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USKLAĐIVANJE NACIONALNIH PROPISA 
REPUBLIKE SRBIJE SA PROPISIMA EU I UČEŠĆE 

JAVNOSTI1 

U radu se razmatra pitanje načina na koji je regulisano učešće javnosti u 
postupku usklađivanja nacionalnih propisa Republike Srbije (RS) sa propisima 
Evropske unije (EU). U prvom delu rada ukazuje se na značaj učešća javnosti 
i organizacija civilnog društva. Potom se analiziraju opšta pravila i propisi RS 
koji regulišu zakonodavnu proceduru i koji sadrže odredbe kojima se predviđa 
javnost rada i učešće javnosti u postupku pripreme i usvajanja propisa, odno-
sno strateških dokumenata. Posebno se sagledavaju norme koje regulišu zako-
nodavnu proceduru u delu koji se odnosi na usklađivanje nacionalnih propisa 
sa propisima EU. Razmatraju se odredbe kojima se propisuju prava i obaveze 
predlagača propisa u pogledu uključivanja „javnosti“ u zakonodavnu proce-
duru. Osnovna teza koja se razmatra u radu je da učešće javnosti u postupku 
usklađivanja nacionalnih propisa sa propisima EU nije regulisano na način koji 
bi obezbeđivao dosledno i potpuno učešće svih relevantnih subjekata. Proce-
njuje se da nekritička transpozicija normi iz prava EU u pravni sistem RS, kao 
i odsustvo garancija za kvalitetno učešće javnosti u ovom postupku, mogu imati 
određene negativne posledice po efikasnost postupka usklađivanja i sprovođenje 
propisa u praksi. Ovo je naročito slučaj onda kada su u pitanju složeni propisi 
EU kojima se u pravni sistem RS uvode novi instituti i elementi kategorijalnog 
aparata koje postojeći pravni sistem ne poznaje. Autori, zbog toga, predlažu 

Maja Bobić, maja.bobic@emins.org; Dragoljub Todić, dtodic@ymail.com.
1   Rad je realizovan u okviru naučnog projekta: „Srbija u savremenim međunarodnim 

odnosima: Strateški pravci razvoja i učvršćivanja položaja Srbije u međunarodnim 
integrativnim procesima – spoljnopolitički, međunarodni ekonomski, pravni i bezbednosni 
aspekti”, koji finansira Ministarstvo prosvete i nauke Republike Srbije (broj 179029), za 
period  2011–2014. godina.
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izmene i dopune postojećih pravila koja regulišu postupak pripremanja i usva-
janja propisa i politika.

Ključne reči: Javnost; Organizacije civilnog društva; Evropska unija; Republi-
ka Srbija; Usklađivanje nacionalnih propisa; Transpozicija.

1. UVOD

Republika Srbija (RS) je kandidat za članstvo u Evropskoj uniji i od 
21. januara 2014. godine, kada je održana prva međuvladina konferencija o 
pristupanju RS Evropskoj uniji (EU), nalazi se u procesu pristupnih prego-
vora. Analitički pregled zakonodavstava i usklađenosti sa propisima EU, tzv. 
Screening, počeo je septembra 2013. godine poglavljima 23 i 24 (vladavina 
prava, ljudska prava, unutrašnji poslovi). Očekuje se da ovaj proces bude 
završen marta 2015. godine. Pristupni pregovori sa Srbijom odvijaju se po 
poglavljima na koja je EU acquis podeljen (ukupno 35). Specifičnost ovih 
pregovora, kao i onih sa Crnom Gorom, jeste akcenat na osnovnim temama 
(iz poglavlja 23 i 24), ali u slučaju Srbije, i poglavlja 35, koje se odnosi na 
normalizaciju odnosa sa Prištinom. Strategija proširenja EU svake godine 
dobija precizniji i konkretniji oblik i od 2013. godine, pored vladavine pra-
va i poštovanja osnovnih sloboda, ističu se i „ekonomske osnove“ odnosno 
ekonomsko upravljanje i konkurentnost, a 2014. godine uvodi se i treći stub, 
„reforma javne uprave“.2 Iako ni jedna od ovih grupa kriterijuma nije zapra-
vo nova, novina je u uvođenju dodatnih merila za ispunjavanje uslova, sofi-
sticiran pristup pregovorima i nizu mehanizama, za sada prilično apstraktnih 
i samo najavljenih, koji će usmeriti pažnju, kako zemalja u pristupanju tako i 
Evropske komisije, na strukturna reformska pitanja iz političke, ekonomske 
i administrativne sfere.

Sastav aktuelne Vlade RS rezultat je velike podrške dobijene na izbori-
ma održanim 2014. godine i skoro 80 % Narodne skupštine čine predstavnici 
vladajuće koalicije. To je većina koja je nezabeležena u novijoj demokratskoj 
i parlamentarnoj istoriji Srbije.3 Jedan od proklamovanih prioriteta jeste pri-
stupanje EU, s ciljem da se do 2018. godine okončaju pregovori o članstvu, i 
2020. godine RS stupi u članstvo ove organizacije.4 Inače, proces evropskih 

2   Enlargement Strategy and Main Challenges 2014–15, Brussels, 8.10.2014COM(2014) 
700 final provisoire. Zanimljiva analiza strategije proširenja i zagovaranje konzistentnijeg 
i odlučnijeg pristupa može se naći u: Erwan Fouéré, “The EU’s Enlargement Agenda – 
Credibility at stake?”, EU Foreign Policy, CEPS PolicyBriefs, 31 October 2014,  http://www.
ceps.eu/node/9774.

3   Izveštaj o napretku Srbije 2014, Evropska komisija, Brisel, 8.10.2014, http://seio.
gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_o_
napretku_14.pdf. 

4   Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije, Kancelarija za 
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integracija RS započet nakon demokratskih promena oktobra 2000. godine 
od samog početka je imao značajnu podršku javnosti i organizacija civilnog 
društva (OCD). Slika je promenjena poslednjih nekoliko godina, tačnije od 
2011. godine, kada je primetan znatan pad podrške građana, usled mnogo-
brojnih ekonomskih i političkih razloga.5 Tokom 2011. godine, zabeležen je 
pad podrške pristupanju EU kod građana Srbije, da bi septembra iste godine 
ovaj procenat iznosio rekordno niskih 46 % pozitivnih odgovora na pitanje 
„Da li podržavate učlanjenje naše zemlje u EU ako bi referendum bio održan 
sutra?“. Od tada do danas, podrška oscilira na granici polovine (oko 50 %, 
u zavisnosti od dnevnih političkih događaja i „dobrih vesti“ iz EU). Posled-
nje istraživanje Kancelarije za evropske integracije juna 2014. godine beleži 
ponovo 46 % podrške članstvu u EU.6 Procenjuje se da dinamika evropskih 
integracija i dužina procesa bez mnogo konkretnih a pozitivnih efekata po 
građane Srbije, kao i obim ekonomsko-finansijske krize koji su pogodili EU 
i RS, čine najveći deo razloga zbog kojih je došlo do povećanja skeptičnosti. 

2. ZNAČAJ I MOGUĆNOST UČEŠĆA JAVNOSTI I 
ORGANIZACIJA CIVILNOG DRUŠTVA U AKTIVNOSTIMA KOJE 

SE ODNOSE NA PROCES EVROPSKIH INTEGRACIJA

Značaj učešća javnosti u procesu evropskih integracija i usklađivanja 
nacionalnih propisa sa propisima EU (kao jednim elementom procesa in-
tegracija) trebalo bi posmatrati u kontekstu ukupnih mogućnosti građana 
da aktivno učestvuju u društvenim procesima. Razvijeno i aktivno civilno 
društvo „zahteva demokratsku političku kulturu, demokratsku socijalizaciju 
individue/građanina, kritičku javnost, afirmaciju univerzalnih ljudskih vred-
nosti“, jednako kao što na razvoj demokratije utiče civilno drustvo.7 U tom 
smislu, i proces evropskih integracija i kriterijumi iz Kopenhagena nagla-
evropske integracije, jul 2014, http://www.seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna-_
dokumenta/npaa/NPAA_2014_2018.pdf i Uvodna izjava Republike Srbije, Brisel, 21. januar 
2014. Vlada Republike Srbije, Beograd, http://www.seio.gov.rs/upload/documents/-pristupni_
pregovori/pregovori_uvodnaizjava.pdf.

5   Pad poverenja u evropski projekat i u Srbiji se poklapa sa početkom ekonomske krize, 
kada je, prema istraživanjima javnog mnenja, postalo očigledno da EU ne nudi gotova i 
nepovratna rešenja (kriza u Grčkoj i drugim zemljama) i kada se beleži sve veći broj građana 
Srbije koji smatraju da će EU teško prevazići probleme ili ostati zatvorena za nove članice 
nakon izlaska iz krize. S druge strane, dramatičan pad podrške zabeležen 2011. može se 
dovesti u direktnu vezu sa „kosovskim uslovom“ odnosno objašnjenjem koje je Srbiji dato u 
toj godini šta normalizacija odnosa Beograda i Prištine podrazumeva i koliko je to presudno 
za naš napredak.

6   Sva istraživanja mogu se naći na sajtu Kancelarije za evropske integracije: http://www.
seio.gov.rs.

7   D. Vujadinović, Civilno društvo i političke institucije, Srbija u vrtlogu promena, Beograd 
2009, 26. 
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šavaju značaj stabilnosti institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu 
prava i poštovanje ljudskih i manjinskih prava. U slučaju pristupanja ze-
malja zapadnog Balkana, to podrazumeva i „snažno civilno društvo (koje) 
predstavlja ključnu komponentu svakog demokratskog sistema, i treba da 
bude priznato i tretirano kao takvo od strane državnih institucija”.8 Otuda, 
rasprava o učešću javnosti u procesu usklađivanja nacionalnih propisa sa 
propisima EU predstavlja deo rasprave o demokratizaciji odnosa, vrednosti-
ma evropskih integracija, značaju strukturnih reformi u društvu, kulturnim 
modelima savremenog društva i društva u tranzciji, itd. 

Nevladine organizacije su odigrale važnu ulogu u procesu demokratiza-
cije Srbije tokom i nakon 1990-ih i u tom smislu smatraju da njihov doprinos 
i dalje može i treba da bude kako društveni tako i politički, a da proces pri-
stupanja EU jeste ta vrsta složenog poduhvata koji je u isto vreme politički, 
ekonomski, društveni, kulturni. Smatra se da prethodna napomena predstav-
lja stav većine nevladinih organizacija koje su po prirodi upućene na pitanja 
učešća, otvorenosti, dostupnosti informacija i procesa građanima i njihovim 
udruženjima.9 Nasuprot tome, većina građana, sudeći po brojnim, godišnjim 
istraživanjima, ne smatra sebe učesnikom procesa, već nekim ko od istog u 
krajnjoj liniji ima koristi ili štete.10 U pojedinim reformama koje su bile na 
dnevnom redu i u cilju približavanja EU, građani su videli sebe kao dobitni-
ke (vizna liberalizacija, sloboda kretanja), ali u velikoj većini pitanja koja se 
odnose na ispunjavanje uslova za članstvo smatraju da je taj proces daleko 
od njih, u rukama vlade i odraz prekomernog uslovljavanja EU.11 

Pregovori o pristupanju EU mogu da predstavljaju prekretnicu i način da 
se reše, između ostalog, gore pomenuti nedostaci procesa koji se odnose na 
kvalitet informisanja i podrške građana procesu pristupanja EU. Pregovori 
predstavljaju ključnu, finalnu, ali zahtevnu fazu u evropskim integracijama 
Srbije. Mnogo manje od pregovora, to je prilika da se intenzivnije radi na 

8   Izveštaj o napretku Srbije 2014, 19.
9   Treba spomenuti da postoji i „druga strana“ u civilnom sektoru koja je otvoreno i 

aktivno protiv pristupanja EU, smatrajući taj cilj „izdajom nacionalnih interesa“ i koja se 
zalaže za bliže partnerstvo sa Rusijom, očuvanje i promociju „tradicionalnih i porodičnih“ 
vrednosti itd. Međutim ova opcija nema političkog pandana odnosno političkih predstavnika 
u Narodnoj skupštini RS i prvi put, uprkos smanjenoj podršci javnosti, u Narodnoj skupštini 
nema stranaka koje su protiv ulaska u EU. 

10   Verovatno se kao jedan indikator ovakvog stava može uzeti, između ostalog, i to što 
većina građana smatra da su glavne prepreke koje usporavaju ili otežavaju ulazak u EU stalno 
uslovljavanje EU i nesposobnost domaćeg rukovodstva. – Evropska orijentacija građana 
Srbije, jun 2014, Kancelarija za evropske integracije. 

11   Ovakav odnos javnosti mogao bi se tumačiti na različite načine, objašnjavati različitim 
okolnostima i dodatno istraživati u različitim pravcima. U svakom slučaju, on bez dvojbe 
ukazuje, između ostalog, i na probleme u percepciji svoje uloge koju javnost ima ili može da 
ima.
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usklađivanju sa evropskim propisima i standardima i dogovore mogući pre-
lazni rokovi za neka pitanja. Mnogo više nego pregovori o, na primer, zna-
čajnom Sporazumu o stabilizaciji i pridruživanju, pregovori o članstvu tiču 
se svih građana Srbije. Iako odgovornost i mandat za same pregovore ima 
Vlada Republike Srbije, i sa njom Narodna skupština, mnoge organizacije 
civilnog društva su smatrale da uoči pregovora i na vreme treba insistirati na 
principima njihove otvorenosti i inkluzivnosti. Ovakav stav su zauzimali i 
zvaničnici EU u RS.12 Kako je, međutim, koordinaciona struktura za prego-
vore Vlade RS predvidela neobaveznost uključivanja „nedržavnih aktera“ i 
konsultacije „po potrebi“ i prema odluci predsedavajućeg pregovaračke rad-
ne grupe, došla je inicijativa od civilnog društva u vidu Nacionalnog konven-
ta o EU u Srbiji (NKEU). Nacionalni konvent je pokrenula koalicija 21 OCD 
koje su koordinatori jednakog broja radnih grupa NKEU i u okviru kojih 
prate svih 35 pregovaračih poglavlja i okupljaju preko 300 OCD u članstvu 
radnih grupa. Ciljevi NKEU obuhvataju održavanje redovnih konsultacija 
između pregovaračkih struktura i predstavnika civilnog društva, definisanje 
preporuka za pregovaračke pozicije Srbije i praćenje ispunjavanja merila i 
uslova za članstvo po poglavljima, praćenje preuzetih obaveza i sprovođenja 
reformi, kao i bolje i kvalitetnije informisanje javnosti o toku i ishodu pre-
govora.13 NKEU je prepoznala i Narodna skupština RS, odnosno Odbor za 
evropske integracije NSRS, koji se obavezao da će „pre razmatranja predlo-
ga pregovaračke pozicije obavezno razmotriti predloge, priloge i preporuke 
predstavnika organizacija civilnog društva odnosno Nacionalnog konventa o 
EU u Srbiji“.14

Povećanjem transparentnosti i inkluzivnosti procesa pristupanja EU ba-
vio se i Evropski ekonomski i socijalni komitet (EESK) u mišljenju koje je 
objavljeno 4. juna 2014. godine.15 Mišljenje EESK prati niz preporuka usme-
renih ka EU, vladama zemalja u procesu pregovora i samom EESK. Najvaž-
nije preporuke vladama pristupnih zemalja odnose se na  „javno dostupne 
informacije u vezi sa pregovorima uključujući i pregovaračke strukture, pro-
cedure, vremenski okvir, pregovarački okvir koji barem u formi sažetka tre-
ba da bude dostupan javnosti; uključivanje civilnog društva i socijalnih par-

12   M. Bobić, R. Božić, Civilno društvo u procesu evropske integracije – od konstruktivnog 
dijaloga do uspešnih pregovora, Evropski pokret u Srbiji, Beograd 2012, http://www.emins.
org/uploads/useruploads/forum-it/Maja_Bobic_Relja_Bozic-Civilno_dr-ustvo_u_procesu_
evropske_integracije.pdf.

13   O NKEU i aktivnostima ove inicijative, više vid. na http://www.eukonvent.org.
14   Odluka o postupku razmatranja predloga pregovaračke pozicije u procesu pregovora o 

pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji, NSRS, 4. jun 2014. http://eukonvent.org/wp-
content/uploads/2014/08/Odluka.pdf. 

15   Enhancing the transparency and inclusiveness of the EU accession process, Rapporteur: 
Marina Škrabalo, REX/401, Brisel, 4. jun 2014. 
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tnera u stručnim grupama, pregovaračkim radnim grupama kad god su po-
gođeni konkretnim pitanjem; sprovođenje analize efekata propisa prilikom 
pripreme pregovaračkih pozicija i tokom pravnog usklađivanja kako bi se 
identifikovali rizici prilagođavanja, uključivanje nedržavnih aktera posebno 
poslovne zajednice, sindikata i predstavnika društvenih grupa kojih se tiče 
usklađivanje; bliže uključivanje socijalnih partnera i poslovnih udruženja u 
pitanja ekonomskog upravljanja i reforme tržišta rada i u proceni socijalne i 
ekonomske cene harmonizacije (…)“.16

Pokušaj da se unapredi opšti okvir uključivanja javnosti i civilnog druš-
tva u proces donošenja propisa, uključujući i one koji se donose u procesu 
evropskih integracija, napravila je Kancelarija za saradnju sa organizacijama 
civilnog društva definisanjem Smernica za uključivanje OCD u proces dono-
šenje propisa. Vlada je usvojila Smernice 26. avgusta 2014. godine s ciljem 
da оmоgući dа OCD аktivnо učеstvuјu kаkо u prоcеsu priprеmе prоpisа, 
tаkо i u prоcеsu njihоvе primеnе, odnosno s ciljem da sе оmоgući stаlnо 
prisustvо i аktivnо učеšćе оrgаnizаciја civilnоg društvа u krеirаnju zајеdnič-
kih оdlukа. Međutim, dokument nije obavezujući i primena ostaje podložna 
procenama pojedinih donosilaca odluka.17 Kancelarija za OCD je, takođe, 
radila na uključivanju OCD u proces pregovora o pristupanju u saradnji sa 
Pregovaračkim timom i nadležnim institucijama. Njihovi modaliteti uklju-
čuju internet prenos sednica eksplanatornog skrininga, učešće (sporadično) 
u pripremi bilateralnog skrininga i brifing sastanke radi informisanja OCD o 
održanim bilateralnim skrininzima. Ista kancelarija angažovala se i na jača-
nju kapaciteta OCD za aktivno učešće u procesu pregovora i s tom namerom 
organizuje obuke o pravnim tekovinama EU.18 

3. USKLAĐIVANJE NACIONALNIH PROPISA SA PROPISIMA 
EVROPSKE UNIJE

Pored mogućnosti uključivanja OCD u aktivnosti koje se odnose na pro-
ces EU integracija u širem smislu, nekoliko drugih pitanja zaslužuje posebnu 
pažnju. Jedno od takvih pitanja, sa kojima se država kandidat najpre suočava, 
je usklađivanje nacionalnog pravnog sistema sa propisima EU. Ovaj proces 
predstavlja jednu formalno, od strane organa državne uprave i drugih subje-
kata, relativno jasno prepoznatu obavezu već duži niz godina. Ova obaveza 

16   Ibid., 4 
17   Smernice za uključivanje OCD u proces donošenja propisa, Službeni glasnik Republike 

Srbije, 05 broj 011-8872/2014. 
18   Izveštaj o učešću OCD u dosadašnjem toku procesa pregovorao pristupanju Republike 

Srbije Evropskoj uniji, Kancelarija za saradnju sa civilnim društvom Vlade Republike Srbije, 
http://www.civilnodrustvo.gov.rs. 
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definisana je Sporazumom o stabilizaciji i pridruživanju (SSP),19 koji već u 
čl. 1 propisuje, između ostalog, da je  cilj pridruživanja Srbije Evropskoj uni-
ji „podržavanje napora Srbije da razvija privrednu i međunarodnu saradnju, 
između ostalog, i kroz usklađivanje svog zakonodavstva sa zakonodavstvom 
Zajednice“.20 Ova obaveza je eksplicitno propisana čl. 72 SSP, kojim se Sr-
bija obavezala da će „... nastojati da obezbedi postepeno usklađivanje posto-
jećih zakona i budućeg zakonodavstva sa pravnim tekovinama Zajednice“. 
Osim toga, „Srbija će obezbediti da će važeće i buduće zakonodavstvo biti 
pravilno primenjeno i sprovedeno“ kao i da će „... usklađivanje (...) početi 
na dan potpisivanja Sporazuma i postepeno će se proširivati na sve elemente 
pravnih tekovina…” 

Osnovni instrument za sagledavanje stanja usaglašenosti nacionalnih 
propisa sa propisima EU, u fazi pripreme zakona, je Izjava o usklađenosti.21 
Naime, Poslovnik Vlade22 u čl. 40 predviđa obavezu predlagača zakona da 
uz nacrt zakona dostavi i izjavu „da je nacrt zakona usklađen s propisima 
Evropske unije, u obliku koji je usvojila Vlada, ili izjavu da o pitanju koje 
nacrt zakona uređuje ne postoje propisi Evropske unije“. Na ovakvo rešenje 
dalje se naslanja i obaveza predlagača zakona iz čl. 46 Poslovnika, kojim se 
propisuje da je predlagač u obavezi da pribavi i „mišljenje Kancelarije za 

19   Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju, Službeni glasnik R. Srbije, br. 83/08.
20   Ovaj deo teksta zasnovan je na tekstu koji je objavljen u: D. Todić, “Harmonization of 

legislation of the Republic of Serbia with EU law: open issues and dilemmas“, Review of 
international affairs, Vol. LXV, No. 1-2/2014, 96–109. 

21   Obavezan sadržaj ovog dokumenta uključuje, između ostalog, i: „... 3. Usklađenost 
propisa sa odredbama Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju između Evropskih zajednica i 
njihovih država članica, sa jedne strane, i Republike Srbije sa druge strane („Sl. glasnik RS”, 
broj 83/08), odnosno sa odredbama Prelaznog sporazuma o trgovini i trgovinskim pitanjima 
između Evropske zajednice, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge strane („Sl. glasnik 
RS”, broj 83/08) (u daljem tekstu: Prelazni sporazum); a) Odredba Sporazuma i Prelaznog 
sporazuma koja se odnose na normativnu sadržinu propisa; b) Prelazni rok za usklađivanje 
zakonodavstva prema odredbama Sporazuma i Prelaznog sporazuma; v) Ocena ispunjenosti 
obaveze koje proizlaze iz navedene odredbe Sporazuma i Prelaznog sporazuma; g) Razlozi za 
delimično ispunjavanje, odnosno neispunjavanje obaveza koje proizlaze iz navedene odredbe 
Sporazuma i Prelaznog sporazuma; d) Veza sa Nacionalnim programom za integraciju 
Republike Srbije u Evropsku uniju; 4. Usklađenost propisa sa propisima Evropske unije; a) 
Navođenje primarnih izvora prava EU i usklađenost sa njima; b) Navođenje sekundarnih 
izvora prava EU i usklađenost sa njima; v) Navođenje ostalih izvora prava EU i usklađenost 
sa njima; g) Razlozi za delimičnu usklađenost, odnosno neusklađenost; d) Rok u kojem je 
predviđeno postizanje potpune usklađenosti propisa sa propisima Evropske unije; 5. Ukoliko 
ne postoje odgovarajući propisi Evropske unije sa kojima je potrebno obezbediti usklađenost 
treba konstatovati tu činjenicu. U ovom slučaju nije potrebno popunjavati Tabelu usklađenosti 
propisa; 6. Da li su prethodno navedeni izvori prava EU prevedeni na srpski jezik?...“ 

22   Poslovnik Vlade, Službeni glasnik R. Srbije, br. 61/06, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 
37/11 i 30/13.
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evropske integracije“ kada se radi o nacrtu zakona.23 Prilikom dostavljanja 
nacrta zakona na mišljenje Kancelariji za evropske integracije, predlagač do-
stavlja i izjavu o usklađenosti sa propisima Evropske unije (st. 4).

3.1. Učešće javnosti u postupku ukslađivanja nacionalnih propisa sa 
propisima EU

Učešće javnosti u postupku ukslađivanja nacionalnih propisa sa propisi-
ma EU nije predviđeno kao poseban element procedure već ga treba posma-
trati kao deo učešća javnosti u postupku pripreme propisa u celini.24 Nekoli-
ko članova Poslovnika Vlade reguliše ova pitanja. U skladu sa odredbama čl. 
41, predlagač je u obavezi da „sprovede javnu raspravu“ u dva slučaja: ako 
se zakonom koji se priprema „bitno menja uređenje nekog pitanja“, odnosno 
ako se ovim zakonom „uređuje pitanje koje posebno zanima javnost“.25 U 
odnosu na propisanu proceduru i praksu koja se primenjuje, uočeno je neko-
liko pitanja koja zaslužuju da se na njih ovde ukaže. Prema konstatacijama 
Nacionalnog konventa o EU, naročitim problemom se smatra nedosledna 
praksa i pojava sužavanja mogućnosti da „javnost“ učestvuje u procedurama 
pripreme i donošenja propisa.26 Mada je ovo pitanje snažno i posebno nagla-

23   Pored obaveze da pribavi mišljenje Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo i 
Ministarstva finansija (isto kao i u slučaju predloga uredbe, odluke, memoranduma o budžetu, 
strategije razvoja, deklaracije i zaključka).

24   Ovde se ne ulazi posebno u raspravu o dilemama vezanim za razumevanje koncepta 
javnosti, već se pod pojmom „javnost“ razume „jedno ili više fizičkih i pravnih lica i, u skladu 
sa nacionalnim zakonodavstvom ili praksom, njihova udruženja, organizacije ili grupe“ (čl. 
2, t. 4 Konvencije o dostupnosti informacija, učešću javnosti u donošenju odluka i pravu na 
pravnu zaštitu u pitanjima životne sredine, Službeni glasnik R. Srbije – Međunarodni ugovori, 
br. 38/09). Za šire o nekim dilemama u razumevanju shvatanja javnosti, vid. M. Pešić, 
„Moderna i postmoderna tumačenja javne sfere“, Srpska politička misao 4/2009, 77–104. Za 
šire o učešću javnosti, vid. A. Grbić, D. Todić, „Javne politike i učešće javnosti u njihovom 
kreiranju“, Megatrend revija, Vol. 8 (2) 2011, 379–407.

25   U oba slučaja, može se postaviti nekoliko pitanja, ali se sva mogu svesti na pitanje ko 
tumači, odnosno procenjuje da li se zakonom koji se priprema „bitno menja uređenje nekog 
pitanja“, odnosno ko tumači da li pitanje koje uređuje novi zakon „posebno zanima javnost“. 
Verovatno je da su u ovom položaju jedino „predlagač zakona“ i „nadležni odbor“. Drugo 
posebno pitanje na koje treba skrenuti pažnju je činjenica da ovom odredbom Poslovnika 
nije uopšte predviđena mogućnost „javne rasprave“ u toku pripreme podzakonskih propisa. 
A koliko je značajno pitanje učešća zainteresovanih subjekata u postupku donošenja 
podzakonskih propisa, govori ne samo broj podzakonskih propisa nego i predmet njihovog 
uređivanja. Samo u oblasti životne sredine doneto je preko sto podzakonskih propisa kojima 
se obezbeđuje sprovođenje obaveza iz zakona usvojenih u poslednjih nekoliko godina.

26   „Zakoni bi trebalo da se pre smatraju društvenim ugovorom, a ne naredbama koje dolaze 
iz više sfere; stoga bi sva pitanja trebalo da budu tretirana na onom nivou koji je najbliţi 
zajednici koja je u delokurugu zakona: ratione loci, Srbija je započela proces prenošenja 
vlasti na lokalnu samoupravu (LSU). Pitanje je da li to uvek odgovarajući nivo, s obzirom 
na probleme kapaciteta sa kojima se suočavaju LSU: ratione materiae.“ – Analiza pravnih 
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šeno odredbama sadržanim u Arhuskoj konvenciji, koju je Republika Srbija 
ratifikovala,27 u Poslovniku Vlade učešće javnosti ostaje na nivou diskrecio-
nih prava nadležnog organa, odnosno predlagača. O širini diskrecionog pra-
va može se naslućivati na osnovu tumačenja postojeće obaveze predlagača 
da „sprovede javnu raspravu“ jedino u „pripremi zakona kojim se bitno me-
nja uređenje nekog pitanja ili uređuje pitanje koje posebno zanima javnost“ 
(čl. 41, st. 1).28 

Izmenama čl. 41 Poslovnika Vlade (mart 2013. godine) izvršeno je izve-
sno preciziranje, tako što je propisano da obaveza organizovanja javne ra-
sprave postoji prilikom pripreme:

1.	 Novog sistemskog zakona;
2.	 Novog zakona, osim ako nadležni odbor na obrazložen predlog 

predlagača ne odluči drukčije;
3.	 Zakona o izmenama i dopunama zakona ako se njime bitno menjaju 

rešenja iz postojećeg zakona, o čemu nadležni odbor, na obrazložen 
predlog predlagača, odlučuje u svakom konkretnom slučaju;

4.	 Zakona o potvrđivanju međunarodnog ugovora – samo ako nadležni 
odbor odluči da se sprovede javna rasprava, i to na obrazložen pred-
log Ministarstva spoljnih poslova ili organa državne uprave iz čijeg 
su delokruga pitanja uređena međunarodnim ugovorom. 

Dakle, ostaju izvesne dileme u vezi sa sledećim pitanjima i dilemama: 
1.	 Ko procenjuje da se radi o „novom sistemskom zakonu”?;
2.	 Nadležni odbor Vlade može na predlog predlagača propisa da dopu-

sti da se prilikom pripreme novog zakona ne organizuje javna raspa-
rava, ali se ne zna na osnovu kojih kriterijuma;

praznina (konačni nacrt), Tehnička pomoć za izradu nacionalne strategije za aproksimaciju 
u oblasti životne sredine (SAOŽS) (EUROPEAID/127462/C/SER/RS), januar 2011, http://
www.easserbia.rs/Doc/Briefing_Note/Legal_Gap_Analysis_s.pdf, 14.

27   Arhuska konvencija, Službeni glasnik R. Srbije – Međunarodni ugovori, br. 38/09.
28   Slično kao i u čl. 77 Zakona o državnoj upravi, Službeni glasnik R. Srbije, br. 79/05, 

101/07. Nema preciznog odgovora na pitanje ko i na osnovu čega utvrđuje i šta znači „bitno“, 
odnosno „posebno“ u ovoj formulaciji. Interesantno je da je izmenama i dopunama Poslovnika 
Vlade (Službeni glasnik R. Srbije, br. 88/2009) predviđena „mogućnost“ sprovođenja javne 
rasprave „u pripremi strategije razvoja“ (čl. 13 Odluke o izmenama i dopunama Poslovnika 
Vlade), ali ostaje pitanje učešća javnosti u pripremi drugih strateških dokumenata. Izmenama 
iz 2013. godine predviđena je „mogućnost“ da se javna rasprava sprovede i „u pripremi 
uredaba i odluka“. Mogu se uočiti najmane dve stvari. Prva je da i dalje nema nikakve 
„obaveze“ predlagača uredaba i odluka, već se radi samo o „mogućnosti“ koja je, u principu, 
i ranije postojala. Druga je da ostaje otvoreno i pitanje „mogućnosti“ organizovanja javne 
rasprave kada se radi o pripremi „pravilnika“ koje donose nadležna ministarstva i posebne 
organzacije, zbog čega bi trebalo preispitati i odredbe Zakona o državnoj upravi. 
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3.	 Na osnovu kojih kriterijuma nadležni odbor Vlade na predlog pred-
lagača propisa odlučuje da se izmenma i dopunama nekog zakona 
„bitno menjaju rešenja iz postojećeg zakona”?;

4.	 Mogućnost da se organizuje javna rasprava prilikom pripreme za-
kona o potvrđivanju međunarodnih ugovora praktično je svedena na 
izuzetak (samo ako nadležni odbor na predlog predlagača zakona 
odluči).29 

Spornim bi se mogla smatrati odredba čl. 42 Poslovnika, čiji je naslov 
„Dostupnost materijala javnosti“, a koja predviđa da „ako sprovođenje javne 
rasprave nije obavezno, materijal postaje dostupan javnosti najkasnije kad 
nadležni odbor donese zaključak kojim Vladi predlaže da donese akt ili da 
utvrdi predlog akta“.30 U vezi sa ovim je i pitanje javnosti rada Vlade, odno-
sno državne uprave u celini, a posebno pitanje dostupnosti javnosti materija-
la za sednice Vlade. Predviđeno je da se „materijal koji predstavlja državnu, 
vojnu ili službenu tajnu označava (...) kao poverljiv“, ali nacrt zakona ne se 
može označiti kao poverljiv.

S obzirom na to da decentralizacija, kao jedan od sistemskih procesa, 
podrazumeva i prenos nadležnosti na organe lokalne samouprave, to bi se 
odgovarajuće učešće predstavnika lokalne samouprave u postupku pripreme 
i izrade propisa moglo smatrati jednim od osnovnih kriterijuma uspešnosti 
ovog postupka. Zakon o lokalnoj samoupravi31 u čl. 79 propisuje da „orga-
ni i službe jedinice lokalne samouprave u vršenju svojih nadležnosti: … 4) 
učestvuju, samostalno ili preko svojih asocijacija u pripremi zakona i drugih 
propisa čija je sadržina od posebnog značaja za ostvarivanje i razvoj lokal-
ne samouprave.” (aut. pod). U ovako formulisanoj odredbi verovatno ne bi 
trebalo biti sporno to što jedinice lokalne samouprave učestvuju samo kada 
je sadržina zakona i drugog propisa „od posebnog značaja za ostvarivanje i 
razvoj lokalne samouprave”. Međutim, može biti sporan način i kriterijumi 
za utvrđivanje relevantnosti značaja nekog propisa za „ostvarivanje i razvoj 

29   Izmenama Poslovnika Vlade (mart 2013) detaljnije su propisani i procedura javne 
rasprave i sadržaj programa javne rasprave. Iako je Poslovnikom predviđeno da, ukoliko 
predlagač ne sprovede javnu raspravu, a bio je obavezan, nadležni odbor pri razmatranju 
nacrta zakona sam određuje program javne rasprave i rok u kome se ona sprovodi, ostaje 
nejasno kada, u kom postupku i na čiju inicijativu nadležni odbor to utvrđuje.

30   Dakle, javnost je uskraćena za mogućnost učešća u donošenju propisa sve dok nadležni 
odbor ne donese zaključak kojim Vladi predlaže da donese akt ili da utvrdi predlog akta. Imaju 
li se u vidu napomene o diskrecionim pravima organa uprave, kao i odredbe Poslovnika koje 
se odnose na „poverljiv materijal“, izgleda da nisu beznačajne mogućnosti za uskraćivanje 
učešća javnosti u donošenju značajnog dela propisa skoro neogranične. 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.pdf, 26.

31   Zakon o lokalnoj samoupravi, Službeni glasnik R. Srbije, br. 129/07.
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lokalne samouprave”, posebno imajući u vidu postojeća pravila koja nepo-
sredno regulišu proceduru pripreme i usvajanja propisa. Zakonom je, takođe, 
predviđeno da organi i službe jedinice lokalne samouprave: „1) daju orga-
nima Republike i teritorijalne autonomije inicijative za uređivanje odnosa 
od značaja za lokalnu samoupravu i za preduzimanje mera od značaja za 
rešavanje pitanja iz okvira prava i dužnosti jedinice lokalne samouprave; 2) 
podnose predstavke i daju predloge u pogledu postupanja organa Republike 
i teritorijalne autonomije; 3) traže mišljenje od nadležnog 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).32

U vezi sa mogućnošću lokalne samouprave da učestvuje u pripremi pro-
pisa, trebalo bi imati u vidu procenu da je „srpski zakonodavni proces hori-
zontalan, a ne vertikalan. On započinje sa oformljenom grupom ad-hoc na 
nivou ministarstva, u čijem radu mogu da učestvuju i zainteresovane strane. 
Ta grupa priprema nacrt zakona koji dostavlja odeljenju nadležnom za har-
monizaciju propisa, zatim Republičkom sekretarijatu za zakonodavstvo, a 
onda se nacrt dostavlja Vladi, i konačno, ukoliko je nacrt zakona usvojen, 
Narodnoj skupštini na usvajanje“.33 Procenjuje se da u RS „ne postoji insti-
tucionalizovani (odnosno, obavezni) način za učešće predstavnika lokalnih 
vlasti u donošenju propisa i odluka od značaja za lokalnu samoupravu na 
centralnom nivou. Učešće predstavnika lokalnih vlasti u donošenju odluka 
od značaja za lokalnu samoupravu je za sada zasnovano jedino na ad hoc 
praksi određenih ministarstava, odnosno angažovanju asocijacije lokalnih 
vlasti da se na neki način uključe u taj proces.“34

32   U vezi sa ulogom lokalne samouprave u postupku pripreme i usvajanja propisa, 
trebalo bi imati u vidu procene njihovih kapaciteta. Rezultati istraživanja prema dokumentu 
„Pregled srednjoročnih prioritetnih potreba jedinica lokalne samouprave u oblasti jačanja 
institucionalnih kapaciteta“ pokazali su da su „najprioritetnije potrebe“ unapređenje 
kapaciteta zaposlenih kroz obuke, unapređenje radnih procesa koji se odnose na pružanje 
usluga građanima, unapređenje kapaciteta u vezi sa pripremom i sprovođenjem projekata, 
uspostavljanje ili unapređenje kvaliteta rada uslužnih centara u jedinicama lokalne samouprave. 
– Pregled srednjoročnih prioritetnih potreba jedinica lokalne samouprave u oblasti jačanja 
institucionalnih kapaciteta, Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu, novembar 
2010–januar 2011, http://www.drzavnauprava.gov.rs/files/doku-menta-5.pdf, 18.

33   „Opšti je utisak da horizontalan zakonodavni proces nije zadovoljavajući, jer on 
podrazumeva usvajanje zakona kao polaznu tačku, sa mnogo praznina koje u međuvremenu 
treba popuniti, a ne kao odobrenje dogovora od strane višeg organa o tome ko je zadužen 
za šta, kojim sredstvima će se realizovati i kada. Ovaj proces prebacuje sav teret pomenutih 
pitanja na nivo ministarstva, koja se rešavaju kroz podzakonska akta, ...“ – Analiza pravnih 
praznina (konačni nacrt), Tehnička pomoć za izradu nacionalne strategije za aproksimaciju u 
oblasti životne sredine (SAOŽS) (EUROPEAID/127462/C/SER/RS), januar 2011, 13, http://
www.easserbia.rs/Doc/Briefing_Note/Legal_Gap_Analysis_s.pdf, 4. novembar 2014.

34   D. Damjanović, J. Jerinić, T. Pavlović Križanić, (ur.), Horizontalna i vertikalna 
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Izmenama Poslovnika iz 2013. godine predviđena su izvesna unapre-
đenja i kada je u pitanju obaveza predlagača propisa da sarađuje sa drugim 
organima, organizacijama i telima „koji prema posebnim propisima daju mi-
šljenja na nacrte, odnosno predloge tih akata” (čl. 39a, st. 4–7). Međutim, 
iako je obaveza konsultovanja jasnije formulisana i proširena na širi krug 
subjekata, i dalje nije jasno formulisana obaveza konsultovanja svih zain-
teresovanih subjekata, a pre svega privrednih subjekata i jedinica lokalne 
samouprave na koje donošenje nekih propisa može imati značajan uticaj.35

4. ZAKLJUČAK

Kada se radi o mogućnosti javnosti da učestvuje u aktivnostima koje su 
povezane sa procesom EU integracija RS, jasno su uočeni određeni problemi 
i otvorena pitanja (nedovoljno jasno definisane procedure i sled koraka u 
postupku uključivanja OCD u proces pregovora; nepoznat vremenski okvir i 
agende sastanaka pregovaračkih radnih grupa i drugih tela Vlade RS; nedo-
voljno precizno i jasno definisana pravila i stepen eventualne poverljivosti 
dokumenata nastalih u procesu pregovora, itd.). Bez dovoljno pravovreme-
nih informacija o ključnim dokumentima (zakoni, podzakonski propisi, stra-
teški dokumenti, itd.) koji se pripremaju i usvajaju tokom pregovaračkog 
procesa, puno i aktivno učešće OCD u ovoj fazi evropskih integracija ostaje 
da bude predmet proizvoljnog i individualnog tumačenja državnih službeni-
ka. Pokazana volja institucija uključenih u proces da se postignuta saglasnost 
o evropskim integracijama i dalje gradi i da se iskoriste kako kapaciteti OCD 
tako i paralelno radi na izgradnji sposobnosti društva da sprovede obaveze 
koje proističu iz članstva, još ostaje sporadično prevedena u delo i predmet 
potrebe svakodnevnog dokazivanja. 

Imajući u vidu gore analizirani normativni okvir, kao i spomenute inici-
jative i aktivnosti, izgleda da se može zaključiti da u sistemu učešća javnosti 
u zakonodavnom postupku postoji nekoliko strukturnih problema. To uklju-
čuje i odsustvo pravila kojima se na nedvosmisleno jasan način garantuje 
učešće javnosti u postupku pripreme i usvajanja propisa, odnosno postupku 
koordinacija u postupku donošenja odluka od značaja za lokalnu samoupravu u Srbiji, 
Beograd 2011, 44, http://www.coe.org.rs/REPOSITORY/2110_nova_knjiga1.pdf. Za iskustva 
drugih država, vid. Ibid., 33–43.

35   U suštinskom smislu, osetljivost pitanja učešća privrednih subjekata u pripremi propisa 
povezana je sa vrstom i karakterom obaveza koje proizilaze (ili potencijalno proizlaze) iz 
propisa koji se donosi. Iako u praksi Privredna komora Srbije i regionalne privredne komore 
preduzimaju određene aktivnosti u ovoj oblasti, postojeći pravni sistem RS ne obezbeđuje 
odgovarajuću proceduru koja podrazumeva da predstavnici privrednih subjekata uvek imaju 
mogućnost neposredno formalizovanog uticaja na pripremu i donošenje propisa u ranoj fazi 
njihove pripreme. Takva situacija otvara niz pitanja i podstiče različite forme neformalnog 
delovanja u proceduri pripreme i usvajanja propisa.
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usklađivanja nacionalnih propisa sa propisima EU, kao delu te procedure. 
Procenjuje se da u postojećoj proceduri nema garancija za kvalitetno učešće 
javnosti i transparentnost procesa usklađivanja nacionalnih propisa sa propi-
sima EU. Ubrzana procedura pripreme propisa bez sagledavanja mogućnosti 
svih zainteresovanih subjekata i realnih efekata usvojenih propisa na pri-
vredu i društvo, može imati ozbiljne posledice na kvalitet propisa i ugroziti 
njegovu primenjivost.

Predlažu se izmene i dopune postojećih propisa kojima se reguliše zako-
nodavni postupak (pre svega Poslovnika Vlade) u delu koji se odnosi na oba-
vezu uključivanja javnosti u postupak pripreme propisa „u ranoj fazi kada 
su sve opcije otvorene“. Osim toga, predlaže se i redefinisanje dokumenata 
usvojenih radi regulisanja procesa pripreme RS za pregovore u članstvu u 
EU, s ciljem jasnijeg profilisanja obaveza nadležnih organa u pogledu uklju-
čivanja javnosti i OCD u ovaj proces.
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HARMONIZATION OF NATIONAL REGULATIONS OF THE 
REPUBLIC OF SERBIA WITH EU REGULATIONS 

AND PUBLIC PARTICIPATION

Summary

The paper analyses the question of public participation in the procedures 
of harmonization of national legislation of the Republic of Serbia (RS) with 
the European Union’s (EU). In the first part the importance of public and 
civil society organizations’ participation is presented. Afterwards general 
rules and procedures of RS that define the legislative procedure and con-
tain reference to the public access and participation during the preparation 
and adoption of the regulation or strategic documents are analyzed.   In the 
second part, the norms that regulate the legislative procedures regarding har-
monization of the national legislation with the EU legislation are discussed. 
More specifically, we consider the right and obligations of the law maker 
with regard the public participation in the legislative process. The basic pre-
sumption is that the public participation in the process of harmonization of 
national legislation with the EU’s is not regulated in a manner that would se-
cure full and regular participation of all relevant stakeholders. It is estimated 
that non-critical transposition of the EU legal norms into the legal system of 
the EU, as well as lack of quality public participation in this process, may 
have certain negative effects regarding the efficiency of harmonization and 
law implementation. This is especially true where complex regulation is in 
question that introduces new institutes and elements of the category appa-
ratus that the existing legal system does not know. Therefore the authors 
propose changes and amendments in the existing procedures that regulate 
preparing and adoption of law and policies. 
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