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Smjernice za primjenu Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave
u procesu pripreme zakona (,Sluzbeni list CG", br. 12/12) imaju za cilj da priblize
i olakSaju razumijevanje i primjenu rjeSenja koja ona sadrzi, odnosno da na
najbolji nacin usmjere rad ministarstava u pogledu ukljucivanja zainteresovane
javnosti u procesu pripreme zakona. One su prvenstveno namijenjene drzavnim
sluzbenicima i namjeStenicima zaposlenim u ministarstvima, koji primjenjuju
Uredbu u svakodnevnom radu, kao i gradanima, organima, organizacijama
i udruzenjima (u daljem tekstu zainteresovana javnost), upravo u cilju
unaprjedenja njihovog ucesca u procesu izrade zakona i veceg kvaliteta i
legitimiteta usvojenih zakonskih rjeSenja.

Posebno naglasavamo da Smjernice ne predstavljaju tumacenje Uredbe o
postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u procesu pripreme zakona
(u daljem tekstu Uredbe), vec imaju za cilj njenu efikasniju i ujednacenu
primjenu u praksi.

Smjernice su nastale kao dio projekta | civilno drustvo odlucuje”, koji Centar
zarazvoj nevladinih organizacija(CRNVO) realizuje u partnerstvu sa Mrezom
instituta i Skola za javnu upravu u centralnoj i istoc¢noj Evropi (NISPAcee) i NVO
Bonum, uz podrsku Kancelarije za saradnju sa nevladinim organizacijamai
Uprave za kadrove. Projekat | civilno drustvo odlucuje” je finansijski podrzan
od strane Evropske unije u okviru IPA programa za razvoj civilnog drustva
2013. Glavni ciljevi ovog projekta su doprinos vecem ucescu organizacija
civilnog drustva u kreiranju i implementaciji javnih politika u Crnoj Gori i
unaprjedenje saradnje izmedu organa drZzavne uprave i organizacija civilnog
drustva u ovim procesima.

Znacaj donosenja Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave
u procesu pripreme zakona ogleda se u tome 5to je njome prvi put detaljno
normiran nacin i postupak organizovanja javne rasprave, kao klju¢nog oblika
uceSca gradana u procesu donosenja odluka u Crnoj Gori. Do njenog donoSenja,
ministarstva su na osnovu do tada vazeceg Zakona o drzavnoj upravi (,,SI. list
RCG«, broj 38/03 i ,,Sluzbeni list CG« br.22/08), imala obavezu da sprovedu
javnu raspravu, ali se na definisanju te obaveze zavrSavalo objasnjavanje
instututa javne rasprave u nasem zakonodavstvu. Usvajanjem ove Uredbe
detaljno su regulisani nacin, postupaki ciljevi sprovodenja javne rasprave,
organi koji organizuju raspravu, vrste zakona u Cijoj je pripremi obavezno



sprovodenje javne rasprave, kao i vrste zakona za koje se rasprava ne
sprovodi, rokovi itd.

Medutim, rezultati pracenja njene primjene objavljeni u Godisnjem izvjeStaju
o primjeni Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave za 2012.
godinu’, koji je pripremio Centar za razvoj nevladinih organizacija, pokazuju
nedovoljnu i neujednacenu primjenu njenih odredbi i glavne probleme u
praksi. Dobijeni podaci pokazuju da samo tri od 16 ministarstva primjenjuju
odredbu kojom je utvrdena obaveza objavljivanja spiskova zakona za koje ce
biti sprovedena rasprava, a manje od polovine ministarstava je omogucilo
konsultovanje zainteresovane javnosti prije izrade nacrta zakona. Objavljivanje
izvjeStaja o obavljenim konsultacijamai o sprovedenoj raspravi o tekstu zakona
su odredbe Uredbe koje se najmanje primjenjuju u praksi. Istrazivanje CRNVO-a
pokazuje da je glavni uzrok ovakvog stanja u primjeni Uredbe nedovoljno
razumijevanje konsultovanja zainteresovane javnosti u pocetnoj fazi pripreme
zakona od strane drzavnih sluzbenika, kao i Cesto izjednacavanje ovog oblika
konsultovanja sa konsultovanjem NVO, koje je regulisano Uredbom o nacinuii
postupku ostvarivanja saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija.
Sve ovo ukazuje na potrebu pruzanja podrske drzavnim sluzbenicima, u cilju
organizovanja kvalitetnih javnih rasprava, odnosno efikasnog ukljucivanja
zainteresovane javnosti, kako u pocetnoj fazi pripreme zakona, tako i u toku
rasprave o tekstu zakona. Strategija razvoja nevladinih organizacija u Crnoj
Gori 2014-20162, takode ukazuje na potrebu pune i konzistentne primjedbe
ove Uredbe, kao i na potrebu edukacije drzavnih sluzbenika i namjeStenika
i organizovanja konsultacija sa visokim rukovodnim kadrom u tom cilju.
Polazeci od ovih potreba kreirane su Smjernice, kako bi prije svega, pomogle
drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima zaposlenim u ministarstvima u
efikasnijoj primjeni Uredbe i ispunjavanju njihovih obaveza propisanih istom.

Smjernice se sastoje iz tri poglavlja. Prvo poglavlje se odnosi na pravni
osnov i razloge za donosenje Uredbe, drugo poglavlje obuhvata detaljna
pojasnjenja ¢lanova Uredbe i najéeSce probleme u primjeni, dok su u trecem
pogljavlju sadrzani modeli akata neophodni za njenu primjenu (model javnog

1 ZaviSe detalja pogledati Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave, dostupan na sajtu Centra za razvoj nevladinih organizacija,
WWW.Crnvo.me

2 ZaviSe detalja pogledati Strategiju razvoja nevladinih organizacija 2014-2016,
dostupna na sajtu Ministarstva unutrasnjih posla, www.mup.org



poziva za konsultacije zainteresovane javnosti, model izvjeStaja o obavljenim
konsultacijama, model javnog poziva za uc¢esce u raspravi o tekstu zakona itd).

Nadamo se da ¢e Smjernice i predloZeni modeli akata pribliziti Uredbu svim
subjektima na koje se ona odnosii doprinijeti njenoj efikasnijoj primjeni. lako su
Smjernice prvenstveno namijenjene drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima,
one ¢e takode biti objavljene nainternet stranici CRNVO-a i dostupne svim
zainteresovanim subjektima. Na ovaj nacin nastojimo pokazati da je od
velike vaznosti da ukupna javnost, opStai stru¢na bude dobro informisana o
procesu sprovodenja javne rasprave i time unaprijedimo primjenu ove Uredbe.

1.1. Pravni osnov za donosenje Uredbe o postupku i
nacinu sprovodenja javme rasprave u procesu
pripreme zakona

Obaveza sprovodenja javne rasprave utvrdena je u ¢lanu 97 stav 1 Zakona o
drzavnoj upravi (,Sluzbeni list RCG", broj 38/03 i ,Sluzbeni list CG", br. 22/08i
42/11) koji propisuje da je ministar obavezan da u pripremi zakona, kojima se
ureduju prava, obaveze i pravni interesi gradana, tekst nacrta zakona objavi
putem sredstava javnog informisanja i uputi poziv svim zainteresovanim
subjektima daiznesu primjedbe, predloge i sugestije. Stav 2 istog clana, daje
mogucnost da seiu pripremi drugih zakona sprovede postupak javne rasprave.

Pravni osnov za donosSenje Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave u procesu pripreme zakona sadrzan je u ¢lanu 97 stav 3 Zakona
o drzavnoj upravi (,Sluzbeni list RCG", broj 38/03 i ,Sluzbeni list CG", br.
22/08i42/11), kojim je propisano da Vlada Crne Gore utvrduje postupak i
nacin sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona iz st. 1i 2 istog Clana.

1.2. Razlozi za donosenje Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave u procesu pripreme
zakona

Javna rasprava predstavlja kljucni oblik konsultovanja i u€esca gradana,
organizacija, organa, strucne i ostale zainteresovane javnosti u procesu
pripreme zakona. Samim tim, javna rasprava je i jedan od vaznih mehanizama
za obezbjedivanje transparentnosti rada organa drzavne uprave. Osnovna
svrha javne rasprave je dobijanje misljenja, sugestijai predloga zainteresovane



javnosti u vezi sa nekim predlozenim rjeSenjem, sa ciljem definisanja sto
kvalitetnijih javnih politika.

Ova Uredba je donijeta upravo u cilju unaprjedenja normativnog okvira za
uceSce zainteresovane javnosti u pripremi zakona, odnosno u cilju unaprijedenja
javnostiitransparentnosti rada organa drzavne uprave. Njenim donosenjem
je najasan nacin, kroz jasno utvrdena pravila, blize regulisano ucesce svih
zainteresovanih subjekata u procesu pripreme zakona.

Postupak sprovodenja javne rasprave u Crnoj Gori, na drzavnom nivou, do
donosenja ove Uredbe nije bio normativno ureden. Ministarstva su na osnovu
do tada vazeceg Zakona o drzavnoj upravi (,Sluzbeni list RCG", broj 38/03
i ,Sluzbeni list CG", br.22/08) imala obavezu da sprovedu javnu raspravu u
pripremi zakona, ali se na definisanju te obaveze zavrSavalo objasnjavanje
ovog pravnog instituta, uslijed nedostatka detaljnijih normi o nacinu i postupku
sprovodenja javne rasprave. Nedovoljno razvijen pravni okvir imao je za
posledicu neujednacenu primjenu zakonskih obaveza na nivou ministarstava.
Javne rasprave u procesu izrade zakona nijesu organizovane uvijek kada je za
tim postojala potreba, a osim toga, sam nacin organizovanja javne rasprave
nije bio precizno ureden. Samim tim, nije moglo biti ni obezbijedeno da
javne rasprave i kada se odrze donesu potrebne rezultate, odnosno nijesu
postojali normativni preduslovi za kvalitetnije razmatranje pristiglih sugestija
i predloga i davanje obrazloZenja za njihovo prihvatanje ili odbijanje.

Takode, i u Analitickom izvjeStaju koji prati Misljenje Evropske Komisije o
zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u EU ukazano je da ,Vlada, u principu, ukljucuje
sve zainteresovane strane u pripremu zakonskih propisa, ukljucujui civilno
drustvo i medunarodne organizacije, ali da novo zakonodavstvo nije uvijek bilo
zasnovano na jasnoj identifikaciji prioriteta i potreba’, te,,da su potrebni dodatni
napori kako bi se unaprijedio kvalitet zakonodavstva i povecali kapaciteti za
izradu zakonodavstva“3. Pored toga, ukazano je ina potrebu da se poboljsa
kvalitet konsultacija u procesu pripreme zakona sa svim zainteresovanim
stranama, ukljucujucii civilno drustvo. Polazeci od ovakvih ocjena, kao i na
inicijativu nevladinih organizacija, Vlada je u Akcionom planu za pracenje
sprovodenja preporuka iz Misljenja EK za oblast civilnog drustva, utvrdila

3 Analiticki izvjeStaj koji prati “Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u
Evropsko uniji”, str. 13-14, dostupan na

linku http://www.mvpei.gov.me/rubrike/GD-za-evropske-poslove/\Vazni dokumenti/
Izvjestaji_Evropske_komisije_o_napretku_Crne_Gore_




obavezu donosenja akta o kriterijumima i postupku uc¢eséa NVO u procesu
kreiranja javnih politika.

U cilju realizacije ove aktivnosti, Vlada Crne Gore je utvrdila Predlog zakona o
izmjenama i dopunama zakona o drzavnoj upravi, koji je Skupstina Crne Gore
usvojila 29.07.2011. godine. Zakonom o izmjenama i dopunama zakona o
drzavnoj upravi utvrden je zakonski osnov za donoSenje Uredbe o nacinu i
postupku sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona. Na osnovu do tada
vazeCeg Zakona, ministar je bio obavezan da u pripremi zakona, kojima se
ureduju prava, obaveze i pravni interesi gradana, sprovede postupak javne
rasprave, ali nije postojala norma koja je upucivala na donosenje podzakonskog
akta kojim ce se detaljnije urediti sam nacin i postupak sprovodenja javne
rasprave.

Polazeti od ocjena iz Analitickog izvjeStaja koji prati Misljenje Evropske
Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u EU, kao i aktivnosti predvidene
Akcionim planom za pracenje sprovodenja preporuka iz Misljenja EK za oblast
civilnog drustva, Centar za razvoj nevladinih organizacija je u okviru projekta
. Aktivno ucesce civilnog drustva u procesu izrade i primjene javne politike”,
organizovao izradu radne verzije Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja
javne rasprave u procesu pripreme zakona od strane mjesovite (intersektorske
grupe). CRNVO je radnu verziju Uredbe dostavio Ministarstvu unutrasnjih
poslova, koje je bilo saradnik u realizaciji pomenutog projekta radi daljeg
procesuiranja prema Vladi. Uredba je usvojena na sjednici Vlade Crne Gore
02. februara 2012.godine a stupila je na snagu 05. marta 2012.






2. 0BJASNJENJE RIESENJA DEFINISANIH
UREDBOM 0 POSTUPKU 1 NACINU

Clan 1

Javna rasprava u pripremi zakona sprovodi se po postupku i na nacin
propisan ovom uredbom.

Ovim ¢lanom utvrduje se predmet Uredbe, odnosno nacin i postupak sprovodenja
javne rasprave, u skladu sa zakonskim osnovom za njeno donosenje.

€lan 2

Javnarasprava podrazumijeva konsultovanje organa, organizacija, udruzenja
i pojedinaca (u daljem tekstu: zainteresovana javnost) u pocetnoj fazi
pripreme zakona i raspravu o tekstu zakona.

Ovim ¢lanom je definisan pojam javne rasprave, koji podrazumijeva dvije
vrste-oblika ,rasprave”:

1. konsultovanje zainteresovane javnosti u poCetnoj fazi pripreme zakona i
2. raspravu o tekstu zakona (nacrta).

Faza konsultovanja u pocetnoj fazi pripreme zakona podrazumijeva
konsultovanje zainteresovane javnosti prije izrade nacrta, Sto je i najvisi
oblik u€esca gradana u procesu donoSenja odluka, dok rasprava o tekstu
zakona (nacrta) podrazumijeva konsultovanje zainteresovane javnosti nakon
izrade nacrta zakona. Faza konsultovanja zainteresovane javnosti u smislu
ove Uredbe uskladena je sa Kodeksom Savjeta Evrope o uceScu gradana u
procesu donosenja odluka(u daljem tekstu Kodeks SE). Time je prevazideno
dotadasnje tumacenje instituta javne rasprave, koje se vezivalo samo za
raspravu o tekstu zakona.

Clan3
Javnom raspravom obezbjeduje se:

= informisanje najSire javnosti o planiranim aktivnostima na pripremi
zakona;

=  potpunija razmjena informacija izmedu ministarstava i zainteresovane
javnosti;
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= ucestvovanje zainteresovane javnosti u pripremi zakona;
« otklanjanje negativnih posljedica u primjeni zakona;
= kvalitetnije definisanje javnih politika i unapredivanje kvaliteta zakona.

Osnovni cilj javne rasprave je informisanje gradana o aktivnostima koje se
planiraju u procesu izrade zakona, Sto je istovremeno osnovni uslov da se
gradani aktivno ukljuce u njihovu izradu. Putem javne rasprave organi vlasti
upoznaju gradane sa rjeSenjima iz predloga i promjenama koje se mogu
ocekivati nakon usvajanja nekog zakona, posebno sa promjenama koje ce
imati uticaja na status i prava gradana.

Osim toga, javna rasprava ima za cilj razmjenu informacija, odnosno jacanje
veza izmedu zainteresovane javnosti i ministarstava, izgradnju povjerenja
i zajednicki rad u izradi zakona. Takode, imajuci u vidu da javna rasprava u
smislu ove Uredbe podrazumijeva fazu konsultovanja u pocetnoj fazi pripreme
zakona, kao i fazu rasprave o nacrtu teksta zakona, njome je obezbjedenoi
blagovremeno ucesce zainteresovane javnosti u pripremu zakona.

Javna rasprava ima za cilj i ublaZzavanje negativnih posljedica u primjeni
zakona. To znaci da kada ministarstva ukljue zainteresovanu javnost u
proces izrade odredenog zakona, mnogo su veciizgledi da €e legitimni interesi
tih aktera biti zasticeni i normirani na odgovajuci nacin, odnosno da ce u
primjeni zakona, biti manje negativnih implikacija. Osim toga, zainteresovana
javnost kroz ukljucivanje stice osjecaj zajednickog vlasnistva nad procesom
izrade zakona. Na kraju, javne rasprave uticu na obezbjedenje kvalitetnijih
javnih politika i zakona. Kada u izradi jednog zakona ucestvuju ciljne grupe
kojih se zakon tie, nesumnjivo je da ce kvalitet tog zakona biti bolji. Na
taj nacin ministarstvo kao obradivac zakona, na najbolji nacin identifikuje
potrebe i interese kojima se mora voditi prilikom izrade zakona, jer ciljne
grupe najbolje znaju koje su njihove potrebe i interesi, i koliko su se dobrim
ili loSim pokazala u praksi pojedina rjeSenja.

Clan &4

Javna rasprava je obavezna u pripremi zakona kojima se ureduju prava,
obaveze i pravni interesi gradana.

Javna rasprava se ne sprovodi u pripremi zakona:

» kojima se ureduju pitanja iz oblasti odbrane i bezbjednostii godiSnjeg
budzeta;
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= uvanrednim, hitnim ili nepredvidljivim okolnostima;
» kada se zakonom bitno drugacije ne ureduje neko pitanje.

U slucaju iz stava 2 alineja 3 ovog clana, ministar je duzan da Vladi Crne
Gore, uz predlog zakona, dostavi i obrazloZenje razloga zbog kojih nije
sprovedena javna rasprava.

Ovim ¢lanom je definisano pitanje obaveznosti sprovodenja javne rasprave,
te u kojim slucajevima se rasprava ne organizuje.

Clan5

Ministarstvo na svojoj internet stranici i portalu e-uprave, u roku od
pet dana od dana donosenja godiSnjeg programa rada, objavljuje spisak
zakona o kojima ce sprovesti javnu raspravu, kratko objasnjenje potrebe
za donoSenjem zakona i druge informacije od znacaja za pripremu zakona.

Odredba kojom se propisuje obaveza ministarstava, da u roku od 5 dana od
dana donosenja godisnjeg programa rada, na svojoj internet stranicii portalu
e-uprave, objave spisak zakona o kojima €e sprovesti javnu raspravu, ima
za cilj da omogudi zainteresovanoj javnosti pravovremenu informisanost
o planiranim aktivnostima na polju izrade razliitih akata. Na taj nacin je
omoguceno blagovremeno ukljucivanje zainteresovane javnosti u izradu
zakona, odnosno njihova ozbiljna i blagovremena priprema da sustinski
utiu na kvalitet buduceg akta.

Medutim, nalazi GodiSnjeg izvjestaja o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave za 2012.godinu“, pokazuju da su samo tri od 16
ministarstava objavila spisak zakona o kojima ce sprovesti javnu raspravu
(Ministarstvo za ljudska i manjinska prava, Ministarstvo unutrasnjih poslova
i Ministarstvo saobracaja i pomorstva).

Jedno od pitanja koje je izazivalo dileme u praksi je da li ministarstvo moze
organizovati postupak konsultovanja zainteresovane javnosti u pocetnoj
fazi pripreme zakona, ukoliko spisak zakona nije objavljen. Naime, u praksi
su Ceste situacije da godisnji program rada bude usvojen na sjednici Vlade
sredinom prvog kvartala, a da ministarstvo vec na poCetku prvog kvartala
kreCe u proces izrade zakona. Bitno je da ne postoji prepreka zbog koje
organ ne moze objaviti javni poziv za u¢esce u konsultacijama zainteresovane

4 Zavise detalja pogledati Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave, dostupan na sajtu Centra za razvoj nevladinih organizacija,
WWW.Crnvo.me
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javnosti, jer objavljivanje spiska zakona nije uslov za ostale ,faze” postupka
(Sto je, prije svega, tehnicka stvar).

Clan6

Odredbe ove uredbe primjenjuju se u slucaju sprovodenja javne rasprave
u pripremi predloga drugih akata, strateskih i planskih dokumenata.

Znacaj ovog Clana ogleda se u tome 5to se njime propisuje sprovodenje
javne rasprave i u pripremi predloga drugih akata, strateskih i planskih
dokumenata, a ne samo zakona. Javna rasprava se u takvim slucajevima
sprovodi takode u skladu sa odredbama ove uredbe. Primjer sprovodenja
javne rasprave u pripremi predloga drugih akata, osim zakona predstavlja
Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma, koje je u skladu sa odredbama
ove Uredbe organizovalo javne rasprave prilikom izrade brojnih strateskih
i planskih dokumenata: Nacrta nacionalne strategije upravljanja kvalitetom
vazduha, Nacrta Detaljnog prostornog plana za Jadransko-jonski autoput sa
StrateSkom procjenom uticaja na zivotnu sredinu, Nacrta Prostornog plana
posebne namjene Nacionalnog parka “Lovéen” sa StrateSkom procjenom
uticaja na Zivotnu sredinu itd.

€lan 7

Postupak konsultovanja zainteresovane javnosti pocinje objavljivanjem
javnog poziva na internet stranici ministarstva i portalu e-uprave.
Poziv za ucesce u konsultacijama ministarstvo upucuje organima,
organizacijama,udruzenjima i pojedincima koje smatra zainteresovanim
za pitanja koja se ureduju tim zakonom i o tome vodi evidenciju.

Javni poziv iz stava 1 ovog clana sadrzi: naziv zakona za Ciju se pripremu
obavlja konsultacija, rok trajanja konsultacija, ime lica zaduzenog za
koordinaciju konslutacija, mjesto i adresu za dostavljanje inicijativa,
predloga, sugestija i komentara.

Rok za dostavljanje inicijativa, predloga, sugestija i komentara u pisanom
i elektronskom obliku, ne moze biti kraci od 20 dana od dana objavljivanja
javnog poziva iz stava 1 ovog clana.

Ovim ¢lanom je definisano pitanje sadrzine javnog poziva za konsultacije
prije izrade nacrta zakona, kao i rok za dostavljanje inicijativa, prijedloga i
komentara od strane zainteresovane javnosti.

5  Godisnjiizvjestaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave
u pripremi zakona, str.5-9
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Jako je vazno naglasiti da se ovaj postupak konsultovanja zainteresovane
javnostiijavni poziv za ucesce u konsultacijama zainteresovane javnosti cesto
u praksi poistovje€uju sa postupkom konsultovanja NVO i javnim pozivom
za konsultovanje NVO iz ¢l. 2 i 3 Uredbe o nacinu i postupku ostvarivanja
saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija.

Stoga je neophodno istaci da postupak konsultovanja zainteresovane
javnosti koji je definisan ovim clanom, podrazumijeva konsultacije ne samo
sa NVO, vec sa zainteresovanom javnosti u cjelini (gradanima, stru¢énom
i naucnom javnosti, drzavnim organima, opstinama, NVO, strukovnim
udruzenjima, politickim strankama, sindikatima, medijima i dr.) i to u
pocetnoj fazi pripreme nacrta zakona. Obaveza sprovodenja ovog oblika
konsultovanja je na ministarstvima i to prilikom pripreme zakona (iako je
¢lanom 6 ove Uredbe ostavljena mogucnost sprovodenja javne rasprave i
u pripremi predloga drugih akata).

Zarazliku od navedenog konsultovanja zainteresovane javnosti, konsultovanje
NVO iz €l.2 i 3 Uredbe o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje organa
drzavne uprave i nevladinih organizacija podrazumijeva zapravo iskazivanje
interesa iskljucivo NVO za uc¢escem u konsultovanju-konsultacijama putem:
dostavljanja (u pisanom ili elektronskom obliku) sugestija, inicijativa i
predloga u vezi sa izradom razlicitih vrsta akata iz godiSnjeg programa
rada (strategija, zakona,uredbi,pravilnika itd.) ili odrzavanjem sastanaka
(seminari, okrugli stolovi, radionice i dr). Razlika je i u tome Sto obavezu
sprovodenja ovog oblika konsultovanjaimaju i ministarstva i samostalni organi
uprave, i to prilikom izrade razlicitih vrsta akata iz godiSnjeg programa rada.

Kada je u pitanju primjena ove odredbe u praksi, nalazi Godisnjeg izvjestaja
o primjeni Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave za 2012.
godinu® ukazuju na njenu slabu primjenu, imajuci u vidu da su samo Sest
ministarstava objavila ukupno 18 poziva za ucesce u konsultacijama
zainteresovanejavnosti u pocetnoj fazi pripreme zakona. \/ecina ministarstava
nije prepoznala znacaj organizovanja konsultovanja u ovoj inicijalnoj fazii
tako onemogucila gradanima, nevladinim organizacijama, stru¢noj javnosti,
sindikatima i drugim subjektima da se ukljuce u najraniju fazu pripreme
dokumenata.

6 Zavise detalja pogledati Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave za 2012.god., dostupan na sajtu Centra za razvoj nevladinih
organizacija, www.crnvo.me
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Clan 8

Lice zaduZeno za koordinaciju konsultacija duzno je da sve inicijative, predloge,
sugestije i komentare azurno evidentira i nakon zavrsenih konsultacija sacini
izvjestaj koji sadrzi pregled subjekata koji su ucestvovali u konsultacijama
i pregled dobijenih inicijativa, predloga, sugestija i komentara.

lzvjestaj iz stava 1 ovog clana ministarstvo objavljuje na svojoj internet
stranici i portalu e-uprave i dostavlja subjektima koji su ucestvovali u
konsultacijama, u roku od sedam dana od dana isteka roka iz clana 7
stav 4 ove uredbe.

U stavu 1 ovog clana je definisana obaveza ministarstva da u slucaju
organizovanja javne rasprave odredi lice koje Ce biti zaduzeno za koordinaciju
konsultacija i saCinjavanja izvjestaja koji ce sadrzati pregled pristiglih predloga,
sugestija i komentara. Uvodenjem pojma lica zaduzenog za koordinaciju
konsultacija zeli se obezbjediti efikasnost ove faze javne rasprave. U stavu 2
ovog Clana je definisana obaveza objavljivanja izvjeStaja o konsultacijama na
internet stranici ministarstva. Time se obezbjeduje transparentnost postupka
konsultacija, a pored toga izvjestaj pokazuje u kojoj mijeri je obradivac prihvatio
predloge i sugestije zainteresovane javnosti, kao i zbog kojih razloga nijesu
prihvaceni odredeni predlozi.

Medutim, kao Sto je slucaj i sa objavljivanjem poziva za konsultacije
zainteresovane javnosti, i obaveza objavljivanja izvjeStaja o konsultacijama
na internet stranicama ministarstava se ne primjenjuje u dovoljnoj mjeri.
Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave za 2012. godinu je pokazao da od Sest ministarstava, koja su objavila
18 poziva za ucesce u konsultacijama zainteresovane javnosti u pocetnoj fazi
pripreme zakona, samo tri ministarstva su objavila ukupno Cetiri izvjestaja
o konsultacijama zainteresovane javnosti na svojoj internet stranici’.

Clan9
Rasprava o tekstu zakona sprovodi se:

= organizovanjem okruglih stolova, tribina, prezentacijai dr.;
= dostavljanjem predloga, sugestijai komentara u pisanom i elektronskom
obliku.

7  ZaviSe detalja pogledati Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave za 2012. god., dostupan na sajtu Centra za razvoj nevladinih
organizacija, www.crnvo.me
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Raspravi iz stava 1 alineja 1 ovog €lana obavezno prisustvuje ovlasceni
predstavnik ministarstva, koje sprovodi raspravu.

Ovom odredbom su propisana dva osnovna nacina za sprovodenje javne
rasprave: 1. organizovanje okruglih stolova, tribina, prezentacijai 2. pisanai
elektronska komunikacija. Na ovaj nacin definisana su dva oblika komunikacije
izmedu obradivaca nacrta zakona i zainteresovanih subjekata. U stavu 2
definisana je obaveza ovlaséenog predstavnika ministarstva, koje sprovodi
raspravu da prisustvuje okruglom stolu, tribiniili drugom obliku javne rasprave.

Clan 10

Prilikom organizovanja rasprave na nacin iz clana 9 stav 1 alineja 1 ove
uredbe, ministarstvo vodi racuna da prostorije u kojima se organizuje
rasprava budu pristupacne osobama sa invaliditetom.

Ukoliko se zakonom, koji je predmet rasprave, neposredno ureduju prava,
obaveze i pravni interesi osoba sa poremecajima sluha i govora, odnosno
osoba sa ostecenim vidom, ministarstvo ce omoguciti da se rasprava
sprovede uz upotrebu gestovnog govora, odnosno da tekst zakona bude
dostupan u audiotonskom zapisu ili na Brajevom pismu.

Ovim ¢lanom je propisana obaveza ministarstva da prilikom organizovanja
javne rasprave vodi racuna o pristupacnosti prostorija osobama sa invaliditetom
u cilju obezbjedenja elementarnih uslova za njihovo u¢esce u procesu javne
rasprave o tekstu zakona, a u stavu 2 propisuje se obaveza upotrebe gestovnog
govora, Brajevog pisma i audio zapisa radi sustinskog ukljucivanja osoba sa
poremecajima sluha i govora, odnosno osoba sa oStecenim vidom u proces
rasprave o tekstu zakona.

Clan 11

Rasprava o tekstu zakona pocinje objavljivanjem javnog poziva za u¢esce
u raspravi na internet stranici ministarstva, portalu e-uprave i jednom
stampanom mediju koji izlazi na teritoriji Crne Gore.

Uz javni poziv iz stava 1 ovog clana objavljuje se i tekst zakona sa
obrazlozenjem i programom rasprave.

Rasprava se sprovodi po programu iz stava 2 ovog clana koji sacinjava
ministarstvo i koji sadrzi:

= naziv ministarstva koje sprovodi raspravu;

= naziv zakona koji je predmet rasprave;
= rok, mjesto i vrijeme odrzavanja rasprave;
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= adresu i nacin dostavljanja predloga, sugestija i komentara;
» druge podatke potrebne za njeno sprovodenje.

Rasprava o tekstu zakona traje najmanje 40 dana od dana objavljivanja
javnog poziva iz stava 1 ovog clana.

Ova odredba predstavlja detaljnu razradu postupka sprovodenja druge
faze javne rasprave, rasprave o tekstu nacrta zakona. Definisano je pitanje
objavljivanja javnog poziva za u¢eSce u raspravi, neophodni elementi programa
javne rasprave, kao i minimalni rok trajanja ove faze javne rasprave.

Medutim, praksa u primjeni ove Uredbe pokazuje da se ponekad ne pravi
razlika izmedu poziva za ucesSce u konsultacijama u pripremnoj pocetnoj
faziipoziva za ucesce u raspravi o nacrtu zakona®, odnosno da se ova dva
poziva izjednacavaju. Stoga je neophodno naglasiti da se uz javni poziv za
ucesce o raspravi o tekstu zakona iz ovog ¢lana objavljuje i tekst zakona
sa obrazlozenjem i programom javne rasprave, za razliku od javnog poziva
za konsultacije zainteresovane javnosti koji se objavljuje radi prikupljanja
ideja predloga i sugestija prije pocetka izrade teksta zakona.

Takode, u praksi se cesto postavlja pitanje opravdanosti roka trajanja javne
rasprave od £40 dana, imajuci u vidu sa jedne strane proces reforme crnogorskog
zakonodavstvairokove utvrdene akcionim planovima za pregovaracka poglavlja,
a sadruge strane Cinjenicu da je u vecini slucaja slab odziv zainteresovanih
subjekata u toku trajanja javne rasprave. Imajuci u vidu Ceste primjedbe
drzavnih sluzbenika u vezi sa predugim rokom trajanja rasprave trebalo bi
razmotriti mogucnost korigovanja ovog roka, prilikom eventualnih izmjena
i dopuna Uredbe.

Clan 12
Nakon zavrSetka rasprave ministarstvo sacinjava izvjestaj o javnoj raspravi.
lzvjestaj o javnoj raspravi sadrzi narocito podatke o:
* mjestu i vremenu odrZavanja rasprave;
= ovlascenim predstavnicima ministarstva koji su ucestvovali u raspravi;
»  broju i strukturi u€esnika u raspravi;
= broju i strukturi dostavljenih predloga, sugestija i komentara;
» predlozimaisugestijama koji su prihvaceni i predlozima i sugestijama
koji nijesu prihvaceni, sa obrazlozenjem razloga.

8  Podaci objavljeni u Godisnjem izvjeStaju o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona, str 13
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Sastavni dio izvjestaja o javnoj raspravi €ine izvjestaj o konsultacijama sa
zainteresovanom javnoscu i izvjestaj o meduresorskim konsultacijama,
ako su obavljene tokom rasprave.

lzvjestaj iz stava 1 ovog clana ministarstvo objavljuje na svojoj internet
stranici i portalu e-uprave, u roku od 10 dana od dana isteka roka iz ¢lana
11 stav 4 ove uredbe.

Ovim ¢lanom je detaljno definisana sadrzina izvjeStaja o sprovedenoj raspravi
o tekstu zakona, kao i rok za njegovo objavljivanje. IzvjeStaj o sprovedenoj
javnoj raspravi je izuzetno znacajan dokument, koji, ne samo Sto proces
Cini transparentnijim, ve¢ predstavlja znacajan izvor informacija o stepenu
ukljucenosti zainteresovane javnosti u proces, kvalitetu dostavljenih predloga,
i 0 obimu prihvacenih predloga od strane nadleznog ministarstva®.

Medutim, Godisnji izvjestaj o primjeni Uredbe o postupku i naginu sprovodenja
javne rasprave za 2012. godinu™ pokazuje da je u toku 2012. godine objavljeno
svega 5 izvjeStaja sa javnih rasprava'. Imajuci u vidu znacaj izrade ovog
izvjestaja, neophodno je obezbijediti primjenu ove odredbe u znacajnijoj
mjeri. Sa druge strane, neophodno je imati u vidu primjedbe i sugestije koje
se u praksi mogu cuti od drzavnih sluzbenika da je rok za izradu izvjeStaja
sa javne rasprave prekratak (10 dana).

Clan 13

Ova uredba stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja u ,Sluzbenom
listu Crne Gore”".

Ovim ¢lanom definisano je stupanje na snagu Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave u procesu pripreme zakona.

9  Komentar Zakona o nevladinim organizacijama i drugih akata, str.88

10 Zavise detalja pogledati Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave za 2012. godinu, dostupan na sajtu Centra za razvoj
nevladinih organizacija, www.crnvo.me

11 Zavise detalja pogledati Godisnji izvjeStaj o primjeni Uredbe o postupku i nacinu
sprovodenja javne rasprave za 2012. godinu, dostupan na sajtu Centra za razvoj
nevladinih organizacija, www.crnvo.me

19






3. MODELI AKATA NEOPHODNI ZA
PRIMIENU UREDBE 0 POSTUPKU

3.1. Model spiska zakona o kojima ce
ministarstvo sprovesti javnu
raspravu u toku godine

Na osnovu clana 5 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u
pripremi zakona (,Sluzbeni list CG", broj 12/12),
(naziv ministarstva) objavljuje

SPISAK
ZAKONA O KOJIMA CE SPROVESTI JAVNU RASPRAVU
UTOKU  GODINE
1. Naziv Predloga zakona

Kratko obrazlozenje potrebe za donosenjem zakona

Rok:

2. Naziv Predloga zakona

Kratko obrazlozenje potrebe za donosenjem zakona
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3.2. Model javnog poziva za konsultacije zainteresovane
javnosti povodom izrade Nacrta zakona

Na osnovu cl. 7 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenjajavne rasprave u pripremi
zakona (,Sluzbeni list CG" broj 12/12), Ministarstvo
upucuje

JAVNI POZIV

zainteresovanoj javnosti (gradanima, struc¢nim i nau¢nim institucijama,
drzavnim organima, Glavnom gradu, Prijestonici i opStinama, strukovnim
udruzenjima, politickim strankama, sindikatima, nevladinim organizacijama,
medijima i drugim zainteresovanim organima, organizacijama,
udruzenjima i pojedincima) da se ukljuce u postupak pripreme:

Nacrta zakona

idostave svojeinicijative, predloge, sugestijei komentare u pisanomi elektronskom
obliku Ministarstvu , adresa
na broj fax-a ili na e-mail adresu:

Lice ovlaséeno za koordinaciju konsultacija sa zainteresovanim subjektima
je (imeiprezime zaposlenog zaduzenog za koordinaciju konsultacija, br. tel:

).

Konsultacije o pripremi Nacrta zakona trajace (minimum 20 dana) od
dana objavljivanja ovog poziva.

Ministarstvo e sve prispjeleinicijative, predloge,
sugestije i komentare razmotriti i uzeti u obzir prilikom sacinjavanja
Nacrta zakona
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3.3. Model izvjestajao pregledu subjekata i pregledu
dobijenih inicijativa, predloga, sugestija i komentara
u konsultacijama zainteresovane javnosti u postupku
pripreme Nacrta zakona

Na osnovu ¢lanu 8 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u
pripremizakonal(,Sluzbenilist CG", broj 12/12),Ministarstvo
objavljuje

IZVJESTA) O PREGLEDU SUBJEKATA | PREGLEDU DOBIJENIH INICIJATIVA,
PREDLOGA, SUGESTIJAIKOMENTARA U KONSULTACIJAMA ZAINTERESOVANE
JAVNOSTI U POSTUPKU PRIPREME NACRTA ZAKONA

Na osnovu ¢lana 7 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave
u pripremi zakona Ministarstvo dana uputilo
je javni poziv zainteresovanoj javnosti (gradanima, strucnim i naucnim
institucijama, drzavnim organima, Glavnom gradu, Prijestonicii opstinama,
strukovnim udruzenjima, politickim strankama, sindikatima, nevladinim
organizacijama, medijima i drugim zainteresovanim organima, organizacijama,
udruzenjimai pojedincima, da se ukljuce u postupak pripreme Nacrta zakona
i dostave svoje inicijative, predloge, sugestije i komentare
u pisanom i elektronskom obliku.

Postupak konsultovanja je trajao (minimum 20 dana) od dana
objavljivanja javnog poziva na internet stranici Ministarstva
i portalu e-uprave.
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Nakon isteka roka za konsultacije izvrSen je uvid i konstatovano je da je
subjekata dostavilo inicijative, predloge, sugestije i komentare u vezi
pripreme Nacrta zakona ,akoji su prikazani u sljedecoj tabeli:

Subjekti koji su ucestvovali u Inicijative, predlozi, sugestije i

konsultacijama: komentari:

1 Naziv subjekta 1. Predlog:

Obrazlozenje:

77777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777

| 2. Naziv subjekta 3. Predlog:

f Obrazlozenje:
Ministarstvo odnosno Komisija iliradna
grupa koju e ministarstvo obrazovati radi izrade Nacrta
zakona Ce sve prispjele inicijative, prijedloge, sugestije

i komentare razmotriti i uzeti u obzir prilikom sacinjavanja teksta Nacrta
zakona

ILI

Nakon isteka roka za konsultacije zainteresovane javnosti izvrsen je uvid i
konstatovano da nije bilo zainteresovanih subjekata u postupku konsultovanja
zainteresovane javnosti, niti je bilo inicijativa, predloga, sugestijai komentara
u postupku pripreme Nacrta zakona

IZVJESTAJ SACINIO

DATUM
[Z MINISTARSTVA
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3.4. Model javnog poziva za ucesce u javnoj raspravi
o Nacrtu zakona

Na osnovu ¢lana 11 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u
pripremi zakona (,,Sluzbeni list CG", broj 12/12), Ministarstvo
daje najavnu raspravu Nacrt zakona  jupucuje

JAVNI POZIV

Gradanima, nau¢nim i stru¢nim institucijama, drzavnim organima, Glavnom
gradu, gradu, Prijestonici, opStinama, strukovnim udruzenjima, politickim
strankama, sindikatima, vjerskim zajednicama, nevladinim organizacijama,
medunarodnim organizacijama, medijima i svim zainteresovanim organizacijama
i zajednicama da se ukljuce u javnu raspravu i daju svoj doprinos u razmatranju
Nacrta zakona

Javna rasprava traje a u prilogu moZete preuzeti
Program javne rasprave i Nacrt zakona.

3.4.1. Model Programa javne rasprave o
Nacrtu zakona

. Ministarstvo_ ¢e sprovestiJavnu raspravu o Nacrtu zakona

ll.  Rasprava o tekstu Nacrta zakona pocinje objavljivanjem javnog poziva
zaucesce u raspravi, teksta Nacrta zakona sa obrazlozenjem i Programa
rasprave nainternet straniciMinistarstva  portalu e- uprave
i objavljivanjem u dnevnom listu «Pobjedax.

lIl. U okviru javne rasprave o Nacrtu zakona organizovace se
skupovi/okrugli stolovi u:

-npr.uBudvi,dana._, za opStine: Ulcinj, Bar, Budva, Tivat,
Kotor, Herceg Novi i

-npr.uBijelomPolju,dana_ zaopstine: Andrijevica, Berane,
Bijelo Polje, Kolasin, Plav, Pluzine, Pljevlja, Mojkovac, RozZaje, Zabljaki
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VI,

Savnik, uz prisustvo ovlaééenih predstavnika ministarstva, koje sprovodi
raspravu, kao i uz u¢esée domacih i medunarodnih eksperata,

Predlozi, sugestije i komentari na Nacrt zakona — mogu
se dostaviti Ministarstvu , adresa ,ilina fax
kao i na e-mail:

JavnaraspravaoNacrtuzakona  trajace (minimum 40 dana
od dana objavljivanja u dnevnom listu « Pobjeda « kao i na internet
stranici Ministarstva i portalu e- uprave).

Radna grupa za pripremu Predloga zakona e razmotriti
predloge, sugestijei komentare u€esnika javne rasprave, nakon cega ce
sacinitii nainternet straniciMinistarstva i portalu e-uprave,
u roku od 10 dana od dana zavrsetka javne rasprave, objaviti Izvjestaj
0 sprovedenoj javnoj raspravi.
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3.5. Model izvjestaja o javnoj raspravi o Nacrtu zakona

. Konsultovanje zainteresovane javnosti prije pocetka pripreme Nacrta
zakona

Na osnovu ¢l. 7 stav 1 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave u pripremi zakona (,Sluzbeni list CG", br. 12/12), a prije pocetka
izrade Nacrta zakona Ministarstvo je
uputilo javni poziv zainteresovanoj javnosti (gradanima,
strucnim i nauc¢nim institucijama, drzavnim organima, Glavnom gradu,
Prijestonici i opStinama, strukovnim udruzenjima, politickim strankama,
sindikatima, nevladinim organizacijama, medijima i drugim zainteresovanim
organima, organizacijama, udruzenjima i pojedincima) da se ukljuce u postupak
pripreme Nacrta zakona o Konsultovanje je omoguceno
kroz dostavljanje inicijativa, predloga, sugestija i komentara u vezi sa pitanjima
koja treba da budu obuhvaéena naNacrtom.

Period konsultovanja trajao je (minimum 20 dana) od dana objavljivanja
javnog poziva.

Nakon isteka roka za konsultacije izvrSen je uvid i konstatovano je da je
subjekata dostavilo inicijative, predloge, sugestijei komentare,
koji su prikazani u sljedecoj tabeli :

Subjekti koji su ucestvovali Inicijative, predlozi, sugestije i

1. Naziv subjekta 1. Predlog:

u konsultacijama: komentari:

ObrazloZenje:

Radna grupa je tokom izrade Nacrta zakona razmatrala sve dobijene primjedbe
i sugestije.
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Il. Rasprava o tekstu Nacrta zakona

Na osnovu ¢l. 6 11 stav 1 Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave u pripremizakona, Ministarstvo je

dalo najavnu raspravu tekst Nacrta zakona sa obrazloienjem
i Programom javne rasprave i pozvalo svu zainteresovanu javnost da se
ukljuci u javnu raspravu.

Javna rasprava je trajala (minimum 40 dana) od dana objavljivanja javnog
poziva za ufesce u raspravi na internet stranici Ministarstva

portalu e-Uprave i dnevnom listu ,Pobjeda”, pocev od do
godine.

Javnhu raspravu je sprovelo Ministarstvo u

saradnji sa Ucesnici su bili gradani, predstavnici

drzavnih  organa, organa lokalne samouprave, medunarodnih
organizacija, nevladinih organizacija i drugi zainteresovani subjekti.
U okviru javne rasprave, organizovana su dva okrugla stola (npr. u Budvi iu
Bijelom Polju), a predlozi, sugestije i komentari su dostavljani elektronskim
putem i na drugi nacin.

Dana odrzan je okrugli sto u Budvi
(za opstine: )

i dana u Bijelom Polju

(za opstine ).

Okrugli sto u Budvi je posjetilo (navesti broj | struktiru ucesnika)
dok je okrugli u Bijelom Polju posjetilo (broj i struktura ucesnika).
Javnuraspravu u Budvije otvorio predstavnik Ministarstva  kaji
je ujednoi koordinator radne grupe koji je ukazao na postupak koji je predhodio
odluci da se pristupiizradi Nacrta zakona, kao i najznacajnim novinama u Nacrtu.
Na okruglom stolu Budvi je diskutovalo ukupno ucesnika,
dok je Bijelom Polju u diskusiji u¢estvovalo ucesnika.

Nacelne sugestije i predlozi ucesnika u javnoj raspravi

Pojedinacne sugestije i predlozi ucesnika u javnoj raspravi
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Pregled pristiglih sugestija, komentara i predloga o Nacrtu zakona

Subjekti koji su
ucestvovali u
konsultacijama:

Pristigli komentari,
i predlozi i sugestije

Stav obradivaca

1. Naziv subjekta i 1. Predlog: i Predlog se prihvata

: Obrazlozenje Obrazlozenje :
2. Nazivsubjekta | 2.Predlog: | Prediog se ne prihvata |
: I Obrazlozenje Obrazlozenje :

IZVJESTAJ SACINIO

DATUM
[Z MINISTARSTVA
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