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Nadzorna uloga, kao jedna od cetiri najvaznije funkcije Narodne skupstine Republike Srbije, je
tema ovog okvira za raspravu imajudi u vidu rastucu vrednost nadzora i kontrole u parlamentar-
nom razvoju globalno. Okvir za raspravu predstavlja i pokusaj da se saberu videnja akademije,
studenata i sve tri grane vlasti o tome kako se percipira nadzorna uloga, kao i Sta je do sada
uradeno i gde postoji mogucnost za unapredenje.

Polaznici i predavaci pripremili su svoj doprinos ovom okviru tokom i nakon zavrsetka jednose-
mestralnog kursa za inovaciju znanja ,Parlament i demokratija“, odrZzanog od februara do maja
2015. uz podrsku projekta “Jacanje nadzorne uloge i javnosti u radu Narodne skupstine’, koji
sprovodi Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) u saradnji sa Narodnom skupstinom Re-
publike Srbije, uz podriku Svajcarske agencije za razvoj i saradnju (SDC).

Tekstovi su usmereni na produbljivanje teorijskog znanja o parlamentarizmu, komparativhe
studije parlamentarne prakse i kreiranje preporuka za unapredenje rada Narodne skupstine. U
ovu publikaciju znatne napore uloZili su i predstavnici nezavisnih drzavnih organa: Zastitnika
gradana, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, Poverenika za
zastitu ravnopravnosti, Drzavne revizorske institucije i Agencije za borbu protiv korupcije.

Koristimo ovu priliku da se zahvalimo svim predavacima i polaznicima koji su u¢estvovali na kursu
i time doprineli izradi ove publikacije. Zelimo da izrazimo zahvalnost i autorima ovde objavljenih
tekstova i rasprava. Izrada ove publikacije ne bi bila mogucéa bez podrske i napora velikog broja
i pojedinaca i institucija.

Publikacija predstavlja zavrsni proizvod kursa inovacije znanja ,Parlament i demokratija“, koji
smo sproveli u saradnji sa Centrom za demokratiju Fakulteta politickih nauka Univerziteta u
Beogradu. Kurs je predstavljao inovativnu obrazovnu formu u kojoj je kroz predavanja eminent-
nih stru¢njaka i prakticara, i uz u¢esée polaznika razli¢itih profila, omogucena efikasnija razmena
postojeceg znanja i generisanje novog.

Posebno Zelimo da se zahvalimo na smernicama i podrsci koje smo dobili od Sekretarijata Naro-
dne skupstine Republike Srbije.
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MOC I NEMOC PARLAMENTA

Prof. dr Zoran Stojiljkovic

redovni profesor
Fakultet politi¢kih nauka, Univerzitet u Beogradu

1. Demokratski kapaciteti i funkcije parlamenta

Kada vec ne postoji saglasnost oko poverenja u parlament i demokratskih dosega parlamenta, onda bar oko odredenja
njegovih klju¢nih funkcija postoji veoma Siroki konsenzus. Primera radi, Endru Hejvud kao osnovne funkcije parlamenta
navodi,zakonodavstvo, predstavljanje, kontrolu, politicko regrutovanje i legitimitet” (Hejvud, 2004: 587).

Dejvid Bitam (David Beetham) smatra da,postoji opsta saglasnost da makar sledece funkcije treba da budu predvidene
kao zadaci koje obavljaju svi parlamenti: dono3enje zakona; odlucivanje o poreskom sistemu i javnim rashodima, uglav-
nom u kontekstu drzavnog budzeta, kontrola rada, politike i kadrova izvrdne vlasti; potvrdivanje medunarodnih ugovora
i pracenje njihove primene, razmatranje aktuelnih pitanja koja su od nacionalnog i medunarodnog znacaja; slusanja i
postupanje po predstavkama, odlucivanje o promeni ustava” (Beetham, 2008:5).

Za potrebe ovog rada, najprimerenijim mi se ¢ini koris¢enje klasifikacije Irene Peji¢ prema kojoj ,u klju¢ne normativne
funkcije modernog parlamenta spadaju: zakonodavna funkcija, funkcija izbora i kontrole vlade, kao i autorizacija trosko-
va drzave ili budZetska funkcija” (Peji¢, 2006: 35-36).

1.1 Reprezentativna funkcija parlamenta
Predstavnicku, tj. reprezentativnu funkciju moguce je analizirati kroz njena dva aspekta.
U prvom aspektu, prisutnom kod Voltera BedZota i DZona Stjuarta Mila, unutar ,ekspresivne funkcije, odnosno razume-

vanja parlamenta kao ,kongresa misljenja“, insistira se na vaznosti i uticaju javnosti na parlament, buduci da javnost, tj.
biraci biraju predstavnike u parlamentu.

Drugi aspekt predstavlja videnje Zana Blondela, prema kojem je reprezentaciji moguce prici sa stanovista posrednistva
izmedu gradana i vlade, bududi da parlamentarni mehanizmi omogucavaju nesto veci stepen uticaja i monitoringa od
stepena koji je dostupan birackom telu.

Uz postovanje naglaska na specifi¢cne uglove i aktere predstavljanja, ¢ini se da se radi

Funkcija o blisko povezanim, ¢ak isprepletanim aspektima. Demokratizovanje predstavnicke
predstavni§tva ili demokratije (Kin) prvo ukljucuje ja¢anje uticaja javnosti (biraca) na parlament, a onda
reprezentacije i podizanje kapaciteta parlamenta da kontrolise vladu i vladine agencije, kao i upravni
proizilazi iz ¢injenice da ~ 2Paratdrzave.

gradanina Uz sva ogranicenja i deformacije koje moze nositi “previse kreativan” primer izbornog
neposrednim izborima inZinjeringa, odnosno usvajanje ekstremnih varijanti vecinskog, ali i proporcionalnog
biraju predstavnike izbornog sistema, parlament je nesporno klju¢na, neposredno birana i reprezentativna
u parlament politicka institucija — najbliza onom 3to bi se moglo nazvati vox populi.

Pritom, reprezentativnu i komunikacijsku funkciju razvijaju samo oni parlamenti ciji

su ¢lanovi, odbori i komisije otvoreni za kontakte sa medijima i javnos¢u, odnosno u
¢ijem radu mogu ucestvovati predstavnici civilnog drustva poput sindikata, poslodavackih asocijacija ili ekoloskih
grupa i feministi¢kih organizacija i na taj nacin lobirati za odredene projekte i zakonska resenja.

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu 7



1.2

1.3

1.4

1.5

| NADZORNA ULOGA

Debatovanje — raspravna funkcija

O ,tragediji“ debatne funkcije parlamenta slikovito govori Ricard Kobden, posmatraju¢i Donji dom Britanskog parla-
menta: ,U ovom domu ¢uo sam veliki broj govora koji su me ganuli do suza, ali nijedan nikada nije promenio ishod
glasanja.” (Hejvud, 2004: 610).

Zakonodavna funkcija parlamenta

Zakonodavna funkcija parlamenta nesumnjivo je njegova najvaznija funkcija, jer je ,legislativa, odnosno zakono-
davni organ, jedina institucija u sistemu vlasti koja raspolaze snagom da stvara i kreira pravo (eng. law-making)”
(Peji¢, 2006: 15).

Danas, medutim, postoji uvrezeno misljenje da je zakonodavna funkcija parlamenta u velikoj meri svedena na formalnu,
a da ulogu faktickog zakonodavca preuzima izvr$na vlast, kako sa stanovista formalnih procedura, tako i sa stanovista
faktickog uticaja na parlament. Veliki broj sadrzinski veoma raznorodnih zakona, koje cesto treba doneti po ubrzanoj
proceduri i prateca,poplava” informacija koje nose novi komunikacijski mediji, neki su od objektivnih razloga redukova-
ne legislativne funkcije parlamenta. Na drugoj strani, rezistentnost veéine na zakonske predloge i amandmane opozicije,
kao i rezultiraju¢a povratna opstrukcija i opoziciona blokada rada parlamenta vode delegitimizaciji ,vrhovne zakono-
davne vlasti”. Uz sve nijanse, moglo bi se ipak konstatovati da su danas parlamenti i parlamentarni odbori daleko pre
mesta na kojima se pregovaraju, interesno usaglasavaju, usvajaju prethodno vec formulisana zakonska redenja i odluke,
nego $to se u njima zaista kreiraju zakoni. Pri tome, parlamentarna vecina ¢esto samo slepo i disciplinovano sprovodi
predloge i naloge Vlade. U najboljem slucaju, moglo bi se govoriti tek o redukovanoj, finalizirajucoj legislativnoj funkciji
parlamenta.

Izborna funkcija parlamenta

Specifi¢ni aspekt reprezentativne, kao i legitimacijske i komunikacijske funkcije parlamenta, ¢ini njegova ,izborna moc¢
i uloga” Izbor i razreenje vlade, ali i mnogobrojna druga postavljenja i imenovanja, ukljuciv nezavisne drzavne organe
su, bar potencijalno, osnov ,kontra-moci” parlamenta u odnosu na izvrsnu vlast.

Primera radi, u Srbiji su u pitanju (ne)demokratski efekti koje postizu formalne procedure i efektivnim, stvarnim nacinima
na koje se u nacionalnom, pokrajinskom i lokalnim parlamentima bira, postavlja i imenuje preko 26 000 nosilaca javnih
funkcija, ne racunajuci (visoke) drzavne sluzbenike.

Budzetska funkcija parlamenta

Usvajanje budzeta, ili budzetska funkcija parlamenta, predstavlja ekonomski najvazniju i jednu od najstarijih funkcija
parlamenta. U procesu donosenja i kontrole budzeta moguce je razlikovati Cetiri oblika i faze aktivnosti:, 1) planiranje
troskova od strane vlade; 2) parlamentarna rasprava i odobravanje zahtevanih troskova; 3) koris¢enje (troSenje) odobre-
nih sredstava; 4) podnosenje ra¢una od strane vlade parlamentu o utrosenim sredstvima” (Peji¢, 2007: 184).

Nazalost, predstavnici zakonodavne vlasti tek incidentno imaju pravo predlaganja budzeta ili zakona iz finansijskog
sektora. Efektivna mogucnost koja je ostavljena parlamentu jeste moguc¢nost amandmanske intervencije na predlo-
Zenom budzetu, kao i nesto izraZenija i izvesnija intervencija ka predloZenoj budzetskoj stavci koja se odnosi na visinu
budzeta parlamenta, u cilju ostvarivanja finansijske autonomije parlamenta. Na drugoj strani, ¢in eventualnog odbija-
nja predlozenog budZeta automatski znadi i akt nesaglasnosti parlamenta sa vladinom ekonomskom politikom, $to u
krajnjoj liniji mozZe voditi i do izglasavanja nepoverenja aktuelnoj viadi.

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



| NADZORNA ULOGA

1.6 Kontrolna funkcija parlamenta

Samim ¢inom izbora, parlament preuzima funkciju kontrole izvrsne vlasti, cime gradanima, bar na posredan nacin, cini
mogucom njenu kontrolu. Parlamentarcima na usluzi stoje razli¢iti mehanizmi kontrole egzekutive, kao $to su: poslani¢-
ka pitanja, pravo pokretanja interpelacije, parlamentarna istraga ili praksa javnih slusanja.

Interpelacija je prakti¢no po svojim efektima nacin parlamentarne kontrole vlade, koji predstavlja sintezu kontrole vla-
de i mogu¢nosti razresavanja vlade.

Parlamentarna istraga podrazumeva pravo parlamenta da preko svojih tela, poput anketnih odbora, sprovede odrede-
ne istrage, prikupi informacije o radu izvrsne vlasti i uputi ih na raspravu u parlament. Rasprava po ovom pitanju moze
zavrsiti glasanjem o nepoverenju vladi.

Javno slusanje je mehanizam prikupljanja informacija koji koriste parlamentarni odbori u svom radu, kako bi pri-
kupljanjem informacija i Sirenjem konsultativnog procesa, sto adekvatnije obavljali poslove iz svoje nadleznosti
(Orlovi¢, 2009: 44-45).

Javna slusanja se mogu podeliti u tri kategorije na osnovu svrhe zbog kojih se sprovode: zakonodavna, nadzornaii istraz-
na.

Kada se govori o zakonodavnim javnim slusanjima, ona se sprovode u cilju razmatranja potrebe za zakonskim (pre)ure-
denjem odredenih oblasti, zatim utvrdivanja predlozenih nacrta zakona, kao i prac¢enja primene odredenih zakonskih
resenja.

Nadzorna javna slusanja razmatraju odredeni zakon fokusirajuci se na njegovu primenu, kvalitet vladinih programa, kao
i samu aktivnost i u¢inak predstavnika vlade. Kada postoji sumnja da su javni zvani¢nici tokom vrsenja svojih delatnosti
ucinili neki prestup, bilo da je rec o pojedincu ili o organizaciji, moze se pokrenuti parlamentarna istraga radi sagledava-
nja stanja u odredenoj oblasti i razmatranja pitanja od javnog znacaja. Parlament u nekim slucajevima, u cilju sprovode-
nja parlamentarne istrage, moze formirati posebnu komisiju, tzv. anketni odbor.

Makar nacelno, putem poslanickih pitanja, zakonskih rasprava, kroz pravo inicijative i predlaganja, posebno pravo na in-
terpelaciju i moguénost izglasavanja nepoverenja Vladi, parlament, pre svega opozicija u parlamentu, moze kontrolisati
rad Vlade i njenih ministarstava i agencija.

U kojoj meri ¢e se ove funkcije parlamenta i ostvarivati, zavisi pre svega od tipa uspostavljenih odnosa parlamenta sa
predstavnicima druge dve grane vlasti - izvrSne i sudske, odnosno vladom i ustavnim sudovima.

2. Modeli objasnjenja (ne)mocdi parlamenta

U politickim raspravama prevladava osnovni hipoteticki stav da na mo¢ilinemoc parlamenta presudno uticu pozicijai mo¢
poslanika i poslanickih grupa u stranackoj hijerarhiji parlamentarnih stranaka, pre svega onih vladajucih. Ukoliko u njima
poslanici i Sefovi poslani¢kih grupa pripadaju tek Sirem krugu partijskih moc¢nika, onda je sasvim realno ocekivati da je
epicentar modi u vladi i oko nje.

Na drugoj strani, opozicione stranke, po pravilu, nastoje da poslani¢ka primanja i sinekure, ukljuciv i imunitet poslanika,
kao i njihovu uvecanu medijsku vidljivost, obezbede za pripadnike najuzeg partijskog jezgra. Logika opozicije je da se
okupljanjem najjaceg sastava u parlamentu aktivnim pristupom i pritiskom, stranke na vlasti i njihovi predstavnici na-
teraju u defanzivu, delegitimiraju u oc¢ima javnosti i nateraju na prevremeno povlacenje i raspisivanje izbora. Ukoliko
vlast vr3i koalicija, onda kao dodatni instrument sluzi proizvodenje ili podgrevanje podela unutar bloka na vlasti. Opa-

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu 9
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snost da izgubi vec¢inu u parlamentu, vlada nastoji da spreci uzvratnim dekonponovanjem i podelama unutar visestra-
nacke opozicije.

Pretnji gubitka poverenja parira se pretnjom mogudim raspustanjem parlamenta. Stanje politicke blokade i krize
moze se preduprediti ili bar ublaziti prihvatanjem, unutar modela racionalizovanog parlamentarizma, reSenja poput
konstruktivnog izglasavanja nepoverenja, odnosno obaveza najave moguceg sastava nove vlade.

Drugu grupu objasnjenja, takode u vezi s partijama, preciznije, partijsku konfiguraciju parlamenta ¢ine, u politickoj
teoriji i politickoj sociologiji, veoma prisutna nastojanja da se utvrde pravila koja se uspostavljaju na relaciji odabrani
izborni sistem — partijska struktura parlamenta - tip vlade. Povani Sartori, tako, gradi tro¢lanu tipologiju.

Prviidealtipski model ¢ine vedinski izbori sa sistemom relativne vecine i rezultirajuéa dvostranacka struktura parlamen-
ta i jaka kabinetska vlada, poput prakse u Velikoj Britaniji, gde vladi i premijeru oponira opoziciona ,vlada u senci”.

Drugi, nemacki model kancelarske vlade, rezultat je situacije u kojoj je u parlament usao ograni¢en broj stranaka
(3-5), a u okviru formirane vladajuce koalicije postoji dominantna stranka koja daje kancelara. Kancelarski model vlade
Cesto je pracen institutom konstruktivnog izglasavanja nepoverenja, kao dodatnim osiguracem.

Treca idealtipska situacija je egzistiranje slabe, skupstinske viade koja pociva na nesigurnoj, plutajucoj podrsci u visoko
stranacki fragmentiranom parlamentu, nastalom primenom proporcionalnog sistema sa krajnje niskom eliminacio-
nom kvotom. Klju¢ne karakteristike ovog modela vladavine su: mnogobrojni unutrasnji sporovi i nesigurna parlamen-
tarna podrska, rasplinuta i atomizovana vlast, kao i sporo i neodlu¢no delovanje vlade u kojoj se odgovornost zama-
gljuje i/ili uzajamno prebacuje. U takvoj situaciji ,vlada ne govori jednim glasom”i ne radi i ne kontrolise u dovoljnoj
meri proces donosenja zakona (Sartori, 2003).

U takvim okolnostima, ustavno sudstvo, pored obavljanja klasi¢ne funkcije zastite ustavnosti i zakonitosti, odnosno ulo-
ge, brane ,ustave” pred naletima voluntarizma i ,prevrtljive volje” i samog zakonodavnog tela, gurnuto je i na politicki
sklizak teren arbitriranja u sporovima poput onih o vlasnistvu nad poslani¢kim mandatima i pitanjima imuniteta.

Demokratski kapaciteti partija i parlamentarizam

Mogli bismo zakljuciti da, imajuci u vidu da partije nose izbore i kanaliSu proces odlucivanja u politi¢ckim institucijama,
poziciju, efikasnost i mo¢ parlamenta u velikoj meri odreduju demokratski kapacitet i karakter internih i eksternih odno-
sa politickih partija. U pogledu ocene demokratskih kapaciteta partija u zemljama u tranziciji, u politi¢koj javnosti postoji
siroka saglasnost oko prihvatanja pet, odnosno $est stavova koji imaju snagu politickog stereotipa.

Prvi, polazni stav, ¢ini ocena da su partije u modernim drustvima kolonizovale i ¢ak uzurpirale politicke institucije i uku-
pan prostor politickog odlucivanja, odnosno da na delu nije demokratija - vladavina naroda i politicki punoletnih gra-
dana, ve¢ vladavina partija — partokratija. Ovu ocenu dobro ilustruje cini¢na konstatacija Bernarda Soa da ,demokratija
upotrebljava izbore od strane nekompetentne vecine, radi ustolicavanja korumpirane manjine”.

Visok je stepen saglasnosti i oko prihvatanja druge tvrdnje da uvodenje visestranacja nije za efekat imalo zamenu par-
tijske pravnom drzavom. Umesto jednopartijskog drzavnog monopola ili partije — drzave na delu, imamo pluripartijsku
drzavu. Danas, partijski kartel, ili karusel, poseduje i dogovoreno deli i usmerava drzavu, preraspodeljujudi po principu
politicke lojalnosti unutar sistema ,podele plena” (eng. spoil system) na desetine hiljada pozicija i sinekura u politici, jav-
nim sluzbama i privredi.

Tredi stereotip tice se karaktera stranackih odnosa i sadrzi se u empirijski proverljivoj tvrdnji da, razli¢itim mehanizmima
selektiviranja kruga ucesnika i hijerarhizacijom procesa odlucivanja, partijske vrhuske kontrolise nize eSalone i, partijsku
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klijentelu”. Kada je u pitanju parlament, iako cini¢na i preterana, ocena da bi parlament bio racionalniji, efikasniji i jeftiniji
kada bi u njemu umesto svih poslanika sedeli samo ,partijski bicevi’, odnosno Sefovi poslanickih grupa koji bi pri glasa-
nju ubacivali kartice sa brojem glasova kojim stranka raspolaze, svakako nije liSena osnova.

4) Pritom, vrh partijske piramide modi ne cini samo, pa ni prevashodno, oficijelno partijsko rukovodstvo, ve¢ fakticki, ma-
nje-vise neformalni sklopovi i koterije moci u koje spadaju i partijske sive eminencije, finansijeri, savetnici, odnosno
neformalni krug oko Sefa stranke. Partijska politika, posebno stranaka na vlasti, zadobija karakter nagodbe i kompromisa
uticajnih interesnih klanova i grupa. U takvoj situaciji postaje mogu¢ fenomen partida de aluguel - ,stranaka u zakup’,
praksa u kojoj kroz mehanizam kupovine i prodaje glasova u prilog odredenoj odluci, moZete zakupiti ¢itave poslanicke
klubove ,stranaka za iznajmljivanje”.

Analiticki se mogu razdvojiti i istraZivati dva aspekta uloge partija u jacanju ili slabljenju demokratskog kapaciteta
parlamentarnog i ukupnog politickog Zivota:

«  Prvi ¢ini unutrasnji potencijal i resursi stranaka za vodenje meritorne i argumentovane rasprave i racionalno
i efikasno odlucivanje;

«  Drugi ¢ine eksterni demokratizirajuci ucinci stranacke kompeticije — njihov doprinos nastajanju stanja u
kome je ,demokratija jedina igra u gradu” (Linc i Stepan).

5) Iz prethodne rezultira naredna, peta tvrdnja da je, unutar parlamenta, posebno u Srbiji, na delu neregulisano i divlje, ali
razvijeno ,medupartijsko trziste”. Mnogobrojni su primeri transfera poslanika iz jedne u drugu partiju i poslanicku frak-
ciju, odnosno ,neizborne parlamentarizacije” - dolazenja do poslanika i parlamentarnog statusa stranaka koje u vreme
izbora nisu presle cenzus (SPO, 2003.) ili ¢ak nisu ni postojale (G17plus — 2000; PSS i LDP - 2003). | ,posredna parlamen-
tarizacija” — dolazenje do mandata ,gostovanjem” na listi druge stranke, kao i prelazak poslanika ,partije podstanara” iz
okrilja jedne pod kiSobran (na listu) druge stranke, neki su od primera i ilustracija nestabilnosti i fragmentiranosti par-
tijske strukture parlamenta, odnosno neukorenjenosti i nedovoljne institucionalizovanosti partija i partijskog sistema.
Sve je to u politickoj javnosti stvorilo uverenje da u parlamentu u velikoj meri vladaju klima i odnosi bazara na kome se
cenka, kupuje i prodaje, trguje interesima i principima, odnosno reklamira roba sumnjivog kvaliteta i porekla.

6) Rezultirajuce, Sesto obelezje partija i parlamentarnog politickog Zivota, predstavlja konstantno nizak kredibilitet i pove-
renje koje uzivaju partije i parlament.

Ukoliko bismo, bar preliminarno i nacelno pokusali da procenimo demokratizirajuce kapacitete i dosadasnje efekte par-
tija, onda bi, Cini se, najbliza faktickom stanju bila ocena da su partije i visestranacka konkurencija doprinele nastojanju
izborne demokratije (demokratije niskog intenziteta). Istovremno, one su, uz slabo civilno drustvo i zate¢nu autoritarnu
politi¢ko-kulturnu matricu, osnovni krivac sto nije doslo do uspostavljanja njenog punog, liberalno-demokratskog mo-
dela otvorenog i za oblike gradanske participacije, odnosno stabilizovanja i konsolidovanja demokratskih institucija.

4. Pozicija poslanika i poslanic¢kih grupa

Ostaje, medutim, otvoreno drugo veliko pitanje - pozicije i (ne)moci poslanika i poslanickih grupa u parlamentu. Efek-
tivna pozicija, kao i motivi, interesi i ponasanje poslanika, uslovljeni su trima grupama spoljnih (egzogenih) faktora,
odnosno njihovih normativno-institucionalnih indikatora: prvo, politi¢ckim i izbornim zakonodavstvom; zatim, ustavhom
i zakonskom regulativom i, posebno, poslovnic¢kim pravilima kojima se neposredno regulisu nadleznost i funkcionisanje
parlamenta i njegovih organai tela, ukljuciv i materijalna i procesna prava poslanika i poslanickih grupa.
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Kljuéni znacaj ima, medutim, i njihova endogena pozicija i rejting projektovani unutarstranackim
pravilima - statutima i poslovnicima, kao i deluju¢im mehanizmima politicke regrutacije i nominacije - ,kadrovanja” u
strankama.

Izborni sistem, posebno opredeljenje za otvoreni ili zatvoreni karakter lista unutar odabranog (proporcionalnog) izbor-
nog sistema i mogucnost da se naknadno pomera redosled na listama, kako bi se miljenik sa dna liste nasao u parlamen-
tu, u znatnoj meri odreduju poziciju i ponasanje i $anse poslanika.

Resenje je, Cini se, da uz zadrZzan proporcionalni sistem sa zatvorenim listama, ali uz nepomerljiv redosled kandidata i
strogo postovanje kvota, bude povecan broj izbornih jedinica. Tako bi bile izrazene regionalne karakteristike i specifi¢-
nosti. Na taj nacin bi istovremeno bile i suzene moguc¢nosti vrha stranke da umesto kandidata uticajnog u odredenoj
sredini na listu stavi i ,partijsko prestonicko mezimce iz kruga dvojke". Pored toga, unutar zadrzanog kona¢nog propor-
cionalnog preracunavanja glasova i mesta, moglo bi se, na konkretnom izbornom mestu uvesti vecinsko glasanje za
skandidata/kandidatkinju sa imenom i prezimenom’. Stabilizovanju parlamenta kroz redukovanje njegovog partijskog
Sarenila i fragmentiranosti mogao bi doprineti uvecan izborni cenzus za koalicije stranaka.

Pored izbornog, na poziciju i Sanse buducih poslanika i poslanica, u velikoj meri uti¢e i onaj deo politickog zakonodav-
stva kojim se regulise finansiranje stranaka i izbornih kampanja. Imu¢ni i uticajni kandidati koji mogu da svojim vezama
ili iz sopstvenih izvora, prikupe znacajna sredstva, izvan i iznad zakonski utvrdenih limita, su u znatnoj (neformalnoj)
prednosti. U strankama je na delu i manje-vise neformalna (i nezakonita) praksa naplate ,partijskog poreza ili reketa’,
odnosno obaveza izabranih poslanika i nosilaca drzavnih i privrednih funkcija da, ,svojoj partiji koja im je to omogucila”
uplacuju,dobrovoljne priloge”. Direktori privrednih preduzeca - partijski poverenici, u obavezi su i da zaposle jedan broj
partijskih aktivista i stranci pruze i druge resurse i usluge. Oni koji su voljni, ili su ve¢ u situaciji da to bez pogovora cine,

opet su u prednosti prilikom nominovanja poslanika.

Takode i $ira, ustavna i zakonska regulativa, odredenjem kruga nadleznosti parlamenta, pre svega pozicionira parlament
u odnosu na organe drugih grana vlasti — izvrSne i sudske.

Kada je u pitanju,parlament iznutra’, odnosno interna struktura mo¢i, klju¢no je, medutim, ustavno i zakonsko definisanje
“vlasnistva nad mandatom’; odnosno tumacenije da li je mandat suvereno vlasnistvo poslanika ili on (in)direktno pripada
partiji/koaliciji na ¢ijoj listi je izabran/a. Suocene sa u¢estalom praksom promena partijskog dresa poslanika, izvedenih
Cesto pod ,misterioznim” okolnostima, partije su prethodno, ,kreativno razvile” mnogobrojne mehanizme disciplinova-
nja svojih parlamentaraca, poput potpisivanja blanko ostavki, kvazi-ugovora izmedu stranke i poslanika, ili polaganja
zakletvi u crkvi. U nastojanju da dodatno obezbede i legalizuju svoju suprematiju, vrhovi stranaka i njima bliski eksperti i
analiticari pokusavaju da pravno uoblice stav da, bar u proporcionalnim izbornim sistemima, mandati u osnovi pripadaju
strankama.

Postavlja se logi¢no pitanje da li ¢e se neko uopste i nadi na stranackoj izbornoj listi ako unapred ne iskaZe spremnost da
svoj mandat neopozivo stavi na raspolaganje svojoj stranci — preciznije receno, stranackom vodi i najuzem krugu njegovih
saradnika. Stranke kroz ovakvu ustavnu formulaciju na mala vrata uvode vezane mandate i blanko ostavke i fakticki ih lega-
lizuju. Poslanik je prakti¢no slobodan samo da vrati svoj mandat ¢im dode u sukob sa vrhom stranacke piramide.

Na drugoj strani, smatram da je sticanje statusa nezavisnog poslanika, odnosno onemogucavanje prelaska u poslanicki
klub druge stranke, kao i posledi¢nog transfera dela sredstava iz budzeta namenjenih parlamentarnim strankama, do-
voljna brana sumnjivim transferima, kao posledici vlasnistva poslanika nad mandatima.

Funkcionisanje i distrubucija moci unutar parlamenta najpreciznije su odredeni poslanickim pravilima i procedurama. Pret-
hodno, parlamentarno pravo, definise materijalna i radna (procesna) prava poslanika, ukljuciv i statusno pravo na poslanicki
imunitet, kako onaj procesni, tako i na parlamentarnu neodgovornost (imunitet) za izre¢eno (Pajvanci¢, 2005: 64-69).
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Upravo su prava na imunitet, kao i relativno visoke plate, placeni troskovi i drugi statusni benefiti, ono sto izaziva po-
zornost i ne retke kriti¢ke reakcije u javnosti. Primera radi, u javnom mnjenju Srbije dominira stav o neravnotezi izmedu
sirokih beneficija i prava i skromnih obaveza i ostvarenih efekata poslanika. U fokusu javnosti su, po pravilu, partijski
ostrasc¢ene i neefikasne sesije parlamenta. Nedovoljno vidljivi ostali su rad u parlamentarnim odborima i komisijama,
kontakti sa asocijacijama civilnog drustva, kao i aktivnosti unutar poslanickih klubova i organa stranaka.

Veoma su znalajna i grupna prava poslanika izraZzena kroz poziciju i status poslanickih grupa — primera radi, njihovo pravo
na pokretanje rasprava, ukljuciv i (uz dovoljnu broj¢anu podrsku) interpelaciju i pokretanje opoziva. Poslanic¢ke grupe,
pre svega Sefovi poslanickih grupa, igraju znacajnu ulogu i u formulisanju parlamentarne agende, kao i u izboru pred-
sednika i radnih tela i organa samog parlamenta (Pajvanci¢, 2005: 94-97).

3) Formiranjem poslanickog kluba stranke, pored budzetskih sredstava, sti¢u pravo i na odredeni prostor i angazovanje admini-
strativnog i stru¢nog osoblja. Poslanicke grupe i pravo na manje ili vise (ne)formalnih odnosa u njima, najbolji su pokazatelj
karaktera relacije partijska centrala — poslanik — parlament. Poslani¢ke grupe, zapravo, predstavljaju mesto susretanja — spoj
specifi¢ne stranacke strukture i strukture i organizacije parlamenta. Posledi¢no, njihova uloga, rejting i mo¢, pored parlamen-
tarnog prava, odredeni su u unutarstranackim pravilima i procedurama. Pritom, najveci znacaj ima njihovo ¢lanstvo i uticaj u
uzem sastavu stranackih organa — pozicija u gremiju koji (ne)formalno bira Sefa stranke posebno.

U ovom pogledu, analiti¢ki je veoma znacajno razlikovanje pozicionih i opozicionih poslanika i poslani¢kih grupa. Po
pravilu, u opozicionim klupama u parlamentu sede Celnici opozicionih stranaka koji predstavljaju svojevrsnu ,vladu u
senci”. Personalna unija, odnosno stopljenosti stranackog rukovodstva i partijske frakcije u parlamentu, ide u prilog oce-
ni o klju¢noj, integralnoj i osnazujucoj poziciji opozicionih parlamentarnih klubova.

Istovremeno, zbog koncentrisanja na prostor Vlade i izvr$nih i upravnih organa vlasti, poslanici,vladinih stranaka” se, po
pravilu, regrutuju iz Sireg prstena partijskih celnika. Posledi¢no, poslanici pozicije precesto imaju funkciju parlamentar-
nog servisa svojih ministarstava i Vlade. Pozicija vlasti i uno3enje spoljnjih vladavinskih relacija u unutrasnje stranacke
odnose i strukturu, lako prazni unutarstranacki zivot od klju¢nih sadrzaja i samu stranku pretvara u labavu federaciju
lobija i interesnih grupa.

Na drugoj strani, mala specifi¢na politicka tezina parlamenta gura opoziciju u medijsku parlamentarnu estradu i/ili u
opstrukciju rada parlamenta i vanparlamentarni pritisak (Stojiljkovi¢, 2008: 37-40).

Zakljucujuci razmatranje o ulozi, statusu i moci ,partije u parlamentu’, odnosno poslanika i poslani¢kih grupa, para-
fraziracu plauzabilnu hipotezu Klausa Bajmea o Cetiri faktora koji odreduju mo¢ partijske parlamentarne funkcije. Dva
od njih, kartelizacija partija, pre svega njihovo sve obimnije finansiranje od strane drzave, i prateca profesionalizacija
partijskih elita — njihovog parlamentarnog sastava, kao i fragmentiranost partijskog sastava parlamenta, Sire manevarski
prostor za delovanje i uvecavaju mo¢ parlamentarne funkcije. Ovoj globalnoj tendenciji suprostavljaju se dva faktora sa
obrnutim predznakom i dejstvom: a) strogi mehanizmi i procedure disciplinovanja i kontrole poslanika, kao i b) povremeni
talasi reideologizacije i uvecanja znacaja programskih principa koji povratno suzavaju manevarski prostor za nagodbe i
kompromise u parlamentu (Beyme, 2002: 154).
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Kriticki reinterpretirajudi dileme oko efektivne pozicije i modi parlamenta, demokratskog kapaciteta partija i njihove
uloge u parlamentarnom zivotu, mnogobrojne prisutne kontroverze mogu se sazeti u pitanje: jesu li poslanici i posla-
ni¢ke grupe u parlamentu tek epizodisti na sporednom terenu? Kriticari partija i partokratije, koji su, po pravilu, isto-
vremeno i nekriti¢ni zaljubljenici u mo¢ argumentativne debate u parlamentu i vernici individualne slobode, odmah
¢e potvrdno odgovoriti.

| zaista, partijske stege, odnosno motiv za bavljenje politikom kao profesionalnim, karijernim opredeljenjem koji se
efektivno moze zadovoljiti samo pripadanjem i lojalno$c¢u partijama i njihovim nomenklaturama, ne ostavljaju previ-
Se prostora za filigranske razlike i teraju na mnogobrojne kompromise. Zato parlamentarne debate ¢esto imaju karak-
ter simulacije i repeticije re¢enog i ve¢ dogovorenog u kome poslanici, pre svega onih stranaka na vlasti, ali i onih iz
zadnjih redova opozicionih klupa, zaista imaju tretman epizodista.

Isticuc¢i u prvi plan suprematiju politicke, drzavne i interne partijske, egzekutive i pozivajuéi se, recimo, na podatke o
malom broju zakonskih projekata, iniciranih od strane parlamenta, kriticari ¢e, brzo i olako, zakljuciti da je parlament
sporedan politicki teren. Posebno ako se tome doda ¢injenica da proces globalizacije nesporno jaca nadnacionalne i
transdrzavne oblike udruZivanja i odlucivanja i time, istovremeno, suzava ovlascenja i razvlascuje funkcije i mo¢ nacional-
nih parlamenata.

U odbranu parlamenta i parlamentaraca moglo bi se istac¢i da i u malo razvijenim demokratijama parlament nije
izgubio mo¢ i uticaj do nivoa na kome bi bio sveden na ulogu kancelarije za udaranje pecata na odluke vlade (Vasovi¢,
2006: 96).

Pravo na (ne)izglasavanje budzZeta, interpelaciju i pokretanje pitanja poverenja vladi, odnosno opipljive kontrolne
funkcije i mehanizmi parlamenta, ali i oni legitimirajuci koji baziraju na ulozi predstavnistva volje naroda i narodnih
izabranika, govore da parlament ne mora biti drugorazredni politi¢ki teren.

Cinjenica da je parlament i politicka pozornica i vezbaliste, ¢ak ring ili arena, kroz koju u procesu uéenja i akcionog
treninga, produ gotovo svi koji nesto znace u politickom Zivotu, ide u prilog oceni da, ¢ak kada bespogovorno sledi
upute partijskog vrha, velika vecina poslanika i poslanica nisu politicki marginalci. Posledi¢no, parlamentarna frakcija
ima znacajan uticaj i pripada bar Sirem krugu partijskog rukovodeéeg jezgra.

Razocaranje parlamentom najcesce je plod nerealnih ocekivanja, kao i iluzuje da je u gotovo hiljadugodisnjoj istoriji
ove institucije, zacete jos u vreme Vilijema Osvajaca u Engleskoj, postojalo romanti¢no vreme u kome je parlament
ostvario suprematiju u operativnim poslovima (Vasovi¢,2006: 90-96).

Trezveni, realisti¢ki pristup parlamentu i ulozi partija u njemu morao bi uvaziti i ¢injenicu da kompeticija izmedu par-
tija, ali i ma kako asimetri¢na redistribucija mo¢i unutar njih, daju demokratske ucinke, bar one niskog intenziteta.

Punija komunikacija parlamentarnih tela, recimo kroz praksu javnog slusanja, sa predstavnicima stru¢nih udruzenja,
sindikata, poslodavackih unija i drugih asocijacija civilnog drustva u procesu iniciranja i donosenja zakona, ali i moni-
toringu i evaluaciji njihovih efekata, uz bolje uslove rada i obimniju logisti¢ku i stru¢nu i tehni¢ku podrsku poslanicima
i skrupulozno uvaZavanje racionalnih procedura i tajminga za odlucivanje u parlamentu, mogli bi znatno doprineti
njegovom optimalnom ostvarivanju svojih ustavnih funkcija.

Boljem imidzu parlamenta u javnosti Srbije, na primer, svakako bi doprinela i rigorozna osuda i prakti¢no, izborno

kaznjavanje politickog, ali i Sireg civilizacijskog primitivizma, kao i pritisak javnosti da se postuju pravne procedure i
preciziraju kriteriji i mehanizmi za utvrdivanje moralne i politicke odgovornosti.
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KONTROLNA FUNKCIJA NARODNE SKUPSTINE REPUBLIKE SRBIJE

Mirjana Radakovi¢

pomocnik generalnog sekretara i rukovodilac Sektora za zakonodavstvo
Narodna skupstina Republike Srbije

Ustavom Republike Srbije utvrdeno je da uredenje vlasti pociva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvrinu i sudsku i da se
odnos ove tri grane vlasti zasniva na ravnotezi i medusobnoj kontroli.

Narodna skupstina, kao najvise predstavnicko telo i nosilac ustavotvorne i zakonodavne vlasti, odnosno 250 narodnih po-
slanika koji ¢ine Narodnu skupstinu, odgovorni su za svoj rad gradanima koji su ih birali za svoje predstavnike. Narodna
skupstina u okviru svojih nadleznosti obavlja: predstavnicku, zakonodavnu, izbornu i kontrolnu funkciju. Pri ostvarivanju
navedenih funkcija, Narodna skupstina se pridrzava nacela javnosti u svom radu, koja se obezbeduje: stvaranjem uslova za
televizijske i internet prenose sednica Narodne skupstine, konferencijama za novinare, izdavanjem zvani¢nih saopstenja,
omogucavanjem pracenja rada Narodne skupstine od strane predstavnika sredstava javnog informisanja, posmatraca
domacih i medunarodnih udruZenja i organizacija i zainteresovanih gradana, uvidom u dokumentaciju i arhivu Narodne

skupstine, uvidom u stenografske beleske i zapisnike sa sednica

lako je osnovna nadleznost Narodne skupstine, na internet stranici Narodne skupstine i na druge

Narodne skupstine da donosi
zakone i druge akte, od sve veceg
znacaja je kontrola Narodne
skupstine nad radom organa
izvrsne vlasti u sprovodenju
donetih propisa. Narodna
skupstina vrsi nadzor nad radom
Vlade, sluzbi bezbednosti,
Guvernera Narodne banke
Srbije, Zastitnika gradana i
drugih organaii tela u skladu sa
zakonom.

nacine, u skladu sa zakonom i Poslovnikom. Preko internet stranice
Narodne skup3tine omoguceno je ,uzivo” pracenje sednica odbora
Narodne skupstine i javnih slusanja.

Kontrolna, odnosno nadzorna funkcija je usko povezana saizbornom
funkcijom. Funkcioneri, odnosno predstavnici organa, koje bira
Narodna skupstina, odgovorni su za svoj rad Narodnoj skupstini koja
ih je izabrala.

Narodna skupstina je uspostavila finansijsku autonomiju, $to je
od posebnog znacaja za ostvarivanje njene kontrolne funkcije.
Do donosenja Zakona o Narodnoj skupstini, Narodna skupstina je
imala status ministarstva ili drugog republi¢ckog organa po pitanju
odredivanja finansijskih sredstava neophodnih za njen rad. Ministar
finansija, odnosno Vlada, je predlogom republickog budzZeta
odredivala i sredstva potrebna za rad Narodne skupstine, te je bilo

tesko ocekivati adekvatnu kontrolu Narodne skupstine nad radom Vlade. Od donoSenja Zakona o Narodnoj skupstini
2010. godine, Narodna skupstina ima svoj Skupstinski budzet koji samostalno utvrduje i kojim raspolaze. Vlada ne moze
bez saglasnosti predsednika Narodne skupstine obustaviti, odloziti ili ograniciti izvrSavanje Skupstinskog budzeta. Na-
kon utvrdivanja Skupstinskog budZeta od strane nadleznog skupstinskog odbora, Vlada Skupstinski budzet bez izmena
ukljucuje u Predlog zakona o budzetu Republike Srbije za narednu godinu. Utvrdivanjem ovog novog instituta uocena
je veca odgovornost Narodne skupstine u planiranju i troSenju budzZetskih sredstava i ustanovljen je interni revizor koji
sprovodi internu kontrolu izvrsenja Skupstinskog budzeta.
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Narodna skupstina u vréenju kontrolne funkcije koristi sledece institute predvidene Ustavom, Zakonom o Narodnoj skupstini i
Poslovnikom Narodne skupstine:

Interpelaciju u vezi s radom Vlade ili ¢clana Vlade:

Najmanje 50 narodnih poslanika moze da podnese interpelaciju. Vlada je duzna da odgovori na interpelaciju u roku od 30 dana.
Narodna skupstina raspravlja i glasa o odgovoru na interpelaciju. Ukoliko prihvati odgovor Vlade, Narodna skupstina nastavlja
da radi prema utvrdenom dnevnom redu. U suprotnom, tj. ako ne prihvati odgovor Vlade, Narodna skupstina pristupa glasanju
o nepoverenju Vladiili ¢lanu Vlade. O pitanju koje je bilo predmet interpelacije ne moze se ponovo raspravljati pre isteka roka
od 90 dana. Ovaj institut se u skupstinskoj praksi retko koristio. Od donosenja Ustava 2006. godine podnete su samo tri inter-
pelacije.

P Interpelacija po pitanju zakonitosti rada, poslovanja i odgovornosti Ministra vera i dijaspore Srdana Sreckovica, koju
je 8. septembra 2011. godine podnela grupa od 57 narodnih poslanika Poslanicke grupe Srpske radikalne stranke.

Glasanje o nepoverenju Vladi ili clanu Vlade:

Najmanje 60 narodnih poslanika moze da zatraZi glasanje o nepoverenju Vladi ili pojedinom ¢lanu Vlade. Narodna skupstina
je u obavezi da razmatra predlog za izglasavanje nepoverenja Vladi na prvoj narednoj sednici, a najranije pet dana od dana
podnosenja predloga. Nakon okoncanja rasprave, Narodna skupstina glasa o tom predlogu. Vladi ili ¢lanu Vlade je izglasano
nepoverenje, ako za predlog glasa vecina od ukupnog broja narodnih poslanika. Kada Narodna skupstina izglasa nepoverenje
Vladi, predsednik Republike pokreée postupak za izbor nove vlade, a kada se izglasa nepoverenje ¢lanu Vlade, predsednik Vlade
pokrece postupak za izbor novog ¢lana Vlade. Ako Vladi ili ¢lanu Vlade ne bude izglasano nepoverenje, potpisnici predloga ne
mogu podneti novi predlog za glasanje o nepoverenju pre isteka roka od 180 dana od dana glasanja o nepoverenju.

Ovaj institut se takode retko koristio u skupstinskoj praksi. Poslednji put je na sednici Narodne skupstine, odrZzanoj

18. decembra 2008. godine, vodena rasprava o Predlogu za izglasavanje nepoverenja Viadi Republike Srbije, koji
P je podnela grupa od 86 narodnih poslanika iz poslanickih grupa Demokratske stranke Srbije, Nove Srbije i Srpske
radikalne stranke.

Poslanicko pitanje:

Narodni poslanik ima pravo da postavi poslani¢ko pitanje Vladi ili pojedinom ministru iz njegove nadleznosti. Poslani¢ko pi-
tanje moze da se postavi u pisanom obliku ili usmeno svakog poslednjeg cetvrtka u mesecu na sednici koja je u toku, od 16 do
19 ¢asova, kada se prekida rad po dnevnom redu. Za vreme vanrednog zasedanja, na sednici Narodne skupstine mogu se post-
avljati poslanicka pitanja i drugog dana u mesecu, ako podnosilac zahteva za vanredno zasedanje to predvidi u svom zahtevu.

U osmom sazivu Narodne skupstine (od 11. juna 2008. godine do 31. maja 2012. godine), postavljeno je ukupno
766 poslanickih pitanja, od kojih je dobijen odgovor na 575, a poslednjeg Cetvrtka u mesecu poslanicka pitanja

su usmeno postavljana ministrima 19 puta; u devetom sazivu Narodne skupstine (od 31. maja 2012. godine do16.
P aprila 2014. godine), poslednjeg Cetvrtka u mesecu poslanicka pitanja su postavijana devet puta; u aktuelnom
desetom sazivu Narodne skupstine (od 16. aprila 2014. godine), poslani¢ka pitanja su poslednjeg Cetvrtka u
mesecu postavljana dva puta.
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Poslanicko pitanje u vezi s aktuelnom temom:

Na predlog poslanicke grupe, predsednik Narodne skupstine najmanje jedanput u toku meseca odreduje dan kada pojedini
ministri odgovaraju na poslanicka pitanja u vezi s nekom aktuelnom temom. Odgovaranje na poslanic¢ka pitanja traje najduze
180 minuta i obavlja se bez obzira na broj prisutnih narodnih poslanika u sali za sednice. Tog dana obavezno se obezbeduje
direktan televizijski prenos.

U osmom sazivu Narodne skupstine odrzano je devet sednica za odgovaranje na poslanic¢ka pitanja na zahtev
uglavnom opozicionih poslanickih grupa, na razlicite teme, kao $to su: reSavanje problema nastalih u procesu
reforme pravosuda; definisanje politike Republike Srbije prema AP Kosovo i Metohija u kontekstu Izvestaja Dika
P Martija, izvestioca Saveta Evrope; poslovanje — problemi u upravljanju i transformacija javnih preduzeca; finansijski
efekti, izvrsenje i kontrola budzeta Republike Srbije za 2008. godinu; ostvarivanje autonomije AP Vojvodine, pitanje
potvrdivanja Statuta AP Vojvodine i pripreme i razmatranja zakona kojim se ureduje raspodela nadleznosti izmedu
Republike Srbije i pokrajinske autonomije i dr.

Obavestenja i objasnjenja:

Narodni poslanik ima pravo da pisanim putem traZi obavestenja i objasnjenja od predsednika Narodne skupstine, predsednika
odbora, ministara i funkcionera u drugim republi¢kim organima i organizacijama o pitanjima iz okvira prava i duznosti ovih or-
gana, odnosno tela, a koja su mu potrebna za ostvarivanje funkcije narodnog poslanika. Funkcioneri od kojih narodni poslanik
trazi obavestenja, odnosno objasnjenja, duzni su da ih dostave u pisanom obliku narodnom poslaniku i to u roku od 15 dana.
Izuzetno, predsednik odnosno ovlas¢eni predstavnik poslanicke grupe, ovo pravo moze ostvariti i na sednici Narodne skupstine
utorkom i ¢etvrtkom, usmeno, u jednom obracanju, u trajanju do pet minuta, odmah nakon otvaranja sednice tog dana. U os-
mom sazivu Narodne skupstine zatraZzeno je 1 240 obavestenja i objasnjenja, a dobijeno 786 odgovora.

IzveStavanje Narodne skupstine o radu Vlade:

Vlada ima obavezu da podnese izvestaj Narodnoj skupstini o svom radu, a narocito o vodenju politike, izvrSavanju zakona i
drugih opstih akata, ostvarivanju plana razvoja i prostornog plana i o izvrSavanju budzeta Republike Srbije, kad to Narodna
skupstina zatrazi, a najmanje jedanput godisnje. Izvestaj se razmatra na sednici odbora. Na predlog odbora, Narodna skupstina
moze da odluci da se razmatranje izvestaja obavi i na sednici Narodne skupstine.

Obrazovanje anketnog odbora i komisije:

O obrazovanju ovih privremenih radnih tela, Narodna skupstina donosi odluku na predlog narodnog poslanika radi sagleda-
vanja stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja Cinjenica o pojedinim pojavama ili dogadajima. Odlukom se utvrduje sastav,
zadatak i rok za njegovo izvrienje. Anketni odbor se obrazuje iz reda narodnih poslanika, a komisija iz reda narodnih poslanika,
predstavnika organa i organizacija, nauc¢nika i stru¢njaka. Anketni odbor, odnosno komisija, ima pravo da trazi od drzavnih
organa i organizacija podatke, isprave i obavestenja, kao i da uzima izjave od pojedinaca koje su mu potrebne, ali ne moze da
obavlja istrazne i druge sudske radnje.
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Parlamentarne istrage predstavljaju jedan od vidova odgovora zakonodavstva na izazove drustvenih dogadaja koji
poprimaju Siroki publicitet. Rezultati parlamentarnih istraga mogu da uticu na smanjenje socijalne tenzije, kao i da
promovisu dijalog izmedu drZzavne vlasti i drustva. Vecina zemalja parlamentare istrage ustanovila je kroz posebne
zakone. Jedan broj zemalja je ovu materiju uredio kroz pravo parlamenta da sam donese odluku. Ovim zemljama
pripada i Republika Srbija, koja je Poslovnikom o Narodnoj skupstini utvrdila nacin obrazovanja i rada anketnih
odbora i komisija. Medutim, uocene su i izvesne manjkavosti naseg sistema. Kao Sto se moZe videti iz primera nase
parlamentarne prakse, vecina anketnih odbora i komisija koje je obrazovala Narodna skupstina Republike
Srbije, dala je skromne ili nikakve rezultate. Sledeci primere dobre prakse veline evropskih zemalja, neophodno
je ovu materiju urediti posebnim zakonom kako bi se na taj nacin naglasila uloga i znacaj parlamenta kao grane vlasti
u politickom zZivotu.

Anketni odbor koji je formiran radi utvrdivanja istine o novorodenoj deci nestaloj iz porodilista u vise
gradova u Srbiji. Navedeni anketni odbor odrzao je u periodu od 20. jula 2005. godine do 20. februara
2006. godine ukupno 28 sednica, nakon cega su clanovi sacinili Izvestaj koji je potom usvojila Narodna
skupstina, a rezultati rada policije i tuzilastva po Odluci Narodne skupstine nisu poznati.

Prvi anketni odbor ispitivao je c¢injenice o demonstracijama od 9. marta 1991. godine i odgovornosti

P ucesnika. Usled jakog pritiska javnosti koji se odvijao paralelno sa radom Anketnog odbora, imao je
relativno znacajne politicke posledice: podnoSenje ostavki ministra policije i direktora Radio televizije
Srbije.

Naredni anketni odbor formiran je 23. decembra 1993. godine u Skupstini Jugoslavije, a razmatrao je
poslovanje ¢uvene ,Dafiment” banke. Slucaj ,Dafiment” banke stigao je u ruke pravosudnih organa tek
2003. godine, deceniju nakon sto je Anketni odbor zavrsio izvesta.

Marko Danilovic
nacelnik Odeljenja za odbranu i nacionalna pitanja
Narodna skupstina Republike Srbije

Poseban osvrt na Anketni odbor radi utvrdivanja ¢injenica o nacinu trosenja sredstava budzZeta
Republike Srbije na teritoriji Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija u periodu od 2000. do 2012.
godine

P Narodna skupstina Republike Srbije je, na Drugoj sednici Prvog redovnog zasedanja, odrZanoj 8. aprila

2013. godine, donela Odluku o obrazovanju Anketnog odbora radi utvrdivanja c¢injenica o nacinu trosenja
sredstava budzeta Republike Srbije na teritoriji Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija u periodu od 2000.
do 2012. godine. Ovaj anketni odbor brojao je ukupno 14 &lanova, a za predsednika je izabran narodni
poslanik Momir Stojanovic.
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Fokus rada ovog anketnog odbora bio je da utvrdi nacin trosenja sredstava budZeta Republike Srbije, u
skladu sa podzakonskim aktima i kriterijumima za raspodelu tih sredstava u oblasti zdravstva, obrazovanja,
socijalne politike, kulture, infrastrukture, lokalne samouprave, telekomunikacija i drugih oblasti od znacaja
za funkcionisanje institucija Republike Srbije na teritoriji AP Kosovo i Metohija; zatim, da li su u navedenom
periodu sredstva budZeta namenski trosena i da li su pod jednakim uslovima bila dostupna svim korisnicima
na teritoriji AP Kosovo i Metohija; da li su sredstva budzeta za izgradnju saobracajne, komunalne, poslovne
i stambene infrastrukture na teritoriji AP Kosovo i Metohija upotreblijena prema utvrdenim planovima i
prihvacenim projektima, kako je vrsena kontrola nad protokom robe koja na teritoriju AP Kosovo i Metohija
dolazi iz Republike Srbije, a oslobodena je poreza na dodatu vrednost (PDV), da li je postupak javnih nabavki
dobara i usluga i izvodenja radova na teritoriji AP Kosovo i Metohija sprovoden u skladu sa zakonom i drugim
propisima iz oblasti javnih nabavki; da li je drzavna imovina, koju su koristila preduzeca na teritoriji AP Kosovo
i Metohija, otudivana, na koji nacin i po kojoj ceni i koliko je sredstava iz budzeta Republike Srbije izdvajano za
AP Kosovo i Metohija, za svaku budZetsku godinu, za koje namene i na Ciji predlog su ta sredstva trosena, kome
su sredstva dodeljivana i da li je vrsena kontrola trosenja tih sredstava.

S obzirom na to da je Anketni odbor raspolagao ogranicenim kadrovskim potencijalom i da je aktivnosti
morao da realizuje u kratkom roku predvidenom Poslovnikom Narodne skupstine i Odlukom o obrazovanju,
odlucio se da u kontrolisanom periodu izvrsi kontrolu trosenja budzetskih sredstava na projektima, poslovima
i zadacima za koje su iz budZeta izdvajana veca novéana sredstva, kao i za kontrolu troSenja budZetskih
sredstava po stavkama iskazanim kroz predstavke gradana sa Kosova i Metohije, koje su u predmetnom periodu
bile upucivane nadleznim odborima Narodne skupstine. Utvrdeno je da je najveci iznos budZetskih sredstava
izdvajan za sledece projekte: sanaciju posledica zemljotresa u Kosovsko-pomoravskom upravnom okrugu koji
se dogodio 2002. godine, otkup kuca i stanova za smestaj kadrova i stambeno zbrinjavanje interno raseljenih
lica u Kosovsko-mitrovackom upravnom okrugu, izgradnju objekata infrastrukture, izgradnju objekata za
povratak i odrZivi opstanak raseljenih lica i zdravstveno zbrinjavanje, obrazovanje i finansiranje potreba lokalnih
samouprava i delatnosti javnih preduzeca. Anketni odbor je uocio niz nepravilnosti (veliki broj zloupotreba u
zdravstvu, nedovrsene puteve, sumnjive javne nabavke itd.) i zakljucio da je neophodno da nadlezni drzavni
organi ispitaju navode date u Izvestaju i preduzmu neophodne mere krivicne i disciplinske odgovornosti, kao i
neophodne organizacione i kadrovske mere na planu sprecavanja nenamenskog trosenja budZetskih sredstava.

Stru¢nu pomoc u radu Anketnog odbora pruZili su predstavnici budZetske inspekcije i poreske uprave Ministarstva

finansija i privrede, kao i predstavnici pojedinih inspekcijskih sluzbi ministarstava u Vladi. Anketni odbor je u svom

radu prikupljao i izjave od pojedinaca koje su mu bile neophodne za izvrsavanje pojedinih zadataka. Dana 14.

aprila 2014. godine, Anketni odbor utvrdio je Izvestaj sa predlogom mera, koji je podneo Narodnoj skupstini

na razmatranje i usvajanje. Do okoncanja izrade ovog rada, navedeni izvestaj nije se nasao pred narodnim
poslanicima na razmatraju.

Milo$ Mari¢,

savetnik u Odeljenju za odbranu i nacionalna pitanja

Narodna skupstina Republike Srbije

Bojana Todorovi¢,
mladi savetnik u odboru u Odeljenju za ustavno-pravni sistem i organizaciju vlasti

Narodna skupstina Republike Srbije
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Razmatranje izvestaja drzavnih organa, organizacija i tela:

Nadlezni odbori razmatraju izvestaje koje su Narodnoj skupstini, u skladu sa zakonom, dostavili nezavisni drzavni organi, orga-
nizacije i tela, nakon ¢ega podnose svoje izvestaje Narodnoj skupstini s predlogom zaklju¢aka, odnosno preporuka. Narodna
skupstina, nakon razmatranja izvestaja i predloga odbora, donosi odgovarajuci zaklju¢ak, odnosno preporuku. Na sednicu od-
bora, odnosno Narodne skupstine, pozivaju se predstavnici organa ¢iji se izvestaji razmatraju.

Informisanje odbora o radu ministarstva:

Ministar ima obavezu da jednom u tri meseca podnese informaciju o radu ministarstva nadleznom skupstinskom odboru.
Na sednici odbora na kojoj se informacija razmatra, ¢lanovi nadleznog odbora i ovlaséeni predstavnik poslani¢ke grupe, koja
nema ¢lana u tom odboru, mogu da postavljaju pitanja ministru i njegovim saradnicima. Po zavrsetku rasprave, odbor donosi
zakljucke, o cemu podnosi izvestaj Narodnoj skupstini.

Javno slusanje:

Radi pribavljanja informacija, odnosno stru¢nih misljenja o predlogu akta koji je u skupstinskoj proceduri, razjasnjenja
pojedinih reSenja iz predlozenog ili vazeéeg akta, razjasnjenja pitanja znacajnih za pripremu predloga akta ili drugog pitanja
koje je u nadleznosti odbora, kao i radi pracenja sprovodenja i primene zakona, odnosno ostvarivanja kontrolne funkcije
Narodne skupstine, odbori mogu da organizuju javna slusanja. 1z ove formulacije moze se zakljuciti da odbori mogu da
organizuju zakonodavna i kontrolna javna slusanja. Svaki ¢lan odbora moze da podnese predlog odboru za organizovanje
javnog slusanja. Predlog sadrzi temu javnog slusanja i spisak lica koja se pozivaju. Odluku o organizovanju javnog slusanja
donosi odbor. Javno slusanje se odrzava bez obzira na broj prisutnih ¢lanova odbora. Nakon odrzanog javnog slusanja, pred-
sednik odbora dostavlja informaciju predsedniku Narodne skupstine, ¢clanovima odbora i u¢esnicima javnog slusanja.

U osmom sazivu Narodne skupstine odrzano je ukupno 27 javnih slusanja; u devetom sazivu Narodne
P skupstine odrzano je 36 javnih slusanja; u aktuelnom desetom sazivu Narodne skupstine u 2014. godini,
odrzano je 10 javnih sluanja.

Trazenje informacija od znacaja za rad odbora:

U izvriavanju poslova iz svog delokruga, odbor moze od ministarstva i drugog republi¢kog organa da trazi podatke i infor-
macije od znacaja za rad odbora.

Kontrola troSenja javnih sredstava:

U nadleznosti Odbora za finansije, republicki budZet i kontrolu trosenja javnih sredstava, odnosi se na kontrolu primene
republi¢ckog budZeta u smislu zakonitosti, svrsishodnosti i efikasnosti trosenja javnih sredstava, o ¢emu Odbor podnosi izvestaj
Narodnoj skupstini sa predlogom mera. U cilju realizacije ovog zadatka, uz podrsku UNDP-a, radi se na otvaranju tzv. Portala u
Narodnoj skupstini radi povezivanja ¢lanova Odbora sa Upravom za trezor kako bi narodnim poslanicima bili dostupni podaci o
potro3dnji drzavnog budzeta u realnom vremenu. Navedenu obavezu propisuje i Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije
u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine, kao i Akcioni plan za sprovodenje ove strategije.

20 Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



| NADZORNA ULOGA

Kontrola nad radom sluzbi bezbednosti koja je u nadleznosti Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti:

Nadzor nad radom sluzbi bezbednosti je veoma vaZan segment svakog drustva i otuda se posebna
paznja posvecuje mehanizmima njihove kontrole. Sluzbe bezbednosti s jedne strane, suocene s novim
izazovima, zahtevaju veca ovlaséenja a s druge, demokratski standardi razvijenih drustava, zahtevaju i veci
stepen zastite ljudskih prava i sloboda. Zato je veoma vaZzno pronaci ,pravu meru stvari” koja se moZe ostvatriti:
1) normativnim uredenjem, 2) nacinima sprovodenja tih normi i 3) mehanizmima kontrole njihove primene.

Zoran Manojlovi¢
savetnik u istraZivackom odeljenju u Sektoru za zakonodavstvo

Narodna skupstina Republike Srbije

Prvi put je na sednici Narodne skupstine 2013. godine razmatran izvestaj Odbora za kontrolu sluzbi

P bezbednosti nad radom sluzbi bezbednosti za 2012. godinu. Odbor je tokom 2013. godine realizovao i tri
nadzorne posete: Vojnobezbednosnoj agenciji; Bezbednosno-informativnoj agenciji i Vojnoobavestajnoj
agenciji.

Obrazovanje odbora kao stalnih radnih tela:

Poslovnikom Narodne skupstine predvideno je obrazovanje 20 odbora, u ¢ijoj je nadleznosti kako razmatranje predloga zakona
i drugih akata podnetih Narodnoj skupstini (sprovodenje zakonodavne funkcije), tako i sagledavanje stanja vodenja politike
od strane Vlade i pracenje izvrSavanja zakona i drugih opstih akata od strane Vlade i drugih drzavnih organai tela (sprovodenje
kontrolne funkcije). U ostvarivanju ove funkcije znacajno je istaci odrzavanje sednica odbora van sedista Narodne skupstine na
odredene teme.

U devetom sazivu Narodne skupstine odrzano je devet sednica odbora van sedista Narodne skupstine i
sedam ,zajednickih” sednica pojedinih odbora na razli¢ite teme; u aktuelnom desetom sazivu Narodne
skupstine u2014. godini odrzano je sedam sednica odbora van sedista Narodne skupstine i pet, zajednickih”
sednica pojedinih odbora na razlic¢ite teme.

Primeri odrzavanja sednica odbora van sedi$ta Narodne skupstine su:

P «  sednica Odbora za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu odrzana 12. septembra 2014. godine u
opstini lvanjica na temu:,Stanje u poljoprivredi u regionima zapadne, centralne i juzne Srbije”, na kojoj
su doneti zaklju¢ci Odbora koji su dostavljeni Ministarstvu poljoprivrede i zastite Zivotne sredine;

«  sednica Odbora za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu odrzana 17. novembra 2014. godine u
Skupstini opstine Bajina Basta na teme:

1. ,Poljoprivredna politika posvecena razvoju malih i srednjih gazdinstava kroz razvoj stocarstva,
vocarstva i povrtarstva®;
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2. ,Pracenje otklanjanja posledica od poplava — predupredenje mogucih buducih sli¢nih

dogadaja (uredenje kanalske mreze i re¢nih korita, navodnjavanje — odvodnjavanje)”.
Nakon rasprave, doneti su zaklju¢ci Odbora koji su dostavljeni Ministarstvu poljoprivrede i
zastite Zivotne sredine.

«  sednica Odbora za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu odrzana 3. februara 2015. godine
u Skupstini grada Krusevca na teme:
1. Stocarstvo — proizvodnja i spoljno-trgovinska razmena;
2. Analiza uvoza poljoprivredno-prehrambenih proizvoda u prethodnom periodu;
3. Bezbednost hrane - aktuelna situacija.

Nakon rasprave, doneti su zaklju¢ci Odbora koji su dostavljeni Ministarstvu poljoprivrede i
zastite Zivotne sredine.

Od znacaja za sprovodenje kontrolne funkcije je i osnivanje Nacionalnog ogranka Globalne parlamentarne mreze parlamenta-
raca za borbu protiv korupcije (GOPAC) u Narodnoj skupstini. Organizacija GOPAC je neformalna, dobrovoljna organizacija ak-
tivnih i bivsih parlamentaraca posvecena borbi protiv korupcije. Svrha osnivanja Nacionalnog ogranka je da, kroz angaZovanje
parlamentaraca posredstvom razvoja nacionalnih ogranaka, razvija svest da parlament predstavlja prvu liniju odgovornosti
u borbi protiv korupcije, u cilju kreiranja i primene zakonskih reSenja koja su u funkciji borbe protiv korupcije i unapredenja
nadzorne uloge parlamenta.

Sa praksom odrzavanja sednica skupstinskih odbora van sedista nije upoznato 79%, dok jos 14%
ne prepoznaje nikakvu korist od toga. Svega 7% ispitanika poznaje koncept i prepoznaje njegove
dobre strane, u Cemu preteZu visoko obrazovani ispitanici i oni koji pripadaju krugu gradana sa
boljim drustvenim poloZajem. Podaci o sednicama van sedista ukazuju na potrebu da se nastavi
P sa zagovaranjem ovako zamisljenog koncepta, jer se uz aktivnije uc¢es¢e gradana na najbolji nacin

moZe doci do transparentnosti u radu parlamenta i osnaZivanja veze izmedu gradana i izabranih
predstavnika.

Bojan Klacar

Centar za slobodne izbore i demokratiju (CeSID)
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PARLAMENT | DRUSTVENA | POLITICKA AGENDA:
POZICIJA PARLAMENTA U PROCESU POLITICKOG ODLUCIVANJA

prof. dr Janko Veselinovi¢

narodni poslanik
Narodna skupstina Republike Srbije

Pozicija parlamenta je u korelaciji sa pozicijom demokratije u jednoj zemlji. Ako je demokratija, jos od Grka, oznacavala
vladavinu naroda, onda je to u korelaciji i sa vladavinom naroda u odnosu na ukupno politi¢ko odlucivanje. Sta je uloga
parlamenta manja, uticaj institucija koje nisu birali gradani, raste. | srpske reci poslanik i narodna skupstina govore da su
narodni poslanici,poslati’, odnosno izabrani od naroda i da je trebalo da u narodnoj skupstini donose odluke postujudi
narod koji ih je birao i Ustav, na koji su se zakleli.

Prema Ustavu Republike Srbije, postoji trodeoba vlasti. U prilog tome, ovde
treba citirati ustavnu odredbu: ,Narodna skupstina je najvise predstavnicko
telo i nosilac ustavotvorne i zakonodavne vlasti u Republici Srbiji“ (¢lan 98.
Ustava Republike Srbije), kao i ustavnu odredbu ,Narodna skupstina bira Vla-
du, nadzire njen rad i odlu¢uje o prestanku mandata Vlade i ministara” (¢lan
99. Ustava Republike Srbije).

Nas ustav, kao i svi moderni
ustavi, drzavu, slikovito gledajudi,
utemeljuje kao tronoZac koji

se oslanja na tri noge. Uslov

za demokratsku drzavu, za
demokratsku Srbiju, je da jedan
stub vlasti ne ugrozava druge
stubove viasti. Jos jedan uslov

Prvi zadatak je da Narodna skupstina Republike Srbije donosi zakone i
druge opste akte iz nadleznosti Republike Srbije. Sta je u tom delu bit-
no? Da to bude transparentno i u skladu sa Ustavom i Zakonom o Narod-

modernog demokratskog drustva
jesteivladavina prava, ali i
nezavisnost medija, pa samim tim

noj Skupstini Republike Srbije i Poslovnikom o radu Narodne Skupstine
Republike Srbije. Navedeno podrazumeva aktivnu ulogu skupstinskih
odbora, javna slusanja, dovoljno vremena za analizu zakonskih pred-

loga, moguénost da se o zakonima raspravlja kvalitetno. Ustavna uloga
Narodne skupstine je da,donosi zakone i druge opste akte iz nedleznosti
Republike Srbije”. Predsednik Narodne skupstine bi trebalo da u procesu
donosenja zakona obezbedi dovoljno vremena za sve sugestije koji se
odnose na predlozeni zakon, analizu njegovih pravnih i ekonomskih efekata, ali ponekad i efekata na zdravlje i
bezbednost gradana Srbije. Narodna skupstina Republike Srbije bi morala da ima svoj plan rada, koji bi obezbedio
predvidivost njenih aktivnosti.

i postojanje nezavisnog javnog
servisa RTS-a i RTV-a.

Druga, ne manje vazna nadleznost Narodne skupstine Srbije, je njena kontrolna funkcija, odnosno kontrola
primene donetih zakona. Narodna skupstina bi trebalo da kontrolise primenu donetih zakona kroz izvestaje Vlade
na Odborima i na plenarnim zasedanjima, ¢ega gotovo da nema. Primer Svajcarske, ¢iji zakoni sadrze klauzulu o
obaveznosti periodi¢nog podnosenja izvestaja Vlade Parlamentu o izvrSenju zakona, mogla bi posluziti kao primer
i nama u Srbiji. Primena zakona jeste klju¢ni problem Srbije. Misljenja smo da bi bilo vrlo korisno ukoliko bi Narodna
skupstina izjednacila znacaj donosenja zakona i kontrole njihove primene. Narodna skupstina gotovo i da nemaiili
je njena nadzorna funkcija sasvim marginalizovana.
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PITANJA ZA RASPRAVU

Kakva bi trebalo da bude uloga Narodne skupstine u nasem drustvu i kakva bi trebalo da bude
njena uloga u procesu politickog odlucivanja?

Koji mehanizmi iz komparativne prakse obezbeduju delotvoran nadzor?

Da li u Narodnoj skupstini danas postoje delotvorni mehanizmi nadzora?

Koji od tih mehanzama se pokazao najdelotvornijim i zasto?
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A.JAVNA SLUSANJA
JAVNA SLUSANJA U NARODNOJ SKUPSTINI REPUBLIKE SRBIJE

Bozana Vojinovi¢
sekretar Odbora za zdravlje i porodicu
Narodna skupstina Republike Srbije

Javno slusanje je novi institut u parlamentarnoj praksi, koji koriste skupstinski odbori kako bi narodni poslanici $to kva-
litetnije obavljali poslove za koje su izabrani, a to su predstavljaje gradana, donosenje zakona u njihovom interesu, kon-
trola organa izvrine vlasti u sprovodenju i primeni zakona, dakle vrenje vlasti utvrdeno Ustavom i zakonom. U osnovi je
Ustavom utvrdeni polozaj Narodne skupstine, najviseg predstavnickog tela, nosioca ustavotvorne i zakonodavne vlasti u
Republici Srbiji, koja u okviru svoje nadleznosti obavlja predstavnicku, zakonodavnu, izbornu i kontrolnu funkciju. Svrha
ovog instituta je da izabrani predstavnici rade u interesu gradana koji ih biraju.

Javno slusanje predstavlja mehanizam koji je na raspolaganju skupstinskim odborima, a koji omogucava da se ¢lanovi
odbora informisu o odredenom pitanju, konkretnoj temi, sluaju misljenje struke, stavove i predloge zainetresovane
javnosti. Ovim nac¢inom rada Narodna skupstina je bliza gradanima, s obzirom da omogucuje organizacijama civil-
nog drustva, kao i stru¢noj i Siroj javnosti, da ucestvuje u raspravama o razli¢itim temama i da tom prilikom ucesnici
zapravo zastupaju svoje interese. Ovo je nacin da organizacije civilnog drustva utic¢u na formiranje stavova i donosenje
odgovarajucih odluka od strane narodnih poslanika o odredenim pitanjima i oblastima koje su u interesu gradana i
drustva (dijalog gradana i zakonodavca).

Institut je predviden ¢lanom 27. Zakona o Narodnoj skupstini i odredbama ¢l. 83. i 84. Poslovnika Narodne skupstine, od
2010. godine. Ovaj oblik rada postojao je u Narodnoj skupstini i u periodu pre nego 3to je institucionlno uveden aktima
Narodne skupstine, a odvijao se u formi tematskih sednica ili okruglih stolova od 2005. godine.

U parlamentima samo nekoliko evropskih zemalja i medunarodnih organizacija detaljnije je regulisana procedura javnih

Clanom 83. Poslovnika Narodne skupstine predvidena je moguénost da odbori organizuju javna slusanja i to:

« radi pribavljanja informacija, odnosno stru¢nih misljenja o predlogu akta koji je u skupstinskoj proceduri;

+ razjaSnjenja pojedinih resenja iz predlozenog ili vazeceg akta;

+ razjasnjenja pitanja znacajnih za pripremu predloga akta ili drugog pitanja koje je u nadleznosti odbora;

« kao i radi pracenja sprovodenja i primene zakona, odnosno ostvarivanja kontrolne funkcije Narodne
skupstine.

slusanja: Velika Britanija, Norveska, Finska, Portugalija, Evropska unija, Savet Evrope.

Predlog za organizovanje javnog slusanja moZe da podnese svaki ¢lan odbora (predlog podnosi u pisanom obliku ili
usmeno iznosi na sednici odbora). Predlog sadrzi temu javnog slusanja i spisak lica koja bi bila pozvana i svakako mora
biti obrazlozen. Odluku o organizovanju javnog slusanja donosi odbor na sednici. O ovoj odluci predsednik odbora
obavestava predsednika Narodne skupstine (u praksi obavezno i generalnog sekretara Narodne skupstine kao finansijskog
nalogodavca i potrebe da odobri odgovarajucu salu, tj. Malu salu u Domu Narodne skupstine).
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Prema vrsti, odnosno nameni, javna slusanja koja se organizuju u Narodnoj skupstini su:

« zakonodavna (sprovode se u cilju pribavljanja stru¢nih misljenja o predlogu zakona koji je u proceduri,
razmatranja pojedinih resenja iz predlozenog ili vaze¢eg zakona, ili nacrta zakona, odnosno razjasnjenja pi-
tanja znacajnih za pripremu akta ili drugog pitanja koje je u nadleznosti odbora);

« nadzorna (radi prac¢enja sprovodenja i primene odredenog zakona; cilj je da se ispita da li primena za-
kona omogucava ostvarivanje prava gradana, da li se postize efekat propisa, te interes gradana, odnosno
drustva);

« istraZna javna slusanja nisu zastupljena u nasoj praksi s obzirom da Narodna skupstina prema Poslovniku
moze obrazovati anketni odbor, odnosno komisiju, radi sagledavanja stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja
¢injenica o pojedinim pojavama ili dogadajima (ova priviemena radna tela ne mogu da vrse istrazne i druge
sudske radnje, s tim da je anketni odbor sastavljen iz redova narodnih poslanika, a komisija radi u Sirem
sastavu — ukljuceni su i predstavnici organa i organizacija, naucnici i stru¢njaci. Odlukom Narodne skupstine
utvrduje se sastav i zadatak anketnog odbora, odnosno komisije, i rok u kome treba da zavrsi rad i Narodnoj
skupstini dostavi izvestaj sa predlogom mera).

Primeri zakonodavnog javnog slusanja: Odbor za kulturu i informisanje organizovao je javno slusanje
na temu: ,Nacrt zakona o javnom informisanju i medijima” 5. aprila 2013. godine; Odbor za rad, socijalna
pitanja, drustvenu ukljucenost i smanjenje siromastva organizovao javno slusanje na temu: ,Predlog zakona
o socijalnom preduzetnistvu i zaposijavanju u socijalnim preduze¢ima®19. juna 2013. godine; Odbor za obra-
zovanje, nauku, tehnoloski razvoj i informaticko drustvo organizovao javno slusanje na temu: ,Rasprava o
Nacrtu zakona o izmenama i dopunama Zakona o visokom obrazovanju” 25. jula 2014. godine; Odbor za
kulturu iinformisanje na temu:,Nacrt zakona o izmenama i dopunama Zakona o kulturi“ 29. decembra 2014.
godine.

Primeri kontrolnog javnog slusanja: Odbor za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu organizovao je jav-
no slusanje na temu:,Da lije Srbiji potrebna malina?” 7. oktobra 2013. godine; Odbor za zastitu Zivotne sredine
na temu: ,Metodologija procene stanja Zivotne sredine i otklanjanja priviemene i trajne stete u Zivotnoj sredini

prouzrokovane poplavama u Republici Srbiji? odrZano 5. juna 2014. godine (Radna grupa koju je obrazovao
P predsednik Odbora pripremila je predlog zakljucaka koji je dostavijen svim ucesnicima javnog slusanja radi
sugestija. Odbor je nakon toga usvojio zakljucke koji su dostavijeni Ministarstvu poljoprivrede i zastite Zivotne
sredine radi realizacije); ,zajednicko” javno slusanje Odbora za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samou-
pravuiOdbora za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova na temu: ,Izvestaj Nacionalnog mehaniz-
ma za prevenciju torture za 2012. godinu’, koje je odrzano 26. juna 2013. godine; Odbor za ljudska i manjinska
prava i ravnopravnost polova na temu: ,Nacionalna implementacija preporuka Konvencije o ukidanju svih
oblika diskriminacije komiteta Ujedinjenih nacija i Istanbulske konvencije Saveta Evrope” 3. decembra 2013.
godine; Odbor za prava deteta na temu: 25 godina od usvajanja Konvencije Ujedinjenih nacija — reSavanje
problema dece ¢iji se Zivot i rad odvija na ulici” 20. novembra 2014. godine (Odbor je usvojio zakljucke sa ovog
Jjavnog slusanja na sednici odrzanoj 12. decembra 2014. godine).

Mirjana Radakovi¢

pomocnik generalnog sekretara
Narodna skupstina Republike Srbije
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Predsednik odbora na javno slusanje poziva ¢lanove odbora, narodne poslanike i druga lica ¢ije je prisustvo od znacaja
za temu javnog sludanja (predstavnike drzavnih organa, institucija, organizacije civilnog drustva, udruzenja gradana,
profesionalne organizacije, medunarodne organizacije i pojedince). Poziv sadrZi: temu, vreme i mesto odrzavanja javnog
slusanja, kao i obavestenje o pozvanim ucesnicima. Javno slusanje se odrzava bez obzira na broj prisutnih ¢lanova od-
bora (za ovaj oblik rada nije neophodan kvorum koji vazi za rad na sednicama odbora).

Nakon odrzanog javnog slusanja, predsednik odbora dostavlja informaciju o javnom slusanju predsedniku Narodne
skupstine, ¢lanovima odbora i svim ucesnicima javnog slusanja. Informacija sadrzi imena ucesnika i rezime stavo-
va i predloga iznetih na javnom slusanju na koju ¢lanovi odbora i ucesnici javnog slusanja mogu da podnesu pisane
primedbe.

Svaki Cetvrti gradanin je ,nacuo nesto, ali ne zna detalje” o mehanizmu javnog slusanja, 5% gradana je
upoznato sa konceptom javnih slusanja, dok 70% ispitanika uopste nije ¢ulo za ovaj institut. Navedeno
predstavlja blagi porast u odnosu na 2013. godinu, $to je ohrabrujuce imajuci u vidu kratku istoriju javnih
slusanja u Srbiji. Najveci udeo u kategoriji onih koji su dobro upoznati sa konceptom javnih slusanja ¢ine
bolje obrazovani, stru¢njaci i KV/VKV radnici, kao i pripadnici starosne dobi od 40 do 49 godina. Najvise
ispitanika bi uzelo ucesé¢a u javnim slusanjima ukoliko bi teme bile povezane sa krajem (regionom) odakle

dolaze — 12%. Svaki deveti bi to uradio kada bi bilo re¢i o temama od licnog znacaja, a svaki petnaesti
P ucestvovao bi u javnim slusanjima sa temom od nacionalnog znacaja. Najnizi procenat ispitanika koji bi
pristali da ucestvuju u javnim slusanjima, to bi uradili ukoliko bi tema bila povezana sa njihovom profesi-
jom (5%). Podaci o javnim slusanjima ukazuju na potrebu da se nastavi sa zagovaranjem ovako zamislje-
nog koncepta, jer se uz aktivnije ucesce gradana na najbolji nacin moZe doci do transparentnosti u radu
Parlamenta i osnaZivanja veze izmedu gradana i izabranih predstavnika.

Bojan Klacar

Centar za slobodne izbore i demokratiju (CeSID)

Da bi se odgovorilo ovom zadatku, veoma je vazno poznavati temu ili se uputiti u odredenu oblast, Sto je zadatak
sekretara odbora koji mora dobro da poznaje propise i oblast koja je u delokrugu odbora za koji radi. Ovaj naj-
bitniji segment organizacije javnog slusanja izvrsava u saradnji sa predsednikom odbora, odnosno predlaga¢em

teme, te je s tim u vezi vazno utvrditi $ta su ocekivanja konkretnog javnog slusanja. Nakon pomenutog, sprovodi
se sledece:

«  sacinjavanje programa, redosled izlaganja;

«  priprema materijala za u¢esnike javnog slusanja;

«  pisanjei slanje poziva ucesnicima, kao i materijala;

«  obavestenje o odrzavanju javnog slusanja koje se objavljuje na internet stranici Narodne skupstine.
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Organizacija javnog slusanja

Nakon odluke koju je doneo odbor, predstoji rad na organizaciji javnog slusanja, a to je u nasoj praksi pre svega rad
sekretara odbora, odnosno stru¢ne sluzbe u Narodnoj skupstini. Za uspesnu organizaciju javnog slusanja potrebna je
kvalitetna priprema, koja se pre svega odnosi na pravi izbor u¢esnika, a ukljucuje i organizaciono-tehnicke poslove koje
treba blagovremeno uraditi (aktom nije striktno propisano, ali u praksi poziv treba dostaviti najmanje sedam dana ra-
nije).

Identifikacija relevantnih ucesnika za odredenu temu javnog slusanja predstavlja klju¢ni deo priprema (pozivaju se:
predstavnici drzavnih organa, institucija, organizacija civilnog drustva, udruzenja gradana, profesionalne organizacije,
medunarodne organizacije i pojedinci — stru¢na i zainteresovana javnost).

Tok javnog slusanja

28

Predsedavajuci odbora otvara javno slusanje, daje uvodnu re¢ o dogadajima koji su prethodili i o¢ekivanjima. Javho
slusanje se dalje odvija prema programu koji je dostavljen svim ucesnicima, a nakon svakog izlaganja, sledi diskusija
kada ucesnici iznose svoje stavove (uvek je dobro ograniciti vreme za izlaganje na 5-10 minuta). Nakon izlaganja i dis-
kusije, predsedavajudi zakljucuje javno slusanje, sumira ono $to je re¢eno tokom slusanja i daje komentar buducih ak-
tivnosti odbora u vezi sa rezultatima javnog slusanja.

S obzirom da javno slusanje ne podrazumeva kvorum ¢lanova odbora, rezultat javnog slusanja, zakljucci i preporuke
donose se na jednoj od narednih sednica odbora, i objavljuju na zvani¢nom sajtu Narodne skupstine, kao i sva druga
dokumenta u vezi sa radom odbora.

Informaciju o odrzanom javnom slusanju izraduje sekretar odbora, koji nakon odobrenja predsednika odbora, infor-
maciju dostavlja predsedniku Narodne skupstine, ¢lanovima odbora i svim ucesnicima javnog slusanja.
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JAVNA SLUSANJA:
SANSA ZA UNAPREDENJE DEMOKRATSKIH KAPACITETA NARODNE SKUPSTINE

Tea lvas
studentkinja master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Milenko Elez
student master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Ucesce gradana u procesu organizovanja javnih slusanja

U institucionalnom smislu, veoma su bitne situacije kada gradani iniciraju donosenje ili izmenu nekog zakona, $to rezul-
tira time da oni postanu ravnopravni ucesnici u zakonodavnom procesu (Pajvanci¢, 2012). Primer takvog zakona pred-
stavlja i izmena Zakona o policiji, gde su gradani inicirali da se promene pojedine odredbe unutar tog zakona (Beograd-
ski centar za bezbednosnu politiku, 2015). Ovde se, medutim, ponovo kako teorijski, tako i prakti¢cno mogu definisati dva
klju¢na potencijalna problema po institut javnih slusanja. Prvi je usmeren na pitanje dva potpuno razli¢ita zahteva koja
se upucuju parlamentu, odnosno politickoj zajednici u Sirem smislu. Dok sa jedne strane imamo jasan zahtev za partici-
pacijom gradana kako u zakonodavnom, tako i u drugim politickim parlamentarnim procesima, sa druge strane imamo
i pitanje efikasnosti tih procesa. Jednostavno receno, da li su efikasniji oni procesi u kojima ucestvuje vedi ili manji broj
aktera? Dakle, veoma je tesko pomiriti ove dve vrste zahteva, $to za sobom povlaci i podeljena misljenja oko uloge koju
gradani kroz javna slusanja treba da ostvare (Pajvanci¢, 2012).

Druga vrsta problema tice se metoda koje se koriste u svrhu animiranja gradana da ucestvuju u realizaciji javnih slusanja.
Za razliku od nekih drugih zemalja i parlamenata, sti¢e se utisak da nas parlament i dalje nema u potpunosti zavrsen
sistem metoda kojima bi mogao da raspolaze u procesu aktiviranja gradana da budu deo instituta javnih slusanja. U ne-
kim drugim zemljama taj sistem je dosta preciznije definisan i ostvaruje daleko bolje rezultate. MoZda je paradigmatic¢an
primer upravo Parlament Novog Zelanda, koji svojim gradanima, organizacijama i svim zainteresovanim stranama,
upucuje i javni poziv da prisustvuju javnim slusanjima i podnose predstavke (Beetham, 2013).

Ono $to jos dodatno moze predstavljati problem u kontekstu ukljucivanja gradana, jeste i ¢injenica da je krug nevladinih
organizacija kojima se omogucava ucesée u organizovanju javnih slusanja prili¢no suzen. Takva vrsta kritika pre svega
dolazi od strane velikog broja nevladinih organizacija. Sa druge strane, odbori ¢esto u nedovoljnoj meri uzimaju u obzir
predloge i preporuke koje dolaze od strane civilnog drustva, sto svakako kao reperkusiju moze imati manje moguc¢nosti
za donosenje dobre odluke (Gradanske inicijative, 2009).

Sirenje broja u¢esnika u odredenim parlamentarnim mehanizmima direktno doprinosi dono3enju bolje odluke. Kada je re¢ o
mehanizmu javnih slusanja, svakako je neophodno da u njegovoj realizaciji, pored stru¢njaka, politicara i razli¢itih eksperata,
ucestvuju i ostali gradani. Time ¢e se omoguciti da gradani stanu rame uz rame sa ostalim ucesnicima, poput ministara, narod-
nih poslanika i stru¢njaka, i tako kroz raspravu iznesu svoj stav o postoje¢em problemu i eventualno ponude resenje istog.

Preporuke za unapredenje mehanizma javnih slusanja

Ukoliko sumiramo sve o ¢emu smo govorili, dolazimo do nekoliko klju¢nih preporuka i zaklju¢aka, koji bi mogli da do-
prinesu vecoj afirmaciji mehanizma javnih sludanja. Cinjenica je da su javna slu$anja u poslednjih nekoliko godina, pod
uticajem odredenih domacih i medunarodnih krugova, u institucionalnom sistemu prihvac¢ena kao ravnopravna pored
ostalih mehanizama i instituta. Sa druge strane, neosporno je da postoje odredeni problemi koji se ticu ¢injenice da
kapacitet ovog mehanizma jos$ uvek nije u potpunosti iskoris¢en. Ova neiskoris¢enost punog kapaciteta javnih slusanja
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nastaje kao posledica problema sa kojima se ovaj mehanizam susrece u Republici Srbiji, a to su: problem podeljenog
misljenja o vrednovanju ovog mehanizma medu politickim akterima, uzak krug odbora koji organizuju javna slusanja,
kao i nedovoljna participacija gradana u procesu organizovanja ovog mehanizma. Takode je i od velike vaznosti da
politicki akteri prepoznaju sve prednosti ovog mehanizma, kao i polja na kojima ga je moguce primeniti. U tom kon-
tekstu treba raditi na jacanju i Sirenju broja ucesnika u organizovanju javnih slusanja, slusati preporuke koje dolaze iz
civilnog drustva, ali i posebno obratiti paznju na ulogu nevladinih organizacija i njihovu poziciju u ovom mehanizmu.
Naravno, u tom pogledu neophodno je da se o odrzavanju javnih slusanja blagovremeno obaveste sve zainteresovane
strane, $to zapravo znaci da u tom smeru svakako treba napraviti jednu vrstu rasporeda odrzavanja javnih slusanja, koji
¢e svima biti na raspolaganju najmanje mesec dana pre dana organizovanja ovog mehanizma. Stoga ¢e i njegovi efekti
biti bolji, buduci da ¢e svi ucesnici pre svega biti upoznati sa temom koja je predmet debate i shodno tome imace vise
vremena da se za nju i pripreme.

PITANJA ZA RASPRAVU

Na koji nacin se mogu pomiriti potrebe javnosti za efikasnim donosenjem zakona i za u¢es¢em
veceg broja aktera u zakonodavnom procesu? Da li javno slusanje moze premostiti taj jaz?

Kako javno slusanje pribliziti gradanima?

Koji preduslovi su neophodni za organizaciju nadzornih javnih slusanja?
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B. KONTROLA TROSENJA JAVNIH SREDSTAVA

BUDZETSKA FUNKCIJA: PARLAMENT | KONTROLA TROSENJA JAVNIH SREDSTAVA

dr Radojko Obradovi¢
direktor Instituta za javne finansije

Ustav Republike Srbije uspostavlja okvir za finansiranje nadleznosti, a Zakonom o budzetskom sistemu ureduje se
planiranje, donosenje i izvrsenje budZeta, kao i sva druga vazna pitanja vezana za funkcionisanje budzetskog sistema.

LSredstva iz kojih se finansiraju nadleznosti Republike Srbije, autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave
obezbeduju se iz poreza i drugih prihoda utvrdenih zakonom.

Obaveza pla¢anja poreza i drugih daZzbina je opsta i zasniva se na ekonomskoj moci obveznika.” (¢lan 91, Ustav Republike
Srbije).

~Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave imaju budZete u kojima moraju biti prikazani svi
prihodi i rashodi kojima se finansiraju njihove nadleznosti.

Zakonom se utvrduju rokovi u kojima budzet mora biti usvojen i nacini priviemenog finansiranja.
Izvrienje svih budzeta kontrolise Drzavna revizorska institucija.

Narodna skupstina razmatra predlog zavrsnog racuna budzeta po pribavljenom misljenju Drzavne revizirske institucije.
(¢lan 92, Ustav Republike Srbije).

U Repubilici Srbiji, klju¢ni akteri u postupku dono3enja budzeta i u kontroli izvrSenja su Narodna skupstina, Vlada, Mini-
starstvo finansija, Fiskalni savet i DrZavna revizorska institucija. Narodna skupstina Republike Srbije usvaja sve zakone, a na
predlog Vlade Republike Srbije svake godine usvaja Zakon o budZetu za narednu godinu.

Budzetski sistem u Republici Srbiji ¢ine budZet Republike Srbije, budZeti lokalnih vlasti i finansijski planovi organizacija za
obavezno socijalno osiguranje. Budzetski sistem treba da ostvari sledece

Jedna od definicija javnih finansija cilieve: ukupnu fiskalnu odrzivost i kontrolu; alokacijsku efikasnost koja
kaze da su one deo ekonomije koji podrazumeva mogucnost uspostavljanja prioriteta unutar budzeta;
se bavi sredstvima za vladine i druge tehni¢kuioperativnu efikasnost koja podrazumevakoris¢enje budzetskih
javne aktivnosti, kao i upravljanjem sredstava i mogucnost njihove primene sa $to nizim troskovima.

i organizovanjem tih aktivnosti. Fiskalna godina u Srbiji jednaka je kalendarskoj godini. Pripreme za
Zadatak svih institucija koje ucestvuju donosenje budzeta za narednu godinu pocinju 15. februara, kada mini-
u ovim procesima je da prikupljanje star finansija daje instrukciju za predlaganje prioritetnih oblasti finan-

siranja za budzetske korisnike koje ukljucuju i srednjoroc¢ne prioritete
javnih investicija. Dalja izrada budZeta nastavlja se prema budZetskom
kalendaru i u skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu.

i distribuciju javnih sredstava ucine
Sto efikasnijim i ekonomicnijim.
Pojednostavljeno, potrebno je

zakonima utvrditi nacin i visinu Vazan korak u pripremi budzeta je usvajanje Fiskalne strategije (15. jun.

sredstava koia se prikupliaiu u drsavi Fiskalna strategija je dokument u kome se navode ciljevi fiskalne poli-
) prikupyaj ! tike i daje ocena odrzivosti fiskalne politike). Usvaja je vlada i dostavlja

odnosno nacin raspodele, je na razmatranje Narodnoj skupstini (koja dostavlja vladi komentare i
kao i kontrole utroska tih sredstava. preporuke do 30. juna).
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U Srbiji je pre nekoliko godina Skupstina formirala nezavisno telo, Fiskalni savet, kao nezavisan organ koji se obrazuje sa ciljem
da unapredi kulturu fiskalne odgovornosti u Republici Srbiji, i to nezavisnom analizom fiskalne politike i podsticanjem stru¢nih
rasprava o fiskalnoj politici. Fiskalni savet, u postupku usvajanja fiskalne strategije, dostavlja misljenje vladi na fiskalnu strategiju.

Narodna skupstina, u postupku usvajanja fiskalne strategije, kroz komentare i proporuke moze uticati na ciljeve fiskalne
politike, kao i na druge vazne politike, i to je znacajan instrument ucesca u postupku kontrole javnih finansija.

Vazno je istaci da u Srbiji, Vlada utvrduje i vodi politiku (¢lan 123. Ustava Republike Srbije), kao i da je odgovorna Narodnoj
skupstini za politiku Republike Srbije. Narodna skupstina i Fiskalni savet mogu davati misljenja, komentare i preporuke na
Fiskalnu strategiju, ali je konacan stav i odgovornost na vladi, koja utvrduje i odgovorna je za politike, pa i fiskalnu politiku.

Nakon svih usaglasavanja Vlada usvaja Predlog zakona o budZetu i dostavlja ga Narodnoj skupstini, zajedno sa predlozima
odluka o davanju saglasnosti na finansijske planove organizacija za obavezno socijalno osiguranje i finasijskim plano-
vima organizacija za obavezno socijalno osiguranje (do 1. novembra).

Nakon toga, Narodna skupstina, u skladu sa zakonom i Poslovnikom o radu, razmatra Predlog zakona o budzetu, koji
mora da bude usvojen do 15. decembra tekuce godine, za narednu godinu. Rok od 45 dana, koliko treba da protekne od
dana kada se Predlog zakona o budzetu dostavlja skupstini, do roka za njegovo usvajanje, predviden je da bi se sprovele
sve analize i da bi nadlezni odbor (Odbor za finansije, budzet i kontrolu trosenja javnih sredstava), kao i ostali odbori,
mogli da razmatraju predlog. U proteklih petnaestak godina, iz razli¢itih razloga taj rok naj¢esce nije postovan. Zakon ne
predvida bilo kakve posledice u toj situacijia, a poslanici su imali manje vremena za razmatranja i analize.

U slucaju da Narodna skupstina ne donese budZet u roku utvrdenom budZetskim kalendarom, vrsi se privremeno finan-
siranje u vremenu od najduze prva tri meseca fiskalne godine. Priviemeno finansiranje vrsi se najvise do jedne cetvrtine
iznosa planiranih rashoda i izdataka u aktu o budzetu prethodne fiskalne godine.

Pre nekoliko godina, budZet nije usvojen u zakonom predvidenom roku (2006. godine), bududi da su bili raspisani izbori i
nije imao ko da usvoji budzet. Nakon odrzanih izbora nije konstituisana skupstina i nije formirana vlada, pa ni posle prva tri
meseca hije usvojen budzet. Finansiranje nadleznosti vrseno je na osnovu uredbe vlade, a Ustavni sud jos uvek u proceduri
ima predmet za ocenu ustavnosti ovakvog postupka.

Postoje interesantni primeri za reSavanje ovakvih situacija, koje u zemljama sa ¢estim izborima nisu nemoguce, pa se negde
dozvoljava privremeno finansiranje do nivoa od jedne dvanaestine planiranih rashoda i izdataka iz prethodne godine sve
do usvajanja budzeta.

,U postupku dono3enja zavrinog racuna Republike, Institucija izveStava Skupstinu o obavljenoj reviziji zavrinog
ratuna budzeta Republike, zavrsnih racuna finansijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguran-
ja i konsolidovanih finansijskih izvestaja Republike u skladu sa zakonom kojim se ureduje budZetski sistem*
(¢lan 47, Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji).

+Nadlezno radno telo Skupstine, nakon razmatranja izvestaja Institucije, svoje stavove i preporuke u vidu izvestaja
dostavlja Skupstini.

Ministar nadleZan za poslove finansija obavezan je da prati izvr$enje budZeta i najmanje dva puta godisnje informise vladu,
a obavezno u roku od petnaest dana po isteku Sestomese¢nog, odnosno devetomesecnog perioda.

Odbor za finansije mozZe da analizira izvrSenje budZeta i po potrebi moze da reaguje i da trazi dodatne informacije ili da
predlozi vladi odredene sugestije u vezi sa odnosom planova i realizacije budzeta.

Na osnovu bitnih ¢injenica i okolnosti na koje je ukazano u izvestajima iz stava 1. ovog ¢lana, Skupstina
odlucuje o predlozenim preporukama, merama i rokovima za njihovo sprovodenje! (¢lan 48, Zakon o Drzavnoj
revizorskoj instituciji).
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U Srbiji su formirane sve neophodne institucije koje kontrolisu budzetski ciklus. Zakonom predvidena resenja u najvecoj
meri odgovaraju dobroj medunarodnoj praksi. Naredni koraci koji bi unapredili kontrolu javnih finansija usmereni su na
uspostavljanje bolje koordinacije i maksimamalnom koris¢enju kapaciteta postojecih institucija, razvijanju kapaciteta za
izbor prioriteta i analize efekata javnih politika.

Nakon zavrsetka fiskalne godine, krece se u pripremu zavrinog racuna budzeta i Vlada je u obavezi da Predlog zakona o
zavrsnom racunu dostavi Narodnoj skupstini do 15. jula.

Time se zavrsava budzetski ciklus.

PITANJA ZA RASPRAVU

Da li Narodna skupstina poseduje dovoljno mehanizama za delotvoran nadzor nad trosenjem
javnih sredstava?

Na koje nacine se moze unaprediti nadzor Narodne skupstine nad trosenjem javnih sredstava?
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Jelena Petkovic¢

studentkinja master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu
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Godine 2005. je, moze se redi, otpoceto sa radom na ovom polju osnivanjem Drzavne revizorske institucije zakonom iz iste
godine. Odredba o revizorskoj instituciji uneta je ¢ak i u Ustav RS, medutim ni to nije garantovalo ovoj instituciji da ¢e imati
politi¢ku i logisticku podrsku. Kao $to znamo, to je upravo bio jedan od razloga zasto su se desavale razne opstrukcije pri
vrienju duznosti DRI. Dalje, Fiskalni savet takode predocava da postoje metodoloski propusti koji iskrivljuju sliku o stanju
javnih finansija i imaju dalekoseZne posledice na vodenje fiskalne politike u Srbiji (Fiskalni savet, 2014).

Uspostavljanju kontrole javnih finansija prethodi postojanje adekvatne politicke podrske,
izgradnja odgovarajucih kadrovskih kapaciteta i usvajanje reformskog plana u skladu sa
najboljim medunarodnim iskustvima, a koji je, svakako, prilagoden okolnostima u Srbiji.

Vece ukljucivanje
parlamenta u budzetski
ciklus moZe da stvori bolji

oo . Efektivno upravljanje javnim finansijama trebalo je dodatno da ojaca i uspostavljanje
osecaj javnog viasnistva

sistema trezora, kako na republickom, tako i na lokalnom nivou vlasti. Funkcija ove in-

ekonomskih strategija, stitucije je zapravo centralizovano upravljanje svim javnim rashodima, sto dalje vodi us-
kao i da usaglasi vladine postavljanju vec¢e makroekonomske stabilnosti i smanjenju finansijskog rizika uz odrziv
prioritete i pomogne u ekonomski razvoj. Efikasan nadzor podrazumeva pitanja: da li se javna sredstva trose
borbi protiv korupcije. namenski? Da li se sredstva trode ekonomicno i bez rasipanja? Da li se potro3nja nalazi

u okviru predvidene raspodele budZetskih sredstava? Da li ima dokaza o zloupotrebi,
proneveri ili drugim nepravilnostima? (Bitam, 2013)

Samo donosenje budzeta podrazumeva odredene procedure u kojima ucestvuje vise institucija i gde svaka ima svoj deo
odgovornosti. Skupstina se ukljucuje kroz zakonodavnu ulogu, Vlada kroz svoju izvrsnu vlast i Ministarstvo finansija kroz da-
vanje usluga oko prikupljanja sredstava za budZet i placanja iz budzeta. Ministarstvo finansija vrsi izradu i kontrolu budzeta,
planira i prati izvr3enje javnih prihoda i rashoda.

Svakako, jednu od najvaznijih, mozemo slobodno redi, i klju¢nu ulogu ima Narodna skupstina koja kroz svoju reprezenta-
tivnu ulogu ja¢a i nadzornu ulogu. Na osnovu toga bismo imali stvaran uvid u kako se koristi drzavni novac. Stice se utisak
da je kod nas najvedi problem nepoverenje u onoga kome je poverena kontrolna uloga, pa dolazi do zac¢aranog kruga
u kome se stvara jedna zamagljena slika o dobro poznatoj teoriji kocnica i ravnoteze. Prvenstveno je bitno vratiti se na
pocetak i iznova graditi ugled Narodne skupstine i jacati njenu poziciju kao kontrolnog organa kome bi pre svega izvrina
vlast trebalo da sluzi u onoj najbitnijoj ulozi, a to je obezbedivanje dobrobiti za stanovnistvo obavljajuci sve one nadleznosti
koje vec ima. Na osnovu sagledavanja instrumenata kojim se bori protiv korupcije kao najvece posasti svake drzave, sma-
tram da je najbitnija,decentralizacija” kada je revizija javnih finansija u pitanju. Naime, treba dati ve¢u ulogu internoj reviziji.
Dakle, svodenjem mehanizama na najnizi mogudi nivo kojim se ostvaruje bliskost sa korenom problema ima¢emo temelji-
to hvatanje u kostac sa istim. Samim tim, drugi deo, odnosno eksterna revizija ce efikasnije obavljati i dalje ogroman deo
posla koji joj ostaje. Posledice bi bile visestruko povoljne: kako u smislu povecane ekonomske stabilnosti drzave, tako bi se
to osetilo i na planu smanjenja socijalnih tenzija. Kao i u skoro svim oblastima, i u ovoj zakonska regulativa nije nepodobna.
Naprotiv, zakoni i ostali potrebni akti postoje, ali nedostatak stru¢nog kadra ostavlja sav zakonodavni materijal u senci.
Mora postojati svest o tome da menjanje odnosa prema trosenju drzavnog novca nije samo menjanje institucija i nacina na
koje funkcionisu, vec je u pitanju i menjanje svesti. Pritom, osvestiti se moraju ne samo oni koji se kontrolom bave, veci oni
nad kojima se kontrola sprovodi, a koji se koriste javnim sredstvima. Ceo proces je povezan sa svakom porom drustvenog
sistema, pa je transparentnost u sprovodenju reformi neophodna. Zaustaviti parlament na ispoljavanju samo zakonodavne
funkcije nikako nije povoljno za kuc¢u koja predstavlja narod, a koji tu ku¢u gradi.
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C. ANKETNI ODBORI | KOMISIJE |
NADZOR NAD RADOM SLUZBI BEZBEDNOSTI

ANKETNI ODBORI

Milo$ Mari¢

savetnik u Odeljenju za odbranu i nacionalna pitanja
Narodna skupstina Republike Srbije

Bojana Todorovi¢
mladi savetnik u odboru u Odeljenju za ustavno-pravni sistem i organizaciju viasti
Narodna skupstina Republike Srbije

Uvod

Anketni odbori (komisije), kao vid parlamentarne istrage, smatraju se delom parlamentarne kontrole. Oni se bave uzrocima
i posledicama dogadaja, uglavnom onih proisteklih iz politickih ili ekonomskih razloga, ali i onih koji to nisu ali izazivaju
veliku medijsku paznju.

1. Koncepcijski pristupi, bitne karakteristike i uporedni pregled

Mogu se izdvojiti dva koncepcijska pristupa u proceni i sprovodenju parlamentarnih istraga. Prvi koji naglasava analizu
pravne osnovanosti parlamentarne istrage i drugi koji akcenat stavlja na funkcionalnu analizu parlamentarne istrage. Par-
lamentarna istraga trebalo bi da uspostavi direktnu vezu izmedu nastalih
posledica i aktivnosti drzavnih organa, ali ne i da utvrduje krivicu pojedinih
funkcionera. Eventualana krivica i mere odgovornosti ustanovljavaju se u
dovesti do ustanovljavanja novih drugim postupcima (npr. sudskim). Glavni cilj parlamentarne istrage je
predloga kako neku oblast normativno  da, polazeci od posebnosti zakonodavnog organa vlasti, proceni na osn-

urediti, kako poboljsati funkcionisanje ~ ovu rezultata istrage postojeci zakonski okvir i u njega unese neophodne

Anketni odbori, tj. komisije
predstavljaju mo¢no oruZje koje moze

organa viasti organizacija agencija izmene, kako na nivou zakonskih, tako i podzakonskih akata.

ili lokalnih viasti, pa cak mogu dovesti ~ Parlamentarna istraga podrazumeva sledece faze: pokretanje postupka,
i do smene odredenih funkcionera obrazlozenje ciljeva, preliminarno prikupljanje i procena informacija,
giji su postupci uzrokovali ¢injenice rasprava u nadleznom parlamentarnom telu i priprema izvestaja koji ce

biti podnet parlamentu i odluke parlamenta koje ¢e uslediti na osnovu re-
zultata parlamentarne istrage koja se vodila, kao i njihovim pravnim posle-
dicama i obavezama koje iz njih proizilaze za organe sudske i izvr$ne vlasti,

i okolnosti koje su dale povod za
vodenje parlamentarne istrage.

kao i drzavne zvanicnike. Veoma je vazno pitanje definicije parlamentar-
nog tela ovlas¢enog da sprovodi istragu. Uglavnom, to je istrazni odbor, parlamentarni odbor ili posebna komisija. U evrop-
skim zemljama, parlamentarnu istragu sprovode posebne komisije ili parlamentarni odbori. Sa druge strane, to mogu biti
stalna parlamentarna tela (npr. SAD). Takode, istrage moze da sprovodi niz stalnih radnih tela parlamenta (npr. Nemacka).

Samostalnost parlamentarnog tela ovlas¢enog za sprovodenje istrage je od posebne vaznosti. Na prvom mestu, samostal-
nost u radu ukljucuje pravo pozivanja na svedocenje drzavnih zvani¢nika tokom istrage, $to mora biti podrZzano odredenim
pravnim aktom. U suprotnom, $to pokazuju iskustva niza parlamenata, drzavni zvanicnici i funkcioneri ¢e odbijati da se
pojave kao svedoci tokom pralamentarne istrage. Podjednako je vazna obaveza dostavljanja informacija po zahtevu
ovlas¢enog parlamentarnog organa. Pri tome, potrebno je pravno regulisati oblike i metode dobijanja i provere informaci-
ja, a takode, s obzirom na mogucu tajnost informacija i stepen njihove dostupnosti.
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Obrazovanje anketnih odbora i komisija prema Poslovniku Narodne skupstine

U skladu sa Poslovnikom Narodne skupstine Republike Srbije, Narodna skupstina moze obrazovati anketne odbore i
komisije, kao privremena radna tela, sa ciljem sagledavanja stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja ¢injenica o pojedinim
pojavama i dogadajima. Sastav ovih radnih tela, njihov zadatak, kao i rok za izvr$enje zadatka, utvrduju se odlukom
o njihovom obrazovanju. Anketni odbori se obrazuju iz reda narodnih poslanika, dok se komisije obrazuju iz reda
narodnih poslanika, predstavnika organa i organizacija, nau¢nika i stru¢njaka. Anketni odbori odnosno komisije u
svom radu imaju pravo da traze od drzavnih organa i organizacija podatke, isprave i obavestenja, kao i da od po-
jedinaca uzimaju potrebne izjave. S tim u vezi, predstavnici drzavnih organa i organizacija, duzni su da se odazovu
pozivu anketnog odbora, odnosno komisije, i da daju istinite izjave, podatke, isprave i obavestenja. Anketni odbor
odnosno komisija ne moze vrsiti istrazne i druge sudske radnje. Vremenski opseg rada anketnih odbora Poslovnikom
nije definisan, vec je predvideno da anketni odbor odnosno komisija prestaje sa radom danom odlucivanja o njego-
vom izvestaju na sednici Narodne skupstine.

Narodna skupstina je, od uvodenja viSestranackog sistema, obrazovala veci broj anketnih odbora. Neki od njih su:
anketni odbor koji je razmatrao postupak privatizacije preduzeca ,Knjaz Milos” iz Arandelovca, anketni odbor koji je
formiran radi utvrdivanja istine o novorodenoj deci nestaloj iz porodilista u vise gradova u Srbiji, anketni odbor koji je
razmatrao okolnosti pokusaja atentata na Vuka Draskovi¢a, anketni odbor koji je ispitivao malverzacije u ,EPS"-u itd.
Poslednje obrazovani bio je anketni odbor koji se bavio utvrdivanjem cinjenica o nacinu trosenja sredstava budzeta
Republike Srbije na teritoriji Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija, u periodu od 2000. do 2012. Zajednicko za sve ove
anketne odbore je ¢injenica da na kraju svog rada nisu doveli do ozbiljnijih promena i daljeg rasvetljavanja dogadaja
koje su sagledavali. Jedan od mogucih razloga za to je, po misljenju autora ovog rada, taj $to ova materija nije regulisana
posebnim zakonom ili eventualno ustavom, kako je predvideno u nekim evropskim zemljama i $sto sam institut nije
dovoljno precizno definisan Poslovnikom Narodne skupstine.

Zakljucak

Imajuci u vidu da institut anketnih odbora tj. komisija, moZe doprineti Sirem i stru¢nijem sagledavanju, kao i rasvetlja-
vanju odredenih pojava, ¢injenica i stanja, posebno onih koje izazivaju veliku medijsku paznju, znacaj i efekti koje oni
proizvode su mnogostruki. Stoga je neophodno slediti primere dobre prakse evropskih zemalja u ovoj oblasti koje su
ovu materiju regulisale posebnim zakonom, a neke cak i svojim ustavom (npr. Nemacka i Austrija). Ovo je od izuzetne
vaznosti, posebno imajudi u vidu ¢injenicu da je dosadasdnja praksa pokazala da je vecina anketnih odbora i komisija koje
je obrazovala Narodna skupstina imala slab ucinak ili nije dovela do Zeljenih rezultata. Ovakav novi vid regulisanja rada
anketnih odbora tj. komisija doprineo bi ve¢em znacaju ove vrste radnih tela, podizanju kvaliteta njihovog rada i uticaja
koji bi njihovi izvestaji proizveli. Takode, u postupcima parlamentarnih istraga neophodno je ukljucivanje i pravnih akata
iz drugih oblasti, a sve u cilju postizanja efikasnih rezultata parlamentarne istrage.

PITANJA ZA RASPRAVU
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Da li su anketni odbori efikasan mehanizam parlamentarng nadzora? Kako ocenjujete dosadasnju
praksu u radu anketnih odbora?

Na koji nacin bi se mogao unaprediti rad anketnih odbora? Da li neka komparativna iskustva
mogu biti iskoris¢ena za unapredenje rada anketnih odbora u Narodnoj skupstini?
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PARLAMENTARNI NADZOR NAD SLUZBAMA BEZBEDNOSTI

Zoran Manojlovic¢

savetnik u istrazivackom odeljenju u Sektoru za zakonodavstvo
Narodna skupstina Republike Srbije

1. Pravni okvir u domaéem zakonodavstvu

Ustav, Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti, Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji i Poslovnik Narodne
skupstine predstavljaju pravni okvir za parlamentarnu kontrolu sluzbi bezbednosti u Republici Srbiji. Ustav Republike Srbije u
¢lanu 99, st. 6 predvida da nacionalni parlament ,nadzire rad sluzbi bezbednosti’. Zakon predvida da je rad sluzbi bezbednosti
pod demokratskom civilnom kontrolom Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Saveta za nacionalnu
bezbednost, drugih drzavnih organai javnosti, u skladu sa zakonom.

Sluzbe bezbednosti (obavestajne sluzbe) u Srbiji predstavijaju specijalizovane relativno samostalne drzavne institucije ovlas¢ene
da zakonskim, javnim i tajnim nacinima i sredstvima prikupljaju obavestajne podatke i informacije o drugim drzavama ili njen-
im institucijama, kao i 0 moguéim protivnicima. One svojom aktivnos¢u, samostalno ili u saradnji sa drugim drzavnim organima,
sprovode deo drzavnih i politickih ciljeva zemlje vezanih za bezbednost

U Republici Srbiji postoje tri sluZzbe bezbednosti, jedna civilna - Bezbednosno-informativna agencija (BIA), i dve
vojne — Vojnobezbednosna agencija (VBA) i Vojnoobavestajna agencija (VOA). BIA predstavlja organizaciju Vlade Republike Srbije sa
statusom pravnog lica koja obavlja poslove vezane za zastitu bezbednosti Republike Srbije i za otkrivanje i spre¢avanje delatnosti us-
merenih na podrivanje ili rusenje Ustavom utvrdenog poretka Republike. Ona istrazuje, prikuplja, obraduje i procenjuje bezbednosno-
obavestajne podatke i saznanja koji su znacajni za bezbednost Republike Srbije i informise nadlezne drzavne organe o tim podacima.

Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti Narodne skupstine narocito nadzire ustavnost i zakonitost sluzbi bezbednosti, nadzire uskladenost
rada sluzbi bezbednosti sa strategijom nacionalne bezbednosti, strategijom odbrane i bezbednosno-obavestajnom politikom
Republike Srbije; nadzire postovanje politicke, ideoloske i interesne neutralnosti u radu sluzbi bezbednosti; nadzire zakonitost primene
posebnih postupaka i mera za tajno prikupljanje podataka; nadzire zakonotost trosenja budzetskih i drugih sredstava za rad; razma-
tra i usvaja izvestaje o radu sluzbi bezbednosti; razmatra predloge zakona, drugih propisa i opstih akata iz nadleznosti sluzbi bez-
bednosti, pokrece inicijative i podnosi predloge zakona iz nadleznosti sluzbi, razmatra predloge, peticije i predstavke gradana koji su
upuceni Narodnoj skupstini u vezi sa radom sluzbi bezbednosti i predlaze mere za njihovo reSavanje i o tome obavestava podnosioca;
utvrduje Cinjenice o uoCenim nezakonitostimaiili nepravilnostima u radu sluzbi i njihovih pripadnika i o tome donosi zakljucke i izveStava
Narodnu skupstinu o svojim zaklju¢cima i predlozima.

Ukoliko Odbor odluci da na sednicu pozove direktora sluzbe bezbednosti, duzan je da se odazove, a ako je spre¢en da prisust-
vuje sednici, duzan je da na sednicu uputi svog zamenika, odnosno ovlas¢enog predstavnika. Sednice Odbora mogu biti zatvorene
za javnost. U tom slucaju predsednik Odbora obavestava javnost o radu Odbora, saglasno odlukama donetim na sednici Odbora.
Direktor sluzbe bezbednosti podnosi Odboru izvestaj o radu sluzbe (redovan izvestaj) najmanje jednom u toku redovnog
zasedanja Skupstine, a po potrebiili na zahtev Odbora podnosi i vanredni izvestaj.

Clanovi Odbora i lica koja u¢estvuju u njegovom radu duzni su da tite i ¢uvaju poverljive informacije do kojih dodu u radu Odbora
i posle prestanka ¢lanstva, odnosno rada u Odboru. Clanovi Odbora potpisuju izjavu o obavezi ¢uvanja tajne posle izbora u Odbor,
alica koja u¢estvuju u radu Odbora — pre pocetka angaZzovanja u Odboru.

2. Neposredninadzor

Zakonom je regulisano da je direktor sluzbe bezbednosti duzan da, na zahtev Odbora, omogudi ¢lanovima Odbora
neposredni nadzor i pristup u prostorije sluzbe kojom rukovodi, da im dozvoli uvid u dokumentaciju, pruzi podatke i
informacije o radu sluzbe i odgovori na njihova pitanja u vezi sa radom sluzbe.
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Odbor ne moze saznati sve podatke o radu sluzbi, ali prema Zakonu od sluzbi bezbednosti moze
traziti podatke o:

« identitetu sadasnjih i bivsih saradnika sluzbe;

«  pripadnicima sluzbe sa prikrivenim identitetom;

«  tre¢im licima kojima bi otkrivanje tih podataka moglo da steti;

« metodima pribavljanja obavesttajnih i bezbednosnih podataka;
« akcijama koje su u toku;

«  nacinu primene posebnih postupaka i mera;

« podacima i informacijama koje su pribavljene razmenom sa stranim sluzbama i medunarodnim
organizacijama;
«  tajnim podacima i informacijama drugih drzavnih organa u posedu sluzbe.

Navedene odredbe imale su razlicite kritike stru¢ne javnosti. Neke organizacije civilnog drustva najostrije su kritikovale
ovaj deo Zakona, zamerajuci da se time parlamentarnom kontrolnom telu uskracuje i ograni¢ava mogu¢nost za delot-
vornu kontrolu rada sluzbe bezbednosti.

Zakljucak

Ne postojijednistven nacin parlamentarnekontrole nad radomsluzbibezbednostiipostojecaresenjarazlikuju se odzemlje
dozemlje,od direktnog nadzorasluzbe bezbednosti preko nadleznih odborailikomisija, doindirektne parlamentarne kon-
trole gde vlada nadgleda rad sluzbii podnosiizvestaj parlamentu. Medutim, bez obzira dali je u pitanju direktnaili indirek-
tna parlamentarna kontrola, nacini kontrole sluzbi bezbednosti veoma su sli¢ni. Postoji nekoliko razli¢itih nivoa kontrole
rada obavestajno-bezbednosnih sluzbi. Ona se ostvaruje kroz nadzor zakonodavne (parlamentarne), izvrine, sudske vlas-
ti i kontrolom nezavisnih regulatornih tela (ombudsman, poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
licnosti, revizori), ali i javnim mnenjem. Zato se moze zakljuciti da najbolja praksa podrazumeva zajedni¢ko delovanje
svih ovih nivoa.

Preporuke

38

Regulisati koje oblasti rada institucija bi trebalo da pokrivaju izvestaji o radu i koju vrstu podataka je potrebno dostaviti.
Tom prilikom obratiti posebnu paznju na oblasti u kojima je visok rizik od korupcije; Urediti oblast upravljanja tajnim
podacima u Narodnoj skupstini dono3enjem odgovarajuceg pravilnika, izmenama u Poslovniku iliizmenama u Zakonu o
tajnosti podataka; Poslovnik bi trebalo da omogudi odborima da donose trajna interna akta kojima bi uredivali svoj rad.
Predvideti moguénost da ovlasc¢eno lice podnosi izvestaj umesto ministara kako spre¢enost ministra ne bi bila prepreka
za odrzavanje sednica na kojima se razmatraju izvestaji; Trebalo bi nastaviti sprovodenje obuka za poslanike i omoguciti
$to pre svim, narocito novim, poslanicima da ucéestvuju u tim obukama. Obuke bi posebnu paznju trebalo da poklone
upravljanju tajnim podacima ali i da ukazu poslanicima kako da pravilno koriste svoja ovlasé¢enja tako da se obezbedi
vrienje ucinkovitog nadzora bez ugrozavanja efikasnosti rada institucija bezbednosti; Poslanike bi trebalo edukovati i
stimulisati da aktivnije koriste instrumente poslanickih pitanja, javnih slusanja, a po potrebi i anketnih odbora, odnosno
komisija; Poslanici bi trebalo aktivnije da koriste spoljne eksperte, alternativne izvore informacija o pitanjima iz oblasti
njihovog nadzora, kao i da jacaju saradnju sa stranim parlamentima. Cilj je da ne zavise u potpunosti od kontakta sa
onima koje odbor i nadzire; Ojacavanje poslanickih klubova kroz alokaciju dela budZzeta NSRS za angaZovanje referenata
i njihove edukacije i specijalizacije za pojedine oblasti od interesa za odbore na nivou poslanickih klubova.
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D. NEFORMALNE PARLAMENTARNE GRUPE
PARTIJSKA DISCIPLINA | NADZORNA ULOGA PARLAMENTA U SRBUI

Nikola Tamburkovski

student master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Uvod

U savremeno doba, dolazi do slabljenja modi i ugleda parlamenta u vecini demokratskih drzava. Najvazni uzrok tome
je rasprostranjena partokratija, odnosno sistem koji karakterise ,prevlast politickih partija u odnosu na konstitucionalna
drzavna tela” (Sartori, 2001). U Srbiji je do pre samo nekoliko godina, postojala moguénost da stranke fakti¢ki oduzmu
mandat poslaniku koji na bilo koji nacin izlazi iz okvira naredenja partijske centrale. Time je uveden imperativni mandat,
koji se smatra prevazidenim u savremenim demokratijama.

1. Donosenje zakona

Na ukupan znacaj i autoritet narodnih poslanika najvise uticu cetiri faktora: polozaj narodnih poslanika prema usta-
vu, zakoni i drugi nizi propisi u ovoj oblasti (najvazniji je Zakon o izboru narodnih poslanika), izborni sistem i stepen
unutarstranacke demokratije u politickim partijama.

U ,herojsko doba” parlamentarizma, kada je skupstina percipirana kao odbrana od apsolutne i arbitrarne vlasti monar-
ha, upravo donosenje zakona smatrano najznacajnijim vidom ograni¢avanja i kontrole vladareve modi. Istorijski
gledano, moze se reci da je donodenje zakona prva nadzorna i kontrolna (ogranitavajuca) uloga parlamenta u odno-
su na izvrsnu vlast. Ve¢ pocetkom dvadesetog veka, smisao ove funkcije se menja, a sa jacanjem uloge drzave, pa sa-
mim tim i uvecanjem i usloZnjavanjem aparata izvrine vlasti i drzavne administracije, postalo je formalno i prakti¢cno
nemoguce da legislativa svojim zakonima ograni¢ava egzekutivu i donosi propise koji ¢e odstupati od vladine politike.
Moze se redi da se, tek kao odgovor na ovakvo stanje, u drugoj polovini dvadesetog veka razvijaju novi kontrolni mehanizmi,
kao Sto su razli¢iti parlamentarni odbori ili nezavisna tela.

2. Poslanicka pitanja

Poslanicka pitanja jedan su od najvaznijih instrumenata kontrolne funkcije Narodne skupstine i koriste se veoma cesto.
Procedura se sastoji iz toga da poslanik moze da u odredenom terminu koji je za to zakazan na sednici parlamenta, postavi pi-
tanje vladi, predsedniku vlade ili bilo kom ministru iz oblasti njegove nadleznosti. Poslovnikom je predvideno da se poslanicka
pitanja postavljaju svakog poslednjeg ¢etvrtka u mesecu. U ovom sazivu, pak, to je bilo omoguéeno u dva navrata - 29. maja i
31. jula 2014. godine. Postavljena su samo 43 pitanja, od kojih se 15 odnosi na poslanike vladajucih partija. IstraZivanja koja su
sprovedena prethodnih godina pokazuju da ni poslanici pozicije ni opozicije nemaju pozitivan stav prema poslanickim pitanjima,
bar na nacin na koji je ovaj institut ureden i na koji se sprovodi u srpskom parlamentu.

Zakljucak

Izrazena partijska disciplina na vise nacina slabi kapacitete parlamenta da obavlja svoju nadzornu ulogu u odnosu na
izvrsnu vlast. Bududi da je jasno da je to danas osnovna i najvaznija funkcija zakonodavnog doma, moze se re¢i da nedostatak
realnih moguénosti da se oni koriste (najvecu ,koc¢nicu” predstavlja upravo partijska disciplina), mogu imati razorne posledice
po jednu demokratiju. Svakako da bi se uzroci problema mogli pronaci i na drugim poljima. Uvek se mogu pomenuti vrlo
ograniceni kapaciteti Narodne skupstine, i to u pogledu broja zaposlenih ljudi, kao i broja i resursa skupstinskih stru¢nih
sluzbi. Ne sme se prenebregnuti ni pitanje stru¢nosti i informisanosti narodnih poslanika, kao i vremena koje oni mogu i
zZele da posvete radu u ovoj oblasti.
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ULOGA NEFORMALNIH PARLAMENTARNIH GRUPA U ZAKONODAVNOJ I |
KONTROLNOJ FUNKCIJI PARLAMENTA: ZENSKA PARLAMENTARNA MREZA |
GLOBALNA ORGANIZACIJA PARLAMENTARACA ZA BORBU PROTIV
KORUPCLJE (GOPAC)

Nikola Dzambasevi¢

student master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Dusica Jovanovi¢

studentkinja master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Praksa neformalnog parlamentarnog povezivanja je novitet u politickom Zivotu Srbije i jo$ uvek je u povoju.
Neformalne parlamentarne grupe mogu biti prepoznate kao odli¢ni medijatori izmedu parlamentaraca, vlade i civilnog

. ) . sektora. Prema tome, kapacitet njihovog uticaja moze poten-
Povezivanje poslanika u neformalne cijalno posluziti kao indikator demokrati¢nosti jedne zemlje.
parlamentarne grupe ima za cilj njihov uticaj U ovom tekstu razmatramo dve ovakve grupe - Zensku par-
na oblikovanje zakonodavnog procesa, kroz lamentarnu mrezu i grupu parlamentaraca koji se bore protiv

aktivnu participaciju u skupstinskim raspravama  korupcije - GOPAC.

i mobilizaciju poslanika Zenska parlamentarna mreza (u nastavku: ZPM) oformljena je

priizglasavanju zakona, kao i sve vece tokom devetog saziva Narodne skupstine Republike Srbije, 14.
vanparlamentarno angaZovanje i pokretanje februara 2013. godine i okuplja sve narodne poslanice u aktu-
inicijativa u svojim domenima. Pored toga, elnom sazivu, bez obzira na stranacku pripadnost i ,deluje na
ove grupe treba da rade i na jacanju kontrolne nacelu dobrovoljnosti, na demokratski i transparentan nacin”

(Zenska parlamentarna mreza, 2014). Ova mreza je neformal-

funkcije parlamenta, posebno kontrole izvrsne
nog karaktera, dok se sve aktivnosti, planovi i ciljevi oblikuju

vlasti, ali i ostalih organa i tela propisanih

zajednicki, konsenzusom parlamentarki. Mreza je strukturirana
zakonom.

tako da je predstavlja kolegijum (izvrdno telo) od 15 narodnih
poslanica, koje su ujedno i predstavnice svojih poslanickih grupa. Kolegijumom predsedava jedna koordinatorka na svaka
tri meseca, a predsedavajuca se bira na osnovu broj¢anog stanja u poslanickoj grupi. Koordinatorke donose pravila o radu
ZPM, godisnji plan rada i godi$nji izvestaj o radu, a koordinatorka se bira po unapred utvrdenom redosledu od najvece, ka
najmanjoj poslani¢koj grupi na period od tri meseca (Zenska parlamentarna mreza, 2014). Sve odluke donose se iskljucivo
konsenzusom (Zenska parlamentarna mreza, 2014).

1. Zenska parlamentarna mreza - organizacija, ciljevi i dosadasanje aktivnosti

Oblasti na kojima je fokusiran rad Mreze, odnose se na donosenje novih zakona i politika i nadzor u sprovodenju
aktuelnih zakonskih reSenja posebno u oblastima:

«  promocije prava Zena i njihovog aktivnog uklju¢ivanja u sve drustvene tokove;

« ostvarivanja ravnopravnosti polova;

+  podsticanja Zena na vece ucesce u politickom i javhom Zivotu i stvaranju uslova za to;
«  promocije znanja i obrazovanja kao neophodnog uslova za poboljSanje polozaja Zene;
. zaStite i unapredenja poloZaja Zene i porodice;

« jacanja ekonomskog polozaja Zene;

«  suzbijanja nasilja nad Zenama i u porodici;
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1.1.

sirenja svesti o zenskoj solidarnosti;
poboljsanja sposobnosti nacionalnih institucija da se delotvorno nose sa svim oblicima diskriminacije;
edukacije narodnih poslanica o oblicima, karakteru i nac¢inima borbe protiv diskriminacije;

ostvarivanja drugih nacela koja doprinose postovanju dostojanstva Coveka i njegovih prava i sloboda i
iskljucivanje diskriminacije po bilo kom osnovu (Zenska parlamentarna mreza, 2014).

Glavni zadatak koje su parlamentarke postavile odnosi se na aktivno ucestvovanje na donosenju zakona i oblikovanju
zakonodavne politike. Neizostavno je konstantno nadziranje i kontrola implementacije postojecih zakona i politika.

Postignuca i rezultati rada parlamentarki

Rad narodnih poslanica rezultirao je najpre podnoSenjem i usvajanjem amandmana na Krivi¢ni zakon na osnovu kog
seksualni delikt nad decom ne zastareva. Srbija je druga evropska zemlja nakon Velike Britanije, koja je ukinula zastare-
vanje seksualnog delikta. Pored toga, nakon odrzane Nacionalne konferencije 1. decembra 2013. godine u Beogradu,
podstaknuto je formiranje odbornickih mreza u lokalnim samoupravama Srbije, kojih trenutno ima preko 70, a obrazo-
vana je i Zenska parlamentarna mreza u skupstini AP Vojvodine.

Kao bitna stavka izdvaja se pozitivha ocena rada ZPM u izvestaju Evropske komisije za Srbiju (1. jun 2013). Rad ZPM
rezultirao je porastom broja poslanica u radu parlamentarnih odbora i delegacija aktuelnog saziva parlamenta.
Primera radi, u devetom sazivu Narodne skupstine Republike Srbije u periodu od 2012. do 2014. godine, samo 11%
parlmentarki ucestvovalo je u radu skupstinskih odbora, dok nijedna delegacija nije imala nijednu predstavnicu.
U aktuelnom, desetom sazivu 33% narodnih poslanica uc¢estvuje u radu odbora, od ¢ega je osam predsednica od-
bora. Upravo se jedan od klju¢ih izazova koje ZPM postavlja odnosi na povecanje brojéanog udela Zena na svim
nivoima upravljanja.

Vazno je ista¢i da je ZPM aktivno ucestvovala u raspravi tokom usvajanja Istanbulske konvencije, a Srbija je osma zemlja
koja je ratifikovala ovu konvenciju koja se odnosi na sprecavanje i borbu protiv nasilja nad zenama i nasilja u porodici.

GOPAC - organizacija i osnovni ciljevi

Nacionalni ogranak GOPAC-a u Srbiji osnovan je u junu 2013. Poveljom o osnivanju navedeni su osnovni ciljevi orga-
nizacije koji su postavljeni na globalnom nivou. Ogranak je utvrdio kao osnovne ciljeve i zadatke:

uspostavljanje standarda ponasanja koji promovisu transparentnost, odgovornost i dobro upravljanje;
promocija vladavine prava i odgovornosti drzavnih institucija;

razvijanje kapaciteta Narodne skupstine i narodnih poslanika za ja¢anje kontrolne funkcije Narodne skupstine,
posebno kontrole rada vlade i troSenja javnih sredstava;

podsticanje razmene informacija, znanja medu ¢lanovima Nacionalnog ogranka, koja se odnose na antikorup-
cijske mere;

podsticanje narodnih poslanika da donose zakone koji promovisu transparentnost, odgovornost i dobro uprav-
ljanje;

edukacija narodnih poslanika o oblicima, karakteru i nacinima borbe protiv korupcije,

delovanje u cilju poboljsanja sposobnosti nacionalnih institucija da se delotvorno nose sa korupcijom;

rad sa drugim nacionalnim ograncima na mobilizaciji resursa za antikorupcijske programe, ukljucujuci i podrsku
aktivnostima nacionalnih ogranaka i Globalne organizacije (GOPAC, 2013).
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Vazno je primetiti da i u Programu rada GOPAC-a u Srbiji, kao osnovne zadatke, parlamentarci sebi postavljaju nadgle-
danje aktivnosti vlade i drugih drzavnih organa, posebno u vezi sa pitanjima javnih finansija (GOPAC, 2013b)

Preporuke za podizanje kapaciteta i efektivnosti rada GOPAC-a i ZPM-a

Cinjenica je da su za borbu protiv korupcije vazniji duboki sistemski rezovi, i to je ono polje u kome bi GOPAC mogao da
preuzme znacajniju ulogu. Pred GOPAC-om je i zadatak da obezbedi stabilne izvore finansiranja i da mobilise parlamen-
tarce za $to aktivnijim ¢lanstvom u ogranku.

Na drugoj strani, kada je re¢ o ZPM, iako postoji svega malo vise od dve godine, osnivanje ove mreze igra nezamenljivu
i klju¢nu ulogu u pokretanju mnogih pitanja i reSavanju mnogih diskutabilnih problema koji su vrlo ¢esto prozZeti ste-
reotipima i predrasudama. Kao $to je Mreza poslanica do sada i insistirala, akcenat bi trebalo staviti na aktivno ucesce
parlamentarki prilikom dono3enja zakona koji se odnose na pitanja rodne ravnopravnosti, vladavine prava i ljudskih
sloboda, ekonomskog osnaZivanja Zena, porodic¢nih pitanja i zalaganja protiv svakog vida diskriminacije i sli¢no. Isto
tako, od vaznosti je i pomno pracenje i nadzor implementacije zakona i politika (pre svega onih povezanih sa Zzenskim
pitanjima), kao i najostrije reagovanje na potencijalna odstupanja od sprovodenja propisanih mera, zakona i nedosled-
nosti pri implementaciji, koja bi trebalo u najve¢oj mogucoj meri isticati u medijima kao primere lose prakse i uz javno
identifikovanje osoba koje krse i koce procese.

Jedna od preporuka odnosi se na podizanje medijske vidljivosti ZPM koja jo$ uvek nije medijski adekvatno predstavljena.
lako ZPM nesporno ima plodnu saradnju sa mnogim organizacijama (kako domacim, tako i organizacijama u regionu),
veca medijska zastupljenost, promocija i upoznavanje Sirokog kruga Zena sa radom MreZe potencijalno bi aktivirala jo$
vedi broj i Zena i organizacija iz civilnog sektora Sirom Srbije.

Takode, kao bitan faktor i preduslov jo$ efektivnijeg rada parlamentarki jeste i solidarnost, upuéenost i razumevanje
od strane narodnih poslanika u njihov rad i aktivizam, koji bi svoje parlamentarne koleginice trebalo da shvate kao
krucijalne saigrace (a ne protivnike ili nekoga ko samo ispunjava propisanu kvotu) u skupstinskoj areni, ve¢ da svaki vid
progresa i uspeha u ovoj sferi percepiraju kao zajednicku pobedu.

Kratka istorija parlamentarizma u Srbiji retko je poznavala dobrovoljno i nestranacko organizovanje poslani-
ka radi reSavanja gorucih drustvenih problema. Dobrovoljno organizovanje narodnih poslanika u neformalnim
parlamentarnim grupama, kako iz kruga poslanika koji dolaze iz opozicije, tako i onih sa pozicije, veliki je napredak u
poboljsanju imidZza parlamenta i dobar je pravac u postizanju Sireg parlamentarnog konsenzusa, a potencijalno i Sireg
drustvenog konsenzusa oko problema za Cije je reSavanje takav konsenzus potreban.

PITANJA ZA RASPRAVU

42

Koje ustavne i zakonske reforme su potrebne da bi se unapredio kapacitet Narodne skupstine da
vrsi kontrolnu funkciju?

Koje promene je moguce sprovesti u postojecem ustavnom i zakonskom okviru?

Na koji nacin je moguce ohrabriti saradnju narodnih poslanika iz razli¢itih poslanickih grupa?
Koja politicka pitanja su pogodna za ovaj oblik saradnje?

Kakva je uloga civilnog drustva u nadzornom procesu? Kojim mehanizmima mozemo povecati
uticaj gradana i gradanskih organizacija na Narodnu skupstinu?
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E. SKUPSTINSKA SLUZBA | JAVNOST U RADU U FUNKCLJI
DELOTVORNOG NADZORA

UNAPREPENJE RADA SKUPSTINSKIH SLUZBI

Balsa Delibasi¢
student master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Polozaj Sluzbe Narodne skupstine regulisan je Zakonom o Narodnoj skupstini iz 2010. godine (,Sluzbeni glasnik
RS, br. 57/2001). Zakon tako predvida da Sluzbom rukovodi generalni sekretar koji ima polozaj funkcionera koji ru-
kovodi drzavnim organom. Prema Zakonu, organizacija i rad Sluzbe ureduju se odlukom Narodne skupstine na pred-
log nadleznog odbora, dok o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Sluzbi generalni sekretar donosi
pravilnik. Generalni sekretar je u skladu sa zakonom duZan da donosi kadrovski plan Sluzbe, godisnji plan rada Sluzbe i
visegodisnji plan razvoja Sluzbe, sto su mere koje predstavljaju osnov za modernizaciju i profesionalizaciju Sluzbe.

Odlukom o organizacijii i radu Sluzbe Narodne skupstine iz 2011. godine, Sluzba je definisana kao jedinstvena sluzba
koja se organizuje na funkcionalnom principu radi obavljanja strucnih, administrativno-tehnickih i drugih poslova za
potrebe Narodne skupstine i njenih radnih tela, narodnih poslanika i poslanickih grupa, predsednika i potpredsednika
Narodne skupstine, Republicke izborne komisije, a u skladu sa Zakonom o Narodnoj skupstini, vaze¢im poslovnikom i
ostalim aktima Narodne skupstine.

Organizacione jedinice Sluzbe Narodne skupstine obrazovane su kao osnovne, posebne i uze, pri ¢emu je sektor
osnovna unutrasnja jedinica koja objedinjuje sve poslove iz posebne oblasti rada tj. poslove vise uzih jedinica.
Posebne unutrasnje jedinice jesu Kabinet predsednika i Generalni sekretarijat Narodne skupstine. Samu Sluzbu
Narodne skupstine nakon promena iz 2011. godine cini Sest unutrasnjih jedinica:

«  Kabinet predsednika Narodne skupstine;

+  Generalni sekretarijat Narodne skupstine;

. Sektor za zakonodavstvo;

. Sektor za medunarodne odnose;

«  Sektor za opste poslove, i

«  Sektor za odrzavanje objekata Narodne skupstine.

Strateski ciljevi unapredenja rada Sluzbe Narodne skupstine

Narodna skuptsina je 2011. godine donela viSegodisnji plan razvoja za period od 2011. do 2015. godine. U tom doku-
mentu navedeni su i strateski ciljevi Sluzbe u pomenutom periodu. Prvi strateski cilj odnosio se na unapredenje kvaliteta
rada i efikasnost podrske koju Sluzba pruza narodnim poslanicima. Od Sluzbe se ocekivalo da ulozi znacajne napore
kako bi narodnim poslanicima obezbedila visokokvalitetnu stru¢nu i odgovarajucu tehni¢ku podrsku u njihovom radu.
Sve to podrazumevalo je unapredenje tehnologije rada i razvoj, adaptaciju i promene organizacione strukture; popunu
radnih mesta kvalifikovanim kadrovima u skladu sa prioritetima; i unapredenje kvaliteta radnih uslova za rad Sluzbe
(Visegodisnji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).
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Za drugi strateski cilj postavljen je razvoj i unapredenje sistema upravljanja ljudskim resursima. Rezultat je trebalo da
bude kvalitetniji angazman i efikasiniji rad zaposlenih u Sluzbi Narodne skupstine. Klju¢ne aktivnosti trebalo je da obuh-
vate prosirivanje opisa poslova (razvojno planiranje, programiranje i projektovanje), razvijanje kapaciteta za analizu,
unapredenje politika i procedura, razvijanje strategije zaposljavanja i razvoja ljudskih resursa, jacanje administrativnih

Nova internet stranica Narodne
skupstine koja je aktivna od 2011.
godine, znatno je unapredila javnost
rada Narodne skupstine. Iste godine
zapocet je i proces implementacije
inofrmacionog sistema za planiranje
i upravljanje skupstinskim budZetom.
U cilju modernizacije rada Sluzbe
implementiran je i novi softver za
ljudske resurse u okviru Odeljenja

kapaciteta, upostavljanje kadrovskog informacionog sistema i efikasnije
upravljanje radnom efikasnosc¢u (Visegodisnji plan razvoja Sluzbe Naro-
dne skupstine, 2011).

Tredi strateski cilj predvidao je jacanje finansijske funkcije, planiranja pro-
gramiranja, analize nabavki, izveStavanja i nadzora budzeta. Ovakav cilj
proistekao je iz Cinjenice da je finansijska nezavisnost Narodne skupstine
kona¢no obezbedena donosenjem Zakona o Narodnoj skupstini po kojem
je ona dobila sopstveni budzet koji je trebalo da kontrolise interni revizor
(Visegodisnji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).

Razvoj medunarodne saradnje postavljen je kao cetvrti stratedki cilj.
Klju¢ne aktivnosti odnosile su se na inteziviranje aktivnosti u vezi sa pro-
cesom evropskih integracija i davanje doprinosa unapredenju saradnje sa

institucijama Evropske unije (Visegodisnji plan razvoja Sluzbe Narodne
skupstine, 2011).

za ljudske resurse, koji je omogucio
efikasnije upravljanje procesima koji
se odnose na pracenje i razvoj karijere
zaposlenih (Izvestaj o radu Sluzbe
Narodne skupstine, 2012).

Modernizacija Sluzbe koja je postavljena kao peti strateski cilj, doneta je
u skladu sa odlukom Adiministrativnog odbora Narodne skupstine o iz-
radi projekta ja¢anja nadzorne funkcije i transparentnosti rada Narodne
skupstine. Za postizanje ovog cilja planirano je sprovodenje Cetiri klju¢na
projekta: uvodenje skupstinskog TV kanala, uvodenje centralnog sistema
za nadzor i upravljanje, uvodenje elektronskog sistema posebne namene i uvodenje ,e-parlamenta” (Visegodisnji plan
razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).

Za 3Sesti strateski cilj postavljeni su razvoj i unapredenje komunikacija i informacione delatnosti. Kao klju¢ne aktivnosti
predvidene su veca proaktivnost u odnosu sa medijima, obezbedivanje uslova za razli¢ite vidove kontakata narodnih po-
slanika i gradana, unapredenje interne komunikacije i poboljsanje elektronske komunikacije unutar Sluzbe (Visegodisnji
plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).

Kao prioriteti Sluzbe Narodne skupstine u periodu od 2011.do 2015. godine postavljeni su:institucionalno ja¢anje Sluzbe,
unapredenje vladavine prava, podrska procesima EU integracija i povecanje kvaliteta usluga i efikasnosti (Visegodisniji
plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).

Zakljucak

44

Sluzba Narodne skupstine nakon petooktobarskih promena nije bila suoc¢ena sa radikalnom reorganizacijom, ve¢ je
uz manje promene nastavila da funkcionise na isti nacin kao i u periodu od uvodenja visestranacja. Do vecih promena
doslo je nakon $to je Republika Srbija postala samostalna drzava, a Narodna skupstina najvise predstavnicko telo u
drzavi. Nakon 2006. godine uspostavljena je radikalno drugacija organizaciona struktura SluZzbe Narodne skupstine. Te
promene bile su pracene i kadrovskim i tehnickim povecanjem kapaciteta Sluzbe. Sluzba je u skladu sa novom sistema-
tizacijom dobila dvostruko vedi broj zaposlenih, a nakon preuzimanja danasnjeg Doma Narodne skupstine i prostorni
kapaciteti su gotovo dvostruko uvecani.

Nova organizacija Sluzbe uspostavljena je nakon dono3enja Zakona o Narodnoj skupstini. Ovim zakonom bilo
je predvideno i donosenje jednogodisnjih i visegodisnjih planova razvoja Sluzbe. Jednogodisnjim planovima
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odredivani su zadaci, aktivnosti, vremenski okvir i neophodni resursi za postizanje aktivnosti. Visegodisnjim planom
razvoja kao strateSkim dokumentom za period od 2011. do 2015. godine po prvi put su odredene dugoro¢ne osnove
organizacije rada Sluzbe, njeno uredenje i upotreba kadrovskih i materijalnih kapaciteta. Visegodisnjim planom utvrdeni
su i klju¢ni strateski ciljevi cije je dono3enje vodilo ka najprimetnijoj modernizaciji i profesionalizaciji rada Sluzbe do
danas.

PITANJA ZA RASPRAVU

Da li postavljeni razvojni ciljevi omogucavaju efikasan rad Sluzbe Narodne skupstine?

Na koje nacine se moze dodatno unaprediti razvoj Sluzbe Narodne skupstine?
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TRANSPARENTNOST RADA PARLAMENTA: POGLED IZ UGLA JAVNOG MNJENJA

Bojan Klacar
Centar za slobodne izbore i demokratiju (CeSID)
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Parlament u Srbiji: zakonski okvir, poverenje i odnos gradana prema izabranim
predstavnicima

Javnost u radu parlamenta u Srbiji regulisana je Zakonom o Narodnoj skupstini i Poslovnikom Narodne skupstine, kao i
Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Osim Zakona o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja kao krovnog akta, transparentnost u radu Parlamenta regulisana je Zakonom o Narodnoj skupstini i
Poslovnikom Narodne skupstine.

Uprkos dobrom zakonskom okviru i oc¢iglednim napretkom u priblizavanju Parlamenta gradanima, percepcija jav-
nog mnjenja prema radu institucije generalno, a posebno prema pojedinim segmentima njenog rada, ve¢im delom
je negativna — negativno poimanje uloge parlamenta u Srbiji ima 40% anketiranih, dok pozitivan odnos ima 29% grada-
na Srbije. Ponudi¢emo neke od odgovora zasto je to ovako samo u kontekstu teme naseg rada.

Dva su ugla iz kojih moZzemo da posmatramo odnos gradana prema parlamentu. Prvi se odnosi na nizak obim poverenja
koji gradani pokazuju prema parlamentu tokom ¢itavog visestranacja u Srbiji. Samo je jednom poverenje u parlament bilo
natpolovi¢no (53%) i to 2001. godine (Slavujevi¢, 2010). Tokom 90-ih godina, poverenje nije bilo ve¢e od 32%, dok je na
najnizem nivou bilo u 2008. (7%) i 2009. godini, svega 5% (Slavujevi¢, 2010). U 2011, poverenje je iznosilo 16%; dve godine
kasnije, parlamentu je verovalo 34% anketiranih, a 2015. godine taj procenat iznosi 26%. Vaznost poverenja u institucije
proistice iz ¢injenice da izbori nisu dovoljan faktor legitimacije politickog sistema, ve¢ osnovni indikator legitimnosti siste-
ma i njegovih institucija predstavlja podrika, odnosno, poverenje gradana u sistem u celini i u njegove pojedinac¢ne institu-
cije (Slavujevi¢, 2010). Sledeci ovu tezu, mozemo reci da nedovoljno poverenje gradana u parlament i izrazito nepoverenje
u politicke stranke (samo 11% u 2015. godine) dominantno oblikuje stav gradana prema svim aktivnostima parlamenta, pa
tako i prema transparentnosti u radu institucije u celini i narodnih poslanika pojedinac¢no. Drugi odgovor na postavljeno
pitanje je u slabljenju veze izmedu gradana i poslanika, sto je proizvod kako dizajna izbornog sistema (jedna izborna jedini-
ca i cenzus od 5%), tako i prakse stranackog Zivota, u kojoj su poslanici odgovorni stranackom rukovodstvu, neretko samo
lideru. Za potrebe ovog rada isticemo dva uslova koje politi¢ka reprezentacija treba da zadovolji: da predstavnici odgova-
raju narodu koji ih je izabrao (eng. accountability) i da gradani osecaju da su politicki predstavljeni — postojanje veze izmedu
gradaninaiizabranog predstavnika (Vasovi¢, 2001). Politi¢cka reprezentacija sadrzi posredovanu vezu, kako medu ¢lanovima
birackog tela, tako i izmedu birackog tela i izabranog predstavnika, sve do odnosa izmedu izabranih predstavnika u telu u
kome se donose odluke (Young, 2000). Istovremeno, visoka fragmentacija parlamenta u ovako dizajniranom sistemu sma-
njuje bira¢ima mogucnost identifikacije, pa biraci teSko mogu da izmere efekte glasanja nakon zavrsetka izbornog procesa,
odnosno prilikom formiranja izvrsne vlasti (Mainwaring i Shugart, 1997).

Gradani i parlament

Odgovori na pitanje Da li smatrate da gradani imaju dovoljno informacija o radu Narodne skupstine predstavljaju vaznu os-
novu za razumevanje odnosa gradana prema transparentnosti u radu parlamenta. Uz 17% onih koji ne znaju ili nemaju
stav, podjednak broj ispitanika je zauzeo ,opre¢ne” pozicije: 42% je ispitanih koji veruju da gradani nemaju dovoljno
informacija o radu parlamenta, dok je 41% onih koji imaju suprotno uverenje. Gradani se o aktivnostima o radu parla-
menta najcesce informisu putem televizije, sto je ocekivano jer je TV najuticajniji medij politicke komunikacije. Vise od
tri petine (63%) gradana prati sednice Narodne skupstine, naspram 37% anketiranih koji ne prate rad Skupstine. Medu
tih 63% je 7% anketiranih koji prate svaku sednicu; 32% prati samo zasedanja kada je tema od li¢nog interesa za njih, a
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24% prati zasedanja kada su u pitanju teme od nacionalnog znacaja. Da postoji zvanican sajt Narodne skupstine zna 15%
ispitanih, a da na toj adresi mogu da prate sve aktivnosti zna 14% gradana. Podaci nisu zacudujudi, jer je vazno sagledati
strukturu uzorka i kontekst: prose¢na starost u Srbiji je oko 45 godina, sa niskom obrazovnom strukturom ispitanika i
penetracijom interneta koja i dalje nije na nivou razvijenih evropskih zemalja. Tre¢ina gradana veruje da bi uvodenje
parlamentarnog kanala znacajno doprinelo promovisanju rada Narodne skupstine medu gradanima. Nesto vise od dve
petine ne prepoznaje potrebu za ovakvim nacinom komunikacije, dok je jedna ¢etvrtina neopredeljena.

Zanimljivo je da su gradanima, prema njihovom misljenju, dostupniji podaci i informacije o parlamentu kao instituciji,
nego o poslanicima. Tako, 56% gradana kaze da nema dovoljno informacija o radu poslanika, naspram 42% koji su nam
to rekli za Narodnu skupstinu kao instituciju. To znaci da je potrebno podsticanje transparentnosti rada narodnih po-
slanika, $to bi posledi¢no rezultiralo povecanjem poverenja ne samo u njihov rad, vec¢ i u rad institucije kao celine.

Dizajn izbornog sistema utice na nedostatak komunikacije izmedu bira¢a i izabranih predstavnika. Tako, dve petine
gradana ne zna ko je poslanik iz njihovog grada; 20% gradana kaze da iz svog grada nema narodnog poslanika u parla-
mentu, dok 18% kazZe da ima svog predstavnika, ali ne zna ko je on. Dok je 2013. godine 13% ispitanih znalo da navede
ime poslanika u sazivu Narodne skupstine, 2015. se ovaj broj povecao na 20%. Za bolje razumevanje ovih nalaza uka-
zujemo na to da u sazivu iz 2012. ¢ak 111 opstina nije imalo svog predstavnika u parlamentu, dok u trenutnom sazivu
oko million gradana nema predstavnika u parlamentu (100 opstina). Velika vec¢ina od 96% ispitanika kaze da nije imala
priliku da razgovara sa narodnim poslanikom, 4% je pisalo i dobilo odgovor, dok je manje od 1% ostalo uskra¢eno za
dobijanje bilo kakvog odgovora. lako je broj poslanika u Narodnoj skupstini ustavna kategorija i ¢esta tema medijskih
izvestaja, 61% anketiranih ne zna koliko narodnih poslanika ima u Parlamentu; 28% navodi tacan broj, a 11% navodi
netacan broj.
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PARLAMENT, GRADANI | ORGANIZACIJE CIVILNOG DRUSTVA:
OTVORENOST | TRANSPARENTNOST RADA PARLAMENTA

Biljana Milosavljevi¢

rukovodilac Grupe za edukaciju i prezentaciju skupstinske bastine
Narodna skupstina Republike Srbije
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Transparentnost i dostupnost tesno su povezani sa odgovornoscu, vise nego sa statistikom i brojkama. Ovi principi us-
postavljani su onom brzinom i u meri u kojoj se razvijala svest o odgovornosti, li¢noj i institiucionalnoj. Nakon osam go-
dina rada na programima za pristup javnosti, Narodna skupstina je drugacija, a drugacija je i percepcija institucije kako
u internoj, tako i u eksternoj javnosti. Transparentnost je postala neodvojivi deo svih nasih aktivnosti, nac¢in razmisljanja,
prihvacena vrednost.

Vazne stavke na ovom putu svakako su mnogobrojna javna
Transparentnost u radu i dostupnost institucije  slusanja, otvaranje poslani¢kih kancelarija za komunikaci-
nisu statisticki fenomeni. Brojke o ovim ju sa gradanima u lokalnim sredinama, odrzavanje sednica
principima govore nedovoljno i sturo. Primera skupstinskih odbora van sedista — u opstinama i gradovima
radi, u programima za pristup javnosti koje $irom Srbije, i druge mnogobrojne aktivnosti (objavljivanje
Narodna skupstina sprovodi pocev od 2006.
godine, do sada je ucestvovalo oko 100 000

Informatora o radu, podataka o javnim nabavkama, dosled-
na primena Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja i dr). Naravno, rad Narodne skupstine i nje-
gradana. nih radnih tela je javan, a javnost se obezbeduje prac¢enjem

rada od strane predstavnika sredstava javnog informisanja,
posmatraca domacih i medunarodnih udruzZenja i organizacija i zainteresovanih gradana, izdavanjem zvanicnih sa-
opstenja, konferencijama za novinare, uvidom u dokumentaciju i arhivu Narodne skupstine, kao i kroz sadrzajnu i
azurnu internet stranicu. Takode, pocev od jula 2013. godine uvedeni su internet prenosi (eng. web streaming) sed-
nica Narodne skupstine, njenih radnih tela, javnih slusanja, aktivnosti predsednika, konferencija za novinare i drugih
vaznih dogadaja. Ovde se takode mogu svrstati i napori da se saradnja sa organizacijama civilnog drustva unapredi
i institucionalizuje, unapredi pravni okvir za njihovo delovanje, kao i da se omoguce jasni i fluentni kanali komunika-
cije, razmene stavova i informacija.

Aktivnosti Grupe za edukaciju i programi koje realizuje mogu se podeliti u tri celine: in house, outreach i on-line.

Prvu celinu ¢ine in house programi i to su programi za posetioce, tj. za gradane koji dolaze u Narodnu skupstinu. Vecina
korisnika ovih programa su stanovnici Beograda, mada ni broj organizovanih grupa iz unutrasnjosti nije mali. Svi pro-
grami su besplatni.

Grupa za edukaciju je na osnovu anonimnih anketa medu posetiocima i visegodisnjeg iskustva u radu sa gradanima do
sada razvila tri posetilacka programa, u zavisnosti od ciljnih grupa i njihovih potreba. Najopstiji program, koji sluzi za
upoznavanje sa kulturno-istorijskim vrednostima Doma NSRS zove se ,Dan otvorenih vrata®“. Koriste ga uglavnom zapos-
leni, razna udruzenja gradana ili penzioneri.

LPriblizimo institucije gradanima” je program objedinjenih obilazaka Narodne skupstine, Skupstine grada Beograda, i
Predsednika Republike. Nosilac ovog programa je Narodna skupstina, odnosno Grupa za edukaciju, a gradani se ovom
prilikom upoznaju sa istorijatom zdanja, ali i sa radom institucija koje se u njima nalaze.

Specijalizovani program za mlade koji su tek stekli pravo glasa ili su pred sticanjem ovog prava zove se ,Tvoj glas- tvoja
buducnost” | ovde je re¢ o objedinjenom obilasku tri klju¢ne institucije na putu zakona (Vlade, kao naj¢e$ceg predlagaca
zakona, zatim Narodne skupstine i Predsednika Republike, koji ukazom proglasava zakon), ali s ciliem upoznavanja sa
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zakonodavnom procedurom. Dakle, uesnici imaju priliku da prate kako se jedan predlog zakona krece od Vlade, preko
Skupstine do Predsednika Republike.

"

Za sva tri programa obilazaka pripremljen je prateci Stampani materijal - broSura. Za program,,Tvoj glas tvoja buduénost
brosura je sacinjena na tri jezika (srpskom, madarskom i albanskom).

Druga celina ukljucuje outreach aktivnosti. Ovo su posebno vazni programi bududi da su namenjeni gradanima koji nisu
u mogucnosti da posete Narodnu skupstinu; dakle, svima onima koji ne Zive u Beogradu, sedistu Narodne skupstine, a
¢ine ih: ,Mobilni parlament’, simulacije sednice Narodne skupstine, kao i izrada broSura — odnosno publikacija.

»Mobilni parlament” su terenske posete delegacije sastavljene od narodnih poslanika i zaposlenih u Grupi za edukaciju
gradovima i opstinama Sirom Srbije. U trodnevnom programu obilaze se tri grada, odnosno opstine, i u svakom gradu
narodni poslanici ucestvuju u dve otvorene tribine. Jedna tribina je sa u¢enicima srednjih 3kola, a druga sa gradanima u
prostorijama lokalne samouprave. U ,Mobilnom parlamentu” ué¢estvuju narodni poslanici iz gradova koje pose¢ujemo,
iz razlicitih politickih stranaka. ,Mobilni parlament” nema unapred definisane teme, vec ih gradani tj. odnosno ucenici,
sami predlazu.

Simulacija sednice Narodne skupstine za studente i srednjoskolce je specijalizovani interaktivni edukativni program, koji
je Grupa za edukaciju razvila u saradnji sa Misijom OEBS, Fakultetom politickih nauka u Beogradu i Minhenskim centrom
za primenjenu politiku. Ovaj program je podrzalo Ministartsvo prosvete.

Narodna skupstina Republike Srbije nastoji da i dalje jaca principe transparentnosti u svom radu i dostupnosti za gradane,
¢inedi ih temeljem saradnje sa zainteresovanom javno3c¢u. Ovo je vrsta vrednosnog a ne tehni¢kog odnosa prema
gradanima - biracima i nosiocima suvereniteta. Zato se stalno unapreduju postojedi, ali i razvijaju novi mehanizmi koji
omogucavaju gradanima da se upoznaju sa radom Narodne skupstine. Vazna su dosadasnja iskustva, vazna su i iskustva
drugih parlamenata, ali pre svega konsultativno-kooperativni odnos i sa opstom javnoscu i sa internom zajednicom. Cilj
je zajednicki — da Narodna skupstina bude kuca svih gradana.
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KONTROLNA FUNKCIJA NARODNE SKUPSTINE | NEZAVISNI DRZAVNI
ORGANI - UNAPREDENJE KAPACITETA ILI CETVRTA VLAST?

Bogdan Urosevi¢

student master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Uvod

Princip podele vlasti, na kojem su zasnovani svi savremeni politicki i pravni sistemi u savremenoj drzavi zahteva temeljne
promene. Danas se sve ¢eSce u javhom diskursu govori o, Cetvrtoj” vlasti. Razvoj, a pre svega Sirenje pojedinih institucija,
kao $to su institucije ombudsmana, od pomenutog perioda do danas, navodi nas na to da teorija podele vlasti sve vise
evoluira, te da nas praksa usmerava u pravcu razmisljanja o potrebi teorijskog uobli¢avanja cetvrte grane vlasti, koja
se odrazava u razli¢itim oblicima novih institucija, koje su izvan izvrne vlasti, pravosuda i parlamenta, iako to ,,...teorija
prava jo$ uvek nije priznala” (Soltes, 2004).

1. Podela vlastii,nezavisni organi” u politickom i pravnom sistemu Srbije

Teorijski prostor za postojanje Cetvrte grane vlasti ne ukazuje automatski i na njeno postojanje u konkretnom politickom
i pravnom sistemu Republike Srbije. Stavise, o¢igledno je da ovakva konstrukcija nije deo pravnog sistema ove zemlje.
Tako i sam Ustav prepoznaje tri grane vlasti navodedi da:,Uredenje vlasti pociva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvrsnu
i sudsku. ”

Svaka od postojece i Ustavom garantovane tri grane vlasti poseduje jednu osnovnu funkciju — atribut koji je definise
razlikujuci ovo njeno svojstvo kao specificno u odnosu na ostale delove sistema vlasti. U slucaju Cetvrte grane vlasti, sma-
tramo da bi ova funkcija mogla biti odredena kao kontrolna.

U kontekstu politickog i pravnog sistema Republike Srbije, kao nezavisne kontrolne organe podrazumevamo ona tela koja
ispunjavaju sledece uslove:

«  nespadaju u organe drzavne uprave (ministarstva, organe uprave u sastavu ministarstva i posebne organizacije);

«  nespadaju u oblike nedrzavne uprave ili javne agencije;

«  nisu osnovana od strane Vlade i ne odgovaraju joj za svoj rad;

« upogledu izbora i odgovornosti mogu zavisti jedino od Narodne skupstine;

« oni su sui generis drzavni organi Cija se primarna funkcija moZze odrediti kao kontrolna, sto ih jasno razdvaja od drugih
oblika nezavisnih organa, poput regulatornih tela.

Organi koji zadovoljavaju ove uslove su Zastitnik gradana, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
od li¢nosti, Poverenica za zastitu ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv korupcije, Drzavna revizorska institucija, kao i
Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.

2. Kontrolna funkcija nezavisnih drzavnih organa

U pogledu Sirine svojih kontrolnih ovlaséenja, Zastitinik gradana i Drzavna revizorska institucija u odredenom smislu
prednjace u odnosu na ostale nezavisne kontrolne organe. Prvenstveno, ova dva nezavisna kontrolna tela izdvajaju se
svojim pozitivno-pravnim statusom, buduci da su jedini organi ovog tipa Cije je postojanje zagarantovano Ustavom
(Ustav RS, 2006; Milenkovi¢, 2009; 2013). Moguce je tvrditi i da se ovde krije i ustavno utemeljenje nezavisnih drzavnih
organa kao cCetvrte, kontrolne grane vlasti. Dalje, kontrolna ovlas¢enja ova dva nezavisna organa sezu dosta daleko, a
imaju i opsti karakter.
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Drugi nezavisni organi, poput Agencije za borbu protiv korupcije ili Poverenika za zastitu ravnopravnosti, nadlezni su
za pracenje i kontrolu iskljucivo jedne oblasti, te se moze reci da je njihova kontrola pre usmerena na funkcionalnu
zastitu regulative ili ljudskih prava u zadatim okvirima, nego sto se odnosi na odredeni organizacioni skup organa vlasti
i javne uprave (Zakon o zabrani diskriminacije, 2009 i Zakon o zastiti podataka o licnosti, 2008). Poverenik za informacije
od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti nalazi se u interesantnoj poziciji, bududi da je istovremeno nadlezan za
kontrolu dve Siroke oblasti, ali i da se potencijalno javlja kao drugostepeni organ u upravnom postupku, samim tim
predstavljajuci direktnog kontrolora ne samo drzavne uprave, ve¢ gotovo bilo kog drzavnog organa, kao i organizacija
kojima je povereno vrienje (upravnih) javnih ovlai¢enja u relevantnoj oblasti (Sabi¢, 2009: 127-128).

3. Kriterijumi za utvrdivanje postojanja, cetvrte grane vlasti”

3.1 Postavljanje kriterijuma

Osnovni indikator za utvrdivanje istinske samostalnosti nezavisnih kontrolnih organa u sistemu vlasti Republike Srbije
koji se iskristalisao je funkcionalne prirode, i odnosi se na proces vr3enja kontrole nad izvdnom i upravnom vlascu koji se
sprovodi od strane ovih tela, ali i parlamenta.

Kako bi se odredena grupacija institucija oznacila kao zasebna grana vlasti, ona mora posedovati sebi svojstvenu funkci-
ju koja je distancira od ostalih segmenata vlasti. lako je ovo neophodan uslov, ne moze se reci da je ujedno i dovoljan, te
¢emo izdvojiti osnovne kriterijume koji bi, ukoliko se ispune, mogli ukazivati na to da je zaista re¢ o pojavljivanju cetvrte
grane vlasti u Republici Srbiji:

«  postojanje zasebnog svojstva — funkcije vlasti;

+  nezavisnost;

+  samostalnost;

« utemeljenost u okviru pozitivho-pravnog sistema;

«  konkretizacija funkcije u vidu postojanja posebnog akta vlasti.

3.2 Postojanje zasebnog svojstva — funkcije vlasti

Svaka od tri tradicionalne grane sistema vlasti poseduje jedno ekskluzivno svojstvo, funkciju koja je definise, a koja se is-
tovremeno ne sadrzi ni u jednom drugom sektoru sistema drzavne vlasti. Ukoliko bismo kao oznacavajuce svojstvo Cetvrte
grane vlasti odredili kontrolnu funkciju, ona i dalje ne bi imala kapacitete da bude ravnopravna sa ostale tri grane vlasti.
Njeno kontrolno svojstvo nikako se ne bi moglo nazvati ekskluzivnim, buduci da se elementi kontrolne uloge u nekoj od
svojih oblika - sudske, instancione, spoljne, politicke, hijerarhijske itd. mogu naci u okviru bilo koje od postojecih grana
vlasti. Ovo je narocito ta¢no za kontrolnu ulogu Narodne skupstine koja se, bar nacelno, u velikom delu preklapa sa kontro-
lom koju vrie nezavisna tela. Moze se tvrditi da: 1) postoji odredeno preklapanje izmedu predmeta kontrole parlamenta i
nezavisnih organa; 2) je parlamentarna kontrola,,starija‘, ali da prolazi kroz procese adaptacije na savremeni prosiren status
egzekutive; 3) su nezavisni kontrolni organi odgovorni Narodnoj skupstini za svoj rad i kontrolu koju sprovode (videti npr.
Zakon o Zastitniku gradana, 2005, ¢lan 33). Iz navedenog bi se moglo zakljuciti da je nadzorni rad nezavisnih tela, ma-
kar u trenutno postoje¢im okolnostima, ispravnije posmatrati kao nadogradnju i unapredenje kontrolne uloge Narodne
skupstine, a ne kao zasebnu granu vlasti. Sa druge strane, ne treba zanemariti da kontrolna funkcija u izvedbi nezavisnih
kontrolnih organa predstavlja njeno prosirenje u odnosu na onu koju vrsi parlament, kao i da se sa njima stvaraju novi
nacini njene realizacije.

3.3 Nezavisnost

Nezavisnost, koja se sadrzi i u samom nazivu organa o kojima je re¢, potrebno je shvatiti kao poseban stepen autonomije
koju oni uzivaju u odnosu na ostale organe vlasti. Na prvi pogled moze se zakljuciti da kontrolni organi uZivaju veliki
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stepen nezavisnosti. Pa ipak, u pogledu svog izbora, oni u potpunosti zavise od Narodne skupstine. Ovaj problem nije
nerazresiv, bududi da postoji prostor za tvrdnju o postojanju sustinske nezavisnosti kontrolnih tela uprkos tome 3to ih
bira parlament. Na primer, ovo zakonodavno telo direktno bira i Vladu, koja mu je odgovorna u celini, ali i u ime svakog
svog ¢lana pojedinac¢no. Uprkos tome, ne¢emo cesto ¢uti da Vlada Republike Srbije nije nezavisna grana sistema vlasti
usled postojanja njene politicke odgovornosti parlamentu. Po analogiji mozemo zakljuciti da nezavisni kontrolni organi
mogu Ciniti odvojenu granu vlasti, iako su birani od strane Narodne skupstine. VaZzan element nezavisnosti ovih organa
svakako je i njihova finansijska autonomija od izvrine vlasti, koja ujedno predstavlja i vazan temelj njihovog efikasnog
rada i odgovornog odnosa prema Narodnoj skupstini (videti: Radinovi¢, 2001).

Samostalnost

Samostalnost nezavisnih kontrolnih organa potrebno je shvatiti kao njihovu samostalnost u pogledu procesa obavljanja
svoje funkcije, a ne u smislu sistemske samostalnosti u odnosu na ostale delove sistema vlasti u drzavi. Razlic¢iti norma-
tivni propisi nalazu da se drugi drzavni organi ne smeju mesati u njihov rad. Ipak, ne treba izgubiti iz vida da je upravo
Narodna skupstina ta koja svake godine inicijalno odreduje kako e sredstva iz budzeta biti utro3ena, sto logicki prethodi
svakom sprovodenju kontrole nad njihovim trosenjem. DRI dakle, vri samo kontrolu u skladu sa Zakonom o budzZetu
koji donosi Narodna skupstina. Zastitnik gradana, sa druge strane, nadzire prava gradana odredena Ustavom Republike
Srbije koji takode donosi Narodna skupstina u svojstvu ustavotvorne funkcije. MoZe se tvrditi i da su ovi organi odgovo-
rni Narodnoj skupstini u pogledu svog rada, usled godi3njeg izvestaja koji su obavezni da joj podnose. lako se npr. u
¢lanu 33. Zakona o zastitniku gradana (2005) u odredenom delu navodi da je ovaj organ duzan da podnese izvestaj o
svom radu, iz prethodnog odredenja sadrzine ovog izvestaja evidentno je da nije u pitanju uobicajeni izvestaj o radu
upucen hijerarhijski viSem organu. Naprotiv, re¢ je o posebnom izvestaju o stanju koji, kao i u slu¢aju izvestaja drugih
nezavisnih kontrolnih organa, prvenstveno ima za cilj da prikaze stanje i ukaze na postojanje eventualnih poteskoca i
propusta u okviru oblasti za koju je organ nadlezan. Celovito prikazana situacija ide u prilog tvrdnji da samostalnost ovih
kontrolnih tela svakako postoji, ali da je istu prvenstveno neophodno shvatiti kao izvestan oblik negativne slobode koju
ovi organi uzivaju - slobode od mesanja u njihov rad. Ipak, tesko je redi da je opravdano povuci znak jednakosti izmedu
ovakve autonomije u radu i nezavisnosti u smislu posebnog bloka u okviru sistema podele vlasti. Taj stepen nezavisnosti
bi, u najmanju ruku, podrazumevao i raspolaganje snaznim mehanizmima za uticaj na ostale grane vlasti koje mogu biti
pandan raspustanju Narodne skupstine ili glasanju o nepoverenju Vladi.

Utemeljenost u okviru pozitivno-pravnog sistema

Ustav Republike Srbije prili¢no jasno i nedvosmisleno nalaze da se sistem vlasti u Republici Srbiji zasniva na podeli vlasti
na zakonodavnu, izvrinu i sudsku granu, uz posebno istaknutu nezavisnost poslednje. Ustavotvorac ne ostavlja prostor
za uvodenje Cetvrte grane vlasti, niti grupise razli¢ita nezavisna kontrolna tela u zajednicki institucionalni sklop. U ovom
smislu, ne mozZe biti govora o postojanju Cetvrte grane vlasti u Republici Srbiji.

Konkeretizacija funkcije u vidu postojanja posebnog akta viasti

Svaki organ koji je moguce svrstati u okvire jedne od grana vlasti raspolaze pravom donosenja odredene vrste akata koji
predstavljaju pravnu materijalizaciju ove funkcije vlasti. U ovu svrhu ne moze posluZiti izricanje kaznenih mera, bududi
da mnogi sudski i upravni organi poseduju ovu nadleznost. Potencijalno znacajne posledice mogu imati izvestaji neza-
visnih kontrolnih organa koji se redovno (na godisnjem nivou), ali i vanredno, kada za to postoji potreba, podnose Naro-
dnoj skupstini. Medutim, u ovom slucaju se nezavisni kontrolni organi upravo obracaju parlamentu sa svojim nalazima
apelujudi na predstavnicko telo da preduzme adekvatnu akciju. Tako se kontrolni organi u ovom smislu ponasaju kao
agenti Skupstine, buduc¢i da su u pogledu implementacije mera koje predlazu u velikoj meri zavisni od ove institucije.
Ipak, izuzev pomenutih instrumenata, nezavisni kontrolni organi poput Zastitnika gradana imaju ovlasé¢enje da izricu
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preporuke. Akt preporuke je svakako diferentia specifica u pogledu materijalizacije vrsenja kontrolne funkcije od strane
ovih organa. Medutim, potrebno je imati u vidu da ove mere nisu obavezujuce i da nuzno ne proizvode nikakve pravne
posledice, te se moze tvrditi da one u ovom pogledu ,zaostaju” za aktima izvrsnih, zakonodavnih ili sudskih vlasti. Sa
druge strane, neophodno je imati u vidu ciljnu racionalnost i uskladenost akta nezavisnih kontrolnih organa sa njihovom
funkcijom. Ukoliko je ona prvenstveno kontrolna, a ne sudska ili izvrsna, opravdano se postavlja pitanje da li je uopste
neophodno da akt koji karakterise cetvrtu granu vlasti ima obavezujuci karakter.

Zakljucak

U okviru politickog sistema savremene demokratske drzave u teorijskom smislu postoji prostor za obrazovanje Cetvrte
grane vlasti Cija bi uloga mogla prvenstveno biti odredena kao kontrolna ili nadzorna. U ustavnom i zakonskom okviru
Republike Srbije trenutno ne postoji jasna osnova za ovakvu konstrukciju. Takode, da bi mogli biti proglaseni za zasebnu
granu vlasti, nezavisnim kontrolnim organima nedostaje stepen samostalnosti jednak ostalim granama sistema vlasti.
Ova tela su vezana za Narodnu skupstinu u pogledu svog izbora i odgovornosti, a oslanjaju se na parlament i u pogledu
sprovodenja svojih preporuka usled nedostatka obavezujucih instrumenata kojima raspolazu.

Kontrolni mehanizmi ovih tela prema organima uprave uopste nisu zanemarljivi i jacanje njihove uloge moze doprineti
pozitivnoj reformi javne uprave i njenom priblizavanju principima ,dobre uprave”. Konac¢no, rad nezavisnih kontrolnih
organa u velikoj meri unapreduje kontrolne kapacitete Narodne skupstine, koja od ovih organa na redovnom nivou
dobija izuzetno korisne i upotrebljive inpute o stanju i problemima u razli¢itim oblastima i organima, $to joj omogucava
da efikasnije stavi u funkciju sve svoje nadleznosti.

Potrebno je primetiti i da nezavisni kontrolni organi u odredenoj meri prevazilaze uobicajene okvire kontrolne funkcije
Narodne skupstine. Tako se oni, pojavljivanjem u ulozi drugostepenog organa uprave, udaljavaju od iskljucivo politickog
oblika kontrole uprave, dok se moguc¢noscu da izri¢u preporuke znacajno izdvajaju od ostalih drzavnih organa prema
nacinu materijalizacije svoje funkcije. Na osnovu ovih parametara, moze se govoriti o izdvajanju jednog novog oblika
kontrolne funkcije vlasti. lako je pozitivno pravo trenutno ¢vrsto opredeljeno za definisanje sistema podele vlasti na
tri ¢inioca, tendencije Sirenja oblasti nad kojima se prostire nadleznost nezavisnih kontrolnih organa, kao i sve jasnije
odredenje njihovih funkcionalnih i organizacionih specifi¢nosti, ukazuju na to da ovi organi u buduénosti mogu operi-
sati kao zasebna grana u okviru sistema drzavne vlasti.

PITANJA ZA RASPRAVU

Koliko nezavisni drzavni organi doprinose zastiti prava gradana, a koliko pomaZzu radu Narodne
skupstine u vrienju kontrolne funkcije?

Da li Narodna skupstina koristi sve kapacitete nezavisnih tela kako bi osnazila svoj polozaj i
unapredila kontrolnu funkciju?

Da li bi nezavisna tela bila efikasnija ukoliko bi bila samostalnija ili njihova potencijalna snaga
proizilazi iz njihove usmerenosti na Narodnu skupstinu?

Na koji nacin se moze poboljsati saradnja Narodne skupstine sa nezavisnim drzavnim
organima?
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IZVESTAJI NEZAVISNIH DRZAVNIH ORGANA - ZNACAJ | EFEKTI

Milena Dini¢

studentkinja master studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Uvod

54

Izvestaji nezavisnih drzavnih organa glavni su instrumenti kojima oni obavljaju svoju kontrolnu funkciju. Putem njih,
parlament se obavestava o zakonitosti rada izvrine vlasti i drugih drzavnih organa i organizacija. Sa druge strane, preko
izvestaja se parlament upoznaje i sa radom samih kontrolnih organa (Petrov, 2009).

Izvestaji Zastitnika gradana i Poverenika ~ Godisnjeizvestaje Narodnoj skupstini podnoseidruginezavisni drzavni
organi kao $to su Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Agencija za bor-

bu protiv korupcije i Drzavna revizorska institucija. Medutim, izvestaji
Zastitnika gradana i Poverenika za informacije od javnog znacaja i

za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o licnosti se razlikuju

od izvestaja drugih nezavisnih drzavnih zastitu podataka o li¢nosti razlikuju se od izvestaja nekih drugih neza-

organa po tome sto se oni ne usvajaju, visnih drzavnih organa. Prva specifi¢nost ovih izvestaja je u tome $to se

vec se o njima samo raspravlja u oni ne usvajaju, ve¢ se o njima samo raspravlja u nadleznim odborima,
nadleznim odborima, tj. oni se samo tj. oni se samo razmatraju. Nakon toga, nadlezni odbor podnosi Naro-
razmatraju. dnoj skupstini izvestaj sa predlogom zaklju¢ka, odnosno preporukama

za unapredenje stanja u tim oblastima, ali ¢e detaljnije o ovoj proce-
duri biti re¢i kasnije. Druga specifi¢nost je da ovo nisu samo puki izvestaji o radu ovih organa, ve¢ predstavljaju izvestaje
o stanju u oblastima za koje su zaduZeni. Ovo je ujedno i zastitni mehanizam pomenutih organa, jer onemogucava
njihovo lako smenjivanje ukoliko bi se uocio neki propust u njihovom radu. Pored godidnjih izvestaja, Zastitnik gradana i
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti podnose i posebne izvestaje kada za tim postoji
potreba.

lako su izvestaji nezavisnih organa najbolji nacin informisanja o tome kako se neki zakon sprovodi, njihova namena se
ovde ne sme zavrsiti jer bi samo izveStavanje izgubilo svoju svrhu. Zbog toga, veliku paznju u izvestajima treba posvetiti
delovima koji ukazuju na to kako sprovodenje zakona moze da se unapredi, kako da se otklone odredene prepreke tome
i da li je potrebno utvrditi neciju odgovornost u slu¢aju neadekvatnog sprovodenja zakona (Sabi¢, 2009). S obzirom na
to da se Zastitnik gradana i Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti bave tako znacajnim
pitanjem kao 3to je zastita ljudskih prava, postovanje zakona donetih u ovim oblastima je klju¢no i ukoliko se ukaze na
neke nedostatke u sprovodenju zakona, raspravljanje o tim pitanjima je neophodno kako bi se problemi sto brze i efi-
kasnije resili. Nije dovoljno samo raspravljati o tome u nadleznim odborima Narodne skupstine, ve¢ je veoma vazno da
izvestaji, kao i zakljucci odbora koji iz njih proizilaze, budu razmatrani i na plenarnoj sednici.

Kontrolni organi nemaju sustinska ovlas¢enja vlasti. Oni savetuju i opominju, ali njihova delatnost bi izgubila smisao
ako parlament ne bi uzeo ozbiljno u razmatranje njihove izvestaje i radio na otklanjanju uo¢enih nepravilnosti u radu
drzavnih organa i organizacija (Petrov, 2009). U skladu sa tim, mozZe se reci da je u Srbiji u poslednje Cetiri godine naprav-
ljen korak napred, jer do 2011. godine, Skupstina nije uopite razmatrala izvestaje nezavisnih drzavnih organa. Cinjenica
da se izvestajima nije pridavao veliki znacaj najbolje ukazuje na to da Narodna skupstina nije na valjan nacin obavljala
svoju kontrolnu funkciju u odnosu na izvr$nu granu vlasti. Na kraju, da bi izvestaji dobili svoj puni smisao i znacaj i da
bi se kontrola izvrine vlasti i organa uprave obavljala na adekatan nacin, neophodno je pratiti da li se zakljucci koji
proizilaze iz izvestaja primenjuju, odnosno da li organi uprave postupaju u skladu sa preporukama nezavisnih drzavnih
organa.
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1. Procedurarazmatranja izvestaja

Jedan od problema koji je onemogucavao da izvestaji ostvare svoju punu svrhu bilo je nepostojanje uredene pravne pro-
cedure po kojoj se oni razmatraju. Mnoga pitanja u vezi sa postupkom razmatranja izvestaja nisu bila pravno regulisana, pa
c¢ak nije postojala ni parlamentarna kontrola toga da li kontrolna tela uopste podnose izvestaje ili ne. Obaveza nadleznog
skupstinskog odbora da razmatra izvestaj, takode nije bila utvrdena Poslovnikom Narodne skupstine (Petrov, 2009). Odlu-
kom o izmeni i dopuni Poslovnika Narodne skupstine iz 2011. godine, ove procedure su po prvi put jasno odredene.

Izvestaje koje Narodnoj skupstini podnose Zastitnik gradana i Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu poda-
taka o licnosti, razmatraju nadlezni odbori. Nakon razmatranja izvestaja, odbori podnose izvestaj Narodnoj skupstini sa
predlogom zaklju¢ka, odnosno preporuke sa merama za unapredenje stanja u tim oblastima. Narodna skupstina razma-
tra izvestaj nezavisnog drzavnog organa i izvestaj nadleZznog odbora s predlogom zaklju¢ka, odnosno preporuke. U
radu na sednici nadleznog odbora i sednici Narodne skupstine, obavezno ucestvuje i predstavnik nezavisnog drzavnog
organa Ciji se izvestaj razmatra. Narodna skupstina, po zaklju¢enju rasprave, odlucuje o predlogu zaklju¢ka, odnosno
preporuke sa merama za unapredenje stanja u tim oblastima, ve¢inom glasova narodnih poslanika, na sednici na kojoj
je prisutna vecina narodnih poslanika (Poslovnik Narodne skupstine, 2012, ¢lan 238).

Ukoliko nezavisni drzavni organ ne podnese izvestaj Narodnoj skupstini u roku predvidenom zakonom, odnosno na
zahtev nadleznog odbora, nadlezni odbor o tome obavestava Narodnu skupstinu radi preduzimanja mera iz njene
nadleznosti, u cilju utvrdivanja odgovornosti funkcionera tog organa. Nadlezni odbor moZe da utvrdi da funkcioner
nezavisnog drzavnog organa, koga bira Narodna skupstina, ne vr3i funkciju u skladu sa zakonom i o tome obavestava
Narodnu skupstinu, u cilju preduzimanja mera utvrdenih zakonom (Poslovnik Narodne skupstine, 2012, ¢lan 239).

Nakon donosenja zaklju¢ka Narodne skupstine, Vlada je duzna da postupa u skladu sa njim i da radi na ispravljanju na-
vedenih propusta u svom radu u cilju zastite ljudskih prava i poboljsanja poloZaja gradana u odnosu na organe uprave.
Takode, da bi se ta¢no znalo u kojim oblastima svog rada je Vlada reagovala i da li je izvrsila odredene promene, ona
mora Narodnoj skupstini da podnese izvestaj o tome. Ukoliko u nekim slu¢ajevima nije postupila u skladu sa zaklju¢kom
Narodne skupstine, neophodno je da u izvestaju navede obrazloZenje zbog ¢ega su zahtevane promene izostale.

2. Znacaji efektiizvestaja nezavisnih drzavnih organa

Svi mehanizmi koji Narodnoj skupstini omogucavaju obavljanje kontrole nad radom uprave i izvr3ne vlasti veoma su znacajni
jer njihovo koris¢enje obezbeduje uspostavljanje ravnoteze izmedu grana vlasti i spre¢ava dominaciju i samovolju Vlade.
Izvestaji nezavisnih organa zauzimaju posebno mesto u ovoj kontroli jer su vaZzan nacin na koji Skupstina dobija detaljne i
isrcpne informacije o radu organa uprave, odakle i proistice njihov znacaj. Najvaznija je ¢injenica da ovi izvestaji obavestavaju
Skupstinu o konkretnim problemima sa kojima se gradani susrecu, o stepenu postovanja veoma znacajnih ljudskih prava u
drzavi, kao i o preprekama sa kojima se sami nezavisni organi suocavaju prilikom zastite tih prava, a koje su prouzrokovane
neadekvatnim radom organa uprave i izvrine vlasti. Za parlament, ciji legitimitet direktno potice od gradana, veoma je vazno
da bude upoznat sa takvim problemima kako bi preduzeo neophodne mere na uklanjanju nedostataka i propusta u radu
uprave kojima se ljudska prava krse.

U svakoj zemlji koja se naziva demokratskom, trebalo bi da postoji dobra profesionalna saradnja izmedu parlamenta i
nezavisnih tela koja se bave odgovornoscu i integritetom vlade. Da bi ti odnosi bili funkcionalni i da bi postojanje neza-
visnih tela imalo svoju svrhu, nije dovoljno samo da oni podnose godidnje izvestaje Narodnoj skupstini, ve¢ se oni mora-
ju ozbiljno razmatrati i moraju biti ucinjeni napori da se zakljucci Skupstine, proistekli iz izvestaja, dosledno primenjuju.

U Republici Srbiji, to jos uvek nije slucaj. lako je znacaj izvestaja nezavisnih organa izuzetno veliki, efekti koje oni proiz-
vode jos su uvek relativnho mali. Za to postoji nekoliko razloga. Najpre, mali je broj narodnih poslanika kod kojih je razvi-
jena svest o znacaju ovog mehanizma u kontroli izvr$ne vlasti. Nekim poslanicima koji pripadaju vladajuéoj stranci ¢esto
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je vaznija njihova politicka pripadnost, nego uloga koju imaju kao predstavnici naroda, $to direktno ukazuje na domi-
naciju partija i partijskih elita nad parlamentom (Spasojevi¢, 2012). Cak i onda kada su neki poslanici stranaka vladajuce
koalicije zainteresovani za koris¢enje kontronih mehanizama, ta zainteresovanost proistice iz sasvim pogresnih razloga.
Najcesdi razlog predstavlja svest da ce rezultati vladanja uticati na gradane na sledec¢im izborima, dok je sekundarni ra-
zlog ¢esto unutarpartijska borba za prevlast. Razumljivo bi bilo da poslanici opozicije imaju razvijeniju svest o vaznosti
ovih pitanja, medutim i oni ¢esto vide kontrolne mehanizme kao kanale za slanje svojih politi¢kih poruka, a ne za realnu
kontrolu i ogranicenje izvrSne vlasti (Spasojevi¢, 2012).

PITANJA ZA RASPRAVU

56

Zbog tega je vazno da se izvestaji Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti i Zastitnika gradana razmatraju na plenarnim sednicama Narodne skupstine?

Nakon razmatranja izvestaja nezavisnih drzavnih organa, Narodna skupstina usvaja predlog
zakljucka, odnosno preporuke sa merama za unapredenje stanja u tim oblastima. Kome se
upucuju i koji su efekti ovih zakljuc¢aka?

Koji je znacaj i od ¢ega se sastoje izvestaji Zastitnika gradana i Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti?

Kolikije stepen postupanja po preporukama izizvestaja nezavisnih drzavnih organa? Da liNarodna
skupstina u dovoljnoj meri koristi preporuke iz izvestaja u pozivanju Vlade na odgovornost i kakav
je odziv Vlade ali i pravosuda?
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PARLAMENTARNI ODBORI: NADZOR NAD DRZAVNIM ORGANIMA,
ORGANIZACIJAMA I TELIMA

Mirjana Radakovi¢

pomocnik generalnog sekretara i rukovodilac Sektora za zakonodavstvo
Narodna skupstina Republike Srbije

Kontrolna, odnosno nadzorna uloga odbora ogleda se, pre svega, u odrzavanju sednica odbora na kojima se razmatraju
pitanja iz delokruga rada odbora, a posebno radi pra¢enja rada ministarstava i drugih drzavnih organa, organizacija
i tela, ciji rad nadzire Narodna skupstina, kao i radi pracenja izvrSavanja zakona i drugih opstih akata koje je Narodna
skupstina donela.

Odbor u sprovodenju kontrolne funkcije ima na raspolaganju i institut razmatranja izvestaja drzavnih organa, organiza-
cijaitela nasednicama odbora i Narodne skupstine koji su ti organi, u skladu sa zakonom, u obavezi da najmanje jednom
godisnje podnose Narodnoj skupstini. Ovaj institut je uveden 2010. godine, donosenjem vazeceg Poslovnika Narodne
skupstine, koji je 2011. godine menjan upravo u delu koji se odnosi na postupak za vrSenje nadzora nad radom drzavnih
organa, organizacija i tela. Osim Vlade, izvestaje o radu Narodnoj skupstini podnose i drzavni organi, organizacije i tela
(tzv. nezavisni drzavni organi ili regulatorna tela), cije predstavnike, odnosno funkcionere bira Narodna skupstina, na
predlog razli¢itih predlagaca predvidenih posebnim zakonima kojima se ovi organi uspostavljaju.

Narodna skupstina bira predstavnike nezavisnih drzavnih organa i organizacija i tela koji su, s jedne strane, za svoj rad
odgovorni Narodnoj skupstini koja ih je izabrala, a sa druge strane su,produzena ruka” Narodnoj skupstini u ostvarivanju
kontrolne funkcije nad Vladom, ministarstvima i drugim organima izvrine vlasti. Osim $to razmatraju njihove izvestaje,
Narodna skupstina i njeni odbori daju saglasnost na pojedina interna akta nezavisnih drzavnih organa, kao 5to su odluka
0 organizaciji i radu sluzbe; pravilnik o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta; poslovnik o radu ili godisniji
finansijski plan organa. Preko podnetih izvestaja, narodni poslanici se upoznaju sa preporukama, merama i predlozima
koji su ovi nezavisni drzavni organi dali u pogledu rada organa izvr3ne vlasti i nakon rasprave koja se vodi na sednicama
nadleznih odbora i sednici Narodne skupstine, Narodna skupstini donosi zakljucke kojima se, izmedu ostalog, obavezuju
Vlada i drugi organi izvr$ne vlasti na preduzimanje odgovarajuc¢ih mera i aktivnosti. Primera radi, Redovni godisnji izve-
Staj Zastitnika gradana za 2013. godinu razmatrali su Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu i Odbor
za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova, nakon ¢ega su podneli svoje izvestaje sa predlozima zakljucaka,
koje je Narodna skupstina usvojila na Cetvrtoj posebnoj sednici u 2014. godini, odrzanoj 5. juna 2014. godine.

U obavljanju kontrolne funkcije Narodne skupstine prema organima izvrine vlasti, treba ista¢i mogu¢nost nadleznog
odbora da od drzavnog organa, organizacije, odnosno tela ciji rad nadzire Narodna skupstina trazi informacije i podatke
iz njihove nadleznosti.

Uloga nezavisnih drzavnih organa u sprovodenju kontrolne funkcije Narodne skupstine i njenih radnih tela od posebnog
je znadaja, jer se na taj nacin obezbeduju: zastita i unapredenje ljudskih i manjinskih sloboda i prava; kontrola nad radom
organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih
organa i organizacija, preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovlaséenja; kontrola trosenja javnih sredstava na
svim nivoima vlasti; istinito, potpuno i blagovremeno obavestavanje javnosti o pitanjima od javnog znacaja, dostupnost
podataka u posedu organa i organizacija kojima su poverena javna ovlas¢enja uz istovremenu zastitu podataka o li¢no-
sti; sprecavanje i borba protiv korupcije u svim segmentima drustva (korupcija je odnos koji se zasniva na zloupotrebi
ovlascenja u javnom ili privatnom sektoru u cilju sticanja licne koristi ili koristi za drugoga); sprecavanje sukoba interesa
u javnom sektoru.
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Vazno je istaci da su sve sednice odbora javne, a u izuzetnim slu¢ajevima mogu biti zatvorene za javnost ukoliko se na
njima razmatraju dokumenti koji nose oznaku tajnosti. Javnost na sednici odbora obezbeduje se prenosom sednica
uzivo preko veb stranice Narodne skupstine i prisutno$c¢u predstavnika javnog informisanja kojima su dostupni svi do-
kumenti koji se razmatraju na sednici odbora. Takode, postoji mogucnost uklju¢ivanja javnosti u donosenje odluka;
primera radi, Odbor za zastitu zivotne sredine moze da omogudi prisustvo, odnosno ucesce predstavnika gradana i
udruzenja gradana na sednici Odbora u raspravi o odredenim pitanjima iz oblasti zastite Zivotne sredine. Taj odbor je
ustanovio stalnu,zelenu stolicu’, na koju na svakoj sednici Odbora, uklju¢ujuci i sednice van sedista Narodne skupstine,
poziva predstavnike nevladinih organizacija, odnosno civilnog drustva, u skladu sa temom koja se na odredenoj sednici
razmatra.
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A.POVERENIK ZA INFORMACIJE OD JAVNOG ZNACAJA | ZASTITU
PODATAKA O LICNOSTI

O PRAVU NA SLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA OD JAVNOG ZNACAJA | ZASTITI
PODATAKA O LICNOSTIU SRBUI

Rodoljub Sabi¢
poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti

Uvod

Instituti slobodnog pristupa informacijama u posedu organa vlasti i zastite podataka o li¢cnosti postali su deo pravnog
sistema Srbije na pocetku 21. veka. Ustavom Republike Srbije iz 2006. zajemceno je pravo svakog lica da bude istinito,
potpuno i blagovremeno obavesteno o pitanjima od javnog znacaja i posebno se jemdi pravo svakog na pristup po-

dacima koji su u posedu drzavnih organa i organizacija kojima su poverena
Republika Srbija je 2005. potpisala javna ovlascenja, u skladu sa zakonom. Sloboda misljenja i izrazavanja koja

i ratifikovala Konvenciju Saveta uklju¢uje i primanje informacija, uziva takode ustavnu garanciju. Ustavom je
Evrope broj 108 o zastiti lica u zajemcena i zastita podataka o li¢nosti u Srbiji, ali ne i pravo na privatnost ¢iji
odnosu na automatsku obradu deo predstavlja pravo na zastitu podataka o licnosti.

podataka, a 2008. godine Pravo na pristup informacijama je, pre Ustava, ustanovljeno Zakonom o slo-
i Dodatni protokol uz ovu bodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (dalje: ZSP1JZ) usvojen-
Konvenciju. im 2004. godine, a zastita podataka o li¢nosti, Zakonom o zastiti podataka o

licnosti (dalje: ZZPL) usvojenim 2008.

Zastitu ova dva ljudska prava u Srbiji obezbeduje poseban drzavni organ, Poverenik za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti.

1. Polozajiuloga Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
licnosti
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti je samostalan drzavni organ, nezavisan u vrsenju
nadleznosti, ¢iji je zadatak da obezbeduje primenu ZSP1JZ-a i ZZPL-a. Svoju kontrolnu funkciju, Poverenik za informacije
od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti ostvaruje u ulozi drugostepenog organa u zastiti ova dva prava, a poseb-
no kroz funkciju nadzora koju ima u odnosu na obradu podataka o li¢nosti. Podjednako je vazna i uloga Poverenika za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti u afirmisanju ovih prava i edukaciji kako onih koji prava ost-
varuju, tako i organa vlasti i drugih subjekata koje zakon obavezuje da im to omoguce.

Samostalnost Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti kao drzavnog organa ogleda se u
¢injenici da Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢cnosti nije deo izvrsne vlasti, ve¢ je njegova
uloga da kontrolise izvr$nu vlast kako primenjuje napred navedene zakone i u tom smislu je nezaobilazni saveznik Naro-
dnoj skupstini u sprovodenju njene nadzorne funkcije u pogledu Vlade, odnosno izvrsne vlasti.

Status institucije Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti kao samostalnog i nezavisnog
drZzavnog organa zakon obezbeduje i na¢inom izbora Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
licnosti i propisivanjem jasnih uslova za izbor i njegovo razresenje. Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti i njegove zamenike bira Narodna skupstina na period od sedam godina. Uslov je, izmedu ostalog,
da je u pitanju lice sa priznatim ugledom i stru¢nos¢u u oblasti ljudskih prava, pri ¢emu poverenik za informacije od
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javnog znacdaja i zastitu podataka o li¢nosti ad personam ne moze biti lice koje obavlja funkciju ili je zaposlen u drugom
drzavnom organu ili politickoj stranci.

Koncept zastite prava na pristup informacijama i zastite podataka od strane
jednog organa

U Srbiji je (kao i u sve vise zemalja), prihvacen koncept da zastitu oba prava, prava na pristup informacijama i prava na
zastitu podataka o li¢nosti, obezbeduje isti organ. Ovakav koncept poznaju i druge drzave, poput Kanade, Velike Britani-
je, Nemacke, Madarske, Estonije, Novog Zelanda, Meksika, Slovenije i dr. Prednosti ovog koncepta ogledaju se u tome da
su ova dva prava mnogo ¢esce suprotstavljena nego $to su komplementarna, pa je uloga Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti da pomiri ova dva interesa i nade pravi¢nu ravnotezu i izbegava konfronti-
ranje razli¢itih stavova koje je neminovno, ili bar ¢esto u slucaju kad je zastita poverena razli¢itim organima. Konceptom
jednog organa kao zastitnika oba ova prava lak3e se postiZe glavni cilj oba zakona.

U pravnom sistemu Srbije, i pravo na slobodan pristup informacijama i pravo na zastitu podataka uzivaju jednak status
u pogledu ustavne garancije i zakonske zastite, pri ¢emu nijedno od ova dva prava nije apsolutno, $to znaci da svaka
konfliktna situacija zahteva ocenu ili vaganje preteznosti interesa u konkretnom slucaju, uz pomo¢ tzv. testa javnog
interesa. To proistice i iz ZSPIJZ-a (¢l. 8), po kome se prava ustanovljena ovim zakonom mogu ograniciti samo ako je to
neophodno u demokratskom drustvu, na primer ako se uskracdivanjem pristupa informacijama ionako ne mogu zastititi
suprotstavljeni interesi, bilo zato $to su informacije ve¢ dospele u javnost ili zato Sto se zastita tih interesa moze podjed-
nako ostvariti na drugi nacin, ili zato $to se pristup na taj nacin uskracuje u ve¢oj meri nego sto je dozvoljeno. Evropska
konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (1950, v. ¢l. 8 i ¢l. 10) jasno govori da zastita ljudskog prava pred-
stavlja legitiman razlog ogranicenja drugog ljudskog prava.

Zakonska reSenja i efikasnost zastite prava na slobodan pristup informacijama

U pravnom sistemu Srbije, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti stiti pravo na pristup
informacijama u odnosu na sve organe javne vlasti koji podlezu primeni Zakona, na svim nivoima izvrsne i sudske vlasti,
osim Sest drzavnih organa (v. ¢l. 22, stav 2. ZSPIJZ) ¢ije odluke podlezu direktno sudskoj kontroli i ne mogu se osporavati
zalbom Povereniku za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti. Odluke Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o li¢cnosti takode podlezu sudskoj kontroli u upravnom sporu.

Obim zakonskih ovlas¢enja Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti ili drugih zastitnika
prava nuzno opredeljuje stepen efikasnosti zastite prava. Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti u Srbiji ima polozaj apelacionog organa i svaku spornu situaciju uskracivanja prava na pristup informacijama
reSava iskljucivo po Zalbi lica kome je pravo uskraceno, u postupku koji podleze pravilima opSteg upravnog postupka.
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti pritom nema ulogu medijatora kao $to ima npr.
Kanadski poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti koji vec¢inu Zalbi reSava na taj nacin, ili
neki drugi poverenici (Centre for Freedom of Information, 2014). Uloga, odnosno ovlas¢enje Poverenika za informacije
od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti da posreduje u reSavanju slucaja izmedu traZioca i organa vlasti bi mogla
biti korisna i u interesu zastite ljudskih prava, a bez preteranog ometanja izvrsavanja redovne funkcije organa. Uloga
medijacije bi mogla imati opravdanje u situacijama koje se nekada granice ili kvalifikuju zloupotrebom prava, samo zato
$to zbog obimnosti inace legalnog zahteva, postupanje opterecuje organ vlasti. Ipak, u realnim okolnostima u Srbiji, gde
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti godisnje primi blizu Cetiri hiljade Zalbi i resi malo
manje od toga (Izvestaj Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti za 2014. godinu, 2015),
pitanje je koliko bi se medijacija mogla efikasno sprovoditi.

Za zastitu prava na pristup informacijama i za dosledno sprovodenje Zakona o pristupu informacijama, daleko je vaznije
ovlascenje za vrienje nadzora nad primenom Zakona. Nadzor predstavlja jedan od sustinskih aspekata svakog rezima
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zastite prava. Svrha mehanizma nadzora jeste da rad organa vlasti uc¢ini odgovornim prema gradanima i pred zakonom. U
uporednom pravu, funkcija nadzora je ¢esce, gotovo redovno, poveravana poverenicima za zastitu podataka o li¢nosti, a

nesto rede poverenicima za zastitu prava na pristup informacijama, ali
Desetogodisnji rad Poverenika kao za- ipak nije strana ni ovima drugima. Tako, na primer, ovlas¢enje za nad-
Stitnika prava na pristup informacijama zor, odnosno istragu, u oblasti pristupa informacijama poznaju Slove-
rezultirao je informisanos¢u gradana nija (Information Commissioner Act, 2005), Velika Britanija (Freedom of
Srbije o tome da imaju pravo da znaju Information Act 2000), Kanada (poverenik na saveznom nivou) (Access
kako rade oni kojima su poverili mandat to Information Act, 1985), Nemacka (poverenik na saveznom nivou)
(Federal Data Protection Act, 2003), pri ¢emu npr. poverenik u Sloveniji
ima ovlascenje i da sam sprovodi prekrsajni postupak i izrice kazne, sto
znacajno podize efektivnost ostvarivanja prava. U vezi sa pitanjem od-

davrse viast i da to pravo koriste u
velikom obimu, tako da istovremeno

organima vlasti postaju jasnije obaveze govornosti za kréenje ljudskih prava, treba istai da u uporednom pravu

da moraju biti otvoreniji, odgovorniji i pojedine institucije poverenika imaju i ovla¢enje da iniciraju pokretanje
pristupacniji gradanima. disciplinskog postupka protiv odgovornih javnih sluzbenika, $to srpski

Poverenik nema. Vecina zakona za pristup informacijama ima prekrsajne
kazne za povredu prava. U Poljskoj, npr. postoji i kazna ogranicavanja slobode ili kazna zatvora za onog ko protivno svojoj
obavezi ne omoguci pristup informacijama, a u Velikoj Britaniji, namerno menjanje, ¢injenje nejasnim, blokiranje, brisanje,
unistavanje ili prikrivanje zapisa koji je predmet zahteva, sa namerom da se spreci objavljivanje informacija o Zivotnoj sre-
dini na koju bi podnosilac inace imao pravo, je krivi¢no delo (Freedom of Information Act 2000).

U Srbiji, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti nema ovlas¢enja da vrsi nadzor nad primenom
ZSP1JZ-a. Nadzor je bio poveravan raznim ministarstvima Zakonom i izmenama Zakona s kraja 2009. godine. Trenutno, nad-
Zor je poveren ministarstvu nadleznom za drZzavnu upravu, odnosno upravnoj inspekciji. Sa aspekta odgovornosti za krsenje
prava, efekti nadzora za deset godina primene Zakona su gotovo simboli¢ni, Sto potvrduju podaci o broju pokrenutih prekr-
sajnih postupaka i donetih presuda. Za efikasno ostvarivanje prava na pristup informacijama veoma je vazno da postoje jasne
zakonske norme o postupanju u slu¢aju da organ vlasti nece da dostavi informaciju ni po nalogu iz reSenja Poverenika. Srpski
zakon, tek nakon druge i trece dopune (iz 2009. i 2010.) je ovo pitanje uredio tako da prinudno izvrienje sprovodi Poverenik
izricanjem novcanih kazni, po pravilima opsteg upravnog postupka, a ako ni to nema efekta, Vlada, na zahtev Poverenika,
obezbeduje izvrienje resenja neposrednom prinudom. Ovaj mehanizam u nadleznosti Vlade, od 2010. godine od kada je
uveden, nije dao efekte ni u jednom od nekoliko desetina sluc¢ajeva u kojima je zatrazeno obezbedenje izvrsenja.

U vezi sa prinudnim izvr$enjem naloga Poverenika, ve¢ nekoliko godina postoji i problem prinudnog izvr$enja zaklju¢aka
kojima se izriCu novéane kazne organima vlasti radi privole da postupe po resenju. Od sredine 2010, od kada je postao nad-
lezan za prinudno izvrsenje svojih redenja, Poverenik je na zahtev trazZioca izricao nov¢ane kazne, odnosno penale, kako bi
prinudio organ vlasti da postupi po njegovom nalogu. U slu¢aju potrebe, prinudna naplata vrsena je preko suda. U jednom
trenutku, generisan je problem zbog odbijanja (do tada nadleznog i postupajuéeg) suda u Beogradu da sprovede izvrienje
zakljucka Poverenika o novéanom kaZnjavanju prema neposredno visem sudu. Razli¢ita praksa sudova, razume se, veoma
Steti ostvarivanju prava. ,Interesantno” je da je Vrhovni kasacioni sud povodom razlicite prakse sudova po ovom pitanju
usvojio pravno shvatanje po kome sud nije nadlezan za izvrSenje zakljuaka Poverenika, da je Poverenik taj koji treba da
izvrsi svoje zakljucke o kaznjavanju plenidbom sredstava sa racuna organa i da zakljucak Poverenika ne predstavljaju izvrs-
nu ispravu (Vrhovni kasacioni sud, 2012). Jos je .interesantnije” da su i nakon toga sudovi s podrugja tri od Cetiri Apelaciona
suda zadrzali suprotan stav.

Osim zakonskih okvira nadleznosti i ovlaséenja zastitnika prava, na efekte ostvarivanja prava direktno uticu kapaciteti or-
gana koji obezbeduje zastitu prava. U Srbiji, klju¢ni problem u radu Poverenika jeste taj Sto su prostor kao elementarni
uslov za rad, stru¢ne sluzbe Vlade obezbedile Povereniku u adekvatnim okvirima tek pred kraj 2013. Popunjenost sluzbe sa
oko 70% predvidenog broja zaposlenih ostvarena tek u 2014, dakle u desetoj godini rada, daje odgovor na pitanje zasto je
Poverenik na pocetku 2015. preneo u rad preko tri hiljade nezavrsenih slucajeva po Zalbama iz prethodnog perioda.
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Efekti primene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
u Srbiji
Efekte primene Zakona treba meriti iz ugla zakonskih ovlascenja i kapaciteta Poverenika, ali i (ne)funkcionisanja onih

zakonskih mehanizama koji nisu u njegovoj nadleznosti, ve¢ u nadleznosti izvrne ili sudske vlasti o kojima je ve¢ bilo
reci.

Predstavnici medija i organizacije civilnog drustva bili su glavni saveznici u misiji Poverenika da gradane informise o nji-
hovim pravima. Posle dugog perioda kulture zatvorenosti koja je bila glavni atribut rada organa vlasti u Srbiji, to nije bio
nimalo lak zadatak. Bilo je potrebno organizovati mnogobrojne tribine, konferencije i druge skupove posveéene promo-
ciji prava i iskoristiti sva medijska i druga sredstva komunikacije da bi se postigao ovaj cilj. Ovi skupovi bili su namenjeni
najpre gradanima i predstavnicima medija, ali i predstavnicima organa javne vlasti. Ovim drugima, Poverenik je organi-
zovao i mnogobrojne obuke u nastojanju da im zakonske norme ucini jasnijim i primenljivijim. Znacajnu ulogu u svemu
tome imala su izdanja vodica i priru¢nika za primenu zakona, kao i drugih publikacija posvec¢enih temama slobodnog
pristupa informacijama (v. www.poverenik.rs). Pomo¢ organima vlasti je obezbedivana u kontinuitetu objavljivanjem
stavova i nacelnih misljenja Poverenika i pojasnjavanjem procedura kroz neposredne kontakte. Radi popravljanja prav-
nog ambijenta za ostvarivanje prava na pristup informacijama, Poverenik je koristio i ustavno ovlaséenje za pokretanje
postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti odredenih propisa.

Glavni zadatak Poverenika bila je sama zastita prava u konkretnim slucajevima. Za proteklih deset godina, Poverenik je
reSio oko 18 hiljada slucajeva po zalbama trazilaca informacija zbog povrede prava. O tome kako su organi vlasti po-
Stovali pravo gradana na pristup informacijama, najbolje govori podatak da je ¢ak 90% izjavljenih Zalbi bilo osnovano.
Odnos organa vlasti prema ljudskim pravima i zahtevima gradana najbolje ilustruje podatak da je iz godine u godinu
veoma visok procenat zalbi zbog tzv. ,¢utanja administracije” (94%), od potpunog ignorisanja zahteva ili dostavljanja
negativnog odgovora bez zakonske argumentacije, umesto donosenja reSenja sa razlozima odbijanja Zalbe i poukom o
pravnom leku.

U velikoj vecini, organi vlasti protiv kojih se podnose Zalbe, informacije daju gradanima tek nakon intervencije Povere-
nika, pri saznanju za zalbu ili po nalogu iz resenja Poverenika. Intervencije Poverenika, pre i posle donosenja odluke po
zalbi, dovedu do toga da gradani u preko 90% sluc¢ajeva u odnosu na osnovane Zalbe, ostvare svoje pravo. Ipak, odredeni
broj donetih reSenja organi vlasti nisu izvrsili, uprkos ¢injenici da su resenja Poverenika konacna, obavezujuca i izvrsna.

Resenja Poverenika podlezu sudskoj kontroli u kojoj su gotovo sva potvrdena. Protiv odluka Poverenika podneto je uku-
pno 580 tuzbi Vrhovnom (kasacionom) sudu, odnosno Upravnom sudu, od ¢ega je reseno 470, dok je protiv Sest organa
koji su izuzeti zastite prava putem zalbe Povereniku, podneto ukupno 89 tuzbi.

Dalji koraci i uslovi kvalitetnijeg ostvarivanja prava

Uslov daljeg napretka u ostvarivanju prava na pristup informacijama jeste da se ZSPI1JZ dopuni i unapredi. Srpski Zakon
o pristupu informacijama pripada grupi liberalnih zakona, to potvrduje ¢injenica da je u medunarodnim okvirima ran-
giran na visokom nivou na osnovu analize koju su 2011. sprovele dve veoma kredibilne organizacije, Centar za pravo i
demokratiju iz Kanade i Access info Europa iz Spanije (Centre for Law and Democracy and Access Info, 2013). Medutim, to
nije potvrda da se prava koja Zakon garantuje u praksi i ostvaruju u punom kapacitetu, jer je nivo garantovanih prava jos
uvek visi od onog koji se realno ostvaruje, a osim toga, pojedini mehanizmi koje zakon i propisuje, u realnom Zivotu ne
funkcionisu ili nepreciznost pojedinih zakonskih normi ostavlja prostor da se tumace na Stetu prava.

Promene u drugim oblastima pravnog sistema, a i realnom Zivotu, ukljucujudi potrebe evropskih integracija, razlog su
za dopunu Zakona. Dorada Zakona je opravdana i sa stanovista njegovog antikorupcijskog potencijala i procesa re-
forma javne uprave koja podrazumeva vecu transparentnost i odgovornost organa vlasti, nuznog uslova preko potreb-
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nih stranih investicija. Potrebno je Zakonom obuhvatiti odredene subjekte koji sada nisu obveznici ovog zakona, a
imaju ozbiljna javna ovlas¢enja kao recimo javni beleznici i izvrsitelji, prosiriti ovlas¢enja Poverenika na podnosenje
prekriajnih prijava, povecati kazne i podiéi odgovornost za primenu Zakona, otkloniti prepreke u primeni Zakona u vezi
sa izvrdenjem odluka Poverenika, podiéi nivo proaktivnog objavljivanja informacija i dr. Izmene Zakona nuzne su i zbog
potrebe usvajanja, odnosno transponovanja direktiva EU koje se odnose na ponovnu upotrebu informacija (Evropski
parlament, 2003a i 2013) i na pristup informacijama o Zivotnoj sredini (Evropski parlament, 2003b).

6. Kratak istorijski osvrt u oblasti zastite podataka o licnosti

Na podrucju Srbije, pravo na zastitu podataka o li¢nosti prvi put se pominje u Ustavu Republike Srbije, davne 1990, u
vreme SFRJ. Ovaj ustav u ¢lanu 20, jemcio je zastitu tajnosti licnih podataka i utvrdivao da se predmetna materija ureduje
zakonom. Znacajan napredak nalazi se u Ustavu SR Jugoslavije, koji je u ¢lanu 33. sadrzavao sveobuhvatniju odredbu na
osnovu koje je na saveznom nivou 1998. donet prvi Zakon o zastiti podataka o li¢cnosti koji se, nazalost, prakti¢no nije
ni primenjivao. Najzad, Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama, tzv. Mala povelja, u ¢lanu 24.
stav 4. sadrzavala je odredbu o zastiti podataka o li¢nosti koja je zasnovana na navedenoj odredbi Ustava SR Jugoslavije.
Danas, zastitu podataka o li¢cnosti jemdi Ustav Republike Srbije, ¢clanom 42.

7. Postojece stanje u oblasti zastite podataka o licnosti

Od svih medunarodnih dokumenata u oblasti zastite podataka o li¢nosti, ovom prilikom osvrnu¢emo se na dva najvaznija
evropska dokumenta opsteg karaktera. Prvo, Konvencija Saveta Evrope o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu
podataka o li¢nosti, sa Dodatnim protokolom (dalje: Konvencija), koju je nasa drzava ratifikovala. Drugi dokument je
Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta 95/46/EZ o zastiti gradana u vezi sa obradom podataka o li¢nosti i o slobodnom
kretanju takvih podataka, od 24.10.1995. godine (dalje: Direktiva).

Vazeci ZZPL u Srbiji, iako je donet 2008, dakle, 13 godina nakon Direktive, samo delimi¢no je usaglasen sa istom. Takode,
ZZPL nije u potpunosti usaglasen ni sa Konvencijom, iako je donet celih 27 godina nakon ove konvencije. Nadlezni
organi i tela EU i Saveta Evrope vec su sacinili znacajne i obimne izmene ova dva dokumenta. Postoje¢a Konvencija je
modernizovana, a Direktivu bi trebalo da zameni Uredba Evropskog parlamenta i Saveta o zastiti pojedinaca u pogledu
obrade li¢nih podataka i o slobodnom protoku tih podataka (dalje: Uredba). Predlozi oba dokumenta su objavljeni i stu-
panje na snagu ocekuje se u narednom periodu (Council of Europe, 2012; European Commission, 2012). Klju¢na novina
koju uvodi Uredba je direktna i puna primena u drzavama Evropske unije.

Nezavisno od toga sto se Direktiva odnosi samo na drzave ¢lanice Evropske unije, Srbija je iskazala spremnost da postuje
evropske standarde u oblasti zastite podataka o li¢nosti potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju sa EU
(dalje: SSP) (2008). Clan 81. SSP ureduje da je potrebno da Srbija uskladi svoje zakonodavstvo sa komunitarnim.

Vazedi ZZPL nije u punoj meri uskladen sa predmetnim evropskim standardima, Sto znaci da ne obezbeduje potreban
nivo pravne sigurnosti u postupanju sa podacima gradana, kako u javnom, tako i u privatnom sektoru.

Pored obaveza preuzetih potpisivanjem SSP, i viSegodiSnja praksa Poverenika takode ukazuje da Srbija nema odgovarajudi
pravni okvir zastite podataka o licnosti i da postoji dugogodisnja opstrukcija nadleznih drzavnih organa s tim u vezi.

U odnosu na postojeci pravni okvir zastite podataka, potrebno je ukazati da isti ¢ine vazedi ZZPL, kao i odgovarajudi
sektorski zakoni i podzakonski akti. Ako govorimo o vazecem ZZPL, uocljivo je da su mnogobrojne odredbe ovog za-
kona neodgovarajuce, neke su nepotpune, a neke su realno neprimenjive u praksi. Pored toga, u vaze¢em ZZPL postoji
nekoliko velikih pravnih praznina, odnosno pitanja koja uopste nisu uredena ZZPL, a ni drugim, sektorskim zakonima.
Nesporno je da je potrebno izmeniti, odnosno dopuniti, veci broj ovih zakona, jer isti po pravilu nepotpuno ureduju
predmetnu materiju, dok je neki uopste ni ne ureduju.
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Odavno je, zbog neuskladenosti sa standardima EU, kao i zbog problema na koje je ukazala praksa, uo¢ena potreba za
menjanjem ili donosenjem novog ZZPL. Jo$ 2012. godine, Ministarstvo pravde formiralo je nekakvu Radnu grupu sa tim
zadatkom, ali to je ostalo bez ikakvog rezultata. Poverenik je, u nastojanju da pomogne Vladi, pripremio Model komplet-
no novog Zakona i stavio ga Vladi na raspolaganje, ali je i to, iako je proteklo vise od pola godine, ostalo bez rezultata.

Glavni problem je zapravo nerazumevanje cinjenice da nam je neophodan osmisljen, strateski pristup definisan na global-
nom, drzavnom nivou. Prosto, uspostavljanje normativnog i faktickog sistema zastite podataka o licnosti zasnovanog na stan-
dardima demokratskog sveta za svaku tranzicionu drzavu je veoma slozen zadatak, koji nuzno podrazumeva takav pristup.
Vlada Srbije jeste, na inicijativu Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti i na osnovu teksta koji
je on pripremio, usvojila Strategiju zastite podataka o li¢nosti jos avgusta 2010, ali ne i Akcioni plan za njeno sprovodenije, iako
se samoobavezala da ¢e to uciniti u roku od tri meseca, pa se s tim docni bezmalo pet godina!

Sta bi i na koji nadin sve trebalo da uredi novi ZZPL

Radi prevazilazenja napred pomenutih prepreka i usaglasavanja sa evropskim standardima u oblasti zastite podataka
o li¢nosti, ovom prilikom osvrnuéemo se samo na neka vaznija pitanja koja bi morala biti uredena novim ZZPL.

Nadleznosti Poverenika bi trebalo dopuniti i uvesti obavezu predlagaca zakona da od njega traze misljenje. Potrebno je uvesti
i davanje pristanka na obradu li¢nih podataka konkludentnom radnjom. Zbog neophodnosti zastite privatnosti u odredenim
dokumentima, neophodno je urediti brisanje i anonimizaciju podataka. Takode, potrebno je urediti i druge, posebne
vidove obrade podataka, kao obradu biometrijskih podataka; odredbe o video-nadzoru bi trebalo ponajviSe urediti, na sta
nas postojece haoti¢no stanje obavezuje. Tom prilikom je potrebno urediti primenu video-nadzora u poslovnom prostoru,
u stambenim zgradama, na javim povriinama, itd; neposredno oglasavanje sa aspekta zastite podataka o li¢nosti; zabran-
iti obradu JMBG na internetu; zabraniti zadrzavanje, fotokopiranje i skeniranje li¢nih identifikacionih dokumenata, osim
u slucajevima kada je to zakonom propisano. Narocito je potrebno svestrano urediti pitanje bezbednosti podataka. Cen-
tralni registar bi takode trebalo urediti na drugaciji nacin u smislu suzavanja kruga rukovalaca koji bi potpadali pod zakon-
sku obavezu dostavljanja Povereniku evidencija o obradi zbirki podataka. Iznosenje podataka o li¢nosti iz Srbije je pitanje
koje zahteva da se sveobuhvatno definise, pre svega postupak iznosenja, kao uostalom i vrienje nadzora. Najzad, vazedi
Z7ZPL ne sankcionise pojedine vrste obrade podataka o li¢nosti koje sam kvalifikuje nedozvoljenim, $to je neophodno is-
praviti. Takode, izbacivanjem neprimenjivih odredbi i redefinisanjem pojedinih odredbi u vaze¢em ZZPL-u, kao i uvodenjem
novih izraza u pojmovnik buduéeg ZZPL-a, dobio bi se znatno kvalitetniji tekst zakona u pravhom smislu. S obzirom da bi
ova i druga nepomenuta poboljsanja teksta vaze¢eg ZZPL-a ¢inila preko sedamdeset procenata ovog zakona, to je iz
nomotehnickih razloga potrebno saciniti novi ZZPL, a ne izmene i dopune postojeceg.

PITANJA ZA RASPRAVU

64

U Srbiji, zastitu prava na pristup informacijama od javnog znacaja i prava na zastitu podataka o
licnosti obezbeduje isti organ. Koje su prednosti, a koji nedostaci ovog pristupa?

Na koji nacin se u Srbiji ostvaruje vrsenje nadzora nad primenom zakona?

Koliko je ovlasc¢enje Poverenika za vrsenje uloge medijatora vazno za ostvarivanje prava na pristup
informacijama od javnog znacaja? Da li bi medijacija doprinela efikasnijem radu Poverenika u
Srbiji?
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Koji su najznacajniji efekti primene Zakona o slobonom pristupu informacijama od javnog
znacaja?

Koje izmene u odnosu na postojeci zakonski okvir su potrebne za efikasnu zastitu podataka o
licnosti u Srbiji?
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B. DRZAVNA REVIZORSKA INSTITUCIJA
REVIZIJA JAVNOG SEKTORA U FUNKCLJI PARLAMENTARNE KONTROLE

dr Ljubica Jankovi¢ Andrijevié¢

vrhovni drZavni revizor
DrZavna revizorska institucija

Uvod

66

Potreba za efikasnom parlamentarnom kontrolom rada izvrine vlasti i sprecavanjem zloupotrebe vlasti rasla je sa raz-
vojem parlamentarizma. Nacin parlamentarne kontrole i forma nadzora nad radom izvr$ne vlasti tokom istorije se men-
jao, kako u svetskim okvirima, tako i u Srbiji. Kontrolna funkcija parlamenta, po misljenju mnogih autora, pored zakono-
davne, postaje sve vaznija, jer savremena parlamentarna demokratija pociva na odgovornosti.

Jedan od najmocnijih instrumenata posredne parlamentarne kontrole je revizija javnog sektora koju obavlja Drzavna
revizorska institucija. Drzavna revizorska institucija, kao najvisi drzavni organ revizije javnih sredstava u svakoj zemlji,
obavljajuci svoju ustavom i zakonom poverenu funkciju, pomaze parlamentu da na efikasniji nacin obavi svoju kon-
trolnu funkciju. lako vrhovne revizorske institucije u razlic¢itim zemljama funkcionisu u skladu sa razli¢itim zakonskim
nadleznostima i modelima, osnovni doprinos njihovog delovanja treba da bude podrska i promocija povecéanja odgov-
ornosti izvrine vlasti u troSenju javnih sredstava i upravljanju javnom imovinom.

Drzavna revizorska institucija u funkciji parlamentarne kontrole

Uloga revizije javnog sektora je da izvrsi proveru i analizira protekle finansijske dogadaje, kao i da utvrdi postojanje
nezakonitih postupaka u trosenju javnih finansijskih sredstava i da svojim objektivnim profesionalnim i nepristrasnim
izvesStajima uveri parlament i gradane u kvalitet izvestaja izvrine vlasti o trosenju novca poreskih obveznika, kao i o up-
ravljanju imovinom i obavezama koje podlezu javnoj kontroli.

Sustinska funkcija DRI je da podrzava i promovise javnu odgovornost. Svojim objektivnim, nezavisnim i pravovremenim
izvestajima o pravilnosti i zakonitosti troSenja sredstava poreskih obveznika, DRI sa jedne strane zadovoljava potrebu
parlamenta, poreskih obveznika i drugih zainteresovanih strana za objektivnim, nezavisnim i pravovremenim informaci-
jama, a sa druge strane uti¢e na jacanje odgovornosti izvrsne vlasti u trosenju javnih sredstava i upravljanju javnim
dobrima, ¢cime znacajno utice i na ostvarivanje stabilnosti finansijskog sistema zemlje.

Drzavna revizorska institucija mora da bude institucionalno nezavisna da bi mogla da odgovori na sve zahteve koji se
pred nju postavljaju u vrsenju kontrole javnog sektora, posebno naglasenim u Limskoj deklaraciji i Meksickoj deklaraciji
0 nezavisnosti. Skoro sve vrhovne revizorske institucije sveta izvestavaju parlament o nalazima nadzora nad javnim fin-
ansijama. Stoga su DRI i parlament u medusobnom uzro¢no-posledi¢cnom odnosu.

Obavljaju¢i zakonom poverenu nadleznost da nezavisno sprovodi reviziju izvr$nih organa vlasti (vlade i drugih entiteta) i
o svom nalazu izvestava parlament, DRI prakti¢no ,zatvara” takozvani,krug odgovornosti” u javnom sektoru. Parlament,
naime, zakonom ovlascuje izvrsnu vlast da prikuplja javne prihode, donosi zakon o budzZetu, kojim definise rashode za
svaku godinu i usvaja zavrsni racun budZeta po isteku budzetske godine. Medutim, istinitost izvestaja vlade o trosenju
budZzetskih sredstava od strane ovlas¢enih entiteta, o stanju javne imovine i obavezama, treba da potvrdi Drzavna revi-
zorska institucija svojim izve$tajem o reviziji, koji podnosi parlamentu, ¢ime se krug odgovornosti zatvara.

Revizija javnog sektora se, dakle, moZe definisati kao poseban vid parlamentarne kontrole usmerene na kontrolu
izvestaja koje izvr$na vlast podnosi parlamentu o trosenju javnih sredstava i na izvestavanja o zakonitosti poslovanja
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izvrSnih organa, kao i o ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti prikupljanja i troSenja javnih finansijskih sredstava. U
vecini zemalja DRI je uspostavljena posebnim zakonom, a u nekim zemljama i ustavom tih zemalja, kojima je obezbeden
neophodni stepen nezavisnosti za efikasnu kontrolu javnog sektora.

Bez obzira na razli¢ite organizacione strukture (odbor, pravosudno telo ili glavni drzavni revizor), razli¢ite nazive i razlicite
stepene nadleznosti, zajednicko za sve DRI u svetu je da predstavljaju instrument parlamentarne kontrole i svojim ak-
tivnostima doprinose efektivnijoj parlamentarnoj kontroli izvrsne vlasti.

2. Pravniokvir za uspostavljanje drzavne revizije u Srbiji

tuciji, Zakon o budzetskom sistemu i odgovarajuca podzakonska akta. Ustavom Republike Srbije definisana je uloga i
polozaj drzavne revizije u Srbiji. Odredbama ¢lana 96. Ustava Republike Srbije uredeno je da je DRI najvisi drzavni organ
revizije javnih sredstava u Republici Srbiji, samostalna je i podleZe nadzoru Narodne skupstine, kojoj i odgovara za svoj
rad. Takode je navedeno da se o DRI donosi poseban zakon, ¢ime je postavljen temelj nezavisnosti drzavne revizije u Srbiji u
skladu sa osnovnim postulatima Limske deklaracije. Propisano je takode da izvrSavanje svih budzeta kontrolise DRI, a Narodna
skupstina razmatra predlog zavrinog racuna budzeta po pribavljenom misljenju DRI.

Zakonom o DrZavnoj revizorskoj instituciji, DRI je definisana kao najvisi drzavni organ revizije javnih sredstava u Repubilici,
koja za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovara Narodnoj skupstini Republike Srbije. Ovim zakonom uredena su
pitanja nadleznosti DRI, njene organizacije i sastava, procesa izvodenja revizije, nadina izveStavanja i druga pitanja znacajna
za njen rad, kao i prava i obaveze subjekata revizije. Drzavna revizorska institucija obavlja svoju revizionu nadleznost u skla-
du sa propisima i opsteprihvacenim nacelima i pravilima revizije (INTOSAI okvir profesionalnih standarda i smernica).

Drzavna revizija je u Srbiji formalno uspostavljena 2007. godine, izborom ¢lanova Saveta Institucije. Sustinsko uspo-
stavljanje drzavne revizije u Srbiji izvrSeno je 2009. godine, kada je i sprovedena prva revizija zavrSnog racuna budzeta
Republike Srbije za 2008. godinu, a izvestaj o toj reviziji predat Narodnoj skupstini Srbije javno na koferenciji za Stampu,
uz prisustvo predstavnika Evropske unije, UNDP-a, OEBS-a i kancelarije generalnog revizora Norveske i Slovenije, ¢ime je
ispunjen i jedan od bitnih uslova za prikljucenje Srbije Evropskoj uniji.

3. Profesionalni okvir drzavne revizije u Srbiji

Drzavna revizorska institucija Srbije obavlja revizionu nadleznost u skladu sa opsteprihvacenim nacelima i pravilima
revizije — INTOSAI okvirom profesionalnih standarda i smernica za reviziju javnog sektora, ciji je punopravni ¢lan postala
2008. godine. INTOSAI je profesionalna organizacija vrhovnih revizorskih institucija u zemljama koje pripadaju Ujedi-
njenim nacijama; autonomna je, nezavisna i nepoliticka organizacija — udruzenje organizacija koje se bave eksternom
drzavnom revizijom; pruza institucionalni okvir vrhovnim revizorskim institucijama za unapredenje razvoja i prenosenje
znanja, globalno unapredenje drzavne revizije i jacanje profesionalnih kapaciteta, polozaja i uticaja vrhovnih revizorskih
institucija — ¢lanica.

Za evropske ¢lanice INTOSAI-a, 1989. godine osnovana je EUROSAI — Evropska organizacija vrhovnih revizorskih institucija,
koja trenutno povezuje 50 vrhovnih revizorskih institucija Evrope (DRI 49 evropskih drzava i Evropski racunski sud), ¢iji je
¢lan DRI Srbije postala 2009. godine. U cilju odrzavanja politike ,otvorenih vrata” i prosirenja ¢lanstva EU na nove drzave
potencijalne kandidate, formirana je Mreza vrhovnih revizorskih institucija za ¢lanice koje se pripremaju za pridruZivanje

EU, ¢iji ¢lan je DRI Srbije postala 2010. godine

4, Revizija javnog sektora

Revizija javnog sektora, kao poseban vid aktivnosti parlamentarne kontrole, usmerena je na kontrolu izvestaja koje iz-
vrina vlast podnosi parlamentu o trodenju javnih sredstava i upravljanju javnom imovinom, zatim na zakonitosti rada tih
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organa, kao i na ekonomicnost, efikasnost i efektivnost prikupljanja i troSenja finansijskih javnih sredstava i upravljanju
javnom imovinom i obavezama, koje su u nadleznosti drzavnih organa i institucija.

Revizija finansijskih izvestaja i revizija uskladenosti poslovanja s propisima se u praksi preklapaju, s obzirom da u reviziji
javnog sektora skoro nije moguce obaviti kvalitetnu finansijsku reviziju bez revizije uskladenosti, zbog specifi¢nosti kako
predmeta revizije, tako i subjekata revizije ¢ije je poslovanje uredeno mnogobrojnim propisima. Skoro u svim zemljama
DRI obavljaju finansijsku reviziju, veliki broj primenjuje integrisan princip finansijske revizije i revizije pravilnosti poslo-
vanja, dok maniji broj vrsi reviziju svrsishodnosti.

Revizija svrsishodnosti je novijeg datuma i mnoge zemlje jo$ uvek ne sprovode ovu vrstu revizije. Medutim, u nekim
zemljama DRI sprovode samo reviziju svrsishodnosti, kao $to je slucaj u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, u kojoj je
Kancelarija za odgovornu vlast (GAO) od 1970. godine potpuno napustila koncept finansijske revizije i od tada obavlja
samo reviziju svrsishodnosti za potrebe Kongresa SAD. Drzavna revizorska institucija Srbije je 2013. godine zapocela
sprovodenje revizije svrsishodnosti.

Postupak revizije javnog sektora

Revizija javnog sektora nije ograni¢ena samo na sprovodenije revizija, ve¢ obuhvata Siroko polje aktivnosti koje se odnose

Prema cilju, revizije javnog sektora mogu se svrstati u tri osnovne grupe:

- revizija finansijskih izvestaja (eng. financial audit);
. revizija uskladenosti poslovanja s propisima (eng. compliance audit);

. revizija svrsishodnosti (eng. performance audit).

i na druge zadatke povezane sa revizijom, a koje su vezane za ja¢anje odgovornosti nosilaca javnih funkcija i drugih
odgovornih lica za raspolaganje javnim sredstvima, pomo¢ pri uvodenju i poboljanju sistema unutrasnje kontrole kod
subjekata javnog sektora, otkrivanje prevara, pojava korupcije u javhom sektoru itd.

Osnovni cilj svake revizije jeste da se uz najmanje troskove i na efikasan nacin obezbede dovoljni, odgovarajudi i pouz-
dani revizioni dokazi za izraZzavanje misljenja o predmetu revizije. Misljenje se odnosi na predmet revizije i zavisi od
zakonskih obaveza i nadleznosti DRI, kao i od ciljeva i vrste revizije.

Postupak revizije javnog sektora, bez obzira na vrstu revizije, predstavlja niz aktivnosti koje uklju¢uju planiranje, izvodenje
i izveStavanje o predmetu revizije. Postupak revizije javnog sektora sprovodi se u skladu sa vaze¢im propisima konk-
retne zemlje i uz primenu opsteprihvacenih standarda revizije javnog sektora. U vecini evropskih zemalja, kao i u Srbiji,
prihvaceni su i primenjuju se Medunarodni standardi vrhovnih revizorskih institucija (ISSAI).

Izvestavanje

Obaveza revizora je da nakon sprovedenog postupka revizije sastavi izvestaj o reviziji u pisanom obliku. Sadrzaj revizor-
skog izvestaja treba da bude razumljiv, ne treba da sadrzi nejasnoce ili nedoumice, treba da obuhvati samo informacije
koje su potkrepljene stru¢nim i relevantnim revizijskim dokazima, kao i da bude nezavisan, objektivan, pravi¢an i kon-
struktivan. Izvestaj o reviziji obavezno sadrzi i misljenje revizora o predmetu revizije. U sustini, ,misljenje” revizora je
zakljucak o rezultatu revizije regularnosti (finansijske revizije), odnosno revizije ucinka ili svrsishodnosti i obi¢no se daje
u formi koje propisuju standardi revizije za javni sektor (ISSAI 400).
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Zbog specificnosti izvodenja revizije i samog predmeta revizije, izvestaji o reviziji regularnosti i o reviziji svrsishodnosti
vrlo ¢esto obuhvataju duzi period ili vise ciklusa izvestavanja, kao i relevantne i specifi¢cne elemente obelodanjivanja.

Bez obzira na vrstu, osnovni cilj svake revizije jeste da se uz najmanje troskove i na efikasan nacin dobiju dovoljni,
odgovarajudi i pouzdani revizioni dokazi za davanje misljenja o predmetu revizije.

U zavisnosti od razloga za modifikaciju misljenja, njegova forma moze biti razli¢ita. U zemljama u kojima DRI imaju sud-
ska ovlas¢enja, moguce je izricanje mera za otkrivene neregularnosti.

5. Doprinos DRI efikasnoj parlamentarnoj kontroli

Revizija javnog sektora koju sprovode DRI predstavlja vazan faktor od uticaja na poboljsanje zZivota gradana i na do-
bro upravljanje javnim resursima. Objavljivanjem izvestaja o reviziji povecava se poverenje gradana da izvrsna vlast
odgovorno upravlja javnim resursima. Nezavisna, efektivna i kredibilna DRI je, stoga, klju¢na komponenta demokratskog
sistema, u kojem su odgovornost, transparentnost i integritet nezaobilazni delovi stabilne demokratije.

Drzavna revizorska institucija ima dodatnu odgovornost da stalnim delovanjem u javnom interesu dokazuje svoj znacaj
gradanima, parlamentu i drugim zainteresovanim stranama, davanjem adekvatnih odgovora na izazove sa kojima se
suocavaju gradani, na oekivanja raznih zainteresovanih strana, ukazivanjem na rizike koji se pojavljuju, kao i na promen-
ljiva okruzenja u kojima se revizije obavljaju. Vazno je takode to sto DRI imaju znacajan i efektivan dijalog sa zaintereso-
vanim stranama o tome kako njihov rad utic¢e na unapredenje javnog sektora, $to omogucava da DRI bude kredibilan
izvor nezavisnog i objektivnog uvida, dajuci podrsku korisnim promenama u javhom sektoru.

Redovna i delotvorna saradnja izmedu parlamenata i DRI je od presudne vaznosti za parlamentarnu kontrolu izvrine
vlasti i za dobrobit gradana. Medusobni odnos parlamenta i DRI svake zemlje zasniva se na lancu odgovornosti, u kome
je DRI sredstvo kojim parlament nadzire vladu i javnu upravu. S druge strane, da bi izvestaji o reviziji imali efekta, DRI se
oslanja na sposobnost parlamenta da na osnovu tih izvestaja preduzima korake i da traZi od vlade da polozi racune o
tome kako trosi javna sredstva.

U svim zemljama sveta, bez obzira na njihovu organizacionu formu i sluzbeni polozaj u drzavnom sistemu, DRI uvazavaju
neophodnost garancije vlastite nezavisnosti, uz istovremeno nastojanje da obezbede odgovarajuc¢u zainteresovanost
parlamenata za rezultate revizija, $to je jedna od klju¢nih pretpostavki za obezbedivanje korektivnog delovanja u vezi sa
nedostacima uocenim u postupku revizije.

Prema medunarodnim standardima revizije, misljenje revizora za finansijsku reviziju, moze biti:

«  nemodifikovano misljenje (misljenje bez rezerve — pozitivno misljenje);

« modifikovano misljenje.

6. Efekti rada DRI Srbije od osnivanja do danas

Kao najvisi drzavni organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji, DRI za svoj rad odgovara i podleze nadzoru Narodne
skupstine. Drzavna revizorska institucija obavlja eksternu reviziju javnog sektora i predstavlja jednu od klju¢nih karika u
sistemu finansijske odgovornosti u Republici Srbiji.

Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji propisana je vrlo Siroka nadleznost Institucije kako u pogledu subjekata reviz-
ije, tako i u pogledu predmeta revizije. Reviziji podlezu sva primanja i izdaci u skladu sa propisima o budzetskom sistemu,
finansijski izvestaji, finansijske transakcije, obracuni, analize i druge evidencije i informacije subjekata revizije. Predmet
revizije je i pravilnost poslovanja subjekta revizije u skladu sa zakonom, kao i svrsishodnost raspolaganja javnim sredst-
vima, sistem finansijskog upravljanja i kontrole, sistem internih kontrola i interna revizija.
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Drzavna revizorska institucija ima vaznu ulogu u ja¢anju odgovornosti nosilaca javnih funkcija kroz obavljanje revizija,
izvestavanje, davanje preporuka i isticanje dobrih praksi, ¢ime doprinosi efektivnijoj parlamentarnoj kontroli i dobrom
upravljanju u javnom sektoru. Izvestaji DRI pruzaju Narodnoj skupstini osnov za efikasnu kontrolu i nadzor nad trosenjem
javnih sredstava, a saradnja Narodne skupstine i DRI treba da doprinese permanentnom jac¢anju svesti i odgovornosti
korisnika javnih sredstava.

Mera uticaja DRI na poboljsanje zivota gradana zavisi od toga da li se ostvaruje sledece:

jaca odgovornost, transparentnost i integritet drzavnih organa i entiteta iz javnog sektora;
svojim aktivnostima pokazuje stalni znacaj gradanima, parlamentu i drugim zainteresovanim stranama; i

licnim primerom DRI predstavlja uzornu instituciju.

Izvestaji o sprovedenim revizijama dostavljaju se subjektu revizije, predasnjem odgovornom licu u subjektu revizije i
Narodnoj skupstini, odnosno skupstini jedinice lokalne vlasti, a objavljuju se i na sajtu DRI, ¢ime je obezbedena potpuna
transparentnost izvestavanja.

Drzavna revizorska institucija samostalno, u zakonom propisanom okviru, odlu¢uje o subjektima revizije, predmetu,
obimu i vrsti revizije, pri ¢emu Program revizije obavezno svake godine obuhvata odredene subjekte revizije. Sa poras-
tom broja zaposlenih u DRI, rastao je i obuhvat revizije, a efekti rada mereni brojem subjekata obuhvacenih revizijom i
brojem izdatih izvestaja su se povecavali, tako da je za period od 2009-2014. godine izdato ukupno 267 izvestaja o spro-
vedenim revizijama (nisu urac¢unati izvestaji o reviziji sastavnih delova entiteta). Kod svih revidiranih korisnika, na osnovu
prikupljenih dovoljnih, pouzdanih i relevantnih dokaza, izraZzeno je odgovarajuce misljenje o finansijskim izvestajima, pri
¢emu je u najvecem broju slucajeva (80,5%) izrazeno misljenje sa rezervom.

Preduzete mere po revizionim nalazima

Uz konacni izvestaj o reviziji, subjektima revizije dostavlja se i pisani zahtev da u roku od 30 do 90 dana otklone otkrivene
nepravilnosti ili nesvrsishodnosti koje nisu otklonjene u toku obavljanja revizije i da podnesu odazivni izvestaj o ot-
klanjanju istih. Ocena verodostojnosti odazivnog izvestaja sprovodi se po propisanom postupku, a u slu¢aju negativne
ocene verodostojnosti odazivnog izvestaja, vrsi se procena tezine krienja obaveze dobrog poslovanja, i kada se oceni da
je posredi tesko krenje obaveze dobrog poslovanja, podnosi se zahtev nadleznom organu za razresenje duznosti od-
govornog lica u subjektu revizije. U vecini sprovedenih revizija u navedenom periodu, utvrdene su nepravilnosti ili nes-
vrsishodnosti za Cije otklanjanje je data 2 341 preporuka subjektima revizije, pri ¢emu se svake godine broj preporuka
povecavao.

Pored davanja preporuka za otklanjanje utvrdenih nepravilnosti, propisana je obaveza DRI da podnese zahtev za pokre-
tanje prekrsajnog postupka, odnosno krivi¢nu prijavu nadleznom organu, ako u postupku revizije otkrije materijalno
znacajne radnje koje ukazuju na postojanje elemenata prekrsaja, odnosno krivicnog dela. Ova zakonska obaveza u su-
protnosti je sa prirodom revizije, $to dokazuje i praksa drugih zemalja, u kojima se prema medunarodnim standardima
revizije obavstavaju nadlezni koji preduzimaju mere iz svoje nadleznosti.

Drzavna revizorska institucija je nadleznim organima podnela ukupno 711 prijava protiv 871 odgovornog lica u revid-
iranim subjektima. Od navedenog ukupnog broja podnetih prijava, 574 odnosi se na zahteve za pokretanje prekrsajnog
postupka, 75 prijava na privredne prestupe i 62 krivi¢ne prijave. Prema raspolozivim podacima do sacinjavanja ovog
rada, po podnetim navedenim prijavama DRI, nadlezni pravosudni organi doneli su 79 pravosnaznih presuda, od toga
70 osudujucih, 4 oslobadajuce presude, a 5 postupaka po prijavama je obustavljeno.
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U skladu sa propisima, DRI izvestava Narodnu skupstinu podnosenjem:

« godiSnjeg izvestaja o svom radu (do 31. marta tekuce godine za prethodnu godinu);
«  posebnih izvestaja u toku godine;

« izvestaja o reviziji zavrSnog racuna budzeta Republike, zavrinih rac¢una finansijskih planova organizacija
obaveznog socijalnog osiguranja i konsolidovanih finansijskih izvestaja Republike.

Narodna skupstina i Drzavna revizorska institucija

Revizija se mora sprovoditi jednom godisnje (ovo se odnosi samo na reviziju budZeta RS, Narodne banke Srbije i
fondove socijalnog osiguranja), dok se revizija ostalih korisnika javnih sredstava kao sto su: javna preduzeca, jedinice
lokalne samouprave i drugih korisnika javnih sredstava obavlja prema Programu revizije, a ne svake godine, jer nema
kapaciteta za reviziju 12 000 korisnika javnih usluga. Nacrt i predlog izvestaja su poverljivi, a konacan izvestaj se javno
objavljuje na sajtu DRI i dostavlja se Narodnoj skupstini i subjektu revizije. U skladu sa zakonom i Poslovnikom, rad DRI
jejavan i jednom godisnje ona podnosi Skupstini Republike Srbije izvestaj o svom radu. Medunarodnim standardom je
odredeno da revizorski izvestaji treba da budu dostupni najsiroj javnosti.

Subjekti revizije su: direktni i indirektni korisnici budzZetskih sredstava Republike, teritorijalnih autonomija i
lokalnih vlasti, u skladu sa propisima kojima se ureduju budzetski sistem i sistem javnih prihoda i rashoda,
pravna i fizicka lica koja primaju od Republike donacije i druga bespovratna davanja ili garancije, subjekti koji se
bave prihvatanjem, cuvanjem, davanjem i koris¢enjem javnih rezervi, politicke stranke u skladu sa zakonom kojim se
ureduje finansiranje politickih stranaka, korisnici sredstava EU, donacija i pomoci medunarodnih organizacija i drugi.

Postoje znacajne razlike u stepenu u kojem su parlamenti ukljuceni u rad VRI. Parlamenti mogu da predloze pitanja koja
smatraju da treba istraZiti od strane glavnog revizora, a u nekim sluc¢ajevima aktivno podsticu revizije podnosenjem
predloga. lako su u odredenom broju drZzava ¢lanica VRI obavezne da ispune takve zahteve, cesci slucaj je da VRl imaju
formalno pravo da odluce da li da ispune takve zahteve. U vecini parlamenata, izvestaj revizije razmatra se na sednici
nadleZznog odbora. Odnos izmedu VRl iparlamenta, pored redovnog izvestavanja, podrazumeva dostavljanje izvestaja
o revizorskim nalazima bilo kada na zahtev parlamenta.

Zeljko Popdimitrovski
Mladi savetnik u Sektoru za zakonodavstvo Narodne skupstine Republike Srbije

Zakljucak

Kako je kontrolna funkcija parlamenta u savremenim uslovima postala veoma znacajna, to je i uloga vrhovne revizor-
ske institucije u sprovodenju efikasne parlamentarne kontrole postajala sve znacajnija, kako u zemljama sa razvijenom
trziSnom privredom i institucijama demokratskog parlamentarnog sistema, tako i u zemljama tranzicije, kao sto je Sr-
bija.

Drzavna revizorska institucija, kao nezavisno parlamentarno telo i mocan instrument parlamentarne kontrole, pruza
znacajnu podrsku parlamentu u realizaciji njegovih kontrolnih ustavom utvrdenih funkcija nad radom izvrsne vlasti.
Nedvosmisleno se moze zakljuciti da Drzavna revizorska institucija svojim sveukupnim aktivnostima doprinosi efikasni-
joj parlamentarnoj kontroli, koja u znatnoj meri obezbeduje unapredivanje ucinka izvrinih vlasti, ve¢u odgovornost u
troSenju javnih sredstava i upravljanju javnom imovinom za dobrobit svih gradana.
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Sustinska funkcija vrhovne revizorske institucije je da podrzava i promovise javhu odgovornost. Svojim objektivnim,
nezavisnim i pravovremenim izvestajima o pravilnosti i zakonitosti troSenja sredstava poreskih obveznika, Drzavna revi-
zorska institucija sa jedne strane zadovoljava potrebu parlamenta, poreskih obveznika i drugih zainteresovanih strana za
objektivnim, nezavisnim i pravovremenim informacijama, a sa druge strane utice na ja¢anje odgovornosti izvrine vlasti
u trosenju javnih sredstava i upravljanju javnim dobrima, ¢ime znacajno utice i na ostvarivanje stabilnosti finansijskog
sistema zemlje.

Jos jedan od zakljucaka je da, nakon duZeg perioda nepostojanja kontrole trosenja javnih sredstava u Srbiji, uspostav-
ljanje DRI i njene dosadasnje aktivnosti, u znatnoj meri su doprineli efikasnijoj parlamentarnoj kontroli izvrsne vlasti u
troSenju javnih sredstava i upravljanju javnom imovinom i obavezama.
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C.ZASTITNIK GRADANA

SARADNJA OMBUDSMANA | PARLAMENTA: KOMPARATIVNI MODELI
| DOMACA PRAKSA

Andrijana Jovanovi¢
master

Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

1.

Opste karakteristike institucije ombudsmana

Institucija ombudsmana, kao poseban oblik kontrole uprave, neposredno je povezana sa idejom ostvarivanja i zastite
ljudskih prava. Zbog toga se ombudsman danas najcesce definise kao zastitnik prava gradana (Jovanovi¢ i Rapaji¢, 2011).
Potreba za zastitom ljudskih prava, ali i potreba za novim ,spoljnjim” oblicima kontrole i nadzora uprave, u skladu sa

LZastitnik gradana je nezavisan drZzavni
organ koji stiti prava gradana i kontrolise
rad organa drZavne uprave, organa
nadleznog za pravnu zastitu imovinskih
prava i interesa Republike Srbije, kao i
drugih organa i organizacija, preduzeca

i ustanova kojima su poverena javna
ovlascenja. Zastitnik gradana nije ovlaséen
da kontrolise rad Narodne skupstine,
predsednika Republike, Vlade, Ustavnog
suda, sudova i javnih tuZilastava.
Zastitnika gradana bira i razresava
Narodna skupstina u skladu sa Ustavom
i zakonom. Zastitnik gradana za svoj rad
odgovara Narodnoj skupstini. Zastitnik
gradana uziva imunitet kao narodni
poslanik. O imunitetu zastitnika gradana
odlucuje Narodna skupstina. O zastitniku
gradana se donosi zakon”

(Ustav Republike Srbije, 2006).

savremenim konceptom drzave blagostanja, u kojoj ¢ovek zauzima
centralno mesto, nametnulo je potrebu da se pronadu novi meha-
nizmi zastite ljudskih prava, pre svega od nezakonitog i nepravnog
rada organa uprave. Vreme je pokazalo da je upravo ombudsman ta
institucija (Lili¢, 2010).

Ono 3$to je zajednicko za sve institucije ombudsmana u svetu, bez
obzira na nacin izbora, je da je to organ tj. telo koje ,nema zube”.
Preporuke koje donosi ombusman ukazuju na koji nacin organ tre-
ba da postupi kako bi otklonio posledice loseg postupanja, uzima-
juci u obzir i danas u pravu nedovoljno odredene socioloske poj-
move pravde i pravi¢nosti (Milenkovi¢, 2013). Njegova snaga zato
ne proistice iz njegovog pravnog, ve¢ pre svega moralnog autorite-
ta. To ne znaci da se kroz druge nadleznosti ombudsmana ne moze
efikasno izbedi ovaj nedostatak, na primer, kroz mogu¢nost da om-
budsman otvori parlamentarnu raspravu koja za cilj ima utvrdiva-
nje odgovornosti funkcionera javne vlasti (Milenkovi¢, 2013). Me-
dutim, u zemljama u kojima su demokratski standardi niski postoje
snazni otpori za istinsko prihvatanje i podrsku borbi ombudsmana
za zastitu ljudskih prava. Ipak, uporedno-pravno iskustvo i praksa
pokazuju da vremenom ombudsman postaje kredibilna instituci-
ja, Cije preporuke i misljenja dobijaju na znacaju i koja se najcesce
postuju. Njegova delotvornost proizilazi, pre svega, iz njegove mo-
gucénosti da, na osnovu svog izvestaja parlamentu, paznju javnosti
i parlamenta skrene na Zalbe gradana (Milenkovi¢, 2010). Njegovo
pravo da se obraca javnosti je njegovo najsnaznije oruzje iz kojeg u

znacajnoj meri proizilazi realna mo¢ institucije. Sama svest o nadzoru ombudsmana ostvaruje pozitivan uticaj na ceo
upravni sistem, ¢ineci ga podloZnim javnosti rada i pravdi (Wade, 1982).

Odnos parlamenta prema ombudsmanu - garancije nezavisnosti i izbor

U Srbiji, praksa uvodenja nezavisnih institucija, pa i institucije ombudsmana, zapocinje tek sa reformom
pravnog sistema nakon demokratskih promena 2000. godine (Davini¢, 2011). Zakon o zastitniku gradana u
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Srbiji donet je tek 2005. godine, a na izbor prvog ombudsmana od strane Narodne skupstine Republike Srbije
¢ekalo se dojula 2007. godine. Ustav iz 2006. godine je instituciju ombudsmana - zastitnika gradana podigao
na ustavni nivo.

Zakonom o zastitniku gradana, najpre su utvrdeni osnovni pojmovi i garancije nezavisnosti. Zastitnik gradana u
Srbiji je nezavisan drzavni organ koji stiti prava gradana i kontroliSe rad organa drzavne uprave, i stara se za zastitu
i unapredenje ljudskih i manjinskih sloboda i prava. Zastitnik gradana je samostalan u obavljanju poslova utvrdenih
ovim zakonom i niko nema pravo da utice na njegov rad i postupanje. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narod-
noj skupstini (Zakon o zastitniku gradana, 2005). Zastitnika gradana bira Skupstina kvalifikovanom ve¢inom, odnos-
no vec¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog odbora nadleznog za ustavna pitanja (Zakon o zastitniku
gradana, 2005). Da bi se izbegla ,inflacija” posebnih ombudsmana koji bi stitili samo posebne kategorije gradana
odnosno tzv. ranjivih drustvenih grupa, Zakonom je predvideno da Zastitnik gradana ima cetiri zamenika koji mu
pomazu u obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom. Zastitnik gradana i zamenik Zastitnika gradana ne mogu biti
¢lanovi politi¢kih stranaka (Milenkovi¢, 2013).

Uzajamni odnos parlamenta i ombudsmana - institut zakonodavne
inicijative

Ombudsman, kao organ koji po prirodi svoje funkcije obavlja neposrednu kontrolu primene prava, ima pravo
aktivno da ucestvuje u fazi kreiranja tj. stvaranja prava i to na osnovu svog konkretnog iskustva u primeni prava
(Radinovi¢, 2001). U tom smislu, ombudsman gotovo svuda prema pravnom propisu, ili prema praksi, ima pravo
zakonodavne inicijative. Pravo zakonodavne inicijative ombudsmana u nekim zakonodavstvima ima opsti karakter i
nije ograni¢eno na neku odredenu pravnu oblast, dok u drugim, ovo pravo se ogranicava na oblasti koje se odnose
na ombudsmanovu nadleznost (Petrov, 2013).

Svoje pravo zakonodavne inicijative Zastitnik gradana u Srbiji koristi pod dva kumulativno ispunjena uslova: kada
je to neophodno da se tekst zakona ili predloga zakona izmeni ili dopuni kako bi se osiguralo potpuno i neometano
ostvarivanje prava gradana garantovanih Ustavom i drugim zakonima, propisima i opstim aktima, kao i kada drugi
ovlas¢eni predlagac¢, nadlezan za konkretnu oblast (najcesce vlada), ne koristi svoju zakonodavnu inicijativu na nacin
na koji se obezbeduje postovanje, ostvarivanje, zastita i unapredenje prava gradana, a preti Steta od odlaganja (Re-
dovan godisnji izvestaj Zastitnika gradana za 2014. godinu, 2015).

Predlaganje amandmana i zakona Narodnoj skupstini poslednji je korak koji Zastitnik gradana preduzima, po
pravilu tek kada oceni da ovlas¢eni predlagac ,prvog reda” nec¢e na osnovu inicijative, preporuke ili drugog pred-
loga Zastitnika gradana, preduzeti potrebne korake u korist prava gradana. Zbog toga se zakonodavna aktivnost
Zastitnika gradana najcesce ogleda u upudivanju sadrzajnih inicijativa organima drzavne uprave, ¢iji rad Zastitnik
gradana kontrolise, da pripreme i predloze normativne izmene. Tek izuzetno, Zastitnik gradana se zakonodavnim
predlozima obraca neposredno samoj Narodnoj skupstini.

Tako je Zastitnik gradana u 2014. godini Vladi uputio 7 inicijativa za izmenu propisa, koje do kraja izve$tajnog perioda
Vlada nije usvojila. Zastitnik gradana je u januaru 2014. godine Narodnoj skupstini uputio amandman na Predlog za-
kona o opstem upravnom postupku. Kako je ovaj predlog zakona povucen iz skupstinske procedure, o amandmanu
Zastitnika gradana nije se raspravljalo. Sli¢no je i u prethodnim godinama, jer veci broj inicijativa za izmene i dopune
zakona koje je Zastitnik gradana uputio Vladi i Narodnoj skupstini tokom 2012.i2013. godine, kao i predlozi zakona
u kojima su bile predloZzene izmene koje je inicirao Zastitnik gradana, nisu usvojeni do kraja izvestajnog perioda.

Izrazeno u procentima, broj zakonskih inicijativa Zastitnika gradana od 2007. godine koje su prihvacene iznosi
21,53%, nije prihvaceno 50,72 %, a u proceduri je 27,75 %. Broj¢ano, taj odnos izgleda ovako (Zastitnik gradana,
2015):
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Broj zakonskih i drugih inicijativa 209
Prihvacene zakonske i druge inicijative 45
Neprihvacene zakonske i druge inicijative 106
Zakonske i druge inicijative u proceduri 58

Znacaj i mogucnosti za unapredenje odnosa ombudsmana i parlamenta

Rezultati istraga koje vrs$i Ombudsman i upoznavanje javnosti sa njima doprinose da u drustvu ja¢a odgovornost onih
subjekata kojima je povereno vrsenje vlasti. U tom smislu, institucija ombudsmana predstavlja vazan faktor demokra-
tizacije ¢itavog sistema i odnosa u drustvu, tragajudi za pravednim i pravi¢nim redenjima.

Ombudsman, kroz institut zakonodavne inicijative, aktivno uti¢e kako na razvoj pravnog sistema, tako i na podizanje au-
toriteta prava i pravnog poretka. Ovakav pozitivan uticaj ombudsman ostvaruje prema parlamentu, podnoseci izvestaj o
svojim aktivnostima, podacima o uo¢enim nedostacima u radu organa uprave, kao i predlozima za poboljsanje polozaja
gradana u odnosu na organe uprave i javnosti uopste, ¢ime u stvari neposredno, ali i posredno uti¢e na jacanje osta-
lih institucija pravne drzave (Radinovi¢, 2001). Vezanost ombudsmana za parlament ne samo $to nije prepreka, vec je
nuzna pretpostavka njegove samostalnosti. Preko parlamenta kao narodnog predstavnistva uspostavlja se veza izmedu
gradana i kontrolnih organa. Nezavisni organi, zamisljeni kao struc¢na tela, svojom vezom sa parlamentom pribavljaju za
sebe najvedi mogudi autoritet u svakoj demokratiji (Petrov, 2010).

U svojoj kontrolnoj ulozi, Narodna skupstina kroz odnos sa institucijom ombudsmana, u cilju jacanja sopstvenog ka-
paciteta, treba se vie osloniti na svog, moze se redi, tradicionalnog saveznika, kojeg neposredno bira i razreSava. Prema
mnogobrojnim teorijskim shvatanjima, nezavisni organi tj. tela poput ombusmana, nisu neprijatelji parlamenta, vec
parlamentarna izvrina tela preko kojih parlament upotpunjuje svoju nadzornu funkciju. Izvrine nadleznosti nezavisnih
organa znacajno upotpunjavaju moguc¢nost narodnih poslanika koji bez njih imaju samo mo¢ reagovanja i ubedivanja
(Radojevi¢, 2011). Nezavisni kontrolni organi su izvrdna ruka parlamenta, preko kojih sam parlament obezbeduje
sprecavanje hegemonizma izvréne u odnosu na zakonodavnu vlast. Tako, nezavisni kontrolni organi posredno uti¢u na
sprovodenje i kreiranje politika (Milenkovi¢, 2010). Zato, Narodna skupstina, kroz svoje najznacajnije saveznike, treba da
osluskuje primedbe nezavisnih organa, narocito u vezi sa postupkom pripreme i predlaganja zakona.

PITANJA ZA RASPRAVU

Zasto je vazno da Zastitnik gradana bude nezavisan u svom radu, odnosno Sta znaci
nezavisnost?

U kojim slu¢ajevima Zastitnik gradana ima pravo zakonodavne inicijative?

Koliko je dinamika odnosa Zastitnika gradana i Narodne skupstine efikasna za zastitu prava
gradana odnosno vrsenje nadzorne uloge?
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D. POVERENIK ZA ZASTITU RAVNOPRAVNOSTI

PARLAMENT I NEZAVISNI DRZAVNI ORGANI: MOGUCNOSTI ZA UNAPREDENJE
ODNOSA. ISKUSTVO POVERENIKA ZA ZASTITU RAVNOPRAVNOSTI

Ljiljana Loncar
pomocnica poverenice za zastitu ravnopravnosti

Uvod

76

Poverenik za zastitu ravnopravnosti neguje partnerski odnos saradnje, razmene informacija i dvostrane komunikacije
sa Narodnom skupstinom Republike Srbije, zasnovan na medusobnom razumevanju, uvazavanju i podrsci, uzajamnom
osnazivanju i gradenju autoriteta. Saradnja sa Narodnom skupstinom od velike je vaznosti za oCuvanje nezavisnosti i
efikasnosti rada Poverenika za zastitu ravnopravnosti, a Poverenik svojom ekspertizom i saradnjom sa civilnim sektorom,
Narodnoj skupstini pomaze u ostvarivanju nadzorne, zakonodavne i predstavnicke funkcije (Narodna skupstina RS,
2013).

Narodna skupstina je u dosadasnjem radu svojim aktivnostima pokazala da se fenomen diskriminacije i mehanizmi
borbe protiv diskriminacije sve vise razumeju i da je odlu¢na da doprinese suzbijanju diskriminatornog ponasanja u
drustvu, s obzirom na mesto i ulogu koju ima u institucionalnom sistemu borbe protiv diskriminacije. Medutim, radi
ostvarenja tog cilja potrebno je ostvariti neposredniju i intenzivniju kontinuiranu komunikaciju i saradnju ova dva tela, a
godidnje izvestaje Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢cnosti moguce je bolje iskoristiti za
prepoznavanje prioritetnih podrucja delovanja na planu suzbijanja diskriminacije, posebno sprovodenjem preporuka
koje Poverenik upucuje organima javne vlasti i pra¢enjem njihove realizacije.

Narodna skupstina Republike Srbije (u daljem tekstu:,Narodna skupstina”) je usvajanjem Zakona o zabrani diskriminacije
(,SI. glasnik RS* 2009; u daljem tekstu:,ZZD") osnivanjem Poverenika za zastitu ravnopravnosti (u daljem tekstu: ,Pove-
renik”) i izborom prve poverenice, ucinila znacajan korak u zastiti diskriminisanih i ranjivih grupa u Srbiji i pokazala
jasno opredeljenje za postovanje ljudskih i manjinskih prava i dalji razvoj demokratije. Ovim okvirnim i osnovnim
antidiskriminacionim zakonom koji je uveo opstu zabranu diskriminacije, Poverenik je ustanovljen kao centralan,
nezavisan, samostalan i inkosan drzavni organ za borbu protiv svih oblika i vidova diskriminacije (Petrusi¢,2012). Zakon-
ska utemeljenost nezavisnosti i samostalnosti Poverenika podrazumeva njegovu organizacionu i funkcionalnu odvoje-
nost od zakonodavne, sudske i izvrSne vlasti, $to ga svrstava u takozvanu ,Cetvrtu granu vlasti” zajedno sa Zastitinkom
gradana, Poverenikom za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka licnosti, Drzavnom revizorskom institucijom
i Agencijom za borbu protiv korupcije.

U obavljanju svoje funkcije, Poverenik postupa iskljucivo u okviru Ustava, zakona, drugih propisa i opstih akata, kao i
ratifikovanih medunarodnih ugovora i opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava. Garancije njegove nezavisnosti
i samostalnosti pruzaju i odredbe ZZD o izboru i razreSenju, mandatu, imunitetu, pravom statusu, ovlas¢enjima i
finansiranju. Strogi uslovi propisani za izbor i taksativno nabrojani razlozi za prestanak mandata i njegovo razresenje,
kao i imunitet koji uziva kao i narodni poslanici, obezbeduju ovakav pravni polozaj Poverenika. Od posebnog znacaja
je i ovlas¢enje Poverenika da samostalno odlucuje, u skladu sa zakonom, o prijemu lica u radni odnos u stru¢nu sluzbu
koja mu pomaze u radu, da ima tri pomocnika koje sam rasporeduje i da se finansijska sredstva za rad Poverenika, njegovih
pomocnika i njegove struc¢ne sluzbe, obezbeduju u budzetu Republike Srbije, na predlog Poverenika.

Uprkos proklamovanoj samostalnosti, Poverenik se nalazi u specificnom odnosu prema Narodnoj skupstini koja ga bira
i razreSava, kojoj odgovara za svoj rad, a koja daje saglasnost ne samo na akte kojima ureduje organizaciju i rad njegove
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stru¢ne sluzbe, vecina predlog budzeta ovog organa, dok se na zaposlene u stru¢noj sluzbi Poverenika shodno primenjuju
propisi o radnim odnosima u drzavnim organima.

Iskustvo Poverenika za zastitu ravnopravnosti

Poverenik nema ni naredbodavna ni represivna ovlaséenja, niti odlucuje o pravima i obavezama pravnih subjekata, vec¢
svoju zakonsku ulogu ostvaruje izdavanjem preporuka, opomena, upozorenja, izvestajima, zakonodavnim inicijativama
i dr. (Petrusic, Krsti¢ i Marinkovi¢, 2014). Samim tim, od klju¢nog je znacaja oCuvanje njegovog autoriteta, kredibiliteta i
poverenja koje uziva u drustvu da bi valjano mogao obavljati zakonom poverene nadleznosti.

g Povereniku za zastitu ravnopravnosti ZZD poverava dvojaku funkciju: u
Odnos Poverenika i Narodne P P ) )

... . . sprecavanju i zastiti od diskriminacije i u ostvarivanju i unapredivanju
skupstine definisan je pre svega

ravnopravnosti. U okviru dela nadleznosti koje se odnose na pracenje

njegovom pravnom prirodom.
Poverenik je drzavni organ
ombudsmanskog tipa, iskljucivo
nadlezan da stiti samo jedno ljudsko

stanja u oblasti zastite ravnopravnosti, Poverenik podnosi godisnji izvestaj
Narodnoj skupstini o stanju u oblasti zastite ravnopravnosti, koji sadrzi
ocenu rada organa javne vlasti, pruzalaca usluga i drugih lica, uocene
propuste i preporuke za njihovo otklanjanje. Ako postoje narocito vazni

pravo — pravo na ravnopravnost. On razlozi, Poverenik moze samoinicijativno ili na zahtev Narodne skupstine

je u sustini organ parlamenta, jer mu
pomaze da obavlja parlamentarni
nadzor i kontrolu u materiji zastite
ravnopravnosti, ali je i svojevrsni
,organ javnosti’; odnosno civilnog

drustva, Ciji je i sam deo.

da podnese i poseban izvestaj, a posebno u slu¢ajevima ucestale visestruke
diskriminacije, diskrminacije koja dolazi od organa javne vlastii teskih oblika
diskriminacije. U svom dosadasnjem radu, Poverenik je Narodnoj skupstini
podneo tri posebna izvestaja o diskriminaciji osoba sa invaliditetom, dece
i Zzena.

Praksa razmatranja godisnjih izvestaja Poverenika se iz godine u godinu
unapreduje, jer postojiznacajan napredak u komunikacijiizmedu Poverenika
i Narodne skupstine, kao i podrska da se opste preporuke Poverenika, Cije
bi sprovodenje doprinelo ucinkovitijem i delotvornijem sprecavanju i suzbijanju diskriminacije, $to efikasnije realizuju.
Prilikom razmatranja izvestaja Povernika za 2012.godinu, Narodna skupstina nije samo konstatovala stanje u oblasti
zastite od diskriminacije, vec je istakla da ¢e u obavljanju zakonodavne i kontrolne funkcije Vlade doprinositi ostvarivanju
i zastiti ravnopravnosti i spre¢avanju diskriminacije, kao i da ¢e postovati preporuke Poverenika upuéene Narodnoj
skupstini, u cilju obezbedenja ravhomerne zastupljenosti polova. Uvazavaju¢i date preporuke, Narodna skupstina se
obavezala na preduzimanje konkretnih mera za njihovu realizaciju, kao $to su mere u cilju obezbedivanja ravhomerne
zastupljenosti manje zastupljenog pola u sastavu svih delegacija Narodne skupstine u medunarodnim parlamentarnim
institucijama, kao i u sastavu svih odbora Narodne skupstine (Petrusi¢, 2013).

Takode, Narodna skupstina pozvala je Vladu Republike Srbije i nadlezne drzavne organe da preduzmu neophodne
mere u cilju $to potpunije realizacije preporuka Poverenika, a narocito onih koje se odnose na visestruku diskriminaciju,
i ukazala na neophodnost da unaprede saradnju sa Poverenikom u postupku pripreme nacrta zakona i drugih
propisa koji se ticu zabrane diskriminacije. Narodna skupstina je, uvazavajuci preporuke i misljenja Poverenika, i
sama prepoznala znacaj unapredenja zakonodavnog procesa u Srbiji, donoSnjem Rezolucije Narodne skupstine o
zakonodavnoj politici, u kojoj je, izmedu ostalog, istakla znacaj jacanja vladavine prava i obezbedivanja potpune
pravne sigurnostiizastite ljudskih i manjinskih pravai osnovnih sloboda,uz postovanje principa rodne ravnopravnosti
i uzimanja u obzira efekata zakona i drugih propisa na Zene i muskarce” (,SI. glasnik RS*, 2013).

| pored ovako jasne podrske Narodne skupstine, nastavlja se trend iz ranijih godina da se preporuke opsteg karaktera,
koje se odnose na preduzimanje mera za suzbijanje diskriminacije i unapredenje ravnopravnosti, ne sprovode ili se samo
delimi¢no sprovode, za razliku od preporuka koje se odnose na konkretne slucajeve diskriminacije (Petrusi¢, 2015).
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Medusobna interakcija i razmena informacija izmedu ova dva organa pomaze da se njihova saradnja produbi i poboljsa
razumevanije njihovih uloga. Primetna je tendencija povecanja broja javnih slusanja, rasprava, konferencija, okruglih stolovai
drugih skupova u Narodnoj skupstini, posvecenih pitanjima od znacaja za unapredenje polozaja pojedinih marginalizovanih
grupa kao sto su Zene, Romi, osobe sa invaliditetom, deca, LGBT osobe itd. Takode, sve ¢eS¢e se organizuju i stru¢ni skupovi
posveceni unapredenju odnosa i saradnje izmedu nezavisnih tela, ukljucujuci i Poverenika, i parlamenta. Kao rezultat
Twinning projekta Narodne skupstine Republike Srbije i Parlamenta Grcke ,Jacanje kapaciteta Narodne skupstine u proce-
su evropskih integracija“, u kome su aktivno ucestvovali i zaposleni u stru¢noj sluzbi Poverenika, doneto je vise zakljucaka i
preporuka za unapredenje saradnje kroz poboljsanje medusobne komunikacije, razmatranja ne samo redovnih godisnjih,
vec i posebnih izvestaja nezavisnih drzavnih organa, uspostavljanje jasnih procedura saradnje i razmatranje i usvajanje
najboljih praksi iz zemalja EU. Akcenat je stavljen na postupak podnosenja i razmatranja posebnih izvestaja nezavisnih
drzavnih organa, uspostavljanje bolje formalne i operativno-tehnicke komunikacije, kao i na unapredenje procedura
pracenja sprovodenja preporuka nezavisnih tela.

Rad Poverenika i ispunjavanje njegovih zakonom poverenih nadleZznosti na planu suzbijanja i zastite od diskriminacije, u
velikoj meri zavisi od njegove dostupnosti svim gradanima i gradankama Srbije. Zbog toga se u viSe navrata obra¢ao Narod-
noj skupstini radi obezbedenja odgovarajuc¢eg poslovnog prostora, i dobio podrsku za formiranje regionalnih kancelarija i
podizanje prostornih kapaciteta za svoj rad. Zahvaljujuci tome, Poverenik je otvorio prvu regionalnu kancelariju u Novom
Pazaru, ¢ime je stanovnicima tog regiona olaksan pristup Povereniku. Medutim, pitanje adekvatnog poslovnog prostora,
i pored ponovljenih zaklju¢aka i preporuka Narodne skupstine da se to pitanje resi, ostaje otvoreno i sve vise otezavarad i
razvoj njegove strucne sluzbe, predstavljajuci najznacajnije ogranicenje u radu koje dovodi u pitanje efikasno i delotvorno
ispunjavanje funkcije Poverenika.

Zakljucak

Prostor za unapredenje saradnje ova dva organa svakako postoji. Pozeljno je ustanoviti redovne kontakte i bolji protok
informacija izmedu ova dva tela odredivanjem stalnih kontakt osoba za saradnju i izvestilaca za izvestaje; pripremiti i
distribuirati informativne materijale o ulozi i zadacima oba tela; obezbediti ¢esto azuriranje informacija o radu i delovanju
drugog organa; blagovremeno ukljuciti Poverenika u proceduru izrade zakona; format godisnjeg i posebnih izvestaja
standardizovati i prilagoditi korisnicima tj. uciniti ih konciznijim i lakSim za ¢itanje; u saZzecima izvestaja fokusirati se na
prioritetna pitanja isticanjem klju¢nih preporuka; u zaklju¢cima o godisnjim izvestajima jasno navesti ko je nadlezan za
njihovo sprovodenje i koji su kriterijumi i rokovi za njihovu realizaciju; na rasprave o podnetim izvestajima na skupstinskim
odborima pozivati i organe zaduzZene za realizaciju preporuka; godiSnje izvestaje Poverenika blagovremeno razmatrati,
usmeravati raspravu na plenumu na klju¢na pitanja i koristiti ih u daljem radu. Narocito je znacajno uspostaviti sistem
pracenja izvrdenja preporuka Poverenika putem kvartalnih izvestaja koje bi organi izvréne vlasti podnosili Narodnoj skup-
stini, a pre svega obezbediti odgovarajuce materijalne i ljudske resurse za rad ovog nezavisnog tela (OEBS, 2010).

Ocuvanije i dalje unapredenje medusobnog odnosa Poverenika za zastitu ravnopravnosti i Narodne skupstine zajednicka
je odgovornost i obaveza oba tela, a njihov udruzeni rad i postupanje radi stvaranja ravnopravnog drustva jednakih, u
stalnom je fokusu javnosti. Zato i najmaniji propust koji se moze percipirati kao narusavanje odnosa saradnje ravnopravnih
partnera, ¢iji rad doprinosi unapredenju ostvarivanja zakonom poverenih funkcija i kvalitetnijem i efikasnijem radu oba or-
gana, dovodi do nesagledivih posledica po ugled, autoritet i kredibilitet obe institucije. U krajnjem slucaju, i do ugrozavanja
i urusavanja osnovnih demokratskih vrednosti na kojima se izgraduje srpsko drustvo.
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E. AGENCIJA ZA BORBU PROTIV KORUPCLJE
POLOZAJ 1 OVLASCENJA AGENCIJE ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE

Dragana Simic
studentkinja doktorskih studija
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

Uvod

Kada se uzme u obzir ¢injenica da je Agencija za borbu protiv korupcije pocela sa radom pre tek pet godina, moze se
slobodno redi da je u pitanju mlad organ koji je relativno brzo stekao reputaciju u javnosti. Medutim, mora se odmah na-
pomenuti da ovakav tip agencije koji postoji u nasoj zemlji, po pitanju opsega svojih nadleznosti, ne spada u neku vrstu
radikalnijih institucija, poput &esto hvaljenih modela koje mozemo sresti u Hong Kongu, Svedskoj ili Novom Juznom
Velsu. Sustinski, Agencija je samostalan i nezavistan organ sa nadleznostima koje se ti¢u odlucivanja u stvarima poput
kumulacija javnih funkcija ili vodenja evidencija po pitanju imovine funkcionera, sa mogu¢nosc¢u, kako ¢emo videti u
tekstu, izricanja mera upozorenja ili pak javnog objavljivanja preporuke za razresenje.

Ono $to nas je interesovalo u ovom radu, pored konstatovanja trenutnih nadleznosti, jeste pracenje pozitivnih tendecija
i reformi u vezi sa radom i nadleznostima Agencije, koje smo odlucili da pratimo na vise ravni.

1. Agencija za borbu protiv korupcije - ovlas¢enja i ograni¢enja

Agencija za borbu protiv korupcije, kakvu poznaje nasa praksa, nije ni blizu istraznom organu, vec se pretpostavlja da ¢e
Agencija u svom radu ostvarivati saradnju sa istraznim i pravosudnim organima. Prosirenje nadleznosti ili mehanizama
Agencije u tom smeru se nikad nije ni trazilo, ali to ne znaci da iz Agencije nije bilo isticanja da odredenih pomaka i
izmena mora da bude.

Ukratko predstavljeno, prema Zakonu o Agenciji, Agencija reaguje ukoliko dode do povrede pomenutog Zakona, te je
u skladu sa tim duzna da izrekne odgovarajuce mere. U njenoj nadleznosti je i reSavanje po sukobu interesa. Daje uput-
stva, inicijative, misljenja u delokrugu svog rada, zatim vodi evidencije i registre, poput registara o imovini funckionera
i finansiranju politickih aktivnosti. Takode, Agencija je duzna da postupa po predstavkama fizickih i pravnih lica, kao i
prijavama zaposlenih u organima Republike Srbije. | na kraju, treba pomenuti i organizovanje istrazivanja o korupciji,
odrzavanje obuka o korupciji i sl. (Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2008).

Ono po ¢emu je rad Agencije mozda i najprepoznatljiviji u javnosti, jeste odlucivanje o sukobu interesa i nespojivosti
javnih funkcija, kao i kontrola imovine funkcionera. Dakle, osim ako Zakonom nije to ve¢ predvideno, saglasnost Agen-
cije je neophodna da bi funkcioner mogao da obavlja viSe od jedne javne funkcije, pri ¢emu je duzan i da izvestaj o im-
ovini i prihodima dostavi Agenciji kada stupi na funkciju, ali i da je obavestava o bitnim promenama iste, u toku godine
(Agencija za borbu protiv korupcije, 2012).

U situacijama kada dode do povrede Zakona, Agencija moZe da izrekne meru upozorenja, ali i meru javnog objavljivanja
preporuke za razresenje. S obzirom da se Agencija obrac¢a nadleznom organu sa inicijativom da se funkcioner razresi, taj
nadlezni organ ima rok od 60 dana da Agenciji dostavi povratnu informaciju, prema ¢lanu 51. Zakona. Takode, prema
¢lanu 57. Zakona, predvida se da se Agencija obraca nadleZznom organu ukoliko utvrdi da je funkcioner prekrsio Zakon,
da bi se pokrenuo disciplinski, prekrsajni i krivi¢ni postupak (Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2008).

Medutim, kada Agencija reaguje zbog povrede Zakona od strane funkcionera, i dalje se obrati nadleznom organu koji
je funkcionera izabrao, postavlja se pitanje sta se desava ako taj organ (ili funkcioner koji je u pitanju) ignorise odluku
Agencije? Upravo na ovom mestu nailazimo na jedan od problema. Ukoliko nadleZni organ ne ispostuje svoju obavezu
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da u zakonom predvidenom roku Agenciji odgovori o merama koje je preduzeo, nece uslediti nikakva pravna sankcija.
Ono 3to je Agenciji jedino na raspolaganju, kao mehanizam kojim bi se borila protiv izostanka odgovora nadleznih
organa, jesu podnosenje urgencija za postupanje organa, kao i obra¢anje javnosti putem saopstenja. Agencija nema
ingerencije da samostalno sprovodi meru preporuke za razreSenje (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

Agencija je predlozila svoj Model zakona koji jo$ nije usao u proceduru. Ako napravimo paralelu sa postoje¢im zakonom
po pitanju ¢lana Zakona koji se odnosi na nadleznosti Agencije, u novom modelu Zakona prepoznac¢emo sledece no-
vitete, na osnovu kojih bi Agencija mogla da:

«  podnosi kriviéne prijave, zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka i inicijative za pokretanje disciplinskog postupka;

« postupa po predstavkama fizickih i pravnih lica i po sopstvenoj inicijativi u cilju razotkrivanja koruptivnog
ponasanja;

« daje smernice za izradu, prati donosenje i sprovodenje planova integriteta i izraduje i objavljuje procene integriteta u
javnom i privatnom sektoru, u skladu sa ovim zakonom (Model zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2014).

Ako se paZljivije pogledaju zakonom predvidene nadleznosti Agencije, moze se primetiti i to da Agencija nema moguénost
zakonodavne inicijative. U Agenciji smatraju da to predstavlja problem prvenstveno zbog toga sto iz tih razloga Agencija
ne moze da podnese predlog zakona, niti izmena i dopuna zakona koji je se direktno ticu, poput, kako navode, Zakona o
Agenciji ili Zakona o finansiranju politickih aktivnosti (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

Prema pisanju dnevnih novina,izmene bise odnosileinato sto bi se roditeljii deca funkcionera takode smatrali,povezanim
licima". Takode, funkcioneru ne bi bili dozvoljeni poslovi savetovanja fizickih i pravnih lica koji su povezani sa javhom
funkcijom na kojoj se nalazi. Za funkcionera osudenog na kaznu zatvora zbog neprijavljivanja prihoda i imovine propi-
sano je udaljenje sa javne funkcije (Bakovi¢, 2014). Takode, funkcioneru bi se obustavila sva primanja iz budzeta ukoliko
bi protivno zakonu nastavio da vrsi funkciju. (Blic, 2014).

Odnos sa drugim organima i kapaciteti za rad Agencije

Kao sto je poznato, Agencija, izmedu ostalog, u svojoj nadleznosti ima i donosenje odluka povodom konkretnih pitanja,
poput davanja saglasnosti funkcionerima u vezi sa potencijalnim sukobom interesa. Pomenué¢emo samo da ove odluke
tj. reSenja, Agencija donosi razmatrajuci sve relevantne cinjenice povodom tih konkretnih sluc¢ajeva, a funkcioner ima
mogucnost Zalbe na resenja Agencije (Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2008). Ovde se postavlja pitanje me-
hanizma pomocu kog Agencija saznaje sve te relevantne informacije koje, kako smo napomenuli, poseduju drugi organi
i institucije.

S obzirom da Agencija nema istraZzne delatnosti, ona mora da saraduje sa drugim drzavnim organima, organizacijama,
javnim sluzbamai sl. Sa druge strane, ti organi i organizacije, u situacijama u kojima im Agencija uputi zahtev za dostav-
ljanje odredenih informacija koje su joj neophodne za njen rad, imaju zakonski rok od 15 dana da te informacije dostave
Agenciji (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015). Sustinski, Agencija mora zvani¢no da se obrati tim institucijama sa
zahtevom da u predvidenom roku dostave neophodne informacije. Ta ¢injenica sama po sebi zahteva odredene proce-
dure formalnog obracanja, ali i prolongiranje procesa donosenja odluke, usled ¢ekanja na odgovor od institucija kojima
je zahtev upucen. Narocito je problemati¢no to Sto ni tada Agencija nece dobiti originalnu dokumentaciju koja joj je
neophodna za rad. Pojednostavljeno, Agencija donosi odluke na osnovu kojih funkcioner ostvaruje ili ne ostvaruje neko
pravo, na osnovu informacija ¢iju ta¢nost i pouzdanost ne moze da proveril

Moglo bi se re¢i da ne postoji opravdan razlog zbog kog institucija koja je direktno odgovorna Narodnoj Skupstini i koja
mora da poseduje odredeni kredibilitet zbog materije kojom se bavi i osetljivosti pitanja koje resava, od pocetka svog
rada ima vezane ruke i zavisi od odgovornosti drugih institucija, kada ostvarivaje svoje nadleznosti.
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I NARODNA SKUPSTINA | NEZAVISNI DRZAVNI ORGANI

Kada se govori o tome sa koliko ozbiljnosti se pristupa formiranju jedne ovakve Agencije, neophodno je dotadi se i pi-
tanja koliki budZet se obezbeduje Agenciji za njen rad i ostvarenje njenih nadleznosti na godisnjem nivou. Polazeci od
pretpostavke da bi trebalo uvecati kapacitete Agencije, interesovalo nas je kakva je trenutna statistika po pitanju finan-
sijskih sredstava, broja zaposlenih lica, ali i tehni¢kih kapaciteta koji su na raspolaganju Agenciji.

Za 2014. godinu, za rad Agencije odvojeno je 195 miliona dinara, a ve¢ za 2015. godinu predvideno je manje — 168
miliona; medutim, na kraju je ipak odobren iznos od 196 miliona. Ipak, zabrinjavajuce je $to se prema projekcijama za
naredni period ocekuje da e se sve manje sredstava izdvajati Agenciji za njen rad. U Agenciji u ovom trenutku radi 78
lica, aliprocenjeno je da bi trebalo da postoji 139 zaposlenih, sto je sistematizacijom i predvideno. U Agenciji jos isticu
da se mora raditi na podizanju kapaciteta i po pitanju prikupljanja i analize podataka, te da je veoma vazno obezbediti
pristup bazama podataka koje su za njen rad relevantne, na ¢emu se uveliko radi zaklju¢ivanjem sporazuma sa drugim
institucijama i organima. U ovom trenutku, moze se konstatovati da kapaciteti Agencije nisu na zadovoljavaju¢em nivou
(Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

Zakljucak

Kao sto se moglo videti kroz tekst, osnovna ideja bila je pra¢enje pozitivnih pomaka u vezi sa radom i nadleznostima
Agencije. Ono $to smo mogli da vidimo jeste da se vec¢ina mera ili uopste nije sprovela, pa se postavlja pitanje da li ¢e
uopste biti realizovane, ili se sprovode sporo, prekoracujuéi predvidene rokove. Jedan od ociglednih razloga je proce-
duralne prirode, kada od Nacrta zakona o izmenama i dopunama Zakona, pa do predlaganja Zakona Skupstini, jedna od
institucija zakaze u svom radu, $to obesmisljava ili potpuno prolongira proces uvodenja bolje zakonske regulative. Moze
se reci da je neobicno to da se, pored Cesto isticane vaznosti i prioritetnosti borbe protiv korupcije, u praksi dozvoljava
da se orocene mere u nedovoljnoj meri ispunjavaju.

Ocigledno je da se moraju regulisati i konkretni nedostaci, putem obezbedivanja neposrednog uvida Agencije u doku-
mentaciju koja joj je neophodna za odlucivanje u konkretnim stvarima i ostavljanja veceg prostora za ulogu Agencije
u zakonodavnom procesu kada su u pitanju stvari iz njene nadleznosti. Ugledajuci se na pomenuti hongkonski model,
prepoznatljiv po svojim rezultatima u svetu, neophodna je borba na vise frontova, ¢ime bi se istovremeno prosirivale
nadleznosti Agencije do potrebne mere, neometano uvodila bolja zakonska regulativa, ali i obezbedivala veca sredstva
i bolji kapaciteti za rad ovog tela, Sto bi rezultiralo jakom pozicijom Agencije u ostvarenju nadleznosti koje su joj pov-
erene.
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PARLAMENT | PODRUSTVLJAVANJE PREDSTAVNICKE DEMOKRATIJE

Prof. dr Zoran Stojiljkovi¢

redovni profesor
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

1. Konceptualni okvir

Demokratska politicka participacija ima normativnu i intrinsi¢nu vrednost koja je sadrzana u pojmu gradanstva. Barber
povladijasnu razliku izmedu,naroda”i,mase” sa jedne, i,gradana” sa druge strane.,Mase prave buku, gradani prosuduju;
mase se ponasaju, gradani deluju; mase se sudaraju i presecaju, gradani se angazuju i doprinose. U trenutku kada,mase”
krenu prosudivati, delovati i doprinositi, one prestaju da budu mase i postaju gradani. Jedino onda oni ,participiraju”
(Patnam, 2003: 154-155).

Savremenu demokratsku teoriju ¢ini zaokret od,glasackih (eng. vote-centric) ka diskurzivnim (eng. talk-centric) teorijama
demokratije”, u ¢ijem su sredistu proces deliberacije i politicke participacije (Kimlika, 2009: 321).

Gatmanova i Tompson smatraju da sva politicka neslaganja koja nastaju izmedu vlasti i gradana ili njihovih asocijacija
treba da se reSavaju kroz proces deliberacije. Mozda se kroz deliberaciju nec¢e do¢i do uspostavljanja konsenzusa ili kom-
promisa, ali se moze doprineti medusobnom razumevaniju i postovanju.

Na drugoj strani, dominantni, Sumpeterovski, kompetitivno-elitisticki model demokratije ima samo ,najtanju mogucu
glazuru legitimnosti, i on obezbeduje mehanizam za utvrdivanje pobednika i gubitnika, a ne mehanizam za postizanje
konsenzusa, ili formiranje javnog mnjenja, ili bar za formulisanje ¢asnog kompromisa“ (Kimlika, 2009: 322).

Praktikovanjem javne deliberacije i politicke participacije, gradani pored toga $to imaju ulogu u kreiranju javne rasprave,
takode deluju kao akteri,drustvenog monitoringa” nad politikama koje sprovodi politicka vlast. Zbog toga se ova dva
koncepta mogu spojiti sa konceptom ,nadziruc¢e demokratije”, ¢ijim se najve¢im zagovornikom smatra Dzon Kin. Kako
kaze Kin:,u svim dijelovima planete, ljudi i organizacije koje imaju mo¢ u svojim rukama postali su predmet javhog nad-
zora i osporavanja od strane uvazavanih vanparlamentarnih tijela” (Keane, 2007: 34). U takvim okolnostima, donosioci
politickih odluka nalaze se pod stalnom kontrolom javnosti koja ima zadatak da kontrolise i ograni¢ava moc¢ vlasti.

Nadgledanje demokratije pretpostavlja prvo sam izbor politickih poslenika od strane gradana, a ne politickih oligarhija,
kao i pun uvid u njihove radne biografije i imovinske karte. Paralelni iskorak ¢ini i otvaranje politickih institucija i procesa
kreiranja javnih politika za gradanske zakonodavne inicijative, civilnu kontrolu i nadzor, javne rasprave i praksu javnih
slusanja, a ne tek za njihovu parodiju u vidu narucenih ditiramba i udvorickih pamfleta.

Pritom, zagovornici,snazne” demokratije smatraju da su, pored politi¢kih partija, i institucije drzavne vlasti poput parla-
menta, forumi za javnu raspravu. Primeri direktnog ucestvovanja gradana u procesu javne rasprave su javno zastupanje,
lobiranje za odredene ideje, zakonodavne inicijative, ali i parlamentarna praksa ,javnih slusanja“ Sli¢nu ulogu kreiranja
bazi¢nog konsenzusa imaju i institucije i praksa socijalnog dijaloga.

Javnim slusanjima se unapreduje zakonodavni postupak u pravcu efikasnijeg donosenja zakona ili kontrole izvrine
vlasti. Drzavne instutucije su na taj nacin otvorenije i transparentnije i svakako dovode do povecanja poverenja gradana
u institucije. Primenom participativne i deliberativne demokratije, gradani, odnosno predstavnici civilnog drustva, u
javnom slusanju unapreduju opsti interes.

Pored gradana, nadgledanjem vlasti bave se nezavisna tela, mediji, nevladine organizacije i profesionalna udruzenja.
Domace nevladine organizacije, ukljuciv sindikate, najcesée uz pomoc svojih medunarodnih mreza i organizacija vrie
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snazan pritisak na domace vlasti u cilju realizacije svojih ciljeva i na taj nacin izdiZzu probleme neefikasne vlasti na jedan
vidi, regionalni, pa ¢ak i medunarodni nivo.

Na drugoj strani, ako su mediji kontrolisani i neslobodni, ako je pravosude zavisno i ako je zakonodavstvo, kojim se
ureduju izbori, finansiranje politickih partija, pravosude, borba protiv korupcije, medijski prostor, iskljucivo partijski mo-
nopol i kreacija, onda su izbori tek politicki ritual i demokratski ukras.

Kontroverze oko parlamenta i demokratije

Parlament i parlamentarizam predstavljaju, bez ikakve sumnje, jednu od gotovo bezobalnih ,okeanskih tema” (Vasovi¢,
2007) politickih nauka. Parlamenti ¢esto u danasnjim drzavnim strukturama predstavljaju tek ,protocni bojler” kroz koji
se pravno i politi¢ki verifikuju odluke donesene daleko van insitucija sistema, najcesce u vrhovima politickih partija,
institucijama izvrsne vlasti ili uz pomo¢ lobi grupa.

Kao klju¢ne faktore koji uticu na zanemarivanje uloge parlamenta, Vucina Vasovic istice prevlast egzekutive, porast
snaznih i ¢vrsto organizovanih partija, uticaj masovnih medija i napredak globalizacije. Ipak, izvan rasprave ostaje klju¢ni
polazni stav ,Cini se da su demokratija i parlamentarizam u neku ruku blizanci koji se radaju, razvijaju i umiru zajedno”
(Vasovic, 2007:7).

Za izazove sa kojima je suolen moderan parlament, gotovo paradigmati¢an je proces tranzicije ka demokratriji
postkomunistic¢kih drustava, koji na primeru Makedonije profesorka Siljanovska-Davkova definise kao evolutivno ne-
spreman: ,...bez demokratske tradicije; bez iskustva vezanih za pazarnu ekonomiju; sa devastiranom ekonomijom; sa
pauperizovanim srednjim slojem; sa podani¢kom politickom kulturom; sa oligarhijskom elitom; sa patronaznim parti-
jama, bez socijalne osnove; sa politizovanom i partizovanom administracijom; sa fragilnim civilnim drustvom i neraz-
vijenim javnim mnjenjem®, sto su faktori, koji uz etnicku i religijsku 3arolikost i danas dovode do konflikata i uticu na
disfunkcionalnost politickog sistema (Siljanovska - Davkova, 2013: 81).

U ovom tranzicionom i globalizacijskom okviru i kljucu, vise nego ilustrativan je jaz koji u Srbiji postoji izmedu nor-
mativnog dizajna i propisane institucionalne distribucije moci i faktickog stanja. Uopsteno, Srbija ima reformski i
demokratski potencijal, jer se, prema izvestaju Global Integrity, koja joj je dala 88 bodova od ukupno 100, smatra da ima
dobar zakonski okvir. Medutim, $to se tice konkretne realizacije usvojenih zakona, pomenuti izvestaj Srbiji daje ocenu 58
od 100 - znaci, Skolski mereno, jedva prelaznu mrsavu Sesticu. Logi¢no se otvara pitanje: ta su razlozi da se od devetke
padne na Sesticu?

Na ovom mestu naves¢u samo tri grupe klju¢nih razloga za demokratsku insuficijenciju koja istovremeno limitira ulogu
i mo¢ parlamenta.

Normativna i institucionalna nestabilnost. Uprkos usvajanju novih zakona, ¢ak njihovoj proliferaciji — ritmu u kome se u
proseku donosi oko 200 zakona godisnje, mnogi od njih doneti su po hitnoj proceduri i predstavljaju tek dopune i modi-
fikacije nekoliko godina ranije donetih zakona, $to je ve¢ neka vrsta pravila za tranzicione zemlje. lako su oni sve vise u
skladu sa standardima OGP (otvorene partnerske vlade), i dalje postoji nedostatak potrebnih podzakonskih akata i pro-
pisa, kao i institucija zaduZenih za sprovodenje ovih zakona.

Netransparentnost. Vlade nastavljaju loSu praksu prethodnih u oblastima kao $to su neobjavljivanje sporazuma i
ugovora koje potpisuju, tajnosti/zatvorenosti sednica, neobjavljivanja vaznih zakljucaka, postavljanja na polozaje bez
konkursai sl.

Dakle, problem transparentnosti posebno je naglasen u zoni reprodukovanja odnosa mo¢i, odnosno budzetiranju
(budzetski planovi i budzetski izvestaji), javnim nabavkama i privatizaciji, kao i transparentnosti u izboru najvisih
upravljackih struktura u javnim preduzeéima. Primera radi, u primeni Zakona o javnim preduzecima, koji je trebalo da
donese obecanu profesionalizaciju i depolitizaciju javnih preduzeca (JP), Vlada nije ispunila preuzete obaveze u po-
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gledu raspisivanja konkursa i formiranja kredibilnih konkursnih komisija za izbor menadZmenta. U velikoj meri nedo-
voljno transarentni su i budzetski planovi i budZetski izvestaji javnih preduzeca, kao i informacije o javnim nabavkama
(CEAS, 2013.27-34).

Sam proces donosenja zakona karakterise losa praksa neoglasavanja ili tek formalnog oglasavanja javnih rasprava. U za-
konodavnom procesu, javne rasprave i debate su retke, pa se ¢ak i poslanici Zale na kratak vremenski rok u kojem je dat
pristup nacrtima zakona. Kao rezultat, veliki broj zakona se usvaja po hitnom postupku, ostavljaju¢i malo ili nimalo pro-
stora za ucesce javnosti u procesu donosenja odluka, $to onda negativno uti¢e na transparentnost i odgovornost kao
demokratsko javno dobro.

Konceptualno posmatrano, javne rasprave omogucavaju gradanima, udruzenjima i svima koji to Zele da daju dopri-
nos kvalitetu propisa. Sa druge strane, javna rasprava moze da posluzi kao korektiv prethodno ucinjenog netranspar-
entnog lobiranja, time $to se tokom nje moze pokazati da li su reSenja o kojima se raspravlja utemeljena na stvarnoj
potrebi.

Postupak javne rasprave zapocinje objavljivanjem javnog poziva za ucesée u javnoj raspravi sa programom javne
rasprave na internet stranici predlagaca i portalu e-uprave. Predlagac je takode duzan da izvestaj o sprovedenoj
javnoj raspravi objavi na svojoj internet stranici i portalu e-uprave najkasnije u roku od 15 dana od dana okoncanja
javne rasprave.

U aprilu 2013. godine, izmenjen je Poslovnik Vlade Srbije u delu koji se odnosi na javne rasprave (,Sluzbeni glasnik RS",
br. 030/2013, od 02. aprila 2013. godine). Ove izmene Poslovnika nisu, medutim, dovoljne da obezbede potrebni nivo
transparentnosti i participativnosti zakonodavnog postupka. Naime, mnoga pitanja ostala su i dalje neresena, poput
obaveze predlagaca propisa da odgovori argumentovano na sve dobijene predloge i sugestije i objavi dobijene komen-
tare i odgovore.

Ostalo je otvoreno i pitanje uspostavljanja mehanizma da se ospori valjanost propisa koji je donet bez javne rasprave.
Analiza koju je Transparentnost Srbija uradila pokazala je, medutim, da u praksi ni ovaj minimum nije ispostovan. Goto-
vo sve odredbe o javnim raspravama su krsene tako 3to se uglavnom tezilo da se ispuni forma i organizuju konferencije,
okrugli stolovi i predstavljanja zakonskih tekstova koje su potom u obrazlozenju propisa prikazane kao formalno ispunjenje
obaveze (Transparentnost, 2013:6-8).

Parlament Srbije u oc¢ima javnosti: Istrazivacki nalazi i argumentacija

Posledic¢no, kreiranu sliku o parlamentu u javnosti — formiran, ambivalentan odnos gradanki i gradana prema parla-
mentu, uz paralelnu svest o njegovoj nemoci, dobro ilustruju i nalazi CeSID-ovog istrazivanja. Sumarnom analizom
dobijenih nalaza mozemo zakljuciti da je u vreme sprovodenja istrazivanja (maj 2013. godine) doslo:

« uodnosu na raniji period, do rasta poverenja u parlament, pri ¢emu je jos uvek poverenje tek neznatno vece od
nepoverenja, uz tre¢inu koja prema parlamentu ima ambivalentan i do kraja nedefinisan stav;

« daje poverenje u poslanike manje nego poverenje u parlament, odnosno da se oni, zajedno sa pravosudnim
institucijama i sindikatima, nalaze u grupi aktera prema kojima je nepoverenje dvostruko vec¢e od poverenja, uz
izmedu cCetvrtine i trec¢ine neopredeljenih, sto ukazuje na dosta Sirok prostor za potencijalni rast poverenja;

- da naglaseno kriticki odnos prema nezadovoljavajucoj aktuelnoj poziciji i ulozi parlamenta i nedoljno au-
tonomnoj poziciji poslanika imaju najobrazovaniji i najupuceniji.

Kada je o pravcima i moguénostima za uvecanje ugleda parlamenta i poslanika re¢, mogla bi se definisati, na os-

novu stavova gradanki i gradana Srbije, tri klju¢na pravca promena.

Prvi ¢ini promena izbornog sistema koja bi dovela do neposrednog izbora poslanica i poslanika. IstraZzivanjem je
utvrdeno da:
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+  postoji vise nego dvotrecinska saglasnost oko prihvatanja tvrdnje da bi NSRS imala mnogo veci ugled kada bi
u njoj sedeli ljudi koje su gradani direktno izabrali;

« da bi nezanemarljiva trec¢ina anketiranih Zelela da ima vedi uticaj na rad NSRS, pre svega kroz direktan izbor
poslanika. Istovremeno, tek njih 13% zna ko je njihov predstavnik u NSRS.

Drugi ¢ini smanjivanje jaza izmedu parlamentarne i “Zivotne” agende, odnosno okretanje parlamenta ,Zivotnim
temama”. Rezultati dobijeni istrazivanjem pokazuju da:

+  po misljenju gradana, tri klju¢na prioriteta u radu NSRS treba da cine (1) ekonomski problemi - 21,6%, (2)
polozaj mladih - 19,2% i (3) socijalna politika (16,4%). Za njima slede Kosovo (7,7%), zdravstvo (6,5%) i borba
protiv korupcije i kriminala (5%);

« daanketirani gradani, kao ¢etiri osnovna prioriteta u radu NSRS, prepoznaju kontrolu rada Vlade, zakonodavne
postupke, rad poslanika i nacin i kriterije izbora lica koje bira NSRS.

Tredi pravac promena cini bolja informisanost i znanje o parlamentu kao pretpostavka uvecanog poverenja. Prim-
era radi:

« radifunkcije NSRS nisu, pored ljudi sa niskim kvalifikacijama, jasni u¢enicima i studentima, $to svakako sugerise
potrebu iznalaZzenja mladima primerenih i inovativnih kanala i fleksibilnih formi sticanja znanja i osposoblja-
vanja za pracenje rada parlamenta (Cesid, 2013: 12-27).

Mozemo zakljuciti da se bez (1) promena redosleda pitanja na politickoj agendi, (2) demokratizacije procesa
odlucivanja, kao i (3) promena odnosa zavisnosti parlamenta i poslanika prema partijskim vrhuskama i izvrsnoj
vlasti, donosenjem novog izbornog zakonodavstva i aktivnijom ulogom poslanika i parlamentarnih odbora u os-
tvarivanju klju¢nih funkcija parlamenta, tesko moze ocekivati da ce bitnije biti izmenjena slika o parlamentu i
poslanicima.

4, Parlamentinezavisni drzavni organi

Vec¢ dugo istorijsko trajanje i praksa i, posebno, umnozavanje nezavisnih drzavnih organa koja mogu imati kon-
trolnu funkciju u odnosu na tradicionalne grane vlasti, ili im se pak u pojedinim oblastima poverava i regulatorna
funkcija, ucinilo je da se u drustvenoj teoriji o ovim telima pocelo govoriti kao o ,¢etvrtoj grani vlasti*.

Prema misljenju autora studije o nezavisnim drzavnim organima Centra za primenjene evropske studije (CPES), u
sredistu debate izmedu pristalica i protivnika ideje o Cetvrtoj grani vlasti je pitanje demokratskog legitimiteta nezavis-
nih drzavnih organa. Pristalice Sumpetarijanskog modela izborne, kompetitivno-elitisticke demokratije, skepti¢ni
su prema ideji cetvrte grane vlasti, jer svi drzavni organi koji bi eventualno mogli biti uvrd¢eni u ovu grupaciju
izmicu lancu tradicionalnog delegiranja suvereniteta putem neposrednih izbora sa gradana na politicke organe
vlasti (parlament, vlada). Na drugoj strani, pristalice medisonovskog modela ograni¢ene i kontrolisane demokratije
preporucuju fragmentaciju i ograni¢avanje — ,nadgledanje” politicke vlasti kako bi se sprecila tiranija vec¢ine. Oni
su skloniji tvrdnji da nezavisna tela jesu cetvrta vlast (u nastajanju), a osnov njihovog demokratskog legitimit-
eta nalaze u njihovoj svrsi ,spre¢avanje arbitrarne upotrebe politicke moci“ Tim telima je, po pravilu, povereno
ovlascenje da stite ,odredene vrhovne vrednosti/principe na kojima pociva sam drustveni dogovor” (ustav) od tzv.
populisticke komponente demokratije i trenutnog politi¢ckog kalkulusa.

Ovu debatu ¢ini jos kompleksnijom ¢injenica da mnogobrojni autori, pod kategoriju nezavisnih tela kao,,(nastajuce)
Cetvrte grane vlasti,” pored tela koja stite osnovne ustavne principe, podvode i, regulatorne agencije” koje se osniv-
aju kao odgovor na liberalizaciju trzista (nekada ekskluzivno) javnih usluga (telekomunikacije, energija, saobracaj),
s ciljiem da doprinesu uspostavljanju ravnoteze izmedu prirodnog monopola i interesa potrosaca (CPES,2014: 13-
15).
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U teorijskim i analiticko-istrazivackim radovima prisutne su razlicite klasifikacije, pa i tipologije nezavisnih drzavnih
organa. Po mome sudu, presudni kriterij kontrola ili regulacija je, uz podelu na tela koje bira parlament ili izvrsna
vlast, klju¢na tipoloska podela.

Ma koliko bila vazna za regulaciju pojedinih aktivnosti za koje postoji javni interes (Republi¢ka agencija za elektron-
ske komunikacije (RATEL) ili Agencija za energetiku), ili su pak formirana da bi podigla kapacitete u kreiranju javnih
politika (Nacionalni prosvetni savet; Nacionalni savet za visoko obrazovanje koji ima i ovlasé¢enje da propisuje uslove
i sprovodi akreditaciju visokoskolskih institucija), regulatorna tela po mome misljenju ne spadaju u uzem smislu u
nezavisna, posebno ne u nezavisna kontrolna tela.

Polazedi od kriterija oblasti ili sfere koje kontrolisu, nezavisna tela bi se mogla klasifikovati u tri uze grupe.

Prvu, najopstiju grupu cine tela koja garantuju demokratski poredak, zastitu ljudskih prava i obezbeduju eksternu
kontrolu organa vlasti. Njoj pripadaju: (1) Ustavni sud, (2) Zastitnik gradana i (3) Poverenik za zastitu ravnopravnosti,
¢ija je ulogai kontrolna i korektivna i koji treba da obezbedi jednaku dostupnost prava svakom gradaninu bez obzira
na li¢na svojstva, dakle bez ikakve diskriminacije. U ovu kategoriju bi se mogla uvrstiti i (4) Republi¢ka izborna
komisija, ako garantuje demokratsko utemeljenje i izborni legitimitet vlasti i svih drugih drzavnih organa koje bira/
imenuje parlament. Istovremeno, ona je i zastitnik ljudskih prava, odnosno aktivhog birackog prava gradana.

Nezavisni organi u ¢ijoj ingerenciji je obezbedenje javnosti rada, integriteta i odgovornosti, kao principa na kojima
treba da se zasniva vrienje politicke vlasti i javnih ovlas¢enja u demokratskom drustvu, ¢ine drugu grupu kojoj pri-
padaju: (5) Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, (6) Drzavna revizorska institucija
(DRI), (7) Agencija za borbu protiv korupcije i (8) Republi¢ka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.

Razvoj i sloboda trziSta su nacela demokratskih drzava ¢iji ekonomski poredak pociva na nacelima trzisne ekonomije, a
(9) Narodna banka, (10) Komisija za hartije od vrednosti i (11) Komisija za zastitu konkurencije ¢ine tre¢u grupu nezavis-
nih tela koja kroz svoja regulatorna, kontrolna i korektivna ovlascenja treba da doprinesu njihovom ostvarivanju (CPES,
2014: 17-20).

Na drugoj strani, primera radi, ¢injenica da je savetodavno telo vlade koja ga i bira, razlog je da Savet za borbu protiv
korupcije, i pored visokog uvaZzavanja svojih rezultata i pokazanog integriteta i nezavisnosti u borbi protiv korupcije, ne
uvrstavamo u nezavisna kontrolna tela.

Konvencionalno, kada se u politickoj, pa i stu¢noj javnosti govori o nezavisnim telima, najces¢e se pojam suzi na pet
+novih” insitucija nastalih nakon promena 2000. godine: Agenciju za borbu protiv korupcije, Poverenika, Zastitnika
gradana, DRI, i Poverenika/cu za ravnopravnost. Pritom se dodatna razlika izmedu njih pravi u smislu onih koji imaju
utemeljenje samo u odgovaraju¢em zakonu ili i zakonsko i ustavno utemeljenje (Zastitnik, DRI).

Kontrolna uloga i kapaciteti ovih organa su istovremeno i ,produzena ruka” parlamenta i snazan osnov njegove
kontramodi u odnosu na egzekutivu, posebno uz pravo na povratnu informaciju o aktivnostima vlade (i pojedinac¢nih
ministarstava) i sudbini preporuka nezavisnih organa i parlamentarnih odbora.

Rast modi i uticaja parlamenta, posebno njegove kontrolne, ali i zakonodavne funkcije, vezan je dakle za istovreme-
no jacanje nezavisnosti, ugleda i uticaja nezavisnih drzavnih orana - ,cetvrte grane vlasti”. Osnovna svrha nezavisnih
drzavnih organa je da gradanima olak3aju pristup vlasti i odbranu prava, a parlamentu kontrolu nad izvrSnom vlas¢u i
upravom.

Dakle, bliska i intenzivna saradnja parlamenta i nezavisnih drzavnih organa znacajna je za obe strane. Za parlament, jer
podstice efikasno obavljanje njegove kontrolne uloge, kao i zakonodavne, kroz pravo zakonodavne inicijative koje ima
kod nas recimo Zastitnik gradana. Sa druge strane, nalazi nezavisnih drzavnih organa, bez saradnje sa parlamentom i
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zainteresovanosti i podrike javnosti i medija, ne mogu znacajnije da uticu na povratnu reakciju vlade, imajuci u vidu da

ocene i preporuke ovih organa nisu obavezujuce.

Pritom, i nezavisna tela, kao i svaki drzavni organ u demokratskom drustvu, podlezu (ustavnom) principu odgovornosti i
javnosti rada. Ova obaveza je kod nezavisnih tela, logi¢no, snaznija nego kod drugih drzavnih organa. Upravo zato $to je
njima poverena kontrolna i korektivna funkcija u odnosu na organe tri klasi¢ne grane vlasti, kao i regulisanje odredenih pitanja
na nacin koji prevazilazi svaki uzi politicki interes, opravdano se postavlja pitanje njihovog integriteta, profesionalnosti, ne-
pristrasnosti i transparentnosti rada. Nezavisni drzavni organi, dakle, nuzno i sami podlezu odgovarajué¢im oblicima kontrole.
Parlamentarna kontrola se ostvaruje time $to ih parlament osniva, bira i razmatra godisnje izvestaje o radu koje oni podnose
parlamentu.

Redovni godisnji izvestaji se podnose, zapravo, nadleznim resornim odborima, dok na plenarnu parlamentarnu sesiju idu
preporuke i stavovi odgovarajucih odbora.

U Strategiji za borbu protiv korupcije 2013-2018. identifikovan je klju¢ni problem sto postupanje po godisnjim izvestajima
ostaje ogranic¢enog obima — proces se okoncava time sto Narodna skupstina, na predlog nadleznog odbora, donosi zakljucke
ili preporuke, ali bez postojanja mehanizama da se oni ucine obavezujuc¢im za one organe vlasti i nosioce javnih ovlad¢enja na
koje se donose.

Strategija preporucuje i uspostavljanje sistema odgovornosti za ispunjavanje obaveza. Takav sistem postize se Poslovnikom
Narodne skupstine, koji mora urediti postupak primene pracenja zakljucaka koje je donela povodom razmatranja izvestaja
Agencije za borbu protiv korupcije.

Akcionim planom, za ostvarivanje tog cilja predvideno je usvajanje dopuna Zakona o Narodnoj skupstini (do 6. maja 2015.
godine), tako da se uvede obaveza Vlade da podnosi Narodnoj skupstini najmanje jednom godisnje izvestaj o sprovodenju
zakljucaka Narodne skupstine povodom razmatranja izvestaja nezavisnih regulatornih tela, kao i da se izvestaj Vlade razmatra
na sednici Narodne skupstine. U Zaklju¢ku koji je Narodna skupstina usvojila povodom razmatranja Izvestaja o radu Agencije za
borbu protiv korupcije za 2013. godinu sa IzveStajem o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici
Srbiji za period od 2013-2018. godine i Akcionog plana za njeno sprovodenje, istice se da ¢e Narodna skupstina pristupiti
izmenama i dopunama Zakona o Narodnoj skupstini kako bi, na osnovu usvojenih izmena i dopuna Zakona, Poslovnikom
Narodne skupstine uredila postupak za pracenje sprovodenja zaklju¢aka, odnosno preporuka Narodne skupstine, donetih
povodomrazmatranjagodisnjihizvestajaoradu Agencijezaborbu protivkorupcijeiizvestajadrugih nezavisnihdrzavnihorgana.
U Zakljucku se navodi i da ¢e nadlezni odbori u ostvarivanju zakonodavne i kontrolne funkcije Narodne skupstine, pratiti
rad izvrSnih organa sa stanovista postovanja mera i preporuka Agencije za borbu protiv korupcije i da Narodna skupstina
obavezuje Vladu da, u roku od Sest meseci, podnese Narodnoj skupstini izvestaj o sprovodenju ovih zaklju¢aka (/zvestaj o
sprovodeniju strategije i akcionog plana Agencije za borbu protiv korupcije, Agencija za borbu protiv korupcije, Beograd, 31.mart,
2014).

Parlament ima i klju¢nu ulogu u efektivnom obavezivanju Vlade da preduzme odgovarajuce mere i aktivnosti, odnosno izvesti
o sudbini preporuka sadrzanih u godi$njim izvestajima Agencije o realizaciji strategije i akcionog plana i sopstvenom radu.

Osim sto svoje izvestaje o radu podnose osnivacu, nezavisna tela moraju nadi i posebne nacine i forme komunikacije i
podnosenja izvestaja javnosti koji ¢e omoguciti da se gradani o njima izjasne, ospore ih, ili otvore dijalog o pitanjima za koja su
posebno zainteresovani, a tiCu se rada i efektivnosti nezavisnog tela, njegovog polozaja, ili prakse odnosa sa drugim granama
vlasti.

Saradnja parlamenta sa nezavisnim telima

Kada je o nezavisnim kontrolnim organima re¢, ¢ini se da postoji opsta saglasnost medunarodnih institucija i organizacija,
poput Evropske komisije, i domacih analiticara i istrazivackih organizacija, oko potrebe ispunjavanja Cetiri grupe pretpostavki
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neophodnih kako bi nezavisna tela u Srbiji uspesno i efikasno delovala: 1) odgovaraju¢a zakonska regulativa, pri ¢emu je
vazno da posebna ovlaséenja koja se dodeljuju nezavisnim telima budu u skladu sa medunarodnim normama, 2) ovlas¢enjima

primereni materijalni i ljudski resursi, odnosno stru¢ni kadrovi nezavisni u obavljanju poslova, 3) potpun i slobodan pristup
razlicitim dokumentima i evidencijama, ali i 4) podrska na najvisem politickom i drzavnom nivou. Povratno, sama nezavisna tela
treba da su visokostru¢na i profesionalna i odgovorna za svoj rad gradanima i organu koji ih osniva.

Klju¢ni problem nezavisnih drzavnih organa je, medutim, u tome $to tranzicione drzave, poput Srbije, “nisu uvek u prilici
da obezbede adekvatne administrativne kapacitete, a vlade nemaju politi¢cku volju neophodnu za implementaciju neza-
visnih regulatornih tela. Za pojedine vlade, ¢in je “politickog samoubistva’, odnosno bar veliki izazov, da “tradicionalni
prostor drzavne uprave zamene nezavisnim regulatornim telima” (Radojevi¢, 2010: 70).

Rec je, zapravo, o klasi¢nom politicko-birokratskom rezonovanju iz ugla neogranic¢ene ekploatacije vlasti tipa — ako sam
se izborio za poziciju vlasti, a onda moram da pruzam razne informacije i odgovaram na pitanja poput onih o imovini i
njenom poreklu, sukobu interesa ili konkursima ili postavljenjima i imenovanjima, ¢emu mi onda sluzi pozicija?

Po mome sudu, uprkos ,institucionalnom gigantizmu”i osnivanju velikog broja nezavisnih, regulatornih i kontrolnih tela
i agencija, moze se konstatovati da je Srbija jo$ uvek daleko od uredene drzave u ovoj oblasti. Tri osnovna razloga govore
u prilog ovakvoj oceni.

Ogranicena politicka volja. Ne postoji dovoljna politicka volja za ostvarivanje punog kapaciteta ovih tela, ve¢ samo
(deklarativno) zalaganje za osnazivanje ,Cetvrte grane vlasti’, uz jasno ogranicenje da se ne bavi ,Skakljivim pitanjima’,
bar ne bez prethodne ,koordinacije i konsultacije” U pozadini stoji svest o odnosu subordinacije, odnosno servisu i po-
slodavcu (izraZzena i kroz pitanja ko ih bira i ko ih placa), a ne autonomnim organima cije se odluke i preporuke mogu
osporavati samo uz silu argumenata, a ne argument sile i nadredenosti i pretnje neizborom. Nezavisnost i potreba da se
sopstvena ovlaséenja vrie bez obzira na visinu politickog autoriteta o kome je u pojedinom slucaju re¢, neretko se vidi
kao politi¢ka aktivnost. U tom kontekstu, recimo, veoma indikativni su novinski natpisi,Jankovi¢ predvodi opoziciju’ ili
»Agencija ustuknula pred Selakovicem”.

Ogranicenja podrske javnosti i medija. Dublje, formativno ogranicenje, predstavlja sama nasledena podanicka politicka
kultura i etatisticka tradicija i svest gradana o svemoci vlasti. Za nju su nezavisni drzavni organi mozda korisna ali tek
pomocna alatka u ostvarivanju svojih prava koja se dominantno vide u domenu modi tradicionalnih drzavnih organa,
pre svih represivnih, kao i intervencije klju¢nih drzavnih autoriteta. Poslusnicka kultura usporava proces razvijanja ovih
tela, a samim tim i proces potpune demokratizacije drustva. Nezavisna tela ¢esto pritom nemaju ni dovoljnu podrsku
medija, pa ni stru¢ne javnosti.

Konacno, nezavisne institucije nemaju adekvatne (kvazi)istrazne i kaznene mehanizme koji uti¢u na njihove kapacitete da
obezbede transparentnostiodgovornostvlade i drzavnih organa i postovanje prava gradana. Posledi¢no, postoji nedostatak
spoljnih mehanizama kontrole, dok se mehanizmi interne kontrole, poput planova integriteta institucija, ¢ine jos prili¢no
neefikasnim.

U otklanjanju ovih demokratskih rizika i ograni¢enja, neophodno je dalje unaprediti komunikaciju predstavnika nezavis-
nih institucija sa predstavnicima parlamenta i parlamentarnih odbora i stru¢nih tela, recimo, kroz redovne medusobne
sastanke na kojima bi se razvijala argumentativna osnova i metodski pristupi za kvalitetnije rasprave o izvestajima i
preporukama nezavisnih tela.

Za potpuniju i efektivniju saradnju neophodno je promeniti Poslovnik o radu Skustine i zakone kako bi se omogucilo da
odbori prate sporovodenje preporuka nezavisnih i regulatornih tela. Primera radi, moguce je uvesti mehanizam dvos-
mernog izvestavanja, odnosno da se i izvrdna i zakonodavna vlast obavezu da u odredenom roku podnesu izvesaj ja-
vnosti o tome na koji nacin su reagovali na izvestaje i preporuke kontrolnih i nadzornih tela i institucija.
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Parlament i organizacije civilnog drustva: kanali i mehanizmi uticaja:
zagovaranje, lobiranje, javne rasprave i slusanja

Organizacije civilnog drustva (OCD), mediji i ,obavestena javnost’, imaju u redukovanju ,deficita demokratije” nezamen-
ljivu, formativnu ulogu i znacaj i to u dvostrukom smislu i smeru kao (1) promoteri i akteri obrazovanja za demokratiju i
neophodnog formiranja i jacanja antikoruptivnog integriteta, ali nazalost i kao (2) prostori reprodukovanja koruptivnih
lanaca politicke manipulacije i zavisnosti.

U ranijim svojim radovima konstatovao sam mnogobrojne slabosti i odsustvo znacajnijeg poverenja gradana u OCD u
Srbiji. U istoj meri ova ocena se odnosi i na parlament i parlamentarce. Upravo zato su projekti i obrazovni moduli za
mapiranje demokratije i jacanje ,kulture dijaloga i tolerancije”, kampanje i javno zagovaranje i lobiranje za usvajanje
odredenih zakonskih resenja, kao i u¢es¢e u parlamentarnim javnim raspravama i slusanjima, neophodni instrumenti
uticaja OCD na podizanje demokratskih kapaciteta i vidljivosti parlamenta, ali i na realizovanje ukupne strategije konso-
lidovanja demokratije.

Poenta je u tome da se, upucivanjem na policy analize, komentare na nacrte i predloge zakona, istrazivanja i studije,
istrazivacko novinarstvo, koje neguju relevantne OCD i profesionalni mediji, prakti¢cno pomogne poslanicama i poslani-
cima da, na argumentovan i utemeljen nacin, na parlamentarnu agendu postave klju¢na pitanja realizovanja strategije
demokratskog, inkluzivnog i odrzivog razvoja.

U tom okviru, poseban znacaj ima saradnja parlamentarnih odbora i sluzbi — njihovo ,umrezavanje” i razmena informa-
cija na konkretnim projektima i aktivnostima poput Istinomera, Otvorenog parlamenta (CRTA), istraZivanja percepcije
korupcije, pre svega u zoni njenih sistemskih politickih vidova (Transparentnost, BIRODI, Cesid), pravosuda i uprave (Ko-
mitet za ljudska prava). Od ne manjeg znacaja je i projektna saradnja u oblastima kontrole javnih finansija, spre¢avanja
politizacije upravljanjem javnim preduzecima i socijalnim ustanovama (Fond za otvoreno drustvo) i izgradnje mreze
indikatora za procenu efikasnosti rada antikoruptivnih institucija.

Parlament i OCD u procesu evropskih integracija

Kljuéni, strateski pravac promena u Srbiji i zemljama regiona, vezan je za proces EU integracija, pri cemu deluje pravilo
uzajamnog osnazivanja: pravila prosirenja jacaju —,osnazuju” ulogu parlamenta, nevladinih aktera, kao i nezavisnih or-
gana, a ovi dalje svojim aktivnostima pospe3uju EU integracije zemlje. Primera radi, Izvestaj EK o napretku Srbije za 2014.
daje preporuku o jacanju u¢es¢a Narodne skupstine i drugih ucesnika, ukljucujuci i civilno drustvo u procesu pristupan-
ja. Snazno civilno drustvo predstavlja klju¢nu komponentu svakog demokratskog sistema i treba da bude priznato i pre-
poznato kao takvo od strane drzavnih institucija. Strategija prosirenja EU za 2014-2015. navodi: ,da bi se podrzao pro-
ces reformi, od sustinskog je znacaja jacanje funkcionisanja i nezavisnosti klju¢nih demokratskih institucija u zemljama
obuhvaéenim procesom prosirenja. To ukljucuje uspostavljanje konstruktivnog i odrzivog dijaloga na politickoj sceni,
posebno u parlamentu. Potrebno je vise uciniti da bi se podstaklo povoljno okruZenje za organizacije civilnog drustva.
Snazno civilno drustvo uvecava politicku odgovornost i podstic¢e dublje razumevanje reformi vezanih za pridruzivanje.”

Eksperti Evropskog ekonomskog i socijalnog komiteta u svom izvestaju o ulozi civilnog drustva u procesu pridruzivanja
Srbije EU, takode su ukazali na znacaj koji organizacije civilnog drustva mogu imati u procesu pristupanja. Posebno je
istaknuto uklju¢ivanje OCD u javne rasprave i konsultacije povodom zakonskih predloga, njihovo stalno prisustvo u fazi
kreiranja javnih politika, ali i u fazi njihove primene. Kao prepreke za OCD u Srbiji, vidi se ¢injenica da su OCD uglavhom
koncentrisane u gradovima, te da su neravhomerno rasporedene u regionima. Posebnu paznju treba posvetiti organi-
zovanju poljoprivrednika, treba osnazivati partnerstva i koalicije OCD, dok podrska drzave nije dovoljna niti je zasnovana
na dobro definisanim prioritetima. Jedna od klju¢nih ocena je da su sindikati razjedinjeni i slabi, $to je posebno doslo do
izrazaja usled tranzicije i ekonomske krize.
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Mediji i demokratija

Za vidljivost” i drugaciju, pozitivniju sliku gradana o parlamentu od klju¢nog znacaja je profesionalnost i otvorenost i
Lpropusna moc¢” medija, pre svega onih elektronskih.

NaZalost, neka vrsta konstante u javnom i politickom Zivotu Srbije je da i vlast i opozicija imaju u meduizbornom periodu
svoje ,pouzdane” medije, a da centralni,nezavisni” mediji nakon kraceg ili duzeg perioda premisljanja prelaze na stranu
novog gazde i/ili izbornog pobednika. Odbrana svojih i satanizacija medija druge strane, uz strategije posrednog nas-
tupa prema ,neutralnim” medijima u (delimi¢noj) javnoj svojini poput Politike ili RTS-a, ukljuciv i postavljenje (skriveno)
svojih ili, jos bolje, kooperativnih nestranackih licnosti, karakteridu odnos politi¢ara prema medijima.

Primera radi, Savet za borbu protiv korupcije je u lzvestaju o pritiscima i kontroli medija u Srbiji od 29. avgusta 2011.
godine naveo tri glavna problema medija u Srbiji:

netransparetnost medijskog vlasnistva;

ekonomski uticaj drzavnih institucija na rad medija kroz razli¢ite tipove budzetskog davanja; i

situaciju u kojoj RTS, koja bi trebalo da ima ulogu javnog servisa, u stvari, predstavlja servis politickih stranaka i
vladajucih elita.

Kada je re¢ o prvom problemu, zapaza se da, primera radi, od 30 najznacajnih analiziranih medija, njih 18 ima netranspa-
rentnu vlasnicku strukturu. Razlog tome je prisustvo ofSor kompanija u vlasnickim strukturama medija, Sto ima za cilj da
se od javnosti prikriju interesi tih medija. To su kompanije koje najcesce sluze kao skoljke i nemaju klasi¢nu infrastrukturu
u zemlji iz koje dolaze. Osim iza ofSor kompanija, pravi vlasnici ¢esto se kriju i iza domacih preduzeca, iza kojih uglavnom
stoje biznismeni ili politicari. Indikativna je i ¢injenica da se u registru javnih glasila Agencije za privredne registre ne
moze nadi ¢ak ni minimum informacija o pravim vlasnicima medija, ve¢ samo informacija o tome koje preduzece formal-
no izdaje neke novine ili emituje program.

Drugi krug problema predstavlja ¢injenica da drZzavne institucije u Srbiji izdvajaju velika sredstva iz budZeta za oglasava-
nje i promociju, ¢ime se ostvaruje licna promocija funkcionera, kao i partijska promocija. Znacajnu ulogu u finansiranju
medija i njihovom ekonomskom potc¢injavanju imaju agencije za odnose sa javnos¢u, marketinske i produkcijske agen-
cije, koje su uglavnom u vlasnistvu stranackih aktivista, ili njima bliskih osoba.

Urusen ekonomski polozaj medija, finansijska zavisnost i neuspesan proces privatizacije u ovoj oblasti doveli su do veli-
kog broja televizijskih i radio stanica s nekvalitetnom produkcijom, tabloidizacije i autocenzure.

U drugom po redu izvestaju, publikovanom u martu 2015. godine, Savet je konstatovao da je stanje u medijima nepro-
menjeno uz ¢ak pojacan politicki nadzor i uticaj na proizvodenje dogadaja u politickim kuloarima. Pritom, u istrazivanju
Centra za medije i medijska istraZivanja, sami novinari su kao najveée probleme medija u Srbiji istakli nekvalitetno novi-
narstvo, dominaciju senzacionalizma i tabloidnog novinarstva, jak politicki pritisak i odsustvo medijske autonomije, dok
samo mali broj njih smatra da je klju¢na smetnja tehnoloska zaostalost.

Zakljucak

20

Kao i vec¢inu gradana Srbije, duboko me frustrira osecaj da Citave dve decenije nakon velikih gradanskih protesta, Sanse
da dobijemo robusno i kurazno civilno drustvo, autonomne medije, odgovorne i kompetentne politicare, uljudnost,
obzirnost i sklonost ka argumentovanom dijalogu kao dominantan drustveni obrazac, stoje gotovo jednako lose. No
bes, kao ni beg iz javne arene, nisu adekvatan odgovor na frustracije. Odgovor jeste u upornom ,treniranju i vezbanju
demokratije” i uvecanju socijalnog i politickog kapitala.
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U tom okviru, ostaje nam da verujemo u gradanske inicijative i socijalne mreze — u,,pokret otpora” koji u poslu,,nadziran-
ja demokratije” objedinjuje nevladin sektor, sindikate, autonomne medije, akademsku zajednicu i nezavisne drzavne or-
gane poput Zastitnika gradana, Poverenika ili Agencije za borbu protiv korupcije. Naravno, tek kada i oni sami dosegnu
dovoljan nivo demokratskog prkosa. Samo zajedno oni mogu da omede, kontroliSu i usmeravaju polje politike, pri cemu
im je demokratski transformisan i snazan Parlament klju¢ni saveznik.

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu 91



LITERATURA

Adonis, A, Parlament danas, Podgorica, Unireks (1996)

Beyme, K. von, Parliamentary Democracy (Democratization, Destabilization, econsolidation, 1789-1999), Palgrave
Macmillan, IPSA (2000)

Beetham, D, Parlament i demokratija u dvadeset i prvom veku, Beograd, Interparlamentarna unija, UNDP i EU (2008)

Camernik, B, Parlament - jedan od nacina kontrole rada izvréne vlasti, u Camernik B., Mani¢ J. i Ledeni¢an B., Narodna
skupstina i nezavisni kontrolni organi, Beograd, UNDP (2009)

Cupié, €. i Jokovi¢, M, Modeli za sistemsku borbu protiv korupcije, u: Godidnjak Fakulteta politickih nauka, 7 (9), (2013)

Davini¢, M, Kompleksnost procesa Sirenja institucije ombudsmana, u: Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, LVII,
(2011)

DzZonson, N, Finansijski nadzor: priru¢nik za poslanike. [online] http://bit.ly/1jQdMDc, (2014)
Hejvud, E, Politika, Beograd, Klio (2004)
Hiks, S, Politicki sistem Evropske unije, Beograd, Sluzbeni glasnik (2003)

Jovanovi¢, Z, Rapaji¢, M, Ombudsman kao novi pravni institut za kontrolu rada uprave, u Lazi¢, R., Kontrola sluzbi bezbed-
nosti, Beograd, Akademija za Nacionalnu Bezbednost (2011)

Lajphart, A, Modeli demokratije - oblici i u¢inak vlade u trideset $est zemalja, Podgorica, CID (2003).

Lijphart, A, Demokracija u pluralnim drustvima, Zagreb, Globus (1992)

Lijphart, A, Thinking about Democracy: Power-Sharing and Majority Rule in Theory and Practice, Routledge (2008)
Lili¢, S, Upravno pravo — upravno procesno pravo, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu (2008)

Lok, Dz, Druga rasprava o vladi. Beograd, Mladost (1978)

Lovo, F, Velike savremene demokratije, Sremski Karlovci, Izdavacka knjizarnica Zorana Stojanovi¢a (1999)

Keane, J, Prijedlog za pravno promisljanje podrijetla i buducnosti predstavnicke vladavine, Zagreb, Anali Hrvatskog
politoloskog drustva (2007)

Kimlika,V, Savremena politicka filozofija, Beograd, Nova srpska politi¢ka misao (2009)

Kontrolna funkcija Narodne skupstine (brosura), Beograd, Narodna skupstina Republike Srbije, NDI, USAID, Westminster
foundation for democracy (2011)

Kvorum - Informativni bilten Narodne skupstine, Beograd, Narodna skupstina Republike Srbije (2015)

Mainwaring, S. and Shugart, M., Juan Linz, Presidentialism and Democracy: A Critical Appraisal, Comparative Politics
(1997).

Merkel, V, Transformacija politickih sustava - teorije i analize, Zagreb, Fakultet politickih znanosti Sveucilista u Zagrebu
(2009)

Mil, Dz. Stjuart, O slobodi, Beograd, Filip Visnji¢ (1998)
Mil, Dz. Stjuart, Razmatranja o predstavnickoj vladi, Zagreb, Globus (1998)

Milenkovi¢, D, (2009). Ombudsman (Zastitnik gradana), u Camernik B., Mani¢ J. i Ledeni¢an B., Narodna skupitina i neza-
visni kontrolni organi, Beograd, UNDP (2009)

Milenkovi¢, D, Nastanak, razvoj i problemi kontrolnih organa i tela posle 5. oktobra u Srbiji, u Pavlovi¢, D. (pr.), Razvoj
demokratskih ustavnova u Srbiji — deset godina posle, Fondacija Heinrich Boll, Beograd (2010)

Milenkovi¢, D, Javna uprava - odabrane teme, Beograd, Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, Cigoja $tampa
(2013)

Milenkovi¢, D, Upravni ugovori: teorija, zakonodavstvo, praksa, Beograd, Cigoja $tampa. (2014)
Milenkovi¢, D, Koprivica, S. i Todori¢, V., Kontrola sluzbi bezbednosti, Beograd, Centar za novu politiku (2011)
Monteskje, S, O duhu zakona, Beograd, Filip Vi$nji¢ (1989)

Orlovi¢, S, Javna slusanja kao institucija parlamentarne prakse (Public hearings), Beograd, Program Ujedinjenih nacija
za razvoj (2007)

Orlovi¢, S, Parlament i gradani, Beograd, Program Ujedinjenih nacija za razvoj (2008)

Pavlovi¢, V. i Orlovi¢, S. (pr.), Dileme i izazovi parlamentarizma, Beograd, Konrad Adenauer Stiftung i Fakultet politickih
nauka (2007)

92 Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



LITERATURA

Pajvanci¢, M, Parlamentarno pravo, Beograd, Fondacija Konrad Adenauer (2007)
Pajvanci¢, M, Javna rasprava, Beograd, Fondacija Konrad Adenauer (2013)

Peji¢, |, Parlamentarno pravo: francuski, nemacki, britanski, srpski i primer Evropskog parlamenta, Nis, Pravni fakultet
Centar za publikacije (2006)

Petrov, A, Institucija ombudsmana kao nezavisnog drzavnog organa u pravnhom sistemu Republike Srbije, Pravno-
ekonomski pogledi (2013)

Petrov, V, Ustav i kontrolni organi (nezavisni drzavni organi) - pokusaj odredenja mesta i uloge kontrolnih organa u ustavnhom
sistemu, u Camernik B., Manic¢ J. i Ledeni¢an B., Narodna skupstina i nezavisni kontrolni organi, Beograd, UNDP (2009)

Petrusi¢, N, Redovan godisnji izvestaj Poverenika za zastitu ravnopravnosti za 2011. godinu. Beograd. Sluzbeni glasnik
(2012)

Petrusi¢, N, Redovan godisnji izvestaj Poverenika za zastitu ravnopravnosti za 2012. godinu, Beograd, Sluzbeni glasnik
(2013)

Petrusi¢, N, Krsti¢, 1. i Marinkovi¢, T, Komentar zakona o zabrani diskriminacije, Beograd, Corporate Image (2014)

Putnam, R. D, Kako demokraciju uciniti djelotvornom: civilne tradicije u modernoj Italiji, Zagreb, Fakultet politickih
znanosti SveuciliSta u Zagrebu (2003)

Radinovi¢, D, Ombudsman i izvr$na vlast, institucija ombudsmana na pocetku XXI vijeka. Beograd, Sluzbeni glasnik
(2001)

Radojevi¢, M, Nezavisna (regulatorna) tela i institucije u Srbiji, Beograd, Institut za politicke studije (2010)
Radojevi¢, M, Ombudsman i ,lo$a uprava“, u Politicka revija, (XXIII) X, vol. 29, broj 3, Beograd, (2011)

Rovsek, J, Sprovodenje preporuka slovenackog Zastitnika gradana za ljudska prava, uloga godisnjih izvestaja i nacin
na koji se oni razmatraju u Narodnoj skupstini, u Camernik B., Mani¢ J. i Ledeni¢an B., Narodna skupstina i nezavisni kon-
trolni organi, Beograd, UNDP (2009)

Sartori, D, Demokratija, $ta je to?, Podgorica, CID (2001)
Sartori, D, Uporedni ustavni inZenjering: strukture, podsticaji i ishodi, Beograd, Filip Visnji¢ (2003)
Siljanovska-Davkova, G, Deskoska-Treneska, R, Makedonska (ne)demo kratska saga, (2013)

Slavujevi¢, Z, Institucije politickog sistema - umesto simboli¢kog izraza prava gradana da vladaju, sredstvo viadavine
nad gradanima, u Kako gradani Srbije vide tranziciju, Beograd, Friedrich Ebert Stiftung, CSSD i CeSID (2013)

Spasojevi¢, D, Kontrolna funkcija Narodne skupstine Republike Srbije, u Demokratske performanse parlamenata Sr-
bije, Bosne i Hercegovine i Crne Gore, Beograd, Sarajevo, Podgorica, (2012)

Stojiljkovi¢, Z, Drzava i korupcija, Beograd, Cigoja $tampa (2003)
Stojiljkovi¢, Z, Partijski sistem Srbije, Beograd, Sluzbeni glasnik (2008)

Stojiljkovi¢, Z, Karakter i funkcije drzave, u Pavlovi¢, V. i Stojiljkovi¢, Z., Savremena drzava: struktura i socijalne funkcije,
Beograd, Fondacija Konrad Adenauer (2010)

Sabi¢, R, Polozaj Poverenika za informacije, u Camernik B., Mani¢ J. i Ledeni¢an B., Narodna skupstina i nezavisni kontrolni
organi, Beograd, UNDP (2009)

Soltes, I, Moguénost uredenja pristupa informacijama od javnog zna¢aja, u Arhiv za pravne i drustvene nauke 91, (2005)
Tamir, J, Liberalni nacionalizam, Beograd, Filip Visnjic¢ (2002)

Vasovi¢, V, Sartorijeva demokratska teorija (predgovor), u Sartori B., Demokratija, $ta je to?, Podgorica, CID (2001)
Vasovi¢, V, Savremene demokratije, Beograd, Sluzbeni glasnik (2007)

Vasovi¢, V, Predgovor, u Lajphart, Arend, Modeli demokratije - oblici i u¢inak viade u trideset Sest zemalja, Sluzbeni list
SCG, Beograd, Podgorica, CID (2003)

Vasovi¢, V, Parlamentarizam, u Enciklopedija politicke kulture, Beograd, Savremena administracija (2003)
Wade, H.W.R., Administrative Law, London, Oxford University Press (1982)
Young, l., Inclusion And Democracy, Oxford, Oxford University Press (2000)

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu 93



24

LITERATURA

Zakonodavstvo, izvestaji i drugi dokumenti
2014 Izvestaj o napretku Republike Srbije, Evropska komisija, [online]: http://bit.ly/1MPas76 (2014)
Strategija prosirenja i kljucni izazovi 2014-2015, [online]: http://bit.ly/1Lys7f1 (2014)

Misljenje Evropskog ekonomskog i socijalnog kominteta o ulozi civilnog drustva u odnosima EU - Srbija, [online]:
http://bit.ly/1Lk1w7q (2014)

Mapping of Open Government Partnership in South East Europe: Case of Sebia, Beograd, Center for Euro-atlantic Stud-
ies — CEAS (2013)

Izvestaj o sprovodenju strategije i akcionog plana Agencije za borbu protiv korupcije, Beograd, Agencija za borbu protiv
korupcije (2014)

Otvoreni parlament, Zene u parlamentu - samo kvota ili stvarni uticaj? Rodna ravnopravnost u Narodnoj skupstini
Republike Srbije, [onlinel: http://bit.ly/1PtygPC (2014)

Povelja o osnivanju Globalne organizacije parlamentaraca za borbu protiv korupcije u Srbiji, [online]: http://bit.
ly/1MPbsYT (2013)

Program rada Globalne organizacije parlamentaraca za borbu protiv korupcije u Srbiji, [online]: http://bit.ly/1NkeK4U
(2013)

Zakon o ravnopravnosti polova (2009), Beograd: Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009.
Zakon o izboru narodnih poslanika (2011), Beograd: Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2011.
Zakon o Narodnoj skupstini, Sluzbeni glasnik RS, br. 9/10, 108/13

Poslovnik o radu Narodne skupstine, Sluzbeni glasnik RS*, br. 20/12

Izvestaj Anketnog odbora radi utvrdivanja ¢injenica o nacinu troSenja sredstava budzeta Republike Srbije na teritoriji
Autonomne Pokrajine Kosovo i Metohija u periodu od 2000

Zakon o Bezbednosno informativnoj agenciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 42/2002, 111/2009, 65/2014 - odluka US i 66/2014
Zakon o Vojno obavestajnoj i Vojno bezbednosnoj agenciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2009, 55/2012 - odluka USi17/2013
Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05

Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 101/05, 54/07 i 36/10

Zakon o zabrani diskriminacije, Sluzbeni glasnik RS br. 22/09

Zakon o Zastitniku gradana, Sluzbeni glasnik RS br. 79/05

Zakon o zastiti podataka o licnosti, Sluzbeni glasnik RS br. 97/08

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, Sluzbeni glasnik RS br. 120/04

Zenska parlamentarna mreza, Godi$nji plan aktivnosti. Beograd, Zenska parlamentarna mreza (2014)

Zenska parlamentarna mreza, lzvestaj o radu, Beograd, Zenska parlamentarna mreza (2014)

Zenska parlamentarna mreza, Pravilnik o radu, Beograd, Zenska parlamentarna mreza (2014)

Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine, Beograd, Narodna skupstina, [online]: http://bit.ly/10DIkVY (2012)

Odluka o organizaciji i radu Sluzbe Narodne skupstine Republike Srbije, Beograd, Sluzbeni glasnik RS br. 49/2011
Visegodisnji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, Beograd, Narodna skupstina (2011)

Izvestaj Poverenika za 2014. godinu, [online]: http://bit.ly/1kjRx9f (2015)

Redovan godisnji izvestaj Zastitnika gradana za 2007. godinu, [online]: http://bit.ly/1ZQX4of (2008)

Redovan godi$nji izvestaj Zastitnika gradana za 2014. godinu, [onlinel: http://bit.ly/1M0bGay (2015)

Rezime uz godisnji izvestaj Poverenika za 2014. godinu, [online]: http://bit.ly/TW2eS0n (2015)

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, Sluzbeni glasnik RS br. 120/2004, 54/2007, 104/2009/,
36/2010

Zakon o Zastitniku gradana, Sluzbeni glasnik RS br. 79/2005 i 54/2007

Access to Information Act (R.S.C. 1985, c. A-1). Last amended on July 30, 2015, Published by the Minister of Justice, Canada.
Dostupno na http://bit.ly/1M1IPdn

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



LITERATURA

Centre for Freedom of Information (2014). In the Experience of Information Commissioners: The Information Commission-
ers'International Exchange Network Survey 2014. Dostupno na: http://bit.ly/1QMeLPN

Centre for Law and Democracy and Access Info (2013). RTI Rating Data Analysis Series: Overview of Results and Trends, 28
September 2013. Dostupno na: http://bit.ly/1PtHyv2.

Council of Europe (2012). Modernisation of Convention No. 108. Dostupno na: http://bit.ly/1Hat00r

European Commission (2012). Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Protection of
Individuals with Regard to the Processing of Personal Data and on the Free Movement of Such Data (General Data Protection
Regulation). Dostupno na: http://bit.ly/TmRrHNn6

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava (1950). Dostupno na: http://bit.ly/1GepQJb

Evropski parlament (2003a). Direktiva o ponovnoj upotrebi informacija 2003/98 EZ Evropskog parlamenta i Saveta od
17.11.2003.

Evropski parlament (2003b). Direktiva EU 2003/4 Evropskog parlamenta i Saveta od 28.1.2003. o javnom pristupu informaci-
jama o Zivotnoj sredini.

Evropski parlament (2013). Izmene i dopune Direktive o ponovnoj upotrebi informacija 2013/37 EU od 26.6.2013.

Federal Data Protection Act, in the version promulgated on 14 January 2003 (Federal Law Gazette | p. 66), as most recent-
ly amended by Article 1 of the Act of 14 August 2009 (Federal Law Gazette | p. 2814), Germany. Dostupno na: http://bit.
ly/1MO0fcaC

Freedom of Information Act 2000, ch. 36, The Stationery Office Limited, UK. Dostupno na: http://bit.ly/1jEd6QT

Information Commissioner Act, Official gazette of the Republic of Slovenia, no. 113/2005. Dostupno na: http://bit.
ly/1Rk9nDk

Izvestaj Poverenika za 2014. godinu (2015). [online]. Dostupno na: http://bit.ly/1kjRx9f
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (2008). Dostupno na: http://bit.ly/TMTmHP8

Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 83/06.

Vrhovni kasacioni sud (2012). Pravno shvatanje Vrhovnog kasacionog suda Spp 6/12 od 1.10.2012.

Zakon o potvrdivanju Dodatnog protokola uz Konvenciju o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu podataka o
liénosti, u vezi sa nadzornim organima i prekograni¢nim protokom podataka, Sl. glasnik RS - Medunarodni ugovori, br.
98/08.

Zakon o potvrdivanju Konvencije o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu podataka o li¢nosti, SI. list SRJ -
Medunarodni ugovori, br. 1/92, Sl. list SCG - Medunarodni ugovori, br.11/05-dr. zakon i SI. glasnik RS - Medunarodni ugovori,
br. 98/08 - dr. zakon i 12/10.

The Lima Declaration of Guidelines on Auditing — ,Limska deklaracija o smernicama za nacela revizije”. Usvojena u
oktobru 1977. godine na IX INCOSAI kongresu u Limi (Peru) - Prevod DRI.

“Mexico Declaration on Independence -, Meksicka deklaracija o nezavisnosti” — usvojena na XIX Kongresu Medunarodne
organizacije vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI), odrzan u Meksiku — Prevod DRI.

The International Standards of Supreme Audit Institutions - Medunarodni standardi vrhovnih revizorskih institucija
International Standard of Auditing - Medunarodni standardi revizije

International Federation of Accountants - Medunarodna organizacija racunovoda

Redovan godisnji izvestaj Zastitnika gradana za 2014. godinu, br. 7919 od 14. marta 2015. godine. [online]. Dostupno na:
http://bit.ly/1isq6ZI

Sluzbeni glasnik Republike Srbije (2013): Rezolucija Narodne skupstine o zakonodavnoj politici, Beograd: ,Sl.glasnik RS,
br. 55/2013.

Redovan godisnji izvestaj Poverenika za zastitu ravnopravnosti za 2014. godinu. Dostupno na: http://bit.ly/WhZdx6
OEBS (2010): Parlamentarna kontrola i nezavisna tela, dostupno na engleskom jeziku na: http://bit.ly/TMyWZvH

Agencija za borbu protiv korupcije (2012). Vodi¢ za funkcionere: Kako postupati u skladu sa propisima koje primenjuje
Agencija za borbu protiv korupcije, Beograd: USAID. [online].Dostupno na: http://bit.ly/1Xf5e7H

Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu 95



LITERATURA

Agencija za borbu protiv korupcije (2015). Izvestaj o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u
u Repubilici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine i Akcionog plana za njeno sprovodenje. [online]. Dostupno na:
http://bit.ly/1Xf5inS

Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, (2013), Beograd: Sluzbeni glasnik RS, 6p.
55/05, 71/05 —ispravka, 101/07, 65/08, 16/11, 68/12 — US i72/12, dostupno na sajtu Ministarstva pravde.

ICAC (2012), Statutory duty. [online]. Dostupno na: http://bit.ly/1MyXgib

Man-wai, Toni Kwok (2003). Activities of the Hong Kong Independent Commission Against Corruption (ICAC): Its Investi-
gative Technique, Lawasia Tokyo Conference. [online]. Dostupno na: http://bit.ly/1NQIKTy

Man-wai, Toni Kwok (2013). Formulating an effective anti-sorruption strategy - The experience of Hong Kong ICAC. [on-
line]. Dostupno na: http://bit.ly/TRROmRv

Transparentnost Srbija (2015). Izvestaj o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji
za period od 2013. do 2018. godine i Akcionog plana za njeno sprovodenje. Dostupno na: http://bit.ly/1LyEalh

Izvestaj o pritiscima i kontroli medija u Srbiji, Saveta za borbu protiv korupcije, 29. avgust 2011.

26 Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu



Jacanje nadzorne uloge - Okvir za raspravu






Empowered lives.
Resilient nations.

Kancelarija Programa Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) u Srbiji
Internacionalnih brigada 69

11000 Beograd

Srbija

Tel. +381 11 2040 400 Fax. +381 11 3444 300

www.rs.undp.org

Copyright 2015, UNDP. Cover Photo by: Rea Mucovic



