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О б р а з л о ж е њ е


I. Уставни основ за доношење закона

Уставни основ за доношење Закона о измени и допуни Закона о државној управи садржан је у члану 97. став 1. тачка 16. Устава Републике Србије, којим се утврђује да Република Србија уређује и обезбеђује, између осталог, организацију, надлежност и рад републичких органа. 


II. Разлози за доношење закона

Предложеном изменом и допуном Закона о државној управи („Службени гласник РС”, бр. 79/05, 101/07, 95/10 и 99/14 - у даљем тексту: Закон) уређује се међуопштинска сарадња када општине у вршењу поверених послова нису у могућности да те послове самостално извршавају. У поступку вршења надзора над радом органа општине или града у вршењу поверених послова државне управе предвиђена је могућност да орган државне управе предложи јединицама локалне самоуправе заједничко обављање одређених послова из њихове надлежности закључивањем споразума о међуопштинској сарадњи, на који сагласност даје Влада. 

Напред наведене измене врше се ради његовог усклађивања са Предлогом закона о изменама и допунама Закона о локалној самоуправи, јер садржи повезана решења која су предмет уређивања, а односе се на рационалније или стручније обављање појединих поверених послова закључивањем споразума о међуопштинској сарадњи.


Поред тога, разлози за измену и допуну Закона садржани су у опредељењу наше државе да се нормативно усклади са једним од основних обележја савремених демократских држава а то је отворени дијалог, сарадња и партнерство заинтересоване јавности с органима државне управе. 


Савет Европе усвојио је 2009. године Кодекс добре праксе за учешће грађана у процесу доношења одлука који дефинише опште принципе, смернице, инструменте и механизме за активно учешће заинтересоване јавности у овом процесу. Комитет министара Савета Европе својом Декларацијом о Кодексу добре праксе за грађанско учешће у процесу доношења одлука позвао је националне власти да у процесу подстицања учешћа заинтересоване јавности у процес доношења одлука узму у обзир овај документ. Лисабонски уговор (Official Journal of the European Union, C 306, 17 December 2007 ) промовише потребу Влада за спровођењу отвореног транспарентног и  сталног дијалога са представницима удружења и организација цивилног друштва. Наведена документа усвојена на нивоу ЕУ, представљају добру полазну основу за регулисање широког круга питања учешћа заинтересоване јавности у процесу доношења одлука у Републици Србији.


Предложеном изменом и допуном Закона омогућава се учешће заинтересоване јавности у процесу доношења одлука и креирању прописа правно заснована на: 

-
Уставу Републике Србије („Службени гласник РС”, број 98/06) којим су зајемчена основна права и слободе, међу којима су и слобода мишљења и изражавања, право на обавештеност, слобода удруживања и право на петицију;


-
Резолуцији Народне скупштине Републике Србије о законодавној политици („Службени гласник РС”, број 55/13), у којој је као један од циљева законодавне политике наведено обезбеђивање потпуне транспарентности и отворености током целокупног законодавног процеса. Резолуција између осталог промовише и неопходност уређења процеса консултација и процеса јавне расправе у циљу повећања квалитета законодавног процеса. У складу с наведеним, изражена је потреба за детаљнијим уређењем и доследним поштовањем правила о учешћу јавности у законодавном процесу;


-
Члану 11. Закона о Народној скупштини Републике Србије („Службени гласник РС“, број 9/10) којим се утврђује обавеза јавности рада;


-
Члану 9. Закона о Влади („Службени гласник РС”, бр. 55/05, 71/05 - исправка, 101/07, 65/08, 16/11,68/12-УС, 72/12, 7/14 и 44/14) и Пословнику Владе („Службени гласник РС”, бр. 61/06-пречишћен текст, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 и 76/14), којима се прописује и обавеза Владе да јавности омогући увид у свој рад;


-
Смерницама за укључивање организација цивилног друштва у процес доношења прописа („Службени гласник РС”, број 90/14), које представљају први корак системског регулисања сарадње органа државне управе са организацијама цивилног друштва. Смернице уводе нове и унапређују постојеће механизме и нивое сарадње (информисање, саветовање, укључивање и партнерство) органа државне управе и организација цивилног друштва на свим нивоима њиховог учешћа.


-
Стратегији реформе јавне управе у Републици Србији („Службени гласник РС”, бр. 9/14 и 42/14) која указује на потребу за унапређењем начела, стандарда и мера за сарадњу државних и других органа и организација са организацијама цивилног друштва у поступку доношења одлука којима се уређују питања и заузимају ставови од општег интереса. Ова стратегија указује на потребу активног учешћа грађана у формулисању и спровођењу јавних политика, што представља једну од кључних претпоставки транспарентног рада управе. 


-
Акционом плану за спровођење Националне стратегије за борбу против корупције у Републици Србији за период од 2013. до 2018. године („Службени гласник РС”, број 61/16), који у једној од мера предвиђа успостављање механизама којима би се заинтересованим странама и јавности омогућило учешће у поступку доношења прописа на свим нивоима власти, што се предвиђа кроз предложену измену и допуну Закона о државној управи. 



- У Акционом плану за спровођење Стратегије регулаторне реформе и унапређења система управљања јавним политикама за период од 2016. до 2017. године („Службени гласник РС”, број 8/16) који у посебном циљу 4. предвиђа унапређење улоге грађана и привреде у систему управљања јавним политикама, доношењу прописа и унапређењу квалитета административних процедура. 

Закључком Владе РС 05 број: 345-03-1758/2012 од 16. марта 2012. године, кojим je прихвaћено Писмo o нaмeри приступaњa Пaртнeрству зa oтвoрeну упрaву, Србија је започела процес приступања међународној иницијативи Партнерству за отворену управу. Ова мултилатерална иницијатива која је покренута 2011. године, има за циљ јачање интегритета, транспарентности, ефикасности и одговорности јавне власти, кроз изградњу поверења јавности, сарадњу са цивилним друштвом, оснаживање учешћа грађана у управљању јавним пословима, борбу против корупције, приступ информацијама, употребу нових технологија, а све у циљу делотворнијег и одговорнијег рада органа јавне власти.

Поред наведеног, тренутно се у Републици Србији спроводи реформа законодавног процеса која између осталог уводи концепт полазних основа за израду закона, али предвиђа и урeђeњe нaчинa oбрaзoвaњa, функционисања и oдгoвoрнoсти рaдних групa зa изрaду прoписa, као и дeтaљнo урeђeњe прoцeсa учeшћa зaинтeрeсoвaних стрaнa и jaвнoсти у зaкoнoдaвнoм прoцeсу. Предложене измене Закона о државној управи пружају основу да се модели сарадње уреде на једнообразан и сврсисходан начин и допуњују решења која се наведеном реформом имају спровести. Такође, предложене допуне Закона о државној управи доследно спроводе идеју садржану у поменутим документима.


Предложеном изменом жели се омогућити учешће заинтересоване јавности у процесима припреме закона, прописа и других аката, као и стратегија, акционих планова и других планских докумената. 

 
Тренутно је према члану 76. Закона, јавности омогућено упознавање са радом државних органа преко средстава јавног информисања. Међутим, како је једно од основних обележја савремених демократских држава развијено цивилно друштво, које подразумева учествовање заинтересоване јавности  у отвореном дијалогу, сарадњи и партнерству с органима државне управе у поступцима доношења прописа, може се закључити да би допуна Закона о државној управи представљала корак даље у обезбеђивању услова за успешније учешће заинтересоване јавности у процесу доношења прописа чиме би се обезбедила транспарентност али и унапредио квалитет законодавног процеса.


Према предложеној измени чл. 77. Закона, укључивање јавности у процес припреме Предлога закона и других аката, подразумева следеће основне облике:
1) општа обавеза укључивања јавности у процес припреме Предлога аката из делокруга министарстава и посебних организација;

2) општа обавеза објављивања обавештења о отпочињању припреме Предлога закона;
3) објављивање документа Полазних основа, у одређеним случајевима; 
4) општа обавеза реализације консултација са заинтересованом јавношћу у радној фази припреме Предлога закона, у складу са његовим предметом и дејством; иста обавеза се у одређеним случајевима односи на подзаконске акте;
5) обавеза спровођења јавне расправе, у погледу измена закона којима се битно мења правни режим у једној области или којима се уређују питања која посебно занимају јавност (ближе се уређује Пословником Владе);
6) сходна примена наведених облика укључивања јавности у процес припреме докумената јавних политика.



III. Објашњење појединачних решења


Члан 1. – Одредбама члана 75. Закона о државној управи уређени  су односи органа државне управе са органима општина, градова и града Београда, као и надзор органа државне управе над радом општина, градова и града Београда у вршењу поверених послова државне управе у којем имају сва општа и посебна овлашћења која у складу са Законом имају у надзору над радом других имаоца јавних овлашћења. Предложеном допуном члана 75. новим ставовима од 3. до 7. врши се усклађивање са Предлогом закона о изменама и допунама Закона о локалној самоуправи којим су разрађени облици међуопштинске сарадње, односно елементи закључених споразума о међуопштинској сарадњи и друга питања која треба да обезбеде рационалније извршавање послова органа општина или градова. 


Сарадња општина према предложеном решењу реализује се и спољном иницијативом тј. предлогом надзорног органа државне управе (став 1).


Законом је прописан рок од 30 дана да се органи општина, односно општина и града изјасне о предлогу органа државне управе о заједничком обављању поверених послова (став 2). 


Уколико јединице локалне самоуправе прихвате предлог о заједничком обављању поверених послова споразум о сарадњи доставља се министарству надлежном за локалну самоуправу (став 3).


Сагласност на заједничко извршавање поверених послова даје Влада, тако да се комуникација између јединица локалне самоуправе и државних органа одвија преко министарства надлежног за локалну самоуправу, с тим што је неопходно и да се успостави механизам сагласности који би потврђивао испуњеност услова и предвиђеног начина обављања послова утврђених уредбом Владе (став 4).

 
Уредбом Владе прописују се ближи услови за остваривање сарадње у обављању поверених послова, као и последице неприхватања предлога од стране општина (став 5). 

Члан 2. – Одредба члана 77. Закона о државној управи, која уређује услове за одржавање јавне расправе у припреми закона, мења се у целини тако што се успоставља обавеза укључивања јавности у припрему закона, прописа и других аката. 

Обавеза укључивања јавности, на првом месту, подразумева њено благовремено обавештавање о иницирању рада на измени закона, и то путем давања обавештења које садржи основне информације о планираним законским решењима, путем објављивања на интернет страници министарства, односно посебне организације, и преко портала е-управа (став 2). 


Наведена обавеза обавештавања јавности о отпочињању припреме Предлога закона, у случају закона којима се којима се битно мења правни режим у једној области или којима се уређују питања која посебно занимају јавност, подразумева објављивања нарочитог документа којим се детаљније излажу основна начела за уређивање одређених друштвених односа у датој области – документ Полазне основе (став 3). У питању је инструмент у функцији јавности законодавне политике, чије је увођење предвиђено Резолуцијом Народне скупштине о законодавној политици („Службени гласник РС”, број 55/13). 


Поред наведених облика учешћа јавности, предвиђена је новина која се односи на стварање претпоставке јавности тзв. радне фазе припреме Предлога – предвиђена је обавеза спровођења консултација са свим релевантним актерима, као што су други државни органе, организације цивилног друштва, стручна јавност, као и друге заинтересоване стране, у фази рада на конципирању и формулисању појединих законских решења, односно избора појединих регулаторних опција, као и разматрања могућих последица предложених законских измена (нпр. у фази припреме анализе ефеката). Консултације се остварују на начин који је адекватан у односу на материју закона, круг субјеката на које се односи, а у циљу обезбеђивања отворености и партиципативности ове фазе законодавног процеса (став 4).


За обавезу укључивања јавности у радну фазу припреме прописа, предвиђена је сходна примена услова из става 4. истог члана, јер је узето у обзир да неки органи у доношењу подзаконских аката којима се разрађују поједине одредбе или се одређује начин извршења појединих одредби закона на које се односи и обавеза објављивања полазних основа, врше консултације са великим бројем субјеката, као и да је њихово доношење по правилу везано за кратке рокове (став 5).


Финална фаза укључивања јавности у процес припреме закона и других прописа, подразумева спровођење јавне расправе. Предложена формулација задржава постојећи стандард обавезе спровођења јавне расправе за законе којима се битно мења правни режим у једној области или којима се уређују питања која посебно занимају јавност. Детаљније уређење начина спровођења јавне расправе је предмет Пословник Владе (ст. 6. и 7).

Предложеном изменом предвиђено је да министарство надлежно за државну управу, у сарадњи са органом надлежним за јавне политике припрема и доноси правилник којим се уређују смернице добре праксе за учешће јавности у припреми Предлога закона, других прописа и аката. (став 8). 



Предложена измена члана 77. Закона обухвата и обавезу да се у припреми стратегија, акционих планова и других докумената јавних политика, сходно примењују напред наведени услови који се односе на укључивање јавности у процес припреме Предлога закона и других прописа (став 9).

Такође, у припреми стратегије развоја обавезно се спроводи јавна расправа, у складу са пословником Владе. (став 10).



Члан 3. – Прописан је дан ступања на снагу закона. 

IV. Финансијска средства потребна за спровођење закона



За спровођење овог закона није потребно обезбедити средства у буџету Републике Србије.

