


POLITI KE STRANKE I ZAKONODAVNA AKTIVNOST 
NARODNE SKUPŠTINE REPUBLIKE SRBIJE

Studija u okviru projekta:
Ja anje odgovornosti Narodne skupštine Republike Srbije

Priredili
Zoran Stojiljkovi

Jelena Lon ar
Dušan Spasojevi

Izdava
Fakultet politi kih nauka Univerziteta u Beogradu

Centar za demokratiju
Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP)

Za izdava a
Prof. Dr Ilija Vuja i

Recenzent
za Fakultet politi kih nauka Univerziteta u Beogradu

Centar za demokratiju
Prof. Dr edomir upi

Priprema i štampa

e-mail: of  ce@cigoja.com

Tiraž 
500

ISBN 978-86-84031-53-4

Mišljenja izneta u ovoj publikaciji su mišljenja autora i ne predstavljaju 
nužno stanovište Programa Ujedinjenih nacija za razvoj.



POLITI KE STRANKE 
I ZAKONODAVNA AKTIVNOST 

NARODNE SKUPŠTINE
REPUBLIKE SRBIJE

Studija u okviru projekta:
JA ANJE ODGOVORNOSTI NARODNE SKUPŠTINE 

REPUBLIKE SRBIJE

Priredili
ZORAN STOJILJKOVI

JELENA LON AR

DUŠAN SPASOJEVI

Beograd, 2012.



5

SADRŽAJ

Lista skra enica  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .7

Uvodne napomene . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .9

Prvi deo
OSNOVNE OCENE I NALAZI

Jelena Lon ar, Dušan Spasojevi , Zoran Stojiljkovi
Osnovne ocene i nalazi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .17

Drugi deo
ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA O NARODNOJ 
SKUPŠTINI I ZAKONA O BUDŽETU REPUBLIKE SRBIJE 

Slaviša Orlovi
Analiza procesa usvajanja Zakona o Narodnoj skupštini . . . . . . . . . .29
Dušan Spasojevi
Uticaj parlamenta na donošenje zakona o budžetu Republike Srbije 
i Zakona o budžetskom sistemu Republike Srbije . . . . . . . . . . . . . . .47

Tre i deo
ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA 
IZ OBLASTI RODNE RAVNOPRAVNOSTI

Marijana Pajvan i
Analiza postupka usvajanja zakona iz oblasti rodne ravnopravnosti i 
antidiskriminacionog zakonodavstva u Narodnoj skupštini . . . . . . . .79



6

etvrti deo
ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA 
IZ OBLASTI ZAŠTITE ŽIVOTNE SREDINE

Jelena Lon ar, Vukašin Pavlovi
Analiza procesa usvajanja zakona iz oblasti zaštite 
životne sredine  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .135

Peti deo
ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA 
IZ OBLASTI BORBE PROTIV KORUPCIJE

Zoran Stojiljkovi
Antikoruptivno zakonodavstvo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .185

Literatura  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .235

Šesti deo
PRILOZI

PRILOG 1
Matrica za izradu analize zakona  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .241

PRILOG 2
Lista analiziranih zakona  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .243

PRILOG 3
Contents, basic assesments and  ndings (English)  . . . . . . . . . . . . .247

Biogra  je autora . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .259



7

LISTA SKRA ENICA

CITES –  Konvencija o me unarodnoj trgovini ugroženim vrstama divlje 
 ore i faune

DLR  –  Demokratska levica Roma

DRI  –  Državna revizorska institucija

DS  –  Demokratska stranka

DSS  –  Demokratska stranka Srbije

EU  –  Evropska unija

FOŽ  –  Forum žena

GRECO – Grupa država protiv korupcije (Group of States against Corruption)

IFES  –  Me unarodna fondacija za izborne sisteme (International Founda-
tion for Electoral Systems)

JS  –  Jedinstvena Srbija

LDP  –  Liberalno demokratska partija

LSV  –  Liga socijaldemokrata Vojvodine

NS  –  Nova Srbija

NVO  –  Nevladine organizacije

PUPS –  Partija ujedinjenih penzionera Srbije

SDP  –  Sandža ka demokratska partija

SNS  –  Srpska napredna stranka

SPS  –  Socijalisti ka partija Srbije

SRS  –  Srpska radikalna stranka

SVM  –  Savez vojvo anskih Ma ara

RIK  –  Republi ka izborna komisija

URS  –  Ujedinjeni regioni Srbije

ZES  –  Za evropsku Srbiju
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UVODNE NAPOMENE

Predmet projekta „Ja anje odgovornosti Narodne skupštine Repu-
blike Srbije“ bio je ispitivanje i kriti ka analiza funkcionisanja, procesa 
odlu ivanja i efekata rada Narodne Skupštine Republike Srbije kroz 
analizu propisa kojima se ure uju: rad Narodne skupštine, usvajanje 
budžeta, borba protiv korupcije, zaštita životne sredine i rodne ravno-
pravnosti. Vremenski, istraživanje je, uz kriti ki uvid i u raniju par-
lamentarnu praksu, fokusirano na aktuelni sastav Narodne skupštine, 
odnosno na period  od njenog konstituisanja 11. juna 2008. godine do 
01. jula 2011. godine. 

Proces donošenja zakona u oblastima borbe protiv korupcije, rodne 
ravnopravnosti i zaštite životne sredine izabrani su za predmet analize s 
obzirom na to da transparentan i e  kasan proces rada i odlu ivanja, kao 
i napredak u ovim oblastima predstavljaju nesumnjivo merilo kvaliteta 
demokratije u svakoj zemlji. U oblasti borbe protiv korupcije analiza 
je usmerena na devet klju nih zakona, u oblasti rodne ravnopravnosti 
analizirana su dva zakona, dok je u oblasti zaštite životne sredine anali-
ziran 21 zakon. U odnosu na predmet ove analize, Narodna skupština je 
donela najve i broj zakona iz oblasti zaštite životne sredine.

Tako e, poseban predmet analize bio je i Zakon o Narodnoj skup-
štini, kojim se ure uju pozicija, funkcije, struktura, na in delovanja i 
proces odlu ivanja  i odgovornost nacionalnog parlamenta, kao i, za-
koni o budžetu Republike Srbije doneti u posmatranom periodu zbog 
svog temeljnog zna aja za kontrolnu funkciju parlamenta i raspored 
snaga i odnose izme u poslani kih grupa, kao i prirodu relacije izme u 
politi kih stranaka vlasti i opozicije.

Ciljevi

Fokus istraživanja stavljen je na zakonodavnu funkciju Narodne 
skupštine i doprinos, kao i propuste Skupštine u rešavanju najzna ajni-
jih problema u datim oblastima, odnosno na meru saglasnosti izme u 
programskih koncepata parlamentarnih politi kih stranaka i koalici-
ja i njihovog opredeljivanja i prakti nog (programskog ili takti kog) 
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glasanja njihovih poslanika i poslani kih grupa pri donošenju zakona. 
Istovremeno, na taj na in se istraživanjem, kao i promocijom njegovih 
nalaza, gra ankama i gra anima Srbije olakšava, logi ki i problemski 
utemeljen, izbor unutar složene izborne politi ke ponude, a politi ke 
stranke i koalicije ine, bar posredno, odgovorne za (retori ka) prediz-
borna obe anja. 

Osnovni cilj projekta bio je da se kroz analizu aktivnosti Narod-
ne skupštine u aktuelnom sazivu ukaže na prednosti i nedostatke rada, 
doprinese ve oj transparentnosti, odgovornosti i pomogne unapre enju 
rada Narodne skupštine. U trenutku kada se približavaju parlamentarni 
izbori, o ekuje se da rezultati projekta koriste, pre svega, gra anima 
kao evaluacija rada Narodne skupštine u aktuelnom sazivu i, posebno, 
poslani kih grupa koja e doprineti kvalitetnijem radu Narodne skup-
štine u narednom sazivu, ve oj demokrati nosti i odgovornosti narod-
nih poslanika prema gra anima.

Metodološki pristup (i)

Istraživanje je obuhvatilo analizu zakonodavnog procesa u Narod-
noj skupštini: predlaganje zakona, podnošenje amandmana na predloge 
zakona, raspravu o predlozima zakona i na in glasanja prilikom usva-
janja zakona s naglaskom na kvalitet amandmana i predloga zakona, 
argumentaciju narodnih poslanika, poslani kih grupa i odbora i odgo-
vornost narodnih poslanika prema gra anima.

 Pored zakonodavnog procesa u Narodnoj skupštini, analiziran je 
i rad tri odbora u ijoj nadležnosti su oblasti obuhva ene projektom: 
Odbor za zaštitu životne sredine, Odbor za pravosu e i upravu i Odbor 
za ravnopravnost polova. 

Tokom istraživanja pra eni su slede i indikatori: broj donetih zako-
na iz datih oblasti, broj podnetih amandmana na predloge zakona i broj 
prihva enih amandmana. Zatim, ispitivano je ko je podnosilac predlo-
ga zakona (Vlada, narodni poslanici, skupština Autonomne pokrajine 
ili gra ani i drugi ovlaš eni predlaga i), a ko podnosilac amandmana 
i iji amandmani su prihvatani (npr. narodni poslanici, narodni posla-
nici vladaju e koalicije, narodni poslanici opozicije, odbori Narodne 
skupštine...), kao, i na koje predloge zakona su prihvatani amandma-
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ni. Zastupljenost analiziranih pitanja u programima i drugim program-
skim dokumentima politi kih stranaka, dostupnim na njihovim internet 
stranicama, tako e su jasan indikator zna aja ovih pitanja za politi ke 
stranke.

S obzirom na predmet istraživanja, odnosno na široki tematski i 
vremenski okvir istraživanja i veliki broj zakona koji su bili predmet 
analize, analiza je dominantno kvantitativna, pra ena kvalitativnom 
analizom u slu aju Zakona o Narodnoj  skupštini i jedan do dva zako-
na, koja u odabrane tri oblasti imaju nesporno klju an, strateški zna aj 
poput Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (odnosno njegovih 
izmena i dopuna) ili Zakona o  nansiranju politi kih aktivnosti kada je 
re  o zakonima iz oblasti borbe protiv korupcije.   

Kvalitativna analiza pre svega je usmerena na analizu procesa do-
nošenja sistemskih zakona u navedenim oblastima, kako prema nave-
denim indikatorima, tako i kroz analizu sadržaja plenarnih sednica i 
rada skupštinskih odbora kako bi se utvrdili osnovni strategijski i vred-
nosni razlozi za donošenje konkretnih zakonskih rešenja.

Prikupljanje podataka

Za analizu su koriš eni slede i dokumenti: predlozi zakona, aman-
dmani narodnih poslanika i nadležnih odbora, zapisnici sa sednica Na-
rodne skupštine, izveštaji o radu odbora Narodne skupštine, mišljenja 
predlaga a zakona i izveštaji nadležnih odbora o podnetim amandma-
nima, informacije na internet stranici Narodne skupštine i drugi doku-
menti koji se odnose na zakonodavnu aktivnost Narodne skupštine. S 
obzirom na postavljene ciljeve, u analizi je posebna pažnja posve ena i 
programskim dokumentima politi kih stranaka zastupljenih u Narodnoj 
skupštini kako bi se utvrdila mera saglasnosti izme u programa pred-
stavljenih gra anima i rada u parlamentu. Analizirani su isklju ivo pro-
gramski dokumenti dostupni na internet stranicama politi kih stranaka 
s obzirom na to da one programe koji nisu javno i lako dostupni svim 
gra anima, gra ani i ne mogu da smatraju relevantnim.

Tako e, kada je re  o dokumentaciji Narodne skupštine, prema la-
nu 11. stav 1. Zakona o Narodnoj skupštini, dokumentacija i arhiva 
Narodne skupštine, stenografske beleške i zapisnici sa sednica Narodne 
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skupštine su javno dostupni zbog ega se nisu o ekivale ve e teško e 
prilikom prikupljanja podataka1. Me utim, sakupljanje podataka nije 
bio lak posao, a izvršen je uspešno zahvaljuju i velikoj podršci i ljuba-
znosti zaposlenih u Službi Narodne skupštine. Naime, iako su kona ne 
verzije zakona, kao i dodatni materijali (u odre enom broju slu aje-
va) dostupni na internet stranici Narodne skupštine, sav ostali materijal 
je mogu e dobiti samo u štampanoj verziji. Tu pre svega mislimo na 
predloge zakone, izveštaje relevantnih odbora, ali i za nas najvažnije 
– podnete amandmane. Istraživa ki proces rezultirao je, dakle, ogro-
mnom hrpom papira koja je istovremeno bila i vrlo neprakti na za rad 
i u nesaglasju sa ekološkim uverenjima, kako istraživa kog tima, tako i 
same Narodne skupštine.

Kako se u samom procesu pripreme sednica ve  uveliko koriste 
kompjuteri, smatramo da bi bilo neophodno uvesti praksu postavlja-
nja svih dokumenata, koji su u vezi sa predlozima zakona koji su u 
proceduri na internet stranicu Narodne skupštine. Manje je važno što 
bi takva praksa omogu ila mnogo lakši istraživa ki proces rada Na-
rodne skupštine, ve  smatramo da bi ovakva transparentost u velikoj 
meri olakšala zainteresovanim gra anima da se detaljno i iz svog doma 
upoznaju sa trenutnim predlozima zakona i radom narodnih poslanika. 
Kada se omogu i neposredan uvid u rad najvažnijeg zakonodavnog tela 
za sve gra ane, onda e i procesi javne deliberacije ili javnog zagovara-
nja konkretnih rešenja biti kvalitetniji i u estaliji. Naravno, nepotrebno 
je naglašavati da e i samim narodnim poslanicima ovakva praksa zna-
ajno olakšati rad u parlamentu.

Realizacija i struktura istraživanja

U prvoj fazi rada na projektu prikupljeni su podaci, pripremljen na-
crt sadržaja i osnovnih nalaza istraživanja. Tokom druge faze izra ena 
je stru na studija. Studija se sastoji iz pet delova. U uvodnom delu date 
su osnovne ocene i nalazi, kako opšte i zajedni ke za sve analizirane 
oblasti, tako i posebno za svaku pojedina nu oblast. Drugi deo pokriva 
analizu procesa usvajanja osnovnog zakona o položaju i funkcionisanju 
Narodne skupštine i analizu zakona o republi kom budžetu kao klju-

1 Zakon o Narodnoj skupštini, Službeni glasnik RS 9/10
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nih za pozicioniranje politi kih stranaka. Poslednja tri dela pokrivaju 
odabrane tematske oblasti: tre i deo posve en je analizi rada Narod-
ne skupštine u oblasti rodne ravnopravnosti, etvrti deo analizi rada u 
oblasti zaštite životne sredine, dok peti deo sadrži analizu rada u oblasti 
borbe protiv korupcije. Pojedina ne analize koncipirane su na slede i 
na in: kratak teorijski uvod, analiza strana kih programa, analiza zako-
nodavnog procesa i zaklju ci.

Cilj ove studije ura ene uz  nansijsku pomo  i stru nu podršku 
Kancelarije Programa Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) u Beogra-
du je da kriti kom analizom, ali i  promovisanjem primera dobre prakse 
i zalaganjem za demokratsko dizajniranje rada parlamenta, bar posred-
no, doprinese ja anju kredibiliteta najviše zakonodavne vlasti.

S obzirom na ograni en predmet istraživanja, svesni smo da su 
mnoga pitanja ostala otvorena kako u oblastima koje smo analizirali, 
tako i posebno u drugim segmentima rada Narodne skupštine. 

Primera radi, komparativna analiza zakonodavnog procesa u Na-
rodnoj skupštini Srbije i parlamentima zemalja lanica EU ili parla-
mentima zemalja iz regiona dodatno bi osvetlila parlamentarnu praksu. 
Tako e, kvalitativna analiza fokusirana na dubinske intervjue sa narod-
nim poslanicima nesumnjivo bi dala potpuniju sliku, recimo, o poziciji 
pojedina nih poslanika, ulozi i procesu odlu ivanja unutar poslani kih 
grupa, kao i procesu pregovaranja i koaliranja izme u poslani kih klu-
bova i time otvorila kriti nu i izuzetno korisnu perspektivu rada u par-
lamentu i omogu ila bolje razumevanje zakonodavnog procesa. 

Pitanja, kao što su: zašto dominantno Vlada predlaže zakone, koli-
ki su kapaciteti parlamenta da formuliše predlog zakona, pitanje uloge 
i zna aja prakse javnih slušanja u parlamentu, kao i aktera i procesa 
direktnog i indirektnog politi kog lobiranja i prakse javnog zastupa-
nja, tako e su pitanja koja bi bilo zna ajno istražiti. Ova pitanja ostaju 
otvorena za neka naredna istraživanja. Nama ostaje da se nadamo da 
smo bar jednim delom uspeli da osvetlimo rad Narodne skupštine i do-
prinesemo razvoju i ja anju njene uloge. 

U ostvarivanju ovih ciljeva treba ista i da smo imali punu podrš-
ku Kancelarije UNDP u Beogradu, koleginica Olivere Puri  i Jelene 
Mani , kao i generalnog sekretara Narodne skupštine Republike Srbije 
gospodina Veljka Odalovi a, zamenika generalnog sekretara gospodi-
na Mladena Mladenovi a i pomo nice generalnog sekretara gospo e 
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Mirjane Radakovi , koja je imala „sre u“ da se bavi operativno sarad-
njom sa nama u nimalo lakom poslu prikupljanja i obrade informacija. 
Posebno isti emo podršku gospo e Emile Spasojevi , še  ce odseka za 
normativno-pravna pitanja i me unarodnu saradnju Kancelarije Pove-
renika za zaštitu ravnopravnosti koja nam je pružila svesrdnu pomo  
u prikupljanju podataka o procesu izrade Nacrta zakona o zabrani dis-
kriminacije. Kona no, izuzetno zna ajan bio je okrugli sto na kom su 
pored autora ove studije prisustvovali gospodin Mladen Mladenovi , 
gospo a Mirjana Radakovi , na elnik Odeljenja za ustavno-pravni 
sistem i organizaciju vlasti i sekretari nadležnih odbora. Svojim ko-
mentarima na prvu verziju teksta zna ajno su unapredili kvalitet studi-
je. Ovom prilikom im se svima najsrda nije zahvaljujemo.

Uredništvo



Prvi deo

OSNOVNE OCENE I NALAZI
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Jelena Lon ar
Dušan Spasojevi
Zoran Stojiljkovi

OSNOVNE OCENE I NALAZI

Pre zaklju ivanja osnovnih ocena, važno je pozicionirati i utvrdi-
ti zna aj parlamenta u procesu politi kog odlu ivanja. Složenu priro-
du i promenljivu konstelaciju interesa i sam multiakterski i višefazni 
karakter politi kog procesa najbolje izražava fazni model politi kog 
procesa koji razlikuje tri grupe u esnika: (1) udruženja i druge ad hoc 
ili trajno organizovane interesne i lobi grupe; (2) politi ke stranke kao 
klju ne inioce interesne agregacije i (3) parlament, Vladu i državnu 
upravu kao klju ne u esnike u realizaciji i evaluaciji interesa. Ove tri 
grupe aktera u estvuju, sa nejednakom mo i i intenzitetom u šest faza 
politi kog procesa.

Posebno je otvorena faza artikulacije problema, koja se nalazi 
na po etku politi kih procesa. U toj fazi, akteri artikulacije interesa – 
udruženja, savezi ili gra anske inicijative, iznose svoje zahteve u jav-
nost, s ciljem da se za njih prona u rešenja u politi kom sistemu. Na 
javni zna aj i širenje takvih interesa u prostoru ve  „medijalizovane 
politike“ zna ajno uti u masovni mediji. Naime, oni kao „gatekeepe-
ri“ odlu uju da li e te interese tematizovati u javnosti ili ne („agenda-
setting“), i time deluju kao poja iva i ili  lteri zahteva.

Moglo bi se zaklju iti da mediji nisu samo platforma ili alatka za 
vo enje politike, ve  i njen sukonstituens.

U narednoj fazi de  nisanja problema organizovani interesi žele 
da obrazlože društvenu relevantnost svog zahteva. Pritom, nosioci 
agregacije interesa (politi ke stranke) moraju biti ube eni da je re  o 
politi ki relevantnoj temi koja je „politi ki atraktivna i naplativa“ i 
poklapa se sa interesima bira a.

U tre oj fazi de  nisanja politike, problem prelazi iz opšte javnosti 
u ruke politi ke, stru ne javnosti. Politi ke stranke, državna admi-
nistracija i udruženja interno se bave prihva enom temom. No, zbog 
kompleksnosti društvenih problema, oni se konsultuju i sa ekspertima i 
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nau nicima. U zavisnosti od toga koliko tema izaziva emocije i pažnju 
paralelno može da se povede i javna diskusija.

U slede oj, etvrtoj fazi razvijanja programa, politi ke stranke, 
parlament i vlada sa nadležnim ministarstvima kreiraju strategije za re-
šavanje problema (na primer, zakone, uredbe ili programe podrške), i 
na kraju ih usvajaju. Odluke se donose uglavnom kroz pravno propisanu 
proceduru, nakon dobijanja ekspertiza i konsultovanja stu njaka. Na ovaj 
proces mogu naro ito da uti u oni akteri artikulisanja interesa koji imaju 
privilegovan pristup donosiocima politi kih odluka (npr. zna ajna lobi-
sti ka udruženja) ili, recimo, poput poslodava kih udruženja i sindikata 
mogu da koriste postoje e institucionalne kanale stalne komunikacije sa 
državnim strukturama – mehanizmi i institucije socijalnog dijaloga.

Kada, u petoj fazi, akteri sprovo enja interesa (Vlada, parlament) 
donesu program, ulazi se u fazu politi ke implementacije koju admi-
nistrativno sprovodi državna uprava.

Ako se tokom poslednje, šeste faze – faze politi ke evaluacije usta-
nove problemi, po pravilu se otvara nova faza artikulacije problema.

Pošto politi ke odluke uvek dovode do manje ili ve e društvene 
promene, politi ki procesi se, u stvari, nikada ne završavaju ve  stalno 
pokre u nove faze artikulacije problema. Usled njihove mnogobrojno-
sti, ovi procesi odvijaju se esto paralelno, odnosno, uti u i me usob-
no jedni na druge (Zerfas, Oehsen, 2011: 13-14).

Kao što opisane faze pokazuju, politikom, shva enom kao krei-
ranje i sprovo enje kolektivno obavezuju ih odluka, hijerarhijski ne 
upravljaju samo državni inioci ili politi ke stranke. Tradicionalni 
državni (parlament, vlada) i mnogobrojni drugi akteri (udruženja, 
gra anske inicijative, nau no-politi ki savetnici, mediji ili me u-
narodne organizacije), uklju eni su u ove kompleksne regulativne 
procese usled pove ane društvene diferencijacije, pluralizacije i 
globalizacije. 

Kao što se iz ponu enog modela politi kog procesa vidi, uloga 
parlamenta vezana je dominantno za završni deo etvrte faze poli-
ti kog procesa – normativno de  nisanje i dizajniranje odluka. No, 
ako se parlament i njegova radna tela i odbori aktivno postave u demo-
kratskom procesu, oni mogu igrati zna ajnu ulogu i u tre oj – fazi de  -
nisanja politike i, posebno, šestoj fazi evaluacije efekata zakonodavne 
prakse i vo ene ukupne politike. U ovom istraživanju analizirane su 
upravo ove uloge i funkcije parlamenta.
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Opšti zaklju ci

Rezultati dobijeni analizom procesa donošenja zakona, kao i šire 
parlamentarne regulativne prakse, omogu uju formulisanje tek nekoli-
ko zajedni kih i znatno ve eg broja posebnih karakteristika koje važe 
za etiri distinktne analizirane problemske celine:

1. Nalazi, naime, opravdavaju polaznu hipotezu da se završna par-
lamentarna faza donošenja zakona, posebno njen tok, broj uklju-
enih aktera i njihovi  odnosi u velikoj meri razlikuju zavisno, pre 

svega od (procenjenog) partijsko – politi kog zna aja, kon  iktnosti 
i urgentnosti pitanja koje je na politi koj agendi.

2. Jednu od klju nih, zajedni kih karakteristika svakako ini sama 
injenica da, poput i drugih, posebno postkomunisti kih i postkon  ik-

tnih zemalja u tranziciji normativno – institucionalnu aktivnost u Srbiji 
prati velika i zamašna zakonodavna produkcija, ali uz prate u vi-
soku nestabilnost i este, neretko i suštinske izmene tek donetih, i 
gromoglasno reklamiranih zakona. Ovaj zaklju ak se posebno odno-
si na analizirano budžetsko i antikoruptivno zakonodavstvo.

3. Analizom je potvr ena hipoteza da Vlada ima dominantnu po-
ziciju ne samo u procesu formulisanja, nego i oblikovanja i usva-
janja zakonodavstva. To se pre svega vidi u tome što je upravo Vlada 
podnela sve analizirane predloge zakona sa izuzetkom Zakona o Na-
rodnoj skupštini. 

 4. Tako e, klju ni zakoni su, po pravilu, usvojeni po hitnom 
postupku tako da narodnim poslanicima i javnosti nije ostalo dovoljno 
vremena za zna ajne izmene Vladinog predloga. Pritom, amandmani 
koje Vlada prihvati su u ve ini slu ajeva postajali sastavni deo Predlo-
ga zakona, pošto se samo retko izveštaji nadležnog odbora razlikuju od 
mišljenja Vlade, tako da se u Narodnoj skupštini o njima nije glasalo 
pojedina no ime se smanjuje mogu nost da se narodni poslanici su-
protstave preporukama Vlade1.

5. Analiza usvojenih amandmana pokazuje da oni naj eš e ne 
uti u zna ajnije na izmenu predloženog zakona. Pre svega, više od 

1 Prema lanu 164. stav 3 Poslovnika Narodne skupštine, amandman koji je u skla-
du s Ustavom i pravnim sistemom, a prihvate ga predlaga  zakona i nadležni od-
bor, postaje sastavni deo predloga zakona i o njemu Narodna skupština posebno 
ne odlu uje.
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polovine usvojenih amandmana predstavlja pravno-tehni ko, lingvi-
sti ko ili neko sli no „doterivanje“ zakona, dok su amandmani koji 
nešto menjaju relativno retki. Uo ljiva je i tendencija pove anja broja 
amandmana koji dolaze od vladaju e koalicije (Vlade, narodnih posla-
nika, ali i odbora) što može da re  ektuje sve ve e probleme oko posti-
zanja dogovora oko tanke koalicione ve ine potrebne za izglasavanje 
zakona. 

6. Zakonodavni proces, i pored sve eš e prakse usvajanja i aman-
dmana opozicionih narodnih poslanika, karakteriše o ekivano pridr-
žavanje logike partijskog interesa i poziciono – opozicione demar-
kacije koja se retko prelazi. Tako narodni poslanici opozicije, sa de-
limi nim izuzetkom u pogledu „evropskih zakona“ (polu) opozicionog 
LDP-a, u estvuju u raspravi, ali ne u estvuju u donošenju zakona na 
koje su prethodno podneli brojne amandmane.

7. Iz analize predloga zakona i amandmana, koje su podneli na-
rodni poslanici naj eš e nije bilo mogu e utvrditi ideološko pozicio-
niranje politi kih stranaka. Jedan od razloga tome je što cilj ve ine 
amandmana nije bio suštinsko menjanje predloga zakona, dok drugi 
razlog svakako leži u generalnoj sli nosti, bar u analiziranim oblasti-
ma, programa politi kih stranaka i tome što politi ke stranke nisu jasno 
pozicionirane na programsko ideološkom spektru.

Tre i razlog leži u tome, što u mnogim oblastima, pre svega u obla-
sti zaštite životne sredine, postoje jasne direktive EU koje zakoni mo-
raju da slede i zbog kojih se naj eš e i donose zbog ega narodnim 
poslanicima nije ostalo mnogo slobode za izmene. S obzirom na to da 
se ve ina politi kih stranaka u Srbiji, makar u svojim programskim do-
kumentima, zalaže za ulazak Srbije u EU, prilago avanje evropskom 
zakonodavstvu je nužan korak za ostvarenju tog cilja.

Posebni zaklju ci

Pored relativno malog broja zajedni kih karakteristika zakono-
davnog procesa, postoje zna ajne speci  nosti u prirodi, karakteri-
stikama i efektima prakse donošenja zakona u analiziranim posebnim 
oblastima.



21

1. Zakon o Narodnoj skupštini

Zakon o Narodnoj skupštini je jedini me u analiziranim zakoni-
ma koji je donet na predlog narodnih poslanika2. Iako nesumnjivo naj-
važniji zakon za narodne poslanike, tokom na elnog pretresa Predloga 
zakona u sali je bilo prisutno tek 96 narodnih poslanika, a tokom pre-
tresa Predloga zakona u pojedinostima samo 87 narodnih poslanika, 
što ukazuje na to da narodni poslanici nisu pridavali veliki zna aj zako-
nodavnom procesu. Zakon je usvojen sa 127 glasova, što ukazuje na to 
da narodni poslanici opozicije nisu želeli da podrže zakon, ali ni da se 
izjasne protiv. Sadržinski, zakon unosi zna ajne novine u rad Narodne 
skupštine. Najvažniji doprinos jeste ve a nezavisnost parlamenta pre 
svega u pogledu  nanasiranja. Naime, Narodnoj skupštini je omogu e-
no da sama priprema predlog svog budžeta, ime se reguliše  nansijska 
autonomija parlamenta u okviru budžeta Republike Srbije.

2. Zakoni o budžetu Republike Srbije

Analiza prakse donošenja i usvajanja zakona, posebno u njenoj za-
vršnoj parlamentarnoj fazi pokazuje da je stanje najkriti nije tamo gde 
je uspostavljen najdirektniji politi ki operativni interes – u praksi usva-
janja budžeta i budžetske politike.

Pre svega, formalni proces donošenja zakona o budžetu Republike 
Srbije pokazuje nedostatak vremena za kvalitetnu raspravu pošto se ovi 
zakoni redovno usvajaju po hitnom postupku. Tako e, period koji pro-
e od podnošenja predloga zakona od strane Vlade preko izjašnjavanja 

odbora i Vlade o podnetim amandmanima do skupštinskog izjašnja-
vanja retko traje duže od nedelju dana. Ovakva brzina onemogu ava 
narodne poslanike i skupštinske odbore da na valjan na in u estvuju u 
procesu donošenja budžeta. Ono što je podjednako važno je da je zbog 
tolike brzine zakonodavnog procesa i javnost spre ena da adekvatno 
proprati proces deliberacije o ovim zakonima, pa se samo u retkim slu-
ajevima doga a da neke „spoljne“ inicijative iz polja civilnog društva 

do u do parlamenta. Tako e, limitira se mogu nost gra ana da upozna-

2 Pored ovog zakona u aktuelnom sazivu Narodne skupštine, na predlog narodnih 
poslanika donet je i Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih 
poslanika.
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ju razli ite stavove politi kih stranaka o odre enim budžetskim pitanji-
ma i da na tome zasnuju svoju izbornu odluku.

Broj podnetih i broj usvojenih amandmana su u velikoj dispro-
porciji. Naime, svega 6-7% predloženih amandmana biva usvojeno. 
Ta injenica se može tuma iti na više na ina. Pre svega, izvesno je da 
budžetski zakoni predstavljaju politi ki mehanizam vladaju e koalicije 
što zna i da postoji ograni en prostor za njihovo menjanje od strane 
opozicije. Budžetski zakoni se po tome razlikuju od zakonskog ure-
ivanja nekih oblasti za koje se pretpostavlja da treba da odslikavaju 

nešto širi konsenzus. 
Kada je re  o (neprihva enim) amandmanima opozicije, uo ava se 

odsustvo ideološkog pro  lisanja na socio-ekonomskoj skali. Naime, 
opozicija takti ki izbegava da zagovara smanjenje državnog trošenja u 
konkretnim oblastima (u kojima bi ga sama smanjivala da je na vlasti), 
sa delimi nim izuzetkom LDP. Uo ljivo je i zagovaranje opozicije za 
ve om redistribucijom ka siromašnijim krajevima Srbije koji predstav-
ljaju njihovu glasa ku bazu. Opozicija, pre svih SRS i NS, se mnogo 
jasnije ideološki pro  liše na društveno-vrednosnoj skali, zagovaraju i 
snažniju podršku vojsci, crkvi ili umanjenje sredstava za nevladine or-
ganizacije (ovde se ne misli na crkve i politi ke stranke koje tako e 
formalno spadaju u ovu budžetsku kategoriju).

3. Zakoni iz oblasti zaštite životne sredine

Iz analize usvojenih zakona iz oblasti zaštite životne sredine može 
se zaklju iti da Vlada ima dominantnu poziciju ne samo u procesu for-
mulisanja, nego i oblikovanja i usvajanja zakona u ovoj oblasti. Prime-
ra radi, Vlada je bila podnosilac svih predloga zakona. Zatim, izveštaji 
Odbora za zaštitu životne sredine o podnetim amandmanima su uvek 
sledili nakon mišljenja Vlade i pratili njihov sadržaj. Narodna skupština 
je u svim slu ajevima usvajala predloge zakona bez naknadnog usva-
janja amandmana koje Vlada nije prihvatila. Jedan od razloga tome, 
pored toga što su zakoni, velikim delom, usvajani po hitnom postupku, 
može biti i što su glasanju o ekološkim zakonima bile posve ene prak-
ti no dve sednice Narodne skupštine.

Iz analize amandmana, na prvi pogled se prime uje da su podjed-
nako usvajani i amandmani narodnih poslanika vladaju e koalicije i 
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opozicije: od usvojenih amandmana 55% su podneli poslanici vladaju-
e koalicije, a 45% poslanici opozicije. Kada se ovaj podatak, me utim, 

uporedi sa brojem ukupnih amandmana, situacija je druga ija. Naime, 
od 1531 amandmana narodnih poslanika opozicije usvojen je ukupno 
71 amandman, dok je od 129 amandmana narodnih poslanika vladaju e 
koalicije usvojeno 86 amandmana. Dakle, usvojeno je 66.67% aman-
dmana narodnih poslanika vladaju e koalicije i samo 4.63% amandma-
na narodnih poslanika opozicije.

Kona no, sude i po analiziranim amandmanima na predloge 
zakona, uo ljivo je da namera narodnih poslanika nije bila da su-
štinski menjaju sadržaj predloga zakona, ali uprkos tome narodni 
poslanici opozicije nisu bili spremni da glasaju za ekološke zakone. 
S obzirom na to da pitanja zaštite životne sredine zauzimaju posled-
nje mesto i u programima politi kih stranaka, ini se da su evropske 
integracije odnosno direktive EU osnovni razlog za donošenje eko-
loških zakona.

4. Zakoni iz oblasti borbe protiv korupcije

Kada je o antikoruptivnom zakonodavstvu re , osnovni utisak je da 
su pod budnom paskom i interesom doma e javnosti, ali i me unarod-
nih organizacija i antikoruptivnih mreža, ovi zakoni visokofrekventno 
zastupljeni u parlamentarnoj proceduri i da izazivaju relativno veliku 
pažnju narodnih poslanika na šta ukazuje i natprose an broj podnetih 
amandmana, uklju iv i amandmane koje je Vlada naknadno podnela na 
sopstveni zakonski predlog.

O ito, na preporuke i sugestije GRECA (25 preporuka iz 2008.) 
i Evropske komisije dominantna reakcija je ponovo bila razrada nor-
mativnog dizajna. Po uverenju stru ne javnosti u bar pola od u me-

uvremenu donetih devet klju nih antikoruptivnih zakona radilo se o 
prepravci i doradi tek nedavno usvojenih – gromoglasno najavljivanih i 
reklamiranih, a prakti no nedelatnih zakonskih projekata.

ini se da se uspostavlja neka vrsta pravilnosti da se prvo formuli-
še zakonski projekat koji „deluje evropski“, ali je lišen realnih resursa i 
delatnih mehanizama za svoju implementaciju, da bi se, pod pritiscima 
javnosti, tek u narednim „izmenama i dopunama“ ugra ivali kontrolni 
i nadzorni mehanizmi.
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Kako se radi o regulativi koja, bar potencijalno ograni ava privile-
gije politi kog staleža, takvo stanje i ponašanje se dakako može razu-
meti, ali ne i opravdati.

Posredan dokaz za iznetu tezu predstavlja injenica da, i pored stal-
nog kreiranja normativno – institucionalnog okvira, u poslednjih šest 
do sedam godina nije došlo do redukovanja indeksa (visoko) percipi-
rane korupcije (3.5). Naprotiv, u 2011. godini indeks je pao na 3.3, što 
re ito govori da se zemlja nije izvukla iz zone visoko naponske, sistem-
ske ili politi ke korupcije koju pre svega ine slabo i neure eno tržište 
i rašireni privatni i javni monopoli, netransparentna procedura tendera 
i javnih nabavki, siva ekonomija i prate a poreska evazija, korupcijom 
impregnirani proces privatizacije, kao i siva i crna zona  nansiranja 
politi kih stranaka i izbornih kampanja i prate a raspodela politi kog 
plena u vidu javnih funkcija, bene  ta i sinekura.

Jedno od mogu ih objašnjenja ini i stvoreni jaz izme u na elne 
saglasnosti politi kih aktera oko potrebe borbe korupcije zbog velikog 
zna aja koji bira i pridaju suzbijanju korupcije izražene snažnom po-
liti kom retorikom, na jednoj i koruptivnog politi kog ponašanja, na 
drugoj strani.

Odre enja i kvali  kovanja korupcije u programskim dokumentima 
kao da su pisana jednom rukom. Sti e se utisak kao da se radi o nekoj vrsti 
politi ke mantre. Na drugoj strani, u parlamentarnoj politi koj pragmatici 
stvari se procenjuju polaze i od mogu ih politi kih troškova i bene  ta.

Mogli bismo zaklju iti da se nijedna politi ka stranka ne smatra 
odgovornom za problem korupcije i da sve isti u spremnost da se s 
ovim problemom suo e, iako se u programima ne razra uju dovoljno 
konkretni koraci, niti metode suzbijanja korupcije.

5. Zakoni iz oblasti rodne ravnopravnosti

Proces donošenja Zakona o zabrani diskriminacije tako e nije zna-
ajno odstupao od utvr ene prakse u Narodnoj skupštini. Na drugoj 

strani, praksa donošenja Zakona o rodnoj ravnopravnosti, predstavlja 
„ohrabruju e odstupanje“ u odnosu na (marginalizovanu) poziciju par-
lamenta i dominantnu parlamentarnu praksu.

I podaci koji se odnose na tok zakonodavnog postupka koji se od-
vijao na plenarnoj sednici Narodne skupštine u delu zakonodavnog po-
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stupka u kome se razmatra Predlog zakona u na elu, kao i delu sednice 
u kome se rasprava vodi u pojedinostima govore da je Predlog zakona 
o ravnopravnosti polova u toku debate u Narodnoj skupštini pretrpeo 
korekcije i izmene koje su išle u pravcu poboljšanja teksta Predloga 
zakona.

Poboljšanja su se posebno odnosila na preciziranje sadržaja poseb-
nih mera za unapre enje ravnopravnosti polova, preciziranje obaveza 
organa javne vlasti na obezbe ivanju i unapre ivanju ravnopravnosti 
polova, jasnije i preciznije garancije za u eš e žena u politi kom živo-
tu, posebno u procesima donošenja odluka, i pooštravanje ina e veoma 
malog broja sankcija za kršenje Zakona.

Pored Vlade kao ovlaš enog predlaga a, na formulisanje sadržaja 
Zakona o ravnopravnosti polova uticali su i narodni poslanici u Na-
rodnoj skupštini, posebno narodne poslanice, Odbor za ravnopravnost 
polova, kao i Zaštitnik gra ana.

Mogli bismo konstatovati da su i praksa javnog slušanja i otvore-
nost prema javnosti – postojanje širokog konsultativnog procesa, uosta-
lom kao i medijska pažnja koju je rasprava imala i visok nivo uklju e-
nosti akademske i stru ne javnosti i, možda pre svega, spremnost da se 
oko ovog pitanja pre e preko barijera poziciono – opozicionih podela 
ohrabruju i primer nove parlamentarne prakse i osnažene, demokrati-
ziraju e funkcije parlamenta koji bi mogla povratiti, gotovo potpuno 
izgubljeno poverenje u „hram demokratije“.
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ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA 
O NARODNOJ SKUPŠTINI

UVODNE NAPOMENE

Parlament je predstavni ko telo neposredno izabrano od naroda 
(gra ana) da govori i odlu uje „u ime naroda“. U pisanim ustavima nji-
ma se dodeljuje po asno mesto i opisuju se pre izvršne i sudske vlasti 
(Hejvud, 2004: 758). Parlament (skupština, legislativa) ima, bar for-
malno, centralnu poziciju u sistemu vladavine. Legislativa je jedna od 
tri grane vlasti (zakonodavna, izvršna i sudska). Ovakva pozicija i po-
štovanje Narodne skupštine proizlazi iz neposrednog izbora od strane 
gra ana (naroda), iz toga što je sastavljena od predstavnika naroda i ima 
legitimitet nosioca „narodnog suvereniteta“. Parlament je velika pozor-
nica ili arena na kojoj se odigrava vidljivi deo, pre svega, zakonodavnih 
aktivnosti, pri emu je obi no predstava pripremljena na drugom mestu 
– u rukovodstvima politi kih stranaka i strana kih koalicija. Parlament 
je gotovo u svim demokratskim državama institucija sa velikim dosto-
janstvom i poštovanjem. Posebno je važan za demokratizaciju postko-
munisti kih društava. Kako isti e Sartori: „Države koje iza u iz dik-
tature mogu imati malo izbora pored parlamentarnog“ (Sartori, 2003: 
132). Reprezentativna (predstavni ka) demokratija je forma vladavine 
u kojoj gra ani ne vladaju neposredno, ve  putem predstavnika izabra-
nih na neposrednim izborima. Osnova ovog koncepta je da gra ani bi-
raju svoje predstavnike koji donose odluke za koje su odgovorni onima 
koji su ih izabrali. Bira i drže izabrane predstavnike odgovornim pu-
tem izbora. Za bira e je važno koga biraju da bude njihov predstavnik, 
a za poslanike, kako da ostvare o ekivanja bira a, ali i kako da budu 
ponovo (re)izabrani. Suština reprezentativne demokratije je u odgo-
vornom vo enju javnih poslova od strane onih kojima se to poverava. 
Parlament je samo srce politi kog procesa od izražene volje bira a na 
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izborima i artiklisanja njihovih interesa, sve do izbora, kontrole i smene 
vlade koja operativno sprovodi politiku kao izvršna vlast.3 Na žalost, 
Narodna skupština Republike Srbije je u zna ajnoj meri marginalizo-
vana. Prevlast izvršne vlasti (Vlade), trgovina mandatima, glasanje iz 
inostranstva (glasanje karticama odsutnih narodnih poslanika), esto 
menjanje personalnog i strana kog sastava i bez izbora, dugo ekanje 
nekih sistemskih zakona i nevidljivi rad skupštinskih odbora, umesto 
„inkubatora demokratije”, u inili su je jednom od slabijih institucija. 
Narodni poslanici za skupštinskom govornicom podse aju na gladijato-
re u areni, a u poslani kim klupama su sebe sveli na pritiskiva e tastera 
i glasa ku mašinu, bez autonomije u svom delovanju i nastupima. Tu 
se samo veri  kuju odluke koje su ve  donete na drugom mestu. Zakoni 
se donose kroz skupštinu, a ne od strane skupštine, jer skupština kao da 
samo overava odluke vlade. Parlament formalno kontroliše vladu, ali u 
stvari partijski lideri vladaju e koalicije, koji sede u vladi, preko šefo-
va poslani kih grupa i partijske discipline kontrolišu parlament. Da bi 
obavljao svoje osnovne funkcije, odnosno poslove iz svoje nadležnosti 
na prihvatljiv (legitiman) na in, parlament mora da ispunjava slede e 
uslove: njegov rad i njegova vlast mora biti u skladu sa ustavom; par-
lament mora biti konstituisan tako da adekvatno predstavlja sve sek-
tore, odnosno diverzitet jednog društva (politi ki, polni, rasni, etni ki, 
manjinski). U tom pogledu, potrebno je da parlament bude izabran od 
strane naroda (gra ana) na slobodnim i fer izborima sa univerzalnim 
bira kim pravom. Tako e, važno je da parlament bude nezavistan od 
izvršne vlasti, što zna i, da ima svoju autonomiju i sopstvene resurse – 
budžet i administraciju, kao i da omogu i slobodu izražavanja razli itih 
gledišta za sve svoje lanove bez ikakvog pritiska i represije.  

Parlamenti imaju po asno mesto u ustavima i predstavljaju najvišu 
vlast u kontekstu podele vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku. Odre-
ena pitanja koja se ti u parlamenta regulisana su ustavom, a neka od 

njih se regulišu odgovaraju im zakonima o parlamentu u državama gde 
je njegovo donošenje predvi eno. U savremenim parlamentarnim siste-

3 Na samom po etku uspostavljanja principa parlamentarne reprezentacije, uz po-
ziv koji je Edvard Prvi 1295. uputio uz tzv. Model Parlament, stajala je maksima 
legalnog kodeksa imperatora Justinijana: „Ono što se ti e svih, treba da bude 
prihva eno od svih (Quod omnes tangit ab omnibus approbatur)“, v: Vasovi  i 
Goati, 1993: 169.
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mima Zakon o parlamentu je retkost, jer se uglavnom Ustavom ure uje 
nadležnost, organizacija i funkcionisanje parlamenta. Ustavi naj eš e 
ure uju nadležnost parlamenta dok se Poslovniku ostavlja detaljna ra-
zrada organizacije i funkcionisanja parlamenta. One države koje ne-
maju zakon o parlamentu, ova pitanja rešavaju ustavom i skupštinskim 
poslovnikom. Me u malobrojne države koje imaju poseban zakon o 
parlamentu spadaju Ujedinjeno Kraljevstvo, Švedska, Švajcarska i do 
2000. godine i Finska.

Na osnovu Ustava Švedske (1975.) usvojen je Zakon o parlamentu 
1989. godine. Re  je o zakonu koji ulazi u red najviših normativnih 
akata i ima status ustavnog zakona. To je obiman zakon sa preko 200 
lanova koji su struktuirani u devet odeljaka. Donosi se po proceduri za 

promenu ustava, odnosno glasanjem u dva uzastopna skupštinska sazi-
va izme u kojih se održavaju parlamentarni izbori. Ovaj zakon može 
biti usvojen, izuzetno, u jednom skupštinskom sazivu ako bude odo-
bren od najmanje tri etvrtine prisutnih lanova, što je najmanje jedna 
polovina lanova parlamenta. 

Švajcarski Zakon o parlamentu koji je donet 2002. godine, detaljno 
razra uje organizaciju i funkcionisanje parlamenta. Svaki parlamentar-
ni dom usvaja svoje poslovnike o radu. Zakon ima 174 lana struktui-
ranih u deset glava. 

U Finskoj je Zakon o parlamentu donet 1928. godine, a predstav-
ljao je rezultat speci  nog istorijskog razvoja: donošenjem Ustava iz 
1999. godine, koji je stupio na snagu 2000. godine, Zakon o parlamentu 
je stavljen van snage lanom 131. Ustava. 

NARODNA SKUPŠTINA (PARLAMENT) U PROGRAMIMA 
POLITI KIH STRANAKA

Programi  politi kih stranaka u Srbiji ne bave se detaljno pitanjima 
Narodne skupštine. Parlament se pominje u osnovnim na elima, u kon-
tekstu podele vlasti, organizacije državne vlasti, narodne suverenosti ili 
osnovnih programskih principa i na ela. 

U Programu Demokratske stranke iz 2008. godine u svom delu, 
pod nazivom „Politi ke institucije u Srbiji 21. veka“, navodi se: „Uve-
reni smo da je parlamentarna demokratija najbolji sistem za Srbiju“.
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Stranka G17plus, u svom Programu iz 2004. godine, u Osnovnim 
na elima, izme u ostalog, navodi: „Novi ustav mora da omogu i strik-
tnu podelu vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku. Svaka vlast, isto-
vremeno, mora da bude odgovorna za poslove koje obavlja. Bitni su 
rezultati, a ne politi ke namere. U tim okvirima G17 PLUS o ekuje od 
vlade da bude odgovorna i e  kasna, od parlamenta da izražava volju 
bira a, kontroliše vladu i podsti e institucionalne i ekonomske refor-
me, od sudstva da bude nezavisno i nekorumpirano“.

U Programu Socijalisti ke partije Srbije (SPS) iz 2010. godine, 
u delu pod nazivom Politi ka demokratija, izme u ostalog se isti e: 
„Gra ani imaju pravo da na osnovu opšteg i jednakog prava glasa na 
neposrednim i tajnim izborima, neposredno i direktno, biraju odbornike 
i narodne poslanike u predstavni kim institucijama, ali to nije dovolj-
no. Predstavni ka demokratija ne može zameniti neposredno u eš e 
gra ana u donošenju odluka. Zato se zalažemo da se ubudu e eš e pri-
menjuje referendum i narodna inicijativa kada se odlu uje o pitanjima 
od zajedni kog i opšteg interesa“.

Srpska radikalna stranka (SRS) u svom Programu, u delu pod na-
zivom Organizacija državne vlasti, piše: „Našu državu emo orga-
nizovati kao modernu demokratsku republiku s dosledno izvedenim 
principom podele vlasti na zakonodavnu, izvršno-upravnu i sudsku“. 
U delu pod nazivom Narodni suverenitet, navode: „Srpski radikali su 
dosledni zagovornici principa narodnog suvereniteta kao osnovnog 
obeležja moderne liberalne države. Pošto je neposredna demokratija 
prakti no nemogu a u uslovima višemilionske društvene zajednice, 
nužni su njeni posredni oblici odlu ivanja kroz koje se realizuju su-
verena prava gra ana. Gra ani deo svog izvornog suvereniteta pre-
nose na narodne poslanike i preko njih vrše suverenu vlast u svojoj 
državi“.

Srpska napredna stranka (SNS), u svom programskom dokumentu 
Bela knjiga, „Program do promena“, oktobra 2011. nema delova o par-
lamentu niti o politi kim institucijama, kao ni u dokumentu, koji je pre 
toga usvojen pod nazivom „Principi delovanja Srpske napredne stran-
ke, Osnovni programski ciljevi“.

Demokratska stranka Srbije (DSS) u svom Programu u delu pod 
nazivom Politi ka na ela isti e: „Naje  kasniji oblik ure enja države je 
parlamentarni sistem u kojem je Vlada za svoj rad politi ki odgovorna 
Skupštini“.
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Program Nove Srbije (NS) iz 2005. godine, u delu pod nazivom Po-
liti ka i programska na ela Nove Srbije navodi: „Nova Srbija se zalaže 
za svetovnu državu. Poslove narodne i državne vrše izabrani predstav-
nici naroda, a crkvene i verske sveštenstvo i monaštvo Srpske pravo-
slavne crkve i drugih organizovanih tradicionalnih verskih zajednica“

 Liga socijaldemokrata Vojvodine (LSV), u svom Programu u delu 
pod nazivom Ljudska i manjinska prava, pod podnaslovom Zakoni, po-
sve uje zna ajnu pažnju pitanju parlamenta: „Parlament ne može biti 
mesto gde e se interesi politi kih partija, u zavisnosti od mo i partije, 
u datom trenutku proglašavati za interes Srbije, niti mesto gde se vode 
borbe politi kih vrhova za nametanje svojih partijskih interesa. Isto 
tako, Vlada o svojim aktivnostima i rezultatima mora podnositi izveštaj 
pred Skupštinom, a ne pred svojim najvišim strana kim organima. Par-
lament mora postati najviši organ vlasti u kome se donose zakoni koji 
svoj osnov imaju u Ustavu i koji se donose na osnovu slobodno izraže-
ne volje gra ana u propisanoj demokratskoj proceduri“.

ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA

Ustavne osnove za usvajanje Zakona o Narodnoj skupštini

Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine je predvi eno donoše-
nje Zakona o Narodnoj skupštini. lanom 110. Ustava Republike Srbije 
predvi eno je: „O Narodnoj skupštini se donosi zakon“. Na ovaj na in 
parlamentu je prepušteno pravo da samoorganizovanje, ure enje sop-
stvenog rada i parlamentarnu proceduru uredi ne samo skupštinskim 
Poslovnikom, ve  i Zakonom o Narodnoj skupštini. Ustavnim zakonom 
za sprovo enje Ustava Republike Srbije ( lan 15.), usvojenim 10. no-
vembra 2006. godine, bio je predvi en rok do 31. decembra 2008. godi-
ne za uskla ivanje svih zakona koji nisu u skladu sa Ustavom. Osnovni 
cilj donošenja Zakona o Narodnoj skupštini bio je da se urede funkcije, 
organizacija i na in rada Narodne skupštine, status, prava i dužnosti 
narodnih poslanika, odnos Narodne skupštine sa drugim organima, 
prava i obaveze Narodne skupštine u upravljanju i raspolaganju imo-
vinom koju koristi i budžetskim sredstvima, kao i položaj Službe Na-
rodne skupštine. Ustav Republike Srbije se ne upušta detaljno u oblast 
unutrašnje organizacije i ure enja poslova parlamenta. Ova pitanja se 
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regulišu delom Zakonom o Narodnoj skupštini, a delom Poslovnikom 
Narodne skupštine. U Ustavu Republike Srbije postoji jedna protivre -
nost ustavnih odredbi koje se odnose na nadležnost Narodne skupštine. 
U Ustavu se navodi da Narodna skupština apsolutnom ve inom glaso-
va svih lanova donosi poslovnik o svom radu, što daje poseban zna aj 
ovom aktu, dok Zakon o Narodnoj skupštini ne podleže pravilima o 
posebnoj i otežanoj proceduri donošenja pa spada u redovno zakono-
davstvo. No, važno je ista i da se hijerarhija i suprematija akata izvodi 
po svojim obeležjima pri emu je zakon iznad skupštinskog poslovni-
ka. Ako je tako, ostaje nejasno pitanje zašto se za usvajanje poslovnika, 
Ustavom predvi a ve a ve ina nego za usvajanje zakona, u ovom slu-
aju Zakona o Narodnoj skupštini (Peji , 2006: 233-234). Jedna od ide-

ja vodilja usvajanja Zakona o Narodnoj skupštini je ja anje autonomije 
parlamenta u kontekstu podele vlasti (zakonodavna, izvršna i sudska), 
obezbe ivanjem odgovaraju ih uslova za rad, pri emu ne bi zavisili od 
izvršne vlasti. Savremeni parlamenti, po pravilu, uživaju odre eni ste-
pen autonomije, ali to nije esto i nije lako u mladim demokratijama. 

Postojanje šireg konsultativnog procesa

U kontekstu priprema za usvajanje Zakona o Narodnoj skupštini,4 
pokrenut je širi konsultativni proces. Jedan od najvažnijih doga aja u tom 
procesu bila je „javna rasprava o temama od zna aja za izradu predloga 
zakona o Narodnoj skupštini i predloga poslovnika Narodne skupštine“, 
održana 18. i 19. juna 2009. godine u Domu Narodne skupštine. Zna aj 
ovoj raspravi dalo je i prisustvo i u eš e predsednice Narodne skupšti-
ne Republike Srbije, prof. dr Slavice uki -Dejanovi , koja je otvorila 
raspravu pozdravnim obra anjem. Raspravi je prisustvovao i sekretar 
Narodne skupštine Republike Srbije, Veljko Odalovi . Ovaj skup podr-
žale su me unarodne organizacije: Program Ujedinjenih nacija za razvoj 
(UNDP), Fond Ujedinjenih nacija za decu (UNICEF), Organizacija za 
evropsku bezbednost i saradnju (OSCE), Savet Evrope (SE), Agencija 

4 Prvi Zakon o Narodnoj skupštini donet je 28. oktobra 1858. godine, ime je oza-
konjena ustanova i udaren temelj predstavni kog sistema u Srbiji. Prvi skupštin-
ski poslovnik donet je 1870. godine, u formi zakona, a iste godine donet je i prvi 
zakon o izboru narodnih poslanika. Uvo enjem višepartijskog sistema i Ustavom 
iz 1990. god. ponovo po inje sa radom ova veoma važna institucija, koja je na-
kon ujedinjenja Srba, Hrvata i Slovenaca 1918. godine prestala da radi.
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SAD za me unarodni razvoj (USAID) – Program podele vlasti u Srbiji 
(EWMI – SUNY) i Nacionalni demokratski institut (NDI).5

Na ovoj raspravi je ukazano da bi zakon o Narodnoj skupštini tre-
balo da sadrži odredbe kojima bi se osigurala budžetska autonomija 
te institucije, nezavisnost od izvršne vlasti, odnosno republi ke Vlade, 
ja anje skupštinskih odbora, uspostavljanje slobodnih parlamentarnih 
mandata narodnih poslanika, kadrovska obnova i ja anje stru nih služ-
bi. U esnici rasprave su se saglasili i da je radi što boljeg medijskog 
izveštavanja neophodno uvesti parlamentarni televizijski kanal i sedni-
ce skupštinskih odbora otvoriti i za gra ane. 

Najvažnije odredbe Zakona o Narodnoj skupštini

Pre nego što pre emo na sam zakonodavni proces u Narodnoj skup-
štini, važno je ista i najvažnije odredbe Zakona o Narodnoj skupštini  
i novine koje je Zakon doneo u radu Narodne skupštine. Ovde nema-
mo prostora da predstavimo sve odredbe Zakona, a kako to nije ni cilj 
naše analize, skrenu emo pažnju na nekoliko zna ajnih novina: odnos 
prema javnosti, izgled i upotreba amblema, oznaka i drugih simbola i 
obeležja,  nansijska autonomija, interna revizija i imunitet narodnih 
poslanika. Istovremeno, treba imati u vidu da Zakon sadrži i druge no-
vine u organizaciji i radu Narodne skupštine poput mogu nosti da la-
novi Odbora imaju svoje zamenike ( l. 28.), zatim nadležnosti Narodne 
skupštine da, pored drugih akata, donosi i strategije i zaklju ke, akte 
koje do donošenja ovog zakona Narodna skupština nije mogla da dono-
si ( l. 8.). Tako e, poslani ka legitimacija je donošenjem ovog zakona 
postala trajna, a narodni poslanik kome je prestao mandat ima pravo da 
se, u roku od dva meseca od dana kada mu je prestao mandat vrati na 
rad kod poslodavca kod koga mu miruje radni odnos ( l. 46.).

Javnost rada Narodne skupštine regulisana je lanom 11. Zakona. 
U stavu 1 ovog lana isti e se da se javnost rada obezbe uje: „stvara-
njem uslova za televizijske i internet prenose sednica Narodne skup-
štine, konferencijama za novinare, izdavanjem zvani nih saopštenja, 
omogu avanjem pra enja rada Narodne skupštine od strane predstav-
nika sredstava javnog informisanja, posmatra a doma ih i me unarod-
nih udruženja i organizacija i zainteresovanih gra ana, uvidom u doku-

5 http://www.parlament.sr.gov.yu/content/cir/index.asp
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mentaciju i arhivu Narodne skupštine, uvidom u stenografske beleške 
i zapisnike sa sednica Narodne skupštine, na internet stranici Narodne 
skupštine i na druge na ine, u skladu sa zakonom i Poslovnikom.“ Za-
interesovanim gra anima, kao i posmatra ima doma ih i me unarod-
nih udruženja i organizacija i predstavnicima javnog informisanja su 
za pra enje rada Narodne skupštine obezbe enja posebna mesta u Na-
rodnoj skupštini ( l. 11. stav 6). Tako e, Zakon o Narodnoj skupštini je 
lanom 27. uveo institut javnog slušanja u radu odbora.

Prema lanu 12. Zakona o Narodnoj skupštini, Narodna skupština 
utvr uje izgled i upotrebu amblema na predlog radnog tela Narodne 
skupštine. Na po etku prve sednice Narodne skupštine, na po etku i za-
vršetku redovnog zasedanja Narodne skupštine, prilikom polaganja za-
kletve predsednika Republike i prilikom polaganja zakletve Vlade izvodi 
se himna Republike Srbije i po asna jedinica Vojske Srbije se raspore u-
je ispred glavnog ulaza u Dom Narodne skupštine ( l. 13. i 14.).

Najzna ajnija novina Zakona o Narodnoj skupštini jeste  nansijska 
autonomija. Prema lanu 64. Zakona o Narodnoj skupštini, Narodna 
skupština samostalno ure uje i raspolaže sredstvima za svoj rad. Skup-
štinski budžet je sastavni deo budžeta Republike Srbije, ali Vlada ne 
može bez saglasnosti predsednika Narodne skupštine da obustavi, od-
loži ili ograni i njegovo izvršavanje. Na predlog skupštinskog budžeta 
ministarstvo za  nansije ima pravo da dostavi obrazloženo mišljenje 
koje Narodna skupština može, ali i ne mora da usvoji. Naime, Narod-
na skupština je u obavezi da predlog skupštinskog budžeta dostavi na 
mišljenje ministarstvu nadležnom za  nansije. Obrazloženo mišljenje 
ministarstvo dostavlja nadležnom odboru Narodne skupštine i nepo-
sredno se izjašnjava na sednici ovog odbora radi postizanja saglasno-
sti. U slu aju postizanja saglasnosti nadležni odbor Narodne skupštine 
utvr uje skupštinski budžet koji ministarstvo za  nansije uklju uje u 
nacrt budžeta Republike Srbije, a Vlada u predlog zakona o budžetu 
Republike Srbije. Ako se ne postigne saglasnost izme u nadležnog od-
bora Narodne skupštine i ministarstva za  nansije, ministarstvo i Vlada 
su dužni da predlog skupštinskog budžeta bez izmena uklju e u nacrt, 
odnosno predlog zakona o budžetu Republike Srbije ( l. 65.). U dono-
šenju i koriš enju skupštinskog budžeta zna ajna je uloga generalnog 
sekretara. Generalni sekretar priprema predlog skupštinskog budžeta i 
daje nalog za koriš enje njegovih sredstava. 
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Kontrola izvršenja skupštinskog budžeta se sprovodi prema pro-
pisima o budžetskoj inspekciji i državnoj reviziji ( l. 66.). Zna ajno je 
ista i da je Zakonom o Narodnoj skupštini uvedena interna kontrola 
izvršenja skupštinskog budžeta koju sprovodi interni revizor u Narod-
noj skupštini. Interni revizor je za svoj rad odgovoran generalnom se-
kretaru, a svoj izveštaj podnosi nadležnom odboru Narodne skupštine i 
generalnom sekretaru najmanje jednom godišnje.

Odredbe o imunitetu narodnog poslanika su jednim delom preuzete, a 
drugim dopunjene u odnosu na Ustav. S obzirom na njihov zna aj, važno je 
da ih pomenemo. Prema lanu 38. Zakona, narodni poslanik ne može biti 
pozvan na krivi nu ili drugu odgovornost za usmeno ili pismeno izraženo 
mišljenje ili glasanje u vršenju svoje poslani ke funkcije ( lan 38. stav 2). 
Narodni poslanik koji se pozvao na imunitet ne može biti pritvoren, niti se 
protiv njega može voditi krivi ni ili drugi postupak bez odobrenja Narodne 
skupštine donetog ve inom glasova svih narodnih poslanika ( l. 38. stavo-
vi 3 i 4). Ukoliko se narodni poslanik ne pozove na imunitet protiv njega se 
može voditi krivi ni ili drugi postupak osim ukoliko mu Narodna skupšti-
na ve inom glasova svih narodnih poslanika ne uspostavi imunitet ( l. 38. 
stavovi 5-7). S druge strane, odobrenje Narodne skupštine nije potrebno 
ukoliko se narodni poslanik zatekne u izvršenju krivi nog dela za koje je 
propisana kazna zatvora u trajanju dužem od pet godina ( l. 38. stav 8).

Usvajanje zakona o Narodnoj skupštini

O Predlogu zakona o Narodnoj skupštini, raspravljano je na prvom 
vanrednom zasedanju Narodne skupštine Republike Srbije u 2010. go-
dini, održanoj 23, 25. i 26. februara. Zahtev za vanrednim zasedanjem 
Narodne skupštine podnela su 123 narodna poslanika (saglasno lanu 
106. stav 3. Ustava Republike Srbije i lanu 169. Poslovnika Narodne 
skupštine). Me u potpisanim narodnim poslanicima su lanovi: Po-
slani ke grupe „Za evropsku Srbiju“ (78 poslanika), Poslani ke grupe 
G17plus (24 poslanika), Poslani ke grupe Socijalisti ka partija Srbije 
(SPS – Jedinstvena Srbija (JS) sa 15 poslanika), Poslani ke grupe ma-
njina (7 poslanika) i Poslani ke grupe Partije ujedinjenih penzionera 
(PUPS), sa svojih 5 poslanika. Sednici je prisustvovalo 145 narodnih 
poslanika, a u sali je bilo prisutno 96 narodnih poslanika, odnosno, više 
od jedne tre ine, što zna i da su postojali uslovi za rad Narodne skup-
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štine. Ova sednica je imala samo jednu ta ku dnevnog reda: Predlog 
Zakona o Narodnoj skupštini, koji je podnela grupa od 128 po-
slanika. Predsednica Narodne skupštine je (saglasno lanu 142. stav 
1 Poslovnika Narodne skupštine), otvorila na elni pretres o Predlogu 
zakona. Uvodno izlaganje o Predlogu zakona podnela je predstavnik 
predlaga a narodna poslanica Nada Kolundžija. Narodni poslanici, 
Boško Risti , predsednik Odbora za pravosu e i upravu – izvestilac, i 
Vlatko Ratkovi , predsednik Zakonodavnog odbora – izvestilac, u e-
stvovali su u na elnom pretresu, kao i brojni narodni poslanici koji su 
obrazlagali svoje izdvojeno mišljenje. U nastavku na elnog pretresa 
u estvovali su i mnogi drugi narodni poslanici.

Drugog radnog dana, 25. februara 2010. godine, na po etku sed-
nice prisustvovala su 122 narodna poslanika, a u sali je bilo 87 na-
rodnih poslanika. Narodna skupština je prešla na pretres u pojedinosti-
ma Predloga zakona o Narodnoj skupštini. Na osnovu lana 148. stav 
2. Poslovnika Narodne skupštine, Zakonodavni odbor je odbacio kao 
nepotpune amandmane narodnih poslanika Zlate eri  na lan 52. i 
Milorada Buhe na lan 62, a kao neblagovremen amandman narodnog 
poslanika Zorana Anti a na lan 78. Predloga zakona.

U proceduri usvajanja ovog zakona u estvovali su i nadležni od-
bori: Zakonodavni odbor i Odbor za pravosu e i upravu. U postupku 
razmatranja Predloga zakona o Narodnoj skupštini, podneto je 76 akata 
amandmana, etiri izveštaja dva nadležna odbora i dve ispravke aman-
dmana, odnosno ukupno 82 akta.

U okviru 76 podnetih akata amandmana sadržano je ukupno 93 
amandmana, me u kojima 77 amandmana opozicije, 10 vladaju ih par-
tija, jedan Zaštitnika gra ana i 5 Odbora za pravosu e i upravu.

Ukupan broj podnetih amandmana 

Podnosilac amandmana Broj podnetih amandmana
G17 plus 1

NS 10
LSV 6
DS 2
SPS 1
LDP 10

„Napred Srbijo“ (SNS) 14
SRS 43

Zaštitnik gra ana 1
Odbor za pravosu e i upravu 5
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Rasprava o Predlogu Zakona je održana u Zakonodavnom odboru i 
Odboru za pravosu e i upravu.

Zakonodavni odbor je na sednicama održanim 25. februara 2010. 
godine, razmotrio amandmane na Predlog zakona o Narodnoj skupšti-
ni. Odbor je razmotrio predložene amandmane i utvrdio za koje od njih 
smatra da su pravno mogu i, odnosno, koji nisu u skladu sa pravnim 
sistemom Republike Srbije. 

Prihva eni amandmani:

Narodna skupština je prihvatila slede e amandmane: 
1. Amandman narodnog poslanika Zorana Krasi a (SRS) na lan 8. 

(od 148 prisutnih narodnih poslanika, 133 su glasala za).

U lanu 8. stav 2. re i: „Nadležno radno telo“ zamenjuju se re ima „Nadležni odbor“. 
U obrazloženju se navodi da se na ovaj na in precizira da anketni odbori i komisije ne 
mogu donositi akta kojim se ure uju pravila za izradu zakona ve  skupštinski odbor.

2. Amandman narodnog poslanika Nemanje Šarovi a (SRS) na 
lan 9. (od 148 prisutnih narodnih poslanika, 115 je glasalo za). 

U lanu 9. stav 3. menja se i glasi: „Kada se narodni poslanik u radu Narodne skupštine 
služi svojim jezikom u smislu stava 2. ovog lana, stalno ili u odre enom slu aju, generalni 
sekretar Narodne skupštine je dužan da obezbedi istovremeno prevo enje njegovog usme-
nog izlaganja ili dokumenta koji je podneo, na srpski jezik“.

U obrazloženju se navodi da se na ovaj na in istovremeno omogu ava pripadnicima 
nacionalnih manjina koriš enje maternjeg jezika i ravnopravno u eš e u radu Narodne 
skupštine, ali se istovremeno omogu uje ostalim narodnim poslanicima da prate izlaganje 
na jeziku nacionalnih manjina, ako blagovremeno dobiju prevod podnetog dokumenta na 
srpski jezik.

3. Amandman narodnog poslanika Nenada Konstantinovi a (DS) 
na lan 15. (od 149 prisutnih narodnih poslanika 123 su glasala za).

U lanu 15. Predloga zakona stav 2. menja se i glasi:
„U ostvarivanju izborne funkcije Narodna skupština:
1) bira Vladu;
2) bira sudije Ustavnog suda i odlu uje o njihovom razrešenju i prestanku mandata;
3) bira predsednika Ustavnog suda i odlu uje o njihovom razrešenju i prestanku 

mandata;
4) bira sudije i zamenike javnih tužilaca, u skladu sa Ustavom i zakonom;
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5) bira i razrešava guvernera Narodne banke Srbije i Savet guvernera;
6) bira i razrešava Zaštitnika gra ana;
7) bira i razrešava i druge funkcionere odre ene zakonom.“ 
U obrazloženju se navodi da se radi o uskla ivanju odredbe lana 15. stav 2. Predloga 

zakona sa lanom 105. stav 2. ta . 11. do 13. Ustava Republike Srbije.
lan je glasio:

„U ostvarivanju izborne funkcije Narodna skupština:
1) bira Vladu;
2) bira i razrešava sudije Ustavnog suda;
3) bira predsednika Vrhovnog kasacionog suda, predsednike sudova, Republi kog jav-

nog tužioca, javne tužioce, sudije i zamenike javnih tužilaca;
4) bira i razrešava guvernera Narodne banke Srbije;
5) bira i razrešava Zaštitnika gra ana;
6) bira i razrešava i druge funkcionere odre ene zakonom.“ 

4. Amandman Odbora za pravosu e i upravu na lan 16. (od 149 
prisutnih narodnih poslanika, 123 su glasala za).

U lanu 16. re i: „donosi odluku o potvr ivanju mandata“ zamenjuju se re ima: „potvr-
uje mandate narodnih poslanika“.

Stav 2. briše se.
U stavu 3. re i: „izbor predsednika, potpredsednika i generalnog sekretara“ zamenjuju 

se re ima „izbor predsednika i potpredsednika Narodne skupštine i imenovanje generalnog 
sekretara“

U obrazloženju se navodi da je amandman pravno-redakcijskog karaktera. 

5. U istovetnom tekstu, amandman narodnog poslanika, Milisava 
Petronijevi a (SPS), narodnih poslanika edomira Jovanovi a, Judite 
Popovi , Nataše Mi i , Ivana Andri a, dr Vesne Peši , Zorana Ostoji a 
i Kenana Hajdarevi a (svi iz LDP) i Odbora za pravosu e i upravu na 
lan 19. (od 149 prisutnih narodnih poslanika, 137 je glasalo za).

U lanu 19. u stavu 1. u ta ki 4. re  „predsedništva“ menja se re ju „kolegijuma“.

6. Amandman narodnog poslanika Radovana Radovanovi a (LSV) 
na lan 20. (od 149 prisutnih narodnih poslanika, 118 je glasalo za).

U lanu 20. stav 2. menja se i glasi:
„Predsednik Narodne skupštine bira se tajnim ili javnim glasanjem“.
U predlogu lan je glasio: 
„Predsednik Narodne skupštine bira se javnim ili tajnim glasanjem“.
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7. Amandman Odbora za pravosu e i upravu na lan 27. (od 149 
prisutnih narodnih poslanika, 126 je glasalo za).

U lanu 27. stav 14. posle re i „u estvovati“ briše se zarez, a re i: „stru ni i nau ni 
radnici“ zamenjuju se re ima: „nau nici i stru njaci“.

8. Amandman Sreta Peri a (SRS) na lan 27. (od 149 prisutnih na-
rodnih poslanika, 136 je glasalo za).

U lanu 27. stav 15. re i: „nau ne i stru ne radnike“ zamenjuju se re ima: „nau nike i 
stru njake“.

9. Amandman edomira Jovanovi a, Nenada Mili a, Judite Popo-
vi , Nataše Mi i , dr Nebojše Ran elovi a, Ivana Andri a, dr Vesne Pe-
ši , Zorana Ostoji a, Nenada Proki a i Kenana Hajdarevi a (svi iz LDP) 
na lan 37. (od 149 prisutnih narodnih poslanika, 142 je glasalo za). 

lan 37. briše se.
U predlogu je glasio:
„Narodni poslanik slobodno raspolaže svojim mandatom u skladu sa Ustavom i zako-

nom kojim se reguliše izbor narodnih poslanika“.  
 U obrazloženju se navodi da je predloženim lanom 37. prakti no ponovljena odredba 

Ustava Srbije ( lan 102. stav 2.), a što nije u skladu sa osnovnim principima slobodnog 
mandata, što je i bio predmet kritika Venecijanske komisije (MIŠLJENJE venecijanske ko-
misije br. 40572006, Strazbur, 19. mart 2007. kao i u izveštaju objavljenom sredinom 2009. 
(CDL-AD (2009) 027 Report on the Imperative Mandate and Similar Practices adapted by 
the Council for Democratic Elections at its 28th meeting (Venice, 14 March 2009) and by 
the Venice Commission at its 79th Plenary Session (Venice, 12-13 June 2009).

10. Amandman Odbora za pravosu e i upravu na lan 41. (od 149 
prisutnih narodnih poslanika, 125 je glasalo za).

U lanu 41. stav 1. posle ta ke 1) dodaje se nova ta ka 2) koja glasi: „2) predlaže au-
tenti no tuma enje zakona“.

Dosadašnje ta ke 2) do 11) postaju ta ke 3) do 12).

11. Amandman grupe od 21 narodnog poslanika Poslani ke grupe 
„Napred Srbijo“ na lan 42. (od 149 prisutnih narodnih poslanika, 126 
je glasalo za).

U lanu 42., stav 1. Predloga re i „i dužnost“, brišu se. 
U obrazloženju se navodi da poslanik ne može imati dužnost da „bude obavešten“, 

ve  samo pravo da bude obavešten, jer je blagovremenost i potpuna obaveštenja poslanika 
obaveza stru ne službe i funkcionera Narodne skupštine koji te poslove obavljaju, tako da 
ne zavisi od poslanika. 
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12. Amandman u istovetnom tekstu, grupe od 21 narodnog poslanika 
Poslani ke grupe „Napred Srbijo“ i narodnog poslanika Zorana Krasi a 
na lan 47. (od 148 prisutnih narodnih poslanika, 114 je glasalo za).

lan 47. briše se. 
U predlogu lan 47. je glasio:
„Narodni poslanik sti e pravo na penziju u skladu sa zakonom“.
U obrazloženju se navodi da je lan 47. nepotreban, budu i da narodni poslanici ostva-

ruju pravo na penziju po istom pravnom režimu kao i druga zaposlena lica u Republici 
Srbiji. 

13. Amandman Mirka Munji a (SRS) na lan 55. (od 146 prisutnih 
narodnih poslanika, 116 je glasalo za).

U lanu 55. stav 1. ta ka 7) menja se i glasi:
„7) postupak za donošenje deklaracije, rezolucije, preporuke i strategije;“
U predlogu je glasio: 
„7) postupak za donošenje deklaracije, rezolucije i strategije;“

14. Amandman  Odbora za pravosu e i upravu na lan 55. (od 147 
prisutnih narodnih poslanika, 121 je glasao za).

U lanu 55. stav 1. posle ta ke 10) dodaje se nova ta ka 11) koja glasi: 
„11) postupak za potvr ivanje i prestanak mandata narodnog poslanika;“
Dosadašnje ta ke 11) do 14) postaju ta ke 12) do 15).
Posle dosadašnje ta ke 14) koja je postala ta ka 15) dodaje se nova ta ka 16) koja 

glasi:
„16) postupak za vršenje nadzora nad radom državnih organa, organizacija i tela“.
Dosadašnje ta ke 15) i 16) postaju ta ke 17) i 18).
U obrazloženju se navodi da se na ovaj na in dopunjuje lan 55. sa dve nove ta ke ko-

jima se predvi aju i postupci za potvr ivanje i prestanak mandata kao i postupak za vršenje 
nadzora na radom državnih organa, organizacija i tela, koji e, u skladu sa zakonom, biti 
razra eni Poslovnikom.

15. Amandman Nemanje Šarovi a (SRS) na lan 56. (od 147 pri-
sutnih narodnih poslanika, 134 su glasala za).

U lanu 56. posle re i „opštim“ dodaje se re : „pravnim“. Uz obrazloženje da opšta 
pravila, ija primena može do i u obzir u situaciji iz lana 56. Predloga zakona, mogu biti 
isklju ivo pravna i zato to treba izri ito naglasiti. 

16. Amandman Odbora za pravosu e i upravu na lan 60. (od 147 
prisutnih narodnih poslanika, 120 je glasalo za).
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U lanu 60. stav 2. briše se.
U predlogu je glasio:
„Nakon razmatranja, Narodna skupština odlu uje o izveštaju iz stava 1. ovog lana“.
U obrazloženju se navodi da je amandmanom Odbora na lan 55. predvi eno da se 

Poslovnikom posebno uredi postupak za vršenje nadzora nad radom državnih organa, orga-
nizacija i tela, u skladu sa zakonom, ime e ova pitanja biti preciznije rešena. 

17. Narodna skupština je, ve inom glasova (od 144 prisutna narod-
na poslanika, 124 su glasala za), usvojila Amandman Odbora za pravo-
su e i upravu na lan 80. i utvrdila da postoje naro ito opravdani razlo-
zi za ranije stupanje na snagu zakona od Ustavom utvr enog roka.

U lanu 80. re i „osmog dana“ zamenjuju se re ima „narednog dana“.

Ukupan broj prihva enih amandmana

Podnosilac 
amandmana SRS DS

Odbor za 
pravosu e 
i upravu

SPS LDP LSV „Napred 
Srbijo“

Broj pri-
hva enih 

amandmana

5+1 
istovetan 1 5 1 istovetan 1+1 

istovetan 1 1+1
istovetan

Ukupno je 17 prihva enih amandmana. Od toga je devet amandma-
na opozicionih poslanika, 6 SRS (od toga 1 istovetan sa „Napred Srbi-
jo“) i 2 LDP (od toga jedan istovetan sa SPS), 2 „Napred Srbijo“ (od 
toga 1 istovetan sa SRS), 2 amandmana poslanika vladaju e koalicije 
(1 DS i 1 LSV) i pet amandmana Odbora za pravosu e i upravu.

Narodna skupština je ve inom glasova (od 144 prisutna narodna 
poslanika, 127 je glasalo za), usvojila Predlog zakona o Narodnoj skup-
štini u celini. 

Odbor za pravosu e i upravu je na svojoj sednici održanoj 23. 02. 
2010. godine, odlu io da predloži Narodnoj skupštini da prihvati Pred-
log Zakona o Narodnoj skupštini u na elu, sa izmenama, koje je pod-
neo u formi amandmana na l. 16, 19. i 41. Predloga zakona.

Odbor za pravosu e i upravu je na sednici održanoj 25. februara 
2010. godine razmotrio Predlog zakona o Narodnoj skupštini u pojedi-
nostima. Odbor je prihvatio odre eni broj predloženih amandmana. 

Zakonodavni odbor je podneo Narodnoj skupštini izveštaj sa svoje 
sednice održane 23. februara, u kojem se kaže da je Predlog zakona u 
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skladu sa Ustavom i pravnim sistemom Republike Srbije. (Mišljenje 
su izdvojili narodni poslanici Gordana Pop-Lazi , Boris Aleksi , Petar 
Joji , Sreto Peri  i Vjerica Radeta).

ZAKLJU NE TEZE I EFEKTI USVOJENOG ZAKONA 
O NARODNOJ SKUPŠTINI

Prvo. Zakon o Narodnoj skupštini je u lanu 2. u potpunosti pre-
uzeo odredbe lana 98. Ustava Republike Srbije koji glasi: „Narodna 
skupština je najviše predstavni ko telo i nosilac ustavotvorne i zako-
nodavne vlasti u Republici Srbiji“. Prema lanu 7. Zakona o Narodnoj 
skupštini, Narodna skupština vrši predstavni ku, zakonodavnu, izbor-
nu i kontrolnu funkciju. Nadležnosti Narodne skupštine de  nisane su 
lanom 15. Zakona koji je po svojim odredbama identi an lanu 99. 

Ustava Republike Srbije.

Drugo. Jedna od ideja vodilja za usvajanje Zakona o Narodnoj 
skupštini, osim Ustavne obaveze, bila je i obezbe ivanje uslova za rad 
parlamenta, kao najviše vlasti u sistemu podele vlasti (zakonodavna, 
izvršna i sudska). U okolnostima kada se sa dosta osnova može re i da 
je svetski trend suprematija egzekutive, odnosno prevaga izvršne vlasti 
u odnosu na zakonodavnu, to je posebno važno za nove i mlade demo-
kratije kakva je Srbija. Stepen autonomije parlamenta zavisi od njegove 
pozicije u ustavnom sistemu, njegovih nadležnosti, ali i od resursa koji 
mu stoje na raspolaganju. Osim normativnih rešenja, pozicija parlamen-
ta je neretko zavisna od realnih odnosa politi kih snaga. Autonomija 
parlamenta zna i i da on samostalno ure uje svoju unutrašnju organiza-
ciju (Zakonom i Poslovnikom) i da ga druge grane vlasti ne mogu spre-
avati u tom poslu. Autonomija parlamenta ima više dimenzija, me u 

kojima su najvažnije regulatorna, upravna,  nansijska i bezbedonosna. 
Regulatorna autonomija omogu ava parlamentu da samostalno usvaja 
pravila i postupke za svoje delovanje. Upravna autonomija omogu ava 
parlamentu da sam odlu uje o organizaciji svoje službe. Bezbedonosna 
autonomija garantuje parlamentu da sam odlu uje o na inu uvanja, 
zaštiti parlamenta i poslanika, bilo da to radi služba parlamenta,  rme 
koje se bave zaštitom i obezbe enjem, ili vojska i policija. Imaju i u 
vidu ove aspekte autonomije parlamenta, Zakon o Narodnoj skupštini 
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je zna ajno pomerio stvari u pravcu koji nudi najvišem predstavni kom 
i zakonodavnom telu dobijanje onog statusa koji mu pripada i koji za-
služuje i na osnovu svoje ustavne pozicije (legalno) i na osnovu nepo-
srednog izbora od strane gra ana (legitimno), kao nosilaca narodnog 
suvereniteta. 

Tre e. Pomak je, pre svega, napravljen na polju budžetske autono-
mije (poglavlje XV, Imovina i  nasiranje Narodne skupštine, lanovi 
od 64. do 69.). Narodnoj skupštini je na osnovu „svog“ Zakona, omo-
gu eno da sama pripremi predlog svog budžeta, kojim reguliše svoju  -
nansijsku autonomiju u okviru ukupnog budžeta Republike Srbije, koji 
priprema Vlada, ali usvaja Narodna skupština. U ovom procesu narodni 
poslanici se rukovode utvr enim kriterijumima i potrebama za vršenje 
svojih nadležnosti. Veoma je važno da u predlogu sopstvenog budžeta 
parlament uvažava opšte ekonomske prilike, kao i da postupa po na elu 
samoograni enja. Narodna skupština priprema svoj budžet (na osnovu 
uputstva Ministarstva  nasija) koji Vlada bez uskla ivanja uklju uje 
u državni budžet. Skupština priprema svoj predlog  nansijskog plana. 
Jak i autonoman parlament je samo onaj koji je opremljen adekvatnim 
sredstvima, a to je opšti interes u parlamentarnoj demokratiji.

etvrto. Ovim Zakonom je obrazovan Kolegijum Narodne skup-
štine ( l. 26.), telo Narodne skupštine koje saziva predsednik Narodne 
skupštine radi koordinacije rada i obavljanja konsultacija u vezi sa ra-
dom Narodne skupštine. Kolegijum ine predsednik Narodne skupšti-
ne, potpredsednici Narodne skupštine i predsednici poslani kih grupa u 
Narodnoj skupštini. Zakonom je predvi eno da „odbor može da orga-
nizuje javno slušanje“ ( lan 27.), što je detaljnije regulisano Poslovni-
kom Narodne Skupštine. Iako se Zakon nije detaljnije bavio odnosima 
sa drugim državnim organima i organizacijama, najavio je da e se ova 
pitanja urediti Poslovnikom. Na taj na in je preciziran odnos sa neza-
visnim i regulatornim telima („postupak za vršenje nadzora nad radom 
državnih organa, organizacija i tela“) u ijem izboru je u estvovala Na-
rodna skupština i koja joj podnose izveštaje o svom radu ( lan 237. 
Poslovnika). Nakon usvajanja Zakona o Narodnoj skupštini, u novom 
Poslovniku su detaljnije razra ena mnoga pitanja kao što je smanjenje 
broja skupštinskih odbora sa 30 na 19, odnosno 20, što e važiti od sle-
de eg saziva Narodne skupštine.
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UTICAJ PARLAMENTA NA DONOŠENJE ZAKONA 
O BUDŽETU REPUBLIKE SRBIJE I ZAKONA O 
BUDŽETSKOM SISTEMU REPUBLIKE SRBIJE

UVODNE NAPOMENE

U ovom tekstu razmatramo uticaj Narodne skupštine Republike Sr-
bije na proces donošenja zakona o budžetu Republike Srbije u periodu 
2008-2011, kao i Zakona o budžetskom sistemu (i izmene i dopune 
ovog zakona) koji je donet u istom sazivu Narodne skupštine. Uzorak 
obuhvata tri zakona o budžetu Republike Srbije (2009, 2010. i 2011.), 
tri zakona o izmenama i dopunama zakona o budžetu Republike Srbije 
(dve izmene zakona iz 2009. i jedna zakona iz 2010.), kao i dva pome-
nuta zakona o budžetskom sistemu. Naše osnovno istraživa ko pitanje 
jeste do koje mere se predlog zakona menja nakon ulaska u skupštinsku 
proceduru, ko su akteri koji ga menjaju i na koji na in. Tako e, inte-
resuje nas da li izmene zakona korespondiraju sa programskim i ideo-
loškim pozicijama poslani kih grupa, odnosno da li se može govoriti 
o ideološkim pozicijama prilikom usvajanja zakona. Budžetski zakoni 
se od ostalih analiziranih zakona u ovoj studiji razlikuju i po tome što 
ih po pravnom okviru može predložiti samo Vlada, pa se ta „ulazna“ 
varijabla u ovom delu analize ne e uzimati u obzir.   

Budžetski zakoni spadaju u red najvažnijih zakona jer odre uju ras-
podelu resursa u jednoj državi. Ova raspodela verno odslikava politi ke 
ciljeve vlade, njenu ideologiju i programska na ela. Zbog toga je pri-
likom donošenja ovih zakona unutrašnja harmonija vladaju e koalicije 
uvek na ispitu, naro ito ako se radi o širokim ili ideološki heterogenim 
koalicijama. Istovremeno, budžetski zakoni predstavljaju mogu nost 
opozicije da na sistemski na in opovrgava politiku vladaju e koalicije 
i da ponudi svoja rešenja na sistemskom nivou, te da jasnije artikuliše 
interese gra ana koje zastupa. Opozicija, pored ovoga, može pro  lisati 
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odre ena konkretna pitanja kao svoju politi ku agendu i zagovarati ih i 
pored uverenja da konkretni amandmani ne e biti usvojeni. Me utim, opšti 
utisak je da se ove demokratske mogu nosti ne koriste dovoljno i da je 
usvajanje zakona o budžetu po pravilu nedovoljno transparentan proces. 

Jedan od razloga ove netransparentnosti jeste što je usvajanje 
budžetskih zakona zapravo glasanje o poverenju Vladi u malom. Kada 
se glasanje o poverenju vladi posmatra u konkretnom srpskom kon-
tekstu u periodu od 2008-2011. onda se uo avaju mnoge prepreke da 
proces usvajanja budžeta bude transparentiji i sa punim demokratskim 
kapacitetom. Pre svega, Vlada Mirka Cvetkovi a ima tanku ve inu i 
formirana je od heterogene koalicije u kojoj svi ve i akteri moraju da 
podrže zakon, dok se eventualne manje stranke mogu „zameniti“ re-
lativno kooperativnom opozicionom Liberalno demokratskom parti-
jom (naro ito kada je re  o zakonima sa tzv. „evropske agende“). Iz 
ovoga proizlazi da je pregovara ki potencijal svih politi kih stranaka 
i koalicija u Vladi prili no veliki, što nije neuobi ajeno za vlade koje 
nastaju iz proporcionalnog izbornog sistema (videti Pavlovi  i Stano-
jevi  (2011) za detaljniju analizu odnosa izbornog sistema i budžetske 
potrošnje). Ono što borbu za podelu budžetskog kola a ini naro ito 
agresivnom jeste unutrašnja organizacija vlade, tj. podela ministarstava 
i svih podre enih organa izme u politi kih stranaka, tako da jedno mi-
nistarstvo u potpunosti „pripada“ samo jednoj stranci. Ovakva pojava 
se esto ozna ava terminom „feudalizacija izvršne vlasti“, a sama prak-
sa je u Srbiji uvedena sa prvom Vladom Vojislava Koštunice (u Vladi 
Zorana in i a su ministra iz jedne stranke „kontrolisali“ pomo nici 
ministra iz drugih stranaka). Ove sistemske karakteristike usmeravaju 
pregovaranje o kona noj verziji budžeta ka obliku koji je manje javan 
i zahtevan u smislu demokratske procedure, dok se javni interes zado-
voljava „puštanjem probnih balona“ ili parcijalnim javnim „izletima“ 
politi kih lidera. Kada se jednom kona no uspostave unutar-koalici-
oni dogovori, onda je teško o ekivati da se u skupštinskim odborima 
rasplamsa nova debata, kao i da opozicija zna ajnije izmeni predlog 
zakona svojim amandmanima. Istovremeno, ako je snaga instituciona-
lizovanih aktera relativno mala (ili bar ako sam proces lobiranja nije 
vidljiv za javnost), onda je mogu nost neformalnih aktera (npr. pred-
stavnici civilnog društva) toliko minimalna da se oni javljaju samo u 
veoma retkim situacijama.   



49

Kona no, zarad poštenog vrednovanja rada Narodne skupštine, 
važno je ukazati na to da se tokom analiziranog perioda promenio za-
konski okvir koji odre uje (izme u ostalog) ulogu skupštine u odno-
su na usvajanje budžetskih zakona jer je usvojen Zakon o budžetskom 
sistemu. O promenama koje e uneti ovaj zakon, kao i o eventualnim 
posledicama na skupštinsku praksu govori emo detaljnije u delu koji 
se bavi ovim zakonom.    

SOCIO-EKONOMSKI ELEMENTI U PROGRAMIMA 
POLITI KIH PARTIJA 

Jedno od istraživa kih pitanja koje je pokrenulo ovaj projekat ti e 
se zna aja partijskih programa za aktivnost poslanika u parlamentu. 
Konkretnije, do koje mere partije poštuju svoje programe i izborna 
obe anja kada se jednom na u u skupštinskim klupama?

Odgovor na ovo pitanje u kontekstu budžetskih zakona je izuzetno 
teško formulisati. S jedne strane, re  je o objektivnim karakteristika-
ma budžetskih zakona, a s druge o karakteristikama savremenih po-
liti kih partija, s naro itim akcentom na partije u postkomunisti kim 
društvima. 

Budžetski zakoni su sveobuhvatni zakoni koji u sebi sadrže kom-
pletnu politiku (odnosno zbir svih konkretnih politika) koje vlada na-
merava da sprovede u jednoj godini, što zna i da se odnose na mnogo 
razli itih politi kih aspekata. S druge strane, ciljevi i politike u kon-
kretnim oblastima, kao i mehanizmi sporovo enja tih ciljeva, ure uju 
se konkretnim zakonima dok na nivou budžetskog zakona ostvarujemo 
samo opšti uvid u distribuciju sredstava. Ovo bi zna ilo da bi mnogo 
precizniju sliku o npr. obrazovnim politikama i strana kim ideološkim 
pozicijama u vezi sa obrazovanjem dobili tek ako bi u analizu uveli i set 
obrazovnih zakona, kao i analizu distrubucije „obrazovnog budžeta“. 

Druga prepreka je mnogo važnija i sistemskog je aspekta, i ti e se 
karakteristika savremenih politi kih stranaka. Pre svega, kada se govo-
ri o savremenim politi kim strankama obi no se isti e da su u pitanju 
sveobuhvatne (catch-all) partije koje „odbacuju svoj ideološki prtljag“, 
svojim programima „ga aju“ srednjeg bira a i generalno sve manje 
obra aju pažnju da se od politi ke konkurencije razlikuju na nivou pro-
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grama (Katz i Mair, 1995). Smatra se da se u savremenim demokratija-
ma borba više ne vodi oko ciljeva, ve  oko toga ko e ciljeve ostvariti 
na e  kasniji na in. Naravno, ideološke pozicije su i dalje prisutne, ali 
su razlike izme u partija zna ajno manje, iznijansirane. Ove karakteri-
stike naro ito su izražene u postkomunisti kim društvima jer politi ke 
partije nemaju tradiciju i socijalno utemeljenje, odnosno nisu institu-
cionalizovane (Mainwarring, 2001). To pre svega zna i da ne postoje 
jasne interesno-zasnovane veze izme u partija i bira a, ve  se bira i, 
naro ito u prvim godinama tranzicije sa partijama identi  kuju na osno-
vu identitetnih tema, a ne na osnovu socio-ekonomskih kategorija. Na 
primer, jasnija programska i ideološka pro  lisanost na skali levica-de-
snica se u eškoj javlja tek sredinom devedesetih.

 Kona no, iz prirode tranzicionih društava prozlazi injenica da je 
manevarski prostor za ekonomsku politiku sužen. U ve  više puta po-
novljenoj paradigmi Ivana Krasteva, postkomunisti ke vlade se nalaze 
u malom manevarskom prostoru izme u me unarodnih organizacija i 
standarda, osiromašenog društva i privrede i naviknutosti gra ana da se 
oslanjaju na državnu pomo  (Stojiljkovi , 2011). 

Sve ovo je o igledno i u politi kim programima srpskih partija. 
Tako se na primer G17plus zalaže za „socijalnu tržišnu privredu“, a 
LDP za „socijalnu pravdu, privatnu svojinu i održiv i dinami an pri-
vredni razvoj“, Nova Srbija za „razvijene gradove i bogata sela“, a 
SNS za „razvijanje savremene tržišne privrede koja e stvoriti uslove 
za život dostojan oveka i socijalno blagostanje za sve gra ane“. Ne-
što preciznije pro  lisanje proizilazi iz lanstva naših partija u krovnim, 
evropskim partijskim organizacijama. Tako je, na primer, Demokratska 
stranka lanica Socijalisti ke internacionale, a DSS i G17 plus narod-
nja ke grupacije. Me utim, ovde je esto re  o takti kom pozicioni-
ranju politi kih stranaka koje nije potkrepljeno programskim pozici-
jama. Tako e, strana ka samopercepcija ideologije ponekad ne odgo-
vara percepciji bira kog tela. Tako se ve ina glasa a DS nalaze me u 
obrazovanijim i liberalnijim, umerenim dobitnicima tranzicije i onima 
sa boljim primanjima, što delimi no ograni ava mogu nost stranke da 
se pro  liše kao stranka redistributivne levice. Sve ovo stvara zna ajnu 
analiti ku i terminološku konfuziju iz koje nije lako iza i. Jedan od 
korisnih mehanizama za snalaženje je Ki eltov (Kitschelt, 1995) ide-
ološki koordinatni sistem, u kome horizontalnu (društveno-vrednosnu) 
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skalu ini raspon od društvenog autoritarizma do društvenog liberaliz-
ma; drugu, horizontalnu (socio-ekonomsku) skalu odre uje raspon od 
tržišne alokacije na jednom polu, do redistributivne alokacije na dru-
gom. Ki elt isti e da nove postkomunisti ke demokratije karakteriše 
inverzija u odnosu na zapadne demokratije. U društvima kakva je Sr-
bija, stranke se dominantno okupljaju oko ose koja spaja protržišno-li-
beralni pol sa jedne strane i proredistributivni-autoritarni pol sa druge 
strane. Kako su u našem društvu najvažnija pitanja i dalje zasnovana na 
identitetu i vrednostima (tzv. politika znamenja), a kako je manevarski 
prostor za ekonomsku politiku sužen, onda su najuo ljivije programske 
razlike društveno-vrednosnog karaktera, tj. nemaju previše o igledne 
veze sa osnovnim budžetskim pitanjima.      

ANALIZA PROCESA USVAJANJA BUDŽETSKIH ZAKONA

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009. godinu

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009. godinu donet je po hit-
nom postupku na sednici Narodne skupštine održanoj 29. decembra 
2008. godine. Zakon je predložila Vlada, po hitnom postupku. Za Za-
kon je glasalo 128 narodnih poslanika. 

Vlada je razmotrila amandmane na Predlog Zakona o budžetu Re-
publike Srbije za 2009. godinu na sednici održanoj 26. decembra 2008. 
Vlada je prihvatila 13 amandmana narodnih poslanika, od ega 3 aman-
dmana Zorana Nikoli a (DSS), 3 amandmana Jorgovanke Tabakovi  
(SRS-SNS) i po jedan amadman Milice Radovi  (DSS), Milana Škrbi-
a (SRS), Milorada Krstina (SRS), Sla ana Mijaljevi a (SRS), Marine 

Toman (SRS), Marine Raguš (SRS) i Arsena uri a (DSS). Vlada nije 
prihvatila 228 amandmana narodnih poslanika. 

Odbor za  nansije Narodne skupštine razmotrio je amandmane na 
Predlog Zakona o budžetu za 2009. godinu na sednicama održanim 16. 
i 26. decembra 2008. Na prvoj sednici Odbor je sa 8 glasova za odlu io 
da predloži Narodnoj skupštini da prihvati Predlog Zakona o budže-
tu za 2009. godinu, kao i Finansijske planove Republi kog fonda za 
penzijsko i invalidsko osiguranje, Republi kog zavoda za zdravstve-
no osiguranje i Nacionalne službe za zapošljavanje. Narodni poslanici 
Slobodan Maraš (LDP) i Mladen Gruji  (NS) su izdvojili mišljenje. 
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Odbor za  nansije je razmotrio i izveštaje drugih odbora Narodne 
skupštine koji su se izjašnjavali o delovima Predloga zakona relevan-
tnim za njihov rad: Odbora za poljoprivredu (prihvatio Predlog zakona, 
6 glasova za, 5 protiv); Odbora za kulturu i informisanje (ve ina gla-
sova za Predlog zakona); Odbora za nauku i tehnološki razvoj (ve ina 
glasova za Predlog zakona; mišljenje su izdvojili Zoran Šami (DSS), 
Sreto Peri  (SRS), Srboljub Živanovi  (SRS) i Marko Milenkovi  
(SRS)); Odbora za prosvetu (ve ina glasova za Predlog zakona; mišlje-
nje je izdvojio Zoran Šami (DSS)); Odbor za saobra aj i veze (ve ina 
glasova za Predlog zakona); Odbor za rad, bora ka i socijalna pitanja 
(ve ina glasova za Predlog zakona; mišljenje su izdvojili Zlata eri  
(NS) i Aleksandar Pej i  (DSS)); i Odbor za urbanizam i gra evinar-
stvo (ve ina glasova za Predlog zakona). 

Zakonodavni odbor Narodne skupštine Republike Srbije razmatrao je 
amandmane na Predlog Zakona o budžetu Republike Srbije za 2009. godi-
nu na sednici održanoj 26. decembra. Odbor je ocenio da je 65 amandmana 
pravno mogu e, da 7 amandmana nije u skladu sa Ustavom Republike Sr-
bije ( lanovi 92. i 183.) i sa Zakonom o budžetskom sistemu. etiri aman-
dmana ocenjena su kao neblagovremeno podneti i odba eni su.  

Tabela 1 – Podneti amandmani na Zakon o budžetu za 2009. godinu

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije - - - -
II Odbor za  nansije - - - -
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 10 3,7 0 0
Socijalisti ka partija Srbije– Jedin-
stvena Srbija 1 0,37 0 0

Partija ujedinjenih penzionera Srbije 4 1,5 0 0
Poslani ka grupa manjina 11 4,1 0 0

Ukupno III 26 10 0 0
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 116 43,2 5 1,87
Srpska napredna stranka 35 13 3 1,11
Nova Srbija 17 6,35 0 0
Liberalno demokratska partija - - - -
Demokratska stranka Srbije 74 27,6 5 1,87

Ukupno IV 242 90 13 4,85
Ukupno I + II + III + IV 268 100 13 4,85

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana
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Narodna skupština je prilikom glasanja usvojila 13 amandmana, od 
kojih je manji deo imao pravno-tehni ki karakter, dok je ve ina u Za-
kon unosila neke zna ajne promene. Tako e, pre glasanja je povu eno 
5 amandmana, mahom poslanika vladaju e ve ine. 

Nekoliko amandmana imalo je za cilj da dodatno uredi odre ene 
aspekte trošenja novca iz državnog budžeta kako bi Narodna skupština 
imala bolju kontrolu nad radom Vlade i kako bi se Vladi smanjile mo-
gu nosti da donosi diskrecione odluke. 

Jorgovanka Tabakovi  (SNS) je svojim amandmanom (na lan 12.) 
predvidela uvo enje kriterijuma od strane Ministarstva  nansija koji bi 
regulisali uslove pod kojima može do i do otpisivanja potraživanja Re-
publike Srbije nastalih po osnovu pozajmica iz budžeta; ista poslanica 
je predložila da se ukine mogu nost da se odlukama Vlade stvara osnov 
za nepredvi eno budžetsko trošenje (brisanje lana 9. stav 3). Arsen 

uri  (DSS) je svojim amandmanom na lan 31. obavezao Vladu da do 
septembra 2009. godine Narodnoj skupštini podnese detaljan izveštaj 
o realizaciji sredstava iz budžeta koja se odnose na subvencije javnim 
preduze ima, Nacionalni investicioni plan, garancije koje izdaje Repu-
blika Srbija i zajmove koje daje. Amandmanom Marine Toman (SRS) 
na lan 11a regulisano je koriš enje dodatnih sredstava koje budžetski 
korisnici sti u iznajmljuju i svoje prostorije (npr. kada škola iznajmlju-
je svoju salu za treninge ili rekreaciju); nakon usvajanja ovog aman-
dmana ova sredstva se moraju trošiti u skladu sa Zakonom o javnim 
prihodima i rashodima i moraju se uplatiti na ra un osniva a, odnosno 
u državni budžet. Sa druge strane, koriš enje poslovnog prostora od 
strane direktnih i indirektnih budžetskih korisnika dodatno je ure eno 
amandmanom Jorgovanke Tabakovi  (SNS) na lan 11. kojim se pred-
vi a da Vlada usvoji plan koriš enja poslovnog prostora.

Druga velika grupa usvojenih amandmana imala je konkretan uticaj na 
raspodelu budžeta, odnosno na smanjenje predvi enog novca za Vladino 
trošenje na osnovu „usluga po ugovoru“ u korist nekih drugih aktivnosti. 

Amandman Sla ana Mijaljevi a (SRS) na lan 6. umanjio je iznos 
predvi en za „usluge po ugovoru“ za 800.000 dinara, dok je za taj 
iznos pove an deo za dotacije nevladinim organizacijama (u obrazlo-
ženju amandmana narodni poslanik Mijaljevi  sugerisao je da se ova 
sredstva prebace za izgradnju hramova u nerazvijenim podru jima). 
Narodni poslanik Milorad Krstin (SRS) je amandmanom na lan 5. 
predložio umanjenje usluga po ugovoru za ak 40.000.000 dinara, koji 
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su redistribuirani na javna preduze a i organizacije u oblasti poljopri-
vrede, šumarstva i vodoprivrede. Tre i amandman koji se ticao sma-
njenja usluga po ugovoru podnela je narodna poslanica Milica Radovi  
(DSS); ovim amandmanom je 8.000.000 dinara predvi enih za Kabi-
net potpredsednika Vlade preba eno na Agenciju za strana ulaganja i 
promociju izvoza (u rubriku „subvencije privatnim preduze ima“). Mi-
lan Škrbi  (SRS) je svojim amandmanom izmenio budžet tako što je 
9.000.000 namenjenih za kupovinu mašina i opreme (u poljoprivredi), 
preba eno u budžet za subvencije za razvoj i unapre enje poljoprivred-
ne proizvodnje.     

Kona no, umanjenje budžeta za 100.000.000 dinara izglasano je 
prihvatanjem amandmana Zorana Nikoli a (DSS) koji se odnosio na 
smanjenje iznosa namenjenog za Ministarstvo trgovina i usluga ( lan 6.; 
klasi  kacija – Zgrade i gra evinski objekti), ime se smanjuje budžetski 
de  cit. Istom poslaniku su prihva ena još dva amandmana koja samo 
pravno-tehni ki menjaju Zakon, što je posledica prihva enog amandma-
na na lan 6. U relativno isto pravno-tehni ke izmene spada i aman-
dman Marine Raguš (SRS) koja je predvidela da se zbog  nansijske kri-
ze moraju pratiti i „monetarno-  nansijska“ kretanja, pored zakonom ve  
predvi enog pra enja „ekonomskih kretanja“ ( lan 25. stav 2).

Kada je re  o neusvojenim amandmanima, opozicione stranke su 
zagovarale nekoliko osnovnih pozicija. Pre svega, u kontekstu eko-
nomske krize, veliki broj neprihva enih amandmana je bio usmeren na 
smanjenje budžetskog de  cita (amandmani DSS, SNS) i za smanjenje 
daljeg zaduživanja države (SNS). Jedan od na ina da se ovo postigne 
bili su amandmani podneti sa ciljem da umanje državno ulaganje u spo-
razum sa FIAT-om.  

Drugi set amandmana je zagovarao osnaživanje antikoruptivnih, 
kontrolnih i regulatornih tela i pove anje njihovih  nansijskih kapaci-
teta (npr. Državna revizorska institucija), kao i detaljnije preciziranje 
pravne regulative koja odre uje na in državnog trošenja (smanjenje in-
gerencija ministra u korist ministarstva, podnošenje izveštaja Narodnoj 
skupštini, smanjenje minimalnog iznosa za javne nabavke i sl.). 

Kada je re  o zagovaranju pove anja troškova, poslanici su pred-
lagali pove anje izdataka za vojsku (DSS), prevenciju i borbu protiv 
droge (DSS), zaštitu dece i prevenciju od bolesti (NS).

Zna ajan broj narodnih poslanika zagovarao je ravnomerniju regio-
nalnu podelu budžeta, odnosno ve a ulaganja u siromašne opštine (naro-
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ito u one odakle dolaze narodni poslanici). Tako e, poslanici su zagova-
rali pove anje pomo i za srpsku zajednicu na Kosovu i Metohiji (SRS).

Sa druge strane, narodni poslanici vladaju e ve ine predlagali su 
pove anje sredstava za nacionalne savete i za neke konkretne projekte. 

Izmene i dopune Zakona o budžetu Republike Srbije 
za 2009. godinu usvojene u aprilu 2009. godine

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009. godinu menjan je dva 
puta, jednom u aprilu i drugi put u decembru 2009. godine. Prevreme-
no uskla ivanje budžetskih planova i budžetske potrošnje izazvano je 
svetskom ekonomskom krizom i efektima koji su po eli da se ose aju 
i u Srbiji. Ovi efekti ugrozili su osnovne budžetske ciljeve i principe 
u oblasti upravljanja javnim  nansijama, pa se javila potreba da ve  u 
aprilu budu usvojene izmene i dopune Zakona. Izmene Zakona imale 
su dva klju na pravca. Prvi pravac predstavljale su mere za ostvariva-
nje likvidnosti, a drugi mere za smanjenje potrošnje izazvane smanje-
njem budžetskih prihoda, pre svega smanjenjem državne administracije 
i smanjenjem rashoda (tzv. diskrecionih rashoda). Najve i pad prihoda 
uo en je kod poreza na dodatu vrednost uvoznih proizvoda i smanjenje 
prihoda od carina, pa je umesto predvi enih 698,8 milijardi dinara, pro-
gnozirano 649,4 milijarde prihoda. 

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budžetu Republike Srbije 
za 2009. godinu donet je 29. aprila 2009. godine po hitnom postup-
ku, zajedno sa odlukom o davanju saglasnosti na odluke o izmenama i 
dopunama  nansijskih planova za 2009. godinu Republi kog fonda za 
penzijsko i invalidsko osiguranje, Republi kog zavoda za zdravstveno 
osiguranje i Nacionalne službe za zapošljavanje. Narodna skupština je 
sa 128 glasova prihvatila Zakon u na elu; protiv Zakona su glasala 33 
poslanika, a dva poslanika nisu glasala. 

Vlada je amandmane na ovaj Zakon razmatrala 27. aprila 2009. 
godine. Vlada je predložila Narodnoj skupštini da prihvati 11 aman-
dmana slede ih narodnih poslanika: Milovan Radovanovi  (SRS), 
Gordana Pop Lazi  (SRS), Bojan Mladenovi  (SRS), Jorgovanka Taba-
kovi  (SNS), Milorad Krstin (SRS), Gorica Mojovi  (DS), Arsen u-
ri  (DSS), Milorad Buha (SRS), Nenad Popovi  (DSS), Milan Škrbi  
(SRS) i Zoran Popovi  (SRS). Vlada je predložila Narodnoj skupštini 
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da odbije 343 amandmana. Šest narodnih poslanika je pre glasanja po-
vuklo svoje amandmane iz procedure.

Odbor za  nansije Narodne skupštine je razmatrao Predlog Zakona 
o izmenama i dopunama Zakona o budžetu za 2009. godinu na sednici 
održanoj 27. aprila 2009. Sednici je prisustvovala i ministarka  nansija 
Dijana Dragutinovi . Odbor je na sednici razmatrao izveštaje drugih 
odbora Narodne skupštine; Odbor za zdravlje i porodicu jednoglasno 
je odlu io da ne prihvati Predlog zakona, dok je Odbor za prosvetu 
ve inom glasova prihvatio u na elu deo Predloga zakona koji se ti e 
prosvete (Razdeo 59). Odbor za  nansije je na sednici predložio aman-
dman na lan 5, koji je ministarka prihvatila u ime Vlade. Pored aman-
dmana koje je Vlada predložila skupštini da prihvati, Odbor je ve inom 
glasova predložio skupštini da prihvati i amandmane sa ispravkom po-
slanika Radojka Obradovi a (DSS) i Nikole Savi a (SRS), kao i aman-
dman na lan 17. koji su u istovetnom tekstu podneli Vlada i narodni 
poslanici Nenad Popovi  (DSS) i Zoran Šami (DSS) i amandman na 
lan 1. koji je podnela Vlada.

Tabela 2 – Podneti amandmani na Zakon o imenama i dopunama 
Zakona o budžetu Republike Srbije za 2009. godinu (april)

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije 1 0,28 1 0,28
II Odbor za  nansije - - - -
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 1 0,28 1 0,28
Socijalisti ka partija Srbije– Je-
dinstvena Srbija - - - -

Partija ujedinjenih penzionera 
Srbije 1 0,28 0 0

Poslani ka grupa manjina 1 0,28 0 0
Ukupno III 3 0,85 1 0,28
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 246 70 9 2,55
Srpska napredna stranka 26 7,36 1 0,28
Nova Srbija 4 1,12 0 0
Liberalno demokratska partija 11 3,11 0 0
Demokratska stranka Srbije 62 17,5 4 1,13
Ukupno IV 349 98,5 14 3,96
Ukupno I + II + III + IV 353 100 16 4,52

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana
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Narodna skupština je usvojila sve amandmane koje je prihvatila 
Vlada, kao i amandmane  ije je prihvatanje predložio Odbor za  nan-
sije Narodne skupštine.  

Zna ajnu promenu unosi amandman koji su u istovetnom obliku 
podneli Zoran Šami i Nenad Popovi  (DSS) i Vlada (amandman podra-
zumeva brisanje lana 17.), kojim se ukida obaveza budžetskih kori-
snika da sopstvene prihode potroše do kraja godine, jer bi u suprotnom 
ova sredstva bila „povu ena“ nazad u državni budžet. Dotadašnja prak-
sa je bila da budžetski korisnici potroše sredstva u poslednjim danima 
kalendarske godine kako bi izbegli vra anje novca, i mogu nost da sle-
de im budžetom dobiju manju sumu. Istovremeno, omogu ava se da 
institucije planiraju budžet za višegodišnje poslovanje, bez obzira na 
budžetsku godinu.

Druga zna ajna izmena ti e se broja zaposlenih u institucijama 
koje se  nansiraju iz budžeta. Naime, amandmanom Nenada Popovi a 
(DSS) predvi a se uskla ivanje broja zaposlenih ukoliko broj zaposle-
nih koje institucija sama pla a postane ve i od broja zaposlenih koji 
plate dobijaju iz budžeta.    

Amandmanom Gorice Mojovi  (ZES) pove ava se iznos predvi-
en za ustanove kulture na Kosovu i Metohiji. Tako e, pove an je i 

iznos predvi en za popravku i održavanje školskih objekata u iznosu 
od 100.000.000 dinara, prebacivanjem ovog novca iz predvi ene nov-
ane mase za „troškove putovanja“ Ministarstva prosvete (amandman 

Arsena uri a, DSS).
Krizna situacija rezultirala je i smanjenjem predvi enih budžetskih 

iznosa. Narodni poslanik Milorad Krstin (SRS) predložio je da se za 
400.000 dinara umanji iznos predvi en za dotacije nevladinim organi-
zacijama (budžetska linija 481) smatraju i da su mere štednje neophod-
ne u vreme krize. Isti razlozi i injenica da 2009. nije izborna godina 
su stajali iza argumentacije amandmana Jorgovanke Tabakovi  (SNS) 
kojim je predvi eno smanjivanje sredstava za Republi klu izbornu ko-
misiju za 17.000.000 dinara.  

U pravno-tehni ko menjanje Predloga zakona spadaju amandmani 
Nikole Savi a (SRS), Gordane Pop-Lazi  (SRS), Bojana Mladenovi a 
(SRS), Milovana Radovanovi a (SRS) dok amandman Radojka Obra-
dovi a (DSS) ima za cilj da pove a jasno u sagledavanja budžeta (uvo-
di se posebna stavka „Dodatni prihodi budžetskih korisnika“). Milan 
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Škrbi  (SRS) predložio je ve  uobi ajenu promenu na kojoj insistira 
SRS, a to je da ovlaš enja glase na ministarstvo kao instituciju, a ne na 
ministra kao pojedinca ( lan 14. stav 2). U ovu kategoriju ure ivanja 
prava i obaveza spada i amandman narodnog poslanika Milorada Buhe 
(SRS) koji utvr uje obavezu Vlade da donese „odluku da se iznos apro-
prijacije koji nije mogu e iskoristiti unese u budžetsku rezervu“ ( lan 
8.), nasuprot zakonski predvi enoj mogu nosti Vlade da donese takvu 
odluku, kao i amandman Zorana Popovi a (SRS) na lan 15. u kome 
se re i „može odlu iti“ menjaju sa „odlu uje“ (odlu ivanje se ti e kori-
š enja sopstvenih prihoda institucija koje se  nansiraju iz budžeta).    

Izmene i dopune Zakona o budžetu Republike Srbije za 2009. 
godinu usvojene u decembru 2009. godine

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009. godinu je menjan dva 
puta u toku godine, što najbolje odslikava ekonomske prilike, ali i ne-
mogu nost Vlade da valjano anticipira razvoj ekonomske situacije i 
da na nju ponudi odgovore. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o 
budžetu Republike Srbije za 2009. godinu usvojen je 29. decembra, na 
Sedmoj sednici Drugog redovnog zasedanja Narodne skupštine.

Zakon je predložila Vlada, a usvojen je po hitnoj proceduri. Narodna 
skupština je sa 128 glasova za prihvatila Zakon u na elu. Zanimljivo je 
da Narodna skupština nije prihvatila ni jedan od 50 predloženih aman-
dmana, što se može objasniti speci  nostima situacije i injenicom da 
je re  o Zakonu koji se donosi na samom kraju kalendarske godine sa 
namerom da zakonski veri  kuje ono što nije ostvareno, a predvi eno je 
važe im Zakonom o budžetu (na primer, BDP je u prvoj polovini godine 
opao za 4,1% što je zna ajno uticalo na prihodnu stranu budžeta). Tako-
e, Predlog izmena i dopuna Zakona je imao svega šest lanova.

Vlada je razmatrala Predlog zakona i prispele amandmane na sed-
nici održanoj 23. decembra 2009. godine i predložila Narodnoj skupšti-
ni da odbije sve podnete amandmane. Odbor za  nansije je dan kasnije 
razmatrao istu materiju i tako e nije prihvatio nijedan podneti aman-
dman. Zakonodavni odbor razmatrao je Predlog zakona 22. decembra i 
doneo odluku da predloži Narodnoj skuštini da prihvati Predlog zakona 
u na elu (narodni poslanik Slobodan Maraš (LDP) je izdvojio mišljenje 
prilikom glasanja). 
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Tabela 3 – Podneti amandmani na Predlog zakona o izmenama i dopu-
nama Zakona o budžetu za 2009. godinu (decembar)

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije 0 - 0 -
II Odbor za  nansije 0 - 0 -
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 0 - 0 -
Socijalisti ka partija Srbije– Jedinstvena 
Srbija

0 - 0 -

Partija ujedinjenih penzionera Srbije 0 - 0 -
G17 plus 0 - 0 -
Poslani ka grupa manjina 0 - 0 -
Ukupno III 0 - 0
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 16 34,8 0 -
Srpska napredna stranka 22 47,8 0 -
Nova Srbija 2 13 0 -
Liberalno demokratska partija 0 - 0 -
Demokratska stranka Srbije 6 4,34 0 -
Ukupno IV 46 - 0 -
Ukupno I + II + III + IV 46 100 0 0

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana

Opozicija je amandmanima pokušala da izmeni Zakon kako bi 
ostvarila neke od slede ih ciljeva: smanjenje javne potrošnje i uve-
avanje administracije i zahtevanje da se manjak prihoda rešava 

štednjom, a ne daljim zaduživanjem (SNS); uvo enje kontrole nad 
na inom na koji Vlada preraspodeljuje budžet (NS); kontrolisanje po-
trošnje direktnih korisnika budžeta od zakonodavne vlasti (SNS); po-
ve anje prihoda od carina (SRS) i smanjenje sredstava koja se koriste 
za otplatu glavnice duga za koje je država dala garancije, jer bi te du-
gove trebalo da otpla uju korisnici kredita, a Republika Srbija samo 
delimi no. I pored zalaganja za smanjenje javne potrošnje, narodni 
poslanici su zagovarali i pove anje sredstava za Upravu za veterinu 
(SNS), Vojsku Srbije (SNS), nau no-istraživa ki rad (SNS), Maticu 
iseljenika (SNS) i sl. 
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Zakon o budžetskom sistemu (jul 2009. godine)

Osnovni razlog donošenja Zakona o budžetskom sistemu je ja anje 
 skalne odgovornosti, odnosno zakonsko ure ivanje  skalne discipline 

i postavljenje okvira za rad Vlade kako bi se spre ilo preveliko trošenje 
i zaduživanje. Zakonom se ure uje planiranje, priprema, donošenje i 
izvršenje zakona o budžetu Republike Srbije, pokrajinskih i lokalnih 
ograna, kao i  nansijskih planova i druge budžetske regulative.       

Vlada je razmatrala amandmane na ovaj zakon 14. jula 2009. 
godine i predložila Narodnoj skupštini da prihvati 17 amandmana 
na ovaj zakon (narodnih poslanika Veroljuba Arsi a (SRS, 2 aman-
dmana), Branke Ljiljak (ZES, 4 amandmana), Mileta Poskurice i 
Veroljuba Arsi a (SRS, zajedni ki amandman), Nenada Popovi a 
(DSS, 2 amandmana), Miroslava Petkovi a i Arsena uri a (DSS, 
zajedni ki amandman), Tomislava Nikoli a i Jorgovanke Tabako-
vi  (SNS, zajedni ki amandman), Dragana oli a i Zorana Anti a 
(SRS, zajedni ki amandman), Radovana Radovanovi a (ZES – LSV, 
3 amandmana), Milana Lap evi a (DSS), Arsena uri a i Miroslava 
Petkovi a (DSS, zajedni ki amandman), i Zorana Babi a i Ljiljane 
Mladenovi  (SRS, zajedni ki amandman)). Vlada je predložila da 
skupština ne prihvati preostalih 175 amandmana koje su predložili 
narodni poslanici.

Zakonodavni odbor je razmatrao Predlog zakona na sednici održanoj 
8. jula na kojoj je zaklju io da je Predlog zakona u skladu sa Ustavom i 
pravnim sistemom Republike Srbije; na narednoj sednici (13. jula) Od-
bor je podneo izveštaj sa mišljenjem o tome koji amandmani su pravno 
mogu i ili nepotpuni. Odbor za  nansije (sednica održana 15. jula) pred-
ložio je  skupštini da prihvati 17 amandmana narodnih poslanika (koje je 
Vlada tako e prihvatila), kao i dva amandmana koje je predložila Vlada.  

Tabela 4 – Podneti amandmani na Predlog Zakona 
o budžetskom sistemu

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije 3 1,5 3 1,5
II Odbor za  nansije 7 3,46 7 3,46
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 8 4 6 3
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Socijalisti ka partija Srbije– Jedin-
stvena Srbija - - - -

Partija ujedinjenih penzionera 
Srbije - - - -

G17plus - - - -
Poslani ka grupa manjina - - - -
Ukupno III 8 4 6 3
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 115 57 0 -
Srpska napredna stranka 36 17,8 6 3
Nova Srbija 2 1 0 -
Liberalno demokratska partija 1 0,5 0 -
Demokratska stranka Srbije 30 14,8 4 1,95
Ukupno IV 184 91,1 10 4,95
Ukupno I + II + III + IV 202 100 26 12,91

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana

Kao što je i o ekivano, struktura podnetih amandmana na ovaj zakon 
se razlikuje od do sada analiziranih jer je re  o sistemskom zakonu.  

U kontekstu demokrati nosti samog procesa donošenja Zakona, 
najzanimljiviji amandman podnela je Vlada na lan 31. kojim se pred-
vi a na in na koji Vlada organizuje javnu raspravu u vezi sa predlogom 
budžeta, kao i da se ta javna rasprava mora uzeti u obzir (naravno, ova 
formulacija ne zna i da se eventualni zaklju ci javne rasprave moraju 
prihvatiti, ali je ovo zna ajan korak napred u konsultativnom procesu). 

Jedan deo amandmana imao je za cilj uvo enje strožije  skalne dis-
cipline, kako u odnosu prema Vladi od strane Narodne skupštine, tako 
i od strane Vlade ka jedinicama lokalne samouprave. Nenad Popovi  
(DSS) je amandmanom na lan 10, kojim se dodaje stav 12, pove ao 
stepen li ne odgovornosti donosioca odluka (npr. ministar ili lokalni 
organ uprave nadležan za  nansiranje) za investiranje nov anih sred-
stava iz budžeta na tržištu novca ili kapitala. Tomislav Nikoli  i Jorgo-
vanka Tabakovi  (SNS) podneli su amandman na lan 28. stav 2, kojim 
se zahteva jasno navo enje „vrste izvora“ iz kojih se planira nadokna-
ivanje eventualnog planiranog de  cita, što zna i da bi Vlada morala 

jasno da predstavi da li se de  cit pokriva zaduživanjem, donacijama, 
privatizacijom ili emitovanjem hartija od vrednosti.  Amandman Vlade 
na lan 22. unosi mogu nost da „Vlada propiše uslove, kriterijume i 
na in koriš enja sredstava koje korisnici budžetskih sredstava ostvare 
svojom aktivnoš u“. 



62

Druga grupa amandmana imala je za cilj preciziranje zakonskog 
teksta. Amandmanom Zorana Babi a i Ljiljane Miladinovi  (SNS) se iz 
teksta „i obrazloženje velikih odstupanja izme u odobrenih sredstava 
i izvršenja“ ( lan 79. stav 1) briše re  „velikih“ ime se Vlada obave-
zuje da daje obrazloženje za svako odstupanje od planiranog budžeta, 
bez obzira na veli inu. Mileta Poskurica i Veroljub Arsi  (SRS) svojim 
amandmanom preciziraju da je potrebno da preduze e „više od 50% 
ukupnih prihoda ostvaruje na tržištu“ umesto predvi ene formulacije 
„pretežno ostvaruje prihode“, kako bi preduze u bilo omogu eno da 
otvori ra un kod banke za sopstvene potrebe. Narodni poslanik Rado-
van Radovanovi  (ZES) precizirao je lan 58. stav 2 re ima da „pravni 
osnov i iznos preuzetih obaveza moraju biti sa injeni i potvr eni u pi-
sanoj formi“ pre pla anja obaveze; Dragan oli  i Zoran Anti  (SNS) 
podneli su amandman kojim se briše formulacija „ukoliko je mogu e“ 
( lan 34., stav 2) koja se odnosi na obavezu Vlade da navede procenu 
i kvanti  kaciju  skalnih rizika i obaveza, ime se Vlada obavezuje da 
pruži potrebne procene i da za njih bude odgovorna; Milan Lap evi , 
Arsen uri  i Miroslav Petkovi  (DSS) precizirali su rok od sedam dana 
za obaveštavanje zakonodavne od strane izvršne vlasti o obustavljanju 
izvršenja pojedinih rashoda u slu aju smanjenih budžetskih prihoda ili 
pove anih rashoda ( lan 62. poslednji stav). Amandmanom Odbora za 
 nansije dodaje se stav u lanu 17, kojim se omogu ava uvo enje dru-

gih naknada za koriš enje dobara od opšteg interesa.
Radovan Radovanovi  (ZES) rok od šest meseci za stupanje na 

snagu ovlaš enja predvi enih Zakonom zamenjuje rokom od godinu 
dana ( lan 106); amandman Vlade kojim se dodaje lan 112a, a kojim 
se ure uju obaveze do uspostavljanja informacionog sistema kojim e 
Uprava za trezor ostvariti uvid u stanje direktnog korisnika lokalnog 
budžeta.

Kona no, kako je i uobi ajeno, veliki deo amandmana ticao se 
pravno-tehni kog ure ivanja Predloga zakona. Veroljub Arsi  (SNS) 
predvi a brisanje ta ke 60 u lanu 2. stav 1 jer se Vladi daje ovlaš enje 
koje ona ve  ima (identi an amandman je podneo i Odbor za  nansije); 
u lanu 2. stav 1. predlaže dodavanje veznika „i“ kako bi se precizi-
ralo da neporeski prihodi ne obuhvataju samo kazne i penale. Nenad 
Popovi  (DSS) predložio je brisanje dela lana 47. stav 2 jer se pojam 
„procikli nosti“ ne de  niše Zakonom i nije jasno zbog ega bi Vladi 
trebalo dati predvi ena ovlaš enja; Miroslav Petkovi  i Arsen uri  
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(DSS) su predložili da se u lanu 17. doda mogu nost uvo enja nakna-
de za koriš enje turisti kog prostora i turisti ke naknade koja je ve  
predvi ena Zakonom o turizmu (usaglašavanje dva zakona). Tako e, 
etiri amandmana koje je predložila Branka Ljiljak (ZES) podrazume-

vali su usaglašavanje klasi  kacije javnih prihoda iz Zakona o budžet-
skom sistemu sa klasi  kacijim Statistike državnih  nansija ( lan 2. ta -
ka 25; lan 14. ta ka 1; lan 15. dodaje se ta ka 9 i lan 23. ta ka 1). 
Amandmanom Vlade na lan 107. Zakon se uskla uje sa Zakonom o 
ure enju sudova; Amandmanom Odbora za  nansije na lan 4. (dodaje 
se re  „javnosti“) Zakon se uskla uje sa Ustavom Republike Srbije, a 
na lan 57. se terminološki usaglašava sa Zakonom o javnim nabavka-
ma i sa Zakonom o obligacionim odnosima; na lan 28. kojim se uvodi 
transparentnije prikazivanje budžetskih agregata u opštem delu akta o 
budžetu (prikazuju se su  cit i de  cit); kona no, menjanjem re i „deo-
nica“ re ju „akcija“ (koja se koristi u našem pravnom sistemu) Odbor 
za  nansije je izmenio lan 14. stav 2. Predloga zakona.

 Me u neusvojenim amandmanima najve u grupu inili su aman-
dmani poslanika SRS, koji su svi predlagali brisanje odre enih lanova 
Predloga zakona uz obrazloženje da „SRS smatra da je Predlog zako-
na nepotpun, nefunkcionalan i bez potpunih i javnih pravnih instituta. 
Predlogom nije data jasna de  nicija budžetskog sistema. Kaznena poli-
tika je neadekvatna i nepotpuna“.  

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2010. godinu

Narodna skupština je predlog Zakona o budžetu Republike Srbije 
za 2010. godinu razmatrala zajedno sa  nansijskim planovima Repu-
bli kog fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje, Republi kog zavo-
da za zdravstveno osiguranje i Nacionalne službe za zapošljavanje na 
Šestoj sednici Drugog redovnog zasedanja Narodne skupštine održanoj 
21. decembra 2010. godine. Zakon je razmatran po hitnom postupku. 
Podnosilac Predloga zakona je bila Vlada.

Zakonodavni odbor je razmatrao Predlog zakona i  nansijske pla-
nove na sednici održanoj 9. decembra 2009. godine. Odbor smatra da 
je Predlog zakona u skladu sa Ustavom i pravnim sistemom Republike 
Srbije. Odbor za  nansije je razmatrao Predlog zakona na sednicama 
12. i 15. decembra na kojima je odlu io da predloži skupštini da prihva-
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ti Predlog zakona, kao i da prihvati 14 amandmana narodnih poslanika. 
Odbor je razmatrao izveštaje drugih odbora (za prosvetu, za zdravlje i 
porodicu, za saobra aj i veze, Administrativni odbor, za rad, bora ka i 
socijalna pitanja) o Predlogu zakona. Svi odbori su predložili da se on 
usvoji.   

Vlada je na sednici održanoj 15. decembra razmatrala amandmane 
na Predlog zakona o budžetu Republike Srbije za 2010. godinu i pred-
ložila skupštini da usvoji 12 i da ne prihvati 227 amandmana narodnih 
poslanika.   

Tabela 5 – Podneti amandmani na Zakon o budžetu za 2010. godinu

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije 1 0,43 1 0,43
II Odbor za  nansije - - - -
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 3 1,29 3 1,29
Socijalisti ka partija Srbije– Jedinstvena 
Srbija 1 0,43 - -

Partija ujedinjenih penzionera Srbije 1 0,43 - -
Demohriš anska stranka Srbije 3 1,29 1 0,43
Poslani ka grupa manjina 2 0,86 1 0,43
Ukupno III 10 3,01 5 2,16
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 121 52,3 2 0,86
Srpska napredna stranka 32 13,8 0 -
Nova Srbija 13 5,62 0 -
Liberalno demokratska partija 4 1,73 0 -
Demokratska stranka Srbije 50 21,6 5 2,16
Ukupno IV 220 96,9 7 3,03
Ukupno I + II + III + IV 231 100 13 5,62

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana

Narodna skupština je Predlog zakona u na elu usvojila sa 127 gla-
sova za i 4 glasa protiv. Protiv Predloga zakona glasali su poslanici 
Saveza vojvo anskih Ma ara, ali bez želje da ruše Vladu, dok su za 
predlog glasali Vladan Bati  (DHSS), Riza Halimi (PZDD) i Jovan Da-
mjanovi  (DLR). Narodna skupština je prihvatila 13 amandmana na-
rodnih poslanika Nenada Popovi a (5 amandmana), Nenada Konstan-
tinovi a, Sr ana Milivojevi a, amandman grupe narodnih poslanika iz 
redova nacionalnih manjina (Varga, Pastor, Kova , Fremond, Džudže-
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vi , Omeragi , Halimi), Janka Veselinovi a (ZES), Petra Joji a (SRS), 
Milorada Krstina (SRS), Vladana Bati a (DHSS) i jedan amandman 
Vlade.    

Kada je re  o redistribuciji budžetskih sredstava, na sistemskom 
nivou je najvažniji amandman Nenada Popovi a kojim se predvi-
a smanjenje zaduživanja i emitovanja državnih hartija u slu aju da 

do e do prihoda od privatizacije ( lan 2. stav 2). Nenad Konstantinovi  
(ZES) je predložio izmenu Zakona koja bi omogu ila funkcionisanje 
Pravosudnoj akademiji (31.650.000 dinara) kao novouspostavljenoj 
instituciji koja nasle uje Pravosudni centar za obuku i stru no usavr-
šavanje. Podrška novouspostavljenoj instituciji je suština i amandmana  
poslani ke grupe manjina koji su predložili da se 2.000.000 dinara iz 
budžetske linije za Dotacije nevladinim organizacijama prebaci u Fond 
za nacionalne manjine. Ova institucija osnovana je Zakonom o zaštiti 
prava i sloboda nacionalnih manjina, ali još uvek nije po ela sa radom. 
Amandman poslanika Sr ana Milivojevi a (ZES) predvideo je smanje-
nje fonda Uprave carina za nagrade zaposlenima i druge poslove i tro-
šenje tog novca za unapre enje rada carine, a Janko Veselinov  (ZES) 
je uneo promenu kojom se precizira da su sredstva namenjena dotacija-
ma nevladinih organizacija „u zemljama u okruženju“ predvi ena i za 
Maticu iseljenika de  nisanu Zakonom o dijaspori i Srbima u regionu 
( lan 7.).

Ovim zakonom zamrznute su plate zaposlenima za sve direktne i 
indirektne korisnike budžeta; narodni poslanik Nenad Popovi  (DSS) 
amandmanom je precizirao da se ova odluka odnosi i na budžet Auto-
nomne pokrajine Vojvodine ( lan 14.); amandmanom na lan 37. preci-
zirano je i da se broj zaposlenih ne odre uje aktom Vlade ve  Zakonom 
o maksimalnom broju zaposlenih u državnoj upravi (poslanika Nenada 
Popovi a, DSS).  

Nastavljeno je ure ivanje oblasti izdavanja državnog poslovnog 
prostora (kao i budžetom iz 2009.), pa je amandmanom precizirano da 
„Vlada formira cene u skladu sa prilikama na tržištu“ (Nenad Popovi ); 
drugi ve  poznat pravac je formulisanje pravila po kojima država može 
pretvoriti pozajmice iz budžeta u kapital dužnika ali samo uz saglasnost 
Narodne skupštine ( lan 19.).    

Kona no, i sama Vlada je imala amandman na Predlog zakona ko-
jim je pove ano zaduženje za izgradnju Koridora 10 sa 300 na 350 mi-
liona evra. 
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Kao i obi no, i kod ovog zakona je jedan deo amandmana bio prav-
no-tehni kog karaktera. Takav je amandman Milorada Krstina (SRS) 
na lan 28. i Petra Joji a (SRS) na lan 16. (umesto Republike u Zako-
nu e pisati „Republike Srbije“), kao i Nenada Popovi a (DSS) na lan 
38. i Vladana Bati a na lan 39.

Zakon o izmenama i dopunama 
Zakona o budžetskom sistemu 

(oktobar 2010)

Godinu dana nakon usvajanja Zakona o budžetskom sistemu, Na-
rodna skupština je donela izmene i dopune ovog zakona. Zakon je do-
net po hitnom postupku, kako bi ova izmena važila za proces donoše-
nja zakona o budžetu Republike Srbije za 2011. godinu i za zakone o 
budžetu lokalnih samouprava. 

Odbor za  nansije predložio je Narodnoj skupštini da prihvati 
Predlog zakona u na elu (sednica održana 30. septembra). Na nared-
noj sednici Odbora (7. oktobar) razmatrani su podneti amandmani; 12 
amandmana je predloženo za prihvatanje. 

Vlada je razmatrala amandmane na Predlog zakona na sednici odr-
žanoj 6. oktobra i predložila skupštini da prihvati 12 amandmana na-
rodnih poslanika, kao i da odbije 32 amandmana. Za prihvatanje su 
predloženi: 2 amandmana Konstantina Samofalova (ZES), 2 amandma-
na Branke Ljiljak (ZES) i po jedan amandman Vladana Bati a (DHSS), 
Vladana Jeremi a (SRS), Dejana Mirovi a (SRS), Meha Omerovi a 
(ZES), Vitomira Mihajlovi a (ZES), Bajrama Šehovi a (ZES), Milora-
da Buhe (SRS) i amandman koji su zajedno podneli Vitomir Mihajlovi  
i Bajram Šehovi .

Pored amandmana narodnih poslanika, predloge za izmenu Pred-
loga zakona podneli su Državna revizorska institucija i Mreža za resti-
tuciju u Srbiji. Državna revizorska institucija je u skladu sa zakonskim 
ovlaš enjima iznela primedbe i preporuke na Predlog zakona (u formi 
amandmana), dok je Mreža za restituciju kao udruženje gra ana svoj 
predlog iznela u obliku amandmana uz molbu predsednici skupštine da 
ih predloži i podrži (jer oni nemaju ovlaš enja da u estvuju u predlaga-
nju amandmana).
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Tabela 6 – Podneti amandmani na predlog Zakona o izmenama i dopu-
nama Zakona o budžetskom sistemu

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije - - - -
II Odbor za  nansije - - - -
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 14 29,7 8 17
Socijalisti ka partija Srbije– Jedin-
stvena Srbija 1 2,1 0 -

Partija ujedinjenih penzionera Srbije 1 2,1 0 -
G17plus - - - -
Demohriš anska stranka Srbije 2 4,2 1 2,1
Poslani ka grupa manjina - - - -
Ukupno III 18 38,1 9 19,1
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 9 19,1 3 6,3
Srpska napredna stranka 10 21 0 -
Nova Srbija - - - -
Liberalno demokratska partija - - - -
Demokratska stranka Srbije 10 21 0 -
Ukupno IV 29 61,1 3 6,3
Ukupno I + II + III + IV 47 100 12 25,4

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana

Na sam Predlog zakona je podneto proporcionalno malo amandma-
na, verovatno zbog toga što je osnovni zakon donet pre godinu dana. 
Tako e, kada je re  o prihva enim amandmanima, ve ina predstavlja 
sitne izmene ili pravno-tehni ko ure ivanje Predloga zakona.

Jedna grupa amandmana ticala se ure enja Fiskalnog saveta i, pre 
svega, de  nisanja položaja Narodne skupštine u odnosu na Savet: po-
slanik Meho Omerovi  (ZES) podneo je amandman koji predvi a da 
nadležni odbor Narodne skupštine daje saglasnost za sredstva koja su 
potrebna Savetu za normalan rad; sli an amandman predložio je i Vito-
mir Mihajlovi  (ZES) kada je re  o telu koje donosi Poslovnik o radu 
Fiskalnog saveta (predlaže se da to bude „nadležno radno telo Narodne 
skupštine“ ime se pove ava stepen kontrole rada Saveta od strane Na-
rodne skupštine).    

Vladan Jeremi  (SRS) je u lanu 1. stav 3. izmenio re  „podrža-
va“ re ju „obezbe uje“ jer se time jasnije odre uje kontrolna funkcija 
Fiskalnog saveta; Dejan Mirovi  (SRS) predložio je brisanje stava 3 
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u lanu 27g. (predložena verzija Zakona omogu avala je da ministar 
predloži izveštaj o  skalnoj strategiji bez mišljenja Saveta u slu aju da 
ga Savet ne dostavi) jer bi se time i Fiskalni savet obavezao da poštuje 
budžetski kalendar; Vitomir Mihajlovi  i Bajram Šehovi  (ZES) pred-
ložili su izmenu lana 42. tako da umesto Fiskalnog saveta Poslovnik o 
radu donosi predsednik Fiskalnog saveta uz saglasnost skupštine.

Tako e, bilo je i predloženih izmena Zakona koje su nastale kao 
posledica jednogodišnjeg iskustva sa prethodnim zakonskim reše-
njem. Narodna poslanica Branka Ljiljak (ZES) amandmanom na lan 
11. predlaže da se „može odlu iti da deo javnih sredstava ostvarenih 
u teku oj godini predstavlja opšti prihod budžeta u teku oj godini“; 
amandman na lan 15. predlaže da „  skalni de  cit lokalne vlasti može 
nastati samo kao rezultat javnih investicija“. Konstantin Samofalov 
(ZES) predložio je izmenu lana 11. stav 2, kojom se iza re i „Vlada“, 
dodaje „odnosno nadležni izvrši organ lokalne vlasti“ ime se pove a-
va nadležnost lokalne samuoprave da propisuje uslove, kriterijume i 
na in koriš enja sredstava od prihoda; drugi amandman istog poslanika 
zamenjuje predvi eni procenat ograni ene teku e rezerve sa 1 na 1,5% 
( lan 25. stav 1).     

Bajram Šehovi  (ZES) amandmanom menja ( lan 35.) „Aministra-
tivni odbor“ u „nadležno radno telo“ što je u skladu sa Jedinstvenim 
metodološkim pravilima za izradu propisa; Vladan Bati  (DHSS) je 
podneo amandman koji omogu uje da Zakon stupa na snagu odmah 
po objavljivanju u Službenim glasniku ( lan 45.); Milorad Buha (SRS) 
predložio je brisanje re enice „u najve oj mogu oj meri“ iz lana 15. 
stav 2. zarad preciznosti i konkretizacije zakonskog rešenja. 

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budžetu 
Republike Srbije za 2010. godinu

Zakonodavni odbor je 23. novembra 2010. godine razmotrio Pred-
log zakona o izmenama i dopunama Zakona o budžetu Republike Srbi-
je za 2010. godinu. Vlada je razmatrala ovaj zakon na sednici održanoj 
25. novembra. Vlada je odlu ila da predloži Narodnoj skupštini da od-
bije sve amandmane narodnih poslanika; ukupno je podneto 58 aman-
dmana. Odbor za  nansije razmatrao je Predlog zakona 25. novembra, 
uklju uju i i tri amandmana koja je podnela Vlada. Odbor je ve inom 
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glasova predložio skupštini da odbije podnete amandmane narodnih 
poslanika, ali i da prihvati sva tri amandmana Vlade. Odbor je predlo-
žio  skupštini amandman na lan 4. Predloga zakona.

Narodna skupština je sa 128 glasova za prihvatila Predlog zako-
na u na elu, kao i dopune  nansijskih planova Republi kog fonda za 
penzijsko i invalidsko osiguranje i Nacionalne službe za zapošljavanje. 
Narodna skupština je prihvatila tri amandmana Vlade i jedan aman-
dman Odbora za  nansije, a odbila je sve podnete amandmane narod-
nih poslanika. 

Tabela  7 – Podneti amandmani na Zakon o izmenama i dopunama 
Zakona o budžetu za 2010. godinu

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije 3 4,8 3 4,8
II Odbor za  nansije 1 1,6 1 1,6
III stranke vladaju e ve ine
Za evropsku Srbiju 2 3,2 0 -
Socijalisti ka partija Srbije– Jedinstvena 
Srbija

4 6,5 0 -

Partija ujedinjenih penzionera Srbije - - - -
G17plus 1 1,6 0 -
Poslani ka grupa manjina 1 1,6 0 -
Ukupno III 8 13,1 0 -
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 7 11,4 0 -
Srpska napredna stranka 23 37,7 0 -
Nova Srbija - - - -
Liberalno demokratska partija - - - -
Demokratska stranka Srbije 19 31,1 0 -
Ukupno IV 49 80,1 0 -
Ukupno I + II + III + IV 61 100 4 6,5

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana

Kako je i sam Zakon po pravilu vrlo konkretan i samo predstav-
lja korekciju na osnovu konomskih tendencija, tako su i amandma-
ni odraz konkretnih pitanja, a manje dugoro ne politike. Amandman 
Odbora za  nansije ticao se troškova Beogradske  lharmonije pa je 
prebacivanjem sredstava (30.000.000 dinara) iz rezervnih sredstava 
omogu eno funkcionisanje ove ustanove. Amandmani Vlade vrše re-
distribuciju sredstava, na na in da su amandmani na lan 1. i na lan 2. 



70

samo pravno-tehni ka posledica amandmana na lan 4. koji predvi a 
izdvajanje sredstava za naknadu za koriš enje gra evinskog zemljišta 
od strane pravosudnih organa, za sprovo enje Programa za ublažavanje 
negativnih efekata svetske ekonomske krize, odnosno za održavanje 
likvidnosti privrede, i za funkcionisanje novoosnovanog javnog predu-
ze a „Emisiona tehnika i veze“.

Pre glasanja svoje amandmane povukli su narodni poslanici Bran-
ka Ljiljak (ZES-DS) i Milisav Petronijevi  (SPS). Narodna skupština 
je usvojila Predlog zakona u celini 30. novembra 2010. godine sa 128 
glasova za.   

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2011. godinu

Zakon o budžetu Republike Srbije za 2011. godinu usvojen je po 
hitnom postupku na Osmoj sednici Drugog redovnog zasedanja Na-
rodne skupštine održanoj 29. decembra 2010. godine. Predlog zakona 
je, kao što je uobi ajeno, razmatran sa predlozima  nansijskih planova 
Republi kog fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje, Republi kog 
fonda za zdravstveno osiguranje i Nacionalne službe za zapošljavanje. 

Vlada je razmatrala podnete amandmane na sednici održanoj 27. 
decembra 2010. godine; Vlada je predložila Narodnoj skupštini da 
usvoji 11 amandmana narodnih poslanika: Nenada Popovi a i Zorana 
Šamija (DSS); Branke Ljiljak (ZES); Nenada Popovi a (DSS; 2 aman-
dmana), grupe poslanika SNS; Vjerice Radete (SRS), Nenada Popovi-
a, Arsena uri a i Željka Tomi a (DSS), Gordane Pop-Lazi  (SRS), 

Zorana Popovi a i Dušana Mari a (SRS). Vlada je predložila skupštini 
da ne prihvati 184 amandmana koje su podneli narodni poslanici.  

Narodna skupština usvojila je Predlog zakona u celini sa 128 glaso-
va za, od prisutnih 129 poslanika. 

Tabela 8 – Podneti amandmani na 
Zakon o budžetu Republike Srbije za 2011. godinu

Podnosilac amandmana podneti amandmani prihva eni amandmani
broj % broj %

I Vlada Republike Srbije 4 1,92 4 1,92
II Odbor za  nansije 3 1,44 3 1,44
III stranke vladaju e ve ine
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Za evropsku Srbiju 2 0,96 1 0,48
Socijalisti ka partija Srbije– Jedin-
stvena Srbija

3 1,44 0 -

Partija ujedinjenih penzionera Srbije 1 0,48 0 -
Poslani ka grupa manjina 1 0,48 0 -
Ukupno III 7 3,36 1 0,48
IV opozicione stranke
Srpska radikalna stranka 96 46,1 5 2,4
Srpska napredna stranka 24 11,5 1 0,48
Nova Srbija 1 0,48 0 -
Liberalno demokratska partija 2 0,96 0 -
Demokratska stranka Srbije 71 34,1 4 1,92
Ukupno IV 194 93,1 10 4,8
Ukupno I + II + III + IV 208 100 18 8,64

% se ra una u odnosu na ukupan broj podnetih amandmana

Ovaj zakon, u pore enju sa prethodnim zakonima o budžetu karak-
teriše ve i broj amandmana koje su podneli Vlada i Odbor za  nansi-
je, što govori o dužem procesu usaglašavanja predloga zakona unutar 
same vladaju e koalicije.  

Vlada je podnela etiri prihva ena amandmana: a) amandman na lan 
1. kojim se usaglašava terminologija unutar Zakona; b) na lan 2. kojim se 
predvi a koriš enje sredstava sa konsolidavanog ra una trezora Republike 
Srbije u slu aju da prihodi ne budu u skladu sa predvi anjima, a u svrhu 
pokrivanja budžetskog de  cita, otplatu kredita i nabavku  nasijske imovi-
ne; c) na lanove 3. i 7. (razdeo 62) kojim se ispravlja tehni ka greška.   

Odbor za  nansije predložio je tri usvojena amandmana: a) na lan 
1. kojim se vrši preraspodela sredstava nakon što je umanjena poreska 
stopa za hotelijerske usluge (na 8%), ali je i došlo do pove anja akci-
za; b) amandmanom na lan 3. vrši se preciziranje budžetskih pozicija 
kako bi se izbeglo davanje duplih garancija; c) na lan 7. (razdeo 7 i 29) 
pove ava nov ani iznos za Maticu iseljenika u želji da uskladi Zakon o 
budžetu sa Zakonom o dijaspori; c) na lan 7. kojim se pravno-tehni ki 
ure uje promena iz lana 1. 

Narodna poslanica Branka Ljiljak (ZES) amandmanom je izvršila 
redistribuciju sredstava Upravnih okruga, iz rubrika „stalni troškovi“ 
i „teku e popravke“ u stavke koje su realno potrebne tim okruzima. 
Ovim amandmanom se precizira budžetsko trošenje sredstava.     

Milovan Radovanovi  (SRS) i Nenad Popovi , Arsen uri  i Želj-
ko Tomi  (DSS) podneli su amandman u istovetnom tekstu na lan 20. 
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jer je ta materija ve  de  nisana Zakonom o budžetskom sistemu; usva-
janjem amandmana ( lan 20. se briše) onemogu ava se dupliranje prav-
nih propisa. Nenad Popovi  (DSS) amandmanom je predvideo brisanje 
poslednjeg stava u lanu 12. jer ure uje materiju pokrivenu Zakonom 
o privrednim društvima. Grupa narodnih poslanika SNS amandmanom 
su predvideli brisanje stava 2. u lanu 15. („u skladu sa prilikama na tr-
žištu“) smatraju i da se podrazumeva da je to na in rezonovanja Vlade 
te je nepotrebno zakonsko preciranje.    

Zoran Popovi  (SRS) predvideo je rok za podnošenje izveštaja Mi-
nistarstvu o sredstvima utrošenim od strane Direkcije za izgradnju i 
razvoj Kolubarskog okruga pogo enog zemljotresom kako bi se obez-
bedila  skalna odgovornost i e  kasnost ( lan 41.). Amandmanom Ne-
nada Popovi a (DSS) na lan 21. ispravlja se slovna greška u Predlo-
gu zakona; amandmanom Nenada Popovi a i Zorana Šamija (DSS) na 
lan 5. briše se re  „tzv“ jer je u suprotnosti sa leksikom srpskog jezika. 

Narodni poslanici Gordana Pop-Lazi , Milovan Radovanovi  i Vjerica 
Radeta (SRS) predložili su brisanje odre enih lanova Zakona ( lan 
22., stav 1; lan 20. i lan 19.).

ZAKLJU NE TEZE I RAZMATRANJA

Prvo. Formalni proces donošenja zakona pokazuje da skoro po 
pravilu nema dovoljno vremena za pravu raspravu. Iako je re  o osnov-
nom zakonu koji bi trebalo da iskazuje srednjoro ne pravce politike 
(tj. ono što je Vlada zamislila da uradi tokom svog mandata) i zakonu 
koji se usvaja svake godine u istom periodu, zakon o budžetu se uvek 
usvaja po hitnom postupku. Tako e, period koji pro e izme u Vladi-
nog predlaganja i skupštinskog izjašnjavanja retko traje duže od neko-
liko dana. Ovakva brzina onemogu ava narodne poslanike i skupštin-
ske odbore da na valjan na in u estvuju u procesu donošenja budžeta. 
Tako e, zbog pomenutog kratkog trajanja procesa javnost je spre ena 
da adekvatno isprati proces deliberacije o ovim zakonima, pa se samo u 
retkim slu ajevima doga a da neke „spoljne“ inicijative iz polja civil-
nog društva do u do parlamenta.  

Naravno, proces donošenja zakona ne ini samo formalni i pojavni 
oblik, ve  i zna ajan broj konsultacija pre samog predlaganja zakona. 
Me utim, ako su ove konsultacije skrivene od javnosti, odnosno ako ne 
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postoji dovoljna mera javnog raspravljanja o budžetu, onda to zna ajno 
umanjuje demokratske performanse skupštine i njen ugled. 

Drugo. Rad u skupštinskim odborima nema previše uticaja na ko-
na nu verziju zakona. Pre svega, odbori esto ne raspravljaju o pred-
lozima zakona, niti predlažu amandmane. ak se dešava da odbori ne 
prihvate predlog zakona (odn. deo koji se ti e konkretnog odbora), ali 
da skupština kasnije usvoji predlog. Ipak, važno je re i da je jedan deo 
ovih problema ure en Zakonom o budžetskom sistemu koji precizira 
na koji na in i u kojim vremenskim okvirima se donosi zakon. Ostaje 
da se vidi da li e skupštinska praksa u narednim godinama biti u okvi-
rima postavljenim Zakonom o budžetskom sistemu.

Tre e. Ni javni deo procesa ne ohrabruje previše. Pre svega, broj 
podnetih i usvojenih amandmana stoji u velikoj disproporciji. Naime, 
svega 5-6% predloženih amandmana biva usvojeno, uz variraju i udeo 
kod izmena i dopuna zakona (udeo varira od 0% do 12 %). Najve i deo 
amandmana podnose opozicione partije, pre svih SRS (udeo od 40% 
do 60%) i DSS (30-40% amandmana). Ta injenica se može tuma iti 
na više na ina. Pre svega, sasvim je sigurno da budžetski zakon pred-
stavlja jedan od najvažnijih politi kih mehanizama vladaju e koalicije 
što zna i da postoji ograni en prostor da ga opozicija menja. Budžetski 
zakoni se po tome razlikuju od zakonskog ure ivanja nekih oblasti za 
koje se pretpostavlja da treba da odslikavaju nešto širi konsenzus. Ta-
ko e, opozicija koristi veliki broj amandmana kako bi dobila vreme 
za skupštinskom govornicom (pre izmene Poslovnika), odnosno kako 
bi kroz podnošenje amandmana dobila priliku da iznosi svoje stavove. 
Umesto ovog pristupa zasnovanog na „politici obima”, verovatno bi 
više rezultata dalo fokusiranje ne nekoliko pitanja za koje bi opozicija 
mogla da zadobije i podršku javnosti, odnosno zainteresovanih aktera.

etvrto. Analiza usvojenih amandmana pokazuje da oni ne uti u 
zna ajnije na izmenu predloženog zakona. Pre svega, skoro polovina 
usvojenih amandmana predstavlja pravno-tehni ko, lingvisti ko ili 
neko sli no „doterivanje“ zakona, dok su amandmani koji nešto menja-
ju relativno retki. Uo ljiva je tendencija pove anja broja amandmana 
koji dolaze od vladaju e koalicije (Vlade, poslanika, ali i odbora) što 
može da re  ektuje sve ve e probleme oko postizanja dogovora oko ve-
ine za izglasavanje zakona, ali i ve u zainteresovanost „vladaju ih“ 

politi kih aktera za zakon. Ovo postaje sve uo ljivije sa približavanjem 
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izbora, naro ito što se verovalo da bi ve  2011. mogla biti izborna go-
dina. Tako e, treba imati u vidu da je Zakonom o budžetskom sistemu 
skupštini samo omogu eno da menja zakon unutar predvi enih prihoda, 
tako da svaka redistribucija podrazumeva smanjenje nekih izdataka.

Peto. Kada je re  o amandmanima opozicije, pored pomenutih teh-
ni kih amandmana, uo ljive su dve grupe. Jedna grupa ima za cilj da 
detaljnije uredi trošenje budžetskih sredstava time što e propisati ja-
snije kriterijume, preneti ovlaš enja na institucije nasuprot pojedinci-
ma, i uvesti jasno de  nisane rokove za podnošenje izveštaja Narodnoj 
skupštini. Ovi amandmani predstavljaju veoma važan element u razvo-
ju mehanizama odgovornosti u svakoj tranzicionoj državi. Me utim, 
ovi amandmani esto imaju uticaj samo na konkretne procese, a ne 
funkcionišu kao pravilo koje bi zna ilo i opštu budžetsku disciplinu.

Druga grupa prihva enih opozicionih amandmana zagovara sma-
njenje troškova državne administracije. Meta opozicije su naj eš e put-
ni troškovi, sredstva za ugovore o delu i druga relativno diskreciona 
sredstva. Tako e, nekoliko puta je dolazilo do smanjenja sredstava za 
neke agencije ili druga novouspostavljena državna tela (kao što su ne-
zavisni nadzorni organi i regulatorna tela) koji deo opozicije smatra 
nepotrebnim ili zavisnim od Vlade.

Kada je re  o neprihva enim amandmanima opozicije, uo ava se 
odsustvo ideološkog pro  lisanja na socio-ekonomskoj skali. Naime, 
opozicija takti ki izbegava da zagovara smanjenje državnog trošenja 
u konkretnim oblastima (u kojima bi ga sama smanjivala da je na vla-
sti), sa delimi nim izuzetkom LDP. Uo ljivo je i da opozicija zagovara 
ve u redistribuciju ka siromašnijim krajevima Srbije koji predstavljaju 
njihovu glasa ku bazu. Opozicija,  pre svih SRS i NS, mnogo se jasnije 
ideološki pro  liše na društveno-vrednosnoj skali, zagovaraju i snažni-
ju podršku vojsci, crkvi ili umanjenje sredstava za nevladine organiza-
cije (ovde se ne misli na crkve i politi ke partije koje tako e formalno 
spadaju u ovu budžetsku kategoriju).       

Šesto. Kona no, mora se uo iti da svaki zakon u budžetu ima svoje 
izmene i dopune, te da se Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009. 
godinu menjao ak dva puta. Iako se olakšavaju e okolnosti za menja-
nje budžetskih zakona mogu prona i u svetskoj ekonomskoj krizi, mo-
glo bi se o ekivati preciznije i realnije planiranje, pre svega, budžetskih 
prihoda. Zakoni o izmenama i dopunama zakona o budžetu karakteri-
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sti ni su i po veoma malom broju usvojenih amandmana koje je pred-
ložila opozicija, ali i velikom broju predloženih amandmana od strane 
narodnih poslanika vladaju e koalicije. Ovo možda proizlazi iz prirode 
zakona koji na kraju godine regulišu neo ekivane i nepredvi ene troš-
kove, odnosno umanjene prihode.



Tre i deo
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ANALIZA POSTUPKA USVAJANJA ZAKONA IZ 
OBLASTI RODNE RAVNOPRAVNOSTI 

I ANTIDISKRIMINACIONOG ZAKONODAVSTVA 
U NARODNOJ SKUPŠTINI

UVODNE NAPOMENE

Novinu u ustavnom i pravnom sistemu Republike Srbije ini set 
zakona koji bliže regulišu: oblike diskriminacije; posebne mere koje 
država preduzima kako bi se stvorili uslovi da svaka osoba pod jedna-
kim mogu nostima može efektivno uživati svoja Ustavom garantovana 
prava; ustanovljavaju pravni instrumenti za zaštitu od bilo kog vida dis-
kriminacije kao i za pokretanje postupaka pred sudovima i drugim od-
govaraju im državnim organima za zaštitu od diskriminacije; ustanov-
ljavaju organizacioni i institucionalni oblici delovanja u okviru organa 
državne vlasti kao i specijalizovane institucije u ustavnom sistemu ija 
je aktivnost vezana za oblast zaštite od diskriminacije; reguliše postu-
panje u slu ajevima kršenja zabrane diskriminacije i posebno postupci 
pred organima koji odlu uju o sankcionisanju diskriminatornog postu-
panja; propisuju sankcije za kršenje zabrane diskriminacije i dr.

Normativni okvir prava na ravnopravnost odnosno zabrane diskri-
minacije u osnovi je postavljen i determinisan ustavnim odredbama. 

Ustavna norma o zabrani diskriminacije u Ustavu Republike Srbije 
iz 1990. godine je na opšti na in svakome garantovala pravo ravno-
pravnosti bez obzira na bilo koje li no svojstvo. Ova na elna ustavna 
norma predstavljala je samo opšte pravilo koje neposredno nije bilo 
mogu e i prakti no primeniti. U Ustavu, me utim nisu bili regulisani 
oblici diskriminacije (direktna, indirektna) što su važni me unarodni 
standardi vezani za regulativu koja se odnosi na zabranu diskriminacije 
odnosno jemstvo prava na ravnopravnost. Nije bilo propisano sankcio-
nisanje u slu aju povrede, odnosno kršenja prava na ravnopravnost, niti 
je Ustav upu ivao na zakon koji bi to mogao bliže regulisati.
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Izostala je i opšta ustavna odredba koja bi delegirala zakonodavstvu 
da, pozivom na ovaj ustavni osnov, bliže reguliše sva pomenuta pitanja.

Pored toga, Ustav nije propisao eksplicitno pravilo prema kome 
se rati  kovane me unarodne konvencije6, koje su na taj na in postale 
deo pravnog poretka, neposredno primenjuju u pravnom sistemu, pa 
u praksi ovaj izvor prava koji bi mogao nadomestiti odsustvo pravne 
regulative koja bi regulisala bliže sva pitanja relevantna za primenu 
na elnog ustavnog pravila nije bio koriš en.

U takvom normativnom kontekstu, jedini zakon iz seta antidiskri-
minacionog zakonodavstva bio je Zakon o zaštiti prava pripadnika na-
cionalnih manjina7. Ovaj Zakon regulisao je prvenstveno prava pripad-
nika nacionalnih manjina i u tom kontekstu ustanovljavao i deo poseb-
nih mera iji je smisao i cilj bio da za pripadnike nacionalnih manjina 
stvore jednake uslove za realizaciju njihovih Ustavom garantovanih 
prava, prvenstveno u oblastima koje su zna ajne za o uvanje njihovog 
nacionalnog identiteta (na primer, obrazovanje, kultura, informisanje, 
službena upotreba jezika i pisma). Ovaj zakon, me utim nije reguli-
sao oblike diskriminacije niti je ustanovio pravne instrumente odnosno 
propisao postupanje i odredio sankcije u slu aju diskriminacije zasno-
vane na nacionalnoj ili etni koj pripadnosti.

Ustav Republike Srbije iz 2006. godine po prvi put reguliše nekoliko 
važnih pitanja koja su unela novine u pravni sistem i postavila pravni okvir 
za bliže regulisanje na elnog ustavnog pravila o zabrani diskriminacije  
(Pajvan i , 2009a, posebno uz lanove 14, 15, 16, 18. i 21.).

6 v. Pajvan i  M. (1999), „Zaštita sloboda i prava gra ana – ustavni koncept“, u: 
Bubalo, Ratko (ur.), Gra anin u pravnom sistemu SR Jugoslavije, Beograd: Hel-
sinški odbor za ljudska prava u Srbiji, str. 37-51.

7 Više kod Pajvan i , M. (1996), „Slobode i prava nacionalnih manjina – komparativni 
pristup“, u: Macura, M. i Stanoj i , V. (ur.), Položaj manjina u Saveznoj Republici Ju-
goslaviji, Beograd: Srpska akademija nauka, str. 579-597; Pajvan i , M. (2007), „Prava 
pripadnika nacionalnih manjina u predlozima za novi ustav Srbije“, u: Me edovi , K. 
(ur.), Manjinska prava u Ustavu Republike Crne Gore, Nikši : Local Democracy Agen-
cy - Agencija za lokalnu demokratiju, str. 38-59; Pajvan i , M. (2001), „Ustavno pravni 
okvir ure ivanja prava nacionalnih manjina“, u: Zakon o zaštiti nacionalnih manjina: 
stru na rasprava povodom Prednacrta zakona o zaštiti nacionalnih manjina, Beograd: 
Institut za uporedno pravo, 20. septembar, 2001, str. 45-55; Pajvan i , M. (1998), 
„Freedoms and Rights of National Minorities – a Comparative survey“, u: International 
conference “National minorities in Vojvodina”, Novi Sad: Association des etats gener-
aux etudiants de l Europe, 22-23 Mart, 1998, str. 18-46; Pajvan i , M. (2010), „Prava 
nacionalnih manjina u ustavnom sistemu Srbije“, u: Pravna rije , Broj 22, str. 45-55.
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Prvo, Ustav prihvata i u ustavni sistem unosi me unarodne stan-
darde koji se odnose na bliže odre ivanje i de  nisanje oblika diskrimi-
nacije. Kao oblike diskriminacije Ustav razlikuje direktnu i indirektnu 
diskriminaciju.

Drugo, Ustav eksplicitno reguliše mogu nost preduzimanja poseb-
nih mera koje su usmerene na stvaranje jednakih mogu nosti i elimi-
nisanje diskriminacije po bilo kom li nom svojstvu pojedinca. Pored 
toga, Ustav sadrži i eksplicitno pravilo o prirodi posebnih mera, pro-
pisuje da se ove mere ne mogu smatrati diskriminacijom kao i da one 
imaju temporarno dejstvo, odnosno da se primenjuju dok se ne posti-
gne cilj zbog koga su ove mere uvedene.

Tre e, Ustav reguliše status me unarodnih izvora prava (rati  ko-
vani me unarodni ugovori, opšteprihva ena pravila me unarodnog 
prava, me unarodni standardi ljudskih prava, praksa me unarodnih 
tela koja nadziru primenu me unarodnih standarda ljudskih prava) i 
utvr uje primat me unarodnih izvora prava nad doma im zakonodav-
stvom i reguliše nadležnost Ustavnog suda da ocenjuje saglasnost na-
cionalnog zakonodavstva sa rati  kovanim me unarodnim ugovorima i 
opšteprihva enim pravilima me unarodnog prava (v. Pajvan i , 2008; 
Pajvan i , 2009a; Pajvan i , 2011).

etvrto, u posebnom poglavlju u okviru dela Ustava u kome su 
regulisana ljudska prava, Ustav reguliše posebna prava pripadnika 
nacionalnih manjina i ustanovljava pravo na manjinsku samoupravu 
u oblastima zna ajnim za o uvanje nacionalnog identiteta pripadnika 
nacionalnih manjina. U ovom poglavlju Ustava postavljen je i pravni 
osnov za zakonsko regulisanje ovih pitanja, na osnovu koga je usvojen 
Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina (Pajvan i , 2009).

Peto, u osnovnim odredbama Ustava eksplicitno se garantuje rav-
nopravnost žena i muškaraca, a država obavezuje da vodi politiku jed-
nakih mogu nosti i preduzima posebne mere radi otklanjanja neravno-
pravnosti po osnovu pola. Tako je ustanovljen pravni osnov za zakon-
sko regulisanje prava na ravnopravnost polova (Pajvan i , 2008b).

Šesto, u Ustavu se eksplicitno navodi i me unarodni standard ve-
zan za prirodu mera ograni enja ljudskih prava koje se preduzimaju u 
vreme vanrednog stanja.

Sedmo, u Ustavu se posebno garantuju posebna prava osoba sa in-
validitetom i upu uje na zakonsko regulisanje ovih prava.
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Ove ustavne odredbe, postavile su pravni okvir za set antidiskri-
minacionih zakona, kao i za posebno zakonsko regulisanje ove važne 
oblasti.

ZAKON O RAVNOPRAVNOSTI POLOVA 
– OSVRT NA ZAKONSKE INICIJATIVE

U stru noj javnosti, rad na pripremi Zakona o ravnopravnosti polo-
va8 zapo eo je davne 2005. godine. Pokrajinski sekretarijat za rad, za-
pošljavanje i ravnopravnost polova, formirao je ekspertsku grupu koja 
je izradila nacrt zakona iste godine. U parlamentarnu proceduru je upu-
en 2006. godine. Nacrt zakona javno je publikovan (videti publikaciju 

Ka zakonu o ravnopravnosti polova, Novi Sad: Pokrajinski zavod za 
ravnopravnost polova, 2006. godine). Tokom 2006. godine vo ena je 
široka javna debata o Nacrtu zakona, kao i kampanja u prilog njego-
vom usvajanju (videti Zbornik Javno zagovaranje donošenja Zakona 
o ravnopravnosti polova – U susret Zakonu o ravnopravnosti polova 
– evropska budu nost Srbije, Beograd: Centar modernih veština, 2006. 
godine). Zakon je u nekoliko navrata povla en (pa ponovo vra an) iz 
parlamentarne procedure iako je ozna avan kao zakon od prioritetne 

8 Više o pitanjima vezanim za zakonsko regulisanje ravnopravnosti polova kod: 
Pajvan i  (2010); Pajvan i  (2008a); kao i Pajvan i , M. (2007), „Constitution-
al Warranties for Gender Equality - Case Studies of Serbia and Montenegro“, u: 
Šaši -Šilovi , D. (ur.), Women in Politics: Stocktaking in South Eastern Europe, 
Budimpešta: CEE Network for Gender Issues, str. 31-41; Pajvan i , M. (2010), 
„Institutional mechanism for gender equality - A comparative overview“, u: Šaši -
Šilovi , D. (ur.), Fifteen years after the Beijing conference and beyond: social demo-
cratic women in action: bunch of experiences, views, lessons learnt and successes of 
the past 15 years: what kind of “gender equality decade” will come?, Budimpešta: 
CEE Network for Gender Issues, [Foundation for Real Equality of Women], str. 27-
35; Pajvan i , M. (2006), „Pravo žena na u eš e u javnoj vlasti“, Konferencija U 
susret Zakonu o ravnopravnosti polova - evropska budu nost Srbije, Beograd: Centar 
modernih veština, str. 20-28; Pajvan i , M. (2006), „Ravnopravnost polova – repr-
ezentovanje u skupštinama i institucionalni mehanizmi“, Konferencija Pet godina 
posle, Novi Sad: Pokrajinski zavod za ravnopravnost polova, str. 9-25; Pajvan i , 
M. (2010), Ravnopravnost polova u politi kom životu, Beograd: Program Ujedin-
jenih nacija za razvoj, Kancelarija u Srbiji, Pajvan i  M. (2009), „Povreda zabrane 
diskriminacije po polu kao osnov ograni enja ljudskih prava“, u: Zbornik radova 
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, Vol. 43, Broj 2, str. 7-20, i dr.
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važnosti. Obi no je to bilo u okviru neke od izbornih kampanja, uz 
vrsto obe anje da je to jedan od prioritetnih zakona na parlamentarnoj 

agendi, kao i da se veoma brzo nakon izbora o ekuje njegovo usvajanje. 
Poslednji put u injeno je to maja 2008. godine, samo nekoliko dana pre 
održavanja izbora. Na regionalnoj konferenciji (decembar 2008. godi-
ne u Beogradu) ponovljena su obe anja o prioritetu i zna aju usvajanja 
Zakona o ravnopravnosti polova iz maja 2008. godine. Zakon je napo-
kon usvojen decembra 2009. godine. Tokom ovog procesa nacrt zakona 
je modi  kovan u više navrata. Karakteristi no je da su se izmene u 
odnosu na prvobitni tekst na kome je radila ekspertska grupa najve im 
delom odnosile na redukovanje eksplicitnih i imperativnih pravila, po-
sebno onih u delu koji se odnosio na ravnopravnost žena i muškaraca u 
politi kom životu, ili na kaznene odredbe i sankcije koje su uglavnom 
izostale u procesu noveliranja primarnog teksta Nacrta zakona.   

KOMENTAR POSTUPKA USVAJANJA ZAKONA 
O RAVNOPRAVNOSTI POLOVA

Analiza procesa usvajanja Zakona, posebno aktivnost koja se od-
vijala u Narodnoj skupštini, kritike upu ene Vladi i resornom mini-
starstvu (Ministarstvo rada i socijalne politike u okviru koga deluje 
Uprava za ravnopravnost polova kao posebna organizaciona jedinica 
tog ministarstva) kao predlaga ima Zakona i amandmani (broj i sadr-
žaj pitanja na koja su se odnosili) pokazuju da su narodni poslanici 
u velikoj meri doprineli da se u Narodnoj skupštini usvoji poboljšan 
tekst Zakona.

Od ukupno 55 lanova u Predlogu zakona o ravnopravnosti polova 
upu enom Narodnoj skupštini, amandmani su podneti na 38 lanova, 
dakle na više od dve tre ine lanova.

Na Predlog zakona o ravnopravnosti polova podneto je ukupno 99 
amandmana od kojih je najve i broj podnela opozicija (na primer, Srp-
ska radikalna stranka 41 amandman; Demokratska stranka Srbije 24 
amandmana; Nova Srbija 9 amandmana; Liberalno demokratska partija 
3 amandmana). Od strane narodnih poslanika politi kih stranaka koje 
ine parlamentarnu ve inu podneto je tako e više amandmana (na pri-

mer, G17plus je podnela 13 amandmana, koalicija Za evropsku Srbiju 
13 amandmana, Savez vojvo anskih Ma ara 6 amandmana).
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Uvid u dokumente koji su pratili postupak usvajanja Predloga za-
kona o ravnopravnosti polova ukazuje na nekoliko osnovnih zapaža-
nja u vezi sa podnošenjem amandmana na Predlog zakona i govori o 
uticaju koji su narodni poslanici, odnosno narodne poslanice imale na 
sadržaj zakonskih rešenja.

1. Najve i broj amandmana podnele su narodne poslanice. inje-
nica da se ovaj zakon dugo ekao, kao i injenica da je u društvu tekla 
organizovana javna debata o tome šta treba regulisati ovakvim jednim 
zakonom koji je novina i do sada nije postojao u pravnom sistemu Srbi-
je, a u koju su bile uklju ene i narodne poslanice koje su u ovoj debati 
aktivno u estvovale, podstakla ih je da se aktivnije angažuju u postup-
ku usvajanja Predloga zakona o ravnopravnosti polova. Samo manji 
broj amandmana podneli su narodni poslanici. Indikativan je, sa jedne 
strane, podatak da su sve amandmane koji su potekli od parlamentarne 
ve ine – koalicije Za evropsku Srbiju podnele narodne poslanice. Sa 
druge strane najve i broj amandmana koji su podneti od strane Demo-
kratske stranke Srbije podneli su zajedni ki dve narodne poslanice i 
narodni poslanik, kao i da su amandmane i u drugim poslani kim gru-
pama (npr. amandmani koje su podnosili poslanici/ce Srpske radikalne 
stranke kao i poslanici/ce Srpske napredne stranke) podnosile i narodne 
poslanice kao i narodni poslanici, bilo zajedni ki bilo samostalno.

2. Primetno je nastojanje narodnih poslanica iz svih poslani kih 
grupa da za amandman koji podnose pribave i podršku narodnih posla-
nika iz svoje poslani ke grupe, pa se tako uz njihove potpise nalaze i 
potpisi narodnih poslanika. Sa stanovišta principa ravnopravnosti polo-
va i oblasti na koju se ovaj zakon odnosi i koju reguliše i na ovaj na in, 
dakle, preko podnosilaca amandmana demonstriran je ujedno i odnos 
koji su u parlamentarnoj praksi demonstrirale poslani ke grupe prema 
ravnopravnosti žena i muškaraca. 

3. Amandmane je esto zajedni ki podnosilo nekoliko narodnih po-
slanika odre ene poslani ke grupe. Izuzetno, amandmane su zajedni ki 
podnosile narodne poslanice koje pripadaju razli itim poslani kim gru-
pama (na primer amandman na lan 14. stav 1 koji su zajedno podnele 
narodne poslanice iz G17plus i koalicije Za evropsku Srbiju). 

4. U vezi sa nekim lanovima Zakona amandmane identi ne sadr-
žine podnosile su razli ite poslani ke grupe, kako one koje predstavlja-
ju parlamentarnu ve inu, tako i narodni poslanici opozicije (na primer, 
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amandmani na lan 14 u kojima je prepoznatljiv zahtev da se umesto 
normi koje izbegavaju da postave jasne obaveze  u vezi sa ostvariva-
njem ravnopravnosti polova – „nastoje da“ – zakonom jasno odrede 
obaveze za ravnopravno u eš e žena i njihovu zastupljenost na rukovo-
de im mestima u radnom procesu).

5. Na Predlog zakona o ravnopravnosti polova podnet je izuzetno 
veliki broj amandmana. 

– Ve i broj amandmana podnet je na lan 13, lan 14. i lan 34. 
Predloga zakona. Na svaki od navedenih lanova podneto je po 8 
amandmana. 

lan 13. Predloga zakona reguliše obaveze poslodavaca koji zapo-
šljavaju odre eni broj radnika da podnose izveštaj o ostvarivanju rav-
nopravnosti polova. Amandmani podneti na ovaj lan Predloga zakona 
odnosili su se na smanjenje broja zaposlenih koje Zakon postavlja kao 
kriterijum na osnovu koga se odre uje krug poslodavaca koji podležu 
zakonskoj obavezi da državnim organima podnose izveštaj o ostvariva-
nju ravnopravnosti polova. U amandmanima se predlaže smanjivanje 
broja zaposlenih sa 500 na 100 ili 50 uz obrazloženje da u privredi 
Srbije samo veoma mali broj poslodavaca zapošljava preko 500 rad-
nika, dok daleko najve i broj poslodavaca zapošljava do 50 ili najviše 
100 radnika. Zakonsko rešenje koje obavezuje na podnošenje izveštaja 
samo poslodavce koji zapošljavaju preko 500 radnika ne bi postiglo cilj 
jer u tom slu aju najve i broj poslodavaca ne bi podlegao ovoj zakon-
skoj obavezi.

lan 14 Zakona reguliše u eš e manje zastupljenog pola na ruko-
vode im mestima u organima javne vlasti i javnim službama. Formu-
lacija „nastoje da obezbede“ sadržana u Predlogu zakona je kritikova-
na. Umesto odredbe koja ne konstituiše zakonsku obavezu ve  je samo 
jedno opšte, na elno i upu uju e, jednom re ju neobavezuju e pravilo, 
u amandmanima se predlaže da se odredba formuliše kao imperativna 
norma („obavezni su“) koja uspostavlja zakonsku obavezu i de  niše 
zakonske kvote (prema najve em broju amandmana kvota od ne ma-
nje od 30% manje zastupljenog pola, a prema jednom od amandmana 
i kvota od 50% manje zastupljenog pola). Kritikama je izloženo za-
konsko rešenje koje ukazuje na nespremnost zakonodavca da jasno i 
nedvosmisleno formuliše zakonsku obavezu koja se odnosi na u eš e 
manje zastupljenog pola na rukovode im mestima u organima javne 



86

vlasti i javnim službama, a zalaganja u amandmanima nedvosmisleno 
idu u pravcu jasnog zakonskog regulisanja obaveze da se na rukovode-
im mestima u pomenutim institucijama mora obezbediti ravnomerna 

zastupljenost žena i muškaraca, kao i ustanovljavanja rodno neutralnih 
kvota („manje zastupljeni pol“) za manje zastupljeni pol kao posebnih 
mera koje doprinose otklanjanju debalansa i evidentne neravnoprav-
nosti žena i muškaraca na rukovode im pozicijama u organima javne 
vlasti i javnim službama. 

 lan 34. Zakona koji reguliše obaveze sportskih društava u oblasti 
ravnopravnosti polova kao i posebne mere koje bi ova društva trebalo 
da preduzimaju kako bi se u ovoj oblasti ublažila evidentna neravno-
pravnost žena i muškaraca i unapredila ravnopravnost polova i u ovoj 
oblasti. U tom kontekstu ve i broj amandmana odnosio se i na zastu-
pljenost manje zastupljenog pola (kvota od ne manje od 30%) u ruko-
vode im položajima i na rukovode im mestima u sportskim društvima. 
U amandmanima se predlaže eksplicitnije i jasno regulisanje obaveza 
sportskih društava na polju ravnopravnosti polova.

 – Ve i broj amandmana (po 6 amandmana) podneto je na lan 4, 
lan 19, lan 32. i  lan 39. 

lan 4. de  niše pojam diskriminacije i oblike u kojima se javlja 
diskriminacija. 

lan 19. reguliše obaveze poslodavca u vezi sa stru nim usavrša-
vanjem zaposlenih. Amandmani se odnose posebno na zakonske odred-
be u kojima se nedvosmisleno izbegava da se eksplicitno propišu oba-
veze poslodavaca da obezbede uslove za profesionalno usavršavanje i 
napredovanje i preduzmu posebne mere (najmanje  30%  predstavnika 
manje zastupljenog pola u svim oblicima stru nog i profesionalnog 
usavršavanja.

lan 32. reguliše ostvarivanje ravnopravnosti polova prilikom iz-
bora i imenovanja lanova upravnih i nadzornih odbora u javnim služ-
bama. Amandmani su se odnosili na zakonske odredbe koje nisu bile 
formulisane kao obavezuju a i kogentna pravila ve  kao preporuke uz 
zahtev da se obaveze u vezi sa zastupljenoš u žena precizno formu-
lišu u Zakonu kao i da se kao posebna mera Zakonom propiše kvota 
od najmanje 30% predstavnika manje zastupljenog pola u upravnim i 
nadzornim odborima u javnim službama.
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lan 39. se odnosi na ostvarivanje ravnopravnosti polova u lokal-
noj zajednici i u vezi sa kojim je podneto više amandmana u kojima se 
preciziraju obaveze lokalne zajednice u domenu rodne ravnopravnosti, 
predlaže uvo enje lokalnih mehanizama za ravnopravnost polova kao 
posebnog oblika institucionalnog delovanja na lokalnom novou (po-
sebno telo, odgovorni pojedinac) i de  nišu njihove nadležnosti i status 
u strukturi lokalne samouprave.

– Ve i broj amandmana (po 5 amandmana) podneto je na lan 10. 
i lan 38. 

Amandmani podneti na lan 10. odnose se na de  niciju roda koju 
Predlog zakona nije regulisao i zahtev da se Zakonom de  niše pojam 
roda i diskriminacije na osnovu roda.  

Amandmani podneti na lan 38. odnose se na zakonsko utvr ivanje 
kvota od  najmanje 30% predstavnika manje zastupljenog pola u dele-
gacijama koje predstavljaju Republiku u me unarodnim odnosima, kao 
posebne mere koja doprinosi ostvarivanju ravnopravnosti polova.

6. Analiza sadržaja amandmana koji su podneti na Predlog zakona 
govori da ovlaš eni predlaga  Zakona (Vlada i u konkretnom slu a-
ju Ministarstvo rada i socijalne politike) nije bio spreman da jasno i 
nedvosmisleno prihvati, prizna i garantuje ravnopravnost polova po-
sebno kada je u pitanju oblast politi kog života. O tome ilustrativno 
govori odsustvo posebnih mera koje bi bile ustanovljene Zakonom kao 
instrument politike jednakih mogu nosti na koju Ustav Republike Sr-
bije nedvosmisleno upu uje u svojim osnovnim odredbama u kojima 
eksplicitno garantuje ravnopravnost žena i muškaraca i obavezuje dr-
žavu da vodi politiku jednakih mogu nosti i preduzima posebne mere 
kao instrumente kojima vodi politiku jednakih mogu nosti kako bi se 
unapredila ravnopravnost žena i muškaraca i otklonila diskriminacija 
zasnovana na pripadnosti odre enom polu. 

Pored toga, indikativne su i odredbe sadržane u Predlogu zakona u 
kojima se sistematski izbegava utvr ivanje obaveza, posebno obaveza 
organa državne vlasti u preduzimanju posebnih mera u oblasti politi -
kog života, što govori da na strani predlaga a nije bilo spremnosti da 
se politi ka mo  ravnomerno podeli izme u žena i muškaraca kao i da 
se jasno i precizno propišu obaveze države u preduzimanju mera koje 
doprinose ostvarivanju ravnopravnosti polova u sferi politi kog odlu i-
vanja. Amandmanima koje su podnele narodne poslanice i narodni po-
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slanici zahtevano je da se obaveze države u vezi sa politikom jednakih 
mogu nosti i posebnim merama kao instrumentima te politike, formulišu 
imperativnim normama, dakle kao jasne zakonom utvr ene obaveze.

7. U postupku usvajanja Zakona o ravnopravnosti polova Vlada, od-
nosno resorno ministarstvo (Ministarstvo za rad i socijalnu zaštitu) razma-
trali su amandmane i u mišljenju podnetom Narodnoj skupštini obavestili 
Narodnu skupštinu o amandmanima koje su usvojili kao i amandmanima 
koji nisu usvojeni. Vlada je kao ovlaš eni predlaga  usvojila samo 12 
amandmana, dok ve inu amandmana nije prihvatila. Prihvatanjem aman-
dmana od strane Vlade kao ovlaš enog predlaga a Zakona, i nadležnih 
odbora Narodne skupštine, oni su postali sastavni deo Predloga zakona. 

injenica da je predlaga  prihvatio deo amandmana podnetih na Predlog 
zakona kao i da su oni postali sastavni deo Predloga zakona pribavlja 
ovim amandmanima poseban status u zakonodavnom postupku. O njima 
se narodni poslanici posebno ne izjašnjavaju glasanjem, ve  se o njima 
glasa na isti na in kao što se odvija glasanje o Predlogu zakona (najpre u 
na elu, potom u pojedinostima i na kraju u celini).

8. Sadržaj amandmana koje je Vlada kao ovlaš eni predlaga  podr-
žala i prihvatila i koji su postali sastavni deo Predloga zakona uklju uje 
slede a pitanja koja su posebno zna ajna za materiju koju Zakon regu-
liše i koji su suštinski doprineli podizanju kvaliteta zakonskih rešenja: 
bliže de  nisanje osnovnih pojmova zna ajnih za razumevanje rodne 
ravnopravnosti (npr. rod, diskriminacija); intervencije koje su se odno-
sile na oblast rada i intervencije koje su se odnosile na oblast politi kog 
života, dve oblasti posebno zna ajne za ostvarivanje ravnopravnosti 
žena i muškaraca, i naposletku deo amandmana koji su tehni ke priro-
de i suštinski nisu relevantni za oblast ravnopravnosti polova. 

– Prihva eni su amandmani kojima se u Zakonu pored diskrimina-
cije zasnovane na biološkim karakteristikama polova (diskriminacije 
po osnovu pola) uvodi i rodni aspekt ravnopravnosti žena i muškaraca, 
uvažavaju i tako socijalni kontekst u kome se manifestuje razli it sta-
tus žena i muškaraca u društvu i društvene prilike koje uti u na status 
žena i muškaraca. Uz „ravnopravnost polova“ dodaje posebno i „rodna 
ravnopravnost“. Ova amandmanska intervencija koja je našla mesto u 
tekstu Predloga zakona je veoma važan aspekt ravnopravnosti žena i 
muškaraca i u tom pogledu tekst Zakona je zna ajno unapre en. Teh-
ni ki gledano intervencije u tekstu Predloga zakona izvršene su u svim 
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odredbama Zakona u kojima se eksplicitno pominje ravnopravnost po-
lova, dakle od lana 1kao i u svim drugim lanovima Predloga zakona 
u kojima se pominje re  „pol“ dodaju se re i „i rodu“ u odgovaraju em 
gramati kom obliku. Prihvatanjem amandmana koji su se odnosili na 
ovo pitanje Predlog zakona je uskla en i sa me unarodnim standar-
dima ljudskih prava, posebno sa standardima koje ustanovljava Kon-
vencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije žena, a koju je Srbija 
rati  kovala.9

Amandman su podnele tri narodne poslanice iz poslani ke grupe 
G17plus koja pripada parlamentarnoj ve ini.

– Slede i intenciju amandmana podnetog na lan 1. Predloga zako-
na koja uvodi rodne aspekte ravnopravnosti žena i muškaraca i socijal-
ni kontekst u kome se ona izražava, Vlada je prihvatila i amandman ko-
jim je u Predlog zakona, u delu u kome se de  niše zna enje osnovnih 
termina koji se i Zakonu koriste uklju ena i de  nicija roda. Sastavni 
deo lana 10. stava 1 postaje i nova ta ka 2 koja glasi „rod je pojam 
koji ozna ava društveno uspostavljene uloge, položaje i statuse žena i 
muškaraca u javnom i prihvatnom životu, a iz kojih usled društvenih, 
kulturnih i istorijskih razlika proisti e diskriminacija zasnovana na bio-
loškoj pripadnosti odre enom polu“.

Amandman su podnele dve narodne poslanice iz poslani ke grupe 
Za evropsku Srbiju koja pripada parlamentarnoj ve ini.

– Vlada je prihvatila i amandman u kome se predlaže izmena teksta 
Predloga zakona i predlaže preciznije de  nisanje pojma diskriminacije 
po osnovu pola i sadržaja koji obuhvata ovaj pojam. Ovo pitanje tako-
e je izuzetno zna ajno za oblast koju Zakon reguliše. Prihvatanjem 

amandmana na lan 4. stav 1. Predloga zakona, sastavni deo Predloga 
zakona postaje tako odredba prema kojoj se diskriminacija po osnovu 
pola de  niše kao „svako neopravdano pravljenje razlike ili nejednako 
postupanje, odnosno propuštanje (isklju ivanje, ograni avanje ili da-
vanje prvenstva) koje ima za cilj ili posledicu da licu ili grupi oteža, 
onemogu i ili negira priznanje, uživanje ili ostvarivanje ljudskih prava 
i sloboda u politi koj, ekonomskoj, društvenoj, kulturnoj, gra anskoj, 
porodi noj i drugoj oblasti“. Prihvataju i ovaj amandman ovlaš eni 
predlaga  Zakona je pokazao spremnost da se u nacionalno zakono-
davstvo integrišu me unarodni standardi koje postavlja Konvencija o 

9 Službeni list list SFR  – Me unarodni ugovori, br. 11/81.
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eliminisanju svih oblika diskriminacije žena. Pored toga na ovaj na in 
sadržinski je poboljšan tekst Zakona. 

Amandman je podnela narodna poslanica iz poslani ke grupe Lige 
socijaldemokrata Vojvodine koja pripada parlamentarnoj ve ini.

– Veoma važna i za prakti no ostvarivanje ravnopravnosti polova 
u oblasti rada i zapošljavanja izuzetno zna ajna novina je i amandman-
ska intervencija u tekst Predloga zakona ( lan 13. stav 1. Predloga za-
kona) koju je predlaga  Zakona prihvatio, a odnosi se na smanjivanje 
broja zaposlenih (sa 500 na 50) koji je Zakon propisao kao kriterijum 
ijim ispunjavanjem nastaje obaveza za poslodavca da usvoji plan za 

postizanje ravnopravnosti polova koji sadrži mere i korake koje e po-
slodavac preduzimati kako bi u svim vidovima aktivnosti koje se od-
vijaju u procesu rada (radno vreme, odmori, posebna zaštita na radu, 
raspore ivanje na rukovode e položaje i mesta u procesu rada, konkur-
si za popunjavanje radnih mesta, stru no usavršavanje, mogu nosti na-
predovanja na poslu i dr.) obezbedio ravnopravnost žena i muškaraca. 
Smanjivanjem broja zaposlenih kao uslova ijim ispunjavanjem nastaje 
obaveza za poslodavca da usvoji plan za ostvarivanje ravnopravnosti 
polova, zna ajno je proširen broj subjekata (poslodavaca) koji e biti 
obavezni da usvoje ovakav plan i tako doprinesu ostvarivanju ravno-
pravnhosti polova u oblasti rada koja je veoma važna za ostvarivanje 
ravnopravnosti polova. Daleko najve i broj poslodavaca je u grupi koja 
zapošljava do 50 radnika. Ukoliko bi broj zaposlenih ostao na onom 
nivou (500 zaposlenih) koji je bio propisan u Predlogu zakona na koji 
je amandman podnet, samo mali broj poslodavaca bi imao obavezu da 
usvoji plan za unapre enje ravnopravnosti polova i takvo zakonsko re-
šenje ne bi postiglo svrhu jer bi njime bio obuhva en samo manji broj 
zaposlenih.

Speci  nost ove amandmanske intervencije u sadržaj Zakona ogle-
da se u tome što su amandmane iste sadržine podnele narodne poslani-
ce odnosno narodni poslanici kako iz opozicije tako i oni koji pripadaju 
parlamentarnoj ve ini. Amandman koji sadrži isti predlog potekao je 
iz tri poslani ke grupe (Demokratske stranke Srbije, Za evropsku Srbi-
ju i Savez Vojvo anskih Ma ara). To govori da partijska pripadnost, u 
ovom slu aju nije bila presudan faktor za podnošenje amandmana, kao 
i da je pitanje koje je posebno važno za ravnopravnost žena i muškara-
ca u procesu rada kao svakako jednoj od najvažnijih oblasti društvenog 
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položaja okupilo narodne poslanice i narodne poslanike oko zakonskog 
rešenja koje suštinski doprinosi unapre enju ravnopravnosti polova u 
procesu rada.

– Pozitivnim pomakom u uobli avanju rešenja koja je sadržavao 
Predlog zakona, može se smatrati i prihvatanje amandmana koji se od-
nosio na preciznije regulisanje prava na udruživanje i politi ko organi-
zovanje i konkretizovanje obaveza  koje imaju politi ke stranke, sindi-
kati i strukovna udruženja. Amandmanom podnetim na lan 35. Predlo-
ga zakona predložena je, i od strane Vlade kao ovlaš enog predlaga a 
prihva ena, nova formulacija u kojoj se posebno preciziraju: pravo na 
u lanjenje u politi ku stranku, pravo na aktivno u eš e u njenom radu 
kao i pravo na u eš e u organima politi ke stranke koje se ostvaruje 
bez diskriminacije po osnovu pola, a u skladu sa aktima same politi ke 
stranke; obaveze politi ke stranke kao i sindikata i strukovnih udru-
ženja da svake etiri godine usvoje poseban plan delovanja i poseb-
ne mere za podsticanje i unapre enje ravnomerne zastupljenosti žena i 
muškaraca u organima ovih organizacija, a kada su u pitanju politi ke 
stranke tada i u slu aju predlaganja kandidata za izbore poslanika i od-
bornika; obavezu politi kih stranaka, sindikata i strukovnih udruženja 
da na svom sajtu objave ovaj plan; obavezu politi kih stranaka iji su 
kandidati izabrani za poslanike odnosno odbornike da ove planove do-
stave i Odboru za ravnopravnost polova u Narodnoj skupštini Republi-
ke Srbije; rok u kome politi ke stranke, sindikati i strukovna udruženja 
imaju obavezu da usvoje planove i mere za podsticanje ostvarivanja 
ravnopravnosti polova.

Usvajanjem ovog amandmana od strane ovlaš enog predlaga a sa-
držinski je poboljšan tekst Predloga zakona u oblasti politi kog života 
kao jednoj od posebno važnih oblasti ostvarivanja ravnopravnosti žena 
i muškaraca. Posebno je zna ajno što su planovi na koje amandman 
upu uje i posebne mere koje se eksplicitno navode kao sadržaj ovih 
planova oni instrumenti na koje se upu uje u Ustavu u kontekstu poli-
tike jednakih mogu nosti. Poboljšanje sadržaja rešenja iz Predloga za-
kona rezultat je neposrednog angažovanja narodnih poslanica u zako-
nodavnom postupku i to upravo narodnih poslanica iz poslani ke grupe 
koja pripada parlamentarnoj ve ini.

Amandman je podnela narodna poslanica Poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju koja pripada parlamentarnoj ve ini.
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– Na oblast politi kog života i obezbe ivanje ravnopravnosti žena i 
muškaraca u izbornom procesu odnosi se i amandman na lan 37. Pred-
loga zakona koji je Vlada, kao ovlaš eni predlaga  Zakona prihvatila i 
koji su postali sastavni deo Predloga zakona. Unapre enje i poboljšanje 
sadržaja zakonskih rešenja koja se odnose na politi ki život u ovom 
slu aju odnosi se na inkorporiranje me unarodnih standarda koji pret-
postavljaju i osiguravanje ravnopravnosti žena i muškaraca ne samo 
u ostvarivanju aktivnog bira kog prava, kandidovanju i ostvarivanju 
pasivnog bira kog prava ve  i njihovu ravnopravnu zastupljenost u sa-
stavu organa za sprovo enje izbora kao i njihovo ravnopravno u eš e u 
radu organa za sprovo enje izbora.

Amandman je i u ovom slu aju potekao od narodne poslanice iz Po-
slani ke grupe Za evropsku Srbiju koja pripada parlamentarnoj ve ini.

– Na oblast politi kog života odnosi se i amandman na lan 39 
u kome je sadržan predlog da se u organima jedinica lokalne samou-
prave, u okviru postoje e organizacije i akta o unutrašnjem ure enju i 
sistematizaciji, organizuje stalno radno telo ili odredi zaposleni za rod-
nu ravnopravnost i obavljanje poslova ostvarivanja jednakih mogu no-
sti, u skladu sa Zakonom o ravnopravnosti polova. Ova amandmanska 
intervencija, koju je Vlada prihvatila veoma je važna za ostvarivanje 
ravnopravnosti polova jer obezbe uje da se na nivou lokalne samou-
prave, dakle, u sredini u kojoj gra anke i gra ani najneposrednije za-
dovoljavaju svoje primarne potrebe i interese i u kojoj realizuju najve i 
deo svojih prava obrazuje institucionalni mehanizam u okviru organi-
zacije vlasti u lokalnoj samoupravi koji e biti neposredno angažovan 
na ostvarivanju posebnih mera i politike jednakih mogu nosti u okviru 
kompetencija koje ima lokalna samouprava kao i u okviru nadležnosti 
organa lokalne samouoprave. Pored toga, formiranje posebnog tela u 
lokalnoj zajednici u ijoj nadležnosti su pitanja vezana za ostvarivanje 
ravnopravnosti polova u lokalnoj zajednici ili izbor osobe zadužene za 
rodnu ravnopravnost u lokalnoj zajednici predstavlja suštinski važno 
unapre enje predloga Zakona, jer predstavlja i pogodan instrument za 
sprovo enje Zakona o ravnopravnosti polova.

Amandman su podnele narodne poslanice iz Poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju koja pripada parlamentarnoj ve ini.

– Preostali amandmani (ukupno pet amandmana) koje je Vlada kao 
ovlaš eni predlaga  Zakona prihvatila odnose se na tehni ka pobolj-
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šanja Predloga zakona ili intervencije koje suštinski nisu zna ajne za 
oblast koju Zakon reguliše.

Indikativno je da je najve i broj ovih amandmana potekao od na-
rodnih poslanica i narodnih poslanika koji pripadaju poslani kim gru-
pama koje ine parlamentarnu opoziciju. Od pet amandmana koje je 
Vlada prihvatila, a koji su potekli od opozicije, tri amandmana podnele 
su narodne poslanice i narodni poslanici Demokratske stranke Srbije i 
dva amandmana podneli su narodni poslanici koji pripadaju poslani -
koj grupi Srpske radikalne stranke. 

KOMENTAR I ANALIZA PROCESA USVAJANJA 
ZAKONA O ZABRANI DISKRIMINACIJE

Zakon o zabrani diskriminacije je jedan u setu antidiskriminaci-
onih zakona koji predstavljaju novinu u pravnom sistemu Republike 
Srbije. Otuda posebno interesovanje za uvid u postupak usvajanja 
ovog zakona, posebno na deo zakonodavnog postupka koji se od-
vija u Narodnoj skupštini. Po svojoj prirodi i materiji koju reguliše 
Zakon o zabrani diskriminacije je, u antidiskriminacionom zakono-
davstvu, najopštiji zakon koji bliže reguliše Ustavom Srbije propi-
sanu zabranu diskriminacije. Pored svih oblika diskriminacije ovaj 
Zakon reguliše i sve osnove po kojima neko može biti izložen dis-
kriminaciji, kao i sankcije za povredu zabrane diskriminacije. Pored 
toga, ovaj Zakon ustanovljava i novu instituciju u ustavnom sistemu 
Republike Srbije. To je institucija Poverenika za ravnopravnost iji 
je osnovni zadatak da pruža zaštitu od diskriminacije i reguliše iz-
bor Poverenika, status ove institucije u ustavnom sistemu, njegove 
nadležnosti i na in rada.

Predlog zakona o zabrani diskriminacije dva puta je ulazio u skup-
štinsku proceduru. Prvi Predlog zakona Vlada je podnela 19.02.2009. 
godine da bi ga povukla 04.03.2009. godine. Uz Predlog zakona Vla-
da je predložila Narodnoj skupštini da se zakon usvoji po hitnom po-
stupku, što govori da je postojala potreba (ili zahtev) da se ova oblast 
reguliše što pre. Ovaj predlog zakona Vlada je povukla iz procedure u 
Narodnoj skupštini. 

Razlog zbog koga je Predlog zakona povu en iz procedure bile su 
primedbe Srpske pravoslavne crkve, a potom i još nekoliko tradicional-
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nih verskih zajednica. Naime, predsednici Narodne skupštine Slavici 
uki  Dejanovi  je 4. marta 2009. godine, samo dan pre nego što je 

Predlog zakona trebalo da se na e na dnevnom redu Narodne skupšti-
ne, od strane Svetog Arhijerejskog sinoda Srpske pravoslavne crkve 
upu en Apel za preispitivanje Predloga zakona o zabrani diskrimina-
cije. U Apelu se isti e da se Predlogom zakona „krše sloboda vere i 
savesti veruju ih gra ana Republike Srbije, kao i sloboda delovanja 
crkava i verskih zajednica u Republici Srbiji, garantovane lanovi-
ma 43 i 44 Ustava Republike Srbije i Zakonom o crkvama i verskim 
zajednicama“. U Apelu se tako e navodi da je izražavanje rodnog 
identiteta kroz transseksualnost izraz mentalnog poreme aja i da ne 
postoje nau ni dokazi da je seksualna orijentacija uro eno svojstvo 
zbog ega Zakon ne bi smeo da garantuje prava na izražavanje ovih 
svojstava, a kamoli da ih naziva osnovnim ljudskim pravima. S obzi-
rom na to da se, prema poslednjem Popisu, kako se navodi u Apelu, 
95% stanovništva Srbije izjasnilo kao vernici tradicionalnih crkava i 
verskih zajednica, Sveti Arhijerejski sinod zaklju uje da je Predlog 
zakona direktno usmeren na kršenje slobode vere i savesti 95% gra-

ana Srbije.
U Apelu se isti e i da je „od svega naj udnije da predlaga  ovog 

zakona traži da se on usvoji po „hitnom postupku“, bez ikakvog uvida 
javnosti u njega, iako se radi o Predlogu zakona sa dalekosežnim po-
sledicama“. Ovde, me utim, treba ista i da je upravo Predlog zakona 
o zabrani diskriminacije, speci  an po širokom uklju ivanju javnosti 
u proces izrade. Krajem 2008. godine, održane su, naime, etiri jav-
ne rasprave: 18.11.2008. u Novom Sadu, 20.11.2008. u Kragujevcu, 
21.11.2008. u Beogradu i kona no krajem 2008. godine još jedna, do-
duše nešto uža, stru na rasprava, tako e u Beogradu. Pored toga što 
je Nacrt zakona više od dva meseca bio dostupan na internet strani-
ci Ministarstva rada i socijalne politike, radna grupa u Ministarstvu je 
svakodnevno pozivala državne organe, me unarodne organizacije, pro-
fesore, stru njake, udruženja gra ana, ali i širu javnost da se uklju e u 
proces rada na Nacrtu zakona. To nesumnjivo potvr uje i veliki broj 
(više od 200) u esnika u javnim raspravama. 

Tako e, Nacrt zakona je pre ulaska u skupštinsku proceduru, a u 
skladu sa Poslovnikom Vlade, 11.01.2009. godine prosle en Mini-
starstvu vera, kao i drugim relevantnim ministarstvima, Republi kom 
sekretarijatu za zakonodavstvo, Kancelariji za evropske integracije i 
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Savetu za regulatornu reformu10. Ministarstvo vera je svoje mišljenje 
dostavilo 23.01.2009. godine sa primedbama samo na lan 13. ta ka 1 i 
lanove 18. i 55. Ove primedbe su uvažene od strane Ministarstva rada 

i socijalne politike i postale su sastavni deo Predloga zakona. Uprkos 
svemu tome, tradicionalne verske zajednice su ostale pri stavu da ni na 
koji na in nisu bile obaveštene da je ceo proces u toku11.

Konkretne primedbe tradicionalne verske zajednice iznele su u pi-
smu Predsedniku Vlade Republike Srbije 10.03.2009. godine. lanovi 
Predloga zakona na koje su se ove primedbe posebno odnosile su la-
novi 18. i 21. Predloga zakona, ali su tražili i detaljno razmatranje i 
pravilno preciziranje lanova 5, 8, 13, 15. stav 1, 17. stav 1, 22. stav 1, 
23. stav 2 i 45.

lan 18. odnosio se na slobodu veroispovesti i glasio: „Diskrimi-
nacija postoji ako se postupa protivno na elu slobodnog ispoljavanja 
vere ili uverenja, odnosno ako se licu ili grupi lica uskra uje pra-
vo na sticanje, održavanje, izražavanje i promenu vere ili uverenja, 
kao i pravo da privatno ili javno iznese svoja uverenja, u skladu sa 
zakonom“.

Drugi lan koji je bio povod da se Predlog zakona upu en Narod-
noj skupštini povu e iz procedure, lan 21. zabranjivao je diskrimi-
naciju na osnovu seksualne orijentacije: „Rodni identitet i seksualna 
orijentacija je privatna stvar i niko ne može biti pozvan da se javno 
izjasni o svom rodnom identitetu i seksualnoj orijentaciji. Svako ima 
pravo da izrazi svoj rodni identitet i seksualnu orijentaciju, a diskri-
minatorsko postupanje zbog izražavanja rodnog identiteta i seksual-

10 v. Poslovnik Vlade, lanove 46. i 47. (http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_
sekcija.php?id=2432, Pristupljeno 11.01.2012.).

11 O stavovima tradicionalnih verskih zajednica najbolje svedo i snimak emisije 
„Da, možda, ne“ emitovane na Radio-televiziji Srbije 11. marta 2009. godine na 
kojoj su u estvovali predstavnici tradicionalnih verskih zajednica: episkop ba -
ki dr Irinej (Bulovi ), nadbiskup beogradski Stanislav Ho evar, rabin Isak Asiel 
i muftija srbijanski Muhamed Jusufspahi . Oni su izneli uopštene primedbe na 
Predlog zakona koje su se mahom odnosile na to da Predlog zakona krši slobo-
du vere i vre a verske zajednice, da omogu ava homoseksualne brakove i javno 
izražavanje homoseksualnosti. Mogao se ste i utisak da se predstavnici verskih 
zajednica nisu detaljno bavili samim tekstom Predloga zakona (v. http://www.rts.
rs/page/tv/ci/story/17/%D0%A0%D0%A2%D0%A1+1/49129/%D0%94%D0%
B0++%D0%9C%D0%BE%D0%B6%D0%B4%D0%B0+%D0%9D%D0%B5.
html, Pristupljeno 10.01.2012.).
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ne orijentacije je zabranjeno. Sloboda izražavanja rodnog identiteta i 
seksualne orijentacije iz st. 1. i 2. ovog lana odnose se i na slu ajeve 
transseksualnosti“.

Povla enje Predloga zakona iz procedure izazvalo je snažne re-
akcije civilnog sektora, pre svega Koalicije protiv diskriminacije12. 
Koalicija je snažno osudila ovaj akt Vlade i pozvala je da Predlog 
vrati u proceduru, izme u ostalog i s obzirom na to da Ustav Repu-
blike Srbije u svojim osnovnim na elima utvr uje da je Republika 
Srbija svetodavna država13 i da su u skladu sa ovim principom crkve 
i verske zajednice odvojene od države,14 kao i da u Srbiji ni jedna 
religija nema status državne religije, niti da se može uspostaviti kao 
obavezna.15

Vlada je 13. marta podnela Narodnoj skupštini novelirani Predlog 
zakona. U odnosu na Predlog zakona koji je povu en iz procedure, 
novelirani Predlog Zakona sadržao je izmene koje su se odnosile na 
etiri lana ( lanovi 3, 18, 21. i 56.). Nov Predlog zakona nije uva-

žio primedbe tradicionalnih verskih zajednica koje bi promenile ka-
rakter zakona, ali su prihva ene pojedine sugestije i neki termini su 
precizirani.

U lanu 3. preciziran je stav 3: 

lan 3. stav 3. pre izmena lan 3. stav 3. nakon izmena

Zabranjeno je vršenje prava utvr-
enih ovim zakonom protivno cilju 

u kome su priznata ili sa namerom 
da se povrede ili ograni e prava 
drugih.

Zabranjeno je vršenje prava utvr-
enih ovim zakonom protivno cilju u 

kome su priznata ili sa namerom da se 
uskrate, povrede ili ograni e prava i slo-
bode drugih zajam ena Ustavom i me-
unarodnim ugovorima.

12 Koaliciju protiv diskriminacije osnovalo je 2005. godine, uz podršku Švedskog 
helsinškog odbora za ljudska prava, desetak organizacija iz razli itih oblasti zašti-
te i promocije ljudskih prava širom Srbije: Centar za unapre enje pravnih studija, 
Švedski Helsinški odbor za ljudska prava, Gej-strejt Alijansa, Inicijativa mladih 
za ljudska prava, Labris – organizacija za lezbejska ljudska prava, Anti-tra  king 
centar, Mreža odbora za ljudska prava (CHRIS network), Udruženje studenata sa 
hendikepom, Inicijativa za inkluziju „VelikiMali“ i Gayten LGBT.

13 lan 11 stav 1 Ustava Republike Srbije.
14 lan 11 stav 2 Ustava Republike Srbije.
15 lan 11 stav 3 Ustava Republike Srbije.
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lan 18. je tako e dopunjen i preciziran: 

lan 18. pre izmena lan 18. nakon izmena

Diskriminacija postoji ako se 
postupa protivno na elu slobodnog 
ispoljavanja vere ili uverenja, odno-
sno ako se licu ili grupi lica uskra-
uje pravo na sticanje, održavanje, 

izražavanje i promenu vere ili uvere-
nja, kao i pravo da privatno ili javno 
iznese svoja uverenja, u skladu sa 
zakonom.

Diskriminacija postoji ako se postu-
pa protivno na elu slobodnog ispoljava-
nja vere ili uverenja, odnosno ako se licu 
ili grupi lica uskra uje pravo na sticanje, 
održavanje, izražavanje i promenu vere 
ili uverenja, kao i pravo da privatno ili 
javno iznese ili postupi shodno svojim 
uverenjima.

Ne smatra se diskriminacijom postu-
panje sveštenika, odnosno verskih služ-
benika koje je u skladu sa verskom dok-
trinom, uverenjima ili ciljevima crkava 
i verskih zajednica upisanih u registar 
verskih zajednica, u skladu sa poseb-
nim zakonom kojim se ure uje sloboda 
veroispovesti i status crkava i verskih 
zajednica.

Izmenama lana 18. ipak nisu uvažene sve primedbe Srpske pravo-
slavne crkve koja je tražila potpuno ukidanje lana 18. 

Nakon izmena lana 21. iz predloga Zakona je izostao deo koji 
se odnosio na zabranu diskriminacije na osnovu rodnog identiteta od-
nosno izostavljen je stav kojim se omogu avala sloboda izražavanja 
rodnog identiteta i seksualne orijentacije u slu ajevima transseksual-
nosti ime se, tako e, samo delimi no udovoljilo zahtevima Srpske 
pravoslavne crkve jer je i nov lan zadržao pravo na slobodu izra-
žavanja seksualne orijentacije i zabranio diskriminatorno postupanje 
zbog izražavanja seksualne orijentacije. Tako e, iako je iz lana 21. 
izbrisan stav 3, njegova suština je sadržana u drugim odredbama istog 
predloga, koje su ostale nepromenjene i u kojima je predvi ena za-
brana diksriminacije prema rodnom identitetu i seksualnoj orijentaciji 
( lan 2, stav 1).
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lan 21. pre izmena lan 21. nakon izmena

Rodni identitet i seksualna orijentacija 
je privatna stvar i niko ne može biti po-
zvan da se javno izjasni o svom rodnom 
identitetu i seksualnoj orijentaciji.

Svako ima pravo da izrazi svoj rodni 
identitet i seksualnu orijentaciju, a diskri-
minatorsko postupanje zbog izražavanja 
rodnog identiteta i seksualne orijentacije 
je zabranjeno.

Sloboda izražavanja rodnog iden-
titeta i seksualne orijentacije iz st. 1. i 
2. ovog lana odnose se i na slu ajeve 
transseksualnosti.

Seksualna orijentacija je privatna stvar 
i niko ne može biti pozvan da se javno izja-
sni o svojoj seksualnoj orijentaciji. Svako 
ima pravo da se izjasni o svojoj seksualnoj 
orijentaciji, a diskriminatorsko postupanje 
zbog takvog izjašnjavanja je zabranjeno.

U skladu sa novim sadržajem lana 21. izmenjene su i kaznene 
odredbe koje se odnose na diskriminaciju na osnovu rodnog identiteta 
i seksualne orijentacije odnosno ukinute su kazne za diskriminaciju na 
osnovu rodnog identiteta:

lan 56. pre izmena lan 56. nakon izmena
Nov anom kaznom od 10.000 do 

100.000 dinara kazni e se za prekršaj 
pravno lice ili preduzetnik ako lice ili 
grupu lica pozove da se javno izjasne 
o svom rodnom identitetu i seksualnoj 
orijentaciji, odnosno ako spre i izra-
žavanje njihovog rodnog identiteta i 
seksualne orijentacije u skladu sa ovim 
zakonom ( lan 21. st. 1. i 2).

Nov anom kaznom od 5.000 do 
50.000 dinara kazni e se za prekršaj iz 
stava 1. ovog lana odgovorno lice u 
pravnom licu, odnosno u organu javne 
vlasti, kao i  zi ko lice.

Nov anom kaznom od 10.000 do 
100.000 dinara kazni e se za prekršaj 
pravno lice ili preduzetnik ako lice ili 
grupu lica pozove da se javno izjasne o 
svojoj seksualnoj orijentaciji, odnosno 
ako spre i izražavanje njihove seksual-
ne orijentacije, u skladu sa ovim zako-
nom ( lan 21).

Nov anom kaznom od 5.000 do 
50.000 dinara kazni e se za prekršaj iz 
stava 1. ovog lana odgovorno lice u 
pravnom licu, odnosno u organu javne 
vlasti, kao i  zi ko lice.

S obzirom na to da nisu uvažene sve primedbe tradicionalnih verskih 
zajednica, narodni poslanici Jedinstvene Srbije najavili su da ne e podr-
žati Predlog zakona, dok je opozicija najavila veliki broj amandmana. 
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Novi Predlog zakona Vlada je devet dana kasnije (13. marta) pod-
nela Narodnoj skupštini. I ovaj Predlog zakona pratio je tako e predlog 
Vlade da se zakon usvoji po hitnom postupku.  Predlog Vlade da se za-
kon usvoji po hitnom postupku dobio je podršku 122 od prisutnih 135 
narodnih poslanika. Sednica Narodne skupštine je, kako je predsednica 
Narodne skupštine obavestila narodne poslanike, sazvana je u roku kra-
em od roka za saziv sednice koji propisuje lan 84 stav 1 Poslovnika 

Narodne skupštine16, uz obrazloženje da postoji potreba da se „što pre“ 
razmotri i usvoji ovaj Zakon. injenica da je Predlog zakona pratio zah-
tev da se on razmatra i usvoji po hitnom postupku, kao i injenica da je 
sednica zakazana u roku kra em od onog po kome se standardno zaka-
zuje sednica, govore u prilog tome da je postojao odre eni pritisak da se 
ova materija, koja do sada u pravnom sistemu Republike Srbije nije bila 
regulisana, reguliše zakonom koji predstavlja novinu u pravnom sistemu. 
Sednici Narodne skupštine na kojoj se raspravljalo o Predlogu Zakona 
prisustvovali su lanovi Koalicije za borbu protiv diskriminacije.

Rasprava na sednici Narodne skupštine odvijala se u toku nekoli-
ko sesija17, najpre u na elu, potom u pojedinostima kada su razmatrani 
amandmani podneti na Predlog zakona. U raspravi na sednici Narodne 
skupštine, koja se vodila u na elu u estvovalo je, pored predstavnika 
Vlade, kao predlaga a (Svetozar ipli , ministar za ljudska i manjinska 
prava i Rasim Ljaji , ministar rada i socijalne politike) 11 poslanika 
iz slede ih poslani kih grupa: Napred Srbijo, G17 plus, Za evropsku 
Srbiju i Nova Srbija.  U raspravi o pojedinostima u estvovali su u naj-
ve em broju samo podnosioci amandmana.

Opšti pogled na amandmane koje su narodni poslanici podneli na 
Predlog zakona o zabrani diskriminacije

Na Predlog zakona podneto je ak 470 amandmana. Predsednik 
Administrativnog odbora, Nenad Konstantinovi , ocenio da veliki broj 

16 U vreme donošenja Zakona o zabrani diskriminacije na snazi je bio Poslovnik 
Narodne skupštine Republike Srbije, Službeni glasnik 14/09. U novom Poslov-
niku Narodne skupštine (Sl. glasnik 52/10) donetom 28.07.2010. godine rok za 
sazivanje sednice Narodne skupštine ure en je lanom 86.

17 Debata i glasanje o Zakonu odvijali su se 18, 19, 23, 25. i 26 marta.
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amandmana govori o nameri, pre svega parlamentarne opozicije, da se 
opstruiše rad parlamenta: „S obzirom na to da je na zakon od 63 lana 
podneto 500 amandmana, o igledna je namera da se ponovo opstruiše 
rad parlamenta. Ima, na primer, slu ajeva da je nekoliko poslanika iz 
iste poslani ke grupe podnelo potpuno razli ite amandmane na isti lan 
zakona, što jasno govori o namerama podnosilaca”18.

Na 63 lana koliko sadrži Predlog zakona, amandmani su podneti na 
54 lana. Na samo 9 lanova Predloga zakona nisu podneti amandmani. 
To su lanovi: 12. koji reguliše uznemiravanje i ponižavaju e postupanje; 
lan 14. koji sadrži odredbe o posebnim merama koje se mogu preduze-

ti radi otklanjanja diskriminacije i stvaranje uslova da se pod jednakim 
mogu nostima mogu koristiti sva prava; lan 17. koji reguliše diskrimi-
naciju u pružanju javnih usluga i koriš enju javnih objekata i površina; 
lan 24. koji reguliše diskriminaciju na osnovu nacionalne pripadnosti; 
lan 26. koji reguliše diskriminaciju osoba sa invaliditetom; lan 39. koji 

reguliše mišljenja i preporuke kao mere koje preduzima Poverenik za za-
štitu ravnopravnosti; lanovi 42, 43. i 44. iji se sadržaj odnosi na mesnu 
nadležnost suda prilikom podizanja tužbe od strane Poverenika za ravno-
pravnost; tužbu kao instrument koji Povereniku za ravnopravnost stoji na 
raspolaganju za pokretanje postupka pred sudom i na pravo Poverenika 
za ravnopravnost da od suda zatraži preduzimanje privremenih mera u 
postupku koji Poverenik pokrene pred sudom. 

Od ukupno 470 amandmana koje su podneli narodni poslanici, naj-
više su podneli narodni poslanici SRS – ak 389 amandmana. Za ra-
zliku od Zakona o ravnopravnosti polova, ve inu amandmana podneli 
su narodni poslanici. To govori o aktivnosti narodnih poslanika koja je 
bila usmerena na sadržaj zakona i nastojanje da se on izmeni, dopuni 
ili da se poboljša kao i da me u zakonskim rešenjima na e mesta i 
neko novo rešenje ili predlog za koga se zalaže podnosilac amandmana 
ili poslani ka grupa kojoj podnosilac amandmana pripada. Od ukupno 
470 amandmana 380 amandmana podneli su narodni poslanici, a 90 
amandmana narodne poslanice, što govori da je u ovom slu aju ak-
tivnost narodnih poslanika bila zna ajno ve a nego što je bila u vezi 
sa Zakonom o ravnopravnosti polova, kada su amandmane na Predlog 
zakona podnosile uglavnom narodne poslanice. 

18 http://www.politika.rs/rubrike/Politika/Dva-puta-vishe-amandmana-nego-vre-
mena-za-raspravu.lt.html (Pristupljeno 22. 12. 2011).
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Podnosilac amandmana
Podneti amandmani

Broj amandmana Procenat
Stranke vladaju e ve ine
G17 plus 1 0.21
SDP (Koalicija ZES) 6 1.28
SPS 1 0.21
PUPS 4 0.85
JS 5 1.06
Opozicione stranke
LDP 4 0.85
DSS 14 2.98
NS 18 3.83
SNS 28 5.96
SRS 389 82.77
Ukupno 470 100%

Najve i broj amandmana na Predlog zakona podnet je na prvih ne-
koliko lanova Predloga zakona koji regulišu najvažnija pitanja vezana 
za zabranu diskriminacije. To se posebno odnosi na:

– Na elo jednakosti i na in na koji je u Predlogu zakona de  nisan 
sadržaj ovog važnog na ela. Na lan 4. koji odre uje sadržaj na ela 
jednakosti podneto je najviše amandmana, ak 51 amandman.

– Oblike diskriminacije, koje reguliše lan 5. Predloga zakona, a na 
koji je podneto 45 amandmana.

– Sadržaj zakona i ustanovljavanje institucije Poverenika za zašti-
tu ravnopravnosti ( lan 1.) na koji je podneto ukupno 43 amandmana, 
a ak 47 poslanika uzelo je u eš e u diskusiji koja se vodila o ovom 
lanu.

– Krug zašti enih subjekata i katalog prava ( lan 3.) koja uživaju 
zaštitu na osnovu ovog Zakona, a na koji su narodni poslanici podneli 
35 amandmana.

– De  nicije pojmova ( lan 2.) koji ine sadržaj Predloga zakona, 
budu i da se radi o materiji koja do donošenja ovog Zakona nije bila 
zakonski regulisana pa predstavlja novinu u pravnom sistemu koja za-
hteva, izme u ostalog, i da se bliže odredi zna enje i sadržaj pojmova 
koji se koriste u Zakonu. Na lan 2. koji reguliše ova pitanja narodni 
poslanici su podneli 35 amandmana.

– Povreda na ela jednakih prava i obaveza ( lan 8.) na koji je pod-
neto znatno manje amandmana nego na prethodno navedene lanove 
(ukupno 11), ali je broj amandmana ipak znatan.
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Više od pet amandmana podneto je na lan 9. (ukupno osam 
amandmana), lan 18. (ukupno sedam amandmana) dok je na svaki 
od preostalih lanova Predloga zakona podneto izme u jednog i tri 
amandmana.

Analiza amandmana koji su podneti na Predlog zakona pokazuje 
da je najviše amandmana, gotovo polovina od ukupnog broja podnetih 
amandmana, (224 amandmana od ukupno 470 amdnamana podneto na 
šest lanova Predloga zakona), kao i da je re  o amandmanima koji su 
podneti upravo na lanove koji regulišu najzna ajnija pitanja iz materi-
je, odnosno oblasti koje ovaj Zakon reguliše. 

Izveštaji odbora 

U postupku razmatranja Predloga Zakona o zabrani diskriminacije, 
Predlog zakona razmatran je u Odboru za Evropske integracije, Odboru 
za pravosu e i upravu i u Zakonodavnom odboru. 

U izveštaju Odbora za evropske integracije i mišljenju koje je ovaj 
Odbor dostavio Narodnoj skupštini 18. marta 2009. godine, kontato-
vano je da je Odbor razmatrao Predlog zakona u na elu, kao i da ga 
je prihvatio ve inom glasova svojih lanova uz izdvojena mišljenja tri 
narodna poslanika.

U Odboru za pravosu e i upravu, kao nadležnom odboru za pitanja 
koja reguliše Zakon o zabrani diskriminacije, Predlog zakona razma-
tran je u na elu na sednici održanoj 18. marta, i bez rasprave Predlog 
zakona u na elu je dobio podršku lanova Odbora. Predlog zakona i 
amandmani koje su narodni poslanici podneli na Predlog zakona raz-
matrani su i na sednici održanoj 23. marta 2009. godine u kojoj se ra-
sprava vodila prvenstveno u pojedinostima i u odnosu na amandmane 
podnete na Predlog zakona. U izveštaju Odbora i mišljenju koje je ovaj 
Odbor dostavio Narodnoj skupštini konstatuje se da je Odbor razma-
trao amandmane narodnih poslanika, kao i da je prihvatio amandmane 
koje su na Predlog zakona podneli narodni poslanici u vezi sa slede im 
lanovima:

– lan 3, amandman koji je podneo narodni poslanik Tomislav Ni-
koli  iz poslani ke grupe Napred Srbijo.

– lan 19, amandman koji je podneo narodni poslanik Goran Mi-
hajlovi  iz poslani ke grupe Srpske radikalne stranke.
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– lanove 19. i 22. koje su podneli narodni poslanici iz poslani ke 
grupe Liberalno demokratske partije, a koji su podneli zajedno svi po-
slanici koji pripadaju ovoj poslani koj grupi.

– lan 21. koji je podneo narodni poslanik Zoran Borti  iz posla-
ni ke grupe Socijalisti ka partija Srbije i Jedinstvena Srbija.

– lan 26. koji su podnele narodne poslanice Snežana Stojanovi  
Plavši  i Gordana Rajkov iz poslani ke grupe G17 plus.

– lan 30. koji je podneo narodni poslanik Meho Omerovi  iz po-
slani ke grupe Za evropsku Srbiju.

Od amandmana koje je podržao Odbor za pravosu e i upravu pred-
laga  je prihvatio slede e amandmane: lan 3; lan 19; lanove 19. i 22; 
lan 21. i lan 26. (ukupno 6 amandmana), dok je amandman na lan 30. 

koji nije dobio podršku predlaga a Zakona, prihva en na sednici Narod-
ne skupštine. Od prisutnih 130 narodnih poslanika, za ovaj amandman 
glasalo je 110 narodnih poslanika, dok su etiri narodna poslanika glasala 
protiv prihvatanja amandmana, a 16 narodnih poslanika nije glasalo.

Svi drugi amandmani podneti na Predlog zakona o zabrani diskri-
minacije nisu dobili podršku u Odboru za pravosu e i upravu. 

Zakonodavni odbor je na sednicama održanim 18. i 20. marta 2009. 
godine razmotrio amandmane podnete na Predlog zakona. U izveštaju 
ovog Odbora i mišljenju koje je dostavljeno Narodnoj skupštini Odbor 
je zaklju io da je Predlog zakona u na elu pravno mogu . Na drugoj 
sednici Odbora razmotreni su amandmani podneti na Predlog zakona. 
Tom prilikom u izveštaju Odbora i mišljenju koje je dostavljeno Narod-
noj skupštini konstatovano je da su od ukupno 470 amandmana pravno 
mogu a 442 amandmana. U odnosu na preostale amandmane, Odbor 
je u konstatovao da 18 amandmana nisu u skladu sa lanom 21. stav 3 
Ustava Republike Srbije, 3 amandmana nisu u skladu sa lanovima 32. 
i 36. Ustava Republike Srbije, jedan amandman nije u skladu sa la-
nom 76. stav 2 Ustava Republike Srbije, tri amandmana nisu u skladu 
sa ustavnim i pravnim sistemom, a jedan amandman je odba en kao 
nepotpun.

Izveštaj Vlade

Vlada je na sednici 21. marta razmotrila amandmane podnete na 
Predlog zakona o zabrani diskriminacije. U izveštaju Vlade konstatova-
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no je da je Vlada kao predlaga  Zakona prihvatila slede ih šest aman-
dmana: na lan 3. koji je podneo narodni poslanik SNS, na lan 19. koji 
je podneo narodni poslanik SRS, na lan 19. koji su podneli narodni 
poslanici LDP, na lan 21. koji je podneo narodni poslanik SPS, na lan 
22. koji su podneli narodni poslanici LDP i na lan 26. koji su podne-
le narodne poslanice G17 plus. Amandman na lan 30. koji je podneo 
poslanik Socijaldemokratske partije iz poslani ke grupe Za evropsku 
Srbiju, a koji je dobio podršku u Odboru za pravosu e i upravu nije 
prihva en od strane Vlade kao predlaga a Zakona.

Amandmani usvojeni od strane predlaga a zakona 
ili na sednici Narodne skupštine

Od ukupno 470 amandmana koliko je podneto na Predlog zakona o 
zabrani diskriminacije, šest amandmana koje su prihvatili Vlada i Od-
bor za pravosu e i upravu postali su sastavni deo Predloga zakona. O 
ovim amandmanima se stoga nije posebno glasalo. Može se zapaziti da 
je Vlada kao ovlaš eni predlaga  prihvatila samo mali broj amandma-
na, dok ve ina amandmana nije prihva ena. Me u amandmanima koje 
je predlaga  prihvatio su kako oni koje su podneli narodni poslanici 
koji pripadaju opoziciji, tako i amandmani koje su podneli narodni po-
slanici koji pripadaju parlamentarnoj ve ini.

Pored ovih 6 amandmana, Narodna skupština je ve inom glasova 
(od 130 prisutnih narodnih poslanika, 110 je glasalo za, 4 protiv, a 16 
nije glasalo) usvojila amandman narodnog poslanika SDP iz poslani ke 
grupe Za evropsku Srbiju, na lan 30.

Usvojeni amandmani
Amandman I
Na lan 3. koji je podneo Tomislav Nikoli , narodni poslanik poslani ke grupe Napred 

Srbijo – SNS:
U lanu 3. stavu 3. iza re i drugih upisuje se ta ka, a briše se deo teksta koji glasi: 

„zajam ene Ustavom i me unarodnim ugovorima“.

Amandman II
Na lan 19. koji je podneo Goran Mihajlovi , narodni poslanik poslani ke grupe Srp-

ske radikalne stranke:
U lanu 19. stav 1. menja se i glasi: „Svako ima pravo na predškolsko, osnovno, sred-

nje i visoko obrazovanje i stru no osposobljavanje pod jednakim uslovima, u skladu sa 
zakonom“.
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Amandman III
Na lan 19. koji su podneli edomir Jovanovi , Nenad Mili , Ivan Andri , Vesna Pe-

ši , Nataša Mi i , Slobodan Maraš, Nenad Proki , Nebojša Ran elovi , Judita Popovi , 
Kenan Hajdarevi , Zoran Ostoji  i Žarko Kora , narodni poslanici poslani ke grupe Libe-
ralno-demokratske partije:

U lanu 19. stav 2. menja se i glasi: „Zabranjeno je licu ili grupi lica na osnovu nji-
hovog li nog svojstva, otežati ili onemogu iti upis u vaspitno-obrazovnu ustanovu, ili 
isklju iti ih iz ovih ustanova, otežati ili uskratiti mogu nost pra enja nastave i u eš a 
u drugim vaspitnim, odnosno obrazovnim aktivnostima, razvrstavati u enike po li -
nom svojstvu, zlostavljati ih i na drugi na in neopravdano praviti razliku i nejednako 
postupati prema njima“.

U istom lanu posle stava 2. dodaje se novi stav 3. koji glasi: „Zabranjena je dis-
kriminacija vaspitnih i obrazovnih ustanova koje obavljaju delatnost u skladu sa za-
konom i drugim propisom, kao i lica koja koriste ili su koristili usluge ovih ustanova 
u skladu sa zakonom“.

Amandman IV
Na lan 21. koji je podneo Zoran Borti , narodni poslanik poslani ke grupe Socijali-

sti ke partije Srbije (SPS) – Jedinstvena Srbija (JS):
lan 21. menja se i glasi: „Seksualna orijentacija je privatna stvar i nko ne može biti 

pozvan da se javno izjasni o svojoj seksualnoj orijentaciji.
Svako ima pravo da se izjasni o svojoj seksualnoj orijentaciji, a diskriminatorsko po-

stupanje zbog takvog izjašnjavanja je zabranjeno“.

Amandman V
Na lan 22. koji su podneli edomir Jovanovi , Nenad Mili , Ivan Andri , Vesna Pe-

ši , Nataša Mi i , Slobodan Maraš, Nenad Proki , Nebojša Ran elovi , Judita Popovi , 
Kenan Hajdarevi , Zoran Ostoji  i Žarko Kora , narodni poslanici poslani ke grupe Libe-
ralno-demokratske partije:

U lanu 22. stav 2. menja se i glasi: „Zabranjeno je diskriminisati dete, odnosno ma-
loletnika prema zdravstvenom stanju, bra nom, odnosno vanbra nom ro enju, javno po-
zivanje na davanje prednosti deci jednog pola u odnosu na decu drugog pola, kao i prav-
ljenje razlike prema zdravstvenom stanju, imovnom stanju, profesiji i drugim obeležjima 
društvenog položaja, aktivnostima, izraženom mišljenju ili uverenju detetovih roditelja, 
odnosno staratelja i lanova porodice“.

Amandman VI
Na lan 26. koji su podnele Snežana Stojanovi  Plavši  i Gordana Rajkov, narodne 

poslanice poslani ke grupe G17 plus:
U lanu 26. Predloga zakona posle stava 2. dodaje se novi stav 3. koji glasi: „U pogle-

du sudske zaštite od diskriminacije osoba sa invaliditetom primenjuju se i lanovi 41, 42, 
43, 44, 45 i 46. ovog zakona“.

Amandman VII
Na lan 30. koji je podneo Meho Omerovi , narodni poslanik poslani ke grupe Za 

evropsku Srbiju:
U lanu 30. stav 3. ta ka 2. menja se i glasi: „2. ako pravosnažnom odlukom bude 

osu en za krivi no delo na kaznu zatvora koja ga ini nedostojnim ili nepodobnim za 
obavljanje ove funkcije;“.
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Glasanje o Zakonu o zabrani diskriminacije

Narodna skupština je ve inom glasova (od 161 prisutnog narod-
nog poslanika, 131 je glasao za, 12 protiv, a 18 nije glasalo), prihvatila 
Predlog zakona u na elu.

Narodna skupština je, ve inom glasova (od 190 prisutnih narodnih 
poslanika, 127 je glasalo za, 59 protiv, a 4 nisu glasala) usvojila Pred-
log zakona o zabrani diskriminacije u celini. Za usvajanje Predloga za-
kon glasali su svi poslanici vladaju e koalicije osim narodnih poslani-
ka Jedinstvene Srbije i jednog poslanika PUPS, a zakon su podržali i 
narodni poslanici LDP. S druge strane, protiv su bili Srpska radikalna 
stranka, Demokratska stranka Srbije i Nova Srbija, dok poslanici Srp-
ske napredne stranke nisu u estvovali u glasanju.

***

U celini posmatrano može se zaklju iti da su narodni poslanici i 
narodne poslanice aktivno u estvovali u zakonodavnom postupku po-
vodom usvajanja Predloga zakona o zabrani diskriminacije. O tome go-
vori broj amandmana koji je podnet na Predlog zakona, kao i broj u e-
snika u debati o Predlogu zakonu na sednici Narodne skupštine. U delu 
zakonodavnog postupka koji se odvija u Narodnoj skupštini narodni 
poslanici nisu samo glasali o Predlogu zakona, ve  su svojim predlozi-
ma, formulisanim kroz amandmane, neposredno uticali i na oblikova-
nje sadržaja rešenja sadržanih u Zakonu. 

PRILOG I:

RODNA RAVNOPRAVNOST U PROGRAMIMA POLITI KIH 
PARTIJA

Zna ajan deo programa Demokratske stranke je koncipiran oko 
osnovnih vrednosti i principa: sloboda, pravda, jednakost, solidarnost i 
tolerancija. DS u svom programu ne posve uje poseban deo ravnoprav-
nosti polova ve  se njihovo zalaganje za ravnopravnost polova može 
izvu i iz osnovnih principa na kojima stranka po iva. Tako npr. DS 
isti e da su svi ljudi „ro eni jednaki s pravom da u svom životu ostvare 
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onaj maksimum sre e, uspeha i zadovoljstva koji zasluže svojim tru-
dom. Niko ne može biti stavljen u neravnopravan položaj zbog svog 
pola,  zi kog izgleda, vere, svojih uverenja ili mesta u kome živi. Niko 
iz istog razloga ne može biti privilegovan“19. Tako e, iako se neposred-
no ne odnosi na u eš e žena, programsko uverenje DS je participacija 
pod kojom podrazumevaju što ve e u eš e gra ana neposredno u pro-
cesu donošenja odluka, kao i kontroli rezultata. Važno je napomenuti 
da je jedan od organa stranke Forum žena koji se bavi položajem i pra-
vima žena u društvu i ostvarivanjem prava žena u skladu sa evropskim 
standardima i konvencijama.

Na internet stranici DS mogu se prona i i tri dokumenta koja se di-
rektnije bave pitanjem rodne ravnopravnosti: Plan delovanja sa poseb-
nim merama za podsticanje i unapre enje ravnomerne zastupljenosti 
žena i muškaraca u organima stranke, i prilikom predlaganja kandidata 
za izbore poslanika i odbornika za period 2010-2014. godine, Deklara-
cija protiv nasilja nad ženama u porodici20, Deklaracija Foruma žena.  

Plan delovanja donet je na sednici Glavnog odbora 2.10.2010. go-
dine. Ovde se navode slede i ciljevi odnosno zadaci u narednom peri-
odu: postizanje ravnomerne zastupljenosti žena i muškaraca u organi-
ma stranke i ravnomerna zastupljenost prilikom predlaganja kandidata 
za izbore poslanika i odbornika. U dokumentu se isti e obavezuju a 
uloga Foruma žena u predlaganju posebnih i specijalnih mera za sve 
organe i organizacije stranke u kojima nije mogu e posti i ravnomernu 
zastupljenost, u pra enju primene izbornih zakona  na svim nivoima o 
ravnomernoj zastupljenosti prilikom predlaganja kandidata,  pra enju 
zakonodavstva i izrade predloga za izmene i dopune unutarstrana kih 
akata, kao i kampanja javnog zagovaranja za bolja zakonska rešenja 
kad je u pitanju kandidovanje za izbore odbornika i poslanika i, ko-
na no, Forum žena ima obavezu sprovo enja informativnih kampanja 
unutar stranke (i u javnosti) o prednostima ravnomerne zastupljenosti u 
svim predstavni kim telima.

19 Program DS http://www.ds.org.rs/dokumenti/ds-program.pdf, str. 11.
20 Predlog deklaracije je podnela poslani ka grupa DS 2007. godine i predložila da 

se ona usvoji na Prvom redovnom zasedanju u 2007. godini Narodne skupštine 
RS. Kako predlog deklaracije nije podnet u aktuelnom sazivu Narodne skupštine, 
ovde ne e biti predmet analize.
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U Deklaraciji foruma žena isti e se da e Forum raditi na pokretanju 
inicijativa koje e a  rmisati prava i interese žena, ostvarivanju me u-
narodnih standarda u ostvarivanju ljudskih prava, posebno prava žena, 
politi koj edukaciji žena, ravnopravnoj zastupljenosti žena na mesti-
ma odlu ivanja, uklanjanju diskriminacije i zalaganju za ostvarivanje 
pravne i ekonomske zaštite žena u tranziciji, zalaganju za prevenciju 
i sankcionisanju raznih oblika nasilja nad decom i ženama, saradnji sa 
politi kim, humanitarnim, nevladinim i drugim srodnim nacionalnim i 
me unarodnim organizacijama. 

O ravnopravnosti žena i muškaraca u programu Socijalisti ke parti-
je Srbije govori se u delu o socijalnoj demokratiji. SPS ovde isti e zala-
ganje za smanjenje razlika u ekonomskom i društvenom statusu izme u 
polova i potpunu ravnopravnost u svim oblastima života. SPS se zalaže 
za politiku a  rmativne akcije i prevazilaženje tradicionalnih shvatanja. 
Pored zalaganja za ravnopravnost u svim segmentima društva, SPS se 
protivi medijskoj diskriminaciji i degradaciji žena i zalaže za oštro sank-
cionisanje svih vidova zlostavljanja žena. SPS tako e kao jedan od svojih 
organa ima Forum žena (u daljem tekstu: FOŽ) koji predstavlja poseban 
oblik organizovanja i delovanja unutar SPS i koji radi na a  rmaciji druš-
tvenog položaja žena, zaštite prava žena, porodice i polne ravnopravno-
sti. lanica Foruma žena ne mora biti lanica SPS ukoliko prihvata Pro-
gram i Statut SPS, kao i Program FOŽ, Programsku deklaraciju FOŽ i 
Pravilnik o organizaciji i delovanju foruma žena SPS21 .

Program Partije ujedinjenih penzionera Srbije ne bavi se kon-
kretnije ravnopravnoš u polova jedino se isti e da se partija zalaže za 
stvaranje demokratske države u kojoj e ljudska prava (kao što su jed-
nakost gra ana pred zakonom, ravnopravan položaj svih gra ana bez 
obzira na nacionalnu pripadnost, rasu, veru, pol, jezik, imovno stanje i 
politi ko uverenje) biti neotu ivi deo svakog pojedinca i initi temelj 
države.

U delu programa pod nazivom „Prava žena“ G17 plus isti e da je 
proces promena u društvu mogu e ostvariti jedino ukoliko se u njega 
uklju e svi akteri/akterke22, bez obzira na pol, rasu i veru. G17 plus se 

21 Program FOŽ i Programska deklaracija FOŽ u trenutku našeg istraživanja nisu 
bili dostupni na internet stranici SPS.

22 Deo Programa o pravima žena je jedini deo u Programu, ali i ostalim dokumenti-
ma gde se koristi rodno senzitivan jezik.
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zalaže za princip jednakih mogu nosti za muškarce i žene. U progra-
mu se isti e poseban zna aj donošenja i sprovo enja zakona koji imaju 
za cilj smanjenje nejednakosti i eliminaciju svih oblika diskriminacije. 
Evropska opredeljenja, rati  kacija me unarodnih sporazuma, konven-
cija i ugovora iz oblasti rodne ravnopravnosti jedan su od programskih 
prioriteta. U programu se posebno isti e zalaganje za poboljšanje eko-
nomskog položaja žena (jednake šanse, a  rmativne mere, jednake plate 
za jednak rad), ve i uticaj žena na odlu ivanje (ne samo u politi kom 
životu, ve  i u vode im državnim, privatnim i nepro  tnim organizacija-
ma, minimum 30% manje zastupljenog pola) i brigu o porodici (rešava-
nje problema nasilja u porodici, a posebno nasilja nad ženama i decom, 
zaštita ženskog zdravlja, ja anje porodice). Pored Programa stranke, 
pitanja rodne ravnopravnosti zastupljena su i u dokumentu A  rmacija 
politike ravnopravnosti polova unutar stranke G17plus. U ovom doku-
mentu fokus je stavljen na organizovanje, vrednosti i platformu za dalji 
rad Ženske mreže, dobrovoljne organizacije koju ine lanice G17plus, 
a koja je formirana 2004. godine. U dokumentu se pominje postojanje 
Odbora za rodnu ravnopravnost G17plus koji je formiran 2004. godine 
i koji ine žene i muškarci, lanice i lanovi stranke koji razmatraju 
akta i mehanizme za sprovo enje rodne politike u Srbiji. Interesantno 
je da o ovim organima stranke na internet stranici G17plus ne postoji 
više informacija. U dokumentima Ujedinjenih regiona Srbije nisu za-
stupljeni program i politika ravnopravnosti polova.

U programu Saveza vojvo anskih Ma ara isti e se  da u druš-
tvenom delovanju i politi kom angažmanu žene nisu ni sporedne ni 
podre ene, niti ugroženi sloj. U organima i telima SVM-a, isti e se da 
se podjednako obezbe uju mesta i muškarcima i ženama imaju i u vidu 
sposobnosti, aktivnost i rezultate. Navodi se i da su u pogledu ljudskih 
karakteristika, i kao homo politikusi muškarci i žene ravnopravni par-
tneri, a unutar organizacije SVM-a  ravnopravni ideološki drugovi. 

U delu o demokratizaciji i ljudskim pravima programa Liberalno-
demokratske partije „Druga ija Srbija“ isti e se da LDP svojom unu-
trašnjom organizacijom i delovanjem menja dosadašnji sistem vredno-
sti koji je uzrok rodne neravnopravnosti. LDP se zalaže za to da se pita-
nje rodne ravnopravnosti integriše u celokupno doma e zakonodavstvo 
i isti e da je smanjenje siromaštva bitan preduslov i za bolju poziciju 
žena u društvu. U okviru LDP deluje Komesarijat za ljudska prava koji 
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me u ostalim ciljevima, ima za cilj da radi na ostvarivanju rodne rav-
nopravnosti. Kao poseban organ LDP ima Forum žena, kao i ve ina 
politi kih partija. Na internet stranici LDP o Forumu žena mogu se na i 
izveštaji o pojedinim aktivnostima (npr Obeležavanje 8. marta, organi-
zovanje humanitarnih akcija), dok se u Statutu LDP navodi da je Forum 
žena dobrovoljna organizacija u okviru LDP iji je cilj uspostavljanje i 
održavanje rodne ravnopravnosti, unapre enje položaja žena u društvu 
i unutar LDP i ostvarivanje prava žena u skladu sa doma im pravnim 
aktima, evropskim standardima i konvencijama. U Izbornom programu 
iz 2008. godine isti e se da su izvan LDP žene uglavnom svedene na 
pojavu i da položaj žene mora što pre da se promeni. 

U programu Srpske radikalne stranke se rodna ravnopravnost 
samo pominje jedino u delu o zabrani diskriminacije gde se isti e da e 
SRS omogu iti uživanje prava i sloboda bez diskriminacije po bilo kom 
osnovu, kao što su pol, rasa, boja kože, jezik, veroispovest, politi ko 
ili drugo mišljenje, nacionalno ili socijalno poreklo, pripadanje nekoj 
nacionalnoj manjini, imovno stanje i dr. Konkretniji odnos prema pita-
nju ravnopravnosti polova može se videti u dokumentu Plan delovanja 
sa posebnim merama za podsticanje i unapre enje ravnomerne zastu-
pljenosti žena i muškaraca u organima stranke i prilikom predlaganja 
kandidata za izbore poslanika i odbornika. Plan je u skladu sa Zakonom 
o ravnopravnosti polova Centralna otadžbinska uprava SRS usvojila 
22.10.2010. Ovde se isti e da je jednakost polova fundamentalna ci-
vilizacijska vrednost. Isti e se zalaganje za ravnopravno u eš e žena 
u svim aspektima društvenog života, pa tako i u politi kom i javnom 
životu – u donošenju odluka i kreiranju politike na svim nivoima vlasti. 
SRS se zalaže za jednako vrednovanje rada muškaraca i žena što po-
tvr uje injenica, kako navode, da se svake godine pove ava procenat 
žena koje zauzimaju zna ajne pozicije i visoke funkcije u strana koj 
strukturi. Planom delovanja, Predsedni ki kolegijum je dobio zadatak 
da dva puta godišnje, a Centralna otadžbinska uprava da jednom godiš-
nje, analiziraju situaciju u vezi sa ravnomernom zastupljenoš u žena i 
muškaraca i sagledavaju rezultate preduzetih aktivnosti.

Srpska napredna stranka položaj žena razmatra jedino u kontek-
stu zaštite trudnica i porodilja, podrške i pomo i ra anju dece i unapre-

enja zdravlja žena u reproduktivnom dobu. Zanimljivo je primetiti da 
SNS, bar na osnovu informacija na internet stranici, nema Forum žena. 
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Rezultati na internet pretraživa ima, me utim, pokazuju da ovaj Fo-
rum postoji (npr u SNS u Somboru) i da je mogu e, na drugim strani-
cama na i, doduše malobrojna, saopštenja o nekim aktivnostima ovog 
organa.

Demokratska stranka Srbije u programu ne razmatra položaj 
žena u društvu. Jedini dokument na internet stranici ove stranke koji 
se odnosi na ravnopravnost polova jeste Plan delovanja sa posebnim 
merama za podsticanje i unapre enje ravnomerne zastupljenosti žena 
i muškaraca u organima stranke i prilikom predlaganja kandidata za 
izbor poslanika i odbornika. Plan je usvojen 25.11.2010. U ovom doku-
mentu se navodi da e se težiti ravnomernoj zastupljenosti žena, da e 
Predsedništvo prilikom utvr ivanja i vo enje kadrovske politike stran-
ke voditi ra una o ravnopravnosti polova uzimaju i u obzir podatke o 
zastupljenosti polova u organima stranke, kao i o u eš u u donošenju 
odluka. Predsedništvo tako e utvr uje odgovaraju u zastupljenost žena 
i muškaraca u Savetu za kadrovska pitanja. Po potrebi Predsedništvo 
može da utvrdi  kvote zastupljenosti polova na izbornim listama, a pri 
odre ivanju kandidata za lanove Vlade i funkcionere u organima dr-
žavne vlasti, javnim preduze ima i ustanovama Predsedništvo e voditi 
ra una o ravnopravnosti polova.

U Programu Nove Srbije i Deklaraciji o delovanju žena NS se 
isti e da se NS zalaže za ravnopravnost i navodi da je razlika me u 
polovima samo biološka. Nova Srbija ima dva saveta od kojih je jedan 
Savet žena. lanice Saveta žena NS su sve lanice stranke, a savetom 
upravlja Skupština Saveta žena. U Deklaraciji o delovanju Saveta 
žena NS isti e se da e se Savet angažovati na podsticanju u eš a la-
nica NS u politi kom životu. „Savet žena e poštovati osnovna na ela 
stranke, zasnovana na tradicionalizmu i o uvanju osnovnih vrednosti 
– braka i porodice, dece i zaštitu morala“23. U Deklaraciji se, tako e,  
isti e da NS ne zasniva svoj rad „na pukim  oskulama o zastupljeno-
sti žena sa 30% na funkcijama“24 ve  smatra da ne treba ograni avati 
u eš e žena u organima upravljanja i na funkcijama. Glavni odbor 
NS je 12.12.2009. usvojio Pravilnik o radu Saveta žena Nove Srbije 
kojim se ure uju organizacija, ciljevi i na ela rada, status, prava i 
dužnosti lanica NS. 

23 www.nova-srbija.org/onama/zenska_deklaracija.zip.
24 Isto.
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PRILOG II

AMANDMANI PODNETI NA PREDLOG ZAKONA O 
RAVNOPRAVNOSTI POLOVA – SADRŽAJ I PODNOSIOCI 

AMANDMANA

Amandmani su podneti na slede e lanove Predloga zakona:

lan 1. 

– Pored diskriminacije po polu dodati i diskriminaciju po osnovu roda.
Podnosilac amandmana G17plus; amandman podnele zajedno tri 

narodne poslanice.
– Posle re i „ure uje se“ dodaju se re i „ravnopravnost žena i muš-

karaca“ (To je preciznija de  nicija sadržine Zakona u skladu sa lanom 
15 Ustava).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 2. stav 1

– Re i „Ravnopravnost polova“ zamenjuju se re ima „rodna 
ravnopravnost“.

Podnosilac amandmana G17plus, amandman podnela narodna po-
slanica.

lan 2. stav 3

– Briše se stav 3 (ne treba jer aludira da je ovaj zakon u suprotnosti 
sa drugim zakonima Republike Srbije).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnela narodna poslani-
ca i narodni poslanik.

lan 2. stav 4

– Posle re i „državni organi“ brišu se re i „organi autonomne po-
krajine“ i menjaju re ima „organi autonomnih pokrajina“ (ima dve 
pokrajine).
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Podnosilac amandmana DSS, amandman podnela narodna poslani-
ca i narodni poslanik.

lan 3. stav 1

– Re  „vode“ zamenjuje se re ju „razvijaju“ (to je termin koji koristi 
Ustav).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 3. stav 2

– Re  „postizanje“ zameniti re ju „postojanje“, uz obrazloženje da 
je ravnopravnost postignuta, ali da treba o uvati njeno postojanje.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.
– Posle re i „podrazumeva“ brišu se re i „postizanje ravnopravno-

sti“ i menjaju se re ima „ravnopravno u eš e“ (bolja formulacija).
Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-

slanice i narodni poslanik.

lan 4. stav 1

– „Diskriminacija po osnovu pola je svako neopravdano diskrimi-
nisanje lica samo zbog toga što je muškog ili ženskog pola“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni po sla nik.
– Diskriminacija po osnovu pola je svako neopravdano pravljenje 

razlike ili nejednako postupanje, odnosno propuštanje (isklju ivanje, 
ograni avanje ili davanje prednosti) koje ima za cilj ili posledicu da 
licu ili grupi lica oteža, ugrozi, onemogu i ili negira priznanje, uži-
vanje ili ostvarivanje ljudskih prava i sloboda u politi koj, ekonom-
skoj, društvenoj, kulturnoj, gra anskoj, porodi noj i drugoj oblasti“.

Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 4. stav 2

– Jezi ka intervencija, brisanje „ili bi se postupalo“.
Podnosilac amandmana Nova Srbija, amandman podnele dve na-

rodne poslanice.
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– Menja se i glasi „Diskriminacijom se smatra ako se lošije postupa 
prema licu koje je tražilo ili namerava da traži pravnu zaštitu od diskri-
minacije ili je ponudilo ili namerava da ponudi dokaze o diskriminator-
skom postupanju.“

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnela narodna poslani-
ca i narodni poslanik

lan 4. stav 3

– Posle re i „neopravdanom“ dodaju se re i „i nepotrebnom“ (pre-
ciznije de  nisanje diskriminacije).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 4. stav 3 ta ka 1

– Menja se i glasi „1) preduzeta mera nije u skladu sa zakonom“. 
(pojam „legitimni cilj“ koji se koristi u Zakonu nije precizan).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnela narodna poslani-
ca i narodni poslanik.

lan 7.

– Posle re i „mogu nosti polova“ dodaje se zapeta i tekst „kao i 
usvajanje posebnih mera za ja anje diskriminisanih grupa i za unapre-

ivanje njihovog položaja“ (treba posebnim merama pružiti pomo  i 
osnaživanje diskriminisanim grupama).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 10. stav 1 posle ta ke 1 dodaje se nova ta ka

– De  nicija roda da se unese u Zakon.
Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 

narodna poslanica.
Identi an amandman podnela i narodna poslanica Nove Srbije.
Amandman kojim se prezicira koriš enje termina rod podnela i na-

rodna poslanica G17plus.
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lan 10. stav 1 ta ka 8 menja se i glasi

– „Poslodavac jeste pravno ili  zi ko lice koje zapošljava odnosno 
radno angažuje jedno ili više lica“ (briše se deo koji glasi „osim organa 
vlasti“ jer je i država poslodavac).

Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 10. stav  2

– Briše se stav 2 (podrazumeva se ono što je napisano).
Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-

slanice i 1 narodni poslanik.

lan 11. stav 1

– Posle re i „I po osnovu rada“ dodaju se re i „da se uklone razli-
ke izme u normativnog i stvarnog položaja žena i muškaraca“ (jasnije 
de  nisanje politike jednakih mogu nosti i iskorenjavanja ekonomske 
nejednakosti izme u žena i muškaraca).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna po sla-
nica.

lan 13.

– Menja se i glasi: „Poslodavac koji ima u radnom odnosu više od 
100 zaposlenih na neodre eno vreme dužan je da usvoji plan mera za 
otklanjanje i ublažavanje neravnomerne zastupljenosti polova za svaku 
kalendarsku godinu, najkasnije do 31. januara.“

Amandman podnela Napred Srbijo SNS, dve narodne poslanice i 
pet narodnih poslanika.

lan 13. stav 1 

– Broj od 500 zaposlenih koji je uslov za usvajanje plana i mera za 
otklanjanje ili ublažavanje neravnopravnosti smanjiti na 100.
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Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
na rodna poslanica.

– Broj od 500 zaposlenih koji je uslov za usvajanje plana i mera za 
otklanjanje ili ublažavanje neravnopravnosti smanjiti na 50.

Podnosilac amandmana Nova Srbija, amandman podnela narodna 
poslanica.

Amandman u vezi sa smanjivanjem broja zaposlenih sa 500 na 50 
podnela i narodna poslanica SVM.

Amandman za smanjenje broja zaposlenih na 50 podnela i narodna 
poslanica Za evropsku Srbiju.

Amandman iste sadržine (smanjivanje broja zaposlenih sa 500 na 
50) podneli i jedna poslanica i jedan poslanik DSS.

lan 13. stav 3

– Brisati stav jer ne treba optere ivati poslodavce nepotrebnim ad-
ministriranjem (kontrolu planova treba da vrši inspekcija rada, a ne da 
poslodavci dostavljaju izveštaje Ministarstvu).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnela narodna poslani-
ca i narodni poslanik.

lan 14.

– Norma koja ublažava obavezu „nastoje da“ formuliše se kao 
„obavezni su“.

Podnosilac amandmana G17 plus; amandmane podnele 2 narodne 
poslanice G17 plus i jedna poslanica Za evropsku Srbiju.

Identi an amandman podnela i narodna poslanica Nove Srbije.
Amandman iste sadržine podnela i narodna poslanica SRS.
– Organi javne vlasti obezbedi e zastupljenost manje zastupljenog 

pola od najmanje 30% u svakoj organizacinoj jedinici, na rukovode im  
mestima i u organima upravljanja i nadzora.

Podnosilac amandmana LDP, amandman podnela narodna poslanica.
Identi an amandman podnela i narodna poslanica SVM.
– „Organi javne vlasti dužni su da obezbede zastupljenost manje 

zastupljenog pola od najmanje 30% u svakoj organizacionoj jedinici na 
rukovode im mestima u organima upravljanja i nadzora“.
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Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 14. stav 1

– Posle re i „od najmanje“ broj „30%“ menja se brojem „50%“. 
(30% je diskriminacija i treba staviti 50%).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i dva narodna poslanika.

lan 14.

– Menja se i glasi „Organi javne vlasti treba da obezbede zastu-
pljenost manje zastupljenog pola od najmanje 30% u svakoj organi-
zacionoj jedinici, na rukovode im mestima i u organima upravljanja 
nadzora“.

Podnosilac amandmana SNS, dve narodne poslanice i pet narodnih 
poslanika.

lan 15. 

– Jezi ka intervencija „osim“ može promeniti zna enje norme.
Podnosilac amandmana Nova Srbija, amandman podnele dve na-

rodne poslanice.

lan 16. stav 2

– Posle re i „roditeljstva“ dodaju se re i „ uskla ivanje porodi nih 
i profesionalnih odnosa“ (zaštita trudnica i majki).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 17.

– Posle re i „pol“ dodaju se re i „u svim fazama radnog veka“. 
Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna po sla-

nica.
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lan 17. (novi 18.)

– Posle lana 17. dodati novi lan „Vrednovanje ku nog rada“ koji 
glasi „Nezaposleno lice koje nije zdravstveno osigurano po bilo kom 
drugom osnovu, sti e pravo na zdravstveno osiguranje po osnovu rada 
u ku i (vo enje doma instva, staranje o deci i ostalim lanovima po-
rodice, rad na poljoprivrednom imanju i sl.). Sredstva za ove namene 
obezbe uju se u budžetu Republike Srbije.“

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i jedan narodni poslanik.

lan 18. stav 1 

– Re i „ ini zaposleni prema drugom zaposlenom“ zamenjuju se 
re ima „ ine me usobno povezana lica“ (obuhvata ne samo diskrimi-
naciju prema zaposlenom ve  i drugim licima, npr. student profesor, 
zaposleni mušterija).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 18. stav 2 

– Menja se i glasi „ukoliko zaposleni smatra da je izložen uznemi-
ravanju, seksualnom uznemiravanju ili seksualnom ucenjivanju, pisa-
nim putem obaveštava poslodavca ili inspekcijsku službu i traži e  ka-
snu zaštitu“ (preciznija je predložena formulacija).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i dva narodna poslanika.

– Posle re i „poslodavaca“ dodaje se zarez i re i „državni organi, 
nadležni za kontrolu primene zakona“ (izmenom se obezbe uje dodat-
na pravna sigurnost diskriminisanih).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.
– Posle stava 2 dodaju se stavovi 3 i 4 koji glase: „U slu aju da 

poslodavac blagovremeno ne obezbedi e  kasnu zaštitu zaposlenom, on 
ima pravo da prekine sa radom. Poslodavac nema prava da zaposle-
nog koji prekine sa radom iz razloga navedenih u prethodnom stavu, 
pozove na disciplinsku odgovornost, ili bilo koju drugu odgovornost“ 
(dodatna pravna sigurnost za diskriminisanog).
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Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 19.

– Norma koja ublažava obavezu „treba da nastoje“ formuliše se 
kao „obavezni su“.

Podnosilac amandmana G17 plus amandmane podnele dve narod-
ne poslanice G17 plus i jedna narodna poslanica Za evropsku Srbiju.

Identi an amandman podnela i narodna poslanica Nove Srbije.
Identi an amandman podnela i narodna poslanica SRS.
– „Poslodavac je dužan da u jednom ciklusu stru nog usavršavanja 

ponudi najmanje 30% mesta manje zastupljenom polu, odnosno broj 
mesta proporcionalno u eš u tog pola u ukupnom broju zaposlenih u 
organizacionoj jedinici u kojoj se vrši obuka“.

Podnosilac amandmanama SVM amandman podnela narodna 
poslanica.

– Posle re i „zastupljenom polu“ re i 30%“ menjaju se re ima „50%“.
Podnosilac amandmana DSS; amandman podnele dve narodne po-

slanice i dva narodna poslanika.

lan 19. 

– Menja se i glasi: Poslodavac treba da u jednom ciklusu stru nog 
osposobljavanja ili obuke ponudi manje zastupljenom polu 30% mesta, 
odnosno broj mesta proporcionalno u eš u tog pola u ukupnom broju 
zaposlenih kod poslodavca ili u organizacionoj jedinici za koju se vrši 
obuka, odnosno stru no usavršavanje“.

Podnosilac amandmana SNS, dve narodne poslanice i pet narodnih 
poslanika.

lan 21. 

– Norma koja ublažava obavezu „treba da nastoje“ formuliše se 
kao „obavezni su“.

Podnosilac amandmana G17 plus amandmane podnele dve narod-
ne poslanice G17 plus i jedna narodna poslanica Za evropsku Srbiju.
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Identi an amandman podnela i narodna poslanica Nove Srbije.
Identi an amandman podnela i narodna poslanica SRS.

lan 21. stav 1

– Posle re i „obezbediti najmanje“ broj „30%“ menja se brojem 
„50%“.

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i dva narodna poslanika.

lan 21. 

– Menja se i glasi: „Sindikati i udruženja poslodavaca treba da na-
stoje da, prilikom obrazovanja odbora za pregovore u skladu sa zako-
nom kojim se ure uje rad, obezbede najmanje 30% predstavnika manje 
zastupljenog pola, odnosno broj predstavnika manje zastupljenog pola 
proporcionalno u eš u tog pola u lanstvu u sindikatima i udruženjima 
poslodavaca“.

Podnosilac amandmana SNS, dve narodne poslanice i pet narodnih 
poslanika.

lan 22. 

– Menja se i glasi „Nacionalna služba za zapošljavanje donosi 
svake druge godine program za podsticanje zapošljavanja i samoza-
pošljavanja manje zastupljenog pola. Program iz stava 1 ovog lana 
sadrži mere i aktivnosti za podsticanje žena koje su bez zaposlenja 
duže od 2 godine. Programom za podsticanje samozapošljavanja žena 
obrazuju se:1) Garantni fond za poslovnu pomo ; 2) Fond za kre-
ditiranje ženskog preduzetništva; 3) Služba za profesionalno saveto-
vanje, obuku i stru no usavršavanje; 4) Služba za pružanje saveta u 
oblasti poslovnih  nansija. Dodatna sredstva za programe iz stava 2 
ovog lana obrazuju se iz budžeta Repšublike Srbije, donacija i dru-
gih izvora.“

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i jedan narodni poslanik.
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lan 22. stav 4

– Uz dodatno obrazovanje i obuke dodati posebno podršku za više-
struko marginalizovane žene.

Podnosilac amandmana G17 plus; amandman podnela narodna posla-
nica. 

– Posle re i „na tržištu rada“ stavlja se zapeta i dodaju se re i „iz-
dvajanjem budžetskih sredstava u korist polne ravnopravnosti“ (izdva-
janje sredstava je doprinos politici jednakih mogu nosti).

Podnosilac amandmana SRS; amandman podnela narodna posla nica.

lan 23. stav 2

– Posle re i „roditelji“ dodaju se re i „kao i osoba sa invaliditetom, 
izbeglih i raseljenih lica“ (jednakost žena u pogledu socijalne zaštite 
podrazumeva i posebne mere za socijalno najugroženije kategorije).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 24.

– lan 24. menja se i glasi „Prilikom ostvarivanja prava na zdrav-
stvenu zaštitu zabranjena je diskriminacija na osnovu pola. Republika 
Srbija u okviru sistema zdravstvene zaštite i sistema zdravstvenog osi-
guranja obezbe uje posebne mere zdravstvene zaštite za žene kojima 
se unapre uje reproduktivno zdravlje žena. Posebne mere zdravstvene 
zaštite podrazumevaju i: 1) savetovanje i obrazovanje u vezi sa planira-
njem porodice, 2) pružanje svih zdravstvenih usluga koje su u funkci-
ji planiranja porodice, 3) prevenciju i le enje teških obolenja posebno 
prisutnih kod žena“ (zalaganje protiv diskriminacije žena i promovisa-
nje materinstva).

Podnosilac amandmana SRS; amandman podneo narodni po sla-
nik.

lan 24. stav 2

– Posle re i žena dodaju se re i „i muškaraca“ (ravnopravnost po-
drazumeva oba pola).
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Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i dva narodna poslanika.

lan 25. stav 1

– Menja se i glasi „Ustanove socijalne i zdravstvene zaštite dužne 
su da organizaciju rada i raspored radnog vremena prilagode potrebama 
korisnika“ (obavezu uskla ivanja radnog vremena potrebama korisnika 
treba proširiti sa de ijih ustanova i na ove ustanove).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i dva narodna poslanika.

lan 25. stav 2

– Dodaje se stav 2 koji glasi „Na organizaciju rada o rasporedu rad-
nog vremena ustanova iz stava 1 ovog lana saglasnost daju i drugi nad-
ležni državni organi (ministarstvo zdravlja, lokalna samouprava) nadležni 
za njihovo funkcionisanje“ (radno vreme tih ustanova nije njihova stvar 
ve  se o tome mora odlu ivati zajedno sa nadležnim ministarstvom.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna po sla nica.

lan 28. stav 3

– „Pravo žene da odlu i da li e roditi dete koje je za eto“.
Podnosilac amandmana G17 plus, amandmane podnele dve narod-

ne poslanice. 
– „Diskriminacijom se ne smatraju mere kojima se podsti e ra a-

nje i posebne mere zaštite i unapre enja reproduktivnog zdravlja žena i 
pravo žene da odlu i da li e roditi dete koje je za eto“.

Podnosilac amandmana SVM, amandman podnela narodna posla-
nica.

lan 28. posle stava 2 dodaje se novi stav

– „Žena slobodno odlu uje o ra anju“ (to ve  prepisuje i porodi ni 
zakon).
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Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 29. stav 2 ta ka 2

– Dejstvo odredbe se proširuje na sve žrtve nasilja u porodici, a ne 
samo na žene.

Podnosilac amandmana Nova Srbija, amandman podnele dve na-
rodne poslanice.

– Posle re i „zbrinjavaju“ briše se re  „žena“ (žrtve nasilja nisu 
samo žene ve  i deca i muškarci i svaka žrtva treba da uživa zaštitu).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne 
poslanice.

Isti amandman podnela i SRS; amandman podneo narodni poslanik.

lan 29. stav 3

– Re i „svesti javnosti“ zamenjuju se re ima „javne svesti“ (jezi -
ka intervencija).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna po sla-
nica.

lan 30. stav 1

– Posle re i „zasnovane na polu“, dodaju se re i „osim ako su u 
pitanju specijalizovane obrazovne ustanove i profesije (vojne i verske 
škole npr.) u kojima uspešno ostvarivanje namene postojanja može da 
zavisi od pripadnosti polu“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni posla-
nik.

lan 31. stav 1

– Re  „vaspitanje“ zamenjuje se re ju „obrazovanje“.
Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni po sla-

nik.
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lan 31. stav 2

– Zarez i re i „osloba anja od stereotipa zasnovanih na polu i pre-
drasuda zasnovanih na polu“, zamenjuju se re ima „ponašanja i delov-
canja sa ciljem spre avanja svakog vida diskriminacije zasnovanog na 
polnim razlozima“ (re i stereotip i predrasude nisu primerene zakon-
skim tekstovima).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 32.

– Norma koja ublažava obavezu „nastoje da“ formuliše se kao oba-
vezuju e pravilo.

Podnosilac amandmana G17 plus; amandmane podnele dve na-
rodne poslanice G17plus i jedna narodna poslanica Za evropsku 
Srbiju.

Identi an amandman podnela i narodna poslanica Nove Srbije.
– Ovlaš eni predlaga  predloži e najmanje 30% predstavnika ma-

nje zastupljenog pola prilikom imenovanja lanova upravnih odbora i 
nadzornih organa u javnim službama.

Podnosilac amandmana LDP, amandman podnela narodna poslanica.

lan 32.

– Menja se i glasi „Ovlaš eni predlaga  dužan je da nastoji da 
predloži najmanje 30% predstavnika manje zastupljenog pola prilikom 
imenovanja lanova upravnih i nadzornih organa u javnim službama“.

Podnosilac amandmana SNS – amandman podnele dve narodne 
poslanice i pet narodnih poslanika.

lan 32. stav 1

– Posle re i „predložiti najmanje“ broj „30%“ menja se brojem 
„50%).

Podnosilac amandmana DSS, amandman podnele dve narodne po-
slanice i jedan narodni poslanik.
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– Re i „dužan je da nastoji da predloži“ zamenjuju se re ju „pre-
dlaže“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna po sla nica.

lan 33. stav 1

– Re i „svoje kulture, tradicije i“ zamenjuju se re ju „svog“. 
Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 34. stav 1

– Broj od 500 zaposlenih koji je uslov za usvajanje plana i mera za 
otklanjanje ili ublažavanje neravnopravnosti smanjiti na 100.

– Pored dužnosti poslodavca da usvoji plan dodati i obavezu da 
sprovodi plan.

Podnosilac amandmana G17 plus, amandmane podnela narodna 
poslanica.

Identi an amandman podnele još dve narodne poslanice.
– Brišu se re i „da nastoje“ (norma treba da bude imperativna jer to 

doprinosi primeni zakona da ne ostane mrtvo slovo na papiru).
Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.
– Re i „za devoj ice i žene“ zamenjuju se re ima „manje zastuplje-

nog pola“ (korektnije je koristiti termin manje zastupljeni pol ako je Za-
kon o ravnopravnosti polova).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 34. stav 2

– Brisati odredbe stava 2, jer bi svako sportsko društvo moralo 
imati i ženski klub (bokseri kao primer).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 34. stav 3

– Norma koja ublažava obavezu „nastoje da“ formuliše se kao oba-
vezuju e pravilo.
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Podnosilac amandmana G17 plus; amandmane podnele dve na-
rodne poslanice G17plus i jedna narodna poslanica Za evropsku 
Srbiju.

– Brisati odredbe stava 3 jer ne postoji obaveza da u upravama 
sportskih društava bude kvota za žene (fudbal, boks).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 34. stavovi 1, 2 i 3

– Re i „nastoje da“ brišu se u svim stavovima, kako Zakon ne bi 
bio mrtvo slovo na papiru (norme treba da budu kategori ke).

Podnosilac amandmana SNS – amandman podnele dve narodne 
poslanice i pet narodnih poslanika.

lan 35. stav 1

– „Politi ke stranke dužne su da ženama i muškarcima obez-
bede jednake uslove za rad na ostvarivanju strana kog programa 
i mogu nosti za napredovanje koje ne e zavisiti od njihove polne 
pripadnosti“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni posla-
nik.

lan 35.

– De  nišu obaveze politi kih stranaka, sindikata i udruženja gra a-
na na polju rodne ravnopravnosti (usvajanje plana za postizanje ravno-
merne zastupljenosti u organima stranke).

Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 36.

– Briše se ceo lan (bira ko pravo je de  nisano Ustavom i zako-
nom o izborima pa ga ovde ne treba pominjati).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.
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lan 37. stav 1

– Da se izostavi upu ivanje na zakone koji regulišu izbore, a u vezi sa 
obezbe ivanjem prava na kandidovanje za sve funkcije i sve nivoe vlasti.

Podnosilac amandmana SVM, amandman podnela narodna poslanica.

lan 37. posle stava 2 novi stav

– „Ravnopravnost polova obezbe uje se u toku sprovo enja izbor-
nog postupka kroz sastav i rad organa za sprovo enje izbora, u skladu 
sa propisima kojima se ure uju izbori“.

Podnosilac amandmana Za evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 37. stav 2

– Menja se i glasi „Ravnopravnost polova obezbe uje se prilikom 
kandidovanja za izbore na sve funkcije, imenovanja i aktivnog u eš a 
u donošenju odluka i kreiranju politike na svim nivoima vlasti“ (rav-
nopravnost treba da bude u svim sferama politi kog života i na svim 
nivoima na kojima se vodi politika).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 38. stav 1

– Predloženo brisanje jer je to regulisano Ustavom i drugim zako-
nima.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 38. stav 2

– „Prilikom izbora ili imenovanja delegacija koje predstavljaju Re-
publiku Srbiju mora se obezbediti ravnopravno predstavljanje polova u 
sastavu delegacija. Sastav delegacija ini najmanje 30% manje zastu-
pljenog pola“.

Podnosilac amandmana SVM, amandman podnela narodna poslanica.
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– Posle re i „najmanje“ broj „30%“ zamenjuje se brojem „50%“.
Podnosilac amandmana DSS, amandman podneli dve narodne po-

slanice i jedan narodni poslanik.
– Stav 2 menja se i glasi: „Prilikom izbora ili imenovanja delega-

cija koje predstavljaju Republiku Srbiju sastav delegacija mora da ini 
najmanje 30% lica manje zastupljenog pola u skladu sa me unarodnim 
standardima“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 38. stav 3

– Stav 3 menja se i glasi „Odredbe stava 2 ovog lana primenjuju 
se i na me unarodnu saradnju koju ostvaruju autonomne pokrajine i je-
dinice lokalne samouprave u skladu sa Ustavom i zakonom propisanim 
nadležnostima“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 39.

– Obaveze organa lokalne samouprave i formiranje lokalnog tela 
za ravnopravnost polova.

Podnosilac amandmana G17 plus, amandmane podnele dve narod-
ne poslanice G17 plus i jedna narodna poslanica Za evropsku Srbiju.

Identi an amandman podnela i narodna poslanica Nove Srbije.
Identi an amandman podnela i narodna poslanica Za evropsku 

Srbiju.
Amandman koji se odnosi na formiranje tela za rodnu ravnoprav-

nost na lokalnom nivou i navo enje osnovnih nadležnosti ovog tela 
podnela i narodna poslanica SVM.

– lan 39. menja se i glasi: „Jedinica lokalne samouprave u okviru 
svojih nadležnosti vodi politiku jednakih mogu nosti. Organi lokalne sa-
mouprave podsti u i unapre uju ravnopravnost polova, donose posebne 
mere i preduzimaju aktivnosti za unapre enje jednakih mogu nosti. U jedi-
nici lokalne samouprave se obrazuje telo ili imenuje lice za ravnopravnost 
polova. Telo ili lice za ravnopravnost polova predlaže mere i aktivnosti za 
ostvarivanje politike jednakih mogu nosti na podru ju jedinice lokalne sa-
mouprave i ima savetodavnu ulogu u sprovo enju rešenja za ostvarivanje 
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ciljeva ovog zakona. U procesu usvajanja razvojnih planova i drugih od-
luka organi jedinica lokalne samouprave razmatraju mere i aktivnosti koje 
predlaže telo ili lice za ravnopravnost polova. Statutom jedinice lokalne 
samouprave bliže se ure uje izbor, sastav, nadležnost i na in rada tela ili 
lica za ravnopravnost polova“.

Podnosilac amandmana DSS, dve narodne poslanice i jedan narod-
ni poslanik.

lan 39. stav 3

– Re  „razmatraju“ zamenjuje se re ju „podsti u“ (lokalne samou-
prave treba aktivno da podsti u mehanizme za rodnu ravnopravnost).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 42. stav 1 se menja

– Monitoring ostvarivanja rodne ravnopravnosti „Udruženja gra a-
na imaju pravo da prate ostvarivanje ravnopravnosti polova i ukazuju 
na diskriminaciju, kao i da sastavljaju izveštaje o svojim nalazima.“

Podnosilac amandmana SVM, amandman podnela narodna poslanica.
– Menja se i glasi „Udruženja gra ana koja nisu utemeljena prema 

sklonostima ka istom polu, imaju pravo da prate ostvarivanje ravno-
pravnosti polova, da ukazuju na diskriminaciju i da stavljaju i objavlju-
ju izveštaje o svojim nalazima“.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna po sla nica.

lan 49. stav 2 

– Brisanje odredbe koja na diskriminatora prenosi teret dokaziva-
nja za diskriminaciju, jer je to suprotno pravnoj tradiciji i praksi.

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 51. 

– Posle lana 51. dodaje se nova glava Obaveze organa vlasti (Na-
rodna skupština dodate nadležnosti usvajanje Rezolucije o ravnoprav-
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nosti polova i formiranje stalnog radnog tela u Narodnoj skupštini, 
obaveze Vlade i ministarstava prvenstveno vezane za posebne mere, 
sastavljanje izveštaja o ravnopravnosti, obaveze organa lokalne samou-
prave nadležnosti i formiranje lokalnog tela).

Podnosilac amandmana Za Evropsku Srbiju, amandman podnela 
narodna poslanica.

lan 51. stav 3 

– Re i „ministar nadležan“ zamenjuju se re ima „Ministarstvo 
nadležno“ (ministarstvo, a ne ministar je državni organ).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podnela narodna poslanica.

lan 52. posle stava 1 novi stav

– „Ministarstvo nadležno za poslove ravnopravnosti polova pod-
nosi najmanje jednom godišnje izveštaj o stanju zaštite i unapre enja 
ravnopravnosti polova nadležnom odboru Narodne skupštine“.

Podnosilac amandmana LDP, amandman podnela narodna poslanica.
– Dodaje se novi stav 4 koji glasi  „Ministarstvo nadležno za po-

slove ravnopravnosti polova dužno je da dostavi Izveštaj o sprovo enju 
zakona Odboru za ravnopravnost polova Narodne skupštine Republike 
Srbije najkasnije do 31. januara teku e godine za prethodnu godinu“ 
(pra enje primene zakona nije stvar NVO kojima zakon to pravo garan-
tuje ve  pre svega skupštinskog odbora).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni posla nik.

lan 53. stavovi 1 i 2

– Re i „od  10 000 do 100 000“ zamenjuju se re ima“ od „800 000 
do 1 000 000 dinara“ (uskladiti sa sankcijama u Zakonu o radu).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.
– Re i „od  5 000 do 15 000“ zamenjuju se re ima“ od „40 000 do 

50 000 dinara“ (uskladiti sa sankcijama u Zakonu o radu).
Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni po-

slanik.
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lan 54. na stavove 1, 2 i 3

– Re i „od  10 000 do 100 000“ zamenjuju se re ima“ od „800 000 
do 1 000 000 dinara“ (uskladiti sa sankcijama u Zakonu o radu).

Podnosilac amandmana, SRS amandman podneo narodni poslanik.
– Re i „od  5 000 do 25 000“ zamenjuju se re ima“ od „400 000 do 

500 000 dinara“ (uskladiti sa sankcijama u Zakonu o radu).
Podnosilac amandmana SRS amandman podneo narodni poslanik.
– Re i „od  5 000 do 25 000“ zamenjuju se re ima“ od „40 000 do 

50 000 dinara“ (uskladiti sa sankcijama u Zakonu o radu).
Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.

lan 55.

– Re i „od  5 000 do 25 000“ zamenjuju se re ima“ od „40 000 do 
50 000 dinara“ (uskladiti sa sankcijama u Zakonu o radu).

Podnosilac amandmana SRS, amandman podneo narodni poslanik.
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OBLASTI ZAŠTITE ŽIVOTNE SREDINE

UVODNE NAPOMENE

Ekološka pitanja postaju danas osnovna politi ka (Gorz, 1982) i 
kulturna pitanja svakog modernog društva. Kako bi se zaštitila životna 
sredina, neophodno je zajedni ko suo avanje sa ekološkim izazovima 
(v. Torbica, 2010) na nekoliko nivoa. 

Jedan deo ekoloških izazova sa kojima se savremena društva suo-
avaju ima globalni karakter i može se rešavati samo na najširem me-
unarodnom planu, saradnjom sa svim državama oko pitanja kao što su 

klimatske promene i globalno zagrevanje (više u Gidens, 2010 i Pavlo-
vi  2011a), ošte enja ozonskog omota a, geneti ki inženjering i sl. 

Drugi nivo je nivo saradnje i rešavanja pitanja ekološke politike i 
strategije zaštite, kao i ekoloških standarda i procedura uspostavljenih 
na nivou Evropske Unije (Mili , 2009). Implementacija evropskih nor-
mi i zakonodavstva u oblasti zaštite životne sredine jedan je od impe-
rativa za Srbiju u kojoj su decenijama ova pitanja bila na marginama 
državne i politi ke aktivnosti. To nije važno samo zbog procesa evrop-
skih integracija Srbije, nego i zbog toga da se ne bi lutalo u pogledu 
proverenih standarda i procedura. 

Tre i  nivo je  regionalni nivo saradnje na prostoru Zapadnog Bal-
kana, jer se mnogi problemi zaštite mogu lakše i celovitije rešavati ako 
se sara uje sa susedima (v. Teokarevi , 2005). To pogotovu važi za za-
štitu vodotokova i re nih slivova reka koje proti u kroz dve ili više ze-
malja regiona, kao i za zaštitu u pogledu aerozaga enja, radioaktivnog 
zra enja u slu aju akcidenata na nuklearnim centralama, i sl.

etvrti nivo je unapre enje ekološke politike na nivou države Srbi-
je (Nadi  i Repak, 2011), koji se odnosi kako na koncipiranje sveobu-
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hvatnog sistema zaštite životne sredine, tako i na podizanje kapaciteta 
države za formulisanje i vo enje kvalitetne ekološke politike, kao i na 
stvaranje povoljnijih uslova za njenu realizaciju. 

Peti nivo je lokalni, to jest onaj koji uklju uje kako institucije lo-
kalne samouprave, tako i civilno društvo i gra ane.

Dugotrajni periodi krize kroz koje prolazi Srbija ozbiljno ugroža-
vaju njene ekološke resurse i potencijale zbog ega je neophodno uspo-
staviti vrš e i odgovornije veze i saradnju u trouglu koji ine država 
i politika, na jednoj, ekonomija i tržište, na drugoj, i gra ani i civilno 
društvo, na tre oj strani.

Na tom poslu ima i mesta i potrebe za aktivnost svih.
Kada je re  o državi (Pavlovi  i Stojiljkovi , 2010) najvažniju nor-

mativno-zakonsku ulogu, po prirodi stvari, ima parlament (Pavlovi  
i Orlovi , 2007), to jest Narodna skupština Srbije. Posebnu ulogu o 
izjašnjavanju povodom predloga Vlade i poslani kih amandmana ima 
skupštinski Odbor za zaštitu životne sredine.

Uloga Vlade kao i njenog resornog Ministarstva za zaštitu život-
ne sredine u pripremanju predloga zakona, donošenju uredbi i drugih 
podzakonskih akata, kao i u implementaciji zakona i sprovo enju de  -
nisane ekološke politike u Srbiji od presudnog je zna aja za realizaciju 
normi i procedura iz ove oblasti (Carter, 2004).

Izuzetno je zna ajna i uloga lokalne samouprave u rešavanju mno-
gih prakti nih pitanja zaštite životne sredine, od deponija za odlaganje 
sme a i recikliranja otpada, do obezbe enja zdrave vode za pi e, zaštite 
šuma i drugih zelenih površina, i dr.

Posebno važnu ulogu u podizanju ekološke svesti, ekološke eti-
ke i kapaciteta za ekološku akciju i ponašanje ima, kod nas još uvek 
nedovoljno razvijeno, civilno društvo (Žarden, 1996; Pavlovi , 1996; 
Pavlovi , 2009). Tu se ne misli samo na klasi no shva ene nevladine 
organizacije, nego uopšte na inicijative gra ana i organizacije civilnog 
društva razli itog tipa, kao i na neke važne oblasti i institucije druš-
tvenog života, kao što je oblast obrazovanja, od predškolskog uzrasta 
do univerziteta (Pavlovi , 2011), oblast zdravstva i zdravstvene zaštite, 
aktivnosti sindikata, crkve i drugih religijskih organizacija i zajednica, 
kao i ostalih institucija civilnoga društva.  

Za bolje odnose oveka i društva prema prirodi izuzetno je važan 
koncept održivog razvoja koji povezuje ekološku sa ekonomsko-ra-
zvojnom i socijalnom dimenzijom ( uki , 2011).  
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* * *

Predmet ovog teksta je analiza procesa donošenja zakona iz oblasti 
zaštite životne sredine s ciljem da ispita koliko su institucije vlasti, a 
pre svega direktno izabrani predstavnici gra ana u Narodnoj skupštini, 
posve ene ekološkim pitanjima.

U oblasti zaštite životne sredine, predmet analize bi e usvojeni za-
koni u oblasti zaštite životne sredine u sazivu Narodne skupštine od 
11.06.2008. godine. U ovom periodu usvojen je 21 zakon iz ove obla-
sti. etrnaest zakona je usvojeno tokom 2009. godine, a sedam u 2010. 
godini. U drugoj polovini 2008. godine, kao i u prvoj polovini 2011. 
godine nije usvojen nijedan zakon iz oblasti zaštite životne sredine. 

U 2009. godini usvojeni su slede i 
zakoni: 

Zakon o zabrani razvoja, proizvo-1. 
dnje, skladištenja i upotrebe hemij-
skog oružja i o njegovom uništa-
vanju
Zakon o zaštiti od jonizuju ih zra-2. 
enja i o nuklearnoj sigurnosti

Zakon o upravljanju otpadom3. 
Zakon o zaštiti od nejonizuju ih 4. 
zra enja
Zakon o zaštiti od buke u životnoj 5. 
sredini
Zakon o zaštiti vazduha6. 
Zakon o zaštiti i održivom kori š e-7. 
nju ribljeg fonda
Zakon o zaštiti prirode8. 
Zakon o izmenama i dopunama 9. 
Zakona o proceni uticaja na životnu 
sredinu
Zakon o ambalaži i ambalažnom 10. 
otpadu
Zakon o biocidnim proizvodima11. 
Zakon o izmenama i dopunama 12. 
Zakona o zaštiti životne sredine
Zakon o hemikalijama13. 
Zakon o Fondu za zaštitu životne 14. 
sredine

U 2010. godini usvojeni su:

Zakon o meteorološkoj i hidrološ-1. 
koj delatnosti
Zakon o izmenama i dopunama 2. 
Zakona o zaštiti prirode
Zakon o izmenama i dopunama 3. 
Zakona o hemikalijama
Zakon o izmenama i dopunama 4. 
Zakona o biocidnim proizvodima
Zakon o izmenama i dopunama 5. 
Zakona o zaštiti od buke u životnoj 
sredini
Zakon o izmenama i dopunama 6. 
Zakona o upravljanju otpadom
Zakon o izmenama i dopunama 7. 
Zakona o strateškoj proceni uticaja 
na životnu sredinu
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Predloge svih navedenih zakona razmatrao je i Odbor za zaštitu 
životne sredine Narodne skupštine što je bio jedan od kriterijuma za 
odre ivanje predmeta analize. 

Svi zakoni usvojeni tokom 2009. godine, osim Zakona o zabra-
ni razvoja, proizvodnje, skladištenja i upotrebe hemijskog oružja i o 
njegovom uništavanju koji je usvojen na sednici Narodne skupštine 
11.05.2009. godine i Zakona o fondu za zaštitu životne sredine koji je 
usvojen 31.08.2009. godine, usvojeni su na sednici Narodne skupštine 
12.05.2009. godine. Svi zakoni usvojeni 2010. godine usvojeni su na 
sednici Narodne skupštine 23.11.2010. godine. Osim Zakona o mete-
orološkoj i hidrološkoj delatnosti, svi zakoni iz oblasti zaštite životne 
sredine usvojeni u 2010. godini su zakoni o izmenama i dopunama za-
kona donetih 2009. godine. 

Podnosilac svih razmatranih predloga zakona bila je Vlada. 
Po hitnom postupku usvojeno je 11 zakona: Zakon o zaštiti i održi-

vom koriš enju ribljeg fonda, Zakon o ambalaži i ambalažnom otpadu, 
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti životne sredine, Zakon 
o zaštiti vazduha, Zakon o zaštiti od buke u životnoj sredini, Zakon o 
zaštiti prirode, Zakon o izmenama i dopunama Zakona o proceni uti-
caja na životnu sredinu, Zakon o biocidnim proizvodima, Zakon o he-
mikalijama, Zakon o meteorološkoj i hidrološkoj delatnosti i Zakon o 
izmenama i dopunama Zakona o zaštiti prirode.

Imaju i u vidu da narodni poslanici nisu birani imenom i prezime-
nom, ve  da su gra ani na izborima glasali za odre ene politi ke stranke, 
odnosno njihove izborne liste, važno je pre same analize zakonodavnog 
procesa, razmotriti predizborna obe anja politi kih stranaka, odnosno 
njihove programske dokumente na osnovu kojih su dobili poverenje gra-
ana. Kasnijim upore ivanjem programskih stavova i ponašanja posla-

ni kih grupa u zakonodavnom procesu, pokuša emo da utvrdimo rele-
vantnost politi kih programa, odnosno, da odgovorimo na pitanje da li je 
na osnovu strana kih programa mogu e predvideti ponašanje narodnih 
poslanika u parlamentu. Cilj je da proverimo koliko su narodni poslanici 
odgovorni gra anima koji su ih izabrali i koliko zakoni i politike usvoje-
ni u parlamentu re  ektuju izbornu volju gra ana.

S obzirom na veliki broj zakona usvojenih u ovoj oblasti, nije 
izvodljivo detaljno analiziranje procesa usvajanja svakog od njih. Ra-
zlozi za to su kako potreba za preglednosti i razumljivosti teksta, tako 
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i suštinski imaju i u vidu da, bar kada je o ekološkim zakonima re , 
nema klju nih razlika u pristupu i ponašanju predlaga a zakona, na-
rodnih poslanika, niti nadležnog odbora. Imaju i to u vidu, nakon dela 
teksta koji se bavi zastupljenoš u ekoloških pitanja u programima poli-
ti kih partija, posveti emo se analizi procesa usvajanja dva najvažnija, 
moglo bi se re i, sistemska zakona iz oblasti zaštite životne sredine: 
Zakona o zaštiti prirode i Zakona o zaštiti vazduha. S obzirom na to 
da je Zakon o zaštiti prirode pretrpeo izmene i dopune 2010. godine, 
i ovaj, tre i zakon e biti uklju en u detaljniju, kvalitativnu analizu. U 
cilju izvo enja generalnijih zaklju aka, za preostale zakone je ura ena 
kvantitativna analiza koja se nalazi u prilogu na kraju teksta.

ZAŠTITA ŽIVOTNE SREDINE U PROGRAMIMA 
POLITI KIH STRANAKA

S obzirom na to da je Vlada bila predlaga  svih zakona iz oblasti 
zaštite životne sredine i da je Demokratska stranka glavni stožer vlada-
ju e koalicije, a time i najodgovornija i najzaslužnija za donošenje eko-
loških zakona, posebno je interesantno analizirati program ove stranke. 
Me utim, u programu DS zaštita životne sredine se uopšte ne pominje. 
Ova stranka u svom programu isti e da je priroda njihove strana ke 
politike u koriš enju ekspertskog znanja gde god je to mogu e što zna i 
da se pitanja konkretnih društvenih oblasti ne raspravljaju u strana -
kom programu, nego u stru nim telima stranke i podložna su neprekid-
nom osavremenjavanju i dopunama. Nekoliko re enica je posve eno 
ekologiji jedino u Izbornom programu iz 2007. godine gde se isti e 
da kvalitet prirodne sredine u kojoj živimo odre uje i kvalitet našeg 
svakodnevnog života zbog ega je potrebno formiranje i sprovo enje 
uspešnije ekološke politike, podizanje nivoa ekološke svesti, rati  ka-
cija svih me unarodnih konvencija i sporazuma kojima se unapre uje 
zaštita životne sredine i ubrzano uvo enje evropskih standarda.

SPS u svom programu naglašava da je pitanje zaštite životne sredi-
ne jedno od najdominantnijih politi kih, socijalnih, kulturnih, obrazov-
nih, zdravstvenih pitanja u društvu. SPS isti e spremnost, sposobnost 
i odgovornost da odgovori na potrebe gra ana za zdravom životnom 
sredinom i ekološki odgovornim politikama. SPS obe ava da e po-
državati aktivnosti ekoloških pokreta i organizacija nevladinog i ne-
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pro  tnog sektora koji pokazuju interes za stvarno rešavanje ekoloških 
problema u zemlji i ija je delatnost usmerena ka zaštiti životne sredine 
i na unapre ivanju biodiverziteta i da e se zalagati za razvoj održive i 
ekološki prihvatljive poljoprivredne proizvodnje. U programu se uka-
zuje na štetnost genetski modi  kovane hrane. Isti e se i zna aj ener-
getske e  kasnosti, ekološkog obrazovanja i pove anja ekološke svesti 
gra ana. Tako e, poput ve ine parlamentarnih politi kih stranaka, SPS 
podržava aktivnosti državnih organa i institucija koje vode ka približa-
vanju ekološkim standardima Evropske unije.

Partija ujedinjenih penzionera Srbije (PUPS) se u svom programu 
zalaže za sprovo enje ekološke politike, koja e obezbediti da svaki 
gra anin ima pravo na zdrav život i zaštitu svog okruženja, racionalno 
koriš enje prirodnih resursa i potpuno uklanjanje uzroka degradacije i 
upropaš avanja životne sredine. PUPS naglašava da zakonodavstvo u 
ekološkoj sferi treba uskladiti sa evropskim i svetskim standardima.

U programu G17 plus isti e se da gra ani imaju pravo na zdravu ži-
votnu sredinu. Ekološki održiv ekonomski razvoj i podizanje ekološke 
svesti gra ana ciljevi su navedeni u programu ove stranke. Pored toga, 
G17 plus se zalaže za ostvarenje slede ih ciljeva: pokretanje inicijati-
va od zna aja za uskla eni održivi razvoj lokalne zajednice, regiona i 
republike, u skladu sa opšte prihva enim ekološkim principima; pokre-
tanje inicijativa za poboljšanje kvaliteta života ljudi, posebno promovi-
sanje zdrave životne sredine; pokretanje inicijativa za ustanovljavanje 
gra anske odgovornosti i obezbe ivanje odgovaraju e naknade štete 
koje su prouzrokovale aktivnosti opasne za životnu sredinu; pokretanje 
inicijativa da se predvide odre ena sredstva i mere kojima bi se spre-
ile aktivnosti opasne za životnu sredinu i koja bi obezbedila da se ži-

votna sredina vrati u prethodno stanje; pokretanje aktivnosti kojima bi 
se omogu io rad stalnih postrojenja za odlaganje i recikliranje otpada, 
posebno opasnog otpada; pokretanje aktivnosti za zaštitu, upravljanje 
i planiranje pejzažima; pokretanje aktivnosti kojima bi se o uvala div-
lja  i prirodna staništa; pokretanje inicijativa od zna aja za povezivanje 
aktivnosti istovrsnih udruženja u zemlji i inostranstvu; pokretanje inici-
jativa od zna aja za razvoj prozvodnje zdrave hrane, prema nadležnim 
institucijama u opštini i republici; pokretanje inicijativa za unapre i-
vanje znanja kako svojih lanova, tako i gra ana. S obzirom na to da 
se ova stranka transformisala u Ujedinjene regione Srbije, potrebno je 
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ista i da u njihovim dokumentima o regionalizaciji i decentralizaciji 
Srbije nije ostavljen prostor za ekološka pitanja.

Savez vojvo anskih Ma ara (SVM) isti e u programu da podržava 
one ekološke mere koje su u skladu sa važe im me unarodnim norma-
ma i sporazumima i u tom cilju požuruje saradnju zainteresovanih u 
o uvanju ekološke ravnoteže Vojvodine, izradu, potpisivanje i sprovo-
enje takvih sporazuma. SVM se zalaže za momentalno ukidanje pro-

daje olovnih goriva, selektivno sakupljanje i preradu otpada, prirodnu 
proizvodnju biljaka i ekološko obrazovanje.

Nesumnjivo najrazvijeniji program iz oblasti zaštite životne sredine 
ima Liberalno demokratska partija. Iako ekološka pitanja ne zauzimaju 
zna ajno mesto u programskim dokumentima ove stranke, LDP je ofor-
mio Savet za zaštitu životne sredine, energetiku i saobra aj, stru no telo 
koje priprema, de  niše i sistematizuje politike LDP-a u oblastima za-
štite životne sredine, energetike i saobra aja.  U okviru  Saveta, LDP je 
formirao poseban Odbor za zaštitu životne sredine koji ima 11 lanova. 
U cilju upoznavanja gra ana sa stanjem životne sredine, podsticanjem 
gra ana da aktivno u estvuju u procesu donošenja planova i programa 
koji imaju uticaja na životnu sredinu, kao i u cilju uticaja na zakonski 
i institucionalni okvir za e  kasno upravljanje zaštitom životne sredine, 
Savet je postavio brojne dokumente na svoju internet stranicu poput: 
„Upravljanje zaštitom životne sredine“, „Klimatske promene– izazovi 
mogu nosti“, „Privreda i zaštita životne sredine“ u kojima se gra ani 
mogu upoznati sa problemima u životnoj sredini i rešenjima, stavovima 
i predlozima politika LDP-a.

U programu Srpske radikalne stranke zna ajan deo posve en je 
kvalitetnom nivou zaštite i unapre enja životne sredine. Zaštita životne 
sredine se posmatra pre svega u kontekstu ekonomije i ekonomskog 
razvoja. Naime, SRS isti e da su investitori ti koji treba da preuzmu 
odgovornost za obavezu ispunjenja preventivnih mera zaštite životne 
sredine. Oni smatraju da mere zaštite treba de  nisati još u planiranju 
i izgradnji i da je potrebno de  nisati na elnu obavezu da se ure enje 
prostora, koriš enje prirodnih bogatstava, biljnog i životinjskog sveta, 
odre eno prostornim i urbanisti kim planom (kao i drugim planovima), 
vrši uz o uvanje i unapre enje prirodnih bogatstava, obezbe enje zašti-
te prirodnih dobara, o uvanje biološke raznovrsnosti, odre ivanje mere 
zaštite od udesa i elementarnih nepogoda širih razmera. Uloga države 
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je da daje saglasnost za sprovo enje ovih mera i obezbedi sredstva za 
obezbe ivanje i podsticanje mera prevencije i sanacije u zaštiti životne 
sredine u zemlji. Ova sredstva treba obezbediti od poreza na cigarete, 
plasti nu ambalažu, pesticide, motorna vozila i sl., kao i iz sredstava in-
vesticije za objekte za koje je propisana obaveza izrade analize uticaja na 
životnu sredinu. Tako e je mogu e, preusmeravanjem dela budžetskih 
sredstava obezbediti dodatna sredstva za ove potrebe, na primer elimina-
cijom budžetskih potroša a poput raznih udruženja iz komunisti kih vre-
mena. Izvor bi mogao biti i porez na zastarele i prljave tehnologije ime 
bi se njihovi korisnici stimulisali na njihovu zamenu, kao i iz napla enih 
kazni za nepridržavanje propisanih pravila zaštite životne sredine. 

Zaštita životne sredine i o uvanje prirodnih resursa i baštine, odno-
sno put ka održivom razvoju jedan je od opštih na ela Srpske napred-
ne stranke. U programskom dokumentu „Bela knjiga – programom do 
promena“ isti e se da je održivi razvoj, održivo koriš enje energije i 
drugih resursa, održiva industrijska aktivnost cilj SNS, koji e se ostva-
riti slede im aktivnostima: 1. prevazilaženje i adekvatan odgovor na 
sve izazove, a kroz mere predostrožnosti, predvi anja i spre avanja ri-
zika, novog vrednovanja životne sredine, promene u na inu ponašanja 
i potrošnje; 2. pra enje i usaglašavanje politike i zakonodavstva EU, 
kroz usaglašavanje preko 300 zakonskih akata i 80 glavnih direktiva; 
3. institucionalna organizovanost u oblasti životne sredine i poboljšanje 
e  kasnosti inspekcija; 4. podsticaji za investiranje i stvaranje mogu -
nosti za otvaranje zelenih poslova, kao i formiranje Nacionalnog tela 
za sprovo enje projekata mehanizma istog razvoja. Posebna pažnja 
u programu SNS poklanja se dobrobiti životinja i održivom koriš enju 
prirodnih resursa. Tako e se ukazuje na zna aj sistemske edukacije na 
svim nivoima, „zelenih“ tehnologija, procene uticaja privrednih delat-
nosti na životnu sredinu, kao i na zna aj intenzivnijeg uklju ivanja u 
me unarodne inicijative i saradnju u cilju razmene iskustava, transfera 
znanja, tehnologija i investicija u životnu sredinu. SNS obe ava gra-
anima da e poštovati odredbe programa „Natura 2000“ i zalagati se 

za stvaranje mreže zašti enih zona, što je pogodan okvir za o uvanje 
biodiverziteta u lokalnim i regionalnim oblastima. SNS je pripremila 
i Program za održivo rešavanje problema u oblasti zaštite životne sre-
dine u cilju razvoja moderne politike u ovoj oblasti i prostornog pla-
niranja u Republici Srbiji tokom slede e dekade. Program omogu ava 
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održivo koriš enje prirodnih resursa, održivi razvoj uz o uvanje, za-
štitu i unapre enje životne sredine i života gra ana Republike Srbije. 
Tako e, jedan od saveta ove stranke bavi se zaštitom životne sredine – 
Savet za prirodne resurse, zaštitu životne sredine i održivi razvoj. Iako 
je nesumnjivo velika pažnja ukazana zaštiti životne sredine u programu 
ove stranke, treba imati u vidu da je program usvojen u drugoj polovi-
ni 2011. godine tako da tek u slede em mandatu možemo o ekivati i 
pratiti njegovo ispunjavanje. U ovaj saziv Narodne skupštine, narodni 
poslanici SNS izabrani su kao lanovi Srpske radikalne stranke. Iako 
je poslani ka grupa „Napred Srbijo“ formirana prakti no neposredno 
nakon izbora, 8. septembra 2008. godine, prvi programski dokument 
koji je SNS donela jeste upravo Bela knjiga.

Demokratska stranka Srbije tako e ukazuje na zna aj zdrave život-
ne sredine. DSS se u svom programu zalaže za donošenje Nacionalne 
strategije održivog koriš enja prirodnih resursa i dobara, za ubrzano 
donošenje zakona u skladu sa evropskim standardima, kao i za rati  ko-
vanje me unarodnih konvencija iz ove oblasti. Tako e se isti e zna aj 
izrade potpunog katastra zaga iva a za teritoriju cele republike, kao i 
uspostavljanja monitoringa kvaliteta vazduha, vode i zemljišta u skla-
du sa pravilima Evropske agencije za životnu sredinu. U programu se 
posebno ukazuje na problem komunalnog i opasnog otpada, na potrebu 
za pove anjem broja zašti enih podru ja i ja anjem uvarske službe. 
Ova stranka se zalaže i za strožu kontrolu industrijskih zaga iva a i 
pove anje broja inspektora za zaštitu životne sredine, uz istovremeno 
pooštravanje kaznene politike u oblasti zaštite životne sredine i prošire-
nje broja obveznika koji pla aju taksu za zaga ivanje. Isti e se i neop-
hodnost ja anja saradnje državnih institucija koje se bave zaštitom ži-
votne sredine sa nevladinim sektorom, kako u procesu donošenja nove 
zakonske regulative i realizacije zajedni kih projekata, tako i u pogledu 
informisanja javnosti i razvijanja ekološke svesti gra ana.

Nova Srbija je pored Demokratske stranke jedina parlamentarna stran-
ka koja u svom programu ne ostavlja prostor za zaštitu životne sredine.

* * *

Iako politi ke stranke na razli ite na ine u svojim programskim do-
kumentima prilaze problemu zaštite životne sredine, ve ina njih jasno 
isti e zalaganje za usaglašavanjem zakonodavstva sa zakonodavstvom 
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EU i evropskim standardima u ovoj oblasti. Pravne tekovine EU sadrže 
preko 200 klju nih pravnih akata koji pokrivaju kako horizontalno, tako 
i sektorsko zakonodavstvo (kvalitet vazduha, upravljanje otpadom, kva-
litet vode, zaštita prirode, kontrola industrijskog zaga enja i upravljanje 
rizikom, hemikalije, klimatske promene, zaštita od buke i civilna zaštita). 
Vlada Republike Srbije je 9. oktobra 2008. godine usvojila Nacionalni 
program za integraciju Republike Srbije u Evropsku Uniju, dokument 
koji objedinjuje sva dokumenta i akcione planove neophodne za proces 
evropskih integracija i sadrži prikaz obaveza po poglavljima koje je po-
trebno realizovati u periodu do 2012. godine25. Obaveze se odnose na za-
konodavne aktivnosti (prenošenje i implementacija propisa EU u doma-
e zakonodavstvo), ja anje institucionalnih i administrativnih kapaciteta 

i iskazivanje  nansijskih potreba. Tako e, nakon podnošenja zahteva za 
lanstvo u EU, Srbija je dobila zadatak da odgovori na Upitnik Evropske 

komisije na osnovu koga bi trebalo da se proceni spremnost Srbije da po-
stane kandidat za lanstvo26. Poglavlje 27 Upitnika posve eno je zaštiti 
životne sredine. Kako bi pripremila odgovore na iscrpna pitanja sadržana 
u Upitniku, jedan od zadataka Srbije bio je da usvoji zakone iz oblasti 
zaštite životne sredine koji e biti u skladu sa direktivama i propisima 
EU. Imaju i ovo u vidu, može se zaklju iti da politi kim strankama ne 
ostaje mnogo prostora za samostalno predlaganje na ina ure enja zaštite 
životne sredine. S obzirom na to da se sve politi ke stranke, osim SRS 
zalažu za lanstvo Srbije u EU, razumno je o ekivati da se u parlamen-
tu rasprava vodi oko stepena uskla enosti odredaba predloga zakona sa 
evropskim standardima i mogu nosti za bolju implementaciju istih.

ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA

ZAKON O ZAŠTITI PRIRODE – Analiza procesa usvajanja zakona

Zakon o zaštiti prirode usvojen je na sednici Narodne skupštine 
12. maja 2009. godine. Zakon ima 135 lanova i sadrži 17 poglavlja: 
Osnovne odredbe, Zaštita prirode, Zašti ena prirodna dobra, Postupak 

25 Prva revizija ovog dokumenta ra ena je krajem 2009. godine.
26 www.seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/upitnik/

odgovori_na-upitnik_ek.zip
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proglašavanja zašti enih prirodnih dobara, Planiranje i upravljanje za-
šti enih podru ja, Zaštita i o uvanje divljih vrsta, Zaštita pokretnih 
zašti enih prirodnih dokumenata, Organizacija zaštite prirode, Znak 
zaštite prirode, Finansiranje zaštite prirode, uvanje zašti enih podru -
ja, Dokumenti zaštite prirode, Pristup informacijama i u eš e javnosti, 
Nadzor, Nadležnost za rešavanje o žalbi, Kaznene odredbe i Prelazne i 
završne odredbe.

Predlog zakona Vlada je podnela Narodnoj skupštini 17. februara 
2009 godine. Vlada je dostavila Predlog zakona sa predlogom da se 
donese po hitnom postupku. Za donošenje po hitnom postupku na-
vedena su tri razloga: 1. Raštrkanost pravne regulative tj. odredaba 
koje se odnose na zaštitu prirode (stari Zakon o zaštiti životne sredine 
iz 1991. godine, novi Zakon o zaštiti životne sredine iz 2004. godi-
ne, neujedna enost kaznenih odredbi, neujedna enost u procedurama 
i sl.); 2. Obaveze koje proizilaze iz me unarodnih konvencija, i di-
rektiva EU, na osnovu kojih je potrebno doneti podzakonska akta; 
3. Spre avanje mogu ih sankcija od strane me unarodnih institucija. 
Stvorenim pravnim osnovom u ovom zakonu koji se odnosi na pro-
met, pre svega prekograni ni ugroženih biljnih i životinjskih vrsta, 
ispunjava se npr. obaveza iz Implementacionionog akta CITES kon-
vencije, odnosno direktive EU 338/97, u protivnom bile bi mogu e i 
odre ene konsekvence od strane sekretarijata konvencije – suspenzija 
Republike Srbije.

Nekoliko meseci pre podnošenja Predloga zakona Narodnoj skup-
štini, Nacrt zakona je bio dostupan javnosti na davanje primedaba, 
predloga i sugestija od 07. do 16. oktobra 2008. godine od kada se na-
lazio na sajtu Ministarstva životne sredine i prostornog planiranja. U 
toku rada na zakonu, kao i u toku javne rasprave dati su i izneti predlozi 
i sugestije od strane stru nih organizacija, udruženja i nevladinih orga-
nizacija koji su i ugra eni u tekst zakona. Javna rasprava je sprovedena 
od 07. do 16. oktobra 2008. godine.

Obrazloženje predloga zakona:

Ustavni osnov za donošenje ovog zakona je lan 97. ta ka 9 Ustava 
Republike Srbije, prema kome Republika Srbija ure uje i obezbe uje 
sistem zaštite i unapre enja životne sredine.
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Odredbe ovog zakona odnose se na utvr ivanje i procenu stanja, 
pojava i procesa u prirodi i predelu, zaštitu prirodnih dobara; uspostav-
ljanje sistema pra enja prirodnih vrednosti i zašti enih prirodnih doba-
ra; sprovo enje mera zaštite prirode i predela.

Kao osnovne razloge za donošenje zakona predlaga  je naveo po-
trebu za zaštitom, o uvanjem i unapre ivanjem biološke (geneti ke, 
specijske, ekosistemske), geološke i predeone raznovrsnosti, kao i do-
brobiti životinja, uskla ivanje ljudskih aktivnosti, ekonomskih i druš-
tvenih razvojnih planova, programa, osnova i projekata sa održivim 
koriš enjem obnovljivih i neobnovljivih prirodnih vrednosti i resursa i 
dugoro nim o uvanjem prirodnih ekosistema i prirodne ravnoteže, odr-
živim koriš enjem/ upravljanjem prirodnim resursima i dobrima, obez-
be ivanje njihove funkcije uz poštovanje na ela o uvanja prirodnih 
vrednosti i ravnoteže prirodnih ekosistema, blagovremeno spre avanje 
ljudskih aktivnosti i delatnosti koje mogu dovesti do trajnog osiroma-
šenja biološke i predeone raznovrsnosti, kao i poreme aja sa negativ-
nim posledicama u prirodi, utvr ivanje i pra enje stanja u prirodi kao i 
unapre enje stanja narušenih delova prirode i predela.

Pitanja zaštite, o uvanja prirode i njene biološke i predeone ra-
znovrsnosti do donošenja ovog zakona bila su ure ena Zakonom o 
zaštiti životne sredine, me utim, ovaj zakon ure uje pitanja zašti-
te prirode samo na elno. Kako je zaštita prirode jedna od osnovnih 
oblasti u zaštiti životne sredine i kako se konstantno pogoršava stanje 
prirodnih staništa i ugrožavaju brojne vrste divlje  ore i faune, javila 
se potreba za donošenjem zakona koji bi ova pitanja uredio detaljno i 
sveobuhvatno.

Slede i razlog je usaglašavanje sa me unarodnim normama. 
Predložena zakonska rešenja su izraz uskla ivanja sa me unarodnim 
obavezama koje proizilaze iz rati  kovanih me unarodnih ugovora u 
oblasti zaštite biodiverziteta: Konvencije o biološkoj raznovrsnosti, 
Konvencije o me unarodnoj trgovini ugroženim vrstama divlje  ore 
i faune (CITES),  Konvencije o zaštiti kulturne i prirodne baštine, 
Konvencije o mo varama koje su od me unarodnog zna aja, posebno 
kao prebivalište ptica mo varica, kao i direktivama EU o zaštiti priro-
de. U postupku izrade Nacrta zakona uzete su u obzir i odredbe rati  -
kovanih konvencija, i to: Konvencija o zaštiti migratornih vrsta, Kon-
vencija o zaštiti evropske divlje  ore i faune, Karpatske konvencije.
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Predlaga  je kao cilj Predloga zakona o zaštiti prirode istakao usa-
glašavanje sa Zakonom o zaštiti životne sredine i drugim propisima 
kojima se reguliše održivo koriš enje prirodnih resursa i dobara i pla-
niranje i ure enje prostora i naveo da se predloženim zakonskim reše-
njem ne menja bitno režim u oblasti zaštite prirode, ve  se unapre uje 
sistem upravljanja prirodom i njenim vrednostima i uspostavlja osnov 
za o uvanjem prirode.

Izveštaji Odbora

Zakonodavni odbor je na sednici 27.03.2009. razmotrio Predlog 
zakona i u svom izveštaju istakao da je Predlog zakona u skladu sa 
Ustavom i pravnim sistemom Republike Srbije. 

Odbor za zaštitu životne sredine je na sednici 27.03.2009. godine 
ve inom glasova (8 glasova za, 6 uzdržan) predložio Narodnoj skup-
štini da prihvati Predlog zakona u na elu. Mišljenje su izdvojili Vito-
mir Plužarevi  (SRS), Radiša Ili  (SRS), Radica Joci  (SRS), Milan 
Dimitrijevi  (DSS), Milica Voji -Markovi  (DSS) i Saša Maksimovi  
(SNS), lanovi Odbora.

Odbor za evropske integracije je na sednici održanoj 20.03.2009. 
razmotrio Predlog zakona i predložio Narodnoj skupštini da ga prihva-
ti, u na elu. Mišljenje su izdvojili Momir Markovi  (SRS) i Radica Jo-
ci  (SRS), lanovi Odbora.

Amandmani narodnih poslanika

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 65 
amandmana. Od 65 amandmana, 11 su podneli narodni poslanici vla-
daju e koalicije, a 54 narodni poslanici opozicije. Narodni poslanik DS 
Ljiljana Zdravkovi  podnela je dva amandmana; devet amandmana je 
podneo narodni poslanik PUPS-a Siniša Stamenkovi , jedan amandman 
je podneo narodni poslanik Kenan Hajdarevi  (LDP), dok su preostalih 
53 amandmana podneli narodni poslanici SRS. 

Zakonodavni odbor je na osnovu lana 148. stav 2 Poslovnika Na-
rodne skupštine, odbacio, kao nepotpun, Amandman na lan 67. Pred-
loga zakona, koji je podneo narodni poslanik Dragan Živkov.
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Podnosilac amandmana
Podneti amandmani

Broj amandmana Procenat
Stranke vladaju e ve ine
DS 2 3.07
PUPS 9 13.85
Opozicione stranke
LDP 1 1.54
SRS 53 81.54
Ukupno 65 100

Amandmani su podneti na ukupno 49 od 135 lanova zakona od-
nosno na oko 36% lanova zakona. Najviše amandmana podneto je na 
lan 4. Predloga zakona – ukupno sedam amandmana. Od sedam aman-

dmana na lan 4, šest su podneli narodni poslanici SRS, a jedan narodni 
poslanik DS. Na lan 11. podneta su tri amandmana koja su podneli 
narodni poslanici SRS. 

Ako pogledamo koliko je bilo amandmana na pojedine delove za-
kona, možemo uo iti da je najviše amandmana bilo u 4. delu Predloga 
zakona: Planiranje i upravljanje zašti enih podru ja koji obuhvata la-
nove od 51. do 71. U ovom delu narodni poslanici podneli su 11 aman-
dmana. Po jedan amandman podneli su narodni poslanici PUPS i LDP, 
dok su ostale amandmane podneli narodni poslanici SRS. Najmanje 
amandmana bilo je na 3. deo Predloga zakona: Zašti ena prirodna do-
bra koji obuhvata lanove 27. do 41. U ovom delu podnet je samo jedan 
amandman na lan 29. koji je podneo narodni poslanik SRS. Aman-
dmana nije bilo na delove zakona: Finansiranje zaštite prirode ( lan 
107-109.) i Kaznene odredbe ( lan 125-130.).

Analiza podnetih amandmana

Amandmani SRS: Amandmani narodnih poslanika SRS odnosili su 
se pretežno na preciziranje formulacija u pojedinim lanovima Predloga 
zakona, a ne i njihovo suštinsko menjanje. Najve i broj amandmana na-
rodnih poslanika ove poslani ke grupe (ukupno 20) odnosilo se na zame-
nu re i „upravlja “ re ju „upravnik“. Amandmani su podneti sa obrazlo-
ženjem da je re  „upravnik“ višeslojna i osim funkcije upravljanja sadrži 
i funkciju aktivnog staranja nad procesima koji su u vremenu i zadatom 
prostoru promenljivi i vrlo krhki, odnosno sa objašnjenjem da upravlja  
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upravlja procesom i sredstvom, a upravnik, procesima i sredstvima. Po-
red preciziranja formulacija i jezi kih korekcija veliki broj amandmana 
imao je za cilj depersonalizaciju ovlaš enja i ja anje institucije ministar-
stva nasuprot ministru. Naime, 17 amandmana narodnih poslanika SRS 
odnosilo se na zamenu re i „ministar“ re ju „ministarstvo“. Amandmani 
su podneti sa obrazloženjem da u skladu sa stavom SRS ove poslove tre-
ba da obavlja Ministarstvo kao nadležni državni organ, a ne ministar kao 
pojedinac. Tako e, jedan od ciljeva amandmana SRS je ve a centraliza-
cija što se prime uje u amandmanu na lan 133. u kome se isti e da po-
slove zaštite prirode i prirodnih dobara treba da obavlja isklju ivo Zavod 
za zaštitu prirode Srbije sa sedištem u Beogradu nasuprot predloženom 
rešenju da za ove poslove na teritoriji AP Vojvodina bude nadležan Po-
krajinski zavod za zaštitu prirode sa sedištem u Novom Sadu.

Amandmani PUPS: Amandmani narodnih poslanika PUPS-a imali 
su za cilj pojašnjavanje odre enih termina koji se koriste u zakonu (npr. 
de  nisanje termina „upravlja  zašti enog prirodnog dobra“), pojedno-
stavljivanje procedura, produženje vremenskog roka za usaglašavanje 
sa zakonom i brisanje odre enih lanova odnosno stavova Predloga za-
kona kao neadekvatnih ili suvišnih zbog toga što su te oblasti ve  regu-
lisane drugim zakonima ili  drugim lanovima istog zakona.

Amandmani DS: Narodni poslanici DS podneli su dva amandmana 
i oba su imala za cilj usaglašavanje sa drugim lanovima Predloga za-
kona ili sa drugim zakonima.

Amandmani LDP: Amandman narodnog poslanika LDP imao je za 
cilj pove anje roka za prijavu štetnog doga aja. 

Glasanje o amandmanima

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su tri amandma-
na narodnih poslanika: jedan koji je podneo narodni poslanik Radiša 
Ili  (SRS) i dva amandmana koje je podnela narodni poslanik Ljilja-
na Zdravkovi  (DS). Ovi amandmani postali su sastavni deo predloga 
zakona. Pored ova tri amandmana Vlada je prihvatila još jedan aman-
dman narodnog poslanika Siniše Stamenkovi a (PUPS).

Tako e, Narodna skupština je, ve inom glasova (od 128 prisutnih 
narodnih poslanika, 121 je glasao za, a 7 nije glasalo) prihvatila Aman-
dman narodnog poslanika Siniše Stamenkovi a na lan 131. Predloga 
zakona.
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Od usvojena etiri amandmana, tri su podneli narodni poslanici 
vladaju e koalicije i jedan narodni poslanik opozicije.

Usvojeni amandmani

Amandman I
Na lan 4. ta ka 45 koji je podneo Radiša Ili , narodni poslanik poslani ke grupe 

Srpske radikalne stranke:
U lanu 4. ta ka 45) menja se i glasi:
„45) ošte enje prirode jeste pojava nastala usled menjanja prirodnih procesa u toli-

koj meri da je narušena prirodna ravnoteža ili su uništene prirodne vrednosti. Ošte enje 
prirode može biti uzrokovano prirodnim i vešta kim procesima pojavama i nepogodama 
(klizišta, odroni, zemljotresi, poplave, požari itd.);”

Obrazloženje: Smisao amandmana je preciznija formulacija navedenog termina. Pored 
prirodnih razloga za nastajanje ošte enja mogu biti i vešta ki razlozi (vojni poligoni, puca-
nje brane na hidroelektranama i sli no).

Amandman II
Na lan 111. koji je podnela Ljiljana Zdravkovi , narodni poslanik poslani ke grupe 

Za evropsku Srbiju:
U lanu 111. stav 1. re i: „Narodna skupština” zamenjuju se re ju “Vlada”.
Obrazloženje: Predloženim Amandmanom vrši se usaglašavanje sa lanom 2. Predlo-

ga zakona o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti životne sredine, koji je u skupštinskoj 
proceduri, a kojim je utvr eno da Vlada Republike Srbije donosi Nacionalnu strategiju 
održivog koriš enja prirodnih resursa i dobara, odnosno da sve strategije iz oblasti zaštite 
životne sredine donosi Vlada.

Amandman III
Na lan 133. koji je podnela Ljiljana Zdravkovi , narodni poslanik poslani ke grupe 

Za evropsku Srbiju
U lanu 133. stav 5 menja se i glasi:
„Zavod za zaštitu prirode Srbije ne može da otu uje imovinu, vrši statusne promene, 

ni da zapošljava nove radnike od dana stupanja na snagu ovog zakona do osnivanja zavoda 
iz stava 1. ovog lana.”

Obrazloženje: Predloženim Amandmanom vrši se usaglašavanje sa stavom 1. lana 
133. Predloga zakona.

Amandman IV
Na lan 131. koji je podneo Siniša Stamenkovi , narodni poslanik poslani ke grupe 

Partije ujedinjenih penzionera Srbije (PUPS):
U lanu 131. stav 6. re i „tri meseca” zamenjuju se re ima „godinu dana”.
Obrazloženje: Rok od tri meseca isuviše je kratak da bi se upravlja i zašti enih pri-

rodnih dobara upoznali i uskladili upravljanje zašti enim prirodnim dobrom u skladu sa 
odredbama ovog zakona.

Nijedan od usvojenih amandmana ne menja suštinski zakon. Cilj 
amandmana bio je preciziranje formulacije lana ili uskla ivanje sa 
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drugim zakonima ili lanovima istog ili produžavanje roka za uskla i-
vanje sa zakonom.

Usvajanje zakona

Narodna skupština je ve inom glasova (od 127 prisutnih narodnih 
poslanika, 124 su glasala za, a tri nisu glasala), usvojila Predlog zakona 
o zaštiti prirode, u celini. Proces od predlaganja do usvajanja zakona 
trajao je tri meseca.

Zanimljivo je primetiti da su za usvajanje zakona glasala 124 na-
rodna poslanika uprkos tome što na Predlog zakona nije bilo amandma-
na koji bi suštinski promenili izgled zakona. Narodni poslanici opo-
zicije nisu glasali za usvajanje Predloga zakona, uprkos tome što su 
prakti no samo narodni poslanici SRS podneli amandmane na Predlog 
koji je podnela Vlada.

ZAKON O IZMENAMA I DOPUNAMA ZAKONA O ZAŠTITI 
PRIRODE – Analiza procesa usvajanja zakona

Godinu dana nakon usvajanja Zakona o zaštiti prirode Vlada Srbije 
je podnela Narodnoj skupštini predlog zakona o izmenama i dopunama 
ovog zakona. Vlada je Predlog zakona utvrdila na sednici 28. septem-
bra 2010. godine sa predlogom da se i ovaj zakon donese po hitnom 
postupku.

Donošenje zakona po hitnom postupku Vlada je obrazložila po-
trebom da se spre e i umanje štetne posledice po gra ane, privredna 
društva, druge organe i organizacije, proglase nova zašti ena podru -
ja, donosu novi podzakonski akti u skladu sa me unarodnim kon-
vencijama i direktivama EU i uspostave ekološke mreže zašti enih 
podru ja. 

Predlog zakona postavljen je na sajt ministarstva. Predlaga i zako-
na nisu sproveli javnu raspravu smatraju i da Predlog zakona ne menja 
bitno ure enje nekog pitanja iz oblasti zaštite prirode.

Zakon je usvojen dva meseca nakon podnošenja Predloga zakona, 
na sednici Narodne skupštine 23. novembra 2010. godine. Zakon ima 
59 lanova.
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Predlog zakona je rezultat jednogodišnjih iskustava Srbije u sprovo-
enju Zakona o zaštiti prirode i preporuka odnosno zahteva odre enih me-
unarodnih inilaca, pre svega eksperata tvining projekta NATURA 2000, 

koji se za Republiku Srbiju realizuje sredstvima Evropske komisije.
Predlogom zakona se mnoge procedure u izradi i donošenju doku-

menata i akata zaštite prirode pojednostavljuju i skra uju, procedure se 
de  nišu jasnije i preciznije, i postiže se usaglašavanje propisa Republike 
Srbije sa zakonodavstvom EU. Pojedini pojmovi, dokumenta i akti se pre-
ciznije odre uju, uvodi se ocena prihvatljivosti kao poseban instrument za 
licenciranje programa, projekata i planova sa stanovišta njihovog uticaja 
na ekološki zna ajna podru ja. Predlogom zakona se tako e teži smanji-
vanju i lakšem rešavanju kon  ikata razli itih interesnih strana, e  kasnijem 
rešavanju pitanja obešte enja za zabranu i ograni enje prava koriš enja, 
ja anju prava, ovlaš enja i odgovornosti upravlja a zašti enih podru ja, 
bližem odre enju namena iz pojedinih izvora  nansiranja i u vrš enju si-
stema ubiranja naknada za koriš enje zašti enih podru ja. Tako e, izme-
nama i dopnama Zakona o zašiti prirode, sistem zaštite prirode Republike 
Srbije se prilago ava i priprema za primenu glavnih propisa EU u oblasti 
zaštite prirode – Direktive o pticama i Direktive o staništima.

Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti prirode izme-
njene su i dopunjene odredbe Zakona iz poglavlja: zna enje izraza, pla-
niranje, ure enje i koriš enje prostora, prirodnih resursa i zašti enih 
podru ja, uslovi zaštite prirode u planovima, osnovama i programima, 
obaveze nosioca projekta i korisnika prirodnih resursa, predmet zaštite, 
zašti ena podru ja, ekološka mreža, ekološki zna ajna podru ja, o u-
vanje ekološki zna ajnih podru ja, postupak proglašavanja zašti enih 
prirodnih dobara, upravljanje i koriš enje zašti enih podru ja, zaštita i 
o uvanje divljih vrsta, organizacija zaštite prirode, uvanje zašti enih 
podru ja, dokumenti zaštite prirode i kaznene odredbe.

Izveštaji odbora

Zakonodavni odbor je na sednici 14.10.2010. razmotrio Predlog 
zakona i u svom izveštaju istakao da je Predlog zakona u skladu sa 
Ustavom i pravnim sistemom Republike Srbije. 

Odbor za zaštitu životne sredine je na sednici 21.10.2010. odlu io 
ve inom glasova da predloži Narodnoj skupštini da prihvati Predlog 
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zakona u na elu. Mišljenje su izdvojili Vitomir Plužarevi  (SRS) i Ra-
diša Ili  (SRS), lanovi Odbora.

Odbor za evropske integracije je na sednici održanoj 19.10.2010. 
razmotrio Predlog zakona i predložio Narodnoj skupštini da ga prihva-
ti, u na elu. 

Amandmani narodnih poslanika

Na predlog ovog zakona narodni poslanici su podneli ukupno 30 
amandmana. Od ukupno 30 amandmana, osam su podneli narodni posla-
nici DS, odnosno narodni poslanik Ljiljana Zdravkovi , jedan amandman 
je podneo narodni poslanik SPS Dejan Radenkovi , 13 amandmana su 
podneli narodni poslanici DSS i osam narodni poslanici SRS. Dakle, na-
rodni poslanici vladaju e koalicije podneli su devet amandmana, dok su 
preostalih 21 amandman podneli narodni poslanici opozicije.

Narodni poslanik Dejan Radenkovi , podneo je i amandman na 
lan 28. koji je naknadno povukao. 

Podnosilac amandmana
Podneti amandmani

Broj amandmana Procenat
Stranke vladaju e ve ine
DS 8 26.67
SPS 1 3.33
Opozicione stranke
DSS 13 43.33
SRS 8 26.67
Ukupno 30 100

Od 59 lanova Predloga zakona, narodni poslanici podneli su aman-
dmane na ukupno 19 lanova odnosno na oko 32% Predloga zakona. Naj-
više amandmana podneto je na lan 4. – etiri amandmana. Narodni posla-
nici SRS i DSS podneli su istovetne amandmane na lanove 13. i 28.

Analiza podnetih amandmana narodnih poslanika

Amandmani DS: Amandmani narodnih poslanika DS imali su za 
cilj preciziranje odredaba Predloga zakona, uskla ivanje sa Direktivom 
EU o staništima, adekvatnije upravljanje i pra enje stanja ekološke 
mreže, kao i decentralizaciju stru nih poslova zaštite prirode.
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Amandmani DSS: Amandmani narodnih poslanika DSS imali su 
za cilj ve e uklju ivanje javnosti odnosno sprovo enje javne rasprave 
pre propisivanja postupaka, sadržine, rokova i na ina sprovo enja ocene 
prihvatljivosti, isklju ivanje jedinica lokalne samouprave iz sprovo enja 
ocene prihvatljivosti zbog nedovoljnih kapaciteta, uskla ivanje sa pro-
cedurama EU o uspostavljaju ekološke mreže NATURA 2000, skra iva-
nje roka za podnošenje izveštaja o stanju prirode, preciziranje odredaba i 
ispravljanje jezi kih grešaka, kao i brisanje pojedinih odredaba sa obra-
zloženjem da su u Zakonu o zaštiti prirode data bolja rešenja.

Amandmani SRS: Amandmani narodnih poslanika SRS imali su za 
cilj preciziranje odredaba, izmenu pojedinih odredaba usaglašenih sa pro-
jektom NATURA 2000 sa obrazloženjem da nema razloga da NATURA 
2000 bude reper u donošenju zakona i da je neprihvatljivo i dugoro no 
štetno da se mali deo teritorije države uništi za potrebe neodrživog eko-
nomskog razvoja ili drugih parcijalnih interesa, zatim prebacivanje nad-
ležnosti ministra na ministarstvo, ve e kvali  kacije uvara zašti enih po-
dru ja kako bi kvalitetno obavljao poverene zadatke, skra enje rokova za 
donošenje programa za zaštitu prirode, kao i brisanje pojedinih odredaba 
sa obrazloženjem da su u Zakonu o zaštiti prirode data bolja rešenja.

Amandmani SPS: Cilj amandmana bilo je poboljšanje odredbe o 
nošenju oružja tako da uvar zašti enog podru ja može da nosi oružje, 
a ne i da obavezno nosi kako je bilo predloženo u Predlogu zakona.

Podneti amandmani Odbora za zaštitu životne sredine

Odbor za zaštitu životne sredine je na sednici 11.11.2010. ve inom 
glasova podneo dva amandmana (na lan 13. i lan 32.). Ministar život-
ne sredine i prostornog planiranja dr Oliver Duli , u svojstvu ovlaš e-
nog predstavnika Vlade, prihvatio je amandmane Odbora.

Podnosilac amandmana
Podneti amandmani

Broj amandmana Procenat
Narodni poslanici 30 93.75
Odbor za zaštitu životne sredine 2 6.25
Ukupno 32 100

Zakonodavni odbor je razmotrio amandmane Odbora za zaštitu ži-
votne sredine i zaklju io da su pravno mogu i.
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Glasanje o amandmanima

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su devet aman-
dmana narodnih poslanika i to osam koje je podnela narodni poslanik 
DS Ljiljana Zdravkovi  i jedan koji je podneo narodni poslanik SPS 
Dejan Radenkovi . Prihva eni su i amandmani Odbora za zaštitu ži-
votne sredine. Nije prihva en nijedan amandman narodnih poslanika 
opozicije.

Narodna skupština je tako e prihvatila iste amandmane. 

Usvojeni amandmani

Od 11 usvojenih amandmana, dva amandmana podneta su sa obra-
zloženjem da se njima vrši uskla ivanje sa Direktivom o staništima (na 
lan 4. i lan 5.). Jedan amandman je podnet sa obrazloženjem da se 

izmenom daje mogu nost i drugim stru nim i nau nim institucijama 
da mogu vršiti pra enja stanja ekološke mreže ( lan 15. stav 4). Usvo-
jen je i amandman kojim se poverava i jedinicama lokalne samouprave 
upravljanje ekološkom mrežom (na lan 16.), kao i amandman kojim se 
Pokrajinskom zavodu za zaštitu prirode omogu ava obavljanje stru nih 
poslova zaštite prirode na teritoriji AP Vojvodine (na lan 43.). Tako e, 
usvojena su dva amandmana kojima se precizira postupak i nadležnosti 
za obeležavanje (na lan 38.) i držanje (na lan 56.) divljih životinja. 
Amandmanom na lan 59. Predloga zakona dopunjava se i precizira 
data odredba. 

Usvojeni amandman narodnog poslanika SPS odnosio se na po-
boljšanje odredbe o nošenju oružja tako da uvar zašti enog podru ja 
može da nosi oružje, a ne i da obavezno nosi kako je bilo predloženo u 
Predlogu zakona.

Jedan od dva usvojena amandmana Odbora za zaštitu životne sredi-
ne imao je su za cilj dopunu lana 13. Predloga zakona. Amandmanom 
se de  nišu klju na obeležja stanja prirode, delova zašti enih podru ja 
na kojima se režimi zaštite primenjuju i propisuju aktivnosti koje se 
smatraju dozvoljenim ili potrebnim. Drugim amandmanom Odbora  na 
lan 32. uspostavljaju se ulazne stanice zašti enih podru ja na mestima 

gde su za to ispunjeni potrebni uslovi ime se  omogu uje e  kasnija 
primena odredaba Zakona o zaštiti prirode.
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Usvajanje zakona

Narodna skupština je ve inom glasova (od 129 prisutnih narodnih 
poslanika, 125 su glasala za), usvojila Predlog zakona, u celini.

ZAKON O ZAŠTITI VAZDUHA
– Analiza procesa usvajanja zakona

Zakon o zaštiti vazduha usvojen je na sednici Narodne skupštine 
12. maja 2009. godine. Zakon ima 90 lanova i sadrži 13 poglavlja: 
Osnovne odredbe, Kontrola kvaliteta vazduha, Zahtevi kvaliteta vaz-
duha, Strategija, planovi i programi, Mere za poboljšanje kvaliteta vaz-
duha, Poslovi merenja emisija i nivoa zaga uju e materije u vazduhu, 
Informisanje i izveštavanje, Informacioni sistem, Finansiranje zaštite i 
poboljšanja kvaliteta vazduha, Nadzor, Nadležnost za rešavanje o žalbi, 
Kaznene i Prelazne i završne odredbe.

Predlog zakona podnela je Vlada 17. februara 2009. godine uz pred-
log da se zakon donese po hitnom postupku. Predlaga  je kao razloge za 
donošenje po hitnom postupku naveo zna aj pitanja koje zakon ure uje i 
ciljeve koji se zakonom žele posti i, kao i nepostojanje zakona koji bi na 
celovit i sistematski na in uredio ovu oblast. Razlozi za hitno donošenje 
su tako e obaveze koje proizilaze iz me unarodnih konvencija i direktiva 
Evropske unije, na osnovu kojih je potrebno doneti podzakonska akta.

Zainteresovane strane imale su priliku da svoje stavove o Predlogu 
zakona iznesu u postupku javne rasprave. Pravo u eš a u javnoj raspra-
vi imala su sva pravna i  zi ka lica. Na sajtu Ministarstva objavljen je 
tekst Nacrta zakona, a javna rasprava je trajala od 21. do 30. oktobra 
2008. godine. Primedbe, sugestije i predlozi za izmenu teksta Nacrta 
zakona jednim delom su prihva eni i ugra eni u Predlog zakona.

Obrazloženje predloga zakona

Osnov za donošenje Zakona o zaštiti vazduha je odredba lana 97. 
ta ka 9. Ustava Republike Srbije prema kojoj Republika Srbija ure uje 
i obezbe uje sistem zaštite i unapre enja životne sredine.

Zakonom se ure uje upravljanje kvalitetom vazduha i odre uju 
mere, na in organizovanja i sprovo enja zaštite i poboljšanja kvaliteta 
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vazduha, kao prirodne vrednosti od opšteg interesa koja ima posebnu 
zaštitu Republike Srbije.

Osnovni razlozi za donošenje Zakona o zaštiti vazduha su ure iva-
nje ove oblasti u skladu sa na elnim rešenjima ustanovljenim i sadrža-
nim u setu zakona iz oblasti zaštite životne sredine, pre svega Zakonu 
o zaštiti životne sredine, kao i uskla ivanje i ure enje ove oblasti sa 
me unarodnim propisima. Pored toga, dosadašnja praksa odavno je 
nametala odre ene izmene i dopune zakonskih rešenja u ovoj oblasti 
i ukazala u kom pravcu i obimu bi one trebale biti izvršene radi e  ka-
snije i potpunije zaštite vazduha. Drugim zakonima, a pre svega Zako-
nom o zaštiti prirode, pitanja zaštite vazduha ure ena su samo na elno 
i ostavljeno je da se ova oblast uredi posebnim zakonom. Tako e, kao 
razlog navodi se uskla ivanje doma e legislative sa propisima Evrop-
ske unije. Prilikom izrade Predloga zakona, predlaga i su imali u vidu 
rati  kovane me unarodne propise iz oblasti zaštite životne sredine, kao 
i relevantne direktive i odluke EU.

Zakon o zaštiti vazduha ima za cilj: uspostavljanje, održavanje i una-
pre ivanje jedinstvenog sistema upravljanja kvalitetom vazduha na terito-
riji Republike, utvr ivanje i ostvarivanje mera u oblasti zaštite i poboljšanja 
kvaliteta vazduha kako bi se izbegle, spre ile ili smanjile štetne posledice 
po ljudsko zdravlje i životnu sredinu, o uvanje kvaliteta vazduha, ako je 
vazduh ist i njegovo poboljšanje ako je zaga en; spre avanje i smanjenje 
zaga enja koja uti u na ošte enje ozonskog omota a i klimatske promene; 
procenjivanje i pribavljanje odgovaraju ih podataka o kvalitetu vazduha 
na osnovu standardizovanih metoda i merila, kao i osiguranje dostupnosti 
tih podataka javnosti; obezbe enje izvršavanja obaveza preuzetih me una-
rodnim ugovorima i sporazumima i u estvovanje u me unarodnoj saradnji 
u oblasti zaštite i poboljšanja kvaliteta vazduha.

Izveštaji odbora 

Zakonodavni odbor je na sednici 27.03.2009. razmotrio Predlog 
zakona i u svom izveštaju istakao da je Predlog zakona u skladu sa 
Ustavom i pravnim sistemom Republike Srbije. 

Odbor za zaštitu životne sredine je na sednici 27.03.2009. odlu io 
ve inom glasova (8 glasova za, 6 uzdržan) da predloži Narodnoj skup-
štini da prihvati Predlog zakona u na elu. Mišljenje su izdvojili Vito-
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mir Plužarevi  (SRS), Radiša Ili  (SRS), Radica Joci  (SRS), Milan 
Dimitrijevi  (DSS), Milica Voji -Markovi  (DSS) i Saša Maksimovi  
(SNS), lanovi Odbora.

Odbor za evropske integracije je na sednici održanoj 20.03.2009. 
razmotrio Predlog zakona i predložio Narodnoj skupštini da ga prihva-
ti, u na elu. Mišljenje su izdvojili Momir Markovi  (SRS) i Radica Jo-
ci  (SRS), lanovi Odbora.

Amandmani narodnih poslanika

Za razliku od Predloga zakona o zaštiti prirode na koji je bilo samo 
65 amandmana narodnih poslanika, na predlog ovog zakona narodni po-
slanici podneli su ukupno 262 amandmana. Od 262 amandmana narodnih 
poslanika sedam amandmana podneli su poslanici vladaju e koalicije, 
preciznije poslani ke grupe Za evropsku Srbiju, dok su narodni poslanici 
opozicije podneli ak 255 amandmana: tri amandmana podneli su narod-
ni poslanici DSS, 11 amandmana narodni poslanici SNS, narodni posla-
nici LDP podneli su tri amandmana, narodni poslanici NS podneli su tri 
amandmana, a preostalih 235 amandmana podneli su poslanici SRS. 

Zakonodavni odbor je razmotrio amandmane narodnih poslanika i 
zaklju io da su svi podneti amandmani pravno mogu i. 

Narodni poslanik Gordana omi , povukla je Amandman koji je 
podnela na lan 50. Predloga zakona. 

Podnosilac amandmana
Podneti amandmani

Broj amandmana Procenat
Stranke vladaju e ve ine
DS 7 2.67
Opozicione stranke
LDP 3 1.15
DSS 3 1.15
NS 3 1.15
SNS 11 4.19
SRS 235 89.69
Ukupno 262 100

Od 90 lanova zakona, narodni poslanici podneli su amandmane na 
54 lana zakona, dok na 34 lana zakona nije bilo amandmana. Najviše 
amandmana podneto je na osnovne odredbe zakona: na lan 3. podneto je 
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ukupno 56 amandmana koje su podneli narodni poslanici SRS, zatim, na 
lan 2. je podnet 41 amandman koje su, tako e, podneli narodni poslanici 

SRS.
Ako pogledamo koliko je bilo amandmana na pojedine delove za-

kona, možemo uo iti da je najviše amandmana bilo na 1. deo zakona 
Osnovne odredbe. Na ovaj deo zakona, narodni poslanici su podneli 
109 amandmana. Jedan amandman na lan 1. podneo je narodni posla-
nik DSS, dok su ostale amandmane podneli narodni poslanici SRS. Na 
5. deo Zakona Mere za poboljšanje kvaliteta vazduha ( lanovi 40-58.), 
amandmani su podneti samo na pet lanova. Najmanje amandmana bilo 
je na 10. deo Predloga zakona Nadzor ( lanovi 73-77.) na koji je pod-
net jedan amandman na lan 73. Amandmana narodnih poslanika nije 
bilo na 8. deo Predloga zakona Informacioni sistemi ( lanovi 68-70.) i 
Nadležnost za rešavanje o žalbi ( lan 78.).

Analiza podnetih amandmana narodnih poslanika

Amandmani SRS: Amandmani narodnih poslanika SRS odnosili su se 
u najve em broju (193 amandmana) na izmenu odredaba Predloga zakona 
kako bi se osnažila ustavna odredba iz lana 74. Ustava Republike Srbije, 
o ljudskim i manjinskim pravima i slobodama u Republici Srbiji. Veliki 
broj amandmana odnosio se na osnaživanje odre enih institucija, npr. SRS 
smatra da bi nadležnosti koje se Predlogom zakona poveravaju Agenciji za 
zaštitu životne sredine trebalo da preuzme Ministarstvo, zatim nadležnosti 
poverene ministru, prema shvatanjima ove poslani ke grupe treba, tako e, 
da obavlja Ministarstvo. Nekoliko amandmana narodnih poslanika SRS 
odnosilo se na informisanje javnosti poput amandmana na lan 3. stav 1. 
ta ka 17 da se obrišu re i „posebno osetljivih delova populacije“ pošto je 
o svakom prekora enju nivoa zaga uju ih materija neophodno hitno oba-
vestiti celokupnu javnost ili dva amandmana na brisanje re i „zaintereso-
vana javnost“ jer i ona spada u javnost. Tako e, pojedini amandmani su se 
odnosili na brisanje odre enih lanova Predloga zakona i na skra ivanje 
vremenskih rokova za odre ivanje zona i anglomeracija, podnošenje izve-
štaja, obaveštavanje gra ana u slu aju prekora enja koncentracije opasne 
po zdravlje ljudi i uskla ivanje sa Zakonom.

Amandmani SNS: Najve i broj amandmana poslani ke grupe Na-
pred Srbijo imao je za cilj da nadležnosti koje se Predlogom zakona 
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poveravaju Agenciji za zaštitu životne sredine preuzme Ministarstvo 
(osam amandmana).

Amandmani DS: Najve i broj amandmana narodnih poslanika DS 
odnosio se na uskla ivanje sa razli itim direktivama EU, drugim za-
konima iz oblasti zaštite životne sredine i drugim lanovima Predloga 
zakona o zaštiti vazduha.

Podneti amandmani Odbora za zaštitu 
životne sredine

Odbor za zaštitu životne sredine je na sednici 21.04.2009. ve inom 
glasova (8 za) podneo  jedan amandman (na lan 78.). Ministar životne 
sredine i prostornog planiranja dr Oliver Duli  je prihvatio amandman 
Odbora.

Podnosilac amandmana
Podneti amandmani

Broj amandmana Procenat
Narodni poslanici 262 99.62
Odbor za zaštitu životne sredine 1 0.38
Ukupno 263 100

Zakonodavni odbor je razmotrio amandman Odbora za zaštitu ži-
votne sredine i zaklju io da je pravno mogu .

Glasanje o amandmanima

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine su prihvatili osam aman-
dmana narodnih poslanika: sedam amandmana narodnih poslanika DS 
na lanove 45, 49, 53, 79, 81, 82. i 85. i 1 amandman narodnog posla-
nika Kenana Hajdarevi a (LDP) na lan 67, kao i amandman Odbora 
za zaštitu životne sredine. Od osam prihva enih amandmana narodnih 
poslanika, sedam su podneli poslanici vladaju e koalicije. Ovi aman-
dmani postali su sastavni deo predloga zakona.

Usvojeni amandmani

Šest amandmana podneto je sa obrazloženjem da se njima vrši 
uskla ivanje sa odredbama direktiva EU, usaglašavanje sa drugim za-
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konima iz oblasti zaštite životne sredine i drugim odredbama Predloga 
zakona o zaštiti vazduha:

Amandman I
Na lan 55. koji je podneo Nebojša eran, narodni poslanik poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju:

lan 45. menja se i glasi: „Pravno lice i preduzetnik koji u svom proizvodnom 
procesu koristi organske rastvara e dužan je da primenjuje mere u cilju smanjenja 
vrednosti emisije isparljivih organskih jedinjenja ispod propisanih vrednosti;

Vlada propisuje:
listu industrijskih postrojenja i aktivnosti u kojima se kontroli-1. 

še emisija isparljivih organskih jedinjenja;
vrednosti emisije isparljivih organskih jedinjenja pri odre e-2. 

noj potrošnji rastvara a i ukupne dozvoljene emisije isparljivih or-
ganskih jedinjenja iz postrojenja i aktivnosti;

sheme za smanjenje emisija isparljivih organskih jedinjenja.3. 
Shema za smanjenje emisija isparljivih organskih jedinjenja jeste propisani al-

ternativni na in smanjenja emisija isparljivih organskih jedinjenja.
Pravno lice i preduzetnik koji upravlja industrijskim postrojenjima, odnosno 

obavlja aktivnosti utvr ene propisom iz ta ke 1) stava 2. ovog lana, može da pri-
meni shemu za smanjenje emisija isparljivih organskih jedinjenja u slu aju da je 
ova mogu nost propisana u aktu iz ta ke 2) stava 2. ovog lana.“

Amandman II
Na lan 49. koji je podneo Nebojša eran, narodni poslanik poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju:

lan 49. menja se i glasi: „U cilju smanjivanja emisija isparljivih organskih 
jedinjenja iz boja i lakova propisuje se maksimalno dozvoljeni sadržaj pojedi-
nih isparljivih organskih jedinjenja u bojama i lakovima.

Maksimalno dozvoljeni sadržaj isparljivih organskih jedinjenja u bojama i 
lakovima utvr en je propisima kojima se ure uju hemikalije.

Amandman III
Na lan 53. koji je podneo Nebojša eran, narodni poslanik poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju:

U lanu 53. stav 1. ta ka 4) posle re i „omota “ dodaju se re i: „izuzev 
hlor  uorougljovodonika“;

Stav 2. briše se.

Amandman IV
Na lan 79. koji je podneo Nebojša eran, narodni poslanik poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju:

U lanu 79. stav 1. ta ka 1) re : „tehni ke“ briše se.

Amandman V
Na lan 81. koji je podneo Nebojša eran, narodni poslanik poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju:

U lanu 81. stav 1. ta ka 4) posle re i „omota “ dodaju se re i „izuzev 
hlor  uorougljovodonika“.
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Amandman VI
Na lan 82. koji je podneo Nebojša eran, narodni poslanik poslani ke grupe 

Za evropsku Srbiju:
U lanu 82. stav 1. ta ka 2) re : „tehni ke“ briše se.
U ta ki 8) posle re i: „omota “ dodaju se re i „izuzev hlor  uoro-

ugljovodonika“.

Usvojen je amandman podnet sa obrazloženjem da je vazduh deo 
životne sredine iji kvalitet, a još više zaga enost, permanentno uti e 
na zdravlje stanovništva, a da se planiranim zakonskim rešenjima obez-
be uje veliki broj informacija o njegovim karakteristikama, zbog ega 
je mnogo opravdanije da se jedan godišnji izveštaj priprema samo o 
stanju kvaliteta vazduha:

Amandman VII
Na lan 67. koji je podneo Kenan Hajdarevi , narodni poslanik poslani ke grupe 
Liberalno demokratske partije:

U lanu 67. stav 2. menja se i glasi: Godišnji izveštaj o stanju kvaliteta vaz-
duha u Republici Srbiji priprema i objavljuje Agencija.

Tako e, usvojen je i amandman podnet sa obrazloženjem da je la-
nom 85. Predloga zakona propisan rok od 24 meseca, u kome su prav-
na lica i preduzetnici dužni da usklade svoje poslovanje sa odredbama 
ovog zakona. S obzirom da e podzakonskim aktima biti propisani ro-
kovi za usaglašavanje sa grani nim vrednostima emisije, koji su razli-
iti za pojedine industrije, rok od 24 meseca u prelaznim odredbama je 

suvišan i može da dovede do zabune:

Amandman VIII
Na lan 85. koji je podneoVuk Din i , narodni poslanik poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju:

„ lan 85. briše se.“

Usvajanje zakona

Narodna skupština je jednoglasno (od 127 prisutnih narodnih po-
slanika, 127 je glasalo za), usvojila Predlog zakona o zaštiti vazduha, 
u celini. 
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ZAKLJU NE TEZE I RAZMATRANJA

Iz prethodne analize usvojenih zakona iz oblasti zaštite životne 
sredine, kao i iz analize date u prilogu ovom tekstu27, mogu se izvu i 
slede i zaklju ci:

Prvo. U posmatranom periodu od tri godine, to jest od po etka 
ovog saziva Narodne skupštine (11.06.2008. godine) pa do sredine ove 
godine (to jest do 1. jula 2011. godine) republi ki parlament je usvojio 
21 zakon iz ove oblasti. Od tog broja, osam usvojenih zakonskih tek-
stova predstavljaju zakone o izmenama i dopunama prethodno donetih 
zakona, i to tri koja se odnose na zakone donete u prethodnim sazivi-
ma Narodne skupštine i pet donetih u ovom sazivu. Drugim re ima, 
Narodna skupština je u ovom mandatu, uz prethodnih osam zakona o 
izmenama i dopunama, donela 13 potpuno novih zakona u oblasti za-
štite životne sredine, što predstavlja dve tre ine od ukupno donetih za-
konskih propisa u ovoj oblasti u analiziranom periodu i veliki napredak 
u zaštiti životne sredine kada se uporedi sa brojem zakona donetih u 
ranijim sazivima.

Drugo. U svim slu ajevima usvajanja zakonskih propisa u ovoj 
oblasti kao predlaga  zakonskih rešenja pojavljivala se Vlada. Druge 
ustavne mogu nosti za predlaganje zakona (kao što su pravo predla-
ganja zakona od strane svakog narodnog poslanika, pravo grupe od 
30.000 gra ana, kao i status ovlaš enog predlaga a koji imaju Skup-
ština Autonomne pokrajine Vojvodine ili Zaštitnik gra ana i Narodna 
banka Srbije iz svoje nadležnosti) nisu koriš ene ni u jednom slu aju. 
Iz ovoga se može zaklju iti da Vlada ima dominantnu poziciju ne samo 
u procesu formulisanja, nego i oblikovanja i usvajanja zakonodavstva 
u ovoj oblasti. 

Tre e. Klju ni zakoni u ovoj oblasti, po pravilu su usvajani po 
hitnom postupku tako da narodnim poslanicima i javnosti nije ostalo 
dovoljno vremena za zna ajne izmene predloga Vlade. Od 21-og pred-
loženog zakona nešto više od polovine, to jest 11 je usvojeno po hitnom 
postupku. Istina, za pojedine predloge zakona bila je data mogu nost 
da se u fazi priprema u nadležnom ministarstvu daju primedbe na nacrt 
zakona objavljen na internet stranici, ali su i tu rokovi bili veoma krat-

27 v. Prilog: Kvantitativna analiza zakonodavnog procesa u oblasti zaštite životne 
sredine.
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ki, obi no od jedne do dve sedmice. U svakom slu aju, nedostajale su 
široke javne rasprave, pogotovu o najvažnijim zakonskim predlozima 
u ovoj oblasti.  

etvrto. U toku skupštinske procedure na 21 zakon iz oblasti 
zaštite životne sredine narodni poslanici podneli su ukupno 1660 
amandmana. Od podnetih amandmana, narodni poslanici vladaju e 
koalicije podneli su 7.8% odnosno 129 amandmana, dok su narodni 
poslanici opozicije podneli  92.2% odnosno 1531 amandman. 

Peto. O svim vladinim predlozima zakona, kao i o svim aman-
dmanima, shodno odredbama Poslovnika Narodne skupštine, izjaš-
njavao se skupštinski Odbor za zaštitu životne sredine. Izveštaji Od-
bora za zaštitu životne sredine o podnetim amandmanima su tako e 
sledili nakon mišljenja Vlade i pratili njegov sadržaj. 

Imaju i u vidu na in rada Narodne skupštine i njenih radnih 
tela, može se zaklju iti da su pored odsustva širih javnih rasprava, 
naro ito nedostajale ozbiljne parlamentarne debate o predlozima za-
kona iz oblasti zaštite životne sredine.

Pored Odbora za zaštitu životne sredine o predlozima zakona  i 
amandmanima su se, po pravilu, izjašnjavala  još dva skupštinska 
tela: Zakonodavni odbor, koji odlu uje o tome da li su predloženi 
zakonski tekst i amandmani u skladu sa Ustavom i pravnim poret-
kom; i Odbor za evropske integracije, koji upore uje predložena za-
konska rešenja i amandmane sa normama i standardima Evropske 
Unije. 

Šesto. Skupštinski Odbor za zaštitu životne sredine održao je 
ukupno 22 sednice do 1. jula 2011. godine. Odbor je osam sednica 
posvetio razmatranju predloga zakona u na elu i u pojedinostima, 
iznošenju sugestija i predloga i razmatranju amandmana koje su pod-
neli narodni poslanici. Pored izjašnjavanja o vladinim predlozima 
zakona, kao i o predloženim amandmanima od strane narodnih po-
slanika, Odbor za zaštitu životne sredine je i sam predložio ukupno 
25 amandmana, koji su svi prihva eni od strane Vlade, a zatim uneti 
u predlog zakonskih rešenja i usvojeni na sednici Narodne skupšti-
ne. To je i u apsolutnom i u relativnom smislu mali broj amandmana 
formulisan i predložen od strane nadležnog skupštinskog odbora, 
što je u proseku iznosilo 1.25 amandmana po svakom od 21 zakon-
skih predloga. U odnosu na broj prihva enih amandmana narodnih 
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poslanika, broj amandmana Odbora za zaštitu životne sredine iznosi 
oko 16%. U odnosu pak, na ukupnu cifru predloženih amandmana, 
to je zanemarljiv broj.

Sedmo. Od 166028 podnetih amandmana narodnih poslanika Na-
rodna skupština je prihvatila 157 amandmana. Narodna skupština je 
prihvatila 86 amandmana narodnih poslanika vladaju e koalicije što je 
55.% ukupno usvojenih amandmana i 71 amandman narodnih poslanika 
opozicije odnosno 45% ukupno usvojenih amandmana.  Ovi podaci, na 
prvi pogled, pokazuju da se  broj usvojenih amandmana može približno 
na pola podeliti izme u onih koji su predloženi od narodnih poslani-
ka vladaju e koalicije i onih koji su predloženi od narodnih poslanika 
opozicije. Kada se, me utim, podaci prihva enih amandmana uporede 
sa brojem ukupno podnetih amandmana, situacija je bitno druga ija. 
Naime, od 1531 amandman narodnih poslanika opozicije usvojen je 
ukupno 71 amandman, dok je od 129 amandmana narodnih poslani-
ka vladaju e koalicije usvojeno 86 amandmana. Dakle, usvojeno je 
66.67%  od ukupno predloženih amandmana narodnih poslanika vlada-
ju e koalicije i samo 4.63% od broja predloženih amandmana narodnih 
poslanika opozicije. Istina, u ve ini slu ajeva predloženi amandmani i 
vlasti i opozicije nisu bitnije dovodili u pitanje predložena zakonska re-
šenja. U nekoliko slu ajeva veliki broj amandmana opozicionih narod-
nih poslanika odnosio se na zamenu nekog termina koji se pojavljuje u 
velikom broju lanova predloženog zakonskog teksta  (karakteristi na 
su u tom pogledu dva primera vezana za Zakon o zaštiti prirode, kada 
se u 20 amandmana tražilo da se re  „upravlja “ zameni sa „upravnik“, 
a u 17 amandmana da se re  „ministar“ zameni sa „ministarstvo“).

Osmo. Amandmani koje Vlada prihvati su u svim slu ajevima po-
stajali sastavni deo Predloga zakona tako da se u Narodnoj skupštini o 
njima nije glasalo pojedina no ime se smanjivala mogu nost da se na-
rodni poslanici suprotstave preporukama Vlade. Narodna skupština je 
u svim slu ajevima usvajala predloge zakona bez naknadnog usvajanja 
amandmana koje Vlada nije prihvatila. Jedan od razloga za to, pored 
injenice da su zakoni usvajani po hitnom postupku, može biti i što su 

28 Ovde treba naglasiti da su i amandmani koji su podneti u istovetnom tekstu bro-
jani odvojeno, uprkos praksi Narodne skupštine da amandmane koji su podneti 
u istovetnom tekstu ra una kako jedan amandman, jer nam je bilo zna ajno da 
vidimo koliko je amandmana poteklo iz koje poslani ke grupe.
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glasanju o ekološkim zakonima bile posve ene prakti no dve sednice 
Narodne skupštine (12.05.2009. godine kada je usvojeno 12 zakona, i 
23.11.2010. godine kada je izglasano sedam zakona).

Deveto. Narodna skupština je prihvatila amandmane na 17 od 21 
analiziranog zakona. Bez ijednog prihva enog amandmana usvojena 
su ukupno etiri zakona: Zakon o zabrani razvoja, proizvodnje, skla-
dištenja i upotrebe hemijskog oružja i o njegovom uništavanju, Zakon 
o zaštiti od nejonizuju ih zra enja, Zakon o zaštiti od buke u životnoj 
sredini i Zakon o izmenama i dopunama Zakona o strateškoj proceni 
uticaja na životnu sredinu.

Narodna skupština je uvek, osim u jednom slu aju prihvatala aman-
dmane koje su prethodno u svojim izveštajima prihvatili Vlada i Odbor 
za zaštitu životne sredine. Prilikom usvajanja Zakona o zaštiti i održi-
vom koriš enju ribljeg fonda, Narodna skupština je, pored amandmana 
koje su podržali Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine, ve inom gla-
sova (od 128 prisutnih narodnih poslanika, 110 je glasalo za, a 18 nije 
glasalo) prihvatila i amandman narodnog poslanika Lidije Dimitrijevi  
(SRS) na lan 19. 

Deseto. Na osnovu analize programa politi kih stranaka, videli 
smo da ve ina politi kih stranaka obi no poslednju stranu program-
skog dokumenta posve uje pitanjima zaštite životne sredine. Iako se 
u programima ne iznose konkretni predlozi ekoloških politika, do-
minantan je stav politi kih politi kih stranaka o nužnosti i poželj-
nosti usaglašavanja sa evropskim standardima i evropskim zakono-
davstvom. U tom smislu, Vlada je i podnosila Predloge zakona sa 
eksplicitnim obrazloženjem da je donošenje zakona potrebno kako bi 
se izvršilo usaglašavanje sa direktivama EU. Sude i po analiziranim 
amandmanima na Predloge zakona o zaštiti prirode, Predlog zakona 
o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti prirode i Predlog zakona o 
zaštiti vazduha, uo ljivo je da namera narodnih poslanika nije bila da 
suštinski menjaju sadržaj Predloga zakona što potvr uje programsku 
opredeljenost politi kih partija za prilago avanje ekološkog zakono-
davstva evropskom. 

Sa druge strane, indikativan je broj poslanika u sali prilikom ra-
sprave i glasanja. Prilikom glasanja o predlozima zakona iz oblasti 
zaštite životne sredine, sednici Narodne skupštine prisustovalo je naj-
više 129 narodnih poslanika: 126 narodnih poslanika bilo je prisutno 
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prilikom glasanja o šest predloga zakona, 127 narodnih poslanika pri-
likom usvajanja pet predloga zakona, zatim 128 narodnih poslanika 
prilikom glasanja o etiri Predloga zakona i 129 narodnih poslanika 
prilikom glasanja o šest predloga zakona.

Za usvajanje predloga zakona glasalo je najviše 128 narodnih po-
slanika i to za Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o stra-
teškoj proceni uticaja na životnu sredinu i najmanje 122 narodna posla-
nika za usvajanje Predloga zakona o hemikalijama. 

Od glasanja je bilo uzdržanih narodnih poslanika prilikom odlu-
ivanja o osam predloga zakona: jedan narodni poslanik nije glasao 

prilikom glasanja o Predlogu zakona o izmenama i dopunama Zakona 
o proceni uticaja na životnu sredinu, Predlogu zakona o biocidnim pro-
izvodima i Predlogu zakona o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti 
životne sredine, dva narodna poslanika nisu glasala prilikom odlu iva-
nja o Predlogu zakona o zaštiti od jonizuju ih zra enja i o nuklearnoj 
sigurnosti i Predlogu zakona o zaštiti i održivom koriš enju ribljeg fon-
da, tri narodna poslanika nisu glasala prilikom odlu ivanja o Predlogu 
zakona o zaštiti od nejonizuju ih zra enja i Predlogu zakona o zaštiti 
prirode, dok etiri narodna poslanika nisu glasala prilikom odlu ivanja 
o Predlogu zakona o hemikalijama.

PRILOG: KVANTITATIVNA ANALIZA ZAKONODAVNOG 
PROCESA U OBLASTI ZAŠTITE ŽIVOTNE SREDINE

1. Zakon o zabrani razvoja, proizvodnje, skladištenja i upotrebe 
hemijskog oružja i o njegovom uništavanju

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 25.07.2008. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 302 
amandmana. Od ukupno 302 amandmana narodnih poslanika, eti-
ri amandmana podneli su poslanici poslani ke grupe Napred Srbijo 
(Mi o Rogovi  – dva amandmana, Oto Kišmarton – jedan amandman 
i Predrag Mijatovi  – jedan amandman), dok su preostalih 298 aman-
dmana podneli narodni poslanici iz Poslani ke grupe Srpske radikal-
ne stranke. Narodni poslanici vladaju e koalicije nisu podneli nijedan 
amandman.
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Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine nisu prihvatili nijedan od 
podnetih amandmana. Narodna skupština nije prihvatila nijedan aman-
dman narodnih poslanika.

Narodna skupština je na sednici 11.05.2009. jednoglasno (od 126 
prisutnih narodnih poslanika, 126 je glasalo za) usvojila Predlog zako-
na u celini. Zakon ima 51 lan.

2. Zakon o zaštiti od jonizuju ih zra enja 
i o nuklearnoj sigurnosti

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 25.07.2008. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 291 
amandman, dok je dva amandmana podneo Odbor za zaštitu životne 
sredine (na lanove 10. i 13.). Sve amandmane podneli su narodni po-
slanici opozicije: 269 amandmana podneli su narodni poslanici SRS, 
13 SNS, etiri LDP, tri DSS i dva NS. Narodni poslanici vladaju e ko-
alicije nisu podneli nijedan amandman.

Odbor za zaštitu životne sredine i Vlada prihvatili su tri amandmana 
narodnih poslanika (jedan poslanika SNS i dva poslanika LDP) i dva aman-
dmana Odbora. Ovi amandmani postali su sastavni deo Predloga zakona.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 128 prisutnih narodnih poslanika, 126 je glasalo za, a dva nisu 
glasala), usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon ima 94 lana.

3. Zakon o upravljanju otpadom

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 01.02.2008. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici su podneli ukupno 135 
amandmana. Narodni poslanici vladaju e koalicije podneli su 26 aman-
dmana dok su preostale amandmane podneli narodni poslanici opozici-
je. Narodni poslanici iz poslani ke grupe Za evropsku Srbiju podneli su 
26 amandmana (jedan Munir Poturak (SDP), pet Olena Papuga (LSV) 
i 20 DS), narodni poslanici DSS podneli su 26 amandmana, narodni 
poslanici iz poslani ke grupe Napred Srbijo podneli su sedam aman-
dmana, iz poslani ke grupe Srpske radikalne stranke 70 amandmana, a 
iz Nove Srbije šest amandmana. 
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Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su 41 amandman: 
26 amandmana narodnih poslanika iz poslani ke grupe Za evropsku 
Srbiju (jedan Munir Poturak (SDP), pet Olena Papuga (LSV) i 20 DS), 
osam amandmana narodnih poslanika DSS, jedan amandman koji je 
podneo Veroljub Arsi  (SNS), pet amandmana narodnih poslanika SRS 
i jedan amandman koji je podneo Sr an Spasojevi  (NS). Od prihva-
enih 41 amandman, 26 amandmana podneli su poslanici vladaju e 

koalicije, a 15 narodni poslanici opozicije. Ovi amandmani postali su 
sastavni deo Predloga zakona.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 127 prisutnih narodnih poslanika, 125 je glasalo za), usvo-
jila Predlog zakona o upravljanju otpadom, u celini. Zakon ima 105 
lanova.

4. Zakon o zaštiti od nejonizuju ih zra enja

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 25.07.2008. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 122 aman-
dmana. Sve amandmane podneli su narodni poslanici opozicije. Narod-
ni poslanici iz poslani ke grupe Napred Srbijo podneli su dva aman-
dmana, narodni poslanici Liberalno-demokratske partije jedan aman-
dman, a narodni poslanici Srpske radikalne stranke 119 amandmana. 
Narodni poslanici vladaju e koalicije nisu podneli nijedan amandman 
na Predlog zakona.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj 
skupštini da odbije sve amandmane. Narodna skupština nije prihvatila 
nijedan amandman narodnih poslanika.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 126 prisutnih narodnih poslanika, 123 su glasalo za, a tri nisu 
glasala), usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon ima 23 lana.

5. Zakon o zaštiti od buke u životnoj sredini

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 13.03.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.
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Na predlog ovog zakona podneto je ukupno 19 amandmana. Sve 
amandmane podneli su narodni poslanici opozicije. Narodni poslanici 
iz poslani ke grupe Srpske radikalne stranke podneli su 13 amandma-
na, a narodni poslanici Demokratske stranke Srbije šest amandmana. 
Narodni poslanici vladaju e koalicije nisu podneli nijedan amandman 
na predlog zakona.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj 
skupštini da odbije sve amandmane. Narodna skupština nije prihvatila 
nijedan amandman narodnih poslanika.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine jednoglasno (od 
127 prisutnih narodnih poslanika, 127 je glasalo za), usvojila Predlog za-
kona o zaštiti od buke u životnoj sredini, u celini. Zakon ima 41 lan.

6. Zakon o zaštiti vazduha

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 17.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 262 
amandmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je jedan amandman 
(na lan 78.). Od 262 amandmana narodnih poslanika sedam amandma-
na podneli su narodni poslanici vladaju e koalicije, preciznije Poslani -
ke grupe Za evropsku Srbiju, dok su narodni poslanici opozicije podneli 
255 amandmana: tri amandmana podneli su narodni poslanici DSS, 11 
amandmana narodni poslanici SNS, narodni poslanici LDP podneli su tri 
amandmana, narodni poslanici NS podneli su tri amandmana, a preosta-
lih 235 amandmana podneli su narodni poslanici SRS. 

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine su prihvatili osam aman-
dmana narodnih poslanika: sedam amandmana poslani ke grupe Za 
evropsku Srbiju (šest amandmana narodnog poslanika Nebojše erana 
(DS) i jedan amandman narodnog poslanika Vuka Din i a (DS)) i je-
dan amandman narodnog poslanika Kenana Hajdarevi a (LDP), kao 
i amandman Odbora za zaštitu životne sredine. Od osam prihva enih 
amandmana narodnih poslanika, sedam su podneli poslanici vladaju e 
koalicije. Ovi  amandmani postali su sastavni deo predloga zakona.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine jednoglasno 
(od 127 prisutnih narodnih poslanika, 127 je glasalo za), usvojila Pred-
log zakona o zaštiti vazduha, u celini. Zakon ima 90 lanova.
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7. Zakon o zaštiti i održivom koriš enju ribljeg fonda

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 17.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona, narodni poslanici podneli su ukupno 74 
amandmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je 13 amandma-
na. Od 74 amandmana koje su podneli narodni poslanici, 46 amandma-
na podneli su narodni poslanici vladaju e koalicije, a 28 narodni posla-
nici opozicije. Ovo je jedini zakon iz oblasti zaštite životne sredine na 
koji su narodni poslanici vladaju e koalicije podneli više amandmana 
od narodnih poslanika opozicije. Narodni poslanik poslani ke grupe 
PUPS-a, Siniša Stamenkovi  podneo je 35 amandmana, narodni po-
slanici poslani ke grupe Za evropsku Srbiju podneli su 11 amandma-
na (narodni poslanik Radovan Radovanovi  (LSV)  pet amandmana i 
narodni poslanici Demokratske stranke šest amandmana), narodni po-
slanici DSS podneli su pet amandmana, narodni poslanici Srpske radi-
kalne stranke 17 amandmana, Nove Srbije tri amandmana i poslani ke 
grupe Napred Srbijo tri amandmana.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su 22 amandma-
na narodnih poslanika i 13 amandmana Odbora za zaštitu životne sre-
dine. Prihva ene amandmane podneli su: narodni poslanici koalicije Za 
evropsku Srbiju 16 amandmana (pet amandmana narodni poslanik Si-
niša Stamenkovi  (PUPS), pet amandmana narodni poslanik Radovan 
Radovanovi  (LSV) i šest amandmana narodni poslanici DS), zatim 
Nove Srbije tri amandmana i Demokratske stranke Srbije, Srpske radi-
kalne stranke i poslani ke grupe Napred Srbijo po jedan amandman.

Ovi amandmani postali su sastavni deo Predloga zakona. Narodna 
skupština je, ve inom glasova (od 128 prisutnih narodnih poslanika, 
110 je glasalo za, a 18 nije glasalo), prihvatila i Amandman narodnog 
poslanika Lidije Dimitrijevi  (SRS) na lan 19.  

Od 23 prihva ena amandmana narodnih poslanika, 16 amandmana 
podneli su narodni poslanici vladaju e koalicije, a sedam narodni po-
slanici opozicije.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 127 prisutnih narodnih poslanika, 126 je glasalo za, dva nisu 
glasala), usvojila Predlog zakona o zaštiti i održivom koriš enju ribljeg 
fonda, u celini. Zakon ima 65 lanova.
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8. Zakon o zaštiti prirode

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 17.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 65 
amandmana. Od 65 amandmana, 11 su podneli narodni poslanici vla-
daju e koalicije, a 54 narodni poslanici opozicije. Narodni poslanik DS 
Ljiljana Zdravkovi  podnela je dva amandmana, devet amandmana je 
podneo narodni poslanik PUPS-a Siniša Stamenkovi , jedan amandman 
je podneo narodni poslanik Kenan Hajdarevi  (LDP), dok su preostalih 
53 amandmana podneli narodni poslanici SRS.

Zakonodavni odbor je na osnovu lana 148. stav 2 Poslovnika Na-
rodne skupštine, odbacio, kao nepotpun, Amandman na lan 67. Pred-
loga zakona, koji je podneo narodni poslanik Dragan Živkov.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su tri aman-
dmana narodnih poslanika: jedan koji je podneo narodni poslanik 
Radiša Ili  (SRS) i dva amandmana koje je podnela narodni posla-
nik Ljiljana Zdravkovi  (DS). Ovi amandmani postali su sastavni 
deo predloga zakona. Pored ova tri amandmana Vlada je prihva-
tila još jedan amandman narodnog poslanika Siniše Stamenkovi a 
(PUPS).

Tako e, Narodna skupština je, ve inom glasova (od 128 prisutnih 
narodnih poslanika, 121 je glasao za, a sedam nije glasalo) prihvati-
la Amandman narodnog poslanika Siniše Stamenkovi a na lan 131. 
Predloga zakona.

Od usvojena etiri amandmana, tri su podneli narodni poslanici 
vladaju e koalicije i jedan narodni poslanik opozicije.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 127 prisutnih narodnih poslanika, 124 su glasala za, a tri nisu 
glasala), usvojila Predlog zakona o zaštiti prirode, u celini. Zakon ima 
135 lanova.

9. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o proceni uticaja 
na životnu sredinu

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 09.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.
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Na predlog ovog zakona, narodni poslanici podneli su 26 aman-
dmana. Sve amandmane podneli su narodni poslanici opozicije. Narod-
ni poslanici vladaju e koalicije nisu podneli nijedan amandman. Na-
rodni poslanici DSS podneli su pet amandmana, dok su preostalih 21 
amandman podneli narodni poslanici SRS.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su 11 amandma-
na narodnih poslanika od kojih su devet amandmana podneli poslanici 
SRS, a dva narodni poslanici DSS. Ovi amandmani postali su sastavni 
deo Predloga zakona. Nakon ispravke dva amandmana koje su podneli 
poslanici DSS (na lanove 5. i 14.), Vlada je naknadno predložila Na-
rodnoj skupštini da i njih usvoji. Narodna skupština je, ve inom gla-
sova, prihvatila ova dva amandmana. Svih 13 usvojenih amandmana 
podneli su narodni poslanici opozicije.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 126 prisutnih narodnih poslanika, 125 je glasalo za, a jedan 
nije glasao), usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon ima 31 lan.

10. Zakon o ambalaži i ambalažnom otpadu

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 12.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 55 aman-
dmana. Narodni poslanici vladaju e koalicije podneli su tri aman-
dmana, a 52 narodni poslanici opozicije. Narodni poslanici Demo-
kratske stranke podneli su tri amandmana, Srpske radikalne stran-
ke 29 amandmana, Demokratske stranke Srbije sedam amandma-
na, Nove Srbije dva amandmana, poslani ke grupe Napred Srbijo 
13 amandmana i Liberalno-demokratske partije jedan amandman. 
Od 55 podnetih amandmana narodnih poslanika, Zakonodavni od-
bor odbacio je dva (jedan kao nesaglasan sa Ustavom, i drugi kao 
nepotpun).

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su etiri aman-
dmana od kojih su tri amandmana podneli narodni poslanici DS i jedan 
amandman narodni poslanik Nove Srbije.  Ovi amandmani postali su 
sastavni deo predloga zakona. Od etiri usvojena amandmana, tri su 
podneli narodni poslanici vladaju e koalicije i jedan narodni poslanik 
opozicije.
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Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 126 prisutnih narodnih poslanika, 124 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 57 lanova.

11. Zakon o biocidnim proizvodima

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 09.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 
11 amandmana. Od 11 amandmana, narodni poslanici vladaju e ko-
alicije podneli su etiri amandmana, dok su sedam podneli narod-
ni poslanici opozicije. Narodni poslanici PUPS-a podneli su etiri 
amandmana, narodni poslanici Demokratske stranke Srbije podneli 
su etiri amandmana, narodni poslanici poslani ke grupe Napred 
Srbijo podneli su dva amandmana i jedan amandman je podneo na-
rodni poslanik Srpske radikalne stranke. Od ovih amandmana, Za-
konodavni odbor je, kao nepotpun, odbacio jedan amandman koji 
su na lan 11. Predloga zakona zajedno podneli narodni poslanici 
Demokratske stranke Srbije Milica Voji -Markovi , Milan Dimitri-
jevi  i Milan Lap evi .

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj 
skupštini da prihvati dva amandmana: na lan 23. koji je podneo na-
rodni poslanik Božidar Deli  (SRS) i na lan 26. koji je podneo narodni 
poslanik poslani ke grupe Napred Srbijo Stefan Zankov. Ovi aman-
dmani postali su sastavni deo predloga zakona.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 126 prisutnih narodnih poslanika, 125 je glasalo za, a jedan 
nije glasao), usvojila Predlog zakona o biocidnim proizvodima, u celi-
ni. Zakon ima 66 lanova.

12. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti životne sredine

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 12.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 60 aman-
dmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je jedan amandman 
(na lan 49.). Narodni poslanici Poslani ke grupe Za evropsku Srbiju 
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predložili su 17 amandmana (16 narodni poslanici Demokratske stran-
ke i jedan narodni poslanik SDP), narodni poslanici DSS predložili su 
20 amandmana, narodni poslanici NS etiri amandmana, narodni po-
slanici SRS 17 amandmana, dok su po jedan amandman podneli narod-
ni poslanici LDP i poslani ke grupe Napred Srbijo. Narodni poslanici 
vladaju e koalicije predložili su 17 amandmana, a narodni poslanici 
opozicije 43 amandmana. 

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj 
skupštini da prihvati 24 amandmana narodnih poslanika i 1 amandman 
Odbora za zaštitu životne sredine. Prihva eno je  17 amandmana posla-
ni ke grupe Za evropsku Srbiju (16 DS + 1 SDP Munir Poturak), pet 
amandmana koje su podneli narodni poslanici DSS i dva amandmana 
NS. Ovi amandmani postali su sastavni deo Predloga zakona.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 128 prisutnih narodnih poslanika, 127 je glasalo za, a jedan 
nije glasao), usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon ima 75 lanova.

13. Zakon o hemikalijama

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 09.02.2009. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 77 
amandmana. Narodni poslanici SRS podneli su 67 amandmana, narod-
ni poslanici poslani ke grupe Napred Srbijo podneli su osam aman-
dmana i po jedan amandman su podneli narodni poslanici Nove Srbije i 
Demokratske stranke. Od 77 podnetih amandmana, samo jedan su pod-
neli narodni poslanici vladaju e koalicije, dok su 76 podneli narodni 
poslanici opozicije.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj skup-
štini da prihvati dva amandmana i to jedan narodnog poslanika DS-a i 
jedan narodnog poslanika Nove Srbije. Ovi amandmani postali su sastav-
ni deo predloga zakona. Od dva usvojena amandmana, jedan je podneo 
narodni poslanik vladaju e koalicije i jedan narodni poslanik opozicije.

Narodna skupština je na sednici 12.05.2009. godine ve inom gla-
sova (od 126 prisutnih narodnih poslanika, 122 su glasala za, a etiri 
nisu glasala), usvojila Predlog zakona o hemikalijama, u celini. Zakon 
ima 108 lanova.
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14. Zakon o Fondu za zaštitu životne sredine

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 12.06.2009. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na Predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 48 aman-
dmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je tri amandmana (na 
lanove 7, 16. i 22.). Narodni poslanici DSS podneli su 22 amandma-

na, narodni poslanici SRS 11 amandmana, koliko su podneli i narodni 
poslanici poslani ke grupe Napred Srbijo, tri amandmana podneli su 
narodni poslanici Nove Srbije i jedan amandman samostalni narodni 
poslanik Vladan Bati  (DHSS). Svih 48 amandmana koje su podneli 
narodni poslanici, podneli su poslanici opozicije. Narodni poslanici vla-
daju e koalicije nisu podneli nijedan amandman na Predlog zakona.

Zakonodavni odbor je kao nepotpun odbacio Amandman koji je 
narodni poslanik Dragan oli  (SRS) podneo na lan 21. Predloga 
zakona.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj 
skupštini da prihvati devet amandmana narodnih poslanika i to tri 
amandmana koje su podneli narodni poslanici DSS, jedan amandman 
narodnog poslanika NS i pet amandmana narodnih poslanika SRS. Pri-
hva ena su i tri amandmana koje je podneo Odbor za zaštitu životne 
sredine. Ovi amandmani postali su sastavni deo predloga zakona. Svih 
devet prihva enih amandmana narodnih poslanika podneli su poslanici 
opozicije.

Narodna skupština je, na sednici 31.08.2009. godine ve inom gla-
sova (od 128 prisutnih narodnih poslanika, 124 su glasala za) usvojila 
Predlog zakona o Fondu za zaštitu životne sredine, u celini. Zakon ima 
34 lana.

15. Zakon o meteorološkoj i hidrološkoj delatnosti

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 13.10.2010. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 16 
amandmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je dva amandma-
na. Od 16 amandmana narodnih poslanika 14 su podneli narodni posla-
nici Srpske radikalne stranke, dok su dva amandmana podneli narodni 
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poslanici DSS. Narodni poslanici vladaju e koalicije nisu podneli nije-
dan amandman.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su etiri aman-
dmana narodnih poslanika: tri amandmana koje su podneli narodni po-
slanici SRS i jedan koji su podneli narodni poslanici DSS. Prihva eni 
su i amandmani Odbora za zaštitu životne sredine. Narodna skupština 
je prihvatila ove amandmane. Sve prihva ene amandmane narodnih 
poslanika podneli su narodni poslanici opozicije.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom gla-
sova (od 129 prisutnih narodnih poslanika, 123 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 54 lana.

16. Zakon o izmenama i dopunama 
Zakona o zaštiti prirode

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 28.09.2010. 
godine sa predlogom da se donese po hitnom postupku.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici su podneli ukupno 
30 amandmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je 2 aman-
dmana. Od ukupno 30 amandmana narodnih poslanika, osam su 
podneli narodni poslanici DS, odnosno narodni poslanik Ljiljana 
Zdravkovi , jedan amandman je podneo narodni poslanik SPS De-
jan Radenkovi , 13 amandmana su podneli narodni poslanici DSS i 
osam narodni poslanici SRS. Narodni poslanici vladaju e koalicije 
podneli su devet amandmana, dok su preostalih 21 amandman pod-
neli narodni poslanici opozicije. 

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su devet 
amandmana narodnih poslanika i to osam koje je podnela narod-
ni poslanik DS Ljiljana Zdravkovi  i jedan koji je podneo narodni 
poslanik SPS Dejan Radenkovi . Prihva eni su i amandmani Od-
bora za zaštitu životne sredine. Narodna skupština je prihvatila ove 
amandmane. Nije prihva en nijedan amandman narodnih poslanika 
opozicije.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom 
glasova (od 129 prisutnih narodnih poslanika, 125 su glasala za), 
usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon ima 59 lanova.
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17. Zakon o izmenama i dopunama Zakona
o hemikalijama

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 21.09.2010. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su ukupno 21 
amandman od kojih su dva podneli narodni poslanici DS, osam na-
rodni poslanici DSS, devet narodni poslanici SRS i po jedan narodni 
poslanici PUPS i NS. Narodni poslanici vladaju e koalicije podneli su 
tri amandmana, dok su preostalih 18 amandmana podneli narodni po-
slanici opozicije.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su etiri aman-
dmana: po jedan amandman narodnih poslanika DS i DSS i dva aman-
dmana koje su u istovetnom tekstu podneli narodni poslanici DSS i DS. 
Narodna skupština je prihvatila ove amandmane. Od prihva ena etiri 
amandmana, dva su podneli narodni poslanici vladaju e koalicije, a 
dva narodni poslanici opozicije.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom gla-
sova (od 129 prisutnih narodnih poslanika, 128 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 19 lanova.

18. Zakon o izmenama i dopunama Zakona 
o biocidnim proizvodima

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 21.09.2010. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona podneto je ukupno 17 amandmana od ko-
jih je jedan podneo narodni poslanik DS, sedam narodni poslanici DSS 
i devet narodni poslanici SRS. Narodni poslanici vladaju e koalicije 
podneli su jedan amandman, dok su preostalih 16 amandmana podneli 
narodni poslanici opozicije.

Narodni poslanici Milan Dimitrijevi , Milica Voji -Markovi , 
Donka Banovi  i dr Nikola Lazi , pisanim putem, 20.10.2010. godine 
povukli su Amandman sa ispravkom na lan 17.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su tri amandmana 
i to dva amandmana narodnih poslanika DSS i jedan amandman narod-
nog poslanika DS koji je istovetan jednom od prihva enih amandmana 
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narodnog poslanika DSS. Narodna skupština privatila je ove amandma-
ne. Od usvojenih amandmana jedan je podneo narodni poslanik vlada-
ju e koalicije i dva narodni poslanici opozicije.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom gla-
sova (od 129 prisutnih narodnih poslanika, 126 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 23 lana.

19. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti 
od buke u životnoj sredini

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 27.09.2010. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 13 aman-
dmana od kojih je jedan podneo narodni poslanik DS i po šest narodni 
poslanici DSS i SRS. Od ovih amandmana, jedan je podneo narodni 
poslanik vladaju e koalicije, dok su preostalih 12 podneli narodni po-
slanici opozicije.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su tri amandma-
na i to jedan koji je podneo narodni poslanik DS i dva koje su podneli 
narodni poslanici SRS. Narodna skupština je prihvatila ove amandma-
ne. Od tri usvojena amandmana jedan je podneo narodni poslanik vla-
daju e koalicije i dva narodni poslanici opozicije.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom gla-
sova (od 128 prisutnih narodnih poslanika, 124 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 15 lanova.

20. Zakon o izmenama i dopunama Zakona 
o upravljanju otpadom

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 01.10.2010. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 10 aman-
dmana. Odbor za zaštitu životne sredine podneo je jedan amandman. 
Od 10 podnetih amandmana narodnih poslanika, devet su podneli na-
rodni poslanici SRS i jedan narodni poslanik NS. Narodni poslanici 
vladaju e koalicije nisu podneli nijedan amandman.
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Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine prihvatili su jedan aman-
dman narodnog poslanika NS i amandman Odbora za zaštitu životne 
sredine. Narodna skupština je prihvatila ove amandmane. Prihva eni 
amandman narodnog poslanika podneo je narodni poslanik opozicije.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom gla-
sova (od 129 prisutnih narodnih poslanika, 123 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 26 lanova.

21. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o strateškoj proceni 
uticaja na životnu sredinu

Predlog zakona Narodnoj skupštini podnela je Vlada 27.09.2010. 
godine sa predlogom da se uzme u pretres.

Na predlog ovog zakona narodni poslanici su podneli šest aman-
dmana od kojih su po tri podneli narodni poslanici DSS i SRS. Narodni 
poslanici vladaju e koalicije nisu podneli nijedan amandman.

Vlada i Odbor za zaštitu životne sredine predložili su Narodnoj 
skupštini da odbije svih šest amandmana. Narodna skupština nije pri-
hvatila nijedan amandman narodnih poslanika.

Narodna skupština je na sednici 23.11.2010. godine ve inom gla-
sova (od 129 prisutnih narodnih poslanika, 128 su glasala za), usvojila 
Predlog zakona, u celini. Zakon ima 14 lanova.

22. Zakon o vodama i Zakon o šumama

Pored ovih zakona, ima osnova da u analizu uklju imo i dva zako-
na iz oblasti poljoprivrede koji se u zna ajnoj meri odnose i na zaštitu 
životne sredine: Zakon o šumama i Zakon o vodama. Važno je napo-
menuti da su u analizu mogli biti uklju eni i još neki zakoni poput Za-
kona o planiranju i izgradnji koji pripada oblasti gra evine ili Zakona o 
transportu opasnog tereta i Zakona o cevovodnom transportu gasovitih 
i te nih ugljovodonika i distribuciji gasovitih ugljovodonika koji pripa-
daju oblasti saobra aja i energetike ili nekoliko zakona iz oblasti poljo-
privrede poput Zakona o zdravlju bilja, Zakona o sredstvima za zaštitu 
bilja s obzirom na to da je materija koju ure uju od velikog zna aja 
za životnu sredinu. Me utim, ovi zakoni ne ure uju direktno pitanja 
zaštite životne sredine, ve u pojedinim odredbama zaštitu životne sre-
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dine isti u kao cilj koji se preciznije ure uje drugim zakonima poput 
Zakona o proceni uticaja na životnu sredinu. Sa druge strane, Zakon o 
vodama je na internet stranici Ministarstva životne sredine, rudarstva i 
prostornog planiranja na kojoj se mogu na i usvojeni propisi, propisi 
koji su u fazi usvajanja, prezentacije, video materijali, kao i izveštaji 
iz oblasti zaštite životne sredine29, uvršten u zakone iz oblasti zaštite 
životne sredine. Vode i se time, odlu ili smo da ovde razmotrimo i Za-
kon o šumama. 

Zakon o vodama i Zakon o šumama usvojeni su na sednici Narodne 
skupštine 05.05.2010. godine na kojoj je usvojen set zakona iz oblasti 
poljoprivrede. Zakon o vodama usvojen je po hitnom postupku.

Zakon o vodama

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 51 aman-
dman. Odbor za poljoprivredu podneo je 12 amandmana. Od 51 aman-
dmana koje su podneli narodni poslanici, 16 amandmana je podneo na-
rodni poslanik Siniša Stamenkovi  (PUPS), tri amandmana su podneli 
narodni poslanici poslani ke grupe manjina odnosno SVM, 11 aman-
dmana su podneli narodni poslanici SRS, dok su 21 amandman podneli 
narodni poslanici SNS. Narodni poslanici vladaju e koalicije podneli 
su 19 amandmana, dok su preostalih 32 amandmana podneli narodni 
poslanici opozicije.

Vlada je prihvatila šest amandmana narodnih poslanika: tri aman-
dmana koje su podneli narodni poslanici SRS, dva amandmana koje 
su podneli narodni poslanici Poslani ke grupe Napred Srbijo i jedan 
amandman narodnog poslanika PUPS i 12 amandmana koje je podneo 
Odbor za poljoprivredu. Odbor za poljoprivredu predložio je Narod-
noj skupštini da prihvati sedam amandmana narodnih poslanika i to 6 
amandmana koje je prihvatila Vlada i jedan amandman narodnog po-
slanika PUPS u kom se predlaže da se iza lana 221. doda novi lan 
221a. Vlada nije prihvatila ovaj amandman sa obrazloženjem da je 
predložena formulacija kojom se vrši dopuna Predloga zakona nejasna 
i neprecizna. Narodna skupština je prihvatila šest amandmana narodnih 

29 http://www.ekoplan.gov.rs/src/I-Zivotna-sredina-102-document.htm (Pristuplje-
no 11. 09. 2011.). 
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poslanika koje su podržali i Vlada i Odbor za poljoprivredu i 12 aman-
dmana Odbora za poljoprivredu. Usvojene amandmane narodnih posla-
nika ve inom su podneli narodni poslanici opozicije: pet amandmana 
narodnih poslanika opozicije i jedan amandman narodnih poslanika 
vladaju e ve ine.

Narodna skupština je, ve inom glasova (od 127 prisutnih narodnih 
poslanika, 124 je glasalo za), usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon 
ima 228 lanova.

Zakon o šumama

Na predlog ovog zakona narodni poslanici podneli su 58 aman-
dmana. Od 58 amandmana, Zakonodavni odbor je, kao neblagovreme-
ne, odbacio 11 amandmana koje je podneo narodni poslanik poslani ke 
grupe manjina Arpad Fremond (SVM). Od preostalih 47 amandmana, 
narodni poslanici PUPS podneli su dva amandmana, narodni poslanici 
DSS devet amandmana, narodni poslanici SRS 15 amandmana, narodni 
poslanici poslani ke grupe Napred Srbijo 12 amandmana, dok su devet 
amandmana podneli narodni poslanici NS. Narodni poslanici vladaju e 
koalicije podneli su dva amandmana, a narodni poslanici opozicije 45 
amandmana.

Odbor za poljoprivredu podneo je 21 amandman koje su prihvatili 
predstavnici Vlade na sednici Odbora. Na narednoj sednici, Odbor je 
povukao iz procedure 11 amandmana.

Vlada i Odbor za poljoprivredu prihvatili su tri amandmana na-
rodnih poslanika: po jedan amandman narodnih poslanika DSS, PUPS 
i SRS. Narodna skupština je prihvatila ova tri amandmana narodnih 
poslanika i 10 amandmana Odbora za poljoprivredu. Od tri usvojena 
amandmana narodnih poslanika, jedan je podneo narodni poslanik vla-
daju e koalicije i dva narodni poslanici opozicije.

Narodna skupština je ve inom glasova (od 127 prisutnih narodnih 
poslanika, 122 su glasala za), usvojila Predlog zakona, u celini. Zakon 
ima 121 lan.



Peti deo

ANALIZA PROCESA USVAJANJA 
ZAKONA IZ OBLASTI BORBE 

PROTIV KORUPCIJE



185

Zoran Stojiljkovi
Univerzitet u Beogradu
Fakultet politi kih nauka

ANTIKORUPTIVNO ZAKONODAVSTVO

UVODNE NAPOMENE

Korupcija – gotovo endemski ukorenjena i raširena, posebno, nje-
ni „visokonaponski“ vidovi, vezani za zloupotrebu javnih ovlaš enja u 
svrhu sticanja nelegalne dobiti, na jednoj i sinekura i renti, na drugoj 
strani, godinama su ve  za gra ane Srbije, ali i drugih zemalja u tranzi-
ciji, jedan od tri – etiri klju na problema.

Posebno su izvršna politi ka vlast, ali i nosioci klju nih upravnih 
funkcija izloženi izazovima, ali i optužbama za korupciju i lišeni do-
voljnog kredibiliteta i poverenja javnosti.

Politi ki transferi poslanika i odbornika i duh nagodbi, cenkanja 
i trgovine raširen i u lokalnom i u nacionalnom parlamentu, postavili 
su i parlament i politi ke stranke u fokus analize politi ke korupcije. 
Prelazak itavih poslani kih grupa iz opozicije u vlast, i obratno, po-
liti ki život u Srbiji izlažu realnoj opasnosti prisustva latinoameri kog 
fenomena partido de aluguel – stranaka u zakup i za iznajmljivanje 
podrške.

Posledi no, nalazi i istraživanja Transparentnosti, dobijeni unutar 
Globalnog barometra korupcije, kao i istraživanja USAID-a i IFES-a, 
pokazuju da se u itavom regionu politika percipira kao sfera društva 
najizloženija korupciji. Gra ani naime smatraju da korupcija ima ve i 
uticaj na politi ki, nego na li ni život i poslovno okruženje.

Primera radi, u etiri talasa istraživanja koje je Medium Gallup ra-
dio 2009 – 2011. godine za UNDP najsnažniji utisak ostavlja dramati-
an stepen prekida veza izme u gra ana i vlasti u Srbiji.

Komotnom, kvali  kovanom ve inom gra ani, novembra 2011.
godine, prihvataju, recimo, tvrdnje da stvari u Srbiji idu u pogrešnom 
smeru (73 odsto), odnosno da su politi ari (83 odsto) previše korumpi-
rani da bi se zaista borili protiv korupcije. Pošto ni Vlada ni politi ari, 
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kako pozicioni, tako i opozicioni, nisu u stanju da spre e korupciju, 
treba ih posmenjivati (70 odsto). Posebno vlasnici velikih  rmi imaju 
koristi od veza sa korumpiranim vlastima (74 odsto).

Logi no se otvara pitanje: zašto toliko korupcije i pri a o korupciji 
u politici?

Sveprisutne sumnje i optužbe i stvarna, visoka mera raširenosti 
politi ke korupcije pre svega predstavljaju neželjeni, ali logi an nus-
efekat prenaglašene centralne, regulativne i usmeravaju e uloge poli-
tike i politi kih institucija. Dvostruka i dvostrana kupo-prodajna pri-
roda korupcionih aranžmana, odnosno injenica da se mo  i bogatstvo 
pretežno sti u i održavaju uz pomo  (i korumpiranje) politi ke vlasti 
ine politi ke mo nike izuzetno izloženim koruptivnim ponudama. Na 

drugoj strani, želja mnogih da unosnu i naplativu, ali nesigurnu poli-
ti ku poziciju konvertuju u trajniju ekonomsku mo  i vlasništvo vodi 
ne retko u situacije u kojima se iznu uje – za sebe ili za svoju stranku, 
odgovaraju a protiv usluga.

Primera radi, Sartori, unutar razmatranja politi ke korupcije kao 
o ekivanog efekta klijentelisti ke komponente politike, razlikuje dva 
vida politi ke korupcije. „Sa jedne strane imamo politi are i funkcione-
re koji su korumpirani, koji se „kupuju“ da bi uradili ili da ne bi uradili 
odre ene stvari, a sa druge strane imamo politi are koji iznu uju novac 
za svoju politi ku karijeru i koji ga uredno kradu za same sebe“ (Sarto-
ri, 2003: 168).

Na drugoj strani, osnovnu svrhu i suštinu antikoruptivne strategije 
ini promovisanje i uspostava sistema društvenog integriteta i prate ih 

mehanizama odgovornosti iji je cilj da korupciju u ini visokorizi nim 
poduhvatom sa neizvesnom i malom zaradom. Ako bi pošli od uve-
ne Klitkardove formule za odre enje korupcije, onda bi obrnuti sled: 
redukovati diskreciona ovlaš enja, razbiti monopole, a istovreme-
no uve ati, moralnu, politi ku i krivi nu odgovornost predstav-
ljao neku vrstu „dobitne kombinacije“ za uspešnu borbu protiv 
korupcije.

Više je nego o igledno da se korupcija javlja tamo gde postoji kom-
binacija mogu nosti i sklonosti. Antikoruptivne strategije treba da budu 
usmerene na oba inioca.

Mogu nosti mogu biti minimalizovane putem sistemskih refor-
mi, a sklonost smanjena pove anjem transakcionih troškova, od-



187

nosno preokretanjem scenarija „visoka dobit, nizak rizik“ u „niska 
dobit, veliki rizik“ delotvornim kombinovanjem preventivnih, pri-
silnih i odvra aju ih mehanizama odgovornosti.

Uspešna borba na suzbijanju korupcije mogu a je jedino ako 
postoji raširena svest o njenim razornim efektima, jasna i delatna 
politi ka volja, odgovaraju i normativno-institucionalni okvir i je-
dinstvena i koherentna antikoruptivna strategija, uklju iv monito-
ring i evaluaciju od strane nezavisnih tela.

PROBLEM KORUPCIJE U PROGRAMIMA 
POLITI KIH STRANAKA

Borba protiv gotovo endemski raširene korupcije i formiranje od-
govorne, kompetentne i nekorumpirane vlasti bili su jedno od klju nih 
obe anja novih demokratskih vlasti, nakon promena oktobra 2000. go-
dine. itavu deceniju kasnije rašireno dominantno uverenje da su na 
planu redukovanja korupcije u inci krajnje nedovoljni, neophodnom, 
ak nužnom ini analizu efekata borbe protiv korupcije.

Klju na injenica je da su relevantne, parlamentarne stranke, po-
sebno one koje su u protekloj deceniji, ali i u itavom periodu od uvo-
enja višepartizma, imale parlamentarni status i u kra im ili dužim 

intervalima u estvovale u izvršnoj vlasti, odlu uju e uticale kako na 
zakonodavnu aktivnost, tako i na dizajniranje antikoruptivnih mera u 
javnim politikama. Smatram zato neophodnim prethodno, bar sumarno 
navo enje stavova o korupciji i antikoruptivnim strategijama prisutnih 
u njihovim programskim i izbornim dokumentima, posebno onim do-
netim nakon 2007. godine, odnosno u vreme i nakon formiranja aktuel-
nog saziva parlamenta.

Veoma je pritom, sa stanovišta nivoa i same mogu nosti informisanja 
gra ana, indikativna injenica da izborni programi iz 2008. godine nisu 
dostupni na internet stranicama politi kih stranaka. DS, npr. ima izborni 
program za 2007. godinu i nekoliko ranijih godina, ali ne i program koji 
je iznela pred bira e na poslednjim izborima. Jedina politi ka partija koja 
ima izborni program iz 2008. godine na svom veb sajtu je LDP.

Gotovo sve politi ke stranke u svojim programima isti u da je ko-
rupcija zna ajan problem koji postoji u svim sferama društva zbog ega 
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borbu protiv korupcije politi ke stranke postavljaju kao jedan od svojih 
prioritetnih ciljeva i zadataka. Korupcija se pominje naj eš e kao poli-
ti ki problem, a zatim kao ekonomski. Posebne oblasti u kojima se uo-
ava problem korupcije u programima politi kih stranaka su zdravstvo, 

pravosu e, ali i kultura i obrazovanje.
DS isti e, recimo, problem korupcije u vlasti odnosno opasnost od 

korupcije i uticaja mo nih  nansijskih grupa na donošenje politi kih 
odluka. Tre i od šest osnovnih ciljeva kojima teži DS je e  kasna, jef-
tina i nekorumpirana vlast koja obavlja svoj posao i ne pokušava da 
nametne svoj monopol privredi i društvu. Jedan od na ina borbe protiv 
korupcije koji predlaže DS jeste saradnja sa nevladinim organizacija-
ma i gra anskim inicijativama u zajedni koj podršci svim vidovima 
društvene kontrole, merenja u inaka i podnošenja javnog ra una za sve 
poslove nosilaca vlasti.

U cilju borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala, SPS se 
zalaže za pravnu državu koja štiti sve gra ane podjednako. Uspostav-
ljanje zakonitosti, pravna sigurnost i nezavisnost pravosu a, kao i ja a-
nje Ustavnog suda klju ni su za suzbijanje korupcije i vra anje pove-
renja gra ana.

U programu G17 plus isti e se da korupcija na svim nivoima i dalje 
buja i da je malo osu enih za zloupotrebe u prethodnom periodu. Po-
sebno se isti e problem korupcije u pravosu u. Ova stranka isti e da bi 
suzbijanju korupcije u inspekcijskim službama doprinelo uproš avanje 
administrativnih procedura, dok u ostalim oblastima ne precizira me-
tode borbe protiv korupcije. Dokumenti Ujedinjenih regiona Srbije su 
dominantno posve eni decentralizaciji smatraju i da je ona klju na za 
rešavanje svih ostalih društvenih problema.

U programu SNS „Bela knjiga – programom do promena“, proble-
mu korupcije posve uje se zna ajan prostor. Naprednjaci isti u da je 
korupcija raširena u svim sferama društva i države i smatraju da je to 
posebno slu aj u zemljama koje su uspostavile „partijski kapitalizam”.

Ova stranka je 2011. godine donela Platformu za borbu protiv ko-
rupcije i kriminala po modelu „pet puta pet“ što ozna ava pet politika, 
pet reformi, pet vrednosti, pet metoda i pet ciljeva. Ova platofma posta-
la je sastavni deo strana kog programa. SNS je ovom platformom de  -
nisala slede ih pet ciljeva: 1. eliminisanje koruptivnog odnosa izme u 
kriminalno ste enog i tajkunskog kapitala i politike; 2. Srbija više ne 
sme da bude na mapi tranzitnih ruta za trgovinu narkoticima, a u njoj e 
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proizvodnja i promet opojnih droga biti svedeni na najmanju mogu u 
meru; 3. u borbi protiv korupcije, Srbija e da bude primer u regionu 
sa rezultatima jasno vidljivim gra anima, privredi i stranim investi-
torima; 4. Srbija e imati dekriminalizovanu i profesionalnu državnu 
upravu; 5. Srbija e biti država u kojoj je stvoren stabilan i bezbedan 
ambijent bezbednosti kao rezultat sinhronizovanog delovanja svih se-
gmenata sistema – izvršne vlasti, lokalnih samouprava, policije i službi 
bezbednosti, zajedno sa pravosudnim organima. Posebne mere koje e 
takvu borbu omogu iti su: politika nulte tolerancije prema svim obli-
cima kriminala i korupcije, zajedni ko delovanje gra ana i državnih 
organa, partnerstvo sa drugima u svetu koji rade na istom poslu, tran-
sparentnost u radu, politika odrešenih ruku i pomo i profesionalcima. 
Pet reformi u borbi protiv korupcije i kriminala koje e SNS sprovesti 
su: reforma pravosu a, reforma zakonske regulative, reforma organa i 
službi bezbednosti, reforma sistema javnih nabavki, reforma i stvara-
nje profesionalne državne uprave. Pet vrednosti za koje se zalaže SNS 
su: integritet, posve enost, odlu nost, beskompromisnost i stru na os-
posobljenost. Pet metoda kojima se prethodno pomenuto postiže su: 
izgradnja institucionalnih kapaciteta, ulaganje u materijalne resurse, 
oduzimanje imovine ste ene izvršenjem krivi nih dela, ja anje sarad-
nje na državnom i me unarodnom nivou i zeleno svetlo za sprovo enje 
postoje ih strategija za borbu protiv pojedina nih grana organizovanog 
kriminala, kao i donošenje novih.

I SRS u svom programu isti e da je korupcija zahvatila sve pore 
društva. SRS se zalaže za to da se dosadašnji nosioci vlasti za koje se 
utvrdi da su korupcijom došli do odre enih materijalnih dobara izvedu 
pred lice pravde i uz oduzimanje ovako ste ene imovine rigorozno ka-
zne. „Jedino strog odnos prema nosiocima javnih funkcija, uz perma-
nentnu kontrolu izvršenja obaveza od strane vlasti, može da zaustavi i 
u korenu sase e korupciju, kao jedno od najve ih zala u državi. Srpska 
radikalna stranka e se maksimalno založiti za raskrinkavanje korupci-
onaških afera i primerno kažnjavanje korumpiranih funkcionera u srp-
skoj državi“, isti e se u programu SRS.

LDP borbu protiv korupcije stavlja me u šest osnovnih ciljeva u 
svom ekonomskom programu. Na prvom mestu je ulazak u EU bez 
alternative, a ve  na drugom borba protiv korupcije kao racionalnog 
odgovora pojedinca na uplitanje države u privredu. LDP pre svega, sa-
glasno svojoj liberalnoj i tržišnoj poziciji, isti e smanjenje uloge drža-
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ve u ekonomiji kao jedini na in za suzbijanje korupcije, i svo enje obi-
ma javnih nabavki na razumnu i ekonomski opravdanu meru: „Osnovu 
borbe protiv korupcije treba da ini ja anje tržišnih odnosa i konkuren-
cije kako bi se politi arima dalo što manje nadležnosti u privredi, jer je 
nivo korupcije u direktnoj vezi s udelom državne svojine i stepenom re-
gulisanosti privrede. Inicijative poput postojanja Saveta za borbu pro-
tiv korupcije nisu loše, ali klju no je ukidanje državnih agencija koje 
arbitrarnim odlukama mogu da uti u na raspodelu resursa. Klju no je 
da država obavlja što je mogu e manje poslova, kao i da se zna ajno 
smanji broj ministarstava i regulatornih tela“.

Nova Srbija i Demokratska stranka Srbije su jedine parlamentarne 
politi ke partije koje u svojim izbornim programima ak ni ne pominju, 
barem ne direktno i eksplicitno problem korupcije.

Mogli bismo zaklju iti da se nijedna politi ka partija ne smatra od-
govornom za problem korupcije i da sve isti u spremnost da se s ovim 
problemom suo e iako se u programima ne razra uju konkretni koraci 
niti metode suzbijanja korupcije.

U tom smislu, konkretnije stavove i predloge prakti nih politika 
pre možemo na i u izjavama i saopštenjima ili izbornim programima i 
platformama, nego u strana kim programima.

ANALIZA PROCESA USVAJANJA ZAKONA

Antikoruptivna regulativa i aktivnosti 2000 – 2008. godine

Hronološki posmatrano, prva zna ajna antikorupcijska mera Vlade 
bila je, uz veliku medijsku pompu, osnivanje Saveta za borbu protiv 
korupcije, krajem 2001. godine.

Savet je osnovan kao stru no-savetodavno telo Vlade sa zadatkom 
da predlaže mere koje treba preduzeti u borbi protiv korupcije, ali i da 
prati njihovo sprovo enje i inicira donošenje propisa i mera usmerenih 
na njeno redukovanje. Naglašena kriti nost lanova, uz istovremeni ne-
autonomni, konsultativni status Saveta, u inili su, me utim, da gotovo 
deceniju duga istorija odnosa Saveta i postoktobarskih vlada pretežno 
bude istorija sukoba, nerazumevanja i (od strane vlada) ignorisanja.

Od formiranja Saveta, kao i kreiranja Strategije za borbu protiv 
korupcije (krajem 2005. godine), ostvaren je bar pomak na normativ-



191

no-institucionalnoj ravni. U prva svoja tri saziva nakon 2000. godine, 
Narodna skupština Republike Srbije donela je set zakona od kojih se, 
naglašenom svojom antikoruptivnom dimenzijom, izdvaja slede ih de-
vet: Zakon o budžetskom sistemu, Zakon o javnim nabavkama, Zakon 
o  nansiranju politi kih stranaka, Zakon o spre avanju sukoba interesa 
pri vršenju javnih funkcija, Zakon o slobodnom pristupu informacijama 
od javnog zna aja,  Zakon o Zaštitniku gra ana, nov Krivi ni zakonik, 
Zakon o Državnoj revizorskoj instituciji, kao i Zakon o spre avanju 
pranja novca.

Neautonomni status, nedovoljni raspoloživi resursi, odnosno 
odsustvo prakti ne podrške telima koja treba da se bave njihovom 
implementacijom – razorna kombinacija odsustva (dovoljne) po-
liti ke volje i nedovoljnih formiranih administrativnih kapaci-
teta su, me utim, krajnje limitirali prakti ne efekte antikoruptivnog 
zakonodavstva.

Najja u argumentaciju u prilog iznetoj tezi pružaju institucionalno 
dizajniranje, stvoreni administrativni kapaciteti i uticaj i efekti delova-
nja nezavisnih tela, odnosno„ etvrte grane vlasti. „Ovu granu vlasti sa-
injavaju nezavisna, regulatorna tela i agencije koje su tu da kontrolišu 

rad vlasti, pre svega, izvršne. Da bi nezavisna tela vršila svoju funkciju, 
neophodno je da imaju ovlaš enja i autoritet da nametnu funkcioneri-
ma sankcije, ukoliko su prekršili zakone. U etvrtu granu vlasti naj e-
š e se ubrajaju, antikorupciona tela, komisije za zaštitu ljudskih prava, 
revizorske institucije, zaštitnik gra ana, poverenik za informacije od 
javnog zna aja i druga sli na tela. Da bi ona bila e  kasna moraju imati 
širok spektar ovlaš enja – od  nansijske kontrole, regulacije nadzora, 
traženja i iznošenja podataka od javnog zna aja, pa do izricanja odre-
enih sankcija za prekršioce pravnih normi. Ukoliko su nezavisna tela 

formirana, ali u praksi ne mogu da izvršavaju svoja ovlaš enja, samo 
su fasadnog karaktera i ne doprinose odgovornosti nosilaca javnih 
funkcija.

U Srbiji je Zakon o zaštitniku gra ana donet 2005. godine. Zašit-
nika gra ana bira Narodna skupština apsolutnom ve inom na pred-
log Odbora za ustavna pitanja. Pravo na predlaganje kandidata za ovu 
funkciju ima svaka od poslani kih grupa u parlamentu. Ombudsman 
se bira na period od 5 godina i može biti samo još jednom izabran na 
istu funkciju. On uživa imunitet kao i narodni poslanici. Sredstva za 
rad obezbe uju se u budžetu na osnovu predloga koji zaštitnik gra a-
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na podnosi Vladi. Zakonom je predvi eno da ombudsman ima etiri 
zamenika:

– za ljudska prava i prava lica lišenih slobode;
– za ravnopravnost polova, prava deteta i prava lica sa hen di-

kepom;
– za prava nacionalnih manjina i;
– za dobru upravu, odnosno, pravilno i zakonito funkcionisanje 

administracije.
Iako je Zakon o zaštitniku gra ana donet 2005. godine, on je iza-

bran tek 2007. godine, a njegove zamenike Narodna skupština je iza-
brala 2008. godine. Pored odugovla enja sa izborom ombudsmana, ka-
rakteristi no je da Vlada nije blagovremeno i na adekvatan na in obez-
bedila materijalne i logisti ke uslove za njegov rad.

Poverenik za informacije od javnog zna aja i zaštitu podataka 
o li nosti je samostalan državni organ, nezavisan u vršenju nadležnosti, 
a glavna funkcija mu je obezbe enje ostvarivanja prava na slobodan 
pristup informacijama od javnog zna aja Njegova nadležnost je pra e-
nje poštovanja obaveza organa vlasti utvr enih zakonom i izveštavanje 
javnosti i parlamenta o tome. On, tako e, ima pravo da inicira izmene 
propisa radi unapre enja prava na pristup informacijama. Bira ga Na-
rodna skupština na period od 7 godina, sa mogu noš u jednog ponov-
nog izbora. Sredstva za njegov rad obezbe uju se iz budžeta Republike 
Srbije. Poverenik ne može tražiti ili primati uputstva od državnih orga-
na i drugih lica.

Kada je re  o funkcionisanju ovog organa u praksi, primetni su pro-
blemi sli ni onima koji su vezani i za funkcionisanje institucije Ombud-
smana. Opstrukcija rada poverenika bila je evidentna na svim nivoima, 
od najvišeg državnog do lokalne samouprave. O tome govori i jedan 
od skorijih primera, kada je Republi ko javno tužilaštvo po prvi put 
tužilo nezavisno telo – Poverenika Rodoljuba Šabi a „kako bi zaštitilo” 
Viši sud kome je poverenik naložio da dostavi originalne transkripte sa 
jednog su enja30.

Slede e nezavisno telo koje je od ogromnog zna aja za kontrolu 
izvršne vlasti je Državna revizorska institucija (DRI). DRI treba da 
vrši reviziju državnog budžeta, direktnih i indirektnih budžetskih ko-

30 http://www.blic.rs/Vesti/Drustvo/255878/Tuzilastvo-goni-Sabica-jer-sud-nece-
da-mu-da-podatke , Pristupljeno 14.06.2011.
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risnika, lokalnih vlasti, Narodne banke Srbije, javnih preduze a, po-
liti kih stranaka, kao i kontrolu trošenja me unarodnih donacija i po-
mo i. Zakon o državnoj revizorskoj instituciji donet je 14. novembra 
2005. godine, ali je Savet Državne revizorske institucije izabran tek 
dve godine kasnije. Savet ima 5 lanova – predsednika, potpredsednika 
i tri lana koje bira Narodna skupština apsolutnom ve inom glasova 
na obrazloženi predlog svog nadležnog radnog tela. DRI je poput ve  
navedenih nezavisnih tela imala probleme vezane za probijanje roka u 
kome je trebalo da bude konstituisana, upravo zbog velikog uticaja po-
liti kih stranaka koje su imale presudan uticaj na izbor lanova Saveta 
DRI. Poslovnik DRI, Skupština je usvojila tek u januaru 2009. godine, 
kada su se kona no stekli uslovi da ona po ne da vrši poslove iz svoje 
nadležnosti. Tako e, teško u predstavlja i mali broj zaposlenih i ne-
dostatak prostora. Tek krajem 2009. godine državni revizor Radoslav 
Sretenovi  podneo je prvi Izveštaj o reviziji budžeta za 2008. godinu u 
kojem je na bazi jednog dela dokumentacije utvr eno da je bilo povre-
da brojnih zakona, a naro ito onih koji se ti u javnih nabavki.

Istovremeno, vlasti su potpisale ili rati  kovale klju ne me unarod-
ne antikoruptivne instrumente poput OUN Konvencije protiv korupcije 
ili tri konvencije Saveta Evrope – Krivi nopravnu i Gra anskopravnu 
o korupciji, kao i Konvenciju o traženju, zapleni i kon  skaciji prihoda 
ste enih kriminalnim aktivnostima.

Tadašnja Državna zajednica Srbije i Crne Gore je, maja 2003. go-
dine, prijemom u Savet Evrope postala i lanica GRECO grupe.

Zbog vidljivog odsustva strateškog delovanja u borbi protiv korup-
cije, ali i jasnih preuzetih obaveza unutar GRECA, Narodna skupština 
Republike Srbije je, decembra 2005.godine, usvojila Odluku o utvr i-
vanju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije.

Odlukom se obavezuje Vlada da donese i prate i Akcioni plan za 
sprovo enje strategije, obezbedi sredstva za njegovo sprovo enje, kao 
i da predloži donošenje (tek tri godine kasnije usvojenog) zakona o for-
miranju nezavisnog antikorupcijskog tela (Agencije). Svi državni orga-
ni na koje se Strategija odnosi su bili u obavezi da sara uju u izradi i 
sprovo enju Akcionog plana31.

31 Sama Strategija kao formativni dokument je za osnovni, „strateški” cilj imala da 
poveže tri vrste mera: edukativne, preventivne i represivne. Strukturno, ona je 
podeljena na tri tematska poglavlja. U prvom se konstatuju uzroci i razorne po-
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U me uvremenu, Vlada je svojom odlukom formirala Komisiju 
koja bi se, do izbora nezavisnog tela, bavila primenom Nacionalne stra-
tegije za borbu protiv korupcije i preporuka GRECA.

Neposredni zadatak Komisije je bio da prati sprovo enje obave-
zuju ih preporuka GRECA, izradu sektorskih planova za borbu protiv 
korupcije i, pre svega, da pripremi Akcioni plan za sprovo enje Naci-
onalne strategije za borbu protiv korupcije.Vlada je svojom odlukom 
obavezala Komisiju da je o svom radu obaveštava na svakih 90 dana32.

Po uverenju stru ne javnosti, u bar pola od u me uvremenu done-
tih (8) klju nih antikoruptivnih zakona radilo se o prepravci i doradi 
tek nedavno usvojenih – gromoglasno najavljivanih i reklamiranih, a 
prakti no nedelatnih zakonskih projekata.

Primera radi, izmenama zakona o slobodnom pristupu informa-
cijama od javnog zna aja (jun 2007.) Poverenik je dobio mogu nost 

sledice korupcije, formulišu strateški ciljevi – stvaranje antikorupcijske kulture 
i redukovanje stepena korupcije, kao i uslovi za njeno efektivno sprovo enje. U 
drugom delu dokumenta se detektuje 7 klju nih arena za realizovanje seta an-
tikoruptivnih mera: politi ki sistem, pravosu e i policija (kao „poslednja linija 
odbrane“), sistem državne uprave, teritorijalne autonomije, lokalne samouprave 
i javnih službi, javne  nansije i privredni sistem, kao i gra ani i mediji, kao neka 
vrsta logisti ke podrške. Tre e poglavlje nagoveštava potrebu stvaranja (tek 4 go-
dine kasnije formiranog) nezavisnog tela koje e vršiti nadzor nad sprovo enjem 
Strategije i koordinirati rad državnih organa u borbi protiv korupcije.

32 Komisiju su inili predsednik i 9 lanova, sa svojim zamenicima, kao i sekre-
tar komisije. U sastav Komisije su ušli Ministar pravde Zoran Stojkovi , kao 
njen predsednik, predstavnici još tri ministarstva: Ministarstva unutrašnjih po-
slova (Službe za borbu protiv organizovanog kriminala), Ministarstva  nansija 
(Uprave za spre avanje pranja novca) i Ministarstva za državnu upravu i lokalnu 
samoupravu, kao i predstavnici Narodne skupštine, Vrhovnog suda, Republi kog 
javnog tužilaštva, Saveta za borbu protiv korupcije i predstavnici civilnog sektora 
i medija.

 Godinu dana kasnije (decembra 2006. godine) usvojen je i Akcioni plan za pri-
menu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije. U Akcionom planu je, u 
skladu sa evropskim standardima, za svaku od 7 oblasti za koje je Strategija utvr-
dila pravce delovanja, razra en posebni paket mera i aktivnosti vezan za ukupno 
ak 168 formulisanih konkretnih ciljeva. Pored spiska mera navode se taksativno 

institucije nadležne za njihovo sprovo enje, rokovi izvršenja, neophodna sred-
stva, kao i mogu i problemi i otpori. Sa politi kim promenama, odnosno prome-
nom sastava Vlade nakon izbora 2007. godine, Komisija je, me utim, prakti no 
prestala sa radom, a da formalno nije ugašena ni sa formiranjem Agencije za 
borbu protiv korupcije što re ito govori o politi kim (ne)prilikama u Srbiji.
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da pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona i opštih 
akata. Zna ajan antikoruptivni potencijal ima i Zakon o ra unovod-
stvu i reviziji (maj 2006.) kojim se uvodi nov sistem interne revizi-
je i upošljava ve i broj revizora. Izmenama i dopunama Zakona o 
Zaštitniku gra ana (jun 2007.), zamenici Zaštitnika gra ana dobijaju 
imunitet kao i narodni poslanici. Zaštitnik za svoj rad odgovara di-
rektno Narodnoj skupštini i ima pravo predlaganja zakona iz svoje 
nadležnosti.

Aktuelni parlamentarni saziv i antikoruprtivno zakonodavstvo 
(2008 – 2011.)

I nakon izbora održanih maja 2008. godine i formiranja novih po-
liti kih institucija i vladaju e koalicione ve ine, borba protiv korupcije 
ostaje i dalje jedan od pet klju nih prioriteta, visoko pozicioniran i na 
listi ciljeva „na mapi puta ka evropskim integracijama“.

Na preporuke i sugestije GRECA (25 preporuka iz 2008. godine) 
i Evropske komisije dominantna reakcija je, me utim, ponovo bila ra-
zrada normativnog dizajna.

Drugi pravac aktivnosti bio je redizajniranje seta ve  postoje ih i 
formiranje novih antikoruptivnih institucija (Agencija za borbu protiv 
korupcije) uz njihovo gotovo permanentno institucionalno prekrajanje i 
izmenu nadležnosti i ovlaš enja.

Predmetni okvir analize

Iako zna ajne konsekvence po institucionalni okvir i efekte bor-
be protiv korupcije može imati daleko širi predmetni okvir zakona, pri 
emu poseban zna aj imaju, recimo, set zakona kojima se ure uje sa-

stav, struktura i funkcionisanje pravosudnih institucija, zakonska regu-
lativa kojom se reguliše položaj državnih službenika ili pak osnivanje i 
delovanje politi kih stranaka, u užem, operativnom smislu u antikorup-
tivnu zakonsku regulativu usvojenu od strane aktuelnog saziva Narod-
ne skupštine od njegovog konstituisanja do 1.07.2011. godine ubraja-
mo naredne etiri grupe zakona:

Prvu grupu zakona ine zakoni kojima se ure uje slobodan pristup 
informacijama i podacima koji naravno ine bazi nu pretpostavku za 
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svako relevantno i efektivno antikoruptivno delovanje. Ovoj grupi pri-
padaju dva zakona:

Zakon o izmenama i dopunama zakona o slobodnom pristupu informaci-1. 
jama od javnog zna aja
Zakon o tajnosti podataka1. 

Drugu grupu zakona ine tri zakona kojima se ure uje antikorup-
tivni okvir za ekonomsko poslovanje, pre svega sistem javnih nabavki, 
kao i osnov za oduzimanje imovine ste ene vršenjem krivi niih dela: 

Zakon o zaštiti konkurencije1. 
Zakon o javnim nabavkama 1. 
Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi nog dela1. 

Tre u grupu ine dva zakona kojima se ure uje osetljiva zona  -
nansiranja aktivnosti politi kih subjekata – politi kih stranaka, koalici-
ja i izbornih lista i politi kog udruživanja grupa gra ana: 

Zakon o  nansiranju politi kih stranaka1. 
Zakon o  nansiranju politi kih aktivnosti1. 

Najzad, etvrtu grupu zakona ine dva zakona kojima se ure uju 
osnivanje, delatnost i ingerencije novoformirane antikoruptivne koor-
diniraju e institucije – Agencije za borbu protiv korupcije:

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije1. 
Zakon o izmenama i dopunama zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije1. 

Pristup informacijama

1. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu 
informacijama od javnog zna aja

Prethodno donetim Zakonom o slobodnom pristupu informacijama 
od javnog zna aja ure uju se prava na pristup informacijama od javnog 
zna aja kojima raspolažu organi javne vlasti, radi ostvarenja i zaštite 
interesa javnosti da zna i ostvarenja slobodnog demokratskog poretka 
i otvorenog društva.
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Radi ostvarivanja prava na pristup informacijama od javnog zna a-
ja kojima raspolažu organi javne vlasti, ustanovljava se Poverenik za 
informacije od javnog zna aja, kao samostalan državni organ, neza-
visan u vršenju svoje nadležnosti.

Procedure i akteri ostvarivanja prava na slobodan pristup 
informacijama

Prava na pristup mogu se izuzetno podvr i ograni enjima ako je to 
neophodno u demokratskom društvu radi zaštite od ozbiljne povrede 
pretežnijeg interesa zasnovanog na ustavu ili zakonu.

Naime, organ vlasti ne e tražiocu omogu iti ostvarivanje prava na 
pristup informacijama od javnog zna aja, ako bi time: 1) ugrozio život, 
zdravlje, sigurnost ili koje drugo važno dobro nekog lica; 2) ugrozio, 
omeo ili otežao spre avanje ili otkrivanje krivi nog dela, optuženje 
za krivi no delo, vo enje pretkrivi nog postupka, vo enje sudskog po-
stupka, izvršenje presude ili sprovo enje kazne, ili koji drugi pravno 
ure eni postupak, ili fer postupanje i pravi no su enje; 3) ozbiljno 
ugrozio odbranu zemlje, nacionalnu ili javnu bezbednost, ili me-
unarodne odnose; 4) bitno umanjio sposobnost države da upravlja 

ekonomskim procesima u zemlji, ili bitno otežao ostvarenje oprav-
danih ekonomskih interesa; 5) u inio dostupnim informaciju ili do-
kument za koji je propisima ili službenim aktom zasnovanim na 
zakonu odre eno da se uva kao državna, službena, poslovna ili 
druga tajna.

Odlu ivanje po zahtevu

Organ vlasti dužan je da bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 
dana od dana prijema zahteva, tražioca obavesti o posedovanju infor-
macije, stavi mu na uvid dokument koji sadrži traženu informaciju, od-
nosno izda mu ili uputi kopiju tog dokumenta.

Ako organ vlasti nije u mogu nosti, iz opravdanih razloga, da 
u roku obavesti tražioca o posedovanju informacije, da mu stavi 
na uvid dokument koji sadrži traženu informaciju, dužan je da o 
tome odmah obavesti tražioca i odredi naknadni rok, koji ne može 
biti duži od 40 dana od dana prijema zahteva, u kome e tražioca 
obavestiti.
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Postupanje Poverenika po prosle enom zahtevu

Po prijemu zahteva Poverenik proverava da li se dokument koji 
sadrži traženu informaciju na koju se zahtev odnosi nalazi u posedu 
organa vlasti koji mu je prosledio zahtev. Ako utvrdi da se dokument 
ne nalazi u posedu organa vlasti koji mu je prosledio zahtev tražioca, 
Poverenik e dostaviti zahtev organu vlasti koji taj dokument poseduje 
ili e tražioca uputiti na organ vlasti u ijem posedu se nalazi tražena 
informacija.

Pravo na žalbu

Tražilac može izjaviti žalbu Povereniku u roku od 15 dana od dostav-
ljanja rešenja organa vlasti, ako: 1) organ vlasti odbije da obavesti tražio-
ca o tome da li poseduje odre enu informaciju od javnog zna aja ili mu 
je ona ina e dostupna, da mu stavi na uvid dokument koji sadrži traženu 
informaciju, da mu izda, odnosno uputi kopiju dokumenta, ili ako to ne 
u ini u propisanom roku; 2) organ vlasti, ne odgovori u propisanom roku 
na zahtev tražioca; 3) organ vlasti uslovi izdavanje kopije dokumenta koji 
sadrži traženu informaciju uplatom naknade koja prevazilazi iznos nužnih 
troškova izrade te kopije; 4) organ vlasti ne stavi na uvid dokument koji 
sadrži traženu informaciju, odnosno ne izda kopiju tog dokumenta.

Rešavanje Poverenika po žalbi

Poverenik donosi rešenje bez odlaganja, a najdocnije u roku od 30 
dana od dana predaje žalbe, pošto omogu i organu vlasti da se pismeno 
izjasni, a po potrebi i tražiocu. Poverenik odbacuje žalbu koja je nedo-
puštena, neblagovremena i izjavljena od strane neovlaš enog lica. Or-
gan vlasti dokazuje da je postupao u skladu sa svojim obavezama 
predvi enim ovim zakonom.

Izbor i ovlaš enja Poverenika

Narodna skupština Republike Srbije bira Poverenika na predlog 
odbora Narodne skupštine nadležnog za informisanje. Za Poverenika 
se bira lice s priznatim ugledom i stru noš u u oblasti zaštite i unapre-
enja ljudskih prava. Poverenik se bira za vreme od sedam godina. Isto 

lice može biti birano za Poverenika najviše dva puta. Poverenik se ne 
može pozvati na odgovornost za mišljenje koje je izneo ili predlog 
koji je dao u vršenju svoje nadležnosti, a u postupku pokrenutom 
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zbog krivi nog dela u injenog u vršenju svoje nadležnosti ne može biti 
pritvoren bez odobrenja Narodne skupštine.

Nadležnost Poverenika

Poverenik: 1) prati poštovanje obaveza organa vlasti utvr enih 
ovim zakonom i izveštava javnost i Narodnu skupštinu o tome; 2) daje 
inicijativu za donošenje ili izmene propisa radi sprovo enja i unapre-
enja prava na pristup informacijama od javnog zna aja; 3) predlaže 

organima vlasti preduzimanje mera u cilju unapre ivanja njihovog rada 
ure enog ovim zakonom.

Izveštaji

U roku od tri meseca od okon anja  skalne godine, Poverenik pod-
nosi Narodnoj skupštini godišnji izveštaj o radnjama preduzetim od 
strane organa vlasti u primeni ovog zakona, kao i o svojim radnjama i 
izdacima.

Priru nik za ostvarivanje prava

Poverenik, bez odlaganja, ažurira priru nik sa prakti nim uput-
stvima za delotvorno ostvarivanje prava ure enih ovim zakonom. U 
priru niku mora se naro ito navesti sadržina i obim prava na pristup in-
formacijama od javnog zna aja kao i na ini na koji se ova prava mogu 
ostvariti.

Obaveza objavljivanja informatora 

Državni organ, najmanje jednom godišnje, izra uje informator sa 
osnovnim podacima o svom radu, koji sadrži naro ito: 1) opis ovlaš e-
nja, obaveza i organizacione strukture; 2) podatke o budžetu i sredstvi-
ma rada; 3) podatke u pogledu vrsta usluga koje neposredno pruža zain-
teresovanim licima; 4) postupak podnošenja zahteva državnom organu, 
odnosno ulaganja žalbi protiv njegovih odluka, radnji ili propusta; 5) 
pregled zahteva, žalbi i drugih neposrednih mera preduzetih od strane 
zainteresovanih lica, kao i odluka državnog organa povodom podnetih 
zahteva i uloženih žalbi, odnosno odgovora na druge neposredne mere 
preduzete od strane zainteresovanih lica; 6) podatke o na inu i mestu 
uvanja nosa a informacija, vrsti informacija koje poseduje, vrsti infor-

macija koje stavlja na uvid, kao i opis postupka podnošenja zahteva.
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Procedura donošenja zakona 

Kada je o (tre i put menjanom) Zakonu o slobodnom prisupu 
informacijama od javnog zna aja re , izmenama iz 2010. godine, se 
pre svega uvodi zakonska mogu nost i osnažuje praksa da rešenja Po-
verenika postaju obavezuju a, kona na i izvršna, a Poverenik je isto-
vremeno dobio ovlaš enja da sam sprovodi postupak administrativnog 
izvršavanja rešenja koja donosi. Istovremeno, me utim, rastu otpori i 
broj nerealizovanih rešenja.

Na Vladin predlog ovog zakona narodni poslanici iz šest poslani kih 
grupa – pet opozicionih (NS, SRS, DSS, LDP i Napred Srbijo) i jedne 
vladaju e (DS) podneli su ukupno 20 amandmana, od kojih je resorni Od-
bor za kulturu i informisanje prihvatio dva amandmana koje su podnele 
narodne poslanice i narodni poslanici DS i LDP, a Vlada ih je odbacila.

Vlada je odbila i predlog amandmana koji je podneo Zaštitnik gra-
ana kao ovlaš eni predlaga . Amandmanom Zaštitnika gra ana (aman-

dman kojim se iza lana 38. Predloga zakona dodaje nov lan) predla-
že se da se zaposleni u organu vlasti koji u ini, suprotno svojim radnim 
obavezama, dostupnom informaciju od javnog zna aja ne može pozvati 
na odgovornost ako informacija ukazuje: na postojanje korupcije, preko-
ra enje ovlaš enja, krivi nog dela, privrednog prestupa, neracionalnog 
raspolaganja javnim resursima, opasnosti za bezbednost, život i zdrav-
lje ljudi ili prikrivanje dokaza o navedenim delima i, posebno, ako je 
prethodno zaposleni obavestio o nepravilnostima nadležno lice ili službu 
organa vlasti, odnosno ako je imao osnovanog razloga da veruje da je 
nadležno lice ili organ u estvovao u pomenutim nepravilnostima.

Dodatno argumentuju i svoj amandman Zaštitnik gra ana se pozi-
va na preporuku GRECA (preporuka 21) da se obezbedi da se državni 
službenici koji u dobroj nameri prijave sumnju na korupciju u državnoj 
upravi na odgovaraju i na in zaštite od odmazde kada prijave svoju 
sumnju.

Od sli ne logike polazili su i amandmani narodnih poslanika Vlat-
ka Ratkovi a (DS) i Borisa Aleksi a (SRS).

U obrazloženju razloga odbijanja amandmana Zaštitnika gra ana 
Vlada isti e da je neprihvatljivo ostaviti na volju službeniku da proce-
njuje stepen poverljivosti podataka, kao i, pomalo so  sti ki, stav da je 
besmisleno lica koja savesno i po zakonu vrše svoje obaveze pozi-
vati na odgovornost i odre ivati uslove kada ne e biti odgovorni.
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U danu za glasanje Narodna skupština je ve inom glasova (od 127 
prisutnih (pozicionih) poslanika, za je glasalo njih 125) usvojila Pred-
log zakona o izmenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu in-
formacijama od javnog zna aja.

2. Zakon o tajnosti podataka

Na ovaj sopstveni zakonski projekat Vlada je sama naknadno pod-
nela sedam amandmana, istovremeno prihvataju i i 10 amandmana 
koje su predložili poslanici i poslani ke grupe pet opozicionih politi -
kih stranaka (Nova Srbija – 3, DSS – 1, LDP – 1, Napred Srbijo – 1, 
SRS – 1), uklju iv i 2 amandmana koje je podneo Zaštitnik gra ana 
kao ovlaš eni predlaga .

Prihva enim amandmanima se utvr uje da, bez bezbedonosne prove-
re, pristup podacima svih stepena tajnosti, u domenu svojih nadležnosti, 
imaju svi državni organi koje bira Narodna skupština, rukovodioci držav-
nih organa koje bira Narodna skupština, sudije Ustavnog suda i sudije.

Amandmanima se menja pravni režim i, u pogledu zahteva za iz-
davanje serti  kata uvodi se dvostepenost u postupku odlu ivanja po 
zahtevu. Protiv kona nog (negativnog) rešenja ministra pravde može se 
voditi upravni spor.

Na drugoj strani, Vlada je odbila 62 amandmana narodnih poslani-
ka, koji su se odnosili, pre svega, na izmenu uslova i skra ivanje roko-
va za izdavanje serti  kata za raspolaganje podacima.

Glasanje

U danu za glasanje, 11.12. 2009. godine Narodna skupština je „tan-
kom“ koalicionom ve inom (od 127 prisutnih, 123 su glasali za), usvo-
jila Predlog zakona i amandmane na Predlog zakona podnete od strane 
Vlade, Zaštitnika gra ana kao ovlaš enog predlaga a, kao i narodnih 
poslanika, uklju iv i amandmane koje su podneli narodne poslanice i 
narodni poslanici opozicionih stranaka Nove Srbije, DSS, SRS, Posla-
ni ke grupe Napred Srbijo i LDP. Poštuju i logiku poziciono-opozi-
cionih podela u glasanju, me utim, nisu u estvovali ni oni opozicio-
ni narodni poslanici i narodne poslanice iji su neki od amandmana 
usvojeni.
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* * *

Klju ni problem ovog zakona, pre svega u njegovoj primeni, pred-
stavlja njegova preterana uopštenost, odnosno opasnost da bez prate ih 
podzakonskih akata, procena stepena poverljivosti dokumenata, ostane 
u domenu arbitrarnih, subjektivnih procena. U me uvremenu, za više 
od dve godine od donošenja zakona, Vlada nije donela klju na podza-
konska akta, i, posebno, nije utvrdila jasne kriterijume za podelu doku-
menata po stepenu poverljivosti na: interna, poverljiva, strogo poverlji-
va i dokumenta i podatke koja predstavljaju državnu tajnu.

Javne nabavke i ekonomsko poslovanje

Zakon o javnim nabavkama 

Novim Zakonom o javnim nabavkama oja ani su status i pozicija 
Komisije za zaštitu prava, koja prerasta u Republi ku komisiju za za-
štitu prava u postupcima javnih nabavki – samostalan i nezavisan organ 
izabran od parlamenta i sa pravom pokretanja sporova pred Upravnim 
sudom, kao i Uprave za javne nabavke koja je dobila zadatak da iz-
daje serti  kate službenicima koji se bave javnim nabavkama i održava 
portal javnih nabavki33.

33 U skladu sa UN Konvencijom protiv korupcije (koju je Srbija rati  kovala 2005. 
godine) države lanice moraju da obezbede da celokupan postupak javnih na-
bavki bude jasan sa unapred de  nisanim detaljnim procedurama koje pokrivaju 
sve aspekte ugovaranja, uklju uju i i ulogu službenika, odnosno specijalizovanih 
kadrova za javne nabavke koji u svom radu postupaju asno i profesionalno u 
skladu sa najvišim standardima ispravnosti i integriteta u svim fazama postupka.

 Minimum standarda koje mora da ispoštuje svaka država lanica su: 1. Javno 
objavljivanje informacija o procedurama javne nabavke, uklju uju i informacije 
o pozivima za javno nadmetanje, kao i relevantne informacije o dodeli ugovora 
ostavljaju i potencijalnim ponu a ima dovoljno vremena da pripreme neophod-
nu dokumentaciju za u eš e na tenderu; 2. Unapred utvr ene uslove u eš a, 
uklju uju i kriterijume za selekciju i dodelu ugovora; 3. Odlu ivanje bazirano 
na objektivnim i unapred utvr enim kriterijumima; 4. Efektivan sistem interne 
revizije uklju uju i e  kasan sistem podnošenja žalbi/pravnih lekova; 5. Gde je 
mogu e, preduzeti sve raspoložive mere u vezi edukacije zaposlenih, specijali-
zacije kadrova i njihovo odre ivanje da su oni isklju ivo zaduženi za postupke 
javnih nabavki.
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Komisija je drugostepeni organ u postupku zaštite prava koji dono-
si kona nu odluku o pravilnosti neke procedure javne nabavke koja je 
osporena. Komisija donosi odluku o usvajanju zahteva za zaštitu prava 
i delimi nom (u polaznoj, fazi pokretanja postupka, odnosno fazi jav-
nog poziva i konkursne dokumentacije) ili poništenju u celini postupka 
javne nabavke. Problem je što Komisija nema svoj budžet i zaposlene, 
ve  se oslanja na pomo  zaposlenih u Upravi za javne nabavke.

U praksi rada Komisije evidentirane su ina e etiri vrste „propusta” 
sa potencijalnim koruptivnim nabojem: (1) kratak i neprecizno odre-
en rok za podnošenje ponude; (2) previsok iznos za otkup konkursne 

dokumentacije; (3) favorizovanje, kroz tehni ke speci  kacije i tražene 
serti  kate od uskog kruga institucija, odre enih ponu a a i, posebno, 
(4) same kriterije za vrednovanje ponuda i njihovo prakti no, naknadno 
menjanje kroz anekse ugovora (Varinac, 2011: 62-69).

Rasprava i usvajanje zakona 

Ina e na Vladin predlog zakona koji ima 128 lanova podnet je 
61 amandman, gotovo na polovinu lanova zakona, od kojih je Vlada 
prihvatila 23, uklju uju i i dva amandmana Odbora za  nansije Na-
rodne skupštine, koji su tako postali sastavni deo Predloga zakona, a 
nije prihvatila 38 amandmana. Usvojeni amandmani su prešli pozicio-
no – opozicionu barijeru – sedam prihva enih amandmana predložili su 

  Standardi nalažu i:
Obavezno planiranje javnih nabavki (zasnovano na obaveznoj detaljnoj ana-• 
lizi potreba, sa jasnim obrazloženjima, rokovima);
E  kasna kontrola svrsishodnosti i opravdanosti javnih nabavki;• 
Transparentnost: objavljivanje informacija o pozivima, uslovima, procedu-• 
rama i ugovorima o nabavkama;
Upravljanje postupcima: jasni kriterijumi/ uslovi za u eš e, jasna procedura • 
i precizirani rokovi, objektivni kriterijumi i rokovi u donošenju odluka;
Specijalizovan kadar;• 
Jasno ure enje pregovara kog postupka;• 
Obavezna kontrola/ nadzor nad realizacijom javnih nabavki, odnosno nad • 
sprovo enjem pravilne primene pravila i procedura u postupcima javne na-
bavke (interna i eksterna);
Delotvoran sistem podnošenja žalbi kako bi se obezbedile zakonske • 
mogu nosti i pravni lekovi;
Jasne i delotvorne sankcije propisane za svako kršenje pravila postupka.• 
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predstavnici politi kih stranaka vladaju e koalicije, a 14 narodne po-
slanice i narodni poslanici opozicije.

Primera radi, usvojenim amandmanom Odbora za  nansije pred-
vi a se da se oglas za javne nabavke za dobra, usluge ili radove objav-
ljuje na Portalu javnih nabavki ako je iznad limita za nabavke male 
vrednosti.

Na drugoj strani, pored niza terminoloških i pravno– tehni kih 
amandmana, nije, recimo, prihva en ni amandman narodnog poslanika 
Ognjena Mihailovi a kojim se tražilo da se i na me unarodne spora-
zume i njima predvi enu primenu odre enih pravila nabavki primene 
odredbe Zakona o javnim nabakama. 

U danu za glasanje Narodna skupština usvojila je glasovima 140, 
od prisutnih 143 poslanika (tri narodna poslanika nisu pristupili glasa-
nju) predlog ovog zakona.

* * *

Isprepletani parcijalni interesi i injenica da se ukupna vrednost 
javnih nabavki na svim nivoima vlasti kre e oko 4 milijarde evra vodili 
su i dalje teško iskorenjivoj koruptivnoj praksi.

U primeni zakona konstatovana je, recimo, praksa usitnjavanja po-
slova njihovom podelom na više vešta ki razdeljenih radnji, kako bi 
vrednost poslova ostala u domenu malih nabavki. 

Rezultiraju e nezadovoljstvo rezultiralo je i pravnom nestabilno-
š u i novim predlogom zakona o javnim nabavkama kojim se recimo, 
bez dovoljno utemeljenih argumenata, predlaže centralizacija sistema 
javnih nabavki i podvo enje Uprave za javne nabavke pod Ministar-
stvo  nansija. Naime, po predlogu Zakona o izmenama i dopunama Za-
kona o javnim nabavkama, Uprava za javne nabavke je uprava u sasta-
vu Ministarstva  nansija ( lan 44.). Predvi eno je da Uprava za javne 
nabavke prestaje sa radom po isteku 30 dana od dana stupanja na snagu 
ovog zakona, kada Ministarstvo  nansija preuzima od Uprave za javne 
nabavke zaposlene i postavljena lica, kao i prava, obaveze, predmete, 
opremu, sredstva za rad i arhivu za vršenje nadležnosti u oblasti javnih 
nabavki ( lan 60. stav 1 i 2). Pored Uprave za javne nabavke, predvi-
eno je postojanje i Uprave za centralizovano sprovo enje javnih 

nabavki, kao posebne organizacije ( lan 42.), koja po inje sa radom u 
roku od šest meseci od dana stupanja na snagu ovog zakona ( lan 61.).
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No, klju ni problem ostaje eksterna kontrola javnih nabavki od-
no sno(ne)mogu nost eksterne kontrole od strane Državne revizorske 
komisije (DRI).

DRI bi zapravo trebalo da ima i ovlaš enja i kapacitete da kontroliše 
sve tri faze postupka javne nabavke: (1) planiranje javne nabavke koje je, 
sa stanovišta celishodnosti i racionalnosti nabavki, klju ni problem u ita-
vom sistemu javnih  nansija; (2) postupak izbora najpovoljnije ponude, 
kao i samu (3) realizaciju ugovora. DRI bi zapravo trebalo da ima i ovla-
š enja i kapacitete da kontroliše sve tri faze postupka javne nabavke: (1) 
planiranje javne nabavke koje je, sa stanovišta celishodnosti i racionalnosti 
nabavki, klju ni problem u itavom sistemu javnih  nansija; (2) postupak 
izbora najpovoljnije ponude; kao i samu (3) realizaciju ugovora.

Zna ajnu ulogu DRI bi mogla odigrati i u regulisanju dva kontro-
verzna i, bar potencijalno, visoko koruptivna speci  na slu aja – po-
verljivih i malih nabavki.

Naime, propisi koji ure uju eksternu reviziju obavezuju, recimo, 
vojsku i policiju da dostave DRI i one podatke o nabavkama koji se 
smatraju tajnim, dok Uprava za javne nabavke nema ta ovlaš enja.

Kad je o nabavkama male vrednosti re , kod kojih nema javnog 
objavljivanja, DRI može proveriti: odluku o nabavci male vrednosti, 
prikupljene ponude i na in izbora najpovoljnije od njih, kao i sam za-
klju eni ugovor (Jovanovi , 2011: 57– 62).

Zakon o zaštiti konkurencije

Imaju i u vidu raširenost privredne korupcije, kao i od strane re-
levantnih me unarodnih istraživa kih agencija više puta konstatovanu 
slabost antimonopolskog zakonodavstva i raširene privatne i javne mo-
nopole, donošenje Zakona o zaštiti konkurencije i formiranje Komisije 
imaju nesporno veliki zna aj. Zakonom se, pre svega utvr uju oblici i 
slu ajevi povrede konkurencije (restriktivni sporazumi, dominantan po-
ložaj na tržištu) i odre uju na in formiranja, sastav, ingerencije i krug 
ovlaš enja i postupak koji vodi Komisija za zaštitu konkurencije.

Povrede konkurencije: Povredom konkurencije u smislu ovog za-
kona smatraju se akti ili radnje u esnika na tržištu koje za cilj ili posle-
dicu imaju ili mogu da imaju zna ajno ograni avanje, narušavanje ili 
spre avanje konkurencije ( lan 9.).
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Restriktivni sporazumi: Restriktivni sporazumi mogu biti ugovori, 
kao i odluke oblika udruživanja u esnika na tržištu, a kojima se naro-
ito: 1) neposredno ili posredno utvr uju kupovne ili prodajne cene ili 

drugi uslovi trgovine; 2) ograni ava i kontroliše proizvodnja, tržište, 
tehni ki razvoj ili investicije; 3) primenjuju nejednaki uslovi poslova-
nja na iste poslove u odnosu na razli ite u esnike na tržištu, ime se 
u esnici na tržištu dovode u nepovoljniji položaj u odnosu na konku-
rente; 4) uslovljava zaklju ivanje ugovora ili sporazuma prihvatanjem 
dodatnih obaveza koje s obzirom na svoju prirodu i trgova ke obi aje 
i praksu nisu u vezi sa predmetom sporazuma; 5) dele tržišta ili izvori 
nabavki ( lan 10.).

Dominantan položaj na tržištu: Dominantan položaj na relevan-
tnom tržištu ima u esnik na tržištu koji nema konkurenciju ili je konku-
rencija bezna ajna, odnosno koji ima zna ajno bolji položaj u odnosu 
na konkurente uzimaju i u obzir veli inu tržišnog udela, ekonomsku 
i  nansijsku snagu, pristup tržištima snabdevanja i distribucije, kao i 
pravne ili injeni ne prepreke za pristup drugih u esnika tržištu. Pret-
postavka je da u esnik na tržištu ima dominantan položaj, ako je nje-
gov tržišni udeo na relevantnom tržištu 40% ili više. Pretpostavka je da 
su dva ili više u esnika na tržištu u dominantnom položaju ako izme u 
njih ne postoji zna ajna konkurencija i ako je njihov ukupan tržišni 
udeo 50% ili više (kolektivna dominacija).

Zloupotreba dominantnog položaja: Zloupotrebom dominantnog 
položaja, naro ito se smatra:1) neposredno ili posredno nametanje ne-
pravi ne kupovne ili prodajne cene ili drugih nepravi nih uslova po-
slovanja; 2) ograni avanje proizvodnje, tržišta ili tehni kog razvoja; 3) 
primenjivanje nejednakih uslova poslovanja na iste poslove sa razli i-
tim u esnicima na tržištu, ime se pojedini u esnici na tržištu dovode u 
nepovoljniji položaj u odnosu na konkurente; 4) uslovljavanje zaklju e-
nja ugovora time da druga strana prihvati dodatne obaveze ( lan 16.).

Komisija – sastav, nadležnosti i mere

Nadležnost Komisije: Komisija je nadležna da: 1) rešava o pravi-
ma i obavezama u esnika na tržištu u skladu sa zakonom; 2) odre uje 
upravne mere u skladu sa ovim zakonom; 3) u estvuje u izradi propisa 
koji se donose u oblasti zaštite konkurencije; 4) predlaže Vladi donoše-
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nje propisa za sprovo enje ovog zakona; 5) donosi uputstva i smernice 
za sprovo enje ovog zakona.

Organi Komisije: Organi Komisije su Savet Komisije (u daljem 
tekstu: Savet) i predsednik Komisije. Savet ine predsednik Komisi-
je i etiri lana. Predsednik Komisije predstavlja i zastupa Komisiju, 
donosi odluke, odnosno obavlja druge poslove u skladu sa zakonom i 
Statutom ( lan 22.).

Pokretanje postupka po službenoj dužnosti: Komisija pokre e po-
stupak ispitivanja povrede konkurencije po službenoj dužnosti, kada na 
osnovu dostavljenih inicijativa, informacija i drugih raspoloživih po-
dataka, osnovano pretpostavi postojanje povrede konkurencije, kao i u 
slu aju ispitivanja koncentracije ( lan 35.).

Upravne mere koje odre uje Komisija: Ako Komisija utvrdi povre-
du konkurencije, odnosno drugu povredu ovog zakona, odredi e meru 
zaštite konkurencije, meru otklanjanja povrede konkurencije, odnosno 
drugu upravnu meru propisanu ovim zakonom. Prilikom odre ivanja vi-
sine iznosa koji se pla a na osnovu mere zaštite konkurencije, odnosno 
procesnog penala, uzimaju se u obzir namera, težina, posledice i traja-
nje utvr ene povrede konkurencije. Naplata nov anog iznosa odre ene 
upravne mere vrši se u korist budžeta Republike Srbije ( lan 57.).

Mera dekoncentracije: Ako Komisija utvrdi da je sprovedena kon-
centracija za koju nije izdato odobrenje ili nisu izvršeni uslovi i obave-
ze u slu aju da je koncentracija uslovno odobrena, može doneti rešenje 
kojim e u esnicima u koncentraciji izre i mere potrebne za uspostav-
ljanje ili o uvanje konkurencije na relevantnom tržištu (mere dekon-
centracije) i to naložiti u esnicima da izvrše podelu privrednog društva, 
otu e akcije ili udele, raskinu ugovor ili izvrše druge radnje u cilju us-
postavljanja stanja pre sprovo enja koncentracije ( lan 67.).

Sudska kontrola rešenja Komisije: Protiv kona nog rešenja Komi-
sije može se podneti tužba sudu u roku od 30 dana od dana dostavljanja 
rešenja stranci, po kojoj odlu uje Upravni sud. Podnošenje tužbe ne 
odlaže izvršenje rešenja ( lan 70.).

Rasprava i usvajanje zakona 

Na lan 81. Predloga zakona o zaštiti konkurencije kao bazi nog 
zakona za borbu protiv koncentracije i stvaranja monopola, podneto je 
od strane narodnih poslanika i poslanica iz etiri opozicione politi ke 
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stranke (SRS, SNS, DSS i LDP) i dve vladaju e politi ke stranke – ko-
alicije (DS i SPS-PUPS-JS) ukupno svih 64 amandmana, od kojih je 
Vlada prihvatila 14, a odbacila 50 amandmana.

Od 14 prihva enih amandmana, 8 su predložile partije vlasti (Je-
dinstvena Srbija -6 i DS -2), a 6 poslanici iz opozicionih poslani kih 
klubova (SRS -3, LDP -2, Napred Srbijo -1).

Klju nu antikoruptivnu ulogu u ovom zakonu ima formiranje Komi-
sije za zaštitu konkurencije i njenog Saveta. Prihva enim amandma-
nom grupe poslanika LDP –a, predvi eno je da Predsednik Komisije i 
lanovi Saveta budu, pored toga što su ugledni stru njaci iz oblasti prava 

i ekonomije sa najmanje 10 godina radnog iskustva i priznatim radovima 
i praksom u relevantnim oblastima zaštite konkurencije, i vrsni poznava-
oci evropskog prava koji uživaju ugled objektivne i nepristrasne li nosti.

U obrazloženju Vlade kao razlog prihvatanja amandmana isti e se 
da je evropsko pravo okosnica prava konkurencije i da je njegovo po-
znavanje neophodno.

Glasanje

Narodna skupština je, 9.06.2009. godine, usvojila sa 124 glasa od 
dovoljnog kvoruma od 128 prisutnih, Predlog zakona o zaštiti konku-
rencije, iji je sastavni deo postalo i 15 prihva enih amandmana.

Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi nog dela 

Visok stepen saglasnosti, uz relativno mali broj amandmana – 25 
– etiri poslani ke grupe (LDP, SRS, Napred Srbijo i Nova Srbija) i 
jednog nezavisnog poslanika (Vladan Bati ), od kojih je od strane Vla-
de prihva en jedan (amandman narodne poslanice Nove Srbije Zlate 

eri ), postignut je oko Zakona o oduzimanju imovine proistekle iz 
krivi nog dela.

U skupštinskoj raspravi i odlu ivanju dodatno su usvojena još dva 
amandmana poslani ke grupe LDP-a.

Glasanje 

Ovaj zakon usvojen je tako što su za predlog, od 137 prisutnih, 128 
narodnih poslanica i poslanika glasali za, sedam protiv, dok dvoje nije 
pristupilo glasanju.
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Zakonom o oduzimanju imovine ste ene krivi nim delom (okto-
bar 2008.) formira se i Direkcija za upravljanje oduzetom imovinom 
(unutar Ministarstva pravde) što e o ekivano odvra aju e delovati na 
po inioce krivi nih dela.

Pored pomenutih, relevantan uticaj na redukovanje sive i, po-
sebno, crne ekonomije (trgovina ljudima, narkoticima i oružjem), 
time, bar posredno, i na smanjenje korupcije ima e i Zakon o spre-
avanju pranja novca i  nansiranja terorizma (donet marta 2009. 

godine).
Ovim zakonom propisano je da se sve transakcije preko 15 000 

evra obavljaju preko banaka, a ne kao ranije „u kešu“. Gotov novac 
ne e mo i da uzimaju ni prodavci pokretne imovine velike vrednosti. 
Uprava za spre avanje pranja novca mora e da obaveštava o svakoj 
transakciji ve oj od propisanog iznosa.

Zakon(i) o Agenciji za borbu protiv korupcije

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije 

U institucionalno – normativnom, antikoruptivnom okviru klju -
nu novost predstavljalo je prethodno donošenje (oktobar 2008. go-
dine) Zakona kojim se formira Agencija za borbu protiv korupcije. 
Agencija je projektovana kao nezavisan organ odgovoran Narodnoj 
skupštini. Skupština, naime, bira, na predlog svog Administrativnog 
odbora, Vlade, predsednika Republike, Socijalno-ekonomskog save-
ta, Vrhovnog kasacionog suda, Državne revizorske institucije, Advo-
katske komore i zajedni kih predloga medijskih udruženja, kao i Za-
štitnika gra ana i Poverenika za informacije od javnog zna aja, devet 
lanova Odbora Agencije.

Odbor Agencije, pored ostalog, bira i razrešava direktora Agencije, 
odlu uje kao drugostepeni organ po žalbama na odluke direktora koji-
ma se izri u mere u skladu sa zakonom, usvaja izveštaj o radu Agencije 
i predlaže budžetska sredsta za rad Agencije.

Direktor Agencije predstavlja Agenciju, rukovodi njenim radom, 
donosi odluke o povredi zakona i izri e mere, priprema izveštaje i pla-
nove, donosi opšta i pojedina na akta i odlu uje o pravima, obavezama 
i odgovornostima zaposlenih u Agenciji.
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U zaista širok krug nadležnosti Agencije spada nadziranje sprovo-
enja Strategije i Akcionog plana za borbu protiv korupcije, preuzima-

nje poslova (od Repuli kog odbora za rešavanje o sukobu interesa koji 
je formiranjem Agencije prestao sa radom) rešavanja sukoba interesa i 
vo enja registra funkcionera i njihove imovine, kao i kontrole izveštaja 
i završnih ra una stranaka i izbornih kampanja.

Agencija e koordinirati i brojne aktivnosti poput uvo enja planova 
integriteta, pružanja stru ne pomo i u borbi protiv korupcije i me una-
rodne saradnje u ovoj oblasti. Od posebnog zna aja je, me utim, pravo 
pokretanja inicijativa za donošenje i izmenu antikorupcijskih propisa. 
Agencija je i o  cijelno zapo ela sa radom 1.1.2010. godine.

U, ini se, nedovoljno efektivna ovlaš enja Agencije spadaju mere 
izricanja upozorenja i mera javnog objavljivanja preporuka za razreše-
nje funkcionera, uz inicijativu za razrešenje organu koji ga je izabrao 
ili imenovao.

Na drugoj strani, neprijavljivanje imovine ili davanje lažnih po-
dataka o imovini je krivi no delo sa zapre enom kaznom od 6 meseci 
do 5 godina zatvora, uz prestanak radnog odnosa i (rigoroznu) zabranu 
obavljanja javne funkcije u roku od 10 godina od pravosnažnosti presu-
de (http:// www.korupcija.org).

Ostaje, me utim, otvoreno pitanje, na koje e na ine prakti no 
Agencija meritorno vršiti proveru podataka o imovini funkcionera.

Rasprava i usvajanje zakona 

Iako je formiranje Agencije bilo široko podržano i prakti no najav-
ljeno usvajanjem nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, pri-
likom donošenja zakona u skupštinskoj raspravi je podneto 35 aman-
dmana, od kojih su Vlada i resorni odbor za pravosu e i upravu podr-
žali njih 11. U skupštinskoj raspravi i odlu ivanju usvojena su ve inom 
glasova i tri amandmana (na lanove 10, 14. i 21. Predloga zakona) 
koja je predložila grupa narodnih poslanica i poslanika LDP.

Poseban zna aj ima usvojeni amandman kojim se od funkcionera 
koji obavlja više javnih funkcija traži da se, u roku od 90 dana od po-
etka primene zakona, izjasni koju e javnu funkciju nastaviti da vrši.

Pored LDP, amandmane na predlog zakona podnele su i poslani ke 
grupe:
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SRS---------------------11
DSS----------------------6
Za evropsku Srbiju----5
SPS – JS-----------------4
Nova Srbija-------------2
Pored toga, Transparentnost Srbija se obratila svim poslani kim 

grupama sa predlogom da prihvate kao svoje i kao ovlaš eni predlaga i 
predlože usvajanje 20 amandmana.

Me u ovim amandmanima, pažnju narodnih poslanika i poslani -
kih grupa posebno su izazvala tri predloga. Prvim se predlaže uvo enje 
obaveze funkcionera da Agenciji prijave i vlasništvo nad gotovim nov-
cem ako iznos prelazi milion dinara.

Drugim se predlaže da se (u lanu 26) Agenciji omogu i da pri-
kuplja podatke i od isporu ioca usluga (reklamne agencije, medijske 
ku e, vlasnici hala) u izbornoj kampanji.

Tre im amandmanom se predlaže da se krug funkcionera koji ima-
ju obavezu prijavljivanja imovine i za koje se utvr uje sukob interesa 
sa izabranih, imenovanih i postavljenih lica proširi i na savetnike i la-
nove radnih tela i funkcije poput gradskog menadžera ili specijalnih 
savetnika Vlade.

Odba eni amandmani

Vlada nije prihvatila amandman (poslanika Arsena uri a) da se 
obaveza prijavljivanja imovine proširi i na punoletnu decu funkcionera, 
pozivaju i se na to da je predloženo rešenje u skladu sa Me unarodnim 
kodeksom državnih funkcionera koji je donela Generalna skupština 
OUN, 1997. godine.

Interesantno je napomenuti da su narodni poslanici i poslanice 
SRS–a podneli 11 amandmana sa istim obrazloženjem da Agencija nije 
državni organ ije je formiranje predvi eno Ustavom i da se ne može 
ustanovljavati donošenjem Zakona, uz komentar da se na taj na in prak-
ti no gasi postoje i republi ki Odbor za spre avanje sukoba interesa.

U trenutku usvajanja zakona, Vlada je odbila amandman posla-
ni ke grupe SPS – JS, da se funkcionerima izabranim na neposrednim 
izborima (narodni poslanici, poslanici u skupštini AP Vojvodina i od-
bornici u lokalnim skupštinama) ostavi mogu nost da obavljaju i drugu 
funkciju.
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Glasanje 

Kona no, Narodna skupština je „oja anom ve inom“ glasova (od 
144 prisutnih za je glasalo 134 narodnih poslanica i poslanika), prihvatila 
Predlog zakona, iji je sastavni deo postalo 11 amandmana koje je pri-
hvatila Vlada, kao i tri amandmana narodnih poslanica i poslanika LDP.

Zakon o izmenama i dopunama zakona 
o Agenciji za borbu protiv korupcije

Indikativna je, me utim, injenica da je nepunih 8 meseci nakon 
po etka rada Agencije (2010.) izmenjen Zakon o Agenciji za borbu 
protiv korupcije.

Uz pozitivne izmene i preciziranje odredbi vezanih za ovlaš enja 
direktora Agencije i krug nosilaca funkcija, ini se da je osnovna name-
ra zakonodavca bila da donošenjem Zakona o izmenama i dopuna-
ma Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije upravo legalizuje 
vršenje velikog broja funkcija nekoliko hiljada „neposredno izabranih 
lica“, odnosno o uva privilegije politi kog staleža.

U obrazloženju Vladinog predloga izmena i dopuna zakona isti e 
se potreba da se preciziraju, u cilju preciznije primene, odredbe koje se 
odnose na propisivanje postupka za prestanak funkcije u slu aju kada 
funkcioner obavlja dve javne funkcije, kao i odredbe koje se odnose na 
obavljanje drugog posla za vreme vršenja javne funkcije, prenos uprav-
lja kih prava za vreme obavljanja i zasnivanje poslovne saradnje nakon 
prestanka obavljanja javne funkcije.

Predlogom zakona utvr uje se i obaveza organa da, na osnovu smer-
nica Agencije, utvrde poslove, odnosno funkcije koje funkcioner ne može 
da vrši za vreme obavljanja javne funkcije, kao i na in kontrole.

Zna ajan iskorak ka mogu nosti zaštite uzbunjiva a napravljen je 
novom odredbom (u lanu 56. Zakona) da državni službenici, odnosno 
zaposleni u organima na svim nivoima vlasti, kao i u organima javnih 
preduze a i privrednih društava iji su osniva i ovi organi vlasti, koji 
u dobroj nameri i opravdanoj veri da postoji korupcija podnesu Agen-
ciji prijavu, ne mogu trpeti štetne posledice. U cilju njihove zaštite od 
mobinga i šikaniranja i otpuštanja Agencija im može pružiti svaku ne-
ophodnu pomo .
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Predlogom Zakona o izmenama i dopunama Zakona o Agenciji za 
borbu protiv korupcije posebno se apostro  ra zna aj planova integrite-
ta i obaveza organa vlasti, javnih službi i preduze a da Agenciji dostave 
izveštaje o njihovom sprovo enju (nažalost u praksi ignorisana), kao 
i obaveza nosilaca poslova odre enih (zaboravljenom) Strategijom za 
borbu protiv korupcije da Agenciji dostavljaju kvartalne izveštaje o nji-
hovom sprovo enju.

Na drugoj strani, cilj da se, bar do kraja sopstvenih mandata, održi 
mogu nost obavljanja više funkcija, pre svega gradona elnika i posla-
nika, ostvaren je usvajanjem „Bati evog amandmana“ koji je podržalo 
120 od prisutnih 129 narodnih poslanika, odnosno odredbe 8) u lanu 
28. (novi stav 3) da funkcioner izabran na javnu funkciju neposredno 
(na izborima) od gra ana može, bez saglasnosti Agencije da vrši više 
javnih funkcija na koje se bira neposredno od gra ana, osim u slu aje-
vima nespojivosti utvr enih Ustavom.

Na Vladin Predlog zakona podneto je, ina e, 37 amandmana i to od 
strane slede ih (opozicionih) poslani kih grupa: 

DSS--------------------13
„Napred Srbijo“ -----13
SRS --------------------6
Nova Srbija  ----------4
i  navedeni amandman nezavisnog poslanika Vladana Bati a.
Interesantno je napomenuti da je i jedan poslani ki klub iz vladaju-

e koalicije, odnosno tri poslanika Jedinstvene Srbije iz kluba SPS – JS, 
predložio dva amandmana koji su naknadno povu eni. Amandmanima 
se želelo omogu iti neposredno izabranim – odbornicima i poslanici-
ma, kao i onima poput gradona elnika koji su prethodno birani za od-
bornike, da zadrže svoje funkcije do isteka roka na koji su bili izabrani, 
odnosno do isteka mandata.

Pozitivno mišljenje o zakonskom predlogu, pored Odbora za zako-
nodavstvo i pravosu e, dao je i Odbor za evropske integracije. Vlada  
je istrajala na svom zahtevu i odbila sve predložene amandmane. Me u 
odba enima su, recimo, i amandmani (poslani kih grupa DSS, SRS i 
Napred Srbijo) kojima se Agenciji i njenim organima negira pravo da 
diskreciono odlu uju, odnosno odobre vršenje više javnih funkcija, kao 
i zalaganje za prethodno rešenje kojim je Odbor, a ne direktor, birao i 
razrešavao zamenika direktora Agencije.
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Glasanje 

Ovaj zakon usvojen je (22.07.2010.) ve inom glasova tako što je 
od prisutnih 140, za njega glasalo 123, protiv je bilo 14, uz 3 poslanika 
koji nisu pristupili glasanju. Prakti no, Bati ev amandman su usvojili 
poslanici vladaju e ve ine „suprostavljaju i se stavu Vlade“.

* * *

Suprostavljanje logici „samoizuze a“ odbornika i poslanika bio je 
osnov da Agencija za borbu protiv korupcije pokrene pred Ustavnim 
sudom postupak za ocenu ustavnosti ovih odredbi. Nakon više inter-
vencija, Ustavni sud je kona no doneo odluku o neustavnosti ovog 
izuze a na nekoliko meseci pred raspisivanje narednih izbora, što je, 
nažalost, u velikoj meri prakti no obesnažilo donetu odluku.

Sudbina ovog ambiciozno zamišljenog organa zavisi e, pre svega 
od prevladavanja tri klju ne „boljke“ dosadašnje prakse i položaja an-
tikoruptivnih tela, odnosno od: 1) opremljenosti dovoljnim krugom 
ovlaš enja i materijalnih i ljudskih resursa da se ona i realizuju; 
2) snage da obezbedi uvažavanje svojih stavova i odluka, time i 
zadobije podršku gra ana, kao i, u ništa manjoj meri 3) ume-
a koordiniranja i uvezivanja svih antikoruptivnih tela, posebno 

onih zaduženih za nadzor nad javnim nabavkama, sukobom in-
teresa, privatizacijom i tokovima novca u politici. Jedino tako bi 
se došlo do uve anja prihoda i istovremenog smanjivanja troškova 
države, odnosno smanjivanja transakcionih troškova i redukovanja 
korupcije.

Studija slu aja: Finansiranje politi kih aktivnosti

Antikoruptivni regulatorni okvir i izazovi 
politi ke korupcije

Izborne igre su partije sa najve im mogu im ulogom – u igri 
je sama pozicija vlasti. Dobitak i pozicija partije/koalicije na vla-
sti nudi mogu nost umeravanja poltike i distribucije sredstava uz 
istovremeno smeštanje na desetine hiljada funkcionera i strana kih 
miljenika na jasle vlasti. Da bi se mnogo dobilo, treba puno i uložiti, 
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pa i zadužiti se kod onih koji o ekuju da im se po dolasku na vlast 
dug, u vidu unosnih poslova i privilegija, i vrati.

U demokratskim društvima gra ani zato moraju znati ko i 
pod kojim uslovima daje novac onima za koje glasaju. Nije sve-
jedno da li se, pored sredstava iz javnih izvora, stranke i kandidati 
 nansiraju milionima malih priloga ili zavise od tek nekoliko dese-

tina najbogatijih. Važno je i da javna sredstva visokim cenzusom ne 
budu plen samo nekoliko najve ih igra a ime bi se monopolisalo 
politi ko tržište i bira ima ograni ila ponuda. Nije svaki novac ni 
legitiman i dobrodošao – posebno ne onaj iz anonimnih izvora, od 
stranih država ili javnih preduze a i privatnih  rmi koje su u ugo-
vornim odnosima sa državom.

Da bi politi ka utakmica bila fer, tokove novca mora kontrolisa-
ti nezavisno telo opremljeno sredstvima koja to zaista omogu uju, a 
ne organi pod kontrolom partija.

Potreba da se zakonski uredi i reguliše politi ka i izborna aktiv-
nost proizilazi, dakle, iz injenice da ako vlast može biti itekako 
unosna, a pri tom nije dovoljno kontrolisana i odgovorna, onda 
je put korupciji u politici širom otvoren.

Pošto se na vlast dolazi izborima i u me ustrana koj uta-
kmici, onda su izbori i stranke logi an okvir za koruptivnu raz-
menu i obavljanje transakcija kupovine pozicija, prava ili mate-
rijalnih dobara.

Posebno je to slu aj u društvima sa još uvek prisutnim i snaž-
nim netržišnim, pre svega javnim sektorom u kojima partije, kroz 
manje-više razvijene kartelske sporazume i aranžmane „poseduju“ 
državu, odnosno mogu na razli itim nivoima vlasti podeliti svojim 
poslušnicima i miljenicima, koji su ih na ovaj ili onaj na in zadužili, 
na desetine hiljada unosnih poslova i mesta34.

34 U priru niku „Novac u politici: vodi  za pove anje transparentnosti u nastaju im 
demokratijama“ (USAID) se bliže objašnjavaju mehanizmi uticaja novca na do-
nošenje politi kih odluka.

  Koruptivni proces je podeljen na dva perioda i tri segmenta. Prvi, pre-
dizborni period, sadrži dva segmenta – nelegalne vidove i izbornih prihoda i iz-
bornih troškova. Drugi, postizborni period uklju uje tre i segment – „vra anje 
duga”, odnosno „legalno” patronatsko zapošljavanje, imenovanje na visoke po-
ložaje ili glasanje u skladu sa obe anjem, ali i nelegalne primere korumpiranja 
funkcionera, glasanja na prodaju, prijema poklona, putovanja.



216

Gotovo neodoljivi, sirenski zov novca u politici je dakle fenomen 
star koliko i ljudska težnja za mo i i vlaš u. Gotovo isto toliko traju i 
pokušaji da se politika emancipuje od diktata novca i „srebroljublja“. 
Posebno demokratske režime i ideologije karakteriše nastojanje da se 
prisustvo novca u politici ograni i i reguliše, odnosno u ini legalnim i 
legitimnim.

Izreka o novcu kao „maj inom mleku“ politike, kalifornijskog po-
liti ara Džesija Arnua ili naše odoma eno „koliko para – toliko mu-
zike“, na pomalo preteran i pojednostavljen, ali u suštini ta an na in, 
govore o zna aju  nansija za partijsko-politi ku aktivnost, odnosno o 
uticaju novca u politici.

Mogli bismo zaklju iti da su atraktivan program i harizmati ni 
lideri, kratkoro no gledano, neophodne klju ne pretpostavke uspona 

  Jedan od vode ih stru njaka za politi ke  nansije, Marsin Valeski je siste-
matizovao osnovne vidove korupcije stvaraju i jednu vrstu tipologije oblika i 
aktera korupcije vezanih za  nanasiranje stranaka i njihovih kampanja. U rubrici 
nelegalnih rashoda dominira nelegalna kupovina glasova bira a ili poslanika i 
savetnika pri emu se obilato koriste državni resursi, pre svega javni fondovi.

  Daleko razvijeniju i kreativniju prihodnu stranu ine: prodaja imenovanja, 
zvanja, titula i pristupa informacijama, iznuda doprinosa od javnih službenika, 
li no boga enje i primanje sredstava od neprimerenih izvora poput organizova-
nog kriminala, odnosno prisiljavanje privatnika da „plate novac za zaštitu“, kao 
postizborne dobijene donacije za usluge, ugovore ili promenu politike.

  Analiziraju i „kreativnu praksu“ Pinto-Dušinski (Pinto-Duschinski) navodi 
šest oblika izigravanja ili kršenja zakona koji su najkarakteristi niji: a) nezako-
niti pokloni, b) koriš enje novca ste enog korupcijom za partijske kampanje ili 
za ciljeve partija, c) upotreba državnih resursa za partijske svrhe, d) prihvatanje 
sredstava radi obezbe enja ili obe anja neke koristi, e) uzimanje sredstava iz ne-
asnih izvora, pre svega iz kriminalnih krugova, f) trošenje novca za zabranjene 

namene, poput kupovine glasova (Pinto-Duschinski, 2002: 71-72).
  Na drugoj strani, poja an interes i pažnja javnosti i me ustrana ka konku-

rencija, vodili su otkrivanju slu ajeva korupcije i  nansijskih partijskih afera i 
skandala, poput afere Daso u Belgiji, afere Flik i Kolove afere u Nema koj, ili 
„akcije istih ruku“ u Italiji.

  Pozitivni efekat manifestovao se, dakle, u sve razvijenijim pravilima i proce-
durama za njihovo detektovanje i, bar uslovno i preventivno, spre avanje. Strah 
od negativnih reakcija javnosti zbog slu ajeva politi ke i izborne korupcije, uz 
istovremeni dalji rast potrebe za  nansijskim i materijalnim resursima opet je, 
me utim, zavodljivim inio iznalaženje još složenijih tehnika „upumpavanja i 
prikrivanja“ sredstava. Pri tome se politi ka korupcija precizno de  niše kao 
„razmena  nansijskih donacija za politi ke usluge“ (Edvards, 1996: 5).
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partija, ali da bi „partija dugoro no bila u stanju da opstane kao važan 
igra  na politi koj sceni, potrebno je imati tri resursa: organizaciju, rad 
volontera i novac“ (Nassmacher, 2001: 3).

Polovinom XX veka su tri osnovna razloga – masovno uvo enje 
direktnog i opšteg prava glasa, rezultiraju a – rastu a i centralna, pozi-
cija partija u politi kom i izbornom procesu, kao i eksponencijalni rast 
troškova izbornih kampanja, vo enih u dominantnom elektronskom, 
medijskom okruženju, prosto iznudili opredeljenje da partije postanu 
ustavna kategorija.

Po pravilu, de  nisanju uloge – „ustavnom tretmanu“, ubrzo je sle-
dila zakonska regulativa kojom se preciznije ure uje formiranje i delo-
vanje partija, uklju iv i regulisanje izbornih troškova, kao i  nansiranje 
redovnih politi kih aktivnosti.

Kontrola i javni nadzor nad strana kim  nansijama

Kontrola i nadzor  nansija imaju ulogu da prvo ograni e, ako ne i 
u potpunosti spre e, predizbornu prodaju velikim donatorima, a onda i 
naknadnu, postizbornu korupciju. Nastojanje da se spre i podrivanje i 
potkopavanje klju nih demokratskih vrednosti i procedura svrstava za-
kone o  nansiranju stranaka u red osnovnih antikorupcionih zakona.

Njihova kontrola i spre avanje predstavljaju, bez sumnje, nužnu 
pretpostavku demokratske legitimnosti poretka i poverenja u politi -
ke institucije i aktere. Složeni poslovi kontrole i nadzora strana kih 
 nansija i monitoringa strana kih politi kih i izbornih aktivnosti su 

zato predmet zajedni ke odgovornosti partijskih i državnih organa, ali 
i legitimnog angažovanja i pomo i ekspertskih organizacija iz civilnog 
sektora.

Preporuke IFES-a i drugih me unarodnih organizacija i praksa u 
okruženju govore u prilog formiranja posebnog, autonomnog i autorita-
tivnog, tela zaduženog za kontrolu politi kih  nansija35.

35 Primera radi, u BiH je, na osnovu primene iskustava iz Slovenije, iz redova stru -
njaka i od strane parlamenta, izabrana Centralna izborna komisija. Ova komisija 
ima autonomne izvore prihoda, mandat da donosi podzakonska akta i raspola-
že Službom za reviziju (Petri , 2006: 113-316). Procenjuju i pak zna aj javnog 
uzveštavanja i nadzora nad strana kim  nansijama Herbert Alexander, isti e uve-
renje da e „efektivni sastav javnog izveštavanja dovesti do  nansijske odgovor-
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Komparativna praksa pokazuje da je neophodno da telo koje 
vrši nadzor i kontrolu  nansiranja ima uvid u svu dokumentaciju 
stranke, kao i mogu nost, kada god se sumnja u istinitost podnetih 
izveštaja o  nansijama, da šalje svoje revizore. To podrazumeva 
i mogu nost da ovaj organ može da sankcioniše stranku koja je 
prekršila zakon, ne samo nov ano, nego i uskra ivanjem daljeg  -
nansiranja, a u ekstremnim slu ajevima i isklju ivanjem iz izborne 
trke.

Da bi se zadovoljio kriterijum javnosti potrebno je da stranka, ali 
i državne institucije, pružaju podnete izveštaje na uvid gra anima ili 
nevladinim organizacijama.

Pored toga, od stranaka se o ekuje da objave za svakog donatora: 
ime i prezime, identi  kacioni broj, visinu te donacije i total.

Baza podataka sadrži na hiljade imena i obnavlja se svakodnevno, 
a koriš enjem pretraživa a svaki gra anin može da vidi ko dotira neku 
stranku. Na ovaj na in se stvara jedna sveobuhvatna slika o tome ko i 
na koji na in  nansira politi ke stranke, odnosno da li donatori na taj 
na in, bar potencijalno, kupuju sebi neku korist.

Pored politi kih stranaka, i elektronski mediji, štamparije, iz-
dava i štampanih medija imaju obavezu da objave koliko je sva-
ka politi ka stranka potrošila na svoju promociju ili reklamu, što 
dovodi stranke u situaciju da ne smeju da prikrivaju stvarne sume u 
svojim izveštajima. 

Uloga nevladinih organizacija i javnosti je da stvaraju pritisak za 
donošenje i ostvarivanje zakona o slobodnom pristupu informacijama, 
pokre u inicijative za izmene zakona, iniciraju javnu debatu, stavljaju 
na dnevni red odre ene teme, da prikupljaju informacije i konstantno 
prate rad politi kih stranaka i politi ara, i samim tim vrše odre eni ste-
pen javne kontrole.

Karakter i ograni enja rešenja u Srbiji

U Srbiji, je tek nakon promena iz 2000. godine, Zakonom o  nan-
siranju politi kih stranaka iz 2003. godine, na koherentan i relativno 

nosti, pove ati poverenje javnosti u izborni proces i suzbiti ekcese i zloupotrebe, 
pove avaju i politi ki rizik svakome ko je uklju en u nepravedne ili ilegalne 
prakse izborne kampanje“ (Alexander, 1976: 172).
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celovit na in regulisano kako  nansiranje redovnih strana kih aktivno-
sti, tako i  nansiranje izbornih kampanja, kao i subjekti, obim i ograni-
enja privatnih i javnih izvora  nansiranja politi kih stranaka.

Ovim zakonom, primera radi, državno  nansiranje stranaka po-
staje, u odnosu na gotovo eksponencijalno rastu e troškove medijske 
izborne kampanje nešto realnije, odnosno izdašnije. Partije, za svoje 
redovne aktivnosti, mogu, srazmerno izbornim rezultatima ra unati 
na 0.15% budžeta Republike Srbije, kao i na 0.1% sredstava iz budže-
ta teritorijalne autonomije i lokalnih samouprava. Pored toga, u izbor-
noj godini za  nansiranje izborne kampanje, njima se dodeljuje još 
0.1% iz budžeta Republike Srbije i 0.05% budžeta opština i pokrajine 
Vojvodine.

Realno, radi se, na republi kom nivou, o iznosima koji se kre u 
izme u 5 i 7 miliona evra – približno o iznosu od 1 evro po bira u.

Razlozi za donošenje novog zakonodavstva 

No, rešenja predložena zakonom iz 2003. godine, koja su stupila na 
snagu 1.1.2004. godine, imaju brojne slabosti.

Na prvom mestu, sredstva za redovne strana ke aktivnosti dele se 
svim parlamentarnim strankama tako što se 30% podeli svima u jed-
nakim iznosima, a preostalih 70% se deli srazmerno broju osvojenih 
poslani kih i odborni kih mesta. To posebno odgovara akterima sa 
tek 1-2 poslanika, koji onda prakti no „vrede“ 10 000 – 12 000 evra 
mese no.

Drugo, kada je o  nansiranju izbornih kampanja re , zakon pred-
vi a da se sredstva raspore uju tako što se 20% deli, u jednakim izno-
sima, svim podnosiocima proglašenih izbornih lista, a preostalih 80% 
samo onima koji su osvojili mandate i to srazmerno broju dobijenih 
mandata.Tako se, nepotrebno i nepravi no, dvostruko – i unutar kam-
panja i u okviru  nansiranja redovnih aktivnosti, nagra uju izborni 
pobednici.

Tre e, Srbija je pripadala grupi zemalja u kojima visina državnih 
davanja, odnosno javne politi ke  nansije služe kao limit – „sidro“ za 
utvr ivanje visine prikupljenih sredstava iz privatnih izbora, što je ne-
potrebno i arbitrarno administriranje.
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Prema Zakonu iz 2004. godine, ograni eni su kako ukupna visina, 
tako i iznos pojedina nih privatnih priloga i to i za  nansiranje izborne 
kampanje i za  nansiranje rada stranke.

Ukupan iznos iz privatnih izvora  nansiranja izborne kampanje 
jedne stranke je limitiran tako da ne sme pre i petinu ukupnih sredstava 
predvi enih za tu namenu budžetom, što se, imaju i u vidu skromna 
budžetska sredstva, posebno na lokalnom nivou, pokazalo kao nereal-
no, nepotrebno i prakti no neodrživo rešenje.

Narednu, etvrtu zna ajnu slabost zakonskog rešenja ine prakti -
no neizvodljive odredbe po kojima se limiti za prikupljena sredstava u 
kampanji odre uju u odnosu na broj osvojenih mandata koji je, narav-
no, nemogu e predvideti pre izbora.

Peti krupan propust ini, sa stanovišta  nansiranja, prakti no ile-
galan tretman grupa gra ana u izborima, uklju iv i izbore na lokalnom 
nivou vlasti. Budu i da nemaju status pravnog lica, grupe gra ana ne 
mogu da u estvuju u raspodeli sredstava, niti mogu da otvore ra un 
preko koga bi prikupljali privatne priloge. Na drugoj strani, posledi no 
one nemaju ni obavezu podnošenja izveštaja o prikupljenim i utroše-
nim sredstvima.

No, najve i problem i klju nu slabu ta ku prakse u Srbiji pred-
stavlja zakonsko rešenje kojim su nadzor i kontrola nad partijskim 
budžetima i troškovima kampanje podeljeni izme u Odbora za  -
nansije republi kog parlamenta i RIK-a (Republi ke izborne ko-
misije), organa u ijem sastavu i radu dominantnu ulogu imaju 
predstavnici stranaka. Rešenje po kome predstavnici stranaka imaju 
klju nu ulogu u kontroli strana kih  nansija polazi od iste logike po 
kojoj bi ze evi najbolje uvali šargarepu.

Istovremeno, oba organa su lišena dovoljnih sredstava i prate ih 
službi za efektivno delovanje i prakti no bez mogu nosti da sankcio-
nišu kršenje zakona.

Prakti no, jedini izlaz iz za aranog kruga je bio da se zakonskim 
promenama pored kontrolora, promene i pravila igre i kona no i pona-
šanje igra a.

Osnovna uloga zakona kojim se reguliše  nansiranje izbornih kam-
panja i redovnih politi kih aktivnosti je da tokove novca u politici u ini 
transparentnim u skladu sa maksimom da je svetlost (javnost) najbolje 
dezinfekciono sredstvo u politici.
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Zakon o izmenama zakona o  nansiranju 
politi kih stranaka

U Srbiji se, po pravilu, osetljiva antikoruptivna regulativa menja, 
uz brojne otpore i manje – više (ne)skrivene manipulacije, postupno, u 
više polu – koraka.

Tako je, u slu aju politi kih i izbornih  nansijskih naknada poli-
ti kim subjektima prvo – Izmenama zakona o  nansiranju stranaka 
(polovi nim i nedovoljnim) otklonjeno bar najgore rešenje po kome 
su kontrolu i nadzor nad strana kim  nansijama i troškovima izbornih 
kampanja vršili RIK i parlamentarni Odbor za  nansije – tela pod kon-
trolom politi kih stranaka!

Prethodna dvodecenijska praksa politi kog pluralizma i demo-
kratskih, kompetitivnih višepartijskih izbora u Srbiji imala je, naime, 
kao jednu od klju nih karakteristika slaba i prakti no nesprovodi-
va i od partija kontrolisana rešenja u pogledu  nansiranja politi kih 
aktivnosti.

Indikativno je da i u toku važenja prethodnog zakona (usvojenog 
2003. godine) nijedan politi ki akter nije sankcionisan za kršenje za-
konskih odredbi, iako je u javnosti dominirala ocena da se radi o daleko 
ve im sumama i indirektnim davanjima od onih iznosa koji su se našli 
u izveštajima politi kih aktera.

Po ovom zakonu od kraja 2009. godine, odnosno od po etka 2010. 
godine tim poslovima e se baviti novoformirana Agencija za borbu 
protiv korupcije.

Interesantno je, da iz pragmatsko – politi kih razloga, ni ova mini-
malna promena nije imala jednodušnu podršku.

Naime, narodni poslanici iz Poslani ke grupe SRS–a podneli su 
sedam amandmana na prvih 7 lanova zakona, odnosno predložili nji-
hovo brisanje sa istovetnim obrazloženjem – „zato što se kontrolisanje 
trošenja sredstava iz budžeta namenjenih  nansiranju politi kih strana-
ka ne može prepustiti jednom neustavnom organu – Agenciji za borbu 
protiv korupcije, pogotovo što se, po radikalima o igledno, planira da 
ona bude ekspozitura jedne stranke”.

Interesantno je ovde napomenuti da se svim poslani kim grupa-
ma koje su zastupljene u parlamentu obratila Transparentnost Srbija sa 
predlogom da amandmane na zakonski tekst koja je ova NVO napravi-
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la prihvate kao svoje i kao ovlaš eni predlaga i ih uvrste u skupštinsku 
proceduru.

Amandmanima na lan 4. Predloga zakona Transparentnost nastoji 
da osnaži i precizira poziciju, tada još nepostoje e, Agencije. Radi se, 
pre svega, o omogu avanju Agenciji da radi provere ta nosti podataka 
izvrši uvid u dokumentaciju, ne samo politi kih stranaka, nego i prav-
nih lica koja  nansiraju kampanju, pružaju usluge za potrebe kampanje 
ili izvode radove ili prodaju robu. Ova pitanja posta e deo legitimne ra-
sprave me u politi kim akterima tek dve godine kasnije prilikom novog 
dizajniranja zakona kojim se reguliše  nansiranje politi kih aktivnosti.

Glasanje 

Ovaj zakon usvojen je u Narodnoj skupštini na taj na in što je od 
prisutnih 142, glasalo za 135, dok sedam narodnih poslanica i poslani-
ka nije pristupilo glasanju.

Zakon o  nansiranju politi kih aktivnosti (2011)

O ito, prenošenjem ovlaš enja za vršenje kontrole i nadzora nad 
 nansiranjem politi kih stranaka na Agenciju kao nezavisno telo nisu 

ni iz daleka otklonjene sve brojne i klju ne slabosti prethodnog zakon-
skog rešenja.

Zato je, na predlog Agencije za borbu protiv korupcije i uz podršku 
GRECA, Ministarstvo pravde formiralo radnu grupu (u užem i širem 
sastavu) za izradu novog zakona o  nansiranju politi kih aktivnosti.

Radna grupa je, novembra 2010. godine uputila zakonski predlog 
Vladi Srbije, da bi se on, nakon Izveštaja Evropske Komisije za 2010. 
godinu i višestrukih konsultacija i dobijenih mišljenja GRECA i Vene-
cijanske komisije, kao i obavljenog javnog slušanja, kona no u junu 
2011. godine našao u Narodnoj skupštini.

Zakon o  nansiranju politi kih aktivnosti, u odnosu na prethod-
no rešenje, ima iza sebe široki konsultativni proces, veliki broj uklju e-
nih aktera i etiri klju ne prednosti.

Pre svega, on je celovit jer, pored delovanja stranaka reguliše i 
delovanje i  nansiranje i drugih politi kih subjekata – koalicija i 
lista grupa gra ana.
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Tako oni sti u pravo na prikupljanje sredstava, ali i sve obaveze u 
odnosu na poštovanje zakonskih rešenja, uklju iv i evidenciju i kontro-
lu prihoda i rashoda.

Drugo, ukidaju se ograni enja u pogledu ukupne visine sred-
stava iz privatnih izvora – akteri politike mogu prikupiti i namenski 
trošiti onoliko sredstava koliko uživaju poverenje i podršku gra ana. 
Istovremeno, postoje jasna ograni enja u odnosu na visinu pojedina -
nih priloga kako ne bi bili zavisni od malog broja bogatih i uticajnih. 
Limiti su postavljeni na 20 prose nih plata za  zi ka lica i 200 za prav-
na lica – iznose koji su zna ajni, ali ne i toliki da bi njihov davalac 
mogao da „kupi“ stranku.

Zabranjeni su i dalje anonimni, nelegalni i prilozi donatora koji se 
mogu na i u kon  iktu interesa.

Primedbi da, zbog eksponencijalnog rasta troškova, treba ogra-
ni iti i ukupne troškove (medijske) izborne kampanje se izlazi u su-
sret stavom da se to može posti i indirektno limitiranjem vreme-
na emitovanja i cena pla enih termina na medijima, pre svega 
elektronskim. 

Kada je o sredstvima iz javnih izvora re , u esnici izbora dobijaju 
u jednakom iznosu petinu od ukupnih sredstava za vo enje kampanja, 
kako bi bili u situaciji da bira e upoznaju sa svojim programima. Pri-
medba da e tako svi pohrliti u polje politike otklonjena je obavezom 
da oni koji ne osvoje minimalni procenat glasova (1 %, odnosno za 
stranke manjina 0,2 %) polože izborno jemstvo, odnosno moraju da 
vrate dobijena sredstva – što svakako uozbiljuje izbornu ponudu.

Sredstva iz budžeta za redovne aktivnosti se dele proporcionalno 
postignutim rezultatima, uz korekciju u prilog „malih“ koji su uspeli da 
obezbede parlamentarni status.

Najzad, obezbe uje se i javna dostupnost podataka o prihodima 
i rashodima, uklju iv i one o visini pojedina nih priloga, ukoliko pre-
laze vrednost prose ne mese ne zarade.

Umesto organa pod kontrolom stranaka, kontrolu i nadzor vrši ne-
zavisno telo-Agencija za borbu protiv korupcije. Ona e, pored naknad-
ne kontrole ispravnosti izveštaja, vršiti i paralelni monitoring, odnosno 
procenu realnosti prikazanih iznosa.

Sistem mera i sankcija od upozoravaju ih do prekršajnih i kri-
vi nih i politi kih, kojima se, recimo, subjekti prekršioci lišavaju dela 
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ili celine sredstava iz javnih izvora treba da bude srazmeran u injenom 
prestupu i da ima odvra aju e dejstvo.

Zna ajno je, kao i u ve ini drugih zemalja, produžavanje roka za-
starevanja prekršaja na 5 godina, što ostavlja dovoljan prostor za njiho-
vo procesuiranje.

Pozicija i ovlaš enja Agencije za borbu protiv korupcije

Nešto širi komentar zaslužuju posebno zakonske odredbe koje 
se bave krugom odgovornosti i ovlaš enja Agencije za borbu protiv 
korupcije.

U obavljanju poslova propisanih zakonom, Agencija ima pravo 
neposrednog i neometanog pristupa knjigovodstvenoj evidenciji i do-
kumentaciji i  nansijskim izveštajima politi kog subjekta, kao i da an-
gažuje odgovaraju e stru njake i institucije. Agencija ima i pravo na 
neposredan i neometan pristup knjigovodstvenoj evidenciji i dokumen-
taciji zadužbine ili fondacije iji je osniva  politi ka stranka.

Na drugoj strani, Politi ki subjekti koji imaju predstavnike u 
predstavni kim telima i registrovane politi ke stranke dužni su da:

– vode posebnu evidenciju o prilozima, poklonima i pruženim uslu-
gama bez naknade, odnosno pod uslovima koji odstupaju od tržišnih, 
kao i evidenciju o imovini;

– podnose Agenciji godišnji  nansijski izveštaj, kao i izveštaj o 
prilozima i imovini, uz prethodno pribavljeno mišljenje ovlaš enog re-
vizora licenciranog u skladu sa propisima o ra unovodstvu i reviziji, do 
15. aprila teku e godine za prethodnu godinu.

Politi ki subjekat koji u estvuje u izbornoj kampanji dužan je da 
Agenciji podnese i izveštaj o troškovima izborne kampanje, u roku od 
30 dana od dana objavljivanja kona nih rezultata izbora.

Izveštaj o troškovima izborne kampanje sadrži podatke o poreklu, visi-
ni i strukturi prikupljenih i utrošenih sredstava iz javnih i privatnih izvora.

Izveštaj o troškovima izborne kampanje odnosi se na period od dana 
raspisivanja izbora do dana objavljivanja kona nih rezultata izbora.

I organi Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne 
samouprave, banke, kao i pravna i  zi ka lica koja  nansiraju politi ke 
subjekte, odnosno koja su u njihovo ime i za njihov ra un obavila odre-
enu uslugu, dužni su  tako e da, na zahtev Agencije, dostave sve po-
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datke koji su Agenciji potrebni za obavljanje poslova propisanih ovim 
zakonom.

Obezbe ivanje sredstava potrebnih za obavljanje poslova kontrole

Sredstva za obavljanje poslova kontrole troškova izborne kampa-
nje za izbore za predsednika Republike, izbore za narodne poslanike, 
poslanike i odbornike, obezbe uju se Agenciji u budžetu Republike 
Srbije.

Za namenu iz stava 1. ovog lana, u budžetu Republike Srbije obez-
be uju se sredstva u iznosu ne manjem od 1% ako su u pitanju izbori 
za predsednika Republike i narodne poslanike, 0,5% ako su u pitanju 
izbori za poslanike i odbornike u skupštini grada, odnosno 0,25% ako 
su u pitanju izbori za odbornike u skupštinama opština, od ukupnog 
iznosa sredstava koji se iz budžeta Republike Srbije izdvaja za izbornu 
kampanju za izbore za narodne poslanike.

Ako se u jednoj kalendarskoj godini održava više izbora, procenat 
iz stava 2. ovog lana primenjuje se za svake izbore.

Sredstva koja se odobravaju Agenciji za ovu svrhu koristi e se u 
cilju sprovo enja nezavisnog monitoringa izbornih kampanja. Preko 
mreže svojih saradnika na terenu, odnosno u gradovima i opštinama 
Agencija e skupljati podatke o aktivnostima izbornih lista, odnosno 
predlaga a kandidata. Skupljanje podataka podrazumeva beleženje ak-
tivnosti i troškova koji nastaju tokom njihove realizacije. Ovi podaci e 
biti upore ivani sa podacima iz izveštaja o utrošku sredstava u izbornoj 
kampanji izbornih lista. Odstupanja i nesuglasice u ova dva tipa poda-
taka bi e okvir u kome e Agencija usmeriti svoje dalje aktivnosti u 
procesu kontrole. 

Krivi no delo

Pored mera upozorenja i prekršajnih mera, zakonom su predvi e-
ne i krivi ne sankcije. Naime, ko daje, odnosno ko u ime i za ra un 
politi kog subjekta pribavi sredstva za  nansiranje politi kog subjekta 
protivno odredbama zakona, kazni e se zatvorom od tri meseca do tri 
godine.
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Ako su izvršenjem dela data ili primljena sredstva u iznosu koji pre-
lazi milion i petsto hiljada dinara, u inilac e se kazniti zatvorom od šest 
meseci do pet godina. Tako e, ko izvrši nasilje ili preti nasiljem, dovodi 
u neravnopravan položaj ili uskrati neko pravo ili na zakonu zasnovani 
interes  zi kom ili pravnom licu zbog injenice da je dalo prilog politi -
kom subjektu, kazni e se zatvorom od tri meseca do tri godine.

U slu aju osude za krivi no delo politi ki subjekat gubi pravo na 
dobijanje sredstava iz javnih izvora namenjenih  nansiranju politi kog 
subjekta.

Iznos sredstava ne može biti manji od iznosa sredstava pribavlje-
nih izvršenjem krivi nog dela ili prekršaja, a najviše do 100% iznosa 
sredstava iz javnih izvora namenjenih za  nansiranje redovnog rada 
politi kog subjekta za narednu kalendarsku godinu.

Smisao ove mere je da se spre i mogu a zloupotreba sredstava iz 
javnih izvora i da se istovremeno uti e na e  kasnost postupka, budu-
i da je dosadašnja praksa bila da lica protiv kojih se postupak vodi 

svojim pasivnim držanjem, neu estvovanjem u postupku odugovla e 
okon anje postupka.

Rasprava i usvajanje zakona

Sama parlamentarna rasprava pokazala je, o ekivano visoku zain-
teresovanost i motivisanost narodnih poslanika i poslani kih grupa za 
raspravu o zakonu kojim se ure uje relevantni  nansijski okvir delova-
nja politi kih subjekata.

Na podneti zakonski predlog, koji sadrži 45 lanova zakona, pod-
neto je ak 133 amandmana na 41 lan Predloga zakona, uklju uju i i 
etiri amandmana skupštinskog Odbora za pravosu e i upravu.

Pored Odbora za pravosu e i upravu i Zakonodavnog odbora, pozi-
tivno mišljenje o Predlogu zakona dao je i Odbor za evropske integraci-
je, što govori o visoko procenjenom zna aju usvajanja ovog zakona na 
„evropskoj agendi“ Srbije.

Vlada, kao predlaga  je od podneta 133 amandmana, podržala 14 
iji su podnosioci, kako pozicioni, tako i opozicioni narodni poslanici. 

U pogledu broja podnetih amandmana „apsolutni šampioni“ su narodni 
poslanici Poslani ke grupe SRS-a sa 42 podneta amandmana i Posla-
ni ke grupe „Napred Srbijo“ sa 39 podnetih amandmana.
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Pored ove dve, zna ajan broj amandmana podneli su i narodni po-
slanici slede ih opozicionih grupa:

Nova Srbija                  15
DSS                              10
LDP                               4
Od poslani kih grupa koje ine parlamentarnu ve inu amandmane 

su podnele:
Poslani ka grupa Za evropsku Srbiju         11
Poslani ka grupa SPS – JS                           5
Poslani ka grupa manjina (Riza Halimi )     2
Primera radi, narodni poslanici SRS–a amandmanima su predlagali 

da se:
uvede zabrana zaduživanja politi kih subjekata kod banaka i • 
 nansijskih organizacija,

omogu i sticanje prihoda od izdava ke i promotivne delatnosti • 
sa simbolima svog vizuelnog identiteta,
status politi kog subjekta koalicijama i grupama gra ana da • 
samo povodom izborne kampanje,
da se zabrani  nansiranje od strane me unarodnih politi kih • 
udruženja,
da se polaganje izbornog jemstva veže samo za onaj iznos koji • 
je primljen pre proglašenja izbornih rezultata.

Poslednji zahtev oko izbornog jemstva isticali su i narodni poslani-
ci drugih poslani kih grupa tako da je on prihva en i postao deo teksta 
zakona.

Narodni poslanici DSS–a su podneli amandman na rešenje da se 
uplate vrše isklju ivo putem teku eg ra una isti u i da nijedan zakon 
ne name e  zi kim licima da imaju teku i ra un kod banaka, kao i da 
postoje lica koja ne ispunjavaju uslove da otvore teku i ra un.

Pored toga opredeljenje protiv privremene obustave  nansiranja 
politi kog subjekta na osnovu toga što je pokrenut prekršajni ili kri-
vi ni postupak, argumentovali su mogu noš u zloupotreba od strane 
izvršne vlasti.

Poslani ka grupa „Napred Srbijo“ se, pored ostalog, zalagala za 
uvo enje, pored privatnih i javnih i kategorije sopstvenih sredstava i 
izvora, kao i za to da se privatna i sopstvena sredstva mogu koristi i u 
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dobrotvorne svrhe, odnosno za stav da se stranke mogu baviti i huma-
nitarnim aktivnostima. Ovaj stav nije prihva en, ali je u praksi veoma 
praktikovan.

Javno slušanje

Odbor za pravosu e i upravu održao je, 12. maja 2011. godine, jav-
no slušanje o Predlogu zakona o  nansiranju politi kih aktivnosti, u 
skladu sa lanom 83. Poslovnika Narodne skupštine, kojim je predvi-
eno da se javno slušanje može organizovati radi pribavljanja stru nih 

mišljenja i razjašnjenja pojedinih pitanja zna ajnih za pripremu predlo-
ga akta ili drugog pitanja iz delokruga odbora.

Javnom slušanju prisustvovali su narodni poslanici, predsednik 
Narodne skupštine, predsednik Vlade, ministar pravde, predstavnik 
Državne revizorske institucije, predstavnici Agencije za borbu protiv 
korupcije, lanovi Radne grupe za izradu teksta zakona, lanovi Re-
publi ke izborne komisije, predstavnik Stalne konferencije gradova i 
opština, predstavnici doma ih i me unarodnih organizacija, kao i pred-
stavnici nau ne i stru ne javnosti. 

Snežana Malovi , ministar pravde, kao predstavnik predlaga a za-
kona predstavila je na in rada na pripremi Predloga zakona, kao i rešenja 
Predloga zakona o  nansiranju politi kih stranaka i razloge koji su ih 
opredelili. Za izradu teksta zakona Ministarstvo pravde obrazovalo je 
Radnu grupu za ijeg je predsednika bila imenovana Zorana Markovi , 
direktor Agencije za borbu protiv korupcije, a za uži sastav predstavnici 
resornih ministarstava, službe Narodne skupštine, Agencije za borbu 
protiv korupcije, kao i predstavnici nevladinih organizacija koje se bave 
kako problematikom  nansiranja politi kih stranaka, tako i borbom 
protiv korupcije. Zadatak uže radne grupe bio je da pripremi radni tekst 
zakona, nakon ega je širi sastav radne grupe, koji su inili predstavnici 
parlamentarnih politi kih stranaka, dao svoje predloge i sugestije. 
Prilikom izrade teksta predloga zakona radna grupa je imala u vidu 
praksu razvijenih demokratskih zemalja Evrope, kao i preporuke grupe 
država za borbu protiv korupcije Saveta Evrope – GRECO. Održano 
je više javnih rasprava i okruglih stolova, a pribavljeno je mišljenje 
Evropske komisije za demokratiju putem zakona (Venecijanske 
komisije) i Organizacije za evropsku bezbednost i saradnju. Evropska 
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komisija je dala mišljenje i na kona ni tekst predloga zakona. Ova 
mišljenja i predlozi ugra eni su u Predlog zakona.

U raspravi Nenad Mili , narodni poslanik (LDP), zatražio je objaš-
njenje rešenja predloženog u lanu 25. Predloga zakona kojim je pred-
vi eno da je politi ki subjekt, prilikom podnošenja kandidature, ukoli-
ko namerava da koristi sredstva iz javnih izvora za  nansiranje izborne 
kampanje, dužan da položi izborno jemstvo u visini sredstava koje je 
dobio kao podnosilac proglašene izborne liste, u skladu sa lanom 21. 
stav 1. Predloga zakona. Ukazao je, naime, da se u trenutku podnošenja 
kandidature ne može znati iznos tih sredstava, s obzirom na to da se 
utvr uje tek nakon proglašenja svih izbornih lista. Postavio je, tako e, 
pitanje da li politi ka stranka koja ne želi da uplati izborno jemstvo i ne 
koristi sredstva iz lana 21. stav 1. Predloga zakona (sredstva u visini 
od 20% od procenta sredstava iz budžeta za pokri e troškova izbor-
ne kampanje koja se raspore uju u jednakim iznosima podnosiocima 
proglašenih izbornih lista) ima pravo da koristi sredstva iz lana 21. 
Predloga zakona nakon utvr ivanja rezultata izbora, srazmerno broju 
mandata koji osvoji.

Zorana Markovi , predsednik Radne grupe za izradu teksta zako-
na, u odgovoru na postavljeno pitanje, obrazložila je da se Predlogom 
zakona obezbe uju sredstva za izbornu kampanju iz javnih izvora svim 
politi kim subjektima koji u estvuju u izbornom procesu i koji žele da 
ih koriste. Ovo rešenje omogu uje da i subjekti koji nisu registrovani 
kao politi ka stranka, a u estvuju u izbornom postupku, kao npr. grupa 
gra ana, koriste i sredstva samo iz privatnih izvora, mogu troškove iz-
borne kampanje da pokriju sredstvima iz javnih izvora. Obaveza pola-
ganja izbornog jemstva postoji za politi ke subjekte koji se opredele za 
koriš enje sredstava iz javnih izvora u skladu sa lanom 21. Predloga 
zakona. Iznos tih sredstava opredeljen je u procentualnom iznosu od 
ukupnog iznosa koji je u budžetu opredeljen za ovu namenu (20% od 
0.1% rashoda budžeta za godinu u kojoj se održavaju redovni izbori). 
Prema stavu 1. lana 21. Predloga zakona ova sredstva se podnosioci-
ma izbornih lista raspore uju u jednakim iznosima u roku od pet dana 
od dana proglašenja izborne liste, zbog ega stoji primedba da rešenja 
nisu uskla ena jer iznos izbornog jemstva, koji se utvr uje prema izno-
su sredstava dobijenih iz budžeta, nije mogu e utvrditi u trenutku pod-
nošenja kandidature. Prema njenim re ima, utisak je da je predloženo 
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rešenje rezultat politi kog kompromisa, jer nije poteklo od Radne gru-
pe, iji je predlog obezbe ivao primenu na ela da svi u esnici izbornog 
postupka imaju jednako pravo da sredstva za izbornu kampanju dobiju 
iz javnih izvora pod jednakim uslovima.

Zoran Krasi , narodni poslanik (SRS), izneo je stav da je posto-
je i sistem raspodele sredstava iz javnih izvora nepravi an, ali da je 
sistem  nansiranja politi kih subjekata koji se predlaže neprihvatljiv, 
jer jedini princip raspodele sredstava iz javnih izvora treba da bude broj 
osvojenih mandata. Rešenje o mogu nosti zaduživanja kod banaka je 
neprihvatljivo jer ide u prilog „oligarsima“ i organizovanom kriminalu. 
Osim toga, stranka ne raspolaže imovinom na koju bi se mogla stavi-
ti hipoteka, niti raspolaže sredstvima sa kojima bi mogla banka da se 
obezbedi. Centralni princip mora biti raspodela sredstava prema broju 
mandata koje je osvojila politi ka stranka.

Riza Halimi, narodni poslanik (PDD) i lan radne grupe u širem 
sastavu, izneo je primedbe na lan 21. Predloga zakona, koje je isticao 
i u radu na tekstu zakona, da se ne vodi ra una o jednakosti svih u e-
snika na izborima, posebno manjinskih stranaka, da bi trebalo razmo-
triti predložene procente koji ne omogu avaju strankama manjina rav-
nopravno u eš e na izborima, kao i da bi trebalo omogu iti pozitivnu 
diskriminaciju koja bi pove ala šanse strankama manjina za osvajanje 
mandata.

Vjerica Radeta, narodni poslanik (SRS), iznela je mišljenje da je 
predloženi zakon loš, o emu svedo i i rasprava u esnika javnog sluša-
nja, i to rešenja kako o  nansiranju politi kih stranaka, tako i o  nansi-
ranju izborne kampanje, o  nansiranju stranaka pre raspodele mandata, 
o zaduživanju kod banaka,  nansiranju od strane me unarodnih politi -
kih udruženja, koja su za Srpsku radikalnu stranku potpuno neprihvat-
ljiva. Predložena rešenja ima e za posledicu politi ku korupciju i kupo-
vinu mandata, pa i kupovinu skupštinske ve ine. Trebalo bi pripremiti 
novi predlog zakona jer se predloženi tekst ni brojnim amandmanima 
koje je podnela Srpska radikalna stranka ne može popraviti, sve i da ti 
amandmani budu prihva eni.

Gordana omi , narodni poslanik (DS), istakla je, pored ostalog da 
bi trebalo razmotriti i odredbe lana 15. Predloga zakona, koji se odnosi 
na uplatu nezakonito ste enih sredstava, radi preciznijeg ure ivanja ove 
obaveze politi kih subjekata, u skladu sa propisima koji ure uju javne 
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 nansije. Iz Predloga zakona nije jasno da li se odredbe o na inu  nan-
siranja koje se odnose na ve inske izbore ( lan 21. stav 2) odnose i na 
predsedni ke izbore. lanovi 25. i 26, koji ure uju izborno jemstvo i po-
vra aj sredstava ako politi ki subjekti ne osvoje dovoljan broj glasova, 
nisu, po njoj, primenjivi, s obzirom na to da politi ki subjekt ne može 
prilikom podnošenja kandidature znati koliki je iznos sredstava koji mu 
pripada iz ukupnog iznosa od 20% sredstava ( lan 21.) koji se raspode-
ljuje iz budžeta, a prema kome se odre uje visina izbornog jemstva36.

Prihva eni amandmani

Vlada je, nakon vo ene parlamentarne i šire društvene rasprave 
prihvatila 14 predloženih amandmana: 8 amandmana su predložile na-
rodne poslanice i poslanici vladaju e DS, a 6 opozicioni narodni posla-
nici i poslanice (NS – 3, LDP – 2, SRS-1).

Uz amandmane koji omogu uju tehni ka poboljšanja i pravna pre-
ciziranja Vlada je prihvatila amandman narodne poslanice DS Gordane 

omi  da se taksativno navede zabrana  nansiranja politi kih subjeka-
ta od strane zadužbine ili fondacije.

Prihva en je, tako e, amandman narodne poslanice omi , kojim 
se Agenciji  za borbu protiv korupcije daje pravo na neometan pristup 
evidenciji fondacije ili zadužbine iji je osniva  politi ka stranka.

edomir Jovanovi  i grupa narodnih poslanika opozicionog LDP 
predložili su, a Vlada je prihvatila, da se u tekst zakona ( lan 9.) unese 
odredba o zabrani vršenja bilo kakvog pritiska, pretnje ili diskriminaci-
je ili stavljanja u nepovoljniji položaj  zi kog ili pravnog lica zato što 
je dalo prilog (opozicionom) politi kom subjektu.

36 U vo enoj javnoj raspravi su u estvovali i Nada Kolundžija, narodni poslanik i 
šef poslani ke grupe ZES, Dragan Todorovi , narodni poslanik i šef poslani ke 
grupe SRS, Boško Risti , predsedavaju i javnom slušanju, kao i Mirjana Mar-
kovi , predstavnik Državne revizorske istitucije, Nemanja Nenadi , predstavnik 
„Transparentnosti Srbije“, Milan Antonijevi , predstavnik Komiteta pravnika za 
ljudska prava, Jovan osi , na elnik u Ministarstvu pravde i lan Radne grupe, 

or e Vukovi , predstavnik CESID-a i lan Radne grupe i Zoran Stojiljkovi , 
lan Odbora Agencije za borbu protiv korupcije i lan Radne grupe (Informacija 

o javnom slušanju Narodne skupštine Republike Srbije).
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Usvojen je i predlog istog predlaga a da se (u lanu 38.) predvidi 
i sankcija za pretnju nasiljem ili primenu nasilja zbog davanja priloga 
politi kom subjektu.

Usvajanje zakona

Najzad, 14.06.2011. godine Narodna skupština je ve inom glasova 
(od 132 prisutna poslanika, 130 je glasalo za) prihvatila Predlog zako-
na u na elu. Narodna skupština je ve inom glasova prihvatila i devet 
amandmana: 5 amandmana narodnih poslanika i 4 amandmana Odbora 
za pravosu e i upravu.

Usvojena zakonska rešenja predstavljaju, posebno u oblasti kontro-
le i nadzora, zna ajan iskorak, ali tek treba videti kako e ona funkci-
onisati u praksi– u tom pogledu izbori naredne 2012. godine su veliki 
izazov, pre svega za Agenciju za borbu protiv korupcije.

ZAKLJU NE TEZE I RAZMATRANJA

Prvo. Kada je o antikoruptivnom zakonodavstvu re , osnovni 
utisak je da su pod budnom paskom i interesom doma e javnosti, ali 
i me unarodnih organizacija i antikoruptivnih mreža, ovi zakoni vi-
sokofrekventno zastupljeni u parlamentarnoj proceduri i da izazivaju 
relativno veliku pažnju narodnih poslanika i poslanica i natprose-
an broj podnetih amandmana, uklju uju i i amandmane koje Vlada 

naknadno podnosi na sopstveni zakonski predlog.
Drugo. O ito, da je na preporuke i sugestije GRECA (25 preporuka 

iz 2008. godine) i Evropske komisije dominantna reakcija ponovo bila 
razrada normativnog dizajna. Po uverenju stru ne javnosti u bar pola 
od u me uvremenu donetih (10) klju nih antikoruptivnih zakona radilo 
se, me utim, o prepravci i doradi tek nedavno usvojenih – gromo-
glasno najavljivanih i reklamiranih, a prakti no nedelatnih zakonskih 
projekata.

Tre e. ini se da se uspostavlja neka vrsta pravilnosti da se prvo 
formuliše zakonski projekat koji „deluje evropski“, ali je lišen real-
nih resursa i delatnih mehanizama za svoju implementaciju, da bi 
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se, pod pritiscima javnosti, tek u narednim „izmenama i dopuna-
ma“ ugra ivali kontrolni i nadzorni meganizmi. Kako se radi o re-
gulativi koja, bar potencijalno ograni ava privilegije politi kog staleža, 
takvo stanje i ponašanje se, dakako, može razumeti, ali ne i opravdati.

etvrto. Ako bismo kao svojevrsni indikator kon  iktnosti pozi-
cija i interesa narodnih poslanika i poslani kih grupa uzeli ukupan broj 
podnetih amandmana u odnosu na broj lanova zakona, a broj prihva-
enih amandmana kao pokazatelj „koli nika spremnosti na prome-

ne“ kako unutar pozicije, tako i iznad poziciono – opozicionih barijera, 
mogli bismo utvrditi da postoje dve vrsta zakona. Jednu ine zakoni 
kojima se ure uje realna, interesna dimenzija, a drugu normativ-
no – institucionalni dizajn. Prvu, predstavljenu zakonima o javnim 
nabavkama, zaštiti konkurencije ili  nansiranju politi kih aktivnosti 
karakteriše ve a gustina amandmana, pa i viši koli nik promena nego 
što je to slu aj sa zakonima o slobodnom pristupu informacijama ili 
Agenciji za borbu protiv korupcije.

Peto. No i pored kreiranja normativno– institucionalnog okvira 
(makar na nivou strateške zamisli), ni u naredne etiri godine nije došlo 
do redukovanja indeksa (visokog) percipirane korupcije (3.5), da bi u 
2011. godini on pao na 3.3, što re ito govori da se zemlja nije izvukla iz 
zone visoko naponske, sistemske ili politi ke korupcije koju pre svega 
ine slabo i nesre eno tržište i rašireni privatni i javni monopoli, 

netransparentna procedura tendera i javnih nabavki, siva ekono-
mija i prate a poreska evazija, korupcijom impregnirani proces 
privatizacije, kao i siva i crna zona  nansiranja stranaka i izbornih 
kampanja i prate a raspodela politi kog plena u vidu javnih funk-
cija i bene  ta i sinekura.

U Srbiji kao da nema dovoljno ni politi ke volje, ni raspoloživih 
administrativnih kapaciteta da se efektivna antikoruptivna srategija vidi 
kao koherentno jedinstvo 4 faze i grupe aktivnosti gde svaka naredna 
logi no proizilazi iz prethodne:

– prepoznavanje i utvr ivanje injenica o korupciji;
– izgradnja optimalnog pravnog i institucionalnog okvira i me ha-

ni zama;
– funkcionalna mreža deluju ih antikoruptivnih tela i institucija; i
– monitoring i  no podešavanje i doterivanje mehanizama i proce-

dure borbe protiv korupcije (Karklins, 2007).



234

Šesto. Jedno od mogu ih objašnjenja ini i stvoreni jaz izme u na-
elne saglasnosti politi kih aktera oko potrebe borbe korupcije zbog 

velikog zna aja koji bira i pridaju suzbijanju korupcije izražene snaž-
nom politi kom retorikom, na jednoj i koruptivnog politi kog ponaša-
nja, na drugoj strani.

Odre enja i kvali  kovanja korupcije u programskim dokumentima 
kao da su pisana jednom rukom. Sti e se utisak kao da se radi o ne-
koj vrsti politi ke mantre. Na drugoj strani, u parlamentarnoj politi koj 
pragmatici stvari se procenjuju polaze i od mogu ih politi kih troško-
va i bene  ta.

U ovom pogledu veoma je ilustrativno autorovo li no iskustvo sa 
stavom SRS prema Agenciji za borbu protiv korupcije. Radikali su svo-
jevremeno bili protiv Agencije kao „organa koji se formira bez osnova 
u Ustavu i sa predvidljivom namerom da bude ekspozitura jedne stran-
ke”. Promena (delimi na) politi kog konteksta dovela je do toga da pri 
podnošenju prvog godišnjeg izveštaja o radu Agencije radikali pruže 
snažnu podršku Agenciji, uz konstataciju da e se ona tek a  rmisati i 
„razmahati“ kad oni do u na vlast.

Mogli bismo zaklju iti da se nijedna politi ka stranka ne smatra 
odgovornom za problem korupcije i da sve isti u spremnost da se s 
ovim problemom suo e iako se u programima ne razra uju dovoljno 
konkretni koraci, niti metode suzbijanja korupcije.
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PRILOG I:

MATRICA ZA IZRADU ANALIZE ZAKONA

Osnovni cilj analize: da se utvrdi da li je i u kom obimu Narod-
na skupština, prihvatanjem amandmana, i na iji predlog, izmenila 
predloge zakona koji su joj podneti, kao i kako su se prilikom glasanja 
izjašnjavale poslani ke grupe i nezavisni poslanici. Analiza e pokazati 
odnos politi kih partija u parlamentu prema korupciji, životnoj sredini 
i rodnim pitanjima, njihovo zalaganje za rešavanje problema u ovim 
oblastima i utvrditi koliko je rad poslanika opravdao poverenje gra ana 
dato na parlamentarnim izborima 2008. godine.

Postupak za donošenje zakona
Pravni okvir: Ustav, Zakon o Narodnoj skupštini, Poslovnik, kao i 

Jedinstvena metodološka pravila za izradu propisa.
1. Podnošenje predloga zakona od strane ovlaš enog predlaga a
– (narodni poslanik, Vlada, Skupština autonomne pokrajine, 30 000 

bira a, kao i Zaštitnik gra ana i Narodna banka u svojim oblastima);
– (ne) postojanje šireg konsultativnog procesa;
– (radna grupa za izradu zakona u užem i širem sastavu, javna slu-

šanja, podnošenje predstavki odborima od strane organizacija civilnog 
društva (OCD).

2. Razmatranje predloga zakona
– pre rasprave u Skupštini: nadležni odbori i Vlada (ako nije 

predlaga );
– na elni pretres i pretres u pojedinostima u Skupštini.

3. Amandmani
– Broj podnetih amandmana i njihovi predlaga i (poslanici, Odbo-

ri, Vlada na sopstvene predloge);
– Broj usvojenih amandmana i njihovi predlaga i;
– Strukturna priroda usvojenih amandmana (izmena i dopuna, ot-

klanjanje propusta i pravnih praznina i pravno-tehni kih nedostataka).
*Napomena: predmet kvantitativne analize bi e samo usvojeni 

amandmani.
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*Obim – koli nik promene: odnos ukupnog broja prihva enih 
amandmana po odre enom zakonu, odnosno u jednoj od odabrane tri 
oblasti istraživanja, i broja lanova u zakonu, odnosno broja usvojenih 
zakona u referentnoj oblasti.

4. Glasanje – na in opredeljivanja poslani kih grupa: za, protiv, 
neprisustvovanje glasanju.

*Na in donošenja: po hitnom ili u redovnom postupku.

Napomena: Predmet analize ne e biti zakoni kojima se potvr uju 
me unarodni ugovori i drugi sporazumi.

Parametri za izradu zaklju aka i preporuka
– broj podnetih predloga zakona po svakom ovlaš enom predla-

ga u,
– broj povu enih predloga zakona i zakona koji se nisu našli u 

skupštinskoj proceduri,
– broj podnetih i broj prihva enih amandmana,
– broj podnetih i prihva enih amandmana po svakoj poslani koj 

grupi,
– broj zakona koje je podržala /odbacila pojedina poslani ka grupa.

Napomena: Sastavni deo nacrta projekta predstavlja e i:
– lista analiziranih zakona.
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PRILOG II: 

LISTA ANALIZIRANIH ZAKONA

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, Službeni glasnik RS • 
97/08
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o  nansiranju politi kih • 
stranaka, Službeni glasnik RS 97/08
Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi nog dela, Službeni • 
glasnik RS 97/08
Zakon o javnim nabavkama, Službeni glasnik RS 116/08• 
Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009. godinu, Službeni gla-• 
snik RS 120/08
Zakon o zabrani diskriminacije, Službeni glasnik RS 22/09• 
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budžetu Republike Srbije • 
za 2009. godinu, Službeni glasnik RS 31/09
Zakon o zabrani razvoja, proizvodnje, skladištenja i upotrebe hemij-• 
skog oružja i o njegovom uništavanju, Službeni glasnik RS 36/09
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti životne sredine, • 
Službeni glasnik RS 36/09
Zakon o zaštiti vazduha, Službeni glasnik RS 36/09• 
Zakon o hemikalijama, Službeni glasnik RS 36/09• 
Zakon o zaštiti i održivom koriš enju ribljeg fonda, Službeni gla-• 
snik RS 36/09
Zakon o zaštiti od jonizuju ih zra enja i o nuklearnoj sigurnosti, • 
Službeni glasnik RS 36/09
Zakon o zaštiti prirode, Službeni glasnik RS 36/09• 
Zakon o upravljanju otpadom, Službeni glasnik RS 36/09• 
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o proceni uticaja na životnu • 
sredinu, Službeni glasnik RS 36/09
Zakon o zaštiti od nejonizuju ih zra enja, Službeni glasnik RS • 
36/09
Zakon o ambalaži i ambalažnom otpadu, Službeni glasnik RS 36/09• 
Zakon o zaštiti od buke u životnoj sredini, Službeni glasnik RS 36/09• 
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Zakon o biocidnim proizvodima, Službeni glasnik RS 36/09• 
Zakon o zaštiti konkurencije, Službeni glasnik RS 51/09• 
Zakon o budžetskom sistemu, Službeni glasnik RS 54/09• 
Zakon o Fondu za zaštitu životne sredine, Službeni glasnik RS 72/09• 
Zakon o izmenama i dopunama zakona o slobodnom pristupu in-• 
formacijama od javnog zna aja, Službeni glasnik RS 104/09
Zakon o ravnopravnosti polova, Službeni glasnik RS 104/09• 
Zakon o tajnosti podataka, Službeni glasnik RS 104/09• 
Zakon o budžetu Republike Srbije za 2010. godinu, Službeni gla-• 
snik RS 107/09
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budžetu Republike Srbije • 
za 2009. godinu, Službeni glasnik RS 111/09
Zakon o Narodnoj skupštini, Službeni glasnik RS 9/10• 
Zakon o vodama, Službeni glasnik RS 30/10• 
Zakon o šumama, Službeni glasnik RS 30/10• 
Zakon o izmenama i dopunama zakona o slobodnom pristupu in-• 
formacijama od javnog zna aja, Službeni glasnik RS 36/10
Zakon o izmenama i dopunama zakona o Agenciji za borbu protiv • 
korupcije, Službeni glasnik RS 51/10
Zakon o izmenama i dopunama zakona o budžetskom sistemu, • 
Službeni glasnik RS 71/10
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o upravljanju otpadom, • 
Službeni glasnik RS 88/10
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o strateškoj proceni uticaja • 
na životnu sredinu, Službeni glasnik RS 88/10
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o biocidnim proizvodima, • 
Službeni glasnik RS 88/10
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti od buke u životnoj • 
sredini, Službeni glasnik RS, 88/10
Zakon o meteorološkoj i hidrološkoj delatnosti, Službeni glasnik • 
RS 88/10
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o hemikalijama, Službeni • 
glasnik RS 88/10
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Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaštiti prirode, Službeni • 
glasnik RS 88/10 
Zakon o izmenama i dopunama zakona o budžetu Republike Srbije • 
za 2010. godinu, Službeni glasnik RS 91/10
Zakon o izmenama i dopunama zakona o budžetskom sistemu, • 
Službeni glasnik RS 101/10
Zakon o budžetu Republike Srbije za 2011. godinu, Službeni gla-• 
snik RS 101/11
Zakon o  nansiranju politi kih aktivnosti, Službeni glasnik RS 43/11• 
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PRILOG III:

CONTENTS, BASIC ASSESSMENTS AND FINDINGS 
(ENGLISH)

CONTENTS

List of abbreviations . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7 
Introduction  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 9

Part I
BASIC ASSESSMENTS AND FINDINGS

Jelena Loncar, Dusan Spasojevic, Zoran Stojiljkovic
Basic assessments and  ndings . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 17

Part II
ANALYSIS OF THE PROCESS OF ADOPTING THE LAW 

ON THE NATIONAL ASSEMBLY AND BUDGET LAW 
OF THE REPUBLIC OF SERBIA

Slavisa Orlovic
Analysis of the process of adopting the Law 
on the National Assembly . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 29 
Dusan Spasojevic
In  uence of the Parliament od adopting the laws on the Budget 
of the Republic of Serbia and the Law on Budgetary System 
of the Republic of Serbia  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 47

Part III
ANALYSIS OF THE PROCESS OF ADOPTING GENDER 

EQUALITY LEGISLATION
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Analysis of the process of adopting gender equality 
and anti-discrimination legislation in National Assembly  . . . . . . . . 79
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BASIC ASSESSMENTS AND FINDINGS

Before making basic assessments, it is signi  cant to identify the 
position and establish the importance of parliament in the political de-
cision-making process. The complex nature and changeable constella-
tion of interests, as well as the multi-actor and multistage character 
of the policy process is best described by the stage model of policy 
process, which distinguishes between three groups of participants: (1) 
associations and other ad hoc or permanent interest groups or lobbies; 
(2) political parties, as key agents of interest aggregation; and (3) the 
parliament, government and state administration, as key participants in 
the realisation and evaluation of interests. These three groups of actors 
participate, with unequal power and intensity, in six stages of the policy 
process.

The problem articulation stage, which is at the beginning of po-
licy processes, is especially broad. In this stage, the actors articulating 
their interests – associations, unions or citizen initiatives, present the-
ir demands in public in order to  nd solutions for them in the politi-
cal system. The mass media has a signi  cant in  uence on the public 
importance and dissemination of such interests in the environment of 
already “medialised politics”. Speci  cally, they act as gatekeepers in 
deciding whether those interests will be drawn to the attention of the 
public (agenda-setting), thus acting as enhancers or  lters of political 
demands.

It can be concluded that the media is not only a platform or a tool 
for managing politics, but also one of its constituents.

In the next stage of problem de  nition, the interests are expressed 
in an organised manner with a view to elaborating the social relevance 
of the demand. At the same time, the interest aggregation actors (politi-
cal parties) need to be persuaded that it is a politically relevant topic, 
which is “politically attractive and lucrative” and that it corresponds 
with the interests of voters.

In the third stage of policy de  nition, the problem goes from the 
hands of the general public into the hands of the political, expert pu-
blic. Political parties, the state administration and associations deal with 
the accepted topic internally. However, due to the complexity of social 
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problems, they also consult with experts and scientists. Depending on 
the level of emotion and attention garnered by the topic, a public debate 
can also be initiated.

In the next, fourth stage of programme development, political 
parties, the parliament and the government create problem solving 
strategies together with the competent ministries (e.g., laws, decrees, 
or support programmes), and  nally adopt them. Decisions are mostly 
made through a legally prescribed procedure, after obtaining the opini-
on of and consulting with experts. This process can be signi  cantly in-
 uenced by those interest articulation actors who have privileged acce-

ss to political decision-makers (e.g., important lobbyist associations) 
or, for instance, professional employer associations and unions that can 
use the existing institutional channels of regular communication with 
state bodies (social dialogue mechanisms and institutions).

When, in the  fth stage, the interest implementation actors (the 
government and parliament) adopt a programme, the process enters 
the policy implementation stage, which is carried out by the state 
administration.

If problems are identi  ed during the  nal, sixth stage – the poli-
cy evaluation stage, as a rule, a new problem articulation stage will 
ensue.

Since political decisions always cause minor or major social chan-
ges, political processes never actually end, but continually bring abo-
ut new stages of problem articulation. Due to their vast number, these 
processes often happen concurrently, in  uencing one another (Zerfas, 
Oehsen, 2011: 13-14). 

As shown in the above-described stages, politics, understood as 
creating and implementing collectively binding decisions, is not only 
conrolled by state actors or political parties. The traditional state actors 
(parliament, government) and many other actors (associations, citizen 
initiatives, scienti  c and political advisors, media or international orga-
nisations) are involved in these complex regulatiory processes due to 
increased social differentiation, pluralisation and globalisation. 

As seen from the proposed model of political process, the role of 
parliament is primarily linked to the  nal part of the forth stage 
of the political process – the normative shaping and designing of 
decisions. Yet, if the parliament and its working bodies and committees 



251

assume an active attitude in the democratic process, they may also play 
a signi  cant role in the third stage – the policy de  nition stage, and, 
in particular, the sixth stage, i.e. in evaluating the effects of legislative 
practice and the overall implementation of policy. This research speci-
 cally analyses these roles and functions of parliament.

General Conclusions

The results obtained through analysing the process of adopting 
laws, as well as the broader parliamentary practices, enable one to draw 
only a few overall conclusions and derive a much more signi  cant 
number of speci  c characteristics concerning the four problem areas 
analysed:

1. Speci  cally, the  ndings corroborate the initial hypothesis that 
the  nal parliamentary phase of law-making, especially its course, 
number of actors involved and their mutual relationships, differ 
greatly depending primarily on the (assessed) political and party 
signi  cance, con  ictive nature and urgency of the issue on the po-
litical agenda.

2. One of the key joint characteristics is certainly the fact that, not 
unlike in the other post-communist and post-con  ict countries in tran-
sition, the normative and institutional activities in Serbia are accompa-
nied by a sizable and massive legislative production, accompanied 
by high instability and relatively frequent and sometimes funda-
mental changes of just recently adopted and loudly advertised laws. 
This conclusion is particularly applicable to budget and anti-corruption 
legislation. 

3. The analysis con  rms the hypothesis that the Government has 
a dominant position not only in the process of formulating, but also 
in shaping and adopting legislation. This is primarily seen from the 
fact that it was the Government that submitted all of the analysed bills, 
save for the Law on the National Assembly.

4. Likewise, the most important laws were, as a rule, adopted 
through an urgent procedure, which left the members of parliament 
and public with insuf  cient time to make signi  cant changes to the 
Government Bill. Moreover, the amendments accepted by the Gover-
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nment, in most cases, became an integral part of the Bill, since the re-
ports of the competent committee would very rarely differ from the 
opinion of the Government, and National Assembly would not vote on 
them individually, thereby decreasing the possibility for Members of 
Parliament to oppose the Government’s recommendations.1

5. An analysis of accepted amendments shows that in most cases 
they do not have a signi  cant impact on the change of the relevant 
bill. Namely, more than a half of the accepted amendments concern 
technical, linguistic or some other “cosmetic” changes to a law, while 
amendments concerning its substance are relatively rare. Also, there is 
an increasing trend of amendments coming from the ruling coalition (the 
Government, Members of Parliament, and also from committees), whi-
ch may be indicative of increasing problems in reaching an agreement 
among the  imsy coalition majority necessary for adopting a law. 

6. Despite a growing practice of accepting the amendments submi-
tted by Members of Parliament of the opposition, the legislative proce-
ss is characterised by the expected logic of sticking to party interests 
and observing the position – opposition demarcation line, which is 
rarely crossed. Thus, with the partial exception of the (semi)-oppositi-
on LDP concerning the adoption of “European laws”, opposition MPs 
participate in the debate but refrain from taking part in the adoption of 
laws to which they previously submitted numerous amendments.

7. Based on an analysis of bills and amendments submitted by 
Members of Parliament, it is most often impossible to determine the 
ideological positions of political parties. One of the reasons for that 
lies in the fact that most of the amendments were not aimed at changing 
the essence of bills, and the second reason certainly lies in the overall 
similarity, at least in the analysed areas, of the political programmes of 
the parties, and in the fact that political parties are not positioned clear-
ly along the political spectrum of programmes and ideologies.

The third reason lies in fact that in many areas, particularly in the 
area of environmental protection, there are clear EU Directives to be 

1 According to Aricle 164, Paragraph 3, of the Rules of Procedure of the National 
Assembly, an amendment which is in line with the Constitution and legal system, 
and accepted by the Bill proposer and the competent committee becomes an in-
tegral part of the bill and is not subject to a separate debate at the sitting of the 
National Assembly.
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observed by the relevant legislation, which is why such laws are most 
often adopted without leaving much space for amendments by the 
Members of Parliament. Bearing in mind that most of the political par-
ties advocate the accession of Serbia to the EU, at least in their progra-
mme documents, the harmonisation of laws with European legislation 
is a necessary step in attaining that goal. 

Speci  c Conclusions

Besides the relatively small number of common characteristics of 
the legislative process, there are signi  cant, speci  c features in the na-
ture, characteristics and effects of the law-making practice in the sepa-
rate areas subject of this analysis.

The Law on the National Assembly

The Law on the National Assembly is the only piece of legislati-
on among those analysed that was adopted based on the Bill submi-
tted by Members of Parliament.2 Although it is, beyond dispute, the 
most important law for the Members of Parliament, only  96 MPs 
were present in the Chamber during the discussion in principle, while 
the discussion on the particulars was attended by no more than 87 
MPs, which indicates that the MPs did not give much importance to 
the legislative process. The Law was adopted by 127 votes, which 
shows that the opposition MPs neither wanted to support the Law, nor 
vote against it. The Law introduces substantiel novelties in the work 
of National Assembly. The most important advantage of this Law is 
re  ected in the greater independence of the parliament, primarily in 
terms of its  nancing. Namely, the National Assembly of Serbia has 
been allowed to prepare its draft budget independently, which ensures 
 nancial autonomy of the parliament in terms of the Budget of the 

Republic of Serbia. 

2 In addition to this Law, the current convocation of the National Assembly also 
adopted the Law on Amendments and Additions to the Law on Electing Members 
of Parliament, based on the Bill submitted by Members of Parliament.



254

Budget Laws of the Republic of Serbia

An analysis of the practice of making and adopting laws, especially 
in its  nal parliamentary stage, shows that the situation is at its most 
critical in the areas where political and operational interest is most di-
rectly involved – i.e. in the practice of adopting the Budget and budge-
tary policies. 

Firstly, the formal process of passing the laws on the Budget of the 
Republic of Serbia shows a lack of time for a proper debate, since such 
laws are regularly adopted through an urgent procedure. Likewise, the 
period that elapses from the moment the Government submits a bill, 
through the review of submitted amendments by the competent com-
mittees and the Government, to the voting by the MPs, rarely exceeds 
a week. This speed prevents MPs and parliamentary committees from 
participating in the budget adoption process in an adequate manner. 
Equally signi  cant is the fact that the public is also prevented from 
properly following the process of deliberation on these laws, due to this 
hasty legislative procedure; thus, only in rare cases, do some “external” 
initiatives of civil society reach the parliament. Likewise, the citizens 
are limited in their ability to familiarise themselves with the different 
positions of the political parties on certain budgetary issues and to make 
their electoral decisions accordingly.

The number of submitted and adopted amendments is rather dis-
proportionate. Namely, only 6 to 7% of all proposed amendments are 
adopted. This fact can be interpreted in several ways. Above all, it is 
certain that budgetary laws are a political mechanism of the ruling co-
alition, which means that there is limited space to have them altered 
by the opposition. Budget laws are thus different from the pieces of 
legislation regulating certain areas which it is assumed need to re  ect a 
somewhat broader consensus. 

As far as the (unaccepted) amendments of the opposition are con-
cerned, one can identify the absence of ideological pro  ling on a so-
cioeconomic scale. Speci  cally, the opposition tactically avoids advo-
cating cutting public expenditure in certain areas (which it would cut 
if it were in power), with the partial exception of LDP. One can also 
note that the opposition advocates the increased redistribution of funds 
towards the more impoverished parts of Serbia, where the majority of 



255

its voting base is situated. The opposition, primarily SRS and NS, is 
much more clearly ideologically pro  led on the scale of social values, 
advocating stronger support for the army and the church, or demanding 
decreased funds for non-governmental organisations (excluding chur-
ches and political parties, which are formally included in this budget 
category).

Environmental Protection Laws

Based on the analysis of adopted laws concerning environmental 
protection, it can be concluded that the Government has the dominant 
position not only in the process of formulating the laws in this area, 
but also in their shaping and adopting. For instance, it was the Gover-
nment which submitted all the relevant bills. Further, the reports of the 
Environmental Protection Committee on proposed amendments were 
always submitted after the opinions of the Government and conformed 
to the contents of the opinions. The National Assembly adopted the bi-
lls without the subsequent adoption of the amendments which the Go-
vernment had rejected. One of the reasons for this, besides the fact that 
most of the laws were adopted through an urgent procedure, may be 
that practically only two sittings of the National Assembly were dedi-
cated to voting on the environmental protection laws.

Prima facie, the analysis of the amendments reveals an equal dis-
tribution of adopted amendments between the ruling coalition and the 
opposition representatives: of the total number of adopted amendments, 
55% were submitted by the ruling coalition MPs and 45% by the op-
position. However, if this data is compared to the total number of sub-
mitted amendments, the situation is different. Speci  cally, out of 1531 
amendments submitted by the opposition MPs, only 71 were adopted, 
while out of 129 amendments submitted by the ruling coalition MPs, 
86 were adopted. Therefore, 66.67% of the amendments submitted by 
the ruling coalition MPs were adopted, while only 4.63% of the amen-
dments submitted by the opposition MPs were adopted. 

Finally, judging by the analysed amendments to the bills, it is ob-
vious that the intention of MPs was not to change the substance of the 
relevant bill; but despite this fact, the opposition MPs were not willing 
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to vote for the environmental laws. Bearing in mind that environmental 
protection issues are the last and least signi  cant items in the political 
programmes of the parties, it seems that European integration, i.e. EU 
directives, is the main reason behind the adoption of the environmental 
laws.

Anti-Corruption Laws

As far as anti-corruption legislation is concerned, the basic impre-
ssion is that under the watchful eye of the domestic public, but also 
international organisations and anti-corruption networks, these laws are 
frequently encountered in parliamentary procedure and that they draw 
relatively high attention from MPs, as indicated by the above average 
number of amendments submitted thereto, including the amendments 
subsequently submitted by the Government to its own bills. 

Obviously, a dominant reaction to the recommendations and sugge-
stions by GRECO (25 recommendations dating from 2008) and those of 
the European Commission was the development of normative design. 
According to the expert public, in at least a half of the most important 
nine anti-corruption laws adopted in the meantime, the issues at hand 
were modi  cations and improvements of the just recently promulgated 
and loudly advertised, but practically ineffective legislative projects.

It seems that some sort of regularity is being established, to the 
effect that  rst a legislative project “appearing European”, but devoid 
of realistic resources and practical mechanisms for its implementation, 
is drawn up, only to have the control and supervision mechanisms in-
corporated into it through subsequent “amendments and supplements”, 
under the public pressure. 

Bearing in mind that the legislation in question at least potentially 
limits the privileges of the political stratum, such situation and behavi-
our can certainly be understood, but not justi  ed. 

Indirect evidence corroborating the above assertion lies in the 
fact that despite continually creating a normative and institutional fra-
mework, in the last six to seven years there has been no decrease in 
the (high) corruption perception index (3.5). Quite the contrary in fact, 
in 2011, the index only dropped to 3.3, which clearly shows that the 
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country has not managed to get rid of  high-level, systemic or political 
corruption, which is primarily composed of a weak and unregulated 
market, widespread private and public monopolies, non-transparent pu-
blic procurement and tender procedures, grey economy and accompa-
nying tax evasion, corruption ridden privatisation, as well as the gray 
and black zones of political party and election campaign  nancing, fo-
llowed by the distribution of political gains in the form of public of  -
ces, bene  ts and sinecures.

One of the possible explanations is found in the gap formed between 
principle agreement of the political actors regarding the causes of  ght 
against corruption, boosted by a forceful political rhetoric, given the 
great political importance afforded to it by voters – on the one hand, 
and the corruptive political behaviour, on the other.

Quali  cations and labels given to corruption in the programme do-
cuments seem as if they were written by the same hand. One gets an 
impression that one is reading some sort of political mantra. Converse-
ly, in parliamentary political practice, things are evaluated on the basis 
of potential political costs and bene  ts. 

We could conclude that none of the political parties considers itself 
to be responsible for the corruption problem, and that all of them emp-
hasise their willingness to face the problem, although their programmes 
fall short of elaborating concrete steps and methods aimed at suppre-
ssing corruption.

Gender Equality Laws

The process of adopting the Anti-discrimination Law was not 
signi  cantly different from the established proctices in the National 
Assembly. Meanwhile, the legislative practice related to the Gender 
Equality Law represents an “encouraging discrepancy” in terms of the 
(marginalised) position of parliament and the dominant parliamentary 
practices.

The data relating to the legislative procedure at the plenary sessi-
on of the National Assembly, speci  cally in the part concerning the 
discussion in principle, as well in the part of the sitting discussing the 
particulars, shows that the Draft Law on Gender Equality went through 
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some corrections and changes during the debate in the National Assem-
bly that led to the improvement of the  nal text of the Law.

Speci  cally, the improvements included the elaboration of the con-
tents of special measures aimed at furthering gender equality, the spe-
ci  cation of the duties of public authorities in ensuring and improving 
gender equality, and more precisely and clearly stated the guarantees 
of the participation of women in political life, especially in decision-
making processes, as well as the introduction of more serious sanctions 
among an otherwise small number of penalties for contravening the 
Law.

Besides the Government, acting in its capacity of authorised pro-
poser, the shaping of the Law on Gender Equality was in  uenced by 
the MPs in the National Assembly, especially the women, the Gender 
Equality Committee, and the Ombudsman.

We could conclude that the practice of public hearing and openness 
to the public – i.e. the existence of a broad consultation process, as well 
as the media attention given to the debate and the high level of acade-
mic and expert involvement, and, perhaps most of all, the willingness 
to cross the barriers of position-opposition divisions, is an encouraging 
example of a new parliamentary practice, and a strengthened, demo-
cratising role of the parliament that could regain the almost completely 
lost trust in the “Temple of Democracy”.
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