢®, a to znac¢i da im’° se stave na
raspolaganje predlozi zakona. MoZe se ponovo primetiti da ove odredbe u velikoj meri na direktan ili
indirektan nac¢in omogucéavaju informisanje javnosti, a ne rasprave kao takve.

Cini se da ne postoji formalni zahtev Narodne skupstine za javnom raspravom o predlozima zakona
koji su dostavljeni Skupstini. Medutim, kao $to je navedeno, rasprave o odgovaraju¢im predlozima
zakona koje predloZzila Vlada se sprovode i odnose na ve¢i deo podnetih predloga zakona.

Predlozi zakona se Narodnoj skupS$tini moraju podneti sa obrazloZzenjem. Medutim, ¢lan 151. stav 3.
navodi da proceduralna pravila ne zahtevaju izri¢ito da se u obrazloZenju navede da li se javna
rasprava o predlogu zakona odrzala ili ne; potrebno je ista¢i da li se odrZala javna rasprava, kao
element procene uticaja, ali obezbedivanje procene uticaja je samo po sebi diskreciono pravo. Dakle,
za predlagaca zakona, osim Vlade, koja u svojim internim procedurama zahteva raspravu, nije
predviden direktan proceduralni uslov za sprovodenje iste.

Skupstinski odbori razmatraju podnete predloge zakona. Prema ¢l. 83. i 84. Poslovnika Narodne
Skupstine, skupstinski odbori mogu da organizuju javna sluSanja o predlozima zakona. Dobijeni
dokazi navode da ih odbori ,.Cesto organizuju” i da je ,,broj javnih sluSanja u porastu”, ali se javna
slusanja Cesto fokusiraju na Sire aspekte predloga zakona, a ne na detalje njegovih odredbi. Medutim,
nema dostavljenih dokaza o tome u kom stepenu je ovo regulisano, niti o broju odrzanih javnih
slu$anja, iako je Tim za procenu dobio informaciju o pojedinim javnim slu$anjima.”"

U datim izvestajima koje su podneli skupstinski odbori (i Vlada, po potrebi) moguce je predlaganje
amandmana kao i razmatranje amandmana koje su podneli poslanici (sa objasnjenjem). Poslanici
mogu da podnesu amandmane i dva dana po isteku roka za podnoSenje izvesStaja i njih naknadno
razmatraju odbori i Vlada. Po zavrSetku naCelnog pretresa, skupstinsko razmatranje predloga zakona u
pojedinostima odvija se u roku od dvadeset i Cetiri sata; u periodu izmedu pretresa odgovarajuéi
skupstinski odbori mogu podneti amandmane. Treba imati u vidu da svaki zakonodavni proces moze
biti u nemilosti poslednjih amandmana sa nedovoljno institucionalnih razmatranja i nedostatkom ili
odsustvom javnih rasprava. Takode je tacno da zakonodavni proces u Srbiji ostavlja prostor za stru¢na
ispitivanja, ukljucujuéi i angaZzovanje spoljnih stru¢njaka i dozvoljava kocenje zakonodavnog procesa
prilikom razmatranja amandmana. Ipak, ovaj okvir ne ostavlja mnogo mogucénosti za sprovodenje
rasprava o amandmanima van Narodne skupstine i Vlade. Ilustracije radi, ¢l. 71. i 72. Poslovnika

% Clan 51. stav 1. Ustava predvida pravo na informisanje tako da ,,svako ima pravo da istinito, potpuno i
blagovremeno bude obavesten o pitanjima od javnog znacaja“, a sredstva javnog informisanja su duzna da to
pravo postuju.

" Moze se konstatovati da nema konkretnog upucivanja u ¢lanu 257. o stavljanju amandmana na raspolaganje i
ne postoji posebna odredba u ovom ili drugom ¢lanu Poslovnika koja se tiCe stavljanja predloga zakona ili
amandmana na raspolaganje javnosti.

! Na primer, skupstinskog odbor je dostavio dokaz o odrzanom javnom sasluSanju o Nacrtu zakona o
finansiranju politickih aktivnosti, kojem je prisustvovao predsednik Vlade.
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Vlade u vezi pripreme i komentara na amandmane predvidaju samo internu saradnju u ovim
procesima.

Ova razmatranja se ocigledno primenjuju u hitnom postupku za donosenje zakona.

Budu¢i da amandmani mogu da uklju€uju nove ¢lanove kao i to da svaki amandman moZe znacajno
da izmeni predlog zakona, ovo se osnovano moze posmatrati kao slabost za koju se predlaze
razmatranje i adekvatno resavanje.

7. ZAKONODAVNI PROCES U PARLAMENTU

7.1 Uvod

Primarni zakonodavni proces razmotren je u pojedinostima u Odeljku 4. ove procene. Namera je da u
ovom delu ponudimo Sira zapaZanja, kao i proceduralne predloge do kojih se doSlo na osnovu tog
razmatranja, a koji mogu biti uzeti u obzir.

7.2 Hitan postupak
Hitan postupak za donoSenje zakona iznet je u pododeljku 4.11.1 ove procene.

U slucajevima hitnosti, parlamentarna procedura mora biti takva da omogucéi brzo donosenje zakona,
ali dobijeni dokazi ukazuju da se ovaj umnogome skra¢en proces donoenja zakona Siroko’” koristi,
naroc€ito u pogledu usvajanja predloga zakona koji se ti€u sprovodenja i prenoSenja prava EU. To je
zabrinjavajuée bududi da proces ogranicene parlamentarne kontrole predloga zakona ne samo da ne
sprecava donosenje manjkavih zakona, ve¢ ujedno i podriva demokratski proces.

Ovoj situaciji ne ide u prilog ¢injenica da je Poslovnik koji se primenjuje za hitan postupak manje
jasan i sveobuhvatan. Stoga se preporucuje dalje razmatranje ovih odredbi u cilju pojasnjenja
proceduralnih nedoumica.

Trenutke poteSkoce u velikoj meri proizilaze iz Cinjenice da relevantna proceduralna pravila ne sadrze
odredbe o tome kada (u kojoj fazi) treba razmatrati predlog zakona u Narodnoj skupstini, niti ta
pravila primenjuju standardni zakonodavni postupak za predlog zakona, osim u slucaju kada se
navodi razlicit postupak.

Nejasno je da li predlog zakona treba dostaviti uz predlog za hitan postupak; prema tome, nije
regulisano na transparentan nacin da li se u Narodnog skupstini glasa na osnovu predloga u odsustvu

72 Tokom razgovora sagovornici su dali razliite procene o tome koliko esto se koristi hitan postupak; jedan
predlog je da se postupak primenjuje kod 25% predloga zakona iznetih pred Narodnu skupstinu, a drugi su
naveli ve¢i procenat. Narodna skupstina ponekad navodno odbija da prihvati predloge u vezi primene hitnog
postupka.

46



predloga zakona ili je potrebno sacekati predlog zakona da bi se obavilo glasanje, iako je utisak tima
za procene da je potrebno sacekati predlog zakona. Proceduralna prava koja zahtevaju od predsednika
da podeli predlog zakona ne zahtevaju njegov direktan opticaj u nadleZznim skupstinskim odborima.

Poslovnik Narodne skupstine ne precizira strukturu nacelnog pretresa o predlogu zakona na primer,
ko moZe da govori, kojim redosledom i u kom vremenskom trajanju; ne postoji naznaka o tome kada
procedura dozvoljava pretres u pojedinostima o predlogu zakona niti o tome da li je ovaj korak
ponekad mogude izostaviti. Ovo dobija na znacaju buduéi da ¢lan 92. stav 2. Poslovnika Narodne
skupstine za hitan postupak predvida primenu i skracenog i standardnog zakonodavnog postupka.
Moguce tumacenje Poslovnika u Narodne skupstine je da nedostatak upucivanja na ova pitanja
ukazuje da se uglavnom primenjuju pravila pretresa predloga zakona koja se razmatraju u redovnom
postupku, mada bi bilo poZeljno da se navede njihova primena. To je, na primer, uradeno u postupku
donosenja autenticnog tumacenja zakona, koji ¢e se razmatrati kasnije.

Isto tako, ni jedna posebna direktna odredba se ne bavi sukcesivnim fazama razmatranja predloga
zakona u pojedinostima niti glasanjem o predlogu zakona u celini. U tom smislu, moZe se konstatovati
da proceduralna pravila koja su izloZena u ¢lanu 161. stav 3. dozvoljavaju podnoSenje amandmana
samo ,,do pocetka nacelne rasprave...”, dok je u okolnostima koje ureduju primenu hitnog postupka
razloZno omoguc¢iti podnosenje amandmana i njihovo uskladivanje u kasnijoj fazi.

Konacno, nijedna proceduralna odredba ne definiSe nacin na koji predsednik Narodne skupstine
dostavlja predlog zakona, koji je donela Skupstina po hitnom postupku, predsedniku Republike, radi
proglasenja. Ovo je pitanje od znacaja jer, kako je navedeno, Ustav ostavlja predsedniku manje
vremena da proglasi zakon donet po hitnom postupku nego da proglasi zakon koji je donet u
redovnom zakonodavnom postupku.

7.3 Skraceni postupak

Moguce je predloziti da predlozi zakona izneti pred Narodnu skupstinu budu predmet skracenog
postupka. O tome odlucuje Skupstina, bez pretresa, nakon Sto utvrdi dnevni red sednice, kao $to je
predvideno u ¢lanu 93. stav 1. Poslovnika Narodne skupstine. Clan 99. predvida da”(i) u skra¢enom
postupku ukupno vreme rasprave u nacelnom pretresu iznosi 50% vremena utvrdenog za govornike u
Clanu 96. i 97...”. Ovi ¢lanovi utvrduju vreme za govornike tokom nacelnih pretresa o predlozima
zakona.

U suprotnom, pored toga Sto je Odbor za evropske integracije nadleZan da izda prethodno misljenje o
opravdanosti skraéenog postupka iz lana 64. stav 1.”., Poslovnik Narodne skupstine ne regulise ovu
proceduru. Ne postoje posebne naznake o tome ko je ovla$¢en da predlozi takav postupak, niti postoje
upucivanja na opravdanost osnova za primenu skracenog postupka, a takode nije ukazano ni da li se
takav postupak primenjuje po analogiji na kasniji pretres u pojedinostima o predlogu zakona, nakon
Sto je primenjen u postupku kada se o predlogu zakona raspravljalo u nacelnom pretresu.

7 Imajuéi u vidu opis poslova i zadataka tog Odbora, mi§ljenje se odnosi samo na predloge zakona koji se ti¢u
sprovodenja i prenosenja zakona Evropske unije.
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Budu¢i da primena skracenog postupka smanjuje vreme i kapacitet Narodne skupStine za pretres o
predlogu zakona, postoje odredena pitanja na koja se vredi ponovo osvrnuti.

7.4 Nacelni pretres: Rokovi

Cl. 96. i 97. Poslovnika Narodne skupitine ne ograni¢avaju vreme odredenim licima koja imaju pravo
da govore tokom nacelnog pretresa o predlogu zakona, ali ograniavaju pravo drugih. Lica ¢ije vreme
nije ograni¢eno su: (i) predlaga¢ zakona, koji je najcesce izaslanik Vlade; (ii) predsednik (pitanje
ljubaznosti ) i ostali ministri u Vladi; direktor Republickog sekretarijata za zakonodavstvo, kada
predlog zakona dostavlja Vlada. Lica Cije se vreme izlaganja ogranicava su: (1) Sefovi i ¢lanovi
poslanickih grupa (izlaganje je uglavnom ograni¢eno na ukupno pet sati); najviSe tri poslanika koji
nisu ¢lanovi poslanickih grupa (pojedinacno izlaganje do 5 minuta); izvestilac nadleZznog odbora koji
je izvestavao o predlogu zakona u Skupstini (pet minuta).

Dve stvari su narocito uocljive spoljnom posmatracu. Prvo, izlaganja Vlade, za razliku od drugih, nisu
ograni¢ena vremenskim trajanjem. Drugo, izlaganja u kojima se najceS$¢e nudi detaljna tehnicka
analiza, za razliku od politicke procene, predloga zakona su izlaganja koja iznosi direktor
Republickog sekretarijata za zakonodavstvo (nema vremenskog ogranienja) i izvestilac odbora
Narodne skupstine (izlaganje ogranic¢eno na 5 minuta). Posledica toga je da parlamentarna kontrola
politicke i narocito tehnicke prirode nosi prevagu u korist Vlade. Rezultat toga moze biti ogranicenje
parlamentarne uloge u zakonodavnom procesu. Stoga bi trebalo ponovo razmotri rokove.

7.5 Usmeravanje paznje na proceduralni aspekt
Parlamentarna rasprava i odlucivanje su najefikasniji kada imaju materijalnu tj. stvarnu primenu.

Nacelnom pretresu o predlogu zakona prethodi jedan ili viSe izveStaja skupstinskog odbora o predlogu
zakona, a ponekad i izvestaj Vlade o predlogu zakona. Postojala bi odredena osnovanost u jacanju
postupka kada bi izvestaj o predlogu zakona preduzeo ,,vode¢i” skupstinski odbor koji bi sa Vladom
(Ciji predstavnici ucestvuju u skupstinskim odborima) i ostalim skupstinskim odborima (€iji clanovi
takode mogu ucestvovati) izlagao svoje stavove. To nece prejudicirati te stavove, buduéi da je
predvidena nadleZnost (koji se moZe prosiriti) za ¢lanove odbora da iznesu alternativne ili razlicite
stavove ukljucene u izvesStaj skupstinskog odbora. Zbog razloga iznetih u narednom stavu, ovaj
izvestaj bi se mogao ograniciti na razmatranje predloga zakona u nacelu, ali bi mogao predloziti i
izmene koje ne bi bile predstavljene kao amandmani. Prednost takvog pristupa je u tome S$to bi
poslanici koji nakon toga raspravljaju o predlogu zakona u nacelu imali samo jedan izvestaj za
razmatranje i on bi se fokusirao na argumente koji idu u prilog ili protiv predloga zakona u nacelu.

Bilo bi korisno razmotriti takvo uredenje procedura.

Pretres o predlogu zakona u pojedinostima se odrzava najranije dvadeset Cetiri sata nakon nacelnog
pretresa, a naravno moZe se odrZati i kasnije. Potrebno je razmotriti produZzenje minimalnog perioda
izmedu dva pretresa. Pored pruzanja pomo¢i u raspravi o amandmanima i njihovog institucionalnog
razmatranja, ovo moZze imati za svrhu bolje fokusiranje na pretres.
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Trenutno se od poslanika trazi da amandmane podnesu pre nacelnog pretresa. Kada skupstinski odbori
(a ponekad i Vlada) smatraju da propis u pripremi treba izmeniti onda oni u svojim izvestajima
moraju da predstave te izmene kao amandmane. Ovo se ponovo odvija pre nacelnog pretresa, iako
odbori imaju moguénost da podnesu amandmane naknadno. Medutim, opsti stav je da je veéi deo
amandmana potrebno dostaviti pre nego Sto poslanici i Vlada ostvare korist od stavova koji se mogu
iskazati tokom nacelnog pretresa.

Ako se smatra da je duZi period izmedu dva pretresa primeren, to moZe biti prilika koja poslanicima
omogucava da podnesu amandmane nakon prvog pretresa. PredloZeni ,,vode¢i” skupstinski odbor bi
opet, uz uces¢e Vlade i ostalih odbora, mozda posebno Odbora za ustavna i zakonodavna pitanja,
mogao drugi put da podnese izvestaj o predloZzenim amandmanima.

8. IZRADA PRAVNIH AKATA
8.1 Uvod

Izrada pravnih akata predstavlja kljucni element efikasnog zakonodavnog procesa, ali se u ovom
aspektu parlamentarci uglavnom moraju osloniti na sposobnosti drugih.

Znacaj podizanja kvaliteta izrade pravnih propisa je jasno priznat u institucionalnim okvirima u
Republici Srbiji i naveden je kao glavni problem zakonodavnog odbora Narodne skupstine i
Republickog sekretarijata za zakonodavstvo. Znacajno je da je u 2010. godini Narodna skupstina
donela Jedinstvena metodoloska pravila™ za izradu propisa, kao i druge opste akte koje donosi
Narodna skupstina™. MoZe se re¢i da je tokom poslednjih godina’® zabeleZeno primetno poboljsanje u
izradi pravnih propisa u Srbiji, ali se jo§ dosta toga moze uraditi na tom polju. Kao i u svim drugim
nadleZnostima, postizanje dobre izrade pravnih propisa zahteva stalno pracenje standarda nadzora i
komparativnu procenu tehnika razradenih na drugom mestu.

Dobra izrada pravnih propisa podrazumeva sposobnost identifikacije pravnih ciljeva i njihovo
ispunjenje kroz iskazivanje neophodnih zakonskih prava i obaveza na precizan nacin, istovremeno
obezbedujudi da nacrt bude uskladen sa najvisim normama kao i to da se efektivno i dosledno odnosi
na postojece pravne norme.

™ S1. Glasnik 21/2010
PCL1,2(D

76 Na primer, uporedite dva akta koja ureduju vazne demokratske procese: (1) Zakon o javnim okupljanjima,
koji je prvobitno donet 1992. godine sa ¢lanovi ma bez naslova i definicijama koje nisu uredene i strukturirane,
sa odredbama koje se ponavljaju, pri ¢emu neke od njih ne obraduju u potpunosti pitanja kojima se bave (npr.
¢lan 2. koji zabranjuje javna okupljanja u blizini Parlamenta ,,neposredno i nakon zasedanja” ali ne neposredno
nakon zasedanja; clan 12. koji nalaze vremenski rok za izdavanje obavestenja, a koje ne deluje kao prakticno
reSenje u kontekstu situacije koja se razmatra u ¢lanu) i (II) Zakona o finansiranju politickih aktivnosti , koji je
usvojen 2011. godine i koji , ¢ini se, nema sli¢ne slabosti u izradi propisa.
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Medutim, u demokratijama u nastajanju postoji tendencija (kao i u utemeljenim demokratijama kada
postoji vremensko ograni¢enje) da se ideal Zrtvuje u korist nacrta koji ima samo pravno dejstvo i koji
je kao takav dovoljan da zadovolji vlasti koji su naloZile njegovu izradu.

Pravno dejstvo je, naravno, od sustinskog znacaja. Medutim, ako pravni tekst samo ima dejstvo, ali ne
ispunjava standarde dobre izrade propisa mogu se pojaviti dugorocne i periferne posledice.

Prvo, zakon koji nije jasno ili precizno iskazan ima tendenciju da podrije ili u najmanju ruku da uspori
demokratski razvoj.

Drugo, ukoliko zakon nije pravilno postavljen u kontekst postoje¢ih normi ili ako nije ureden na nacin
koji je korisniku lako razumljiv, korpus domacih zakona vremenom postaje haotican pa samim tim i
sve teZi za primenu.

Trece, zakoni koji, iako pravosnazni, nisu dobro izradeni troSe resurse javnog i privatnog sektora
nastojeci da objasne ili utvrde posledice, a njihova primena se konac¢no reSava na parnicama.

I na kraju, kvalitet izrade pravnih propisa se moZe posmatrati i kao predstavljanje profesionalne i
administrativne sposobnosti drZave spoljnom svetu, sa neretko znacajnim ekonomskim posledicama.

Ova zapazanja su obradena u slede¢im tackama:

(1) obim izrade propisa i izrada plana resursa

(i1) jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa direktno, i

(ii1) posebni aspekti izrade propisa, koriS¢enjem odabranih primera iz srpskog zakonodavstva
i jedinstvenih metodoloskih pravila kroz ilustrovanje.

8.2 Obim izrade propisa i izrada plana resursa

Dobijeni dokazi ukazuju da je u periodu od 2008. do 2010. godine usvojeno vise od 600 zakona i
nekih 10.000 amandmana’’. U periodu od maja 2007. do jula 2010. godine, Ustavni sud proglasio je
neustavnim pojedine odredbe u tri zakona koje je usvojila Narodna skupstina’®.

Dobijeni dokazi takode upuéuju na to da se oni koji su direktno ukljuéeni u izradu pravnih propisa za
Vladu — najveéi deo zakona — suolavaju sa ozbiljnim nedostatkom resursa.”’ Na primer, timu za

70d svih usvojenih amandmana, 36% su predloZili poslanici (oko 50% predloZeno od strane opozicionih
poslanika), a 14,61% predlozili su skupStinski odbori. Analiza uticaja zakonodavnog postupka u Narodnoj
skupstini Republike Srbije o zakonima koje je predlozila Vlada, sa posebnim osvrtom na Zakonodavni odbor ,
koji je pripremio Dr. Oliver Nikoli¢, ukazuje da je vecina usvojenih amandmana koje su podneli poslanici u
periodu maj 2007. godine — jul 2010. godine sledec¢a: 77,43% podneto od strane poslanika (55% od strane
opozicionih poslanika), 17,42 % podneto od strane skupstinskih odbora, a 0,55% podneto od strane Zastitnik
gradana.

7 Videti ,, Analiza uticaja zakonodavne procedure u Narodnoj skupitini Republike Srbije o zakonima koje je
predlozila Vlada, sa posebnim osvrtom na Zakonodavni odbor, 2010. godina, str. 43
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procenu receno je da je u Ministarstvu pravde samo 5 pravnika angaZovano na poslovima izrade
propisa. Da bi se ovaj nedostatak resursa kompenzovao, dokazi upuéuju na to da se izrada pravnih
propisa za Vladu ili usmerava na eksterno poveravanje poslova ili se dovode stru¢njaci radi pruZanja
pomo¢i u procesu izrade propisa.

S druge strane, dokazi ukazuju da su centralizovane sluZzbe Vlade zaduZene za pregled predloga
zakona pre njihovog podnosenja Narodnoj skupstini, iako pod pritiskom, u mnogo boljoj pzoiciji kada
je re€ o resursima. Na primer, Timu za procenu receno je da je u Sekretarijatu za zakonodavstvo koji
se bavi izradom predloga zakona zaposleno 25 lica, a od tog broja 10 lica zaposleno je u pravnom
odeljenju Kancelarije za evropske integracije.

Nema sumnje da je trenutni obim primarnog zakonodavstva delimicno posledica i zahteva Srbije za
¢lanstvo u EU. Ipak, ukoliko dobijeni dokazi o obimu primarnog zakonodavstva i broju pravnika
direktno angazovanih na izradi propisa ukazu da je to samo realan odraz situacije, to vodi ka stanju
koje je nepoZeljno i sasvim izvesno dugoro¢no neodrZivo. NepoZeljno, bududi da je tesko razraditi i
odrzati dosledan stil izrade propisa ukoliko se znac¢ajan deo izrade pravnih propisa oslanja na eksterno
poveravanje poslova. Situacija je nepovoljna i sasvim izvesno neodrZiva ukoliko se autori propisa
stalno preopterec¢uju. Jedan od pokazatelja je i dostavljen dokaz koji ukazuje na visoku fluktuaciju
zaposlenih u ovoj oblasti.

Ova situacija zahteva razmatranje dva pitanja.

Prvo, moguénost prilagodavanja tokom vremena broju pravnika angaZovanih na pocetnoj izradi
predloga zakona i lica angaZovanih na pregledu istih. Ukoliko su pravnici koji su angaZovani na
pocetnoj izradi propisa izloZzeni manjem pritisku izvesno je da ¢e i poslovi pregleda biti manje
opterecujudi pa samim tim zahtevati i manje resursa.

Drugo, potrebno je uloziti viSe napora za obucavanje autora pravnih propisa. Dobijeni dokazi ukazuju
da je 2010. godine Sluzba za upravljanje kadrovima pruZzila dvodnevnu obuku o metodologiji izrade
pravnih propisa kojoj je prisustvovalo 33 polaznika®. Nije poznato kakav je bio sadrzaj ovih obuka
niti ko je omogucio obuku. Medutim, nakon nedavnog usvajanja Jedinstvenih metodoloskih pravila za
izradu propisa pravi je trenutak da se organizuju kursevi na temu sadrzaja navedenih pravila na
kojima bi predavali iskusni autori pravnih propisa pri Vladi ili specijalizovani predavaci iz Srbije ili
drugih zemalja, koji ne nude samo predavanja ve¢ su i diplomirali na proceni vezbi prakti¢ne izrade
na osnovu postojeceg, a mozda i nacrta srpskog zakonodavstva.

Takode se mozZe konstatovati da dobijeni dokazi ukazuju na to da nijedan univerzitet u Srbiji na
organizuje kurseve o izradi pravnih propisa.

8.3 Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa

7 Zakon o odredivanju maksimalnog broja zaposlenih u organima drzavne uprave, S1. Glasnik br. 104/2009
moZe biti faktor ovome

% Moguce je da su pojedina ministarstva takode odrzala obuke.

51



Usvajanje Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa (u daljem tekstu: ,,Pravila izrade”)
2010. godine ¢e u velikoj meri doprineti procesu izrade propisa i obezbediti metodolosku doslednost
zakonodavstva. Pretpostavka je da ¢e pravila izrade biti redovno pregledana, a takav predlog bi
mogao da ukljuci razmatranje sledecih pitanja.

8.3.1 Dimenzija EU

Pravila izrade se nedovoljno bave pitanjima izrade propisa koja proizilaze iz uskladivanja domaceg
zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU, pitanju od trenutnog i aktuelnog znacaja za Republiku
Srbiju.

Bilo bi korisno pozabaviti se aspektom dva pitanja u pravilima izrade.

Prvo, bilo u zakonu ili u pojedinacnoj odredbi u okviru zakona, trebalo bi navesti ex facie zakon EU
ili odluku Evropskog suda koje on sprovodi ili prenosi. Usvajanjem ovog stila izrade sudovi i
korisnici se obavestavaju o sprovodenju ili prenosSenju takvih zakona/odluka. To moze biti vazno jer u
sluc¢ajevima nedoslednosti izmedu zakona EU i domacih zakona Srbije koji ih sprovode i prenose,
domaci sudovi uglavnom imaju zakonsku obavezu EU da u primeni daju prednost pravu EU u odnosu
na srpske zakone. Isto tako, pojedinac ¢iji su interesi pogodenu domac¢im zakonima Srbije, a koji nisu
dosledni pravu EU, polaze pravo na zakonski punovaZzan pravni lek u pravu EU.

Drugo, sporno je da li treba da postoji dosledna politika u vezi unoSenja Direktiva EU: nejasno je da li
u celini treba preuzeti srpski stil izrade pravnih propisa ili prilikom unosenja treba u §to vecoj meri
usvojiti tekst direktive EU (tehnika ,,kopiranja”). Tehnika ,.kopiranja” bi donekle osigurala da Srbija
ne prekrsi zakonske obaveze koje joj namece EU. S druge strane, usvajanje stila izrade EU moze, u
ovom kontekstu, da podrije cilj ka postizanju doslednog stila izrade, koji se smatra podobnim za
Srbiju.

Postoje naravno i druga pitanja koja se mogu postaviti u ovom kontekstu, ali njihova sveobuhvatna
razrada nije izvodljiva u okvirima ove procene.

8.3.2 Podsticanje upotrebe jasnog stila zakonodavnog jezika

U sustini, zakonodavstvo predstavlja niz komandi koje se izdaju po ovlas¢enju drzave, a komande se
najlakse predstavljaju i razumeju ako je za njihovu formulaciju koris¢en jasan jezicki stil. O tome
nema reci nigde osim u ¢lanu 32. Pravila izrade, a ni uopsteno kod stila izrade koji je u primeni.

Stoga, ¢lan 51. Pravila izrade predlaZe slede¢i stil prilikom izmene i dopune kompletnog ¢lana: ““ (i) u
Zakonu xxx, ¢lan 1. menja se i glasi: “Clan 1. (novi tekst)”. Ovo moze biti iskazano direktnije na
slede¢i nacin: ,,(i) u Zakonu xxx ¢lan 1. je zamenjen: ¢lan 1. (novi tekst)”. Isto tako, ¢lan 53. sugeriSe
slededi stil u slucaju dodavanja novih €lanova: ,,(i) u Zakonu xxx, posle ¢lana 5. dodaju se ¢l. 5a-5v,
koji glase: ,, Clan 5a ( tekst), ¢lan 5b (tekst), Elan 5v (tekst)”. Ovo moZe biti iskazano direktnije na
slede¢i nacin: U Zakonu xxx, posle ¢lana 5. ubaciti: ,, ¢lan 5a (tekst), ¢lan 5b. (tekst), €lan Sv (tekst)”.

Dva naredna, nasumice izabrana primera preuzeta su iz drugih delova materijalnog zakonodavstva
gde je jasniji jezicki stil mogao da poboljsa izradu nacrta odredbi. Zakon o mirnom reSavanju radnih
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sporova u ¢lanu 18. opisuje delatnosti koje moraju biti predmet zakonskog postupka za reSavanje
spora. Ove delatnosti su mogle biti preglednije da su predstavljene kroz listu, a ne diskurzivno u st. 2 i
3. ovog ¢lana. Zakon o slobodnim (ekonomskim) zonama bliZe odreduje sadrzinu plana upravljanja
koje privredno drustvo za upravljanje zonom dostavlja Upravi za slobodne zone (¢lan 10. stav 3.); ovo
je takode moglo da bude preglednije i efektivnije da je predstavljeno listom, kao $to je uradeno u
narednom ¢lanu 11. u kome je iznet sadrZaj godiSnjeg izvestaja koje privredno drustvo za upravljanje
zonom treba da dostavi.

8.3.3. Izbegavanje nepreciznog stila zakonodavnog jezika

Zakonodavstvo treba da $to tacnije i preciznije izrazi prava i obaveze. Medutim, i ostali delovi pravila
izrade bi ponekad mogli viSe da podstaknu tacnost i preciznost kao i da odvrate od neefikasnosti u
pogledu sustine i preporucenog stila izrade.

Clan 38. Pravila izrade predvida i izuzetne slu¢ajeve kada se mogu koristiti skraéenice. Iako ovo samo
po sebi moze biti prihvatljivo u odredenim slucajevima, kori$¢enje odredenih skracenica bi moglo da
dovede do nepotrebnih nedoumica u zakonodavnom tekstu. Na primer, koris¢enje skracenica ,,itd” ili
“dr.” bi , zbog njihove neodredenosti, mogli da dovedu do neizvesnosti. Izvorna re¢ ili fraza je
prikladnija za stil izrade nego Sto je to zakonodavna lista koje prate ove skracenice.

Clan 44. pravila izrade navodi: ,.kada se u zakonu utvrduju ovla$éenja organa drZavne uprave, ne
treba navoditi nazive tih organa, ve¢ ih odrediti na uopSten nacin (npr. Ministarstvo nadlezno za
poslove...)”. Ako se ovo pravilo uopsteno primenjuje moze do¢i do situacija u kojima je ovaj zakon
neizvestan u pogledu toga koji konkretan organ je nadlezan da deluje; u svakom slucaju, ovakav stil
nije od pomo¢i korisniku, kome je ostavljeno da tacno utvrdi kome su u drzavi stvarno poverene
nadleZnosti.

Isto tako, ¢lan 48. pravila izrade koji se bavi stilovima izmena i dopuna, medu ostalim stilovima
predlaZe i sledeci stil 7 u €l. 1,4,8 reci ‘sredstva javnog informisanja’ u odredenom padezu zamenjuju
se reima ‘javna glasila’...” Ovaj predlozZeni stil donekle podriva jasnost tekstualne izmene jer se ne
navodi koji su to odgovarajuéi padeZi u zakonodavnom tekstu (ili odgovarajuca primena odredbe) na
koje se ove tekstualne izmene odnose. Efekat ove odredbe bi bio jasniji i precizniji da su ovi aspekti
bili direktno odredeni.

Konacno, kao primer situacije gde pravila izrade ne sprecavaju u dovoljnoj meri neefikasnu
formulaciju, ¢lan 36. stav 4. sasvim ispravno preporucuje da reci kao Sto su “prethodni”, “sledec¢i”
treba izbegavati u identifikovanju odredbi. Medutim, ¢lan 36. stav 1, preporucuje koris¢enje izraza ,,iz
¢lana 1. ovog Zakona” (upuéivanje na odredbu u ¢lanu®) i ,,iz stava 1. ovog ¢lana” (upuéivanje na
odredbu u odredenom stavu istog ¢lana). Osim u slucaju da postoji opasnost da dode do zabune u vezi
drugih odredbi, formulacija ,,ovog zakona” je beskorisna u prvom primeru, a formulacija ,,ovog

¢lana” je beskorisna u drugom navedenom primeru.

8! Moze se konstatovati da je, sledeéi pravila izrade, ovaj stil upotrebljen kod, npr. Zakona o finansiranju
politickih aktivnosti, ¢lan 9. st. 3. i ¢lan. 17, dodatno usloZnio ve¢ ionako sloZzen zakonodavni akt.
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8.3.4 Numeracija stavova

Pravila izrade ne upucuju na numeraciju stavova §to takode nije opsta praksa kod stilova izrade nacrta
u Srbiji (za razliku od drugih elemenata zakonodavstva, poput ukljucivanja tacki u ¢lanove). Ipak,
iako nisu direktno numerisani, stil izrade nacrta u Srbiji upucéuje na stavove po njihovom numerickom
redosledu; tako, na primer, ,,izuzetno od stava 3. ovog Clana.. 78

Vedina nadleznosti vr§i numeraciju stavova unutar ¢lanova, jer je utvrdeno da je korisno i kod
upucivanja na odredene odredbe i kod unakrsnog upucivanja. Budu¢i da smanjuje tekstualnu
sloZenost zakonodavstva, ovo je od pomo¢i i korisniku zakonodavstva.

Ovo je moguce ilustrovati upuéivanjem na Clan 54. pravila izrade. Prvi stav nudi slede¢i stil za
dodavanje novog stava posle postojeceg ,,u ¢lanu 2. posle stava 2. dodaje se stav 3, koji glasi...”. U
slu¢aju da su stavovi numerisani ovo bi se moglo saZetije izraziti na slede¢i nacin ,,Posle ¢lana 2 (2)
ubaciti ”(2a) (tekst odredbe)”. Ovo bi zaista pratilo formulaciju predvidenu za dodavanje novih
¢lanova (Clan 53. pravila izrade), a kontekst bi bio sazetiji.

8.3.5 Prenumeracija odredbi

Clan 54. pravila izrade predvida prenumeraciju stavova kada se dodaju novi stavovi ali ne i
prenumeraciju ¢lanova kada se dodaju novi ¢lanovi (¢lan 53.); ako se dodaju ¢lanovi izmedu, na
primer ¢lana 5. i ¢lana 6. oni se numerisu ,,5a”, ,,5b” i tako dalje.

Smatra se da je dobra medunarodna praksa da se sledi srpska formulacija u numerisanju ¢lanova, a ne
da se odredbe ponovo numeriSu u slucaju dodavanja novih odredbi ili ukidanja postoje¢ih odredbi.
Razlog za ovo je da se izbegne zabuna i dodatni rad za autore nacrta. Ako se odredbe prenumeriSu,
unakrsno upuéivanje na prenumerisane odredbe bi takode moralo da se promeni, a previd takvih
izmena kod unakrsnog upuéivanja mogao bi da dovede do zabune. Takode, prenumeracija usloZnjava
Citanje prethodnih sudskih presuda i slicnog materijala u kojim je vrSeno upucivanje na odredbu po
njenoj izvornoj numeraciji.

8.3.6 Graficki predznak nabrajanja (tacke)

Pravila izrade predvidaju koriS¢enje grafickog prikaza nabrajanja (tacke) u podtackama
zakonodavnog teksta (Clan 25. stav 2 i ¢lan 29). Dobra medunarodna praksa ukazuje da u
zakonodavstvu ne treba koristiti graficke prikaze nabrajanja (tacke). Zakonodavni tekst koji je vezan
za tacke kao predznak nabrajanja je teZak za identifikaciju ukoliko se zahteva unakrsno upucivanje,
ukoliko je tekst izmenjen ili stavljen van snage ili ako postojeci tekst treba dopuniti novim
zakonodavnim tekstom koji je imao tacke kao predznak. Stoga se preporucuje upotreba dodatnih

82 Videti pravila izrade, ¢lan 24.
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identifikatora za takve tekstove (npr. ,, ¢lan 1 (1) (i) (a)” u cilju identifikacije ¢lana, stava, tacke i
podtacke.

8.3.7 Prilozi

Clan 18. pravila izrade predvida da se zakonodavni sadrZaj koji ne moZe da se izrazi na normativan
nacin iskazuje kao prilog. Ovo je neopravdano ogranicavajuca upotreba priloga po medunarodnim
standardima. U mnogim jurisdikcijama oni se koriste za detaljna proceduralna pravila (koja se iz
raznih razloga mogu smatrati neprikladnim za donosSenje u podzakonskoj regulativi). Oni se takode
neretko koriste radi nabrajanja (u tabelarnoj formi ili drugacije) propisa stavljenih van snage, manjih i
posledi¢nih izmena, prelaznih i privremenih odredbi i detaljnih pravila za organe osnovane propisom.
Sto se ti¢e poslednje pomenute upotrebe priloga, primeéeno je da Zakon o radiodifuziji iz 2002.
godine predvida Savet radiodifuzne agencije (¢lan 22 i naknadni ¢lanovi) i Upravni odbor Agencije
(¢l. 87-90); ovo su vrste odredbi koje bi se u mnogim jurisdikcijama nasle u prilogu propisa.

Osnovni razlog za takvu upotrebu priloga je taj Sto detaljne odredbe, koje se smatraju odgovaraju¢im
za ukljucivanje u primarno zakonodavstvo, treba dodati na nacin koji ne marginalizuje predstavljanje
osnove propisa.

8.3.8. Upotreba rodno neutralnog jezika pri izradi propisa

Clan 43. pravila izrade navodi sledece: ,,izrazi se u propisu upotrebljavaju u muskom rodu, osim ako
priroda stvari ne zahteva drugacije”. Ovo je pomalo iznenadujuce imajuci u vidu nedavne inicijative
koje je Srbija preduzela na polju poboljianja rodne ravnopravnosti®*.

Pravilo odstupa od opSte medunarodne prakse; vecina jurisdikcija zahteva da se prilikom izrade
propisa upotrebljava rodno neutralan jezik dok ostali obi¢no nastoje da izbegnu formulaciju u kojoj se
navodi odredeni pol.

Osnov takve medunarodne prakse lezi u tome da propisi treba da pokazu da se oni, primenjuju bez
izuzetka i bez pravljenja razlike po polu. Osim toga, priprema zakonodavnog teksta upotrebom rodno
neutralnog jezika je u vecini slucajeva relativno jednostavna.

8.3.9. Izrada propisa: ,,Umetnost koliko i nauka”

Na kraju, malo je pravila vezanih za stil izrade propisa koji se u praksi mogu upotrebiti u apsolutnom
smislu, jer da bi se dobile ta¢ne i jasne odredbe ponekad je neophodno odstupiti od inace opSte

83 . e e e . . C e .
U nekim jurisdikcijama nazivaju se aneksi ili planovi

% Videti Zakon o ravnopravnosti polova i Akcioni plan za sprovodenje nacionalne strategije za poboljsanje
poloZaja Zena i polova koji je Vlada usvojila u avgustu 2010. godine
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usvojene prakse izrade propisa. Iz tog razloga savetuje se oprez prilikom izraZavanja pravila izrade u
apsolutnom smislu.

Jedan primer iz pravila izrade mogao bi da ilustruje ovo zapaZanje. Clan 47. stav 2. pravila izrade
navodi “ako se viSe od polovine ¢lanova osnovnog propisa menja, odnosno dopunjuje, treba doneti
novi propis”. Takav matematicki pristup bi mozda trebalo iskoristiti samo kao smernicu. Na primer,
nekoliko znacajnih izmena i dopuna propisa mogu zahtevati dosta sporednih posledi¢nih izmena u
drugim c¢lanovima, ali oni ipak ne zavreduju ponovno donoSenje celog propisa; s druge strane,
moguce je da iz politickog i profesionalnog ugla ponovno donosenje pravnih propisa bude poZzeljno
ukoliko se donete izmene i dopune ticu osnova jednog ili dva ¢lana.

8.4 Analiticka svest

»Analiticka svest” je u ovom tekstu upotrebljena da opiSe osnovnu vestinu kojom autor pravnih
propisa treba da ovlada. To je sposobnost da se analizira obim odredbi i da se omoguci da svi aspekti
ovog zahteva, ali ne viSe od toga, budu adekvatno obradeni u nacrtu pravnog propisa. To je nesto $to
se lako moZe resiti uz pomo¢ normi; iako se ovaj aspekt moZe opisati, njega ipak nije lako preneti u
uputstvo o stilu izrade propisa. Ovo je vestina koja se razvija kroz obuku, a pre svega kroz praksu.
Medutim, analiticku svest je moguce podi¢i pazljivom analizom svega Sto propis zahteva u pogledu
sprovodenja politike u njenoj razradi i obezbedivanja da se ti zahtevi u potpunosti prenesu onima koji
rade na izradi podzakonskih akata.

Jedan od primera nepotpune analiticke svesti, moZe se razmotriti u pododeljku 4.10, ¢lan 113. Ustava,
koji se odnosi na postupak proglasenja zakona. Predsednik Republike je duZan da najkasnije u roku
od 15 dana proglasi zakon ili da ga vrati Narodnoj skupstini, na ponovno odlucivanje. Ako Narodna
skupstina ponovnim glasanjem® izglasa zakon, predsednik je duZan da proglasi ponovo izglasani
zakon. Medutim, nije eksplicitno receno da li je predsednik duzan da obavi svoju duZnost takode u
roku od 15 dana. Ova nedorecenost ima dalje posledice, jer ako predsednik ne proglasi zakon ,,u
Ustavom predvidenom roku”, predsednik Narodne skupstine je ovlaséen da to uradi. Verovatno se
smatra da se rok predviden u jednom slucaju primenjuje u oba sluc¢aja. Medutim, ako bi se ovo moralo
utvrditi sudskim putem to bi moglo dovesti do kaSnjenja i moguce privremene neizvesnosti u pogledu
datuma stupanja propisa na snagu. Ovo se moglo izbe¢i ve¢om analitickom sves$¢u pri izradi propisa.

Ostali primeri iz zakona mogu se pronaci u Zakonu o Narodnoj skupstini i razmatraju se u pododeljku
5.4.1.

8.5 Strukturne norme u pravnim propisima

8.5.1 Opsta struktura

% Glasovi 126 narodnih poslanika od ukupno 250 glasova narodnih poslanika
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Jedan od ociglednijih pristupa koji teZi da pojednostavi strukturu propisa je da autor propisa pokusa
da sagleda pravni propis u celini, a ne samo kao niz posebno izraZzenih normi. Sagledavanje propisa u
celini uglavnom omoguéava autoru da izbegne nepotrebno ponavljanje. Pravila izrade nude primer
ovakve prakse. Pravila navode da deo propisa i svaki njegov element, iz svakog dela do svakog ¢lana,
treba da ima naziv i da taj naziv treba da bude kratak i da odgovara sadrZini datog dela ili ¢lana. Ovo
je moglo biti obuhvaceno jednim ¢lanom, ali se ponavlja u nekoliko ¢lanova.®

Preciznije, opsti nacin predstavljanja normativnih odredbi mozZe uticati na jasnoc¢u sa kojom se propis
izraZava, a isto tako utice i na stepen u kome je propis prilagoden korisniku. Najdelotvornija struktura
za predstavljanje normativnih odredbi moZe varirati u zavisnosti od predmeta i svrhe pravnog propisa,
ali struktura je delotvornija ako odraZava proces ureden na proceduralno logicki nacin, a ne u niz
segmentiranih funkcionalnih normi. Za pravila izrade, koja odrazavaju srpski stil izrade propisa, bi se
moglo re¢i da naglasavaju segmentirani pristup, pa bi ovo vredelo posmatrati sa kritickim osvrtom.

Na primer, pravila izrade predvidaju da se prava i obaveze iznesu pre proceduralnih odredaba, nakon
kojih slede kaznene odredbe (C¢lan 9.). Ovo moZe povecati sloZenost strukture propisa. Uzmimo za
primer Zakon o sprecavanju pranja novca iz 2005. godine: zakon navodi odredene kategorije pravnih i
fizickih lica koja imaju obavezu izveStavanja u ¢lanu 4., a onda u ¢lanu 5. precizira o ¢emu su ta lica
duZna da izveste. U ¢lanu 6. navode se neki od podataka koje je potrebno dostaviti regulatoru
upucivanjem na ¢lan 34. dok se dalje obaveze za relevantno lice mogu pronac¢i u ¢lanu 5. st. 7-11.
Odredbe koje slede navode da je regulator, odnosno Uprava za sprecavanje pranja novca, osnovana,
da ima ovlas¢enja i su joj dodeljene duznosti (¢l. 12-26), a iznosi kazni za krSenje odredenih obaveza
regulisani su u ¢lanu 37. Propis bi imao manje sloZenu strukturu i bio bi vise prilagoden korisniku da
je €lan 34. postavljen bliZe ¢lanu 6. i da je odredba koja bliZe odreduje svaku obavezu navela da je u
slucaju krenja obaveze pocinilac duzan da plati kaznu propisanu ¢lanom 37.

8.5.2 Specifikacija postupaka izvrSenja i sankcije u slucaju krsenja zakonskih zabrana

U pregledanim propisima pronadene su neke apsolutne zakonske zabrane koje kao da nisu povezane
sa odredenim postupcima izvrSenja ili sankcija u slucaju krSenja takve zabrane.

Na primer, Zakon o javnim putevima, ¢lan 32. navodi: ,,zabranjeno je ukrStanje drZzavnog puta I reda
sa zeleznickom prugom u istom nivou”, ali se nigde ne navode konkretni postupci izvrSenja ili
sankcija u slu¢aju ukrStanja puta sa Zeleznickom prugom.

8.5.3 Specifikacija administrativnih reSenja za vrsenje zakonskih ovlascenja

Iako je ovo moguce poboljSati primenom usvojenih pravila izrade, prilikom pregleda odredenih
propisa utvrdeno je da su postupci i instrumenti putem kojih zakonski organi donose administrativna
reSenja da bi vrsili zakonska ovlaséenja prili¢no nerazradeni.

8 Videti ¢l 4 i 20-24 Pravila izrade.
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Takve primere moguce je prona¢i u Zakonu o vinu, €lan 52. st 3. i 5, Zakonu o slobodnim
(ekonomskim) zonama (¢lan 4. st. 1.1 7.) i Zakonu o spre¢avanju pranja novca (¢lan 13.).

8.5.4. Povezivanje odredbi

Nedoumice u propisima mogu da se jave kada odredbe nisu stavljane u dobar uzajamni odnos. Ovo je
moguce ilustrovati odredbama Ustava.

Nejasnoce mogu da se jave u stavovima istog ¢lana. Tako, ¢lan 197. Ustava predvida da zakon ne
moze imati povratno dejstvo. Za ovo postoji opsta proceduralna odrednica, a takode postoji i posebna.
Medutim, ove dve odrednice se pojavljuju nezavisno u odvojenim stavovima istog ¢lana, bez ikakvih
indikacija o tome kakav je njihov uzajamni odnos. Rezultat je moguca nejasnoca u vezi toga da li
specificna odrednica podleZe op$tim proceduralnim odrednicama.

Takva ambivalencija se moze takode javiti izmedu razli¢itih ¢lanova. Primeri toga su nedoumice
nastale nepovezivanjem hitnog postupka za donosenje zakona i postupka za donoSenje zakona kojim
se menja Ustav u redovnom zakonodavnom postupku.

U opstem smislu, nejasan stil upuéivanja pri izradi takode moZe predstavljati izvor nejasnoca ili
nedoumica u zakonu ili jednostavno nepotrebne neugodnosti za korisnika. Radi ilustrovanja iznetog
stava preuzeta su dva primera iz Zakona o osiguranju.

Clan 20. Zakona navodi:

,»-ha drustvo za osiguranje, drustvo za posredovanje u osiguranju, drustvo za zastupanje u osiguranju i
agenciju za pruzanje drugih usluga u osiguranju primenjuje se zakon kojim se ureduje pravni poloZaj
preduzeca, ako ovim zakonom pojedina pitanja nisu druk¢ije uredena”.

,»ha fizicko lice koje obavlja poslove zastupanja u osiguranju primenjuje se zakon kojim se ureduje
pravni poloZaj preduzetnika, ako ovim zakonom pojedina pitanja nisu druk¢ije uredena”.

Ova odredba, iako pravosnazna, ostavlja na volju korisniku da utvrdi (i) da li su odredena pitanja
druk¢ije uredena u Zakonu o osiguranju nego u zakonu koji ureduje pravni poloZzaj preduzeca i (ii) da
li su odredena pitanja drugacije uredena u Zakonu o osiguranju nego u zakonu koji reguliSe pravni
polozaj preduzetnika. To je komplikovano i tesko utvrditi. Bilo bi bolje da je autor propisa jasno
ukazao u kom stepenu se sporedni zakon moZe primeniti na Zakon o osiguranju.

Clan 11. navodi:

,,Obavezno osiguranje u saobracaju utvrduje se i ureduje posebnim zakonom.”

Moze se konstatovati da je ova odredba u stvari samo jedna izjava; u njoj se ne navode pravne norme.
U svakom slucaju, ona nije od pomoc¢i korisniku jer formalno ne identifikuje zakon na koji se odnosi.
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Delotvornije i preciznije povezivanje zakonskih odredbi manje optere¢uje one koji kasnije
konsoliduju ili sistematizuju oblast prava.®’

8.6 Definicije

Definicije reci i fraza mogu na razlicite nacine da pomognu u razja$njavanju zakonodavnog teksta.
Pravila izrade doticu se definicija samo u opstim crtama ( €l. 7, 34. i 35.), ali nude malo informacija o
nacinu upotrebe definicija i stilu njihove izrade, a ne nude ni reSenja vezana za doslednost u upotrebi
definicija.

8.6.1 Upotreba definicija

Pored razjasnjavanja jednog od mogucih znacenja, definicije se mogu na razli¢ite nacine
upotrebljavati u izradi propisa; €ini se da zakonodavstvo u Srbiji nije iskoristilo sve moguce upotrebe.

Na primer, definicija se moZe upotrebiti za oznacavanje termina kako bi se izbeglo njegovo stalno
ponavljanje u propisu (npr. “ ‘Propisi” znace XYZ Propis iz 2009. godine”; ‘drzavna preduzeca’
znace preduzeca osnovana u skladu sa Delom III ovog Zakona™).

Definicije se za potrebe zakonodavstva mogu upotrebiti da proSire ili suze opSteprihvacena znacenja
(npr. ,privredno drustvo” znaci privredno drustvo registrovano izvan Evropske unije”; “’° konj”
obuhvata magarce i mazge”’; zabranjena municija ne obuhvata mine”).

Jedna od mogucih upotreba definicija je i za uredivanje konstrukcije propisa, bilo direktno, bilo
upucivanjem na drugi propis (npr. “X ¢e se u smislu ovog propisa tumaciti kao X-Y i X+Z’; “X e se
tumaditi u smislu Zakona ABC”).

8.6.2 Izrada definicija

Za korisnika propisa je veoma korisno ako se za predstavljanje primene odredenih definicija koristi
dosledan i jednostavan jezik i ako se definicije predstave po azbu¢nom redu. Primer:

“ U ovom Zakonu, ukoliko kontekst ne nalaze druk¢ije:
’A” znati *X’;
"B’ obuhvata’Y”’

‘C’ obuhvata ‘Z” alinei ‘ZD””.

%7 Na primer, postoje¢i program u Ministarstvu pravde o izradi nacrta sistemskih zakona; plan Vlade da ukine
oko tre¢inu nepotrebnih ili zastarelih zakona ne bio potreban.
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Definicije se u Sirem smislu dele u dve kategorije; one su ili zatvorene ili otvorene definicije. Isto
tako, za korisnika je dobro ako se za prenoSenje njihovog znacenja koristi jednostavan i dosledan
jezik. U engleskom jeziku ovo se Cesto obavlja pomocu izraza: “means” (,,zna¢i”) kako bi se prenelo
znacenje zatvorene definicije, a “includes” (,,obuhvata”) da se prenese znacenje otvorene definicije
(ili, kao u vise navedenoj definiciji ,,C”, primer otvorene definicije sa izuzecima). Primer:

“hortikulturni proizvodi” znace voce, povrce, cvece ili biljke”.
(Sto znaci da ,.hortikulturni proizvodi” podrazumevaju jednu ili sve nabrojane stavke)
,hortikulturni proizvodi” obuhvataju povrée i voce”.

(8to znaci da “hortikulturni proizvodi” uvek podrazumevaju povrée i voce, ali u odredenom kontekstu
mogu takode da podrazumevaju cvece i biljke)

Definicije konstruisane tako da imaju vise specifi¢nih znacenja nisu od pomo¢i ukoliko ukljucuju i
otvorenu kategoriju. Njih je bolje koristiti tako da prenesu opsti smisao i treba ih izostaviti u svrhe
definisanja. Tako na primer, Zakon Republike Srbije o osiguranju, u ¢lanu 9. navodi pet vrsta Zivotnih
osiguranja i na kraju navodi ,,druge vrste Zivotnih osiguranja”, a u ¢lanu 10. nabraja devetnaest vrsta
nezivotnih osiguranja i na kraju navodi ,,druge vrste nezivotnih osiguranja”. Kao definicije, ova
nabrajanja nisu od Kkoristi pri izradi propisa; i mogle su, za razliku od drugih svrha izrade, biti
izostavljene u svrhe definisanja.

Definicije su svojevrsni ,,markeri” koji treba da pojasne ili pojednostave zakonodavni tekst. Zbog toga
je vazno da takve ,,markeri” budu razumljivi korisniku. Jedan od stilova izrade koji se ¢esto koristi u
srpskim propisima®™, a koji je pronasao podlogu u ¢lanu 37. stav 1. pravila izrade mogao je biti
izbegnut u cilju boljeg razumevanja. To je: “ABC” znaci ,, XYZ” (u daljem tekstu ‘AB’). Ova
definicija bi bila razumljivija korisniku da je formulisana na sledec¢i nacin: 'AB' znaci ,,XYZ".

Generalno, prilikom formulisanja definicija koje su razumljive korisniku, trebalo bi da postoji
doslednost u pogledu toga da li definicije treba grupisati u jednom ¢lanu ili ih treba sve identifikovati
u jednom clanu ili ih postaviti tamo gde se prvo primenjuju u propisu. Grupisanje definicija
predstavlja dobru praksu. Prihvatljivo je ukljuciti definiciju u ¢lan ako se ona odnosi samo na taj ¢lan
(iako je cak i tada uputno to identifikovati u definicijama Clana, npr. ,,A” je definisan u ¢lanu 76.”).
Medutim, ukoliko se definicija u jednom ¢lanu odnosi na vise narednih ¢lanova, ¢italac ¢lana 107. ne
moZe biti svestan ¢injenice da je re¢ upotrebljena u tom ¢lanu definisana u &lanu 102.* Cini se da
praksa izrade propisa u Srbiji u tom pogledu nije dosledna. Na primer, Zakon o drZzavnoj upravi nema
nijednu definiciju ¢lana, ali ima definicije unutar pojedinih ¢lanova, a Zakon o vinu Republike Srbije
ima definicije u drugim ¢lanovima koje ne upuc¢uju na definicije ¢lana.

88 Npr. ¢lan 5. stav 7. Zakona o vinu; ¢lan 2. stav 1. Zakona o slobodnim (ekonomskim) zonama); ¢1 2, 3, 7, 16. i
24. Zakona o mirnom reSavanju radnih sporova; ¢lan 5. stav 2. Zakona o spreCavanju pranja novca.

% Npr. u Zakonu o finansiranju politi¢kih aktivnosti naziv naziv Agencije za borbu protiv korupcije je u ¢lanu
27, stav 5. je skracen u ,,Agencija” i naknadno se koristi u skra¢enom obliku.
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8.7 Posledi¢na dejstva

Jedna od osobenosti izrade propisa u sve sloZenijem zakonodavstvu je potreba da se posledi¢na
dejstva koje predlog zakona ima na postojec¢i zakon adekvatno obrade stavljanjem van snage ili
izmenama i dopunama. Za efikasno upravljanje brojnim zakonima, sve posledi¢ne izmene i dopune i
stavljanja van snage bi trebalo ukljuciti u svaki predlog zakona, a ne doneti naknadno.

ObrazloZenje koje mora biti ukljuceno u predlog zakona koje se podnosi Narodnoj skupstini treba da
sadrzi ,,pregled izmena i dopuna postojeceg propisa’ sadrZanih u predlogu zakona. ,,Obrazlozenje”
koje treba da prati zakonski predlog kada ga podnosi Ministarstvo centralne vlade ima detaljniju
specifikaciju:”pregled odredbi akta na snazi koji se menja (priprema se precrtavanjem dela teksta koji
se menja i unoSenjem novog teksta velikim slovima)”. Medutim, takav pregled pretpostavlja da
predlog zakona direktno ili delimi¢no zamenjuje jedan deo zakona. Sve ¢eS¢e moZemo uvideti da ¢e
predlog zakona ima posledi¢no dejstvo na drugi zakon, ¢ak i kada obraduje novo pitanje koje nije
obradeno u postoje¢em zakonu.

8.8 Izrada za korisnika

Zakonodavstvo je alatka i treba ga, kad god je to izvodljivo, pripremati na nacin prilagoden korisniku.
Numeracija stavova je u ovom kontekstu ve¢ razmatrana.

Jos jedna pomo¢ za korisnika koja je usvojena u mnogim jurisdikcijama je da se obezbedi sadrzaj (Sto
formalno nije usvojeno) radi lakeg pronalaZenja odredbi.”® SadrZaj moZe pomo¢i i autoru propisa jer
ukazuje da li je struktura predloga zakona sistematska, a ponekad, i da li je sveobuhvatna.

Cini se da se sadrZaj ne koristi ¢esto u Srbiji (osim u kodeksima), ali bi ovaj aspekt svakako trebalo
razmotriti.

9. DIMENZIJA EVROPSKE UNIJE
9.1 Uvod

Jedan od zahtevnijih zakonskih zadataka sa kojim se suocavaju drzave Clanice Evropske unije
jeste obezbedivanje blagovremenog, ta¢nog i efikasnog sprovodenja i transpozicije
zakonodavstva EU u domace zakonodavstvo. Za drzave koje su podnele zahtev za ¢lanstvo,
taj zadatak je joS teZi: postoji mnogo ve¢ donetih pravnih propisa EU koji treba da se
sprovedu i transponuju u relativno kratkom periodu, postojee domace primarno i sekundarno
zakonodavstvo mora da se ispita da bi se obezbedila njegova uskladenost s pravom EU, a
treba da se nade i reSenje za pravne propise EU koji su doneti u periodu podnosSenja zahteva.
Pored toga, drZzava koja je podnela zahtev za ¢lanstvo mora da uspostavi administrativne

% U nekim jurisdikcijama obezbeden je i indeks za svaki zakon; to nije deo usvojenog teksta.
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strukture i finansijske resurse da bi obezbedila pravilnu primenu ne samo sprovedenih i
transponovanih pravnih propisa, ve¢ i buduceg neposredno vazeceg prava EU. To su pitanja
koja Parlament i Vlada moraju odmah da reSe, ali i neSto Sto te institucije i sudovi moraju da
reSe odmah po dobijanju statusa kandidata za ¢lanstvo u EU.

Za drzavu koja je podnela zahtev za ¢lanstvo uvek postoji opasnost da ¢e se ta pitanja reSavati
po principu jedno po jedno, tokom izlaZenja u susret neprestanim zahtevima vezanim za
sprovodenje i transpoziciju, kao i da ti dosta veliki zahtevi ne¢e dopustiti dovoljno detaljno
razmatranje kako ¢e sprovodenje i transpozicija uticati na sadrZaj i stil izrade pravnih propisa
drzave koja je podnela zahtev za ¢lanstvo kao celinu.

U praktiénom smislu, iskustvo pokazuje da sprovodenje i transpozicija zakonodavstva EU
pokrece niz pravnih pitanja.

Prvo, prilikom sprovodenja i transpozicije, svaka drzava Clanica i drzava koja je podnela
zahtev za Clanstvo moraju razmatrati sledece: (i) da li postoje¢e domace zakonodavstvo veé
zadovoljava pravo EU, bez ikakvih izmena i dopuna?; (ii) da li je dovoljni izvrSiti manje
izmene i dopune postoje¢eg zakonodavstva da bi se obezbedila takva uskladenost?; (iii) da li
se fokus zakonodavstva EU toliko razlikuje od postojeceg domaceg zakonodavstva da je
potrebno novo domace zakonodavstvo?; (iv) da li je novo domace zakonodavstvo potrebno
jer nema paralelnog domaceg zakonodavstva? Za vecinu ovih pitanja postoje i potpitanja: (i)
da li su izmene potrebne ne samo za glavno primarno zakonodavstvo, ve¢ i za podzakonske
akte izradena na osnovu primarnog zakonodavstva?; (ii) da li su izmene potrebne ne samo u
glavnom primarnom zakonodavstvu, ve¢ shodno tome i u drugom primarnom zakonodavstvu
i podzakonskim aktima u vezi sa tim?

Drugo, ako je potrebno novo, ili znacajno izmenjeno domace zakonodavstvo, postavlja se
drugo pravno (a Cesto i politicko) pitanje, kako to u€initi na nacin koji je najbolji za drzavu —
u pravnom, ekonomskom, administrativnom i socijalnom smislu — uz puno ispunjavanje
zahteva vezanih za sprovodenje ili transpoziciju.

Ocigledno je da reSavanje tih pitanja zahteva ne samo paZljivu i detaljnu analizu
zakonodavstva EU i postoje¢eg i predloZzenog domaceg zakonodavstva, ve¢ i pitanja Sire
politike.

Ova pitanja, koja su obuhva¢ena u ovom odeljku Izvestaja, razmatrace se u slede¢im
pododeljcima.

9.2 Pocetni razvoj dogadaja
9.2.1 Akcioni planovi za usaglasavanje domaceg zakonodavstva sa zakonodavstvom EU

U ocekivanju zahteva za pristupanje EU, u julu 2003. godine usvojen je Akcioni plan za
usaglasavanje, koji je na godiSnjem nivou aZuriran narednim akcionim planovima, sve do
2007. godine. Ovi planovi su bili pripremljeni na osnovu podnosenja zakonodavnih planova
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ministarstava i drugih Vladinih tela centralnoj vladi. Kao posledica toga, oni su bili
fokusirani na planirane individualne domace pravne propise, kojima je trebalo da se sprovode
ili transponuju pravni propisi EU’', a ne na specificno EU zakonodavstvo kome se daje
prioritet na centralnom nivou i koje je zahtevalo sprovodenje ili transponovanje. Akcioni plan
nije ni u kom pogledu dopusStao bilo kom telu centralne vlade da preporuci bilo koje
specifi¢ne pravne propise za sprovodenje ili transponovanje odredenih pravnih propisa EU.

9.2.2 Proceduralno jacanje

Radi jacanja sprovodenja akcionih planova, Poslovnikom Vlade iz 2004. uvedena su dva
nova potencijalno znacajna zahteva.

Prvo, od predlagaca nacrta se sada zahteva da podnese Generalnom sekretarijatu Vlade,
zajedno sa nacrtom, “izjavu o uskladenosti”’, da je predloZzeni zakon uskladen sa pravnim
propisima EU, ili da o pitanju koje nacrt zakon ureduje ne postoje propisi Evropske unije. U
¢lanu 151. Poslovnika Narodne skupstine odredene su slicne obaveze za predlagaca zakona
prilikom podnoSenja zakona Narodnoj skupstini, ili, kao alternativa, izjava da zakon nije
moguée uskladiti s propisima Evropske unije.”* Medutim, ,,izjava o uskladenosti” trebalo je
samo da sadrZi navod da je predloZeni zakon u skladu sa propisima EU, pod jednom od tri
Siroke kategorije:

@) u potpunosti uskladen;
(i1) delimi¢no uskladen ili
(iii)  nije uskladen sa propisima EU.

Drugo, predlaga¢ zakona je sada trebalo da pribavi i miSljenje o uskladenosti predlozenih
pravnih propisa sa pravom EU od (kako je kasnije nazvana) Kancelarije za evropske
integracije. Efikasnost ove procedure je u izvesnoj meri naruSila Kancelarija, budu¢i da je
morala da da svoje miSljenje u veoma kratkom roku, a da prethodno i nije mogla da vidi
ranije nacrte propisa pre traZenja njenog zvani¢nog misljenja.

9.3 Proceduralni odgovori na Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju i Prelazni
sporazum o trgovini i trgovinskim pitanjima

9.3.1 Sporazumi

1 U &lanu 20. Zakona o ministarstvima, od ministarstava se zahteva “da obezbeduju uskladivanje propisa sa
pravom Evropske unije”.

%2 Procedura vezana za“izjavu o uskladenosti” preuzeta je iz pocetne prakse u Ujedinjenom Kraljevstvu, a
posebno iz prakse u Hrvatskoj. MoZe se napomenuti da se, do 2009. godine, “izjava o uskladenosti” traZila
samo za primarno zakonodavstvo, ali je kasnije pocela da se zahteva i za podzakonske akte.
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U septembru 2008. godine, Republika Srbija je ratifikovala Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju (u daljem tekstu: ,,SSP”) sa Evropskim zajednicama i njihovim drZavama
&lanicama®. Republika Srbija je takode ratifikovala Prelazni sporazum o trgovini i
trgovinskim pitanjima (u daljem tekstu: ,,PS”) sa Evropskom zajednicom94.

U SSP, izmedu ostalog, u ¢lanu 72. zahteva se da Srbija obezbedi postepeno uskladivanje
postoje¢ih zakona i buduceg zakonodavstva sa propisima EU u Sestogodi$njem periodu
tranzicije, u skladu sa posebno dogovorenim i pradenim programom, kao i da obezbedi da
domace zakonodavstvo bude pravilno primenjeno i sprovedeno.

U clanu 38. PS, izmedu ostalog, od Srbije se u Sirokom smislu zahteva da u toku perioda
tranzicije razliCite duZine, primenjuje pravo EU vezano za politiku konkurencije i drzavne
pomo¢i, kao i intelektualne, industrijske i komercijalne svojine, uz nuzno sprovodenje
domacih pravnih propisa.

9.3.2 Proceduralni odgovori

U ova dva sporazuma postoje dva znacajna proceduralna odgovora kada su u pitanju obaveze
na osnovu ova dva sporazuma.

Prvo, u ocekivanju sporazuma i posle javnih i Sirokih internih konsultacija u okviru vlade,
pripremljen je Nacionalni program za integraciju Srbije u procesu koordinacije domaceg
zakonodavstva sa pravnim tekovinama Evropske unije (u daljem tekstu: “NPI”), koji je
usvojen u oktobru 2008. godine; program se revidira na godiSnjem nivou radi uskladivanja sa
najnovijim propisima EU, a od Kancelarije za evropske integracije se trazi da podnosi
tromesecne i godi$nje izvestaje o sprovodenju NPI.

NPI je sainjen po modelu nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina Evropske
unije, koji EU zahteva od svih drZava koje su ponele zahtev za Clanstvo, tako da ima
efikasniju strukturu od svojih prethodnika. To je detaljan plan za usvajanje domaceg
zakonodavstva kojim treba da se sprovode i transponuju propisi EU, sa prioritetima i
rasporedima, i u njemu su odredena ministarstva i drugi organi odgovorni za pripremu
razli¢itih predloZenih zakona. Predvideno je da NPI, na osnovu neprestanog revidiranja,
ukljucuje administrativni kapacitet za primenu jednom donesenih propise, mada u tom
pogledu postoje izvesni propusti. U NIP-u su takode utvrdeni politicki i ekonomski
kriterijumi koje je ustanovila EU za pristupanje Srbije. Slabosti NPI, medutim, i dalje se
ogledaju u tome Sto ne sadrzi pregled finansijskih implikacija kada je u pitanju primena
propisa, i jer se u njemu ne reSavaju u potpunosti vazna politicka pitanja postavljena u uvodu
ovog odeljka. U NPI se predvida da se sprovodenje i transpozicija propisa EU na
nacionalnom nivou zavrs$i do kraja 2012, ali je vrlo verovatno da ¢e se ovaj krajnji rok
pomeriti za godinu ili dve.

% “Sluzbeni glasnik RS”, br. 83/08
*Ib.
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Drugo, “tabela uskladenosti” je postala zahtev prilikom izrade domadeg primarnog
zakonodavstva i podzakonskih akata u trenutku podnoSenja propisa centralnoj vladi; to je
zahtev koji EU takode postavlja drzavama koje su ponele zahtev za ¢lanstvo u toku procesa
pristupanja. U tabeli uskladenosti se detaljno navode, odredbu po odredbu, propisi EU i
odredbe domaceg zakonodavstva kojima se ti propisi sprovode ili transponuju, ali se, sli€no
tome, detaljno navode i domaci propisi, kao i odredbe propisa EU koje oni sprovode ili
transponuju. Zahtev u pogledu podnosenja “tabele uskladenosti” postao je obavezan za
predloZeno domace primarno zakonodavstvo i podzakonske akte, od juna i jula 2010. godine;
takode je obavezno pribaviti misljenje od Kancelarije za evropske integracije o tabeli
uskladenosti pre podnosenja predloZenog nacrta zakona centralnoj vladi.

Jedan od sadasnjih propusta u “tabeli uskladenosti” jeste zadovoljavajuca analiza drugog
domaceg zakonodavstva u oblasti predloZenog zakonodavstva koje treba sprovesti. Posledica
je ta da fond srpskog zakonodavstva i dalje mozZe da sadrzi neidentifikovane odredbe koje
nisu u skladu sa propisima EU ili predloZzenog domaceg zakonodavstvo za njihovo
sprovodenje’®. Zatim brine i &injenica $to podzakonski akti usvojeni radi sprovodenja
primarnog zakonodavstva mogu da se ne donesu jo$ izvesno vreme posle donoSenja
primarnih propisa, tako da “tabela uskladenosti” moZe da predstavlja suviSe optimisticku
sliku napretka i adekvatnosti sprovodenja.

9.4 Organizacioni okvir Vlade

Koordinaciono telo za proces pristupanja EU ustanovljeno je 2007°°, i na njegovom celu je
premijer; ovo telo ima infrastrukturu koja nadgleda, na primer, raspodelu nadleZnosti
ministarstava i drugih drzavnih organa koji imaju zadatke vezano za sprovodenje odredenih
oblasti prava EU”". Pored toga, Savet za evropske integracije, na ¢ijem se ¢elu takode nalazi
premijer, koristi stru¢nost i poglede ¢lanova koji su predstavnici civilnog drustva.

Na funkcionalnom nivou, mnogo neposrednog nadzora nad strukturama opisanim u ovom
odeljku u rukama je Kancelarije za evropske integracijegg, koja je prvi put ustanovljena
2004.”, a njen status i sadasnje funkcije odredeni su u Uredbi o osnivanju Kancelarije za

% Vidi Izvestaj o napretku Srbije iz 2010. godine, gde se (par. 4.1.5), na primer, skrece paznja na odredbe
vezane za sprovodenje Zakona o zastiti konkurencije koji se dovodi u pitanje Zakonom o obaveznom osiguranju
u saobracaju.

% _Sluzbeni glasnik RS*, br.: 95/07, 5/10
" Na primer, ovaj zadatak su preuzele podgrupe Ekspertske grupe Koordinacionog tela.

% Kancelarija, pri uspostavljanju svog sistema nadzora, ima koristi od uspostavljanja veza sa paralelnim
institucijama u Republici Sloveniji.

% Njeni prethodnici su bili Jedinica za evropske integracije, ustanovljena u okviru Ministarstva za medunarodne
ekonomske odnose u 2002. godini, i Odeljenje za evropske integracije u istom ministarstvu u 2003. godini;
sadasnja kancelarija je prethodno bila Kancelarija za pridruzivanje EU.

65



evropske integracijemo. Ova kancelarija ima $irok raspon funkcija, mozda suviSe $irok, koji
obuhvata “podsticanje i pracenje” uskladivanja propisa Republike Srbije s propisima EU i
pruzanje “pomo¢i ministarstvima i drugim drZavnim organima” pri obezbedivanju ovog
uskladivanja. Medutim, kako se moZe primetiti, Kancelarija nema formalnu proaktivnu
funkciju da preporuci donosenje odredenih propisa za sprovodenje i transponovanje propisa
EU. Pored toga, Generalni sekretarijat i Sekretarijat za zakonodavstvo imaju nadzorne
funkcije nad predlozima zakona kojima se sprovodi i transponuje pravo EU, kakve imaju i
kada su u pitanju svi propisi &ije predloge dostavlja Vlada.'”!

9.5 Parlamentarna dimenzija

U ovom odeljku Procene fokus je uglavnom na procedurama Vlade koje su uspostavljene kao
zakonodavni odgovor na zahteve u pogledu napretka Srbije na putu ka ¢lanstvu u EU. Mora
da se kaze da je to zaista prevashodna i primarna odgovornost Vlade, mada uznemirava
nedostatak detaljnog i efikasnog postupka provere Narodne skupstine, u smislu kako Vlada
preuzima na sebe zadatak sprovodenja i transpozicije.

Izgleda da za to postoje brojni razlozi.

Prvo, jedan od osnova koji opravdavaju zahtev za primenu donoSenja zakona po hitnom
postupku, gde je postupak provere u Skupstini dosta redukovan, jeste taj da je svrha predloga
zakona da uskladi zakonodavstvo sa pravnim tekovinama Evropske unije. DonoSenje zakona
po hitnom postupku izgleda da se Siroko koristi za takvo sprovodenje i transponovanje
propisa, tkao da je skupstinski fokus trenutno mnogo viSe na tim propisima nego na drugim.

ObrazloZenje za Siroko koriS¢enje donoSenja zakona po hitnom postupku kada su u pitanju
propisi kojima se sprovode i transponuju propisi EU je diskutabilno. Kao $to smo videli, ovi
propisi, mada dosta obimni, pripremaju se i podnose Narodnoj skupstini kao rezultat
dugoroénog planiranja. Siroka primena hitnog postupka verovatno ima 3tetne efekte po
kvalitet propisa, kao rezultat ograni¢enog parlamentarnog postupka provere. MozZe se
primetiti da se Izvestaj (Evropske komisije) o napretku Srbije podudara sa ovom procenom; u
IzveStaju se, u pogledu rada Narodne skupStine, napominje da je ‘“kvalitet rezultata
zakonodavnog rada trpeo zbog prakse da se zakoni donose po hitnom postupku”loz.

Drugo, relevantni odbori Narodne skupstine izgleda da nemaju odgovarajuc¢e osoblje za
obavljanje svojih funkcija. Dokazi dobijeni od Odbora za ustavna i zakonodavna pitanja
pokazuju da je ovom odboru potrebno viSe strucnjaka u njegovom sastavu, a posebno u

loo,,Sluibeni glasnik RS*, br.: 126/07, 117/08, 42/10 i 48/10; vidi takode Strategija razvoja Srbije od 2008. do
2011. godine.

101 Takode se moZe napomenuti da Sluzba za ljudske resurse Vlade organizuje obuku za pripremu tabela
uskladenosti i usaglasavanje domacih propisa sa pravom EU uopste; u 2010. godini organizovana je dvodnevna
obuka u kojoj je ucestvovalo 23 polaznika.

192 vidi Izvestaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2010. godinu, par. 2.1
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pogledu pitanja vezanih za EU, sa napredovanjem kandidature Srbije za ¢lanstvo u EU.
Podaci Odbora za evropske integracije pokazuju da nemaju dovoljno kadrova za detaljno
razmatranje predloga zakona. Kao rezultat toga, sve se jednostavno svodi na politicke
implikacije propisa za sprovodenje i njihov Siri efekat. Ovaj odbor tako u stvari ostavlja
postupak detaljnog razmatranja propisa, ukljuCujuci izvodljivost administracije za njegovo
kasnije sprovodenje, iskljucivo Vladi. Medutim, ova situacija se moze poboljsati Sirenjem
resursa istraZzivackog centra Narodne skupstine.

Treée, moZe se navesti argument da je ova podela odgovornosti, ma koliko bila
nezadovoljavaju¢a u ustavnom pogledu, neizbezna posledica obima sprovodenja i
transponovanja propisa koji se moraju doneti u relativno kratkom roku. Slabost ovog
argumenta jeste da postupak donoSenja, sprovodenja i transpozicije prava EU ne prestaje sa
pristupanjem; taj postupak se i dalje odvija i posle dobijanja ¢lanstva u EU. Odgovarajuca
uloga Vlade i Narodne skupStine u ovom posebnom zakonodavnom postupku jeste pitanje
koje treba resavati ne samo u periodu pristupanja, ve¢ dugorocno. Sadasnja uloga Narodne
skupstine u pogledu provere propisa izgleda neprihvatljivo periferna po standardima mnogih
drZava c¢lanica EU.

9.6 Neki zakljucci

Republika Srbija je podnela zahtev za ¢lanstvo u EU na dan 22. decembra 2009. i Evropska
komisija se saglasila da je predloZi za kandidata za ¢lanstvo u EU 12. oktobra 201 1'". Dakle,
ovo je izgleda pravo vreme za Srbiju da preispita svoje uredenje za okon¢anje sprovodenja i
transpoziciju propisa EU preko domaceg zakonodavstva. To je takode pravo vreme za
preispitivanje uredenja vezanog za revidiranje propisa, za reSavanje ekonomskih uticaja i
administrativnog uredenja za primenu propisa, ali i za reSavanje drugih pitanja koja ¢e se
javiti kada Srbija postane drZava ¢lanica EU. Neka od pitanja kojima bi bilo korisno
pozabaviti se navedena su ovde.

Prvo, izgleda da se sadaS$njim procedurama u okviru Vlade i Narodne skupStine ne reSavaju
ili ne reSavaju u potpunosti neka pravna pitanja postavljena u uvodu ovog odeljka Procene.
Primer za to je da se procedurama ne reSava sistematski da li je domace zakonodavstvo u
oblasti specificnih propisa EU, osim sprovodenja samog domaceg zakonodavstva,
konzistentno/nekonzistentno sa propisima EU i propisima za sprovodenje; niti izgleda da se
procedure bave time da li su nacin i sustina sprovodenja propisa EU na nacionalnom nivou
najkorisniji za Srbiju. Neki su sugerisali da je za ova pitanja potreban izvestan stepen reformi
institucija, pored proceduralnog uskladivanja.'®*

'9% Nedavno se saznalo da ovu preporuku nije odobrio Savet EU na dan 9. decembra 2011. godine i da ée EU
verovatno dati Srbiji status kandidata za clanstvo u EU u martu 2012. godine, pod uslovom da intenzivira
razgovore sa Kosovom, dok ¢e razgovori o ¢lanstvu sa Crnom Gorom poceti u junu 2012. godine, do reSavanja
suzbijanja korupcije i kriminala (vidi http://euobserver.com/15/114558).

1% Vidi, na primer, poglede Vladimira Todori¢a i Nikole Jovanovic¢a u njihovoj knjizi, Mind the Gap,
objavljenoj u 2011. godini (http://www.cnp.rs/resources/files/eng.pdf).
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Drugo, sadaSnja ogranicena uloga Narodne skupStine u paZljivom prouc¢avanju predloZenog
sprovodenja i transponovanja propisa, mogla bi se pojacati imaju¢i u vidu generalno
poboljSanje kvaliteta i efikasnosti zakonodavstva.

Trece, mogu se izneti argumenti da procedure vezane za podzakonske propise (sekundarno
zakonodavstvo), kojima se sprovode i transponuju propisi EU, treba da budu ¢vrs¢e, posebno
zbog Cinjenice Sto je opsSte iskustvo drzava Clanica EU takvo da su podzakonski akti ceS¢i
nacin za sprovodenje i transpoziciju od primarnog zakonodavstva.

Cetvrto, izgleda da postojeée procedure ne resavaju dovoljno u praksi bilo ekonomske
implikacije sprovodenja i transponovanja propisa EU bilo administrativne kapacitete za
primenu i izvrSavanje tih propisa. Bilo bi korisno ponovo prouditi i pronaci reSenje za
unapredenje ovih pitanja. Pored drugih sagledavanja, propuStanje primene i izvrSavanja
propisa za sprovodenje moglo bi, po pristupanju, ostaviti drzavu otvorenu za sprovodenje
izvr$nih mera od strane Evropske komisije, kao i ostvarivanje finansijske odgovornosti u
uspesnim sudskim postupcima koji bi se pokrenuli protiv drzave i drzavnih tela od strane
Komisije i pravnih i fizickih lica.

Najzad, postoje pitanja koja bi mozda trebalo detaljno ispitati sada, mada ¢e se ona javiti
uglavnom prilikom pristupanja i posle pristupanja. Primer za to je sistematska obuka sudija
na svim nivoima kada je u pitanju pravo EU, buduéi da ¢e se od svih srpskih sudova i
tribunala potencijalno zahtevati da primenjuju to pravo. Posebno bi trebalo organizovati
obuku u takvim aspektima prava EU kao Sto je nadleznost Evropskog suda, odnosi izmedu
prava EU i domaceg prava, kao i tumacenja prava EU. Trebalo bi razmotriti pripremu obuke
o pravu EU u okviru Pravosudne akademije.

10. ZAKLJUCCI I PREPORUKE

10.1 Ustav i zakonodavna nadleznost

Ustav Republike Srbije, kao najviSi pravni instrument drzave, ureduje i zakonodavne
nadleznosti Narodne skupstine i Vlade, kao i zakonodavni postupak.

Ustavom su regulisane zakonodavne nadleznosti u pogledu brojnih znac¢ajnih pitanja (koja su
detaljno analizirane u Odeljku 3), time Sto:

(i) obezbeduje hijerarhiju pravnih akata i odreduje nacin na koji podzakonski akti moraju
biti uskladeni sa viSim pravnim aktima;

(ii) zabranjuje ili zahteva na razli¢ite nacine (neposredno ili posredno) propise o
odredenim pitanjima, ili obezbeduje diskreciono pravo za donoSenje propisa o tim
pitanjima;

(iii)zabranjuje, nekim kvalifikacijama, da propisi imaju povratno dejstvo;

(iv)s obzirom na raspon ljudskih i manjinskih prava koja se mogu neposredno ostvariti, a
koja sadrzi Ustav, obezbeduje da se mogu doneti propisi za odredivanje nacina na koji
ta prava mogu da se ostvare, ali samo tamo gde je to neophodno s obzirom na prirodu
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prava; takode obezbeduje da se mogu doneti propisi za ograni¢avanje prava, ali samo
na nacin i u meri koji su odredeni Ustavom;

(v) dopusta odstupanje od mnogih ljudskih i manjinskih prava odredenih u njemu, u
slucaju bilo vanrednog stanja ili stanja rata; i

(vi)sadrZi niz institucionalnih i individualnih ekonomskih prava na koja se izgleda ne
primenjuju zakonodavna ograni¢enja i ograniCenja koja vaZe za ljudska i manjinska
prava, mada ne moZe da bude merodavno donesen nijedan propis ako je u suprotnosti
sa odredbama Ustava.

Sledece preporuke odnose se na neke od tih ustavnih odredbi za koje se smatra da su nejasne
ili da sadrZe propuste. Priznaje se da je u odgovoru na ovo pitanje moZda najbolje sacekati
izvesno vreme na $iru reviziju Ustava, i da, u mnogim slucajevima, preporuke zahtevaju ne
samo promenu Ustava, ve¢ i referendum o usvajanju promena.

Preporuke

1. Narodna skupstina i Vlada treba da razmotre da li je osnovano proSiriti osnovna
nacela u c¢lanovima 18. i 20. Ustava (u pogledu nadleZnosti donoSenja propisa o
ljudskim i manjinskim pravima) na odredena ekonomska prava koja su odredena u
Tre¢em delu Ustava.

2. Narodna skupstina i Vlada treba da ispitaju ¢lan 194. (hijerarhija pravnih akata), ¢lan
197 (zabrana povratnog dejstva zakona i drugih pravnih akata), kao i ¢l. 200. do 202.
(vanredno stanje i ratno stanje) Ustava, u cilju izmene ovih odredbi radi reSavanja
pitanja koja se navode u Proceni.

10.2 Razvoj zakonodavne politike

Razvoj politike u okviru Vlade i izrada pravnih propisa u Vladi radi sprovodenja politike
razmatraju se u pododeljcima 4.2.2 - 4.2.4, 4.3 (imaju¢i u vidu uticaj Poslovnika Narodne
skupstine na to) i Odeljku 5.

Izgleda, sude¢i po priloZzenim dokazima, da se razvojem politike Vlade ne upravlja onoliko
dobro koliko bi moglo. Razvoj politike se koordinira u okviru Vladinog godi$njeg programa
rada, a ovaj program se uglavnom sastoji od godiSnjih programa rada pojedinacnih
ministarstava. Na taj nacin, u stvari, koordinacija na nivou centralne vlade Cesto se odvija
posto su pojedina ministarstva ve¢ formulisala svoju politiku i esto poSto su ministarstva veé
izradila pravne propise za sprovodenje te politike.

Razvoj politike i izrada pravnih propisa za sprovodenje utvrdene politike obi¢no se odvija u
okviru radnih grupa jednog ministarstva, uz promenljive konsultacije sa drugim
ministarstvima i drugim drZavnim telima, uprkos procedurama koje to zahtevaju. Prema
dobijenim podacima, izgleda da ova dva razlicita zadatka mozda nisu dovoljno predstavljena
u okviru ove strukture radnih grupa, i to mozZe doprineti tome da se propisi izraduju bez
dovoljno analitickog fokusa, kao i da se pridaje nedovoljna paZnja uticaju zakona i
prakti¢nom uticaju na postojece srodne propise, posebno kada su takvi propisi doneti drugde
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u Vladi. Ova pitanja se dalje ispituju u razmatranju izrade pravnih propisa. Jedno od
sredstava za postizanje predloZenog predstavljanja moZe biti to da Vlada zahteva odobrenje
centralne vlade kada je u pitanju politika jednog ministarstva, pre nego S$to ministarstvo
izradi propise za sprovodenje svoje politike.

VaZzna i dragocena alatka i u razvoju politike i izradi propisa jeste procena uticaja. Mada je to
obezbedeno i u poslovnicima Vlade i Narodne skupstine, neki od dobijenih podataka sugerisu
da je procena uticaja i na politiku i propise za njeno sprovodenje u praksi dosta
nekonzistentna. Ako je ova ocena'® tagna, jos jedan faktor koji doprinosi tome moZe biti taj
da je procena uticaja do izvesne mere diskrecione prirode u okviru proceduralnih pravila. Na
taj nacin, ministarstvo koje podnosi nacrt zakona centralnoj vladi, mora obezbediti procenu
uticaja ili objasniti zasto nije neophodno da se to obezbedi'®, mada se u obrazloZenju koje
treba priloZiti uz predlog zakona Narodnoj skupstini, procena uticaja izrazava kao diskreciona
komponenta (za razliku od prikaza samog razvoja politike).

Preporuke

3. Vladi se preporucuje da preispita svoje procedure radi obezbedivanja razvoja politike
i izrade propisa za njeno sprovodenje, kao i da se izrada propisa u ministarstvima
koordinira do mere koja obezbeduje zadovoljavajuce ispunjavanje opstih ciljeva.

4. Vladi se preporucuje da preispita proceduralna sredstva da bi se u okviru
ministarstava, i njihovih radnih grupa, jasnije utvrdio razvoj politike, od izrade
propisa do sprovodenja utvrdene politike.

5. Vladi i Narodnoj skupstini se preporucuje da preispitaju proceduralna sredstva, da bi
se obezbedilo da vrSenje procene uticaja, bilo kada je u pitanju politika i propisi za
njeno sprovodenje, bude obavezno u svim, osim u zaista vanrednim okolnostima.

10.3 Konsultacije sa civilnim drustvom
Konsultacije sa civilnim drustvom razmatraju se u Odeljku 6.

Konsultovanje civilnog drustva u postupku izrade zakona jeste medunarodno priznata dobra
praksa, i zaista je neophodan element pri utvrdivanju politike, ali i u pripremi zakonodavstva.

Da bi bile efikasne, konsultacije sa civilnim druStvom treba da budu interaktivan proces,
mada to ima svoje posledice u pogledu utrosenog vremena i troskova koji treba da se ugrade
u proces. Samo informisanje javnosti ili angaZovanje onih van Vlade pri utvrdivanju politike
ili izradi zakona, ne smatra se konsultacijama sa civilnim dru$tvom, mada se nekad
predstavlja kao takvo u dobijenim podacima.

195 Moze se primetiti da se ocena po dobijenim podacima podudara sa ocenom EU u Izvestaju o napretku Srbije
za 2010. godinu, par. 2.1, gde se u pogledu Vlade primecuje “da kvalitet zakona...i dalje trpi zbog
neodgovarajuce procene uticaja”.

1% Mada bi centralna vlada i dalje trebalo da i sama vrsi takvu procenu uticaja.

70



Medunarodno iskustvo pokazuje u velikoj meri da konsultacije sa civilnim drustvom o
politici vlade, ili alternativnim politikama koje razmatra vlada, malo produzava postupak
utvrdivanja politike, ali i da veoma unapreduje politiku koja se na kraju utvrdi. To, najzad, ne
predstavlja niSta drugo do priznanje da nijedna vlada nema monopol na znanje niti iskustvo.
Medutim, prema dobijenim podacima, utvrdivanje politike je veoma hermeti¢an proces u
okviru Vlade. Prema tome, predlaZe se, da bi realna vrednost bila da ministarstva objave
detaljne strategije politike, skiciraju¢i politiku ili opcije politike, i da zatraze poglede civilnog
drustva pre finalizacije svoje politike.

Procedura Vlade zahteva konsultacije sa civilnim druStvom o nacrtima zakona Vlade tamo
gde nacrt zakona “bitno menja uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zanima
javnost”, a u proceduri Narodne skupStine se navodi da je mera konsultovanja javnosti
diskrecioni element “obrazloZenja” podnesenog sa predlogom.

Medutim, proceduralni test Vlade izgleda da se primenjuje striktno, po dobijenim podacima,
tako Sto se Vlada konsultuje sa civilnim druStvom samo kada je u pitanju mali procenat
nacrta zakona. Pored toga, Vlada izgleda ne prati sveobuhvatnu sistematsku proceduru za
takve konsultacije, a razlicitost u postupcima koje koriste ministarstva u vrSenju konsultacija
sa civilnim drustvom, sadrzi promenljivi interaktivni element. Bilo bi dragoceno kada bi se
proces konsultacija sa civilnim drustvom u Vladi koristio sistematicnije i Sire.

Mada je priroda parlamenata takva da su pristupacniji za javnost od mnogih drZavnih
institucija, konsultacije sa civilnim drustvom takode igraju ulogu u njihovim aktivnostima.
Odbori Narodne skupsStine mogu drZati javne rasprave. Dobijeni podaci pokazuju da se ove
rasprave sada CeS¢e odrZavaju, ali da se Cesto sastoje od opstih nacelnih pretresa predloga
zakona, a ne pretresa u pojedinostima. Narodna skupS$tina bi mogla da razmotri da li bi
trebalo unaprediti procedure tako §to bi njeni odbori javno pozivali na podnosSenje dokaza u
pismenom obliku i uzimali u obzir i iznoSenje dokaza usmenim putem po pozivu kada su u
pitanju predlozi zakona pred njima. Na taj nacin, odbori bi dobili mnogostruko strukturirane
odgovore javnosti da im pomognu u njihovim razmatranjima.

Pored toga, mada je to mnogo teZe da se postigne, mozda bi bilo korisno da Narodna
skupstina preispita svoje procedure u smislu da se postupak donoSenja zakona produZzi da bi
se omogucile konsultacije sa civilnim drustvom o znacajnim amandmanima zakona.
Amandmani mogu u znacajnoj meri promeniti predlog zakona, a podneseni odgovori na
proces konsultacija u pogledu predloga zakona mogu se smatrati unekoliko jalovim kada je u
pitanju znatan broj amandmana u toku skupstinske procedure.

Preporuke

6. Vladi se preporucuje da razmotri uvodenje sistematske procedure preko koje bi
ministarstva objavljivala strateSke dokumente politike za konsultacije sa civilnim
druStvom pre nego Sto se politike definitivno utvrde u okviru ministarstava.

7. Narodnoj skupstini i Vladi se preporucuje da preispita svoja proceduralna pravila da

bi obezbedila konsultacije sa civilnim druStvom o svim predlozima zakona, osim u
odredenim vanrednim okolnostima.

71



8. Vladi se preporucuje da razmotri uvodenje procedura koje bi obezbedile
sveobuhvatan i konzistentan proces konsultacija sa civilnim drustvom o predlozima
zakona Vlade.

9. Narodnoj skupstini se predlaze da razmotri uvodenje procedura za njene odbore da
uzima u obzir i pismene i usmene dokaze u pogledu zakonima, i ako je moguce o
znacajnim izmenama predloga zakona, da bi olakSala strukturirane konsultacije sa
civilnim druStvom.

10.4 Postupak donoSenja zakona u Skupstini
Postupak donosenja zakona razmatra se u Odeljku 4 a zatim i u Odeljku 7.

Narodna skupstina odreduje prakticnu proceduru predvidenu za predlog zakona, koji prvo
razmatraju odbori (kao i Vlada kada ona nije podnela predlog zakona), tako da oni mogu prvi
da podnesu izveStaje Skupstini pre nego Sto se o predlogu zakona raspravlja na plenarnoj
sednici. Medutim, ova procedura omogucava da informacije dodu do poslanika na malo
difuzan nacin. U Proceni se sugerise da se to moZe reSiti uvodenjem izmena kada su u pitanju
procedure po kojima poslanici dobijaju smo jedan izvestaj odbora o predlogu zakona, umesto
nekoliko razlicitih izvestaja.

Kao i u vecini parlamenata, u Narodnoj skupstini se vodi nacelan pretres o predlogu zakona
sa pretresom u pojedinostima. Logika ovog postupka je da opstim informiSe o pojedinostima.
Medutim, po proceduri u Narodnoj skupstini, to se na neki nacin dovodi u pitanje zbog
zahteva da amandmane uglavnom podnosi i da o njima podnosi izveStaj nadleZzni odbor i
Vlada pre prve nacelne rasprave o predlogu zakona, dakle, pre nego §to poslanici i Vlada Cuju
argumente vezane za nacela. Predlaze se da se procedura malo uskladi radi reSavanja ovog
pitanja.

Neophodno je da skupstinska procedura omoguci da se predlozima zakona veéeg politickog i
pravnog znacaja posveti viSe vremena za postupak provere nego onima od manjeg znacaja,
kao i da se adekvatno tome prilagode predlozi zakona koji se moraju doneti po hitnom
postupku. Pa ipak, treba priznati da Siroko pribegavanje takvim postupcima ne samo $to moze
potencijalno dovesti u pitanje demokratski proces, ve¢ moze veoma Cesto neposredno uticati
na donosenje zakona loSijeg kvaliteta.

Poslovnik Narodne skupStine sadrzi takve procedure, €iji je rezultat znacajno skracivanje
vremena potrebnog da parlament izvrSi postupak provere i obavi raspravu; takode postoje
procedure koje nisu u dovoljnoj meri blize odredene u ovom poslovniku.

Prvi je hitni postupak. PredlaZe se da Narodna skupstina, u konsultacijama sa Vladom, ispita
kako smanjiti Siroku primenu hitnog postupka, Sto je Siroko kritikovano i u dobijenim
podacima i drugde. Jedan primer kako to posti¢i jeste u pogledu pravnih propisa kojima se
sprovodi i transponuje pravo EU. Pravo EU, kao i svako pravo, sadrZi propise razliCitog
politickog i pravnog znacaja. Medutim, Poslovnikom Narodne skupstine je odredeno da svi
predlozi zakona kojima se domace pravo uskladuje sa pravnim tekovinama Evropske unije
mogu da se donesu po hitnom postupku. Mada je formalno na Narodnoj skupstini da odluci
da li da se predlog nekog zakona donese po hitnom postupku, bilo bi od pomo¢i kada bi se u
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Poslovniku odredilo da se hitan postupak u tom pogledu ograni¢ava na propise kojima se
vr$i rutinsko uskladivanje pitanja od manjeg znacaja. Pored toga, predlaze se da Narodna
skupstina revidira svoj Poslovnik gde bi se bliZe objasnio hitni postupak za donoSenje
propisa.

Drugi hitni postupak je skraceni postupak. Osnov koji opravdava koriS¢enje ove procedure
nije odreden u Poslovniku Narodne skupstine; u Poslovniku ovde opet nije odredeno
dovoljno jasno kako taj postupak funkcioniSe. Predlaze se da Narodna skupsStina preispita
svoj Poslovnik radi reSavanja ovog pitanja.

Pored izuzetnih i neophodnih skraéivanja zakonodavnih postupaka, svi parlamenti moraju da
imaju proceduralna pravila za uredenje vremena koje parlament ima u uobicajenom postupku
za donoSenje zakona. Narodna skupstina to delimi¢no radi odreduju¢i vreme govora, i u
nacelnom pretresu predloga zakona i u pretresu u pojedinostima. Za odredbe Poslovnika
Narodne skupstine kojima je to odredeno moZe se pomisliti da na izvestan nacin favorizuju
Vladu u odnosu na druga tela, kao i da favorizuju politicku u odnosu na tehnicku evaluaciju.
To je, donekle, neizbezno u parlamentarnim procedurama, ali se predlaze da Narodna
skupstina razmotri preispitivanje Poslovnika u tom smislu da uskladi ove uocene dizbalanse u
interesu jacanja demokratije i postizanja boljeg kvaliteta propisa.

Jo$ jedan aspekat zakonodavnog postupka jeste proglasenje zakona. U Proceni, Pododeljak
4.9, skrece se paznja na dvosmislenost odredbi Ustava kada je u pitanju ovaj postupak, kao i
Poslovnik Narodne skupstine u vezi sa tim. Proglasenje zakona je obi¢no formalna procedura
koja se tice tehnickih pitanja, ali u nekim okolnostima to moZe postati politicki sporno. Kao
posledica toga, veoma je pozeljno da procedura ne bude dvosmislena. Iz tog razloga, predlaze
se da Narodna skupstina i Vlada preispitaju relevantne ¢lanove Ustava odredene u Proceni i
da Narodna skupstina preispita odredene odredbe Poslovnika Narodne skupStine u vezi sa
tim.

Najzad, svi parlamentarci veoma zavise od skupStinskog osoblja u obavljanju svojih
zakonodavnih funkcija, i u odborima i plenarnoj raspravi. Konzistentni podaci ukazuju na to
Sluzba Narodne skupstine nema dovoljno osoblja, a posebno kada je u pitanju istrazivacki
centar parlamenta i skupstinski odbori. Kao posledica Zakona o Narodnoj skupstini, Deo XV,
ovo pitanje je sada u rukama Skupstine i to telo treba to i da resi.

Preporuke

10. Narodnoj skupstini se preporucuje da, u konsultaciji sa Vladom, razmotri revidiranje
Poslovnika Narodne skupstine u smislu imenovanja jednog skupstinskog odbora da
podnese izvestaj pre nacelnog pretresa predloga zakona, na nacin odreden u Proceni.

11. Narodnoj skupstini se preporucuje da, u konsultaciji sa Vladom, razmotri revidiranje
svog Poslovnika radi olakSavanja podnosenja amandmana na predlog zakona po
nacelnom pretresu predloga zakona, na nacin odreden u Proceni.

12. Narodnoj skupstini se preporucuje da se, u konsultaciji sa Vladom, ozbiljno lati
reSavanja i raspravljanja o sredstvima koja bi omogucila rede pribegavanje hitnom
postupku za donosenje zakona.
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13. Narodnoj skupstini se preporucuje da revidira Poslovnik u smislu jasnijeg odredivanja
hitnog postupka za donoSenje zakona.

14. Narodnoj skupstini se preporucuje da revidira Poslovnik u smislu jasnijeg odredivanja
skracenog postupka za donoSenje zakona, i utvrdivanje osnova kada se ovaj postupak
moZze primeniti.

15. Narodnoj skupstini se preporuCuje da revidira Poslovnik u pogledu vremenskog
ograniCavanja govora prilikom nacelne rasprave o predlogu zakona.

16. Vladi i Narodnoj skupstini se preporucuje da revidira u Ustavu Clanove vezane za
proglasenja usvojenih zakona, imaju¢i u vidu reSavanje nejasnoca odredenih u
Proceni; takode, Narodna skupstina treba da revidira odredbe Poslovnika koje se ticu
proglasenja zakona, imajuci u vidu reSavanje nejasnoc¢a odredenih u Proceni.

17. Narodna skupstina treba da obezbedi dovoljna finansijska sredstva za povecanje broja
zaposlenih u Sluzbi Narodne skupstine, a posebno da ojaca istrazivacki centar
parlamenta i poveca broj zaposlenih u skupstinskim odborima.

10.5 Izrada pravnih propisa
Izrada pravnih propisa se razmatra u Odeljku 8.

Dobra kvalitetna izrada pravnih propisa leZi u osnovi svakog pravnog sistema; to ima
ofiglednu administrativnu i finansijsku korist, a 1 smanjuje teret za zakonodavstvo
odgovorno za proveru propisa i njihovo donoSenje.

Prema dobijenim podacima, kapacitet za izradu pravnih propisa trpi zbog nedovoljnih
resursa, posebno u ministarstvima, pa se predlaZze, a da to nije preporuka, da se Vlada
pozabavi ovim pitanjem ¢im to bude ekonomski izvodljivo. Prema dobijenim podacima,
takode se smatra da bi se kapacitet vezan za izradu pravnih propisa povecao daljom
sistematskom obukom, mozda na nacin naveden u Proceni.

Sprovodenje Pravila za izradu propisa u 2010. godine trebalo bi da unaprede tehnicki
kvalitet u izradi propisa. Medutim, postoje slabosti i propusti u Pravilima za izradu
propisa koji su odredeni u Proceni, a koje bi trebalo uspesno da reSe Vlada i Narodna
skupstina. Postoji joS neki aspekti u izradi propisa koji su odredeni u Proceni, u nekim
sluc¢ajevima van iskljucivo tehnickog domena, a koji bi mogli korisno da se rese. Neki od
njih, kao $to je analiticka svest (koja se moZe pojacati unapredenim postupcima u razvoju
politike), u potpunosti uzimajuci u obzir posledice po srodne propise i one koji su vezani
za uskladivanje i aZuriranje propisa, imaju i druge prednosti osim dobre kvalitetne izrade
pojedinih predloga zakona.

Preporuke
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18. Vladi se preporucuje da obezbedi sveobuhvatnu i sistematsku obuku u izradi pravnih
propisa, baziranu delimi¢no na Jedinstvenim metodoloSkim pravilima za izradu
propisa, kao i da revidira nacin obuke kako se predlaze u Proceni.

19. Vladi i Narodnoj skupstini se predlaze da revidira Jedinstvena metodoloSka pravila za
izradu propisa s obzirom na njihovu analizu u Proceni; kao i da razmotri usvajanje
drugih pitanja vezanih za izradu propisa koja se pominju u Proceni.

10.6 Evropska dimenzija

Zadatak donoSenja domacih pravnih propisa za sprovodenje i transpoziciju postojecih
pravnih tekovina Evropske unije je i slozen i dinamican. SugeriSe se da je ovo dobar trenutak
da centralna vlada razmotri da li postoje¢e procedure Vlade obuhvataju sva pravna pitanja
navedena u Pododeljku 9.1 Procene, kao i da li su na adekvatan nacin postavljena i
odgovarajuci resena.

U okviru Vlade, zadatak donoSenja neophodnih pravnih propisa za sprovodenje koordinira se
na centralnom nivou, a dosta tehnickog svakodnevnog nadzora je na Kancelariji za evropske
integracije. Medutim, uprkos koordinaciji na centralnom vladinom nivou, kao i u drugim
oblastima koje se razmatraju u Proceni, funkcija pripreme neophodnog domaceg
zakonodavstva jo§ uvek se uglavnom prenosi na pojedina ministarstva. Iz toga proizilazi
veliki broj znacajnih posledica. Prvo, procedure mogu da se ne bave u potpunosti kvalitetom
podzakonskim propisa, mada se baziraju na iskustvu mnogih drzava €lanica, buduéi da se
mnogo sprovodenja i transpozicije prava EU vrSi preko podzakonskih propisa pre nego
primarnog zakonodavstva. Drugo, izgleda da se ne poklanja dovoljno paznje finansijskim i
administrativnim implikacijama zakonodavstva. Trece, zakonodavstvo se moZda ne bavi u
potpunosti srodnim zakonodavstvom koje je odgovornost drugog ministarstva ili drzavnog
tela. Cetvrto, izgleda da nema nikakvog proaktivnog mehanizma u okviru centralne vlade koji
bi sugerisao prioritete. Predlaze se da se pri revidiranju ovih procedura, Vlada pozabavi ovim
pitanjima.

Jasno je da politicke i pravne implikacije procesa sprovodenja i transpozicije prava EU na
nacionalnom nivou nisu samo stvar Vlade; to su pitanja u kojima Narodna skupstina takode
treba da igra znacajnu ulogu. Dobijeni podaci sugeriSu da Narodna skupstina ima teSkoce u
preduzimanju te uloge. Neke od ovih teskoca javljaju se kod ve¢ razmotrenih pitanja, kao §to
su hitni postupak, kojim skoro uvek vazi za donoSenje primarnog zakonodavstva za
sprovodenje i transpoziciju, kao i neadekvatno osoblje Odbora za evropske integracije, Sto je
rezultovalo u tome da Odbor preuzme na sebe postupak provere pravnih propisa na veoma
elementarnom nivou.

Medutim, Narodna skupstina treba da revidira svoju ulogu u ovoj oblasti gledajuci jednim
okom i u buduénost. Sprovodenje i transpozicija na nacionalnom nivou nastavi¢e se kao
rutinska stvar kada se Srbija pridruzi EU, mada ne u obimu pravnih propisa sa kojim se
Skupstina suceljava danas i sa kojim ¢e se suceljavati u bliskoj buducnosti. I sprovodenje i
transpozicija nastavice da pokreéu vazna pitanja, na primer: da li je nacin sprovodenja i
transpozicije koji je usvojila Vlada najkorisniji za Srbiju? Odbor za evropske integracije
trebalo bi da ima takav poloZaj i resurse da moZe da izveStava i o §Sirim, kao i uzim tehnickim
pitanjima.
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Najzad, postoje 1 druga pitanja Clanstva po ulasku u EU u vezi sa, ali odvojeno, od
zakonodavnog postupka koji ovde takode treba da se razmatra. Jedno od pitanja koje se
razmatra u Pododeljku 9.6 Procene jeste obuka sudija na svim nivoima kad je u pitanju pravo
EU.

Preporuke

20. Vladi na centralnom nivou se preporucuje da preispita da li njene postojece procedure
za utvrdivanje uskladenosti sa EU obuhvataju sva pravna pitanja postavljena u
Pododeljku 9.1 Procene, kao i da li se ona sva postavljaju i adekvatno reSavaju.

21. Vladi se preporucuje da preispita utvrdene posledice u ve¢em delu sprovodenja
uskladenosti svojih propisa sa propisima EU zbog prenoSenja na pojedina
ministarstva.

22. Narodnoj skupstini se preporucuje da preispita svoje odgovarajuce i prakticne
funkcije u pogledu rada Vlade vezano za EU, kao i predloga zakona kojima se
domace pravo uskladuje sa pravom EU, i u sadasnjem periodu i u periodu po sticanju
¢lanstva u EU.

23. Vladi se predlaZze da uvede plan obuke sudija u pogledu prava EU.
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Lista intervjuisanih lica

Narodna skup§tina

1.

2.

10.

11

12.

13.

Vlatko Ratkovié, predsednik Zakonodavnog odbora, Narodna skupstina
Radoje Cerovié, sekretar Zakonodavnog odbora, Narodna skupstina
Srdan Mikovié, ¢lan Zakonodavnog odbora, Narodna skupstina

Mirjana Radakovi¢, pomoc¢nik generalnog sekretara, Narodna skupstina

Novica Kuli¢, nacelnik Odeljenja za zakonodavno-pravne poslove, the Narodna
skupstina

Biljana Hasanovi¢-Koraé, poslanik, Narodna skupstina

Veljko Odalovi¢, generalni sekretar, Narodna skupstina

Mladen Mladenovi¢, zamenik generalnog sekretara, Narodna skupstina

Nenad Konstantinovi¢, predsednik Administrativnog odbora, Narodna skup$tina

Laslo Varga, predsednik Odbora za evropske integracije, Narodna skupS$tina

. Aleksandar Pordevi¢, sekretar Odbora za evropske integracije, Narodna skupstina

Branka Ljiljak, ¢lan Odbora za finansije, Narodna skupstina

Mihailo Purié, ¢lan Odbora za finansije, Narodna skupstina

Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodine

14.

15.

Vlada

Branimir Mitrovi¢, potpredsednik, Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodine

Milorad Gasi¢, sekretar Skupstine Autonomne Pokrajine Vojvodine

16. Tamara Stojcevi¢, generalni sekretar, Vlada

17.

Sasa Markovié, pomo¢nik generalnog sekretara, Generalni sekretarijat Vlade

18. Vojkan Simié, pomo¢nik ministra pravde

19. Dusan Nikezi¢, drzavni sekretar, Ministarstvo finansija
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20. Porde Vukotié, sef pravnog tima Jedinice za sveobuhvatnu reformu propisa u okviru
Vlade

21. Marko UroSevi¢, mladi pravni savetnik, Jedinica za sveobuhvatnu reformu propisa u
okviru Vlade

Kabinet Predsednika

22. Rubela Radojici¢, zamenik generalnog sekretara, Kabinet Predsednika

23. Biljana Milosavljevi¢, pravni savetnik generalnog sekretara, Kabinet Predsednika

Ustavni sud
24. Vesna Ilié-Prelié, sudija, Ustavni sud

25. Ljubica Pavlovi¢, savetnik za medunarodnu saradnju, Ustavni sud

Narodna banka
26. Majo Benderac, savetnik, Odeljenje za pravna pitanja, Narodna banka Srbije
27. Svetlana Mili¢, savetnik, Odeljenje za pravna pitanja, Narodna banka Srbije
28. Kristina Obradovié, Odeljenje za pravna pitanja, Odsek za uskladenost, Narodna

banka Srbije

Kancelarija Zastitnika gradana

29. Sasa Jankovié, zastitnik gradana, Kancelarija Zastitnika gradana
30. Jasminka Jakovljevi¢, generalni sekretar, Kancelarija Zastitnika gradana
31. Robert Sepi, pomo¢nik generalnog sekretara, Kancelarija Zastitnika gradana

32. Mina Rolovi¢, sef Kabineta, Kancelarija Zastitnika gradana

Kancelarija za evropske integracije

33. Srdan Majstorovié, zamenik direktora, Kancelarija za evropske integracije

Medunarodne organizacije
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34. Dragana Cur¢ija, menadZerka projekta, GIZ Srbija
35. Vesna Kosti¢, sluzbenik za odnose sa javno$¢u, Svetska banka

36. Jelena Mani¢, menadZerka projekta, Dobro upravljanje, Program UN za razvoj,
UNDP Srbija

37. Thomas Gnocchi, prvi sekretar, Sef PolitiCkog odeljenja, Delegacija EU u Srbiji

38. David Raymond Lewis, stalni pravni savetnik, direktor, Program reforme krivicnog

pravosuda, Ministarstvo pravde SAD

39. Aleksandra Tekijaski, menadZerka zadatka, Program podele vlasti, Institut za
menadzement “Istok-Zapad”

Nevladine organizacije

40. Ivan Knezevi¢, zamenik generalnog sekretara, Evropski pokret

41. Irena Cerovi¢, koordinatorka programa, Beogradski fond za politicku izuzetnost
42. Dubravka Velat, direktorka za razvoj programa, Gradanske inicijative

43. Vladimir Todorié, direktor, Centar za novu politiku

44. Nikola Jovanovié, glavni urednik, Centar za novu politiku
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Aneks 2

Spisak pravnih propisa i drugog ispitanog materijala u vezi sa tim

(i) Ustav i zakoni Republike Srbije
Ustav Republike Srbije, ,, Sluzbeni glasnik RS*, br.:98/06

Zakon o mirnom reSavanju radnih sporova, ,,SluZbeni glasnik RS*, br.:125/04 1 kasnije

izmene i dopune, ,,Sluzbeni glasnik RS, br.: 104/09

Zakon o radiodifuziji, ,,SluZbeni glasnik RS*, br. 42/02 i kasnije izmene i dopune (poslednji
put - 41/09)

Zakon o finansiranju politickih aktivnosti, ,, Sluzbeni glasnik RS, br.: 43/11
Zakon o slobodnim [ekonomskim] zonama, ,, Sluzbeni glasnik RS, br.: 62/06

Zakon o osiguranju, (,,Sluzbeni glasnik RS, br.: 55/04; 70/04) (i kasnije izmene i dopune -
70/04, 61/05, 85/05, 101/07, 63/09i 107/0 )

Zakon o Narodnoj skupstini ( “Sluzbeni glasnik RS”, br.: 9/10)
Zakon o sprecavanju pranja novca (,, Sluzbeni glasnik RS, br.: 107/05)

Zakon o Narodnoj skupstini ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.: 51/92, 53/93, 67/93, 17/99, 33/99,
48/94, 29/01, 101/05 [ “SluZbeni list SRJ”, br.: 21/01]

Zakon o javnim putevima, ,,Sluzbeni glasnik RS, br.:101/05
Zakon o drzavnoj upravi, “Sluzbeni glasnik RS”, br.:79/05 i 101/07
Zakon o vinu, “Sluzbeni glasnik RS”, br.: 41/09

(ii) Poslovnici, pravilna, strategije i izvestaji
Poslovnik Narodne skupstine (usvojen 28. jula 2010), ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.: 52/10
Poslovnik Vlade Republike Srbije (br. 020-04-26/2006-01)

Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa (usvojena od strane SkupStine i vazeca od
1. jula 2010), ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.: 21/10

Strategija zakonodavne reforme Republike Srbije u periodu 2008 — 2011
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Kancelarija za evropske integracije Izvestaj o sprovodenju (izmenjen) NPI: januar-mart
2010.

Kancelarija za evropske integracije Izvestaj o sprovodenju (izmenjen) NPI: oktobar -
decembar 2010.

(iii) Materijal EU

[Evropska komisija - Radni dokument osoblja Komisije] Izvestaj o napretku Srbije za 2010.

SEC(2010) 1330
(iv) Drugi materijal

Slavica Penev (ed), How to Improve the Legislative Process in Serbia and Bosnia and
Herzegovina (OECD Investment Compact for S.E. Europe and the Economics Institute,
Beograd: 2006)

Vladimir Todori¢ i Nikola Jovanovi¢, Mind the Gap (Centar za novu politiku, Beograd:
2011)
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Aneks 3

Upitnici o zakonodavnom procesu

Opsta pitanja o zakonodavnom procesu — Vlada

1. Da li resorno ministarstvo ima svoju specijalizovanu jedinicu za izradu zakona? Ako ne,
ko sprovodi izradu zakona? Ako su to pravnici zaposleni u ministarstvu, da li je ova
aktivnost sadrZana u opisu njihovog posla? Da li iskustvo sa izradom pravnih propisa
predstavlja prednost za osobe koje se prijavljuju na ovakve pozicije?

2. Da li su do sada resorna ministarstva ili Republi¢ki sekretarijat za zakonodavstvo
angazovali eksterne konsultante za realizaciju aktivnosti izrade zakona? Ako da, odakle
dolaze ovi konsultanti? (npr. medunarodni konsultanti/donatorske agencije, akademska
zajednica, NVO) Iz kojih sredstava su realizovani ovi troskovi?

3. Dali je uobicajeno da vise od jedne osobe bude ukljucena u izradu odredenog pravnog
propisa? Da li osoba zaduZena za izradu propisa koja je angaZovana na izradi primarnog
zakonodavstva ucestvuje kao ¢lan tima sluzbenika ministarstva u ¢ijem radu ucestvuju i
donosioci politika? Da li osoba koja je angaZovana na izradi primarnog zakonodavstva
ucestvuje i u izradi relevantnih podzakonskih [sekundarnih] akata?

4. Na koji nacin se prati kvalitet procesa izrade zakona?

5. Ko realizuje izradu sekundarnog zakonodavstva? Da li su to isti sluZbenici koji
pripremaju nacrt primarnog zakonodavstva?

6. Na koji nacin se pripremaju godiS$nji planovi za izradu zakonskih akata? Ko koordinira
procesom podnoSenja predloZaka ministarstva Vladi/predsedniku Vlade? Na koji nacin
je uredena navedena koordinacija?

7. Na koji nacin se donose odluke za pokretanje izrade novog pravnog propisa? Da li se
ovo odvija na nivou ministarstva ili na nivou Vlade? Da li ovoj odluci prethodi odredeni
»strateSki dokument* (policy paper), posebno kada se zakon odnosi na sloZena pitanja u
vezi sa strateSkim prioritetima Vlade ili kada se odredena oblast po prvi put reguliSe?

8. Kako Vlada zajednicki odreduje svoje prioritete u pogledu izrade predlozenih novih
pravnih propisa?
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Da li se definiSu vremenski okviri za pripremu svakog nacrta zakona? Ko i kako prati
realizaciju ovog vremenskog okvira?

Da li svaki nacrt zakonskog akta, pre nego S$to bude podnesen Narodnoj skupstini na
usvajanje, mora da bude utvrden na sednici Vlade?

Da li se utvrduje uskladenost predloZene strateske mere ili moguceg strateskog pravca
sa odredbama Ustava tokom faze izrade mere? Ako da, kako?

Da li se utvrduje uskladenost predloZene strateSke mere ili moguéeg strateSkog pravca
sa odredbama vazecih zakona kao i ugovornim obavezama tokom faze izrade? Ako da,
kako? Da 1i se iskljuCivo vrSi uskladivanje primarnog zakonodavstva sa pravnim
tekovinama EU ili je to slucaj i sa sekundarnim zakonodavstvom? Po Vasem misSljenju,
da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

Da li se utvrduje uskladenost sa relevantnim zakonskim principima kao $to su pravna
sigurnost, proporcionalnost i vaze¢i proceduralni zahtevi? Ako da, ko to ¢ini?

Da 1i se vrsi provera da li je novo zakonsko reSenje uopSte potrebno, ili se problem
moze reSiti u okviru postojeteg zakona ili kroz neki alternativni instrument (npr.
administrativna aktivnost, podizanje svesti javnosti, itd)? U kojim slucajevima je
mogucée doneti odluku da se odredeno pitanje moZe reSiti putem alternativnog
instrumenta? Na koji nacin se ovakva odluka donosi? Koji faktori se tada uzimaju u
obzir?

Da 1li se u toku kreiranja politike angazuju spoljni savetnici? Ako da, u kojim
slucajevima?

Da li smatrate da je u toku kreiranja politike moguce realizovati konsultacije sa
zainteresovanim stranama? Ako da, kako ?

Da li se kreiranje politike i izrada pravnog propisa sprovode kao zasebne aktivnosti? Da
li ih sprovode razlicite jedinice ili isti tim ljudi? Ako to ¢ine razlicite jedinice, u kojoj
fazi se ukljucuje osoba nadleZna za izradu pravnog propisa? Na koji nacin se politika
saopStava osobi nadleznoj za izradu pravnog propisa?

Na koji nacin se realizuje proces izrade zakona? Koji su uobicajeni koraci koje osoba
nadlezna za izradu sprovodi? Po Vasem misljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje
je moguce unaprediti? Ako da, na koji na¢in?
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19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Na koji nacin se utvrduje uskladenost nacrta propisa sa odredbama Ustava tokom faze
izrade? Po Vasem miSljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je moguce
unaprediti? Ako da, na koji nacin?

Na koji nacin se utvrduje uskladenost nacrta propisa sa odredbama vaze¢ih zakona
tokom faze izrade? Po Vasem miSljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je
moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

Na koji nacin se vrsi procena troskova? Da li je procena usmerena samo na opterecenje
po republic¢ki budzet ili se procenjuje i uticaj na budZet drugih organa (npr. lokalne
vlasti, autonomne jedinice)? Da li ove sluZzbe ucestvuju u konsultacijama? Po Vasem
miSljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji
nacin?

Da li ima slucajeva da tim sluZbenika iz viSe od jednog ministarstva ucestvuje u izradi
odredenog zakona? Kako se koordinira ovim procesom? Ko i kako prati tok izrade
zakonskog akta?

Da li se u toku procesa izrade zakona vrSe konsultacije sa zainteresovanim stranama?
Ako da, u kojim slucajevima?

Pod kojim uslovima Vlada trazi i prima povratnu informaciju o kreiranju politike? O
izradi pravnog propisa? Na koji nacin se organizuje konsultativni proces? Da li je ovaj
proces strukturiran odnosno institucionalizovan? Koji su aktuelni trendovi u pogledu
informisanja, konsultovanja i ukljucivanja gradana u proces kreiranja politika? Po
Vasem miSljenju, da li postoje aspekti koje je mogucée unaprediti? Ako da, kako ovo
treba sprovesti?

U kom trenutku prestaju nadleZnosti osobe nadleZzne za izradu propisa u vezi sa izradom
odredenog nacrta propisa? Da li je ova osoba nadlezna za redakturu celokupne verzije
nacrta? Koje formalne korake je potrebno ispuniti pri izradi sekundarnog
zakonodavstva? Da li se ovi koraci razlikuju prema tipovima sekundarnog
zakonodavstva?

Ko odlucuje o potrebi za izradom podzakonskog akta sa ciljem delotvornosti
relevantnog zakona? Da li neka pitanja zahtevaju opStu saglasnost na nivou Vlade pre
preduzimanja izrade sekundarnog zakonodavstva? Da li je pravni osnov za usvajanje
sekundarnog zakonodavstva precizno regulisan u nacrtu primarnog zakona? Da li je
izrada sekundarnog zakonodavstva predvidena u obrazloZenju nacrta zakona?

Da li se sekundarno zakonodavstvo nekada priprema u toku procesa izrade primarnog
zakonodavstva na koje se odnosi?

84



28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

Ko sprovodi kreiranje politike u pogledu sekundarnog zakonodavstva? Da li je to ista
jedinica zaduZena za kreiranje politike za primarno zakonodavstvo?

Kako se organizuje koordiniranje na meduministarskom nivou? U kojoj meri je ova
koordinacija delotvorna i efikasna? Po Vasem miSljenju, da 1i u ovoj oblasti ima
aspekata koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

U kojoj meri osobe koje su radile na izradi zakona mogu ucestvovati u izradi izmena i
dopuna koji se podnose Narodnoj skupStini?

Koji je uobicajeni sadrzaj prezentacije izvestioca na raspravi o predlogu propisa u
okviru odbora? Ko je naj¢eS¢e nominovan da predstavlja predlog akta? Da li je to neko
od osoba koje su radile na izradi akta?

Da li sluZbenici ministarstva nadleZnog za izradu propisa prate tok usvajanja predloga
akta u Narodnoj skupstini? Na koji nacin se ovo vrsi?

Ukoliko Vlada zakljuc¢i da je neophodno izmeniti predlog akta koji je u procesu
razmatranja u Narodnoj skupStini, da li samo ministarstvo nadleZzno za izradu nacrta
moZe pripremiti neophodne izmene i dopune i dostaviti ih Narodnoj skupstini? Ako da,
na koji nacin?

Koje telo je nadlezno za odrZavanje centralnog registra pravnih propisa? Da li je
centralni registar kompjuterizovan?

Da li postoji jedinstveni nacionalni elektronski registar pravnih propisa? Da li on sadrZi
samo primarno zakonodavstvo, ili i sekundarno zakonodavstvo? U kojoj meri je ovaj
registar dosupan sluzbenicima? Gradanima? Da li sadrZi i nacrte propisa?

Da li resorno ministarstvo ima neometan pristup svim pravnim propisima koji se odnose
na njegov delokrug rada? Da li sluzbenici koji sprovode proces izrade zakona u
resornom ministarstvu imaju pristup celokupnom zakonodavstvu? Konsolidovanom
zakonodavstvu?

Da li odredene grupe imaju pravo na dobijanje besplatnih primeraka pravnih propisa
(npr. sudije, advokatske komore, itd)?
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Pitanja o zakonodavnom procesu — Parlament (Narodna skupstina Republike Srbije)

1. Na koji nacin se sastavlja zakonodavni program Narodne skupstine ?

2. Kako se priprema dnevni red za sednice odbora? Da li se o njima dostavlja
informacija akterima izvan Narodne skupstine? Ko moZe da prisustvuje sednicama?
Na koji nacin se informacije izvrSne vlasti saopStavaju odborima Narodne
skupstine? Na koji nacin je ovo uredeno? Po Vasem misljenju, da li u ovoj oblasti
ima aspekata koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

3. Na koji nacin se sprovodi proces izrade zakona? Koji su uobicajeni koraci koje
osoba nadleZzna za izradu propisa sprovodi? Da li u okviru Narodne skupstine
postoji istrazivacka jedinica koja pruZa podrsku odborima, poslanicima ili
sluZzbenicima koji se bave izradom zakona? Koji su nezavisni izvori informacija na
raspolaganju Narodnoj skupstini? Po VaSem misljenju, da li u ovoj oblasti ima
aspekata koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

4. Na koji nacin se utvrduje uskladenost nacrta propisa sa odredbama Ustava tokom
procesa izrade? Po VaSem miSljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je
moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

5. Na koji nacin se utvrduje uskladenost nacrta propisa sa odredbama vaZzec¢ih zakona
tokom procesa izrade? Po VaSem misljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je
moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

6. Na koji nacin se vrSi procena troSkova? Da li je procena usmerena samo na
opterec¢enje po republi¢ki budzet ili se procenjuje i uticaj na budZet drugih organa
(npr. lokalne vlasti, autonomne jedinice)? Da 1li ove sluZzbe ucestvuju u
konsultacijama? Po VaSem miSljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje je
moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

7. Na koji nacin se osigurava sprovodenje analize efekata propisa tokom izrade zakona
kada je to potrebno? Da li se vrSe konsultacije sa Savetom za regulatornu reformu
pri izradi nacrta zakona koju pokrenu narodni poslanici?

8. Na koji nacin se utvrduje uskladenost nacrta propisa sa medunarodnim obavezama
zemlje tokom faza izrade? Po VaSem miSljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata
koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

U kom trenutku se zavrSavaju nadleZnosti osobe nadlezne za izradu propisa u vezi
sa izradom odredenog nacrta propisa? Da li je ova osoba nadlezna za redakturu
celokupne verzije nacrta?

Ko priprema izmene i dopune propisa koje se podnose Narodnoj skupstini? U kojoj
meri mogu u ovome mogu da ucestvuju osobe nadlezne za izradu propisa?

Koji je uobicajeni sadrZaj prezentacije na raspravi o predlogu propisa u okviru
odbora? Ko je naj¢esce nominovan da predstavlja predlog akta? Da li je to neko od
osoba koje su radile na izradi akta?

Da 1i sluZbenici ministarstva nadleznog za izradu propisa prate tok usvajanja
predloga akta u Narodnoj skupstini? Na koji nacin se ovo vr$i?

Ukoliko Vlada zakljuci da je neophodno izmeniti predlog akta koji je u procesu
razmatranja u Narodnoj skupstini, da li samo ministarstvo nadleZno za izradu nacrta
moZe pripremiti neophodne izmene i dopune i dostaviti ih Narodnoj skupstini? Ako
da, na koji nacin?

U kojim sluc¢ajevima Narodna skupstina prikuplja podatke od sluzbenika, stru¢njaka
i predstavnika javnosti kada razmatra predlog zakona? Koliko cesto je ovo slucaj?

Da li se vrSe konsultacije sa zainteresovanim stranama u toku procesa izrade
zakona? Ako da, u kojim slucajevima? Na koji nacin se organizuju konsultacije? Po
Vasem misljenju, da li postoje aspekti koje je moguce unaprediti? Ako da, kako ovo
treba sprovesti?

Na koji na¢in odbori vrSe svoju funkciju analize i provere da li izvr$na ili nadleZna
tela adekvatno sprovode javnu politiku ili program? Po Vasem miSljenju, da i u
ovoj oblasti ima aspekata koje je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

Koje su osnovne funkcije stalnih odbora Narodne skupstine? Privremenih odbora
Narodne skupstine? Na koji nain su organizovani? Koja je njihova uloga u
postupku izrade zakona? Po VaSem misljenju, da li u ovoj oblasti ima aspekata koje
je moguce unaprediti? Ako da, na koji nacin?

Koje funcije odbori Narodne skupStine vrSe u procesu izrade zakona? Koji su
najces¢i izazovi sa kojima se susreCu odbori Narodne skupStine u procesu izrade
zakona?
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Aneks 4

Osnova za aktivnosti u pruzanju pomo¢i Kancelarije za demokratske
institucije i ljudska prava (ODIHR) OEBS-a u zakonodavnoj reformi

Onim zemljama koje prolaze kroz sveobuhvatan proces politicke i ekonomske transformacije,
pomo¢ u naporima za unapredenje kvaliteta i efikasnosti njihovih zakonodavstava pruza se na
sporadi¢an i fragmentaran nacin, uz najrazliitije razumevanje ideja u pitanju, kao i Siroku
tipologiju aktivnosti u vezi sa tim idejama. Malo posla je obavljeno u smislu metoda za
podrzavanje tih napora, ali su znatni resursi posveceni gradenju i jacanju institucija angazovanih
u izradi zakona. Najiscrpniji pokuSaj da se obuhvate prakse u izradi zakona u odabranim
zemljama i da se ukaZze na suStinska pitanja koja treba razmotriti pri stvaranju ili revidiranju
propisa vezanih za izradu zakona, ucinjen je pod programom SIGMA'", zajednicke inicijative
Evropske unije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj'®. SIGMA je ustanovljena 1992.
godine sa fokusom na zemljama kandidatima za Glanstvo u EU'”, i ovim programom se
obezbeduje pomo¢ donosiocima odluka i javnim upravama u njihovim naporima da modernizuju
“sisteme javne uprave”. U tom okviru je 1996.""° lansiran projekat u cilju pruZzanja pomoéi
zemljama da unaprede svoju metodologiju i tehnike u izradi zakona.

Dugo vremena, primarni fokus pomo¢i Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava
(ODIHR) OEBS-a bio je na obezbedivanju ad hok pravne pomo¢i u pogledu pojedinacnih
pravnih propisa dok je postupak njihove izrade i razmatranja bio u toku. Cineéi to, ODIHR je
povratno primetio da je uzrok nekih nedostataka utvrdenih u tekstovima nacin na koji se
zakonodavnim postupkom upravljalo ili nafin na koji je bio regulisan. Dakle, specifi¢ne
preporuke, koje su se odnosile na proceduralna pitanja, ukljuuju¢i mehanizme da bi se proces
ucinio transparentnijim ili inkluzivnijim ili mehanizme za praéenje sprovodenja pravnih propisa,
zakonodavcima su date sa razli¢itim stepenom uspeha. Iskustvo je pokazalo da su najefikasniji
zakoni rezultat zakonodavnog procesa kojim se upravlja u celini i koji deluje na osnovu seta
sveobuhvatnih, jedinstvenih i koherentnih pravila, ali koji takode omogucava konsultacije sa
onima na koje ¢e propisi uticati ili sa onima koji su odgovorni za odgovarajuce sprovodenje
propisa. Postojala je o¢igledna potreba da se stvari sagledaju Sire od pojedinacnih propisa i da se
razgovara sa onima koji su angaZovani u tom procesu, u cilju dobijanja ukupne slike celokupnog
zakonodavnog postupka u odredenoj zemlji, ukljucujuéi strukturu i interakciju institucija koje
ucestvuju u tome. U tim naporima, posebnu paznju je trebalo posvetiti konceptu

197 SIGMA — Podrika unapredenju uprave i menadZzmenta u Centralnoj i Isto¢noj Evropi.

198 7a vide informacija o ovom programu, vidi:
https://www.oecd.org/pages/0.2966.en 33638100 33638151 1 1 1 1 1.00.html (poslednji put poseceno 14.
decembra 2011)

1% Deset zemalja od onih sa kojima je SIGMA radila na izradi zakona i pitanjima regulatornog menadZmenta od
1996. godine, sada su drzave ¢lanice EU. Od 2001. godine Program pomaze zemljama Zapadnog Balkana u
gradenju njihovih javnih institucija i sistema u okviru Procesa stabilizacije i pridruzivanja (PSP), koji je
dogovoren sa EU.

"9 SIGMA Dokument br. 18, Izrada zakona i regulatorni menadment u Centralnoj i Istocnoj Evropi (1997) -
OECD.
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‘transparentnosti u zakonodavstvu’, $to se posebno odnosi na dva klju¢na dokumenta''’ OEBS-
a, 1 uzeti u obzir preporuke ili posebne interese izrazene u diskusijama koje su se odigrale na
konferencijama o ljudskoj dimenziji OEBS u 2002, 2003. i 2004. godini, kao i seminaru o
demokratskom upravljanju Konferencije o ljudskoj dimenziji u 2004. godini. Medu ovim
preporukama vredno je podsetiti se na sledeée''*:

a.

Treba obezbedi pristup zakonima i zakonodavnim dokumentima, ukljucujuci
primarno i sekundarno zakonodavstvo, sudske presude, nacrte zakona i
zakonodavne agende.

Zakonodavni postupci treba da budu otvoreni za javnost.

Transparentnost u zakonodavstvu treba da se neguje na svim nivoima
upravljanja, ukljucujuéi lokalnu samoupravu.

Konsultacije sa javnosc¢u treba da budu obavezan element zakonodavnog procesa.
I zakonodavstvo i izvr$ni organi treba da podsticu konsultacije sa javnoscu.

Parlamentarne procedure, ukljucujué¢i sastanke odbora, treba da su otvorene za
javnost.

Zapisnici i evidencije treba da su u potpunosti dostupni javnosti. U tu svrhu bi se
mogle koristiti ¢itaonice i Internet.

Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR) treba da u radu
na pruzanju pomo¢i u izradi pravnih propisa posveti vecu paznju osnovnim
stavovima i faktorima koji uti¢u na nacin na koji se zakoni pripremaju i izraduju,
i treba da stavi ve¢i naglasak na promovisanje uceS¢a gradana u politickom
procesu, pored izbora.

Rad OEBS sa zakonodavcima treba da se proSiri. Treba izraditi registar standarda
vezanih za strukture, procedure i prakse demokratskih parlamenta.

U cilju jacanja demokratske prakse u okviru parlamenata drzava ucesnica, OEBS
treba da pruzi pomo¢ u izradi poslovnika i utvrdivanju pravnih okvira.

Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR) treba da pruZi
pomo¢ drzavama ucesnicama u izradi zakona u decentralizovanoj drZavnoj
strukturi, sa fokusom na specifi¢nostima pitanja izvrSenja na lokalnom nivou.

" “Medu onim elementima pravde koji su od sustinske vaznosti za puno ispoljavanje inherentnog dostojanstva i
Jednakih i neotudivih prava ljudskih bic¢a jesu (...) zakoni doneti na kraju javne procedure, kao i propisi koji ¢e
se objaviti , buduci da je to uslov njihovog vaZenja. Ti tekstovi ¢e biti dostupni svima;” (par. 5.8 - Dokument
sastanka u Kopenhagenu sa Konferencije o ljudskoj dimenziji KEBS, 1990). “Pravni propisi ce se formulisati i
donositi kao rezultat otvorenog procesa koji odraZava volju ljudi, bilo direktno ili preko njihovih izabranih
predstavnika” (par. 18.1 - Dokument sastanka u Moskvi sa Konferencije o ljudskoj dimenziji KEBS, 1991).

"2 Ove preporuke su prenete iz originalnih dokumenata.
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Aneks 5

Medunarodna pomo¢ za osnaZivanje zakonodavnog procesa i regulatornu
reformu

Misija OEBS u Srbiji

Misija OEBS u Srbiji angaZovana je u nekoliko aspekata pravne reforme u Republici Srbiji,
ukljucuju¢i pomo¢ aktivnostima zakonodavne reforme u odredenim tematskim oblastima,
pruZanje stru¢nog misljenja o nacrtima pravnih akata, razmatranje pravnih akata i pracenje
njihove primene. Jedna od klju¢nih oblasti zakonodavne reforme jeste parlamentarni sistem i
osnazivanje uloge i kapaciteta Narodne skupstine. Program podrske Narodnoj skupstini od
strane Misije OEBS u Srbiji namenjen je radu najvaznijih skupstinskih odbora sa ciljem
osnazivanja njihove uloge kao centralnog mesta stru¢nosti i nadzora Narodne skupstine.
Programom se pruza podr$ka i projektima koji su namenjeni stru¢nom usavr$avanju zaposlenih
u Narodnoj skupstini u oblastima kao §to su ljudski resursi, istrazivanje, uskladivanje pravnih
akata, a njime se i doprinosi vecoj transparentnosti aktivnosti Narodne skupstine i povecanju
saradnje sa civilnim druStvom i medijima, kao i razmeni iskustava sa drugim parlamentima u
regionu.

Misija je podrzala Narodnu skupstinu u razvijanju Jedinstvenih pravila za izradu pravnih akata u toku
2009. godine, kroz davanje stru¢nog misljenja i podrsku sastancima Radne grupe koja okuplja zaposlene
u Narodnoj skupstini, Vladi i Kabinetu predsednika. Dokument je usvojio Zakonodavni odbor Narodne
skupstine u martu 2010. godine. U novembru 2011. godine, Misija je pruzila podr§ku Zakonodavnom
odboru u vezi sa organizovanjem javnog slusanja o ovom dokumentu.

Misija pruza podr$ku partnerima Republike Srbije kroz pruZanje domace i medunarodne ekspertize u
oblasti izrade pravnih akata, po dobijanju zvani¢nog zahteva od strane relevantne drzavne institucije ili
po potrebi. Misija obezbeduje i stru¢njake za potrebe radnih grupa koje pripremaju nacrt pravnog akta,
organizuje studijska putovanja i pruza podrSku za odrzavanje strucnih i javnih rasprava o odredenim
nacrtima zakona.

Savet Evrope

Kancelarija Saveta Evrope u Beogradu zavrSila je projekat finansiran sredstvima EU ,Zajednicka
inicijativa za pruzanje podrske parlamentarnim institucijama® €iji je cilj osnaZivanje administrativnih
kapaciteta Narodne skupstine i uskladivanje sa evropskim standardima. U okviru ovog projekta,
struénjak Saveta Evrope pripremio je komparativnu analizu Poslovnika Narodne skupstine. U toku
projekta, sa odborima je podeljena evropska ekspertiza u cilju unapredenja rada narodnih poslanika i
zaposlenih u Narodnoj skupstini, posebno u vezi sa obavezama Procesa stabilizacije i pridruZivanja.
Sprovedeni su seminari u cilju podizanja svesti narodnih poslanika o njihovim pravima i obavezama, kao
i studijske posete parlamentima zemalja koje su u skorijem periodu prosle tranziciju ka demokratiji kako

bi se podstakla direktna razmena iskustava.

East-West Management Institute
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East-West Management Institute (EWMI) je neprofitna organizacija sa sediStem u Njujorku koja
poseduje obimno iskustvo u promovisanju reforme sudstva u regionu, kroz zavrSene i aktuelne projekte
u Srbiji, Albaniji, Bosni, Bugarskoj i Rumuniji. U ovom trenutku, uz pomo¢ sredstava Agencije za
medunarodni razvoj SAD (USAID), sprovodi petogodiSnji Program raspodele vlasti (Separation of
Powers Program - SPP) u Srbiji. Cilj ovog projekta jeste podrska procesu pristupanja Republike Srbije
EU kroz osnaZivanje raspodele vlasti izmedu tri grane vlasti u Republici Srbiji. Tri najvaznije aktivnosti
u projektu jesu podrska parlamentarnoj reformi, podizanje kapaciteta sudstva kroz izdvajanje,
pribavljanje i upravljanje sopstvenim budZetskim sredstvima i unapredenje sudske administracije.

EWMI podrzava parlamentarnu reformu u Republici Srbiji kroz izgradnju kapaciteta Narodne skupstine
za rukovodenje sopstvenim budZetom i sredstvima, kao i unapredenje funkcije razmatranja i nadzora.
Pomo¢ zaposlenima u Narodnoj skupstini pruza se i kroz obuke o strateSkom planiranju, budZetiranju i
unapredenju transparentnosti i informisanja javnosti.

Pored toga, u saradnji sa Visokim savetom sudstva, EWMI radi na povecanju kapaciteta sudstva za
upravljanje budzetskim sredstvima kroz primenu strateSkog planiranja i budzZetiranja na osnovu potreba,
kao i kroz podrS$ku nezavisnijem budzetskom procesu i vecoj kontroli nad finansiranjem sudstva od
strane sudstva. Objavljena je procena praksi budZetiranja u Republici Srbiji i u toku je priprema paketa
propisa i sistematizacije radnih mesta prema kojoj ¢e se vrsiti zaposljavanje i rukovodenje zaposlenima u
Visokom savetu sudstva. Stavise, EWMI pruza podriku sudstvu za razvijanje programa obuke za nove
administrativne sluZzbenike u sudovima na temu delotvornog upravljanja sudskim ustanovama, i za
uvodenje ponderisanog sistema za rukovodenje slucajevima.

GIZ

GIZ (“Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit™) funkcioniSe u Republici Srbiji od 2001. godine i
obezbeduje kontinuiranu platformu za prenos i razmenu praksi iz Nemacke, Evrope i regiona u zemlji. U
toku 2011. godine GIZ u Srbiji pokrenuo je bilateralni Projekat pravne reforme (2011-2018) ¢&iji cilj je
podrska pristupanju Republike Srbije EU kroz pruzanje pomo¢i za unapredenje pravnog i
institucionalnog okvira za poboljSanu vladavinu prava i odrzivi privredni rast. Projekat je usmeren na
unapredenje celokupnog zakonodavnog procesa, obezbedivanje adekvatne primene usvojenih zakona od
strane uprave i sudstva, kao i podizanje svesti i popularizaciju odredenih pravnih odredbi, najveéim
delom u oblasti gradanskog i trgovinskog prava.

U junu 2011. godine, pokrenuta je prva faza projekta zapocinjanjem analize zakonodavnog procesa

koji je sprovela radna grupa u saradnji sa lokalnim partnerima iz drzavnih organa, civilnog drustva i
preduzeca sa posebnim usmerenjem na postojee svakodnevne prakse i nedostatke zakonodavnog
procesa. Ocekuje se da ¢e analiza biti zavrSena u martu 2011. godine.

Druga faza projekta bi¢e usmerena na prakticnu primenu usvojenih zakona kao rezultat tekuéih reformi.
Ocekuje se da ¢e ova faza pokrenuti aktivnosti usmerene na unapredenje kvaliteta primene zakona u
okviru uprave i sudstva. Gradanski i trgovinski zakoni bi¢e u fokusu ove faze, jer se smatra da oni imaju
znacajan uticaj na razvijanje i rast trziSne ekonomije. Ovaj projekat obuhvatice i podizanje kapaciteta i
razmenu iskustava kroz javne rasprave, stru¢na misljenja i radionice.

Cilj ovog projekta jeste da se poveca opste poverenje javnosti u pravosudni sistem kroz podizanje svesti
javnosti o reformisanim pravnim aktima u oblasti gradanskog i trgovinskog prava.

Program promovisanja dobrog upravljanja UNDP
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Program promovisanja dobrog upravljanja UNDP teZzi ka jacanju demokratskog upravljanja kroz
poboljSanu transparentnost i odgovornost Vlade, zakonodavstva, sudstva i nezavisnih ustanova. UNDP
daje podrSku aktivnostima suzbijanja, prevencije i podizanja svesti o korupciji, Sto ukljucuje i
komponentu snaznijeg nadzora, vee usaglasenosti sa obavezom prijavljivanja imovine i prihoda, kao i
smanjenje sistemskog rizika, §to je posledica slabih kapaciteta. Jacanje uces¢a civilnog druStva u
aktivnostima zagovaranja, izrade politika i pracenja takode je deo ovog programa.

Jedan od projekata podrZanih kroz Program dobro upravljanje usmeren je na jacanje odgovornosti
Narodne skupstine Republike Srbije u cilju promovisanja poverenja javnosti u ovu instituciju. Ovo se
radi kroz jaCanje kapaciteta Narodne skupstine za odgovoran rad prema gradanima Srbije, reSavanje
zahteva koji su rezultat tranzicionog perioda i delotvornije i efikasnije ispunjenje funkcija nadzora nad
izvrSnom granom vlasti. Projekat radi i na ukljucivanju civilnog drustva u javno razmatranje i rasprave o
pitanjima javne politike.

Svetska banka

Republika Srbija je Clanica Svetske banke kao nezavisna drzava od 2006. godine. Svetska banka je do
danas obezbedila finansiranje 39 projekata u razli¢itim sektorima. Izmedu ostalog, uz podrsku razvojnih
partnera, Svetska banka upravlja i sprovodi Multidonatorskim fondom za podrsku sektoru pravde, koji je
predviden kao instrument za koordinaciju aktivnosti Ministarstva pravde, sudstva i tuzilastva, Evropske
komisije, razvojnih partnera i civilnog drustva. Ovaj fond je osmiSljen radi podrSke azuriranju
Nacionalne strategije za reformu pravosuda, razvijanja adekvatno budZetiranog plana realizacije
strategije, jacanja institucionalnog kapaciteta Ministarstva pravde i sudstva za primenu, koordinaciju,
pracenje i ocenu reforme sudstva, izveStavanje o reformi sudstva i Sto transparentnijeg i inkluzivnijeg
procesa.

Druge medunarodne organizacije aktivne u ovoj oblasti su:

Delegacija Evropske unije u Republici Srbiji

http://www.europa.rs/en.html
NDI
http://www.ndi.org/serbia

Kancelarija programa raspodele vlasti

http://serbia.usaid.gov/usaid-programs/sectors/strengthening-democratic-
structures/separation-of-powers-project.656.html

USAID
http://serbia.usaid.gov/home.4.html

Ministarstvo pravde SAD / OPDAT

http://www .justice.gov/criminal/opdat/
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