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PREDGOVOR

Publikacija Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni si-
stem Srbije predstavlja sedmi zbornik radova koji su rezultat istraZivanja u
okviru istoimenog projekta, koji se realizuje na Pravnom fakultetu Univerzite-
ta u Beogradu uz podrsku Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja
Republike Srbije. Zbornik je nastao kao rezultat potrebe za preispitivanjem
stepena implementacije pravnih tekovina i vrednosti Evropske unije deset go-
dina posle otpocinjanja drustvenih reformi. Nakon politi¢kih promena 2000.
godine i dobijanja statusa kandidata za ¢lana Evropske unije, Srbija se nasla u
novoj situaciji koja zahteva temeljnu rekonstrukciju pravnog sistema, ¢ijoj su
neefikasnosti doprinosile prevazidene koncepcije koje su dominirale devede-
setih godina proslog veka. Prethodni petogodi$nji projekat Pravni kapacitet
Srbije za evropske integracije, koji je istraZivacki tim realizovao u periodu od
2006. do 2010. godine, imao je zadatak da razmatra i kriticki analizira stanje
u pravnom sistemu Srbije u izrazito osetljivoj fazi priklju¢ivanja evropskim
integracijama. Ovim projektom nastavlja se sa temeljnim istraZivanjem kvali-
teta i trajnosti pravnih promena. Protekli period u kojem su vriene izmene u
pozitivhom zakonodavstvu daje osnov da se evaluira do sada uradeno i da se
ukaze na one segmente pravnog sistema cija je reforma delimi¢no ostvarena
ili je potpuno izostala. Kako bi rezultati istrazivanja bili dostupni $iroj nauc-
noj i stru¢noj javnosti, prilozi ucesnika projekta Perspektive implementacije
evropskih standarda u pravni sistem Srbije predstavljeni su u ovom zborniku -
Knjiga 7, sa ciljem da se doprinese daljoj reformi i izgradnji pravnog sistema
Srbije koji je zasnovan na evropskim vrednostima. Zbornik sadrzi i radove
drugih autora van okvira projekta. Prilozi izraZavaju li¢ne stavove autora.

Urednik
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EQUKACHOCT 3auITHTE, ¥ MOLITOBAMbE MPABHIX MPABIIA O CHENCONOUIKIM
objexTiMa KakBy AaHac moctoje, buhie Goba He caMo ako npasuna Gyxy jen-
HOCTAaBHMja WIM KOMIIIETHIjA, HEro 1 y3 HJXOBY AOCHENHY MPUMEHY. Y Tom
LM/bY HEOIXOHO je o6e3beautn Behy NpMCYTHOCTU HAJIEKHNUX OPraHa U uH-
CTUTYIjja Ha TepeHy, AKTMBHY SAIITUTY A/ 1 3/}eKBATHO CAHKIMOHUCAIbE He-
[I03BO/bEHOT 1 HE3AKOHUTOT TOHAMAA Y CIydajy YIPOXKaBarba CHE/NeONOKIX
no6apa. Ha Taj HauMH Meba Ce ¥ CBECT CTAHOBHMINTEA O 3HAYAJY, BAXKHOCTH ajmyn
U yTPOYKEHOCTHU He camo Tef1Ha, HEero Ie/OKYIHe JKUBOTHE CPeINHE, TAKO fia i
JOKa/THO CTAHOBHUIITBO yMecTo Hajeher sarahupada, mocraje Gpakrop saurrire
y1 yHanpebema npupoHe CPENIHE Y KOjOj CBI JKIBIMO.

TIntatbe Ko yrupasmba u duje cy nehuue, nocrahe GecMmCeHo y OHOM Tpe-
HYTKY KaJia Kao APYIITBO TpeBasuheMo TaKsy BIACHIIKY, OFHOCHO CBOJMHCKO-
NpaBHY MepcrieKTUBY mpema nehuHama, Te HoYHEMO Ja Ha IbIX IICJaMO I fia
JIX TPETMPAMO Y CKIaJly Ca BUXOBOM IIPHPOJIOM, jep OHE CY YIPABO NPUPOLHO
1o6po Off OILITEr MHTEPECA, YHUBEP3aHO IPUPOTHO 6orarcTBO 1 Hacnehe, koje
He MOYKe TIPUIAJATH HY HaMa HUTY GM/I0 KOME JIPYTOM CeM CBUM CAiAMIEb UM 1
6ymyhum reHepaiujama, y uuje MMe MOpaMo 6uTH HKBUBUJI U OJTOBOPHUjU
KaKo rpema rnehnHama, Tako 1 IpeMa CBUM IIPUPOSHIM pobpuma.

Filip Sulovi¢, LL.M*

LEGAL REGIME OF SPELEOLOGICAL OBJECTS IN
SERBIA, PROBLEMS IN IMPLEMENTATION AND
FUTURE OF RELEVANT LEGAL RULES

Summary

The speleological object is the general concept that is used both in science zlmd
in legislature which regulates this domain. The Law on Nature Protection defines
speleological object as an underground cavity in ‘the lshape of a canal, hall'ways of
different dimensions, slope and appearance, which is rfatumlly formed firstly in
limestone and dolomites and in other rocks as well. Serbian legal system recognizes
this natural good as a public good in the property of the Republic and prescribe ils
protection in many ways. An analysis of the relevant legal rules noted thgt there are
two different legal regimes in which these natural goods can be recogmged. It was
noticed that the detailed rules relate to a very small number of speleological objects,
while in relation to more than 99% of objects there are certain legal inconsistencies.
Such a situation has resulted with certain problems with which caves in Serbia are
confronted: pollution, devastation, unused lourism potential, but also the Forrﬂtcé
of the private and public property regime over the caves. As future .amendmg 5;11
supplementing of existing regulation is certain, some particular solutions from other
legal systems, to which our legislation can be relied upon, are presented.

Kev words: Speleological obiects, management and use of caves, protection of nat-

?

Tara Tepavac. M.A."

KONTROLNA FUNKCIJA NARODNE SKUPSTINE
REPUBLIKE SRBIJE

Apstrakt

Snazan i uticajan parlament je kamen temeljac pravne drZave i vladavine
prava i jedan od osnovnih preduslova stabilne demokratije. U tom smislu, funkci-
onalan parlament koji delotvorno nadzire i kontrolise rad Vlade i organa izvrsne
viasti uopste, a posebno u procesu pridruzivanja EU, predstavlja jedan od osnovnih
preduslova za oéuvanje ravnoteze vlasti i viadavine prava. Medutim, sve veéa kon-
centracija moci u rukama izvrsne vlasti odnosno politickih partija utice na (ne)
delotvorno sprovodenje osnovnih funkcija skupstine, preteci da degradira i urusi
polozaj, ulogu i uticaj ove institucije u Srbiji. Ovaj rad preispituje mo¢ i uticaj koji
parlament ima de jure i de facto u politickom sistemu Srbije, sa posebnim fokusom
na njegovu delotvornost u sprovodenju nadzora odnosno kontrole nad izvrsnom
vlascu. Zakljucuje se da je ponovno osnazZivanje poloZaja i uticaja institucije Na-
rodne skupstine Republike Srbije i sustinskog, kao i delotvornog sprovodenja njene
kontrolne funcije neophodno.

Klju¢ne re¢i: Parlament. Skupstina. Parlamentarna kontrola. Parlamentarni nad-
zor. Evropske Integracije. Pristupni pregovori. Evropska unija.

UvOoD

~Parlament ocigledno vise nije mesto gde stanuje mo¢.“! Snazan i uticajan
parlament je kamen temeljac pravne drave i vladavine prava, i jedan od osnov-
nih preduslova stabilne demokratije. U literaturi postoji veoma $irok konsenzus o
osnovnim normativnim funkcijama parlamenta, koje u najsirem smislu obuhva-
taju predstavnicku, zakonodavnu i kontrolnu funkciju.’ Njima se mogu prido-

*  Tara Tepavac, master politikolog za medunarodnu politiku. Fakultet politickih nauka

Univerziteta u Beogradu. Istraziva¢ u Evropskom pokretu u Srbiji.

1 Marijana Pajvancic, ,,Ustavne pretpostavke odgovorne vlade-Nemacko iskustvo: kontrola
vlasti u nemackom ustavu®, diskusija u: Vladavina prava — odgovornost i kontrola viasti.
Zbornik referata i izlaganja sa stru¢nog skupa, ur. Ljubica Dordevi¢, Aleksandra Popovié,
{Beograd: Fondacija Konrad Adenauer, 2009), str. 38,

2 Vide o funkcijama parlamenta videti na primer w: Endru Hejvud, Politika, Beograd:

Klio, 2004; David Bitam, Parlament i demokratija u XXI veku: Vodi¢ za dobru praksu,
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700 Tara Tepavge

dati i druge, poput budzetske funkcije odn?‘sno. ,,autori‘zacije tl'Oékoya driave®,
ili edukativne uloge parlamenta kao ,,agore” koja n.egUJjel?tvorenu, inkluzivny i
argumentovanu parlamentarnu debatu i time gradl_ Pohtlcku kulturu, l(al'«) po-
slanika tako i gradana. Funkcionalan parlamentlkop delot\(or.no sprovodi svoje
uloge i kontrolie rad Vlade i organa izvrsne vlas‘tl, predstavlja jedan od osnovnih
preduslova za o¢uvanje ravnoteze vlasti i vladavine prava.

Kako Fi$ navodi, ,,prisustvo moénog zakonoda\vmog. tel:.a je f:ist blagoslov za
demokratizaciju“.4 Preduslovi koji omoguc'iavaju snaznu instituciju Paﬂam?n,tf u
Srbiji koja efikasno i delotvorno sprovodi ove fun_kcqe ob_ezb.edeu} su najvisim
pravnim aktima drzave, utkani u Ustav Republike .Srbue i dfﬂje precizirani
Zakonom o Narodnoj skupstini, Zakonom o ‘VIadl, Poslovnikom Narodge
skupétine i drugim propisima. Staviée,.t{enuftn.l vkm?tekst Pprocesa pristupanja
Evropskoj uniji (EU) otvorio je priliku za jos vece jacanje ove institucije, s Obz.lvmm
na to da je uloga parlamenta kao naj\lnseg mkonodgvnog i .Predstavmckog
tela posebno znadajna upravo u vremenima promena i tranzicija. Iak_o proces
pristupanja Srbije EU predvodi izvrina vlas.t-, na celu s \_flado.ml koja vodi i
koordinira proces pregovora o pristupanju Srbije EU, nz.ldlezmm mlmstaxtstvom za
evropske integracije i Pregovarackim timom.za w.)(.ienje. pregovora o Pl‘lS‘tupanJ}l.
Srbije EU, Narodna skupitina prepoznala je pl'llllk.u i 1skor1st11va. je osiguravii
svoje mesto u ovom procesu Rezolucijom o ulozi Naro'dne”s'kupst.me i n_acelmm
u pregovorima o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji. Naime, proces EI
istovremeno zahteva izrazito efikasnu zalkonodaviu aktw_nost p?rl.amenta u
sveobuhvatnom uskladivanju zakonodavnog okvira i'usvaj'anju op§ezn1h pravnih
tekovina EU, koje predstavljaju garancije pravne drzavle 1.Vladav1ne.prava, k_ao
i njihovo ,,0Zivljavanje” sudtinskim sprovodenjem .usvo]emh zakclma i reg_lulatwa
u praksi i postovanjem vrednosti koje proklamuju. U t'OIlv‘l smislu, parlament
je nezaobilazan akter u ovom procesu, ne samo zl?og ld]ucpe uloge u procesu
uskladivanja nacionalnog zakonodavstva sa pravnim tekovxflalma EU, vec i u
delotvornom sprovodenju parlamentarnog nadzor’a- na'd x_flgdlrlnmjaktm-lostlma.
Uprkos tome, u ovom radu ukazuje se na to daE moc i uticaj 1nsvt1tucge Paﬂzmenta
sve vi$e opada usled rastu¢e koncentracije modi u rukama izvr$ne vlasti, odnosno

oliti¢kih partija. .

’ Stogapovajjrad preispituje mo¢ i uticaj koji parlament. ima de jure i a.'e fatcrf1
u politickom sistemu Srbije, sa posebnim f_okuisorn na njegovu 'dél.otvo_:inos'en
sprovodenju nadzora odnosno kontrole nad izvrinom vlasc.u, 1majt}c1 u vti u 13e i
znadaj kako za uspostavljanje i o¢uvanje Ustavom pre.dvﬁege p%lj\‘rne : llzaswo
vladavine prava, tako i za uspesno okoncanje procesa prisupanja Sr 1); uc anesto
EU. Na samom pocetku predstavljen je zakonodavni okvir .kop'odreluje mtamé
ulogu i uticaj parlamenta u Srbiji. Zatim se 1'az1?1at‘ra ovstv_arwanje 'pagan;e.lvl ;.
kontrole u praksi kroz tri slucaja: razmatranje’ izvedtaja nezavisnih 1z'aan‘u
organa, usvajanje republickog budZzeta i. pracenje na';.)retka udOSt‘;"rlY-es ék
obaveza preuzetih u procesu pregovora o pristupanju Srb-ple EU. Ra 1 nu l-Edvida
stanja u pogledu razlike izmedu mo¢i parlamenta u Srbiji koju de jure pr

8  Kontrolna funkcija Narodne skupstine, Narodna skup$tina  Republike Srbije, str. 4
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zakonodavni okvir, i njegovog uticaja odnosno kontrole nad izvr$nom vlaséu koju
de facto sprovodi, sumirajuéi na taj nadin razliku izmedu simboli¢ne i sudtinske
parlamentarne kontrole,

PARLAMENTARNA KONTROLA: ZAKONODAVNI I
INSTITUCIONALNI OKVIR

Srbija je Ustavom definisana kao predstavnicka demokratija koja pociva na
principima vladavine prava i podele vlasti, sa Narodnom skupstinom kao najvi-
$im predstavnickim telom i nosiocem ustavotvorne i zakonodavne vlasti u Re-
publici Srbiji.* Narodna skupstina (u daljem tekstu: Skupstina) u okviru svojih
nadleznosti ima ¢etiri osnovne funkeije: predstavnicku, zakonodavnu, izbornu i
kontrolnu.6 Kao nosilac zakonodavne vlasti, Skupstina ima nadleznost da nadzi-
re rad Vlade7, odnosno da ,,ispituje odgovornost nosilaca izvrine vlasti, kao i na-
¢in na koji upravljaju politikama i trosenjem sredstava“® U tom smislu, Skupstina
uz pomo¢ nadleznih odbora i privremenih radnih tela vr$i nadzor nad radom
Vlade, sluzbi bezbednosti, guvernera Narodne banke Srbije, Zastitnika grada-
na, kao i drugih organa i tela u skladu sa zakonom.® U vrienju svoje kontrolne
funkcije i sprovodenju nadzora nad radom izvréne vlasti, na raspolaganju ima niz
mehanizama i instituta predvidenih Ustavom Republike Srbije, Zakonom o Na-
rodnoj skupitini i Poslovnikom Narodne skupitine, od onih najée$ée korid¢enih
poput instituta poslanickih pitanja ili javnog slusanja, do onih koji se koriste vrlo
retko, poput mehanizma interpelacije i glasanja o nepoverenju Vladi ili ¢lanu
Vlade. Kontrolni mehanizmi i instituti, izmedu ostalog, podrazumevaju i obave-
zu Vlade da izvestava Skupétinu o svom radu na njen zahtev a najmanje jednom
godisnje,'” obavezu ministara da kvartalno informi$u nadlezne skupstinske od-
bore o radu ministarstava, zatim razmatranje izvestaja drzavnih organa, organi-
zacija i tela, moguénost obrazovanja anketnog odbora i komisije, kao i razmatra-
nje predloga i kontrolu izvrienja republickog budzeta. Postupak parlamentarne
kontrole nad radom Vlade i drugih drzavnih organa, organizacija i tela blize je
ureden Poslovnikom Narodne skupstine i drugim relevantnim propisima.!!

Vaiznu ulogu u procesu parlamentarne kontrole igraju i odredeni drzavni or-
gani, organizacije i tela kojima je poverena kontrola odnosno nadzor nad radom

5 CL L 314, Ustava Republike Srbije odreduju osnovna nacela i principe na kojima je
uspostavljena drzava Srbija, dok su nadleznosti Narodne skupstine uredene ¢l. 98, i 99.
Ustava Republike Srbije i ¢l. 7, 15, 27, 40, 41, 53. i 56. Zakona o Narodnoj skupstini.
Videti: Ustav Republike Srbije, ,,SL. glasnik RS*, broj 98/2006; i Zakon o Narodnoj skupstini,
»SL glasnik RS broj 9/2010.

CL 7. Zakona o Narodnoj skupstini, ,,SI. glasnik RS*, broj 9/2010.

CL 99. Ustava Republike Srbije, ,SL. glasnik RS, broj 98/2006. Videti i &l. 15, 53. i 56.
Zakona o Narodnoj skuptini, ,,SL glasnik RS, broj 9/2010.

)

dostupno na: http://www.parlament.gov.rs/upload/documents/brochures/Kontral na: o0
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izvréne vlasti i drugih organa kojima su poverena javna ovlas¢enja. Ovi, najées¢e
nezavisni odnosno samostalni organi, svojim izvestajima informi$u Skupitiny o
radu organa javne vlasti, te daju preporuke za r.eéavan.je post‘ojec'ih problema i
unapredenje njihovog rada, sprovodenja zakona i dru.glh propisa kao i za unap.
redenje zakonskog okvira, ¢ime doprinose efikasnom. i delotvornom ostvarivanju
kontrolne funkcije Skupstine. Medu njima su, na primer, Zastitnik gradana, Po-
verenik za informacije od javnog znacaja i zadtitu podataka o licnosti, Poverenik
za zadtitu ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv korupcije, i drugi. Nezavisnj
organi, kao njeni partneri u sprovodenju nadzore-t i konltrole,”Skupétini podnose
redovne godiénje izvestaje, i po potrebi posebne izvestaje, kojima informisu po-
slanike o tome da li institucije izvrine vlasti i drugi drzavni organi obavljaju svoje
funkcije u skladu sa zakonom i pravilima, o UO("JCIliIEI propustima i potencijalnim
problemima, te daju preporuke za unapredenje njll‘lovog radz.}. Pored znacajne
uloge u nadzora nad izvr$nim institucijama i organima, u "Ol-(VII'l-.l oblasti u koji-
ma su specijalizovana, nezavisna tela doprinose radu Skupstme-1 u Spll‘IOVOdEIlju
njene zakonodavne funkcije svojim miSljenjima na 1}jacrte propisa, kOJ.una una-
preduju njihov kvalitet i obezbeduju najbolji moguci regulatorni okvir. Medu-
tim, rad ovih nezavisnih organa, kao i njihova saradnja sa samon Skupétlnorrllz,
u praksi se susreée sa preprekama koje degradiraju njihov uticaj i delotvornost,

Uz kontrolu nad radom Vlade i drzavnih organa, organizacija i tela, poseb-
no je znacajna uloga Skupitine u kontroli nad troSenjem _‘]:a\’l‘lih fjmanlsija_ Ulo§a
Skupétine u autorizaciji troékova drzave i nadzoru na'd -tI;(;SEI’leI'Ivl javmh' finansija
propisana je Ustavom i Zakonom o Narodnoj skupstini, te blize rﬁ%guhsan.a Za-
konom o budzetskom sistemu (2009) koji ,ureduje na jedinstvenoj osnovi pr?4
ces planiranja, pripreme, donogenja i izvrienja budZeta na svim. nivoima v'lastn 5
Naime, tzv. budzetska funkcija parlamenta obuhvata razmatranje planiranih tros-
kova koje Vlada predlaze u okviru predloga budzeta, razn}atranje.pre.dlog‘g zavré-.
nog raéuna budzeta uz pribavljeno misljenje Drzavne revizorske institucije, kao i
usvajanje budzeta i zavrinog ra¢una. U sprovodenju nadzora s.,toga je .Od Pos?b-
nog znacaja s jedne strane razmatranje izvestaja Driavnf.' revizorske 1n5t1.t%1c1je,
koja kontrolige izvriavanje svih budzeta, i s druge strane javna rasprava pr%l{kom
plenarnog razmatranja zavrénog racuna i, posebno, prec?l-oga budzeta, prilikom
koje poslanici imaju moguc¢nost amandmanske intervencije. .

Skupitina takode igra vaznu ulogu u procesu evrops:kih in.t‘egracvqa i prego-
vora o pristupanju Srbije EU, kao proklamovanog strateskog cilja drza}fe. Sktllp-
§tina ima klju¢nu ulogu u pogledu izmena i donosenja nowh zakona.1 propisa,
te uskladivanja nacionalnog zakonodavnog okvira sa pravnim tekovinama EU
oli¢enim u takozvanom EU acquis u okviru procesa pridruzivanja EU na osnovu
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Sa druge strane, inst1tuc1onallm olvir
predviden za vodenje pregovora o pristupanju Srbije.EU takode predvida kon-
trolnu ulogu Skupétine koja (treba da) nadzire i prati celokupan tok pregovora

12 Tara Tepavac, Nezavisna tela i Narodna skupitina Republike Srbije: sustinska ili simbolicna
caradnia? Beoorad: Evropski pokret u Srbiji, oktobar 2015.
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o pristupanju Srbije EU, razmatra periodi¢ne izvestaje Vlade o toku pregovora
kao i o sprovodenju Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina EU
(NPAA), kao i da razmatra predloge pregovara¢kih pozicija na sednicama Odbo-
ra za evropske integracije i drugih relevatnih odbora, te daje misljenja odnosno
preporuke. U tom smislu, vaine smernice uspostavila je Rezolucija o ulozi Na-
rodne skupstine i nacelima u pregovorima o pristupanju Republike Srbije Evropskoj
uniji, usvojena decembra 2013. godine, koja reguli$e ulogu, postupanje i obaveze
Skupstine u celokupnom procesu pregovora. Ovom rezolucijom odredeno je da
Odbor za evropske integracije zajedno sa predsednikom Narodne skupstine ko-
ordinira proces pracenja pregovora o pristupanju Srbije EU. Nadalje, rezolucija je
obavezala Vladu da ,pravovremeno i sveobuhvatno® informige Skupstinu o pla-
niranim aktivnostima u vezi sa procesom pregovora o pristupanju, dostavlja Od-
boru za evropske integracije izvestaj o rezltatima bilateralnog skrininga za svako
pregovaracko poglavlje, kao i predlog svakog pregovaratkog poglavlja pre utvr-
divanja pregovaracke pozicije, zatim da razmatra misljenja i preporuke ovog Od-
bora prilikom usvajanja pregovaratke pozicije i 0 usvojenoj poziciji obaveitava
Odbor, kao i da Skupstini podnosi izveitaj o toku pregovora dva puta godignje.'®
Konacno, rezolucija obavezuje i ¢lana Vlade zaduzenog za evropske integracije i
Sefa Pregovarackog tima za vodenje pregovora o pristupanju Srbije EU da naj-
manje svakog treceg meseca Odboru za evropske integracije podnose kvartalne
izve$taje o napretku procesa pregovora.

PARLAMENTARNA KONTROLA U PRAKSI: OD
SUSTINSKE DO SIMBOLICNE MOCI SKUPSTINE

Literatura prepoznaje da se veliki broj predstavni¢kih demokratija susrece
sa problemati¢nom divergencijom u snazi parlamenta de jure i de facto, kako u
parlamentarnim tako i u predsedni¢kim sistemima u slu¢aju kada ista politi¢ka
partija uspostavi kontrolu nad obe grane vlasti. Prevelik uticaj politi¢kih partija
u parlamentu Cesto dovodi do opstrukcija odnosno zastoja u radu, $tavise ,dok
je interes opozicionih stranaka da se rad izvr$ne vlasti najrigoroznije kontrolige,
poslanici vladajuce stranke mogu da iskoriste vec¢inu kako bi obezbedili da mini-
stri ne budu dovedeni u nezgodan polozaj izlaganjem javnosti ili nekim kriti¢nim
izvestajem"'® Stoga se namece pitanje, koliko parlament u Srbiji praktikuje svoja
ovlas¢enja, odnosno koliko sustinski sprovodi svoju kontrolnu funkciju u praksi.

lako zakonodavni i regulatorni okvir na prvi pogled obezbeduje jake garan-
cije za snaznu ulogu i uticaj institucije parlamenta, u praksi su primetne tenden-
cije koncentracije mo¢i u rukama izvr$ne vlasti i prekomernog uticaja politi¢kih

partija, koje narudavaju ravnotezu vlasti i dovode do pogorsanja u ocenama sta-

15 Rezolucija o ulozi Narodne skupstine i nacelima u pregovorima o pristupanju Republike
Srbije Evropskoj uniji, “SL. glasnik RS, br. 112/13, dostupna na: http://www.parlament.gov.
rs/upload/archive/files/RS95-13Lat.pdf Videti i: Odluka o postupku razmatranja predloga
pregovaracke pozicife 1 brocesu presovora o bristubaniu Republike Srbiie Fvropskoi umniii
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nja demokratije u Srbiji. Na ovakve negatiYne EI'EI‘ldOVG p(.J.gOI'éanja‘dEI'l'l().Fratijf
ukazuje, izmedu ostalih, Freedom House u izvestaju 0 11ac1ja.1rfa uvtl anziciji, koji
Srbiju ocenjuje kao ,,polu-konsolidovanu demokratiju sa PIOSE‘!C‘HEHI- oceno-m
3,82 od najnizih 7.7 Ocene nacionalnog demokratskog 1eJt1.n§v;a i 1zd91110g pro-
cesa u izvedtaju za 2017. godinu beleze p.ad u odnosul na p1931e .go. ‘me‘ na 4.25
odnosno 3.5, obja$njen predugim trajanjem procesa izbora i fOﬁ mna.nja vlade,
nejednakog tretmana vladajucih partija_i opozicije te zabeleZen 1b nelegbul‘ar‘no_
sti u predizbornoj trci, kao i degradiranjem Vladavm? prava. Pose 1}0-:2.a I:l[l]'dva
trend sniZavanja ocene, koja je jo§ tokom 2016. godine Rala na 1.1;9‘1112.1 nivo od
2005. godine. Nadalje, prema Indeksu stepe,jﬁa demoknfttcnostt Srbija Jii u 2017,
godini ocenjena kao ,manjkava® demokratija sa lval'gsec1101n OCEf‘lOl‘n do 6..51, 1%
odnosu na zapadnoevropske demokratije sa prosecnim ocenama IZIIIE u 18 i 10;, .
dok izvestaj za Srbiju BTI Indeksu Transformacije po‘dvlaa c.la ,.,1zv15n'f1v vlast oci-
gledno dominira nad zakonodavnom", parlamel.ltarm odbori ,-,1etl.<0 vrie l1gst1nsku
kontrolu nad vladom®, kao i da je parlamentarni nadzor marginalizovan. -
Stavide, prepreke koje onemogucuju doslednu, efikasnu i d.eloltvkornu 51-111??-
nu postojeéih instituta i mehanizama pralanllentarnog. nadzora i tcnlt.ro.e vise
su nego otigledne. Tako se, na primer, sednice predvidene za PO}S a\;I Janjed?o-
slani¢kih pitanja u praksi odrZavaju veoma 1:%tko, sa pauzama cad i 1(-) go 111;1
dana, ¢ime je nadzor nad radom Vlade ogramcervl,‘kako usle'd nezadovoljavajucih
odredbi i ograni¢enja Poslovnika Narodne skupstine, tako i :zbog 1.1ep_rmf1e1;]1va_
nja samog Poslovnika.?’ Naime, Poslovnik Narodne -skufv)stmfk propisuje da se
poslani¢ka pitanja postavljaju Vladi ,svakog poslednjeg -Cet'g .adu mgseculiol;sll
sednici koja je u toku, od 16,00 do 19,00 éasc:va, kada S'E- ple%u a 1? onkl ﬁle‘-{t :
redu®?! Poslovnikom je predvidena i mogucnc')st upudivanja poslanic p1h anja
u vezi sa aktuelnom temom pojedinim ministrn?na u Vladi, .kao OdV(;JJEl’l 11:1& vi-m,;
zam, koja se postavljaju na sednici koju' ocflredu]e predsednik Naro“ ;12126 ;/[ :gst:rr;
.na predlog poslanicke grupe, najmanje jedanput u toku {nezec.a .t i 2016,
podaci o radu Skupétine dostupni na sajtu par!amenta bele‘zve a je toko 20 m
godine odrzan samo jedan dan za odgovaranje na p9§lan1cka pl(‘;an.Ja_ado 2;1_
2015. godine niti jedan,™ dok se u literaturi moze naci podatak da je jedna

17  Ereedom House, Nations in Transit 2017, dostupno na: hitps://freedomhouse.org/report/
nations-transit/2017/serbia N

18 'The Economist Intelligence Unit's Democracy Index, dostupan na: https://infographics.
economist.com/2017/Democracylndex/

i ¢ i ia Country Report, dostupan
smann Stiftung’s Transformation Index, BTI 2016 Serbia -
v E:-rtdqmnhnttps:.’.’wwfw.bti-project.org/ﬁleadmhl/ﬁles/BTLfDownioads/Repm’ra;’2016.’pdf/

BTT_2016_Serbia.pdf ) I
20 Natada Vuckovi¢ “Regulatorni okvir i parlamentarna praklsa, . Nuti\SF.i DIangd .
Natasa Vuekovié, Parlament i spoljna politika.Ka unapredenoj debati i efektiviom nadzori,
Beograd: Fondacija Fridrih Ebert, 2016, str. 4-5.
21 Cl 205, Poslovnik Narodne skupstine.

b ) 21 900 DPrelasmile Narandne skiimétine.
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kva sednica odrzana pocetkom jula 2015. godine.** Kako bismo blize sagledali
aktuelno stanje u pogledu sprovodenja kontrolne funkcije parlamenta, usmeriée-
mo se na tri mehanizma na raspolaganju Skupstini u cilju sprovodenja delotvor-
nog nadzora i kontrole: rad nezavisnih dtsavnih organa, usvajanje republickog
budZeta i praenje napretka u ostvarivanju obaveza preuzetih u procesu pregovo-
ra o pristupanju Srbije EU,
Efikasan i delotvoran rad nezavisnih organa, kao klju¢nih partnera Skupstini
u sprovodenju funkcije nadzora nad izvrinom vlagéu, organima uprave i nosioci-
ma javnih ovlas¢enja, nuzan je za funkcionisanje mehanizma uzajamne kontrole
i ravnoteze vlasti. Medutim, ovi organi se u svom radu suocavaju sa brojnim pre-
prekama i potesko¢ama koje degradiraju njihov polozaj i uticaj, i time umanjuju
celokupnu parlamentarnu kontrolu svodeéi rad Skupétine na puku formalnu ulo-
gu ,,glasacke masine®, Prethodna istrazivanja ukazuju na nekoliko grupa prepre-
ka i poteskoca koje otefavaju rad nezavisnih organa, uklju¢ujuéi neuvazavanje
njihovih preporuka i migljenja na nacrte propisa i drugih akata, znatna kagnjenja
institucija izvrine vlasti u sprovodenju preporuka, nedostatak funkcionalnog si-
stema za pracenje sprovodenja zaklju¢aka Skupstine donetih na osnovu njiho-
vih izvedtaja, kao i nedostatak svesti o polozaju i ulozi ovih organa i neprimeren
odnos prema njihovim predstavnicima,?® Uz ustaljena kagnjenja u razmatranju
njihovih izvestaja od strane relevantnih odbora, medu nedostacima koji karak-
teriSu odnos Skupstine i nezavisnih organa pre svega treba izdvojiti visegodis-
nje izostanke plenarne rasprave o ovim izvestajima. Znacaj razmatranja izvestaja
nezavisnih organa od strane Skupétine lezi upravo u ¢injenici da se zakljuéci-
ma Skupstine preporuke sadrzane u izvestajima instrumentalizuju, te stoga de-
lotvornost izvestaja nezavisnih organa u velikoj meri zavisi od moguénosti da
njima skrenu paznju javnosti i parlamenta na probleme gradana.26 Stoga, praksa
kadnjenja Skupitine u njihovom razmatranju ozbiljno degradira polozaj i uticaj
nezavisnih organa i same Skupstine, te narugava delotvorno sprovodenje kontro-
le.*” Tako je, na primer, Skupstina poslednji put u plenumu razmatrala godisnji
izvedtaj Zaititnika gradana za 2013. godinu. [zvestaji Zastitnika gradana za 2014,
godinu, 2015. godinu i 2016. godinu, svaki podnet u martu naredne godine, nisu
razmatrani. [zostanak razmatranja izvestaja Zastitnika gradana posebno je zabri-
njavajuci imajuci u vidu da su njegovi izvestaji ,uzeti kao indikatori uticaja da bi
se procenilo da li je dotlo do napretka u odredenoj oblasti“ u okviru ciljeva zacr-
tanih akcionim planovima za poglavlja 23 i 24, kao i Akcionog plana za ostvari-

vanje prava nacionalnih manjina, koji su od posebnog znacaja za napredak Srbije
u procesu evropskih integracija,*®

24 NataSa Vuckovi¢ “Regulatorni okvir i parlamentarna praksa®, u: Natasa Dragojlovi¢ i
Natasa Vuckovi¢, Parlament i spoljna politika.Ka unapredenoj debali i efektivnom nadzoru,
Beograd: Fondacija Fridrih Ebert, 2016, str. 4.

25  Tara Tepavac, ,Nezavisna tela i Narodna skupitina Republike Srbije: sudtinska ili

simboli¢na saradnja?*, Beograd: Evropski pokret u Srbiji, oktobar 2015,

26 Dejan Milenkovi¢, Javna uprava: odabrane teme, Beograd: Fakultet politickih nauka:
Cigoja Stampa, 2013, str. 200,

27 Videti Tara Tebavac: . Five Slacra: W wasis midem S .
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Izrazito nekonzistentna praksa i ustaljeno kaér?jvelnje u razmattlrauju izvedtaja
Zastitnika gradana od strane Skupstine koja ob?smlslja\:'a s.V{'hu n)lhove kontrole
nije usamljen slu¢aj, s obzirom na to fla Skupstma' ved tllecfu -goduzu za 'L'Edom
nije raspravljala ni o godi$njim izveétg}nna Pow‘eremka za in O{macue od javnog
znacaja i zadtitu podataka o li¢nosti i Povererluka za zastitu ravnopravnosti na
plenarnom zasedanju.*” U tom smislu, neprecizne odrc::c!be l?oslow?]ka N%I'thle
skupstine, koje na primer ne definidu jaspo koji su s.kupstmskl o::lbou ;aduzgn} za
razmatranje godisnjih izvestaja odredemh_nezgwsmh tela, k‘ada' je pre. stavmcmtla
nezavisnih tela dozvoljeno da ucestvuju ili koliko vremena imaju na raspolaganjy
za izlaganje na sednici, svakako ne doprilnolse Rl'e\‘za;ﬂa‘zenjl_l ovih nedIOSt‘ataka.
Problem kadnjenja Skupétine u razmatranju izvestaja i prepor uka l'lezag’-lvsn‘]:}'% tela
i raspravi o njima prepoznat je i od strane Evropske komisije (EK). dGo 131?]1 izve-
§taj EK za Srbiju u 2016. godini podvlaci da ,,delo.tvc.»ran. nadzor. nad egzekutivom
mora biti dodatno unapreden” kao i »razumevanje i priznavanje nad.lleznostl ne-
zavisnih organa®*’ Nadalje, polugodisnji izvestaj EK ° Qregledu sta1'1Ja u poglav-
liima 23 i 24 u 2017. godini isti¢e, izmedu ostalog, kasn;enjevu. gsva];njli izmena
i dopuna Zakona o Zadtitiniku gradana, novog Z.akona 0 zavst}tl.povgta ka, te da
Poverenik za slobodan pristup informacijama. od javnog znacaja i zatitu plodata-
ka o li¢nosti jos nije konsultovan u pogledu izmena i dopuna Zakona o slobod-
nom pristupu informacijama. o :

Postupak budzetske kontrole takode je doveden u Eltanje tokor; 201/ci go-
dine, prilikom rasprave o novom predlogu L:a.kona o budzetu .to.kc;\:In' ete s;a nice
Drugog redovnog zasedanja Narodn'e skupétine u 2_017. gc_>d1?1. aime, z I?:llpz:
trebom postoje¢ih procedura i pravila, na sednici je rasprav Janlf 0 arng d?;m
nima podnetim na proglogodisnji budietl, umesto o Pljedlogu za oga 2 tlu Z
za 2018. godinu, o kome se sudtinski nije ni ra.s‘pravljalo :zl?og nc;e ostatka vrde-
mena. Stavide, na predloge nekoliko zakona kﬂjlfu se nasli na nevlnm.'il rel u
sednice podneto je ukupno 2.317 amandmana, ve¢inom od st’r‘ane pci)sgz{rgn ka x; ;1:
dajuce koalicije, a s obzirom na raspored dr}‘tavnf?g reda,_ \(r;acmg 0 gzr;tak
dmana podnetih na predlog novog budzeta nije stigla na red. Na-u(ljlf, na pk <lag
dnevnog reda®” postavljena je rasprava o amandrr}amma na rPl_e o:_g3 zecll :trane
dopuni Zakona o budzetu za 2017, goclinuT denetun u n.aJVEC(ij me1t1. Oduemo
vladajuce koalicije. Poslanici vladajuce 1l<oahc1]e obrazlagali su tokom tro reba]ang.
zasedanja oko 300 amandmana podnetih na pr.edlog zakona 1(0]}. S;: ticu 1 e
sa budzeta i finansijskih planova za 2017, godlrvu% FonFla'za Socli}lz'l“?o osfi(ilda ia
vojnih osiguranika, Nacionalne sluzbe za zapogljavanje i Republickog

29, Non-paper” o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24_ za Srbiju, Evr(épsl{a k{;:gtl\zlj_la’
;;ovembar 2017, str.7, Dostupno na: http://www.mei.gov.rs/upload/docume £
dokumenta/non_paper_23_24/non_paper_23_24_novembar_srp.pdf .

30 Evropska komisija, Republika Srbija Izvestaj za 2016. godinu, Brisel, novembar 2%1 ; s; :

‘ 7‘—8 Dostupno na: http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_
izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_srbija_2016.pdf i

31 ,Non-paper” o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24’ za Srbiju, Evropska {0}12:;:;1(];,

h ’1,1ovembar 2017, str. 6-7. Dostupno na: http://www.mei.gov.rs/upload/documer e
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penzijsko i invalidsko osiguranje, repetitivnim govorima bez sustinskog sadriaja
tokom ukupno 600 minuta, da bi te amandmane pre glasanja povukli.** Na taj
nacin, vreme predvideno za plenarnu raspravu je u najvecoj meri potrogeno u
diskusiji o proslogodi$njem budzetu, a vreme preostalo opozicionim strankama
za obrazlaganje amandmana na novi predlog budzeta krajnje ograniceno.*! Time
je sustinska rasprava u plenumu o predlogu novog republickog budzeta izostala,
a mogucnost amandmanske intervencije poslanika obesmisljena. Ovakve zloupo-
trebe procedura, kao i usvajanje repoublickog budzeta bez sutinske rasprave, na-
ilo je na osudu kako opozicionih partija tako i predstavnika civilnog drugtva.®®
Konacno, ni parlamentarni nadzor nad tokom pregovora o pristupanju Sr-
bije EU ne moZe se smatrati u potpunosti delotvornim u praksi. Tako Odbor za
evropske integracije redovno razmatra predloge pregovarackih pozicija, pracenje
sprovodenja Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina EU (NPAA)
od strane Skupstine odlikuje krajnja nekonzistentnost. NPAA predstavlja klju-
can programski dokument za usmeravanje i pracenje sprovodenja neophodnih
reformi i uskladivanja nacionalnog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU,
koji je istovremeno nastavak Nacionalnog programa za integraciju realizovanog
u periodu od 2008. do 2012. godine, odnosno pre otpocinjanja pregovora o ¢lan-
stvu Srbije u EU i stupanja na snagu Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivnaju.
NPAA predstavlja visegodisnji plan uskladivanja koji obuhvata pregled svih re-
formskih i zakonodavnih aktivnosti potrebnih za uspeino okoncanje pregovora
0 pristupanju u 33 od ukupno 35 pregovarackih poglavlja.”® Prvobitno je usvojen
za period od 2013. do 2016. godine, nakon Cega je revidiran dva puta - 2014. i
potom 2016. godine. Izvestaji kojim Vlada informige Skupstinu o sprovodenju
NPAA su jedno od klju¢nih merila njene sustinske posvecenosti sprovodenju
neophodnih reformi i napretku u procesu pridruzivanja EU, koji istovremeno
omogucavaju Skupstini da prati napredak u ispunjavanju svih obaveza koje je
drzava Srbija prihvatila u procesu pregovora o pristupanju EU. U periodu od ja-
nuara 2013, godine do decembra 2015, godine, kvartalne izvestaje o sprovodenju
NPAA redovno je pripremala Kancelarija za evropske integracije.’” Medutim, di-
namika izve$tavanja Vlade izmenjena je tako da je umesto kvartalnih izvestaja

33 “Poslanici SNS povukli 100 amandmana na koje su potrogili 600 minuta, opozicija besna’,
Nedeljnik, 14.12.2017. Dostupno na: https:/.’ww‘.v.nedeljnik.rs/politﬂco/portah}ews/ posla
nici—sns-pm'ukli—100-amandmana-na-koje-su—potrusili-é()()-minuta-opozicija—besna/

34 “Nastavljena rasprava o budzetu, vise od 2.000 amandmana®, N1, 11.12.2017, Dostupno
na: http:/’/rs.nlinfo.com/a348555/Vesti/Vesti/Rasprava—o-budzetu-u-Skupstini.html

35 Tako je, na primer, nevladina organizacija CRTA usled protesta odlucila da obustavi
rad portala Otvoreni parlament, odnosno da ne objavljuje informacije o aktivnostima
poslanika, koje su upravo najvise koristili sami poslanici kako iz viadajuce koalicije
tako i iz redova opozicije. Saopétenje je dostupno na: http://www.otvoreniparlament.
ts/ (pristuplieno 27. decembra 2017). Videti i: Javna rasprava koja nam je uskracena -
Libekov panel ,Partije o budetu, LIBEK libertarijanski klub, 22.12.2017, https://libek.
org.rs/sr/vesti/2017/12/22/panel

36 Poglavlja 34 i 35 nisu obuhvacéena s obzirom na to da za njih nije razvijen EU acquis. Vise
0 NPAA videti mna: htm e/ wrmarcr mmsd comee oo fosd d A 1.2 T e
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vantnih zakona i propisa, kako bi se otklonili nedostaci i smanjile moguénosti
zloupotreba procedura i pravila. Postojeci reformski momentum koji je otvorio
proces pregovora o pristupanju Srbije EU treba iskoristiti kako bi se unapredio
politicki sistem, ojacala uloga i uticaj Skupitine kao i uloga poslanika, koji su
usled prekomerne koncentracije moéi u rukama politickih partija uglavnom
svedeni na Ciste izvriitelje partijskih direktiva Cija je odgovornost usmerena ka
partijskom vodstvu umesto prema gradanima i javnom interesu. OsnaZivanje po-
slanika i same Skupétine, kao i delotvorno sprovodenje parlamentarnog nadzora
i kontrole, od sustinske su vaznosti ne samo za ponovno uspostavljanje sistema

medusobne kontrole i ravnoteze vlasti, veé i za ponovno uspostavljanje poverenja
gradana u institucije.

Tara Tepavac. M.A.*

SUPERVISORY FUNCTION OF THE NATIONAL
ASSEMBLY OF SERBIA

Summary

Powerful and influential parliament is the cornerstone of the rule of law and
the rule of law and one of the basic preconditions for a stable democracy. In this
sense, a functioning parliament that effectively monitors and controls the work of
the executive, in general and in the process of EU accession particularly, is one of
the basic preconditions for preserving the balance of power and the rule of law.
However, the ongoing tendencies of increased concentration of power in the hands
of the executive and political parties influencing the (in)effective implementation of
the basic functions of the parliament in Serbia are threatening to further degrade
the position, role and influence of the parliament in Serbia. This paper reviews the
power and influence that the parliament has de jure and de facto in the political
system of Serbia, with a special focus on its effectiveness in exercising oversight and
control over the executive. The paper concludes that it is necessary fto reinstate the

position and influence of the National Assembly of the Republic of Serbia, as well as
substantial and effective exercising of its control function.

Key Words: Parliament. Assembly. Parliamentary control. Parliamentary supervi-

sion. European integrations. Accessibility negotiations. European Un-
ion.
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