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| Uvod

1 PREDGOVOR

1.1 CEMU SLUZI PRIRUENIK?

Pred vama se nalazi Prirucnik za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u proces donosenja
propisa, ¢iji je cilj da podstakne angaZovanje gradanki i gradana u procesima odlucivanja u
drustvu. Kroz ovaj kratki vodi¢ nastojimo da zainteresovane organizacije i aktiviste
informiSemo o tome Sta su njihova prava, a $ta obaveze drZave kada je u pitanju ucesce
javnosti u planiranju i kreiranju politika. Takode, kako bismo, pored onoga Sto je predvideno
slovom zakona, pokazali kakvi su realni dometi gradanskog angaZzmana, istakli smo i primere
dobre prakse komunikacije i saradnje izmedu drZave i OCD na razli¢itim nivoima - od
pruzanja ta¢nih i blagovremenih informacija o radu drZavnih organa kao osnovnog
preduslova za sve dalje korake, do partnerstva kao najviSeg nivoa medusobne saradnje

izmedu javnog i civilnog sektora.

1.2 ZASTO JE BITNO UKUUCITI SE?

Proces donosenja zakona i javnih politika je u demokratskim drusStvima ureden tako da
ukljuci Sto Sire slojeve druStva i omoguci ostvarenje njihovih interesa. Aktivno ucesce
gradana i gradanki u donoSenju odluka koje ih se tic¢u i propisa kojima se reguliSu njihova
prava i obaveze je temelj moderne demokratije, i polazna osnova za izgradnju pravedne i
pravne drzave. Zbog toga je vazno da sistem kreiranja politika i odlu¢ivanja bude otvoren i
jasan, i da ostavlja dovoljno prostora zainteresovanoj javnosti da da svoj doprinos i utice na



iznalaZenje najboljih reSenja. Osnovna namena ovog prirucnika je da u tome pruZi podrsku
organizacijama civilnog drustva, ali i svim ostalim inicijativama, neformalnim grupama i
pojedincima koji Zele da se ukljuce u tokove donoSenja propisa i uticu na formiranje javnih
politika, bilo to u svojoj neposrednoj zajednici ili na nivou cele drzave.

1.3 U KOJOJ MERI SU ORGANIZACIJE CIVILNOG DRUSTVA U SRBIJI UKLUCENE U DONOSENJE PROPISA?

Gradanske inicijative od 2013. godine izveStavaju o stanju podsticajnog okruZenja za razvoj
civilnog drustva u Srbiji, i jedan od osnovnih kriterijuma koji se koriste za ocenu stanja u ovoj
oblasti jeste upravo prostor za uces¢e OCD u procesima odlucivanja. Kako nasa istrazivanja
pokazuju, u Srbiji postoje jasno definisani standardi za ukljucivanje javnosti u procese
donoSenja odluka i politika, koji su u skladu sa najboljim regulatornim resenjima koja
propisuju odredene minimume zahteva koje svaki postupak donoSenja politika mora da
ispuni. Odredbe i standardi koji gradanima i gradankama omogucuju da uzmu uce$¢a u ovim
procesima su propisani u viSe razli¢itih zakona i podzakonskih akata: Zakonu o drZavnoj
upravi, Zakonu o lokalnoj samoupravi, Zakonu o planskom sistemu, poslovnicima o radu Vlade
i Narodne skupstine, i drugim podzakonskim aktima kao $to su pravilnici i smernice.

Ipak, moZe se primetiti da je stanje u praksi i dalje daleko od idealnog. Prema podacima
Otvorenog parlamenta, od ukupno 189 zakona usvojenih tokom 2019, 31 je usvojen po
hitnom postupku. Po statistici za 2020. godinu, od 121 usvojenih zakona, po hitnom
postupku je usvojeno njih 15. DonosSenje po hitnom postupku podrazumeva da u procesu
usvajanja tih zakona nisu organizovane javne rasprave u okviru kojih su OCD i druge
zainteresovane strane mogle da podnesu svoje predloge i komentare. Dalje, ankete
sprovedene 2019. godine medu OCD za potrebe naseg istraZivanja su pokazale da je samo
mali broj organizacija ukljucen u rane faze izrade zakona, te da su adekvatne informacije o
sadrZaju nacrta dokumenata i detaljima konsultacija sa dovoljno vremena za odgovor
pruzane tek delimic¢no.

2 (OSNOVNI PRINCIPI UCESCA OCD U oDLUCIVANJU

Smernicama za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u procese donosenja propisa, koje
su donete u avgustu 2014. godine, propisano je Sest osnovnih principa kojima bi drzavni
organi trebalo da se vode u svojoj saradnji sa organizacijama civilnog drustva na pripremi,
donosSenju i pra¢enju primene propisa kojima se ureduju pitanja od javnog interesa. Pored
republickih, ova nacela su namenjena i organima autonomne pokrajine i lokalnih
samouprava, koji su takode duzni da gradanima i gradankama omoguce aktivno uceSce u
donosSenju akata iz svoje nadleZnosti.

2.1 AKTIVNO UCESCE ORGANIZACIJA CIVILNOG DRUSTVA U SVIM FAZAMA PROCESA DONOSENJA

PROPISA

Prema Smernicama, uces¢e OCD je poZeljno i neophodno u svim fazama donosenja jednog
akta kojim se ureduju pitanja ili zauzima stav od javnog interesa - poCevsi od planiranja,



preko izrade samog dokumenta, donoSenja, i zatim pracenja njegove prakticne
primene, kako bi se procenila njegova svrsishodnost.

2.2 UZAJAMNO POVERENJE
Smernice navode da se saradnja izmedu drZavnih organa i OCD mora zasnivati na principima
poverenja, uzajamnog uvazavanja i postovanja. U tom smislu, drzavni organi su upuceni
da na svim nivoima uce$¢a OCD razviju metode i mehanizme za saradnju, u obimu koji je
potreban za postizanje zajednickog cilja - koji je javni interes, odnosno poboljSanje
kvaliteta Zivota gradana.

2.3 OTVORENOST | ODGOVORNOST

U skladu sa ovim principom, od organa drzavne uprave se zahteva da, prilikom sprovodenja
savetovanja sa OCD, jasno defini$u svoja pitanja, kao i razloge za donosenje odredenog
propisa. Sa druge strane, predstavnici OCD su duZni da otvoreno i odgovorno navode svoje
interese i potrebe, odnosno grupe i brojnost korisnika koje predstavljaju.

2.4 DELOTVORNOST, EFIKASNOST | EKONOMICNOST

Da bi se obezbedile delotvornost, efikasnost i ekonomicnost, uc¢es¢e OCD bi trebalo osigurati
u periodu i na nacin kada postoji realna moguénost uticaja na nacrte, odnosno predloge
propisa - Sto je na samom pocetku njihove izrade, jer su tada sve mogucnosti za izmene i
dopune joS uvek otvorene. Kako bi procenili i unapredili efikasnost ovakve saradnje, organi
drzavne uprave i predstavnici OCD bi trebalo da sprovode periodi¢no pra¢enje i procenu
procesa i rezultata u¢es¢a OCD u postupcima pripreme i donoSenja propisa. Uc¢esce civilnog
drustva je potrebno i nakon ovoga, posle pocetka primene propisa - organi uprave bi
trebalo da organizuju savetovanja sa OCD i u ovoj fazi, narocito o finansijskim, privrednim
i socijalnim efektima donosenja i primene odredenih propisa, kao i efektima na Zivotnu
sredinu i ljudska prava.

2.5 BLAGOVREMENO INFORMISANJE O PLANU DONOSENJA PROPISA

Smernice upucuju drzavne organe da gradane i gradanke na vreme obaveste o planovima za
donosSenje propisa, tako Sto ¢e listu propisa cije se donosenje predlaZze u odredenoj
kalendarskoj godini javno objaviti, uz navodenje nosioca izrade i okvirnog roka, koju ¢e
blagovremeno aZurirati ili izmeniti ako se za time javi potreba.

2.6 OMOGUCAVANIE UCESCA OSOBA SA INVALIDITETOM U POSTUPCIMA DONOSENJA PROPISA
Prilikom saradnje sa OCD, organi drzavne uprave bi trebalo da posvete posebnu paZnju
ucescu osoba sa invaliditetom - tako Sto Ce se postarati da ih informisu na pristupacan
nacin, omoguciti im fizicku pristupacnost sastancima, stru¢nim i javnim raspravama,
konferencijama, radionicama, odnosno obezbediti internet savetovanje u pristupacnim
oblicima, prevod na znakovni jezik, i slicno.



3 NivoI UCESCA OCD U PROCESIMA ODLUCIVANJA:

U skladu sa kodeksom dobre prakse Saveta Evrope, Smernice navode Cetiri nivoa u¢eS¢a OCD
u postupcima pripreme, donosenja i pracenja primene propisa. Po redosledu od najmanje do
najvise angazovanog, ti nivoi su: (1) informisanje, (2) savetovanje, (3) ukljuc¢ivanje i (4)
partnerstvo.

3.1 INFORMISANJE:

Prvi i najniZi nivo medusobne saradnje OCD i javnog sektora je obaveza organa drZavne
uprave da informis$u javnost, ukljucujuc¢i i OCD, o svim pitanjima od znacaja za
pripremu, donoSenje i pracenje primene propisa. Pristup pravovremenim, potpunim i
objektivnim informacijama o radu drZavnih organa i svim pitanjima od javnog interesa je
preduslov i osnova za svaki dalji vid u¢es¢a OCD u procesima odlucivanja. Organi uprave ovu
svoju obavezu mogu da ispune na razli¢ite naine - najpre objavljivanjem informativnih
materijala na internetu i portalu eUprave, zatim putem medijskih kampanja, tribina, okruglih
stolova ili prezentacija.

3.2 SAVETOVANIJE:

Za razliku od informisanja, savetovanje je dvosmeran proces. Kroz savetovanje organi
drzavne uprave traze i dobijaju informacije od OCD, i na transparentan nacin prikazuju svoje
stavove u vezi sa njima. U toku savetovanja, organi uprave prikupljaju informacije od OCD
o problemima, mogué¢im resenjima, prednostima i nedostacima potencijalnog propisa
u svim fazama procesa njegovog donosenja. Ovo donosiocima politika daje priliku da
svoja reSenja prilagode i unaprede, koriste¢i stru¢no znanje organizacija i njihovo
razumevanje potreba odredenih ciljnih grupa i stanja na terenu. Savetovanje moZe da se
sprovodi pisanim putem, ali i kroz ankete, intervjue, fokus grupe, stru¢ne i javne rasprave,
okrugle stolove, sastanke, radionice, a ¢esto i onlajn.

3.3 UKUUCIVANIE:

Visi nivo saradnje od savetovanja, u kome su predstavnici OCD aktivno ukljuceni u proces
izrade propisa - recimo, kao ¢lanovi radnih grupa. Ovo trajnije i angazovanije ucesce
drZzavnim organima daje priliku da interese OCD i ciljnih grupa ¢ije interese one zastupaju
sagledavaju u kontinuitetu. Pored radnih grupa, uklju¢ivanje moZe da se sprovodi i kroz
organizovanje strucnih i javnih rasprava ili radionica.

3.4 PARTNERSTVO:

Prema Smernicama, partnerstvo predstavlja najvis$i nivo saradnje i uzajamne
odgovornosti organa drzavne uprave i OCD - u svakom koraku procesa pripreme,
donoSenja i primene propisa. Bitna odlika partnerstva je da ono omogucava organizacijama
da aktivno ucestvuju u celom toku procesa kreiranja zajednickih odluka, uz koris¢enje



svih raspolozivih resursa, kako organa uprave tako i same organizacije. S obzirom na to da
su donete odluke zajednic¢ke, uprava i OCD dele rizike i uspehe koje iz njih proizadu.
UobicCajene ,metode” ostvarivanja partnerstva su, recimo, sastanci tela sastavljenih od
predstavnika organa drZavne uprave i civilnog drustva, kao $to su saveti, komisije i
pregovaracka tela.



Il Informisanje

1 STA PODRAZUMEVA INFORMISANJE?

Informisanje je prvi i osnovni korak u ostvarivanju komunikacije izmedu drzave i
zainteresovane javnosti, ukljucujudi i organizacije civilnog drustva. Stavljanje javnosti
na uvid pravovremenih, potpunih i objektivnih informacija o planiranim propisima u
oblastima od javnog interesa je preduslov za sve druge korake uklju¢ivanja OCD u
procese odlucivanja. Adekvatno informisanje gradana i gradanki, ukljucujuci i OCD, o ovim
temama nije samo odraz odgovornosti, demokrati¢nosti i uvaZzavanja drzavne uprave, vec
predstavlja Ustavom zagarantovano ljudsko pravo - pravo na obavestenost.

2 JAVNOST RADA DRZAVNE UPRAVE | PRAVO NA OBAVESTENOST

Ustav svim gradanima Srbije garantuje pravo na obavestenost. Tako, ¢lan 51 Ustava kaze
da svako ima pravo da istinito, potpuno i blagovremeno bude obavestavan o pitanjima
od javnog znacaja. Takode, Zakonom o drZavnoj upravi je propisano da je rad organa
uprave javan. Ovo znaci da, pored toga Sto su duZni da postupaju po zahtevima za pristup
informacijama od javnog znacaja, drZavni organi imaju obavezu da budu proaktivni u
obavestavanju javnosti o svom radu, planiranim aktivnostima i daljim koracima.

Najpre, posebnom uredbom je propisana obaveza svih organa drZavne uprave - kako
ministarstava, tako i lokalnih samouprava, ustanovaijavnih preduze¢a - daimajuiredovno
aZuriraju svoj zvanican veb-sajt. Uredbom je propisano da na svakom sajtu organa mora
postojati posebna celina pod nazivom ,Usluge“, u kojoj se navode usluge koje organ pruZza -
recimo, davanje dozvola, saglasnosti i misljenja, pravna pomo¢ i slicno. Sve ove usluge
moraju biti dostupne i preko portala eUpravaiu ovom delu sajta moraju biti sadrzani linkovi
ka odgovaraju¢im uslugama na tom portalu. Propisano je da sam sajt mora biti ureden tako
da bude pristupacan za koriS¢enje osobama sa invaliditetom (da grafi¢ki audio elementi
budu jednostavni za kontrolu, da sam sajt bude kompatibilan sa ¢ita¢ima ekrana, i slicno).
Takode, svaki organ je duZan da ima mejl adresu za generalno obracanje (dakle, otvorenu
prema gradanima i gradankama) koja mora biti u formatu kontakt@nazivdomena.gov.rs,
office@nazivdomena.gov.rs ili info@nazivdomena.gov.rs, koju gradani i gradanke mogu da
iskoriste za dobijanje dodatnih informacija.

Svaki organ drzavne uprave je takode u obavezi da sacini i u¢ini dostupnim informator o
svom radu, koji mora da aZurira najmanje jednom godisnje. Zakonom o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja je propisano da informator narocito mora da sadrzi pravila
i odluke koje se ti¢u javnosti rada (radno vreme, adresu, kontakt telefone, pristup sednicama,
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mogucnost audio i video snimanja, i slicno) i informacije o postupku podnoSenja zahteva i
Zalbi organu protiv njegovih odluka, radnji ili propusta.

Pored informacija koje su na ovaj na¢in duzni da objave, organi uprave imaju obavezu da
gradanima i gradankama, na njihov zahtev, pruZaju informacije o njihovim pravima i
obavezama i nacinu njihovog ostvarivanja, kao i o svojim nadleznostima i delokrugu rada,
i o tome koji drugi organ ili institucija je nadleZan za kontrolu njihovog rada i kako ga
kontaktirati. Ove informacije su duzni da pruZaju kako preko telefona i mejla, tako i uzivo u
prostorijama u kojima rade sa strankama. Takode, ako neko to od njih zahteva po
propisanom postupku, organi drzavne uprave su duzni da daju misljenja o primeni i
tumacenju propisa iz svoje nadleznosti, u roku od 30 dana. Ipak, vazno je naglasiti da
miSljenja organa drZavne uprave nisu obavezujuca, i da se naplac¢uju u skladu sa Zakonom o
republickim administrativnim taksama. Cena ove usluge se menja na godiSnjem nivou, i
prema poslednjim podacima iznosi 1.610 RSD za fizicka lica (gradane i gradanke) i 13.100
RSD za pravna lica (organizacije i kompanije) i preduzetnike.

3 INFORMISANJE O DONOSENJU PROPISA | POLAZNE OSNOVE

Kao $to smo rekli, tacno i pravovremeno informisanje je od posebnog znacaja kada su u
pitanju procesi odlu¢ivanja i donoSenja propisa. Rezolucija Narodne skupstine o
zakonodavnoj politici propisuje nacCela kojima moraju da se vode svi ucesnici u
zakonodavnom procesu. Jedno od njih je nacelo javnosti. Ovo nacelo podrazumeva javno
predstavljanje polaznih osnova zakonskog uredivanja date oblasti, narocito ciljnim grupama
na koje se odnosi, kao i najavu, pripremu i usvajanje propisa u redovnom zakonodavnom
postupku (Sto u praksi, pokazalo se, nije uvek slucaj) kako bi se omogucilo kvalitetno ucesce
gradana i gradanki na koje se ti propisi primenjuju. Rezolucijom je takode propisano i nacelo
pristupacnosti - upoznavanje javnosti s novim propisima u razumnim rokovima za njihovu
primenu, kao i obezbedivanje besplatnog pristupa aZuriranim bazama vaZecih propisa.

Kako bi obezbedili aktivno ucesée javnosti u procesu pripreme propisa, ministarstva i drugi
predlagaci su duzni da putem svoje internet stranice i portala eUprava obaveste javnost o
pocetku izrade nacrta zakona, pri ¢emu objavljuju i osnovne informacije o planiranim
resenjima koja ce biti predloZena. Ako je u pitanju zakon kojim se bitno menja pravni
rezim u nekoj oblasti, ili kojim se ureduju pitanja koja su od posebnog interesa za javnost,
pored ovih osnovnih informacija su obavezni da objave i polazne osnove. Polazne osnove
su dokument u kome se opisuju problemi u oblasti na koju se zakon odnosi i njihovi
uzroci, ocekivani efekti donoSenja zakona, kao i osnovni principi na kojima ¢e se
zasnivati buduca zakonska reSenja i prava i obaveze subjekata kojih ¢e se zakon ticati.
Osim u procesu donoSenja zakona, pravila o objavljivanju polaznih osnova se shodno
primenjuju i u pripremi strategija razvoja, akcionih planova i drugih dokumenata javnih
politika.



4 KAKO DOCI DO INFORMACIA?

Kao Sto je vec recCeno, drzavni organi su u obavezi da informacije o svojim aktivnostima na
planu donoSenja propisa redovno objavljuju na svojim veb-sajtovima. Tako se polazne
osnove, nacrti i pozivi za javne rasprave objavljuju na sajtovima ministarstava i lokalnih
samouprava koje propise donose, dok su usvojeni zakoni i zakoni koji su trenutno u
proceduri dostupni u linkovanim bazama na sajtu Narodne skupStine, koje se redovno
azuriraju. Dodatne informacije o zakonodavnim aktivnostima su dostupne na sajtu
Otvorenog parlamenta, gde se mogu naci podaci i o odbijenim i povucenim aktima,
aktivnostima odbora, poslani¢kim pitanjima i odrZanim javnim slusanjima.

U slucaju da informacije koje su vam potrebne nigde nisu javno objavljene, a nalaze se u
posedu nekog drZavnog organa, imate pravo da ih trazite putem zahteva za slobodan
pristup informacijama od javnog znacaja, i taj organ je duzan da vam ih dostavi u
zakonskom roku od 15 dana. Po Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja, informacije od javnog znacCaja su one informacije koje su sadrzane u
dokumentima u posedu bilo kog organa javne vlasti, nastale u njihovom radu ili u vezi
sa njihovim radom, a za koje javnost ima opravdan interes da zna. Pretpostavlja se da takav
interes postoji u pogledu svih informacija u vezi sa radom drzavnih organa - dakle, nije
neophodno da gradanin ili gradanka svoj zahtev obrazlaze, i da u njemu dokazuje da ima
interes za odredenu informaciju, ve¢ se po zakonu to pretpostavlja. S druge strane, kako bi
imao pravo da odbije zahtev, organ vlasti kome je zahtev upucen je duZan da dokaze da bi
pruZanjem traZenih informacija mogao biti ozbiljno ugroZen neki drugi legitiman interes, i
da je taj interes u konkretnom slucaju pretezniji (recimo, interes bezbednosti zemlje ili
privatnosti drugih lica). Kada su u pitanju takozvane privilegovane informacije, koje se ticu
ugrozavanja i zaStite zdravlja ljudi i Zivotne sredine, organu vlasti nije dopusteno da
dokazuje da javnost nema opravdan interes da za njih zna.

Ukoliko organ vlasti odbije va$ zahtev, ili na njega uopSte ne odgovori u zakonskom roku,
imate pravo Zalbe Povereniku za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti.
ViSe informacija o tome Sta moZete traZiti i od koga, kao i o postupku slanja zahteva za
slobodan pristup informacijama i eventualne Zalbe odgovor dostupno je na sajtu Poverenika.

PRIMERI DOBRE PRAKSE

PRIZNANJA POVERENIKA ZA INFORMACIJE - Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti svake godine povodom Medunarodnog dana javnosti da zna dodeljuje
priznanja za doprinos afirmisanju prava na pristup informacijama od javnog znacaja i
transparentnost u radu razli¢itim kategorijama drZavnih organa. Tako je 2020. godine ovo
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priznanje dodeljeno Vrhovnom kasacionom sudu, Ministarstvu kulture i informisanja i
Opstini Svrljig, a u kategoriji pravosudnih organa Osnovnom sudu u ZajecCaru. U kategoriji
pokrajinskih organa javne vlasti ovo priznanje je dodeljeno Pokrajinskom sekretarijatu za
socijalnu politiku, demografiju i ravnopravnost polova. Takode, na konkursu "Najbolji
informator o radu drzavnih organa" pobedio je informator ViSeg suda u Kraljevu.

Il Savetovanje

1 STA JE SAVETOVANJE | $TA PODRAZUMEVA?

Za razliku od informisanja, savetovanje je dvosmeran proces. U skladu s principima
dobrog upravljanja, izuzetno je vazno da u procesima donoSenja odluka postoji interakcija
izmedu javnih vlasti i gradana i gradanki na koje ce se te odluke odnositi. Savetujuci se sa
njima u postupku donos$enja propisa, organi javne vlasti traZe i primaju informacije
od OCD, stru¢njaka i Sire javnosti, i prepoznaju ih kao aktere u procesu izrade javnih
politika. Savetovanje se najteS¢e odvija u najranijim fazama planiranja i izrade strateskih
dokumenata, i nacrta, odnosno predloga propisa, u vidu javnih rasprava, javnih slusanja i
konsultacija.

Obaveza savetovanja s javno$¢u (ukljuc¢ujué¢i i OCD) u procesu donoSenja odluka je
predvidena u brojnim propisima o radu drzavnih organa. Tako su, prema Zakonu o drZavnoj
upravi, ministarstva i drugi predlagaci duzni da u pripremi zakona kojim se bitno menja
pravni rezim u jednoj oblasti ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost,
sprovode javnu raspravu, a Poslovnikom o radu Vlade je detaljnije ureden sam postupak
njenog sprovodenja - recimo, objavljivanje programa javne rasprave, trenutak njenog
pocetka i rokovi u kojima se ona organizuje, kao i obaveza objavljivanja izvesStaja o
sprovedenoj javnoj raspravi. Nalokalnom nivou, obaveza lokalnih samouprava da organizuje
javne rasprave i mogucnost gradana da ih iniciraju su predvidene Zakonom o lokalnoj
samoupravi. Takode, Poslovnik Narodne skupstine predvida institut javnih sluSanja,
odnosno moguénost da lica koja nisu narodni poslanici, odnosno poslanice, u¢estvuju u radu
odbora i daju svoje miSljenje o zakonu koji je u izradi. Ta lica mogu biti eksperti ili
ekspertkinje u oblasti na koju se zakon odnosi, ali i predstavnici OCD ili druga zainteresovana
i struc¢na lica.

Pored javnih rasprava i slusanja, vid savetovanja u postupku donoSenja propisa
predstavljaju i konsultacije. DuZnost organa uprave da tokom izrade i donoSenja planskih
dokumenata u konsultacije ukljuce i OCD je propisana Zakonom o planskom sistemu, dok su
razli¢ite metode konsultacija pobliZe opisane u Pravilniku o smernicama dobre prakse za
ostvarivanje uces¢a javnosti u pripremi nacrta zakona i drugih propisa i akata.
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2 JAVNE RASPRAVE

Javne rasprave o propisima i politikama koje izraduju i donose organi javnih vlasti
predstavljaju vazan instrument za uc€eSce gradana i gradanki u procesima donosenja odluka.
Njihovo organizovanje od strane predlagaCa propisa je uvek moguce, a u odredenim
zakonom propisanim slucajevima i obavezno. Pored zakona, javna rasprava se po istim
pravilima sprovodi i u pripremi strategija razvoja, uredbi i odluka.

Tako, Zakon o drZavnoj upravi propisuje da je predlagac¢ duzan da odrzi javnu raspravu u
pripremi zakona koji znacajno menja odredena pitanja, ili se odnosi na pitanja od
narocCite vazZnosti za javnost. Ova obaveza narocito postoji prilikom pripreme novih
sistemskih zakona (zakona kojima su uredena najznacajnija prava, obaveze i odgovornosti u
nekoj oblasti), kao i u slucaju amandmana kojima se unose znacajne promene u postojeca
zakonska resSenja.

Tacna procedura sprovodenja javne rasprave je blize razradena u Poslovniku o radu Vlade.
Postupak javne rasprave pocinje tako sto predlagac zakona poziv za javnu raspravu,
zajedno sa programom rasprave, objavi na svom veb-sajtu i portalu eUprave. Uz poziv
za uceSce u javnoj raspravi se takode objavljuju informacije o radnoj grupi koja je pripremila
dokument o kome ¢e se raspravljati, i njenom sastavu i na¢inu formiranja.

Poslovnikom su propisani elementi koje svaki program javne rasprave obavezno mora da
sadrZi. Najpre, to je sam nacrt, odnosno predlog akta koji je predmet diskusije, zatim rok za
sprovodenje javne rasprave, nacin dostavljanja predloga i komentara, kao i informacije o
aktivnostima planiranim u okviru javne rasprave (to moze biti, recimo, odrZavanje okruglih
stolova, tribina, i slicno). Rok za podnosSenje komentara i sugestija u pisanoj ili
elektronskoj formi ne moZe biti kra¢i od 15 dana, a sama javna rasprava traje
najmanje 20 dana. Po zavrSetku javne rasprave, predlagac zakona je duZan da izvestaj o
sprovedenoj javnoj raspravi objavi na svom veb-sajtu i portalu eUprave najkasnije u roku od
15 dana.

Pored republic¢kih organa, i lokalne samouprave organizuju javne rasprave u vezi sa
propisima koje donose. Zakonom o lokalnoj samoupravi je propisano u kojim slucajevima i
u vezi sa kojim aktima je lokalna samouprava obavezna da sprovede javnu raspravu - npr.,
prilikom pripreme statuta, planiranja investicija, strateskih planova razvoja, i slicno. Van
0voga, javnu raspravu u vezi sa propisima koje donosi lokalna samouprava mogu da iniciraju
i sami gradani i gradanke, putem gradanske inicijative. Gradanska inicijativa je institut koji
dozvoljava odredenom broju gradana i gradanki iz lokalne zajednice da skupsStini svoje
lokalne samouprave predloZe donoSenje akta kojim ¢e se urediti odredeno pitanje iz njene
nadleznosti. Broj potpisa potreban za pokretanje gradanske inicijative iznosi 5% od
ukupnog broja gradana i gradanki sa birackim pravom na teritoriji lokalne
samouprave. Skupstina je potom duzna da odrzi raspravu o predloZzenom propisu, i da

11



predlagacima dostavi obrazloZen odgovor u roku od 60 dana. Pored slucajeva u kojima
gradani i gradanke sami predlazu donoSenje odredenog akta, izmenama Zakona o lokalnoj
samoupravi predvida se i uvodenje predloga za pokretanje javne rasprave, koji potpisima
treba da podrzi najmanje 100 birac¢a. O odrzavanju rasprave po podnetom predlogu
odlucuje nadleZni odbor lokalne skupstine.

PRIMERI DOBRE PRAKSE

Prema podacima sa zvanicne stranice eUprave, u toku 2020. je objavljeno ukupno 15 poziva
za uceS€e u javnim raspravama u vezi sa usvajanjem novih zakona i planskih dokumenata.
Tokom 2021. godine do kraja novembra objavljeno je ukupno 25 poziva za javnu raspravu u
vezi sa donoSenjem novih zakona, strategija i akcionih planova. Na sajtu Narodne skupstine
navodi se da je u 2021. godini usvojeno 189 zakona, 83 odluke, 2 autenti¢na tumacenjai 18
zakljucaka.

3 JAVNA SLUSANJA

Javno sluSanje je institut koji ¢lanovima skupstinskih odbora pruza mogucénost da dobiju
informacije, misljenja i komentare strucnih lica i zainteresovanih subjekata o
predlogu odredenog zakona Kkoji je u proceduri, sprovodenju zakona koji su vec
doneti, ili drugim pitanjima iz delokruga svog rada.

Ovaj institut je uveden Zakonom o Narodnoj skupstini, a postupak njegovog organizovanja je
bliZe ureden Poslovhikom Narodne skupstine. Poslovnik propisuje moguénost organizovanja
javnih rasprava u svrhu dobijanja informacija ili stru¢nog misljenja o predlogu nekog akta,
razjasnjenja aktuelnih ili predloZenih zakonskih resenja, kao i u svrhu nadgledanja primene
zakona koji su ve¢ na snazi.

Predlog za organizovanje javnog slusanja, zajedno sa temom sluSanja i spiskom lica koja bi
bila pozvana moZe da podnese svaki ¢lan ili ¢lanica parlamentarnog odbora. Odluku o tome
da li ¢e se sluSanje organizovati donosi odbor, i predsedavajuci ili predsedavajuc¢a odbora o
njoj obavestava predsednika Narodne skupstine.

Predsedavajuci ili predsedavajuca odbora na javno slusanje poziva ¢lanove odbora, narodne
poslanike i druga lica ¢ije je prisustvo od znacaja za temu javnog sluSanja. Nakon javnog
slusanja, predsedavaju¢i ili predsedavaju¢a dostavlja informaciju o javnom sluSanju
predsedniku Narodne skupstine, ¢lanovima odbora i u¢esnicima javnog slusanja. Informacija
sadrzi imena prisutnih na javnom slusanju, kao i kratak pregled iznetih izlaganja, stavova i
predloga.
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PRIMERI DOBRE PRAKSE

U toku 2021. godine odrzan je niz javnih sluSanja na temu izmena Ustava u oblasti
pravosuda. Prvo javno slusanje bilo je zakazano za 29. april 2021. godine, a do kraja procesa
odrzano je jedanaest ovakvih slusanja. Prema podacima koje je objavio Odbor, na ovim
javnim sluSanjima ucestvovali su predstavnici niza organizacija civilnog drustva - Komiteta
pravnika za ljudska prava YUCOM , Beogradskog centra za ljudska prava, Nacionalnog
konventa o Evropskoj uniji. Pored njih, uces¢e su uzeli i predstavnici struc¢ne javnosti:
Ustavnog suda, Vrhovnog kasacionog suda, Republickog javnog tuZzilaStva, apelacionih
sudova, prekrSajnih apelacionih sudova, upravnih sudova, privrednih sudova i privrednih
apelacionih sudova, Visokog saveta sudstva, Pravosudne akademije, UdruZenja tuZilaca
Srbije i zamenika javnih tuZilaca, Foruma sudija Srbije, Zastitnika gradana, Poverenika za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, kao i predstavnici strukovnih
udruZenja i advokatskih komora. Takode, ovim sluSanjima su prisustvovali i predstavnici
delegacije Evropske unije, OEBS-a i kancelarije Saveta Evrope u Beogradu, kao i drugi
predstavnici ambasada i medunarodnih organizacija.

4 KONSULTACIJE

Cilj sprovodenja konsultacija je da, u procesu donosenja neke odluke, nadlezni organ pribavi
i razmotri informacije, stavove, primedbe i predloge razlicitih subjekata. To se, pre
svega, odnosi na stavove i predloge svih onih na ¢ija se prava i obaveze odnosi nacrt propisa
povodom cije pripreme se vode konsultacije, ali i Sire javnosti.

Za razliku od instituta javne rasprave, ne postoji eksplicitna duZnost drZavnog organa da
sprovodi konsultacije prilikom donoSenja zakona kojima se ureduju pitanja od posebnog
znacaja. Medutim, obaveza sprovodenja konsultacija jeste predvidena Zakonom o planskom
sistemu, koji je usvojen u aprilu 2018. godine, a kojim je detaljnije uredeno upravljanje
sistemom javnih politika, kao i vrste i sadrzina planskih dokumenata koje u skladu sa svojim
nadleznostima predlazu, usvajaju i sprovode svi ucesnici u planskom sistemu. Kao jedno od
nacela kojima su organi vlasti duzni da se vode prilikom izrade i sprovodenja planskih
dokumenata, ovaj zakon navodi nacelo javnosti i partnerstva. Ovo podrazumeva da se
tokom izrade i sprovodenja planskih dokumenata, kao i analize njihovih efekata, sprovodi
transparentan proces konsultacija sa svim zainteresovanim stranama i ciljnim
grupama - Sto podrazumevaiobavezu da se u proces konsultacija, pored predstavnikajavne
uprave i strukovnih i nau¢nih udruzenja ukljuce i udruZenja gradana i druge organizacije
civilnog drustva. U objasSnjenju ovog nacela se dalje navodi da se ove konsultacije moraju
sprovoditi na nacin da se, pored javnog interesa, u obzir uzmu pojedinacni i pravni interesi
svih ¢inilaca i ciljnih grupa.
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Ciljevi i procedura sprovodenja, kao i pojedine metode konsultacija - onlajn konsultacije,
okrugli stolovi, fokus grupe, intervjui, paneli, prikupljanje pisanih komentara - su blize
uredeni Pravilnikom o smernicama dobre prakse za ostvarivanje ucesc¢a javnosti u pripremi
nacrta zakona, i drugih propisa i akata. U Pravilniku se kao jedno od vodecih nacela kojima
se organi moraju voditi prilikom sprovodenja konsultacija posebno naglasava zastupljenost
razlicitih stavova i misljenja. Tako, propisano je da, kada se u javnosti povodom odredenog
pitanja od znacaja za pripremu propisa moZe prepoznati viSe zainteresovanih strana koje
zastupaju razliite stavove i pristupe relevantnim problemima u drustvu, nadleZni organ
sprovodi konsultacije tako da svim tim druStvenim grupama i pojedincima pruzi
ravnopravan tretman.

PRIMERI DOBRE PRAKSE

Krajem 2021, stupio je u rad portal eKonsultacije, ¢iji cilj je da zainteresovanoj javnosti,
organizacijama civilnog drustva i privredi omoguci vece uces¢e u procesima donosSenja
propisa. Kako bi gradanin ili gradanka uzeo ili uzela uc¢eS¢e u konsultacijama putem ovog
sistema, potrebno je da se registruje na portalu e-Uprave, Ciji je sastavni deo portal
eKonsultacije. Svi nadlezni organi drZavne uprave sada su u obavezi da blagovremeno
objavljuju sve relevantne informacije o konsultacijama kako bi javnost mogla da prati
njihove sadrZaje i daje svoje miSljenje o njima. Kada predlagaci krecu u pripremu nekog
propisa ili planskog dokumenta, u obavezi su da inicijalna dokumenta postave na ovaj portal,
kako bi zainteresovana javnost mogla da prati sadrzaj i uputi svoje komentare, sugestije i

predloge.

Prema podacima Republickog sekretarijata za javne politike za 2020, udeo nacrta zakona za
koje su odrZane Kkonsultacije u odnosu na ukupan broj nacrta zakona podnesenih
Sekretarijatu na konsultacije iznosi 54,28%. Udeo usvojenih zakona za koje su odrzane
konsultacije u odnosu na ukupan broj usvojenih zakona za koje su konsultacije trebalo da
budu odrzane je 35,71%. Udeo nacrta propisa koji su bili predmet konsultacija u odnosu na
ukupan broj nacrta propisa dostavljenih Sekretarijatu na misljenje je 26,22%. Udeo
usvojenih propisa za koje su odrZane konsultacije u odnosu na ukupan broj usvojenih
propisa iznosi 11,46%. Prema podacima iz GodiSnjeg izvestaja o implementaciji akcionog
plana za sprovodenje strategije reforme javne uprave za period 2018-20, procenat zakona
za koje je u toku 2020. odrZan pripremni konsultativni postupak u skladu sa Zakonom o
drzavnoj upravi iznosio je 46,9%.

IV UkljuCivanje
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STA JE UKUUCIVANJE?

Prema Smernicama, ukljucivanje predstavlja visi nivo dvosmernog procesa razmene
informacija kakav je i savetovanje. Aktivno ukljuc¢ivanje predstavnika OCD u razlicita
radna tela za izradu propisa kao $to su radne grupe, komisije i saveti omogucava
njihovo angazZovanje i sagledavanje njihovih interesa tokom celog postupka
donosenja neke odluke.

Kada organi drZavne uprave procene da je po nekom pitanju potrebno u kontinuitetu
sagledati interese OCD, kao i koristiti njihovu stru¢nost, iskustvo i prakti¢na znanja, oni mogu
pozvati OCD da se ukljuce u zajednicku, stru¢nu radnu grupu kroz koju bi se putem vise
sastanaka tokom odredenog perioda vremena zajednicki radilo na nacrtu nekog propisa ili
javne politike.

Vazno je napomenuti da ovakav vid saradnje moZe inicirati kako drZavna uprava, tako
i sam civilni sektor. Tako, na primer, OCD koje imaju sli¢ne ciljeve i oblasti delovanja, i koje
su prepoznale vaznost nekog problema, ¢esto formiraju koaliciju ili neki drugi oblik saradnje
i upucuju inicijativu drzavnoj upravi kako bi zajedno sa njom radile na propisu ili javnoj
politici kojom bi se taj problem mogao resiti.

U Srbiji se u praksi ovaj vid saradnje ¢eS¢e primenjuje pri izradi nacrta javnih politika, nego
pri izradi nacrta propisa.

PRIMERI DOBRE PRAKSE

ZAJEDNICKI KONSULTATIVNI ODBOR CIVILNOG DRUSTVA 1IZMEDU SRBIJE | EU (EU-SERBIA CIVIL SOCIETY

JOINT CONSULTATIVE COMMITTEE - JCC) je telo koje je sastavljeno od predstavnika Evropskog
ekonomskog i socijalnog komiteta (EESK) i predstavnika socijalnih partnera i organizacija
civilnog drusStva u Republici Srbiji. Zajednic¢ki konsultativni odbor promoviSe dijalog i
saradnju izmedu ovih subjekata u EU i Srbiji. Ovaj dijalog i saradnja obuhvata sve relevantne
aspekte odnosa izmedu EU i Srbije u procesu pregovora o pristupanju. Ova platforma
civilnog drustva izmedu EGSO-a i civilnog druStva u Srbiji uspostavljena je u
institucionalnom okviru Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu EU i Srbije (SSP)
kako bi organizacije civilnog drustva sa obe strane mogle da prate pregovore o pristupanju
zemlje. Poc¢ev od 2015. godine, odrzano je 9 sastanaka Zajednickog konsultativnog odbora
EU-Srbija.

REFORMA JAVNE UPRAVE (RJU) predstavlja ne samo jedan od klju¢nih prioriteta Vlade RS, ve¢ i

jedan od preduslova pristupanja Evropskoj uniji, zajedno sa vladavinom prava i ekonomskim
upravljanjem. Obuhvat reforme javne uprave prosiren je 2014. kada je usvojen novi strateski
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okvir (Strategija reforme javne uprave 2014-2202 i Akcioni plan 2014-16), ¢ime se
reformski procesi i aktivnosti primenjuju na javnu upravu (izuzimaju¢i javna preduzeca), a
ne samo na drzavnu upravu. Glavni ciljevi RJU su bolja organizacija javne uprave, jacanje
procesa upravljanja javnim politikama, razvoj modernog i profesionalnog sluZbenickog
sistema, unapredenje sistema lokalne samouprave, digitalizacija i razvoj e-uprave,
unapredenje upravljanja javnim finansijama, jaCanje interne i eksterne kontrole javne
uprave, unapredenje transparentnosti i otvorenosti rada uprave u celini.

INICIJATIVA PARTNERSTVO ZA OTVORENU UPRAVU (POU) predstavlja dobrovoljnu, multilateralnu
inicijativu ¢iji je cilj da osigura obaveze vlada prema svojim gradanima u smislu
promovisanja transparentnosti, osnaZivanja gradana, borbe protiv korupcije i koriS¢enja
novih tehnologija radi jatanja sistema upravljanja. Imajuéi u vidu da je Republika Srbija
pristupila ovoj inicijativi jo§ 2011.godine, u prethodnom periodu, u cilju dostizanja klju¢nih
vrednosti POU, sprovedene su razliCite aktivnosti usmerene na ostvarenje veceg pristup
informacijama, aktivnijeg uces¢a javnosti, viSeg stepena javne odgovornosti i odgovarajuceg
koriS¢enja tehnologije i inovativnih reSenja u sluzbi transparentnosti procesa finansiranja
OCD i medija iz javnih izvora.

GRADANSKA STOLICA U BECEIU  je mehanizam za ukljutivanje gradana uspostavljen
sporazumom izmedu opStine Becej, BeCejskog udruzenja mladih i Opsteg udruZenja
preduzetnika Becej. Putem ovog mehanizma ¢e ubuducde zainteresovani gradani i gradanke,
po prethodnoj prijavi i proceduri, mo¢i da govore na sednicama skupstine opstine Bece;j.
Ipak, pravo glasa na sednicama i dalje pripada samo odbornicima. Opstina Becej bice prva
lokalna samouprava u Republici Srbiji koja ¢e na ovaj nacin povecati transparentnosti ucesce
gradana u donosSenju odluka.

V Partnerstvo

STA JE PARTNERSTVO?

Smernice definiSu partnerstvo kao najvisi nivo saradnje i uzajamne odgovornosti organa
drZavne uprave i predstavnika OCD u procesu donoSenja i primene propisa. Ovaj nivo
angaZzovanja obezbeduje stalno prisustvo OCD i neposredno ucesS¢e u kreiranju odluka
zajedno sa organima drZavne uprave - kako u procesu pripreme propisa, tako i u procesu
njihove primene. Partnerstvo drzavne uprave i OCD bi trebalo da predstavlja punu
medusektorsku saradnju, u okviru koje bi drzavna upravai OCD zajedno radile na postizanju
zajednickog cilja na transparentan, pravedan i obostrano koristan nac¢in. Osnovna odlika
partnerstva, koja ga razlikuje od prethodnih nivoa ukljucivanja je u tome Sto se obe strane
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obavezuju da uloZe resurse, kao i da dele rizike, ali i uspehe koji proizadu iz zajednic¢ki donete
odluke.

Za sada nema podataka o prakti¢nim primerima partnerstva drzavne uprave sa OCD
u procesu donoS$enja i pra¢enja primene propisa, odnosno javnih politika. U praksi se
partnerstvo javnih vlasti i OCD najceS¢e javlja u vidu prenetih ovlaS¢enja ili poverenih
poslova OCD u primeni propisa, ili, rede, u vidu sklapanja memoranduma o strateskoj
saradnji.
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