ПРЕДЛОГ ЗАКОНА 
О ДРЖАВНОЈ УПРАВИ 

I. ОСНОВНЕ ОДРЕДБЕ

Положај и састав државне управе
Члан 1. 

Државна управа је део извршне власти Републике Србије који врши управне послове у оквиру права и дужности Републике Србије (у даљем тексту: послови државне управе). 
Државну управу чине министарства, органи управе у саставу министарстава и посебне  организације (у даљем тексту: органи државне управе).

Образовање и делокруг органа државне управе 
Члан 2.

Органи државне управе образују се законом.

Делокруг органа државне управе уређује се законом. 

Надзор над органима државне управе
Члан 3.

Рад органа државне управе подлеже надзору Владе.

Народна скупштина надзире рад органа државне управе преко надзора над радом Владе и чланова Владе.

Преко управног спора рад органа државне управе подлеже и надзору судова.

Поверавање  послова државне управе 
Члан 4.

Поједини послови државне управе законом се могу поверити аутономним покрајинама, општинама, градовима и граду Београду, јавним предузећима, установама, јавним агенцијама и другим организацијама (у даљем тексту: имаоци јавних овлашћења).

Одговорност за штету
Члан 5.

За штету коју својим незаконитим или неправилним радом органи државне управе причине физичким и правним лицима одговара Република Србија.

Финансирање рада органа државне управе

Члан 6.

Средства за рад органа државне управе обезбеђују се у буџету Републике Србије.

II. НАЧЕЛА ДЕЛОВАЊА ОРГАНА ДРЖАВНЕ УПРАВЕ

Самосталност и законитост
Члан 7.
Органи државне управе самостални су у вршењу својих послова и раде у оквиру и на основу Устава, закона, других прописа и општих аката.

Стручност, непристрасност и политичка неутралност

Члан 8.

 Органи државне управе поступају према правилима струке, непристрасно и политички неутрално и дужни су да сваком омогуће једнаку правну заштиту у остваривању права, обавеза и правних интереса.
Делотворност у остваривању права странака
Члан 9.

Органи државне управе дужни су да странкама омогуће брзо и делотворно остваривање њихових права и правних интереса.

Сразмерност. Поштовање странака
Члан 10. 

Кад решавају у управном поступку и предузимају управне радње, органи државне управе дужни су да користе она средства која су за странку најповољнија ако се и њима постижу сврха и циљ закона. 

Органи државне управе дужни су да поштују личност и достојанство странака.
Јавност рада
Члан 11.

Рад органа државне управе је јаван.

Органи државне управе дужни су да јавности омогуће увид у свој рад, према закону којим се уређује слободан приступ информацијама од јавног значаја.
III. ПОСЛОВИ ДРЖАВНЕ УПРАВЕ

1. Учествовање у обликовању политике Владе

Члан 12.

Органи државне управе учествују у обликовању политике Владе тако што припремају нацрте закона, других прописа и општих аката за Владу и предлажу Влади стратегије развоја и друге мере.


Орган управе у саставу министарства учествује у обликовању политике Владе преко министарства.

2. Праћење стања 

Члан 13.

Органи државне управе прате и утврђују стање у областима из свога делокруга, проучавају последице утврђеног стања и, зависно од надлежности, или сами предузимају мере или предлажу Влади доношење прописа и предузимање других мера.
3. Извршавање закона, других прописа и општих аката
Појам

Члан 14.

Органи државне управе извршавају законе, друге прописе и опште акте Народне скупштине и Владе тако што доносе прописе, решавају у управним стварима, воде евиденције, издају јавне исправе и предузимају управне радње (у даљем тексту: извршни послови).
Орган управе у саставу министарства не може доносити прописе.

За предузимање управних радњи којима се посеже у личну слободу и безбедност, физички и психички интегритет, имовину и остала људска права и слободе органи државне управе морају имати непосредни основ у закону. 

Прописи органа државне управе

Члан 15.


Министарства и посебне организације доносе правилнике, наредбе и упутства. 

Правилником се разрађују поједине одредбе закона или прописа Владе.

Наредбом се наређује или забрањује неко понашање у једној ситуацији која има општи значај.

Упутством се одређује начин на који органи државне управе и имаоци јавних овлашћења извршавају поједине одредбе закона или другог прописа.

Правилници, наредбе и упутства објављују се у «Службеном гласнику Републике Србије».

Ограничења при доношењу прописа

Члан 16. 


Министарства и посебне организације могу доносити прописе само ако су на то изричито овлашћени законом или прописом Владе.

Министарства и посебне организације не могу прописом одређивати своје и туђе надлежности, нити установљавати права и обавезе физичким и правним лицима које нису већ установљене законом.

Решавање у управним стварима

Члан 17.


Органи државне управе решавају у управним стварима и доносе управне акте.

Органи државне управе решавају о жалбама и ванредним правним средствима на управне акте које су донели они или имаоци јавних овлашћења, према закону.

4. Инспекцијски надзор

Члан 18. 
Инспекцијским надзором органи државне управе испитују спровођење закона и других прописа непосредним увидом у пословање и поступање правних и физичких лица и, зависно од резултата надзора, изричу мере на које су овлашћени.
Инспекцијски надзор уређује се посебним законом.

5. Старање о јавним службама
Члан 19.

Органи државне управе старају се да се рад јавних служби одвија према закону.
При томе органи државне управе врше послове и предузимају мере на које су овлашћени законом.

6. Развојни послови

Члан 20.

Органи државне управе подстичу и усмеравају развој у областима из свога делокруга, према политици Владе.
7. Остали стручни послови

Члан 21.

Органи државне управе прикупљају и проучавају податке у областима из свога делокруга, сачињавају анализе, извештаје, информације и друге материјале и врше друге стручне послове којима доприносе развоју области из свог делокруга.
IV. УРЕЂЕЊЕ ОРГАНА ДРЖАВНЕ УПРАВЕ 
1. Министарства

Образовање министарстава 
Члан 22.
Министарство се образује за послове државне управе у једној или више међусобно повезаних области.
Министар
Члан 23.

Министарством руководи министар.

Министар представља министарство, доноси прописе, доноси решења у управним и другим појединачним стварима и одлучује о другим питањима из делокруга министарства.
Министар је одговоран Влади и Народној скупштини за рад министарства и стање у свим областима из делокруга министарства.
Државни секретар

Члан 24.

Министарство може да има једног или више државних секретара, који за свој рад одговарају министру и Влади.

Државни секретар помаже министру у оквиру овлашћења која му он одреди. Министар не може овластити државног секретара за доношење прописа, нити за гласање на седницама Владе.

Кад министарство има више државних секретара, министар писмено овлашћује једног од њих да га замењује док је одсутан или спречен.
Државни секретар је функционер кога поставља и разрешава Влада на предлог министра и његова дужност престаје с престанком дужности министра.

Државни секретар подлеже истим правилима о неспојивости и сукобу интереса као члан Владе, с тим што не може бити народни посланик.

Помоћник министра
Члан 25.

Министарство има помоћнике министра, који за свој рад одговарају министру.

Помоћник министра руководи заокруженом области рада министарства за коју се образује сектор.
Помоћника министра поставља Влада на пет година, на предлог министра, према закону којим се уређује положај државних службеника.

Секретар министарства

Члан 26. 

Министарство може да има секретара министарства, који за свој рад одговара министру.

Секретар министарства помаже министру у управљању кадровским, финансијским, информатичким и другим питањима и у усклађивању рада унутрашњих јединица министарства и сарађује са другим органима.

Секретара министарства поставља Влада на пет година, на предлог министра, према закону којим се уређује положај државних службеника.

Посебни саветници министра

Члан 27.

Министар може име​новати највише три посебна саветника.
Посебни саветник министра по налогу министра припрема предлоге, сачињава мишљења и врши друге послове за министра.
Права и обавезе посебног саветника министра уређују се уговором, према општим правилима грађанског права, а накнада за рад ( према мерилима која одреди Влада.
Број посебних саветника министра одређује се актом Владе за свако министарство.

Савет министра

Члан 28.

Министар може да оснује савет министра, као своје саветодавно тело.

Положај чланова савета министра уређује се актом Владе.
2.  Органи управе у саставу министарстава

Услови за образовање
Члан 29. 

Министарство може имати један или више органа управе у свом саставу (у даљем тексту: орган у саставу).
Орган у саставу образује се за извршне односно инспекцијске и с њима повезане стручне послове, ако њихова природа или обим захтевају већу самосталност од оне коју има сектор у министарству.
Орган у саставу може стећи својство правног лица.

Врсте органа у саставу
Члан 30.

   
Врсте органа у саставу су управе, инспекторати и дирекције.

Управа се образује за извршне и с њима повезане инспекцијске и стручне послове, инспекторат за инспекцијске и с њима повезане стручне послове, а дирекција – за стручне и с њима повезане извршне послове који се, по правилу, односе на привреду.

Директор органа у саставу

Члан 31.

Органом у саставу руководи директор, који за свој рад одговара министру. 
Директор доноси управне акте из делокруга органа у саставу и одлучује о правима, дужностима и одговорностима запослених у органу у саставу.

Директора поставља Влада на пет година, на предлог министра, према закону којим се уређује положај државних службеника.

Помоћник директора 

Члан 32.

С обзиром на природу и обим послова, орган у саставу може имати једног или више помоћника директора.

Помоћник директора руководи пословима у једној или више међусобно повезаних области рада органа у саставу и за свој рад одговара директору и министру. 
Помоћника директора поставља Влада на пет година, на предлог министра, према закону којим се уређује положај државних службеника.  

Однос министарства и органа у саставу

Члан 33.

Послове из свога делокруга орган у саставу врши самостално.

Министар усмерава рад органа у саставу и доноси прописе из делокруга органа у саставу.

Пред Владом и Народном скупштином орган у саставу представља министар.

3. Посебне организације

Услови за образовање
Члан 34.
Посебна организација образује се за стручне и с њима повезане извршне послове чија природа захтева већу самосталност од оне коју има орган у саставу.

Врсте посебних организација

Члан 35.


Врсте посебних организација су секретаријати и заводи, а законом се могу образовати и друге посебне организације.

Секретаријат се образује за стручне послове значајне за све органе државне управе и с њима повезане извршне послове, а завод за стручне послове који изискују примену посебних метода и сазнања и с њима повезане извршне послове.

Посебна организација може стећи својство правног лица.

Директор посебне организације

Члан 36.


Посебном организацијом руководи директор, који за свој рад одговара Влади.

Директора поставља Влада на пет година, на предлог председника Владе, према закону којим се уређује положај државних службеника.

Заменик директора посебне организације

Члан 37.
Посебна организација може имати заменика директора, који за свој рад одговара директору.

Заменик директора помаже директору у оквиру овлашћења која му он одреди и замењује га док је одсутан или спречен. Директор не може овластити заменика на доношење прописа.


Заменика директора поставља Влада на пет година, на предлог директора, према закону којим се уређује положај државних службеника.
Помоћник директора посебне организације

Члан 38. 

Посебна организација има једног или више помоћника директора, који за свој рад одговарају директору.

Помоћник директора руководи заокруженом области рада посебне организације за коју се образује сектор.

Помоћника директора поставља Влада на пет година, на предлог директора, према закону којим се уређује положај државних службеника.

4. Управни окрузи

Појам управног округа

Члан 39.


Управни округ образује се ради вршења послова државне управе изван седишта органа државне управе.

У управном округу органи државне управе могу, по сопственој одлуци, да решавају у управним стварима у првом степену односно о жалби кад су у првом степену решавали имаоци јавних овлашћења, да врше надзор над радом ималаца јавних овлашћења и да врше инспекцијски надзор.
Орган државне управе који одлучи да врши један или више послова у управном округу образује своју окружну подручну јединицу, актом о унутрашњој организацији и систематизацији радних места.

Образовање управних округа и других подручних јединица

Члан 40.

Управне округе образује Влада уредбом, којом одређује и подручја и седишта управних округа.

Влада је дужна посебно да води рачуна о томе да подручје управног округа омогући рационалан и делотворан рад окружних подручних јединица органа државне управе. 

Уредбом којом образује управне округе Влада одређује и услове под којима поједини органи државне управе могу образовати подручне јединице за два или више управна округа, једну или више општина, град или аутономну покрајину.
Начелник управног округа
Члан 41.

Управни округ има начелника, који за свој рад одговара министру надлежном за послове управе и Влади.
Начелник управног округа усклађује рад окружних подручних јединица и прати примену директива и инструкција које су им издате; прати извршавање планова рада окружних подручних јединица и стара се о условима за њихов рад; прати извршавање радних дужности запослених у окружним подручним јединицама и предлаже покретање дисциплинског поступка; сарађује са подручним јединицама органа државне управе које нису образоване за подручје округа; сарађује са органима општина и градова и врши друге послове одређене законом.
Начелника управног округа поставља Влада на пет година, на предлог министра надлежног за послове управе, према закону којим се уређује положај државних службеника.

Стручна служба управног округа

Члан 42.

У управном округу постоји стручна служба управног округа, за послове заједничке  свим окружним подручним јединицама органа државне управе.

Стручном службом управног округа руководи начелник управног округа, који одлучује и о правима, дужностима и одговорностима запослених у стручној служби.

Министарство надлежно за послове управе надзире сврсисходност рада стручне службе управног округа, прати оспособљеност запослених у њој и издаје јој инструкције.
На стручну службу управног округа примењују се прописи о државној управи.

Савет управног округа 
Члан 43.
Управни округ има Савет управног округа, који усклађује односе окружних подручних јединица органа државне управе и општина и градова са подручја управног округа и даје предлоге за побољшање рада управног округа.

Савет управног округа чине начелник управног округа, председници општина и градоначелници градова са подручја управног округа.

Начелник управног округа дужан је да све предлоге Савета управног округа проследи министру надлежном за послове управе и руководиоцима органа државне управе који имају подручне јединице на подручју управног округа.
Начин рада Савета управног округа одређује Влада уредбом.

5. Унутрашње уређење органа државне управе

Акт о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места 
Члан 44.

Унутрашње уређење и систематизација радних места у органима државне управе заснивају се на начелима која одређује Влада уредбом.

Акт о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у министарству и органу у саставу доноси министар, у посебној организацији директор, а у стручној служби управног округа начелник управног округа.

Акт о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места може ступити на снагу тек пошто се с њиме сагласи Влада.

Директиве
Члан 45. 


Руководилац органа државне управе може издавати директиве којима одређује начин рада и поступања у органу државне управе.

Директивом се не може одређивати начин поступања и решавања у управној ствари.

V. УНУТРАШЊИ НАДЗОР
1. Појам унутрашњег надзора. Облици унутрашњег надзора

Члан 46.


Унутрашњи надзор јесте надзор који органи државне управе врше над другим органима државне управе и имаоцима јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе.

Унутрашњи надзор састоји се од надзора над радом, од инспекцијског надзора преко управне инспекције и од других облика надзора уређених посебним законом.

Управна инспекција уређује се посебним законом.

2. Надзор над радом

Појам и предмет надзора над радом

Члан 47.

Надзор над радом састоји се од надзора над законитости рада и надзора над сврсисходности рада органа државне управе и ималаца јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе.

Надзором над законитости рада испитује се спровођење закона и других општих аката, а надзором над сврсисходности рада ( делотворност и економичност рада и сврховитост организације послова.

Министарство не може вршити надзор над радом другог министарства.

Општа овлашћења у надзору над радом

Члан 48.

Орган државне управе овлашћен је да у надзору над радом:

1) захтева извештаје и податке о раду; 

2) расправи стање у извршавању послова, упозори на уочене неправилности и одреди мере и рок за отклањање неправилности;

3) издаје инструкције;
4) наложи предузимање послова које сматра потребним;

5) покрене поступак за утврђивање одговорности;

6) непосредно изврши неки посао ако оцени да се друкчије не може извршити закон или други општи акт;

7) предложи Влади да предузме мере на које је овлашћена.

Извештај о раду садржи приказ извршавања закона, других општих аката и закључака Владе, предузете мере и њихово дејство и друге податке. 

Инструкције

Члан 49.

Инструкција садржи правила о начину рада и поступања и организацији послова и стручном раду запослених у органу државне управе и имаоцу јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе.

Инструкцијом се не може одређивати начин поступања и решавања у управној ствари.

Надзор над радом органа у саставу

Члан 50.

Надзор над радом органа у саставу врши министарство у чијем саставу је орган.

Министарство при томе има сва општа овлашћења у надзору над радом која су овим законом одређена.

Надзор над радом посебне организације

Члан 51.

Законом може бити одређено министарство које врши надзор над радом посебне организације.

Министарство је у надзору над радом посебне организације једино овлашћено да захтева извештаје и податке о њеном раду, расправи стање у извршавању послова и упозори на уочене неправилности, издаје инструкције и предлaжe Влади да предузме мере на које је овлашћена.
VI. ПОСЕБНЕ ОДРЕДБЕ О ИМАОЦИМА ЈАВНИХ ОВЛАШЋЕЊА

1. Основна правила о вршењу поверених послова државне управе 
Положај ималаца јавних овлашћења

Члан 52.

При вршењу поверених послова државне управе имаоци јавних овлашћења имају иста права и дужности као органи државне управе.

Влада и органи државне управе и после поверавања послова државне управе задржавају одговорност за њихово извршавање.

Финансирање поверених послова. Одговорност за штету
Члан 53.

Средства за вршење поверених послова државне управе обезбеђују се у буџету Републике Србије.

Имаоци јавних овлашћења сами одговарају за штету коју својим незаконитим или неправилним радом причине физичким и правним лицима у вршењу поверених послова државне управе.
Доношење прописа 

Члан 54.

Кад је имаоцима јавних овлашћења поверено доношење прописа, они по природи и називу морају да одговарају прописима које доносе органи државне управе.

Имаоци јавних овлашћења дужни су да пропис чије им је доношење поверено објаве у «Службеном гласнику Републике Србије».

2. Ограничења у поверавању послова државне управе

Члан 55.
Послови државне управе везани за обликовање политике Владе не могу бити ником поверени.

Послови инспекцијског надзора могу бити поверени једино органима аутономне покрајине, општине, града и града Београда.
3. Надзор над радом ималаца јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе
3.1.  Општа овлашћења

Надзорни орган

Члан 56. 

Орган државне управе који врши надзор над радом ималаца јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе одређује се законом (у даљем тексту: надзорни орган државне управе).

Надзорни орган државне управе има при томе сва општа овлашћења у надзору над радом која су овим законом одређена.
3.2. Посебна овлашћења

Преузимање повереног посла

Члан 57.

Надзорни орган државне управе дужан је да непосредно изврши поверени посао који ималац јавних овлашћења не изврши ни после упозорења, ако би неизвршење посла могло да изазове штетне последице по живот или здравље људи, животну средину, привреду или имовину веће вредности.
Ако ималац јавног овлашћења и поред вишеструких упозорења не врши поверени посао или га не врши правилно или благовремено, надзорни орган државне управе преузима извршење посла, најдуже на 120 дана.

Надзор над прописима ималаца јавних овлашћења

Члан 58.

Ималац јавних овлашћења дужан је да пре објављивања прописа прибави од надлежног министарства мишљење о уставности и законитости прописа, а министарство да њему достави образложени предлог како да пропис усагласи са Уставом, законом, другим прописом или општим актом Народне скупштине и Владе.
Ако ималац јавних овлашћења не поступи по предлогу министарства, оно је дужно да Влади предложи доношење решења о обустави од извршења прописа и на њему заснованих појединачних аката и покретање поступка за оцену уставности и законитости прописа.
Решење Владе о обустави од извршења прописа ступа на снагу кад се објави у  «Службеном гласнику Републике Србије« и престаје да важи ако Влада у наредних 15 дана не покрене поступак за оцењивање уставности и законитости прописа.

VII. СУКОБ НАДЛЕЖНОСТИ, РЕШАВАЊЕ О ЖАЛБИ, ИЗУЗЕЋЕ

Надлежност за решавање сукоба надлежности
Члан 59.

Сукоб надлежности између органа државне управе, између органа државне управе и имаоца јавних овлашћења и између ималаца јавних овлашћења решава Влада.

Сукоб надлежности између подручних јединица органа државне управе решава руководилац органа државне управе.
Надлежност за решавање о жалби

Члан 60. 

О жалби на првостепено решење подручне јединице органа државне управе решава министар, односно директор органа у саставу у управним стварима из делокруга органа у саставу, односно директор посебне организације.

О жалби на првостепено решење органа у саставу решава министар.


На првостепено решење министарства и посебне организације жалба се може изјавити само кад је то законом изричито одређено. О жалби решава Влада.
О жалби на првостепено решење имаоца јавних овлашћења донето у  повереним пословима државне управе решава министар, односно директор органа у саставу у управним стварима из делокруга органа у саставу, односно директор посебне организације, ако законом није што друго одређено.
Решавање о изузећу службеног лица

Члан 61.


О изузећу службеног лица у министарству решава министар, а у органу у саставу и посебној организацији  – директор.


О изузећу директора органа у саставу решава министар, а о изузећу министра и директора посебне организације решава Влада.


О изузећу службеног лица у имаоцу јавних овлашћења решава руководилац надлежног органа имаоца јавних овлашћења.

VIII. ОДНОС ОРГАНА ДРЖАВНЕ УПРАВЕ

СА ДРУГИМ ОРГАНИМА

1. Односи органа државне управе са Владом

Усмерења Владе
Члан 62. 

Влада закључцима усмерава органе државне управе у спровођењу политике и извршавању закона и других општих аката, усклађује њихов рад и одређује министарствима и посебним организацијама рокове за доношење прописа ако нису одређени законом или општим актом Владе.

Влада је дужна да на захтев органа државне управе закључком заузме став о питању из његовог делокруга.
Влада може закључком наложити органу државне управе да проучи неко питање или предузме неки посао и да јој о томе припреми посебан извештај. 

Координациона тела
Члан 63.


Влада може оснивати координациона тела ради усмеравања појединих послова из делокруга више органа државне управе.

Влада одређује и задатке координационог тела, руковођење координационим телом и сва друга питања везана за рад координационог тела.
Подношење плана рада Влади. Подношење Влади извештаја о раду

Члан 64.


Министарства и посебне организације дужни су да сачине годишњи план рада, ради припреме годишњег плана рада Владе.


Најмање једном годишње министарства и посебне организације подносе Влади извештај о свом раду, о стању у областима из њиховог делокруга, извршавању закона и других општих аката и закључака Владе и о предузетим мерама и њиховом дејству.
Рокови за подношење годишњег плана рада и извештаја о раду одређују се пословником Владе.

2. Међусобни односи органа државне управе

Сарадња

Члан 65.

Органи државне управе дужни су да сарађују у свим заједничким питањима и да једни другима достављају податке и обавештења потребна за рад.

Органи државне управе оснивају заједничка тела и пројектне групе ради извршавања послова чија природа захтева учешће више органа државне управе.

Оснивање и рад заједничких тела и пројектних група ближе се уређују уредбом Владе.
Припрема општих аката 

Члан 66.

У припреми закона и других општих аката министарства и посебне организације прибављају мишљења оних министарстава и посебних организација у чијем је делокругу питање које се уређује.
Поступак припреме закона и других општих аката ближе се уређује пословником Владе.
Послови из делокруга више органа

државне управе

Члан 67.

Послом из делокруга два или више органа државне управе управља онај орган државне управе у чијем делокругу је претежни део посла.

Решавање спорних питања

Члан 68.

Ако акт споразумно доносе два или више органа државне управе, или један орган уз сагласност другог, па сагласност изостане, о спору одлучује Влада.

Влада одлучује и о свим питањима која органи државне управе споразумно не реше.

3. Односи органа државне управе са Народном скупштином
и председником Републике

Члан 69.

Односи министарстава и посебних организација са Народном скупштином и председником Републике заснивају се на правима и дужностима одређеним Уставом, законом и другим општим актима.

Органи државне управе дужни су да Народној скупштини и председнику Републике преко Владе проследе обавештења, објашњења и податке који су им неопходни за рад.

4. Односи органа државне управе са другим државним органима

Члан 70. 

Односи органа државне управе са судовима, јавним тужилаштвима и другим државним органима заснивају се на правима и дужностима одређеним Уставом, законом и другим општим актима.
5. Однос органа државне управе са органима аутономне покрајине
Сарадња и обавештавање

Члан 71.

Односи органа државне управе са органима аутономне покрајине заснивају се на сарадњи и обавештавању, у оквиру Устава, закона и других општих аката.
Надзор над општим актима аутономне покрајине 

донетим у изворном делокругу

Члан 72.

Министарства прате уставност и законитост општих аката које аутономне покрајине доносе у свом изворном делокругу.

Ако надлежно министарство сматра да општи акт донет у изворном делокругу аутономне покрајине није у складу са Уставом, законом, другим прописом или општим актом Народне скупштине и Владе, дужно је да Влади предложи доношење решења о обустави од извршења тог општег акта и на њему заснованих појединачних аката и покретање поступка за оцењивање његове уставности и законитости.
Решење Владе о обустави од извршења општег акта ступа на снагу кад се објави у  «Службеном гласнику Републике Србије« и престаје да важи ако Влада у наредних 15 дана не покрене поступак за оцењивање уставности и законитости општег акта.
Надзор над извршењем општих аката аутономне покрајине 

донетим у изворном делокругу

Члан 73.

Ако орган аутономне покрајине не извршава општи акт донет у изворном делокругу аутономне покрајине, надлежно министарство му налаже да у року од највише 30 дана предузме мере потребне за извршавање општег акта.

Надлежно министарство може одредити да други орган аутономне покрајине извршава општи акт или најдуже на 120 дана непосредно преузети извршавање општег акта, ако орган аутономне покрајине не предузме мере које су му наложене.

У сваком случају, надлежно министарство дужно је да постави питање одговорности руководиоца органа аутономне покрајине.

Надзор над пословима државне управе
који су поверени аутономној покрајини

Члан 74.

При надзору над радом органа аутономне покрајине у вршењу поверених послова државне управе, органи државне управе имају сва општа и посебна овлашћења која према овом закону имају у надзору над радом других ималаца јавних овлашћења.  
Судска заштита права аутономне покрајине 

Члан 75.

Орган одређен општим актом аутономне покрајине може надлежном суду поднети тужбу за заштиту права аутономне покрајине, ако сматра да је појединачним актом или радњом органа државне управе повређено неко Уставом или законом зајамчено право аутономне покрајине.

Тужба се може поднети у року од 30 дана од достављања акта, односно учињене радње, а у поступку пред судом сходно се примењује закон којим се уређују управни спорови.

6. Однос органа државне управе са органима општина, градова и града Београда
Члан 76.

Односи органа државне управе са органима општина, градова и града Београда у питањима из њиховог изворног делокруга заснивају се на правима и дужностима одређеним законом којим се уређује систем локалне самоуправе.

При надзору над радом органа општина, градова и града Београда у вршењу поверених послова државне управе, органи државне управе имају сва општа и посебна овлашћења која према овом закону имају у надзору над радом других ималаца јавних овлашћења.
IX. ЈАВНОСТ РАДА И ОДНОСИ СА ГРАЂАНИМА

Обавештавање јавности о раду органа државне управе
Члан 77.

Органи државне управе дужни су да обавештавају јавност о свом раду преко средстава јавног информисања и на други прикладан начин.

Запослени који су овлашћени за припрему информација и података везаних за обавештавање јавности одговорни су за њихову тачност и благовременост.

Јавна расправа у припреми закона
Члан 78.

Министарство и посебна организација дужни су да у припреми закона којим се битно мења правни режим у једној области или којим се уређују питања која посебно занимају јавност спроведу јавну расправу.

Спровођење јавне расправе у припреми закона ближе се уређује пословником Владе. 
Управни дани

Члан 79.

Органи државне управе могу да врше поједине послове у месту изван свог седишта и седишта подручне јединице, у управним данима.
Послове који се извршавају у управним данима и време и место одржавања управних дана одређује руководилац органа државне управе.   

Управни дани оглашавају се у местима у којима се одржавају.

Дужност обавештавања странака и грађана

Члан 80.

Органи државне управе дужни су да на примерен начин, пре свега у просторијама у којима раде са странкама, обавештавају странке о њиховим правима, обавезама и начину остваривања права и обавеза, своме делокругу, о органу државне управе који надзире њихов рад и начину контакта с њиме и о другим подацима битним за јавност рада и односе са странкама.
Органи државне управе дужни су да пружају информације преко телефона и других средстава везе којима су технички опремљени.
Давање мишљења

Члан 81.


На тражење физичких или правних лица, органи државне управе дужни су да дају мишљења којима тумаче одредбе закона и других општих аката.


Мишљења органа државне управе нису обавезујућа.

Поступање са притужбама

Члан 82.

Органи државне управе дужни су да свима омогуће прикладан начин за подношење притужби на свој рад и на неправилан однос запослених.

На поднету притужбу орган државне управе дужан је да одговори у року од 15 дана од пријема притужбе, ако подносилац притужбе захтева одговор.

Орган државне управе дужан је да најмање једном у 30 дана разматра питања обухваћена притужбама.

Однос са странкама

Члан 83.

Органи државне управе морају остварити примерен однос са странкама и примати странке у току радног времена.
Недељни и дневни распоред радног времена и друга питања везана за радно време у органима државне управе уређује Влада.

Означавање органа државне управе

Члан 84. 
На зградама у којима су смештени органи државне управе истичу се назив органа, грб и застава Републике Србије.

На улазу у службену просторију истичу се лична имена функционера, других руководилаца и запослених који у њој раде, а на одговарајућем месту унутар зграде истиче се распоред просторија органа државне управе. 
X. ДРЖАВНИ СЛУЖБЕНИЦИ

Члан 85. 

Послове државне управе у органима државне управе врше државни службеници.
Државни службеник може да врши послове државне управе под условом да је положио посебан испит, у складу са законом којим се уређује положај државних службеника.


За вођење управног поступка и доношење решења у управном поступку може бити овлашћен само државни службеник који има најмање вишу школску спрему одговарајуће струке.

Положај државних службеника уређује се посебним законом.

XI. КАНЦЕЛАРИЈСКО ПОСЛОВАЊЕ. ПРИМЕНА ОДРЕДАБА ОВОГ ЗАКОНА
Канцеларијско пословање органа државне управе

Члан 86.

Канцеларијско пословање обухвата евидентирање, чување, разврставање и архивирање материјала који је примљен у раду органа државне управе или који настане у раду органа државне управе и сва друга питања везана за пословање органа државне управе.

Канцеларијско пословање уређује се уредбом Владе.

Примена одредаба овог закона

Члан 87.


Правила о канцеларијском пословању и о положеном посебном испиту као услову за вршење послова државне управе примењују се и на службе Народне скупштине, председника Републике и Владе.
Одредбе овог закона о начелима деловања органа државне управе, јавности рада и односима са грађанима, положеном посебном испиту као услову за вршење послова државне управе, школској спреми потребној за стицање овлашћења за вођење управног поступка и доношење решења у управном поступку и о канцеларијском пословању сходно се примењују на све имаоце јавних овлашћења кад врше поверене послове државне управе, као и на органе аутономних покрајина, општина, градова и града Београда у њиховом изворном делокругу.

XII. ПРЕЛАЗНЕ И ЗАВРШНЕ ОДРЕДБЕ

Примена аката Владе донетих до ступања на снагу овог закона

Члан 88.


До доношења аката Владе предвиђених овим законом примењују се акти Владе донети до дана ступања на снагу овог закона, изузев одредаба које су у супротности са овим законом.

Положај функционера

Члан 89.


Даном ступања на снагу овог закона заменици министара постају државни секретари, а руководиоци посебних организација постају директори посебних организација.

До ступања на снагу закона којим се уређује положај државних службеника Влада поставља и разрешава:

1) помоћнике министара, секретаре министарстава и директоре органа у саставу, на предлог министара; 

2) директоре посебних организација, на предлог председника Владе;

3) заменике и помоћнике директора посебних организација, на предлог директора посебних организација; 

4) начелнике управних округа, на предлог министра надлежног за послове управе.

Полагање стручног испита

Члан 90.


До ступања на снагу закона којим се уређује положај државних службеника, стручни испит за рад у органима државне управе полаже се према Уредби о стручном испиту запослених у органима државне управе («Службени гласник РС», бр. 80/92 и 62/01).

Обавезе полагања стручног испита ослобођена су лица са положеним правосудним испитом, као и лица са положеним стручним испитом за рад у другим органима ако програм тог испита одговара програму стручног испита запослених у органима државне управе.


До ступања на снагу закона којим се уређује положај државних службеника радни однос у органу државне управе може да заснује и лице које није положило стручни испит, с тим што му радни однос престаје по сили закона ако испит не положи у року од једне године од заснивања радног односа.

Настављање поверених послова државне управе

Члан 91.

Имаоци јавних овлашћења настављају да врше послове државне управе који су им поверени до дана ступања на снагу овог закона.

Образовање стручних служби управних округа

Члан 92.


Начелници управних округа дужни су да донесу акте о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у стручним службама управних округа у року од 30 дана од дана ступања на снагу овог закона.


Стручне службе управних округа од Управе за заједничке послове републичких органа преузеће запослене који су вршили послове за потребе округа у седишту округа, одговарајућа права и обавезе, предмете, архиву, опрему и средства, а од Министарства за државну управу и локалну самоуправу одговарајућа средства.    

Престанак важења Закона о државној управи

Члан 93.


Даном ступања на снагу овог закона престаје да важи Закон о државној управи («Службени гласник РС», бр. 20/92, 6/93, 48/93, 53/93, 67/93, 48/94 и 49/99), изузев одредаба чл. 22-37. и члана 92.

Ступање на снагу овог закона 

Члан 94.


Овај закон ступа на снагу осмог дана од дана објављивања у «Службеном гласнику Републике Србије«.

ОБРАЗЛОЖЕЊЕ

I. УСТАВНИ ОСНОВ


Уставни основ за доношење Закона о државној управи садржан је у члану 72. став 1. тачка 11. Устава Републике Србије, према коме Република Србија уређује и обезбеђује организацију, надлежност и рад републичких органа, као и у члану 94. став 5. Устава Републике Србије, према коме се организација и надлежност министарстава, органа управе у њиховом саставу и посебних организација уређују законом. 

II. РАЗЛОЗИ ЗА ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА 

Важећи Закон о државној управи усвојен је 1992, недуго после усвајања Устава Републике Србије од 1990. године. Услед тога, има мањкавости које битно утичу на рад државне управе.


При одређивању послова државне управе, важећи закон махом има у виду оне послове који се своде на ауторитативно извршавање закона путем доношења управних аката (као појединачних аката власти) и управних радњи (као радњи принуде). Важећи закон заговара концепт управе у коме доминира вршење државне власти.
Савремени модели управе, насупрот томе, произлазе из концепта социјалне функције управе. Заснивају се на поставци да се управне делатности државе не могу свести само на вршење државне власти. Вршење управних делатности, пре свега, подразумева јавне услуге, којима се стварају и омогућују услови за свакодневни живот и рад грађана и доприноси општем развоју друштва као целине. Управа остварује своју социјалну функцију тако што првенствено постаје регулатор друштвених процеса, а не инструмент власти. Послови управе постају све бројнији и сложенији, а атрибути власти, иако нису нестали, нису више основна садржина управне делатности државе.


Многе европске земље своде основну улогу министарстава на подршку влади у креирању стратешких политичких одлука у области из делокруга министарства и на припрему аката за владу. Оперативни, рутински послови којима се извршавају закони измештају се у надлежност органа изван министарстава, а министарства за њихово поступање одговарају влади.

Уређење (организација) државне управе, по важећем закону, начинило је од министарстава органе преокупиране оперативним а недовољно посвећене стратешким пословима. Посебне организације, иако се превасходно образују за стручне послове, могу по важећем закону да врше све управне послове, па се у функционалном смислу практично губи разлика између министарстава и посебних организација. Посебне организације су самостални органи државне управе, директно одговорни Влади, као и министарства, што ( услед непрецизно одређених инструмената надзора ( ствара опасност од њиховог неадекватног учествовања у спровођењу политике Владе.


Министарства су у Србији углавном образована по унитарном моделу и директно врше све послове у оквиру области из свог делокруга. Иако и Устав и важећи закон предвиђају постојање органа управе у саставу министарстава, њихов положај није прецизно уређен. Пре свега нису уређена овлашћења руководиоца органа у саставу у односу на овлашћења министра. Централизација оперативних послова, посебно доношења појединачних одлука, присутна је углавном и у односу између министарства и органа управе у његовом саставу. С друге стране, у европским земљама је изражена тенденција да се оперативне надлежности пренесу са министарстава на друге органе који уживају већу или мању самосталност.


Према важећем закону руководиоци у органима државне управе имају статус функционера (заменици министра, помоћници министара, секретари министарстава, директори и секретари посебних организација, њихови заменици и помоћници, руководиоци органа у саставу министарства). Начин на који је уређен њихов положај говори у прилог ставу да су они политички функционери (пракса можда и више од закона потенцира политичку природу њихових функција). Све то води у политизацију рада органа државне управе и ствара дисконтинуитет у њиховом раду који настаје после сваке промене Владе, с једне стране, а с друге – води у немогућност развоја каријере компетентних лица, одузима им мотивацију за стручно усавршавање и остајање у државној управи, што битно утиче на делотворност (ефикасност) државне управе у целости и њену способност да одговори својим задацима.


У упоредном праву као опште решење важи правило да подручје управе опслужују државни службеници, чији се положај уређује посебним законом. Државни службеници не посматрају се само кроз призму радног односа (као лица запослена у државној управи), већ се у великој мери третирају као носиоци државне моћи. Услед тога, лица која раде у државној управи не посматрају се као скуп запослених или збир радних места, као што је случај код других послодаваца. Држава је та која је одговорна за професионалну, непристрасну и делотворну управу која се заснива на поштовању владавине права. Због тога су запошљавање и напредовање по заслузи, професионална стабилност и заштита од утицаја политичких промена у држави само нека од питања која се посебно уређују, ради стварања стручне, професионалне и делотворне државне управе, у којој су јасно раздвојене политичке од такозваних «управних» функција. 
Услов за стварање модерне, сервисно оријентисане државне управе у Србији јесте промена структуре и улоге државне управе и њених циљева и професионализација државне управе. Промене у државној управи јесу неопходан услов за даље економске промене. 
Сагласно томе, основни разлог за доношење овог закона лежи у потреби да се систем државне управе уреди у складу са уставним начелима и гаранцијама за остваривање владавине права и савременим тенденцијама које истичу нову улогу управе у развоју друштва.

Циљ овог закона јесте да створи нормативни оквир за отклањање постојећих слабости у уређењу (организацији) и деловању државне управе и за њен рад на новим основама, у мери у којој то дозвољава Устав. 

III. ОБЈАШЊЕЊЕ ОСНОВНИХ ИНСТИТУТА

И ПОЈЕДИНИХ РЕШЕЊА

Основне одредбе (чл. 1- 6)


Основним одредбама уређују се положај државне управе у систему државне власти, органи који чине државну управу, начин њиховог образовања и финансирање органа државне управе.


Према Уставу послове државне управе врше министарства (члан 94. став 1. Устава). Министарства примењују законе и друге прописе и опште акте Народне скупштине и Владе, као и опште акте председника Републике, решавају у управним стварима, врше управни надзор и обављају друге управне послове утврђене законом (члан 94. став 2. Устава). За обављање одређених послова државне управе образују се органи управе у саставу министарства, а за вршење стручних послова посебне организације (члан 94. став 4. Устава). Организација и надлежност министарстава, органа управе у њиховом саставу и посебних организација уређују се законом (члан 94. став 5. Устава). Влада утврђује начела за унутрашњу организацију министарстава и других органа управе и посебних организација, поставља и разрешава функционере у министарствима и посебним организацијама, усмерава и усклађује рад министарстава и посебних организација и надзире њихов рад (члан 90. тач. 5, 6. и 7. Устава).


Сходно томе, овај закон дефинише државну управу као део извршне власти који врши управне послове у оквиру права и дужности Републике Србије (члан 1. став 1). Државну управу чине министарства, органи управе у саставу министарстава и посебне организације (члан 1. став 2). Државна управа, у основним одредбама закона, одређује се као систем органа чији је задатак вршење посебних, специфичних послова. Органи државне управе образују се и њихов се делокруг одређује законом (члан 2). Законско прописивање уређења (организације) државне управе и њених надлежности произлази из Устава, премда у основи представља одступање од уставног начела о подели власти, будући да спречава Владу да сама уреди организацију државне управе према својим потребама и за то одговара пред Народном скупштином.

Рад органа државне управе подлеже надзору Владе (реч је превасходно о правном надзору) и Народне скупштине (реч је о политичком надзору, који се остварује посредно, преко скупштинског надзора над радом Владе и чланова Владе). Рад органа државне управе подлеже и надзору судова, преко управног спора (члан 3. став 3).


Поједини ( дакле не сви ( послови државне управе могу се законом (актом Народне скупштине) поверити органима аутономне покрајине и локалне самоуправе (општине, гради и град Београда), јавним предузећима, установама, јавним агенцијама и другим организацијама (члан 4). Посреди је уставни институт којим се држава само организационо одриче дела својих овлашћења (препушта поједине послове државне управе другим органима уместо органа државне управе). Влада и органи државне управе и после поверавања послова државне управе задржавају одговорност за њихово извршавање (члан 52. став 2), због чега, уосталом, Влада и органи државне управе и имају посебна надзорна овлашћења над органима којима су поверени послови државне управе. Органи и организације којима је законом поверено вршење јавних овлашћења иначе се, скраћено, у овом закону називају «имаоци јавних овлашћења».

За штету коју својим незаконитим или неправилним радом органи државне управе причине физичким и правним лицима одговара Република Србија (члан 5). 
Начела деловања органа државне управе (чл. 7-11)


Начела деловања органа државне управе заснована су на уставним принципима и принципима управног права и на управним стандардима дефинисаним у државама Европске уније. Европска унија нема acquis communautaire (правни ред) којим су успостављени стандарди државне управе, али постоји читав низ принципа које је установио Европски суд правде.

Основно начело деловања државне управе јесте начело законитости. Оно подразумева да државна управа своје надлежности врши самостално, у оквиру и на основу устава, закона, других прописа и општих аката (члан 7). Почетак примене начела законитости рада државне управе представљао је својевремено раскид са тзв. полицијском државом. Данас је начело без кога је постојање модерне државе и оживотворење људских слобода и права незамисливо, али више само по себи није довољно: оно може бити изиграно ако државна управа не поступа и према правилима струке, непристрасно и политички неутрално (члан 8). Органи државне управе су дужни да свакоме омогуће брзо и делотворно остваривање права и правних интереса странака (члан 9). Када одлучују о правима, обавезама и правним интересима странака (у управном поступку), предузимају мере и врше друге радње, органи државне управе дужни су да користе она средства која су за странке најповољнија, ако се и на тај начин (тим средствима) постижу сврха и циљ закона (члан 10. став 1). Последњи принцип (принцип сразмерности) посебно је развио Европски суд правде, по узору на немачко законодавство. Циљ му је да избегне угрожавања грађана више него што је то нужно да би се постигло законито решење. Органи државне управе дужни су да поштују личност и достојанство странака (члан 10. став 2). Рад органа државне управе је јаван. Они су дужни да јавности омогуће приступ информацијама о свом раду у складу са одредбама посебног закона којим се уређује слободан приступ информацијама од јавног значаја (члан 11).

Послови државне управе (чл. 12-21)


Послови државне управе конципирани су битно друкчије него у важећем закону. Улога управе је измењена, управа треба што више да постане сервис грађана. То не значи да је већ класичним управним пословима придат мањи значај, већ значи да су сада потенцирани и други послови државне управе, који нису израз вршења власти.


Посебно је истакнута улога органа државне управе (претежно министарства) у креирању политике Владе. Органи државне управе учествују у  обликовању (креирању, стварању) политике Владе тако што припремају нацрте закона, друге прописе и опште акте за Владу и предлажу Влади на усвајање стратегије развоја и друге мере којима се ствара политика Владе (члан 12). Циљ и сврха израде стратегија развоја јесте да се, у писменом облику, системски планира и усмерава развој неке области. Стратегијом се интегришу природни, социјални и људски потенцијали и стварају претпоставке да се они тако искористе да се развој неке области усмери у жељеном смеру за  дуже време. Тиме се постиже и доступност планираног развоја јавности и јавном мњењу. Дугорочна, добро осмишљена и конзистентна стратегија елиминише импровизацију, тиме и могуће пратеће проблеме (незадовољство у јавности, нерационално располагање новчаним средствима, понављања истих грешака и слично). Орган управе у саставу министарства учествује у обликовању политике Владе преко министарства у чијем је саставу (члан 12. став 2), што је само израз општег правила према коме орган управе у саставу пред Владом (али и Народном скупштином) представља министар (члан 33. став 3). 

Учешће у обликовању политике Владе представља, на неки начин, збирни појам за све послове државне управе који су стратешке, нерутинске и оперативне природе. Стога је са учествовањем у обликовању политике Владе непосредно повезано и праћење стања у некој области, што представља следећи посао државне управе. Органи државне управе прате стање у областима из свог делокруга, утврђују стање, проучавају какве последице утврђено стање има на живот грађана и правних лица (на друштво уопште) и после свега предузимају мере на које су овлашћени или предлажу Влади доношење прописа и других мера на које је Влада овлашћена (члан 13). Међузависност је очигледна: из праћења стања може изникнути не само доношење подзаконског прописа Владе (најчешће уредбе, ако за то буду постојали основи), већ и промена законодавног стања у некој области, на предлог Владе, по претходном нацрту који сачини орган државне управе (што је већ посао државне управе који улази у обликовање политике Владе).

Као извршни послови органа државне управе дефинисани су доношење подзаконских општих аката, решавање у управним стварима, вођење евиденција, издавање уверења и предузимање управних радњи (члан 14. став 1). Прописе могу доносити само министарства и посебне организације, не и органи управе у саставу министарства  (члан 14. став 2. у вези са чланом 33. ставом 2). Прописи министарстава и посебних организација јесу општи правни акти који имају екстерно важење и могу да се доносе једино ради извршавања закона или неког другог општег акта Народне скупштине или Владе. За разлику од Владе, која може доносити и тзв. спонтане или генералне уредбе (у оквиру закона и за извршавање закона али и без изричитог упоришта у закону), министарство и посебна организација могу донети пропис само ако су на то изричито овлашћени законом или прописом Владе (члан 16. став 1). Посреди је правило вишеструког значаја: њиме се најпре штите људска права и слободе од узурпације од стране управе, чува се јединство извршне функције власти и потврђује начело поделе власти, према коме право на изворно уређивање друштвених односа припада искључиво Народној скупштини. Прописи које доносе министарства и посебне организације јесу правилници, наредбе и упутства и доступни су свима, јер се објављују у «Службеном гласнику Републике Србије» (члан 15). У извршне послове улази и право органа државне управе да решавају у управним стварима и доносе управне акте (члан 17. став 1). У том домену је и инстанциони надзор – решавање о жалбама на управне акте органа државне управе и ималаца јавних овлашћења и решавање о ванредним правним средствима (члан 17. став 2).

Управни надзор је уређен на битно друкчији начин него у важећем закону. Важећи Закон о државној управи предвиђа три облика управног надзора: надзор над законитости аката, надзор над законитости рада и инспекцијски надзор. Надзор над законитости аката није ништа друго до инстанциони надзор над управним актима, а правила о надзору над законитости рада изазвале су  велике недоумице у пракси. Према важећем закону, надзирани субјекти су предузећа, установе и друге организације, али се ближе не одређује о којим предузећима, установама или другим организацијама је реч; овлашћења у надзору над законитости рада јесу неауторитативна, чиме је надзор лишен основног атрибута управног надзора – ауторитативности, која се огледа у примени управних овлашћења ради обезбеђења законитости рада надзираних субјеката. 

Због свега тога, овим законом је, у оквиру послова државне управе, предвиђен једино инспекцијски надзор као облик управног надзора. Инспекцијским надзором органи државне управе испитују спровођење закона, других прописа и општих аката непосредним увидом у пословање и поступање физичких и правних лица и предузимају мере на које су овлашћени (члан 18. став 1). Инспекцијски надзор као, уосталом, и управна инспекција, уређује се посебним законом (члан 18. став 2. и члан 47. став 3).


Органи државне управе обезбеђују вршење јавних служби. Старају се о томе да се рад јавних служби (код нас су то јавна предузећа, установе и друге организације одређене законом) одвија према закону (члан 19. став 1). Овлашћења органа државне управе овде су шира од вршења неких од оснивачких права државе и протежу се и на надзор над стручним радом установа а одређују се законом (члан 19. став 2). Овде је улога органа државне управе примерена савременим схватањима социјалне улоге државе и државне управе, према којима вршење управних делатности подразумева вршење јавних услуга чији је циљ да обезбеде услове неопходне за развој и напредак друштва у областима образовања, социјалне политике, здравствене заштите, научних истраживања, привредног развоја итд.
Наглашава се и значај оних послова државне управе којима се усмерава развој у појединим областима друштвеног живота, при чему су органи државне управе везани политиком Владе, која је једина овлашћена да утврди стратегију развоја (члан 20). На крају су «остали стручни послови» државне управе. Они су циљно одређени према мерилу развоја области из делокруга органа државне управе (члан 21) а названи су «осталим», «преосталим», да би се нагласило да се различити стручни послови одвијају и унутар обликовања политике Владе, праћења стања, доношења прописа, развојних послова итд. 

Немају све врсте органа државне управе иста овлашћења. Орган управе у саставу министарства не може доносити прописе (члан 14. став 2). Прописе, па и у питањима из делокруга органа у саставу, доноси само министар (члан 33. став 2). Стога се у овом закону појам «органи државне управе« користи само у оним случајевима када се поједина одредба или (овлашћење) односи на све органе: и министарства и посебне организације и органе управе у саставу министарства. Кад то није случај, посебно се издвајају и у норми означавају министарства и посебне организације (рецимо, код подношења извештаја о раду Влади и сачињавања годишњег програма рада ( члан 64, припреме општих аката ( члан 66, односа са Народном скупштином и председником Републике ( члан 69. став 1. итд.). Метод није последица само правнотехничких захтева, већ извире и из потребе да се унутар концепта државне управе јасно раздвоје рутински (пре свега извршни) послови од креативно-политичких (што се на примеру односа министарства и органа у саставу најбоље види). С друге стране, у овом закону постоје случајеви и кад се из композиције органа државне управе издваја само министарство. Само министарство је надлежно за надзор над прописима ималаца јавних овлашћења (члан 58), над прописима аутономних покрајина донесеним у њиховом изворном делокругу (члан 72) и над извршењем општих аката аутономних покрајина донетих у њиховом изворном делокругу (члан 73), итд. Разлог је у томе што надзор над законитости прописа залази у креативно-политички простор надзираних субјеката и услед тога мора да почива на високом степену политичке легитимности. 
Уређење органа државне управе (чл. 22-45)


Државну управу чине министарства, органи управе у саставу министарстава и посебне организације (члан 1. став 2). Норма произлази из Устава.  

Према Уставу, послове државне управе врше министарства (члан 94. став 1). Органи управе у саставу министарстава образују се за вршење само одређених послова државне управе, а посебне организације за вршење стручних послова (члан 94. став 3. Устава). Министарства су једина самостална у својим надлежностима (члан 94. став 3. Устава). Питање самосталности преостала два организациона облика (органа управе у саставу министарства и посебних организација) Устав не дотиче. Непрецизност уставних одредаба не скрива очигледно постојање суштинских разлика између послова које врше министарства и послова које врше посебне организације, као и у њиховом положају. 


Овај закон настоји да одреди услове за образовање органа управе у саставу министарстава и посебних организација и створи претпоставке за  рационалну организацију државне управе. Ствара се и нормативни оквир за функционисање државне управе на новим основама.
Министарства се образују за вршење послова државне управе у једној или више међусобно повезаних области (члан 22). Министарства су заснована на монократском и хијерархијском принципу. Министарством руководи министар. То значи да министар представља министарство, доноси прописе и решења као појединачне акте из надлежности министарства и одлучује о другим питањима из  делокруга министарства (члан 23. став 2). Министар је одговоран Влади и Народној скупштини за рад министарства и стање у свим областима из делокруга министарства (члан 23. став 3). 


По узору на европска законодавства предвиђена је функција државног секретара уместо заменика министра (члан 24). Министарство, најпре, може да има једног или више (није обавезно да има ниједног) државних секретара (члан 24. став 1). Државни секретари помажу министру у вршењу његове дужности, у оквиру овлашћења која на њих пренесе министар (члан 24. став 2. реченица прва), а један од њих (кад их има више) кога министар писмено на то овласти замењује министра у случају одсутности или спречености (члан 24. став. 3). Министар не може овластити државног секретара за доношење прописа, нити за гласање на седницама Владе (члан 24. став 2. реченица друга). Државног секретара поставља Влада на предлог министра, а његова дужност престаје с престанком дужности министра (члан 24. став 4). Везивање судбине државног секретара за судбину министра државног секретара чини  зависним од политичких промена у Влади, због чега је државни секретар, по овом закону, једини политички функционер у државној управи кога поставља Влада. Државни секретар подлеже истим правилима о неспојивости и сукобу интереса као члан Владе, уз допуну: државни секретар не може истовремено бити и народни посланик (члан 24. став 5). Допуном се доследније него код чланова Владе инсистира на персоналној одвојености између законодавне и извршне власти. Чланови Владе, наиме, могу истовремено бити и народни посланици, јер Устав то изричито допушта (члан 91. став 2. Устава).


Министарство има помоћнике министра, који су одговорни министру. Помоћник министра руководи заокруженом области рада министарства за коју се образује сектор  (члан 25. став 2). Поставља га Влада на пет година, на предлог министра, према закону који уређује положај државних службеника (члан 25. став 3). Помоћник министра нема, дакле, положај функционера, већ државног службеника, он није политичар. Зато је већ овим законом наговештено да се помоћник министра поставља по посебно спроведеном конкурсном поступку (који ће бити предмет  Закона о државним службеницима). Исто важи и за секретара министарства који, поред осталог, помаже министру у руковођењу стручним радом министарства везаним за управљање кадровским, финансијским, информатичким и другим питањима (члан 26).


Уводи се јасна подела између политичких функција и управних положаја које заузимају државни службеници у министарствима, у складу с упоредноправним решењима и захтевима стварања професионалне управе.


Министар може имати највише три посебна саветника (члан 27. став 1). Посебни саветници представљају део политичке структуре министарства, нису део управног апарата, не заснивају радни однос у министарству и везани су за мандат министра. Са њима се закључује уговор којим се регулишу њихова права и обавезе, а накнада за рад припада им према мерилима која посебним актом одређује Влада. Број посебних саветника у сваком министарству одређује Влада. За разматрање битних питања из делокруга министарства, министар може да образује савет министра, као своје саветодавно тело (члан 28).

Мада и важећи закон предвиђа образовање органа управе у саставу министарстава, њихов положај није сасвим јасно одређен. То је у пракси стварало бројне дилеме, пре свега у вези са односом и поделом овлашћења између министра и руководиоца органа управе у саставу министарства. Сада су установљена мерила за образовање органа управе у саставу министарства (члан 29) и предвиђене њихове врсте. Могу се образовати као управе, инспекторати и дирекције  (члан 30. став 1). Управа се образује за извршне и с њима повезане инспекцијске и стручне послове, инспекторат – за инспекцијске и с њима повезане стручне послове, а дирекција за извршне и с њима повезане стручне послове који се по правилу односе на област привреде (члан 30. став 2).


Органом у саставу руководи директор кога поставља Влада на пет година, на предлог министра, и који има положај државног службеника (члан 31. ст. 1. и 3). Директор доноси управне акте из делокруга органа и одлучује о правима, дужностима и одговорностима запослених (члан 31. став 2). За свој рад и рад органа у саставу одговоран је министру (члан 31. став 1). Ако то природа и обим послова захтевају, директор органа у саставу може имати једног или више помоћника (члан 32. став 1). Помоћник директора руководи пословима у једној или више међусобно повезаних области рада органа у саставу и за свој рад одговара директору и министру (члан 32. став 2). Он има положај државног службеника кога поставља Влада на предлог министра (члан 32. став 3).


Послове из свога делокруга орган у саставу врши самостално (члан 33. став 1), али министар ипак усмера његов рад и доноси прописе из његовог делокруга (члан 33. став 2). Поред тога, министар представља орган у саставу пред Владом и Народном скупштином. Однос између министарства и органа у саставу посредно се уређује и читавим низом одредаба овог закона у којима се, у посебним случајевима, чини разлика између овлашћења министарства и органа у саставу (само министарство припрема опште акте ( члан 66, остварује односе са Народном скупштином и председником Републике ( члан 69. став 1, надзире извршавање општих аката аутономне покрајине донетих у питањима из њеног изворног делокруга ( члан 73, итд.). 

Наведеним решењима се, с једне стране, омогућује самосталност органа у саставу у оперативним пословима за које је образован, а с друге стране – стварају претпоставке за остваривање надлежности министарства у областима из његовог делокруга, пре свега у односу на обликовање и спровођење политике Владе. Уз то, правила су значајна и са становишта одговорности министра за стање у областима из делокруга министарства.


Положај посебних организација уређен је битно друкчије него у важећем закону. Мерила за њихово образовање јесу да су у питању стручни и с њима повезани извршни послови и да је природа послова таква да захтева посебан степен самосталности, већи од самосталности које у министарству ужива орган управе у саставу министарства (члан 34). Посреди су разлози који би требало да представљају мерила која оправдавају оснивање посебног органа државне управе. Дакле, док се органи управе у саставу министарстава образују за оперативне послове у областима из делокруга министарства који захтевају одређену самосталност у раду, али уз усмерења и константан надзор министарства (члан 49. у вези са чланом 51), посебне организације се образују за одређене послове који захтевају већи степен самосталности у односу на министарства, али и орган управе у саставу министарства. 

Посебна организација образује се или као секретаријат или као завод (члан 35. став 1). Поред секретаријата и завода, могу се образовати и друге посебне организације ( члан 35. став 1 (нпр. агенције, итд.). Секретаријат се образује за послове који су од заједничког интереса за све органе државне управе, а завод за послове који захтевају примену посебних стручних метода (члан 35. став 1).


Посебном организацијом руководи директор. Директор има положај државног службеника кога поставља Влада на предлог председника Владе (члан 36). У посебној организацији може постојати (али не мора) и заменик директора, који замењује директора за време одсутности или спречености, уз ограничење да не може да доноси прописе; заменик директора има положај државног службеника (члан 37). Директор има и једног или више помоћника који руководе заокруженом области рада за коју се образује сектор и који имају положај државних службеника (члан 38).

Уређена је и деконцентрација државне управе. Састоји се од образовања управних округа у којима се врше одређени, законом наведени (дакле не сви) послови из делокруга органа државне управе, изван седишта органа. Орган државне управе није дужан да у управном округу врши било који од могућих послова државне управе. Он слободно одлучује (актом о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места) да ли ће и које послове државне управе вршити на подручју управног округа, зависно од потреба за деконцентрацијом и разлога рационалности и ефикасности рада; ако се за то одлучи, образује своју окружну подручну јединицу, актом о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места (члан 39. став 3), којим одређује и послове државне управе које врши у управном округу и број запослених у окружној подручној јединици. Управни округ, стога, јесте збир различитих послова државне управе које врше различити органи државне управе на једној територији. Број управних округа и њихова подручја и седишта уређује Влада уредбом  (члан 40. став 1). Тиме је задржан концепт округа садржан у важећем закону, што су налагала уставна ограничења везана за организацију државне управе. Будући да управни округ не може имати статус органа државне управе, не може имати ни сопствене надлежности из домена послова државне управе. Иначе, органи државне управе могу да у управном округу решавају у управним стварима у првом или другом степену, да надзиру рад ималаца јавних овлашћења и да врше инспекцијски надзор (члан 39. став 2). Могу да не врше ниједан од тих послова, само један, више њих или све. Иако је задржан концепт округа, остављена је могућност образовања подручних јединица и за територију једне или више општина, града или аутономне покрајине, на основу овлашћења садржаног у уредби Владе (члан 40. став 3). 

У управном округу постоји стручна служба задужена за заједничке послове за потребе подручних јединица органа државне управе, на коју се примењују прописи о државној управи (члан 42). Према важећим прописима, заједничке послове за потребе подручних јединица у округу врше запослени који припадају Управи за заједничке послове републичких органа. Практично, то значи да начелник округа данас не одлучује ни о пријему у радни однос запослених у тој служби, нити они њему одговарају за рад. Отуда је предвиђено постојање стручне службе у управном округу. Начелник управног округа усклађује рад подручних јединица органа државне управе, омогућује услове за њихов рад и прати извршавање планова њиховог рада, руководи стручном службом управног округа и одлучује о правима, дужностима и одговорностима запослених у стручној служби (члан 41. став 2. и члан 42. став 2). Начелника поставља Влада на предлог министра надлежног за послове управе и он има положај државног службеника (члан 41. став 3). 

Министарство надлежно за послове управе надзире сврсисходност рада стручне службе управног округа, прати оспособљеност запослених у служби и издаје јој инструкције (члан 42. став 3).

Ради усклађивања рада органа државне управе и локалне самоуправе на подручју управног округа предвиђено је постојање Савета управног округа (члан 43. став 1). Савет чине начелник управног округа, председници општина и градоначелници градова са подручја управног округа (члан 43. став 2). Предлоге Савета начелник управног округа прослеђује министру надлежном за послове управе и руководиоцима органа државне управе који врше послове државне управе на подручју управног округа (дакле, и на територији ужој од управног округа).  

Влада уређује начела за унутрашње уређење и систематизацију радних места у органима државне управе, а акте о унутрашњем уређењу и систематизацији доносе: министар – за министарство и орган управе у његовом саставу, директор посебне организације – за посебну организацију и начелник управног округа – за стручну службу управног округа (члан 44). У домен унутрашњег уређења органа државне управе улази и овлашћење руководиоца органа државне управе да издаје директиве којима одређује начин рада и поступања запослених у органу државне управе (члан 45). Посреди су интерни општи акти чија се примена простире само на конкретан орган државне управе.

Унутрашњи надзор (чл. 46-51) 

Рад органа државне управе и ималаца јавних овлашћења у повереним  пословима државне управе подлеже различитим облицима надзора. Један од њих јесте и унутрашњи (интерни) надзор, који једни органи државне управе врше над другим, као и органи државне управе над имаоцима јавних овлашћења. Сврха надзора јесте да се оствари надзор над управним пословима, над њиховим вршењем. Отуда надзору подлежу како изворни вршиоци послова државне управе (органи државне управе), тако и посредни вршиоци послова државне управе, они којима је вршење тих послова законом поверено (имаоци јавних овлашћења). Надзире се, према томе, управа као делатност (независно од тога ко је врши): зато надзор носи назив «унутрашњи». Циљ надзора јесте да се у раду управе осигурају законитост, правилност, делотворност и функционална оптималност. Кад се ствар сагледа само са становишта органа државне управе, у унутрашњем надзору се управа појављује у улози и надзорног и надзираног субјекта.


Закон предвиђа више облика унутрашњег надзора, од којих уређује само један, тј. надзор над радом органа државне управе и ималаца јавних овлашћења (члан 46. став 2). Други облици унутрашњег надзора (посебно инспекцијски надзор преко управне инспекције) уређују се посебним законом (члан 46. ст. 2. и 3). 


Предмет надзора над радом јесу законитост и сврсисходност (члан 47. став 1). Надзором над законитости рада испитује се да ли се орган државне управе, односно ималац јавних овлашћења придржава закона, других прописа и општих аката, а надзором над сврсисходности – да ли ради делотворно и економично и да ли је сврховито организовао послове (члан 47. став 2). У надзору над радом надзорни орган има вишеструка овлашћења. Може да захтева извештаје и податке о раду, да расправи стање извршавања послова, упозори на неправилности и одреди мере и рок за њихово отклањање, изда инструкције, непосредно изврши неки посао, као и да Влади предложи предузимање мера на које је овлашћена (члан 48. став 1).


Када су у питању органи државне управе, надзору над радом подлежу органи управе у саставу министарстава, а у одређеним случајевима и посебне организације. У оба случаја субјекти надзора су министарства, а објекти надзора органи управе у саставу и посебне организације. Отуда је изричито одређено да једно министарство не може вршити надзор над радом другог министарства (члан 47. став 3). Забрана се односи само на надзор над радом, као на посебан облик унутрашњег надзора, и не простире се на друге облике унутрашњег надзора (рецимо на надзор преко управне или буџетске инспекције) који нису уређени овим законом. 

Практично, то значи да министарства врше надзор над радом органа у саставу, посебних организација (у одређеним случајевима) и ималаца јавних овлашћења, а посебне организације и органи у саставу врше надзор над радом ималаца јавних овлашћења (кад поверени послови државне управе улазе у делокруг органа у саставу). Општа овлашћења министарстава, органа државне управе и посебних организација у вршењу надзора над радом прописана су овим законом (члан 48). Сва општа овлашћења има министарство у вршењу надзора над рад органа у свом саставу (члан 50. став 2. у вези са чланом 48). Поред тога, овлашћења у надзору над радом овим законом у једном случају се проширују (код надзора над радом ималаца јавних овлашћења – чл. 57. и 58), а у другом случају сужавају (кад министарство врши надзор над радом посебне организације ( члан 51). Подразумева се да орган у саставу самостално врши надзор над радом ималаца јавних овлашћења којима су поверени послови из његовог делокруга (члан 46. став 1. у вези са чланом 47. ставом 1).

Новина је и то да законом може бити одређено министарство које надзире рад посебне организације (члан 51. став 1). До сада, министарства нису имала никаквих овлашћења према посебним организацијама, премда је један број посебних организација образован за послове који улазе у управне области из делокруга појединих министарстава (нпр. Агенција за рециклажу, Републички геодетски завод и сл.). Практично, министар који је одговоран за стање у одређеној области данас нема никаквих ингеренција у односу на један број послова државне управе унутар те области. Уставна одредба према којој Влада надзире рад министарстава и посебних организација налагала је да се овим законом  овлашћења министарства у надзору над радом посебне организације знатно ограниче. Министарство има право да захтева извештаје и податке о раду посебне организације, издаје јој инструкције и упозори на уочене неправилности, као и да предложи Влади да предузме мере на које је овлашћена (члан 51.  став 2).
Посебне одредбе о имаоцима јавних овлашћења (чл. 52-58)

Имаоци јавних овлашћења јесу недржавни субјекти који се баве пословима који нису управне природе, уз које им је законом поверено и вршење појединих послова државне управе, да би био оствариван јавни интерес. Посреди је ситуација у којој послове државне управе не врши државни орган (орган државне управе). Принцип доминације функционалног мерила (послова државне управе) над организационим обликом (послове државне управе врше недржавни субјекти) налагао је постављање два основна правила о раду ималаца јавних овлашћења. Првог, према коме имаоци јавних овлашћења, у повереним пословима државне управе, имају једнака права и дужности као органи државне управе који те послове врше непосредно (члан 52. став 1). Другог: будући да су посреди послови државе, државне власти, који се поверавају недржавним субјектима, Влада и органи државне управе, као једини изворни носиоци власти и управних послова, и после поверавања задржавају одговорност за извршавање поверених послова (члан 52. став 2). У том задржавању одговорности налази се и правни основ њихових надзорних овлашћења над имаоцима јавних овлашћења.
Орган државне управе који надзире рад ималаца јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе одређује се законом (члан 56. став 1). Могуће је да више органа државне управе надзире рад имаоца јавних овлашћења, зависно од тога у чији делокруг улазе поверени послови државне управе. Тако је могуће да код истог имаоца јавних овлашћења један поверени посао надзире министарство (ако је поверени посао државне управе у његовом делокругу), да  други поверени посао надзире орган у саставу министарства (ако је поверени посао државне управе у његовом делокругу), трећи поверени посао да надзире неко сасвим друго министарство, итд. Надзорни орган државне управе при томе има сва овлашћења предвиђена одредбама овог закона која има један орган државне управе кад врши надзор над радом другог органа државне управе (члан 56. став 2), али и још нека (чл. 57. и 58). Правило је да надзорни орган државне управе у надзору над радом имаоца јавних овлашћења, према општим одредбама о надзору над радом, по сопственој оцени преузима да непосредно изврши одређени посао ако закључи да се на други начин не може извршити закон. Међутим, кад је посреди надзор над радом ималаца јавних овлашћења, надзорни орган је дужан (дакле, нема право процене) да сам предузме неки посао и изврши га ако би услед пропуштања извршења могле наступити штетне последице по живот или здравље људи, привреду, животну средину или имовину веће вредности (члан 57. став 1). Овде се има у виду конкретан поверени посао. А ако и поред вишеструких упозорења ималац јавних овлашћења не врши поверене послове државне управе или их не врши правилно или благовремено, надзорни орган државне управе преузима извршење повереног посла, али најдуже на 120 дана (члан 57. став 2). Значи, у надзору над радом ималаца јавних овлашћења у вршењу поверених послова државне управе, надзорни орган државне управе поред свих општих овлашћења (садржаних у члану 56. ставу 2) која врши по сопственој процени, има и два посебна овлашћења, која се састоје од обавезе преузимања конкретног посла (члан 57. став 1) и преузимања целог повереног посла (члан 57. став 1). Подразумева се да надзорни орган при томе може предложити Влади да покрене поступак одузимања поверених послова, који се практично састоји од измене закона. 


Надзор над законитости рада ималаца јавних овлашћења подразумева и надзор над законитости прописа чије им је доношење поверено. Имаоци јавних овлашћења дужни су да о уставности и законитости таквог прописа прибаве мишљење надлежног министарства; ако министарство сматра да пропис није у складу са Уставом, законом, другим прописом или општим актом, упозориће на то имаоца јавних овлашћења и предложити му одговарајућа решења како да пропис усклади са правним поретком (члан 58. став 1). Ако и мимо тога пропис буде донет, ако се ималац јавног овлашћења оглуши о предлог министарства, оно је дужно да Влади предложи доношење решења о обустави од извршења тог прописа и на њему заснованих појединачних аката, као и покретање поступка за оцену уставности и законитости прописа (члан 58. став 2). Решење Владе о обустави од извршења прописа ступа на снагу даном објављивања у «Службеном гласнику Републике Србије» и престаје да важи ако Влада у року од 15 дана не покрене поступак пред Уставним судом за оцену уставности и законитости прописа (члан 58. став 3). Као што се види, надзор овде увек врши министарство. Наиме, надзор над законитости прописа залази у креативно-политички простор надзираних субјеката, па мора да почива на високом степену политичке легитимности, који унутар система органа државне управе имају само министарства.
Овим законом предвиђена су и извесна ограничења при поверавању послова државне управе. Послови учествовања у обликовању политике Владе не могу ником да се повере, док инспекцијски надзор може бити поверен једино органима аутономне покрајине и локалне самоуправе (члан 55).

Сукоб надлежности, решавање о жалби, изузеће (чл. 59-61)


Сукоб надлежности између органа државне управе, између органа државне управе и ималаца јавних овлашћења и између самих ималаца јавних овлашћења решава Влада (члан 59. став 1). Решавање сукоба надлежности између подручних јединица органа државне управе у надлежности је руководиоца органа државне управе (члан 59. став 2).

Уставом је прописано да се против решења и других појединачних аката судских, управних и других државних органа, као и против таквих аката органа и организација које врше јавна овлашћења, донесених у првом степену, може изјавити жалба надлежном органу и да се законом изузетно, у одређеним случајевима, може искључити жалба ако је заштита права и законитости обезбеђена на други начин (члан 124. ст. 1. и 2. Устава). Сагласно томе конципиране су и одредбе овог закона којима се уређује надлежност за решавање о жалби на првостепено решење донесено у управном поступку (члан 60).


О жалби на првостепено решење подручне јединице органа државне управе решава министар, односно директор органа управе у саставу министарства у управним стварима из делокруга органа у саставу, односно директор посебне организације ако је управна ствар у делокругу посебне организације (члан 60. став 1). О жалби на првостепено решење које је донео орган управе у саставу министарства решава министар (члан 60. став 2). Против првостепеног решења министарства односно посебне организације жалба се може поднети само кад је то законом изричито предвиђено, а о жалби решава Влада (члан 60. став 3). 


Када је решавање у управним стварима у првом степену поверено имаоцима јавних овлашћења, о жалби решава министар, односно директор посебне организације, а  ако је у министарству образован орган управе у саставу министарства и управна ствар је у његовом делокругу, о жалби решава директор органа у саставу (члан 60. став 4).

О изузећу службеног лица у министарству решава министар, а у органу у саставу и посебној организацији – директор (органа у саставу односно посебне организације); о изузећу директора органа у саставу министарства решава министар, а о изузећу министра и директора посебне организације решава Влада (члан 61. ст 1. и 2). О изузећу службеног лица у органу имаоца јавних овлашћења решава руководилац његовог надлежног органа (члан 61. став 3).

Однос органа државне управе и других органа (чл. 62-76)


Односи органа управе са другим државним органима условљени су системом поделе власти и правилима која из тога произлазе. С друге стране, када је реч о односима са Владом, одлучна чињеница јесте јединствено остваривање извршне власти у држави. 

Органи државне управе дужни су да се придржавају усмерења Владе, којима она усмерава спровођење политике и извршавање закона и других општих аката од стране органа државне управе и усклађује њихов рад (члан 62. став 1). Посреди је синтетичка улога Владе којом се извршна власт хармонизује у јединствен систем. Влада је овлашћена и да министарствима и посебним организацијама одреди рокове за доношење прописа ако нису одређени законом или општим актом Владе, практично да утиче на ефикасност њихове нормативне делатности, тиме и на благовремено извршавање закона и других општих аката (члан 62. став 1). Ово последње овлашћење је битно и због Законом о Влади предвиђене могућности да Влада сама, под одређеним условима, донесе пропис који је у делокругу министарства или посебне организације ако га они не донесу. Потом, Влада може органима државне управе наложити да проуче одређено питање или да изврше одређени посао и да о томе припреме посебан извештај (члан 62. став 3), што такође улази у домен усмеравајућих овлашћења Владе. Форма аката којима Влада усмерава рад органа државне управе јесте закључак, који је интерне природе. Органи државне управе могу тражити да Влада заузме ставове о питањима значајним за извршавање закона (члан 62. став 2). Форма аката Владе је опет закључак. 

Ради усмеравања појединих послова у областима из делокруга више органа државне управе Влада може да оснује координационо тело (члан 63). Министарства и посебне организације дужни су да сваке године сачине план рада и да га доставе Влади, да би потом био сачињен годишњи план рада Владе (члан 64. став 1). План рада органа у саставу део је плана рада министарства. Најмање једном годишње министарства и посебне организације дужни су да поднесу Влади извештај о своме раду, извршавању закона и других општих аката, али и закључака Владе којима се усмерава њихов рад – извештај о раду органа у саставу део је извештаја о раду министарства (члан 64. став 2). Разрада правила о сачињавању плана рада и подношења извештаја препуштена је пословнику Владе (члан 64. став 3).
 
Органи државне управе дужни су да међусобно сарађују у заједничким  питањима, да једни другима дају обавештења и податке који су им потребни за рад  и да  оснивају заједничка радна тела за послове који захтевају учешће више њих (члан 65. ст. 1. и 2). Дужност сарадње, истина, између министарстава и посебних организација постоји и у припреми прописа, кроз прибављање мишљења других министарстава и посебних организација, што се ближе уређује пословником Владе (члан 66). Органи у саставу не учествују у обликовању политике Владе (члан 12. став 2), па не могу непосредно давати своја мишљења министарствима и посебним организацијама (чине то преко министарства).  Ако један посао улази у делокруг два или више органа државне управе, њиме управља онај у чијем је делокругу претежни део посла (члан 67). О свим спорним питањима која настану у оквиру сарадње органа државне управе одлучује Влада (члан 68).
Због начела поделе власти, односи министарства и посебних организација са Народном скупштином и председником Републике заснивају се на правима и обавезама утврђеним Уставом, законом и другим општим актима (члан 69. став 1). Органи у саставу те односе остварују преко министарства и Владе. Органи државне управе (и органи у саставу) дужни су да Народној скупштини и председнику Републике проследе преко Владе обавештења, објашњења и податке који су им неопходни за рад (члан 69. став 2). Обавеза је последица неминовности сарадње, али је и претпоставка за остваривање надлежности председника Републике и Народне скупштине. Тим пре што су према Уставу министарства дужна да примењују опште акте председника Републике (члан 94. став 2. Устава).  


 Органи државне управе сарађују са органима аутономне покрајине у остваривању права и дужности утврђених Уставом и законом. С друге стране, они врше и надзор над законитости рада органа аутономне покрајине. Кад надлежно министарство сматра да општи акт органа аутономне покрајине донет у изворном делокругу аутономне покрајине није у складу са Уставом, законом, другим прописом или општим актом, дужно је да предложи Влади да тај општи акт обустави од извршења и покрене поступак пред Уставним судом (члан 72. ст. 1. и 2). Ако покрајински орган не извршава општи акт покрајине (такође донесен у изворном делокругу аутономне покрајине) ( надлежно министарство упозориће га на то, а може предузети и друге мере, па чак и непосредно преузети извршавање општег акта, али најдуже на 120 дана (члан 73). Посреди су овлашћења која припадају само министарствима, не и посебним организацијама или органима у саставу ( јер се надзор односи на изворни делокруг аутономне покрајине. Кад су у питању послови државне управе који су поверени органима аутономне покрајине, органи државне управе имају над њима право надзора (надзора над радом) са истим овлашћењима као и према другим имаоцима јавних овлашћења (члан 74). Као контратежа, предвиђено је право органа аутономне покрајине (одређеног општим актом аутономне покрајине) да захтева судску заштиту од појединачних аката или радњи органа државне управе, ако сматра да се њима крше Уставом и законом зајемчена права аутономне покрајине (члан 75).


Односи органа државне управе и органа локалне самоуправе у пословима из њиховог изворног делокруга заснивају се на правима и дужностима утврђеним законом који уређује систем локалне самоуправе (члан 76. став 1). Код поверених послова државне управе, органи државне управе надзиру њихов рад са свим овлашћењима која имају према другим имаоцима јавних овлашћења (члан 76. став 2 ).
Јавност рада и односи са грађанима (чл. 77-84)


Јавност рада органа државне управе зајемчена је Уставом. Према члану 10. Устава, рад државних органа доступан је јавности, а јавност у њиховом раду може се ограничити или искључити само у случајевима који се одређују законом. Сагласно уставним одредбама, овим законом  придат је посебан значај уређивању јавности рада органа државне управе.


Органи државне управе дужни су да обавештавају јавност о свом раду преко средстава јавног информисања или на други прикладан начин (члан 77. став 1). Запослени који су овлашћени за припрему одговарајућих информација и података одговорни су за њихову тачност и благовременост (члан 77. став 2).


Јавност рада предвиђена је и у поступку припреме прописа, преко института обавезне јавне расправе о свим законима којима се битно мења правни режим у одређеној области или уређују питања за која је јавност посебно заинтересована (члан 78). За вршење одређених послова из своје надлежности орган државне управе може организовати рад у местима ван свог седишта, али и ван седишта управног округа  (управни дани), а руководилац органа одређује врсту послова, место и време њиховог вршења (члан 79). Тиме се, у интересу грађана, ствара могућност да се и послови који се иначе врше у седишту органа у одређене дане изместе ради лакшег остваривања права грађана.

Органи државне управе дужни су да на примерен начин обавештавају странке о свом делокругу, њиховим правима и обавезама у поступку у коме остварују права и извршавају обавезе, о надзорном органу државне управе и начину ступања у контакт с њиме и о другим питањима значајним за јавност рада и односе са странкама (члан 80). Дужни су и да на прикладан начин омогуће грађанима подношење притужби на свој рад или на неправилан однос запослених: ако подносилац притужбе то захтева, орган државне управе дужан је да у року од 15 дана одговори на притужбу, а најмање једном у 30 дана има обавезу да разматра питања обухваћена притужбама (члан 82). Обавезни су и да остваре примерен однос са странкама и да странке примају у току радног времена (члан 83. став 1). Распоред радног времена органа државне управе одређује Влада (члан 83. став 2).


Ради обавештавања грађана о седиштима органа државне управе, на зградама у којима су смештени органи државне управе морају бити истакнути назив органа, грб и застава Републике Србије (члан 84. став 1). На одговарајућем месту у згради истиче се и распоред просторија органа државне управе, а на улазу у сваку службену просторију и лична имена функционера, руководилаца и запослених (члан 84. став 2).
Државни службеници (члан 85)


Послове државне управе у органима државне управе врше државни службеници (члан 85. став 1). Положај државних службеника уређује се посебним законом (члан 85. став 4). Овај закон дотиче се само неких питања која су значајна за вршење послова државне управе. 


Државни службеник мора имати положен посебан испит за рад у органима државне управе, у складу са законом којим се уређује положај државних службеника (члан 85. став 2). За вођење управног поступка и за решавање у управном поступку може бити овлашћен државни службеник који има најмање вишу школску спрему одговарајуће струке (члан 85. став 3). Важећим законом предвиђен је испит за рад у органима државне управе, а он уједно представља и приправнички испит по окончаном приправничком стажу. На полагање тог испита  до сада су обавезивани и запослени у другим државним органима (нпр. они који врше послове судске управе). Отуда је у овом закону изостало уређивање испита: то питање треба јединствено уредити, за све државне службенике у државним органима.

Канцеларијско пословање и примена одредаба  закона на имаоце јавних овлашћења, органе аутономне покрајине и локалне самоуправе (чл. 86. и 87)


Канцеларијско пословање органа државне управе уређује Влада. Обухвата евидентирање, чување, класификовање и архивирање материјала примљеног и насталог у раду органа државне управе (члан 86. став 1). Правила о канцеларијском пословању органа државне управе примењују се и на службе Народне скупштине, председника Републике и Владе (члан 87. став 1).


Одредбе овог закона о начелима деловања органа државне управе, јавности рада и односима са грађанима, посебном испиту, стручној спреми потребној за вођење управног поступка и доношење решења у управном поступку и о канцеларијском пословању, сходно се примењују и на имаоце јавних овлашћења и на органе аутономне покрајине и локалне самоуправе у пословима из њиховог изворног делокруга (члан 87. став 2). Тиме се омогућује деловање управе на различитим нивоима власти по јединственим принципима.

Прелазне и завршне одредбе (чл. 88-94)


До доношења аката Владе који су овим законом предвиђени, примењују се акти донети до његовог ступања на снагу, осим одредаба које су у супротности са овим законом (члан 88).


Даном ступања на снагу закона, заменици министара стичу положај државних секретара а директори и секретари посебних организација стичу положај директора посебних организација (члан 89. став 1). Лица која према важећем закону имају положај функционера, а према одредбама овог закона треба да имају положај државних службеника, и даље поставља и разрешава Влада,  до ступања на снагу закона који уређује положај државних службеника (члан 89. став 2).


Стручни испит за рад у органима државне управе, до ступања на снагу закона који уређује положај државних службеника, полаже се према важећој уредби која уређује тај испит. Ослобађање обавезе полагања испита уређено је слично као што предвиђа важећи закон и такође је прелазног карактера, до доношења закона који ће уредити положај државних службеника (члан 90. ст. 2. и 3).


До усклађивања одговарајућих прописа са овим законом имаоци јавних овлашћења настављају да врше послове државне управе који су им поверени до дана ступања на снагу овог закона (члан 91).


Начелници управних округа дужни су да донесу акте о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у стручним службама управних округа у року од 30 дана од дана ступања на снагу овог закона (члан 92. став 1). Стручне службе управних округа од Управе за заједничке послове републичких органа преузеће запослене који су вршили послове за потребе округа у седишту округа, одговарајућа права и обавезе, предмете, архиву, опрему и средства, а од Министарства за државну управу и локалну самоуправу одговарајућа средства (члан 92. став 2).


Даном ступања на снагу овог закона престаје да важи Закон о државној управи ("Службени гласник РС", бр. 20/92, 6/93, 48/93, 53/93, 67/93, 48/94 и 49/99), изузев одредаба о инспекцијском надзору, управној инспекцији и казнених одредаба, које се примењују до доношења посебног закона који ће у целини уредити инспекцијски надзор (члан 93).


Закон ступа на снагу осмог дана од дана његовог објављивања у «Службеном гласнику Републике Србије» (члан 94).  

IV. СРЕДСТВА ПОТРЕБНА ЗА СПРОВОЂЕЊЕ
ЗАКОНА


За спровођење овог закона нису потребна додатна средства у буџету Републике Србије.

*
*
*
*           *

 УПОРЕДНОПРАВНИ ПРЕГЛЕД 

Преглед организационих структура управе у неким државама Европе показује два тренда. Први тренд је централизација управе, која настаје услед потребе за рационализацијом и већом ефективности рада управе. Други тренд је децентрализација управе, која се рађа као последица напора за приближавањем управе корисницима услуга и за менаџерским приступом управљању.


И централизација и децентрализација управе теку упоредо, тј. у исто време и на различитим управним нивоима. Додатно начело, које се узима у обзир при променама управе, јесте образовање уже државне управе као професионалне, неполитичке структуре. Уређење и делокруг државне управе углавном уређује сама Влада својим прописима (уредбе и др.). Када је у питању стварање јавноправних организација с правним субјективитетом, њих обично оснива парламент.

Узимајући у обзир степен организационе, финансијске и буџетске аутономије, у европским системима управа се дели на:


 непосредну управу, која је под директним хијерархијским надзором Владе и састављена је од министарстава и њима потчињених јединица односно територијалних огранака; 

 посредну управу, која обухвата и организације са самосталним правним субјективитетом (јавне агенције, корпорације, public establishment/Anstalt, фондације, јавна предузећа и слично). Ти организациони облици образују се законом или подзаконским актом донесеним на основу закона. Средствима и кадровима управљају независно, финансирају се самостално, али су уједно и предмет надзора над законитости њиховог рада.

Француска – Министарства се образују декретима. Министар има свој кабинет, уз који се у министарству образују и поједине инспекцијске службе, централна управа са канцеларима, јединице и даље разрађени унутрашњи организациони облици и територијални огранци. Влада је спровела децентрализацију управе. У Француској су познате опште области, које имају релативно низак ниво аутономије. Територијалну структуру одређује парламент. 

Немачка – Постоји мали број ужих министарстава, пошто се рутински послови преносе на самосталне јединице, које су директно или индиректно подређене министарствима, а некад чак и на ниво покрајинских управа. Неке јединице подређене су непосредно министарствима (нпр. Статистичка канцеларија и Полицијска управа подређене су Министарству унутрашњих послова). Изван министарске структуре делују јавноправне организације, са својством правног лица или без њега, са заједничким називом »посредна државна управа«, где су корпорације (нпр. Корпорација за социјално осигурање), школе и здравствене установе, национални архив, фондације, и др.   

 Аустрија – Министарства су организована са унутрашњим организационим облицима (јединице, сектори). Број министарстава и њихове надлежности односно делокруг одређени су посебним законом. На локалном нивоу управне ствари решавају се у општим областима, а у неким подручјима рада на нивоу огранака министарстава (нпр. рад, порези).

Велика Британија ( Од године 1988. као део непосредне државне управе оснивају се специјалне агенције (Next Step Executive Agency), чији су руководиоци  директно одговорни ресорном министру (преко 130 агенција, које запошљавају око 75% јавних службеника). Агенције воде аутономну финансијску, платну и кадровску политику. Министарства су на одређеним подручјима пренела део надлежности на покрајинске управе (нпр. на подручјима пољопривреде, околине, риболова, здравља, и др.).
Чешка – Постоје области које имају опште надлежности и образоване су 1990, као вид деконцентрације државне управе. Подређене су министарству унутрашњих послова. Упоредо са областима, ресорна министарства образују своје територијалне огранке (Министарство за финансије, Министарство за рад и социјалне послове и Министарство за школство). Образовање, укидање односно измена области у надлежности је Владе.

Данска – Структура министарстава је хијерархијске природе; свако министарство има јединице и канцеларије, где се све више уважава начело децентрализације садржајних надлежности на нивоу канцеларија. Канцеларије су подређене министарствима, на челу су им директори са сталним мандатом (нпр. Статистичка канцеларија, Пореска и Царинска канцеларија, Канцеларија за породице, за затворе, итд.). Рад је међуресорски организован преко значајног броја одбора.

Финска – Део послова управе пренесен је на јавна предузећа односно друге организације, које су финансијски, менаџерски и стручно релативно аутономне (нпр. подручје цивилног ваздухопловства). Министарства су организована у јединице (4-7), а оне даље у секторе. Централне агенције формално су по ресорима подређене министарствима (око 120 агенција: нпр. за ресор финансија Државни трезор, Агенција за порезе, Агенција за царину, Агенција за јавно грађевинарство, Државна надзорна канцеларија; а за ресор школства и културу нпр. Агенција за школство и Национални архив Финске). 

Холандија – Извршну функцију управе врше претежно агенције, које се од 1991. образују на појединачним подручјима рада државне управе и врше извршне, инспекцијске, стручне па чак и квазисудске задатке. Холандија има скоро 600 агенција, а  тренд је да се неке агенције трансформишу у независна јавна тела, за шта је потребна парламентарна одлука. Ова тела образују се ради смањивања владиних ресора и непосредне министарске одговорности. Неке агенције су део државне управе без хијерархијске подређености министру. Таквих је било у 2001. години 23,  и њихов број расте (планира се 70% запослених од свих јавних службеника). Деконцентрисане јединице државне управе постављене су линијски. Министар сам одлучује о организацији  министарства (одељења и друге унутрашње организационе јединице). Министарства су релативно аутономна у погледу финансијских, информационих, кадровских и општеменаџерских питања. Централна влада начелно примењује политику удруживања постојећих јединица управе. Поред уже државне управе и агенција, Холандија познаје и независне јавне организације различитих статусних облика (нпр. јавна предузећа). 

Шведска – Државна управа је малобројна, са већим бројем међуресорских комисија и одбора. Ужа државна управа на локалном нивоу има специјализоване јединице, нпр. на подручју пореза и осигурања. Организацију управе одређује Влада. Карактеристика Шведске је широк систем централних агенција са окружним огранцима, који врше извршне послове.
У неким страним управним системима познати су организациони облици са одређеним степеном самосталности, који су инкорпорисани у министарства. Пример су британске «next-step executive agencies», холандске «agencies», шпанске «organismos autonomos», француске «centres de responsabilite». За њих је карактеристично да немају самосталне правне субјективитете и да су део непосредне управе (део државне управе схваћене у ужем смислу). Имају одређену, пре свега менаџерску аутономију унутар министарства. Најчешће се менаџерска аутономија заснива на уговору министра и директора агенције: то је тзв. унутрашњи уговорни однос. Искуства показују да се тако ефикасније управља средствима (већи учинак уз одређен обим средстава) и управне услуге приближавају корисницима. Директори агенција нису политички функционери, него се именују на јавном конкурсу за одређено време и имају положај службеника (управни менаџери), које је могуће превремено разрешити само из кривичних разлога односно због непостизања очекиваних резултата. 

У великој већини европских држава изведена је јасна подела између политичких функција и управних положаја у министарствима. Политички део министарства представљају министар и «млађи министри» или државни секретари. Управним радом на појединачним подручјима односно основним организационим јединицама руководе управни менаџери (директори односно генерални директори). У неким системима управна пирамида завршава се на месту највишег управног менаџера (обично званог генерални секретар). Немачка познаје две врсте државних секретара: у министарству функционише такозвани парламентарни секретар, који је политички функционер, а поред њега постоји и стручни државни секретар, који има статус државног службеника.
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