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Uvod

Zbornik koji je pred Vama je proizvod visemesecnog rada u okviru
jednosemestralnog kursa za inovaciju znanja ,,Parlament i demokratija“ koji su zajednicki
organizovali Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) i1 Fakultet politickih nauka.
Fokusiraju¢i se na kontrolnu funkciju parlamenta, na kursu su razmatrana pitanja poput
kontrole javnih finansija, uloge javnih sluSanja i anketnih odbora u vrSenju nadzorne
uloge parlamenta, kao i saradnje Narodne skupsStine Republike Srbije sa nezavisnim
drzavnim organima. Kroz interaktivna predavanja i diskusije, polaznici kursa su imali
priliku da se upoznaju i kriti¢ki analiziraju rad drzavnih organa.

Pored znanja stecenog tokom trajanja kursa, poseban znacaj ovog zbornika lezi u
samostalnom istrazivackom radu polaznika kursa. Izuzetno nam je zadovoljstvo Sto su
vecinu tekstova pisali studenti master 1 doktorskih studija Fakulteta politickih nauka, koji
u ovom zborniku objavljuju svoje prve akademske radove. Autori su tokom istrazivackog
perioda imali mentorsku podrsku profesora i stru¢njaka iz oblasti parlamentarizma. Medu
njima, posebnu zahvalnost dugujemo prof. dr Dejanu Milenkovi¢u, vanrednom profesoru
Fakulteta politickih nauka i Mirjani Radakovi¢, rukovodiocu Sektora za zakonodavstvo u
Narodnoj skupstini RS.



Zoran Stojiljkovic¢
Fakultet politickih nauka
Univerzitet u Beogradu

MOC I NEMOC PARLAMENTA

1. Demokratski kapaciteti i funkcije parlamenta

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

Dejvid Bitam (David Beetham) smatra da ,,postoji opSta saglasnost da makar
slede¢e funkcije treba da budu predvidene kao zadaci koje obavljaju svi parlamenti:
donosenje zakona; odlucivanje o poreskom sistemu i javnim rashodima, uglavnom u
kontekstu drzavnog budzeta, kontrola rada, politike i kadrova izvrSne vlasti; potvrdivanje
medunarodnih ugovora i pra¢enje njihove primene, razmatranje aktuelnih pitanja koja su
od nacionalnog i medunarodnog znacaja; sluSanja i1 postupanje po predstavkama,
odlucivanje o promeni ustava“ (Beetham, 2008:5).

Za potrebe ovog rada, najprimerenijim mi se Cini koriS¢enje klasifikacije Irene
Peji¢ prema kojoj ,,u kljuéne normativne funkcije modernog parlamenta spadaju:
zakonodavna funkcija, funkcija izbora 1 kontrole vlade, kao i autorizacija troskova drzave
ili budzetska funkcija* (Peji¢, 2006: 35-36).

1.1 Reprezentativna funkcija parlamenta

Funkcija predstavnistva ili reprezentacije proizilazi iz ¢injenice da gradani na
neposrednim izborima biraju predstavnike u parlament. Predstavnicku, tj. reprezentativnu
funkciju moguce je analizirati kroz njena dva aspekta.

U prvom aspektu, prisutnom kod Voltera Bedzota i Dzona Stjuarta Mila, unutar
»ekspresivne funkcije*, odnosno razumevanja parlamenta kao ,kongresa misljenja“,
insistira se na vaznosti 1 uticaju javnosti na parlament, buduci da javnost, tj. biraci biraju
predstavnike u parlamentu.



Drugi aspekt predstavlja videnje Zana Blondela, prema kojem je reprezentaciji
moguce pri¢i sa stanovista posrednistva izmedu gradana i vlade, budu¢i da parlamentarni
mehanizmi omogucavaju neSto veéi stepen uticaja i monitoringa od stepena koji je
dostupan birackom telu.

Uz posStovanje naglaska na specifi¢ne uglove 1 aktere predstavljanja , €ini se da se
radi o blisko povezanim, ¢ak isprepletanim aspektima. Demokratizovanje predstavnicke
demokratije (Kin) prvo ukljucuje jacanje uticaja javnosti (biraca) na parlament, a onda i
podizanje kapaciteta parlamenta da kontroliSe vladu i vladine agencije, kao 1 upravni
aparat drzave.

Uz sva ograni¢enja i deformacije koje moze nositi “previSe kreativan” primer
izbornog inzinjeringa, odnosno usvajanje ekstremnih varijanti vecinskog, ali i
proporcionalnog izbornog sistema, parlament je nesporno klju¢na, neposredno birana i
reprezentativna politicka institucija — najbliza onom §to bi se moglo nazvati vox populi.

Pritom, reprezentativnu i komunikacijsku funkciju razvijaju samo oni parlamenti
¢iji su Clanovi, odbori i1 komisije otvoreni za kontakte sa medijima i javnos¢u, odnosno u
¢ijem radu mogu ucestvovati predstavnici civilnog drustva poput sindikata,
poslodavackih asocijacija ili ekoloskih grupa i feministickih organizacija i na taj nacin
lobirati za odredene projekte i zakonska resenja.

1.2 Debatovanje — raspravna funkcija

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

1.3 Zakonodavna funkcija parlamenta

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

Danas, medutim, postoji uvrezeno misljenje da je zakonodavna funkcija
parlamenta u velikoj meri svedena na formalnu, a da ulogu faktickog zakonodavca
preuzima izvrSna vlast, kako sa stanoviSta formalnih procedura, tako i1 sa stanovista
faktickog uticaja na parlament. Veliki broj sadrzinski veoma raznorodnih zakona, koje
Cesto treba doneti po ubrzanoj proceduri 1 prateca ,,poplava” informacija koje nose novi
komunikacijski mediji, neki su od objektivnih razloga redukovane legislativne funkcije
parlamenta. Na drugoj strani, rezistentnost veéine na zakonske predloge i amandmane
opozicije, kao 1 rezultiraju¢a povratna opstrukcija i opoziciona blokada rada parlamenta



vode delegitimizaciji ,,vthovne zakonodavne vlasti”’. Uz sve nijanse, moglo bi se ipak
konstatovati da su danas parlamenti i parlamentarni odbori daleko pre mesta na kojima se
pregovaraju, interesno usaglaSavaju, usvajaju prethodno ve¢ formulisana zakonska
reSenja 1 odluke, nego Sto se u njima zaista kreiraju zakoni. Pri tome, parlamentarna
vecina Cesto samo slepo 1 disciplinovano sprovodi predloge i naloge Vlade. U najboljem
slu¢aju, moglo bi se govoriti tek o redukovanoj, finaliziraju¢oj legislativnoj funkciji
parlamenta.

1.4 Izborna funkcija parlamenta

Specifi¢ni aspekt reprezentativne, kao i legitimacijske i komunikacijske funkcije
parlamenta, ¢ini njegova ,izborna mo¢ i uloga“. Izbor i razreSenje vlade, ali i
mnogobrojna druga postavljenja i imenovanja, uklju¢iv nezavisne drzavne organe su, bar
potencijalno, osnov ,,kontra-mo¢i parlamenta u odnosu na izvr$nu vlast.

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

1.5 BudZetska funkcija parlamenta

Usvajanje budzeta, ili budzetska funkcija parlamenta, predstavlja ekonomski
najvazniju 1 jednu od najstarijih funkcija parlamenta. U procesu donoSenja i kontrole
budzeta moguce je razlikovati Cetiri oblika i faze aktivnosti: ,,1) planiranje troskova od
strane vlade; 2) parlamentarna rasprava i odobravanje zahtevanih troskova; 3) koriS¢enje
(troSenje) odobrenih sredstava; 4) podnosSenje racuna od strane vlade parlamentu o
utroSenim sredstvima“ ( Peji¢, 2007: 184).

Nazalost, predstavnici zakonodavne vlasti tek incidentno imaju pravo predlaganja
budzeta ili zakona iz finansijskog sektora. Efektivha mogucnost koja je ostavljena
parlamentu jeste mogucnost amandmanske intervencije na predlozenom budzetu, kao i
nesto izrazenija i izvesnija intervencija ka predlozenoj budzetskoj stavci koja se odnosi
na visinu budzeta parlamenta, u cilju ostvarivanja finansijske autonomije parlamenta. Na
drugoj strani, ¢in eventualnog odbijanja predloZenog budZeta automatski znaci i akt
nesaglasnosti parlamenta sa vladinom ekonomskom politikom, §to u krajnjoj liniji moze
voditi i do izglasavanja nepoverenja aktuelnoj vladi.

1.6 Kontrolna funkcija parlamenta

Samim ¢inom izbora, parlament preuzima funkciju kontrole izvrSne vlasti, ¢ime
gradanima, bar na posredan nacin, ¢ini mogu¢om njenu kontrolu. Parlamentarcima na



usluzi stoje razli¢iti mehanizmi kontrole egzekutive, kao $to su: poslanicka pitanja, pravo
pokretanja interpelacije, parlamentarna istraga ili praksa javnih slusanja.

Interpelacija je prakticno po svojim efektima nacin parlamentarne kontrole vlade,
koji predstavlja sintezu kontrole vlade i moguénosti razreSavanja vlade.

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

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

Javna sluSanja se mogu podeliti u tri kategorije na osnovu svrhe zbog kojih se
sprovode: zakonodavna, nadzorna 1 istrazna.

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

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

Makar nacelno, putem poslanickih pitanja, zakonskih rasprava, kroz pravo
inicijative 1 predlaganja, posebno pravo na interpelaciju i mogucénost izglasavanja
nepoverenja Vladi, parlament, pre svega opozicija u parlamentu, moZze kontrolisati rad
Vlade i njenih ministarstava i agencija.'

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

' Ove stavke ukazuju na Zelju zakonodavca da, u okviru koncepta racionalizovanog
parlamentarizma, ostvari balans izmedu moguénosti opozicije da pokrene interpelaciju i
potrebe da se vlada zastiti od precestih interpelacija koje bi joj usporavale rad.
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2. Modeli objasnjenja (ne)mo¢i parlamenta

U politickim raspravama prevladava osnovni hipoteticki stav da na moc¢ ili nemoc¢
parlamenta presudno uticu pozicija i moc¢ poslanika i poslanickih grupa u stranackoj
hijerarhiji parlamentarnih stranaka, pre svega onih viadajucih. Ukoliko u njima
poslanici i Sefovi poslanickih grupa pripadaju tek Sirem krugu partijskih moénika, onda je
sasvim realno ocekivati da je epicentar mo¢i u vladi i oko nje.

Na drugoj strani, opozicione stranke, po pravilu, nastoje da poslanicka primanja i
sinekure, uklju¢iv 1 imunitet poslanika, kao i1 njthovu uvec¢anu medijsku vidljivost,
obezbede za pripadnike najuzeg partijskog jezgra. Logika opozicije, je da se okupljanjem
najjaceg sastava u parlamentu aktivnim pristupom i pritiskom, stranke na vlasti i njihovi
predstavnici nateraju u defanzivu, delegitimiraju u oc¢ima javnosti i nateraju na
prevremeno povlacenje i raspisivanje izbora. Ukoliko vlast vrsi koalicija, onda kao
dodatni instrument sluzi proizvodenje ili podgrevanje podela unutar bloka na vlasti.
Opasnost da izgubi ve¢inu u parlamentu, vlada nastoji da spre¢i uzvratnim
dekonponovanjem i podelama unutar viSestranacke opozicije.

Pretnji gubitka poverenja parira se pretnjom mogucim raspustanjem parlamenta.
Stanje politicke blokade i1 krize moze se preduprediti ili bar ublaziti prihvatanjem, unutar
modela racionalizovanog parlamentarizma, reSenja poput konstruktivnog izglasavanja
nepoverenja, odnosno obaveza najave moguceg sastava nove vlade.

Drugu grupu objasnjenja, takode u vezi s partijama, preciznije, partijsku
konfiguraciju parlamenta ¢ine, u politickoj teoriji 1 politickoj sociologiji, veoma prisutna
nastojanja da se utvrde pravila koja se uspostavljaju na relaciji odabrani izborni sistem —
partijska struktura parlamenta — tip vlade. Povani Sartori, tako, gradi tro¢lanu tipologiju.

Prvi idealtipski model Cine vecinski izbori sa sistemom relativne vecéine i
rezultiraju¢a dvostranacka struktura parlamenta i jaka kabinetska viada, poput prakse u
Velikoj Britaniji, gde vladi i premijeru oponira opoziciona ,,vlada u senci”.

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

Treca idealtipska situacija je egzistiranje slabe, skupstinske vlade koja poc¢iva na
nesigurnoj, plutajucoj podrSci u visoko stranacki fragmentiranom parlamentu, nastalom
primenom proporcionalnog sistema sa krajnje niskom eliminacionom kvotom. Klju¢ne
karakteristike ovog modela vladavine su: mnogobrojni unutra$nji sporovi i nesigurna
parlamentarna podrska, rasplinuta i atomizovana vlast, kao i sporo i neodlu¢no delovanje
vlade u kojoj se odgovornost zamagljuje i/ili uzajamno prebacuje. U takvoj situaciji
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,vlada ne govori jednim glasom” 1 ne radi i ne kontroliSe u dovoljnoj meri proces
donoSenja zakona (Sartori, 2003).

U takvim okolnostima, ustavno sudstvo, pored obavljanja klasi¢ne funkcije zastite
ustavnosti 1 zakonitosti, odnosno uloge, brane ,,ustave” pred naletima voluntarizma i
,prevrtljive volje” 1 samog zakonodavnog tela, gurnuto je i na politicki sklizak teren
arbitriranja u sporovima poput onih o vlasni$tvu nad poslanickim mandatima i pitanjima
imuniteta.

3. Demokratski kapaciteti partija i parlamentarizam

Mogli bismo zakljuciti da, imaju¢i u vidu da partije nose izbore i kanaliSu proces
odluc¢ivanja u politickim institucijama, poziciju, efikasnost 1 mo¢ parlamenta u velikoj
meri odreduju demokratski kapacitet i karakter internih i eksternih odnosa politickih
partija. Analiticki se mogu razdvojiti i istrazivati dva aspekta uloge partija u jac¢anju ili
slabljenju demokratskog kapaciteta parlamentarnog i ukupnog politi¢kog Zivota:

— Prvi ¢ini unutrasnji potencijal 1 resursi stranaka za vodenje meritorne i
argumentovane rasprave i racionalno i efikasno odlucivanje;

— Drugi ¢ine eksterni demokratiziraju¢i ucinci stranacke kompeticije — njihov
doprinos nastajanju stanja u kome je ,,demokratija jedina igra u gradu”.

U pogledu ocene demokratskih kapaciteta partija u zemljama u tranziciji, u
politickoj javnosti postoji Siroka saglasnost oko prihvatanja pet, odnosno Sest stavova koji
imaju snagu politickog stereotipa.

1) Prvi, polazni stav, ¢ini ocena da su partije u modernim drustvima kolonizovale
1 ¢ak uzurpirale politicke institucije 1 ukupan prostor politickog odlucivanja, odnosno da
na delu nije demokratija — vladavina naroda i politicki punoletnih gradana, ve¢ vladavina
partija — partokratija. Ovu ocenu dobro ilustruje cini¢na konstatacija Bernarda Soa da
,demokratija upotrebljava izbore od strane nekompetentne vecine, radi ustoliCavanja
korumpirane manjine”.

2) Visok je stepen saglasnosti i oko prihvatanja druge tvrdnje da uvodenje
viSestranacja nije za efekat imalo zamenu partijske pravnom drzavom. Umesto
jednopartijskog drzavnog monopola ili partije — drzave na delu, imamo pluripartijsku
drzavu. Danas, partijski kartel, ili karusel, poseduje i dogovoreno deli i usmerava drzavu,
preraspodeljuju¢i po principu politicke lojalnosti unutar sistema ,,podele plena” (eng.
spoil sistem) na desetine hiljada pozicija i sinekura u politici, javnim sluzbama 1 privredi.

3) Treci stereotip tice se karaktera stranackih odnosa i sadrzi se u empirijski
proverljivoj tvrdnji da, razli¢itim mehanizmima selektiviranja kruga ucesnika 1
hijerarhizacijom procesa odluCivanja, partijske vrhuSke kontroliSe nize eSalone i
»partijsku klijentelu”. Kada je u pitanju parlamenta, iako cini¢na i preterana, ocena da bi
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parlament bio racionalniji, efikasniji i jeftiniji kada bi u njemu umesto svih poslanika
sedeli samo ,,partijski bicevi”, odnosno Sefovi poslanickih grupa koji bi pri glasanju
ubacivali kartice sa brojem glasova kojim stranka raspolaze, svakako nije liSena osnova.

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

5) Iz prethodne rezultira naredna, peta tvrdnja da je, unutar parlamenta, posebno
u Srbiji, na delu neregulisano 1 divlje, ali razvijeno ,,medupartijsko trzisSte”. Mnogobrojni
su primeri transfera poslanika iz jedne u drugu partiju i poslani¢ku frakciju, odnosno
,heizborne parlamentarizacije” — dolazenja do poslanika i1 parlamentarnog statusa
stranaka koje u vreme izbora nisu presle cenzus (SPO, 2003.) ili ¢ak nisu ni postojale
(G17plus — 2000; PSS 1 LDP — 2003). I ,,posredna parlamentarizacija” — dolazenje do
mandata ,,gostovanjem” na listi druge stranke, kao i prelazak poslanika ,,partije
podstanara” iz okrilja jedne pod kiSobran (na listu) druge stranke, neki su od primera i
ilustracija nestabilnosti 1 fragmentiranosti partijske strukture parlamenta, odnosno
neukorenjenosti i nedovoljne institucionalizovanosti partija i partijskog sistema. Sve je to
u politickoj javnosti stvorilo uverenje da u parlamentu u velikoj meri vladaju klima 1
odnosi bazara na kome se cenka, kupuje 1 prodaje, trguje interesima i principima,
odnosno reklamira roba sumnjivog kvaliteta i porekla.

6) Rezultirajuce, Sesto obelezje partija 1 parlamentarnog politickog Zivota,
predstavlja konstantno nizak kredibilitet i poverenje koje uzivaju partije i parlament.

Ukoliko bismo, bar preliminarno 1 nacelno pokuSali da procenimo
demokratiziraju¢e kapacitete i dosadaSnje efekte partija, onda bi, ¢ini se, najbliza
faktickom stanju bila ocena da su partije 1 viSestranacka konkurencija doprinele
nastojanju izborne demokratije (demokratije niskog intenziteta). Istovremno, one su, uz
slabo civilno drustvo i zate¢nu autoritarnu politicko-kulturnu matricu, osnovni krivac $to
nije doslo do uspostavljanja njenog punog, liberalno-demokratskog modela otvorenog 1
za oblike gradanske participacije, odnosno stabilizovanja i konsolidovanja demokratskih
institucija.

4. Pozicija poslanika i poslanickih grupa

Ostaje, medutim, otvoreno drugo veliko pitanje — pozicije 1 (ne)moc¢i poslanika i
poslanickih grupa u parlamentu. Efektivna pozicija, kao 1 motivi, interesi i ponaSanje
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poslanika, uslovljeni su trima grupama spoljnih (egzogenih) faktora, odnosno njihovih
normativno-institucionalnih indikatora: prvo, politickim i izbornim zakonodavstvom;
zatim, ustavnom 1 zakonskom regulativom 1, posebno, poslovnickim pravilima kojima se
neposredno reguliSu nadleznost i funkcionisanje parlamenta i njegovih organa i tela,
ukljuciv i materijalna i procesna prava poslanika i poslanickih grupa.

Kljucni znacaj ima, medutim, i njihova endogena pozicija i rejting projektovani
unutarstranackim pravilima — statutima i poslovnicima, kao i deluju¢im mehanizmima
politi¢ke regrutacije i nominacije — ,,kadrovanja” u strankama.

1) Izborni sistem, posebno opredeljenje za otvoreni ili zatvoreni karakter lista
unutar odabranog (proporcionalnog) izbornog sistema i moguénost da se naknadno
pomera redosled na listama, kako bi se miljenik sa dna liste nasao u parlamentu, u
znatnoj meri odreduju poziciju i ponasanje i Sanse poslanika.

Resenje je, €ini se, da uz zadrzan proporcionalni sistem sa zatvorenim listama, ali
uz nepomerljiv redosled kandidata i strogo postovanje kvota, bude poveéan broj izbornih
jedinica. Tako bi bile izrazene regionalne karakteristike i specifi¢nosti. Na taj nacin bi
istovremeno bile 1 suzene mogucénosti vrha stranke da umesto kandidata uticajnog u
odredenoj sredini na listu stavi 1 ,,partijsko prestonicko mezimce iz kruga dvojke”. Pored
toga, unutar zadrzanog kona¢nog proporcionalnog preraCunavanja glasova i mesta, moglo
bi se, na konkrethom izbornom mestu uvesti vecinsko glasanje =za
,,Jkandidata/kandidatkinju sa imenom i prezimenom”. Stabilizovanju parlamenta kroz
redukovanje njegovog partijskog Sarenila i fragmentiranosti mogao bi doprineti uvecan
izborni cenzus za koalicije stranaka.

Pored izbornog, na poziciju i Sanse buducih poslanika i poslanica, u velikoj meri
utice 1 onaj deo politickog zakonodavstva kojim se regulise finansiranje stranaka i
izbornih kampanja. Imuéni i uticajni kandidati koji mogu da svojim vezama ili iz
sopstvenih izvora, prikupe znacajna sredstva, izvan i iznad zakonski utvrdenih limita, su
u znatnoj (neformalnoj) prednosti. U strankama je na delu i manje-viSe neformalna (i
nezakonita) praksa naplate ,,partijskog poreza ili reketa”, odnosno obaveza izabranih
poslanika i nosilaca drzavnih 1 privrednih funkcija da, ,,svojoj partiji koja im je to
omogucila” uplacuju ,,dobrovoljne priloge”. Direktori privrednih preduzeca — partijski
poverenici, u obavezi su i da zaposle jedan broj partijskih aktivista 1 stranci pruze i druge
resurse i usluge. Oni koji su voljni, ili su ve¢ u situaciji da to bez pogovora Cine, opet su u
prednosti prilikom nominovanja poslanika.

Takode i S$ira, ustavna i zakonska regulativa, odredenjem kruga nadleznosti
parlamenta, pre svega pozicionira parlament u odnosu na organe drugih grana vlasti —
izvr$ne 1 sudske.
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Kada je u pitanju ,,parlament iznutra”, odnosno interna struktura mo¢i, kljucno je,
medutim, ustavno i zakonsko definisanje “viasnistva nad mandatom”, odnosno tumacenje
da li je mandat suvereno vlasnistvo poslanika ili on (in)direktno pripada partiji/koaliciji
na ¢ijoj listi je izabran/a. SuocCene sa ucestalom praksom promena partijskog dresa
poslanika, izvedenih cesto pod ,,misterioznim” okolnostima, partije su prethodno,
,kreativno razvile” mnogobrojne mehanizme disciplinovanja svojih parlamentaraca,
poput potpisivanja blanko ostavki, kvazi-ugovora izmedu stranke i poslanika, ili
polaganja zakletvi u crkvi. U nastojanju da dodatno obezbede i1 legalizuju svoju
suprematiju, vrhovi stranaka i njima bliski eksperti i analiticari pokuSavaju da pravno
uoblice stav da, bar u proporcionalnim izbornim sistemima, mandati u osnovi pripadaju
strankama.

Postavlja se logi¢no pitanje da li ¢e se neko uopste 1 nac¢i na stranackoj izbornoj
listi ako unapred ne iskaze spremnost da svoj mandat neopozivo stavi na raspolaganje
$v0joj stranci — preciznije receno, stranackom vodi 1 najuzem krugu njegovih saradnika.
Stranke kroz ovakvu ustavnu formulaciju na mala vrata uvode vezane mandate i blanko
ostavke 1 fakticki ih legalizuju. Poslanik je prakti¢no slobodan samo da vrati svoj mandat
¢im dode u sukob sa vrhom stranacke piramide.

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

2) Funkcionisanje i distrubucija mo¢i unutar parlamenta najpreciznije su odredeni
poslanickim pravilima 1 procedurama. Prethodno, parlamentarno pravo, definiSe
materijalna i radna (procesna) prava poslanika, ukljuciv i statusno pravo na poslanicki
imunitet, kako onaj procesni, tako i na parlamentarnu neodgovornost (imunitet) za
izreceno (Pajvancic¢, 2005: 64-69).

Upravo su prava na imunitet, kao i relativno visoke plate, plac¢eni troskovi i drugi
statusni benefiti, ono S$to izaziva pozornost i ne retke kriticke reakcije u javnosti. Primera
radi, u javnom mnjenju Srbije dominira stav o neravnotezi izmedu Sirokih beneficija i
prava i skromnih obaveza i ostvarenih efekata poslanika. U fokusu javnosti su, po
pravilu, partijski ostraS¢ene i1 neefikasne sesije parlamenta. Nedovoljno vidljivi ostali su
rad u parlamentarnim odborima i komisijama, kontakti sa asocijacijama civilnog drustva,
kao 1 aktivnosti unutar poslanic¢kih klubova i organa stranaka.

Veoma su znaCajna i grupna prava poslanika izrazZena kroz poziciju i status
poslanickih grupa — primera radi, njihovo pravo na pokretanje rasprava, ukljuciv i (uz
dovoljnu broj¢anu podrsku) interpelaciju i pokretanje opoziva. Poslani¢ke grupe, pre
svega Sefovi poslanic¢kih grupa, igraju znacajnu ulogu i u formulisanju parlamentarne
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agende, kao 1 u izboru predsednika 1 radnih tela i organa samog parlamenta (Pajvancic,
2005: 94-97).

3) Formiranjem poslanickog kluba stranke, pored budzetskih sredstava, sticu
pravo 1 na odredeni prostor i angazovanje administrativnog 1 stru¢nog osoblja. Poslanicke
grupe 1 pravo na manje ili viSe (ne)formalnih odnosa u njima, najbolji su pokazatelj
karaktera relacije partijska centrala — poslanik — parlament. Poslanicke grupe, zapravo,
predstavljaju mesto susretanja — spoj specificne stranacke strukture i strukture i
organizacije parlamenta. Posledi¢no, njihova uloga, rejting i mo¢, pored parlamentarnog
prava, odredeni su u unutarstranackim pravilima i procedurama. Pritom, najveci znacaj
ima njihovo €lanstvo i uticaj u uzem sastavu stranackih organa — pozicija u gremiju koji
(ne)formalno bira Sefa stranke posebno.

U ovom pogledu, analiticki je veoma znafajno razlikovanje pozicionih i
opozicionih poslanika i1 poslanickih grupa. Po pravilu, u opozicionim klupama u
parlamentu sede Celnici opozicionih stranaka koji predstavljaju svojevrsnu ,,vladu u
senci”. Personalna unija, odnosno stopljenosti stranackog rukovodstva i partijske frakcije
u parlamentu, ide u prilog oceni o klju¢noj, integralnoj i osnazujucoj poziciji opozicionih
parlamentarnih klubova.

Istovremeno, zbog koncentrisanja na prostor Vlade 1 izvr$nih i upravnih organa
vlasti, poslanici ,,vladinih stranaka“ se, po pravilu, regrutuju iz Sireg prstena partijskih
celnika. Posledi¢no, poslanici pozicije preCesto imaju funkciju parlamentarnog servisa
svojih ministarstava i Vlade. Pozicija vlasti i unoSenje spoljnjih vladavinskih relacija u
unutrasnje stranacke odnose i strukturu, lako prazni unutarstranacki zivot od klju¢nih
sadrzaja i samu stranku pretvara u labavu federaciju lobija 1 interesnih grupa.

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

Zaklju€ujuci razmatranju uloge, statusa i mo¢i ,,partije u parlamentu®, odnosno
poslanika i poslani¢kih grupa, parafrazirac¢u plauzabilnu hipotezu Klausa Bajmea o Cetiri
faktora koji odreduju mo¢ partijske parlamentarne funkcije. Dva od njih, kartelizacija
partija, pre svega njihovo sve obimnije finansiranje od strane drzave, i1 prateca
profesionalizacija partijskih elita — njihovog parlamentarnog sastava, kao 1
fragmentiranost partijskog sastava parlamenta, Sire manevarski prostor za delovanje 1
uvecavaju mo¢ parlamentarne funkcije. Ovoj globalnoj tendenciji suprostavljaju se dva
faktora sa obrnutim predznakom i dejstvom: a) strogi mehanizmi i procedure
disciplinovanja i kontrole poslanika, kao 1 b) povremeni talasi reideologizacije 1 uvecanja
znacaja programskih principa koji povratno suzavaju manevarski prostor za nagodbe i
kompromise u parlamentu (Beyme, 2002: 154).
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5. Umesto zakljucka

Kriticki reinterpretiraju¢i dileme oko efektivne pozicije 1 moci parlamenta,
demokratskog kapaciteta partija i njihove uloge u parlamentarnom Zivotu, mnogobrojne
prisutne kontroverze mogu se sazeti u pitanje: jesu li poslanici 1 poslanicke grupe u
parlamentu tek epizodisti na sporednom terenu? Kritic¢ari partija i partokratije, koji su, po
pravilu, istovremeno i nekriti¢ni zaljubljenici u mo¢ argumentativne debate u parlamentu
i vernici individualne slobode, odmah ¢e potvrdno odgovoriti.

I zaista, partijske stege, odnosno motiv za bavljenje politikom kao
profesionalnim, karijernim opredeljenjem koji se efektivno moze zadovoljiti samo
pripadanjem i lojalno$¢u partijama i njihovim nomenklaturama, ne ostavljaju previse
prostora za filigranske razlike i teraju na mnogobrojne kompromise. Zato parlamentarne
debate Cesto imaju karakter simulacije i repeticije reCenog i ve¢ dogovorenog u kome
poslanici, pre svega onih stranaka na vlasti, ali 1 onih iz zadnjih redova opozicionih
klupa, zaista imaju tretman epizodista.

Isticuci u prvi plan suprematiju politicke, drzavne i interne partijske, egzekutive 1
pozivajuéi se, recimo, na podatke o malom broju zakonskih projekata, iniciranih od
strane parlamenta, kriticari ¢e, brzo i olako, zakljuciti da je parlament sporedan politicki
teren. Posebno ako se tome doda cCinjenica da proces globalizacije nesporno jaca
nadnacionalne i transdrzavne oblike udruZivanja i odlucivanja i time, istovremeno,
suzava ovlaséenja i razvlascéuje funkcije i moc¢ nacionalnih parlamenata.

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

Pravo na (ne)izglasavanje budzeta, interpelaciju 1 pokretanje pitanja poverenja
vladi, odnosno opipljive kontrolne funkcije 1 mehanizmi parlamenta, ali 1 oni
legitimiraju¢i koji baziraju na ulozi predstavniStva volje naroda i narodnih izabranika,
govore da parlament ne mora biti drugorazredni politicki teren.

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

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

Trezveni, realisticki pristup parlamentu i ulozi partija u njemu morao bi uvaziti i
¢injenicu da kompeticija izmedu partija, ali 1 ma kako asimetricna redistribucija moci
unutar njih, daju demokratske uc¢inke, bar one niskog intenziteta.

Punija komunikacija parlamentarnih tela, recimo kroz praksu javnog slusanja, sa
predstavnicima stru¢nih udruzenja, sindikata, poslodavackih unija i drugih asocijacija
civilnog drustva u procesu iniciranja i donoSenja zakona, ali 1 monitoringu i evaluaciji
njihovih efekata, uz bolje uslove rada i obimniju logisti¢ku i stru¢nu i tehnicku podrsku
poslanicima i skrupulozno uvazavanje racionalnih procedura i tajminga za odlucivanje u
parlamentu, mogli bi znatno doprineti njegovom optimalnom ostvarivanju svojih ustavnih
funkcija.

Boljem imidZzu parlamenta u javnosti Srbije, na primer, svakako bi doprinela i
rigorozna osuda i prakti¢no, izborno kaznjavanje politickog, ali i Sireg civilizacijskog
primitivizma, kao i pritisak javnosti da se poStuju pravne procedure i preciziraju kriteriji i
mehanizmi za utvrdivanje moralne 1 politicke odgovornosti.

Nacelno posmatrano, Dejvid Bitam, u Parlament i demokratija u dvadeset prvom
veku — vodic za dobru praksu, formuliSe slede¢ih sedam preporuka za bolji 1 efikasniji rad
parlamenta:

—ukljucivanje u sastav i nacin rada Zena, manjina i marginalizovanih grupa, ¢ime
bi se unapredila reprezentativno-predstavnicka funkcija parlamenta;

—otvaranje prema medijima i javnosti unapredenjem sopstvenih veb sajtova i
kanala za emitovanje; kao i

— proSirivanjem saradnje sa javnoscu i organizacijama civilnog drustva, ¢ime bi se
istovremeno doprinelo 1 transparentnosti rada parlamenta i njegovoj uvecanoj
kredibilnosti;

—rad na povratku poverenja javnosti u integritet poslanika primenom kodeksa
ponasanja i reformom nacina finansiranja stranaka;

—planiranjem  zakonodavne aktivnosti parlamenta 1 modernizovanjem
zakonodavnog postupka u cilju neogranicavanja valjanog razmatranja zakonskih
predloga;

— efikasniji nadzor izvr$ne vlasti, pre svega, u oblasti sve znacajnije medunarodne
politike; 1

—angazovanje u transnacionalnoj saradnji i medunarodnim organizacijama
(Beetham, 2008: XIII-XIV).
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POSLANICKI KLUBOVI, PARTIJSKA DISCIPLINA I NADZORNA
ULOGA PARLAMENTA U SRBUJI

U savremeno doba, dolazi do slabljenja mo¢i i ugleda parlamenta u vecini
demokratskih drzava. Parlament, koji u teoriji predstavlja vrhovnu vlast u demokratiji, 1
koji je u proteklim vekovima bio simbol ograni¢avanja apsolutne vlasti, danas se nalazi
pod potpunom dominacijom izvr$ne vlasti. Moze se re¢i da je vlada izrazito nadmoc¢na
nad skupsStinom u novim demokratijama, tj. drzavama koje su nedavno izasle iz procesa
tranzicije, ili se u njemu joS uvek nalaze, kao Sto je Srbija. Najvazni uzrok tome je
rasprostranjena partokratija, odnosno sistem koji karakterise ,,prevlast politickih partija u
odnosu na konstitucionalna drzavna tela“ (Sartori, 2001).

Partokratija je sastavljena od niza segmenata, i odnosi se na veliki broj razlicitih
polja unutar drusStvene strukture, ali u ovom radu ¢u se koncentrisati samo na posledice
koje ona ima na parlament. Ukratko, re¢ je o tome da, zahvaljujuéi postojecoj zakonskog
regulativi, izbornom sistemu i nizu drugih institucionalnih i socio-strukturnih faktora,
stranke imaju potpunu dominaciju nad narodnim poslanicima, $to obesmisljava sve
funkcije zakonodavnog doma, a pogotovo njegovu nadzornu ulogu, o kojoj ¢e se ovde
govoriti. U Srbiji je, na primer, do pre samo nekoliko godina, postojala moguénost da
stranke fakticki oduzmu mandat poslaniku koji na bilo koji naCin izlazi iz okvira
naredenja partijske centrale. Time je uveden imperativni mandat, koji se smatra
nedopustivim u savremenim demokratijama.

Namera mi je da u radu pokazem da je kontrolna uloga parlamenta u Srbiji
formalno uredena na veoma dobar nacin, i da sadrzi nezanemarljiv broj razli¢itih
mehanizama koje stoje na raspolaganju izabranim predstavnicima i1 poslanickim grupama.
Medutim, u praksi njihovo koris¢enje nema nikakvog efekta 1 ne ¢ini vladu odgovornijom
za svoj rad. U vezi sa tim, potrebno je istraziti nekoliko klju¢nih fenomena: prvo, ve¢
pomenuta partijska disciplina stvara od poslanicke veéine armiju koja po automatizmu
glasa za svaki vladin zakon ili amandman i odbija predloge opozicije. Takav obicaj
podriva zakonodavnu ulogu skupstine, oduzima smisao skupstinskim raspravama, ali i
onemogucava da se zakonska reSenja poprave usvajanjem dobrih predloga pripadnika
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onih stranaka koje nisu na vlasti. Medutim, danas je u naSoj zemlji daleko veci problem
to Sto poslanici koji dolaze iz redova vladajucih stranaka na niz razli¢itih nacina
uzurpiraju skupstinske mehanizme namenjene kontroli rada premijera i ministara, kao $to
su poslanicka pitanja ili rad skupstinskih odbora. Isto tako, u poslednje vreme postoji ¢ak
1 tendencija ¢lanova parlamenta da neprimerenim izjavama narusavaju ugled nezavisnih
se isti¢e napad na ombudsmana Sasu Jankovica. Za kraj, moze se primetiti i da opozicija,
u ovom kao 1 u prethodnim sazivima, ni priblizno ne koristi sve kapacitete koji su joj na
raspolaganju za nadzor i kritiku vlade. Bilo bi zanimljivo analizirati koji su osnovni
razlozi za to.

1. Nadzorna uloga parlamenta

Parlament je organ zakonodavne vlasti i formalno podrazumeva najvisu vlast u
sistemu predstavnicke demokratije. Njegov legitimitet proizilazi iz neposrednog izbora
od strane gradana, kao nosilaca narodnog suvereniteta. U okviru proucavanja demokratije
kao politickog sistema, najceS¢e se govori da je osnovna uloga skupStine donoSenje
zakona, kao i promena istih. Medutim, parlament je u novije doba skoro u potpunosti
izgubio kontrolu nad zakonodavnim procesom. Izvr$na vlast (vlada) kreira zakone, koji u
najvecem broju slucajeva bez problema prolaze parlamentarnu proceduru — veoma cesto i
po hitnom postupku (ovde je nasa zemlja veoma dobar primer).

Zbog svega navedenog, parlament bi trebalo da, makar u teoriji, bude daleko
znacajniji 1 efektivniji u svojoj kontrolnoj ulozi koju obavlja u odnosu na vladu i druge
organe vlasti. Specifi¢nost ove funkcije u odnosu na zakonodavnu je to Sto je ona, bar u
teoriji, najvazniji mehanizam koji stoji na raspolaganju opoziciji u njenom radu u
parlamentu (Spasojevi¢, 2012). Poslanici u ovoj oblasti imaju dve grupe prava, a to su
pravo na pribavljanje informacija o radu vlade i pravo efektivne kontrole rada vlade
(Pajvanci¢, 2005). U prvu grupu spadaju pre svega poslanicko pitanje (ministrima,
premijeru ili vladi), parlamentarna anketa i parlamentarna istraga. U drugoj grupi isticu se
interpelacija 1 glasanje o poverenju vladi. Kao jo$ jedan kontrolni mehanizam Orlovi¢
vidi 1 pravo poslanika da ne izglasaju budzet, ¢ime vlada gubi podrsku (Orlovi¢, 2008),
mada je ovakav razvoj dogadaja daleko verovatniji u predsednickim nego u
parlamentarnim sistemima. Svemu ovome cesto se dodaju i1 javna slusanja kao
,mehanizam prikupljanja informacija koji koriste parlamentarni odbori u svom radu,
kako bi prikupljanjem informacija i Sirenjem konsultativnog procesa, Sto adekvatnije
obavljali poslove iz svoje nadleznosti* (Orlovi¢ i Pesikan, 2007). Na osnovu svrhe, javna
sluSanja se mogu podeliti u tri kategorije: zakonodavna, nadzorna i istrazna (Stojiljkovic,
2013).

Ipak, i pored relativno dobre pravne regulative i zakonskog okvira, niti jedan od
kontrolnih mehanizama do sada nije pokazao znacajniji efekat. U nastavku rada ¢u
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analizirati nacin na koji su koriS¢eni neki od datih mehanizama u prethodnih nekoliko
godina. Isto tako, bice reci 1 o nekim osnovnim uzrocima zbog kojih parlament nije na
pravi nacin koristio pravo nadzora nad izvrSnom vlas¢u. Spasojevi¢ u tom kontekstu
navodi: polozaj narodnih poslanika, njihov integritet, znanja i veStine poslanika, kao i
ono S§to se ¢esto zanemaruje, a to je ,etiCka dilema izmedu stranackog, institucionalnog
interesa, i licnog stava® (Spasojevic¢, 2012).

2. Polozaj narodnih poslanika prema ustavu i zakonima

Izbor 1 polozaj narodnih poslanika u Srbiji se ureduju Ustavom i Zakonom o
izboru narodnih poslanika. Prema Ustavu iz 2006. godine, suverenost poti¢e od gradana,
a jedan od oblika vrSenja suverenosti je preko slobodno izabranih predstavnika. U Ustavu
Srbije iz 2006. godine isti¢e se da ,,Narodnu skupstinu ¢ini 250 narodnih poslanika, koji
se biraju na neposrednim izborima, tajnim glasanjem, u skladu sa zakonom* (Ustav
Republike Srbije, 2006). Medutim, veliki problem u ovom Ustavu je odredba prema kojoj
je ,,narodni poslanik slobodan da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi
svoj mandat na raspolaganje politickoj stranci na ¢iji predlog je izabran za narodnog
poslanika.“ Ovako je prakti¢no institucionalizovana praksa ,,blanko* ostavki. O¢igledno
je da je na ovaj nafin ne samo onemogucéeno da poslanik slobodno izrazava svoje
stavove, ve¢ je u potpunosti duzan da sledi instrukcije stranke. Dakle, nema ni govora o
suverenosti koja pripada gradanima, jer ovakvo reSenje otvara mogucénost za partokratiju.

Za dalju i sistemati¢niju analizu, najvazniji dokument je Zakon o izboru narodnih
poslanika iz 2000. godine, kao i njegove izmene i dopune iz 2004. i 2011. godine.
Izbornim zakonom u godini petooktobarskih promena prvi put je uvedeno pravilo da je
Srbija jedna izborna jedinica, 1 da se glasa za liste. U javnosti, ali i u stru¢nim i nau¢nim
krugovima, postoje misSljenja da proporcionalni sistem sa izbornim listama otvara vrata
dominaciji partija u politickom i druStvenom Zivotu. Naredno pitanje kojim se bavimo je
kako se vrSi kandidovanje narodnih poslanika. Prema prvoj verziji zakona iz 2000.
godine, liste su zatvorene za glasace, a otvorene za stranke, S$to znaci da gradani glasaju
samo za stranke, a ne za kandidate. Sa druge strane, partija je sasvim slobodna da nakon
izbora odluci koji ¢e kandidati sa liste dobiti mandat. Jo§ neke od odredbi koje su sasvim
neprimerene savremenim demokratijama odnose se na prestanak mandata i popunjavanje
upraznjenih mesta. Tako, prema ovom izbornom zakonu, poslaniku pre vremena prestaje
mandat istog trenutka kada mu prestane Clanstvo u stranci ili koaliciji na ¢ijoj listi je
izabran. To prakti¢no znaci da partija moze da isklju¢i poslanika iz ¢lanstva ako on
postupi protiv instrukcija stranackih organa, i da mu samim tim oduzme mandat.

Izmene i1 dopune zakona iz 2004. godine ne bave se reSenjima koje sam
apostrofirao kao problemati¢ne. Medutim, nove izmene iz 2011. godine, koje su, mora se
priznati, izvrSene na preporuku Venecijanske komisije i bile uslov za nastavak evropskih
integracija, donose mnogobrojne pozitivne promene. Najpre, ukinute su blanko ostavke.
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Takode, liste su zatvorene i za stranke, §to znaci da se mora postovati redosled naveden u
izbornoj listi. U slucaju prestanka mandata pre vremena, on se dodeljuje narednom
kandidatu sa liste. Za kraj, izmenjena je joS jedna odredba, pa na listi na svaka tri
kandidata mora biti jedan pripadnik slabije zastupljenog pola.

Analizom formalno-pravnog okvira moze se videti da su u prosSlosti mnoga
institucionalna reSenja iSla na ruku uspostavljanju partokratskog sistema, a takve
tendencije posebno se osecaju u radu parlamenta Srbije. Smatram da su poslednje izmene
iz 2011. godine svakako korak napred, ali da je znacajniji pomak u sputavanju
dominacije partijskih oligarhija mogu¢ tek nakon promene postojeceg izbornog sistema, i
to u pravcu vecée personalizacije.

3. Donosenje zakona

U drzavama u kojima partijske oligarhije sastavljaju izborne liste, a izborni sistem
1 zakonski propisi suzavaju polje samostalnosti i odgovornosti poslanika, kao §to je
Srbija, zakonodavna funkcija skupStine postoji samo u formalnom smislu. ,,Zakoni se
donose kroz skupstinu, a ne od strane skupstine (Orlovi¢, 2008). U narednom delu
osvrnu¢emo se na statistiCke podatke iz perioda od 2012. do 2015. godine, koji bi trebalo
da argumentuju ovu tezu. Kada je re¢ o prethodnom sazivu parlamenta, interesantno je da
je ukupno u 2012. godini podneto 239 predloga zakona, od ¢ega je ¢ak 207 ili 87% dala
vlada (Narodna skupstina, 2014). U 2013. godini izglasano je 148 novih zakona, i nijedan
poslanik vladajuée koalicije nije nikad bio protiv predloga zakona (Otvoreni parlament,
2014). U 2013. godini znacajno je povecan broj amandmana i bilo ih je ¢ak 2264 (2012.
bilo ih je 1188). Prihvaceno je 312 amandmana ili 14% (Otvoreni parlament, 2014). Kao
Sto je 1 uobicajeno, odbijen je najveéi broj amandmana opozicije. Tako je od poslanickih
grupa koje ne pripadaju vladaju¢oj vecini najbolji rezultat zabelezila Demokratska
stranka Srbije sa usvojena 44 amandmana od 312 (14%).

Prilikom analize rada najnovijeg skupStinskog saziva, koji je formiran u aprilu
2014. godine, ono Sto prvo upada u oc€i je da jaca tendencija smanjenja uloge i znacaja
parlamenta u odnosu na vladu. Tako je do aprila 2015. godine usvojeno 193 zakona, od
kojih je €ak 124 proslo hitnu proceduru, $to €ini oko 64% (Otvoreni parlament, 2015).
Svi poslanici vladajuce ve¢ine uglavnom su podrzavali zakone koje je predlozila vlada. U
istom periodu podneto je ¢ak 3208 amandmana, ali je usvojeno manje od 10%. To su
mahom bili amandmani opozicionih poslanika ili poslani¢kih grupa (Zoran Zivkovié
1131 amadman, Vladimir Pavi¢evi¢ 1008 amandmana, od kojih je prihvaéeno 30).
Borislav Stefanovi¢ iz Demokratske stranke ucestvovao je u podnosenju 429
amandmana, od kojih je prihvaceno tek 29 (Otvoreni parlament, 2015).

Na ukupan znacaj i autoritet narodnih poslanika najviSe utiCu Cetiri faktora:
polozaj narodnih poslanika prema ustavu, zakoni i1 drugi nizi propisi u ovoj oblasti
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(najvazniji je Zakon o izboru narodnih poslanika), izborni sistem i stepen unutarstranacke
demokratije u politickim partijama. U nasoj zemlji svi ovi faktori podrivaju nezavisnost
poslanika, budu¢i da su isti pod potpunom kontrolom partijskih centrala. U isto vreme,
evaluacija njihovog rada svodi se samo na pitanje da li ¢e se prilikom slede¢ih izbora naci
na listi svoje partije kao kandidati za reizbor (ili ¢ak za neku viSu poziciju u izvrSnoj
vlasti), $to ¢ini da poslanici budu odgovorni samo vrhu stranke. Na taj nacin briSe se veza
izmedu izabranih predstavnika i gradana, Sto narusava koncept narodne suverenosti.
Skupstina se pretvara u najobicniju ,,pri¢aonicu‘ i ,,debatni klub®, gde se samo potvrduju
odluke donete na drugom mestu (Orlovi¢, 2012).

Zasto je pitanju donoSenja i izmene zakona posveceno ovoliko paznje? Zato §to je
u ,herojsko doba*“ parlamentarizma, kada je skupstina percipirana kao odbrana od
apsolutne 1 arbitrarne vlasti monarha, upravo donosenje zakona smatrano najznacajnijim
vidom ogranicavanja 1 kontrole vladareve moci. Istorijski gledano, moze se re¢i da je
donoSenje zakona prva nadzorna 1 kontrolna (ogranicavajuc¢a) uloga parlamenta u odnosu
na izvrS$nu vlast. Ve¢ pocetkom dvadesetog veka, smisao ove funkcije se menja, a sa
jacanjem uloge drzave, pa samim tim i uvecanjem i usloZnjavanjem aparata izvr$ne
vlasti 1 drzavne administracije, postalo je formalno i1 prakti¢no nemoguce da legislativa
svojim zakonima ograni¢ava egzekutivu i donosi propise koji ¢e odstupati od vladine
politike. Moze se re¢i da se, tek kao odgovor na ovakvo stanje, u drugoj polovini
dvadesetog veka razvijaju novi kontrolni mehanizmi, kao §to su razliCiti parlamentarni
odbori ili nezavisna tela.

4. Poslanicka pitanja, parlamentarna anketa

Poslani¢ka pitanja jedan su od najvaznijih instrumenata kontrolne funkcije
Narodne skupstine i koriste se veoma ¢esto. Procedura se sastoji iz toga da poslanik moze
da u odredenom terminu koji je za to zakazan na sednici parlamenta, postavi pitanje
vladi, predsedniku vlade ili bilo kom ministru iz oblasti njegove nadleZnosti. Prema
poslovniku Narodne skupstine Republike Srbije, usmena poslanicka pitanja postavljaju se
svakog poslednjeg Cetvrtka u mesecu od 16 do 19 ¢asova. Pitanje ne sme da traje duze od
tri minuta i mora biti jasno formulisano. Premijer ili nadleZzni ministar duzan je da
odgovori odmah, a ukoliko mu je potrebna priprema, izuzetno, moze odgovoriti pisanim
putem u roku od 8 do 30 dana (Narodna skupstina, 2011).

U okviru projekta ,,Otvoreni parlament* sprovedena je analiza kori§¢enja instituta
poslanickog pitanja na sednicama Narodne skupstine od januara do juna 2013. godine.
Iako se o¢ekuje da ovo pravo koriste opozicioni poslanici, u Cetiri termina koji su bili
predmet istraZivanja, javio se jednak broj predstavnika pozicije i opozicije, po 18
(Otvoreni parlament, 2014). Po pravilu, poslanici vladaju¢e vecine javljali su se da bi
toboze pohvalili rad premijera 1 ministara, kao 1 da bi im dali priliku da predstave svoje
rezultate. Uglavnom se to €ini u prisustvu televizijskih kamera, kako bi ovaj dijalog bio
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prikazan u medijima. Nismo se sreli sa primerima da ¢lan parlamenta koji pripada
strankama vlade dovede u nezgodnu situaciju ni predstavnike izvrSne vlasti iz drugih
partija, a kamoli iz svoje; svakako da je za to u prethodnom periodu bilo razloga. Jedan
od najboljih primera koji ilustruje servilnost poslanika iz vladajuce vecine prema liderima
svojih partija koji zauzimaju premijerska i ministarska mesta, dogodio se 17. aprila ove
godine, prilikom nacelne rasprave o donosSenju lex specialis-a u vezi sa projektom
,Beograd na vodi“. Aleksandar Vuci¢ je, kao premijer, u parlamentu obrazlagao zakon, i
prilikom Zustre rasprave sa opozicijom, u svom maniru istakao kako je ,,za razliku od
mnogih poslanika, on 14 sati proveo u skupstinskoj sali, a da nije izasao ni do toaleta.*
Odgovor Zorana Babica, Sefa poslanicke grupe Srpske napredne stranke, koji je potom
usledio, pokazuje odsustvo svake vrste dostojanstva, prevazilazi granice dobrog ukusa i
ostaje metafora tragi¢nog stanja u kom se nalazi srpski parlamentarizam. Medutim, mora
se priznati da se i u mnogim drugim zemljama c¢esto u javnosti upucuje kritika da
predstavnici vladajuée grupacije namerno postavljaju ogroman broj poslanickih pitanja
po nalogu svojih stranaka, kako bi skratili vreme za opoziciona pitanja za koja se
pretpostavlja da ¢e biti mnogo vise kriticki nastrojena. U tom kontekstu se u literaturi
cesto navodi primer tzv. friendly questions, koje su predstavnici Laburisticke partije
postavljali britanskom premijeru Toniju Bleru u vezi sa ratom u Iraku (Orlovi¢, 2002).

U prvom parlamentarnom sazivu skupstine Srbije, koji je oformljen 1990. godine,
nakon prvih visepartijskih izbora, zabelezen je najvec¢i broj poslanickih pitanja — 1391.
Ve¢ nakon 1993. godine dolazi do drasticnog smanjenja njihovog broja, 1 to na otprilike
jednu Cetvrtinu. Medutim, nakon 2000. godine 1 uvodenja proporcionalnog izbornog
sistema, ovaj insitut kontrole vlasti gotovo je zamro (samo oko 50 postavljenih pitanja
godisnje, od kojih se na pola nikada i ne odgovori). Nakon 2007. godine, poslani¢ka
pitanja ponovo postaju bitan mehanizam kojim se vlada primorava da polaZe racune, pa
tako, za samo godinu dana, imamo 435 pitanja, od kojih je na 302 odgovoreno. Nazalost,
aktuelna vladajuca vecina je, pokuSavaju¢i da na svaki nacin marginalizuje nadzornu
ulogu parlamenta, prakticno ,ukinula® poslanicka pitanja. Iako je Poslovnikom
predvideno da se poslanicka pitanja postavljaju svakog poslednjeg Cetvrtka u mesecu, to
je bilo omoguceno samo u dva navrata — 29. maja i1 31. jula 2014. godine. Postavljena su
samo 43 pitanja, od kojih se 15 odnosi na poslanike vladajuc¢ih partija. Na pitanja je
pretezno odgovarao premijer Aleksandar Vuci¢ (Otvoreni parlament, 2015).

Istrazivanja koja su sprovedena prethodnih godina pokazuju da ni poslanici
pozicije ni opozicije nemaju pozitivan stav prema poslanickim pitanjima, bar na nacin na
koji je ovaj institut ureden i na koji se sprovodi u srpskom parlamentu. Skupstinska
ve¢ina vidi ovo kao priliku za neargumentovanu kritiku vlade na svim poljima i
,»politikanstvo, dok se argumenti opozicije uglavnom ticu €injenice da su u sali najcesce
prisutni manje vazni ministri, ili oni koji nisu nadlezni za pitanja koja se postavljaju. Jos
jedna stvar na koju bi trebalo skrenuti paznju je neravnopravan odnos izmedu poslanika i
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¢lanova izvrSne vlasti, 1 to u pogledu vremena za odgovor 1 prava na dopunsko pitanje. U
trenutnom sazivu je posebno ucestala tendencija da premijer Vuci¢ koristi retka
poslanicka pitanja kako bi drzao politicke govore. Poslanici Srpske napredne stranke mu
svojim pitanjima daju veliku priliku za to. U tom kontekstu, Spasojevi¢ navodi primere iz
drugih demokratskih zemalja, pre svega Velike Britanije, gde su vremena za pitanja i
odgovore ogranicena na jedan minut, i zaista postoji Sansa da se razvije argumentovan
dijalog na datu temu (Spasojevi¢, 2012).

Anketni odbori Skupstine Srbije mogu se obrazovati po Poslovniku NSRS, iz
redova narodnih poslanika, a radi sagledavanja stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja
¢injenica o pojedinim pojavama ili dogadajima. Ovi odbori konstituisani su nekoliko puta
nakon 2000. godine, u slucajevima kao §to su optuzbe za prislusSkivanje predsednika SRJ
Vojislava Kostunice (2001.), malverzacije u vezi sa trgovinom strujom (2004.), ili
kontroverzna privatizacija preduzeca ,,Knjaz Milos* (2005.). Ipak, u tim godinama, samo
jedan jedini put je podnesen konacan izveStaj na usvajanje Narodnoj skupstini, i
predlozene su dalje mere, i to u slucaju istrage o nestalim bebama iz 2005. godine
(Orlovi¢, 2008). Kao pozitivan primer moZe se navesti najnoviji Izvestaj Anketnog
odbora Skupstine Srbije o nacinu troSenja sredstava budzeta Republike Srbije na teritoriji
AP Kosovo 1 Metohija od 2000. do 2012. godine, koji je ugledao svetlost dana prosle
godine. Sam izvestaj je veoma iscrpan, ukazuje na mnogobrojne primere nenamenskog
troSenja sredstava u razli¢itim projektima, i predlaze niz mera za dalju istragu. Ipak, ovde
se mora primetiti da je Odbor formiran kako bi istrazivao iskljuc¢ivo period do promene
vlasti 2012. godine, i da istim predsedava ¢lan Srpske napredne stranke, Momir
Stojanovié. Iz toga bi se moglo zakljuciti da izvesStaj ovog odbora nije instrument u
rukama opozicije, ve¢ da je to zapravo Sansa trenutne vladajuce garniture da se obrauna
sa pojedincima iz prethodnog rezima i izvr$i dodatni pritisak na znacajnije opozicione
partyje.

5. Odnos prema nezavisnim telima

Nakon petooktobarskih demokratskih promena, a u sklopu celokupnog procesa
evropskih integracija, u naSoj zemlji osniva se €itav niz nezavisnih i regulatornih organa,
koji se biraju od strane parlamenta, i imaju zadatak da kontroliSu rad organa izvrs$ne vlasti
1 javne administracije, kao i da Stite gradane od ugrozavanja njihovih garantovanih prava.
Najvaznija nezavisna tela su Zastitnik gradana (Ombudsman), Poverenik za informacije
od javnog znaCaja i zaStitu podataka o li¢nosti, Agencija za borbu protiv korupcije,
Republicka radiodifuzna agencija, Republicki odbor za reSavanje o sukobu interesa,
Uprava za javne nabavke, Komisija za zaStitu prava ponudaca, Komisija za zastitu
konkurencije 1 Drzavna revizorska institucija (Orlovi¢, 2008).

Svi navedeni organi su u prethodnih desetak godina prosli kroz niz problema,
usled kojih 1 nisu mogli na pravi nafin da obavljaju funkciju koju imaju u jednom
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demokratskom sistemu, tj. nisu se priblizili uzorima iz zemalja zapadne Evrope. Za
pocetak, zbog niza mahom neopravdanih razloga (dugo ¢ekanje na donoSenje ustava, a
potom 1 nizih zakonskih propisa, nepostojanje politicke volje) kasnilo se sa njihovim
osnivanjem, a i onda kada su date institucije formalno osnovane, najcesc¢e je prosao duzi
period pre nego $to su zaista i poCele sa radom. Pored toga, kapaciteti i resursi nezavisnih
organa u Srbiji i do danas su ostali vrlo slabi, i nedovoljni da bi se na pravi nacin
obavljala nadzorna uloga koja im je poverena od strane parlamenta. Svakako, analiza
ovog problema ne moze proci bez osvrta na stalne pritiske izvrSne vlasti na nezavisna tela
skupstine. Takvi sukobi sami po sebi nisu nikakva specificnost naSeg druStva niti
aktuelnog trenutka, ve¢ slicne primere moZemo naci u mnogim drugim drzavama koje jos
nisu dostigle standarde razvijene demokratije.

Ipak, ono na $ta je potrebno ukazati je dugo trajanje i visok intenzitet pritisaka na
neka od nezavisnih tela u Srbiji u prethodnih godinu dana. Tu se pre svega istice, sada
ve¢ otvoreni sukob izmedu najjace partije, Srpske napredne stranke, i ombudsmana Sase
Jankovica. Jankovi¢ je doSao na funkciju zastitnika gradana 2007. godine, i to na predlog
Demokratske stranke. Posebno je zanimljivo da je ombudsman reizabran u avgustu 2012.
godine, dakle nakon dolaska SNS na vlast na republickom nivou. Predlog za reizbor su
formalno podneli Demokratska stranka, Socijalisticka partija Srbije i1 Liberalno-
demokratska partija, ali je 1 Srpska napredna stranka podrzala ovu inicijativu, a tadasnja
Sefica poslanicke grupe ,,naprednjaka, Jorgovanka Tabakovi¢, istakla je da je Sasa
Jankovi¢ ,,obavljao funkciju zaStitnika gradana na zadovoljavaju¢i nacin i da se nije ni
postavljalo pitanje da taj posao obavlja neko drugi“ (RTV, 2012).

Medutim, sukob nastaje krajem 2014. godine, kada Zastitnik gradana pocinje da
se detaljnije bavi sluCajem prebijanja premijerovog brata Andreja Vucica od strane
zandarmerije tokom proslogodisnje ,,Parade ponosa® u Beogradu. SaSa Jankovi¢ se
pridruzio kriviénoj prijavi koju je policija po nalogu tuzilastva podnela protiv sedam
pripadnika zandarmerije, ali je podneo i kriviéne prijave protiv dvojice pripadnika vojne
policije, koji su tog dana obezbedivali Andreja Vuci¢a. Ukazujuéi na niz prekrSaja i
nepravilnosti u postupanju vojnih policajaca, Sto je prethodilo fizickom obracunu,
Ombudsman se obratio Ministarstvu odbrane i VBA zahtevaju¢i dodatne informacije o
datom slucaju, a pre svega je trazio da dobije na uvid video snimke iz okolnih lokala,
koje je VBA zaplenila (Blic, 2015). Tada zapocinje hajka protiv Jankovic¢a, u kojoj u
samom pocetku prednjaci ministar odbrane Bratislav Gasi¢. On u nekoliko navrata javno
iznosi uvrede na raCun Ombudsmana, a takvim ponaSanjem prekida i posetu zastitnika
gradana VBA (RTS, 2015). Gasi¢ ¢ak ide i toliko daleko da insinuira da je Sasa Jankovi¢
pre 22 godine ,,namestio* samoubistvo svog prijatelja Predraga Gojkovica, iako je taj
slucaj odavno resen. Dnevne novine ,Informer” svakodnevno objavljuju tekstove u
kojima se zaStitnik gradana dovodi u vezu sa laznim samoubistvom. Napadima se
pridruzuje i ministar policije Nebojsa Stefanovi¢, takode Clan Srpske napredne stranke, a
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premijer Aleksandar Vuci¢ viSe puta negira da postoje bilo kakvi pritisci od strane
ministara 1 tabloida, iako je to oCigledno.

Ono $§to je u datom dogadaju vazno za ovaj rad, i Sto je posebno zabrinjavajuce za
nadzornu ulogu parlamenta u Srbiji je, da izuzev nekoliko samostalnih nastupa
opozicionih poslanika, Skupstina nijednim svojim gestom nije stala u zaStitu nezavisnog 1
kontrolnog organa, koga je izabrala i poverila mu vazne nadleznosti u zastiti ljudskih
prava i kontroli rada izvrine vlasti. Sta vise, niz poslanika, mahom pripadnika takode
Srpske napredne stranke, na samim sednicama, ali i kroz saopStenja, na nedopustiv nacin
je govorio o zastitniku gradana (Blic, 2012 — Aleksandar Jovi€i¢: ,,SaSa Jankovi¢ je
sramota, a ne zaStita za gradane®), (N1, 2015 — Vladimir Pukanovi¢ naziva godi$nji
izveStaj ombudsmana politickim pamfeltom 1 poziva ga da podnese ostavku). Ovo je
tipiCan primer situacije kada zbog partijske discipline 1 jednoumlja nadzorna uloga
parlamenta gubi svoj smisao.

U maju 2015. godine u centar paznje javnosti dospeo je slican slucaj, i ponovo se
odnosio na sadasnjeg ministra odbrane. Naime, Agencija za borbu protiv korupcije je
pokrenula ispitivanje nacina na koji se iz budzeta grada KruSevca izdvajao novac za
pomo¢ privrednim subjektima, i to dok je funkciju gradonacelnika obavljao Bratislav
Gasi¢. Postoji sumnja da je u sluajevima dodele subvencije preduzeéima ,,ADD
prodaksn® i ,,BNZ higijenik* doSlo do sukoba interesa, buduc¢i da se pomenute firme
nalaze u vlasnistvu ¢lanova porodice Gasi¢. Jo§ jedno preduzece sa slicnom vlasnickom
strukturom, a to je ,,Zona plus“, nedavno je pobedilo na jednom od konkursa koje je
organizovalo Ministarstvo kulture, i dodeljeno joj je 1,7 miliona dinara (Pravda, 2015).
Bratislav Gasi¢ je na ovo odgovorio iznoSenjem niza optuzbi na racun Agencije za borbu
protiv korupcije, navodeci, pored svega, da je ovaj nezavisni organ ,,poznat po ¢estom
krSenju zakona®.

Nebriga 1 nepostovanje parlamenta prema nezavisnim telima moze se videti 1 iz
problema koji je nastao u vezi sa izborom nove poverenice za zaStitu ravnopravnosti.
Naime, dosada$nja poverenica Nevenka Petrus$i¢ je jos u januaru obavestila Skupstinu da
nema nameru da se kandiduje za reizbor na funkciju koju obavlja od 2010. godine
(takode izabrana na predlog Demokratske stranke). Medutim, sve do kraja aprila, dakle
desetak dana pre isteka mandata prethodne poverenice, nijedna poslanicka grupa nije
dostavila bilo kakav predlog za naslednika skupstinskom Odboru za ustavna pitanja 1
zakonodavstvo. Aleksandar Martinovi¢, predsednik ovog odbora 1 potpredsednik
poslanicke grupe Srpske napredne stranke, izjavio je da njegova stranka jo§ uvek nije
razmatrala ovo pitanje. Nekoliko dana kasnije, koalicija oko SNS podnosi predlog da
nova poverenica bude Brankica Jankovi¢, Sto nailazi na oStre kritike opozicione DS.
Iznose se dva argumenta protiv ovakve odluke: prvi je da nije ispoStovana procedura za
razmatranje predloga o izboru, a drugi je da Brankica Jankovi¢ ne ispunjava propisane
uslove za kandidaturu na ovu funkciju, i to u pogledu radnog iskustva.
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Analiza uloge 1 znaCaja nezavisnih tela, 1 to u kontekstu nadzorne uloge
parlamenta, osim navedenih alarmantnih problema koji su se pojavili u prethodnih
godinu-dve, mora da sadrzi i1 jo§ neke opSte napomene u vezi sa polozajem ovih organa.
Naime, najveci deo ovih tela ima veoma skromne resurse i kapacitete, koji nisu dovoljni
da bi se na pravi nacin obavljale ovako vazne funkcije. Bitne zamerke ticu se i ¢injenice
da su zakljucci Narodne skupstine o izveStajima nezavisnih tela opsti i neupotrebljivi, a
da se preporuke nezavisnih tela u najve¢oj meri ignorisu.

6. Zakljucak

Na osnovu ¢itavog niza primera, videli smo da izrazena partijska disciplina na
viSe nacina slabi kapacitete parlamenta da obavlja svoju nadzornu ulogu u odnosu na
izvrSnu vlast. Budu¢i da je jasno da je to danas osnovna i najvaznija funkcija
zakonodavnog doma, moze se re¢i da nedostatak nadzornih i kontrolnih mehanizama u
rukama parlamenta, ali i pre svega nedostatak realnih mogucnosti da se oni koriste
(najvecu ,,ko¢nicu‘ predstavlja upravo partijska disciplina), mogu imati razorne posledice
po jednu demokratiju. Srbija je danas najbolji primer za to, buduc¢i da transparentnost i
odgovornost u radu izvr$ne vlasti gotovo da ne postoje.

Svakako da bi se uzroci problema mogli pronaci 1 na drugim poljima. Uvek se
mogu pomenuti vrlo ograniceni kapaciteti Narodne skupstine, i to u pogledu broja
zaposlenih ljudi, kao 1 broja i1 resursa skupStinskih stru¢nih sluzbi. Ne sme se
prenebregnuti ni pitanje struc¢nosti i informisanosti narodnih poslanika, kao i vremena
koje oni mogu i zele da posvete radu u ovoj oblasti.

Ipak, u centru problema stoji ¢injenica da nakon svakih izbora vladajuce politicke
partije nastoje da minimiziraju sve kontrolne 1 kriti¢ke kapacitete razli€itih institucija i
drustva u celini. Smatram da je parlament u ovom kontekstu posebno zanimljiv, buduéi
da postoji jedna opsta tendencija u svim demokratijama, a pogotovo u starim i razvijenim
demokratskim sistemima na Zapadu, da se parlament, sa svim svojim odborima, stru¢nim
sluzbama 1 nezavisnim telima pretvara u veliki 1 glavni nadzorni organ. U Srbiji, stranke 1
drugi centri mo¢i za sada uspevaju da dramati¢no uspore ovakvu tendenciju. U ovom
radu opisan je samo jedan od metoda koji se koristi tom prilikom, a koji je po mom
misljenju 1 najvazniji. On se u celosti tice fenomena izrazene partijske discipline. Po
pravilu, nakon osvajanja vlasti, partija u vladu i1 upravne odbore postavlja Citav stranacki
vth — one koji u rukama zaista drze mo¢ (podrska Clanstva, autoritet, poznanstva,
finansijski resursi). U parlament se biraju takozvani ,,drugopozivci®, ljudi koji vrlo ¢esto
nemaju autoritet i harizmu, kao §to nemaju znanja i vestine kako bi kvalitetno obavljali
funkciju poslanika. Zahvaljujuéi, pre svega, postoje¢em proporcionalnom izbornom
sistemu sa jednom izbornom jedinicom i zatvorenim listama, poslanik, svoj izbor,
potencijalni reizbor, a zaSto ne re¢i i celokupan status u partiji i ukupnom politickom
zivotu, duguje partijskom vrhu koji sedi u vladi. Pored opisanih faktickih odnosa mo¢i,
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ne treba ni pominjati odsustvo bilo kakve unutarstranacke demokratije u politickim
partijama u Srbiji. U takvoj situaciji, ideja o bilo kakvoj kontroli je nerazumna.

Zasto je aktuelni kontekst u Srbiji specifi¢an i zaSto je baS on vredan paznje? Zato
Sto se upravo deSava, ne samo da poslanici vladajuc¢e vecine ne koriste mehanizme koje
im stoje na raspolaganju za kontrolu rada izvrs$ne vlasti, ve¢ 1 da na najrazlicitije nacine
uzurpiraju kori$¢enje istih od strane opozicije, a sa ciljem da se na taj nacin u velikoj
konkurenciji ba§ oni nametnu partijskom vrhu. Za pocetak, videli smo da je procedura
izglasavanja zakona potpuno izgubila izvorni smisao, §to ipak nije niSta novo, niti je
specificno samo za Srbiju. Ipak, ono Sto brine je gotovo neverovatan spektar, kako
tehnickih, tako i demagoskih i retori¢kih instrumenata kojima se banalizuju prakse koje
imaju dugu parlamentarnu tradiciju, kao Sto su poslanic¢ka pitanja ili rad parlamentarnih
odbora. Za kraj, opisani su nacini na koji se nezavisni organi onemogucavaju da rade svoj
posao, 1 u isto vreme se na nedopustiv nacin degradiraju licnosti koje trenutno obavljaju
date funkcije. Cini se da je uruSavanje nezavisnih tela jasan znak uruavanja institucije
parlamenta, a samim tim i demokratije u jednoj zemlji.
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JAVNA SLUSANJA:
SANSA ZA UNAPREPENJE DEMOKRATSKIH KAPACITETA NARODNE
SKUPSTINE

1. Normativni okvir i procedure organizovanja javnih sluSanja

Klju¢na karakteristika parlamentarizma jeste postojanje politicki snaznog i
uticajnog parlamenta (Vasovi¢, 1993), koji ¢e u saradnji sa ostalim polugama vlasti
doprineti uspostavljanju i1 jacanju pune parlamentarne suverenosti, kao i pozitivnoj
saradnji izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti. Da bi se ta suverenost ostvarila, neophodno
je da politicke institucije poStuju svoje insitucionalno polje delovanja koje je jasno
normativno definisano, 1 tom prilikom, u cilju ofuvanja suverenosti jednog politickog
rezima, koriste mehanizme koji im legitimno stoje na raspolaganju.

Jedna od najbitnijih nadleznosti parlamenta u kontekstu parlamentarnog principa
odgovornosti vlade 1 ravnoteze vlasti jeste kontrolna nadleznost. Opseg ove nadleznosti
podrazumeva postojanje niza mehanizama putem kojih parlament kontroliSe rad izvrSne
vlasti. Medutim, imaju¢i u vidu da jedan od mehanizama pored svoje kontrolne ima i
druge aspekte, on kao takav zasluzuje posebno mesto, a to je neosporno mehanizam
javnih slusanja. Ono §to se svakako ne moze osporiti jeste Cinjenica da donosSenjem
Zakona o Narodnoj Skupstini 2010.godine, javna sluSanja postaju deo naseg pravnog i
institucionalnog sistema (Parlament, 2015). Pored Zakona o Narodnoj Skupstini,
afirmaciji 1 institucionalnom integrisanju javnih slusanja doprineo je i Poslovnik o radu
Narodne Skupstine Republike Srbije, koji je dodatno razradio i1 precizirao normativni
prostor za delovanje ovog mehanizma. Time je stvorena Sansa za jaCanje i ostvarivanje
punog demokratskog kapaciteta pre svega zakonodavne vlasti, ali i Narodne Skupstine
kao politicke insitucije koja tu vlast sprovodi.

Na samom pocetku rada obradi¢emo normativni okvir javnih sluSanja, a potom 1
procedure koje je potrebno ispoStovati da bi se organizovalo jedno javno sluSanje kao
instrument za ostvarivanje kontrolne nadleznosti parlamenta Republike Srbije.
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Prema Poslovniku Narodne skupstine, pravo da organizuju javna sluSanja imaju
odbori Narodne skupstine. To se vidi u ¢lanu 83. u kom se navodi da ,,radi pribavljanja
informacija, odnosno stru¢nih misljenja o predlogu akta koji je u skupstinskoj proceduri,
razjasnjenja pojedinih reSenja iz predlozenog ili vazeceg akta, razjaSnjenja pitanja
znacajnih za pripremu predloga akta ili drugog pitanja koje je u nadleznosti odbora, kao i
radi pracenja sprovodenja i primene zakona, odnosno ostvarivanja kontrolne funkcije
Narodne skupstine, odbori mogu da organizuju javna sluSanja®“. Medutim, inicijativa za
javno slusanje moze da bude pokrenuta od strane poslanika, pojedinac¢nih odbora,
predsednika skupstine ili odbora, kao i1 od zainteresovanih strana, gradana i predstavnika
odredenih institucija i organizacija (Orlovi¢, 2007).

Odbor se u pojmovniku Narodne skupstine definiSe kao ,,stalno radno telo
Narodne skupStine ¢iji se sastav, delokrug i nacin rada utvrduju Poslovnikom Narodne
skupstine. Sastav odbora utvrduje se srazmerno broju narodnih poslanika poslanicke
grupe u odnosu na ukupan broj narodnih poslanika® (Internet adresa Narodne skupstine
Republike Srbije). Kako se odbori obrazuju za krug poslova koji odgovara ministarskim
resorima (Orlovi¢, 2013), prema sadasnjem Poslovniku, u Narodnoj skupstini obrazovano
je 19 odbora i1 kao posebno stalno telo obrazovan je Odbor za prava deteta (Poslovnik o
radu Narodne skups$tine Republike Srbije). Uticaj odbora u parlamentarnom procesu
povecava se aktivnijim radom i redovnim odrzavanjem sednica.

Profesori Abigal Vilijamson 1 Arhon Fung definiSu public hearing, tj.javna
slusanja, kao otvoreno okupljanje zvani¢nika i1 gradana, na kojima je gradanima
dozvoljeno da iznose komentare, ali zvani¢nici nisu obavezni da postupaju prema njima,
a ¢ak nisu obavezni ni da im javno odgovore na njih (Participedia, 2010).Dok navedena
definicija jasno istice da zvanicnici nisu obavezni da uzmu u razmatranje zakljucke sa
javnih slusanja, u zakonodavnom okviru Republike Srbije nije navedeno kako zvanicnici
treba da postupaju sa zakljuccima dobijenim na javnim sluSanjima.

Iako ¢e u ovom radu najvise biti re¢i o zakonodavnim sluSanjima, treba pomenuti
da to nije jedina vrsta javnih sluSanja, ve¢ da se na osnovu svrhe zbog koje se sprovode,
ona mogu podeliti u tri kategorije: zakonodavna, nadzorna i istrazna (Orlovi¢, 2007).
Zakonodavna javna sluSanja odnose se na usvajanje ili donoSenje zakona, odnosno
razmatra se postojanje zakonskog uredenja odredene oblasti, utvrduju se predlozeni nacrti
zakona i prati primena odredenih zakonskih re$enja. Sto se ti¢e nadzornih javnih slusanja,
ona se odnose na kontrolu, nadgledanje i monitroing skupStine i javnosti nad
sprovodenjem usvojenih javnih politika od strane predstavnika izvrSne vlasti, dok
istrazna javna sluSanja sluze sprovodenju istrage kada postoji sumnja da je bilo
organizacija, bilo pojednac, kao predstavnik vlasti, na¢inio neki prestup tokom obavljanja
svojih delatnosti. Ta takozvana parlamentarna istraga moze da se pokrene kako bi se
istrazilo stanje u nekoj oblasti, istrazila pitanja od javnog znacaja ili pokrenula politicka
odgovornost javnih zvani¢nika. Da bi se neki konkretan slucaj istrazio, parlament ima
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pravo da formira komisiju ili anketni odbor, kao privremeno radno telo koje mogu, pored
narodnih poslanika, da ¢ine predstavnici organa i organizacija, naucnici i stru¢njaci.
Pored toga, mogu da se organizuju i konsultativna sluSanja kada poslanici treba da se
pripreme za odlucivanje o predlozima za izbor nosilaca pojedinih javnih funkcija koje se
nalaze u njihovoj nadleznosti. Na konsultativnom sluSanju, pored narodnih poslanika
mogu da ucestvuju ovlaséeni predlagaci, kao i predlozeni kandidati (Orlovi¢, 2007).

Javna slusanja u Srbiji najceSce se organizuju u domu Narodne skupstine, a sve je
¢eS¢a praksa i da se odrzavaju u skupStinama lokalnih samouprava. Postoje kriterijumi,
kao 1 stroga proceduralna pravila rada koja moraju da se poStuju prilikom organizacije
javnog slusanja, Sto javna sluSanja, izmedu ostalog, razlikuje od sli¢nih mehanizama u
kojima javnost ima prava da ucestvuje, javnih rasprava i javnog zagovaranja.

U javnim sluSanjima ucestvuju narodni poslanici, kao i pozvani gradani i
predstavnici organizacija civilnog drustva. Pozivanje Sirokog kruga ucesnika na javna
slusanja moze da doprinese vecoj transparentnosti i demokrati¢nosti parlamenta 1 procesu
donoSenja odluka. Predlog za organizovanje javnog sluSanja moze da podnese svaki ¢lan
odbora 1 taj predlog sadrzi temu javnog sluSanja, kao 1 spisak lica koja bi bila pozvana,
kako stoji u ¢lanu 84. Poslovnika Narodne skupstine. Neophodno je da odbor definise
koje informacije Zeli da dobije javnim sluSanjem, kao i da li je to najbolji nacin za
ostvarivanje predvidenih ciljeva. Takode je neophodno da se plan rada javnog slusanja
poveze sa vaznoSéu teme, sa interesovanjem odredenih grupa za tu temu, sa znacajem
koji tema i samo javno sluSanje imaju za parlament, kao i da se termin javnog sluSanja
vremenski uklopi u rad odbora 1 parlamenta. Neophodno je obratiti paznju i na finansijska
pitanja, zato Sto je za neke ucesnike potrebno nadoknaditi putne troskove, troSkove
eventualnog smestaja, nadoknade za rad i angaZovanje, kao i obezbedivanje prostora i
tehnicke opreme ukoliko se slusanje ne odrzava u domu Narodne skupstine (Pajvancic,
2013). Sto se ti¢e vremenskog okvira, smatra se da je vremenski period od minimum dve
nedelje potreban za planiranje i pripremu javnog sluSanja (Pajvanci¢, 2013).

Potrebno je da se odbor koji organizuje slusanje pazljivo pripremi, istrazi i pozove
sve predstavnike civilnog drustva, naucnike i stru¢njake Cije prisustvo moze da doprinese
da javno sluSanje bude konstuktivno i efikasno, kao i da posveti posebnu paznju
organzaciono- tehnickim pitanjima.

Javna sluSanja prilika su da ¢lanovi odbora ¢uju razlic¢ita misljenja ¢lanova vlade,
ministarstava i predstavnika agencija; ukratko, mi$ljenja predstavnika izvrSne vlasti,
nezavisnih pravnih 1 akademskih stru¢njaka, predstavnika gradana, nevladinih
organizacija, sindikata, poslovnih udruzenja, kao i1 predstavnika odredenih interesnih
grupa, dakle svih onih koji poznaju ili na koje utie tema koja je odabrana za javno
slusanje. Medutim, nekada se insistira na svim relevantnim misljenjima, a ponekad se
pozivaju samo svedoci sa stavovima koji nedostaju (Orlovi¢, 2007). Od ucesnika se
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ocekuje da iznesu ekspertsko misljenje, strucnu analizu, svoje videnje, da upute sugestije
1 predloge (Pajvanci¢, 2013).

Ucesnici javnih slusanja u obavezi su da dostave svoju biografiju, kao i kopiju
teksta svoje izjave, odnosno Siru verziju svog izlaganja na javnom slusanju. Pisane izjave
se od ucesnika traze da bi se usmeno izlaganje svelo na glavni sadrzaj i odgovore na
pitanja. Takode, pisane izjave sluZze za pripremu rezimea izjava i pitanja za javno
sluSanje. Izraduje se informator koji sadrzi detaljne informacije o javnom slusanju, kao
Sto su opis teme i svrha koju ima javno sluSanje, a pored toga, u informatoru su izloZene i
kratke izjave ucesnika.

Poslovnikom je predvideno da se javno sluSanje odrzava bez obzira na broj
prisutnih ¢lanova odbora, odnosno ne postoji kvorum koji treba ispuniti za pocetak i
samo odrzavanje javnog sluSanja.Prema utvrdenom dnevnom redu, predsednik odbora,
koji je najceSce 1 moderator javnog slusanja, otvara javno slusanje. Kada se odrzavaju
zakonodavna javna slusanja, prvi govornik je predstavnik vlade, tj.ministrstva, a zatim
slede predstavnici grupe koja je radila na predlogu zakona, pa predstavnici civilnog
drustva. Sama procedura javnog slusanja uglavnom izgleda tako S§to odbor utvrduje
redosled govornika, dok govornici svoje predvideno vreme koriste tako $§to na pocetku
prezentuju svoje misljenje i zakljucke, a potom odgovaraju na postavljena pitanja ¢lanova
odbora, pri ¢emu svaki ¢lan odbora moze svakom ucesniku da postavi pitanje.

Nakon davanja izjava i ispitivanja svih ucesnika, predsedavajuéi zakljucuje javno
sluSanje. Na kraju se obi¢no sumira ono $to je izneto i navedeno tokom slusanja,
predstave se zakljucci o konkretnim pitanjima i daju komentari o buducoj dinamici i
aktivnostima odbora u vezi sa rezultatima javnog sluSanja (Orlovi¢, 2007).

U skladu sa skupstinskom praksom, najmanje nedelju dana unapred javno se
oglaSava mesto javnog slusanja, tatno vreme, dnevni red i spisak ucesnika. Tako se javna
sluSanja mogu koristiti za skretanje paznje javnosti na odredena pitanja, kao 1 za
obezbedivanje 1 pridobijanje Sire javne podrSke za odredena resenja (Orlovi¢, 2007).
Odbor odlucuje do koje mere je javno sluSanje otvoreno za prisustvo onih koji ne
ucestvuju neposredno u javnom sluSanju. Kada je otvoreno za Siru javnost, neophodno je
prethodno prijavljivanje zainteresovanih za prisustvo i ucesc¢e, kao ievidentiranje i
registracija pre pocetka javnog slusanja. Zbog svega navedenog se mnogo vodi ra¢una o
odrzavanju radne atmosfere, kao i realizovanju planirane agende u predvidenom
vremenskom okviru.

Nakon javnog slusanja, predsednik odbora dostavlja informaciju o javnom
slusanju predsedniku Narodne skupstine, ¢lanovima odbora i ucesnicima javnog slusanja.
Izvestaj ili informacija o javnom sluSanju sadrzi imena ucesnika na javnom slusanju,
kratak pregled izlaganja, stavova i1 predloga iznetih na javnom slusanju, kako se navodi u
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Poslovniku u ¢lanu 84.Pored toga, propisano je da c¢lanovi odbora i ucesnici javnog
slusanja mogu da podnesu pisane primedbe na informaciju o javnom sluSanju
predsedniku odbora, koji th potom dostavlja predsedniku skupsStine, kao i1 ostalim
¢lanovima i u€esnicima.

Svako javno slusanje se snima, potom prekucava i transkript se pre plenarne
sednice dostavlja svim clanovima parlamenta (Orlovi¢, 2007). Pored toga, na sajtu
Narodne skupstine nakon svakog javnog sluSanja postavlja se izveStaj o odrzanom
javnom slusanju, Sto predstavlja dobar primer transparentnosti rada.

Znacaj javnih sluSanja uvidaju i sami poslanici, te se tako u izvestaju Otvorenog
parlamenta o kontrolnoj ulozi Narodne skupstine kao jedan od zakljucaka navodi da
,,poslanici vlasti i opozicije imaju pozitivna iskustva sa javnim sluSanjima i smatraju ih
vaznom oblaS¢urada Narodne skupstine* (Otvoreni parlament, 2014.). Takode, velika
vecina poslanika smatra da treba da bude organizovano vise javnih sluSanja, dok kao
glavni razlog za to Sto nema vise javnih sluSanja navode nedostatak inicijative samih
poslanika (Otvoreni parlament, 2014). Pored toga, potrebno je i da gradani na lokalu
shvate znacaj javnih sluSanja i da rade na tome da se ona Sto viSe organizuju, kao i da ih,
kao Pancevo, uvrste u svoje poslovnike o radu. Jedino povecanjem interesovanja i
uceS¢em gradana u poslove narodnih poslanika moze da dode do povecanja poverenja i
znacaja institucije Narodne skupstine, koja je u svim dobro razvijenim drzavama glavni
stub demokratije.

2. Javna sluSanja: mehanizam za podizanje demokratskog kapaciteta
Narodne skupStine

Za razliku od prvog dela teksta u okviru koga smo se bavili analizom pravila i
procedura organizovanja mehanizma javnih sluSanja u Republici Srbiji, u narednom delu
rada usmeri¢emo se ka definisanju nekih od klju¢nih problema sa kojima se ovaj
mehanizam susrece.

Znacaj javnih sluSanja za demokraticnost i transparentnost donoSenja odluka
istakli smo ve¢ u uvodu. Ta demokraticnost postize se Sirenjem kruga ucesnika u
donoSenju nekih odluka, kao i iznoSenju stru¢nog misljenja o merama koje u kontekstu
odnosa vlade i parlamenta donosi kako izvrSna, tako i1 zakonodavna vlast. Time se jasno
stavlja do znanja izvrSnoj vlasti da ne moze pro¢i nekaznjeno ukoliko donese meru koja
pre svega nije zakonski opravdana, i1 koja, kao takva, krSi i naruSava rad parlamenta.
Medutim, osnovna namera organizovanja instituta javnih sluSanja jeste reSavanje
odredenog problema kroz diskusiju, prikupljanje informacija koje parlamentarni odbori
koriste u svom radu (Orlovi¢, 2007), kao i1 ubrzavanje odredenih procesa unutar
parlamenta kao kljucne politicke institucije. Dakle, njegovo polje primene prilicno je
Siroko, $to Ce se 1 pokazati u kasnijoj analizi kroz sam rad. Medutim, ovde se na momenat
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svakako treba zaustaviti 1 kroz problemski pristup ukazati na sve one faktore koji nekada
mogu imati ili imaju negativan uticaj na razvoj insituta javnih sluSanja.

Pre svega, sam put organizovanja i iniciranja mehanizma javnih slusanja nije
nimalo jednostavan niti jednosmeran, ¢emu u prilog govori nekoliko bitnih teza.
Misljenja smo da ovaj institut u nasoj parlamenarnoj praksi i dalje nema podrsku pre
svega svih politickih krugova. To implicira da i dalje postoje krugovi, kako parlamentarni
tako 1 vanparlamentarni, koji svojim pozicijama i ponaSanjem koje proizilazi iz tih
pozicija mogu negativno uticati na funkcionisanje ovog mehanizma. Primer politickog
ponasanja koje moze imati negativne reperkusije po ovaj mehanizam jeste ponaSanje
izvr$ne vlasti u odredenim okolnostima. Kritika koju Narodna Skupstina ¢esto upucuje
Vladi Republike Srbije tice se upravo cCinjenice da Vlada neblagovremeno Skupstini
dostavlja razne dokumente i predloge zakona koji nekada jesu predmet organizovanja
javnih slusanja. Takvo ponaSanje za glavnu posledicu moZe imati smanjene operativne
mogucnosti parlamenta, koje se pre svega tiCu potrebnog vremena da se neko javno
sluSanje organizuje na kvalitetan nacin i time postigne Zeljeni efekat (Otvoreni Parlament,
2012). U samoj Cinjenici da javna slusanja i dalje nisu postigla punu afirmaciju, pored
primera nedovoljne ukljucenosti predstavnika izvrSne vlasti u njihovo afirmisanje, treba
traziti i definisati jos nekoliko uzroka koji dovode do odredenih problema.

Drugi problem sa kojim se u institucionalnom prostoru suofava mehanizam
javnih sluSanja ti¢e se percepcije i predstave koju o ovom mehanizmu imaju narodni
poslanici. Najveéi problem u tom smislu predstavlja ¢injenica da poslanici nisu u
dovoljnoj meri upoznati sa svim nacinima na koji se javna sluSanja mogu koristiti, a
samim tim 1 efektima do kojih se njihovom primenom moze do¢i. Mnoga istraZzivanja
sprovedena na temu analize stavova koje o javnim sluSanjima iskazuju poslanici, upucuju
na zakljucak da poslanici nisu upoznati sa mogucno$cu da se javna slusanja mogu
koristiti 1 u svrhu vrSenja kontrolne funkcije, kao jedne od najbitnijih funkcija Narodne
Skupstine (Otvoreni Parlament, 2014). Dodatnoj distinkciji medu stavovima poslanika
doprinosi 1 razli¢ita pozicija sa koje ti poslanici iskazuju svoje stavove. Stoga, paznju
upravo treba obratiti na poslanike opozicije 1 pozicije, koji se svakako razlikuju po
stepenu vrednovanja ovog mehanizma. Vremenom su poslanici opozicije postali ti koji
smatraju da je neophodno organizovati vise javnih sluSanja, Sto u odredenom smislu ne
treba ni da ¢udi, budu¢i da kroz dijalog i diskusiju poslanici opozicije, ukazuju¢i na
odredeni problem, mogu ojacati svoju politiCku poziciju. Sa druge strane, poslanici
vecéinske partije u parlamentu i dalje nisu svesni znacaja i vrednosti koju sa sobom nosi
ovaj institut. S tim u vezi, povremeno se sti¢e utisak da poslanici politickih partija koje
imaju uces¢a u vlasti i dalje pod pritiskom svojih stranackih kolega iz vlade ne Zele da
iniciraju javna sluSanja, koja bi za krajnji efekat imala otkrivanje pre svega pojedinih
problema koji realno postoje, a ¢iji se znacaj marginalizuje.
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Tre¢i problem po redu koji se pojavljuje u vezi sajavnim slusanjima u uzem, a
ucestalosti organizovanja javnih sluSanja. Naravno, samo pitanje ucestalosti treba
posmatrati kroz dve prizme. Jedna je usmerena na proces reSavanja odredenih problema,
dok je druga usmerena na poboljSavanje odredenih procesa kako do tih problema ne bi ni
doslo. U tom kontekstu mozemo da zaklju¢imo da se ovaj mehanizam moze inicirati u
okolnostima potrebe da se neki realan druStveni i politicki problem resi, ali i u kontekstu
nekih redovnih procesa koji se uz iniciranje ovog mehanizma mogu poboljsati. Imajuci to
u vidu, za sada bi se trebalo zadrzati na ovom drugom aspektu, i ukazati na nacin i
poziciju koju javna slusanja zauzimaju unutar tih politickih procesa.Ukoliko to pitanje
posmatramo u kontekstu zakonodavnog procesa, do¢i ¢emo do vrlo zanimljive teze, a to
je da se za viSe od polovine zakona, odnosno predloga zakona, u praksi ne inicira
organizovanje javnih sluSanja. Takva praksa svakako nije neSto S§to bi trebalo da se
nastavi, naroCito ukoliko se ima u vidu Cinjenica da parlament svoj kredibilitet gradi
upravo na mehanizmu i procedurama na osnovu kojih se donose zakoni. Dakle, javna
slusanja u tom pogledu mogu imati veoma znacajnu ulogu i podstac¢i da se zakonodavni
proces obavi kako sa jedne strane normativno kvalitetnije, tako i proceduralno efikasnije
sa druge strane. Ovde treba napraviti svakako jednu kratku digresiju, 1 usmeriti se na
pitanje kruga odbora od kojih dolazi inicijativa za organizovanjem javnih sluSanja.

Pitanje organizovanja javnih slusanja direktno se oslanja na pitanje koji odbor ih
organizuje. U tom smislu treba imati u vidu ¢injenicu da trenutno postoji tendencija
porasta broja organizovanja javnih slusanja od strane pojedinih odbora u odnosu na raniji
period. Dakle, svakako se proSirio broj odbora koji se zainteresovao da mnoga pitanja i
probleme resi upravo putem ovog mehanizma. Primer odbora koji poslednjih godinu dana
svakako radi na povecanju broja organizovanja javnih sluSanja predstavlja Odbor za
zaStitu zivotne sredine. Primera radi, u periodu septembar — decembar 2014.godine, od
ukupno Sest javnih sluSanja koliko ih je organizovano, Odbor za zastitu Zivotne sredine
organizovao je Cetiri javna slusanja (Kvorum, 2014). Stoga, takvu praksu i primer ovog
odbora svakako treba da slede i ostali odbori, budu¢i da na taj nacin doprinose ne samo
reSavanju problema u odredenoj oblasti, ve¢ 1 postizanju punog kapaciteta rada
zakonodavne vlasti.

Ohrabrujuce je postojanje inicijative da se u narednom periodu mehanizmu javnih
slusanja omogu¢i da zauzme znacajniju ulogu u zakonodavnom procesu, tako $to bi se
kroz stru¢nije i politicki argumentovanije rasprave doslo do nekog bazi¢nog konsenzusa
o tome da li je predlog, ili nacrt odredenog zakona dobar ili ne. Obrisi ove inicijative
mogu se videtikroz prizmu ideje da se do 2017.godine u Srbiji svi zakoni nadu na javnoj
raspravi (Anoj¢i¢, 2013). Ova, uslovno je nazovimo ideja o iniciranju veéeg broja
organizovanja javnih slusSanja, svakako je prepoznatljiva i u Strategiji borbe protiv
korupcije, koja podrazumeva pre svega unapredivanje celokupnog korpusa pravila
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vezanih za javna sluSanja, kao i donoSenje zakona o lobiranju (Anojci¢, 2013). Podatak
koji ukazuje na tendenciju porasta organizovanja javnih sluSanja u cilju donoSenja
kvalitetnijih zakona 1 shodno tome poboljSanja zakonodavnog procesa jeste i Cinjenica da
se u poslednje dve godine procenat organizovanja javnih slusanja uvecao za 40 (Anojcic,
2013). Naravno, sama Cinjenica da se zakoni donose u skladu sa jasno definisanim
procedurama, kao i da o svakom zakonu zaista postoji dodatna strucnija rasprava na nacin
na koji to javna sluSanja mogu posti¢i, govori o jatem parlamentu i stabilnijem
politickom sistemu.

Ono Sto svakako treba imati u vidu jesu okolnosti u kojima se zakoni donose. Te
okolnosti mogu imati velike reperkusije po pitanje pozicije javnih sluSanja u
zakonodavnom procesu, i mozemo ih lako oznaciti kao situaciju donoSenja zakona po
hitnom postupku. Tokom tekuce godine, prema istrazivanju koje je sproveo Otvoreni
Parlament, usvojeno je viSe od dvadeset zakona po hitnom postupku. Ono $to, naravno u
kontekstu teme koju analiziramo, jeste bitno, ne ti¢e se samo broja zakona koji su
usvojeni po hitnom postupku, ve¢ i nacina na koji se o njima diskutovalo.Ukoliko i u
okviru procedure donosenja zakona po hitnom postupku nema dodatne stru¢ne, temeljne i
detaljnije rasprave, koja svakako jeste sastavni deo javnih slusanja, onda je moguénost
donoSenja loSeg zakona daleko vec¢a. Klju¢no pitanje koje ne smemo da zaboravimo, a
tice se 1 konteksta donosenja zakona po hitnom postupku, jeste i pitanje ucesca gradana u
donoSenju odredenih politickih odluka koje se potencijalno moze ostvariti unutar
parlamenta. Time ¢emo se baviti u narednom delu teksta.

3. UceS¢e gradana u procesu organizovanja javnih sluSanja

Na pocetku teksta ukazali smo na ideju da se Sirenjem broja ucesnika u odredenim
mehanizmima direktno doprinosi donoSenju bolje odluke. Kada je konkretno re¢ o
mehanizmu javnih slusanja, svakako je neohodno da u njegovoj realizaciji, pored
strucnjaka, politicara 1 razliCitih eksperata, ucestvuju i ostali gradani. Time ¢e se
omoguciti da gradani stanu rame uz rame sa ostalim ucesnicima, poput ministara,
narodnih poslanika i1 stru¢njaka, i1 takokroz raspravu iznesu svoj stav o postojecem
problemu i eventualno ponude resenje istog. U institucionalnom smislu, veoma su bitne
situacije kada gradani iniciraju donoSenje ili izmenu nekog zakona, Sto rezultira time da
oni postanu ravnopravni ucesnici u zakonodavnom procesu (Pajvanci¢, 2012). Primer
takvog zakona predstavlja i izmena Zakona o policiji, gde su gradani inicirali da se
promene pojedine odredbe unutar tog zakona (Beogradski centar za bezbednosnu
politiku, 2015). Ovde se, medutim, ponovo kako teorijski, tako i1 prakticno mogu
definisati dva klju¢na potencijalna problema po institut javnih sluSanja. Prvi je usmeren
na pitanje dva potpuno razli¢ita zahteva koja se upucuju parlamentu, odnosno politickoj
zajednici u Sirem smislu. Dok sa jedne strane imamo jasan zahtev za participacijom
gradana kako u zakonodavnom, tako i u drugim politi¢kim parlamentarnim procesima, sa
druge strane imamo i pitanje efikasnosti tih procesa. Jednostavno receno, da li su
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efikasniji oni procesi u kojima ucestvuje veci ili manji broj aktera? Dakle, veoma je teSko
pomiriti ove dve vrste zahteva, §to za sobom povlaci 1 podeljena misljenja oko uloge koju
gradani kroz javna slusanja treba da ostvare (Pajvancic¢, 2012).

Druga vrsta problema ti¢e se metoda koje se koriste u svrhu animiranja gradana
da ucestvuju u realizaciji javnih sluSanja. Za razliku od nekih drugih zemalja i1
parlamenata, stice se utisak da na$ parlament i dalje nema u potpunosti zavrSen sistem
metoda kojima bi mogao da raspolaze u procesu aktiviranja gradana da budu deo instituta
javnih sluSanja. U nekim drugim zemljama taj sistem je dosta preciznije definisan i
ostvaruje daleko bolje rezultate. Mozda je paradigmatiCan primer upravo Parlament
Novog Zelanda, koji svojim gradanima, organizacijama i svim zainteresovanim stranama,
upucuje i1 javni poziv da prisustvuju javnim sluSanjima i podnose predstavke (Beetham,
2013).

Ono $to jos dodatno moze predstavljati problem u kontekstu uklju¢ivanja gradana,
jeste 1 Cinjenica da je krug nevladinih organizacija kojima se omogucava uceSce u
organizovanju javnih slusanja prilicno suzen. Takva vrsta kritika pre svega dolazi od
strane velikog broja nevladinih organizacija. Sa druge strane, odbori ¢esto u nedovoljnoj
meri uzimaju u obzir predloge i preporuke koje dolaze od strane civilnog drustva, Sto
svakako kao reperkusiju moZe imati manje mogucnosti za donoSenje dobre odluke
(Gradanske inicijative, 2009).

4. Preporuke za unapredenje mehanizma javnih sluSanja

Ukoliko sumiramo sve o ¢emu smo govorili, dolazimo do nekoliko klju¢nih
preporuka i zakljucaka, koji bi mogli da doprinesu vecoj afirmaciji mehanizma javnih
slusanja. Cinjenica je da su javna sluianja u poslednjih nekoliko godina, pod uticajem
odredenih domacih i medunarodnih krugova, u institucionalnom sistemu prihvacena kao
ravnopravna pored ostalih mehanizama 1 instituta. Sa druge strane, neosporno je da
postoje odredeni problemi koji se ticu Cinjenice da kapacitet ovog mehanizma jos uvek
nije u potpunosti iskoris¢en. Ova neiskori§¢enost punog kapaciteta javnih sluSanja nastaje
kao posledica problema sa kojima se ovaj mehanizam susre¢e u Republici Srbiji, a to su:
problem podeljenog misljenja o vrednovanju ovog mehanizma medu politickim akterima,
uzak krug odbora koji organizuju javna slusanja, kao i nedovoljna participacija gradana u
procesu organizovanja ovog mehanizma. Takode je 1 od velike vaznosti da politicki akteri
prepoznaju sve prednosti ovog mehanizma, kao i polja na kojima ga je moguce primeniti.
U tom kontekstu treba raditi na jacanju i Sirenju broja ucesnika u organizovanju javnih
sluSanja, slusati preporuke koje dolaze iz civilnog drustva, ali i posebno obratiti paznju na
ulogu nevladinih organizacija i njihovu poziciju u ovom mehanizmu. Naravno, u tom
pogledu neophodno je da se o odrzavanju javnih slusanja blagovremeno obaveste sve
zainteresovane strane, S$to zapravo znaci da u tom smeru svakako treba napraviti jednu
vrstu rasporeda odrzavanja javnih sluSanja, koji ¢e svima biti na raspolaganju
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najmanjemesec dana od dana organizovanja ovog mehanizma. Stoga ¢e i njegovi efekti
biti bolji, buduc¢i da ¢e svi ucesnici pre svega biti upoznati sa temom koja je predmet
debate i shodno tome imace viSe vremena da se za nju i1 pripreme.
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TRANSPARENTNOST RADA PARLAMENTA: POGLED 1Z UGLA JAVNOG
MNJENJA?

Uvod

RadjeposvecenrazmatranjuodnosagradanapremaParlamentuuSrbijistavljajuci u
fokusnjegovutransparentnosturadu. Posebno paznja bice posvecenaidentifikacijiglavnih
problema u radu Parlamenta (onako kako ih vide gradani) i mogucnosti za osnazivanje
veze izmedu gradana i izabranih predstavnika. Cilj rada je da ispita kako gradani Srbije
ocenjuju obezbedivanje transparentnosti u radu Narodne skupstine i koji su modaliteti za
unapredenje Citavog procesa. U radu ¢emo transparentnost posmatrati iz ugla otvorenosti
Parlamenta i narodnih poslanika prema gradanima i kvaliteta komunikacije izmedu
izabranih predstavnika i gradana/biraca.

Tri su osnovne teze rada: (1) postojanje relativno dobrog zakonodavnog okvira i
napori Parlamenta za ve¢om otvoreno$¢u nisu u korelaciji sa percepcijom gradana o radu
Parlamenta; (2) percepciju gradana dominantno oblikuje nepoverenje prema Parlamentu
kao instituciji, narodnim poslanicima i, posebno, politickim strankama 1 (3) podsticanje
komunikacije izmedu gradana i izabranih predstavnika jedan je od najefikasnijih
modaliteta za unapredenje transparentnosti rada Parlamenta.

1.Parlament u Srbiji: zakonski okvir, poverenje i odnos gradana prema
izabranim predstavnicima

Narodna skupStina je najviSe predstavnicko telo 1 nosilac ustavotvorne i
zakonodavne vlasti u Republici Srbiji (Ustav Srbije, 2006). Ustavom je predvideno
donoSenje Zakona o Narodnoj skupstini, Sto je retkost u parlamentarnim demokratijama

! Autor je izvréni direktor Centra za slobodne izbore i demokratiju (CeSID) iz Beograda i
doktorand na Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu.

Tekst je nastao kao rezultat predavanja u okviru kursa ,,Parlament i demokratija“ koji su
zajednicki organizovali Narodna skupstina, Fakultet politickih nauka i UNDP Srbija.
Polazna osnova za tekst su podaci iz dva javnomnenjska istrazivanja ,,Odnos gradana
prema Narodnoj skupstini Republike Srbije”, koja su realizovana 2013. i 2015. godine u
okviru projekta ,Jacanje nadzorne funkcije i transparentnosti parlamenta®, koji je
finansiran od strane Svajcarske agencije za razvoj i saradnju (SDC). IstraZivanja su
sproveli CeSID i UNDP Srbija.
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jer se Ustavom uglavnom ureduje nadleznost, organizacija i funkcionisanje Parlamenta
(Orlovi¢, 2012). Zakonom o Narodnoj skupstini, izmedu ostalog, utvrduje se polozaj,
nadleznost, organizacija i nacin rada i odlucivanja Narodne skupstine, kao i polozaj,
prava i duznosti narodnih poslanika(Zakon o Narodnoj skupstini, 2010).

U Srbiji je Parlament jednodom, sa 250 narodnih poslanika, Sto predstavlja
ustavnu kategoriju. Sef drzave bira se neposrednim putem, §to Srbiju svrstava medu
zemlje sa polupredsedni¢kim sistemom. Na polozaj Parlamenta utice izborni sistem koji
je proporcionalan, sa jednom izbornom jedinicom i izbornim pragom od 5%, $to zajedno
podstice visoku fragmentiranost ove institucije. Kada je re¢ o transparentnosti rada
Parlamenta, Srbija ima relativno dobar zakonski okvir dok se istovremeno vide veoma
veliki napori same institucije da se u Sto ve¢oj meri otvore prema javnosti putem
zvanicneinternet prezentacije, dostupnosti razli¢itih informacija, organizacijom javnih
slusanja 1 zasedanja skupstinskih odbora van sediSta Parlamenta. Osim Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja kao krovnog akta, transparentnost
u radu Parlamenta regulisana je Zakonom o narodnoj skupstini i Poslovnikom Narodne
skupstine.

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

Teorijski, mi smo se opredelili za dva ugla iz kojih moZemo da posmatramo
odnos gradana prema Parlamentu. Prvi se odnosi na nizak obim poverenja koji gradani
pokazuju prema Parlamentu tokom Ccitavog viSestrana¢ja u Srbiji. Samo je jednom
poverenje u Parlament bilo natpolovi¢no (53%) 1 to 2001. godine (Slavujevi¢, 2010).
Tokom 90-ih godina,poverenje nije bilo ve¢e od 32%, dok je na najniZem nivou bilo u
2008. (7%) 1 2009. godini, svega 5% (Slavujevi¢, 2010). U 2011. poverenje je iznosilo
16%; dve godine kasnije,Parlamentu je verovalo 34% anketiranih, a 2015. godine taj
procenat iznosi 26%. Vaznost poverenja u institucije proistice iz ¢injenice da izbori nisu
dovoljan faktor legitimacije politic¢kog sistema,ve¢ osnovni indikator legitimnosti sistema
1 njegovih institucija predstavlja podrska, odnosno, poverenje gradana u sistem u celini i
u njegove pojedinacne institucije (Slavujevi¢, 2010). Slede¢i ovu tezu mozemo reci da
nedovoljno poverenje gradana u Parlament i izrazito nepoverenje u politicke stranke
(samo 11% u 2015. godini) dominantno oblikuje stav gradana prema svim aktivnostima
Parlamenta, pa tako i prema transparentnosti u radu institucije u celini 1 narodnih
poslanika pojedinac¢no. Drugi odgovor na postavljeno pitanje je u slabljenju veze izmedu
gradana i poslanika, $to je proizvod kako dizajna izbornog sistema (jedna izborna
jedinica i cenzus od 5%), tako i prakse stranackog Zivota, u kojoj su poslanici odgovorni
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stranackom rukovodstvu, neretko samo lideru. Za potrebe ovog rada isticemo dva uslova
koje politicka reprezentacija treba da zadovolji: da predstavnici odgovaraju narodu koji ih
je izabrao (eng. accountability) 1 da gradani osecaju da su politicki predstavljeni —
postojanje veze izmedu gradanina i izabranog predstavnika (Vasovié, 2001). Politicka
reprezentacija sadrzi posredovanu vezu, kako medu c¢lanovima birackog tela, tako i
izmedu birackog tela i1 izabranog predstavnika, sve do odnosa izmedu izabranih
predstavnika u telu u kome se donose odluke (Young, 2000). Istovremeno, visoka
fragentacija Parlamenta u ovako dizajniranom sistemu smanjuje bira¢ima moguénost
identifikacije, pa biraci teSko mogu da izmere efekte glasanja nakon zavrsetka izbornog
procesa, odnosno prilikom formiranja izvrsne vlasti (Mainwaring i Shugart, 1997).

2. Gradani i Parlament

U eseju ¢emo ukazati samo na nekoliko vaznih istrazivackih rezultata — onih koji
nesporedno ili posredno najbolje opisuju odnos koji gradani imaju prema transparentnosti
u raduParlamenta.

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

Zanimljivo je da su gradanima, prema njihovom misljenju, dostupniji podaci i
informacije o Parlamentu kao instituciji, nego o poslanicima. Tako, 56% gradana kaze da
nema dovoljno informacija o radu poslanika, naspram 42% koji su nam to rekli za
Narodnu skupstinu kao instituciju. To znaci da je potrebno podsticanje transparentnosti
rada narodnih poslanika, §to bi posledi¢no rezultiralo povecanjem poverenja ne samo u
njihov rad, ve¢ i u rad institucije kao celine.
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Dizajn izbornog sistema uti¢e na nedostatak komunikacije izmedu biraca i
izabranih predstavnika. Tako, dve petine gradana ne zna ko je poslanik iz njihovog grada;
20% gradana kaze da iz svog grada nema narodnog poslanika u Parlamentu, dok 18%
kaze da ima svog predstavnika ali on ne zna ko je. Dok je 2013. godine 13% ispitanih
znalo da navede ime poslanika u sazivu Narodne skupstine, 2015. se ovaj broj povecao na
20%.Za bolje razumevanje ovih nalaza ukazujemo na to da u sazivu iz 2012. ¢ak 111
opstina nije imalo svog predstavnika u Parlamentu, dok u trenutnom sazivu oko million
gradana nema predstavnika u Parlamentu (100 opstina). Velika ve¢ina od 96% ispitanika
kaZe da nije imala priliku da razgovara sa narodnim poslanikom, 4% je pisalo i dobilo
odgovor, dok je manje od 1% ostalo uskraceno za dobijanje bilo kakvogodgovora.lako je
broj poslanika u Narodnoj skupstini ustavna kategorija 1 Cesta tema medijskih izvestaja,
61% anketiranih ne zna koliko narodnih poslanika ima u Parlamentu; 28% navodi tacan
broj, a 11% navodi netacan broj.

3. Javna sluSanja i sednice skupStinskih odbora van sediSta Narodne
skupStine

Kakav je odnos gradana prema javnim sluSanjima kao jednom od vaznijih
(modernih) instituta u parlamentarizmu? Svaki Cetvrti gradanin je ,,nacuo nesto, ali ne
zna detalje®, 5% gradana je upoznato sa konceptom javnih slusanja, dok 70% ispitanika
uopste nije Culo za ovaj institut. Navedeno predstavlja blagi porast u odnosu na 2013.
godinu, $to je ohrabruju¢e imajuéi u vidu kratku istoriju javnih slusanja u Srbiji. Najveci
udeo u kategoriji onih koji su dobro upoznati sa konceptom javnih slusanja ¢ine bolje
obrazovani, strucnjaci i KV/VKV radnici, kao i pripadnici starosne dobi od 40 do 49
godina. Najnizi procenat ispitanika koji bi pristali da ucestvuju u javnim slusanjima, to bi
uradili ukoliko bi tema bila povezana sa njihovom profesijom (5%). Svaki petnaesti
ucestvovao bi u javnim slusanjima sa temom od nacionalnog znacaja, dok bi svaki deveti
to uradio kada bi bilo re¢i o temama od licnog znacaja. Najvise ispitanika bi uzelo ucescéa
u javnim sluSanjima ukoliko bi teme bile povezane sa krajem (regionom) odakle dolaze —
12%.Sa praksom odrzavanja sednica skupstinskih odbora van sedi$ta nije upoznato 79%,
dok jo§ 14% ne prepoznaje nikakvu korist od toga. Svega 7% ispitanika poznaje koncept
1 prepoznaje njegove dobre strane, u ¢emu preteZzu visoko obrazovani ispitanici i oni koji
pripadaju krugu gradanasa boljim druStvenim polozajem.

Podaci o javnim sluSanjima i sednicama skupStinskih odbora van sedista ukazuju
na potrebu da se nastavi sa zagovaranjem ovako zamisljenog koncepta, jer se uz aktivnije
uces¢e gradana na najbolji nacin moze do¢i do transparentnosti u radu Parlamenta i
osnazivanja veze izmedu gradana i izabranih predstavnika.
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UNAPREDPENJE RADA SKUPSTINSKIH SLUZBI
OD 2000. DO DANAS

Uvod

Sluzba Narodne skupstine Republike Srbije je telo koje obavlja stru¢ne 1 druge
poslove za potrebe najviSeg predstavnickog u drzavi. U proteklih 25 godina, velike
promene u politickom sistemu Srbije (uvodenje viSestranacja, samostalnost drzave i sl.)
suocile su Narodnu skupstinu i njenu Sluzbu sa brojnim izazovima. Sluzba je u proteklom
periodu bila izloZena konstantnim organizacionim, kadrovskim i tehnoloskim reformama.

Ovaj rad bavi se organizacionim promenama koje su zadesile Sluzbu nakon 2000.
godine. U tom periodu, Republika Srbija je postala samostalna drzava, §to je dovelo do
prosirenja nadleznosti Narodne skupsStine i neophodnog povecanja kapaciteta Sluzbe
Narodne skupstine. Vazan dogadaj u ovom periodu je i donosSenje Zakona o Narodnoj
skupstini Republike Srbije koji je predvideo izradu jednogodisnjih 1 viSegodiSnjih
planova razvoja njene Sluzbe.

1. Organizacione promene u Sluzbi Narodne skupstine

Organizacija Sluzbe Narodne skupstine Republike Srbije nije pretrpela radikalne
izmene nakon petooktobarskih promena. Uz manje izmene, na snazi je ostala Odluka o
organizaciji i radu Sluzbe Narodne skupstine iz 1991. godine, koja je pak u trenutku svog
donoSenja proizvela drasticne promene u odnosu na rad skupstinske sluzbe iz perioda
Socijalisticke Republike Srbije.

Sluzba Narodne skupstine je Odlukom o organizaciji i radu Sluzbe Narodne
skupstine Republike Srbije iz 1991. godine uspostavljena kao jedinstvena sluzba koja je
obavljala poslove za potrebe Narodne skupstine, njenih odbora, narodnih poslanika i
poslani¢kih grupa, Delegacije Narodne skupstine u Skupstini SFRJ, kao i odredene
poslove Republi¢ke izborne komisije. Prihvatajuéi realnost prestanka postojanja SFRIJ,
izmenama ove odluke donetim 2001. godine, poslovi koji su se odnosili na rad Delegacije
u Skupstini SFRJ su i formalno ukinuti i veéih promena nije bilo. U periodu od 1991. do
2006. godine, u Narodnoj skupstini funkcionisale su Cetiri organizacione jedinice:

1. Kabinet predsednika Narodne skupstine;
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2. Sektor za pripremu i obradu sednica Narodne Skupstine;
3. Sektor za poslove radnih tela narodne Skupstine;

4. Sektor za organizacione i administracione poslove.

Poslednji sektor je izmenama Odluke iz 2001. godine dobio dodatna zaduZenja,
medu kojima se isticu poslovi u vezi sa obavesStavanjem domace i strane javnosti o radu
Narodne skupstine. Znacajne promene u radu Sluzbe Narodne skupstine nakon Odluke iz
2001. godine odnosile su se na mogucnost poslani¢kih grupa da angazuju i dodatna lica
za obavaljanje stru¢nih poslova, ¢ime su povecani kapaciteti stru¢nih lica koja su bila na
raspolaganju poslanickim grupama i poslanicima. Prema Pravilniku o unutra$njoj
organizaciji i sistematizaciji radnih mesta iz decembra 2001. godine, u Sluzbi Narodne
skupstine Republike Srbije bilo je predvideno svega 61 radno mesto sa 156 izvrSilackih
poslova, §to nedvosmisleno ukazuje na skromne kapacitete Sluzbe koji su stajali na
raspolaganju narodnim poslanicima i poslanickim grupama.

Nakon raspada DrZzavne zajednice Srbija i Crna Gora i preuzimanja odredenih
funkcija koje su do tada obavljala predstavnicka tela na saveznom nivou, javila se potreba
za novom organizacionom strukturom Sluzbe Narodne skupstine. Na osnovu Odluke o
organizaciji i radu Sluzbe Narodne skupstine Republike Srbije iz 2006. godine, Sluzba je
ponovo organizovana kao jedinstvena sluzba koja obavlja stru¢ne i druge poslove za
potrebe Narodne skupstine Republike Srbije, njenih radnih tela, narodnih poslanika i
poslanic¢kih grupa, kao i odredene poslove Republicke izborne komisije. Pomenutom
Odlukom, unutrasnje jedinice Narodne skupstine obrazovane su kao osnovne (sektor),
posebne (kabinet i sekretarijat) i uze (odeljenje, odsek i grupa) organizacione jedinice, §to
je trebalo da doprinese vecoj efiksnosti rada Sluzbe. Organizacionu strukturu su nakon
ovih promena €inili:

1. Kabinet predsednika Narodne skupstine;

2. Sekretarijat Narodne skupstine;

3. Sektor za poslove poslanickih grupa;

4. Sektor za poslove radnih tela;

5. Sektor za medunarodne odnose;

6. Sektor za pripremu i obradu sednica Narodne skupstine;
7. Sektor za organizacione 1 administrativne oslove;

8. Sektor za finansijsko-materijalne poslove i

9. Sektor za investiciono-tehnicko i tekuée odrzavanje.
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Za rad narodnih poslanika i poslanickih grupa, od posebne vaznosti bio je
novoformirani sektor za poslove poslani¢kih grupa, koji je trebalo da obavlja poslove:
analize zakona i predloga zakona, pripremanja predloga akata koje poslanicka grupa
upucuje Narodnoj skupstini; pripremanja i struéne obrade amandmana koji se upucuju na
predoge zakona i drugih akata; pruzanja stru¢ne pomo¢i narodnim poslanicima u primeni
Poslovnika 1 drugih akata Narodne skupstine; stru¢ne obrade predstavki i predloga
gradana 1 drugih organizacija upucenih poslani¢koj grupi; organizovanja sastanaka
narodnih poslanika sa gradanima, predstavnicima drzavnih organa; i drugih poslova za
njihove potrebe.

Od 2006. godine, unutar Sluzbe Narodne skupstine Republike Srbije formiran je i
Sektor za medunarodne odnose. Prema Pravilniku o wunutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji radnih mesta u Sluzbi Narodne skupstine Republike Srbije iz 2006.
godine, ovaj sektor je u svom delokrugu imao: poslove pripremanja akata i realizacije
aktivnosti iz oblasti odnosa sa drugim drzavama i medunarodnim organizacijama;
poslove koji se odnose na uceS¢e stranih delegacija Narodne skupStine u radu
medunarodnih i regionalnih organizacija; poslove koji se odnose na poslove studijskih
grupa u predstavni¢kim telima drugih drzava i primanje delegacija studijskih grupa ili
Clanova predstavnic¢ih tela drugih drzava; pripreme materijala za posete delegacija
Narodne skupstine 1 njenih odbora predstavnickim telima drugih drzava, medunarodnim i
regionalnim organizacijama; poslove praéenja usaglaSenosti predlozenih akata i
amandmana na predloge zakona sa pravnom regulativom evropskih organizacija i
asocijacija, a posebno sa zakonodavstvom Evropske unije; kao i poslove prevodenja. U
ovom sektoru formirana su i dva odeljenja: odeljenje za inostrane poslove i odeljenje za
evropske integracije.

Velike strukturne promene u radu Sluzbe Narodne skupstine Republike Srbije
morale su biti pracene i personalnim i tehnickim povecanjem kapaciteta. Pre svega,
Pravilnikom o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u Sluzbi Narodne
skupstine Republike Srbije iz 2006. godine bilo je predvideno da dode do znacajnog
povecanja broja zaposlenih, a u pitanju je bilo 378 zaposlenih na 137 radnih mesta; i to
225 drzavnih sluzbenika i 153 namestenika. U odnosu na sistematizaciju iz 2001. godine,
broj zaposlenih je trebalo da bude dvostruko veci. Kapaciteti su ve¢im delom popunjeni
iskusnim kadrovima iz nekadasnje Savezne skupStine. U tehnickom smislu, najveca
promena odnosila se na proSirenje prostora, s obzirom da je Narodna SupStina preuzela
zgradu nekadasnje Savezne skupstine na Trgu Nikole Pasi¢a, danaS$nji Dom Narodne
skupstine. lako je Narodna skupStina novi objekat preuzela ve¢ 2006. godine, do
kona¢nog preseljenja doslo je 2009. godine. Odredene skupstinske sluzbe ostale su u
staroj zgradi u Ulici kralja Milana. Oba objekta kojima raspolaze Narodna skupStina
imaju zajedno preko 23 000 kvadratnih metara, od ¢ega kancelarijski prostor zauzima
blizu 6 000 kvadratnih metara.
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2. Sluzba Narodne skupS$tine nakon donoSenja Zakona o Narodnoj skupstini
2010. godine

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

je definisana kao jedinstvena sluzba koja se organizuje na funkcionalnom principu radi
obavljanja struc¢nih, administrativno-tehni¢kih i1 drugih poslova za potrebe Narodne
skupstine 1 njenih radnih tela, narodnih poslanika i poslani¢kih grupa, predsednika i
potpredsednika Narodne skupstine, Republicke izborne komisije, a u skladu sa Zakonom
o narodnoj skupstini, vaze¢eim poslovnikom i ostalim aktima Narodne skupstine.

Organizacione jedinice Sluzbe Narodne skupstine obrazovane su kao osnovne,
posebne 1 uze, pri ¢emu je sektor osnovna unutrasnja jedinica koja objedinjuje sve
poslove iz posebne oblasti rada tj. poslove viSe uzih jedinica. Posebne unutrasnje jedinice
jesu Kabinet predsednika i Generalni sekretarijat Narodne skupStine. Samu Sluzbu
Narodne skupstine nakon promena iz 2011. godine €ini Sest unutrasnjih jedinica:

1. Kabinet predsednika Narodne skupstine;

2. Generalni sekretarijat Narodne skupstine;
3. Sektor za zakonodavstvo;

4. Sektor za medunarodne odnose;

5. Sektor za opste poslove, 1

6. Sektor za odrzavanje objekata Narodne skupstine.

Celokupnom Sluzbom Narodne skupstine rukovodi generalni sekretar koji ima
dva zamenika, koji mu pomazu u radu i zamenjuju ga u slucaju odsutnosti ili sprecenosti.
Poslove unutar Sluzbe obavljaju drzavni sluzbenici 1 namestenici.

Kabinet predsednika Narodne skupsStine danas obavlja sve one strucne,
administrativne 1 druge poslove koji su od znacaja za vrSenje funkcije predsednika 1
potpredsednika Narodne skupstine. Poslovi koji se obavljaju u Kabinetu predsednika
Narodne skupstine odnose se na: proucavanje i obradu akata koje razmatra Narodna
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skupstina; organizovanje i1 koordinaciju u vezi sa ostvarivanjem saradnje predsednika
Narodne skupStine sa drzavnim organima, organizacijama 1 telima, kao 1 sa
medunarodnim institucijama; pripremu informacija, stru¢nih analiza 1 miSljenja za
potrebe predsednika i potpredsednika Narodne skupStine; pripremu godi$njeg programa
rada Narodne skupstine; pruzanje stru¢ne podrske poslani¢kim grupama i komunikaciju.

Generalni sekretarijat trenutno predstavlja jednu od najsloZenijih i najvaznijih
organizacionih jedinica unutar Sluzbe Narodne skupstine, gde se obavljaju poslovi u vezi
sa: obezbedivanjem jedintvenog rada Sluzbe; internom revizijom SluZzbe; pripremom i
obradom sednica; izdavanjem stenografskih beleSki; odnosima sa javnos$cu; protokolom i
prezentacijom skupstinske bastine. U Generalnom sekretarijatu obavljaju se i poslovi koji
se odnose na unapredenje rada same Sluzbe 1 njene celokupne kadrovske strukture,
obradu zahteva narodnih poslanika, zaposlenih u Sluzbi 1 drugih domacih i stranih
organizacija. Generalni sekretarijat zaduzen je i1 za obavljanje onih poslova koji se odnose
na dostupnost informacija od javnog znacaja, Sto ga ¢ini vaznim akterom u procesu
podizanja ugleda Narodne skupstine u javnosti.

Unutar Generalnog sekretarijata obrazovane su Cetiri organizacione jedinice: za
pripremu i1 obradu sednica Narodne skupstine; izdavanje stenografskih beleski; odnose sa
javnoS$c¢u i za poslove protokola, edukaciju i prezentaciju skupstinske bastine. Generalni
sekretarijat ima 1 internog revizora ¢ija je funkcija ustanovljena na osnovu Zakona o
Narodnoj skupstini iz 2010. godine i on radi kao samostalni izvr$ilac. Njegov zadatak je
da, kroz svoje aktivnosti i izvestaje koje najamnje jednom godiS$nje podnosi generalnom
sekretaru 1 nadleznom odboru, da nezavisnu procenu procesa uprvljanja rizicima,
kontrole i upravljanja Narodnom skupsStinom, a sve u cilju unapredenja rada, boljeg
rukovodenja, jacanja sistema interne kontorle 1 smanjenja troskova.

Sektor za zakonodavstvo predstavlja sektor u kojem se obavljaju najslozeniji
poslovi kojima se pruza podrska narodnim poslanicima. Sektor obavlja poslove koji se
odnose na: pripremu 1 obradu akata od znacaja za rad radnih tela Narodne skupstine;
analizu zakona, predloga zakona i drugih opstih akata; analizu uskladenosti propisa sa
propisima Evropske unije; pripremu i obradu materijala za potrebe poslanickih grupa;
saradnju sa institucijama Evropske unija i drzavama ¢lanicama EU; izradu analitickih
istrazivanja i dr. Sektor ima sedam uzih organizacionih jedinica.

Sektor za medunarodne poslove u svom delokrugu ima poslove koji se odnose na:
pripremanje akata i realizaciju aktivnosti iz oblasti parlamentarne i druge medunarodne
saradnje; poslove koji se odnose na bilateralne parlamentarne posete predstavnickim
telima drugih drzava 1 primanje delegacija iz inostranstva; pripremu aktivnosti
poslanickih grupa prijateljstva; pripremu i obezbedivanje materijala za posete stalnih i
drugih delegacija; poslove istrazivanja i razvoja meduparlamentarnih i medunarodnih
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odnosa; prevodenje i dr. Sektor za medunarodne odnose Cine Odeljenje za spoljne
poslove 1 Odsek za poslove prevodenja.

U Sektoru za opste poslove obavljaju se poslovi koji se odnose na: planiranje i
izradu skupstinskog budzeta; knjigovodstvo i1 finansijsko raCunovodstvo; javne nabavke;
upravljanje rizicima; upravljanje ljudskim resursima; elektronski parlament itd.

U Sektoru za odrzavanje objekata Narodne skupstine obavljaju se poslovi koji se
odnose na investiciono, tehnicko 1 teku¢e odrzavanje objekata Narodne skupstine; zastitu
1 odrzavanje kulturnih dobara kojima upravlja Narodna skupstina; konzervaciju i uredenje
objekata itd.

3. Strateski ciljevi unapredenja rada Sluzbe Narodne skupstine

Narodna skuptSina je 2011. godine donela visegodi$nji plan razvoja za period od
2011. do 2015. godine. U tom dokumentu navedeni su i strateski ciljevi Sluzbe u
pomenutom periodu. Prvi strateski cilj odnosio se na unapredenje kvaliteta rada i
efikasnost podrske koju sluzba pruza narodnim poslanicima. Od Sluzbe se ocekivalo da
ulozi znacajne napore kako bi narodnim poslanicima obezbedila visokokvalitetnu stru¢nu
1 odgovarajucu tehni¢ku podrsku u njihovom radu. Sve to podrazumevalo je unapredenje
tehnologije rada i razvoj, adaptaciju i promene organizacione strukture; popunu radnih
mesta kvalifikovanim kadrovima u skladu sa prioritetima; i unapredenje kvaliteta radnih
uslova za rad Sluzbe (ViSegodisnji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011). U
skladu sa strateskim ciljem, 2011. godine doneto je Uputstvo za pripremu pregledne
informacije. Pregledna informacija predstavljala je kvalitativni iskorak u cilju
unapredenja stru¢ne podrske narodnim poslanicima. Naredne godine donet je 1 Pravilnik
o postupku postavljanja zahteva za istrazivanje i izradu istrazivackog rada Biblioteke
Narodne skupstine (Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine, 2012).

Za drugi strateski cilj postavljen je razvoj i unapredenje sistema upravljanja
ljudskim resursima. Rezultat je trebalo da bude kvalitetniji angazman i efikasiniji rad
zaposlenih u Sluzbi Narodne skupstine. Klju¢ne aktivnosti trebalo je da obuhvate
proSirivanje opisa poslova (razvojno planiranje, progrmiranje i projektovanje), razvijanje
kapaciteta za analizu, unapredenje politika i procedura, razvijanje strategije zaposljavanja
1 razvoja ljudskih resursa, jacanje administrativnih kapaciteta, upostavljanje kadrovskog
informacionog sistema 1 efikasnije upravljanje radnom efikasnos¢u (Visegodisnji plan
razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011). U vezi sa pomenutim strateSkim ciljem 1
njegovim postizanjem, 2011. godine donet je Pravilnik o obrazovanju zaposlenih u
Sluzbi. Iste godine donet je i Pravilnik o socijalizaciji i mentorstvu novozaposlenih u
Sluzbi koji je trebalo da doprinese $to efikasnijem uvodenju u posao novozaposlenih u
Sluzbi. Kako bi se utvrdila dugorocna osnova obrazovanja zaposlenih u Sluzbi i
prilagodavanje novim poslovnim procesima, doneta je i Odluka o viSegodiSnjem planu

54



obrazovanja zaposlenih u Sluzbi za period od 2011. do 2015. godine (Izvestaj o radu
Sluzbe Narodne skupstine, 2012).

Tre¢i strateski cilj predvidao je jacanje finansijske funkcije, planiranja
programiranja, analize nabavki, izvesStavanja i nadzora budzeta. Ovakav cilj proistekao je
iz Cinjenice da je finansijska nezavisnost Narodne skupsStine konacno obezbedena
donosenjem Zakona o Narodnoj skupstini po kojem je ona dobila sopstveni budzet koji je
trebalo da kontroliSe interni revizor (ViSegodiSnji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine,
2011). Na osnovu preporuka koje je sacinio interni revizor 2011. godine sacinjena je
Povelja interne revizije kojom su detaljnije odredeni uloga i delokrug rada interne
revizije, te duznosti generalnog sekretara 1 internog revizora u vezi sa samom internom
revizijom. Iste godine donet je 1 Eticki kodeks interne revizije, a naredne, Strateski plan
interne revizije za period od 2012. do 2014. godine. Nakon toga, doneti su i1 Pravilnik o
vodenju budzetskog racunovodstva u Narodnoj skupstini i Pravilnik o blagajnickom
poslovanju u Narodnoj skupstini (Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine, 2012).

Razvoj medunarodne saradnje postavljen je kao cetvrti strateski cilj. Kljucne
aktivnosti odnosile su se na inteziviranje aktivnosti u vezi sa procesom evropskih
integracija 1 davanje doprinosa unapredenju saradnje sa institucijama Evropske unije
(ViSegodiS$nji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011). Narodna skupstina
zakljucila je memorandume o saradnji sa viSe mednarodnih organizacija medu kojima su:
Medunarodni fond za decu i omladinu (UNICEF), Program Ujedinjenih nacija za razvoj
(UNDP), Misija OEBS-a u Republici Srbiji, Nacionalni demokratski institut (NDI) i dr.
Generalni sekretar Narodne skupstine, poCetkom svake kalendarske godine, donosio je
Plan saradnje sa medunarodnim organizacijama koji je trebalo da precizira dogovorene
aktivnosti 1 imenovanje odgovornih lica za njegovo sprovodenje (Izvestaj o radu Sluzbe
Narodne skupstine, 2012).

Modernizacija Sluzbe koja je postavljena kao peti strateski cilj, doneta je u skladu
sa odlukom Adiministrativnog odbora Narodne skupstine o izradi projekta jacanja
nadzorne funkcije 1 transparentnosti rada rada Narodne skupStine. Za postizanje ovog
cilja planirano je sprovodenje Cetiri klju¢na projekta: uvodenje skupstinskog TV kanala,
uvodenje centralnog sistema za nadzor i upravljanje, uvodenje elektronskog sistema
posebne namene i uvodenje ,,e-parlamenta® (ViSegodiSnji plan razvoja Sluzbe Narodne
skupstine, 2011). Nova internet stranica Narodne skupstine koja je aktivna od 2011.
godine, znatno je unapredila javnost rada Narodne skupstine. Iste godine zapocet je i
proces implementacije inofrmacionog sistema za planiranje i upravljanje skupstinskim
budzetom. U cilju modernizacije rada Sluzbe implementiran je i novi softver za ljudske
resurse u okviru Odeljenja za ljudske resurse, koji je omogucio efikasnije upravljanje
procesima koji se odnose na pracenje i razvoj karijere zaposlenih (Izvestaj o radu Sluzbe
Narodne skupstine, 2012).
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Za Sesti strateski cilj postavljeni su razvoj i1 unapredenje komunikacija 1
informacione delatnosti. Kao klju¢ne aktivnosti predvidene su veca proaktivnost u
odnosu sa medijima, obezbedivanje uslova za razli¢ite vidove kontakata narodnih
poslanika 1 gradana, unapredenje interne komunikacije i poboljSanje elektronske
komunikacije unutar Sluzbe (ViSegodisnji plan razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).
U skladu sa ovim strateskim ciljem, doneta je Odluka o viSegodiSnjem planu razvoja
komunikacija Sluzbe za period 2011-2015. godina kojom su utvrdene strateSke osnove
interne, eksterne 1 komunikacije u kriznim situacijama. Kao prate¢i dokument doneto je 1
Uputsvo za postavljanje informacija i sadrzaja na internet strancicu Narodne skupstine
(Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine, 2012).

Kao prioriteti Sluzbe Narodne skupstine u periodu od 2011. do 2015. godine
postavljeni su: institucionalno jacanje Sluzbe, unapredenje vladavine prava, podrSka
procesima EU integracija 1 povecanje kvaliteta usluga 1 efikasnosti (ViSegodisnji plan
razvoja Sluzbe Narodne skupstine, 2011).

4. Zakljuéak

Sluzba Narodne skupstine nakon petooktobarskih promena nije bila suocena sa
radikalnom reorganizacijom, ve¢ je uz manje promene nastavila da funkcioniSe na isti
nacin kao 1 u periodu od uvodenja visestranacja. Do vecih promena doslo je nakon $to je
Republika Srbija postala samostalna drzava, a Narodna skupstina najviSe predstavnicko
telo u drzavi. Nakon 2006. godine uspostavljena je radikalno drugacija organizaciona
struktura Sluzbe Narodne skupstine. Te promene bile su pra¢ene i kadrovskim i
tehni¢kim povecanjem kapaciteta Sluzbe. Sluzba je u skladu sa novom sistematizacijom
dobila dvostruko ve¢i broj zaposlenih, a nakon preuzimanja danasnjeg Doma Narodne
skupstine 1 prostorni kapaciteti su gotovo dvostruko uvecani.

Nova organizacija Sluzbe uspostavljena je nakon donoSenja Zakona o Narodnoj
skupstini. Ovim zakonom bilo je predvideno i donoSenje jednogodis$njih i viSegodis$njih
planova razvoja Sluzbe. JednogodiSnjim planovima odredivani su zadaci, aktivnosti,
vremenski okvir i neophodni resursi za postizanje aktivnosti. Visegodisnjim planom
razvoja kao strateSkim dokumentom za period od 2011. do 2015. godine po prvi put su
odredene dugoroCne osnove organizacije rada Sluzbe, njeno uredenje i1 upotreba
kadrovskih 1 materijalnih kapaciteta. Visegodisnjim planom utvrdeni su i klju¢ni strateski
ciljevi ¢ije je donoSenje vodilo ka najprimetnijoj modernizaciji i profesionalizaciji rada
Sluzbe do danas.
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KONTROLA NAD TROSENJEM JAVNIH FINANSIJA: ZNACAJ I
MEHANIZMI

Uvodno razmatranje

Potreba za stalnim uvidom u rad i efikasnost javnih institucija jeste posledica
svakog savremenog, demokratskog drustva. Iz ovoga proizilazi potreba za sagledavanjem
kako se sredstva, kojima javne institucije raspolazu, troSe, da li postoji kontrola i da li je
ona odgovarajuca, pre svega gledano kroz zakonski, ali i1 institucionalni okvir. S obzirom
na to da Srbija poslednjih petnaest godina prolazi kroz tranzitivni proces 1 njen razvoj je
tek na pomolu, ova oblast jo§ uvek nije dovoljno istraZzena. Cilj ovog rada je ukazati na
znacaj kontrole nad troSenjem javnih finasija, kao i kojim se to mehanizmima moze
ostvariti, sa posebnim osvrtom na sadasnje stanje u Srbiji.

Narodna skupstina i dalje ne uspeva da izgradi odrZiv sistem i tela za nadzor nad
troSenjem javnih finansija. Institucionalni razvoj Narodne skupStine je na zavidnom
nivou, kako i sami ¢lanovi skupstinskih sluzbi kazu, ali velika kritika je upuéena upravo
na racun nadzora. Nadzor javnih finansija u Narodnoj skupstini Republike Srbije vrsi
Odbor za finansije, republi¢ki budzet 1 kontrolu troSenja javnih sredstava.

Treba naglasiti da skoro sva strateSka dokumenta ukazuju na potrebu da se izvrsi
reforma javnih finansija, Sto opet ukazuje na to koliko je ova oblast vazna za elementarno
dobro funkcionisanje drzave. Moramo imati u vidu da je preduslov za ponovno
pokretanje srpske ekonomije i formulisanje odgovaraju¢e razvojne strategije upravo
izgradnja zdravog sistema javnih finansija. Prilicno je teSko zamisliti vodenje industrijske
politike ili uspostavljanje makroekonomske stabilnosti, ukoliko drzava ima problema sa
svojim osnovnim alatom — budZzetom. Bitna karika koja nedostaje da bi se Srbija
smatrala modernom evropskom drzavom jeste uspostavljanje efikasnog instrumenta
eksterne kontrole javnih finansija. Svako dalje sagledavanje ovog problema ukljucuje i
sam parlament koji ima ulogu u ,,primeni obaveze finansijskog nadzora kako bi se
osiguralo da su potrebe gradana, ukljucujuéi i siromaSne, ne samo poznate, vel i
ispunjene putem dobro osmisljenih programa i sluzbi vlade” (Dzonson, 2014). GOPAC i
Institut Svetske banke ustanovili su da poslanici mogu u znacajnoj meri da doprinesu
dobrom upravljanju kroz Sirenje svoje nadzorne uloge u okviru celokupnog budzetskog
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ciklusa (DZonson, godina?). Ova uloga moze se posti¢i kroz rad parlamentarnih odbora ili
preko pojedinih poslanika. Vece ukljucivanje parlamenta u budzetski ciklus moze da
stvori bolji osecaj javnog vlasniStva ekonomskih strategija, kao i1 da usaglasi vladine
prioritete i pomogne u borbi protiv korupcije. Godine 2005. je, moZe se reci, otpoceto sa
radom na ovom polju osnivanjem Drzavne revizorske institucije zakonom iz iste godine.
Odredba o revizorskoj instituciji uneta je ¢ak i u Ustav RS, medutim ni to nije
garantovalo ovoj instituciji da ¢e imati politicku i logisticku podrSku. Kao §to znamo, to
je upravo bio jedan od razloga zasto su se deSavale razne opstrukcije pri vrSenju duznosti
DRI. Dalje, Fiskalni savet takode predoCava da postoje metodoloski propusti koji
iskrivljuju sliku o stanju javnih finansija i imaju dalekosezne posledice na vodenje
fiskalne politike u Srbiji (Fiskalni savet, 2014).

Na kraju ovih uvodnih re¢i nalazimo za shodno da ukazemo da kontrolisanje
javnih finansija nije nova stvar u Srbiji; jo$ je u Sretenjskom ustavu iz 1835. godine
¢lanom 107. bilo odredeno da ,,knjaz i drzavni Sovjet postavi glavnu racundZzinicu, koja
¢e pregledati sve racune finansije i motriti da se narodni novci na troSe na druge potrebe,
razvje na one koje su Skupstinom narodnom odobrene” (Ustav, 1835, cl.107).

1. Znacaj kontrole

Proces dodele resursa na raspolaganje Vladi za primenu njenih politika vrsi se
putem predloga budzeta koji Vlada podnosi Skupstini, a radi usvajanja namenskih
sredstava iz budzeta. Ovde se obaveza Skupstine ne okoncava i ne bi trebalo da se okonca
samo izdvajanjem sredstava. Nadzorom nad troSenjem javnih finansija upravo se
osigurava dobro finansijsko upravljanje, transparentnost, odgovorna primena budzeta.
»Prema tome, uloga Parlamenta je da na plenarnoj sednici raspravlja o opStim odredbama
predloga budzeta, odnosno da na odboru za finansije, na osnovu detaljnog razmatranja
procene budzetskih rashoda, utvrdi moguée neusaglasenosti ili eventualne ustede”
(Bitam, 2013).

Trenutno stanje zabrinjava iz razloga S$to ne postoji sistem za pracenje osnovnih
informacija korisnika budzeta, kao ni softverska reSenja koja bi doprinela poboljsanju
budzetskih procesa. Manjak sistemskih i konzistetntnih mehanizama kontrole dovodi do
toga da se ograni¢ena budzetska sredstva neracionalno rasporeduju i da se, u nekim
slucajevima, nagraduje neodgovorno ponasanje budzetskih korisnika.

Fiskalni sistem jedne drZzave mora biti transparentan, jednostavan i uskladen sa
medunarodnim standardima kako bi i upravljanje, a samim tim i kontrola javnih finansija
bila efikasna. Pre nego S$to je osnovana DrZzavna revizorska institucija, ukazali bismo na
to da su prvi koraci ka reformi ove oblasti napravljeni donoSenjem Zakona o budZetu
Republike Srbije. DonoSenjem ovog akta osiguran je pocetak promena na svim nivoima
vlasti. Od tada se prvi put reguliSe budzetsko racunovodstvo, interna revizija budzeta,
upravljanje javnim dugom itd. Ve¢ je napomenuto da su javne finansije od izuzetnog
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znacaja kao klju¢ pokretanja ekonomije. Ovde se misli, pre svega, na racionalno troSenje
javnih sredstava, S§to je veliki nedostatak naSeg fiskalnog sistema. Nadalje bi
uspostavljanje bolje kontrole znacilo 1 veéi pritisak na izvrSnu vlast koja bi bila
odgovornija pri obavljanju svoje funkcije kada su u pitanju javne finansije. Klju¢na
pitanja jesu da li se nameravana sredstva troSe kao §to je 1 planirano i da li je moguce
izbec¢i potencijalne rizike kroz ucestale kontrole. Upravo kontrola zato i jeste klju¢na, jer
se nepovoljne situacije i rizici mogu izbe¢i samo kroz predupredenje istih. Kod nas ove
pocetne stavke nisu razradene, pa se tako i1 kontrola javnih finansija spoti¢e na prvom
koraku.

Kontrola troSenja javnih sredstava jeste i jedan od znacajnijih zahteva prilikom
procesa integracije u EU. Tamosnja praksa jeste da postoje nezavisne strukture koje vrse
nadzor nad javnim finansijama. U tom slucaju, kandidati za ¢lanstvo u obavezi su da
obezbede ovakve strukture uz finansijsku podrSku Unije. Dakle, efikasan nadzor nad
troSenjem javnih sredstava znacajna je stavka prilikom procesa integracije u EU.

Danas postoje mnoge strukture koje nadziru troSenje budzeta, medutim jedino
Parlament moze zahtevati od Vlade da preuzme potpunu odgovornost o upravljanju i
troSenju sredstava. Na kraju, znacaj teme ogleda se 1 u porastu javnog duga i sve veéim
budzetskim deficitom. Takode, borba za efikasniji i efektivniji nadzor nad troSenjem
javnih sredstava pomaze oblast borbe protiv korupcije.

2. Mehanizmi kontrole

Uspostavljanju kontrole javnih finansija prethodi postojanje adekvatne politicke
podrske, izgradnja odgovarajuc¢ih kadrovskih kapaciteta 1 usvajanje reformskog plana u
skladu sa najboljim medunarodnim iskustvima, a koji je, svakako, prilagoden
okolnostima u Srbiji.

Pre svega, zakonski okvir u kome se kre¢emo kada govorimo o mehanizmima
kontrole troSenja javnih finansija, ¢ini Zakon o budzetskom sistemu. Govorimo o
osnovnom aktu kada je u pitanju pokretanje promena na nivou budzeta republike, zatim,
na nivou budzeta lokalnih vlasti i na nivou organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.
Ovim zakonom se ureduje na jedinstvenoj osnovi proces planiranja, pripreme, donoSenja
1 izvrSenja budzeta na svim nivoima vlasti. Takode, od tada se po prvi put reguliSu
procesi kao $to su upravljanje javnim dugom, zaduZzivanje, izdavanje drzavnih garancija,
budzetsko racunovodstvo, revizija budZeta, interna kontrola i sl. Krajnji cilj jeste
ostvarenje suficita i racionalno troSenje sredstava.

Efektivno upravljanje javnim finansijama je trebalo dodatno da ojaca i
uspostavljanje sistema trezora, kako na republickom, tako 1 na lokalnom nivou vlasti.
Funkecija ove institucije je zapravo centralizovano upravljanje svim javnim rashodima, Sto
dalje vodi uspostavljanju veée makroekonomske stabilnosti i smanjenju finansijskog
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rizika uz odrziv ekonomski razvoj. Efikasan nadzor podrazumeva pitanja: da li se javna
sredstva troSe namenski? Da li se sredstva troSe ekonomicno i bez rasipanja? Da li se
potrosnja nalazi u okviru predvidene raspodele budzetskih sredstava? Da li ima dokaza o
zloupotrebi, proneveri ili drugim nepravilnostima? (Bitam, 2013)

Kontrolne aktivnosti definisane su u Pravilniku o zajedni¢kim kriterijumima i
standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izveStavanje o sistemu finansijskog
upravljanja i kontrole u javnom sektoru. Za ovo se primenjuju opsteprihvaceni INTOSAI
standardi interne kontrole za javni sektor koji obuhvata i integrisani okvir interne
kontrole — dokument Komiteta za sponzorske organizacija u kome se definiSe da se
interna kontrola sastoji od pet medusobno povezanih elemenata. To su kontrolno
okruzenje, upravljanje rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije 1 komunikacije,
pracenje 1 promena sistema. Finansijsko upravljanje i kontrola je deo interne kontrole u
javnom sektoru (Pravilnik, 2010).

2.1 Budzetska kontrola

Samo donosSenje budzeta podrazumeva odredene procedure u kojima ucestvuje
viSe institucija i gde svaka ima svoj deo odgovornosti. Skupstina se ukljucuje kroz
zakonodavnu ulogu, Vlada kroz svoju izvr$nu vlast i Ministarstvo finansija kroz davanje
usluga oko prikupljanja sredstava za budzet i placanja iz budzeta. Ministarstvo finansija
vrsi izradu 1 kontrolu budzeta, planira i prati izvrSenje javnih prihoda i rashoda.

Za ovaj rad bitni su poslovi kontrole upotrebe sredstava za finansiranje javnih
rashoda koji se obavljaju u Ministarstvu finansija. Za ovu kontrolu zaduzeni su budzetski
inspektori. Oni kontroliSu da 1i se sredstva za finansiranje javnih rashoda rasporeduju
njihovim korisnicima u skladu sa utvrdenim rasporedom, kao i da li se koriste za namene
predvidene budzetom. Dakle, svi korisnici budzetskih sredstava su u obavezi da dostave
svoje finansijske planove i izveStaje o izvrSenju obaveza. Uvodenje sistema trezora
omogucava visestruko bolju budZetsku kontrolu na drzavnom, ali i na lokalnom nivou.
Pravilo je da se trezor formira u okviru Ministarstva finansija, Sto je slucaj i kod nas.
Nadleznost jeste sadrzana u placanju, vodenju evidencije, finansijskoj kontroli,
izveStavanju, upravljanju novcem itd. Svrha postojanja ove institucije lezi u tome da
drzava ima uvid u svakom trenutku o sredstvima kojima raspolaze na osnovu
uspostavljenog jedinstvenog racuna budzeta na kome se 1 nalaze sve uplate i1 sa koga se
vrS§i rashodovanje. Funkcije trezora su sledece: kontrolisanje novc€anih tokova,
upravljanje istim, racionalost upotrebe sredstava, bolja likvidnost, kvalitetno
informisanje. Krug poslova trezora zatvara se ¢injenicom da on obezbeduje povezanost
sistema plac¢anja i njegovu namensku upotrebu kroz finalnu kontrolu nastanka troskova.
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2.2 Interna kontrola

Interna finansijska kontrola u javnom sektoru je sveobuhvatni sistem mera za
upravljanje 1 kontrolu javnih prihoda, rashoda, imovine i obaveza, koji uspostavlja Vlada
kroz organizacije javnog sektora sa ciljem obezbedivanja da su upravljanje i kontrola
javnih sredstava, ukljucuju¢i i strane fondove, u skladu sa propisima, budzetom i
principima dobrog finansijskog wupravljanja, odnosno efikasnosti, efektivnosti,
ekonomicnosti 1 otvorenosti (Zakon o budzetskom sistemu, 2009, ¢lan82). Elementi
interne kontrole bez kojih ova vrsta kontrole nije potpuna su: kontrolno okruzenje —
odnosi se na atmosferu koja vlada i koja utice na stav zaposlenih; upravljanje rizicima —
podrazumeva identifikaciju potencijalnih rizika i metode kojima se na njih reaguje;
kontrolne aktivnosti — ukljucuju procedure i pravila koja se odnose na poslovanje;
informacije i komunikacije — odnosi se na kompletnu evidenciju, pravila, procedure i
pisanu dokumentaciju i priru¢nike koji su od koristi radi postizanja transparentnosti i
polaganja raCuna za sredstva i obaveze; 1 pradenje i procene sistema — podrazumeva
staranje o tome da sistem nadzora pravilno i efikasno funkcioniSe. Kako je Zakonom o
budzetskom sistemu receno, za valjano uspostavljanje, odrzavanje i aZuriranje sistema
finansijskog upravljanja odgovoran je rukovodilac korisnika javnih sredstava. Isti ti
rukovodioci u obavezi su da dostavljaju godiSnje izveStaje Centralnoj jedinici za
harmonizaciju. Treba naglasiti da interna kontrola nije dogadaj, ve¢ proces koji ukljucuje
niz akcija. Stoga, ne obavlja je samo jedan ¢ovek, rukovodilac, ve¢ svi u nekom sektoru
gde rukovodilac snosi potpunu odgovornost.

2.3 Budzetska inspekcija

Ministarstvo finansija, odnosno nadlezni organ lokalne vlasti, obavlja poslove
budzetske inspekcije kod direktnih 1 indirektnih korisnika budzetskih sredstava,
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja i drugih pravnih lica iz ¢lana 68. Zakona o
budzetskom sistemu. Budzetska inspekcija vr$i nadzor i reviziju nad: svim direktnim 1
indirektnim korisnicima budzeta, organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja,
javnim preduze¢ima koja su osnovana od strane Vlade.

Na ovom mestu potrebno je ukazati i na funkcije koje budzetska inspekcija ima.
To su: ex post provera primene zakona, ocena sistema interne kontrole, kontrola primene
zakona u oblasti materijalno-finansijskog poslovanja i zakonitog koriS¢enja sredstava,
revizija naina rada, davanje saveta o implikacijama kontrole, saradnja sa eksternom
revizijom (Ministarstvo finansija, 2015). BudZetska inspekcija je zamisljena tako da njen
rad bude nezavisan, §to dodaje na kredibilnosti i znacaju ove institucije. Rad, obelezja,
nadleznosti i slicno ureduju se posebnim aktom Vlade i to na predlog ministra. Program
rada obezbeduje ministar koji je takode 1 zaduzen za metodologiju koja ¢e se koristiti u
radu. Konac¢no, budzetska inspekcija zaduzena je za obavljanje kontrole kvaliteta rada
inspekcije lokalne vlasti u svrhu obezbedivanja jedinstvene primene postupka inspekcije
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na celoj teritoriji Srbije. Po okoncanju inspekcije podnosi se izvestaj nadleznom ministru
sa nalazima, merama i preporukama. Preporuke, zapisnik 1 izvestaj takode dobija i pravno
lice kod koga je revizija vrSena. Uredbu o radu i ovlas¢enju budzetske inspekcije 1 njenim
obelezjima donela je Vlada Republike Srbije gde se pored nacina rada, ovlaséenja i
obelezja navodi i pravna zaStita prilikom postupka inspekcije. Poslove budzetske
inspekcije obavlja Ministarstvo finansija.

2.4 Revizija budZeta

Pored budzetske kontrole 1 budzetske inspekcije, uspostavljena je 1 revizija buzeta
kao posledica novog budZetskog sistema. Ova revizija ima dva pojavna oblika i to:
interna revizija 1 eksterna revizija. Funkcije oba oblika su odredene Zakonom o
budzetskom sistemu.

Interna revizija — trebalo bi da bude organizovana tako da joj cilj bude Sto ve¢i
doprinos ekonomicnosti i efikasnosti Vlade u skladu sa zakonskim direktivama. Kao $to
stoji u Zakonu o budzetskom sistemu ,,interna revizija je organizaciono nezavisna od
delatnosti koju revidira, nije deo nijednog poslovnog procesa, odnosno organizacionog
dela organizacije, a u svom radu je neposredno odgovorna rukovodiocu korisnika javnih
sredstava” (Zakon o budzetskom sistemu, 2009, ¢lan 82). Kao i kod ostalih delova
kontrole, 1 ova revizija obavlja se u skladu sa medunarodnim standardima, pridrzavajuci
se ustanovljenog etickog kodeksa kao 1 principa objektivnosti, kompetentnosti i
integriteta. Revizija finansija obezbeduje pouzdano obavestenje o tome da li finansijski
pregled odrazava pravu sliku i tok novca u skladu sa opsteprihva¢enim racunovodstvenim
principima. Treba spomenuti da u internu reviziju, pored finansijske, koja je za nas
bitnija, postoji i organizaciona revizija koja podrazumeva programsku reviziju, reviziju
efikasnosti 1 programsku reviziju. Nije na odmet ukazati da je od prethodno pomenutih,
ekonomska revizija u sluzbi provere da li se resursi koriste na ekonomican i efikasan
nacin, da li je na snazi uskladenost sa zakonskim okvirom i slicno. Za neometano
funkcionisanje revizije su bitne sledeCe navedene Cinjenice: izveStaj treba zahtevati u
pisanoj formi sa sadrzajem nezvani¢nih informacija, ali onih koje su relevantne, nalaza i
preporuka koje se odnose na aktivnosti koje su kontrolisane; treba obezbediti da revizor
ima potpun, slobodan i nesputan pristup zaposlenima; uz to treba osigurati da svi ugovori
produ kroz proces revidiranja; eliminacija bilo kakvog politickog uticaja je neizostavna;
osigurati da se svi odgovorni oglasavaju izvestajima na vreme u pisanoj formi sa
navedenim preduzetim akcijama na osnovu dobijenih preporuka; zahtevati povratne
informacije; uvesti periodi¢ni kvalitativni pregled funkcije revizije.

Revizor podnosi izvestaj nadleznom ministru u roku od 30 dana od zavrSetka
fiskalne godine. U njemu se navode sve izvrSene revizije, nalazi, korekcije.
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Eksterna revizija — odmah na pocetku treba re¢i da ,,zavrsni racun budzeta RS 1
zavr$ni racuni organizacija za obavezno socijalno osiguranje obavezno podlezu eksternoj
reviziji u skladu sa odredbama zakona kojim se ureduje nadleznost Drzavne revizorske
institucije” (Zakon o budzetskom sistemu, 2009, ¢lan 92). Budzeti lokalnih vlasti takode
ulaze u zavr$ni racun. Pri usvajanju zavrSnog budzeta mora se usvojiti i Izvestaj
nezavisne revizije o zavrSnom racunu budzeta. Ovaj korak je neizostavan i u nekom
pogledu ga mozemo smatrati za viSu instancu pri proveri zavr$nih racuna. Izvestaj
eksterne revizije mora ukljucivati potvrdene informacije u vezi sa zavrSnim racunom
budzeta i misljenje da li razmatrani predlog zavrSnog racuna objektivno prikazuje prihode
1 rashode budzeta. Uz to, navodi se 1 da li postoji ravnoteza izmedu potroSenog i onog $to
je planirano za odredene troskove iz budzeta. U naSoj praksi se misljenje daje kao
pozitivno, negativno ili postoji uzdrzavanje od misljenja.

Kako je ovo ipak parlamentarna funkcija, jer parlament odobrava budzet, potpuno
je logican sled da on preko drzavne revizije vrsi nadzor nad troSenjem. Ukoliko drzavna
revizija ne bi postojala, svaka kontrola bi se zasnivala na odnosima poverenja. Bitno je
naglasiti da drzavna revizija jeste pomoc¢ pri sprovodenju kontrole i samo je deo jednog
Sireg sistema, Sto je utoliko bolje shvatiti da revizija nije sama sebi cilj (DRI, 2015).
Kredibilitet drzavnih revizija u bilo kojoj meri zavisi od njihove nezavisnosti u radu od
onih struktura nad kojima se revizija sprovodi. Ova vrsta nezavisnosti ukljucuje i sve
ostale — finansijsku, nezavisnost ¢lanova i sli¢no. Upravo iz ovih razloga, drzavna
revizija mora uticati na stvaranje jednog transparentnog i jednostavnog racunovodstvenog
sistema. Sve finansijske operacije koje pripadaju domenu javnog moraju biti podvrgnute
reviziji. Takode, drzavna revizija bi trebalo da bude ovlaséena za reviziju naplate poreza.
Drzavna revizija mora biti nezavisna u svom radu, dok racune za svoje delovanje podnosi
isklju¢ivo parlamentu. U skladu sa tim kome podnosi racune, obavezna je da jednom
godiSnje izvesti parlament o izvrSenim revizijama. Nakon usvajanja izveStaja koje je
izradila drzavna revizija, oni postaju javni i dostupni za javnost.

Kod nas je Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji donet 2005. godine; u njemu
su navedeni podaci o osnivanju, delatnosti, nadleznosti, organizacije i nacin rada.
Drzavna revizorska institucija definisana je kao najviSi drzavni organ revizije javnih
sredstava. Odgovorna je Narodnoj skupstini Republike Srbije 1 ima svojstvo pravnog lica
(Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, 2005, ¢lan 3). Na ovom mestu bitno je jo$
napomenuti da u sklopu eksterne revizije koju vrSi Drzavna revizorska institucija,
najbitnija za ovaj rad jeste revizija svrsishodnosti. Ova revizija znaci ispitivanje troSenja
sredstava iz budzeta, kao i drugih javnih sredstava uz uverljive dokaze da su ta sredstva
potroSena za onu namenu koja je prvobitno i zamiSljena, a da se sve uklapa u nacela
ekonomije — efektivnost i efikasnost (Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, 2005, ¢lan
2).
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3. Zakljuéak

U ovom radu, paznju smo usmerili na znacaj koji ima efikasno sprovodenje
kontrole nad troSenjem javnih sredstava, kao i na mehanizme kojima je to moguce
posti¢i. Koliko je Srbija ekonomski duboko zagazila u neracionalno raspolaganje javnim
sredstvima, svedoci smo ve¢ skoro dve decenije. Svaka demokratski jaka drzava ima
naina kojima se bori protiv finansijske nelikvidnosti. U slucaju naSe drzave, ona ima
nacina, poseduje mehanizme i sustina je drZati se pravila. Korekcije u institucionalnom
smislu su pozeljne i na toj strani bismo imali oslonac ugledaju¢i se na zemlje koje su
uspesno razvile sistem koji funkcioniSe sa dugoro¢no vidljivim rezultatima. Svakako,
jednu od najvaznijih, mozemo slobodno re¢i, i klju¢nu ulogu ima Narodna skupstina koja
kroz svoju reprezentativnu ulogu jac¢a i nadzornu ulogu. Na osnovu toga bismo imali
stvaran uvid u kako se koristi drzavni novac. Sti¢e se utisak da je kod nas najveci
problem nepoverenje u onoga kome je poverena kontrolna uloga, pa dolazi do zacaranog
kruga u kome se stvara jedna zamagljena slika o dobro poznatoj teoriji kocnica i
ravnoteze. Prvenstveno je bitno vratiti se na pocetak i iznova graditi ugled Narodne
skupstine 1 jacati njenu poziciju kao kontrolnog organa kome bi pre svega izvrSna vlast
trebalo da sluzi u onoj najbitnijoj ulozi, a to je obezbedivanje dobrobiti za stanovniStvo
obavljaju¢i sve one nadleznosti koje ve¢ ima. Na osnovu sagledavanja instrumenata
kojim se bori protiv korupcije kao najvece posasti svake drzave, smatram da je najbitnija
,decentralizacija” kada je revizija javnih finansija u pitanju. Naime, treba dati vec¢u ulogu
internoj reviziji. Dakle, svodenjem mehanizama na najnizi mogué¢i nivo kojim se
ostvaruje bliskost sa korenom problema imac¢emo temeljito hvatanje u kosStac sa istim.
Samim tim, drugi deo, odnosno eksterna revizija ¢e efikasnije obavljati i dalje ogroman
deo posla koji joj ostaje. Posledice bi bile visestruko povoljne: kako u smislu povecane
ekonomske stabilnosti drzave, tako bi se to osetilo i na planu smanjenja socijalnih tenzija.
Kao i u skoro svim oblastima, i u ovoj zakonska regulativa nije nepodobna. Naprotiv,
zakoni 1 ostali potrebni akti postoje, ali nedostatak stru¢nog kadra ostavlja sav
zakonodavni materijal u senci. Mora postojati svest o tome da menjanje odnosa prema
troSenju drzavnog novca nije samo menjanje institucija i nac¢ina na koje funkcionisu, ve¢
je u pitanju 1 menjanje svesti. Pritom, osvestiti se moraju ne samo oni koji se kontrolom
bave, vec¢ 1 oni nad kojima se kontrola sprovodi, a koji se koriste javnim sredstvima. Ceo
proces je povezan sa svakom porom drusStvenog sistema, pa je transparentnost u
sprovodenju reformi neophodna. Zaustaviti parlament na ispoljavanju samo zakonodavne
funkcije nikako nije povoljno za kucu koja predstavlja narod, a koji tu ku¢u gradi.
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ULOGA NEFORMALNIH PARLAMENTARNIH GRUPA U
ZAKONODAVNOJ I KONTROLNOJ FUNKCIJI PARLAMENTA:;
GOPAC I ZENSKA PARLAMENTARNA MREZA

Uvod

Povezivanje poslanika u neformalne parlamentarne grupe ima za cilj njihov uticaj
na oblikovanje zakonodavnog procesa, kroz aktivnu participaciju u skupStinskim
raspravama 1 mobilizaciju poslanika pri izglasavanju zakona, kao 1 sve vece
vanparlamentarno angazovanje 1 pokretanje inicijativa u svojim domenima. Pored toga,
ove grupe treba da rade i na jacanju kontrolne funkcije parlamenta, posebno kontrole
izvrSne vlasti, ali 1 ostalih organa i tela propisanih zakonom.

U ovom radu autori ¢e pokusati da priblize principe funkcionisanja, mehanizme i
nac¢ine delovanja neformalnih parlamentarnih grupa u Narodnoj skupstini Republike
Srbije. Ovom prilikom, fokus ¢e biti usmeren na GOPAC (Globalnu organizaciju
parlamentaraca za borbu protiv korupcije) i Zensku parlamentarnu mrezu.

Ovakva praksa neformalnog parlamentarnog povezivanja je novitet u politickom
zivotu Srbije 1 joS uvek je u povoju (obe grupe osnovane su 2013. godine). Neformalne
parlamentarne grupe mogu biti prepoznate kao odli¢ni medijatori izmedu parlamentaraca,
vlade i civilnog sektora. Prema tome, kapacitet njihovog uticaja moze potencijalno
posluziti kao indikator demokrati¢nosti jedne zemlje. Autori ¢e najpre predstaviti ove dve
neformalne grupe u Narodnoj skupstini Republike Srbije, njihovu ulogu i funkciju; zatim
¢e se analizirati rad, postignuca i uticaj ovih grupa; potom ¢e biti prikazan pregled
preporuka za podizanje kapaciteta i povecanje efektivnosti u radu, uz zakljucna
razmatranja.

1. Zadaci i ciljevi GOPAC-a

U rangu sa zaStitom zivotne sredine, korupcija predstavlja problem globalnih
razmera. Da je reSavanje ovog problema za Srbiju od posebne vaznosti, pokazuje nam
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istrazivanje Transparency International-a gde je Srbija rangirana na 78. mestu, pri ¢emu
su od zemalja Jugoisto¢ne Evrope od Srbije loSije rangirane samo Bosna 1 Hercegovina 1
Albanija (Transparency International, 2014).

Uvidaju¢i vaznost ovog problema i potrebu za globalnim povezivanjem u
reSavanju problema korupcije, parlamentarci su juna 2013. doneli Povelju o osnivanju
Globalne organizacije parlamentaraca za borbu protiv korupcije u Srbiji (GOPAC).

Najl Dzonson u GOPAC-ovom priru¢niku za poslanike upuéuje na osnovne
zadatke ove organizacije: Regionalni ogranci GOPAC-a rade na lokalnom nivou 1 jacaju
kapaciteta poslanika da se bave pitanjima korupcije i promovisu dobro upravljanje.
Regionalni ogranci identifikuju moguénosti za sprovodenje medunarodnih i regionalnih

.....

nadzornu ulogu u parlamentu (DZonson, 2014).

Nacionalni ogranak GOPAC-a u Srbiji, Poveljom o osnivanju nije odstupio od
osnovnih ciljeva organizacije koji su postavljeni na globalnom nivou. Ogranak je utvrdio
kao osnovne ciljeve i zadatke:

— uspostavljanje standarda ponasSanja koji promovisu transparentnost, odgovornost
1 dobro upravljanje;

— promocija vladavine prava i odgovornosti drzavnih institucija;

—razvijanje kapaciteta Narodne skupStine i narodnih poslanika za jacanje
kontrolne funkcije Narodne skupstine, posebno kontrole rada vlade i troSenja javnih
sredstava;

— podsticanje razmene informacija, znanja medu ¢lanovima Nacionalnog ogranka,
koja se odnose na antikorupcijske mere;

— podsticanje  narodnih  poslanika da donose zakone koji promovisu
transparentnost, odgovornost i dobro upravljanje (podvukao N. Dz);

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

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

—rad sa drugim naionalnim ograncima na mobilizaciji resursa za antikorupcijske
programe, ukljucuju¢i i1 podrsku aktivnostima nacionalnih ogranaka i Globalne
organizacije (GOPAC, 2013a).

Vazno je primetiti da i u Programu rada GOPAC-a u Srbiji, kao osnovne zadatke,
parlamentarci sebi postavljaju nadgledanje aktivnosti vlade i drugih drZzavnih organa,
posebno u vezi sa pitanjima javnih finansija (GOPAC, 2013b). Da su problem troSenja
javnih sredstava prepoznali kao najveci izvor koruptivnih radnji, govori u prilog i da su
programom rada kroz radionice od sedam tema, dve direktno u vezi sa javnim
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finansijama: upravljanje javnim finansijama, planiranje budZeta, koruptivni rizici,
kontrola zakonitosti, svrsishodnosti 1 efikasnosti troSenja javnih sredstava; uvodenje
portala za nadzor nad javnim finansijama.

1.1 Clanstvo u GOPAC-u i afirmacija ogranka kroz rad parlamentaraca

Prema Povelji, ¢lanovi Nacionalnog ogranka su narodni poslanici i biv$i narodni
poslanici Narodne Skupstine. Nezavisni 1 samostalni drzavni organi, organizacije i tela,
strukovna udruzenja, nau¢ne i obrazovne institucije, organizacije civilnog druStva i
medunarodne organizacije 1 institucije ¢iji su ciljevi zajednicki ciljevima globalne
organizacije mogu imati status pridruzenog ¢lana u Nacionalnom ogranku (GOPAC,
2013a).

Ono sto je eksplicitno naglaseno u Povelji je da je ¢lan duzan da se ponasa i
obavlja svoje duznosti u skladu sa vrednostima i ciljevima za koje se GOPAC zalaze, da
ih promovise, kao i da doprinosi zastiti tih vrednosti. Ovo se u neformalnim razgovorima
tumac¢i 1 kao duznost afirmativne promocije samog Ogranka (GOPAC,
2013a;(ParlamentSrbija, 2014).

1.2 Finansiranje GOPAC-a

Problem finansiranja organizacija koje za centralni zadatak imaju borbu protiv
korupcije prvenstveno proizilazi iz nevoljnosti izvrSne vlasti da bude kontrolisana.
Sredstva za suzbijanje koruptivnih radnji mogu biti uperena upravo protiv onih koji
raspolazu javnim finansijama. Iako nije dugoro¢no reSenje, najzdraviji izvor finansiranja
ovakvih organizacija uglavnom dolazi iz nevladinih fondova i medunarodnih fondova.

Poveljom je utvrdeno da Nacionalnom ogranku, kao nestranackoj i dobrovoljnoj
parlamentarnoj grupi, podrS$ku u radu pruzaju medunarodne organizacije, fondacije i
institucije, kao i organizacije civilnog drustva (GOPAC, 2013a). Za prve dve godine rada,
Ogranak je dobio podrsku od UNDP-a i Svajcarske agencije za razvoj i saradnju kroz
projekat UNDP-a ,Jacanje nadzorne funkcije, javnosti rada i efikasnosti Narodne
skupstine Republike Srbije”. Na drugom sastanku GOPAC-a, tadaSnji predsednik
Ogranka Zoran Babi¢ naglasio je da je potrebno razmisljati i traziti izvore finansiranja i
po isteku te dve godine: ,,Ono §to je neophodno je da u radu u naredne dve godine ipak
razmi$ljamo 1 o finansijskim sredstvima za nastavak ovog projekta i nakon 2015. godine.
Mislim da je ovo dobro gledanje iza nekoliko brda u buduénosti, jer borba protiv
korupcije nije jednokratan potez... mislim da je to posao koji mora da se radi u
kontinuitetu 1 da je korupcija kao ona azdaja kojoj odseces$ jednu glavu, a mogu da
narastu tri. Zbog toga je paznja i nas kao poslanika i organizacije same... mora da bude
permanentna i zbog toga je ovaj prvi zadatak obezbedenje finansijskih sredstava i nakon
2015. godine* (ParlamentSrbija, 2014).
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2. Zenska parlamentarna mreZa’

Zenska parlamentarna mreZa (u nastavku: ZPM) oformljena je tokom devetog
saziva Narodne skupstine Republike Srbije, 14. februara 2013. godine i okuplja sve
narodne poslanice u aktuelnom sazivu, bez obzira na stranacku pripadnost 1 “deluje na
nacelu dobrovoljnosti, na demokratski i transparentan nadin” (Zenska parlamentarna
mreza, 2014). Ova mreza je neformalnog karaktera, dok se sve aktivnosti, planovi i
ciljevi oblikuju zajednicki, konsenzusom parlamentarki. Rukovodeéa nacela delovanja
usmerena su ka promociji demokratije, vladavine prava i ljudskih sloboda i protiv bilo
koje vrste diskriminacije (Zenska parlamentarna mreza, 2014).

2.1 Preduslovi osnivanja i nastanak ZPM

Formiranjem ZPM doslo je do $ireg organizovanja narodnih poslanica, koje su se
udruzile radi postizanja saglasnosti oko pitanja koje najviSe pogadaju Zensku populaciju i
zene u parlamentu. Preduslovi i povodi kojim su se poslanice vodile odnose se na
¢injenice da su 51,3% stanovnika u Srbiji Zene; na permanentno povecavanje broja
poslanica u sazivima od 1990. godine (1,6% Zena u parlamentu), pa do 2012. godine kada
su 33% narodnih poslanika Zene (Zakon o ravnopravnosti polova, 2009); na prethodno
donetim vaznim zakonima u Narodnoj skupstini Republike Srbije, poput Zakona o
diskriminaciji 1 Zakona o ravnopravnosti polova, oba iz 2009. godine; kao 1 na izmenama
1 dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika iz maja 2011. godine, kojima je
propisano da na izbornim listama svaki tre¢i kandidat mora biti lice slabije zastupljenog
pola na listi (Zakon o izboru narodnih poslanika, 2011).

Inicijalna ideja o formiranju ove mreze potekla je tokom realizacije projekta
»Zene za demokratiju i jednakost” finansiranog od strane Evropske komisije i finske
vlade uz saradnju sa Beogradskim fondom za politicku izuzetnost. Ovu inicijativu
podrzali su tadasnji predsednik Narodne skupstine Republike Srbije, Nebojsa Stefanovic,
Misija OEBS-a u Srbiji i Beogradski fond za politicku izuzetnost. Od svog formiranja, pa
do danas, ZPM ugestvovala je u nizu konferencija i seminara kako na nacionalnom, tako i
na medunarodnom nivou (personalna komunikacija sa narodnom poslanicom Dubravkom
Filipovski, 4. maj, 2015).

2.2 Organizaciona struktura MreZe

Mreza je strukturirana tako da je predstavlja kolegijum (izvr$no telo) od 15
narodnih poslanica, koje su ujedno i predstavnice svojih poslani¢kih grupa. Kolegijumom
predsedava jedna koordinatorka na svaka tri meseca, a predsedavajuca se bira na osnovu
brojéanog stanja u poslani¢koj grupi. Koordinatorke donose pravila o radu ZPM, godisnji

*Posebnu zahvalnost dugujemo predsednici ZPM-a Mariji Obradovié i koordinatorki
Dubravki Filipovski na dobijenim informacijama i materijalu u vezi sa radom ZPM-a.

70



plan rada 1 godis$nji izvestaj o radu. “Koordinatorka se bira po unapred utvrdenom
redosledu od najveée, ka najmanjoj poslani¢koj grupi na period od tri meseca” (Zenska
parlamentarna mreZa, 2014), pa je tako zadatak koordinatorke da predstavlja ZPM u
javnosti sa prethodnom i budu¢om koordinatorkom, saziva, organizuje i predsedava
sastancima, predlaze godi$nji plan rada, delegira zaduZenja c¢lanicama, nadgleda
izvrSavanje odluka, podnosi godisnji izvestaj o radu, stara se o dokumentaciji koja nastaje
u radu, predlaze pravila o radu i obavlja druge neophodne poslove. Sastanci se najcesce
odrzavaju jednom mesecno, a po potrebi 1 CeSce. Sve odluke donose se iskljucivo
konsenzusom (Zenska parlamentarna mreza, 2014).

Kada je re¢ o finansiranju, podrsku u radu poslanice dobijaju od samog
parlamenta, medunarodnih organizacija 1 institucija i nevladinih organizacija u vidu
logisticke podrske i zajednitke realizacije odredenih programa. Clanice u mreZu
pristupaju dobrovoljno i kao nestranackoj grupi (Zenska parlamentarna mreza, 2014).

2.3 Zakonodavna i nadzorna uloga ZPM-a

Glavni zadatak koje su parlamentarke postavile odnosi se na aktivno ucestvovanje
na donoSenju zakona i oblikovanju zakonodavne politike. Neizostavno je konstantno
nadziranje 1 kontrola implementacije postojecih zakona i politika. Oblasti na kojima je
fokusiran rad Mreze, odnose se na donoSenje novih zakona 1 politika 1 nadzor u
sprovodenju aktuelnih zakonskih reSenja posebno u oblastima:

— promocije prava zena i njihovog aktivnog ukljuc¢ivanja u sve drustvene tokove;
— ostvarivanja ravnopravnosti polova;

— podsticanja zena na vece ucesce u politickom 1 javnom zivotu i stvaranju uslova
za to;

— promocije znanja i obrazovanja kao neophodnog uslova za poboljSanje polozaja
zene;

— zastite 1 unapredenja poloZaja Zene 1 porodice;
—jacanja ekonomskog polozaja Zene;

— suzbijanja nasilja nad Zenama i u porodici;

— §irenja svesti o zenskoj solidarnosti;

— poboljSanja sposobnosti nacionalnih institucija da se delotvorno nose sa svim
oblicima diskriminacije;
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— edukacije narodnih poslanica o oblicima, karakteru i nacinima borbe protiv
diskriminacije;

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

Godi$njim planom aktivnosti za period od 1. oktobra 2014. do 1. oktobra 2015.
godine postavljeni su ciljevi koji se odnose na redovno sazivanje sednica, konstantnu i
aktivnu komunikaciju parlamentarki sa predstavnicima civilnog drustva, medunarodnim
organizacijama, nezavisnim regulatornim telima, predstavnicima sindikata i udruZenja,
kao i veée pojavljivanje u medijima u cilju promocije rada Mreze. Medu prioritetima u
toku daljeg rada, posebno se insistira na ve¢em uce$¢éu Zena u javnom i politickom zivotu
Srbije, Sirenju svesti o Zenskoj solidarnosti 1 afirmaciji rodne ravnopravnosti na svim
nivoima odlucivanja.

Kljuéni izazovi postavljeni ispred ZPM su rudenje politickih, socijalnih i
ekonomskih predrasuda i stereotipa putem donoSenja odgovaraju¢ih zakona, ali i kroz
vanparlamentarne aktivnosti. Pored toga, veliki izazov bi¢e zahtev i aktivno delovanje na
izmenama postoje¢ih zakonskih resenja 1 insistiranje na uces¢u Sto veceg broja Zena u
1zvr$noj vlasti sa minimalnim zahtevom od 30% uceSc¢a. Takode, parlamentarke podsti¢u
aktiviranje Zena na lokalnom nivou, kao i ucestvovanje u izvr$noj vlasti, jer u Srbiji
trenutno ima samo osam zena predsednica opStina i gradonacelnica (personalna
komunikacija sa narodnim poslanicama Dubravkom Filipovski, 4. maj, 2015 i Marijom
Obradovi¢, 11. maj, 2015). Jedan od bitnih preduslova realizacije ovih zadataka oslanja
se na konstantno prisustvo u medijima i socijalnim mrezama, ali i aktivnoj promociji 1
mobilizaciji S§to veéeg broja Zena, a sve u cilju Sto iscrpnijeg koriS¢enja kapaciteta i
potencijala mreze.

2.4 Postignuéa i rezultati rada parlamentarki

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

Kao bitna stavka izdvaja se pozitivna ocena rada ZPM u izvestaju Evropske
komisije za Srbiju (1. jun 2013). Rad ZPM rezultirao je porastom broja poslanica u radu
parlamentarnih odbora i delegacija aktuelnog saziva parlamenta. Primera radi, u devetom
sazivu Narodne skupstine Republike Srbije u periodu od 2012. do 2014. godine, samo
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11% parlmentarki u€estvovalo je u radu skupstinskih odbora, dok nijedna delegacija nije
imala nijednu predstavnicu. U aktuelnom, desetom sazivu 33% narodnih poslanica
ucestvuje u radu odbora, od ¢ega je osam predsednica odbora (personalna komunikacija
sa narodnom poslanicom Marijom Obradovi¢, 11. maj, 2015). Upravo se jedan od kljucih
izazova koje ZPM postavlja, odnosi na povecanje brojéanog udela Zena na svim nivoima
upravljanja.

Vazno je istaéi da je ZPM aktivno udestvovala u raspravi tokom usvajanja
Istanbulske konvencije, a Srbija je osma zemlja koja je ratifikovala ovu konvenciju koja
se odnosi na sprecavanje i borbu protiv nasilja nad Zenama i nasilja u porodici
(personalna komunikacija sa narodnom poslanicom Marijom Obradovi¢, 11. maj, 2015).

Najsvezija aktivnost odnosi se na potpisivanje vrlo vaznog protokola o saradnji
izmedu Zenske parlamentarne mreze i Koordinacionog tela za ravnopravnost polova
Vlade Srbije sa ciljem da rad na osnazivanju zena prevazilazi sve druge vrste interesa”
(Tanjug, 2015).

2.5 Saradnja sa institucijama, organizacijama i civilnim sektorom

Uspostavljanje saradnje i osluSkivanje Zena i ideja van parlamenta predstavlja
odreden nacin dobijanja dodatnog legitimiteta i podsticaja za rad. Primera radi, ZPM je
uspostavila praksu redovnog konsultovanja sa udruzenjima preduzetnica i privrednica u
Srbiji, kao 1 sa organizacijama koje se bave ovom problematikom. Pored toga, postignut
je dogovor sa predstavnicama Sindikata medicinskih sestara za pokretanje inicijative za
promenu Pravilnika oradu, radi rasterecenja od teskog fizickog rada u toj struci. Takode,
parlamentarke su se sastale 1 sa predstavnicima LGBT grupa radi dogovora za pokretanje
inicijative izmene zakona po kojem bi se omogucila promena pola u broju u licnim
kartama, ¢iju Ce realizaciju parlamentarke podrzati kada se aktuelizuje ova tema.

Interaktivna komunikacija 1 kreiranje zajednickih ciljeva sa predstavnicima
organizacija i civilnog sektora, jedan je od glavnih prioriteta u radu ove mreze. U
godidnjem Planu aktivnosti ZPM (Godi$nji plan aktivnosti Zenske parlamentarne mreze
za period od 1. oktobra 2014. do 1. oktobra 2015. godine), poslanice su oznacile kao
bitno: uceS¢e u nacionalnim i regionlnim konferencijama, organizovanje seminara i
strucnih skupova, posete lokalnim samoupravama kao i potpisivanje Memoranduma o
sarandnji Narodne skupstine Republike Srbije o podsticanju Zenskog preduzetniStva na
predlog ZPM sa Unijom poslovnih Zena Srbije i Kancelarije Evropske komisije u
Beogradu (Izvestaj o radu Zenske parlamentarne mreZe za period od 14. februara, 2013.
do 1. oktobra 2014. godine).
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2.6 Uticaj Zena u Narodnoj skupstini Republike Srbije

Stepen realizacije zahteva, programa i ideja kroz delovanje ZPM neraskidivo je
povezan sa polozajem zena u parlamentu, a samim tim i njihovim uticajem koje kroz rad
ostavaruju. U parlamentima gde se na narodne poslanice gleda kao na broj kojim se
popunjava kvota, nijedna njihova inicijativa nece biti realizovana u potpunosti ukoliko
nemaju iskrenu podrsku kolega. Da bi odredeni zakoni bili izglasani, parlamentarkama je
neophodna najpre bojcana podrska kolega, ali 1 istinsko razumevanje za ideje i1 predloge
koje zastupaju. lako se Srbija visoko kotira na listi parlamenata sa najveéim brojem
poslanica (zauzima 5. mesto u Evropi i 23. u svetu (Tanjug, 2015)), otvara se
diskutabilno pitanje: kolika je realna mo¢ i kakav je poloZzaj poslanica u Narodnoj
skupstini Republike Srbije? Na osnovu istrazivanja zajednicke inicijative organizacija
civilnog drustva”Otvoreni parlament™ (Zene u parlamentu — samo kvota ili stvarni
uticaj? 2014) uocene su tedencije nejednakog tretmana izmedu narodnih poslanika i
narodnih poslanica. Problem se ogleda u smanjenom uces¢u poslanica u radu odbora i
Clanstva u delegacijama (§to je ZPM prvobitno i identifikovala kao problem) i
koncentrisanju rada poslanika, odnosno poslanica na, uslovno receno, “Zenske i muske
oblasti”, gde se parlamentarke viSe podsticu ka socijalnim oblastima i problematici
povezanoj sa porodicom, decom, ravnopravnos¢u, ljudskim pravima, kulturi i
informisanju kao podobnije za takvu tematiku, dok su za poslanike rezervisane oblasti
bezbednosti, finansija i infrastrukturnih pitanja. Dakle, dokle god Zene ne budu imale
znatnijeg udela u radu odbora i delegacija (u svim oblastima podjednako), to mozemo
posmatrati kao indikator neravnopravnosti, samim tim i smanjeni potencijal prilikom
realizacije 1 vidljivosti inicijativa poslanica.

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

S obzirom na to da su predstavljene neformalne parlamentarne grupe jos uvek u
povoju (osnovane su 2013. godine), autori su identifikovali jo§ mnogo prostora za
napredak u radu i za Sirenje domena delovanja ovih grupa. Tome svedoCe skromni
Ovim grupama je najpre potrebna podrska kako kolega i institucija, tako i gradana (u oba
slucaja prepoznata je mala medijska vidljivost i nedovoljna interaktivnost u komuniciji sa
Sto ve¢im brojem gradana).

Analiziraju¢i uporedno istrazivanje demokratskih performansi parlamenata Srbije,
Bosne i Hercegovine i Crne Gore, neposredno pred osnivanje GOPAC-a u Srbiji, Dusan
Spasojevi¢ zakljucuje: ,,Potpuno je ocigledno da se suprematija izvrsne vlasti odslikava 1

*Sastav ¢ine: CRTA — Centar za istraZivanje, transparentnost i odgovornost iz Beograda,
Nacionalna koalicija za decentralizaciju sa sediSem u NiSu, YUCOM — Komitet pravnika
za ljudska prava iz Beograda i SeConS — Grupa za razvojnu inicijativu iz Beograda.
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na obavljanje kontrolne funkcije od strane srpskog parlamenta. Pravni okvir za ovu
funkciju ima odredene mane, ali se stiCe utisak da je naveci nedostatak u nepostovanju
propisanih pravila od strane vlade 1 drugih organa, kao 1 od samog parlamenta... Takode,
svi akteri isti¢u znacaj neformalnih i diskrecionih kanala uticaja i komunikacije izmedu
parlamenta i izvr$ne vlasti“ (Spasojevic, 2012).

Istrazivanje koje je Transparency International sproveo u 2014. godini pokazuje
nam da je rejting Srbije u polju korupcije slabiji u odnosu na 2013. godinu.
(Transparency International, 2014). I pored pokusaja da se uvecaju kapaciteti parlamenta
osnivanjem neformalne parlamentarne grupe koja bi dodatno vreme posvetila ovom
problemu, Srbija postize loSije rezultate u odnosu na period kada ovakva grupa nije
postojala 1 rangira se na samom dnu evropskih zemalja.

Prvi dvogodisnji plan rada GOPAC-a bio je izuzetno skroman. U tom periodu bilo
je predvideno da se formira organizaciona struktura, unaprede kapaciteti narodnih
poslanika, vodi aktivnija komunikacija sa gradanima i podigne nivo svesti o znacaju
suzbijanja korupcije, kao i jaCanje saradnje sa ostalim nacionalnim ograncima GOPAC-a.
lako sprovodene, rezultati nekih od ovih aktivnosti su teSko merljivi. Mnogo je teSko
utvrditi koliko su kapaciteti narodnih poslanika unapredeni, ili koliko je GOPAC uspeo
da dopre do gradana. Dobar primer jeste twitter profil GOPAC-a, koji prati svega 60-ak
tviterasa.

Istina, veoma je malo prostora za adekvatnu borbu parlamentaraca protiv
korupcije u poziciji kada parlament ima infinitezimalan uticaj na izvr$nu vlast. Cinjenica
je da su za borbu protiv korupcije vazniji duboki sistemski rezovi, i to je ono polje u
kome bi GOPAC mogao da preuzme znacajniju ulogu. Kreairanje zakonodavnih predloga
u skladu sa demokratskom praksom zemalja koje postizu najbolje rezultate u borbi protiv
korupcije treba da bude prioritetan zadatak GOPAC-a u Srbiji, a nacionalnom ogranku taj
posao moze olakSati globalna mreza parlamentaraca. Pred GOPAC-om je i zadatak da
obezbedi stabilne izvore finansiranja i da mobiliSe parlamentarce za S§to aktivnijim
¢lanstvom u ogranku.

Na drugoj strani, kada je re¢ o ZPM, iako postoji svega malo vise od dve godine,
osnivanje ove mreze igra nezamenljivu 1 klju¢nu ulogu u pokretanju mnogih pitanja i
reSavanju mnogih diskutabilnih problema koji su vrlo Cesto proZzeti stereotipima i
predrasudama. Kao §to je Mreza poslanica do sada i insistirala, akcenat bi trebalo staviti
na aktivno uceS¢e parlamentarki prilikom donoSenja zakona koji se odnose na pitanja
rodne ravnopravnosti, vladavine prava i ljudskih sloboda, ekonomskog osnazivanja Zena,
porodi¢nih pitanja i zalaganja protiv svakog vida diskriminacije i sli¢no. Isto tako, od
vaznosti je 1 pomno pracenje 1 nadzor implementacije zakona i1 politika (pre svega onih
povezanih sa Zenskim pitanjima), kao i najostrije reagovanje na potencijalna odstupanja
od sprovodenja propisanih mera, zakona i nedoslednosti pri implementaciji, koja bi
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trebalo u najvecoj mogucoj meri isticati u medijima kao primere loSe prakse i uz javno
identifikovanje osoba koje krse i koce procese. (podvukla D. J).

Jedna od preporuka odnosi se na podizanje medijske vidljivosti ZPM koja jos
uvek nije medijski adekvatno predstavljena. Iako ZPM nesporno ima plodnu saradnju sa
mnogim organizacijama (kako domacim, tako 1 organizacijama u regionu), ve¢a medijska
zastupljenost, promocija i upoznavanje Sirokog kruga Zena sa radom mreze potencijalno
bi aktivirala jo§ veéi broj 1 Zena i organizacija iz civilnog sektora Sirom Srbije. Dakle,
fokus bi trebalo staviti na ve¢u prepoznatljivost i identifikaciju medu gradanima. Ovakav
vid saradnje i povezivanja moZe biti znacajan i funkcionalan posredni kanal participacije
velikog broja Zena sa zajedni¢kim stremljenjima i ciljevima, pre svega, zato §to ZPM ima
kapacitet 1 potencijal za realizaciju ovakvih zajednickih interesa.

Takode, kao bitan faktor i preduslov jos efektivnijeg rada parlamentarki jeste i
solidarnost, upucenost i razumevanje od strane narodnih poslanika u njihov rad 1
aktivizam, koji bi svoje parlamentarne koleginice trebalo da shvate kao krucijalne
saigrace (a ne protivnike ili nekoga ko samo ispunjava propisanu kvotu) u skupstinskoj
areni, ve¢ da svaki vid progresa 1 uspeha u ovoj sferi percepiraju kao zajednicku pobedu.

4. Zaklju¢na razmatranja

Kratka istorija parlamentarizma u Srbiji retko je poznavala dobrovoljno i
nestranaCko organizovanje poslanika radi reSavanja goru¢ih drustvenih problema.
Dobrovoljno organizovanje narodnih poslanika u neformalnim parlamentarnim grupama
kako iz kruga poslanika koji dolaze iz opozicije, tako 1 onih sa pozicije, veliki je
napredak u poboljSanju imidza parlamenta 1 dobar je pravac u postizanju Sireg
parlamentarnog konsenzusa, a potencijalno i Sireg drustvenog konsenzusa oko problema
za Cije je reSavanje takav konsenzus potreban.

Mlade parlamentarne grupe, Zenska parlamentarna mreZa i Globalna organizacija
parlamentaraca za borbu protiv korupcije u Srbiji, iskorak su i primer kako bi narodni
poslanici trebalo u buduénosti da se organizuju oko reSavanja vaznih druStvenih i
politickih tema. Nekoliko koristi se moZze izvuéi iz daljeg rada parlamentaraca u
neformalnim parlamentarnim grupama: uveéanje kapaciteta Narodne skupstine i samih
narodnih poslanika; institucionalno reSavanje problema; povezivanje organizacija
civilnog drustva, narodnih poslanika i izvrSne vlasti; postizanje Sireg konsenzusa;
poboljsanje imidza Narodne skupStine i1 vracanje poverenja javnosti u rad narodnih
poslanika. Suzene su mogucnosti zakonodavne vlasti da se izbori za svoj prostor pored
izvrS$ne vlasti, ali ako je neka borba legitimna, legitimna je borba za demokratizaciju i
saradnju.
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KONTROLNA FUNKCIJA NARODNE SKUPSTINE I NEZAVISNA
DRZAVNA TELA — UNAPREPENJE KAPACITETA
ILI CETVRTA VLAST?

Uvod

Drzava, kao tradicionalno najvisi institucionalni i organizacioni oblik politickog
zivota ljudi na odredenoj teritoriji, prolazi kroz viSestruke procese rekonceptualizacije
sadrzaja i dometa svojih funkcija i nadleznosti, ali i samih strukturnih postavki na kojima
pociva. Klasi¢no odredenje suverenosti u smislu nedeljive, neotudive i neprenosive
vrhovne vlasti koja se odnosi na sve gradane odredene teritorije teSko je odrzivo u
uslovima globalizacije, postojanja mnostva obavezuju¢ih medunarodnih deklaracija 1
paktova, kao i1 formiranja novih, regionalnih oblika politickog organizovanja poput
Evropske unije koja je najdalje odmakla u ovom pogledu. Iako ovakve tendencije mogu
posluziti kao osnov za proglasavanje kraja nacionalne drzave kao dominantnog oblika
politickog organizovanja, ovakav stav se vrlo lako moze pokazati kao preuranjen (videti
viSe u: Stojiljkovi¢, 2010). Naime, pokusSaj donosenja Evropskog ustava (videti u: Hiks,
2003) ocigledno je propao, Sto pokazuje da ¢ak i drzave evrozone koje su otisle najdalje u
prenosenju svojih ingerencija na zajedniCki subjekt ekonomskog, ali i politickog
odlucivanja u vidu EU, jo§ uvek nisu spremne da se odreknu znacajnog dela svojih mo¢i i
nadleznosti, kao 1 da u rukama zele da zadrze instumente koji im mogu posluziti da se u
krajnjoj liniji ograde od centralizovanog sistema odlucivanja koji Siroko prevazilazi
njihove nacionalne granice. Ukoliko je teSko neprimetiti sve procese koji ukazuju na to
da drzava prolazi kroz niz promena od kojih se neke opravdano mogu smatrati
fundamentalnim, utoliko je jo§ teze zanemariti ¢injenicu da je nacionalna drzava i dalje
znaCajan, a verovatno 1 najznacajniji akter kako na unutraSnjem, tako i na
spoljnopolitickom planu.

Medutim, ne moze se re¢i da je danaSnja savremena drzava identi¢na onoj koja je
postojala npr. pocetkom 19. veka. Sredinom 60-ih godina 20. veka, nastaje potreba za
,,-..rekonstrukcijom tradicionalnih politi¢kih institucija koje je stvorila racionalisticka i
docnije sve viSe posrednicka birokratska i legalistiCka misao i1 praksa™ (Lili¢, 2008).
Princip podele vlasti, na kojem su zasnovani svi savremeni politicki 1 pravni sistemi u
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savremenoj drzavi zahteva temeljne promene. Danas se sve ¢eS¢e u javnom diskursu
govori o ,,cetvrtoj vlasti. Razvoj, a pre svega Sirenje pojedinih institucija, kao Sto su
institucije ombudsmana, od pomenutog perioda do danas, navodi nas na to da teorija
podele vlasti sve viSe evoluira, te da nas praksa usmerava u pravcu razmisljanja o potrebi
teorijskog uoblicavanja Cetvrte grane vlasti, koja se odrazava u razli¢itim oblicima novih
institucija, koje su izvan izvr$ne vlasti, pravosuda i parlamenta, iako to ,,...teorija prava
jo§ uvek nije priznala® (Soltes, 2004). To nas upravo vraéa na kontrolnu funkciju
parlamenta u sistemu podele vlasti, ali 1 kontrolnu funkciju razli¢itih oblika nezavisnih
drzavnih organa, njihovom polozaju, odnosu prema parlamentu, kao 1 o njihovoj
uzajamnoj vezi.

Ova analiza prvenstveno se odnosi na odredena pitanja unutar politickog sistema
Republike Srbije, tacnije na polozaj nezavisnih kontrolnih organa u postojecem
politickom 1 pozitivno-pravnom poretku Republike Srbije u kontekstu njihovog polozaja
u odnosu na tradicionalnu horizontalnu podelu vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku.
U odnosu na ovaj kriterijum, moguce je smestanje ovih organa u okrilje jedne ili vise
postoje¢ih grana vlasti, ili njihovo izmeStanje iz ove tradicionalne klasifikacije i
obrazovanje u potpunosti nove, tzv. ,Cetvrte grane vlasti“. Zato se namece potreba za
sprovodenjem analize njihovih odnosa sa ostalim vlastima. Proporcionalno medusobnom
uticaju 1 potencijalnom preklapanju nadleznosti koje se moZze javiti izmedu Narodne
skupstine 1 nezavisnih kontrolnih organa, priroda odnosa ovih institucija moze se
pokazati kao najreleventniji pokazatelj prostora koji nezavisna tela zauzimaju u
uporednim, a posebno u okviru politickog 1 pravnog sistema Srbije.

1. Nacelo podele vlasti

Podela vlasti moZe se posmatrati kao ,,organizaciono nacelo na kome danas
pocivaju svi savremeni pravni i politicki sistemi vlasti (Milenkovi¢, 2013). A, kako
sistemi vlasti kao institucionalizovane moc¢i i pravno uobliCene prinude predstavljaju
okosnicu svake savremene drzave, pa i Srbije, jasno je da i priroda odnosa izmedu
razli¢itih grana vlasti u znacajnoj meri odreduje karakter drzave koja je u pitanju. Na
kraju, modaliteti ovih odnosa i sluze kao osnova za razlikovanje parlamentarnih,
predsednickih, polupredsednickih i skupstinskih (konventskih) politi¢kih sistema (videti
u: Vasovi¢, 2008). Medutim, Sta se desava ukoliko prestanemo da se kre¢emo u okvirima
postojece tipologije i u jednacinu unesemo jos jednu, sasvim novu (Cetvrtu) granu vlasti?
Da 1i time samo Sirimo potencijalni opseg nacina organizovanja politicke zajednice ili
udaramo na njene nosece stubove? Smatram da je postojanje Cetvrte grane vlasti moguce
1 odrzivo sa stanovisSta oCuvanja postojeceg liberalno-demokratskog politickog poretka iz
najmanje dva razloga:

1) ProSirenje podele vlasti na jo§ jednu zasebnu grupu institucija sa odvojenim
nadleznostima ne predstavlja ukidanje principa podele vlasti. U najmanju ruku, to je
modifikacija postoje¢eg nacela, a moZze se posmatrati i kao njegovo unapredenje.
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Potrebno je imati u vidu da je od stvaranja moderne koncepcije podele vlasti i Lokove
Druge rasprave o vladi 1z 1689/90. godine proteklo vise od tri veka, a da sam koncept
podele vlasti za to vreme nije naroCito evoluirao, posebno nakon Monteskjeovih dorada
ove ideje u delu O duhu zakona koje je nastalo nesto vise od pola veka kasnije. U daleko
manjem vremenskom periodu, neka druga nacela, gotovo podjednako vazna za principe
funkcionisanja drzave, pretrpela su daleko znacajnije, skoro revolucionarne promene. Na
primer, koncept uprave kao vlasti koja sprovodi svoju funkciju kroz autoritativan kontakt
sa gradanima putem donoSenja upravnih akata i vrSenja upravnih radnji, dominantan u
pravnoj drzavi XIX veka, znacajno je evoluirao tokom XX veka (Milenkovi¢, 2013).
Najpre je zamenjen konceptom uprave kao javne sluzbe koja gradanima pruza raznovrsne
usluge obezbeduju¢i njihovo blagostanje, da bi se kasnije razvio u slozen sistem za
regulaciju drustvenih procesa. Medutim, cinjenica da se uprava XXI veka, ukoliko
pretenduje da bude efikasna i da postupa u skladu sa principima ,,dobre uprave®, ¢esto
nalazi samo u ulozi jedne od ugovornih strana (Milenkovi¢, 2014), regulatora ili
kontrolora prilikom pruzanja javnih usluga, ne zna¢i da se uprava odrekla svoje
tradicionalne uloge koju sprovodi putem donoSenja upravnih akata i vrSenja upravnih
radnji. Da zaokruzim analogiju, dodavanje novih elemenata principu podele vlasti ne bi
nuzno podrazumevalo potkopavanje ve¢ postoje¢ih i funkcioniSucih sistema ravnoteze
vlasti. Umesto toga, pristup uvodenja ,.Cetvrte grane vlasti“ pre bi imao za cilj
prilagodavanje sistema podele vlasti novonastalim uslovima i uopSteno unapredenje
njegovih kapaciteta za odrZanje ravnoteze medu razli¢itim elementima sistema drzavne
vlasti;

2) Ukoliko razmatramo posledice koje bi nastale izmenama u okviru sistema
podele vlasti, nuzno je imati u vidu samu svrhu postojanja ovog principa. Najuze
posmatrano, moze se tvrditi da ona lezi u obezbedivanju uslova za medusobnu kontrolu 1
ogranicenja (eng. checks and balances) razliCitih grana vlasti (Vasovi¢, 2008). Medutim,
njeno postojanje se u krajnjoj liniji pravda konstitucionalistickim argumentom. Naime,
usled postojanja tri razlicite prirode vlasti — zakonodavne, izvrSne i1 sudske, nuzno je u
okviru politi¢kog poretka razdvojiti njihovo sprovodenje kako u organizacionom, tako i u
funkcionalnom smislu, a sve u cilju omogu¢avanja razumnog ogranicenja vlasti i zastite
licnih sloboda svih njenih gradana. Prilikom modelovanja ovog principa, sam Lok
pretpostavlja da je svaki covek u prirodnom stanju ,,apsolutni gospodar svoje licnosti i
poseda, jednak najvec¢ima, a podanik nikome* (Lok, 1978: 298). Jedini razlog zbog koga
se pojedinac odrice dela svoje vlasti i stupa u drzavnu zajednicu jeste potreba za
sigurnoSc¢u 1 ouvanjem svojine, a organ vlasti koji mu ovo garantuje, nikako ne sme u
svom postupanju nastupati arbitrarno, voluntaristi¢ki ili uzurpirati njeno vrSenje (Lok,
1978: 304-305), jer bi u protivnom doveo u pitanje sam smisao postojanja sistema
drzavne vlasti. Princip podele vlasti jedan je od instrumenata koji spreava uruSavanje
pravednosti sistema, sa krajnjim ishodi$tem u oduvanju individualne slobode. Sta se onda
dogada kada ingerencije razliCitih vlasti postanu toliko raznovrsne, a prenoSenje javnih
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nije u stanju da iskontroliSe sve relevantne javne druStvene procese i1 nastavi da bude
garant prava svojih gradana? Sta ako se balans grana vlasti usled objektivno postojeéih
okolnosti do te mere pomerio u stranu jedne od njih da ostale ne raspolazu dovoljnim
mehanizmima kontrole i ograni¢enja, ili ukoliko su njihove poluge za ovu svrhu postale
neefikasne? U tom smislu moZe se smatrati opravdanim Sirenje koncepta podele vlasti,
kako bi se ovaj disbalans ublazio i kako bi garancije oCuvanja prava i sloboda gradana
naspram vlasti ostale ¢vrste i sveobuhvatne. Drugim recima, redefinisanje sistema podele
vlasti moze doprineti adekvatnijem postizanju ciljeva zbog kojih je ceo princip i
osmisljen.

2. Podela vlasti i ,,nezavisni organi* u politickom i pravnom sistemu
Republike Srbije

Teorijski prostor za postojanje Cetvrte grane vlasti ne ukazuje automatski i na
njeno postojanje u konkretnom politickom i pravnom sistemu Republike Srbije. Stavise,
oc¢igledno je da ovakva konstrukcija nije deo pravnog sistema ove zemlje. Tako 1 sam
Ustav prepoznaje tri grane vlasti navodeci da: ,,Uredenje vlasti pociva na podeli vlasti na
zakonodavnu, izvr$snu 1 sudsku. Odnos tri grane vlasti zasniva se na ravnotezi i
medusobnoj kontroli“ (Ustav RS, 2006, ¢lan 4). Dakle, ne postoji prostor za raspravu o
pozitivno-pravnom pojmu cetvrte grane vlasti, ali jo§ uvek moze biti re¢i o potencijalnom
de facto obavljanju ove funkcije od strane nezavisnih kontrolnih organa.

Svaka od postoje¢e i Ustavom garantovane tri grane vlasti poseduje jednu
osnovnu funkciju — atribut koji je definiSe razlikujuci ovo njeno svojstvo kao specifi¢no u
odnosu na ostale delove sistema vlasti. U slucaju Cetvrte grane vlasti, smatramo da bi ova
funkcija mogla biti odredena kao kontrolna. Neki autori predlozili su nesto Sire odredenje
uloge koju obavljaju nezavisni organi, tvrde¢i da je ova tela mogucée ,,po funkciji i
ovlas¢enjima podeliti na regulatore, kontrolore i korektore* (Orlovi¢, 2010: 234). Ovakav
zakljucak nastaje kao posledica Sireg razumevanja kategorije ,,nezavisno telo“. Tako je
Orlovi¢ (2010) u ,,nezavisna tela” uvrstio organe koje osniva kako Narodna skupstina,
tako 1 Vlada. Zaista, koncept ,,nezavisno telo” je do te mere rastegljiv da u krajnjoj liniji
moze obuhvatiti bilo koje organizacione oblike sistema vlasti koji izlaze iz najuzeg
okvira Ustavom garantovanih organa tri grane vlasti i drzavne uprave. Cak ni ovo nije
dovoljna garancija za jasno povlacenje demarkacione linije, buduc¢i da je u literaturi
moguce pronaci i neke organe drzavne uprave u uzem smislu koji se svrstavaju u
nezavisna tela. Dobar primer ove prakse je davanje oznake ,,nezavisnog tela* Upravi za
javne nabavke (Orlovi¢, 2010: 232-235), koja je paradigmatiCan primer posebne
organizacije kao jednog od tri osnovna organizaciona oblika organa drzavne uprave u
Republici Srbiji (Milenkovié, 2013; Zakon o drzavnoj upravi, 2005, ¢lan 1).
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Kako bismo podrobnije analizirali domete kontrolnih funkcija nezavisnih organa,
kao 1 njihove implikacije, neophodno je odagnati svaku potencijalnu nedorecenost u
pogledu subjekata koji se, u svrhu nase analize imaju smatrati ,,nezavisnim telima®, ili
konkretnije — nezavisnim drzavnim organima/telima. Najpre, buduci da drzimo da istinski
nezavisna kontrolna tela moraju kako u organizacionom, tako i u pogledu odgovornosti
biti odvojena od objekata svoje kontrole, primorani smo da suzimo granice njihovog
obima. Iz koncepta nezavisnih kontrolnih organa isklju¢ujemo sva tela koja spadaju u
organe drzavne uprave na nacin na koji ih odreduje Zakon o drzavnoj upravi (2005).
Ovakvo reSenje pravdamo time da je jedan od osnovnih kontrolnih zadataka ovih organa,
o ¢emu c¢e kasnije biti vise re¢i, upravo kontrola organa drzavne uprave, te bi njihovo
organizaciono preklapanje bilo neodrzivo u pogledu nacela nezavisne kontrole. Takode, u
okvirima ovog pojma ne moze biti mesta za bilo koji organ osnovan od strane Vlade, ve¢
je potrebno ograniciti ga isklju€ivo na tela koje bira Narodna skupstina i koja su istoj
odgovorna za svoj rad. Uporiste za taj izbor nalazimo u slede¢em stavu:

»savremena parlamentarna praksa pokazala je da postoji potreba za takvim
visoko specijalizovanim i nezavisnim organima, koji ¢e kontrolisati rad
vlade u odredenim segmentima uprave i za svoj rad polagati raune
parlamentu, a ne vladi® (Camernik, 2009: 21).

Dakle, ukoliko je jedna od osnovnih svrha postojanja nezavisnih kontrolnih
organa upravo nadzor nad radom izvr$ne grane vlasti, na ¢elu sa vladom, a pra¢enom
sistemom drZavne uprave, bilo bi disfunkcionalno, pa ¢ak i apsurdno da se vlada nalazi u
ulozi njihovog osnivaca, ili uopste, da im bude hijerarhijski nadredena. Zato se, kao
uslov od kljucne vaznosti za status institucije ombudsmana, navodi da ona mora biti
“...apsolutno nezavisna od izvrSne vlasti” (Radinovi¢, 2001: 34). Ipak, postoje i izuzeci
od ovakvog nacela, te se u Francuskoj, Gr¢koj 1 jo§ nekim zemljama, u ulozi osnivaca
nezavisnih organa mogu javiti i odredena tela koja pripadaju izvrSnoj grani vlasti poput
Ministarskog saveta (Milenkovi¢, 2013: 201-202). Ovakva praksa ukazuje na to da ne bi
bilo ispravno posmatrati nezavisne kontrolne organe kao agente parlamenta u svakom
pojedina¢nom sistemu vlasti. Uzimaju¢i u obzir navedeno, u kontekstu politickog i
pravnog sistema Republike Srbije, kao nezavisne kontrolne organe podrazumevamo ona
tela koja ispunjavaju sledece uslove:

1) ne spadaju u organe drZzavne uprave (ministarstva, organe uprave u sastavu
ministarstva i posebne organizacije);

2) ne spadaju u oblike nedrzavne uprave ili javne agencije;

3) nisu osnovana od strane Vlade i ne odgovaraju joj za svoj rad,

4) upogledu izbora i odgovornosti mogu zavisti jedino od Narodne skupstine;

5) oni su sui generis drzavni organi €ija se primarna funkcija moze odrediti kao
kontrolna, §to ih jasno razdvaja od drugih oblika nezavisnih organa, poput regulatornih
tela.
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Organi koji zadovoljavaju ove uslove su Zastitnik gradana, Poverenik za
informacije od javnog znacaja i1 zaStitu podataka od li¢nosti, Poverenik za zaStitu
ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv korupcije, Drzavna revizorska institucija, kao 1
Republicka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki.

Iz prethodnog je jasno da se nezavisni kontrolni organi ne mogu svrstati pod
okrilje egzekutive usled potrebe njenog efikasnog nadziranja, dok ih, sa druge strane, ne
odlikuju mnoge od uobicajenih karakteristika judikature. Takode, postoji stav da se, usled
posebnog statusa nezavisnosti koje sudstvo prema Ustavu uziva (Ustav RS, 2006, ¢lan 4),
ono moze odrediti kao apoliticna grana vlasti koja, kao takva, ne uti¢e na definisanje
sistema vlasti u jednoj drzavi (Petrov, 2009: 42). Proizilazi da je jedina moguca
nedoumica sledec¢a: da li su nezavisni drzavni organi grana vlasti za sebe, ili su smeSteni
u okvire legislative? Takode, pitanje postojanja ,,Cetvrte grane vlasti® moze se postaviti i
u nesto blazem obliku — da li nezavisni kontrolni organi predstavljaju organe vlasti ili
naprosto savetodavne i pomoc¢ne organe? (Petrov, 2009: 44). Treba imati u vidu da sam
se 1 prilikom odredenja ovih organa oslanjao na prirodu njihove veze sa Narodnom
skupstinom, kako u pogledu izbora, tako i u pogledu polaganja odgovornosti za svoj rad.
Medutim, drzim da je upravo jedan drugi momenat — kontrolna funkcija vlasti, kljucan za
davanje ispravnog odgovora na postavljena pitanja, te se kao takav i nalazi u fokusu
narednog dela rada.

3. Nadzorna funkcija Narodne skupStine i nezavisnih kontrolnih organa
3.1 Opsti osvrt

Iako u postojecem sistemu podele vlasti u Srbiji ne postoji njena kontrolna grana,
jedna od drugih postojec¢ih grana, €iji je nosilac Narodna skupstina, sadrzi u sebi izrazite
elemente kontrolne funkcije. Sa druge strane, nezavisni kontrolni organi, shvaceni na ve¢

opisan nacin, postoje upravo radi obavljanja kontrolne funkcije u razli¢itim oblastima.

Smatram da je bas postojeci dualizam kontrolne funkcije vlasti, koja je podeljena
izmedu parlamenta i nezavisnih kontrolnih tela, kljucan za razumevanje odnosa izmedu
ovih institucionalnih mehanizama, kao i za odredivanje njihovog pozicioniranja u okviru
sistema podele vlasti.

3.2 Kontrolna funkcija Narodne skupstine

Narodna skupstina Republike Srbije prvenstveno se odreduje kao nosilac
zakonodavne vlasti u ovoj drzavi. Ipak, prema Zakonu o Narodnoj skupstini (2010, ¢lan
7), zakonodavna predstavlja samo jednu od Cetiri njene funkcije, koje izuzev pomenute
¢ine i1 predstavnicka, izborna i kontrolna. Klju¢no je primetiti da ovakav aranzman
nadleznosti koncentrisan u okviru jedne institucije nije nimalo slucajan, ve¢ kao takav
predstavlja zaokruzenu i potpunu ulogu parlamenta. Upravo zato $to predstavlja najvise
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predstavnicko telo, parlament ima legitimitet da propisuje opSte pravne akte najvise
snage. Ovo se preklapa sa njegovom izbornom ulogom, iz koje dalje logicki sledi i
kontrolna. Ne treba zaboraviti da prema pozitivnom pravu Srbije, Vladu bira upravo
Narodna skupstina, istovremeno donoseci ustav i zakone na osnovu kojih je egzekutiva
duzna da usmeri svoju delatnost.

Konkretno, prema Zakonu (Zakon o Narodnoj skupstini, 2010, ¢lan 15), Narodna
skupstina u sprovodenju svoje kontrolne uloge vrs$i nadzor nad radom: Vlade (i odlucuje
o prestanku mandata Vlade i ministara), sluzbi bezbednosti, guvernera Narodne banke
Srbije, Zastitnika gradana, kao i drugih organa i tela u skladu sa zakonom. Ipak, ovim
popisom nadleznosti ne se iscrpljuje kontrolna uloga parlamenta u Srbiji. Izuzev nadzora
nad radom izvr$ne vlasti, Narodna skupstina preko svojih stalnih i privremenih radnih
tela kontrolise 1 Citav niz pojedinacnih elemenata sistema vlasti, ali 1 druStvenih procesa
od znacaja za javnost. Na primer, kroz Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti — stalno
radno telo Narodne skupstine, parlament vrsi neposrednu kontrolu sektora bezbednosti
(bezbednosnih sluzbi) (Milenkovi¢, Koprivica, Todori¢, 2011: 26-27). Narodni poslanici
pojedinacno i kao ¢lanovi poslanickih grupa takode raspolazu mnogobrojnim kontrolnim
instrumentima, od poslanickih pitanja, pa sve do pokretanja glasanja o poverenju vladi
¢ime mogu razresiti vladu kao vrh izvrSne vlasti u drzavi (Poslovnik Narodne skupstine,
2010). Sa druge strane, individualni rad poslanika u telima poput komisija 1 anketnih
odbora dozvoljava im da se na pojedinanom planu pozabave kontrolom i nadzorom
konkretnih tela vlasti 1 oblasti njihove delatnosti. Svaka kontrola koja svoje ishodiste
nalazi u Narodnoj skupstini predstavlja oblik spoljne, a istovremeno i politicke kontrole
uprave (videti: Milenkovi¢, 2013).

Kontrolna uloga Narodne skupstine i njenih poslanika moze, dakle, biti usmerena
prili¢no Siroko 1 generalno, ali i sasvim konkretno. U svakom slucaju, znacaj i dometi ove
uloge parlamenta za odrzanje funkcionalnosti postojeceg sistema vlasti od neuporedive su
vaznosti, §to je bilo primeceno jos u vreme kada je koncept podele vlasti jo$ uvek bio u
svom teorijskom zacetku. Tako i sam Monteskje primecuje da je istinska uloga vrhovnog
predstavnickog tela da nadgleda i1 kontroliSe vladu, da razotkriva moguce zloupotrebe
prilikom postupanja izvrs$nih vlasti, kao i da uc¢ini njen rad transparentnim i vidljivim. On
cak zakljucuje da kontrolna mo¢ parlamenta predstavlja garant slobode citave nacije
(videti: Monteskje, 1989). Ova funkcija je sustinski nepromenjena i u savremenom dobu.
Jedino Sto se mozda menja su instrumenti koji stoje na raspolaganju predstavnickom telu,
a koji se zarad svoje celishodnosti i efikasnosti, moraju razvijati ukorak sa Sirenjem
ingerencija i mo¢i izvrsnih vlasti koja se u poslednjim godinama nalazi u kontinuiranom
porastu (videti: Orlovi¢, 2010; Stojiljkovi¢, 2010).
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3.3 Kontrolna funkcija nezavisnih drZzavnih organa

Kao §to je ve¢ primeceno, funkcije nezavisnih drzavnih organa mogu biti krajnje
divergentne (Orlovi¢, 2010). Sa druge strane, ¢ak 1 medu uze posmatranim, kontrolnim
nezavisnim organima, mogu postojati znacajne razlike u pogledu toga koga oni, i na koji
nac¢in kontroliSu. Ta¢no odredivanje ovih svojstava, usled razli¢itog pravnog osnova
delovanja i rada nezavisnih kontrolnih organa neki smatraju ,,tesko izvodljivim* (Petrov,
2009: 44), i to usled ,razlika izmedu pojedinih kontrolnih organa, kao i vrlo razlicite
uporednopravne regulative tih organa® (Petrov, 2009: 44-45). Ipak, smatram da je nuzno
makar priblizno predstaviti oblasti i domete kontrolne funkcije ovih tela kako bismo
izgradili osnovu za poredenje sa kontrolnim nadleznostima koje poseduje Narodna
skupstina.

U pogledu Sirine svojih kontrolnih ovlaséenja, Zastitinik gradana i Drzavna
revizorska institucija u odredenom smislu prednjace u odnosu na ostale nezavisne
kontrolne organe. Prvenstveno, ova dva nezavisna kontrolna tela izdvajaju se svojim
pozitivno-pravnim statusom, budu¢i da su jedini organi ovog tipa Cije je postojanje
zagarantovano Ustavom (Ustav RS, 2006; Milenkovi¢, 2009; 2013). Ovo im daje
posebnu vrstu autoriteta, buduc¢i da je nemoguce ukinuti ih u okviru redovne zakonske
procedure. Moguce je tvrditi 1 da se ovde krije 1 ustavno utemeljenje nezavisnih drzavnih
organa kao Cetvrte, kontrolne grane vlasti. Dalje, kontrolna ovlas¢enja ova dva nezavisna
organa sezu dosta daleko, a imaju i1 opSti karakter. U slucaju ZaStitnika gradana,
indikativno je ovlas¢ivanje ovog organa za kontrolu rada svih organa drzavne uprave.
Ova nadleznost proSirena je do te mere da se moguénost kontrole proteze daleko izvan
standardnog organizacionog pojma drzavne uprave i obuhvata ,rad organa drzavne
uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije,
kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i ustanova kojima su poverena javna
ovlas¢enja” (Zakon o Zastitniku gradana, 2005, ¢lan 1). Ne bi bilo pogresno re¢i da je
Zastitnik gradana nadlezan za kontrolu rada celokupnog upravnog segmenta sistema
vlasti Republike Srbije, ¢ije je krajnje ishodiste u Vladi kao vrhovnom telu izvr$ne grane
vlasti. Nadleznosti Drzavne revizorske institucije predstavljaju jo$ jedan primer Sirokih i
opstih kontrolnih ovlasé¢enja. Kao predmet revizije (specificnog vida finansijske kontrole)
ovog nezavisnog tela moze se naci pravilnost poslovanja subjekata revizije, svrsishodnost
raspolaganja javnim sredstvima u celosti ili u odredenom delu, pravilnost rada organa
rukovodenja, upravljanja 1 drugih odgovornih lica, dok subjekt revizije mogu biti svi
direktni 1 indirektni korisnici budzetskih sredstava Republike, teritorijalnih autonomija i
lokalnih vlasti (Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji, 2005).

Drugi nezavisni organi, poput Agencije za borbu protiv korupcije ili Poverenika
za zaStitu ravnopravnosti, nadlezni su za pracenje i kontrolu iskljuc¢ivo jedne oblasti, te se
moze re¢i da je njihova kontrola pre usmerena na funkcionalnu zastitu regulative ili
ljudskih prava u zadatim okvirima, nego Sto se odnosi na odredeni organizacioni skup
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organa vlasti 1 javne uprave (Zakon o zabrani diskriminacije, 2009 1 Zakon o zastiti
podataka o li¢nosti, 2008). Poverenik za informacije od javnog znacaja 1 zastitu podataka
o li¢nosti nalazi se u interesantnoj poziciji, buduci da je istovremeno nadlezan za kontrolu
dve Siroke oblasti, ali i da se potencijalno javlja kao drugostepeni organ u upravnom
postupku, samim tim predstavljaju¢i direktnog kontrolora ne samo drzavne uprave, veé
gotovo bilo kog drzavnog organa, kao i organizacija kojima je povereno vrsenje
(upravnih) javnih ovlagéenja u relevantnoj oblasti’ (Sabi¢, 2009: 127-128).

4. Kriterijumi za utvrdivanje postojanja ,,Cetvrte grane vlasti*
4.1 Postavljanje kriterijuma

Osnovni indikator za utvrdivanje istinske samostalnosti nezavisnih kontrolnih
organa u sistemu vlasti Republike Srbije koji se iskristalisao u okviru ovog eseja je
funkcionalne prirode, i odnosi se na proces vrSenja kontrole nad izvSnom i upravnom
vlas¢éu koji se sprovodi od strane ovih tela, ali i parlamenta. Medutim, kako bi se
odredena grupacija institucija oznacila kao zasebna grana vlasti, ona mora posedovati
sebi svojstvenu funkciju koja je distancira od ostalih segmenata vlasti. lako je ovo
neophodan uslov, ne moze se re¢i da je ujedno i dovoljan, te ¢emo izdvojiti osnovne
kriterijume koji bi, ukoliko se ispune, mogli ukazivati na to da je zaista reC¢ o
pojavljivanju Cetvrte grane vlasti u Republici Srbiji:

1. postojanje zasebnog svojstva — funkcije vlasti;
nezavisnost;
samostalnost;
utemeljenost u okviru pozitivno-pravnog sistema;
konkretizacija funkcije u vidu postojanja posebnog akta vlasti.

Nk

4.2 Postojanje zasebnog svojstva — funkcije vlasti

Svaka od tri tradicionalne grane sistema vlasti poseduje jedno ekskluzivno
svojstvo, funkciju koja je definiSe, a koja se istovremeno ne sadrzi ni u jednom drugom
sektoru sistema drzavne vlasti. Tako, zakonodavnu funkciju ne obavljaju sudska i izvr$na
grana vlasti, legislativa i judikatura se uzdrzavaju od izvrsne funkcije, dok sudska
funkcija posebnim nacelima nezavisnosti sudstva ostaje striktno u okvirima ove grane
vlasti. Ukoliko bismo kao oznacavajuce svojstvo Cetvrte grane vlasti odredili kontrolnu
funkciju, ona 1 dalje ne bi imala kapacitete da bude ravnopravna sa ostale tri grane vlasti.
Njeno kontrolno svojstvo nikako se ne bi moglo nazvati ekskluzivnim, budué¢i da se
elementi kontrolne uloge u nekoj od svojih oblika — sudske, instancione, spoljne,

> U skladu sa Zakonom, Poverenik ne poseduje kontrolne nadleznosti u odnosu na
Narodnu skupstinu, predsednika Republike, predsednika Vlade Republike Srbije,
Vrhovni sud Srbije, Ustavni sud i Republickog javnog tuzioca (Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, 2004, clan 22).
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politicke, hijerarhijske itd. mogu naci u okviru bilo koje od postoje¢ih grana vlasti. Ovo
je narocito ta¢no za kontrolnu ulogu Narodne skupstine koja se, bar nacelno, u velikom
delu preklapa sa kontrolom koju vrSe nezavisna tela. Obe su prvenstveno usmerene na
kontrolu rada izvr$ne vlasti i drzavne uprave, kao i na nadzor nad poStovanjem i
doslednom primenom postoje¢e zakonske regulative. Videli smo da razlikovanje u
pogledu nacelne kontrole nad upravom i kontrole pojedina¢nih oblasti njene delatnosti ne
moze biti valjana osnova za razlikovanje nadzornih uloga parlamenta i nezavisnih organa
budu¢i da se obe strane, u zavisnosti od okolnosti, mogu javiti kako u ulozi kontrolora
celokupne uprave, tako 1 kao nadzornici odredene oblasti ili procesa. Moze se tvrditi da:
1) postoji odredeno preklapanje izmedu predmeta kontrole parlamenta i nezavisnih
organa; 2) je parlamentarna kontrola ,,starija®, ali da prolazi kroz procese adaptacije na
savremeni proSiren status egzekutive; 3) su nezavisni kontrolni organi odgovorni
Narodnoj skupstini za svoj rad i kontrolu koju sprovode (videti npr. Zakon o Zastitniku
gradana, 2005, ¢lan 33). Iz navedenog bi se moglo zakljuciti da je nadzorni rad
nezavisnih tela, makar u trenutno postoje¢im okolnostima, ispravnije posmatrati kao
nadogradnju 1 unapredenje kontrolne uloge Narodne skupstine, a ne kao zasebnu granu
vlasti. Sa druge strane, ne treba zanemariti da kontrolna funkcija u izvedbi nezavisnih
kontrolnih organa predstavlja njeno prosirenje u odnosu na onu koju vrsi parlament, kao 1
da se sa njima stvaraju novi nacini njene realizacije.

4.3 Nezavisnost

Nezavisnost, koja se sadrzi i u samom nazivu organa o kojima je re¢, potrebno je
shvatiti kao poseban stepen autonomije koju oni uzivaju u odnosu na ostale organe vlasti.
Na prvi pogled moze se zakljuciti da kontrolni organi uzivaju veliki stepen nezavisnosti.
Pa ipak, u pogledu svog izbora, oni u potpunosti zavise od Narodne skupstine. Ovaj
problem nije nerazreSiv, buduc¢i da postoji prostor za tvrdnju o postojanju sustinske
nezavisnosti kontrolnih tela uprkos tome S§to ih bira parlament. Na primer, ovo
zakonodavno telo direktno bira i Vladu, koja mu je odgovorna u celini, ali i u ime svakog
svog Clana pojedinacno. Uprkos tome, ne¢emo Cesto ¢uti da Vlada Republike Srbije nije
nezavisna grana sistema vlasti usled postojanja njene politicke odgovornosti parlamentu.
Po analogiji mozemo zakljuciti da nezavisni kontrolni organi mogu ¢initi odvojenu granu
vlasti, iako su birani od strane Narodne skupStine. VaZan element nezavisnosti ovih
organa svakako je 1 njihova finansijska autonomija od izvrSne vlasti, koja ujedno
predstavlja i vazan temelj njihovog efikasnog rada 1 odgovornog odnosa prema Narodnoj
skupstini (videti: Radinovi¢, 2001).

4.4. Samostalnost

Samostalnost nezavisnih kontrolnih organa potrebno je shvatiti kao njihovu
samostalnost u pogledu procesa obavljanja svoje funkcije, a ne u smislu sistemske
samostalnosti u odnosu na ostale delove sistema vlasti u drzavi. Razliiti normativni
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propisi nalazu da se drugi drzavni organi ne smeju mesati u njihov rad. Tako, na primer,
Drzavna revizorska institucija (u daljem tekstu: DRI) nadzire troSenje svih javnih
budzetskih sredstava, dok se Zastitnik gradana bavi kontrolom zastite ljudskih prava, pri
¢emu se drugi organi ne smeju mesati u njihov rad. Ipak, ne treba izgubiti iz vida da je
upravo Narodna skupstina ta koja svake godine inicijalno odreduje kako ¢e sredstva iz
budzeta biti utroSena, $to logicki prethodi svakom sprovodenju kontrole nad njihovim
troSenjem. DRI dakle, vr$i samo kontrolu u skladu sa Zakonom o budzetu koji donosi
Narodna skupstina. Zastitnik gradana, sa druge strane, nadzire prava gradana odredena
Ustavom Republike Srbije koji takode donosi Narodna skupstina u svojstvu ustavotvorne
funkcije. Moze se tvrditi i da su ovi organi odgovorni Narodnoj skupstini u pogledu svog
rada, usled godiSnjeg izvestaja koji su obavezni da joj podnose. lako se npr. u ¢lanu 33.
Zakona o zastitniku gradana (2005) u odredenom trenutku navodi da je ovaj organ duzan
da podnese izveStaj o svom radu, iz prethodnog odredenja sadrzine ovog izvestaja
evidentno je da se nije u pitanju uobicajeni izvestaj o radu upuc¢enom hijerarhijski visem
organu. Naprotiv, re¢ je o posebnom izvestaju o stanju koji, kao i u slucaju izvestaja
drugih nezavisnih kontrolnih organa, prvenstveno ima za cilj da prikaze stanje 1 ukaze na
postojanje eventualnih poteSkoca i propusta u okviru oblasti za koju je organ nadlezan (u
posmatranom slucaju, to je stanje ljudskih prava i ocena rada organa drzavne uprave).
Celovito prikazana situacija ide u prilog tvrdnji da samostalnost ovih kontrolnih tela
svakako postoji, ali da je istu prvenstveno neophodno shvatiti kao izvestan oblik
negativne slobode koju ovi organi uzivaju — slobode od mesanja u njihov rad. Ipak, tesko
je re¢i da je opravdano povuéi znak jednakosti izmedu ovakve autonomije u radu i
nezavisnosti u smislu posebnog bloka u okviru sistema podele vlasti. Taj stepen
nezavisnosti bi, u najmanju ruku, podrazumevao i raspolaganje snaznim mehanizmima za
uticaj na ostale grane vlasti koje mogu biti pandan raspusStanju Narodne skupstine ili
glasanju o nepoverenju Vladi.

4.5 Utemeljenost u okviru pozitivno-pravnog sistema

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

4.6 Konkretizacija funkcije u vidu postojanja posebnog akta vlasti

Svaki organ koji je moguce svrstati u okvire jedne od grana vlasti raspolaze
pravom donoSenja odredene vrste akata koji predstavljaju pravnu materijalizaciju ove
funkcije vlasti. Tako, zakonodavna vlast donosi zakone, kao obavezujuce opsSte pravne
akte, sudska vlast izrice presude, dok izvrSnu i upravnu vlast karakteriSe donoSenje
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upravnih akata i sprovodenje upravnih radnji (videti: Milenkovi¢, 2013: 73-75). Namece
se nedoumica o ekvivalentnom aktu materijalizacije funkcije ,,Cetvrte grane vlasti®. U
ovu svrhu ne moze posluziti izricanje kaznenih mera, budu¢i da mnogi sudski 1 upravni
organi poseduju ovu nadleznost. Potencijalno znacajne posledice mogu imati izvestaji
nezavisnih kontrolnih organa koji se redovno (na godiSnjem nivou), ali i vanredno, kada
za to postoji potreba, podnose Narodnoj skupstini. Medutim, u ovom slu¢aju se nezavisni
kontrolni organi upravo obracaju parlamentu sa svojim nalazima apelujuéi na
predstavnicko telo da preduzme adekvatnu akciju. Tako se kontrolni organi u ovom
smislu ponasaju kao agenti skupstine, buduci da su u pogledu implementacije mera koje
predlazu u velikoj meri zavisni od ove institucije. Ipak, izuzev pomenutih instrumenata,
nezavisni kontrolni organi poput Zastitnika gradana imaju ovlaS¢enje da izricu preporuke.
Akt preporuke je svakako diferentia specifica u pogledu materijalizacije vrSenja
kontrolne funkcije od strane ovih organa. Medutim, potrebno je imati u vidu da ove mere
nisu obavezujuce i da nuzno ne proizvode nikakve pravne posledice, te se moze tvrditi da
one u ovom pogledu ,,zaostaju” za aktima izvr$nih, zakonodavnih ili sudskih vlasti. Sa
druge strane, neophodno je imati u vidu ciljnu racionalnost i uskladenost akta nezavisnih
kontrolnih organa sa njihovom funkcijom. Ukoliko je ona prvenstveno kontrolna, a ne
sudska ili izvrSna, opravdano se postavlja pitanje da li je uopSte neophodno da akt koji
karakteriSe Cetvrtu granu vlasti ima obavezujuci karakter.

5. Zakljutak

U okviru politickog sistema savremene demokratske drzave u teorijskom smislu
postoji prostor za obrazovanje Cetvrte grane vlasti ¢ija bi uloga mogla prvenstveno biti
odredena kao kontrolna ili nadzorna. U ustavnom i1 zakonskom okviru Republike Srbije
trenutno ne postoji jasna osnova za ovakvu konstrukciju. Takode, da bi mogli biti
proglaseni za zasebnu granu vlasti, nezavisnim kontrolnim organima nedostaje stepen
samostalnosti jednak ostalim granama sistema vlasti. Ova tela su vezana za Narodnu
skupstinu u pogledu svog izbora i odgovornosti, a oslanjaju se na parlament i u pogledu
sprovodenja svojih preporuka usled nedostatka obavezujuéih instrumenata kojima
raspolazu. Njihova uloga nije zanemariva niti izliSna. Samo postavljanje pitanja o Cetvrtoj
grani vlasti moze biti dovoljno da ukaze na potrebu za postojanjem efikasnije kontrole
izvrSne vlasti, koja prevazilazi ustaljene sisteme parlamentarne kontrole, Sto potencijalno
vodi ka unapredenju transparentnosti i demokrati¢nosti celokupnog sistema. Kontrolni
mehanizmi ovih tela prema organima uprave uopste nisu zanemarivi i ja¢anje njihove
uloge moZze doprineti pozitivnoj reformi javne uprave i njenom priblizavanju principima
,,dobre uprave. Konac¢no, rad nezavisnih kontrolnih organa u velikoj meri unapreduje
kontrolne kapacitete Narodne skupstine, koja od ovih organa na redovnom nivou dobija
izuzetno korisne i1 upotrebljive inpute o stanju i problemima u razli¢itim oblastima i
organima, §to joj omogucava da efikasnije stavi u funkciju sve svoje nadleznosti.
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Potrebno je primetiti i da nezavisni kontrolni organi u odredenoj meri prevazilaze
uobicajene okvire kontrolne funkcije Narodne skupstine. Tako se oni, pojavljivanjem u
ulozi drugostepenog organa uprave, udaljavaju od iskljucivo politickog oblika kontrole
uprave, dok se moguénoscu da izricu preporuke znacajno izdvajaju od ostalih drzavnih
organa prema nacinu materijalizacije svoje funkcije. Na osnovu ovih parametara, moze se
govoriti o izdvajanju jednog novog oblika kontrolne funkcije vlasti. U pogledu
samostalnosti nezavisnih kontrolnih organa, argument o njihovoj odgovornosti Narodnoj
skupstini jednostavno nije dovoljan da im izmakne utemeljenje na ovom terenu. Naime,
postojanje mehanizama odgovornosti izmedu razli¢itih grana vlasti nezaobilazno je za
ocuvanje sistema podele vlasti 1 demokratskog poretka, a cetvrta grana vlasti ne
predstavlja izuzetak po ovom pitanju, te su nadleznosti parlamenta u ovom pogledu
sasvim razumljive. lako je pozitivno pravo trenutno ¢vrsto opredeljeno za definisanje
sistema podele vlasti na tri ¢inioca, tendencije Sirenja oblasti nad kojima se prostire
nadleznost nezavisnih kontrolnih organa, kao 1 sve jasnije odredenje njihovih
funkcionalnih 1 organizacionih specifi¢nosti, ukazuju na to da ovi organi u buducnosti
mogu operisati kao zasebna grana u okviru sistema drzavne vlasti.
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IZVESTAJI NEZAVISNIH DRZAVNIH ORGANA — ZNACAJ I EFEKTI

Zastitnik gradana i Poverenik za informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka o
liénosti

Uvod

Izvestaji nezavisnih drzavnih organa predstavljaju znacajnu temu u okviru Sire
price o nezavisnim drzavnim organima, jer se uz pomo¢ njih sprovodi jedna od
najvaznijih funkcija Narodne skupstine, a to je kontrola izvrSne vlasti. Pored poslanickih
pitanja, izglasavanja nepoverenja vladi, interpelacije i javnih sluSanja kao tradicionalnih
postupaka kontrole, izvesStaji nezavisnih drzavnih organa, kao mehanizmi novijeg
datuma, zauzeli su znacajno mesto u nadzoru nad izvrSnom vlaséu. U radu se nece
posvetiti paznja svim aspektima rada Zastitnika gradana i Poverenika, ve¢ samo onim
koji se odnose na podnosenje godisnjih izvesStaja Narodnoj skupstini. Kroz objasnjavanje
uloge koju izvestaji imaju u ostvarivanju kontrolne funkcije parlamenta, ukazaéemo na
njihov znacaj, a ispitivanjem trenutnog stanja u oblasti prava koja Stite ovi organi i
stepena u kome izvr$na vlast postupa po njihovim preporukama, ukazac¢emo na njihove
dosadasnje efekte.

Sistem podele vlasti je organizaciono nacelo na kome danas pocivaju svi
savremeni demokratski pravni i politicki sistemi vlasti 1 predstavlja osnov demokratske
tradicije. Grane vlasti kontrolisu jedna drugu, §to obezbeduje ravnomernu raspodelu mo¢i
1 vlasti, spreCava nagomilavanje moc¢i u jednoj grani vlasti i §titi od njene samovolje.
Tako, u Republici Srbiji, Narodna skupstina, kao najvise predstavnicko 1 zakonodavno
telo, ima vaznu kontrolnu ulogu u odnosu na organe izvrSne vlasti. U ostvarivanju te
kontrole, veliki znacaj imaju nezavisni drzavni organi i regulatorna tela koje, po pravilu,
bira Narodna skupstina 1 kojoj odgovaraju za svoj rad. Ovi novi oblici i instrumenti
nadzora izvr$ne vlasti uvode se jer sam parlament ne moze garantovati odgovornost vlade
u ¢itavom opsegu njenih aktivnosti koje su u poslednjim decenijama izuzetno narasle.
Zato su nezavisna tela zaduzena za ,,zastitu ljudskih prava i vladavine prava, spoljnu
kontrolu vlade, transparentnost, odgovornost, oCuvanje integriteta drzavnih institucija,
dobro upravljanje i brigu o javnom interesu” (Orlovi¢, 2009). I Narodna skupS$tna 1
nezavisna tela vrSe kontrolu nad radom izvrsne vlasti, ali je razlika medu njima u tome
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Sto nezavisna tela ne predstavljaju posebnu granu vlasti s obzirom na to da nemaju mo¢
odlucivanja koju bi sprovodili kroz objektivno pravo. Ipak, dobro razvijenom saradnjom
sa nezavisnim telima, parlament njihove nalaze 1 preporuke pretvara u politicke odluke 1
koristi ih za formulisanje svojih stavova i nadzora nad vladinom politikom.

lako kontrolna tela bira Narodna skupstina, vazno je ista¢i da oni nisu sastavni
deo parlamenta, tj. nisu njegovi organi, ve¢ su samostalni i nezavisni u svom radu.
Samostalnost znaci da su kontrolni organi posebna vrsta drzavnih organa za koja vaze
posebna pravila organizovanja, dok nezavisnost podrazumeva odsustvo spoljnih uticaja
pri obavljanju funkcije, pogotovo onih koji dolaze od izvr$ne vlasti ¢iju aktivnost ti
organi kontroliSu. Ipak, nezavisna tela su organi koji su blizi parlamentu nego bilo kojoj
drugoj vlasti u ustavnom sistemu Srbije 1 upravo preko parlamenta kao narodnog
predstavnisStva uspostavlja se 1 nuzna veza izmedu kontrolnih organa i gradana. Zbog
svoje veze sa parlamentom koji se bira direktno od strane gradana, i nezavisna tela
dobijaju legitimitet koji poti¢e od naroda (Petrov, 2009).

1. Zastitnik gradana i Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti

Poseban vid kontrole uprave ostvaruje se uvodenjem institucije ombudsmana koja
je direktno povezana sa idejom ostvarivanja i zaStite ljudskih prava i prava gradana.
Ustav Republike Srbije iz 2006. godine je instituciju ZasStitnika gradana podigao na
ustavni nivo (Milenkovi¢, 2013). Ustavom je propisano: ,,Zastitnik gradana je nezavisan
drzavni organ koji §titi prava gradana i kontroliSe rad organa drzavne uprave, organa
nadleznog za pravnu zaStitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije i drugih organa
1 organizacija, preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovlaséenja.” (Ustav RS,
2006, ¢lan 138). Njega bira i razreSava Narodna skupstina kojoj odgovara za svoj rad.
Znacajno je to Sto Zastitnik gradana ima pravo predlaganja zakona u oblastima iz svog
delokruga, te na taj nacin direktno moze uticati na donoSenje zakona koji bi unapredili
oblast ljudskih prava ili na izmenu postojecih pravnih propisa koji ne obezbeduju njihovu
adekvatnu zastitu. Ovo pravo Zastitnik gradana koristi, po pravilu, tek kada oceni da
ovlas¢eni predlaga¢ ,prvog reda” nefe na osnovu inicijative, preporuke ili drugog
predloga Zastitnika gradana preduzeti potrebne korake u korist prava gradana.

Za razliku od Zastitnika gradana, Poverenik za informacije od javnog znacaja i
zaStitu podataka o li¢nosti nema ustavni status. Ova institucija je uvedena Zakonom o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja iz 2004. godine. Nakon donoSenja
Zakona o zastiti podataka o licnosti 2009. godine, Poverenik postaje nadleZan i za ovu
oblast i sada objedinjuje dve funkcije: §titi pravo na slobodan pristup informacijama od
javnog znacaja, kao postulata ostvarivanja politickih i1 gradanskih sloboda, i pravo
gradana na privatnost, kao pravo koje je jedno od sustinskih uslova za poStovanje
ljudskog dostojanstva i samostalnog razvijanja li¢nosti (Sabi¢, 2009). Poverenik nema
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pravo predlaganja zakona, ali se u praksi Cesto deSavalo da putem saradnje sa
Zastitnikom gradana ili drugim organima, izdejstvuje donosenje zakona koji bi unapredili
prava za Ciju je zaStitu zaduZen.

Znacajno je to Sto Poverenik vrsi kontrolu svih subjekata i organa javne vlasti i
privatnih lica, koji vode baze podataka i evidencije o licima po nekom, zakonom
utvrdenom osnovu (Milenkovi¢, 2013).

U gotovo svim zemljama, tradicionalne grane vlasti imaju glomazne aparate 1 nisu
u mogucnosti da adekvatno isprate moderne i1 dinamicne procese. Zbog toga, osnivanje
kontrolnih, nezavisnih organa, nikako se ne sme posmatrati kao troSak za drzavu,
naro¢ito ne na duzi rok. Postojanje ovih organa obezbeduje da se brzo i adekvatno
zadovolje potrebe gradana i zastite njihova prava u demokratskoj drzavi (Sabi¢, 2009).
Specifi¢nost Srbije je u tome Sto uspostavljanje ovih organa nije bio samo izraz potrebe
drustva, Sto bi trebalo da bude jedini razlog, ve¢ je drzava u cilju prilagodavanja i
uvodenja standarda EU 1 medunarodnih organizacija, bila u obavezi da ih prikljuci svom
ustavno-zakonskom okviru. Ova ¢injenica je odraz nedostatka demokratske politicke
kulture u Srbiji, jer kontrolni organi od strane vlasti nisu shvaceni kao vazni za o¢uvanje
demokratskih vrednosti i depolitizaciju pojedinih oblasti drzavne uprave, ve¢ se na njih
gledalo kao na formalno ispunjenje zahteva EU u cilju pridruzivanja.

Zbog znacaja i uticaja koji imaju, o kontrolnim organima se sve ¢eS¢e govori kao
o Cetvrtoj grani vlasti, ali oni formalno jo§ uvek nisu nigde tako definisani, pre svega,
zato Sto im nedostaju izvrSna ovlas¢enja. U Srbiji, Zastitnik gradana i Poverenik su
,produzena ruka parlamenta” u kontroli izvr$ne vlasti i1 ja¢anju javne odgovornosti. Zato
je bitno obezbediti u praksi njihov nesmetan rad i funkcionisanje. Jedna od najjacih alatki
za sprovodenje njihovih predloga i preporuka su godiSnji izvestaji koje ovi organi
podnose Narodnoj skupstini.

2. Izvestaji nezavisnih drZavnih organa

Izvestaji nezavisnih drzavnih organa glavni su instrumenti kojima oni obavljaju
svoju kontrolnu funkciju. Putem njih, parlament se obavesStava o zakonitosti rada izvr$ne
vlasti 1 drugih drZzavnih organa i organizacija. Sa druge strane, preko izveStaja se
parlament upoznaje 1 sa radom samih kontrolnih organa (Petrov, 2009).

Godisnje izvestaje Narodnoj skupstini podnose i drugi nezavisni drzavni organi
kao S§to su Poverenik za rodnu ravnopravnost, Agencija za borbu protiv korupcije i
Drzavna revizorska institucija. Medutim, izveStaji ZaStitnika gradana i1 Poverenika
razlikuju se od izvestaja nekih drugih nezavisnih drzavnih organa. Prva specifi¢nost ovih
izveStaja je u tome Sto se oni ne usvajaju, ve¢ se 0 njima samo raspravlja u nadleznim
odborima, tj. oni se samo razmatraju. Nakog toga, nadlezni odbor podnosi Narodnoj
skupstini izvestaj sa predlogom zakljucka, odnosno preporukama za unapredenje stanja u
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tim oblastima, ali ¢e detaljnije o ovoj proceduri biti re¢i kasnije. Druga specifi¢nost je da
ovo nisu samo puki izvestaji o radu ovih organa, ve¢ predstavljaju izvesStaje o stanju u
oblastima za koje su zaduzeni. Ovo je ujedno i zastitni mehanizam pomenutih organa, jer
onemogucava njihovo lako smenjivanje ukoliko bi se uocio neki propust u njihovom
radu. Pored godiSnjih izveStaja, ZaStitnik gradana i Poverenik podnose i posebne
izvestaje kada za tim postoji potreba.

Iako su izvestaji nezavisnih organa najbolji nacin informisanja o tome kako se
neki zakon sprovodi, njihova namena se ovde ne sme zavrsiti jer bi simo izveStavanje
izgubilo svoju svrhu. Zbog toga, veliku paznju u izvestajima treba posvetiti delovima koji
ukazuju na to kako sprovodenje zakona moze da se unapredi, kako da se otklone
odredene prepreke tome i1 da li je potrebno utvrditi neCiju odgovornost u slucaju
neadekvatnog sprovodenja zakona (Sabi¢, 2009). S obzirom na to da se Zastitnik
gradana 1 Poverenik bave tako znacajnim pitanjem kao Sto je zaStita ljudskih prava,
posStovanje zakona donetih u ovim oblastima je klju¢no i1 ukoliko se ukaZze na neke
nedostatke u sprovodenju zakona, raspravljanje o tim pitanjima je neophodno kako bi se
problemi Sto brze i efikasnije resili. Nije dovoljno samo raspravljati o tome u nadleznim
odborima Narodne skupstine, ve¢ je veoma vazno da izvestaji, kao i zakljucci odbora koji
iz njih proizilaze, budu razmatrani i na plenarnoj sednici.

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

2.1 Procedura razmatranja izvestaja

Jedan od problema koji je onemogucavao da izvestaji ostvare svoju punu svrhu
bilo je nepostojanje uredene pravne procedure po kojoj se oni razmatraju. Mnoga pitanja
u vezi sa postupkom razmatranja izveStaja nisu bila pravno regulisana, pa cak nije
postojala ni parlamentarna kontrola toga da 1i kontrolna tela uopste podnose izvestaje ili
ne. Obaveza nadleznog skupsStinskog odbora da razmatra izvestaj, takode nije bila
utvrdena Poslovnikom Narodne skupstine (Petrov, 2009). Odlukom o izmeni i dopuni
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Poslovnika Narodne skupstine iz 2011. godine, ove procedure su po prvi put jasno
odredene.

Izvestaje koje Narodnoj skupsStini podnose Zastitnik gradana i1 Poverenik,
razmatraju nadlezni odbori. Nakon razmatranja izveStaja, odbori podnose izvestaj
Narodnoj skupstini sa predlogom zaklju¢ka, odnosno preporuke sa merama za
unapredenje stanja u tim oblastima. Narodna skupStina razmatra izveStaj nezavisnog
drzavnog organa i izvestaj nadleznog odbora s predlogom zakljucka, odnosno preporuke.
U radu na sednici nadleznog odbora i sednici Narodne skupstine, obavezno ucestvuje i
predstavnik nezavisnog drzavnog organa ¢iji se izvestaj razmatra. Narodna skupSstina, po
zaklju€enju rasprave, odlucuje o predlogu zakljucka, odnosno preporuke sa merama za
unapredenje stanja u tim oblastima, ve¢inom glasova narodnih poslanika, na sednici na
kojoj je prisutna vec¢ina narodnih poslanika (Poslovnik Narodne skupstine, 2012, ¢lan
238).

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

Nakon donoSenja zaklju¢ka Narodne skupstine, Vlada je duzna da postupa u
skladu sa njim i da radi na ispravljanju navedenih propusta u svom radu u cilju zastite
ljudskih prava i poboljSanja poloZzaja gradana u odnosu na organe uprave. Takode, da bi
se tacno znalo u kojim oblastima svog rada je Vlada reagovala i da li je izvrSila odredene
promene, ona mora Narodnoj skupstini da podnese izvestaj o tome. Ukoliko u nekim
slucajevima nije postupila u skladu sa zakljuckom Narodne skupstine, neophodno je da u
izveStaju navede obrazlozenje zbog ¢ega su zahtevane promene izostale.

Kao $to je ve¢ spomenuto, od 2011. godine se promenio odnos Narodne skupstine
prema izvestajima nezavisnih organa i oni su poceli da se razmatraju i na plenarnim
sednicama na kojima se donose zakljucci kojima se propisuju konkretni zahtevi Vladi. To
moze da se shvati kao napredak u procesu kontrole izvrSne vlasti od strane
predstavnickog tela. Zbog toga je Transparentnost Srbija, nevladina organizacija, u
februaru 2015. godine pohvalila rad Narodne skupstine i nadleznih odbora, ali je isto tako
ocenila da Vlada Srbije nije iskoristila priliku da u praksi pokaze da podrzava rad
nezavisnih tela, jer parlamentu nije dostavila izveStaj o tome Sta je uradila na
ispunjavanju preporuka ovih organa (Blic, 2015). Transparentnost Srbija navodi da je od
parlamenta dobila 1 obavesStenje da ¢e “Narodna skupsStina u narednom periodu zatraziti
od Vlade da postupi u skladu sa zaklju¢kom i dostavi izvesta;” (Blic, 2015).
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2.2 Struktura izveStaja ZaStitnika gradana

Zastitnik gradana reaguje na zalbe koje podnose pojedinci koji smatraju da im je
neko pravo uskraceno ili povredeno, a moze da pokrene postupak i po sopstvenoj
inicijativi ukoliko postoji osnovana sumnja da su u nekoj situaciji prava gradana
ugrozena. Zastitnik gradana u svom radu ¢esto nailazi na razlicite vrste propusta i primere
loSeg upravljanja u drzavnoj upravi. To ukljucuje neuskladenost propisa, pravne
praznine, odsustvo delotvornih zalbenih mehanizama 1 slucajeve loSeg i neefikasnog rada
drzavnih organa, koji, po pravilu, nisu sankcionisani (Rovsek, 2009).

Kroz svoje izvestaje, Zastitnik gradana ne obaveStava parlament samo o svom
radu i ispunjenim zakonskim obavezama, ve¢ izveStava o stanju ljudskih prava u drzavi i
o pravnoj sigurnosti gradana, a indirektno i o radu drZzavne uprave. Izvestaji, takode,
sadrze i konkretne probleme sa kojima se Zastitnik gradana susretao u razli¢itim
segmentima drzavne uprave, kao i bitne pojedinacne primere koje je istrazivao, a koji na
Pored toga, on istice i neke opsSte probleme koji se javljaju u radu organa drzavne uprave,
kao 1 opStu sliku statusa postovanja ljudskih prava i drugih osnovnih sloboda u drzavi.
Izvestaji sadrze 1 predloge za poboljSanje polozaja gradana u odnosu na organe uprave i
podatke o aktivnostima i troSkovima Zastitnika gradana.

Iz redovnih godisnjih izvestaja Zastitnika gradana moze se videti da on pokriva
izuzetno Sirok dijapazon oblasti i prava gradana koje $titi. ZaStitnik gradana je do sada
podneo osam izvestaja Narodnoj skupstini sa veoma detaljnim 1 iscrpnim informacijama
o stanju ljudskih prava u zemlji, radu organa drzavne uprave, moguénostima unapredenja
njihovog rada i o svojim aktivnostima. Izvestaj za 2007. godinu je specifican, jer je to
prvi izvestaj koji je novouspostavljeni organ podneo i na svom pocetku sadrzi nekoliko
poglavlja o samom znacaju uspostavljanja ove institucije, funkcijama koje obavlja i
na¢inu na koji mu se gradani mogu obratiti (IzveStaj Zastitnika gradana, 2008). Svi
naredni izvestaji su vrlo sli¢ni po strukturi i obuhvadenim oblastima, s tim $to se u
svakom izveStaju mogu naci i1 neke posebne oblasti ili primeri koji su bili upecatljivi u
godini za koju je izvestaj podnet. Na taj nacin, ZaStitnik gradana ukazuje svake godine na
nove probleme koji se javljaju u oblasti ljudskih prava i daje preporuke za njihovo
prevazilazenje. Takode, on daje i podatke o poboljSanjima koja su se ostvarila u radu
organa drzavne uprave u odnosu na prethodnu godinu. Svaki izvestaj sadrzi uvodnu rec¢
Zastitnika gradana 1 opste stanje ljudskih prava, a zatim su podaci o tome dati za svaku
oblast posebno. Neke od oblasti su gradanska i politicka prava, socijalna i ekonomska
prava, rodna ravnopravnost, prava pripadnika nacionalnih manjina, prava seksualnih
manjina, prava deteta, zaStita prava lica liSenih slobode, lica sa invaliditetom itd. Svaki
izvestaj sadrzi delove sa preporukama za unapredenje rada organa uprave koji su
podeljeni po resorima, gde se za svaki resor pojedinaéno navode propusti u njegovom
radu i preporuke za izmenu postojece prakse. U izveStaju se obi¢no na kraju navode
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aktivnosti Zastitnika gradana na unapredenju pravnih propisa, podaci o njegovoj saradnji
sa OCD 1 organima javne vlasti, kao 1 podaci o utroSenim finansijskim sredstvima za rad.
Izvestaji su vrlo detaljni 1 pregledni i posebno je korisno §to je ve¢ina podataka statisticki
prikazana kroz tabele i grafikone koji prikazuju taan broj prituzbi gradana po oblastima,
broj upucéenih preporuka organima uprave, kao i broj izvrSenih i neizvrSenih preporuka.

Na samom pocetku izveStaja za 2014. godinu, Zastitnik gradana navodi: ,,Stanje
ljudskih prava u Srbiji tokom 2014. godine je bilo zabrinjavajuce. Stanje vladavine prava
1 pravne sigurnosti, poStovanje principa ,,dobre uprave”, organizacija i kapacitet
administracije, primena zakona i povrh svega — ekonomska situacija, bili su takvi da nisu
obezbedili nivo poStovanja prava gradana potreban za dostojanstven zivot svih.
Unapredenja po pojedinim pitanjima u oblastima kao Sto je zdravstvo nisu uspela da
promene opStu ocenu, ali su vredna hvale” (IzvesStaj Zastitnika gradana, 2015). Prema
ovom poslednjem izveStaju, najveéi broj prituzbi gradana (44%), odnosi se na
neblagovremen rad administracije, nemaran odnos prema poslu, pogreSnu primenu prava
1 druge propuste iz domena ,,dobre uprave” (Izvestaj Zastitnika gradana, 2015). To znaci
da gradani nisu, kao ni ranijih godina, pred organima vlasti u potpunosti i u razumnim
rokovima ostvarivali svoja prava koja im garantuje pravni poredak. U tom smislu,
izvestaji Zastitnika gradana su klju¢ni izvori informacija koje Narodna skupS$tina ima u
obavljanju kontrole drzavne uprave, i1 to narocito izvrSne vlasti.

Izvestaji se podnose najkasnije do 15. marta naredne godine i objavljuju se u
Sluzbenom glasniku Republike Srbije, kao i na internet stranici Zastitnika gradana, a
dostavljaju se i sredstvima javnog informisanja (Zakon o Zastitniku gradana, 2007, ¢lan
33).

2.3 Struktura izveStaja Poverenika za informacije od javnog znacaja i zaStitu
podataka o licnosti

Poverenik za informacije podnosi redovni godiSnji izvestaj Narodnoj skupstini o
radnjama preduzetim od strane organa vlasti u primeni Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja, svojim radnjama i izdacima, kao i druge izvestaje kada
oceni da je to potrebno, i to u roku od tri meseca od okoncanja fiskalne godine. Poverenik
podnosi 1 izvestaj Narodnoj skupstini koji se odnosi na zastitu podataka o li¢nosti, ali
njegova sadrzina nije bliZe odredena Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti (Sabi¢, 2009).

Izvestaji Poverenika su, takode, prvenstveno izvestaji o stanju, jer obaveStavaju
Narodnu skupstinu i javnost o meri u kojoj se sprovode pomenuti zakoni. Oni govore o
kljuénim problemima u primeni Zakona, o problemima sa kojima se suofava sam
Poverenik u svom radu i zaStiti prava gradana, a naroCito o problemima koji nastaju
neadekvatnim radom drzavnih organa, ukljucujuéi i Vladu, pa i samu Narodnu skupstinu.
Iako on ne moze da konrolisSe Vladu i Narodnu skupstinu, u svojim izvestajima moze da
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ukaze na probleme u radu njihovih sluzbi ukoliko se krSe prava gradana na slobodan
pristup informacijama od javnog znacaja. Na primer, u izvestaju za 2008. godinu navodi
se: ,,Po oceni Poverenika, ozbiljnu paznju Vlade zasluzuju indicije koje ukazuju da u
strukturama koje su neposredno podredene Vladi, pojedinci, pa ¢ak i sluzbe, davanjem
neodredenih 1 nekompetentnih misljenja o primeni Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja, ¢ak podsti¢u druge organe na neizvrSavanje obaveza
utvrdenih re§enjima Poverenika” (Sabi¢, 2009).

Poverenik je do sada podneo Narodnoj skupstini ukupno 10 godisnjih izvestaja od
kojih svi imaju istu strukturu. Prva tri poglavlja odnose se na uvodne napomene, ukupne
aktivnosti Poverenika i pravni okvir u oblastima slobodnog pristupa informacijama i
zastite podataka o li¢nosti. Dva velika poglavlja posve¢ena su samoj primeni zakona i
obuhvataju statisticke prikaze zalbi i1 ishoda postupaka po Zalbama, najeSce zahtevane
informacije, spisak organa od kojih su trazene informacije 1 postupanje tih organa.
Takode, u ovim delovima navode se aktivnosti Poverenika na jacanju proaktivnog
objavljivanja informacija, unapredenju zakonskih reSenja i afirmisanju prava, kao i
postupci pravosudnih organa u zastiti prava gradana.

Uocljivo je da svi dosadaSnji izvestaji Poverenika sadrze jedno poglavlje koje se
odnosi na administrativne 1 druge prepreke u sprovodenju Zakona i u njemu se govori o
permanentnim problemima koji onemogucavaju sprovodenje Zakona, a samim tim i puno
ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja (Sabi¢, 2009).

Prema izvestaju za 2014. godinu, aktivnosti Poverenika su u toj godini nastavile
trend povecanja, i po obimu i po slozenosti. Sa jedne strane, to je pokazatelj pojacanog
napora Poverenika i njegovih saradnika na smanjenju zaostatka u reSavanju predmeta,
koji je nastao usled malog broja zaposlenih, ali i ¢injenice da se pravo na slobodan
pristup informacijama kontinuirano koristi u velikom obimu. TraZioce informacija
najvise zanima kako organi vlasti raspolazu budzetskim novcem 1 drugim javnim
sredstvima, da 1i drzavni 1 drugi organi vlasti svoj posao rade u skladu sa zakonom,
narocito sluzbe za katastar, policija, tuzilaStvo i sudovi, javna preduzeca i dr. Najveci broj
zalbi podnet je protiv republi¢kih organa, i to najviSe protiv ministarstava (Rezime uz
godisnji izvestaj Poverenika, 2015).

Sto se ti¢e zastite podataka o liénosti, Poverenik je u svim izvestajima najvise
isticao potrebu promene pravnog okvira u ovoj oblasti, jer postoje¢i pravni okvir ne
obezbeduje nesmetano uZzivanje prava na privatnost. Mnogobrojne odredbe Zakona o
zaStiti podataka o li¢nosti su neodgovarajuce i nepotpune, a niz pitanja uopsSte nije ni
ureden Zakonom, kao ni posebnim sektorskim zakonima (Rezime uz godisnji izvestaj
Poverenika, 2015).
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3. Znacaj i efekti izvestaja nezavisnih drzavnih organa

Svi mehanizmi koji Narodnoj skups$tini omogucavaju obavljanje kontrole nad
radom uprave 1 izvrSne vlasti veoma su znacajni jer njihovo koriS¢enje obezbeduje
uspostavljanje ravnoteze izmedu grana vlasti 1 spreCava dominaciju i samovolju Vlade.
Izvestaji nezavisnih organa zauzimaju posebno mesto u ovoj kontroli jer su vazan nacin
na koji Skupstina dobija detaljne i isrcpne informacije o radu organa uprave, odakle i
proisti¢e njihov znacaj. Najvaznija je ¢injenica da ovi izvestaji obaveStavaju Skupstinu o
konkretnim problemima sa kojima se gradani susre¢u, o stepenu poStovanja veoma
znacajnih ljudskih prava u drzavi, kao i o preprekama sa kojima se sami nezavisni organi
suoCavaju prilikom zastite tih prava, a koje su prouzrokovane neadekvatnim radom
organa uprave 1 izvrSne vlasti. Za parlament, Ciji legitimitet direktno potice od gradana,
veoma je vazno da bude upoznat sa takvim problemima kako bi preduzeo neophodne
mere na uklanjanju nedostataka 1 propusta u radu uprave kojima se ljudska prava krse.

U svakoj zemlji koja se naziva demokratskom, trebalo bi da postoji dobra
profesionalna saradnja izmedu parlamenta i nezavisnih tela koja se bave odgovornosc¢u i
integritetom vlade. Da bi ti odnosi bili funkcionalni i da bi postojanje nezavisnih tela
imalo svoju svrhu, nije dovoljno samo da oni podnose godisnje izvestaje Narodnoj
skupstini, ve¢ se oni moraju ozbiljno razmatrati i moraju biti u€injeni napori da se
zakljuccei Skupstine, proistekli iz izvestaja, dosledno primenjuju.

U Republici Srbiji, to jo§ uvek nije slucaj. Iako je znacaj izveStaja nezavisnih
organa izuzetno veliki, efekti koje oni proizvode jo§ su uvek relativno mali. Za to postoji
nekoliko razloga. Najpre, mali je broj narodnih poslanika kod kojih je razvijena svest o
znacaju ovog mehanizma u kontroli izvrSne vlasti. Nekim poslanicima koji pripadaju
vladajucoj stranci Cesto je vaznija njihova politicka pripadnost, nego uloga koju imaju
kao predstavnici naroda, Sto direktno ukazuje na dominaciju partija i partijskih elita nad
parlamentom (Spasojevié, 2012). Cak i onda kada su neki poslanici stranaka vladajuée
koalicije zainteresovani za koriS¢enje kontronih mehanizama, ta zainteresovanost
proisti¢e iz sasvim pogreSnih razloga. Najces¢i razlog predstavlja svest da ¢e rezultati
vladanja uticati na gradane na slede¢im izborima, dok je sekundarni razlog cesto
unutarpartijska borba za prevlast. Razumljivo bi bilo da poslanici opozicije imaju
razvijeniju svest o vaznosti ovih pitanja, medutim i oni ¢esto vide kontrolne mehanizme
kao kanale za slanje svojih politickih poruka, a ne za realnu kontrolu i ogranicenje
izvrSne vlasti (Spasojevic¢, 2012).

Kao $to je ve¢ receno, do izvesnih pomaka u shvatanju znacaja izvestaja doslo je
sa izmenom Poslovnika Narodne skupstine kada je konacno regulisana procedura
razmatranja ovih izvesStaja. Medutim, iz samih izvestaja Zastitnika gradana i Poverenika,
koji iz godine u godinu ponavljaju pojedine preporuke organima vlasti, vidljivo je da je
izostala politicka volja vlade da postupi po tim preporukama.
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Na kljucne probleme u sprovodenju zakljucaka koje donosi Narodna skupstina
povodom izvestaja nezavisnih organa, ukazuje se i u Rezimeu Poverenika o sprovodenju
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znaCaja i Zakona o zaStiti
podataka o li¢nosti za 2014. godinu. Poverenik navodi: ,,Zaklju¢ke donete povodom
razmatranja izveStaja Poverenika za 2013. godinu, Narodna skupstina u velikoj veéini
primenjuje, s tim Sto nadzorna funkcija u pogledu sprovodenja usvojenih zakljucaka
povodom razmatranja izvestaja nezavisnih organa, nije u potpunosti sprovedena. Imajuci
u vidu prikazano stanje u oblasti pristupa informacijama i prepreke koje godinama
umanjuju efekte zastite ovog prava, Poverenik konstatuje da znaCajna vecina zakljuCaka
Narodne skupstine, koji obavezuju izvr$nu vlast na njihovo otklanjanje, nije sprovedena u
delo, zbog cega se 1 u ovom izvestaju ponavljaju sve preporuke koje nisu sprovedene”
(Rezime uz godi$nji izvestaj Poverenika, 2015).

Cilj svake vlade u Srbiji bio je da pribavi Sto vise moci za sebe i da, samim tim,
izbegava ispunjavanje onih zahteva za promene u radu koji su joj upuceni kroz kontrolne
mehanizme Narodne skups$tine. Nemoguénosti Narodne skupstine da primora vladu na
postupanje po preporukama i na podnoSenje blagovremenih izveStaja, odraz su
suprematije izvrSne vlasti nad predstavnickom.

4. Zaklju¢na razmatranja

Nepostojanje regulisanog pravnog okvira za podnoSenje i razmatranje izvestaja
nezavisnih drzavnih organa bio je veliki problem koji je umanjivao znacaj samih
izvestaja 1 obesmisljavao njihovu kontrolnu funkciju. Pravni okvir je kasnije ureden, ali
se stanje u ovoj oblasti nije znacajnije promenilo. U skladu sa tim, stie se utisak da su
relativno mali efekti koje ovi izveStaji proizvode posledica nepoStovanja propisanih
pravila od strane vlade i drugih organa.

Postupanje vlade u skladu sa zaklju¢cima proisteklim iz izveStaja nezavisnih tela
bilo bi veoma znacajno za unapredenje rada uprave i zastitu prava gradana. Medutim,
sama Cinjenica da vlada ne pokazuje preveliki napor na ispunjavanju zahteva koji su joj
postavljeni 1 da Cesto kasni ili ne dostavlja izvestaje Narodnoj skupstini o preduzetim
aktivnostima, pre svega govori o slabijoj poziciji predstavnickog tela u odnosu na izvrSnu
vlast 1 o nedovoljno razvijenoj kontrolnoj funkciji parlamenta. Da bi doslo do promena na
ovom planu, parlament mora, pre svega, raditi na poboljSanju odnosa sa nezavisnim
telima, tj. neophodno je medu njima stvoriti parterski odnos, dobru saradnju i
komunikaciju da bi se kontrolna funkcija obavljala na adekvatan nacin. Ne treba izgubiti
iz vida ¢injenicu da nezavisna tela nemaju sustinska ovlas¢enja vlasti, te je dobra saradnja
sa parlamentom neophodna kako bi se preporuke ovih tela, iskazane kroz godiSnje
izvestaje, pretvorile u politicke odluke. Na kraju, nepostupanje vlade po preporukama
nezavisnih organa ne se moze uzimati ,,zdravo za gotovo”, ve¢ se moraju uciniti svi
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napori da se vlada primora na izvrSavanje predloZzenih mera i podnosenje izvestaja o tome
Narodnoj skupstini.

Uopsteno govoreci, neophodno je da vlasti u Srbiji u ve€oj meri usvoje osnovne
demokratske vrednosti i procedure, ali ne samo formalno kroz uvodenje u ustavno-
zakonske okvire, ve¢ 1 istinski, kroz njihovu primenu u realnim situacijama.
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SARADNJA OMBUDSMANA I PARLAMENTA: KOMPARATIVNI MODELI I
DOMACA PRAKSA

1. Opste karakteristike institucije ombudsmana

Institucija ombudsmana, kao poseban oblik kontrole uprave, neposredno je
povezana sa idejom ostvarivanja i zastite ljudskih prava. Zbog toga se ombudsman danas
najcesce definiSe kao zastitnik prava gradana (Jovanovi¢ i Rapaji¢, 2011). Potreba za
zaStitom ljudskih prava, ali i potreba za novim ,,spoljnjim* oblicima kontrole i nadzora
uprave, u skladu sa savremenim konceptom drzave blagostanja, u kojoj ¢ovek zauzima
centralno mesto, nametnulo je potrebu da se pronadu novi mehanizmi zastite ljudskih
prava, pre svega od nezakonitog i nepravnog rada organa uprave. Vreme je pokazalo da
je upravo ombudsman ta institucija (Lili¢, 2010).

......

se medusobno u odredenoj meri ipak razlikuju, jer su kao takvi prilagodeni konkretnim
pravnim sistemima svake od njih (nac€in imenovanja i izbor ombudsmana, inokosni ili
kolegijalni organ, nacin obra¢anja ombudsmanu, nadleznost ombudsmana). Ipak, sustinu
institucije ombudsmana treba prvenstveno traziti u njegovom pravnom  statusu
(Milenkovi¢, 2013). Ombudsman je, uz odredene izuzetke, nezavisno i nepristrasno telo
parlamenta, koje u specificnom postupku donosi, sa pravnog stanoviSta, pravno
neobavezujuée preporuke sa misljenjem upucene organu koji je ucinio nepravilnost i
nezakonotost u radu (Orlovi¢, 2009). Razlike postoje 1 kada parlament vrsi izbor
ombudsmana. Njih bi mogli podeliti u dve velike kategorije: izbor ombudsmana koji ¢ini
parlament bez udesca izvrine vlasti, kao §to je to, na primer slu¢aj u Svedskoj, Norveskoj,
Spaniji, Austriji ili Poljskoj, i izbor ombudsmana koji ¢ini parlament uz uée$ée izvrne
vlasti kada, na primer, parlament vrs$i izbor ombudsmana na predlog predsednika
republike, kao Sto je slucaj u Madarskoj ili Sloveniji (Lili¢, Milenkovi¢ i Kovacevic-
Vuco, 2002).

6 Autorka pohada drugu godinu doktorskih akademskih studija politikologije na Fakultetu
politickih nauka, Univerzitet u Beogradu. E-mail: anikafpn@gmail.com.
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Ono $§to je zajednicko za sve institucije ombudsmana u svetu, bez obzira na nacin
izbora, je da je to organ tj. telo koje ,,nema zube*. Preporuke koje donosi ombusman
ukazuju na koji na¢in organ treba da postupi kako bi otklonio posledice loSeg postupanja,
uzimajuéi u obzir i danas u pravu nedovoljno odredene socioloske pojmove pravde i
pravi¢nosti (Milenkovi¢, 2013). Njegova snaga zato ne proisti¢e iz njegovog pravnog,
veé pre svega moralnog autoriteta. To ne znaci da se kroz druge nadleznosti ombudsmana
ne moze efikasno izbe¢i ovaj nedostatak, na primer, kroz moguénost da ombudsman
otvori parlamentarnu raspravu koja za cilj ima utvrdivanje odgovornosti funkcionera
javne vlasti (Milenkovi¢, 2013). Medutim, u zemljama u kojima su demokratski standardi
niski postoje snazni otpori za istinsko prihvatanje i podrSku borbi ombudsmana za zastitu
ljudskih prava. Ipak, uporedno-pravno iskustvo i1 praksa pokazuju da vremenom
ombudsman postaje kredibilna institucija, ¢ije preporuke i misljenja dobijaju na znacaju i
koja se najceS¢e poStuju. Njegova delotvornost proizilazi, pre svega, iz njegove
mogucénosti da, na osnovu svog izvestaja parlamentu, paznju javnosti i parlamenta skrene
na zalbe gradana (Milenkovi¢, 2010). Njegovo pravo da se obraca javnosti je njegovo
najsnaznije oruzje iz kojeg u znacajnoj meri proizilazi realna mo¢ institucije. Sama svest
o nadzoru ombudsmana ostvaruje pozitivan uticaj na ceo upravni sistem, Cine¢i ga
podloznim javnosti rada i pravdi (Wade, 1982).

U ovom radu bi¢e analiziran odnos institucije ombudsmana sa parlamentom i
njihov medusobni uticaj, kroz komparativna iskustva, i to: Svedske — izvornog sistema
institucije ombudsmana, Austrije — razvijenog demokratskog sistema, Poljske — zemlje
koja je prolazila period tranzicije, 1 Srbije — domaceg sistema gde institucija ombudsmana
postoji tek nesto manje od deset godina.

2. Odnos parlamenta prema ombudsmanu — garancije nezavisnosti i izbor

Budu¢i da je u najve¢em broju sistema ombudsman nezavisno telo parlamenta,
odnosno parlament je mati¢na institucija koja stvara ombudsmana, uzajamni odnos
poverenja 1 stepen sigurnosti i izvesnosti je veoma znacajan. Pored zakonodavne
funkcije, uloga parlamenta u ograni¢avanju upravne vlasti ogleda se i u njegovoj
kontrolnoj funkciji. U tom smislu, ombudsman predstavlja instrument parlamentarne
kontrole nad radom organa uprave (Radinovi¢, 2001). Nezavisnost institucije njena je
najfundamentalnija osobina i nafin imenovanja izrazava ovu bitnu osobinu. Budu¢i da
parlament izrazava volju naroda, smatra se najpodesnijim organom za postavljanje lica
koje ¢e kontrolisati rad organa uprave i starati se za zastitu ljudskih prava pred organima
vlasti (Petrov, 2013). Nezavisne institucije, kao Sto je parlamentarni ombudsman u
Svedskoj, uzivaju ustavom zagarantovana prava, odnosno samostalnost u radu u oblasti
za koju su zaduzene, na isti na¢in kao i sudovi, gde se predvida da ,nijedan javni
autoritet, ukljucujuéi $vedski parlament ali i organe lokalne vlasti, ne moze da odredi
kako da administrativni organi odlucuju u konkretnim slucajevima, koji se odnose na
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vrienje javnih ovla$éenja ili se odnose na primenu zakona.*’ Svedska je prva zemlja koja
je uvela instituciju parlamentarnog ombudsmana joS 1809. godine. Zakon o parlamentu
Svedske navodi da parlament bira ombudsmane u skladu sa aktom vlade u cilju nadzora
nad primenom zakona i drugim javnim aktivnostima (Milosavljevi¢, 2001). Instituciju
parlamentarnog ombudsmana ¢ine Cetiri parlamentarna ombudsmana, od kojih je jedan
glavni ombudsman, koji obavlja funkciju administrativnog direktora i utvrduje glavne
aktivnosti ombudsmana. U skladu sa predlogom Odbora za ustavna pitanja, parlament
moze smeniti sa funkcije parlamentarnog ombudsmana, ukoliko je izgubio poverenje
parlamenta. Za razliku od ombudsmana u Svedskoj, koji je inokosni organ, institucija
austrijskog ombudsmana je specificna u tome §to je ombudsman zapravo kolegijalni a ne
inokosni organ, ali njegove nadleznosti konvalidiraju sa klasi¢nom institucijom
ombudsdmana. Austrijski parlament je 1977. godine usvojio zakon koji se ti¢e funkcije i
organizacije Narodnog pravobranilaStva za ograniceni period (od 1977. do 1983). Ovaj
zakon je zatim, 1981. godine, inkorporisan u Ustav Austrije, te je najve¢i deo nadleznosti
i rada Narodnog pravobranilastva danas utvrden ustavnim odredbama (National
Ombudsmen (collection of legislation from 27 countries), Commissioner for Civil Rights
Protection of Poland, Warsaw, 1998). Od bivsih socijalistickih zemalja, Poljska je bila
prva zemlja koja je u svoj pravni sistem uvela instituciju ombudsmana. Poljska skupstina
usvojila je jula 1987. godine Zakon o pravobraniocu prava gradana, koji je inokosni
organ, nezavisan u svom radu i odgovoran samo skupstini (Zakon o pravobraniocu prava
gradana 1987). Pravobranilac prava gradana nastao je krajem komunistickog perioda, i on
je kroz ceo period tranzicije i sistemskih promena uspe$no delovao u cilju promocije i
zaStite osnovnih ljudskih prava i njihovog u¢vr§¢ivanja u vremenu reformi i promena u
drzavi, te je imao i znacajnu ulogu u donoSenju novih, demokratskih zakona (Milenkovi¢,
2013).

U Srbiji, praksa uvodenja nezavisnih institucija, pa i institucije ombudsmana,
zapocinje tek sa reformom pravnog sistema nakon demokratskih promena 2000. godine
(Davini¢, 2011). Zakon o zastitniku gradana u Srbiji donet je tek 2005. godine, a na izbor
prvog ombudsmana od strane Narodne skupstine Republike Srbije ¢ekalo se do jula 2007.
godine. Ustav iz 2006. godine je instituciju ombudsmana — zaStitnika gradana podigao na
ustavni nivo. Ustavom je predvideno: ,,Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koi
Stiti prava gradana i kontroliSe rad organa drZzavne uprave, organa nadleznog za pravnu
zaStitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija,
preduzeéa i ustanova kojima su poverena javna ovlaS¢enja. ZaStitnik gradana nije
ovlas¢en da kontroliSe rad Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog
suda, sudova i javnih tuzilastava. ZasStitnik gradana bira i1 razreSava Narodna skupstina u

” The Instrument of Government. Dostupno na:
http://www.riksdagen.se/Global/dokument/dokument/laws/the-instrument-of-
government-2012.pdf)
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skladu sa Ustavom i zakonom. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj
skupstini. Zastitnik gradana uziva imunitet kao narodni poslanik. O imunitetu zastitnika
gradana odlucuje Narodna skupstina. O zaStitniku gradana se donosi zakon.” Tako je
ombudsman, tj. zaStitnik gradana postao ustavna kategorija u Republici Srbiji. (Ustav
Republike Srbije, 2006). Zakonom o zaStitniku gradana, najpre su utvrdeni osnovni
pojmovi i1 garancije nezavisnosti. Zastitnik gradana u Srbiji je nezavisan drzavni organ
koji Stiti prava gradana i kontroliSe rad organa drZzavne uprave, i stara se za zaStitu i
unapredenje ljudskih i manjinskih sloboda i prava. Zastitnik gradana je samostalan u
obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom i niko nema pravo da uti¢e na njegov rad i
postupanje. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. (Zakon o
zastitniku gradana, 2005). Zastitnika gradana bira Skupstina kvalifikovanom veéinom,
odnosno ve¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog odbora nadleznog za
ustavna pitanja (Zakon o zastitniku gradana, 2005)). Da bi se izbegla ,,inflacija* posebnih
ombudsmana koji bi Stitili samo posebne kategorije gradana odnosno tzv. ranjivih
drustvenih grupa, Zakonom je predvideno da Zastitnik gradana ima Cetiri zamenika koji
mu pomazu u obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom. Zastitnik gradana i zamenik
Zastitnika gradana ne mogu biti ¢lanovi politickih stranaka (Milenkovi¢, 2013).

3. Odnos ombudsmana prema parlamentu — podnoSenje izveStaja

Odgovornost ombudsmana proizilazi iz njegove povezanosti sa parlamentom i iz
prirode funkcija koje u njegovo ime obavlja. Medutim, sustina institucije ombudsmana je
njegova nezavisnost i samostalnost u obavljanju poslova koji su mu povereni. U
najvecem broju nacionalnih zakonodavstava, ni parlament ali ni bilo koja druga vlast ne
sme davati instrukcije ombudsmanu u svom radu. Ombudsman je odgovoran parlamentu,
ali ta odgovornosti ne podrazumeva obavljanje konkretnog posla, ve¢ odgovornost za
obavljanje funkcije. U tom smislu, postoji obaveza ombudsmana da podnosi godisnji
izvestaj o svom radu na razmatranje parlamentu, koji ¢esto nema samo zakonski, nego i
ustavni karakter, kao $to je slu¢aj u Austriji (Jovici¢, 2012).

Nacionalna zakonodavstva predvidaju dve vrste izveStaja koje ombudsman
podnosi parlamentu, opsti godiSnji izvestaj 1 posebni, tj. specijalni izvestaj. Opsti godisnji
izvestaj je osnovni dokument na osnovu kojeg se parlament upoznaje sa
ombudsmanovom aktivno$¢u u toku prethodne godine. Pored opsteg godiSnjeg izvestaja,
ombudsman je pravno ili fakticki ovlas¢en da podnese i specijalne izvestaje o pojedinim
pitanjima, odnosno problemima koji nemaju opsti karakter, ve¢ se odnose na uza pitanja,
oblast ili probleme (Radinovi¢, 2001). Specijalni izvestaji Cesto imaju veliki znacaj, jer je
re¢ o problemima i pitanjima koja izazivaju opStu paznju javnosti. Na osnovu njih se
cesto pokrece 1 pitanje odgovornosti javnih funkcionera.

U nekim zakonodavstvima jasno je utvrden period na koji se izvesStaj odnosi, kao
1 datum do kada treba izvestaj podneti. Tako, na primer, Svedski ombudsman treba da
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podnese Stampani izvestaj svake godine do 15. novembra za prethodnu fiskalnu godinu.
Ovaj izvestaj daje potpuni pregled svih slucajeva od opsSteg interesa kojima su se
ombudsmani bavili. Narodno pravobranilastvo u Austriji, pored godiSnjeg izvestaja,
podnosi parlamentu i izveStaj o postupanju po Zzalbama (Milenkovi¢, 2013). Poljski
ombudsman, odnosno pravobranilac prava gradana obavezan je da parlamentu podnosi
godisnji izvestaj o svom radu, koji sadrzi njegova zapazanja u vezi sa ostvarivanjem
prava i sloboda gradana (Zakon o pravobraniocu prava gradana, 1987). Izvestaji
ombudsmana se svuda u svetu javno objavljuju, tako da su dostupni svim drzavnim,
politickim 1 javnim strukturama i najSiroj javnosti.

Zastitnik gradana u Srbiji podnosi Narodnoj skupstini redovan godi$nji izvestaj u
kojem se navode podaci o aktivnostima u prethodnoj godini, podaci o uocfenim
nedostacima u radu organa uprave, kao i predlozi za poboljSanje polozaja gradana u
odnosu na organe uprave. IzvesStaj o radu podnosi se najkasnije do 15. marta naredne
godine 1 objavljuje se u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije* i na Internet stranici
Zastitnika gradana, a dostavlja se i sredstvima javnog informisanja. U toku godine
predvideno je da ZaStitnik gradana moze da podnosi i posebne izvestaje, ako za tim
postoji potreba (Zakon o zastitniku gradana, 2005).

Razmatranje izveStaja ombudsmana potvrduje veliki znacaj njegovog rada i utice
kako na sam razvoj institucije, tako i na stalni porast interesovanja za pitanja iz
nadleznosti institucije, posebno za pitanja ostvarivanja prava gradana i ljudskih prava
uopste, kao 1 za kontrolnu funkciju koju ombudsman obavlja nad organima javne uprave.

4. Uzajamni odnos parlamenta i ombudsmana — institut zakonodavne
inicijative

Ombudsman, kao organ koji po prirodi svoje funkcije obavlja neposrednu
kontrolu primene prava, ima pravo aktivno da ucestvuje u fazi kreiranja tj. stvaranja
prava i to na osnovu svog konkretnog iskustva u primeni prava (Radinovi¢, 2001). U tom
smislu, ombudsman gotovo svuda prema pravnom propisu, ili prema praksi, ima pravo
zakonodavne inicijative. Pravo zakonodavne inicijative ombudsmana u nekim
zakonodavstvima ima opsti karakter 1 nije ograni¢eno na neku odredenu pravnu oblast,
dok u drugim, ovo pravo se ograni¢ava na oblasti koje se odnose na ombudsmanovu
nadleZnost (Petrov, 2013). Evropska iskustva, narodito Svedske, Austrije i Poljske
ukazuju na vaznost ovog instrumenta za kreativnu i preventivnu ulogu institucije
ombudsmana. Svedski ombudsman ima moguénost da preko instituta zakonodavne
inicijative inicira odredene promene kod zakonodavca zbog nedostatka pravnih sredstava
za za$titu prava gradana. Austrijsko zakonodavstvo pokazuje da veliki broj znacajnih
zakonodavnih poboljSanja vodi poreklo od inicijativa ombudsmana tj. Narodnog
pravobranilastva (Milosavljevi¢, 2001). U Poljskoj, pravobranilac prava gradana nema
mogucnost da neposredno pokrene zakonodavnu inicijativu, ali se moze obratiti
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odgovaraju¢im telima, vladi ili poslanicima skupsStine, sa predlogom za pokretanje
zakonodavne inicijative u cilju donoSenja pravnih akata ili izmene postojecih koji se
odnose na prava gradana, Sto se pokazalo veoma korisnim i efikasnim za unapredenje
polozaja ljudskih prava. Pravobranilac je takode ovlaséen da ucestvuje u postupku pred
ustavnim sudom i pred njim ima status ovlaséenog predlagata u postupku ocene
ustavnosti i zakonitosti opstih akata (Radinovi¢, 2001).

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

Predlaganje amandmana i zakona Narodnoj skupstini poslednji je korak koji
Zastitnik gradana preduzima, po pravilu tek kada oceni da ovlas¢eni predlagac ,,prvog
reda“ ne¢e na osnovu inicijative, preporuke ili drugog predloga Zastitnika gradana,
preduzeti potrebne korake u korist prava gradana. Zbog toga se zakonodavna aktivnost
Zastitnika gradana najceS¢e ogleda u upucivanju sadrzajnih inicijativa organima drzavne
uprave, €iji rad Zastitnik gradana kontroliSe, da pripreme i predloZze normativne izmene.
Tek izuzetno, Zastitnik gradana se zakonodavnim predlozima obrac¢a neposredno samoj
Narodnoj skupstini.

Tako je Zastitnik gradana u 2014. godini Vladi uputio 7 inicijativa za izmenu
propisa, koje do kraja izveStajnog perioda Vlada nije usvojila. Zastitnik gradana je u
januaru 2014. godine Narodnoj skupstini uputio amandman na Predlog zakona o opStem
upravnom postupku. Kako je ovaj predlog zakona povucen iz skupstinske procedure, o
amandmanu Zastitnika gradana nije se raspravljalo. Sli¢no je i u prethodnim godinama,
jer veci broj inicijativa za izmene i1 dopune zakona koje je Zastitnik gradana uputio Vladi
1 Narodnoj skupstini tokom 2012. 1 2013. godine, kao i1 predlozi zakona u kojima su bile
predlozene izmene koje je inicirao Zastitnik gradana, nisu usvojeni do kraja izvestajnog
perioda.

IzraZzeno u procentima, broj zakonskih inicijativa Zastitnika gradana od 2007.
godine koje su prihvacene iznosi 21,53%, nije prihvaceno 50,72 %, a u proceduri je 27,75
%. Broj&ano, taj odnos izgleda ovako®:

®  Zakonske i druge inicijative  Zadtitnika  gradana.  Dostupno  na:
http://www.ombudsman.rs/index.php/lang-sr/2013-01-14-14-36-04.
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Broj zakonskih 1 drugih inicijativa 209
Prihvacene zakonske 1 druge inicijative 45
Neprihvaéene zakonske 1 druge inicijative 106
Zakonske 1 druge inicijative u proceduri 58

5. Znacaj i moguénosti za unapredenje odnosa ombudsmana i parlamenta

Ombudsman je jedan od retkih organa koji izrazava primat drustva nad drzavom,
odnosno daje prioritet ¢oveku i njegovim pravima. Ombudsman nije klasi¢an drzavni
organ koji odlucuje i meritorno reSava o pravima i obavezama gradana. Njegov autoritet
ne izvire iz drzavne vlasti, ve¢ iz njegove drustvene moci. Zbog toga, on je organ koji je
najblizi druStvu 1 predstavlja ,,..korak napred ka poboljSavanju odnosa izmedu
pojedinaca 1 organa uprave* (Pickl, 1990). Njegova nezavisnost od izvrSne vlasti,
objektivnost koja proistice iz stru¢nosti 1 moralnih karakteristika, znacajno doprinosi da
se gradani osecaju zasti¢eno pred svemoc¢noscu drzave. Pored toga, ombudsman je organ
koji najeS¢e ima veoma razvijene odnose sa javnosScu, sredstvima informisanja,
parlamentom i vladom. Rezultati njegovih istraga i upoznavanje javnosti doprinose da u
drustvu jaca odgovornost onih subjekata kojima je povereno vrSenje vlasti. U tom smislu,
institucija ombudsmana predstavlja vazan faktor demokratizacije Citavog sistema i
odnosa u drustvu, tragajuci za pravednim i praviénim reSenjima.

Ombudsman, kroz institut zakonodavne inicijative, aktivno utice kako na razvoj
pravnog sistema, tako i na podizanje autoriteta prava i pravnog poretka. Ovakav pozitivan
uticaj ombudsman ostvaruje prema parlamentu, podnoseéi izveStaj o svojim
aktivnostima, podacima o uo¢enim nedostacima u radu organa uprave, kao i predlozima
za poboljsanje polozaja gradana u odnosu na organe uprave i javnosti uopste, ¢ime u
stvari neposredno, ali 1 posredno utiCe na jacanje ostalih institucija pravne drzave
(Radinovi¢, 2001). Vezanost ombudsmana za parlament ne samo $to nije prepreka, vec je
nuzna pretpostavka njegove samostalnosti. Preko parlamenta kao narodnog
predstavniStva uspostavlja se veza izmedu gradana i kontrolnih organa. Nezavisni organi,
zamiSljeni kao strucna tela, svojom vezom sa parlamentom pribavljaju za sebe najveci
mogudi autoritet u svakoj demokratiji (Petrov, 2010).

U svojoj kontrolnoj ulozi, Narodna skupstina kroz odnos sa institucijom
ombudsmana, u cilju jacanja sopstvenog kapaciteta, treba se viSe osloniti na svog, moze
se re¢i, tradicionalnog saveznika, kojeg neposredno bira 1 razreSava. Prema
mnogobrojnim teorijskim shvatanjima, nezavisni organi tj. tela poput ombusmana, nisu
neprijatelji parlamenta, ve¢ parlamentarna izvrSna tela preko kojih parlament upotpunjuje
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svoju nadzornu funkciju. Izvrsne nadleznosti nezavisnih organa, znacajno upotpunjavaju
mogucnost narodnih poslanika koji bez njih imaju samo mo¢ reagovanja i ubedivanja
(Radojevi¢, 2011). Nezavisni kontrolni organi su izvr$na ruka parlamenta, preko kojih
sam parlament obezbeduje spre¢avanje hegemonizma izvr$ne u odnosu na zakonodavnu
vlast. Tako, nezavisni kontrolni organi posredno uti¢u na sprovodenje i kreiranje politika
(Milenkovi¢, 2010). Zato, Narodna skupstina, kroz svoje najznacajnije saveznike, treba
da osluskuje primedbe nezavisnih organa, naroCito u vezi sa postupkom pripreme i
predlaganja zakona.

Kako bi ostvarila svoju kontrolnu ulogu, nephodno je da parlament, kao centralna
institucija sistema, uvek razmatra izveStaje ombudsmana i drugih nezavisnih organa na
posebnim sednicama nadleznog odbora Narodne skupstine, a da klju¢ni zakljucci budu
predstavljeni 1 usvojeni na plenarnim sednicama Narodne skupstine, Sto bi shodno
nadleznostima Narodne skupstine, zahtevalo od vlade da takve zaklju¢ke neposredno i
izvr$i (Milenkovi¢, 2010). Na ovaj nacin se ostvaruje uticaj na ispravljanje nedostataka u
radu organa javne uprave. To, naZalost, ni danas u Srbiji nije sluca;.
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ANALIZA REALIZACIJE POZITIVNIH MERA U JACANJU NADLEZNOSTI I
RADA AGENCIJE ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE

Uvod

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

Ono $to nas je interesovalo u ovom radu, pored konstatovanja trenutnih
nadleZnosti, jeste prac¢enje pozitivnih tendecija i reformi u vezi sa radom 1 nadleZnostima
Agencije, koje smo odlucili da pratimo na vise ravni.

Ideja je bila da se prvenstveno napravi osvrt na pomenuti hongkonski model, kako
bi se predstavio jedan radikalniji vid postojanja ovakvog tipa agencije u odnosu na nas.
To smo nadovezali na kratku analizu osnovnih nadleznosti Agencije i mera koje joj stoje
na raspolaganju kao mehanizmi reagovanja na povrede Zakona, uz osvrt na ono §to
smatramo problemati¢nim.

Centralni deo rada tice se pitanja proSirenja nadleznosti Agencije, u smislu da li se
pravi ocekivani pomak kada su u pitanju mere kojima bi Agencija imala neSto Sira
ovlas¢enja ili bar kojima bi se olakSao njen rad. Pratili smo dokle se stiglo sa primenom
aktivnosti predlozenih u Akcionom planu, uz poseban akcenat na to Sta od aktivnosti
zaista jeste realizovano. I ovde je napravljen osvrt na to Sta se predlaze u Modelu novog
zakona, u odnosu na Zakon koji je trenutno na snazi.
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Na kraju smo se dotakli pitanja kako izgleda saradnja sa drugim institucijama i
problema neposrednog uvida u dokumentaciju, kao i pitanja toga kakvi kapaciteti su na
raspolaganju Agenciji u njenom radu.

1. Hongkonski model i Agencija za borbu protiv korupcije

Na samom pocetku, moze se poci od postavljanja sasvim logi¢nog pitanja — kako
je Hongkong uspeo da u periodu od osnivanja svog antikorupcijskog tela 70-tih godina
(Man-wai, 2013), nakon prakse od 30 godina, dospe na listu zemalja sa relativno niskim
nivoom korupcije 1 postane jedan od vode¢ih modela? Koji je prelomni momenat u radu
hongkonskog antikorupcijskog tela — eng. Independent Commission Against Corruption
(u daljem tekstu: ICAC), koje je uspelo da iznedri ovako zadovoljavajuce rezultate?

Kada se posmatra sama organizacija i rad ovog tela, ICAC-a, u sustini se govori o
tri posebno formirana odeljenja: eng. Operations Department — koje se bavi istragama
korupcije, eng. Corruption Prevention — tj. odeljenje za prevenciju korupcije, eng.
Community Relations Department — koje ima zadatak da obucava javnost o ovoj materiji
( ICAC, 2012). Strategija ICAC-a podrazumeva sledeée elemente: prvenstveno, u pitanju
je sprecavanje korupcije, zatim obuka, i na kraju sprovodenje, gde zapravo dolazimo do
procesuiranja aktera za koje se dokaze da su pocinili delo koje se smatra koruptivnim. To
ne podrazumeva samo sistem zatvorskih kazni, ve¢ 1 praksu da ¢e ovim akterima biti
oduzeta imovina u potpunosti, ¢ime ¢e i1 njihove porodice biti prepusStene socijalnim
institucijama (Cupié¢ i Jokovi¢, 2013). Ovde dolazimo do tatke u kojoj ovako radikalna
mera verovatno odudara od neke evropske svesti i potrebe za drastiénim kaznama za
prekrSioce zakona u ovom domenu. Medutim, jedno je sigurno, ona ima veoma jak
psiholoski uticaj na sve potencijalne prekrSioce antikorupcijskih zakona, toliko da,
vra¢ajuci se na pocetak price, Hongkongu ne mogu da se ne priznaju sjajni rezultati
primenom ovog modela.

Gorepomenuti prelomni momenat u radu ove institucije jeste dodeljivanje istrazne
funkcije. Dakle, ICAC ima u svojim rukama nadleznosti koje se krecu od preventivnih,
nadzornih i kontrolnih, preko regulatornih i na kraju, istraznih (Cupié i Jokovié, 2013).
Zato bismo posebno istakli po ljudstvu najbrojniji odsek u ICAC-u, a to je Operations
Department, koji se bavi upravo istraznim aktivnostima. Postoji nekoliko preduslova koji
su vazni za sprovodenje efikasne istrage korupcije, a to su nezavisnost, adekvatna
politicka snaga, adekvatni resursi, poverljivost, medunarodna uzajamna saradnja,
profesionalnost. To podrazumeva nekoliko vrlo vaznih stvari. Nezavisnost pretpostavlja
da ne sme da bude nikakvog uplitanja sa strane u samu istragu, §to se prvenstveno odnosi
na politicki upliv. Sto se ti¢e adekvatne istrazivacke moéi, ICAC na raspolaganju mora da
ima odreSene ruke kako bi proveravala informacije u vezi sa bankovnim raunima,
upucivanjem zahteva za prijavljivanjem imovine, zadrZzavanjima putnih isprava lica koja
se istrazuju itd. BudZet ovog organa na godiSnjem nivou iznosi oko 90 miliona dolara.
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Poverljivost je vazna ne samo zbog odvijanja same istrage, ve¢ i zbog oCuvanja reputacije
onih lica za koje se ispostavi da su nevini, Sto je uredeno i1 samim zakonom.
Medunarodnasaradnja je neophodna prilikom traganja za osumnji¢enima, izru¢enjima,
razmene podataka i sl. Profesionalnost se odnosi na adekvatnu obucenost zaposlenih
(Man-wai, 2003).

Sada ¢emo se udaljiti od hongkonskog modela i fokusirati na telo kakvo je
formirano u Srbiji, kako bismo pokuSali da napravimo neku vrstu poredenja i
predstavljanja prirode tog tela i elementarnih nadleznosti koje su mu zakonom dodeljene.

Agencija za borbu protiv korupcije, kakvu poznaje nasa praksa, nije ni blizu
istraznom organu, vec¢ se pretpostavlja da ¢e Agencija u svom radu ostvarivati saradnju sa
istraznim 1 pravosudnim organima. ProSirenje nadleznosti ili mehanizama Agencije u tom
smeru se nikad nije ni trazilo, ali to ne znaci da iz Agencije nije bilo isticanja da
odredenih pomaka i izmena mora da bude.

Ukratko predstavljeno, prema Zakonu o Agenciji, Agencija reaguje ukoliko dode
do povrede pomenutog Zakona, te je u skladu sa tim duzna da izrekne odgovarajuce
mere. U njenoj nadleznosti je i1 reSavanje po sukobu interesa. Daje uputstva, inicijative,
misljenja u delokrugu svog rada, zatim vodi evidencije i1 registre, poput registara o
imovini funckionera i finansiranju politickih aktivnosti. Takode, Agencija je duzna da
postupa po predstavkama fizickih i pravnih lica, kao i prijavama zaposlenih u organima
Republike Srbije. I na kraju, treba pomenuti i organizovanje istrazivanja o korupciji,
odrzavanje obuka o korupciji i sl. (Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2008).

odluc¢ivanje o sukobu interesa i nespojivosti javnih funkcija, kao i kontrola imovine
funkcionera. Dakle, osim ako Zakonom nije to ve¢ predvideno, saglasnost Agencije je
neophodna da bi funkcioner mogao da obavlja vise od jedne javne funkcije, pri cemu je
duZzan i da izveStaj o imovini i prihodima dostavi Agenciji kada stupi na funkciju, ali i da
je obaveStava o bitnim promenama iste, u toku godine (Agencija za borbu protiv
korupcije, 2012).

U situacijama kada dode do povrede Zakona, Agencija moze da izrekne meru
upozorenja, ali 1 meru javnog objavljivanja preporuke za razreSenje. S obzirom da se
Agencija obrac¢a nadleZznom organu sa inicijativom da se funkcioner razresi, taj nadlezni
organ ima rok od 60 dana da Agenciji dostavi povratnu informaciju, prema ¢lanu 51.
Zakona. Takode, prema ¢lanu 57. Zakona, predvida se da se Agencija obrac¢a nadleznom
organu ukoliko utvrdi da je funkcioner prekrSio Zakon, da bi se pokrenuo disciplinski,
prekrsajni i kriviéni postupak (Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2008).

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

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

2. Sprovodenje aktivnosti predvidenih akcionim planom za borbu protiv
korupcije 2013-2018.

Hronoloski posmatrano, nakon donoSenja Nacionalne strategije za borbu protiv
korupcije u julu 2013. godine, ubrzo potom je donet i Akcioni plan koji se na nju odnosi.
Godinu dana kasnije, u julu 2014., Agencija je predlozila donoSenje novog Zakona o
Agenciji, ¢ija je sustina, izmedu ostalog, bila i da se uskladi sa prethodno donetom
Strategijom 1 Akcionim planom, kako se i zvani¢no navodi na sajtu Agencije (Agencija
za borbu protiv korupcije, 2010).

Sredinom januara 2015. godine, Transparentnost Srbija objavljuje svoj izvestaj
kojim se analizira dokle se stiglo sa merama predvidenim Akcionim planom, a samo dva
meseca kasnije i sama Agencija objavljuje sopstveni izvestaj na tu temu. Kroz tu vrstu
preseka postignutih efekata, postaje jasno da se neke veoma vazne aktivnosti nisu
ispunile u predvidenom roku.

Sam Akcioni plan, po svojoj strukturi, podrazumeva da se u odredenim oblastima
iznesu zadaci tj. aktivnosti koje je potrebno realizovati, kao i nacin koji je za to
predviden, ali i da se jasno istakne koji organ tj. institucija je odgovorni subjekt 1 koji
zakonski rok je za to predviden. NasSa ideja bila je da se usmerimo na neke od odredbi
Akcionog plana koje se direktno odnose na proSirenje ili izmenu nadleznosti Agencije, a
koje bi nedvosmisleno uticale na poboljSanje njenog rada, i da, oslanjaju¢i se na

? Tzuzetak je prestanak funkcije po sili zakona, jer ukoliko Agencija donese resenje kojim
to konstatuje, nadlezni organ mora da donese odluku o prestanku funkcije. U suprotnom,
predvidena je nov¢ana kazna za neivrSenje te obaveze.
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gorepomenute izvestaje, pratimo dokle se stiglo sa realizacijom 1 iz kojih razloga se neke
mere nisu realizovale.

,»3.1.1.4 Ojacati kapacitete Agencije za borbu protiv korupcije za proces kontrole
finansiranja politickih aktivnosti. Agencija za borbu protiv korupcije bila je predvidena
kao odgovorni subjekt za realizaciju ove mere (Vlada Republike Srbije, 2013).

Transparentnost Srbija je u svom izveStaju navela da je rok za ovu aktivnost
probijen, ali da je ispunjenje ove mere u toku, konstatuju¢i da analiza potreba Agencije
jeste zavrSena, ali da je primena usvojenog Pravilnika kojim bi se izvrSila sistematizacija
radnih mesta 1 nabavljanja nove opreme, izostala, usled manjka sredstava za to
(Transparentnost Srbija, 2015).

U Izvestaju Agencije takode stoji da je analiza potreba izvrSena i1 to u
predvidenom roku, ali da ostale mere — sistematizacija radnih mesta, obuka zaposlenih i
pribavljanje nove opreme, ostaju nerealizovani (Agencija za borbu protiv korupcije,
2015).

Medutim, iz Agencije navode da je krajem decembra 2014. godine stupio na
snagu Pravilnik o unutra$njem uredenju i sistematizaciji radnih mesta, ¢ime se, izmedu
ostalog, povecao broj zaposlenih u Sektoru za kontrolu finansiranja politickih aktivnosti.
Napominje se i to da se trenutne potrebe ticu i obezbedivanja ve¢eg poslovnog prostora,
ali takode 1 nove opreme za rad, za Sta do sada nije bilo sredstava (Agencija za borbu
protiv korupcije, 2015).

,»3.1.2.3 Izmeniti Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije tako da se prosSiri
krug obveznika za dostavljanje izveStaja o imovini, podataka za kontrolu izvestaja o
imovini 1 prihodima, kao 1 ovlasti Agencija da vrsi vanredne provere imovine i postupa
po anonimnim prijavama.” Ministarstvo nadlezno za pravosude prepoznato je kao
odgovorni subjekt za realizaciju ove mere, a predvideni rok je bio 12 meseci (Vlada
Republike Srbije, 2013).

Prema Transparentnosti Srbija, ova mera je takode ostala neispunjena.
(Transparentnost Srbija, 2015).

U Izvestaju Agencije stoji da Ministarstvo pravosuda nije dostavilo Vladi Nacrt
zakona o izmenama i1 dopunama Zakona, tako da ni Vlada nije dostavila Skupstini
Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona (Agencija za borbu protiv korupcije,
2015).

Sto se ti¢e toga da li je bilo nekakvih pomaka po tom pitanju do ovog trenutka, iz
Agencije smo dobili odgovor da Radna grupa, koja je formirana krajem januara 2015.
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godine, nije do sad usvojila nacrt novog Zakona o Agenciji, tako da je i donoSenje
Zakona do ovog trenutka izostalo. (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

,»3.1.2.4 Uspostaviti efikasnu infrastrukturu za saradnju Agencije za borbu protiv
korupcije 1 nadleznih institucija, radi provere podataka u dostavljenim izveStajima o
imovini 1 prihodima.*

Agencija je, u kontekstu realizacije ove mere, odgovorni subjekt (Vlada
Republike Srbije, 2013).

Prema Transparentnosti, iako je rok istekao, ova mera se sprovodila. U sustini,
Agencija je napravila analizu toga koji su podaci potrebni za kontrolu imovine
funkcionera, a sprovodilo se potpisivanje memoranduma sa institucijama koje ovim
podacima raspolazu (Transparentnost Srbija, 2015).

Medutim, iako 1 Agencija u svom izvestaju konstatuje da pomenuta analiza jeste
sprovedena, aktivnost u vezi sa potpisivanjem Memoranduma ocenjuje kao neispunjenu
(Agencija za borbu protov korupcije, 2015).

U Agenciji istiu da su od 2012. godine do sada potpisani mnogi protokoli o
saradnji i sporazumi sa drugim organima, poput Protokola o poslovno-tehnickoj saradnji
sa Republickim geodetskim zavodom, ili Sporazuma o poslovno-tehnickoj saradnji sa
Upravom za spreCavanje pranja novca, zatim saradnja sa Agencijom za privredne
registre, a tu su i sporazumi novijeg datuma, potpisani sa Poreskom upravom, Upravom
carina, Upravom za trezor, MUP-om i dr. (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

,»3.1.3.3 Usvajanje izmena i dopuna Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije
i Poslovnika Vlade, kako bi se utvrdila obaveza Vlade da daje predloge zakona na
misljenje Agenciji, kao i da misljenje (ukoliko je dostavljeno u roku od 10 dana) prilozi
uz Predlog zakona prilikom dostavljanja Narodnoj skupstini.“ Kao odgovorni subjekti
navode se Vlada, SkupStina, Ministarstvo nadlezno za poslove pravosuda (Vlada
Republike Srbije, 2013).

Prema Transparentnosti, 1 ova mera je jednostavno ostala neispunjena
(Transparentnost Srbija, 2015).

U lIzvestaju Agencije piSe da Ministarstvo pravosuda nije dostavilo Vladi Nacrt
zakona o izmenama i dopunama Zakona, te ni Vlada nije dostavila Skupstini Predlog
zakona o izmenama i dopunama Zakona (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

»3.2.2.3.1  Unapredivanje saradnje u koordinacije aktivnosti na suzbijanju
korupcije izmedu relevantnih institucija u oblasti javnih finansija.”“ U ovom slu¢aju je
odgovorni subjekt bila Uprava za javne nabavke (Vlada Republike Srbije, 2013).
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Transparentnost smatra da je ova mera ispunjena, odnosno da je u cilju njenog
ispunjenja odrzana prvo radionica, a zatim i1 potpisan Memorandum o saradnji, koji je
znacajan prvenstveno zbog ideje kreiranja zajednicke baze podataka, kao 1 razmene
podataka medu institucijama poput Agencije za bobru protiv korupcije, DRI, Ministarstva
finansija i sl. (Transparentnost Srbija, 2015).

U Agencijinom izveStaju takode stoji da aktivnost jeste ispunjena, ali uz
napomenu da je predvideni rok prekoracen (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

,»4.1.1 Izmeniti Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije tako da se Agenciji da
ovlas¢enje da propiSe metodologiju za analizu rizika na korupciju u propisima, a da se
predlagaci propisa obavezu da je primenjuju.“ Ministarstvo nadlezno za poslove
pravosuda je u ovom slucaju bilo odgovorni subjekt (Vlada Republike Srbije, 2013).

Kako stoji u IzvesStaju Agencije, s obzirom da je izostao Nacrt zakona o izmenama
1 dopunama Zakona koji je Ministarstvo pravosuda trebalo da dostavi Vladi, ni Vlada nije
podnela Skupstini Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona u predvidenom roku
(Agencija za borbu protov korupcije, 2015).

Medutim, prema informacijama dobijenim od Agencije, pomaka nema jer Zakon
jos uvek nije donet (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015).

,»4.8.1 Izraditi analizu potreba Agencije za borbu protiv korupcije, Zastitnika
gradana, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka i li¢nosti i
Drzavne revizorske institucije u pravcu proSirenja i/ili preciziranja nadleZnosti,
uanpredenja kadrovskih kapaciteta i uslova rada® (Vlada Republike Srbije, 2013).

Prema Agencijinom izvesStaju, gorepomenute institucije jesu izradile svoje analize
potreba, ali Vlada nije u predvidenom roku dala pisana obrazlozenja za odbijanje
preporuka koje su neprihvatljive (Agencija za borbu protov korupcije, 2015).

Ukoliko govorimo o tome da li je ova mera realizovana do sada, iz Agencije smo
dobili odgovor da analiza potreba Agencije jeste izvrSena (Agencija za borbu protiv
korupcije, 2015).

Zadrza¢emo se na trenutak na Cinjenici da je Agencija predlozila svoj model
Zakona koji jo$ nije usao u proceduru. Ako napravimo paralelu sa postoje¢im zakonom
po pitanju ¢lana Zakona koji se odnosi na nadleznosti Agencije, u novom modelu Zakona
prepoznac¢emo sledece novitete, na osnovu kojih bi Agencija mogla da:

—  podnosi krivicne prijave, zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka i
inicijative za pokretanje disciplinskog postupka,
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—  postupa po predstavkama fizickih i pravnih lica i po sopstvenoj inicijativi u
cilju razotkrivanja koruptivnog ponasanja;

— daje smernice za izradu, prati donosenje i sprovodenje planova integriteta i
izraduje i objavljuje procene integriteta u javnom 1 privatnom sektoru, u skladu sa ovim
zakonom (Model zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, 2014).

Prema pisanju dnevnih novina, izmene bi se odnosile i na to §to bi se roditelji 1
deca funkcionera takode smatrali ,,povezanim licima”. Takode, funkcioneru ne bi bili
dozvoljeni poslovi savetovanja fizickih i pravnih lica koji su povezani sa javnom
funkcijom na kojoj se nalazi. Za funkcionera osudenog na kaznu zatvora zbog
neprijavljivanja prihoda i imovine propisano je udaljenje sa javne funkcije (Bakovic,
2014). Takode, funkcioneru bi se obustavila sva primanja iz budzeta ukoliko bi protivno
zakonu nastavio da vr$i obavlja funkcija (Blic, 2014).

3. Odnos sa drugim organima i kapaciteti za rad Agencije

Kao §to je poznato, Agencija, izmedu ostalog, u svojoj nadleznosti ima i
donoSenje odluka povodom konkretnih pitanja, poput davanja saglasnosti funkcionerima
u vezi sa potencijalnim sukobom interesa. Pomenu¢emo samo da ove odluke tj. reSenja,
Agencija donosi razmatrajuci sve relevantne ¢injenice povodom tih konkretnih slucajeva,
a funkcioner ima mogucénost zalbe na reSenja Agencije (Zakon o Agenciji za borbu protiv
korupcije, 2008). Ovde se postavlja pitanje mehanizma pomocu kog Agencija saznaje sve
te relevantne informacije koje, kako smo napomenuli, poseduju drugi organi 1 institucije.

S obzirom da Agencija nema istrazne delatnosti, ona mora da saraduje sa drugim
drzavnim organima, organizacijama, javnim sluzbama i sl. Sa druge strane, ti organi 1
organizacije, u situacijama u kojima im Agencija uputi zahtev za dostavljanje odredenih
informacija koje su joj neophodne za njen rad, imaju zakonski rok od 15 dana da te
informacije dostave Agenciji (Agencija za borbu protiv korupcije, 2015). Sustinski,
Agencija mora zvani¢no da se obrati tim institucijama sa zahtevom da u predvidenom
roku dostave neophodne informacije. Ta ¢injenica sama po sebi zahteva odredene
procedure formalnog obracanja, ali i prolongiranje procesa donoSenja odluke, usled
¢ekanja na odgovor institucijama kojima je zahtev upucen. Narocito je problemati¢no to
Sto ni tada Agencija nece dobiti originalnu dokumentaciju koja joj je neophodna za rad.
Pojednostavljeno, Agencija donosi odluke na osnovu kojih funkcioner ostvaruje ili ne
ostvaruje neko pravo, na osnovu informacija ciju tacnost i pouzdanost ne moze da
proveri!

Moglo bi se re¢i da ne postoji opravdan razlog zbog kog institucija koja je
direktno odgovorna Narodnoj Skupstini 1 koja mora da poseduje odredeni kredibilitet
zbog materije kojom se bavi i osetljivosti pitanja koje reSava, od pocetka svog rada ima

122



vezane ruke 1 zavisi od odgovornosti drugih institucija, kada ostvarivaje svoje
nadleZnosti.

Kada se govori o tome sa koliko ozbiljnosti se pristupa formiranju jedne ovakve
Agencije, neophodno je dotaci se i pitanja koliki budzet se obezbeduje Agenciji za njen
rad 1 ostvarenje njenih nadleznosti na godiSnjem nivou. Polaze¢i od pretpostavke da bi
trebalo uvecati kapacitete Agencije, interesovalo nas je kakva je trenutna statistika po
pitanju finansijskih sredstava, broja zaposlenih lica, ali i tehnickih kapaciteta koji su na
raspolaganju Agenciji.

Za 2014. godinu, za rad Agencije odvojeno je 195 miliona dinara, a ve¢ za 2015.
godinu predvideno je manje — 168 miliona; medutim, na kraju je ipak odobren iznos od
196 miliona. Ipak, zabrinjavajuce je $to se prema projekcijama za naredni period ocekuje
da ¢e se sve manje sredstava izdvajati Agenciji za njen rad. U Agenciji u ovom trenutku
radi 78 lica, ali procenjeno je da bi trebalo da postoji 139 zaposlenih, Sto je
sistematizacijom 1 predvideno. U Agenciji joS§ isticu da se mora raditi na podizanju
kapaciteta 1 po pitanju prikupljanja i analize podataka, te da je veoma vazno obezbediti
pristup bazama podataka koje su za njen rad relevantne, na ¢emu se uveliko radi
zakljucivanjem sporazuma sa drugim institucijama i organima. U ovom trenutku, moze se
konstatovati da kapaciteti Agencije nisu na zadovoljavaju¢em nivou (Agencija za borbu
protiv korupcije, 2015).

4. Zakljucak

Kao S$to se moglo videti kroz rad, osnovna ideja bila je pracenje pozitivnih
pomaka u vezi sa radom 1 nadleZnostima Agencije, oslanjaju¢i se na realizaciju mera i
aktivnosti predvidenih Nacionalnom strategijom za borbu protiv korupcije i, jos
konkretnije, Akcionim planom za njeno sprovodenje. Ono §to smo mogli da vidimo
izdvajaju¢i nekolicinu predvidenih aktivnosti i ocenu njihove realizacije u skladu sa
predvidenim rokovima, jeste da se vecina mera ili uopste nije sprovela, pa se postavlja
pitanje da li ¢e uopste biti realizovane, ili se sprovode sporo, prekoracujuéi predvidene
rokove. Jedan od ociglednih razloga je proceduralne prirode, kada od Nacrta zakona o
izmenama i dopunama Zakona, pa do predlaganja Zakona Skupstini, jedna od institucija
zakaze u svom radu, $to obesmisljava ili potpuno prolongira proces uvodenja bolje
zakonske regulative. Moze se rec¢i da je neobicno to da se, pored Cesto isticane vaznosti i
prioritetnosti borbe protiv korupcije, u praksi dozvoljava da se orofene mere u
nedovoljnoj meri ispunjavaju.

Ocigledno je da se moraju regulisati i konkretni nedostaci, putem obezbedivanja
neposrednog uvida Agencije u dokumentaciju koja joj je neophodna za odlucivanje u
konkretnim stvarima i ostavljanja veceg prostora za ulogu Agencije u zakonodavnom
procesu kada su u pitanju stvari iz njene nadleznosti. Ugledaju¢i se na pomenuti
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hongkonski model, prepoznatljiv po svojim rezultatima u svetu, neophodna je borba na
vise frontova, ¢ime bi se istovremeno prosirivale nadleznosti Agencije do potrebne mere,
neometano uvodila bolja zakonska regulativa, ali 1 obezbedivala veca sredstva 1 bolji
kapaciteti za rad ovog tela, Sto bi rezultiralo jakom pozicijom Agencije u ostvarenju
nadleznosti koje su joj poverene.
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PARLAMENT I PODRUSTVLJAVANJE PREDSTAVNICKE DEMOKRATIJE

1. Konceptualni okvir

Demokratska politicka participacija ima normativnu 1 intrinsi¢nu vrednost koja je
sadrzana u pojmu gradanstva. Barber povlaci jasnu razliku izmedu ,,naroda* i ,,mase* sa
jedne, 1 ,gradana® sa druge strane. ,,Mase prave buku, gradani prosuduju; mase se
ponasaju, gradani deluju; mase se sudaraju i1 presecaju, gradani se angazuju i doprinose.
U trenutku kada ,,mase* krenu prosudivati, delovati i doprinositi, one prestaju da budu
mase 1 postaju gradani. Jedino onda oni ,,participiraju* (Patnam, 2003: 154-155).

Savremenu demokratsku teoriju €ini zaokret od ,,glasackih (eng. vote-centric) ka
diskurzivnim (eng. talk-centric) teorijama demokratije”, u ¢ijem su srediStu proces
deliberacije 1 politicke participacije (Kimlika, 2009: 321).

Gatmanova i Tompson smatraju da sva politicka neslaganja koja nastaju izmedu
vlasti i gradana ili njihovih asocijacija treba da se reSavaju kroz proces deliberacije.
Mozda se kroz deliberaciju ne¢e do¢i do uspostavljanja konsenzusa ili kompromisa, ali se
moze doprineti medusobnom razumevanju i poStovanju.

Na drugoj strani, dominantni, Sumpeterovski, kompetitivno-elitisticki model
demokratije ima samo ,najtanju mogucu glazuru legitimnosti, i on obezbeduje
mehanizam za utvrdivanje pobednika i1 gubitnika, a ne mehanizam za postizanje
konsenzusa, ili formiranje javnog mnjenja, ili bar za formulisanje ¢asnog kompromisa“
(Kimlika, 2009: 322).

Praktikovanjem javne deliberacije i politicke participacije, gradani pored toga Sto
imaju ulogu u kreiranju javne rasprave, takode deluju kao akteri ,,druStvenog
monitoringa® nad politikama koje sprovodi politicka vlast. Zbog toga se ova dva
koncepta mogu spojiti sa konceptom ,nadziru¢e demokratije”, ¢ijim se najveéim
zagovornikom smatra Dzon Kin. Kako kaze Kin: ,,u svim dijelovima planete, ljudi i
organizacije koje imaju mo¢ u svojim rukama postali su predmet javnog nadzora i
osporavanja od strane uvazavanih vanparlamentarnih tijela® (Keane, 2007: 34). U takvim
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okolnostima, donosioci politickih odluka nalaze se pod stalnom kontrolom javnosti koja
ima zadatak da kontroliSe 1 ograni¢ava mo¢ vlasti.

Nadgledanje demokratije pretpostavlja prvo sam izbor politickih poslenika od
strane gradana, a ne politickih oligarhija, kao i pun uvid u njihove radne biografije i
imovinske karte. Paralelni iskorak ¢ini i otvaranje politi¢kih institucija i procesa kreiranja
javnih politika za gradanske zakonodavne inicijative, civilnu kontrolu i nadzor, javne
rasprave 1 praksu javnih slusanja, a ne tek za njihovu parodiju u vidu narucenih ditiramba
1 udvorickih pamfleta.

Pritom, zagovornici ,,snazne” demokratije smatraju da su, pored politickih partija,
1 institucije drzavne vlasti poput parlamenta, forumi za javnu raspravu. Primeri direktnog
ucestvovanja gradana u procesu javne rasprave su javno zastupanje, lobiranje za odredene
ideje, zakonodavne inicijative, ali i parlamentarna praksa ,,javnih slusanja“.Sli¢nu ulogu
kreiranja bazi¢nog konsenzusa imaju i institucije 1 praksa socijalnog dijaloga.

Javnim slusanjima se unapreduje zakonodavni postupak u pravcu efikasnijeg
donosenja zakona ili kontrole izvr$ne vlasti. Drzavne instutucije su na taj nacin otvorenije
1 transparentnije 1 svakako dovode do povecanja poverenja gradana u institucije.
Primenom participativne i deliberativne demokratije, gradani, odnosno predstavnici
civilnog drustva, u javnom slusanju unapreduju opsti interes.

Pored gradana, nadgledanjem vlasti bave se nezavisna tela, mediji, nevladine
organizacije 1 profesionalna udruzenja. Domace nevladine organizacije, ukljuciv
sindikate, najceS¢e uz pomoc¢ svojih medunarodnih mreza i organizacija vrSe snazan
pritisak na domace vlasti u cilju realizacije svojih ciljeva i1 na taj nacin izdizu probleme
neefikasne vlasti na jedan visi, regionalni, pa ¢ak i medunarodni nivo.

Na drugoj strani, ako su mediji kontrolisani i neslobodni, ako je pravosude
zavisno 1 ako je zakonodavstvo, kojim se ureduju izbori, finansiranje politickih partija,
pravosude, borba protiv korupcije, medijski prostor, isklju¢ivo partijski monopol i
kreacija, onda su izbori tek politicki ritual i demokratski ukras.

2. Kontroverze oko parlamenta i demokratije

Parlament i parlamentarizam predstavljaju, bez ikakve sumnje, jednu od gotovo
bezobalnih ,,okeanskih tema® (Vasovi¢, 2007) politickih nauka. Parlamenti Cesto u
danasnjim drzavnim strukturama predstavljaju tek ,,protocni bojler* kroz koji se pravno i
politi¢ki verifikuju odluke donesene daleko van insitucija sistema, najeS¢e u vrhovima
politi¢kih partija, institucijama izvr$ne vlasti ili uz pomoc¢ lobi grupa.

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

Za izazove sa kojima je suofen moderni parlament, gotovo paradigmatican je
proces tranzicije ka demokratriji postkomunistickih drustava, koji na primeru Makedonije
profesorka Siljanovska-Davkova definiSe kao evolutivno nespreman: ,,...bez demokratske
tradicije; bez iskustva vezanih za pazarnu ekonomiju; sa devastiranom ekonomijom; sa
pauperizovanim srednjim slojem; sa podanickom politickom kulturom; sa oligarhijskom
elitom; sa patronaznim partijama, bez socijalne osnove; sa politizovanom i partizovanom
administracijom; sa fragilnim civilnim dru§tvom i nerazvijenim javnim mnjenjem*, $to su
faktori, koji uz etnicku 1 religijsku Sarolikost 1 danas dovode do konflikata i uti¢u na
disfunkcionalnost politickog sistema (Siljanovska-Davkova, 2013: 81).

U ovom tranzicionom i globalizacijskom okviru i kljucu, vise nego ilustrativan je
jaz koji u Srbiji postoji izmedu normativnog dizajna 1 propisane institucionalne
distribucije moc¢i 1 faktickog stanja. UopSteno, Srbija ima reformski i demokratski
potencijal, jer se, prema izveStaju Global Integrity, koja joj je dala 88 bodova od ukupno
100, smatra da ima dobar zakonski okvir. Medutim, §to se ti¢e konkretne realizacije
usvojenih zakona, pomenuti izvestaj Srbiji daje ocenu 58 od 100 — znaci, Skolski mereno,
jedva prelaznu mrsavu Sesticu. Logi¢no se otvara pitanje: Sta su razlozi da se od devetke
padne na Sesticu?

Na ovom mestu naveséu samo tri grupe kljuénih razloga za demokratsku
insuficijenciju koja istovremeno limitira ulogu i mo¢ parlamenta.

1) Normativna i institucionalna nestabilnost. Uprkos usvajanju novih zakona,
¢ak njihovoj proliferaciji — ritmu u kome se u proseku donosi oko 200 zakona godisnje,
mnogi od njih doneti su po hitnoj proceduri 1 predstavljaju tek dopune i modifikacije
nekoliko godina ranije donetih zakona, $to je ve¢ neka vrsta pravila za tranzicione zemlje.
lako su oni sve viSe u skladu sa standardima OGP (otvorene partnerske vlade), i dalje
postoji nedostatak potrebnih podzakonskih akata i propisa, kao i institucija zaduzenih za
sprovodenje ovih zakona.

2) Netransparentnost. Vlade nastavljaju losu praksu prethodnih u oblastima kao
Sto su neobjavljivanje sporazuma i ugovora koje potpisuju, tajnosti/zatvorenosti sednica,
neobjavljivanja vaznih zakljucaka, postavljanja na polozaje bez konkursa 1 sl.

Dakle, problem transparentnosti posebno je naglasen u zoni reprodukovanja
odnosa mo¢i, odnosno budzetiranju (budzetski planovi 1 budZzetski izvestaji), javnim
nabavkama 1 privatizaciji, kao 1 transparentnosti u izboru najvisih upravljackih struktura u
javnim preduze¢ima. Primera radi, u primeni Zakona o javnim preduzec¢ima, koji je
trebalo da donese obecanu profesionalizaciju i depolitizaciju javnih preduzecéa (JP),
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Vlada nije ispunila preuzete obaveze u pogledu raspisivanja konkursa i formiranja
kredibilnih konkursnih komisija za izbor menadzmenta. U velikoj meri nedovoljno
transarentni su 1 budzetski planovi 1 budzetski izvestaji javnih preduzeca, kao 1
informacije o javnim nabavkama (CEAS, 2013.27-34).

3) Sam proces donoSenja zakona karakterise losa praksa neoglasavanja ili tek
formalnog oglasavanja javnih rasprava. U zakonodavnom procesu, javne rasprave i
debate su retke, pa se ¢ak i poslanici Zzale na kratak vremenski rok u kojem je dat pristup
nacrtima zakona. Kao rezultat, veliki broj zakona se wusvaja po hitnom postupku,
ostavljaju¢i malo ili nimalo prostora za uces¢e javnosti u procesu donoSenja odluka, $to
onda negativno utice na transparentnost i odgovornost kao demokratsko javno dobro.

Konceptualno posmatrano, javne rasprave omogucavaju gradanima, udruzenjima i
svima koji to Zele da daju doprinos kvalitetu propisa. Sa druge strane, javna rasprava
moze da posluzi kao korektiv prethodno ucinjenog netransparentnog lobiranja, time §to se
tokom nje moze pokazati da li su reSenja o kojima se raspravlja utemeljena na stvarnoj
potrebi i javnom interesu.'”

U aprilu 2013. godine, izmenjen je Poslovnik Vlade Srbije u delu koji se odnosi
na javne rasprave (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 030/2013, od 02. aprila 2013. godine). Ove
izmene Poslovnika nisu, medutim, dovoljne da obezbede potrebni nivo transparentnosti 1
participativnosti zakonodavnog postupka. Naime, mnoga pitanja ostala su i1 dalje
nereSena, poput obaveze predlagaca propisa da odgovori argumentovano na sve dobijene
predloge 1 sugestije i objavi dobijene komentare i odgovore.

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

3. Parlament Srbije u o¢ima javnosti: IstraZivac¢ki nalazi i argumentacija

Posledi¢no, kreiranu sliku o parlamentu u javnosti — formiran, ambivalentan
odnos gradanki i gradana prema parlamentu, uz paralelnu svest o njegovoj nemoci,

10 Postupak javne rasprave zapoéinje objavljivanjem javnog poziva za ue$ée u javnoj
raspravi sa programom javne rasprave na internet stranici predlagaca i portalu e-uprave.
Predlagac je takode duzan da izveStaj o sprovedenoj javnoj raspravi objavi na svojoj
internet stranici i portalu e-uprave najkasnije u roku od 15 dana od dana okonc¢anja javne
rasprave.

129



dobro ilustruju i nalazi CeSID-ovog istrazivanja. Sumarnom analizom dobijenih nalaza
mozemo zakljuciti da je u vreme sprovodenja istrazivanja (maj 2013. godine) doslo:

—u odnosu na raniji period, do rasta poverenja u parlament, pri cemu je jo§ uvek
poverenje tek neznatno vece od nepoverenja, uz treCinu koja prema parlamentu ima
ambivalentan i do kraja nedefinisan stav;

—da je poverenje u poslanike manje nego poverenje u parlament, odnosno da se
oni, zajedno sa pravosudnim institucijama i sindikatima, nalaze u grupi aktera prema
kojima je nepoverenje dvostruko veée od poverenja, uz izmedu cetvrtine i trecine
neopredeljenih, $to ukazuje na dosta Sirok prostor za potencijalni rast poverenja;

— da naglaseno kriti¢ki odnos prema nezadovoljavajucoj aktuelnoj poziciji i ulozi
parlamenta 1 nedoljno autonomnoj poziciji poslanika imaju najobrazovaniji 1
najupuceniji.

Kada je o pravcima i moguénostima za uvecanje ugleda parlamenta 1 poslanika
re¢, mogla bi se definisati, na osnovu stavova gradanki i gradana Srbije, tri klju¢na
pravca promena.

Prvi Cini promena izbornog sistema koja bi dovela do neposrednog izbora
poslanica i poslanika. Istrazivanjem je utvrdeno da:

—postoji vise nego dvotreéinska saglasnost oko prihvatanja tvrdnje da bi NSRS
imala mnogo veci ugled kada bi u njoj sedeli ljudi koje su gradani direktno izabrali;

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

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

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

—da anketirani gradani, kao Cetiri osnovna prioriteta u radu NSRS, prepoznaju
kontrolu rada Vlade, zakonodavne postupke, rad poslanika i nacin i kriterije izbora lica
koje bira NSRS.

Tre¢i pravac promena c¢ini bolja informisanost i znanje o parlamentu kao
pretpostavka uve¢anog poverenja. Primera radi:

—rad 1 funkcije NSRS nisu, pored ljudi sa niskim kvalifikacijama, jasni ucenicima
1 studentima, §to svakako sugeriSe potrebu iznalazenja mladima primerenih i inovativnih
kanala i fleksibilnih formi sticanja znanja i osposobljavanja za prac¢enje rada parlamenta
(Cesid, 2013: 12-27).
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Mozemo zakljuciti da se bez (1) promena redosleda pitanja na politickoj agendi,
(2) demokratizacije procesa odlucivanja, kao i1 (3) promena odnosa zavisnosti parlamenta
1 poslanika prema partijskim vrhuskama 1 izvr$noj vlasti, donoSenjem novog izbornog
zakonodavstva 1 aktivnijom ulogom poslanika i parlamentarnih odbora u ostvarivanju
kljuénih funkcija parlamenta, teSko moze ocekivati da ¢e bitnije biti izmenjena slika o
parlamentu i poslanicima.

4. Parlament i nezavisni drZavni organi

Vec¢ dugo istorijsko trajanje i1 praksa i, posebno, umnozavanje nezavisnih drzavnih
tela koja mogu imati kontrolnu funkciju u odnosu na tradicionalne grane vlasti, ili im se
pak u pojedinim oblastima poverava i regulatorna funkcija, ucinilo je da se u drustvenoj
teoriji o ovim telima pocelo govoriti kao o ,,Cetvrtoj grani vlasti‘.

Prema miSljenju autora studije o nezavisnim drzavnim organima Centra za
primenjene evropske studije (CPES), u sredistu debate izmedu pristalica i protivnika
ideje o cetvrtoj grani vlasti je pitanje demokratskog legitimiteta nezavisnih drzavnih
organa. Pristalice Sumpetarijanskog modela izborne, kompetitivno-elitisticke
demokratije, skepticni su prema ideji Cetvrte grane vlasti, jer svi drzavni organi koji bi
eventualno mogli biti uvrSéeni u ovu grupaciju izmicu lancu tradicionalnog delegiranja
suvereniteta putem neposrednih izbora sa gradana na politicke organe vlasti (parlament,
vlada). Na drugoj strani, pristalice medisonovskog modela ograni¢ene i kontrolisane
demokratije preporucuju fragmentaciju i ogranicavanje — ,,nadgledanje* politicke vlasti
kako bi se sprecila tiranija vecine. Oni su skloniji tvrdnji da nezavisna tela jesu Cetvrta
vlast (u nastajanju), a osnov njihovog demokratskog legitimiteta nalaze u njihovoj svrsi
,»sprecavanje arbitrarne upotrebe politicke mo¢i“. Tim telima je, po pravilu, povereno
ovlas¢enje da §tite ,,odredene vrhovne vrednosti/principe na kojima pociva sam drustveni
dogovor* (ustav) od tzv. populisticke komponente demokratije i trenutnog politickog
kalkulusa.

Ovu debatu c¢ini jo§ kompleksnijom cinjenica da mnogobrojni autori, pod
kategoriju nezavisnih tela kao ,,(nastajuce) Cetvrte grane vlasti,” pored tela koja Stite
osnovne ustavne principe, podvode 1 ,,regulatorne agencije* koje se osnivaju kao odgovor
na liberalizaciju trziSta (nekada ekskluzivno) javnih usluga (telekomunikacije, energija,
saobracaj), s ciljem da doprinesu uspostavljanju ravnoteze izmedu prirodnog monopola i
interesa potroSaca (CPES,2014: 13-15).

U teorijskim 1 analiticko-istrazivackim radovima prisutne su razlicite klasifikacije,
pa 1 tipologije nezavisnih drzavnih organa. Po mome sudu, presudni kriterij kontrola ili
regulacija je, uz podelu na tela koje bira parlament ili izvrSna vlast, klju¢na tipoloska
podela.
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Ma koliko bila vazna za regulaciju pojedinih aktivnosti za koje postoji javni
interes (Republicka agencija za elektronske komunikacije (RATEL) ili Agencija za
energetiku.), ili su pak formirana da bi podigla kapacitete u kreiranju javnih politika
(Nacionalni prosvetni savet; Nacionalni savet za visoko obrazovanje koji ima i ovlaséenje
da propisuje uslove i sprovodi akreditaciju visokoskolskih institucija), regulatorna tela po
mome misljenju ne spadaju u uZem smislu u nezavisna, posebno ne u nezavisna kontrolna
tela.

Polaze¢i od kriterija oblasti ili sfere koje kontroliSu, nezavisna tela bi se mogla
klasifikovati u tri uze grupe.

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

Nezavisni organi u ¢ijoj ingerenciji je obezbedenje javnosti rada, integriteta i
odgovornosti, kao principa na kojima treba da se zasniva vrSenje politicke vlasti i javnih
ovlas¢enja u demokratskom drustvu, ¢ine drugu grupu kojoj pripadaju: (5) Poverenik za
informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka o li¢nosti, (6) Drzavna revizorska
institucija (DRI), (7) Agencija za borbu protiv korupcije 1 (8) Republicka komisija za
zaStitu prava u postupcima javnih nabavki.

Razvoj 1 sloboda trzista su nacela demokratskih drzava ¢iji ekonomski poredak
pociva na nacelima trziSne ekonomije, a (9) Narodna banka, (10) Komisija za hartije od
vrednosti 1 (11) Komisija za zaStitu konkurencije ¢ine treCu grupu nezavisnih tela koja
kroz svoja regulatorna, kontrolna i1 korektivna ovlas¢enja treba da doprinesu njithovom
ostvarivanju (CPES, 2014: 17-20).

Na drugoj strani, primera radi, ¢injenica da je savetodavno telo vlade koja ga i
bira, razlog je da Savet za borbu protiv korupcije, i pored visokog uvazavanja svojih
rezultata 1 pokazanog integriteta i nezavisnosti u borbi protiv korupcije, ne uvrstavamo u
nezavisna kontrolna tela.

Konvencionalno, kada se u politickoj, pa i stucnoj javnosti govori o nezavisnim
telima, najceS¢e se pojam suzi na pet ,,novih* insitucija nastalih nakon promena
2000.goddine: Agenciju za borbu protiv korupcije, Poverenika, Zastitnika gradana, DRI, i
Poverenika/cu za ravnopravnost. Pritom se dodatna razlika izmedu njih pravi u smislu

132



onih koji imaju utemeljenje samo u odgovaraju¢em zakonu ili i zakonsko i1 ustavno
utemeljenje (Zastitnik, DRI).

Kontrolna uloga 1 kapaciteti ovih organa su istovremeno i ,,produzena ruka“
parlamenta 1 snazan osnov njegove kontramoc¢i u odnosu na egzekutivu, posebno uz
pravo na povratnu informaciju o aktivnostima vlade (i pojedina¢nih ministarstava) i
sudbini preporuka nezavisnih organa i parlamentarnih odbora.

Rast moc¢i 1 uticaja parlamenta, posebno njegove kontrolne, ali i zakonodavne
funkcije, vezan je dakle za istovremeno jaCanje nezavisnosti, ugleda i uticaja nezavisnih
drzavnih orana — ,,Cetvrte grane vlasti“. Osnovna svrha nezavisnih drzavnih organa je da
gradanima olakSaju pristup vlasti i odbranu prava, a parlamentu kontrolu nad izvr$nom
vlascéu i upravom.

Dakle, bliska i intenzivna saradnja parlamenta i nezavisnih drzavnih organa
znacajna je za obe strane. Za parlament, jer podstice efikasno obavljanje njegove
kontrolne uloge, kao i zakonodavne, kroz pravo zakonodavne inicijative koje ima kod nas
recimo Zastitnik gradana. Sa druge strane, nalazi nezavisnih drzavnih organa, bez
saradnje sa parlamentom 1 zainteresovanosti i podrske javnosti i medija, ne mogu
znacajnije da uti¢u na povratnu reakciju vlade, imajuc¢i u vidu da ocene 1 preporuke ovih
organa nisu obavezujuce.

Pritom, i nezavisna tela, kao i svaki drzavni organ u demokratskom drustvu,
podlezu (ustavnom) principu odgovornosti i javnosti rada. Ova obaveza je kod nezavisnih
tela, logi¢no, snaznija nego kod drugih drzavnih organa. Upravo zato Sto je njima
poverena kontrolna 1 korektivna funkcija u odnosu na organe tri klasi¢ne grane vlasti, kao
i regulisanje odredenih pitanja na nacin koji prevazilazi svaki uzi politicki interes,
opravdano se postavlja pitanje njihovog integriteta, profesionalnosti, nepristrasnosti i
transparentnosti rada. Nezavisni drzavni organi, dakle, nuzno i sami podlezu
odgovaraju¢im oblicima kontrole. Parlamentarna kontrola se ostvaruje time S§to ih
parlament osniva, bira i razmatra godiSnje izvestaje o radu koje oni podnose parlamentu.

Redovni godisnji izvestaji se podnose, zapravo, nadleznim resornim odborima,
dok na plenarnu parlamentarnu sesiju idu preporuke i stavovi odgovarajucih odbora.
U Strategiji za borbu protiv korupcije 2013-2018. identifikovan je klju¢ni problem Sto
postupanje po godiSnjim izvestajima ostaje ograni¢enog obima — proces se okoncava time
Sto Narodna skupstina, na predlog nadleznog odbora, donosi zakljucke ili preporuke, ali
bez postojanja mehanizama da se oni u¢ine obavezuju¢im za one organe vlasti i nosioce
javnih ovlasc¢enja na koje se donose.

Strategija preporucuje 1 uspostavljanje sistema odgovornosti za ispunjavanje
obaveza. Takav sistem postize se Poslovnikom Narodne skupstine, koji mora urediti
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postupak primene pracenja zakljuCaka koje je donela povodom razmatranja izvesStaja
Agencije za borbu protiv korupcije.''

Parlament ima 1 klju¢nu ulogu u efektivnom obavezivanju Vlade da preduzme
odgovarajue mere i1 aktivnosti, odnosno izvesti o sudbini preporuka sadrzanih u
godiSnjim izveStajima Agencije o realizaciji strategije i akcionog plana i sopstvenom
radu.

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

4.1 Saradnja parlamenta sa nezavisnim telima

Kada je o nezavisnim kontrolnim organima rec, ¢ini se da postoji opsta saglasnost
medunarodnih institucija i1 organizacija, poput Evropske komisije, i domacih analiti¢ara i
istrazivackih organizacija, oko potrebe ispunjavanja Cetiri grupe pretpostavki neophodnih
kako bi nezavisna tela u Srbiji uspesno i efikasno delovala: 1) odgovaraju¢a zakonska
regulativa, pri ¢emu je vazno da posebna ovlaS¢enja koja se dodeljuju nezavisnim telima
budu u skladu sa medunarodnim normama, 2) ovlas¢enjima primereni materijalni i
ljudski resursi, odnosno struc¢ni kadrovi nezavisni u obavljanju poslova, 3) potpun i
slobodan pristup razlicitim dokumentima i evidencijama, ali i 4) podrska na najviSem

" Akcionim planom, za ostvarivanje tog cilja predvideno je usvajanje dopuna Zakona o
Narodnoj skupstini (do 6. maja 2015. godine), tako da se uvede obaveza Vlade da
podnosi Narodnoj skupstini najmanje jednom godiSnje izvestaj o sprovodenju zakljucaka
Narodne skupstine povodom razmatranja izveStaja nezavisnih regulatornih tela, kao i da
se izvestaj Vlade razmatra na sednici Narodne skupstine. U Zakljucku koji je Narodna
skupstina usvojila povodom razmatranja IzveStaja o radu Agencije za borbu protiv
korupcije za 2013. godinu sa Izvestajem o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu
protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013-2018. godine i Akcionog plana za
njeno sprovodenje, istiCe se da ¢e Narodna skupStina pristupiti izmenama 1 dopunama
Zakona o Narodnoj skupstini kako bi, na osnovu usvojenih izmena i dopuna Zakona,
Poslovnikom Narodne skupstine uredila postupak za pracenje sprovodenja zakljucaka,
odnosno preporuka Narodne skupstine, donetih povodom razmatranja godisnjih izveStaja
o radu Agencije za borbu protiv korupcije i izvestaja drugih nezavisnih drzavnih organa.
U Zakljucku se navodi i da ¢e nadlezni odbori u ostvarivanju zakonodavne i kontrolne
funkcije Narodne skupstine, pratiti rad izvrSnih organa sa stanovista postovanja mera i
preporuka Agencije za borbu protiv korupcije i da Narodna skupstina obavezuje Vladu
da, u roku od Sest meseci, podnese Narodnoj skupstini izveStaj o sprovodenju ovih
zakljuCaka (Izvestaj o sprovodenju strategije i akcionog plana Agencije za borbu protiv
korupcije, Agencija za borbu protiv korupcije, Beograd, 31.mart, 2014 ).
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politickom 1 drzavnom nivou. Povratno, sama nezavisna tela treba da su visokostru¢na i
profesionalna i odgovorna za svoj rad gradanima i organu koji ih osniva.

Kljucni problem nezavisnih drzavnih organa je, medutim, u tome §to tranazicione
drzave, poput Srbije, “nisu uvek u prilici da obezbede adekvatne administrativne
kapacitete, a vlade nemaju politicku volju neophodnu za implementaciju nezavisnih
regulatornih tela. Za pojedine vlade, ¢in je “politiCkog samoubistva”, odnosno bar veliki

izazov, da tradicionalni prostor drzavne uprave zamene nezavisnim regulatornim telima”
(Radojevi¢, 2010: 70).

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

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

1) Ogranicena politicka volja. Ne postoji dovoljna politicka volja za ostvarivanje
punog kapaciteta ovih tela, ve¢ samo (deklarativno) zalaganje za osnazivanje ,,Cetvrte
grane vlasti”’, uz jasno ograni¢enje da se ne bavi ,,Skakljivim pitanjima”, bar ne bez
prethodne ,,koordinacije i konsultacije”. U pozadini stoji svest o odnosu subordinacije,
odnosno servisu i poslodavcu (izrazena 1 kroz pitanja ko ih bira i ko ih placa), a ne
autonomnim organima c¢ije se odluke i preporuke mogu osporavati samo uz silu
argumenata, a ne argument sile i nadredenosti i pretnje neizborom. Nezavisnost i potreba
da se sopstvena ovlaséenja vrse bez obzira na visinu politickog autoriteta o kome je u
pojedinom slucaju rec¢, neretko se vidi kao politicka aktivnost. U tom kontekstu, recimo,
veoma indikativni su novinski natpisi ,,Jankovi¢ predvodi opoziciju”, ili ,,Agencija
ustuknula pred Selakovicem”.

2) Ogranicenja podrske javnosti i medija. Dublje, formativno ogranicenje,
predstavlja sama nasledena podanicka politicka kultura 1 etatisticka tradicija 1 svest
gradana o svemoci vlasti. Za nju su nezavisni drzavni organi mozda korisna alitek
pomocna alatka u ostvarivanju svojih prava koja se dominantno vide u domenu moci
tradicionalnih drzavnih organa, pre svih represivnih, kao 1 intervencije klju¢nih drzavnih
autoriteta. Poslusnicka kultura usporava proces razvijanja ovih tela, a samim tim i proces
potpune demokratizacije drustva. Nezavisna tela Cesto pritom nemaju ni dovoljnu
podrsku medija, pa ni stru¢ne javnosti.
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3) Konacno, nezavisne institucije nemaju adekvatne (kvazi)istrazne i kaznene
mehanizme koji uticu na njihove kapacitete da obezbede transparentnost i odgovornost
vlade i drzavnih organa i postovanje prava gradana. Posledi¢no, postoji nedostatak
spoljnih mehanizama kontrole, dok se mehanizmi interne kontrole, poput planova
integriteta institucija, ¢ine jo§ prilicno neefikasnim.

U otklanjanju ovih demokratskih rizika i ograni¢enja, neophodno je dalje
unaprediti komunikaciju predstavnika nezavisnih institucija sa predstavnicima
parlamenta 1 parlamentarnih odbora i stru¢nih tela, recimo, kroz redovne medusobne
sastanke na kojima bi se razvijala argumentativha osnova i metodski pristupi za
kvalitetnije rasprave o izveStajima i preporukama nezavisnih tela.

Za potpuniju i efektivniju saradnju neophodno je promeniti Poslovnik o radu
Skustine i zakone kako bi se omogucilo da odbori prate sporovodenje preporuka
nezavisnih 1 regulatornih tela. Primera radi, mogucée je uvesti mehanizam dvosmernog
izvestavanja, odnosno da se 1 izvr$na i1 zakonodavna vlast obavezu da u odredenom roku
podnesu izveSaj javnosti o tome na koji nacin su reagovali na izvestaje 1 preporuke
kontrolnih 1nadzornih tela i institucija.

5. Parlament i organizacije civilnog drustva: kanali i mehanizmi uticaja:
zagovaranje, lobiranje, javne rasprave i slusanja

Organizacije civilnog drustva (OCD), mediji i ,,obaveStena javnost”, imaju u
redukovanju ,,deficita demokratije” nezamenljivu, formativhu ulogu i1 znacaj i to u
dvostrukom smislu 1 smeru kao (1) promoteri i akteri obrazovanja za demokratiju 1
neophodnog formiranja i jaCanja antikoruptivnog integriteta, ali nazalost i kao (2) prostori
reprodukovanja koruptivnih lanaca politicke manipulacije i zavisnosti.

U ranijim svojim radovima konstatovao sam brojne slabosti 1 odsustvo
znacajnijeg poverenja gradana u OCD u Srbiji. U istoj meri ova ocena se odnosi i na
parlament 1 parlamentarce. Upravo zato su projekti i obrazovni moduli za mapiranje
demokratije 1 jaCanje ,kulture dijaloga i tolerancije”, kampanje i javno zagovaranje i
lobiranje za usvajanje odredenih zakonskih reSenja, kao i uce$¢e u parlamentarnim
javnim raspravama i sluSanjima, neophodni instrumenti uticaja OCD na podizanje
demokratskih kapaciteta 1 vidljivosti parlamenta, ali i na realizovanje ukupne strategije
konsolidovanja demokratije.

Poenta je u tome da se, upuéivanjem na policy analize, komentare na nacrte i
predloge zakona, istrazivanja i studije, istrazivacko novinarstvo, koje neguju relevantne
OCD 1 profesionalni mediji, prakticno pomogne poslanicama i1 poslanicima da, na
argumentovan i utemeljen nacin, na parlamentarnu agendu postave klju¢na pitanja
realizovanja strategije demokratskog, inkluzivnog i odrzivog razvoja.
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U tom okviru, poseban znacaj ima saradnja parlamentarnih odbora i sluzbi —
njihovo ,,umrezavanje” i razmena informacija na konkretnim projektima i1 aktivnostima
poput Istinomera, Otvorenog parlamenta (CRTA), istrazivanja percepcije korupcije, pre
svega u zoni njenih sistemskih politickih vidova (Transparentnost, BIRODI, Cesid),
pravosuda i uprave (Komitet za ljudska prava). Od ne manjeg znacaja je i projektna
saradnja u oblastima kontrole javnih finansija, spre¢avanja politizacije upravljanjem
javnim preduze¢ima i socijalnim ustanovama (Fond za otvoreno dru$tvo) i izgradnje
mreze indikatora za procenu efikasnosti rada antikoruptivnih institucija.

5.1 Parlament i OCD u procesu evropskih integracija

Kljucni, strateski pravac promena u Srbiji i zemljama regiona, vezan je za proces
EU integracija, pri ¢emu deluje pravilo uzajamnog osnazivanja: pravila proSirenja jacaju
— ,,osnazuju” ulogu parlamenta, nevladinih aktera, kao i nezavisnih organa, a ovi dalje
svojim aktivnostima pospeSuju EU integracije zemlje. Primera radi, IzveStaj EK o
napretku Srbije za 2014. daje preporuku o jacanju uceS¢a Narodne skupStine i drugih
ucesnika, ukljucujuci i civilno druStvo u procesu pristupanja. Snazno civilno drustvo
predstavlja klju¢nu komponentu svakog demokratskog sistema i treba da bude priznato i
prepoznato kao takvo od strane drzavnih institucija'®. Strategija prosirenja EU za 2014-
2015. navodi: ,,da bi se podrzao proces reformi, od susStinskog je znaCaja jacanje
funkcionisanja i nezavisnosti klju¢nih demokratskih institucija u zemljama obuhvacenim
procesom prosirenja. To ukljucuje uspostavljanje konstruktivnog i odrzivog dijaloga na
politi¢koj sceni, posebno u parlamentu. Potrebno je viSe uliniti da bi se podstaklo
povoljno okruZenje za organizacije civilnog druStva. Snazno civilno druStvo uvecava
politiku odgovornost i podstie dublje razumevanje reformi vezanih za pridruZivanje.”"

Eksperti Evropskog ekonomskog i socijalnog komiteta u svom izvestaju o ulozi
civilnog drustva u procesu pridruzivanja Srbije EU, takode su ukazali na znacaj koji
organizacije civilnog druStva mogu imati u procesu pristupanja. Posebno je istaknuto
ukljucivanje OCD u javne rasprave i konsultacije povodom zakonskih predloga, njihovo
stalno prisustvo u fazi kreiranja javnih politika, ali 1 u fazi njihove primene. Kao prepreke
za OCD u Srbiji, vidi se ¢injenica da su OCD uglavnom koncentrisane u gradovima, te da
su neravnomerno rasporedene u regionima. Posebnu paznju treba posvetiti organizovanju
poljoprivrednika, treba osnazivati partnerstva i koalicije OCD, dok podrska drzave nije
dovoljna niti je zasnovana na dobro definisanim prioritetima. Jedna od klju¢nih ocena je

12 Republika Srbija, Izvestaj o napretku, Brisel
http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek o_napret
ku/Izvestaj o_napretku_decl4.pdf

13 Strategija prosirenja i klju¢ni izazovi 2014-2015, Brisel
http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/strategija_za_prosirenje/strategi
ja_14 15.pdf
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da su sindikati razjedinjeni i slabi, Sto je posebno dosSlo do izrazaja usled tranzicije i
ekonomske krize.'*

6. Mediji i demokratija

Za ,vidljivost” i drugaciju, pozitivniju sliku gradana o parlamentu od klju¢nog
znaCaja je profesionalnost i1 otvorenost i1 ,,propusna moc¢” medija, pre svega onih
elektronskih.

Nazalost, neka vrsta konstante u javnom 1 politickom Zivotu Srbije je da i vlast i
opozicija imaju u meduizbornom periodu svoje ,,pouzdane” medije, a da centralni
,hezavisni” mediji nakon kraceg ili duzeg perioda premisljanja prelaze na stranu novog
gazde 1/ili izbornog pobednika. Odbrana svojih 1 satanizacija medija druge strane, uz
strategije posrednog nastupa prema ,,neutralnim” medijima u (delimicnoj) javnoj svojini
poput Politike ili RTS-a, ukljuciv i postavljenje (skriveno) svojih ili, jo§ bolje,
kooperativnih nestranackih li¢nosti, karakteriSu odnos politi¢ara prema medijima.

Primera radi, Savet za borbu protiv korupcije je u Izvestaju o pritiscima 1 kontroli
medija u Srbiji od 29. avgusta 2011. godine naveo tri glavna problema medija u Srbiji:

1) netransparetnost medijskog vlasniStva;

2) ekonomski uticaj drzavnih institucija na rad medija kroz razlicite tipove
budzetskog davanja; i

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

Kada je re¢ o prvom problemu, zapaza se da, primera radi, od 30 najznacajnih
analiziranih medija, njih 18 ima netransparentnu vlasnicku strukturu. Razlog tome je
prisustvo ofSor kompanija u vlasnickim strukturama medija, Sto ima za cilj da se od
javnosti prikriju interesi tih medija. To su kompanije koje najcesce sluze kao skoljke 1
nemaju klasi¢nu infrastrukturu u zemlji iz koje dolaze. Osim iza ofSor kompanija, pravi
vlasnici Cesto se kriju 1 iza domacih preduzeca, iza kojih uglavnom stoje biznismeni ili
politicari. Indikativna je i €injenica da se u registru javnih glasila Agencije za privredne
registre ne moze naci ¢ak ni minimum informacija o pravim vlasnicima medija, ve¢ samo
informacija o tome koje preduzece formalno izdaje neke novine ili emituje program.

Drugi krug problema predstavlja ¢injenica da drzavne institucije u Srbiji izdvajaju
velika sredstva iz budZeta za oglaSavanje i promociju, ¢ime se ostvaruje li¢na promocija
funkcionera, kao 1 partijska promocija. Znacajnu ulogu u finansiranju medija i njihovom
ekonomskom pot€injavanju imaju agencije za odnose sa javnoS¢u, marketinSke 1

' Misljenje Evropskog ekonomskog i socijalnog kominteta o ulozi civilnog drustva u
odnosima EU-Srbija, Brisel, http://civilnodrustvo.gov.rs/media/2013/07/EESC-opinion-
on-The-role-of-civil-society-in-EU-Serbia-relations_July-2013_sr.pdf
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produkcijske agencije, koje su uglavnom u vlasniStvu stranackih aktivista, ili njima
bliskih osoba.

UruSen ekonomski polozaj medija, finansijska zavisnost i neuspeSan proces
privatizacije u ovoj oblasti doveli su do velikog broja televizijskih i radio stanica s
nekvalitetnom produkcijom, tabloidizacije i1 autocenzure.

U drugom po redu izvestaju, publikovanom u martu 2015. godine, Savet je
konstatovao da je stanje u medijima nepromenjeno uz ¢ak pojacan politicki nadzor 1
uticaj na proizvodenje dogadaja u politickim kuloarima. Pritom, u istrazivanju Centra za
medije i medijska istrazivanja, sami novinari su kao najvece probleme medija u Srbiji
istakli nekvalitetno novinarstvo, dominaciju senzacionalizma i tabloidnog novinarstva,
jak politicki pritisak 1 odsustvo medijske autonomije, dok samo mali broj njih smatra da
je klju¢na smetnja tehnoloska zaostalost.

7. Zakljuéna razmatranja

Kao i vecinu gradana Srbije, duboko me frustrira osecaj da ¢itave dve decenije
nakon velikih gradanskih protesta, Sanse da dobijemo robusno i kurazno civilno drustvo,
autonomne medije, odgovorne i kompetentne politiare, uljudnost, obzirnost i sklonost ka
argumentovanom dijalogu kao dominantan drustveni obrazac, stoje gotovo jednako loSe.
No bes, kao ni beg iz javne arene, nisu adekvatan odgovor na frustracije. Odgovor jeste u
upornom ,.treniranju i vezbanju demokratije” 1 uvec¢anju socijalnog i politickog kapitala.

U tom okviru, ostaje nam da verujemo u gradanske inicijative i socijalne mreze —
u ,,pokret otpora” koji u poslu ,nadziranja demokratije” objedinjuje nevladin sektor,
sindikate, autonomne medije, akademsku zajednicu i nezavisne drzavne organe poput
Zastitnika gradana, Poverenika ili Agencije za borbu protiv korupcije. Naravno, tek kada
1 oni sami dosegnu dovoljan nivo demokratskog prkosa.Samo zajedno oni mogu da
omede, kontroliSu i usmeravaju polje politike, pri ¢emu im je demokratski transformisan 1
snazan Parlament klju¢ni saveznik.
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