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ОД­НОС ПАР­ЛА­МЕН­ТА ­
И НЕ­ЗА­ВИ­СНИХ ТЕ­ЛА У ПО­ЛИ­ТИЧ­КОМ ­

СИ­СТЕ­МУ РЕ­ПУ­БЛИ­КЕ СР­БИ­ЈЕ
Са­же­так

Не­за­ви­сна ре­гу­ла­тор­на те­ла су ре­ла­тив­но но­ва по­ја­ва 
у прав­ном и по­ли­тич­ком си­сте­му Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, а 
ипак су за крат­ко вре­ме ус­пе­ла да се на­мет­ну као ва­
жан ме­ха­ни­зам у про­це­су кон­тро­ле из­вр­шне вла­сти. 
Рад на­сто­ји да ис­пи­та на­ста­нак, раз­вој и спе­ци­фич­
но­сти ових те­ла у Ср­би­ји, као и њи­хов од­нос са На­
род­ном скуп­шти­ном. Кроз ана­ли­зу нор­ма­тив­ног окви­
ра, али и прак­се до­са­да­шњег функ­ци­о­ни­са­ња че­ти­ри 
не­за­ви­сна те­ла (За­штит­ни­ка гра­ђа­на, По­ве­ре­ни­ка за 
ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о 
лич­но­сти, Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је и Аген­ци­
је за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је), аутор те­жи да утвр­ди 
да ли по­ну­ђе­ни ме­ха­ни­зми за­до­во­ља­ва­ју по­тре­бе гра­
ђа­на; ка­кав је од­нос пар­ла­мен­та и не­за­ви­сних те­ла; 
и ко­ји су про­бле­ми у њи­хо­вом ра­ду. Аутор пред­ла­же 
по­тен­ци­јал­на ре­ше­ња за про­бле­ме ко­ји по­га­ђа­ју не­
за­ви­сне ин­сти­ту­ци­је; по­ред мањ­ка­во­сти у за­кон­ском 
окви­ру, освр­нуо се и на тех­нич­ке пре­пре­ке, као и на 
по­ли­тич­ке пре­пре­ке ко­је се ма­ни­фе­сту­ју на раз­ли­чи­те 
на­чи­не: од пот­пу­ног за­не­ма­ри­ва­ња ових ин­сти­ту­ци­
ја од стра­не вла­де и пар­ла­мен­та, па до на­мер­не оп­
струк­ци­је и ди­рект­них при­ти­са­ка. Циљ ра­да сто­га 
ни­је са­мо да ука­же на при­ро­ду од­но­са скуп­шти­не и 
не­за­ви­сних те­ла, већ да ан­га­жо­ва­но при­сту­пи по­бољ­
ша­њу оп­штег дру­штве­но – по­ли­тич­ког кон­тек­ста у 
ко­ме се да­нас раз­ви­ја де­мо­кра­ти­ја у Ср­би­ји.
Кључ­не ре­чи: не­за­ви­сна те­ла, пар­ла­мент, На­род­на 
скуп­шти­на, ом­буд­сман, 	За­штит­ник гра­ђа­на, По­ве­ре­
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ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­
та­ка о лич­но­сти, Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја, 
Аген­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, по­де­ла вла­сти, 
вла­да­ви­на пра­ва.

НЕ­ЗА­ВИ­СНА ТЕ­ЛА – ПО­ЈАМ И СВР­ХА

Nезависна регулаторна тела добијају значајнију улогу у поли
тичком животу земље крајем 19. века, са настанком комисија 

и агенција које су регулисале саобраћај и комуникације у Сједи
њеним Америчким Државама.1) Када говоримо о телима са којима 
смо поближе упознати, најважнији пример је свакако оснивање ин
ституције омбудсмана у Шведској, 1809. године. Иако је упитно да 
ли би шведски омбудсман с почетка 19. века испунио критеријуме 
данашњих независних институција,2) примарна функција овог те
ла – независна контрола извршне власти – остала је непромењена 
до данас. То је уосталом случај и са другим независним телима. 
Државе (односно владе и парламенти) теже да пренесу одређене 
надлежности на тела или институције које уређују области од по
себног друштвеног интереса или имају улогу контролора над извр
шном граном власти. Ова тела својом природом, организационом 
структуром, датим овлашћењима, али понајвише чињењем, осигу
равају транспарентну и одговорну владу и – у крајњој линији – по
мажу извршној власти да побољша свој учинак.

Са све већом трансформацијом модерне државе, условљеном 
процесима глобализације, либерализације, али и – на истоку нашег 
континента – процесом европских интеграција, повећава се обим 
области у којима је потребна асистенција класичној извршној вла
сти. Независна тела су, у том смислу, цењена због поседовања ви
соког нивоа специјализације и експертизе. Грађанима омогућавају 
квалитетнију услугу, коју често врше транспарентније и ефикасни

1)	 Године 1887. основана је Међудржавна трговачка комисија (енг. The In­ter­sta­te Com­mer­
ce Com­mis­sion), која је послужила као модел за настанак осталих регулаторних тела, 
нарочито почетком 20. века. За више видети: Данијел Јергин, Џозеф Станислав, Ко­
манд­ни ви­со­ви, Народна књига – Алфа, Београд, 2004, стр. 51-52.

2)	 Пре свега због различитог друштвено-политичког контекста, али и чињенице да је 
тадашњи шведски омбудсман пре свега био парламентарни повереник (мада се ом
будмсан и данас може наћи у том облику у немалом броју држава). Видети: Миодраг 
Радојевић, „Два века омбудсмана – шведски Justitiombudsman“, По­ли­тич­ка ре­ви­ја, Ин
ститут за политичке студије, Београд, бр. 4/2009, стр. 152-153.
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је од класичне државне администрације, док се њихово пословање 
неретко перципира као мање коруптивно.

Када говоримо о разлогу настанка независних тела, међу тео
ретичарима доминирају два приступа.Присталице бафер (енг. Buf­
fer)теорије сматрају да су ова тела настала као заштита од коруп
ције која погађа државну администрацију, док ескејп (енг. Esca­pe) 
теорија тврди да независне институције настају да би отклониле 
традиционалне недостатке државне управе (неефикасност, недо
статак транспарентности итд.).3) Са данашње тачке гледишта, мо
жемо рећи да су оба приступа исправна и утемељена у реалности. 
Области којима се ова тела баве се разликују од државе до државе. 
Често су, посебно у тзв. новим демократијама, овакве институције 
„пресликане“ из других, успешнијих система; али у неретком бро
ју случајева независна тела настају као одговор на специфичне по
требе друштва, односно као последица унутрашњег друштвеног и 
политичког развоја једне земље. Можемо издвојити најчешће обла
сти ангажовања независних институција: заштита људских права 
и приватности; регулација и надзор јавних финансија, тржишта и 
медија; транспарентност, односно осигуравање приступа инфор
мацијама од јавног значаја; борба против корупције; контрола над 
сектором безбедности итд. Уопштено говорећи, независне аген
ције можемо поделити на регулаторе (агенције које уређују неку 
област) и контролоре односно коректоре (агенције које врше кон
тролу извршне власти и утичу на њу).4) Њихова улога понекад је 
искључиво саветодавна, док у другим случајевима, у зависности 
да ли спроводе одлуке или у потпуности уређују поједине области, 
ове агенције имају квазиизвршна, квазисудска или квазизаконодав
на овлашћења.5)

То нас доводи до питања о уопштеним одликама независних 
тела. Иако постоји велика разноврсност, како између различитих 
држава, тако и између ових институција у зависности од области 
којима се баве, ипак можемо идентификовати одређене заједничке 
карактеристике. По правилу, надлежности су независним телима 
делегиране од стране парламента. Због своје специфичне улоге, те
жи се осигуравању пре свега финансијске, али и сваке друге неза

3)	 P.P. Craig, Ad­mi­ni­stra­ti­ve Law, Sweet & Maxwell, London, 2003, стр. 92.
4)	 Славиша Орловић, „Парламент и независна тела“, На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­

би­је и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла, УНДП Србија, Београд, 2009, стр. 119.
5)	 Исто, стр. 121.
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висности од извршне власти (модели спровођења овог циља се раз
ликују у упоредној пракси). Општа логика стварања ових инсти
туција налази оправдање у чињеници да грађани финансирају др
жавни апарат, те да егзекутива за њихов рачун управља државним 
пословима, па стога они имају право да знају о пословима власти 
и да захтевају одговорност од извршилаца и доносилаца одлука. 
Тако постављено, независна тела осигуравају поштовање јавног 
добра и јавног интереса. Управо зато, она имају већи степен функ
ционалне независности и организационе самосталности у односу 
на извршну власт. Заиста, да би се осигурао ефикасан и непристра
сан рад једне овакве институције, њој мора бити осигурана не само 
независност од политичког утицаја у извршавању и практиковању 
својих овлашћења, већ исто тако и потпуна самосталност у смислу 
доношења унутрашњих (подзаконских) прописа о организационим 
питањима, што између осталог укључује и самосталне одлуке о ан
гажовању запослених и сарадника. Осим делегираних надлежно
сти, парламент наставља да игра снажну улогу у функционисању 
независних тела. Не само приликом формирања, избора чланова, 
финансирања или контроле, већ у ширем смислу – парламент и не
зависна тела се допуњују и тако остварују перманентну системску 
контролу над извршном влашћу. О њиховом односу ћемо свакако 
рећи нешто више у поглављима која следе. Да сумирамо, кључне 
одлике независних регулаторних тела су политичка и финансијска 
независност, овлашћења, приступ информацијама, ресурси и спо
собност извештавања јавности.6)

У највећем броју демократских друштава7) независна тела 
су усвојена као саставни део система кочница и равнотежа (енг. 
Checks and Ba­lan­ces)између различитих грана власти. Због квар
љиве природе власти, усвојена је логика међусобног ограничава
ња моћи између страна у монтескијанском принципу трипартитне 
поделе власти.8) Међутим, услед њихове специфичне природе, по
једини теоретичари сматрају ове институције посебном – четвр
том – граном власти. За разлику од класичних државних служби, 

6)	 Kevin Hammond, Spe­ech de­li­ve­red at the In­sti­tu­te of Pu­blic Ad­mi­ni­stra­tion Austra­lia, WA 
Division, Perth, 2005.

7)	 Примера ради, Србија је 132. земља која је увела институцију омбудсмана. Саша Јан
ковић, „Омбудман – заштита људских права и контрола администрације“, Вла­да­ви­на 
пра­ва – од­го­вор­ност и кон­тро­ла вла­сти, КАС, Београд, 2009, стр. 40.

8)	 Видети: Charles de Secondat, Baron de Montesquieu, The Spi­rit of Laws, Batoche Books, 
Kitchener, 2001, стр 37-47.
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независна тела имају другачију природу пословања, финансирања, 
унутрашње организације и односа према традиционалним гранама 
власти. Иако се независна тела налазе ван класичног система др
жавне управе и самим тим изван принципа тројне поделе власти, 
њима пре свега недостаје правни квалитет да би се сматрале че
твртом граном. Поједини аутори9) стога сматрају да, иако правно 
неутемељене, квадријалистичке теорије јесу потпуно легитимне са 
политиколошке тачке гледишта.10)

Пре него што се посветимо односу парламента и независних 
тела у нашој земљи, треба разјаснити још једну дилему. Наиме, 
аутори, политиколози, али и јавност, често нису сигурни који тер
мин је правилно употребити када се говори о овим телима. Дилема 
се пре свега односи на употребу речи „регулаторна“ у синтагми 
„независна регулаторна тела“. Већ смо разјаснили зашто су ове ин
ституције независне, односно како их њихова овлашћења, органи
зационе одлике и контролна функција диференцирају у односу на 
друге државне органе; али сада наглашавамо да постоји проблем 
у одређивању да ли је неко тело и „регулаторно“, поред тога што 
је независно. Доктрина и пракса у овој области су у динамичном 
кретању, те је теоријска евалуација по поменутом питању свакако 
отежана.11) Упоредноправна разноликост такође не доприноси ре
шењу проблема. Примера ради, погледајмо регулативу у Србији. 
Устав Републике Србије у члану 137. каже: „Јавна овлашћења се 
могу законом поверити и посебним органима преко којих се оства
рује регулаторна функција у појединим областима или делатности
ма“.12) Такође, Закон о јавним агенцијама (чл. 37.) дефинише само 
регулаторне послове (не и тела), наводећи да се ти послови састоје 
у доношењу прописа за извршавање закона и других општих аката 
Народне скупштине и Владе.13) Већ раније смо дефинисали регу
латоре, односно регулаторне агенције, као органе који уређују спе

9)	 Такав став можемо наћи у: Владан Петров, „Устав и контролни органи (независни др
жавни органи) – покушај одређења места и улоге контролних органа у уставном систе
му“, На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла, УНДП 
Србија, Београд, 2009, стр. 50-51.

10)	 Ипак, правилно је примећено да би у том случају четврта грана власти био Уставни суд, 
пре свега због свог специфичног положаја и овлашћења; док би регулаторна тела тада 
чинила пету грану власти. Исто, стр. 52.

11)	 Из: Миодраг Радојевић, „Независна (регулаторна) тела и институције у Србији“, Срп­
ска по­ли­тич­ка ми­сао, Институт за политичке студије, Београд, бр. 4/2010, стр. 55.

12)	 Устав Републике Србије, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, бр. 98/06.
13)	 Закон о јавним агенцијама, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, бр. 18/05. 
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цифичну област. У суштини, није потпуно погрешно обухватити 
све независне институције називом „независна регулаторна тела“. 
У стриктном смислу, судови и тужилаштва су такође независни ор
гани, стога назив „независна регулаторна тела“ свакако доприно
си даљем разликовању и семантичкој независности ових тела од 
класичних државних органа, иако формално, она то – посебно по 
законима Републике Србије – нису.

НА­СТА­НАК И РАЗ­ВОЈ НЕ­ЗА­ВИ­СНИХ ТЕ­ЛА ­
У РЕ­ПУ­БЛИ­ЦИ СР­БИ­ЈИ

Србија, као и остале државе у транзицији, има укорењен про
блем са контролом и одговорношћу изабраних и постављених 
функционера. У односу на остале источноевропске земље које се 
боре са баластом ауторитарног наслеђа из социјалистичких и ко
мунистичких режима, Србију треба посматрати и у постконфликт
ном контексту. У том смислу, објективни разлози попут рата, изо
лације, закаснелог почетка транзиције и инфинитивно продуженог 
трајања исте, а уз закаснелу промену уставног оквира која је усле
дила шест година после промене режима, проблем одговорности 
политичких елита постао је акутно питање српског политичког си
стема.

Питања одговорности и контроле су свакако старија од незави
сних тела. Стога је и у нашој земљи Народна скупштина примарно 
средство надзора над извршном влашћу. Парламент ову функцију 
остварује кроз посланичка питања, јавна слушања, интерпелације, 
гласања о поверењу и буџету, рад одбора и друге механизме. Ипак, 
због све веће потребе за специјализацијом и константном контро
лом, парламентима широм света, па и у Србији, смањен је капаци
тет за обављање надзорне функције. Посланици се, поред надзора, 
баве и законодавством и другим пословима из делокруга рада јед
ног парламента; а многи од њих не поседују одговарајућа знања, 
искуства и експертизу да би пратили рад извршне власти у сваком 
њеном сегменту. У таквој ситуацији, јасно се очитава потреба за 
делегирањем парламентарних овлашћења независним телима.

У Србији се прва независна тела појављују након промене вла
сти 2000. године, и то готово спонтано, одлукама Владе (тако нпр. 
настају Савет за борбу против корупције и Одбор за решавање о су
кобу интереса). Друга тела су обично утемељена у одговарајућим 
законима, док су поједина (Заштитник грађана и Државна реви
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зорска институција) поменута и у Уставу. Настанак и рад немалог 
броја независних тела у Србији условљен је процесом европских 
интеграција и испуњавањем обавеза према другим организацијама 
– пре свега, према Савету Европе. Можемо рећи да је појава ових 
органа последица више фактора, док је нужан предуслов била де
мократизација односно промена режима. Узроци самог настанка су 
комбинација међународне обавезе и потреба политичког система и 
друштва уопште.

Већ смо поменули како Србија касни са увођењем ових ин
ституција у поређењу са осталим државама у окружењу. Илустро
ваћемо ову тврдњу примером увођења институције омбудсмана у 
некима од земаља у региону. Пучки правобранитељ у Републици 
Хрватској предвиђен је још првим уставом из 1990. године. Кон
кретан закон донесен је две године након тога, док је институци
ја почела са радом од 1994. У Македонији, институција Народног 
правобранитеља установљена је 1997. године, а у Албанији 1998. 
– иако је почела са радом две године касније. Бугарска је у свој 
правни систем унела заштитника грађана 1998. године, али исто 
тако је начинила највећи јаз између доношења закона и формалног 
почетка рада, будући да је заштитник изабран тек седам година ка
сније. Црна Гора уводи Заштитника људских права и слобода 2003. 
године, док је Институција омбудсмана за људска права у Босни и 
Херцеговини основана 2004. Народна скупштина Републике Срби
је доноси закон о заштитнику грађана 2005. године, док омбудсман 
са радом почиње са закашњењем од две године. Додуше, институ
ција покрајинског омбудсмана у Аутономној покрајини Војводини 
установљена је 2002. године. Можемо рећи да транзициона дру
штва генерално имају потешкоће у оснивању ових институција. 
Пре свега, ради се о кашњењима, како у доношењу одговарајуће 
легислативе, тако и у избору независних тела, што се може припи
сати недостатку политичке воље. Са друге стране налази се питање 
немара владе за овакве институције, што се очитује како у помену
тим кашњењима, тако и у недостацима везаним за обезбеђивање 
одговарајућих ресурса, финансирања, административних капаци
тета и слично.

Устав Републике Србије из 2006. године утврђује класичну 
трихотомну поделу власти: Народна скупштина је дефинисана као 
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законодавни, Влада као извршни, а судови као судски орган.14) Из
ван те поделе, макар формално, стоји Председник Републике, који 
„изражава државно јединство Републике Србије“.15) Од независних 
органа, у Устав је уврштен Заштитник грађана, дефинисан чланом 
138. као „независан државни орган који штити права грађана и кон
тролише рад органа државне управе“; као и Државна ревизорска 
институција, као „највиши орган ревизије јавних средстава у Репу
блици Србији“ (чл. 96).16) Приметан је превид уставотворца који је 
пропустио да у највиши правни акт уврсти независние институци
је које су већ тада постојале (попут Повереника за информације од 
јавног значаја) и да на тај начин додатно учврсти и легитимизује 
њихов положај. Као што ћемо видети, независна тела велики део 
својих моћи базирају управо на ауторитету који уживају, те од тога 
увелико зависи њихова ефикасност у остваривању прокламованих 
циљева. Узгред речено, Закон о државној управи и Закон о јавним 
агенцијама готово у потпуности пропуштају да уреде ову област, 
остављајући целу материју на регулисање матичним законима.

Закон о Народној скупштини Републике Србије из 2010. године 
уноси нешто више светла у ову област. Закон наводи да парламент 
бира и разрешава Заштитника грађана, као и „друге функционере 
одређене законом“.17) Скупштина такође врши надзор над њиховим 
радом.18) У члану 58. Закон налаже да „Народна скупштина разма
тра извештаје које јој достављају државни органи, организације и 
тела у складу са законом“.19) Наредни став истог члана објашњава 
да се однос парламента и ових тела уређује пословником. Међу
тим, пословник Народне скупштине мало говори о односу парла
мента и независних тела. Осим раније поменутих овлашћења о из
бору и разрешењу функционера, као и чланова који налажу да пра
во предлагања, односно достављања нацрта закона из њихове над
лежности, имају Заштитник грађана и Народна банка, и пословник 
остаје веома штур по овом питању.20) Пропуштена је прилика да 

14)	 Чланови 98, 122 и 143. Устав Републике Србије, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, бр. 
98/06. 

15)	 Чл. 111. Устав Републике Србије, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, бр. 98/06.
16)	 Исто.
17)	 Чл. 15. Закон о Народној скупштини, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, бр. 9/10.
18)	 Исто.
19)	 Исто
20)	 Чланови 150 и 203. Пословник Народне скупштине, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, 

бр. 52/10.
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се темељно и трајно уреди однос независних тела и скупштине, 
а нарочито скупштинских одбора – посебно у сфери подношења 
годишњих и посебних извештаја од стране независних тела, као и 
разматрања тих извештаја и деловања по њиховим препорукама. 
Као један од конкретних покушаја уређивања ове материје у По
словнику, можемо навести члан 55. који се бави радом Одбора за 
финансије, републички буџет и контролу трошења јавних средста
ва, међу чије задатке се сврстава и разматрање извештаја Државне 
ревизорске институције, о чему одбор затим подноси извештај са 
ставовима и препорукама Народној скупштини.21) Ово јесте добар 
почетак, али остаје нејасно зашто процедура разматрања извешта
ја није уређена детаљније и шире, како би обухватила и остала не
зависна тела и на њих упућене скупштинске одборе. Такође, као 
наговештај доброг решења можемо навести члан 119. који регу
лише сазивање посебних и свечаних седница, који у ставу 6. каже: 
„Посебна седница се може сазвати и у вези са извештајем органа, 
односно тела, који се у складу са законом, подноси Народној скуп
штини“.22) Поново, остаје нејасно зашто процедура за разматрање 
и поступање по извештају органа, а можда чак и обавезност овакве 
седнице, посебно када се ради о извештајима независних тела, ни
су законски утврђени.

Комплексност модерне државе захтева прецизну дефиници
ју улоге и односа механизама надзора, што ћемо и учинити, кроз 
анализу законског положаја четири независна тела, као и кроз са
гледавање њиховог односа са Народном скупштином. Уз поменуте 
теоријске препреке за одређивање природе независних регулатор
них тела, избор институција погодних за анализу је додатно отежа
ла непрецизна регулатива и још увек недовољно развијена пракса 
пословања ових органа. Због тога, проблем је одредити тачан број 
ових институција у Србији, а у зависности од критеријума, поје
дини аутори наводе да постоји више десетина оваквих агенција.23) 
Наша анализа ће обухватити четири јавности можда и највидљи
вије независне институције, које су уз то нешто прецизније правно 
дефинисане и чији је рад већ дао одређене резултате, како би на 
таквом узорку одредили природу и проблеме односа парламента и 
независних тела. 

21)	 Чл. 55. Исто.
22)	 Исто.
23)	 Миодраг Радојевић, „Независна (регулаторна) тела и институције у Србији“, Срп­ска 

по­ли­тич­ка ми­сао, Институт за политичке студије, Београд, бр. 4/2010, стр. 57.



- 94 -

ОД­НОС ПАР­ЛА­МЕН­ТА И НЕ­ЗА­ВИ­СНИХ ТЕ­ЛА ...Де­јан Д. Бур­саћ

ЗА­ШТИТ­НИК ГРА­ЂА­НА

Институција омбудсмана је у Србији установљена Законом о 
заштитнику грађана из 2005. године, а његова позиција додатно је 
оснажена увођењем у Устав. Први омбудсман именован је среди
ном 2007. године, и већ у самом процесу именовања наилазимо на 
проблеме са конституисањем овог тела. Наиме, Закон о заштитни
ку грађана у завршним одредбама налаже избор Заштитника у року 
од шест месеци од ступања закона на снагу,24) а готово двогодишње 
кршење овог рока указује на очигледан проблем у односу Народне 
скупштине према независним телима.

У свету се ова институција среће у два различита модалитета: 
омбудсман административног типа – који штити грађане од непра
ведног рада управе (енг. Ma­lad­mi­ni­stra­tion) и омбудсман заштите 
људских права. У Србији је на снази комбиновани модел,25) па тако 
Заштитник штити права грађана и контролише рад органа државне 
управе, а посебно истражује случајеве у којима је управа својим 
поступањем или непоступањем нарушила људска права.

Закон налаже да Заштитника грађана бира Народна скупшти
на, већином гласова свих посланика, на мандат од пет година са 
једном могућношћу поновног избора.26) Избор се врши на пред
лог одбора надлежног за уставна питања, коме потенцијалне кан
дидате предлажу посланичке групе. С обзиром на то да се ради 
о органу чија снага извире пре свега из моћи ауторитета (будући 
да Заштитник грађана у српском систему може да води само не
формални поступак, јер су његове одлуке необавезујуће природе, 
односно препоруке), било би делотворније да се Заштитник бира 
квалификованом већином, односно да се тражи политички кон
сензус шири од свега 126 посланика. Пре утврђивања предлога за 
избор, одбор може одлучити да одржи седницу на којој ће канди
дати изнети своје ставове о улози и начину остваривања функције 
Заштитника грађана. По нашем мишљењу, законодавац је морао 
да учини овакву седницу обавезном, да би се избегла ситуација у 
којој се особа на ову, за једно младо демократско друштво изузетно 

24)	 Чл. 39. Закон о заштитнику грађана, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 79/05.
25)	 Наведено у: Саша Јанковић, „Омбудман – заштита људских права и контрола админи

страције“, Вла­да­ви­на пра­ва – од­го­вор­ност и кон­тро­ла вла­сти, КАС, Београд, 2009, 
стр. 40.

26)	 Чл. 4. Закон о заштитнику грађана, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 54/07.



стр: 85-111.

- 95 -

ПОЛИТИЧКА РЕВИЈА бр. 3/2012 год. (XXIV) XI vol=33

важну функцију, бира без директног упознавања чланова одбора 
са кандидатом и његовим програмом. Заштитник грађана има че
тири специјализована заменика, задужена за поједине области од 
значаја за рад овог тела. Ради се о заменицима задуженим за права 
детета, права националних мањина, родну равноправност и права 
особа са инвалидитетом, као и за заштиту права лица лишених сло
боде. Заменике бира Народна скупштина на предлог самог Заштит
ника, што у пракси значи да омбудсман има слободу да предложи 
и практично изабере свој тим, а то је свакако добро решење које 
доприноси ефикасности ове институције. Разрешење се обавља ве
ћином гласова народних посланика, на предлог одбора надлежног 
за уставна питања или једне трећине посланика, уз наравно одго
варајуће разлоге наведене у закону.27) Проблематичан је међутим 
члан 10а Закона о заштитнику грађана, који наводи да „Заштитник 
грађана и заменик Заштитника грађана не могу давати изјаве поли
тичке природе“,28) што је веома широка и нејасна дефиниција која 
оставља простор за арбитрарно тумачење разлога за разрешење, а 
самим тим и за вршење политичког притиска и утицаја на незави
сност омбудсмана.

Заштитник грађана није овлашћен да контролише рад Народ
не скупштине. Са друге стране, он може поднети иницијативу за 
измену или допуну закона и других аката или чак за доношење 
нових аката, што је често и чинио. У току 2011. године, Заштит
ник је поднео четрдесет иницијатива: закључно са мартом 2012., 
у скупштинској процедури је 26 таквих иницијатива, једанаест је 
одбачено, а само три су прихваћене.29) Такође, Заштитник може да
вати мишљење о прописима из своје надлежности. Што се финан
сирања тиче, ова институција саставља предлог средстава потреб
них за наредну годину и доставља га Влади, која га затим укључује 
у предлог буџета који се ставља у процедуру Народне скупштине. 
Још једна предност је у члану закона који налаже да је председ
ник Народне скупштине дужан да прими Заштитника грађана на 

27)	 Члан 12. наведеног закона налаже да Заштитник грађана може бити разрешен уколико 
нестручно и несавесно обавља функцију; ако обавља другу јавну функцију или посту
па супротно закону којим се уређује спречавање сукоба интереса; ако буде осуђен за 
кривично дело које га чини неподобним за обављање функције. Последња ставка тако
ђе оставља простор слободном тумачењу.

28)	 Чл. 10а, Закон о заштитнику грађана, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 54/07.
29)	 Редован годишњи извештај Заштитника грађана за 2011. годину, стр. 169. Извештај је 

могуће пронаћи на адреси: http://www.ombudsman.rs/index.php/lang-sr_YU/izvestaji/go
disnji-izvestaji (последњи пут приступљено 15. 07. 2012.)
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његов захтев у року од петнаест дана,30) а Заштитник има могућ
ност да обавести Скупштину и Владу уколико неки орган управе 
не поступи по његовој препоруци. Управо овде можемо приметити 
покушај законског уређивања односа омбудсмана и парламента у 
процесу контроле целокупног система управе. Законодавац нажа
лост не дефинише даље кораке које предузима Народна скупштина 
уколико је Заштитник обавести о непоступању по препоруци. У 
том смислу, омбудсман може, скретањем пажње јавности и парла
мента, само покушати да наведе орган управе да поступи по зако
ну – кроз стварање одређене друштвене и политичке климе, али не 
и кроз формално наређење. Управо због тога, личност омбудсмана 
мора бити изузетно угледна и јавно перципирана као неутрална, 
док његова служба мора радити транспарентно, законито, одговор
но и ефикасно.

Извештај је најпоузданији и јавности највидљивији начин ко
муникације између Заштитника грађана и парламента. Уз редован 
годишњи извештај, заштитник може поднети и низ посебних изве
штаја, који се обично тичу друштвено актуелних тема из области 
рада омбудсмана у датом тренутку. У годишњем извештају, који 
мора бити предат у процедуру парламента до 15. марта наредне 
године, Заштитник се осврће на рад у претходном периоду – анали
зира и износи активности своје канцеларије по областима односно 
ресорима, разматра однос са државним органима и оцењује њихов 
рад – и то не само формално, већ и у смислу етичности, савесно
сти, непристрасности, стручности, поштовања достојанства стра
нака.31) Важан сегмент извештаја чине препоруке Заштитника за 
могућа законска и друга побољшања у раду како државних органа, 
тако и његове институције. Финансијски извештај је такође укљу
чен у годишњи извештај. Раније смо изнели критику да је процеду
ра разматрања извештаја Заштитника грађана мањкаво регулисана, 
што уосталом важи и за остала независна тела. Закон о Заштит
нику грађана само уопштено наводи шта би извештај требало да 
садржи. Ниједан релевантан закон не прописује рок за разматрање 
извештаја, нити налаже поступање у случају да независни орган не 
поднесе извештај. Као ни код других независних тела, није уређе
но поступање по препорукама и закључцима из извештаја, као ни 

30)	 Чл. 23. Закон о заштитнику грађана, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 54/07.
31)	 Стеван Лилић, „Парламент, независни државни органи и тела, и борба против корупци

је у Србији“, На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла, 
УНДП Србија, Београд, 2009, стр. 103.
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начин њиховог спровођења. Закон о заштитнику грађана (чл. 41)32) 
и Закон о Народној скупштини (чл. 58)33) налажу да се у Пословни
ку одреди начин поступања по поднетом извештају, али Пословник 
то не чини. Такође, исти члан Закона о Народној скупштини наво
ди да ће Пословник поближе одредити начин остваривања одно
са између парламента и других државних органа, мада Пословник 
пропушта то да учини прецизније у погледу независних тела, регу
лишући само начин избора и предлагања за избор функционера – 
што је уствари материја већ регулисана матичним законима, а само 
поновљена у Пословнику.

На основу виђеног, можемо закључити да ова материја у Ср
бији носи са собом бројне нормативне недостатке који, заједно са 
мањкавостима техничке и политичке природе, угрожавају читав 
концепт контроле власти путем независних регулаторних тела. Ка
да говоримо о недостацима политичке природе, пре свега се исти
че тзв. „недостатак политичке воље“, који се огледа у оклевању да 
се независна тела правилно оспособе и да им се омогући неометан 
рад. Такав пример налазимо у актуелном односу према институци
ји Заштитника грађана. Наиме, закон налаже да поступак за избор 
Заштитника отпочне најкасније шест месеци пре истека мандата 
претходном омбудсману.34) Народна скупштина није покренула 
поступак до самог тренутка истека мандата (јул 2012. године), а 
одуговлачењу је значајно допринела и институционална пауза која 
нужно наступа у предизборном и постизборном периоду. У оваквој 
ситуацији ипак, формално оправдање не постоји, јер је скупштини 
остављен довољан рок (шест месеци) да покрене поступак и иза
бере новог Заштитника грађана, не смањујући на тај начин ниво 
заштите права грађана у датом периоду. Такође, сам омбудсман је 
више пута упозоравао парламент и јавност о потреби покретања 
процедуре у наведеном року.35) Раније смо установили да, због не
могућности да води формални поступак, ово независно тело своју 
снагу црпи из интегритета и јавне перцепције институције, тако да 
ће се ситуација у којој ће институцију водити „вршилац дужности“ 
нужно одразити на  достигнути степен заштите права грађана.

32)	 Закон о заштитнику грађана, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 54/07.
33)	 Закон о Народној скупштини, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 9/10.
34)	 Чл. 4. Закон о заштитнику грађана, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 54/07.
35)	 Видети: „Шта заштитник грађана замера посланицима“, По­ли­ти­ка, 15. 03. 2012. Текст 

на: http://www.politika.rs/rubrike/Drustvo/Sta-zastitnik-gradjana-zamera-poslanicima.
lt.html, последњи пут приступљено 15. 07. 2012. 
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Упркос свим потешкоћама, можемо видети пораст поверења 
грађана у институцију Заштитника. У односу на 2010. годину, у 
2011. је ово тело примило 37,41% више притужби грађана, а сли
чан пораст се види и у броју грађана примљених на разговор, као 
и у броју обављених телефонских разговора са странкама,36) што 
даје на значају овој институцији и показује њену важност у проце
су консолидације демократије. Ако упоредимо ове податке са прет
ходним годинама, можемо рећи да се јавна перцепција овог тела 
константно побољшава. Ипак, као што и сам Заштитник сматра: 
„...ти помаци нису ни издалека довољни да би превладали неза
довољство грађана које изазивају незаконитости и неправилности 
које се на многим местима испољавају кроз корупцију, партијаше
ње, недоговорност, неорганизацију, нестручност и незаинтересо
ваност за обављање јавних послова и вршење јавних овлашћења 
према грађанима у складу са словом и духом закона“.37) Сигурно да 
ни приказани однос владе и парламента према овој институцији не 
доприносе задовољству грађана и њиховом поверењу у политички 
систем у целини.

ПО­ВЕ­РЕ­НИК ЗА ИН­ФОР­МА­ЦИ­ЈЕ ОД ЈАВ­НОГ ЗНА­ЧА­ЈА ­
И ЗА­ШТИ­ТУ ПО­ДА­ТА­КА О ЛИЧ­НО­СТИ

Транспарентност представља једну од основа одговорности 
и доброг управљања. Грађани, као носиоци суверенитета у демо
кратским државама, имају право да буду упознати са свим реле
вантним чињеницама које се тичу управљања државним послови
ма. У том смислу, стварање националне институције која регулише 
и контролише ову област представља покушај државе да се избори 
са проблемом транспарентности и у крајњој линији одговорности 
изабраних елита. Србија није изузетак: 2004. је донесен Закон о 
слободном приступу информацијама од јавног значаја, који уво
ди Повереника за информације од јавног значаја и дефинише га 
као самосталан државни орган, независан у вршењу своје дужно
сти.38) Због међународних обавеза наше земље (пре свега у процесу 

36)	 Статистика из: Редован годишњи извештај Заштитника грађана за 2011. годину, стр. 7. 
Извештај је могуће пронаћи на адреси: http://www.ombudsman.rs/index.php/lang-sr_YU/
izvestaji/godisnji-izvestaji (последњи пут приступљено 15. 07. 2012.)

37)	 Исто, стр. 6.
38)	 Чл. 1. Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја, Слу­жбе­ни гла­

сник РС, бр. 120/04, 54/07, 104/09, 36/10.
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европских интеграција – као један од предуслова за потписивање 
Споразума о стабилизацији и придруживању; али и према Савету 
Европе),39) Поверенику су Законом о заштити података о лично
сти из 2008. године придодате нове надлежности. Иако је ствара
ње нормативног оквира за заштиту података о личности позитив
но, сматрамо да је одлука да се ова област повери већ постојећој 
институцији Повереника значајно угрозилa степен заштите права 
грађана; будући да је Повереник и до тада радио са ограниченим 
ресурсима. Ефикасније, али вероватно и скупље решење би обу
хватало стварање још једног независног тела, које би се бавило ис
кључиво заштитом података о личности.

Повереника бира Народна скупштина на предлог одбора над
лежног за информисање. Повереник има право на два мандата у 
трајању од седам година, што је знатно дуже од трајања мандата 
Народне скупштине. Овакво решење може се показати као добро 
у контексту етаблирања институције и њене независности, као и 
стварања континуитета рада и подизања свести грађана о значају 
тема којима се овај орган бави.40) Слично као и у случају Заштит
ника грађана, повереник може бити разрешен, а тај поступак по
креће трећина посланика уз одговарајуће разлоге. Повереник може 
бити разрешен већином гласова народних посланика, што је, као 
и у случају омбудсмана, решење на које имамо озбиљне замерке у 
погледу осигуравања ауторитета, али и независности институције. 
Квалификована већина би била сигурније решење, које би осигу
рало константан избор личности око које неће бити политичких 
полемика и чија непристрасност би била оличена у широком поли
тичком консензусу; а исто тако би и умањила могућност за вршење 
политичких притисака на изабрану личност. Актуелни повереник 
је биран 2004. године, а овај избор је потврђен након доношења 
Устава, 2007. године. Други мандат Повереник је добио у децембру 
2011. године.

Сличности односа Народне скупштине са Заштитником гра
ђана и Повереником су бројне. Парламент бира два заменика По
вереника на његов предлог; Повереник нема надлежности над На
родном скупштином; а такође подноси годишњи извештај и друге 

39)	 Видети: Чл. 81. Споразум о стабилизацији и придруживању, Слу­жбе­ни гла­сник РС – 
ме­ђу­на­род­ни уго­во­ри, бр. 83/08.

40)	 Родољуб Шабић, „Положај повереника за информације“, На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­
ке Ср­би­је и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла, УНДП Србија, Београд, 2009, стр. 127-
130. 



- 100 -

ОД­НОС ПАР­ЛА­МЕН­ТА И НЕ­ЗА­ВИ­СНИХ ТЕ­ЛА ...Де­јан Д. Бур­саћ

извештаје по потреби. У том смислу, похвале и критике на рачун 
нормативних решења у овом случају су идентичне као у случају 
омбудсмана, те их нема потребе понављати. Оно што треба истаћи 
јесте да Повереник, за разлику од Заштитника, има могућност да 
води формални поступак у случају кршења закона, те да не мора 
нужно да се ослања на политичку подршку парламента и јавности 
да би приморао одређени орган управе на поштовање закона, што 
значајно релаксира његов однос са скупштином, посебно у проце
су контроле егзекутиве. 

ДР­ЖАВ­НА РЕ­ВИ­ЗОР­СКА ИН­СТИ­ТУ­ЦИ­ЈА

Задатак овог независног тела, основаног 2005. године Законом 
о државној ревизорској институцији, јесте ревизија финансијских 
извештаја и контрола пословања субјеката ревизије. Финансијска 
контрола, односно контрола располагања буџетским новцем, чини 
једну од кључних претпоставки одговорне извршне власти. Посто
јање ове институције оправдава како правна, тако и економска ло
гика: постоји потреба за спречавањем корупције и обезбеђивањем 
ефикасног, економичног и транспарентног располагања новцем 
грађана.

Закон регулише организационе принципе Државне ревизорске 
институције: њу чине председник, потпредседник, савет, ревизор
ске службе и пратеће службе. Савет има седам чланова које бира 
и разрешава Народна скупштина. Скупштина такође бира и пред
седника савета, који је уједно и председник Државне ревизорске 
институције и Генерални државни ревизор. Председник може бити 
биран два пута на мандат од по пет година, док савет може да иза
бере проста скупштинска већина. Иницијативу за разрешење члана 
савета може да поднесе надлежни одбор или свега двадесет на
родних посланика, па су поједини аутори правилно приметили да 
овакво решење оставља простор за вршење политичког утицаја на 
ревизорску институцију.41)

Буџетско право парламента обухвата усвајање и контролу из
вршења буџета,42) стога је нужно остварити макар минималну ком

41)	 Овакво решење је критиковано у: Миодраг Радојевић, „Независна (регулаторна) тела и 
институције у Србији“, Срп­ска по­ли­тич­ка ми­сао, Институт за политичке студије, Бео
град, бр. 4/2010, стр. 67.

42)	 Вера Леко, Фи­нан­сиј­ско пра­во, УДГ Подгорица, 2010, стр. 43.
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плементарност у раду између Народне скупштине и ревизора. Тако 
говорећи, основни задатак ревизора је да утврди да ли се буџетска 
средства троше у складу са законом и да о томе обавести парла
мент и јавност. У ту сврху, Државна ревизорска институција под
носи скупштини годишњи извештај о раду, посебне извештаје у то
ку године, као и извештај о ревизији буџета.43) Народна скупштина 
разматра предлог завршног рачуна тек по прибављању мишљења 
ревизора. Годишњи програм ревизије обухвата буџет републике, 
органе обавезног социјалног осигурања, одговарајући број једини
ца локалне самоуправе, Народну банку Србије и одговарајући број 
јавних предузећа и других буџетских корисника. Међутим, огра
ничени ресурси значајно умањују способност ове институције да 
испуни програм ревизије. Тако је у 2010. години извршена реви
зија годишњих финансијских извештаја седам министарстава, два 
органа у саставу владе (Управе царина и Пореске управе), Ауто
номне покрајине Војводине, дванаест јединица локалне самоупра
ве, девет јавних предузећа, Националне службе за запошљавање и 
Народне банке Србије. Уколико узмемо у обзир да, према неким 
проценама,44) у Србији има више од осам хиљада субјеката реви
зије, можемо да закључимо да постоји огроман јаз између укупне 
суме државних субјеката подложних ревизији и реалних могућно
сти Државне ревизорске институције. Проблем је још већи када 
сагледамо обим субјеката који располажу државним новцем без ре
визије, јер је област без финансијске контроле многоструко већа од 
малог дела државног апарата који ревизор успева да контролише.

Други велики проблем налазимо у самом процесу конститу
исања овог независног тела. Наиме, иако је матични закон донет 
још 2005. године, прекорачени су сви рокови за формирање инсти
туције, па је она почела са радом тек 2009. Поново наилазимо на 
проблем тзв. „политичке воље“, што је нарочито индикативно ка
да видимо да је застој у процесу формирања институције, који је 
у једном периоду трајао више од годину дана, изазван тиме што 
скупштина није потврдила пословник о раду Државне ревизорске 
институције – што је био формалан услов за почетак рада.45)

43)	 Чл. 43. Закон о Државној ревизорској институцији, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 36/10.
44)	 Податак из текста: „Чудесни свет државне касе“, Вре­ме, бр. 988, 10. децембар 2009.
45)	 „Влада крива за то што државни ревизор не ради“, По­ли­ти­ка, 13. 01. 2009. Видети: 

http://www.politika.rs/rubrike/Ekonomija/Vlada-kriva-za-to-shto-drzavni-revizor-ne-radi.
lt.html, приступљено 15. 07. 2012.
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Такође, рад институције додатно оптерећује компликована 
област којом се бави, па је, уз велике ресурсе и нужност високе 
специјализације њених служби, потребно имати и јасан норма
тивни оквир у материји ревизије, какав у Србији не постоји. Као 
пример ове правне неусклађености можемо навести податак да је 
Србија једна од ретких држава у Европи у којој не постоји уређена 
евиденција државне имовине, која би иначе требала да буде пред
мет буџетске контроле.46)

Коначно, проблематичан је и однос према резултатима ревизи
је. Државни ревизор је почетком ове године поднео 101 прекршајну 
пријаву против 143 одговорне особе због ненаменског трошења бу
џетских средстава за 2010. годину.47) Ревизор иначе по закону има 
право да подноси кривичне и прекршајне пријаве, а ниједан други 
државни орган нема спољни утицај на одређивање врсте и нивоа 
ревизије. Па ипак, бројни функционери против којих су поднете 
пријаве су у јавним наступима реаговали непримерено, урушава
јући на тај начин ауторитет и значај како државне ревизије, тако и 
целокупног система контроле извршне власти. Такође, један број 
пријава које је ревизор поднео раније (2010. године) је застарео, 
што показује лош однос судског система и слабу координацију из
међу контролних и судских механизама, што на дуге стазе отежава 
консолидацију демократског система.

Можемо закључити да су законом постављени релативно ви
соки стандарди независности ове институције, али да постоје зна
чајни проблеми са њиховим поштовањем, укључујући ту и однос 
субјеката власти према Државној ревизорској институцији као не
зависном телу, због чега је озбиљно угрожен концепт ревизије и 
буџетске контроле, а самим тим и концепт одговорне власти у це
лости.

АГЕН­ЦИ­ЈА ЗА БОР­БУ ПРО­ТИВ КО­РУП­ЦИ­ЈЕ

Антикорупцијске агенције су релативно нова појава када гово
римо о независним државним телима. Њихов развој повезује се са 
мањком поверења грађана у институције, пре свега због неажур

46)	 Саопштење Савета за борбу против корупције Владе Републике Србије, Београд, 10. 
03. 2010. 

47)	 Видети: „Томици Милосављевићу 12 прекршајних пријава“, По­ли­ти­ка, 20. 02. 2012. 
Доступно на: http://www.politika.rs/rubrike/Ekonomija/Tomici-Milosavljevicu-12-prekr
sajnih-prijava.lt.html, последњи пут приступљено 15. 07. 2012.
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ности тужилаштава, ниског кредибилитета извршних и судских 
органа и јавне перцепције раширености корупције.48) Обично се 
ради о специјализованим институцијама независним од политич
ког утицаја, чије је деловање усмерено на сузбијање узрока и ма
нифестација корупције, кроз превентивно деловање, образовање и 
репресију. Резултати у борби против корупције умногоме зависе 
и од овлашћења агенције. Највеће резултате ова тела постигла су 
у Хонг Конгу и Сингапуру, где су им дата велика истражна овла
шћења и где изабрани функционери и други владини службеници 
немају имунитет за корупцију, која се иначе сматра тешким кри
вичним делом.49)

Србија од 2000. године преузима прве институционалне и за
конске промене зарад сузбијања корупције. Формиран је Савет за 
борбу против корупције и Одбор за решавање о сукобу интереса, 
а усвојен је и низ антикорупцијских закона (о јавним набавкама, 
финансирању политичких странака, доступности информација и 
слично). Коначно, 2005. године усвојена је Национална стратегија 
за борбу против корупције којом је предвиђено формирање Аген
ције. Закон о Агенцији за борбу против корупције50) донет је 2008. 
године, а примењује се од 1. јануара 2010. Агенција је преузела по
слове Одбора за решавање о сукобу интереса, док је Савет за борбу 
против корупције наставио да функционише као саветодавно тело 
при Влади Србије.51)

Закон дефинише Агенцију као самосталан и независан држав
ни орган одговоран Народној скупштини.52) Органи Агенције су 
одбор и директор. Одбор Агенције има девет чланова, које бира 
парламент на период од четири године, а право предлагања имају 
Председник Републике, Влада, Административни одбор Народне 
скупштине, Државна ревизорска институција, Врховни касациони 
суд, Заштитник грађана и Повереник (договором), удружења нови
нара, адвокатска комора и Социјално-економски савет. Одбор за

48)	 Сузан Роуз – Ејкерман, Ко­руп­ци­ја и власт: узро­ци, по­сле­ди­це и ре­фор­ма, Београд, Слу
жбени гласник, Београд, 2007.

49)	 Чедомир Чупић, „Системска корупција“, По­ли­тич­ки жи­вот, Службени гласник, Бео
град, бр. 2/2011, стр. 41-42.

50)	 Морамо нагласити да сам назив овог акта (Закон о агенцији за борбу против корупције) 
није адекватан, будући да закон уређује много ширу област од саме Агенције.

51)	 Стиче се утисак да јавност није најбоље упозната са разликом између Агенције и Саве
та и  са њиховим специфичним овлашћењима и улогом.

52)	 Чл. 3. Закон о Агенцији за борбу против корупције, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 97/08, 
53/10, 66/11.
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тим бира директора и то на јавном конкурсу. Овакав начин избора 
осигурава високу неутралност како директора, тако и целокупне 
институције.

На основу анализе члана 5. Закона, који одређује надлежности 
Агенције, можемо рећи да су задаци стављени пред ову институ
цију широко постављени, посебно ако узмемо у обзир чињеницу 
да је, као и у случају осталих независних тела, дошло до кашње
ња са роковима за формирање и проблема са издвајањем средстава 
за функционисање Агенције. Агенција, по овом члану, врши низ 
послова: од праћења спровођења Националне стратегије за борбу 
против корупције, решавања о сукобу интереса, вођења регистра 
имовине функционера, контроле финансирања политичких субје
ката, изрицања конкретних мера при повреди закона, објављивања 
препорука и покретања иницијатива за разрешење функционера, 
па све до законодавних иницијатива, превентиве, обуке, подизања 
јавне свести и других едукативних мера.53)

Као што је случај са осталим независним телима, Агенција 
подноси Народној скупштини годишњи извештај и посебне изве
штаје. У извештају за 2011. годину, Агенција је скупштини изнела 
низ препорука којима би се побољшао њен рад и независност, а 
исто тако и сузбиле могућности за корупцију у Србији. Ипак, као 
и у већ поменутим случајевима, парламент не поседује формал
ну процедуру за примену и праћење спровођења препорука, тако 
да овај део извештаја може врло лако да остане само „списак ле
пих жеља“; иако је претходне године Народна скупштина управо 
на препоруку Агенције донела нови Закон о финансирању поли
тичких активности,54) а измењено је још неколико закона како би 
се ускладили са Законом о Агенцији за борбу против корупције.55) 
Занимљиво је да се у извештају констатује да ни Народна скуп
штина ни Влада нису прихватиле прошлогодишњу препоруку о 
увођењу обавезних обука о етици и интегритету за функционере 
и запослене у органима јавне власти, што свакако подрива превен
тивно-образовну функцију Агенције.

53)	 Чл. 5. Исто.
54)	 Са друге стране, регулисање ове области је такође представљало обавезу у процесу 

европских интеграција, што је и наглашено у Извештају Европске комисије о напретку 
Србије за 2010. годину. Ser­bia 2010 Pro­gress Re­port, Brussels, 9 November 2010, SEC 
(2010) 1330, стр. 11.

55)	 Ради се о Закону о здравственој заштити и Закону о адвокатури. Видети: Годишњи из
вештај о раду Агенције за борбу против корупције за 2011. годину, стр. 19. Извештај 
доступан на: http://www.acas.rs/sr_cir/component/content/article/229.html , последњи пут 
приступљено 15. 07. 2012.
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Један од догађаја који је послужио као индикатор проблема у 
односу извршне и законодавне власти према Агенцији био је слу
чај тзв. „дуплих функција“. Наиме, препоруке Агенције су налага
ле лицима која су вршила две или више неспојивих функција да се 
одрекну проблематичних позиција. Занемарљив број функционера 
је то самовољно учинио, да би се 2010. године десио правни пресе
дан: закон је измењен и функционерима је дозвољено задржавање 
дуплих функција. Погажени су уставни принципи поделе власти, 
забране сукоба интереса и једнакости пред законом, а краткотрај
ни политички интерес је превладао над логиком правне државе.56) 
Случај „дуплих функција“ сведочи о стању политичке воље у бор
би против корупције; а симболично и о улози независних тела у 
Србији, које политичке елите пре виде као „нужно зло“, неопход
но да би се формално испуниле међународне обавезе, него као су
штинско оруђе у борби за успостављање владавине права.

*  *  *

Упоредна анализа неколико закона о независним телима наве
ла нас је да уочимо поједина општа места и донесемо закључке о 
односу Народне скупштине и ових органа. Наиме, парламент, осим 
што доноси законе којима се независна тела оснивају и овлашћују, 
врши и именовања, избор и разрешења функционера. Указали смо 
на мањкавости које се јављају при избору или разрешењу поједи
них функционера, а које је потребно исправити како би се постигла 
и очувала потпуна независност ових институција. Тај процес сва
како укључује тражење ширег политичког консензуса при избору, 
као и отежавање разрешења по политичкој линији. Скупштина та
кође прима годишње и посебне извештаје, а у неким случајевима 
и годишње програме рада. Поједина независна тела имају могућ
ност законодавне иницијативе или давања предлога и мишљења у 
вези са законима. Коначно, парламент се брине за финансирање 
независних тела кроз своју буџетску функцију. Наглашавамо да ни 
у једном од анализираних прописа није довољно истакнут значај 
парламентарних одбора у остваривању комуникације између пар
ламента и независних тела. Одбори, будући да се ради о специја
лизованим телима Народне скупштине која својим тематским од
ређењима најчешће прате рад министарстава, имају велики значај 

56)	 Из: Миодраг Радојевић, „Независна (регулаторна) тела и институције у Србији“, Срп­
ска по­ли­тич­ка ми­сао, Институт за политичке студије, Београд, бр. 4/2010, стр. 61.
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у остваривању контроле над егзекутивом. У том смислу, њихова 
стручност, али и капацитети за одржавање директног контакта са 
независним телима, као и за остваривање понекад неопходне тај
ности у раду, могу да буду од необичног значаја. Упркос томе, у 
нашем законодавству је засад пропуштена прилика да се ови по
тенцијали искористе у сврху остваривања јачег система контроле 
власти.

Пословник Народне скупштине налаже да се на седницама 
надлежних одбора расправља о извештајима независних тела.57) 
Одбор може да одбије извештај и препоручи скупштини покрета
ње поступка за утврђивање одговорности функционера.58) Такво 
решење, иако представља вид контроле над независним телима, 
још једном показује да није довољно пажње посвећено разумева
њу специфичне природе ових тела, тако да се – у овом случају – на 
њихову независност може утицати подзаконским актом скупштин
ског одбора, који често може да донесе једноцифрен број послани
ка. Исправан начин регулисања контроле над независним телима 
би укључио прецизно дефинисање процедуре подношења и разма
трања извештаја независних органа, које би парламент анализирао 
на обавезним седницама. Као што смо видели, Народна скупштина 
у пленууму нема прописану обавезу да разматра извештаје незави
сних тела (осим када се ради о извештајима Државне ревизорске 
институције), а рок за поступање у случају неподношења извешта
ја такође није утврђен. Слично, није уређено даље поступање од
бора и парламента у случају препорука и закључака независног 
тела, а не постоје ни уређени механизми за њихово спровођење. 
Решење овог проблема, осим наравно прецизније законске регула
тиве, може да укључи формирање посебног скупштинског одбора 
за надзор владе или за комуникацију за независним телима. Овакво 
тело би било задужено за свакодневну комуникацију парламента и 
независних тела, надзор над независним телима, али и за коорди
нацију и праћење напретка у спровођењу препорука из извештаја. 
На тај начин ствара се кохерентан систем контроле над егзекути
вом у коме парламент и независни органи делују комплементарно 
и ефикасно.

На више места идентификовали смо „недостатак политич
ке воље“ као кључни проблем у односу парламента, али и владе, 

57)	  Чл. 237. Пословник Народне скупштине, Слу­жбе­ни гла­сник РС, Београд, бр. 52/10.
58)	 Исто.
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према независним телима. У суштини, недостатак политичке воље 
се односи на ситуације у којима не постоји формална препрека за 
решавање одређеног проблема, али се решење ипак пролонгира и 
отежава због својеврсног немара, небриге или партикуларних ин
тереса одређених политичких елита. У том смислу, очигледан при
мер је својеврстан застој у формирању готово сваке независне ин
ституције у Србији, где је код између доношења матичних закона и 
формирања институција прекршен сваки законски рок за почетак 
рада, најчешће због кашњења парламента у избору функционера 
независних тела. У таквој ситуацији обично се стварао вишегоди
шњи институционални вакуум који свакако није допринео бољој 
контроли извршне власти, а у крајњој линији озбиљно је угрозио 
уставом и законима гарантовани степен заштите права грађана. 
Дакле, неопходно је постићи општи друштвени и политички кон
сензус у коме би се дугорочна консолидација демократских инсти
туција ставила на прво место. У конкретном случају независних 
тела, то би укључило елиминацију непотребних кашњења у избо
ру функционера независних тела и доношења аката неопходних за 
њихов рад; омогућавање независним телима да раде независно и 
без притисака, што подразумева и одобравање одговарајућих ре
сурса тј. капацитета неопходних за ефикасну заштиту права; али и 
исправљање лошег односа осталих функционера према овим ин
ституцијама (такав однос се, као што смо видели, огледао у ускра
ћивању информација, јавном одбацивању примедаба и препорука, 
па чак и медијским нападима појединих функционера на независне 
институције).

Европска комисија је критиковала однос према независним те
лима у Извештају о напретку Србије за 2010. годину. Истакнута 
је потреба за даљим побољшањем законодавног оквира, чвршћим 
поштовањем мандата независних тела и обезбеђивањем одговара
јућих ресурса.59) Пасивност државе и даља зависност од политичке 
подршке, укључујући спорост у конституисању и недостатке у ко
муникацији парламента и независних органа, уз проблеме у нор
мативном оквиру, заједно представљају кључне препреке на путу 
остваривања пуне независности и функционалности независних 
тела у Србији. Парадоксалан став власти, по коме се на независна 
тела и даље гледа као на обавезу у процесу европских интеграци
ја, а затим се наставља латентна опструкција њиховог рада упркос 

59)	  Видети: Ser­bia 2010 Pro­gress Re­port, Brussels, 9 November 2010, SEC (2010) 1330.
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препорукама Европске комисије, довољно говори о параноичном 
„супарничком“ схватању места контролних институција у трипа
ритном систему поделе власти. Ипак, статистике говоре да, упркос 
проблемима, грађани све више увиђају значај и улогу ових тела, 
што ће свакако имати позитивнији утицај на однос владе и скуп
штине према независним органима – јер пресудна снага незави
сних тела извире из њиховог легитимитета и ауторитета, а у том 
сегменту демократска јавност може да одигра пресудну улогу.

De­jan Bur­sac
RE­LA­TI­ON­SHIP BET­WE­EN PAR­LI­A­MENT AND ­

THE IN­DE­PEN­DENT BO­DI­ES IN THE PO­LI­TI­CAL SYSTEM 
OF RE­PU­BLIC OF SER­BIA

Sum­mary
In­de­pen­dent re­gu­la­tory agen­ci­es are re­la­ti­vely new phe­no­
me­non in the le­gal and po­li­ti­cal system of the Re­pu­blic of 
Ser­bia. Yet, du­ring the short pe­riod of the­ir exi­sten­ce, they 
ma­na­ged to esta­blish them­sel­ves as an im­por­tant mec­ha­
nism in exe­cu­ti­ve over­sight. This pa­per aims to exam the 
for­ma­tion, de­ve­lop­ment and cha­rac­te­ri­stics of the­se bo­
di­es in Ser­bia, as well as the­ir re­la­ti­ons with the Na­ti­o­
nal As­sembly. Not just thro­ugh the analysis of re­gu­la­tory 
fra­me­work, but al­so thro­ugh the analysis of the re­cent 
ope­ra­ti­o­nal prac­ti­ce of fo­ur in­de­pen­dent agen­ci­es (The 
Om­bud­sman, The Com­mis­si­o­ner for In­for­ma­tion of Pu­blic 
Im­por­tan­ce and Per­so­nal Da­ta Pro­tec­tion, Sta­te Audit In­
sti­tu­tion and The Agency for Com­ba­ting Cor­rup­tion), aut­
hor se­eks to exa­mi­ne the suf­fi­ci­ency of the­se mec­ha­nisms 
in re­la­tion to the ne­eds of the ci­ti­zens. Al­so, he aims to 
pre­sent the re­a­lity of re­la­tion bet­we­en the par­li­a­ment and 
the in­de­pen­dent agen­ci­es and to iden­tify pro­blems in the­ir 
work. Aut­hor re­com­mends po­ten­tial so­lu­ti­ons for the pro­
blems af­fec­ting in­de­pen­dent in­sti­tu­ti­ons. Tho­se pro­blems 
in­clu­de the we­ak­nes­ses of the re­gu­la­tory fra­me­work, tec­
hni­cal bar­ri­ers and po­li­ti­cal pro­blems. Lat­ter are ma­ni­fe­
sted in dif­fe­rent man­ners: from com­ple­te dis­re­gard of the­se 
in­sti­tu­ti­ons, to de­li­be­ra­te ob­struc­ti­ons and di­rect po­li­ti­cal 
pres­su­res. Thus, the aim of this pa­per is not just to ex­pla­in 
the na­tu­re of the re­la­ti­on­ship bet­we­en the par­li­a­ment and 
the re­gu­la­tory bo­di­es, but al­so to ac­ti­vely en­ga­ge in the 
pro­cess of im­pro­ving the ge­ne­ral so­cial and po­li­ti­cal con­
text in which Ser­bian de­moc­racy is de­ve­lo­ping.
Key words: in­de­pen­dent bo­di­es, in­de­pen­dent re­gu­la­tory 
agen­ci­es, par­li­a­ment, na­ti­o­nal as­sembly, om­bud­sman, 
com­mis­si­o­ner for in­for­ma­tion of pu­blic im­por­tan­ce and 
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per­so­nal da­ta pro­tec­tion, sta­te audit in­sti­tu­tion, agency 
for com­ba­ting cor­rup­tion, se­pa­ra­tion of po­wers, ru­le of 
law.
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Re­su­me

In this pa­per, aut­hor exa­mi­nes the na­tu­re and po­si­tion of 
in­de­pen­dent agen­ci­es in the Re­pu­blic of Ser­bia, the­ir re­
la­ti­ons with the par­li­a­ment and the­ir ro­le in the pro­cess of 
the exe­cu­ti­ve over­sight. In the pre­fa­ce, aut­hor in­tro­du­ces 
the con­cept, pur­po­se and the ori­gin of in­de­pen­dent bo­di­
es in ge­ne­ral. He in­ve­sti­ga­tes the cha­rac­te­ri­stics of in­de­
pen­dent agen­ci­es and the­ir dis­tin­cti­ve fe­a­tu­res that se­pa­
ra­te them from the rest of the go­vern­ment bo­di­es. Al­so, 
aut­hor is exa­mi­ning whet­her this agen­ci­es ha­ve the le­gal 
qu­a­lity to be con­si­de­red as the fo­urth branch in the sys­
tem of se­pa­ra­tion of po­wers. Next chap­ter is de­di­ca­ted to 
the esta­blis­hing, de­ve­lop­ment and cur­rent po­si­tion of in­
de­pen­dent bo­di­es in Ser­bia, espe­ci­ally in re­la­tion to the 
spe­ci­fic post-aut­ho­ri­ta­rian and post-con­flict so­cial con­text 
of this co­un­try’s tran­si­tion to de­moc­racy. The con­clu­si­ons 
are ba­sed on the analysis of fo­ur in­de­pen­dent agen­ci­es: 
The Om­bud­sman, The Com­mis­si­o­ner for In­for­ma­tion of 
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Pu­blic Im­por­tan­ce and Per­so­nal Da­ta Pro­tec­tion, Sta­te 
Audit In­sti­tu­tion and The Agency for Com­ba­ting Cor­rup­
tion. Aut­hor clo­sely mo­ni­tors the de­ve­lop­ment of each of 
the­se bo­di­es, com­pa­ring them with si­mi­lar prac­ti­ce in the 
ne­ig­hbo­ring co­un­tri­es. The pa­per al­so emp­ha­si­zes advan­
ta­ges and draw­backs of re­gu­la­tory fra­me­work and ac­com­
plis­hments and de­fec­tsno­ti­ced in the work of the­se bo­di­es 
so far. Spe­cial at­ten­tion is gi­ven to the con­sti­tu­ti­o­nal and 
le­gal pro­vi­si­ons that re­gu­la­te the po­si­tion of in­de­pen­dent 
agen­ci­es. Re­la­ti­on­ship bet­we­en the par­li­a­ment and the 
in­de­pen­dent agen­ci­es is be­ing in­ve­sti­ga­ted thro­ugh com­
pa­ra­ti­ve analysis of the nor­ma­ti­ve fra­me­work, but al­so 
thro­ugh the analysis of ac­tual prac­ti­ce con­cer­ning the ap­
po­int­ments and di­smis­sals of the of­fi­ci­als and com­mu­ni­ca­
tion and co­o­pe­ra­tion bet­we­en the­se in­sti­tu­ti­ons. Cur­rent 
pro­blems thre­a­te­ning the in­de­pen­den­ce of the­se bo­di­es are 
be­ing iden­ti­fied and ex­pla­i­ned. The­se in­clu­de the ob­scu­
re re­gu­la­tory fra­me­work, po­li­ti­cal pres­su­res, ne­gli­gen­ce 
of the re­ports and re­com­men­da­ti­ons of re­gu­la­tory agen­
ci­es, va­ri­o­us de­lays and mo­dest ca­pa­ci­ti­es at the­ir dis­po­
sal. Pas­si­vity on the one hand, and sen­se of ri­va­lry on the 
ot­her, are the main fe­a­tu­res of the at­ti­tu­de of the sta­te to­
wards the in­de­pen­dent agen­ci­es in Ser­bia. Le­gi­sla­tu­re and 
exe­cu­ti­ve are not ex­pres­sing the ade­qu­a­te le­vel of po­li­ti­cal 
will, suf­fi­ci­ent to ra­i­se the qu­a­lity of co­o­pe­ra­tion with in­
de­pen­dent bo­di­es, de­spi­te the fact that the­se in­sti­tu­ti­ons 
are be­ing in­cre­a­singly sup­por­ted by the ci­ti­zens, and that 
the strengthe­ning of the­se in­sti­tu­ti­ons is ac­cep­ted as an 
in­ter­na­ti­o­nal obli­ga­tion of Ser­bia. In the fu­tu­re, Ser­bian 
po­li­ti­cal eli­te must ta­ke steps in or­der to con­so­li­da­te the 
ru­le of law and the de­moc­ra­tic system in ge­ne­ral. The­se 
steps in­clu­de the al­te­ra­ti­ons of the le­gi­sla­tion, in­cre­a­se of 
the fun­ding and the chan­ges of ove­rall at­ti­tu­de to­wards the 
in­de­pen­dent bo­di­es.
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