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ZAKONODAVNA PROCEDURA
U REPUBLICI SRBIJI - IZMEPU ,, TEHNICKIH“
SLABOSTI I OGRANICENJA LJUDSKIH PRAVA
I OSNOVNIH SLOBODA?

Apstrakt: U radu se daje pregled izvora prava i osnovnih elemenata procedure
usvajanja propisa u Republici Srbiji. Procedura uskladivanja nacionalnih propisa
s propisima Evropske unije, kao deo zakonodavne procedure posebno se
sagledava. Ukazuje se na izvesne slabosti zakonodavne procedure u delu koji se
odnosi na ucesce zainteresovane javnosti u pripremu i usvajanje propisa i pristup
informacijama. Analiza efekata nacionalnih propisa, koji se uskladuju s
propisima Evropske unije, kao i transparentnost postupka smatraju se
najosetljivijim delom zakonodavne procedure. Autor razmatra sledeca pitanja:
da li se i zasto moze govoriti o slabostima zakonodavne procedure u Republici
Srbiji; da li se slabosti zakonodavne procedure mogu okarakterisati kao
stehnicke ili su u njima sadrzani i elementi ogranicavanja ljudskih prava i
osnovnih sloboda. U zakljucku se konstatuje da bi se (uzimajuci u obzir
kriterijume koji se odnose na garancije pristupa informacijama, garancije i
kvalitet ucesca javnosti u zakonodavnoj proceduri, postupak i kvalitet
sagledavanja efekata bududih propisa) moglo govoriti o postojanju slabosti
zakonodavnog postupka. Takode, moze se re¢i da su u slabostima zakonodavne
procedure sadrzani i izvesni elementi koji ukazuju na to da se, na odreden nacin,
moze govoriti i o ograni¢avanju uzivanja nekih ljudskih prava i osnovnih sloboda.

! Dragoljub Todi¢, Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, e-mail adresa:
d.todic@diplomacy.bg.ac.rs. ili dtodic@ymail.com.

2 Rad je realizovan u okviru nau¢nog projekta: ,Srbija u savremenim medunarodnim
odnosima: Strateski pravci razvoja i ucvrséivanje polozaja Srbije u medunarodnim
integrativnim procesima — spoljnopoliticki, medunarodni, ekonomski, pravni i
bezbednosni aspekti, Ministarstva prosvete i nauke Vlade Republike Srbije (broj
179029), za period 2011-2016. godine.
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Kiljucne reci: zakonodavni postupak, ljudska prava, osnovne slobode, pravo na
informisanje, sloboda izrazavanja, zainteresovana javnost, udruzenja gradana,
javnost, analiza efekata propisa.

Uvod

Medijska prasina koja je tokom prolec¢a 2013. godine podigunuta u vezi
s nedozvoljenim koli¢inama aflatoksina u mleku pretila je da ozbiljno zaostri
odnose na politickoj sceni Srbije.> Predsednik Vlade Republike Srbije je,
prema pisanju medija, u Briselu objasnio evropskom komesaru za zdravlje
i zastitu potrosaca da je ,do pojave aflatoksina u mleku doslo zbog
neuskladenosti brzine primene evropskih propisa za ljudsku i sto¢nu hranu*
Pored toga, on je rekao da smo ,,pre nekoliko godina promenili jedan propis
o kolicini odredenih supstanci u hrani za ljude, a nismo to uradili kad je re¢
o hrani za zivotinje..., koja je i dalje saglasna propisima Srbije o dozvoljenoj
kolic¢ini u hrani za Zivotinje, pa je to onda imalo posledice po koli¢inu
aflatoksina u mleku“* Istovremeno, generalni direktor Denjub fud grupe
(Danube food group — u okviru koje posluju i neki proizvodjaci mleka)
izjavio je ,da pre dve godine niko nije znao da je promenjen Pravilnik o
mleku u kome je 10 puta poostren kriterijum o prisustvu aflatoksina u toj
namirnici. Niko u Ministarstvu poljoprivrede, a ni privrednici nisu znali da
je usvojen taj rigorozni evropski standard i dozvoljeni nivo aflatoskina s 0,5
smanjen na 0,05 mikrograma po kilogramu.. ® Iz navednih izjava moglo se
uociti da je najmanje sporno da postoje odredeni problemi u proceduri
uskladivanja nacionalnih propisa s propisima Unije. Okolnosti slucaja
ukazuju, izmedu ostalog, i na to da se moze govoriti o tome da u postupak

3 Stranke na vlasti su tvrdile da neke opozicione stranke zele da destabilizuju privredu
(posebno poljoprivredu) imajuci u vidu $tetu koju je ovaj sektor pretrpeo zbog pada
prodaje mleka i mle¢nih proizvoda u zemlji i drzavama gde su se ovi proizvodi izvozili.
Govorilo se i o ostavkama odgovornih ministara i funkcionera, a predstavnici vlasti su
pretili da ¢e biti pokretnuto i pitanje odgovornosti osoba koje su to iznele u javnost. U
raspravu su se ukljucili i proizvodaci mleka i mlec¢nih proizvoda sa svojim zahtevima. I
kasnije se ovaj slu¢aj povremeno eksploatisao u medijske svrhe na razli¢ite nacine.

* ,Politika-online, 15.3.2013. http://www.politika.rs/rubrike/Ekonomija/Petrovic-Niko-
nije-znao-za-pravilnik-o-mleku.lt.html. (27.3.2013).

> Ibid.
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donos$enja propisa nisu na odgovarajuci nacin ukljuceni zainteresovani
subjekti. Razlicita pitanja mogla bi se postaviti, medu kojima i pitanje sta se
moze ocekivati u daljim aktivnostima imajuci u vidu da se Republika Srbija
nalazi u fazi intenzivnog usaglasavanja nacionalnih propisa s propisima
Evropske unije. Da li je slucaj ,aflatoksin“ samo jedan izolovan i zaseban
slucaj ili se moze govoriti o gresci u sistemu pripreme i usvajanja propisa,
odnosno da li bi se moglo govoriti ne samo o pojedinacnoj greski, ve¢ i o
postojanju tzv. sistemskog problema s moguc¢im elementima kr$enja
osnovnih ljudskih prava i sloboda?

1. Znacaj procedure i osnovni izvori prava

Procedura usvajanja propisa predstavlja jedno od pitanja za koje se
moze reci da je na razlicite nacine povezano s funkcionisanjem pravnog i
politickog sistema u celini.® Osim $to bi se moglo smatrati nekom vrstom

¢ Samu proceduruy, u osnovnom obliky, ¢ini vi$e elemenata koji bi se, u zavisnosti od
metodologije, mogli klasifikovati na razli¢ite nacine. Npr. pokretanje procedure
(pravo, obaveze, postupak, transparentnost, uce$¢e drugih subjekata itd); izrada
nacrta, odnosno predloga propisa (postupak, konsultovanje zainteresovanih
subjekata, transparentnost, rokovi itd); izrada finalnog akta i dostavljanje u proceduru
usvajanja, uskladivanje stavova zainteresovanih subjekata itd; postupak usvajanja
zakona ili podzakonskog akta, pravo na izmene u toku samog postupka itd; pracenje
primene propisa; pravo na pokretanje postupka za izmene i dopune itd. Za opstu
procenu stanja u ovoj oblasti videti: Izrada propisa i zakonodavni proces u Republici
Srbiji - procena, OSCE, Beograd, 2011. http://www.osce.org/sr/odihr/87871. Kako
se radi o postupku koji je vrlo slozen, kako zbog broja potencijalno zainteresovanih
subjekata, tako i zbog slozenosti procedure uskladivanja razlicitih interesa, to analiza
celokupnog postupka pripreme i usvajanja propisa prevazilazi obim ovog rada. U
ovom radu se primarno analizira postupak pripreme propisa za njihovo usvajanje do
nivoa dostavljanja nacrta zakona Vladi. Iako je za potpuno razumevanje pojedinih
delova postupka potrebno imati u vidu celinu, opredeljenje za analizu ove faze
procedure zasnovano je na proceni da se radi o najosetljivijem delu kada bi uticaj na
profilisanje zakonskog predloga mogao imati naj$iru osnovu i svrhu. Autor stoji na
stanovi$tu da procedura usvajanja zakona u Narodnoj skupstini nema karakter
procedure u kojoj se mogu ocekivati bitnije promene, u odnosu na predlog koji Vlada
uputi. Otuda se uloga skupstinskih tela i same Skupstine u celini moze smatrati suvise
optere¢enom tzv. dnevno-politickim odnosima izmedu pojedinih grupacija i bez
sustinske relevantnosti za izmene karaktera i koncepcije zakonskog predloga koji je
dostavila Vlada. Otuda, prema stavu autora, nema preteranog znacaja ni raspravljati
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prethodnog pitanja i pretpostavke za izgradnju institutucija sistema,
procedura usvajanja propisa na izvestan nacin zadire u samu bit i karakter
filozofije politickog sistema, ljudskih prava i sloboda. Iako bi to moglo biti
predmet posebnog istrazivanja, relativno se jednostavno moze
pretpostaviti da ova procedura direktno uti¢e na tumacenje propisa i
njihovu primenu, odnosno funkcionisanje pravne drzave. Imajuci sve to u
vidu, moglo bi se ocekivati da je procedura usvajanja propisa zasnovana
na relativno pouzdanim pravilima kojima se obezbeduje garantovanje
postovanja izvesnih principa i usvajanje propisa odgovarajuceg kvaliteta i
na odgovarajuci nacin pouzdanih i primenjivih. Transparentnost postupka
pripreme i usvajanja propisa i obezbedivanje uslova za ucesce svih ili vec¢ine
zainteresovanih subjekata, odnosno sagledavanje realnih efekata propisa
mogu se smatrati minimalnim zahtevima takve procedure. Ovo se narocito
odnosi na okolnosti kada priprema i usvajanje propisa istovremeno za svoj
primarni cilj imaju i usaglasavanje tih propisa s nekim drugim propisima,
a pogotovu s propisima iz nekih drugih slozenih pravnih sistema kakav je
pravni sistem Evropske unije. Ozbiljnost postupka pripreme i usvajanja
propisa proisti¢e iz okolnosti koje podrazumevaju radikalnu reformu
pravnog sistema i uvodenje potpuno novih standarda, pojmova,
kategorijalnog aparata i elemenata nove pravne filozofije (u nekim
elementima). Usaglasavanje s propisima Unije, za drzave poput Republike
Srbije, ima karakter transformacije pravnog sistema s viSestrukim rizicima.
Oni su uslovljeni, pre svega, niskim nivoom ekonomske razvijenosti
(pogotovo u poredenju s drzavama u kojima se ve¢ primenjuju pravni
standardi koji se tek uvode u zemlje poput Srbije), stanjem institucionalnih
kapaciteta, pravnom tradicijom, pljackaskim karakterom privredne
tranzicije koja se sprovodi u poslednje dve i po decenije, osiromasivanjem
najveceg dela stanovnistva, ekstremnom klasnom polarizacijom u drustvu
itd.” Procedura usvajanja propisa, pogotovo propisa kojima se u pravni

o tom delu procedure, kao moguénosti za bitnije izmene, a kamoli koncepcijske
promene nekog zakonskog predloga. Ovo se narocito odnosi na okolnosti usvajanja
zakona po ,hitnoj proceduri®, koja do izvesne mere (zbog ucestalosti njene primene)
obesmisljava celi koncept zakonodavne procedure i uloge parlamenta.

7 U ovom ¢lanku se nece posebno razmatrati svi aspekti postojeceg sistema pripreme
i usvajanja propisa ve¢ se autor zadrzava samo na nekim najuocljivijim elementima
koji imaju jasnu formalnu manifestaciju u postoje¢im propisima kojima se regulse
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sistem Srbije uvode potpuno novi standardi (koji nisu postojali ili nisu
postojali u slicnoj formi) morala bi da obezbedi uvazavanje specifi¢nosti
stanja drzave koja uskladuje svoje zakonodavstvo. Ekstremnijim se mogu
smatrati one okolnosti kada se uskladivanje nacionalnih propisa obavlja s
propisima Unije za koje ni u drzavama Unije ne postoji solidno razdvojena
praksa. Sve rizike za drzave u kojima se sprovodi uskladivanje postojecih
ili donosenje novih propisa koji treba da budu usaglaseni s takvim
propisima Unije tesko je i nabrojati.

1.1 Pravmni okvir

Procedura pripreme, izrade i usvajanja propisa, osim Ustava koji
propisuje opsta pravila ukljucujudi i pitanje nadleznosti, regulisana je
odredbama nekoliko zakona i podzakonskih akata. Najznacajniji opsti deo
pravila koja se odnose na zakonodavnu proceduru u pravnom sistemu
Republike Srbije propisan je Poslovnikom Vlade (SI. glasnik RS, br. 61/06,
69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13), koji svoju osnovu nalazi
u Zakonu o drzavnoj upravi (Sl. glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007,
95/2010).2 Pored toga, neki elementi sistema definisani su i Zakonom o
Narodnoj skupstini (SI. glasnik RS, br. 9/10), Poslovnikom Narodne
skupstine RS (SL glasnik RS, br. 52/10), Jedinstvenim metodoloskim
pravilima za izradu propisa (SI. glasnik RS, br. 21/10) itd.

Jednim od najbitnijih elementa procedure moze se smatrati obaveza
predlagaca da uz nacrt zakona dostavi i analizu efekata zakona, koja sadrzi
odgovarajuca objasnjenja, medu kojima neka imaju ili mogu da imaju

ova procedura ili odsustvu odgovaraju¢ih normi u postojeé¢im propisima. Autor se,
dakle, nece baviti razmatranjem teza koje ukazuju na postojanje (ozbiljnih) interesa
pojedinih grupacija, interesnih grupa, profesionalnih i drugih udruzenja itd. da
postojeci sistem sa svim svojim slabostima opstane i $to duZe se primenjuje, iako
postoje jaki argumenti zbog kojih bi se i tim pitanjem bilo svrshishodno pozabaviti.

8 Clanom 65. stav 2. Zakona o drzavnoj upravi predvideno je da se ,,postupak pripreme
zakona i drugih opstih akata bliZe ... ureduje poslovnikom Vlade.” U skladu s tim
Poslovnikom Vlade propisano je da pravo da predlozi materijal za sednicu Vlade ima
organ drzavne uprave u Cijem delokrugu je pitanje na koje se materijal odnosi
(predlagac), kao i stalno radno telo Vlade koje moze Vladi, mimo odredaba ovog
poslovnika, neposredno da podnese predlog pojedina¢nog akta (Cl. 35).

84




Srbija i Evropska unija - pripreme za pregovore o poglavljima 23 i 24

znacaj za uskladivanje nacionalnih propisa s propisima Unije.” U sustini
ovaj dokument (analiza) predstavlja neku vrstu pokusaja da se ukaze na
neke efekte zakona koji treba da se usvoji. Medutim, analiza dosadasnje
prakse pripreme propisa pokazuje da se analiza efekata zakona ve¢im
delom svodi na davanje nacelnih i tipskih odgovora bez stvarne i preciznije
analize efekata zakona koji se predlaze.'” U odnosu na ,Regulatory Impact
Analysis“ (RIA) nedostaje detaljna analiza mogucih efekata zakona, a
narocito primena ovog instrumenta u odnosu na podzakonske propise i
strateske dokumente.

Spornim se moze smatrati i mogucnost koja je ostavljena predlagacu
zakona da uopste ne dostavi analizu efekata zakona (Cak ni takvu analizu
kakva se trenutno priprema). lako predlagac zakona u tim situacijama ima
obavezu da to ,posebno obrazlozi,’ moze se postaviti pitanje kakvog
znacaja to obrazlozenje ima sa stanovista kvaliteta zakonskog predloga,
odnosno mogucnosti da se kontrolisu razlozi zbog kojih predlagac
procenjuje da ne treba da prilozi analizu efekata zakona.

Osim toga, uz nacrt zakona predlagac ima obavezu da dostavi i prilog
u kome se navode propisi i drugi opsti akti kojima se nacrt zakona izvrsava
i rokovi u kojima propisi i drugi opsti akti treba da se donesu. U
odgovorima na svako od ovih pitanja mogu biti sadrzane izvesne naznake
koje govore o tome kako predlaga¢ zakona razume nacin i dinamiku
usaglasavanja nacionalnih propisa s propisima Unije, odnosno koje su
polazne pozicije predlagaca zakona u odnosu na ova pitanja.

° Naime, od predlagaca zakona se ocekuje da odgovori na sledeca pitanja: na koga ¢e i
kako ¢e najverovatnije uticati reSenja u zakonu, kakve troskove ¢e primena zakona
stvoriti gradanima i privredi (narocito malim i srednjim preduzec¢ima), da li su pozitivne
posledice donosenja zakona takve da opravdavaju troskove koje e on stvoriti, da li se
zakonom podrzava stvaranje novih privrednih subjekata na trzistu i trzi$na
konkurencija, da li su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o zakonu i
koje ¢e se mere tokom primene zakona preduzeti da bi se ostvarilo ono $to se
dono$enjem zakona namerava.

10Za dosadasnju praksu Republickog sekretarijata za javne politike u vezi s misljenjima
i analizom efekata propisa videti: http://www.rsjp.gov.rs/misljenje/2015 (4.9.2015).
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2. Ucesce zainteresovanih subjekata

Obaveze koje se odnose na uces¢e drugih subjekata u postupku
pripreme nacrta propisa Poslovnik Vlade propisuje u nekoliko svojih
¢lanova.! Svakako, najjasnije je to ucinjeno definisanjem obaveze
predlagaca da pribavi misljenja drugih organa drzavne uprave. O nacrtu
zakona i predlogu uredbe, odluke, memoranduma o budzetu, strategije
razvoja, deklaracije i zakljucka, predlagac pribavlja misljenje Republickog
sekretarijata za zakonodavstvo i Ministarstva finansija, a o nacrtu zakona
i misljenje Kancelarije za evropske integracije (Cl. 46).)> Misljenja se
pribavljaju i od organa drzavne uprave koje u svom delokrugom ima
pitanje na koje se akt odnosi, ¢ime je spisak subjekata koji bi mogli biti
ucesnici u postupku okvirno vrlo siroko odreden.™

Ucesce javnosti u postupku pripreme propisa regulisano je odredbama
nekoliko ¢lanova Poslovnika Vlade.'* U skladu s odredbama clana 41.

1 Ovaj deo teksta je zasnovan na: Todi¢, D., Harmonization of legislation of the Republic
of Serbia with EU law: open issues and dilemmas, Review of international affairs, 1-
2/2014, pp. 96-109.

12 predlagac pribavlja i misljenje Ministarstva spoljnih poslova ako se akt ti¢e odnosa
Republike Srbije s inostranstvom, misljenje Ministarstva pravde ako se aktom propisuju
krivi¢na dela, privredni prestupi ili prekrsaji ili ako se njime ustanovljava ili oduzima
sudska nadleznost ili propisuje stvarna nadleznost sudova, kao i misljenje Republickog
javnog pravobranilastva, ako se akt tiCe zastite imovinskih prava i interesa Republike
Srbije ili se njime stvaraju ugovorne obaveze za Republiku Srbiju.

13 JTako bi se na pitanje ko i na osnovu ¢ega tumaci koji su to ,,organi drzavne uprave u ¢ijim
delokrugom je povezano pitanje na koje se akt odnosi“ moglo nacelno relativno lako
odgovoriti (predlaga¢ ima obavezu da na osnovu propisa kojima se regulise delokrug
poslova to ucini) ostaje nejasno $ta se dogada ako to predlaga¢ propisa ne protumaci na
nacin da budu obuhvaceni svi organi drzavne uprave koji mogu biti zainteresovani.
Odgovor na ovo pitanje bi verovatno zavisio od faze usvajanja propisa u kojoj se konstatuje
da je predlaga¢ propustio da definise krug zainteresovanih organa na zadovoljavajuci
nacin, ali ostaje pitanje posledica takvog stanja i odgovornosti za to narocito ako se to
ustanovi u kasnijoj fazi usvajanja propisa ili nakon njegovog stupanja na snagu.

4 Ovde se ne ulazi posebno u raspravu o dilemama u vezi s razumevanjem koncepta
javnosti ve¢ se pod pojmom ,javnost” razume ,jedno ili vise fizickih i pravnih lica i, u
skladu sa nacionalnim zakonodavstvom ili praksom, njihova udruZenja, organizacije
ili grupe” (¢l. 2. t. 4. Konvencije o dostupnosti informacija, u¢es¢u javnosti u donosenju
odluka i pravu na pravnu zastitu u pitanjima Zivotne sredine (S glasnik RS —
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predlagac je u obavezi da ,sprovede javnu raspravu” u dva slucaja: ako se
zakonom koji se priprema ,,bitno menja uredenje nekog pitanja“, odnosno
ako se ovim zakonom ,ureduje pitanje koje posebno zanima javnost.“?®

U odnosu na propisanu proceduru i praksu koja se primenjuje uo¢eno
je nekoliko pitanja koja zasluzuju da se na njih ovde ukaze. Prema
konstatacijama Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji, narocitim
problemom se smatra nedosledna praksa i pojava suzavanja mogucnosti
da ,javnost“ ucestvuje u procedurama pripreme i donosenja propisa.'®
Mada je ovo pitanje snazno i posebno naglaseno odredbama sadrzanim u
Arhuskoj konvenciji koju je Republika Srbija ratifikovala (SI. glasnik RS —
Medunarodni ugovori, br. 38/09) u Poslovniku Vlade uce$ce javnosti ostaje
na nivou diskrecionih prava nadleznog organa, odnosno predlagaca. O
$irini diskrecionog prava moze se naslucivati na osnovu tumacenja

Medunarodni ugovori, br. 38/2009). Za Sire o nekim dilemama u razumevanju shvatanja
javnosti videti, npr: Pesi¢, M. ,Moderna i postmoderna tumacenja javne sfere®, Srpska
politicka misao, br. 4/2009, str. 77-104. Za Sire o uc¢e$cu javnosti videti: Grbi¢, A. i Todi¢,
D. Javne politike i u¢esce javnosti u njihovom kreiranju, Megatrend revija, Vol. 8 (2)
2011, str. 379-407.

15U oba slucaja moze se postaviti nekoliko pitanja, ali se sva mogu svesti na pitanje ko
tumaci, odnosno procenjuje da li se zakonom koji se priprema ,bitno menja uredenje
nekog pitanja“, odnosno ko tumaci da li pitanje koje ureduje novi zakon ,posebno
zanima javnost“. Verovatno je da su u ovom polozaju jedino ,predlaga¢ zakona“ i
»nadlezni odbor*. Drugo posebno pitanje na koje treba skrenuti paznju je ¢injenica da
ovom odredbom Poslovnika nije uopste predvidena mogucénost ,javne rasprave” u toku
pripreme podzakonskih propisa. A koliko je znacajno pitanje ucesca zainteresovanih
subjekata u postupku donosenja podzakonskih propisa govori ne samo broj
podzakonskih propisa nego i predmet njihovog uredivanja. Samo u oblasti zivotne
sredine doneto je preko sto podzakonskih propisa kojima se obezbeduje sprovodenje
obaveza iz zakona usvojenih u poslednjih nekoliko godina.

16 ,Zakoni bi trebalo da se pre smatraju dru$tvenim ugovorom, a ne naredbama koje
dolaze iz vise sfere; stoga bi sva pitanja trebalo da budu tretirana na onom nivou koji je
najblizi zajednici koja je u delokurugu zakona: ratione loci, Srbija je zapocela proces
prenos$enja vlasti na lokalnu samoupravu (LSU). Pitanje je da li je to uvek odgovarajuci
nivo, s obzirom na probleme kapaciteta s kojima se suocavaju LSU: ratione materiae:
Analiza pravnih praznina (konacni nacrt), Tehni¢ka pomo¢ za izradu nacionalne
strategije za aproksimaciju u oblasti Zivotne sredine (SAOZS) (EUROPEAID/
127462/C/SER/RS), januar 2011. Dostupno na: http://www.easserbia.rs/Doc/Briefing
Note/Legal_Gap_Analysis_s.pdf, str. 14.
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postojece obaveze predlagaca da ,sprovede javnu raspravu“ jedino u
»pripremi zakona kojim se bitno menja uredenje nekog pitanja ili ureduje
pitanje koje posebno zanima javnost (¢l. 41. st.1).!”

Izmenama clana 41. Poslovnika Vlade koje su izvrsene u martu 2013.
godine izvrseno je izvesno preciziranje tako $to je propisano kada postoji
obaveza organizovanja javne rasprave (1. prilikom pripreme novog
sistemskog zakona; 2. prilikom pripreme novog zakona, osim ako nadlezni
odbor na obrazlozen predlog predlagaca ne odluci drukcije; 3. prilikom
pripreme zakona o izmenama i dopunama zakona, ako se njime bitno
menjaju reSenja iz postojeceg zakona, o cemu nadlezni odbor, na obrazlozen
predlog predlagaca, odlucuje u svakom konkretnom slucaju; 4. prilikom
pripreme zakona o potvrdivanju medunarodnog ugovora - samo ako
nadlezni odbor odluci da se sprovede javna rasprava, i to na obrazlozen
predlog Ministarstva spoljnih poslova ili organa drzavne uprave iz ¢ijeg su
delokruga pitanja uredena medunarodnim ugovorom). Moglo bi se govoriti
o nekoliko dilema u vezi sa slede¢em pitanjima: 1. ko procenjuje da se radi
o ,novom sistemskom zakonu’, 2. nadlezni odbor Vlade moze na predlog
predlagaca propisa da dopusti da se prilikom pripreme novog zakona ne
organizuje javna rasparava, ali se ne zna na osnovu kojih kriterijuma, 3. na
osnovu kojih kriterijuma nadlezni odbor Vlade na predlog predlagaca

17 Sli¢no kao i u ¢lanu 77. Zakona o drzavnoj upravi (SL. glasnik RS, br. 79/05, 101/07).
Nema preciznog odgovora na pitanje ko i na osnovu cega utvrduje i $ta znaci ,,bitno®,
odnosno ,,posebno” u ovoj formulaciji. Interesantno je da je izmenama i dopunama
Poslovnika Vlade (SI. glasnik RS, br. 88/2009) predvidena ,moguénost” sprovodenja
javne rasprave ,u pripremi strategije razvoja“ (¢l. 13. Odluke o izmenama i dopunama
Poslovnika Vlade), ali ostaje pitanje uce$ca javnosti u pripremi drugih strateskih
dokumenata. Pri tom se posebno imaju u vidu razliCiti strateski dokumenti u oblasti
Zivotne sredine i primena Zakona o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu,
odnosno Protokola o strateskoj proceni uticaja uz Konvenciju o proceni uticaja na
zivotnu sredinu u prekograni¢cnom kontekstu ciji je ¢lan i Republika Srbija. Tek
poslednjim izmenama iz 2013. godine predvidena je ,moguénost” da se javna rasprava
sprovede i ,u pripremi uredbi i odluka“. Mogu se uo¢iti najmane dve stvari. 1) i dalje
nema nikakve ,obaveze” predlagaca uredbi i odluka, ve¢ se radi samo o ,mogucnosti”
koja je, u principu, i ranije postojala. 2) Ostaje otvoreno i pitanje ,moguénosti
organizovanja javne rasprave kada se radi o pripremi ,,pravilnika“ koje donose nadlezna
ministarstva i posebne organizacije, zbog Cega bi trebalo preispitati i odredbe Zakona
o drzavnoj upravi.
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propisa odlucuje da se izmenama i dopunama nekog zakona , bitno menjaju
reSenja iz postojeceg zakona’, 3. mogucénost da se organizuje javna rasprava
prilikom pripreme zakona o potvrdivanju medunarodnih ugovora
prakti¢no je svedena na izuzetak (samo ako nadlezni odbor na predlog
predlagaca zakona odluci). Tek gore spomenutim izmenama Poslovnika
Vlade (mart 2013.) detaljnije su propisani procedura javne rasprave i sadrzaj
programa javne rasprave. lako je Poslovnikom predvideno da, ukoliko
predlagac ne sprovede javnu raspravu, a bio je obavezan, nadlezni odbor
pri razmatranju nacrta zakona sam odreduje program javne rasprave i rok
u kome se ona sprovodi, ostaje nejasno kada, u kom postupku i na ciju
inicijativu nadlezni odbor to utvrduje.

Spornim bi se mogla smatrati odredba ¢lana 42. Poslovnika ¢iji je
naslov ,,dostupnost materijala javnosti“ i koja kaze da ,ako sprovodenje
javne rasprave nije obavezno, materijal postaje dostupan javnosti najkasnije
kad nadlezni odbor donese zakljucak kojim Vladi predlaze da donese akt
ili da utvrdi predlog akta:"® U vezi s ovim je i pitanje javnosti rada Vlade,
odnosno drzavne uprave u celini, a posebno pitanje dostupnosti materijala
za sednice Vlade javnosti. Predvideno je da se ,materijal koji predstavlja
drzavnu, vojnu ili sluzbenu tajnu oznacava ,, kao poverljiv*, ali nacrt zakona
se ne moze oznaciti kao poverljiv.

Budu¢i da decentralizacija, kao jedan od sistemskih procesa
podrazumeva i prenos nadleznosti na organe lokalne samouprave, to bi se
odgovarajuce ucesce predstavnika lokalne samouprave u postupku pripreme
iizrade propisa moglo smatrati jednim od osnovnih kriterijuma uspesnosti
ovog postupka. Zakon o lokalnoj samoupravi (Sl. glasnik RS, br. 129/07) u
clanu 79. propisuje da ,,organi i sluzbe jedinice lokalne samouprave u vrsenju
svojih nadleznosti: ... 4) ucestvuju, samostalno ili preko svojih asocijacija u
pripremi zakona i drugih propisa Cija je sadrzZina od posebnog znacaja za

18 Dakle, javnost je uskra¢ena za moguénost uc¢es¢a u dono$enju propisa sve dok nadlezni
odbor ne donese zakljuc¢ak kojim Vladi predlaze da donese akt ili da utvrdi predlog akta.
Ako se imaju u vidu napomene o diskrecionim pravima organa uprave, kao i odredbe
Poslovnika koje se odnose na ,,poverljiv materijal’;, onda nisu beznacajne mogucnosti za
uskracivanje ucescéa javnosti u donosenju znacajnog dela propisa -skoro neogranicne.
Evropski pokret u Srbiji, Nacionalni konvent o Evropskoj uniji, Radna grupa Ekologija:
Analize i preporuke, Beograd, 2010. http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-
radna-grupa-ekologija-analize-i-preporuke.pdyf, str. 26.
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ostvarivanje i razvoj lokalne samouprave” (aut.pod). U ovako formulisanoj
odredbi verovatno ne bi trebalo biti sporno to $to jedinice lokalne
samouprave ucestvuju samo kada je sadrzina zakona i drugog propisa ,,od
posebnog znacaja za ostvarivanje i razvoj lokalne samouprave” Medutim,
moze biti sporan nacin i kriterijumi za utvrdivanje relevantnosti znacaja
nekog propisa za ,ostvarivanje i razvoj lokalne samouprave’, posebno imajuci
u vidu postojeca pravila koja neposredno regulisu proceduru pripreme i
usvajanja propisa. Zakonom je, takode, predvideno da organi i sluzbe
jedinice lokalne samouprave ,1) daju organima Republike i teritorijalne
autonomije inicijative za uredivanje odnosa od znacaja za lokalnu
samoupravu i za preduzimanje mera od znacaja za reSavanje pitanja iz okvira
prava i duznosti jedinice lokalne samouprave; 2) podnose predstavke i daju
predloge u pogledu postupanja organa Republike i teritorijalne autonomije;
3) traze misljenje od nadleznog organa Republike i teritorijalne autonomije
u vezi sa primenom zakona i drugih propisa koji su od neposrednog uticaja
na razvoj i ostvarivanje lokalne samouprave i za rad organa jedinice lokalne
samouprave” (aut. pod).”

Izmenama Poslovnika iz 2013. godine predvidena su izvesna
unapredenja kada je u pitanju obaveza predlagaca propisa da saraduje s
drugim organima, organizacijama i telima ,koji prema posebnim
propisima daju misljenja na nacrte, odnosno predloge tih akata” (¢lan 39a,
st. 4-7). Medutim, iako je obaveza konsultovanja jasnije formulisana i
prosirena na $iri krug subjekata, i dalje nije jasno formulisana obaveza
konsultovanja svih zainteresovanih subjekata, a pre svega privrednih
subjekata i jedinica lokalne samouprave na koje donosenje nekih propisa
moze imati znacajan uticaj. Osetljivost pitanja uce$c¢a privrednih subjekata

YU vezi s ulogom lokalne samouprave u postupku pripreme i usvajanja propisa trebalo
bi imati u vidu procene njihovih kapaciteta. Rezultati istrazivanja prema dokumentu
JPregled srednjorocnih prioritetnih potreba jedinica lokalne samouprave u oblasti
jacanja institucionalnih kapaciteta® su pokazali da su ,najprioritetnije potrebe”
unapredenje kapaciteta zaposlenih kroz obuke, unapredenje radnih procesa koji se
odnose na pruzanje usluga gradanima, unapredenje kapaciteta u vezi s pripremom i
sprovodenjem projekata, uspostavljanje ili unapredenje kvaliteta rada usluznih centara
u jedinicama lokalne samouprave. Pregled srednjorocnih prioritetnih potreba jedinica
lokalne samouprave u oblasti jacanja institucionalnih kapaciteta, Ministarstvo za
drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, novembar 2010 — januar 2011. Dostupno na:
http://www.drzavnauprava.gov.rs/files/dokumenta-5.pdf. str. 18.
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u pripremi propisa povezana je s vrstom i karakterom obaveza koje
proizlaze (ili potencijalno proizlaze) iz propisa koji se donosi. Iako u praksi
Privredna komora Srbije i regionalne privredne komore preduzimaju
odredene aktivnosti u ovoj oblasti, postojeci pravni sistem Republike Srbije
ne obezbeduje odgovarajucu proceduru koja podrazumeva da predstavnici
privrednih subjekata uvek imaju mogu¢nost neposredno formalizovanog
uticaja na pripremu i donos$enje propisa u ranoj fazi njihove pripreme.
Takva situacija otvara niz pitanja i podstice razlicite forme neformalnog
delovanja u proceduri pripreme i usvajanja propisa.

3. Specificnosti potvrdivanja medunarodnih ugovora

Pored propisa na koje je ve¢ ukazano i koji se odnose na zakonodavnu
proceduru u celini, na proceduru zakljuCivanja i potvrdivanja
medunarodnih ugovora primenjuju se i odredbe Zakona o zakljuc¢ivanju i
izvrsavanju medunarodnih ugovora (Sl. glasnik RS, br. 32/2013).* U
postupku potvrdivanja medunarodnih ugovora nekoliko elemenata
procedure zasluzuje da se na njih posebno ukaze, kao spornim.?!

Ozbiljnim problemom bi se mogla smatrati ¢injenica da u proceduri
pripreme zakona o potvrdivanju medunarodnih ugovora nije predvidena
obaveza predlagaca propisa da izradi analizu efekata zakona. Clanom 11.
ve¢ spomenutog zakona o zaklju¢ivanju i izvrSavanju medunarodnih
ugovora predvideno je da se ,uz nacrt zakona o potvrdivanju
medunarodnog ugovora dostavljaju ... i misljenja organa drzavne uprave
nadleznih za spoljne poslove, finansije i zakonodavstvo, kao i organa
drzavne uprave u ciji delokrug spadaju pojedina pitanja koja se ureduju
medunarodnim ugovorom: (stav 2). Dakle, Zakon ne predvida obavezu
dostavljanja analize efekata zakona iz Cega bi se mogli izvudi razliciti
zakljuci o moguc¢im posledicama postojeceg sistema potvrdivanja

2 Relevantnost procedure zaklju¢ivanja i izvr$avanja medunarodnih ugovora za
uskladivanje nacionalnih propisa s propisima Evropske unije proistice iz ¢injenice da
medunarodni ugovori predstavljaju deo propisa Unije s kojima drzave kandidati moraju
da usklade svoje zakonodavstvo.

21 Ovaj deo teksta je preuzet iz: Todi¢ D. Medunarodni ugovori i (mogude) slabosti procesa
potvrdivanja, Medunarodna politika, br. 4/2013, str. 5-19.
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medunarodnih ugovora koji ne podrazumeva nikakvu obavezu predlagaca
propisa da sagleda moguce posledice primene nekog medunarodnog
ugovora, preduzme odgovarajuce mere kako bi zainteresovao javnost a
posebno zainteresovane subjekte na koje ¢e se odredbe pojedinih
medunarodnih ugovora neposredno i posredno odnositi itd. Sagledavanje
efekata primene nekog medunarodnog ugovora ima poseban znacaj u
slucajevima kada medunarodni ugovor ima (ili moze da ima) izvesne
uticaje na pojedine subjekte u drzavi i pre njegovog stupanja na snagu.?
Pored toga, van ovako definisane obaveze predlagaca ostaje i viSe subjekata
na koje se potencijalno odnosi medunarodni ugovor, odnosno na koje
moze imati uticaj. Ovo se, pre svega, odnosi na privredne subjekte i
pojedine specifi¢ne kategorije stanovnistva.

Otvorenim se moze smatrati i pitanje procene relevantnosti pojedinih
organa (Cije misljenje predlaga¢ ima obavezu da pribavi), sa stanovista
»pojedinih pitanja koja se ureduju medunarodnim ugovorom®?* Predlagac
nacrta zakona o potvrdivanju medunarodnog ugovora nema kriterijume na
osnovu Cega procenjuje koji su to organi drzavne uprave od koji treba da zatrazi
misljenje, ve¢ je prepusteno proceni predlagaca koji za pocetne kriterijume
procene uzima propisanu nadleznost pojedinih organa i organizacija.®

Kao sto je ve¢ naznaceno, mogucnosti uces¢a javnosti u proceduri
pripreme zakona o potvrdivanju nekog medunarodnog ugovora znacajno su
ogranicene ¢injenicom da je postoje¢om odredbom ¢lana 41. Poslovnika

2 Za temeljno analizirane argumente u slu¢aju nekih standarda u oblasti Zivotne sredine
i automobilske industrije videti: Guri Bang, Signed but Not Ratified: Limits to U.S.
Participation in International Environmental Agreements, Review of Policy Research,
Volume 28, No. 1/2011, pp. 65-81.

2 Argumenti koji se ponekad navode, kao razlog zbog ¢ega se ne predvida izrada analize
efekata zakona (da se najCe$ce radi o multilateralnim ugovorima kod kojih i nije
predvidena mogucnost uticaja na sadrzaj ve¢ pripremljenih ili zaklju¢enih ugovora)
autoru ovog ¢lanka vi$e li¢i na argument u prilog izrade analize efekata.

#Isto i u ¢lanu 5. Zakona o potvrdivanju i sprovodenju medunarodnih ugovora koji se
odnosi na ,Predlog osnove za vodenje pregovora i zakljuCivanje medunarodnog
ugovora“. U ovom delu zakona bi se moglo postaviti pitanje potrebe da se posebno
reguli$e priprema predloga osnova za zaklju¢ivanje medunarodnih ugovora koji imaju
bilateralni karakter, od onih multilateralnih.

% Zakon o ministarstvima (Sl. glasnik RS, br. 44/14, 14/15).
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Vlade predvideno da je predlaga¢ obavezan da ,sprovede javnu raspravu’,
izmedu ostalog, i ,prilikom pripreme zakona o potvrdivanju medu-narodnog
ugovora - samo ako nadlezni odbor odluci da se sprovede javna rasprava, i to
na obrazlozZen predlog Ministarstva spoljnih poslova ili organa drZzavne uprave
iz Cijeg su delokruga pitanja uredena medunarodnim ugovorom.” (aut. pod)
(stav 2. tacka 4). Dakle, organizovanje javne rasprave prilikom pripreme
zakona o potvrdivanju medunarodnog ugovora je izuzetak od pravila i to
samo ako se ispune prethodno definisani uslovi (predlozi nadleznih organa i
odluka nadleznog odbora). Nije poznato na osnovu kojih kriterijuma bi se
nadlezni organi mogli rukovoditi prilikom donos$enja odluka, pa da predloze
organizovanje javne rasprave. Istovremeno, treba naglasiti ¢injenicu da Zakon
o zakljucivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovora uopste ne spominje ni

reC ,javnost,’ ni re¢ ,javna rasprava“?

4. Procedura uskladivanja nacionalnih propisa
s propisima Evropske unije

Imajudi u vidu prethodne napomene u vezi s otvorenim pitanjima u
proceduri pripreme i usvajanja propisa u celini, jasno je da se moze govoriti
o postojanju pretpostavki da se u proceduri uskladivanja nacionalnih
propisa s propisima Evropske unije, kao delu procedure pripreme i usvajanja
propisa, mogu pojaviti odredeni problemi. Inace, obaveza uskladivanja
nacionalnih propisa s propisima Unije definisana je Sporazumom o
stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) (SL glasnik RS, br.83/2008) koji ve¢ u ¢lanu
1. propisuje, izmedu ostalog, da je cilj pridruzivanja Srbije Evropskoj uniji
»podrzavanje napora Srbije da razvija privrednu i medunarodnu saradnju,
izmedu ostalog, i kroz uskladivanje svog zakonodavstva sa zakonodavstvom
Zajednice”. Ova obaveza je eksplicitno propisana clanom 72. SSP kojim se
Srbija obavezala da ce ,.... nastojati da obezbedi postepeno uskladivanje
postoje¢ih zakona i buduceg zakonodavstva sa pravnim tekovinama
Zajednice. Osim toga, ,Srbija ¢e obezbediti da ¢e vazece i buduce

% Naravno, Zakon sadrzi nekih odredaba koje mogu biti od znacaja za javnost i pri tom se
misli, pre svega, na odredbe kojima se reguliSe objavljivanje zakona o potvrdivanju (¢lan
16) i objavljivanje medunarodnih ugovora koji ne podlezu potvrdivanju i posebnih
medunarodnih ugovora o saradnji (¢lan 20). Dakle, tek na kraju procesa dono$enja zakona.
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zakonodavstvo biti pravilno primenjeno i sprovedeno” kao i da ¢e ,,...
uskladivanje ... poceti na dan potpisivanja Sporazuma i postepeno ce se
prosirivati na sve elemente pravnih tekovina ..’

Najznacajnijim elementima postupka pripreme i usvajanja propisa, sa
stanovista uskladivanja nacionalnih propisa s propisima Unije, mogu se
smatrati odredbe Poslovnika Vlade kojima je regulisan obavezan sadrzaj
obrazloZenja nacrta zakona i predloga uredbe ili odluke Vlade (¢l. 39),
odnosno odredbe kojima se propisuje obaveza dostavljanja priloga uz nacrt
zakona (cl. 40). U delu koji se odnosi na obrazloZenje nacrta zakona i
predloga uredbe ili odluke, nekoliko obaveznih delova obrazlozenja moze
biti povezano s postupkom usaglasavanja (razlozi za donosenje akta,
objasnjenje osnovnih pravnih instituta i pojedinacnih resenja, procena
finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje akta). Sto se ti¢e obaveze
dostavljanja propisanih priloga uz nacrt zakona, odredbama c¢lana 40.
Poslovnika predvideno je da predlagac uz predlog zakona dostavlja izjavu
da je nacrt zakona uskladen s propisima Evropske unije, u obliku koji je
usvojila Vlada, ili izjavu da o pitanju koje nacrt zakona ureduje ne postoje
propisi Evropske unije. Na ovakvo resenje se dalje naslanja i obaveza
predlagaca zakona iz Clana 46. Poslovnika kojim se propisuje da je
predlaga¢ u obavezi da pribavi i ,misljenje Kancelarije za evropske
integracije” kada se radi o nacrtu zakona. Odsustvo transparentnosti
postupka moze se sagledati i u ¢injenici da tabele uskladenosti propisa s
propisima Unije nisu uvek javno i na lak i jednostavan nacin dostupne,
tako da zainteresovana javnost nema kompletan uvid u procene koje je
predlagac propisa dao.

5. Usvajanje propisa i ljudska prava i osnovne slobode

Imajudi u vidu prethodne konstatacije jasno je da bi se moglo govoriti o
izvesnim nedostacima u proceduri pripreme i usvajanja nacionalnih propisa,
polazedi od kriterijuma koji se odnose na transparentnost postupaka, ucesce
javnosti u pojedinim fazama procedure i analizu efekata propisa. Ostaje
otvoreno pitanje da li se u ovim nedostacima kriju i elementi ogranicavanja

7 Dakle, radi se o medunarodnom ugovoru za ¢iju primenu su odgovorne sve drzave
ugovornice.
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ljudskih prava i osnovnih sloboda, ili bi se moglo govoriti o Cisto ,,tehnickim*
pitanjima.?® Pitanje tumacenja i kvalifikacije odredene pravne situacije na
koju se u radu ukazuje kao spornom, moglo bi se izvrsiti sa stanovista
nekoliko kriterijuma. Najce$ca kvalifikacija stanja koje postoji kao rezultat
definisanog normativnog okvira u praksi se svodi na tumacenje odgovarajuce
norme i utvrdivanje osnovnih obaveza i prava koje ona obezbeduje. Na ovaj
nacin se ne ulazi u sustinu normativnih resenja vec¢ se, najcesce, samo
konstatuje odredeno normativno stanje. Siri koncepcijski pristup tumacenju,
nekih od gore spomenutih otvorenih pitanja, mogao bi podrazumevati
analizu celine propisa koji su usvojeni na ovakav nacin, ukljucujudi i analizu
pravne prakse. Sagledavanje okolnosti koje su prethodile donosenju nekog
propisa, odnosno pratile njegovo donosenje tokom procedure, moglo bi
doprineti celovitijem razumevanju ciljeva predlagaca. Tumacenje pojedinih
pitanja na koje je ukazano, sa stanovista (potencijalnih) posledica, najblize
nas povezuje s postojanjem mogucih elemenata ogranicavanja ljudskih prava
i osnovnih sloboda.” Za proceduru pripreme i usvajanja propisa nekoliko
osnovnih prava i sloboda zagarantovanih medunarodnim dokumentima ima
smisao pretpostavke, tj. nacin obezbedivanja garancije ovih sloboda moze
biti na sustinski nacin relevantan. Opsti okvir za takvu raspravu definisan je
c¢injenicom da propisi Republike Srbije treba da budu uskladeni s osnovnim
medunarodnim dokumentima u oblasti zastite ljudskih prava, ukljucujuci i
Povelju o osnovnim pravima Unije, koja je postala sastavni deo pravnih
tekovina Unije od Lisabonskog ugovora.®

U najsirem smislu reci, zabrana diskriminacije koju predvida ¢lan 14.
Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,

2 Preciznija analiza bi trebalo da obuhvati, izmedu ostalog, i sagledavanje dosadasnje
prakse u tumacenju pojedinih normi o ljudskim pravima i slobodama iz medunarodne
i domace prakse, sto prevazilazi okvire ovog rada. Ovde se samo na opsti nacin ukazuje
na elemente normativnog okvira sadrzanog u dva klju¢na evropska dokumenta o
ljudskih pravima.

» Ovo posebno kada je predmet uredivanje propisa koji se donosi neposredno vezan za
ljudska prava i slobode.

% Drugi aspekt detaljnije rasprave podrazumevao bi analizu domacih ustavnih i drugih
normi posvecenih ljudskim pravima, kao i sudsku praksu u vezi s ovim, $to takode,
znatno prevazilazi okvire ovog rada.

31 Za tekst Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda videti
Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori, br. 9/2003.
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obuhvata zabranu diskriminacije ,po bilo kom osnovu®, s tim $to se
posebno spominju: politicko ili drugo misljenje, pored pola, rase, boje koze,
jezika, veroispovesti, nacionalnog ili socijalnog porekla, veze s nekom
nacionalnom manjinom, imovnog stanja, rodenja ili drugog statusa.
Sloboda izrazavanja koja je garantovana ¢lanom 10. Evropske konvencije
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda ukljucuje nekoliko elemenata.
To su: sloboda posedovanja sopstvenog misljenja i primanje i saopstavanje
informacija i ideja bez mes$anja javne vlasti bez obzira na granice.*

Povelja o osnovnim pravima Evropske unije u delu koji se odnosi na
»prava gradana“ govori o pravu gradana na pristup dokumentima (cl. 42)*
i pravu na dobru upravu (¢l. 41). U delu koji se odnosi na ,slobode* (Deo
11), Povelja posebno govori o ,slobodi misljenja, savesti i veroispovesti“ (Cl.
10) i ,slobodi izrazavanja i informisanja“ (¢l. 11).3* Osim toga, Povelja
govori o ,jednakosti pred zakonom* (¢l. 20) i 0 ,,zabrani diskriminacije“ (¢l.
21). Inace, pravo na dobru upravu podrazumeva da ,svako ima pravo da
institucije, organi, sluzbe i agencije Unije njegove poslove obraduju
nepristrasno, pravi¢no i u razumnom roku:* Ono ukljucuje ,narocito“: a)
pravo svakog lica da se izjasni pre donosenja bilo koje pojedina¢ne mere
koja bi na njega mogla nepovoljno uticati, b) pravo svakog lica na pristup
svom spisu, uz postovanje legitimnog interesa poverljivosti i profesionalne
i poslovne tajne, c) obavezu uprave da svoje odluke obrazlozi.*®

32 Posto kori$cenje ovih sloboda povlaci za sobom duznosti i odgovornosti, ono se moze
podvrgnuti formalnostima, uslovima, ograni¢enjima ili kaznama propisanim zakonom i
neophodnim u demokratskom drustvu u interesu nacionalne bezbednosti, teritorijalnog
integriteta ili javne bezbednosti, radi sprecavanja nereda ili kriminala, zastite zdravlja ili
morala, zastite ugleda ili prava drugih, sprecavanja otkrivanja obavestenja dobijenih u
poverenju, ili radi oCuvanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva (st. 2).

33 Svaki gradanin Unije i svako fizi¢ko ili pravno lice s prebivalistem ili registrovanim
sedistem u nekoj od drzava ¢lanica ima pravo pristupa dokumentima institucija, organa,
sluzbi i agencija Unije, bez obzira na nosioca podataka.

3 U okviru slobode izrazavanja i informisanja kaze se da pravo na slobodu izrazavanja
»ukljucuje slobodu misljenja i slobodu primanja ili prenosenja informacija i ideja bez
intervencije javnih organa i bez obzira na drzavne granice.” Osim toga, ,postuje se
sloboda i pluralizam medija.“

% Svako ima pravo da mu Unija nadoknadi svaku $tetu koju prouzrokuju njene institucije
ili sluzbenici pri obavljanju svojih duznosti, u skladu s opstim nacelima koja su zajednicka
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Clanom 20. Povelje se proklamuje da su ,,svi ... pred zakonom jednaki:*
Spisak osnova po kojima se zabranjuje ,,svaka diskriminacija“ prosiruje se
(u odnosu na Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda) tako da obuhvata: pol, rasu, boju koze, etnicko ili socijalno
poreklo, genetske karakteristike, jezik, veroispovesti ili uverenja, politicko
ili bilo koje drugo misljenje, pripadnost nacionalnoj manjini, imovno
stanje, rodenje, invalidnost, starosnu dob ili seksualnu orijentaciju.*
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LEGISLATIVE PROCEDURE IN THE REPUBLIC OF SERBIA
— BETWEEN THE “TECHNICAL” WEAKNESSES AND LIMITATIONS
OF HUMAN RIGHTS AND FUNDAMENTAL FREEDOMS

Abstract: The paper provides an overview of the sources of law and the basic
elements of the procedure for the adoption of regulations in the Republic of
Serbia (RS). The procedure of the harmonization of the national legislation with
the European Union (EU) as part of the legislative procedure, is especially
overviewed. There have been indicated certain weaknesses of the legislative
procedures in the part referring to the involvement of the intrested public in the
preparation and adoption of the regulations and access to information. The
analysis of the effects of the national regulations, which are harmonized with
EU regulations, as well as the transparency of the process are considered as the
most sensitive part of the legislative procedure. Author considers the following
questions: whether and why there are weaknesses of the legislative procedure in
the RS; whether the weakness of the legislative procedure can be described as
“technical” or therein contained elements are restricting human rights and
fundamental freedoms. The conclusion notes that (taking into account the
criteria pertaining to the guarantee of access to information, and guarantee the
quality of public participation in the legislative procedure, procedure and quality
to evaluate the effects of future regulations) there are certain points of
weaknesses in the legislative process. Also, it can be said that in the weaknesses
of the legislative procedure there are certain elements which in a way restrict
the enjoyment of certain human rights and fundamental freedoms.

Key words: legislative procedure, human rights, fundamental freedoms, the right
to information, freedom of expression, the interested public, associations,
regulatory impact analysis.
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