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ПРЕДГОВОР

У те­сној ве­зи са по­сто­ја­њем де­мо­кра­ти­је отво­ре­ног дру­штва је­сте и по­сто­ја­ње де­ло
твор­них пар­ла­мен­тар­них ин­сти­ту­ци­ја. Та­кве ин­сти­ту­ци­је су из­у­зет­но ва­жне за ус­по­ста
вља­ње де­мо­крат­ског си­сте­ма, јер обез­бе­ђу­ју ути­цај гра­ђа­на на ства­ра­ње по­ли­ти­ке 
ко­ја не­по­сред­но ути­че на њи­хов жи­вот. Пар­ла­мен­ти су осно­ва за ус­по­ста­вља­ње вла
да­ви­не пра­ва, над­зора над про­це­си­ма упра­вља­ња (ко­ји та­ко по­ста­ју тран­спа­рент­ни) и 
по­што­ва­њa преузетих ме­ђу­на­род­них оба­ве­за.

Про­грам Ује­ди­ње­них на­ци­ја за раз­вој (УНДП) по­др­жа­ва раз­вој у 166 зе­ма­ља све­та, 
као и сва­ки че­твр­ти пар­ла­мент на све­ту, ис­ти­чу­ћи ти­ме ва­жну уло­гу ко­ју пар­ла­мен­тар­не 
ин­сти­ту­ци­је за­у­зи­ма­ју у де­мо­кра­ти­ји и раз­во­ју. По­сто­ја­ње де­ло­твор­них де­мо­крат­ских 
ин­сти­ту­ци­ја ве­о­ма је ва­жно у усме­ра­ва­њу до­на­тор­ских сред­ста­ва бу­џет­ској по­др­шци, 
као једног од ме­ха­ни­за­ма раз­вој­не по­мо­ћи. Са­мим тим, пар­ла­мен­тар­ни раз­вој чи­ни са
став­ни део Про­гра­ма Ује­ди­ње­них на­ци­ја за раз­вој на по­љу де­мо­крат­ског упра­вља­ња, 
од­но­сно ак­тив­но­сти усме­ре­них ка уна­пре­ђе­њу пред­став­нич­ке, за­ко­но­дав­не и над­зор­не 
функ­ци­је пар­ла­мен­та.1

У но­вем­бру 2009. го­ди­не, На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је је, уз по­др­шку про­јек
та Про­гра­ма Ује­ди­ње­них на­ци­ја за раз­вој „Ја­ча­ње од­го­вор­но­сти На­род­не скуп­шти­не 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је“, ор­га­ни­зо­ва­ла ме­ђу­на­род­ну кон­фе­рен­ци­ју „На­род­на скуп­шти­на и 
не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла“. Циљ кон­фе­рен­ци­је је био да се ор­га­ни­зу­је фо­рум на 
ко­ме ће На­род­на скуп­шти­на и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла има­ти при­ли­ку да раз
ме­не ис­ку­ства и раз­мо­тре мо­гу­ће на­чи­не за уна­пре­ђе­ње ме­ђу­соб­них од­но­са, са по
себ­ним освр­том на ме­ђу­на­род­на ис­ку­ства у тој области.

Кон­фе­рен­ци­ја је би­ла је­дин­стве­на плат­фор­ма за од­бо­ре На­род­не скуп­шти­не и не­за
ви­сне др­жав­не ор­га­не/те­ла, од ко­јих не­ка по­сто­је ду­же, а не­ка су тек осно­ва­на, да ди
рект­но из­не­су из­у­зет­но сло­же­на пи­та­ња ве­за­на са сво­је функ­ци­о­ни­са­ње и бу­ду­ћу са
рад­њу.  Кон­фе­рен­ци­ји су при­су­ство­ва­ли и пред­сед­ни­ца На­род­не скуп­шти­не, за­ме­ни­ца 
пред­сед­ни­це На­род­не скуп­шти­не, се­кре­тар На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни­ци од­бо­ра 
1	 Стратегија парламентарног развоја УНДП за 2009. годину.
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На­род­не скуп­шти­не, пред­став­ни­ци не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на/те­ла, го­сти из пар­ла
мен­та Нор­ве­шке, државни ревизор Норвешке, по­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је и за­ме­ник 
ом­буд­сма­на Р. Словеније, ше­фо­ви GRE­CO-а и GO­PAC-а, представник кан­це­ла­ри­је ре
ви­зо­ра Ве­ли­ке Бри­та­ни­је, пред­став­ни­ци Ми­ни­стар­ства прав­де и Ми­ни­стар­ства фи­нан
си­ја Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и многи посланици Народне скупштине Републике Србије.

Је­дан од ре­зул­та­та Кон­фе­рен­ци­је је­сте и из­у­зет­но ко­ри­стан учи­нак ра­ди­о­ни­ца, ко­је су 
би­ле раз­дво­је­не по те­мат­ским це­ли­на­ма ве­за­ним за одређене не­за­ви­сне ор­га­не/те­ла. 
На­и­ме, циљ Кон­фе­рен­ци­је је био упра­во да се под­стак­не ко­му­ни­ка­ци­ја из­ме­ђу не­за­ви
сних др­жав­них ор­га­на/те­ла и од­бо­ра На­род­не скуп­шти­не, као и да се утвр­ди про­цес 
из­ве­шта­ва­ња тих те­ла од­го­ва­ра­ју­ћим од­бо­ри­ма. 

Ова пу­бли­ка­ци­ја је на­ста­вак на­по­ра да се пре­не­су ис­ку­ства до­ма­ћих и ме­ђу­на­род­них 
струч­ња­ка и прак­ти­ча­ра, да се раз­ме­не ми­шље­ња, као и да се си­сте­ма­ти­зу­ју ма­те­ри
ја­ли ко­ји су пред­ста­вље­ни на Кон­фе­рен­ци­ји. Пу­бли­ка­ци­ју, по­ред наведеног, чи­не и ана
ли­зе про­фе­со­ра Прав­ног фа­кул­те­та и Фа­кул­те­та по­ли­тич­ких на­у­ка Уни­вер­зи­те­та у Бе
о­гра­ду, као и из­во­ди из сту­ди­ја SIG­MA/OECD и Свет­ске бан­ке. Циљ пу­бли­ка­ци­је је­сте 
да пру­жи по­др­шку На­род­ној скуп­шти­ни да дефинише нај­при­клад­ни­ји мо­дел за ја­ча­ње 
сво­је кон­трол­не функ­ци­је и да тај мо­дел угра­ди у свој но­ви по­слов­ник. 

Пу­бли­ка­ци­ја је по­де­ље­на у три де­ла, ко­ји пра­те про­грам Кон­фе­рен­ци­је и ујед­но пред
ста­вља­ју три ди­мен­зи­је пар­ла­мен­тар­не кон­тро­ле: I. Осно­ве пар­ла­мен­тар­не кон­тро­ле; 
II. Од­нос пар­ла­мен­та и не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на/те­ла; и III. Пар­ла­мен­тар­на кон
тро­ла из­вр­шне вла­сти и зна­чај не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на/те­ла за ње­но спро­во­ђе­ње.

У при­ло­гу се на­ла­зе и стра­те­ги­је Гло­бал­не ор­га­ни­за­ци­је по­сла­ни­ка за бор­бу про­тив 
ко­руп­ци­је (GO­PAC) и днев­ни ред Кон­фе­рен­ци­је. 

Циљ пу­бли­ка­ци­је је­сте да до­при­не­се ви­зи­ји ре­фор­ми­са­ног пар­ла­мен­та и про­мо­ви­ше 
усва­ја­ње де­ло­твор­ни­јих ме­то­да за кон­тро­лу ра­да вла­де. Од­нос На­род­не скуп­шти­не 
са не­за­ви­сним др­жав­ним ор­га­ни­ма/те­ли­ма, као и њи­хо­ва уло­га у ја­ча­њу од­го­вор­но­сти 
пар­ла­мен­та, мо­гу да се раз­ма­тра­ју из два угла: из пер­спек­ти­ве не­за­ви­сних ор­га­на и 
ме­ре њи­хо­ве одо­го­вор­но­сти На­род­ној скуп­шти­ни, и из пер­спек­ти­ве На­род­не скуп­шти
не и вр­ше­ња надз­о­ра над ра­дом Вла­де. Упра­во овај дру­ги аспект мо­же да уна­пре­ди 
над­зор­ну уло­гу На­род­не скуп­шти­не, ис­пи­ту­ју­ћи но­ве об­ли­ке контроле, ти­ме стварајући 
предуслове темељног над­зо­ра над ра­дом Вла­де и до­при­но­се­ћи кон­це­пту де­мо­крат­ског 
упра­вља­ња.
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I.  
ОСНОВЕ ПАРЛАМЕНТАРНЕ КОНТРОЛЕ



12



13

Поздравна обраћања

Проф. др Славица Ђукић-Дејановић, 
пред­сед­ни­ца На­род­не скуп­шти­не Ре­пу­бли­ке Ср­би­је 

Ува­же­ни пред­став­ни­ци пар­ла­ме­на­та Нор­ве­шке,

По­што­ва­ни пред­став­ни­ци Вла­де РС и пред­став­ни­ци не­за­ви­сних др­жав­них те­ла,

По­што­ва­ни пред­став­ни­ци ме­ђу­на­род­них и не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја,

Ува­же­ни чла­но­ви ди­пло­мат­ског ко­ра,

Да­ме и го­спо­до, 

Дра­ги го­сти,

Из­у­зет­но ми је за­до­вољ­ство што у име по­сла­ни­ка На­род­не скуп­шти­не отва­рам ме­ђу
на­род­ну кон­фе­рен­ци­ју „На­род­на скуп­шти­на и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла“, чи­ји је 
циљ да се раз­мо­тре раз­ли­чи­ти мо­де­ли ин­сти­ту­ци­о­нал­них ве­за из­ме­ђу пар­ла­ме­на­та и 
не­за­ви­сних те­ла.  

Осно­ва ра­да сва­ког пар­ла­мен­та је ак­тив­ни ди­ја­лог, и ја из­ра­жа­вам на­ду да ће­мо упра
во та­квом ко­му­ни­ка­ци­јом то­ком ова два да­на, ко­ли­ко тра­је Кон­фе­рен­ци­ја, утвр­ди­ти 
при­ме­ре нај­бо­ље са­рад­ње из­ме­ђу пар­ла­ме­на­та и не­за­ви­сних ор­га­на, као и на­чи­не на 
ко­је мо­же­мо да их при­ла­го­ди­мо устав­но-прав­ном по­рет­ку Ре­пу­бли­ке Ср­би­је.

Су­штин­ска де­мо­кра­тич­ност од­но­са у дру­штву по­чи­ва на прин­ци­пи­ма по­што­ва­ња јав­ног 
до­бра и јав­ног ин­те­ре­са, као и од­го­вор­но­сти функ­ци­о­не­ра и др­жав­них слу­жбе­ни­ка за 
учи­ње­но. На тим прин­ци­пи­ма те­ме­љи се не са­мо ефи­ка­сни­ји рад пар­ла­мен­та и не­за
ви­сних те­ла не­го и њи­хо­ва ме­ђу­соб­на са­рад­ња у ус­по­ста­вља­њу си­сте­мат­ске и стал­не 
кон­тро­ле ра­да из­вр­шне вла­сти. 
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У мно­гим сра­змер­но мла­дим де­мо­крат­ским дру­штви­ма, у ра­ду не­за­ви­сних др­жав­них 
ин­сти­ту­ци­ја че­сто се ја­вља­ју про­бле­ми раз­ли­чи­те при­ро­де – од тех­нич­ких до опе­ра­тив
них. Наш је за­јед­нич­ки за­да­так да се та си­ту­а­ци­ја про­ме­ни. 

У том сми­слу, На­род­на скуп­шти­на ће, у окви­ру сво­јих над­ле­жно­сти, на­сто­ја­ти да ути
че на од­го­вор­ност ор­га­на ко­ји ни­су по­сту­пи­ли по пре­по­ру­ка­ма не­за­ви­сних те­ла. Та
ко­ђе, уз по­др­шку ме­ђу­на­род­них парт­не­ра (Про­гра­ма Ује­ди­ње­них на­ци­ја за раз­вој) и 
не­вла­ди­ног сек­то­ра, као и до­на­то­ра, На­род­на скуп­шти­на ја­ча соп­стве­не ре­сур­се за 
пре­и­спи­ти­ва­ње из­ве­шта­ја не­за­ви­сних ор­га­на. То под­ра­зу­ме­ва еду­ка­ци­ју за­по­сле­них у 
На­род­ној скуп­шти­ни, али и пред­став­ни­ка из­вр­шне вла­сти. Ко­нач­но, ак­тив­ном са­рад
њом На­род­не скуп­шти­не и не­за­ви­сних ор­га­на, Вла­да РС до­би­ја смер­ни­це за по­ве­ћа­ње 
ефи­ка­сно­сти и по­бољ­ша­ње ква­ли­те­та услу­га ко­је пру­жа гра­ђа­ни­ма, а у ши­рем сми­слу 
и ин­сти­ту­ци­о­нал­ну пот­по­ру у бор­би про­тив ко­руп­ци­је.    

На кра­ју, же­ле­ла бих још јед­ном да за­хва­лим парт­не­ри­ма на по­др­шци без чи­је по­мо­ћи 
не би­смо мо­гли да ра­ди­мо на ја­ча­њу функ­ци­је На­род­не скуп­шти­не и да ука­жем на по
тре­бу да­ље и ши­ре по­мо­ћи за раз­вој и одр­жи­вост на­ших ка­па­ци­те­та, ка­ко би­смо у пот
пу­но­сти из­вр­ши­ли ман­дат ко­ји су нам гра­ђа­ни Ср­би­је по­ве­ри­ли.

Хва­ла на па­жњи.


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Дорит Ницан (Dorit Nitzan), 
в. д. стал­ног пред­став­ни­ка Ује­ди­ње­них на­ци­ја у Ср­би­ји 

Го­спо­ђо пред­сед­ни­це На­род­не скуп­шти­не, ва­ше ек­се­лен­ци­је, да­ме и го­спо­до, 

Ве­ли­ка ми је част што сам да­нас ов­де са ва­ма у име си­сте­ма Ује­ди­ње­них на­ци­ја у Ср
би­ји. До­зво­ли­те ми да поч­нем ци­ти­ра­ју­ћи ре­чи ге­не­рал­ног се­кре­та­ра Ује­ди­ње­них на­ци
ја, г. Бан Ки-Му­на: „Ис­ку­ство нам је у ви­ше на­вра­та по­ка­за­ло да је де­мо­кра­ти­ја кључ­на 
за по­сти­за­ње три основ­на ци­ља – ми­ра, људ­ских пра­ва и раз­во­ја. Људ­ска пра­ва и вла
да­ви­на за­ко­на нај­бо­ље су за­шти­ће­ни у де­мо­крат­ским дру­штви­ма. А мно­го је ве­ро­ват
ни­је да ће до напреткас до­ћи уко­ли­ко је љу­ди­ма за­и­ста пру­же­на при­ли­ка да се њи­хов 
глас чу­је у упра­вља­њу, као и при­ли­ка да ужи­ва­ју у пло­до­ви­ма на­прет­ка.“

Ре­фор­ме и пре­ла­зак на мо­дел „до­брог упра­вља­ња“ увек су ду­го­ро­чан про­цес, са мно
гим рас­кр­сни­ца­ма и иза­зо­ви­ма ко­ји сто­је на пу­ту. Сто­га би се мо­гло ре­ћи да се про­цес 
ре­фор­ми за­пра­во ни­кад и не за­вр­ша­ва, јер увек има про­сто­ра за но­ва по­бољ­ша­ња 
ко­ја ће уна­пре­ди­ти до­бро­бит гра­ђа­на. 

Глав­на на­че­ла до­брог упра­вља­ња је­су по­у­зда­ност, од­го­вор­ност и тран­спа­рент­ност. 

Ва­жно је да по­ступ­ци и од­лу­ке уче­сни­ка у по­ли­тич­ком жи­во­ту бу­ду тран­спа­рент­ни, ка
ко би гра­ђа­ни мо­гли отво­ре­но да пре­и­спи­ту­ју оно што се од­и­гра­ва уну­тар по­ли­тич­ких 
про­це­са. Та­ко­ђе је ва­жно утвр­ди­ти ко­дек­се по­на­ша­ња ко­јих ће се др­жа­ти сви у окви­ру 
јав­ног сек­то­ра, ка­ко би упра­вља­ње би­ло отво­ре­но и тран­спа­рент­но, и ка­ко би се ко
руп­ци­ја и лич­ни ин­те­ре­си прак­тич­но ис­ко­ре­ни­ли. 

За раз­вој ци­вил­ног дру­штва кључ­но је и да сви уче­сни­ци у про­це­су упра­вља­ња бу­ду по
у­зда­ни и да сно­се од­го­вор­ност за сво­је по­ступ­ке и од­лу­ке. Ко­нач­ни циљ је да вла­да бу
де од­го­вор­на пре­ма на­ро­ду, ка­ко не­по­сред­но – јав­но­сти и по­је­дин­ци­ма, та­ко и по­сред
но – пу­тем ин­сти­ту­ци­ја за по­сре­до­ва­ње ко­је га­ран­ту­ју прав­ну, фи­нан­сиј­ску и по­ли­тич­ку 
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од­го­вор­ност свих вла­ди­них зва­нич­ни­ка за њи­хо­ву јав­ну по­ли­ти­ку и по­ступ­ке пред­у­зе­те 
у име на­ро­да. Де­ло­твор­на од­го­вор­ност по­чи­ва на два кључ­на еле­мен­та: 

1) ја­сно­ћи у ве­зи са ти­ме ко мо­же би­ти по­зван на од­го­вор­ност ка­да ства­ри по­ђу на­о­па­ко; 

2) уве­ре­њу да пар­ла­мент мо­же да до­би­је ве­ро­до­стој­не ин­фор­ма­ци­је по­треб­не да се 
из­вр­шна власт по­зо­ве на од­го­вор­ност, као и да се утвр­ди где од­го­вор­ност по­чи­ва. 

У скла­ду с тим, си­стем Ује­ди­ње­них на­ци­ја у Ср­би­ји по­др­жа­вао је све три гра­не вла­сти. 
И у име си­сте­ма Ује­ди­ње­них на­ци­ја у Ср­би­ји, до­зво­ли­те ми да вам обе­ћам да мо­же­те 
ра­чу­на­ти на на­шу сна­жну и стал­ну по­др­шку. 

Кон­крет­но, УН су у про­те­клих пет го­ди­на са­ра­ђи­ва­ле са На­род­ном скуп­шти­ном Ре­пу
бли­ке Ср­би­је по­сред­ством не­ко­ли­ко сво­јих аген­ци­ја. УНДП и УНИ­ЦЕФ су пот­пи­са­ли 
спо­ра­зу­ме о са­рад­њи са На­род­ном скуп­шти­ном, док дру­ге аген­ци­је пру­жа­ју струч­но 
зна­ње раз­ли­чи­тим скуп­штин­ским од­бо­ри­ма. Да­на­шњу кон­фе­рен­ци­ју је по­др­жао УНДП 
у окви­ру свог про­јек­та „Ја­ча­ње јав­не од­го­вор­но­сти Народне скупштине РС“. 

Има­ју­ћи у ви­ду да у чи­та­вом све­ту јав­ност има све ма­ње по­ве­ре­ња у си­сте­ме вла­сти, 
вла­де су би­ле при­мо­ра­не да од­го­во­ре на тај изазов та­ко што ће по­ста­ти од­го­вор­ни­је 
пре­ма гра­ђа­ни­ма. Пар­ла­мент, на­рав­но, има ва­жну уло­гу у по­зи­ва­њу вла­де на од­го
вор­ност – он не­пре­ста­но кон­тро­ли­ше ка­ко вла­да спро­во­ди ме­ре на ко­је је дао свој 
пристанак. Кон­тро­ла ко­ју спро­во­ди пар­ла­мент под­ра­зу­ме­ва мно­го ви­ше од раз­ма­тра
ња и усва­ја­ња за­ко­на: она об­у­хва­та пре­глед др­жав­не упра­ве у пу­ном сми­слу пре­и­спи
ти­ва­ња ње­них при­о­ри­те­та и пла­но­ва, као и спро­во­ђе­ња тих пла­но­ва. Дру­гим ре­чи­ма, 
пар­ла­мент се не ба­ви са­мо вла­ди­ном јав­ном по­ли­ти­ком не­го и ти­ме ко­ли­ко се ефи­ка
сно спро­во­де про­гра­ми ко­ји­ма се оства­ру­је та јав­на по­ли­ти­ка. Још је­дан на­чин на ко­ји 
из­вр­шна власт се­бе мо­же да при­ка­же по­у­зда­ни­јом и ве­ро­до­стој­ни­јом је­сте да се под
врг­не оце­њи­ва­њу од стра­не не­за­ви­сног те­ла. Као и са­ми посланици, не­за­ви­сна те­ла 
мо­гу да га­ран­ту­ју да је вла­да од­го­вор­на за до­бро­бит гра­ђа­на. 

Јав­ност сти­че по­ве­ре­ње ка­да не­за­ви­сна те­ла до­жи­вља­ва као не­за­ви­сна од вла­де; она 
до­би­ја­ју ле­ги­тим­ност ка­да су од­го­вор­на па­р­ла­мен­ту. Њи­хо­ва од­го­вор­ност и не­за­ви
сност та­ко­ђе по­ма­жу вла­ди да бу­де од­го­вор­ни­ја пре­ма би­рач­ком те­лу, та­ко што ће 
по­сту­па­ти у скла­ду са њи­хо­вим објек­тив­ним и не­за­ви­сним пре­по­ру­ка­ма ко­је, на кра­ју 
да­на, по­ма­жу из­вр­шној вла­сти да по­бољ­ша свој учи­нак. Њи­хо­ва не­за­ви­сност га­ран
ту­је да су она одво­је­на од из­вр­шне вла­сти и омо­гу­ћа­ва да вла­ду не­при­стра­сно оце­не. 
Објек­тив­на ис­тра­га или ре­ви­зи­ја ко­јој се вла­да под­вр­га­ва у обла­сти упра­вља­ња фи
нан­си­ја­ма, при­сту­па вла­ди­ним ин­фор­ма­ци­ја­ма и за­шти­ти лич­не при­ват­но­сти, људ­ских 
и ма­њин­ских пра­ва и у дру­гим обла­сти­ма, по­ма­жу јачању одговорности влада ши­ром 
све­та. 
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У том сми­слу, циљ ове кон­фе­рен­ци­је је­сте да обез­бе­ди фо­рум за ди­ску­си­ју о уло­га­ма 
и иза­зо­ви­ма са ко­ји­ма се посланици и не­за­ви­сна те­ла су­о­ча­ва­ју кад по­зи­ва­ју из­вр­шну 
власт на од­го­вор­ност. За­мо­ли­ла бих вас да ис­ко­ри­сти­те ову при­ли­ку – при­су­ство ве­ли
ког бро­ја ко­ле­га и струч­ња­ка из чи­та­вог све­та ко­ји су се су­о­ча­ва­ли са истим иза­зо­ви­ма 
као и ви са­да – ка­ко би­сте на­у­чи­ли не­што из њи­хо­вог ис­ку­ства и раз­ви­ли мо­дел ко­ји би 
нај­ви­ше од­го­ва­рао Ср­би­ји – гра­ђа­ни­ма Ср­би­је, ко­је ви пред­ста­вља­те. 

Ми ће­мо на­ста­ви­ти да ра­ди­мо са свим ре­ле­вант­ним ин­сти­ту­ци­ја­ма на из­град­њи њи­хо
вих ка­па­ци­те­та да се ба­ве иза­зов­ним, али ве­о­ма ва­жним за­дат­ком раз­во­ја и спро­во­ђе
ња кон­тро­ле де­мо­кра­ти­је, и пу­ног спро­во­ђе­ња за­конâ про­тив ко­руп­ци­је, ко­ји су је­дан 
од ва­жних усло­ва да би Ср­би­ја на­ста­ви­ла да се укљу­чу­је у Европ­ску уни­ју.    

До­пу­сти­те ми да за­вр­шим сле­де­ћим ци­та­том: „Успех де­мо­кра­ти­је је­сте да се она вред
ну­је у оној ме­ри у ко­јој мо­же да га­ран­ту­је да је вла­да јав­но од­го­вор­на“ – Џон Гри­фит, 
про­фе­сор јав­ног пра­ва у Лон­дон­ској шко­ли еко­но­ми­је (Lon­don School of Eco­no­mics), и 
Мајкл Рајл, бив­ши ви­ши зва­нич­ник До­њег до­ма Пар­ла­мен­та. 

Хва­ла вам.


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Борис Чамерник, 
кон­сул­тант у про­јек­ту „Ја­ча­ње од­го­вор­но­сти На­род­не скуп­шти­не ­
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је“ Про­гра­ма Ује­ди­ње­них на­ци­ја за раз­вој

ПАРЛАМЕНТ – ЈЕДАН ОД НАЧИНА КОНТРОЛЕ РАДА  
ИЗВРШНЕ ВЛАСТИ

„Тест за демократију јесте слобода критике”

Давид Бен-Гурион

У окви­ру тра­ди­ци­о­нал­не по­де­ле вла­сти на за­ко­но­дав­ну, из­вр­шну и суд­ску, пар­ла­мент, 
као нај­ви­ше пред­став­нич­ко те­ло, за­у­зи­ма цен­трал­но ме­сто у сва­ком де­мо­крат­ском си
сте­му. Из­вр­шна власт цр­пи свој ле­ги­ти­ми­тет упра­во из пар­ла­мен­та и он је ме­сто на 
ко­ме се вла­ди­не ме­ре и ак­тив­но­сти раз­ма­тра­ју и над­зи­ру у ко­рист гра­ђа­на, и на ко­ме 
се по­сред­ством раз­ли­чи­тих ин­стру­ме­на­та мо­же чу­ти ми­шље­ње гра­ђа­на – ка­ко по­је­ди
на­ца та­ко и ор­га­ни­зо­ва­них гру­па. 
Гра­ђа­ни, гла­са­ју­ћи на из­бо­ри­ма и пла­ћа­ју­ћи по­рез, фи­нан­си­ра­ју др­жав­ни апа­рат да у 
њи­хо­во име и за њи­хов ра­чун упра­вља њи­хо­вим за­јед­нич­ким по­сло­ви­ма и пру­жа им по
треб­не услу­ге. Са­мим тим, гра­ђа­ни има­ју пра­во да зах­те­ва­ју од­го­вор­ност од др­жав­них 
ор­га­на, ка­ко за упра­вља­ње њи­хо­вим нов­цем, та­ко и за ква­ли­тет услу­га ко­ји им се тим 
нов­цем обез­бе­ђу­је.2 Не­ре­ал­но је оче­ки­ва­ти да од­го­вор­ност по­сто­ји без ме­ха­ни­за­ма 
ко­ји ће омо­гу­ћи­ти кон­тро­лу ра­да др­жав­ног си­сте­ма. Прин­ци­пи по­што­ва­ња јав­ног до­бра 
и јав­ног ин­те­ре­са, од­го­вор­но­сти функ­ци­о­не­ра и др­жав­них слу­жбе­ни­ка за учи­ње­но је
су су­штин­ски по­ка­за­те­љи то­га у ко­јем прав­цу иде и ко­је ци­ље­ве тре­ба да има успе­шна 
пар­ла­мен­тар­на кон­тро­ла ра­да из­вр­шне вла­сти. 
2	 Danko Ćosić, “Introduction”, in: Danko Ćosić (ed.), Holding government accountable, in search for successful solutions, Belgrade, 2008, стр. 7.
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Пар­ла­мен­тар­на кон­тро­ла вла­де бит­на је од­ли­ка пар­ла­мен­та­ри­зма. Овла­шће­ње пар
ла­мен­та да кон­тро­ли­ше рад вла­де чи­ни су­шти­ну од­но­са ко­ји об­ли­ку­ју при­ро­ду пар­ла
мен­тар­ног си­сте­ма. Пар­ла­мент рас­по­ла­же број­ним ин­стру­мен­ти­ма ко­ји омо­гу­ћа­ва­ју 
спро­во­ђе­ње тог пра­ва. Они су ра­зно­вр­сни; не­ки од њих са­мо омо­гу­ћа­ва­ју увид у ак­тив
но­сти вла­де (по­сла­нич­ка пи­та­ња, ан­кет­ни од­бо­ри, пар­ла­мен­тар­не ис­тра­ге, рад стал
них пар­ла­мен­тар­них од­бо­ра, да­ва­ња са­гла­сно­сти на име­но­ва­ња у из­вр­шној вла­сти), а 
не­ки мо­гу при­ну­ди­ти вла­ду на остав­ку или иза­зва­ти њен пад (ин­тер­пе­ла­ци­ја, гла­са­ње о 
по­ве­ре­њу вла­ди, бу­џет­ско пра­во пар­ла­мен­та).  

Од­нос је дво­сме­ран, та­ко да и вла­да мо­же, сво­јим пра­вом да под­не­се остав­ку, да ути
че на рад пар­ла­мен­та, да тра­жи гла­са­ње о по­ве­ре­њу и, у од­ре­ђе­ним слу­ча­је­ви­ма, да 
за­тра­жи да се пар­ла­мент рас­пу­сти. Та­ко, од­но­си из­ме­ђу за­ко­но­дав­не (пар­ла­мент) и 
из­вр­шне вла­сти (вла­де) по­чи­ва­ју на уза­јам­ном огра­ни­ча­ва­њу и кон­тро­ли (та­ко­зва­ном 
си­сте­му „коч­ни­ца и рав­но­те­же“ – “checks and ba­lan­ces”).3

Оп­ште је при­хва­ће­на чи­ње­ни­ца да је ефи­ка­сна кон­тро­ла ра­да све сна­жни­је из­вр­шне 
вла­сти иза­зов за пар­ла­мен­те ши­ром све­та. Успе­шност пар­ла­мен­та у из­вр­ша­ва­њу тог 
за­дат­ка не зна­чи ну­жно да пар­ла­мент и вла­да мо­ра­ју би­ти на су­прот­ста­вље­ним стра
на­ма. Пар­ла­мен­тар­на кон­тро­ла ни­је ну­жно де­струк­тив­на по рад вла­де. У са­мој осно­ви 
си­сте­ма „коч­ни­ца и рав­но­те­же“, као и по­де­ле вла­сти, ле­жи ди­ја­лог и ме­ђу­соб­но ува­жа
ва­ње. И да би тај си­стем функ­ци­о­ни­сао, по­треб­ни су нам ја­сно де­фи­ни­са­ни прин­ци­пи 
по ко­ји­ма ће се упра­вља­ти сви уче­сни­ци по­ли­тич­ког про­це­са. 

ИНСТРУМЕНТИ ПАРЛАМЕНТАРНЕ КОНТРОЛЕ

Нај­си­сте­ма­тич­ни­ји и нај­ра­спро­стра­ње­ни­ји ме­тод кон­тро­ле из­вр­шне вла­сти је­сте кон
тро­ла пу­тем пар­ла­мен­тар­них од­бо­ра ко­ји пра­те рад по­је­ди­них вла­ди­них ор­га­на и ми
ни­стар­ста­ва и ис­пи­ту­ју на­ро­чи­то ва­жне аспек­те њи­хо­ве по­ли­ти­ке, као и њи­хо­во ру­ко
во­ђе­ње.4 У ве­ћи­ни пар­ла­ме­на­та си­стем од­бо­ра од­ра­жа­ва си­стем ми­ни­стар­ста­ва, та­ко 
да сва­ки од­бор над­гле­да рад од­ре­ђе­ног ми­ни­стар­ства. На тај на­чин се од­бо­ри спе­ци­ја
ли­зу­ју за област над­ле­жно­сти јед­ног ми­ни­стар­ства, што их чи­ни ефи­ка­сни­јим. По­што су 
им ре­сур­си огра­ни­че­ни, од­бо­ри не мо­гу да пра­те це­ло­ку­пан рад од­ре­ђе­ног ми­ни­стар
ства, али са­ма чи­ње­ни­ца да по­сто­је и да им је над­ле­жност да кон­тро­ли­шу рад ми­ни
стар­ства у це­ли­ни (иако се то у прак­си сво­ди са­мо на ма­ли део) под­сти­че од­го­вор­ност 

3	 Проф. др Маријана Пајванчић, Мали речник појмова о парламентаризму, Беoград, Грађанске иницијативе, 2001, стр. 26.
4	 David Beetham, Parliament and democracy in the 21st century, Interparliamentry Union 2006, стр. 128.
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ор­га­на ко­ји су пред­мет пар­ла­мен­тар­не кон­тро­ле. Не­ки усло­ви да би од­бо­ри успе­шно 
вр­ши­ли кон­тро­лу је­су и обез­бе­ђи­ва­ње по­треб­них ре­сур­са (укљу­чу­ју­ћи и струч­ну по­др
шку), са­мо­стал­ност у до­но­ше­њу од­лу­ке ко­ји део ра­да ми­ни­стар­ства тре­ба над­гле­да­ти, 
ши­ри­на овла­шће­ња ко­је од­бо­ри има­ју да по­зи­ва­ју ми­ни­стре и др­жав­не слу­жбе­ни­ке да 
се по­ја­ве пред њи­ме и од­го­ва­ра­ју на пи­та­ња по­сла­ни­ка, као и при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма 
(укљу­чу­ју­ћи и оне по­вер­љи­ве при­ро­де). Ва­жан по­ка­за­тељ то­га ко­ли­ко је кон­тро­ла од 
стра­не од­бо­ра успе­шна је­су по­ступ­ци и ре­ак­ци­је вла­де на пре­по­ру­ке ко­је се из­но­се у 
из­ве­шта­ји­ма од­бо­ра кад се за­вр­ши раз­ма­тра­ње од­ре­ђе­не вла­ди­не по­ли­ти­ке. 

По­сла­нич­ка пи­та­ња, би­ло пи­сме­на или усме­на, та­ко­ђе су ва­жан ме­ха­ни­зам ко­јим се 
јав­ност упо­зна­је с ра­дом ми­ни­ста­ра. Иако су, то­ком вре­ме­на, раз­ви­је­не број­не „стра
те­ги­је“, ка­ко пар­ла­мен­тар­не ве­ћи­не та­ко и опо­зи­ци­је, за фор­му­ли­са­ње пи­та­ња и во­ђе
ње тог де­ла пле­нар­ног за­се­да­ња, по­сла­нич­ка пи­та­ња оба­ве­зу­ју ми­ни­стре да се ре­дов
но по­ја­вљу­ју пред по­сла­ни­ци­ма, ар­гу­мен­ту­ју сво­ју по­ли­ти­ку и јав­но од­го­ва­ра­ју на би­ло 
ка­кве по­ја­ве ко­је обе­ле­жа­ва­ју рад њи­хо­вих ми­ни­стар­ста­ва.5 

По­ред на­ве­де­них ин­стру­ме­на­та кон­тро­ле, по­треб­но је на­по­ме­ну­ти и ин­тер­пе­ла­ци­је, 
да­ва­ње са­гла­сно­сти пар­ла­мен­та на име­но­ва­ња у из­вр­шној вла­сти, спе­ци­јал­не ко­ми
си­је и ан­кет­не од­бо­ре, рад не­за­ви­сних те­ла, а на­ро­чи­то јав­на слу­ша­ња, као је­дан од 
ши­ро­ко рас­про­стра­ње­них (и ко­ри­шће­них) ме­ха­ни­за­ма кон­тро­ле ра­да из­вр­шне вла­сти.

Јав­на слу­ша­ња (ин­стру­мент све че­шћи и у срп­ској пар­ла­мен­тар­ној прак­си) све ви­ше 
по­ста­ју стан­дар­дан на­чин да се при­ку­пе ин­фор­ма­ци­је ко­је по­сла­ни­ци, пар­ла­мен­тар
ни од­бо­ри и пар­ла­мен­ти ко­ри­сте вр­ше­ћи сво­ју за­ко­но­дав­ну и кон­трол­ну функ­ци­ју. Ин
фор­ма­ци­је се при­ку­пља­ју из све­до­че­ња струч­ња­ка или пред­став­ни­ка за­ин­те­ре­со­ва­них 
стра­на на сед­ни­ца­ма од­бо­ра, из при­мље­них пи­са­них ко­мен­та­ра, струч­них ми­шље­ња 
и при­ме­ра из прак­се. Јав­на слу­ша­ња су и при­ли­ка за ши­ро­ко укљу­чи­ва­ње јав­но­сти и 
пред­став­ни­ка не­вла­ди­ног сек­то­ра у де­ба­те и рас­пра­ве.6   

 

5	 Beetham, н. д., стр. 133.
6	 Славиша Орловић, Јавна слушања као институција парламентарне праксе, Беoград, УНДП, 2007, стр. 15.
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НЕЗАВИСНА ТЕЛА 

Ефи­ка­сан и тран­спа­рен­тан јав­ни сек­тор за­ви­си од ве­ли­ког бро­ја чи­ни­ла­ца: од ни­воа 
ин­те­ре­со­ва­ња гра­ђа­на за јав­ни до­мен (јер од­го­вор­на вла­да под­ра­зу­ме­ва од­го­вор­не 
гра­ђа­не, ка­ко пре­ма се­би та­ко и пре­ма дру­ги­ма), од сна­ге и ауто­но­ми­је ин­сти­ту­ци­ја 
чи­ја је уло­га да кон­тро­ли­шу рад из­вр­шне вла­сти, од по­ве­ре­ња гра­ђа­на у те ин­сти­ту­ци­је, 
од ме­ди­ја и ди­на­мич­ног ци­вил­ног дру­штва.7

Осим већ на­ве­де­них ин­стру­ме­на­та за кон­тро­лу ра­да из­вр­шне вла­сти, из­у­зет­но је ва
жан рад не­за­ви­сних те­ла. Не­за­ви­сна те­ла су кон­ци­пи­ра­на та­ко да до­при­но­се тој кон
тро­ли, и као та­ква су основ за фор­ми­ра­ње и осна­жи­ва­ње не­за­ви­сног и не­при­стра­сног 
си­сте­ма над­зо­ра над ра­дом из­вр­шне вла­сти, за­сно­ва­ног на њи­хо­вој бли­ској са­рад­њи 
са пар­ла­мен­том. Упра­во ја­ка и ефи­ка­сна са­рад­ња из­ме­ђу тих др­жав­них те­ла и пар­ла
ме­на­та пре­по­зна­та је ши­ром све­та као осно­ва за ја­ча­ње си­стем­ске и стал­не кон­тро­ле 
ра­да из­вр­шне вла­сти.

Са­вре­ме­на пар­ла­мен­тар­на прак­са по­ка­за­ла је да по­сто­ји по­тре­ба за та­квим ви­со­ко 
спе­ци­ја­ли­зо­ва­ним и не­за­ви­сним ор­га­ни­ма, ко­ји ће кон­тро­ли­са­ти рад вла­де у од­ре­ђе
ним сег­мен­ти­ма упра­ве и за свој рад по­ла­га­ти ра­чу­не пар­ла­мен­ту, а не вла­ди. За­хва
љу­ју­ћи сво­јој струч­но­сти у од­ре­ђе­ним обла­сти­ма, ве­за­ма са ор­га­ни­за­ци­ја­ма ци­вил­ног 
дру­штва, ин­те­гри­те­ту и не­за­ви­сно­сти, та те­ла има­ју не­про­це­њи­ву вред­ност у до­пу­ња
ва­њу кон­трол­ног ра­да пар­ла­мен­тар­них од­бо­ра. Рад не­за­ви­сних др­жав­них ин­сти­ту­ци­ја 
ни­је са­мо од ви­тал­не по­мо­ћи пар­ла­мен­ти­ма да оства­ре сво­ју, уста­вом утвр­ђе­ну, над
зор­ну уло­гу над ра­дом вла­де већ је и ва­жна кон­трол­на тач­ка ра­да вла­де, јер ова у из­ве
шта­ји­ма и пре­по­ру­ка­ма мо­же до­би­ти смер­ни­це ко­је јој омо­гу­ћа­ва­ју да бу­де ефи­ка­сни­ја 
и да услу­ге ко­је пру­жа гра­ђа­ни­ма бу­ду ква­ли­тет­ни­је. 

Сра­змер­но ве­ли­ки број не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на/те­ла по­ка­зу­је же­љу На­род­не 
скуп­шти­не да осна­жи сво­ју над­зор­ну уло­гу и ауто­но­ми­ју, али и на­ме­ру Вла­де да оја­ча 
свој ле­ги­ти­ми­тет и ин­те­гри­тет та­ко што ће омо­гу­ћи­ти спољ­ну, не­за­ви­сну и не­при­стра­сну 
кон­тро­лу свог ра­да. 

 У по­след­ње вре­ме, На­род­на скуп­шти­на по­ку­ша­ва да про­ду­би и ис­пи­та по­сто­је­ће, вр­ло 
спе­ци­фич­не од­но­се са не­за­ви­сним ин­сти­ту­ци­ја­ма – пу­тем За­ко­на о На­род­ној скуп­шти
ни, за­тим пред­ло­зи­ма за из­ме­не, одн. уво­ђе­ње но­вих чла­но­ва По­слов­ни­ка и дру­гим 
ре­ше­њи­ма – и на тај на­чин оси­гу­ра ме­ха­ни­зме са­рад­ње и ко­му­ни­ка­ци­је са не­за­ви
сним ин­сти­ту­ци­ја­ма. Обла­сти ко­је се по­ку­ша­ва­ју бо­ље уре­ди­ти број­не су, по­чев­ши од 

7	 Srećko Mihailović, “Citizens and Government, accountability questions”, in: Danko Ćosić (ed.), Holding government accountable, in search for successful 
solutions, Belgrade, публикација ProConcept, а подржана од стране УНДП-а  И ЕУ, 2008, стр. 21.
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на­чи­на и фор­ма­та под­но­ше­ња из­ве­шта­ја и пре­по­ру­ка, пре­ко уче­шћа у ра­ду од­бо­ра и 
раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја, до утвр­ђи­ва­ња сте­пе­на у ко­јем су се вла­ди­не ин­сти­ту­ци­је ода
зва­ле да при­хва­те на­ве­де­не пре­по­ру­ке.  

Соп­стве­ним ин­те­гри­те­том и по­све­ће­но­шћу на­по­ри­ма да уре­де обла­сти у сво­јој над­ле
жно­сти, не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни сте­кли су не­по­де­ље­ну по­др­шку и срп­ске јав­но­сти и 
ме­ђу­на­род­них ин­сти­ту­ци­ја. Сто­га је и овом при­ли­ком по­треб­но ис­та­ћи да је спрем­ност 
На­род­не скуп­шти­не да се ак­тив­но укљу­чи у ре­ша­ва­ње про­бле­ма ко­је има­ју не­за­ви­сна 
те­ла – од тех­нич­ких усло­ва у ко­ји­ма ра­де, до при­мед­би да се Вла­да не­до­вољ­но ан­га
жу­је на по­сту­па­њу по њи­хо­вим пре­по­ру­ка­ма – али и да се укљу­чи у ак­тив­но­сти као што 
су обука (и то не са­мо пред­став­ни­ка На­род­не скуп­шти­не и не­за­ви­сних те­ла већ и пред
став­ни­ка Вла­де и др­жав­не ад­ми­ни­стра­ци­је) и пре­и­спи­ти­ва­ње упо­ред­них прак­си, зна
ча­јан до­при­нос раз­во­ју си­стем­ских и ин­сти­ту­ци­о­на­ли­зо­ва­них ре­ше­ња у обла­сти са
рад­ње Скуп­шти­не и не­за­ви­сних др­жав­них ин­сти­ту­ци­ја, нео­п­ход­них за успе­шност овог 
из­у­зет­но ва­жног кон­трол­ног ме­ха­ни­зма у окви­ру пар­ла­мен­тар­не де­мо­кра­ти­је.
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Закључци са Конференције

На кон­фе­рен­ци­ји „На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/
те­ла“, ко­ја је одр­жа­на 26–27. но­вем­бра 2009. го­ди­не, усво­је­ни су сле­де­ћи:

ЗАКЉУЧЦИ

1.	 Да би На­род­на скуп­шти­на оства­ри­ла сво­ју кон­трол­ну уло­гу, по­жељ­но је да из­ве
шта­ји не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на/те­ла бу­ду раз­ма­тра­ни на по­себ­ним сед­ни­ца­ма 
над­ле­жног од­бо­ра На­род­не скуп­шти­не, а да кључ­ни за­кључ­ци ко­ји про­из­ла­зе из из
ве­шта­ја бу­ду пред­ста­вље­ни и на сед­ни­ци На­род­не скуп­шти­не.

2.	 Сход­но по­сто­је­ћем По­слов­ни­ку На­род­не скуп­шти­не, по­треб­но је утвр­ди­ти из ко­јих 
се кон­крет­них раз­ло­га, одн. у ко­јим се кон­крет­ним слу­ча­је­ви­ма, по­во­дом из­ве­шта­ја 
не­за­ви­сних ор­га­на/те­ла, ко­ји се у скла­ду са за­ко­ном под­но­се На­род­ној скуп­шти­ни, 
мо­же одр­жа­ти по­себ­на сед­ни­ца На­род­не скуп­шти­не.

3.	 По­слов­ни­ком На­род­не скуп­шти­не, или бу­ду­ћим За­ко­ном о На­род­ној скуп­шти­ни, по
жељ­но је бли­же од­ре­ди­ти од­нос и оба­ве­зе На­род­не скуп­шти­не и ње­них по­је­ди­них 
од­бо­ра пре­ма не­за­ви­сним ор­га­ни­ма/те­ли­ма, узи­ма­ју­ћи у об­зир и мо­гућ­ност да се 
осну­је по­се­бан од­бор ко­ји би се ба­вио тим пи­та­њи­ма.

4.	 По­себ­ним за­ко­ни­ма ко­ји ре­гу­ли­шу по­ло­жај и над­ле­жно­сти не­за­ви­сних те­ла, ако то 
њи­ма ни­је утвр­ђе­но, тре­ба утвр­ди­ти еле­мен­те ко­је оба­ве­зно мо­ра­ју са­др­жа­ва­ти из
ве­шта­ји ко­је не­за­ви­сна те­ла под­но­се На­род­ној скуп­шти­ни.

5.	 У слу­ча­ју евен­ту­ал­них устав­них про­ме­на, тре­ба раз­мо­три­ти има ли по­тре­бе за тим 
да, по­ред ин­сти­ту­ци­је За­штит­ни­ка гра­ђа­на, и је­дан број дру­гих не­за­ви­сних те­ла, 
сход­но зна­ча­ју њи­хо­ве кон­трол­не функ­ци­је, до­би­је устав­ни ста­тус.

6.	 Не­за­ви­сним те­ли­ма ко­ја ту мо­гућ­ност не­ма­ју, тре­ба да­ти мо­гућ­ност и овла­шће­ње 
да у по­ступ­ку при­пре­ме пред­ло­га за­ко­на и дру­гих про­пи­са да­ју ми­шље­ње о њи­ма, 
ка­да се та­квим пред­ло­зи­ма уре­ђу­ју пи­та­ња ко­ја су ва­жна за област ко­ја је пред­мет 
њи­хо­вих над­ле­жно­сти.

7.	 Ускла­ђи­ва­ње прав­ног си­сте­ма Ре­пу­бли­ке Ср­би­је са стан­дар­ди­ма Европ­ске уни­је 
на­ла­же по­тре­бу да се у за­ко­но­дав­ној ак­тив­но­сти и про­це­си­ма људ­ски ре­сур­си у 
слу­жби На­род­не скуп­шти­не, слу­жба­ма Вла­де, ми­ни­стар­стви­ма и не­за­ви­сним те­ли
ма ра­ци­о­нал­но ко­ри­сте и по­ве­зу­ју.
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8.	 Ма­те­ри­јал­ни по­ло­жај не­за­ви­сних те­ла  тре­ба уре­ди­ти та­ко да он бу­де пот­пу­но не­за
ви­сан од из­вр­шне вла­сти, а раз­ма­тра­ње бу­џе­та не­за­ви­сних те­ла, од про­це­са пред
ла­га­ња до про­це­са из­вр­ше­ња, ве­за­ти за ја­ча­ње не­за­ви­сно­сти На­род­не скуп­шти­не.

9.	 Вла­да тре­ба да од­ре­ди чла­на ко­ји ће би­ти над­ле­жан за са­рад­њу са не­за­ви­сним ор
га­ни­ма/те­ли­ма, а по­жељ­но је да у по­је­ди­ним ми­ни­стар­стви­ма, ак­том о уну­тра­шњој 
ор­га­ни­за­ци­ји и си­сте­ма­ти­за­ци­ји, бу­ду за то од­ре­ђе­на по­себ­на ли­ца.

10.	Вла­да мо­ра, ка­да је то у ње­ној над­ле­жно­сти, обез­бе­ди­ти да се од­лу­ке не­за­ви­сних 
те­ла из­вр­ша­ва­ју, јер се нео­бе­збе­ђе­њем из­вр­ше­ња од­лу­ка не­за­ви­сних те­ла озбиљ
но кр­ши за­кон.

11.	Стал­на са­рад­ња из­ме­ђу не­за­ви­сних ор­га­на/те­ла тре­ба да бу­де за­сно­ва­на на прин
ци­пи­ма фор­мал­не, а не лич­не са­рад­ње.

12.	Обез­бе­ђе­ње усло­ва и ма­те­ри­јал­них сред­ста­ва за рад но­вих не­за­ви­сних те­ла ви­ше 
не сме би­ти раз­лог за про­бле­ме у њи­хо­вом функ­ци­о­ни­са­њу (ка­ко је то го­ди­на­ма 
био слу­чај).

13.	Ка­ко је су­штин­ско обе­леж­је не­за­ви­сних ор­га­на/те­ла упра­во њи­хо­ва не­за­ви­сност, 
нео­п­ход­но је спре­чи­ти да се на функ­ци­је у њи­ма по­ста­вља­ју пар­тиј­ски ка­дро­ви, те 
је по­треб­но утвр­ди­ти ја­сан по­сту­пак по ко­ме ће се кан­ди­да­ти пред­ла­га­ти и ко­ји ће 
под­ра­зу­ме­ва­ти рас­пи­си­ва­ње јав­ног кон­кур­са, с те­сти­ра­њем и про­ве­ром спо­соб­но
сти при­ја­вље­них кан­ди­да­та.
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II. 
ОДНОС ПАРЛАМЕНТА  

И НЕЗАВИСНИХ ДРЖАВНИХ ОРГАНА/ТЕЛА
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ОДНОС ПАРЛАМЕНТА И НЕЗАВИСНИХ ДРЖАВНИХ ОРГАНА/ТЕЛА

Ако је тер­мин од­го­вор­ност јав­не упра­ве (ac­co­un­ta­bi­lity) но­ви­јег да­ту­ма, а не­за­ви­сна др
жав­на те­ла, у ве­ћи­ни слу­ча­је­ва, са­вре­ме­на тво­ре­ви­на, не мо­же се ре­ћи да су но­ви­јег 
да­ту­ма и пи­та­ња над­зо­ра ра­да из­вр­шне вла­сти и пред­у­пре­ђе­ње зло­у­по­тре­бе вла­сти, 
ко­руп­ци­је и кр­ше­ња ин­ди­ви­ду­ал­них пра­ва. Пот­пу­но је ја­сно да је ин­си­сти­ра­ње на ин
те­гри­те­ту упра­ве циљ вре­дан на­по­ра, али оно што је са­да дру­га­чи­је је­сте пра­ва ве
ли­чи­на и ком­плек­сност мо­дер­не др­жа­ве. Ка­ко са­да над­зи­ра­ти та­ко раз­гра­нат и сло
жен си­стем из­вр­шне вла­сти? И да ли умно­жа­ва­ње и ши­ре­ње ме­ха­ни­за­ма ко­ји се ба­ве 
од­го­вор­но­шћу и ин­те­гри­те­том упра­ве за­и­ста њу и чи­ни од­го­вор­ни­јом гра­ђа­ни­ма? Ко­ју 
уло­гу има пар­ла­мент у том про­це­су? Од­го­во­ри на та пи­та­ња на­во­де нас на чи­ње­ни­цу 
да је за ефи­ка­сност и ја­ча­ње кон­трол­не уло­ге пар­ла­мен­та по­треб­но ја­сни­је де­фи­ни
са­ти ње­го­ву уло­гу у сис­те­му од­го­вор­но­сти, као и ње­гов од­нос са дру­гим ме­ха­ни­зми­ма 
и ин­стру­мен­ти­ма ко­ји­ма се кон­тро­ли­ше рад из­вр­шне гра­не вла­сти. Сам пар­ла­мент не 
мо­же га­ран­то­ва­ти од­го­вор­ност вла­де у чи­та­вом спек­тру ње­них ак­тив­но­сти. Иако смо 
све­до­ци ства­ра­ња но­вих об­ли­ка и ин­стру­ме­на­та над­зо­ра над ра­дом вла­де, пар­ла­мент 
има је­дин­стве­ну уло­гу и моћ да учи­ни њи­хов рад ре­ле­вант­ним, пре­тва­ра­ју­ћи на­ла­зе и 
пре­по­ру­ке тех­нич­ког над­зо­ра у по­ли­тич­ку од­лу­ку и опре­де­ље­ње, ин­тер­пре­ти­ра­ју­ћи ва
жност на­ла­за тех­нич­ког над­зо­ра и ко­ри­сте­ћи их за фор­му­ли­са­ње сво­јих ста­во­ва и над
зо­ра над вла­ди­ном по­ли­ти­ком и упра­вљач­ким ме­ха­ни­зми­ма.8 У си­сте­му пред­став­нич­ке 
де­мо­кра­ти­је крај­ња тач­ка си­сте­ма од­го­вор­но­сти тре­ба да бу­де упра­во пар­ла­мент,9 ко
ри­сте­ћи сво­је од­бо­ре као глав­но сред­ство за над­зор над ра­дом из­вр­шне вла­сти. 

Је­дан од са­вре­ме­них ин­стру­ме­на­та кон­тро­ле ра­да вла­де је­су и не­за­ви­сни др­жав­ни ор
га­ни, као са­ве­зни­ци пар­ла­мен­та на том по­слу. Не­ки од њих су ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је, 
8	 Report of the Hansard Society Commission on Parliamentary Scrutiny, The Challenge for Parliament: Making Government Accountable, Vacher Dod Publishing Ltd., 

2001, стр. 11.
9	 A Tomkins, “What is Parliament for?”, in: Public Law in a Multi-Layered Constitution (edited by N. Bamforth and P. Leyland), Hart Publishing, 2003, стр. 70.
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кан­це­ла­ри­је ом­буд­сма­на, ан­ти­ко­руп­циј­ске аген­ци­је итд. Ефи­ка­сна те­ла те вр­сте зах­те
ва­ју бар пет кључ­них еле­ме­на­та:

а)	 не­за­ви­сност – да ли је те­ло за­ви­сно од не­ког ми­ни­стар­ства или вла­де, по­ли­тич­ки 
или фи­нан­сиј­ски?

б) овла­шће­ња – да ли ис­кљу­чи­во од­го­ва­ра на при­ту­жбе или мо­же са­мо­стал­но по­кре
та­ти ре­ви­зи­је од­ре­ђе­них пи­та­ња / ак­тив­но­сти?

в)	 ин­фор­ма­ци­је – да ли те­ло има при­ступ свим ре­ле­вант­ним ин­фор­ма­ци­ја­ма?

г)	 ре­сур­си – да ли их има до­вољ­но?

д)	 из­ве­шта­ва­ње – да ли ме­ха­ни­зми из­ве­шта­ва­ња укљу­чу­ју јав­ност?10

Не­за­ви­сна те­ла над­зи­ру по­што­ва­ње по­сто­је­ћих за­кон­ских нор­ми, пра­вил­но до­но­ше­ње 
од­лу­ка и по­бољ­ша­ње ра­да јав­не упра­ве. Али, не­за­ви­сна те­ла иду и да­ље ка одр­жа­ва
њу ин­сти­ту­ци­о­нал­ног ин­те­гри­те­та,  усред­сре­ђу­ју­ћи се и на по­што­ва­ње јав­ног ин­те­ре­са 
и вред­но­сти, ра­ди чи­јег чу­ва­ња су др­жав­не ин­сти­ту­ци­је и ство­ре­не. Мно­ги твр­де да 
раз­вој не­за­ви­сних те­ла во­ди ка ства­ра­њу че­твр­те гра­не вла­сти, по­ред три по­сто­је­ће 
(за­ко­но­дав­не, из­вр­шне и суд­ске). Мо­ра се на­гла­си­ти да не­за­ви­сна те­ла мо­ра­ју да бу
ду ка­ко не­за­ви­сна, та­ко и од­го­вор­на – пре­ци­зни­је, ди­рект­но од­го­вор­на пар­ла­мен­ту. 
Упра­во су пар­ла­мен­тар­ни од­бо­ри си­стем ко­ји од­го­ва­ра на по­ме­ну­те иза­зо­ве и ко­ји 
по­ста­вља пар­ла­мент у над­зор­ну уло­гу и цен­тар си­сте­ма од­го­вор­но­сти ко­ји је раз­ви­јен 
у де­мо­крат­ским си­сте­ми­ма упра­вља­ња. У мно­гим пар­ла­мен­ти­ма осно­ва­ни су по­себ­ни 
од­бо­ри упра­во за на­ве­де­не свр­хе – да са­ра­ђу­ју са не­за­ви­сним те­ли­ма у обла­сти над
зо­ра над ра­дом из­вр­шне вла­сти, али и да над­гле­да­ју рад са­мих не­за­ви­сних др­жав­них 
те­ла.11 С тим у ве­зи, пар­ла­мент тре­ба да си­сте­ма­тич­но и до­след­но ко­ри­сти на­ла­зе и ин
фор­ма­ци­је ко­је до­би­ја од не­за­ви­сних др­жав­них те­ла, чи­ме, с јед­не стра­не, обез­бе­ђу­је 
оквир за њи­хо­во де­ло­ва­ње, ка­ко би се оне осе­ћа­ле ма­ње ad hoc не­го што је то слу­чај 
да­нас, а са дру­ге стра­не – омо­гу­ћу­је са­мом се­би да ефи­ка­сни­је спро­во­ди сво­ју над
зор­ну функ­ци­ју. 

Чи­ње­ни­ца је да пар­ла­мент мо­ра све­сно по­де­ли­ти свој рад на над­зо­ру из­вр­шне вла­сти 
са не­за­ви­сним др­жав­ним те­ли­ма. Кључ успе­ха ле­жи упра­во у до­број про­фе­си­о­нал­ној 
са­рад­њи и од­но­си­ма пар­ла­мен­та и оста­лих те­ла ко­ја се ба­ве од­го­вор­но­шћу и ин­те­гри
те­том вла­де.12 

10	 K Hammond, Speech delivered at the Institute of Public Administration Australia, WA Division, May 2005.
11	 „Питање које се често с правом поставља јесте – ко чува чуваре. Нико, ма колико узвишени његове намере и циљеви били, не треба да буде 

постављен у позицију у којој није одговоран некоме“ (бивши омбудсман Новог Јужног Велса (Аустралија) Џорџ Мастерман).
12	 P. Barberis, “The new public management and a new accountability”, Public Administration, 76,  Autumn 1998. 
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Маријен Сејп (Mariаnne Seip), по­ли­тич­ки са­вет­ник у Пар­ла­мен­ту 
Кра­ље­ви­не Нор­ве­шке, бив­ши др­жав­ни се­кре­тар ­
у Ми­ни­стар­ству за рад и др­жав­ну упра­ву

Контролна функција парламента – случај Норвешке   

Над­зор­не ак­тив­но­сти нор­ве­шког пар­ла­мен­та – Стор­тин­га – то­ком го­то­во две сто­ти­не 
го­ди­на ор­га­ни­зо­ва­не су на раз­ли­чи­те на­чи­не. Из­ме­ђу 1814. и 1972. го­ди­не за кон­трол
ну функ­ци­ју био је за­ду­жен по­се­бан од­бор. Од 1972. до 1981. њу су вр­ши­ли ра­зни стал
ни од­бо­ри. Го­ди­не 1981. ус­по­ста­вљен је по­се­бан стал­ни од­бор за над­зор, али област 
за ко­ју је био од­го­во­ран би­ла је огра­ни­че­на, а ње­го­ви чла­но­ви би­ли су у исто вре­ме 
чла­но­ви и дру­гих од­бо­ра. По­чев од 1993. го­ди­не, Стор­тинг има по­се­бан над­зор­ни од
бор – Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња. Ус­по­ста­вља­њем овог но­вог од­бо­ра 
над­зор­на уло­га Стор­тин­га је осна­же­на. 

Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња је­дан је од два­на­ест стал­них од­бо­ра у нор
ве­шком Пар­ла­мен­ту. Пар­ла­мент има 169 чла­но­ва, ко­ји пред­ста­вља­ју 7 стра­на­ка. У 
овом по­себ­ном од­бо­ру мо­ра­ју би­ти за­сту­пље­не све стран­ке. 

Од­бор се ба­ви устав­ним пи­та­њи­ма – то јест, да­је пре­по­ру­ке Стор­тин­гу у ве­зи с 
усаглашеношћу пред­ло­га закона са Уставом. У овом тре­нут­ку Од­бор раз­ма­тра 25 
пред­ло­га за­ко­на о ве­о­ма ши­ро­ком ра­спо­ну те­ма.

Дру­га глав­на функ­ци­ја – а она пред­ста­вља нај­ве­ћи иза­зов – је­сте кон­трол­на функ­ци­ја, 
тј. ста­ра­ње о то­ме да Вла­да спро­во­ди у де­ло од­лу­ке ко­је се до­но­се у Пар­ла­мен­ту.  

Јав­на упра­ва у Нор­ве­шкој са­сто­ји се од 17 ми­ни­стар­ста­ва и не­ких 180 ор­га­на. Ста­ра
ње о то­ме да сви они де­лу­ју у скла­ду са од­лу­ка­ма Стор­тин­га из­у­зет­но је зах­те­ван по
сао. То је за­да­так ко­ји Стор­тинг не мо­же да из­вр­ши сам.   
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Оту­да је Стор­тинг ус­по­ста­вио че­ти­ри не­за­ви­сна те­ла ко­ја му по­ма­жу у том по­слу. То су:

• Ом­буд­сман за јав­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју – Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман – ко­ји се ста­ра о 
то­ме да по­је­дин­ци не тр­пе не­прав­ду у кон­так­ти­ма са јав­ном упра­вом. Под­но­се­ћи жал­бу 
Ом­буд­сма­ну, оште­ће­на стран­ка мо­же до­ћи до од­лу­ке на мно­го лак­ши и јеф­ти­ни­ји на­чин 
не­го ка­да би се обра­ти­ла су­ду. Ом­буд­сман раз­ма­тра слу­чај и са­ста­вља из­ја­ву о то­ме. 
Ако уста­но­ви да Вла­да сво­јим де­ло­ва­њем или не­ком сво­јом од­лу­ком кр­ши за­кон или 
по­сту­па на очи­глед­но не­ра­зу­ман на­чин, ор­ган ко­ји сто­ји иза то­га у нор­мал­ним ће при
ли­ка­ма по­но­во раз­мо­три­ти то пи­та­ње и по­сту­пи­ти у скла­ду с пре­по­ру­ком Ом­буд­сма­на. 

• Од­бор за над­зор над тај­ним слу­жба­ма – стал­но те­ло ко­је над­зи­ре рад тај­них слу
жби, а раз­ма­тра и при­ту­жбе гра­ђа­на. Пре­ма од­ред­ба­ма За­ко­на о тај­ним слу­жба­ма, 
Од­бор за над­зор над тај­ним слу­жба­ма под­но­си го­ди­шњи из­ве­штај Пар­ла­мен­ту до 
апри­ла сва­ке го­ди­не. Из­ве­штај об­у­хва­та ак­тив­но­сти тог од­бо­ра то­ком прет­ход­не го­ди
не. Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња раз­ма­тра тај из­ве­штај и да­је пре­по­ру­ку 
Пар­ла­мен­ту. Тај го­ди­шњи из­ве­штај је при­ли­ка да Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на 
пи­та­ња ука­же на обла­сти на ко­је би Од­бор за над­зор над тај­ним слу­жба­ма тре­бало 
да обра­ти по­себ­ну па­жњу у свом бу­ду­ћем ра­ду. Је­дан од иза­зо­ва у на­шем си­сте­му пар
ла­мен­тар­ног над­зо­ра над ра­дом тај­них слу­жби је­сте то што Пар­ла­мент, као и јав­ност 
уоп­ште, мо­ра да ве­ру­је Од­бо­ру за над­зор над тај­ним слу­жба­ма. Од­бо­ру за над­зор 
над тај­ним слу­жба­ма да­то је овла­шће­ње да вр­ши ин­спек­ци­ју и да фи­зич­ки кон­тро­ли
ше тај­не слу­жбе. Чла­но­ви Пар­ла­мен­та, по­ли­тич­ко и пар­ла­мен­тар­но осо­бље и јав­ност 
у принципу ни­ка­да не ви­де би­ло ка­кве тај­не ин­фор­ма­ци­је. Пар­ла­мент, на­рав­но, мо
же за­тра­жи­ти од слу­жби да ви­ди тај­не ин­фор­ма­ци­је, али се то по­след­њих го­ди­на ни­је 
до­го­ди­ло.

• Ом­буд­сман за ору­жа­не сна­ге – ус­по­ста­вљен је 1952. го­ди­не, као пр­ви пар­ла­мен
тар­ни ом­буд­сман за вој­ску у све­ту. Нор­ве­шка вој­ска за­сни­ва се на вој­ној оба­ве­зи, и 
Ом­буд­сман чу­ва пра­ва свих (па и бив­ших) при­пад­ни­ка ору­жа­них сна­га. Сва­ко ко сма
тра да се пре­ма ње­му по­сту­па­ло по­гре­шно, не­пра­вед­но или не­ра­зум­но мо­же свој слу
чај из­не­ти пред Ом­буд­сман и за­тра­жи­ти од ње­га да ствар ис­пи­та и за­кљу­чи да ли је 
учи­ње­на не­прав­да, а ако је­сте, да се по­ста­ра за то да се пре­ду­зму ко­ра­ци за ње­но 
ис­пра­вља­ње.  

У сво­јој уло­зи не­за­ви­сног ме­ха­ни­зма за над­зор над вој­ском, од­бор Ом­буд­сма­на вр
ши ин­спек­ци­ју вој­них је­ди­ни­ца у зе­мљи и у ино­стран­ству. Од­бор Ом­буд­сма­на под­но
си Стор­тин­гу го­ди­шње из­ве­шта­је, а мо­же му и у сва­ком тре­нут­ку при­ја­ви­ти одређени 
случај. Из­ве­шта­ји Ом­буд­сма­на ша­љу се Стал­ном од­бо­ру за над­зор и устав­на пи­та­ња, 
ко­ји да­је пре­по­ру­ке Пар­ла­мен­ту у ве­зи са пи­та­њи­ма ко­ја се по­кре­ћу у из­ве­шта­ји­ма. 
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Дру­гим те­ма­ма ве­за­ним за од­бра­ну, као што је бу­џет, ба­ви се Стал­ни од­бор за спољ­ну 
по­ли­ти­ку и од­бра­ну.  

• Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра – ко­ја сва­ке го­ди­не под­но­си Од­бо­ру ви­ше из­ве
шта­ја о ши­ро­ком ра­спо­ну ва­жних те­ма.  

Од­бор има са Кан­це­ла­ри­јом др­жав­ног ре­ви­зо­ра ве­о­ма до­бру са­рад­њу. Кан­це­ла­ри­ја 
ужи­ва ве­ли­ки углед у нор­ве­шкој јав­но­сти и ви­со­ко је це­ње­на због сво­је не­за­ви­сно­сти и 
ква­ли­те­та ра­да.  

Све те че­ти­ри ин­сти­ту­ци­је под­но­се из­ве­шта­је Пар­ла­мен­ту. На осно­ву тих из­ве­шта­ја 
Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња при­пре­ма пре­по­ру­ке Стор­тин­гу, о ко­ји­ма се 
ка­сни­је рас­пра­вља на пле­нар­ним сед­ни­ца­ма Пар­ла­мен­та.  

Ва­жно је на­гла­си­ти да те че­ти­ри ин­сти­ту­ци­је фи­нан­си­ра Пар­ла­мент. То зна­чи да Вла­да 
не­ма ни­ка­квог уде­ла у њи­хо­вом фи­нан­си­ра­њу, што је су­штин­ски ва­жно да би над­зор­ни 
ор­га­ни Пар­ла­мен­та би­ли пот­пу­но не­за­ви­сни.      

Тре­ба нагласити још јед­ну ва­жну ствар: кон­трол­ни ор­га­ни са­свим са­мо­стал­но од­лу
чу­ју о то­ме ко­ја ће пи­та­ња раз­ма­тра­ти. Ме­ђу­тим, Пар­ла­мент је овла­шћен и да им, на 
осно­ву од­лу­ке до­не­те на пле­нар­ном за­се­да­њу, на­ло­жи чи­ме да се по­за­ба­ве. Иако се то 
де­ша­ва из­у­зет­но рет­ко, то мо­же би­ти по­де­сан на­чин да се Пар­ла­мент уве­ри да је од­ре
ђе­но пи­та­ње ис­тра­же­но ка­ко ва­ља. Пар­ла­мент, ме­ђу­тим, ни­ка­да не­ће спре­ча­ва­ти не­ко 
ис­пи­ти­ва­ње ко­је пре­ду­зму кон­трол­ни ор­га­ни, ни­ти се у ње­га ме­ша­ти.

Од­бор за­по­шља­ва ма­ло ад­ми­ни­стра­тив­ног осо­бља: две се­кре­та­ри­це и јед­ног хо­но
рар­ног ад­ми­ни­стра­тив­ног по­моћ­ни­ка. Уз то, стра­нач­ке гру­пе до­би­ја­ју фи­нан­сиј­ска 
сред­ства од Пар­ла­мен­та да би за­по­шља­ва­ле сво­је по­ли­тич­ко осо­бље. Да­нас је у окви
ру Од­бо­ра за­сту­пље­но се­дам посланичких гру­па, а сва­ка посланичка гру­па има у про
се­ку по јед­ног по­ли­тич­ког са­вет­ни­ка ко­ји се ба­ви пи­та­њи­ма ве­за­ним за рад Од­бо­ра. 

Нај­ве­ћи део по­сла Од­бо­ра чи­не из­ве­шта­ји Кан­це­ла­ри­је др­жав­ног ре­ви­зо­ра. Сва­ке го
ди­не Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра под­не­се око 15–18 из­ве­шта­ја Пар­ла­мен­ту.    

Нај­све­о­бу­хват­ни­ји и нај­ва­жни­ји до­ку­мент ко­ји сти­же из Кан­це­ла­ри­је др­жав­ног ре­ви­зо
ра је­сте го­ди­шњи фи­нан­сиј­ски ре­ви­зор­ски из­ве­штај. Он са­др­жи ко­мен­та­ре Кан­це­ла
ри­је др­жав­ног ре­ви­зо­ра о то­ме ка­ко ми­ни­стар­ства рас­по­ла­жу сво­јим бу­џе­том. Уз то, 
Од­бор при­ма и из­ве­штај у ко­ме се ко­мен­та­ри­ше ка­ко ми­ни­стри из ка­би­не­та упра­вља­ју 
др­жав­ним вла­сни­штвом у ком­па­ни­ја­ма. 

Већ низ го­ди­на Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра по­себ­но се ба­ви ти­ме што вла­ди­на ад
ми­ни­стра­ци­ја не успе­ва да за­до­во­љи про­пи­се о јав­ним на­бав­ка­ма. 
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Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра ула­же знат­не ре­сур­се у про­цес фи­нан­сиј­ске ре­ви­зи
је, а њен го­ди­шњи из­ве­штај пред­ста­вља ве­о­ма са­жет при­каз на­ла­за про­ис­те­клих из тог 
про­це­са. Мо­жда се, ме­ђу­тим, мо­же ре­ћи да је за Пар­ла­мент нај­ва­жни­је да су ми­ни
стар­ства и њи­хо­ви ор­га­ни под стал­ним над­зо­ром јед­ног не­за­ви­сног те­ла.   

Сва­ке го­ди­не Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра под­не­се 12–15 из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји по
сло­ва­ња. У тим из­ве­шта­ји­ма Кан­це­ла­ри­ја из­но­си на­ла­зе о де­ло­твор­но­сти управљања 
у раз­ли­чи­тим обла­сти­ма.  

Пар­ла­мен­тар­на кон­тро­ла Вла­де сма­тра се ва­жним де­лом ра­да Пар­ла­мен­та, и нај­ве­ћи 
део ра­да Од­бо­ра по­све­ћен је тој функ­ци­ји.

Ва­жно је на­гла­си­ти да у формулисању на­по­ме­на­ са­др­жа­ним у пре­по­ру­ка­ма Од­бо­ра 
у ве­зи са из­ве­шта­ји­ма над­зор­них те­ла углав­ном има­ју уде­ла све по­ли­тич­ке пар­ти­је – 
укљу­чу­ју­ћи и пар­ти­је на вла­сти, а пи­тањâ око ко­јих се ја­вља­ју не­сла­га­ња по пар­тиј­ској 
ли­ни­ји има ма­ло.

Тo по­ка­зу­је да се у Стор­тин­гу сви сла­жу у то­ме да је над­зор од стра­не Пар­ла­мен­та ва
жна функ­ци­ја и за­јед­нич­ка од­го­вор­ност, не­за­ви­сно од то­га ко­је су стран­ке на вла­сти. 
Аутор та­ко­ђе има ути­сак да ми­ни­стар­ства ко­ја су под над­зо­ром та­ко­ђе уви­ђа­ју вред
ност то­га. Њи­ма мо­же би­ти не­при­јат­но ка­да се от­кри­је да су гре­ши­ли или не­са­ве­сно 
оба­вља­ли ду­жност, али и Вла­да се сла­же да је ва­жно има­ти тран­спа­рен­тан си­стем. 
Осим то­га, ми­ни­стар­ства за­и­ста по­сту­па­ју пре­ма на­по­ме­на­ма Од­бо­ра.    

Ва­жно је по­ме­ну­ти да у нор­ве­шком пар­ла­мен­тар­ном си­сте­му по­сто­ји спе­ци­фи­чан ме
ха­ни­зам кон­тро­ле: нор­ве­шки Пар­ла­мент мо­же да до­но­си ре­зо­лу­ци­је у ко­ји­ма се по­ста
вља­ју зах­те­ви Вла­ди – где се од Вла­де екс­пли­цит­но зах­те­ва да спро­ве­де од­ре­ђе­не ме
ре. Број та­квих ре­зо­лу­ци­ја мо­же ва­ри­ра­ти – од пре­ко 200 то­ком јед­не го­ди­не до са­мо 
20–30, што че­сто за­ви­си од то­га да ли у Пар­ла­мен­ту Вла­да има ве­ћи­ну или не. Сва­ке 
го­ди­не Вла­да мо­ра да под­не­се из­ве­штај Пар­ла­мен­ту о то­ме ка­ко је по­сту­па­ла у скла­ду 
са ре­зо­лу­ци­ја­ма. То је ве­о­ма ва­жан до­ку­мент, ко­ји при­мо­ра­ва и Вла­ду и по­сла­ни­ке да 
во­де ра­чу­на о ре­зул­та­ти­ма ме­ра. Тим из­ве­шта­ји­ма ба­ви се Стал­ни од­бор за над­зор и 
устав­на пи­та­ња.        

Од­бор је овла­шћен да спро­ве­де би­ло ка­кво ис­пи­ти­ва­ње јав­не упра­ве за ко­је за­кљу­чи 
да је нео­п­ход­но да би Пар­ла­мент оба­вио сво­ју кон­строл­ну функ­ци­ју. У ства­ри, за од­лу
ку о за­по­чи­ња­њу ис­пи­ти­ва­ња по­треб­на је по­др­шка све­га јед­не тре­ћи­не чла­но­ва Од­бо
ра. То је ве­о­ма ва­жна чи­ње­ни­ца. У си­ту­а­ци­ји ка­да је Вла­да ве­ћин­ска, то да­је мо­гућ­ност 
ма­њи­ни у Пар­ла­мен­ту да ути­че на по­ли­тич­ки план ра­да.     
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Од­бор – чак и ма­њи­на чла­но­ва Од­бо­ра – мо­же од­лу­чи­ти да одр­жи рас­пра­ву о свим  
пи­та­њи­ма везаним за надзорну функцију. Уста­но­вљен је по­се­бан скуп пра­ви­ла ко­ји
ма је де­таљ­но на­зна­че­на про­це­ду­ра та­кве рас­пра­ве. Те су рас­пра­ве нај­че­шће отво
ре­не за штам­пу и јав­ност. По­зив да при­су­ству­је рас­пра­ви увек до­би­ја над­ле­жни ми­ни
стар, а по­не­кад чак и пред­сед­ник Вла­де. Чланови Владе, као и  други који добију позив 
да присуствују расправи, увек се по правилу појављују пред Одбором, иако нико није 
обавезан да се појави. 

И – ка­кав је ре­зул­тат над­зор­не функ­ци­је Пар­ла­мен­та? И шта Од­бор и Пар­ла­мент мо­гу 
да учи­не ако се от­кри­је да су по­чи­ње­не озбиљ­не гре­шке?

Од­бор у сво­јој пре­по­ру­ци мо­же упу­ти­ти кри­ти­ку над­ле­жном ми­ни­стру, а та­ква кри­ти­ка 
мо­же би­ти из­ра­же­на и у са­мом Стор­тин­гу ка­да се о пре­по­ру­ци Од­бо­ра рас­пра­вља у 
окви­ру пле­нар­не сед­ни­це. Иако то не­ма ни­ка­кве зва­нич­не по­сле­ди­це по ми­ни­стра, ње
го­ва ре­пу­та­ци­ја мо­же због то­га би­ти осла­бље­на.

Ис­ход кон­трол­не функ­ци­је мо­же би­ти и гла­са­ње о по­ве­ре­њу, а ако се ве­ћи­на по­сла
ни­ка из­ја­сни у при­лог то­ме, ми­ни­стар ко­га се то ти­че мо­ра под­не­ти остав­ку. У ју­ну ове 
го­ди­не има­ли смо јед­но та­кво гла­са­ње. Ми­ни­стар тр­го­ви­не и ин­ду­стри­је био је кри­ти­ко
ван због на­чи­на на ко­ји је упра­вљао др­жав­ним вла­сни­штвом у јед­ној ве­ли­кој нор­ве­шкој 
фир­ми. Ме­ђу­тим, овај ми­ни­стар је гла­са­ње „пре­жи­вео“.      

Нај­дра­ма­тич­ни­ји на­чин на ко­ји Од­бор мо­же ре­а­го­ва­ти је­сте да по­кре­не за­кон­ску про
це­ду­ру пред су­дом за опо­зив. То се, ме­ђу­тим, по­след­њи пут де­си­ло 1926. го­ди­не. 

Кон­трол­на функ­ци­ја Од­бо­ра, у ве­ћи­ни слу­ча­је­ва, ре­зул­ти­ра упу­ћи­ва­њем кри­тич­ких 
при­мед­би или на­по­ме­на ко­ји­ма се апе­лу­је на Вла­ду да не­што про­ме­ни или по­бољ­ша. 
Оштра кри­ти­ка од стра­не ве­ћи­не стра­на­ка је – сре­ћом – рет­ка по­ја­ва.

То­ком про­те­клих го­то­во два­де­сет го­ди­на, кон­трол­на функ­ци­ја нор­ве­шког Пар­ла­мен­та 
би­ла је де­таљ­но раз­ма­тра­на и уве­ден је из­ве­стан број про­ме­на. По мом ми­шље­њу, и 
по­ли­ти­ча­ри из стра­на­ка на вла­сти и они из опо­зи­ци­је сла­жу се с тим да је кон­трол­на 
функ­ци­ја из­у­зет­но ва­жан део на­шег де­мо­крат­ског си­сте­ма. Ва­жно је да си­стем бу­де под 
стал­ним над­зо­ром – ка­ко би се ин­сти­ту­ци­је по­бољ­ша­ва­ле и би­ле де­ло­твор­не!
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Стални одбор за надзор и уставна питања бави се двема кључним областима: 
питањима везаним за надзорна овлашћења Стортинга (Парламента Краљевине 
Норвешке) и уставним питањима.

 

а) Главне дужности Одбора (извод из Пословника)  

Ду­жно­сти Од­бо­ра на­ве­де­не су у § 12, ста­ву 9 Пословни­ка:

 

„Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња: 

Од­бор ће раз­ма­тра­ти сле­де­ћа пи­та­ња и да­ва­ти пре­по­ру­ке Стор­тин­гу у ве­зи са: 

а.	 за­пи­сни­ци­ма са за­се­да­ња Др­жав­ног са­ве­та, уп. оде­љак 75, под­став ђ, Уста­ва; 

б.	 го­ди­шњим из­ве­шта­јем Вла­де у ве­зи с рад­ња­ма пред­у­зе­тим по­во­дом од­лу­ка Стор
тин­га ко­је са­др­же зах­те­ве упу­ће­не Вла­ди, као и по­во­дом пред­ло­га по­је­ди­них по­сла
ни­ка под­не­тих Вла­ди од стра­не Стор­тин­га на раз­ма­тра­ње и да­ва­ње ми­шље­ња; 

в. 	 до­ку­мен­ти­ма из Кан­це­ла­ри­је др­жав­ног ре­ви­зо­ра и дру­гим пи­та­њи­ма ко­ја се ти­чу 
ак­тив­но­сти др­жав­ног ре­ви­зо­ра;

г. 	 из­ве­шта­ји­ма Ом­буд­сма­на за јав­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју, и дру­гим пи­та­њи­ма ко­ја се ти­чу 
ак­тив­но­сти Ом­буд­сма­на; 

д. 	из­ве­шта­ји­ма Од­бо­ра за над­зор над оба­ве­штај­ним, над­зор­ним и без­бед­но­сним 
слу­жба­ма, и дру­гим пи­та­њи­ма ве­за­ним за ак­тив­но­сти тог Од­бо­ра;

ђ. 	из­ве­шта­ји­ма Од­бо­ра за од­го­вор­ност и из­ве­шта­ји­ма ис­тра­жних ко­ми­си­ја ко­је име
ну­је Стор­тинг;

е. 	из­ве­шта­ји­ма Од­бо­ра ом­буд­сма­на за ору­жа­не сна­ге и Од­бо­ра ом­буд­сма­на за др
жав­ну слу­жбу ци­вил­не за­шти­те.  

Од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња од­лу­чу­је у сва­ком кон­крет­ном слу­ча­ју да ли ће на
црт пре­по­ру­ке би­ти упу­ћен над­ле­жном стал­ном од­бо­ру ра­ди ко­мен­та­ра пре не­го што 
пре­по­ру­ка бу­де пре­да­та. 

По­ред то­га, Од­бор се ба­ви устав­ним пи­та­њи­ма, за­кон­ским ре­ше­њи­ма ве­за­ним за из
бо­ре, као и до­де­љи­ва­њем фи­нан­сиј­ских сред­ста­ва Стор­тин­гу и кра­љев­ској по­ро­ди­ци. 



35

Од­бор се та­ко­ђе ба­ви пи­та­њи­ма где Стор­тинг раз­ма­тра до ко­је ме­ре тре­ба при­ме­њи
ва­ти устав­ну од­го­вор­ност, укљу­чу­ју­ћи и пи­та­ње да ли ће се од Стор­тин­го­вог Од­бо­ра за 
од­го­вор­ност тра­жи­ти да из­вр­ши нео­п­ход­на ис­пи­ти­ва­ња ка­ко би од­ре­дио ко­ја је осно­ва 
те од­го­вор­но­сти, упор. За­кон од 5. фе­бру­а­ра 1932. го­ди­не бр. 2, ве­зан за прав­ни по
сту­пак у слу­ча­ју пре­кр­ша­ја због ко­јих је по­диг­ну­та ту­жба пред Су­дом за опо­зив. Зах­тев 
да се Од­бор по­за­ба­ви не­ким та­квим пи­та­њем на соп­стве­ну ини­ци­ја­ти­ву мо­же под­не­ти 
јед­на тре­ћи­на чла­но­ва Од­бо­ра. Од­бор ће да­ва­ти пре­по­ру­ке у ве­зи са пи­та­њи­ма ко
ји­ма се ба­ви. Ако Од­бор утвр­ди да окол­но­сти у ве­зи за зах­те­вом по­кре­ну­тим спо­ља 
по­во­дом кр­ше­ња устав­них оба­ве­за не омо­гу­ћа­ва­ју по­кре­та­ње по­ступ­ка пред Су­дом 
за опо­зив, тај зах­тев би­ће про­сле­ђен ор­га­ну над­ле­жном за го­ње­ње. Осим то­га, Од­бор 
мо­же од­лу­чи­ти да не­ки зах­тев не про­сле­ди Пар­ла­мен­ту ка­да је очи­глед­но да окол­но­сти 
о ко­ји­ма се ра­ди не­ће до­ве­сти до да­љег по­ступ­ка. Зах­тев ће би­ти упу­ћен Стор­тин­гу у 
ви­ду пре­по­ру­ке уко­ли­ко се јед­на тре­ћи­на чла­но­ва Од­бо­ра из­ја­сни за то. Стран­ка ко­ја 
је упу­ти­ла зах­тев би­ће оба­ве­ште­на о ис­хо­ду ка­да та ствар бу­де раз­мо­тре­на. Ка­да се 
до­не­се од­лу­ка о по­кре­та­њу по­ступ­ка пред Су­дом за опо­зив, Од­бор ће де­ло­ва­ти у име 
Стор­тин­га то­ком при­пре­ме слу­ча­ја и ње­го­вог спро­во­ђе­ња у де­ло.    

Пре не­го што не­ки од­бор по­ред Стал­ног од­бо­ра за над­зор и устав­на пи­та­ња под­не­се 
пре­по­ру­ку ко­јом се из­но­си пред­лог да се спро­ве­де у де­ло устав­на од­го­вор­ност или 
пред­лог за спро­во­ђе­ње ис­пи­ти­ва­ња, пре­ма од­ред­ба­ма одељ­ка 45а, на­црт пре­по­ру­ке 
од­го­ва­ра­ју­ћег од­бо­ра мо­ра би­ти упу­ћен Стал­ном од­бо­ру за над­зор и устав­на пи­та­ња 
ра­ди ко­мен­та­ра. 

Од­бор та­ко­ђе мо­же спро­во­ди­ти би­ло ка­ква да­ља ис­пи­ти­ва­ња Вла­ди­не ад­ми­ни­стра­ци­је 
ко­ја се сма­тра­ју нео­п­ход­ним. Та­кву од­лу­ку мо­ра до­не­ти јед­на тре­ћи­на чла­но­ва Од­бо
ра. Пре не­го што Од­бор спро­ве­де та­ква ис­пи­ти­ва­ња, ми­ни­стар ко­га се то ти­че мо­ра 
би­ти оба­ве­штен и од ње­га се мо­ра за­тра­жи­ти да при­ба­ви тра­же­не ин­фор­ма­ци­је. Од
бор ће по­во­дом пи­та­ња ко­ји­ма се ба­ви да­ти пре­по­ру­ке.

У скла­ду са од­ред­ба­ма одељ­ка 18, јед­на тре­ћи­на чла­но­ва Од­бо­ра мо­гу зах­те­ва­ти да 
Од­бор за­се­да по­во­дом не­ког питања из домена надзорне функције.

Од­бор мо­же до­но­си­ти да­ља пра­ви­ла за рад сво­га Се­кре­та­ри­ја­та, укљу­чу­ју­ћи ту ду
жно­сти Се­кре­та­ри­ја­та и на­чи­не на ко­је чла­но­ви Од­бо­ра мо­гу по­је­ди­нач­но ко­ри­сти­ти 
се­кре­та­ри­јат.“
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Питања из домена надзорне фунцкије 

Циљ над­зор­них овла­шће­ња Стор­тин­га је­сте да обез­бе­де да Вла­да и јав­на упра­ва спро
во­де у де­ло од­лу­ке ко­је до­не­се Стор­тинг. Стор­тинг је ус­по­ста­вио три не­за­ви­сна над­зор
на те­ла да му по­ма­жу у ра­ду:

•	Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра је ре­ви­зор­ско и кон­трол­но те­ло Пар­ла­мен­та. Кан
це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра не­за­ви­сна је у од­но­су на Вла­ди­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју. Она 
је од­го­вор­на за ре­ви­зи­ју ра­чу­но­вод­стве­них до­ку­ме­на­та Вла­де, за над­зор над ин­те­ре
си­ма Вла­де у ком­па­ни­ја­ма и бан­ка­ма (кор­по­ра­тив­на кон­тро­ла) и ста­ра се о то­ме да 
се при­хо­ди Вла­де упла­ћу­ју на вре­ме и да се ре­сур­си и имо­ви­на др­жа­ве ко­ри­сте и да се 
њи­ма упра­вља на на­чин ко­ји је фи­нан­сиј­ски ва­љан и у скла­ду је са од­лу­ка­ма и на­ме
ра­ма Пар­ла­мен­та (ре­ви­зи­ја по­сло­ва­ња). Кан­це­ла­ри­ја др­жав­ног ре­ви­зо­ра под­но­си 
Пар­ла­мен­ту из­ве­шта­је о овим обла­сти­ма. Осим то­га, Кан­це­ла­ри­ја об­ја­вљу­је и го­ди
шњи из­ве­штај. 

•	Ом­буд­сман за јав­ну упра­ву (Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман) ста­ра се о то­ме да по­је­дин
ци не тр­пе не­прав­ду од стра­не јав­не упра­ве и да ужи­ва­ју пу­но по­што­ва­ње људ­ских 
пра­ва. Овај над­зор­ни ор­ган де­лу­је пре све­га та­ко што ис­пи­ту­је при­ту­жбе ко­је под­не­су 
при­ват­на ли­ца. ом­буд­сман се ба­ви по­је­ди­ним пи­та­њи­ма и на соп­стве­ну ини­ци­ја­ти­ву: 
вр­ши ин­спек­ци­ју и оби­ла­ске др­жав­не слу­жбе, за­тво­ра, пси­хи­ја­триј­ских бол­ни­ца и дру
гих ин­сти­ту­ци­ја за­тво­ре­ног ти­па. Уз на­сто­ја­ње да се спре­чи на­но­ше­ње не­прав­ди,кан
це­ла­ри­ја ом­буд­сма­на на­сто­ји и да до­при­не­се по­бољ­ша­њу ад­ми­ни­стра­тив­них ор­га­на 
уоп­ште и ја­ча­њу по­ве­ре­ња у јав­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју. Ом­буд­сман под­но­си Пар­ла­мен­ту 
го­ди­шњи из­ве­штај.

•	Од­бор за над­зор над оба­ве­штај­ним, над­зор­ним и без­бед­но­сним слу­жба­ма је­сте 
стал­ни од­бор ко­ји се са­сто­ји од се­дам чла­но­ва и над­зи­ре по­ли­циј­ску слу­жбу без­бед
но­сти, вој­ну слу­жбу без­бед­но­сти и вој­ну оба­ве­штај­ну слу­жбу. Од­бор је од­го­во­ран за 
стал­ни над­зор над де­ло­ва­њем тих слу­жби и ис­пи­ту­је при­ту­жбе на њи­хов рад. У слу
ча­је­ви­ма ка­да је то при­клад­но, Од­бор се ба­ви по­је­ди­ним пи­та­њи­ма и на соп­стве­ну 
ини­ци­ја­ти­ву. Глав­ни циљ ње­го­вог де­ло­ва­ња је­сте да се за­шти­ти без­бед­ност по­је­дин­ца. 
Од­бор под­но­си Пар­ла­мен­ту го­ди­шњи из­ве­штај.

Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња да­је пре­по­ру­ке Пар­ла­мен­ту по­во­дом пи­та
ња ко­ја по­кре­ћу пар­ла­мен­тар­на не­за­ви­сна над­зор­на те­ла. Нај­че­шће су у пи­та­њу до­ку
мен­ти по­те­кли из Кан­це­ла­ри­је др­жав­ног ре­ви­зо­ра, а ме­ђу њи­ма нај­ви­ше је из­ве­шта­ја о 
ре­ви­зи­ји по­сло­ва­ња.
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По­ред то­га што се ба­ви питањима из домена надзора ко­ја по­кре­ћу не­за­ви­сна над­зор
на те­ла, Од­бор раз­ма­тра и дру­га пи­та­ња ко­ја спа­да­ју у де­ло­круг пар­ла­мен­тар­ног над
зо­ра над Вла­дом и јав­ном упра­вом. Од­бор раз­ма­тра: 

•	за­пи­сни­ке Др­жав­ног са­ве­та. У њих су укљу­че­не и од­лу­ке ко­је у окви­ру Др­жав­ног са­ве
та до­не­се краљ Нор­ве­шке. За­пи­сни­ци се под­но­се Вла­ди два пу­та го­ди­шње. И Од­бор 
упу­ћу­је пре­по­ру­ке два пу­та го­ди­шње – у про­ле­ће и у је­сен. 

•	го­ди­шњи из­ве­штај Вла­де о спро­во­ђе­њу у де­ло од­лу­ка Пар­ла­мен­та ко­је са­др­же зах­те
ве Вла­ди и о пред­ло­зи­ма по­сла­ни­ка ко­је Пар­ла­мент под­но­си Вла­ди на раз­ма­тра­ње и 
ра­ди ко­мен­та­ра.

Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња раз­ли­ку­је се од дру­гих од­бо­ра по то­ме што 
мо­же де­ло­ва­ти и на соп­стве­ну ини­ци­ја­ти­ву. То зна­чи да Од­бор мо­же по­кре­ну­ти ис­пи
ти­ва­ње јав­не ад­ми­ни­стра­ци­је ка­да то сма­тра по­треб­ним, ка­ко би спро­во­дио у де­ло 
над­зор­ну функ­ци­ју пар­ла­мен­та. Дру­ги од­бо­ри мо­гу да се ба­ве са­мо оним пи­та­њи­ма 
за ко­ја их је овла­стио Пар­ла­мент на осно­ву од­лу­ка до­не­тих на пле­нар­ним сед­ни­ца­ма.  

Да би Од­бор по­чео да се ба­ви не­ким пи­та­њем на соп­стве­ну ини­ци­ја­ти­ву, по­треб­но је 
да се у при­лог те од­лу­ке из­ја­сни јед­на тре­ћи­на чла­но­ва. Ка­да се о то­ме по­стиг­не са­гла
сност, Од­бор мо­ра упу­ти­ти пре­по­ру­ке Пар­ла­мен­ту. 

Од­бор мо­же до­не­ти од­лу­ку да не­ко пи­та­ње у ве­зи са над­зо­ром раз­ма­тра у окви­ру 
јавног слушања. За та­кве рас­пра­ве ва­же по­себ­на пра­ви­ла. Ми­ни­стар ко­га се то ти­че 
по­зи­ва се да при­су­ству­је рас­пра­ви, за­јед­но са дру­гим стра­на­ма за ко­је Од­бор сма­тра 
да мо­гу би­ти у ста­њу да ба­це све­тло на пи­та­ње о ко­ме се рас­пра­вља. О ова­квим јав­ним 
рас­пра­ва­ма под­но­се се зва­нич­ни из­ве­шта­ји. 

 

Уставна питања

Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња раз­ма­тра пред­ло­ге устав­них од­ред­би и да­је 
Пар­ла­мен­ту сво­је пре­по­ру­ке.

Пред­лог за из­ме­ну Уста­ва мо­же под­не­ти по­сла­ник или пред­став­ник Вла­де. Члан 112 
про­пи­су­је да се пред­ло­зи за из­ме­ну Уста­ва мо­ра­ју под­не­ти то­ком пр­ва три за­се­да­ња у 
окви­ру из­бор­ног ман­да­та, а мо­ра­ју се раз­ма­тра­ти то­ком пр­вог, дру­гог или тре­ћег за­се
да­ња у сле­де­ћем из­бор­ном ман­да­ту. Сто­га ће из­ме­ђу под­но­ше­ња пред­ло­га за из­ме­ну 
Уста­ва и до­но­ше­ња од­лу­ке о њи­хо­вом усва­ја­њу или од­би­ја­њу увек би­ти одр­жа­ни оп­шти 
из­бо­ри. То омо­гу­ћа­ва би­рач­ком те­лу да ис­ка­же сво­је ми­шље­ње о то­ме.   
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Да би пред­лог за из­ме­ну Уста­ва био усво­јен, по­треб­но је да бу­де из­гла­сан са дво­тре
ћин­ском ве­ћи­ном, а за­се­да­њу мо­ра при­су­ство­ва­ти бар две тре­ћи­не по­сла­ни­ка да би се 
при­сту­пи­ло гла­са­њу о би­ло ком устав­ном пи­та­њу.  

Од­бор та­ко­ђе раз­ма­тра за­кон­ску ре­гу­ла­ти­ву ве­за­ну за из­бо­ре. 

б) Правилник за јавна слушања у циљу унапређења контролне функције парламента  
(Pu­blic Scru­tiny He­a­rings) 

(Усво­јен у Стор­тин­гу 11. ју­на 2001. го­ди­не)

(Сту­пио на сна­гу 1. ја­ну­а­ра 2002. го­ди­не)

Оде­љак 1. Обим и свр­ха 

Jавна слу­ша­ња, у ци­љу уна­пре­ђе­ња кон­трол­не функ­ци­је Пар­ла­мен­та, ко­ја ор­га­ни­зу­ју 
Од­бо­ри, одр­жа­ва­ће се у скла­ду са одељ­ком 18 Пословника о ра­ду Стор­тин­га (Пар­ла
мен­та Нор­ве­шке) и у скла­ду с овим Пра­вил­ни­ком. Под над­зор­ним пи­та­њи­ма под­ра­зу
ме­ва­ју се сва пи­та­ња ко­ји­ма се ба­ви Стал­ни од­бор за над­зор и устав­на пи­та­ња ве­за­на 
за про­ме­не Уста­ва, јав­ну по­тро­шњу и за­кон­ску ре­гу­ла­ти­ву из­бо­ра. У ра­ду дру­гих од­бо
ра, пра­ви­ла о рас­пра­ва­ма ве­за­ним за над­зор­на пи­та­ња при­ме­њи­ва­ће се ка­да је свр­ха 
јавног слушања  да се по­ја­сне или про­це­не не­ки ствар­ни до­га­ђа­ји ко­ји су се од­и­гра­ли у 
про­шло­сти. Сви од­бо­ри мо­гу до­не­ти од­лу­ку да се и дру­ге рас­пра­ве одр­жа­ва­ју у скла­ду 
с пра­ви­ли­ма ко­ја ва­же за рас­пра­ве о над­зор­ним пи­та­њи­ма.

Свр­ха ових пра­ви­ла је да се оси­гу­ра за­до­во­ља­ва­ње по­тре­ба Стор­тин­га за ин­фор­ма
ци­ја­ма у ве­зи са над­зор­ним пи­та­њи­ма и да се оси­гу­ра да се рас­пра­ве од­ви­ја­ју на за
до­во­ља­ва­ју­ћи на­чин, а да се при то­ме, у скла­ду са за­ко­ном, чу­ва без­бед­ност ли­ца ко­ја 
бу­ду по­зва­на да да­ју ин­фор­ма­ци­је у окви­ру јав­них слу­ша­ња.

Оде­љак 2. При­пре­ма јав­них слу­ша­ња у ци­љу уна­пре­ђе­ња кон­трол­не функ­ци­је 
Пар­ла­мен­та

У скла­ду с одељ­ком 18 Пословника о ра­ду Стор­тин­га, Од­бор мо­же про­стом ве­ћи­ном 
гла­со­ва од­лу­чи­ти да се одр­жи рас­пра­ва о не­ком над­зор­ном пи­та­њу, као и о то­ме од 
ко­га ће се зах­те­ва­ти да при­су­ству­је јав­ном слу­ша­њу. Ме­ђу­тим, у скла­ду са од­ред­ба­ма 
одељ­ка 12, ста­ва 7 Пра­вил­ни­ка, јед­на тре­ћи­на чла­но­ва Стал­ног од­бо­ра за над­зор и 
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устав­на пи­та­ња мо­же зах­те­ва­ти да се јав­но слу­ша­ње одр­жи на на­чин као да се рас­пра
вља о спе­ци­фич­ном над­зор­ном пи­та­њу. 

Уко­ли­ко се не од­лу­чи дру­га­чи­је, слу­ша­ње ће би­ти јав­но. Од­лу­ку да слу­ша­ње бу­де де­ли
мич­но или пот­пу­но за­тво­ре­но Од­бор до­но­си про­стом ве­ћи­ном гла­со­ва. 

Пре јавног слу­ша­ња, Од­бор ће одр­жа­ти по­се­бан при­прем­ни са­ста­нак. Да би ис­пи­ти
ва­ње би­ло што ефи­ка­сни­је, Од­бор тре­ба да раз­мо­три пи­та­ња чи­је раз­ја­шње­ње зах­те
ва. Та­ко­ђе, у то­ку при­прем­ног са­стан­ка тре­ба при­пре­ми­ти план ра­да јав­ног слу­ша­ња.  

То­ком при­прем­ног са­стан­ка, Од­бор тре­ба да од­лу­чи да ли ће би­ти име­но­ва­ни глав­ни 
ис­пи­ти­ва­чи за рас­пра­ву и, ако тре­ба да бу­ду име­но­ва­ни, ко ће то би­ти, уп. оде­љак 4, 
став 3. 

 Оде­љак 3. Ста­тус ли­ца по­зва­них на јав­но слу­ша­ње

(1) Ли­ца од ко­јих се зах­те­ва да при­су­ству­ју јав­ном слу­ша­њу мо­ра­ју о то­ме би­ти оба
ве­ште­на што је пре мо­гу­ће. У по­зи­ву на јав­но слу­ша­ње мо­ра се на­ве­сти пи­та­ње или 
пи­та­ња по­во­дом ко­јих Од­бор зах­те­ва раз­ја­шње­ње. Уз по­зив мо­ра би­ти при­ло­жен и 
при­ме­рак овог Пра­вил­ни­ка. Та­ко­ђе мо­ра­ју би­ти пру­же­не ин­фор­ма­ци­је о то­ме ко­јим ће 
ме­ди­ји­ма би­ти до­зво­ље­но да при­су­ству­ју и да ли ће се во­ди­ти за­пи­сник. Ли­ца ко­ја при
су­ству­ју јав­ном слу­ша­њу мо­ра­ју има­ти при­ступ до­ку­мен­ти­ма ко­ји су ре­ле­вант­ни за пи
та­ња о ко­ји­ма се рас­пра­вља, осим уко­ли­ко пра­ви­ла ко­ја се ти­чу оба­ве­зе чу­ва­ња тај­но
сти не на­ла­жу дру­га­чи­је.                              

(2) Ли­ца по­зва­на да при­су­ству­ју јав­ном слу­ша­њу мо­ра­ју има­ти сло­бо­ду да од­лу­че да ли 
ће при­су­ство­ва­ти или не, као и да ли да од­го­ва­ра­ју на пи­та­ња Од­бо­ра или не. Ако на 
не­ко пи­та­ње не мо­же би­ти дат од­го­вор а да се ти­ме не от­кри­ју ин­фор­ма­ци­је ко­је под­ле
жу оба­ве­зи чу­ва­ња тај­но­сти, по­зва­но ли­це о то­ме тре­ба да оба­ве­сти Од­бор. По­зва­но 
ли­це мо­же под­не­ти зах­тев Од­бо­ру да му се до­пу­сти да сво­ју из­ја­ву дâ де­ли­мич­но или 
пот­пу­но на за­тво­ре­ној сед­ни­ци. Ако та­кав зах­тев бу­де под­нет, Од­бор мо­ра пре­ки­ну­ти 
за­се­да­ње и раз­мо­три­ти га на за­тво­ре­ној сед­ни­ци.                                                                   

(3) По­зва­на ли­ца има­ју пра­во на то да бу­ду у при­су­ству са­вет­ни­ка. Осим уко­ли­ко Од
бор то не за­бра­ни, рас­пра­ви мо­гу при­су­ство­ва­ти два са­вет­ни­ка или ви­ше њих. По­зва
но ли­це има пра­во на то да се по­са­ве­ту­је са сво­јим са­вет­ни­ком пре не­го што од­го­во­ри 
на не­ко пи­та­ње. Ако то до­зво­ли пред­се­да­ва­ју­ћи рас­пра­ве, од­го­вор на пи­та­ње мо­же 
да­ти са­вет­ник.      
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Оде­љак 4. Во­ђе­ње јав­ног слу­ша­ња

Пред­се­да­ва­ју­ћи Од­бо­ра одр­жа­ће увод­но из­ла­га­ње о те­ми о ко­јој се рас­пра­вља и на
зна­чи­ће ко­ја се про­це­ду­рал­на пра­ви­ла при­ме­њу­ју. Пред­се­да­ва­ју­ћи Од­бо­ра би­ће од­го
во­ран за то да од­ре­ди ко­ли­ко ће вре­ме­на го­во­ри­ти чла­но­ви Од­бо­ра и да се по­ста­ра да 
се јав­но слу­ша­ње од­ви­ја у са­гла­сно­сти са одељ­ком 18 Пословника о ра­ду Стор­тин­га 
и са овим Пра­вил­ни­ком. Ка­да пред­се­да­ва­ју­ћи Од­бо­ра по­ста­вља пи­та­ња, са­стан­ком 
тре­ба да пред­се­да­ва пр­ви или дру­ги за­ме­ник пред­се­да­ва­ју­ћег. Пред­се­да­ва­ју­ћи јав­ног 
слу­ша­ња по­ста­ра­ће се за то да пи­та­ња ко­ја се по­ста­вља­ју бу­ду у окви­ру на­зна­че­не те
ме и да, у скла­ду са за­ко­ном, бу­де оси­гу­ра­на без­бед­ност ли­ца ко­је је по­зва­но да пру­жи 
ин­фор­ма­ци­је.     

(2) Пре не­го што чла­но­ви Од­бо­ра поч­ну да по­ста­вља­ју пи­та­ња, ли­це ко­је је по­зва­но 
да уче­ству­је у рас­пра­ви тре­ба да до­би­је 10 ми­ну­та вре­ме­на да из­ло­жи сво­ју вер­зи­ју 
те­ме о ко­јој се рас­пра­вља. Ка­да бу­ду по­ста­вље­на сва пи­та­ња, ли­це ко­је је по­зва­но да 
уче­ству­је у рас­пра­ви тре­ба да до­би­је нај­ви­ше пет ми­ну­та да би из­ло­жи­ло ре­зи­ме те­ме 
о ко­јој се рас­пра­вља. Пред­се­да­ва­ју­ћи рас­пра­ве мо­же да про­ду­жи вре­ме за из­ла­га­ње 
ли­ца по­зва­ног да уче­ству­је у рас­пра­ви у ме­ри у ко­јој је то нео­п­ход­но за раз­ја­шња­ва­ње 
те­ме о ко­јој се рас­пра­вља.

(3) То­ком по­ста­вља­ња пи­та­ња, пред­став­ни­ку Од­бо­ра и још дво­ји­ци чла­но­ва Од­бо­ра 
би­ће до­де­ље­но од­ре­ђе­но вре­ме да по­ста­ве пи­та­ња. Треба одабрати ли­ца ко­ја ће по
ста­вља­ти пи­та­ња, има­ју­ћи у ви­ду по­тре­бу да се раз­ја­сне сви аспек­ти те­ме о ко­јој се 
рас­пра­вља. Ако су име­но­ва­ни глав­ни уче­сни­ци у јав­ној рас­пра­ви ко­ји ће по­ста­вља­ти 
пи­та­ња, пре­о­ста­лим чла­но­ви­ма Од­бо­ра би­ће до­де­ље­но нај­ви­ше 10 ми­ну­та вре­ме­на 
да го­во­ре, укљу­чу­ју­ћи ту и вре­ме за од­го­вор.  

(4) Јав­но слу­ша­ње за­по­чи­ње та­ко што пред­став­ник Од­бо­ра по­ста­вља пи­та­ња, а по
сле ње­га, уко­ли­ко окол­но­сти та­ко на­ла­жу, дру­га два глав­на уче­сни­ка у јав­ном слу­ша­њу 
на­ста­ви­ће да по­ста­вља­ју пи­та­ња. По­том се пре­о­ста­ли чла­но­ви Од­бо­ра по­зи­ва­ју да 
по­ста­вља­ју пи­та­ња, ре­до­сле­дом ко­ји је уоби­ча­јен за ор­га­ни­за­ци­ју јав­них слу­ша­ња у 
Стор­тин­гу.  

(5) Пред­се­да­ва­ју­ћи јав­ног слу­ша­ња мо­же до­зво­ли­ти дру­гим чла­но­ви­ма Од­бо­ра да по
ста­вља­ју крат­ка и ди­рект­на до­дат­на пи­та­ња. Та­ква до­дат­на пи­та­ња не­ће би­ти ура­чу­на
та у вре­ме за рас­пра­ву до­де­ље­но у скла­ду са од­ред­ба­ма са­др­жа­ним у тре­ћем ста­ву. 
Пру­жи­ће се мо­гућ­ност и за крат­ку за­вр­шну рун­ду пи­та­ња ко­ја мо­гу по­ста­вља­ти ре­дом 
пред­став­ник Од­бо­ра, глав­ни уче­сни­ци у рас­пра­ви и оста­ли чла­но­ви Од­бо­ра. 

(6) То­ком јав­ног слу­ша­ња, чла­но­ви Од­бо­ра не мо­гу раз­ме­њи­ва­ти ми­шље­ња. Чла­но
ви Од­бо­ра не сме­ју ко­мен­та­ри­са­ти од­го­во­ре на по­ста­вље­на пи­та­ња, из­у­зев у си­ту­а
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ци­ја­ма ка­да су та­кви ко­мен­та­ри при­ро­дан део не­ког до­дат­ног пи­та­ња. Не­до­лич­но или 
увре­дљи­во по­на­ша­ње, или та­ква пи­та­ња, не­ће би­ти до­зво­ље­ни. Пред­се­да­ва­ју­ћи јав­ног 
слу­ша­ња осу­ди­ће та­кво по­на­ша­ње.

(7) У скла­ду са од­ред­ба­ма одељ­ка 18, ста­ва 4 Пословника о ра­ду Стор­тин­га, члан Од
бо­ра мо­же тра­жи­ти пре­кид рас­пра­ве да би Од­бор имао мо­гућ­ност да про­ди­ску­ту­је о 
да­љем то­ку рас­пра­ве, укљу­чу­ју­ћи и пред­ло­ге за пре­кид јав­ног слу­ша­ња или на­ста­вак 
јав­ног слу­ша­ња у ви­ду за­тво­ре­не сед­ни­це. Од­бор мо­же при­ма­ти по­вер­љи­ве ин­фор­ма
ци­је са­мо на за­тво­ре­ној сед­ни­ци. То­ком јав­ног слу­ша­ња, чла­но­ви Од­бо­ра не сме­ју из
но­си­ти, ни­ти се на њих по­зи­ва­ти, ин­фор­ма­ци­је ко­је под­ле­жу оба­ве­зи чу­ва­ња тај­но­сти у 
скла­ду са од­ред­ба­ма Пра­вил­ни­ка или упут­стви­ма.

   

Оде­љак 5. По­зи­ва­ње др­жав­них слу­жбе­ни­ка и зва­нич­ни­ка ви­со­ког ран­га да уче­ству­ју у 
јав­ном слу­ша­њу

1.	 Од­бор мо­же за­тра­жи­ти од др­жав­них слу­жбе­ни­ка и зва­нич­ни­ка ви­со­ког ран­га да 
при­су­ству­ју јав­ном слу­ша­њу. Ка­да се ра­ди о слу­жбе­ни­ци­ма ми­ни­стар­ста­ва, зах­те
ви се упу­ћу­ју над­ле­жним ми­ни­стри­ма, ко­ји по­том има­ју пра­во на то да при­су­ству­ју 
јав­ном слу­ша­њу. Сва пи­та­ња мо­ра­ју би­ти упу­ће­на над­ле­жном ми­ни­стру, ко­ји ће од
лу­чи­ва­ти о то­ме ко ће од­го­во­ри­ти на њих. Ако се уста­но­ви да је из не­ких по­себ­них 
раз­ло­га то нео­п­ход­но, Од­бор мо­же од­лу­чи­ти, по­што о то­ме рас­пра­ви на за­тво­ре
ној сед­ни­ци, да та пи­та­ња ипак бу­ду упу­ће­на ди­рект­но др­жав­ном слу­жбе­ни­ку или 
ви­со­ком зва­нич­ни­ку ко­ји је по­зван да при­су­ству­је јав­ном слу­ша­њу. 

2.	 Од др­жав­них слу­жбе­ни­ка и ви­со­ких зва­нич­ни­ка ор­га­на из­ван Вла­де мо­же се не­по
сред­но за­тра­жи­ти да при­су­ству­ју рас­пра­ва­ма. У та­квим слу­ча­је­ви­ма, ми­ни­стар ко
га се та те­ма­ти­ка ти­че мо­ра би­ти оба­ве­штен и мо­ра му се омо­гу­ћи­ти да при­су­ству­је 
рас­пра­ви. Пи­та­ња ће се по­ста­вља­ти не­по­сред­но ли­цу ко­је је по­зва­но, али ми­ни­стру 
се мо­ра омо­гу­ћи­ти да пру­жи до­дат­не ин­фор­ма­ци­је. 

3.	 Ка­да се по­ста­вља­ју пи­та­ња др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма и ви­со­ким зва­нич­ни­ци­ма, Од
бор мо­ра во­ди­ти ра­чу­на о оба­ве­за­ма ода­но­сти у окви­ру јав­не упра­ве, као и из­ме­ђу 
др­жав­не слу­жбе и ми­ни­стра. Пред­се­да­ва­ју­ћи се мо­ра по­ста­ра­ти да се то по­шту­је.           
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Доц. др Владан Петров, 
Прав­ни фа­кул­тет Уни­вер­зи­те­та у Бе­о­гра­ду

Устав и контролни органи (независни државни органи) – покушај  
одређења места и улоге контролних органа у уставном систему

1. Класично дефинисање система власти са освртом на систем власти  
у Републици Србији

Је­згро устав­ног си­сте­ма чи­ни си­стем вла­сти. Си­стем (об­лик) др­жав­не вла­сти је „на­чин 
на ко­ји је ор­га­ни­зо­ва­но вр­ше­ње др­жав­них вла­сти и ус­по­ста­вљен од­нос ме­ђу њи­ма“.13 
Си­стем вла­сти мо­дер­не устав­не др­жа­ве по­чи­ва на на­че­лу по­де­ле вла­сти. То на­че­ло 
под­ра­зу­ме­ва да три др­жав­не вла­сти – за­ко­но­дав­ну, из­вр­шну и суд­ску – вр­ше три раз
ли­чи­та др­жав­на ор­га­на. Одав­но је уста­но­вље­но да по­де­ла вла­сти ниг­де ни­је до кра­ја 
из­ве­де­на. И у пред­сед­нич­ком си­сте­му, ко­ји по­чи­ва на тзв. чвр­стој по­де­ли вла­сти, по­сто
је тач­ке ме­ђу­соб­ног пре­пли­та­ња за­ко­но­дав­не и из­вр­шне вла­сти. Је­ди­но је суд­ска власт 
са­мо­стал­на и не­за­ви­сна. Стро­го де­по­ли­ти­зо­ва­на, та власт ни­је ре­ле­ван­тан чи­ни­лац 
при од­ре­ђи­ва­њу си­сте­ма вла­сти као пред­сед­нич­ког или као пар­ла­мен­тар­ног. Дру­гим 
ре­чи­ма, по­ли­тич­ке вла­сти, за­ко­но­дав­на и из­вр­шна, и од­но­си из­ме­ђу њих, од­ре­ђу­ју си
стем вла­сти у кон­крет­ном слу­ча­ју.

Ипак, устав­ни си­стем је ши­ри по­јам од пој­ма си­сте­ма вла­сти. Устав­ни си­стем чи­не и 
дру­ги су­бјек­ти без ко­јих је да­нас не­за­ми­сли­во оства­ре­ње устав­не де­мо­кра­ти­је. Нај­пре, 
то су по­ли­тич­ке пар­ти­је, ко­је у по­след­ње вре­ме, пу­тем њи­хо­ве кон­сти­ту­ци­о­на­ли­за­ци­је 
(тј. устав­ног де­фи­ни­са­ња на­чел­ног по­ло­жа­ја и уло­ге), по­ста­ју и фор­мал­ни, а не са­мо 
фак­тич­ки устав­ни чи­ни­о­ци. За­тим, то су устав­ни су­до­ви, ко­ји нај­о­збиљ­ни­је „угро­жа­ва­ју“ 
кла­сич­ну кон­цеп­ци­ју по­де­ле вла­сти и не­спор­но су основ­ни га­рант вла­да­ви­не пра­ва у 

13	 Р. Марковић, Уставно право, Београд, 2009, стр. 176.
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мо­дер­ном сми­слу. Нај­зад, ва­жним су­бјек­ти­ма устав­ног си­сте­ма мо­гу се сма­тра­ти и по
је­ди­ни (не сви) кон­трол­ни ор­га­ни (не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни), по­пут Ом­буд­сма­на и ор
га­на над­ле­жног за кон­тро­лу јав­не по­тро­шње. Док је о по­ли­тич­ким пар­ти­ја­ма и устав­ним 
су­до­ви­ма као ре­ле­вант­ним устав­ним чи­ни­о­ци­ма на­пи­са­но до­ста то­га у јав­но­прав­ној 
ли­те­ра­ту­ри, тзв. не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни, ако из­у­зме­мо Ом­буд­смана, че­ка­ју да се 
прав­на на­у­ка из­ја­сни о њи­хо­вом ме­сту и уло­зи у устав­ном си­сте­му.

Што се ти­че устав­ног си­сте­ма Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, ње­го­во је­згро чи­ни си­стем вла­сти ко­ји 
по­чи­ва на по­де­ли вла­сти (члан 4 Уста­ва Ср­би­је од 2006). Устав Ср­би­је од 2006. фор
мал­но се опре­де­љу­је за кла­сич­ну, три­хо­том­ну по­де­лу вла­сти. Но­си­лац уста­во­твор­не и 
за­ко­но­дав­не вла­сти је На­род­на скуп­шти­на (члан 98. Уста­ва); но­си­лац из­вр­шне вла­сти 
је Вла­да (члан 122 Уста­ва), док „суд­ска власт у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји при­па­да су­до­ви­ма оп
ште и по­себ­не над­ле­жно­сти“ (члан 143, став 1 Уста­ва). Пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке остао је 
из­ван три­хо­том­не по­де­ле. Он, пре­ма Уста­ву, ни­је но­си­лац из­вр­шне вла­сти. Пред­сед­ник 
Ре­пу­бли­ке „из­ра­жа­ва др­жав­но је­дин­ство Ре­пу­бли­ке Ср­би­је“ (члан 111 Уста­ва). И по­ред 
то­га што, у стро­гом сми­слу, ег­зе­ку­ти­ва ни­је би­це­фал­на (Вла­да и шеф др­жа­ве), не­го мо
но­це­фал­на (Вла­да), си­стем вла­сти у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји је пар­ла­мен­тар­ни си­стем, јер 
Вла­да по­ли­тич­ки од­го­ва­ра пред На­род­ном скуп­шти­ном (члан 124 Уста­ва) и по­сто­ји ин
сти­тут рас­пу­шта­ња На­род­не скуп­шти­не (члан 109 Уста­ва). То је, ипак, је­дан „по­ме­ре­ни“ 
пар­ла­мен­тар­ни си­стем, у ко­јем не­по­сред­но иза­бра­ни пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке има јак 
де­мо­крат­ски ле­ги­ти­ми­тет и ре­ла­тив­но не­ве­ли­ка овла­шће­ња, а Вла­да је цен­трал­ни ор
ган по­ли­тич­ког од­лу­чи­ва­ња, што је од­сту­па­ње од те­о­риј­ски чи­стог мо­де­ла пар­ла­мен­та
ри­зма. Да­кле, на­ве­де­ни др­жав­ни ор­га­ни и од­но­си из­ме­ђу њих де­фи­ни­шу си­стем вла­сти 
у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји.

Оста­ли др­жав­ни ор­га­ни, ме­ђу ко­ји­ма је и Ом­буд­сман (За­штит­ник гра­ђа­на, члан 138 
Уста­ва) ни­су ре­ле­вант­ни чи­ни­о­ци ква­ли­фи­ка­ци­је си­сте­ма вла­сти, али је­су ре­ле­вант
ни чи­ни­о­ци устав­ног си­сте­ма Ре­пу­бли­ке Ср­би­је (Пе­ти део – Уре­ђе­ње вла­сти, чла­но­ви 
98–165 Уста­ва). Тре­ба при­ме­ти­ти да члан 138, по­све­ћен За­штит­ни­ку гра­ђа­на, сле­ди за 
од­ред­ба­ма о др­жав­ној упра­ви (чла­но­ви 136–137 Уста­ва), а ни­је са­став­ни део устав
не ре­гу­ла­ти­ве На­род­не скуп­шти­не (чла­но­ви 98–110 Уста­ва). То ја­сно по­ка­зу­је на­ме­ру 
уста­во­твор­ца да За­штит­ни­ка гра­ђа­на де­фи­ни­ше као са­мо­ста­лан и не­за­ви­сан др­жав­ни 
ор­ган, а не као ор­ган пар­ла­мен­та, о че­му ће ни­же би­ти ви­ше ре­чи. Дру­га ин­сти­ту­ци­ја 
ко­ја се мо­же свр­ста­ти у ка­те­го­ри­ју не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на пред­ви­ђе­них Уста­вом 
Ср­би­је од 2006. је­сте Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја. Чла­ном 96, ко­јим се ова ин
сти­ту­ци­ја уста­но­вља­ва у устав­ном си­сте­му Ср­би­је, за­вр­ша­ва се Тре­ћи део Уста­ва – 
„Еко­ном­ско уре­ђе­ње и јав­не фи­нан­си­је“ (чла­но­ви 82–96).14

14	 О историјату те институције у уставном систему Србије, касније Југославије, све до њеног модерног облика уведеног Уставом Србије од 2006, 
види: А. Рабреновић, „Успостављање врховне ревизорске институције у Србији – повратак заборављеној традицији“, Правни живот, том VI, бр. 10, 
2008, стр. 663–679.
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2. Контролна функција парламента

„Пра­ва је де­лат­ност пред­став­нич­ке скуп­шти­не [...] у то­ме да над­гле­да и кон­тро­ли­ше 
вла­ду, да све­тлом јав­но­сти ра­све­тли све ње­зи­не по­сло­ве, да је на­те­ра да у пот­пу­но
сти из­ло­жи и оправ­да сва­ку ак­ци­ју ко­ју би ико мо­гао сма­тра­ти сум­њи­вом, да их осу
ди ако су за осу­ду, а ако љу­ди ко­ји су у са­ста­ву вла­де зло­у­по­тре­бља­ва­ју ука­за­но им 
по­ве­ре­ње, или се по­на­ша­ју су­прот­но осми­шље­ним осе­ћа­ји­ма на­ци­је, да их ис­те­ра из 
слу­жбе и из­ри­чи­то или по­сред­но име­ну­је њи­хо­ве на­след­ни­ке. То је си­гур­но оби­ље мо
ћи и до­вољ­но оси­гу­ра­ње за сло­бо­ду на­ци­је“ (Ш. Мон­те­скје). То је кон­трол­на функ­ци­ја 
пар­ла­мен­та, ко­ју мно­ги сма­тра­ју и ва­жни­јом од за­ко­но­дав­не функ­ци­је. Мо­дер­на пар
ла­мен­тар­на де­мо­кра­ти­ја по­чи­ва на од­го­вор­но­сти, а од­го­вор­но­сти не­ма без кон­тро­ле 
ко­ју, не­по­сред­но или по­сред­но, вр­ши на­род­но пред­став­ни­штво. Да би та кон­тро­ла би­ла 
де­ло­твор­на, пар­ла­мен­ту мо­ра­ју ста­ја­ти на рас­по­ла­га­њу раз­ли­чи­ти ин­стру­мен­ти. По
је­ди­не ин­стру­мен­те пар­ла­мент ко­ри­сти не­по­сред­но, а по­је­ди­не пре­ко дру­гих ор­га­на, 
спе­ци­ја­ли­зо­ва­них за над­зор над раз­ли­чи­тим ак­тив­но­сти­ма вла­де и из­вр­шне вла­сти у 
це­ли­ни. Пар­ла­мент кон­тро­ли­ше из­вр­шну власт пу­тем по­сла­нич­ких пи­та­ња и ин­тер­пе
ла­ци­ја, пар­ла­мен­тар­них од­бо­ра над­ле­жних за кон­тро­лу по­је­ди­них ре­со­ра ми­ни­стар
ста­ва и пу­тем ad hoc ис­тра­жних ко­ми­си­ја, о че­му на овом ме­сту не­ће би­ти ре­чи. Пар
ла­мент, ме­ђу­тим, кон­тро­ли­ше из­вр­шну власт и пре­ко по­себ­них кон­трол­них ор­га­на. Ти 
ор­га­ни мо­гу се свр­ста­ти у две гру­пе: 1) ор­га­ни ко­ји кон­тро­ли­шу јав­не тро­шко­ве (јав­не 
фи­нан­си­је); 2) ор­га­ни ко­ји пре­вас­ход­но кон­тро­ли­шу упра­ву. У Ср­би­ји, ор­ган пр­вог ти­па 
је Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја, а ор­ган дру­гог ти­па За­штит­ник гра­ђа­на (прем­да 
За­штит­ник гра­ђа­на у Уста­ву Ср­би­је од 2006. ни­је кон­ци­пи­ран са­мо као ор­ган ко­ји кон
тро­ли­ше рад упра­ве већ и као ор­ган ко­ји шти­ти пра­ва гра­ђа­на).15

3. Однос контролних (независних државних) органа и парламента

Три бит­на пи­та­ња у ве­зи са при­ро­дом кон­трол­них ор­га­на и њи­хо­вим ме­стом у устав­ном 
си­сте­му је­су: 1) да ли су кон­трол­ни ор­га­ни са­мо­стал­ни или су ор­га­ни пар­ла­мен­та; 2) да 
ли су они у свом ра­ду не­за­ви­сни или би ба­рем то мо­гли да бу­ду; 3) да ли се ти ор­га­ни 
мо­гу у мо­дер­ној пар­ла­мен­тар­ној де­мо­кра­ти­ји сма­тра­ти „че­твр­том гра­ном вла­сти“, тј. 
да ли су то ор­га­ни вла­сти или ви­ше по­моћ­ни и са­ве­то­дав­ни ор­га­ни? Прем­да из­гле­да 
нео­п­ход­но да­ти од­го­во­ре на ова пи­та­ња на је­дан оп­шти на­чин, то је те­шко из­во­дљи­во, 
има­ју­ћи у ви­ду раз­ли­ке из­ме­ђу по­је­ди­них кон­трол­них ор­га­на, као и вр­ло раз­ли­чи­ту упо
ред­но­прав­ну ре­гу­ла­ти­ву тих ор­га­на. Та­ко се, ре­ци­мо, по­је­ди­ни кон­трол­ни ор­га­ни уста

15	 Кад је реч о Заштитнику грађана у Уставу Србије од 2006, постоји мишљење да је он државни орган који обавља послове блиске судској власти. 
Види: Р. Марковић, „Мишљење Венецијанске комисије о Уставу Републике Србије од 2006 – одредбе о систему власти“, Устав и искушења, 
НСПМ, посебно издање бр. 2, 2008, стр. 26.



45

но­вља­ва­ју уста­вом, а по­је­ди­ни за­ко­ном. Има и тра­ди­ци­о­нал­них де­мо­крат­ских зе­ма­ља 
у ко­ји­ма прав­на ре­гу­ла­ти­ва кон­трол­них ор­га­на ни­је пре­те­ра­но раз­ви­је­на, или је она 
оства­ре­на у пи­са­ним и не­пи­са­ним нор­ма­ма раз­ли­чи­те сна­ге. Због то­га се при­ро­да и 
ме­сто ових ор­га­на у устав­ном си­сте­му не мо­гу јед­но­о­бра­зно од­ре­ди­ти. 

Кон­трол­не ор­га­не по пра­ви­лу би­ра пар­ла­мент. Има кон­трол­них ор­га­на чи­је чла­но­ве 
име­ну­је вла­да, по­ве­ра­ва­ју­ћи им вр­ше­ње од­ре­ђе­них кон­трол­них овла­шће­ња над по­је
ди­ним ак­тив­но­сти­ма из­вр­шне вла­сти, као и де­ло­ва овла­шће­ња са­ме из­вр­шне вла­сти.16 
Та­кви ор­га­ни, чак и кад су оба­ве­зни да под­но­се из­ве­шта­је пар­ла­мен­ту, не мо­гу се сма
тра­ти са­мо­стал­ним и не­за­ви­сним др­жав­ним ор­га­ни­ма и о њи­ма не­ће би­ти ре­чи (нпр. 
Ко­ми­си­ја за за­шти­ту пра­ва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји). Чи­ње­ни­ца да кон­трол­не ор­га­не о ко­ји
ма ов­де го­во­ри­мо нај­че­шће би­ра пар­ла­мент, са­ма по се­би не ис­кљу­чу­је мо­гућ­ност да 
ти ор­га­ни бу­ду са­мо­стал­ни и не­за­ви­сни. Са­мо­стал­ност зна­чи да су кон­трол­ни ор­га­ни 
по­себ­на вр­ста др­жав­них ор­га­на, за ко­ја ва­же по­себ­на пра­ви­ла ор­га­ни­зо­ва­ња, док не
за­ви­сност под­ра­зу­ме­ва од­су­ство спољ­них ути­ца­ја при вр­ше­њу функ­ци­је, по­го­то­во оних 
ко­ји до­ла­зе од из­вр­шне вла­сти чи­ју ак­тив­ност ти ор­га­ни кон­тро­ли­шу.

Кон­трол­ни ор­га­ни мо­гу би­ти ве­за­ни за пар­ла­мент ма­ње или ви­ше. Узми­мо за при­мер 
ом­буд­сман у Хр­ват­ској и у Ср­би­ји. Устав Хр­ват­ске од 1991. де­фи­ни­ше ом­буд­сман на 
сле­де­ћи на­чин: „Пуч­ки је пра­во­бра­ни­тељ опу­но­мо­ће­ник Хр­ват­ског са­бо­ра ко­ји шти­ти 
устав­на и за­кон­ска пра­ва гра­ђа­на у по­ступ­ку пред др­жав­ном упра­вом и ти­је­ли­ма ко­ја 
има­ју јав­не овла­сти“ (члан 92, став 1). Хр­ват­ски устав, да­кле, при­хва­та из­вор­ну кон­цеп
ци­ју ом­буд­сма­на као пар­ла­мен­тар­ног по­ве­ре­ни­ка (швед­ски мо­дел). Ипак, ни хр­ват­ски 
Ом­буд­сман не мо­же се сма­тра­ти не­са­мо­стал­ним ор­га­ном, рад­ним те­лом или од­бо­ром 
пар­ла­мен­та. Кад би то био са­мо по­моћ­ни ор­ган пар­ла­мен­та, ње­гов из­бор, ор­га­ни­за­ци
ја, на­чин ра­да и над­ле­жност би­ли би уре­ђе­ни пар­ла­мен­тар­ним по­слов­ни­ком, а ман­дат 
му не би мо­гао би­ти ду­жи од ман­да­та јед­ног са­зи­ва пар­ла­мен­та. Ова­ко, Устав Хр­ват­ске 
ка­же: „Увје­ти за из­бор и ра­зр­је­ше­ње, дје­ло­круг и на­чин ра­да пуч­ког пра­во­бра­ни­те­ља и 
ње­го­вих за­мје­ни­ка уре­ђу­ју се за­ко­ном“ (члан 92, став 3), а пуч­ки пра­во­бра­ни­тељ се би
ра на вре­ме од осам го­ди­на (члан 92, став 2). Устав Ср­би­је од 2006. де­фи­ни­ше За­штит
ни­ка гра­ђа­на као „не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон­тро­ли­ше 
рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за прав­ну за­шти­ту имо­вин­ских пра­ва и 
ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и дру­гих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и уста­но­ва 
ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња“ (члан 138, став 1). Тај устав на­пу­шта кон­цеп­ци­ју 
ом­буд­сма­на као по­ве­ре­ни­ка пар­ла­мен­та, по­ста­вља­ју­ћи га на још са­мо­стал­ни­ју осно
ву. То се ви­ди из устав­не де­фи­ни­ци­је За­штит­ни­ка гра­ђа­на, али и из си­сте­ма­ти­ке Уста

16	 Контролне органе изузетно може именовати и шеф државе. Према новом члану 71-1 Устава Пете француске републике од 1958. (последње велике 
измене од 2008), Заштитника права именује председник Републике на време од шест година, без могућности да се исто лице поново изабере, и он 
је одговоран председнику Републике и Парламенту.
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ва. За­штит­ни­ку гра­ђа­на по­све­ћен је по­се­бан оде­љак (5) у окви­ру Пе­тог де­ла Уста­ва о 
уре­ђе­њу вла­сти (др­жав­ни ор­га­ни ко­ји су прет­ход­но уре­ђе­ни у овом де­лу Уста­ва је­су 
На­род­на скуп­шти­на, пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке, Вла­да, др­жав­на упра­ва, а по­сле За­штит
ни­ка гра­ђа­на сле­де Вој­ска, су­до­ви, Ви­со­ки са­вет суд­ства и Јав­но ту­жи­ла­штво). Ипак, то 
је ор­ган ко­ји оста­је бли­жи пар­ла­мен­ту не­го би­ло ко­јој дру­гој вла­сти у устав­ном си­сте­му 
Ср­би­је.

Што се ти­че од­но­са из­ме­ђу кон­трол­них ор­га­на и пар­ла­мен­тар­них од­бо­ра над­ле­жних 
да кон­тро­ли­шу из­вр­шну власт, то је, у ства­ри, од­нос из­ме­ђу са­мо­стал­них ор­га­на ко­ји за 
свој рад од­го­ва­ра­ју пар­ла­мен­ту и уну­тра­шњих ор­га­ни­за­ци­о­них је­ди­ни­ца пар­ла­мен­та, 
ко­је су са­став­ни део пар­ла­мен­та. И док пр­ви има­ју ма­ња или ве­ћа са­мо­стал­на овла
шће­ња, прем­да то ни­су су­штин­ска овла­шће­ња вла­сти (од­лу­чи­ва­ња), дру­ги та­ква овла
шће­ња не­ма­ју, осим из­у­зет­но. Кон­трол­не ор­га­не и пар­ла­мен­тар­не од­бо­ре тре­ба­ло би 
да од­ли­ку­је струч­ност у ра­ду и спе­ци­ја­ли­за­ци­ја по­сло­ва, али се њи­хов са­став не од­ре
ђу­је пре­ма истом кри­те­ри­ју­му. Пар­ла­мен­тар­не од­бо­ре као „пар­ла­мен­тар­не је­ди­ни­це“ 
чи­не пар­ла­мен­тар­ци иза­бра­ни нај­че­шће на осно­ву рас­по­ре­да сна­га по­ли­тич­ких пар­ти
ја у пар­ла­мен­ту. Пар­ла­мен­тар­ни од­бо­ри, с об­зи­ром на то да су са­став­ни део пар­ла
мен­та, исто­вре­ме­но су и по­ли­тич­ка те­ла, иако би тре­ба­ло да их од­ли­ку­је ви­ше зна­ња 
у од­ре­ђе­ној обла­сти од оног ко­је по­се­ду­је пар­ла­мент у пле­ну­му. Кон­трол­ни ор­га­ни не 
сме­ју би­ти по­ли­тич­ка те­ла. Они не сме­ју да бу­ду са­ста­вље­ни од по­ли­тич­ких љу­ди ко­ји 
по­ли­тич­ки од­го­ва­ра­ју пар­ла­мен­ту. Та­мо где они то је­су, или су те­ла „ме­шо­ви­тог“ са­ста
ва, не­ма ни го­во­ра о кон­трол­ним ин­сти­ту­ци­ја­ма као не­за­ви­сним ор­га­ни­ма. У функ­ци
о­нал­ном сми­слу, пар­ла­мен­тар­ни од­бо­ри ко­ји кон­тро­ли­шу ег­зе­ку­ти­ву и кон­трол­ни ор
га­ни до­пу­њу­ју се. Та­ко, на при­мер, у мно­гим пар­ла­мен­ти­ма по­сто­ји од­бор за кон­тро­лу 
јав­них ра­чу­на (пра­ће­ње бу­џет­ских рас­хо­да), ко­ји пра­ти да ли се јав­на сред­ства ко­ри
сте на­мен­ски, еко­но­мич­но, да ли има до­ка­за о зло­у­по­тре­би и дру­гим не­пра­вил­но­сти­ма 
итд.17 По­ред тог од­бо­ра, фи­нан­сиј­ску кон­тро­лу јав­них тро­шко­ва оба­вља и не­за­ви­сни 
др­жав­ни ре­ви­зор или по­се­бан Ра­чун­ски суд. У Ср­би­ји не по­сто­ји по­се­бан скуп­штин­ски 
од­бор за фи­нан­сиј­ску кон­тро­лу (кон­тро­лу јав­них фи­нан­си­ја), као ни од­бор за за­шти­ту 
пра­ва, али по­сто­ји по­тре­ба за њи­хо­вим уво­ђе­њем.18

У сва­ком слу­ча­ју, мо­же се за­кљу­чи­ти да ве­за­ност кон­трол­них ор­га­на за пар­ла­мент не 
са­мо што ни­је пре­пре­ка не­го је упра­во ну­жна прет­по­став­ка њи­хо­ве са­мо­стал­но­сти. 
Пре­ко пар­ла­мен­та као на­род­ног пред­став­ни­штва ус­по­ста­вља се нео­п­ход­на „коп­ча“ из
ме­ђу гра­ђа­на и кон­трол­них ор­га­на. Ти ор­га­ни, за­ми­шље­ни као струч­на и спе­ци­ја­ли­зо
ва­на те­ла, сво­јом ве­зом са пар­ла­мен­том при­ба­вља­ју за се­бе нај­ве­ћи мо­гу­ћи ауто­ри­тет 

17	 А. Бачић, Парламентарно право, Сплит, 2004, стр. 369–373.
18	 М. Радаковић, В. Петров, „Време парламентарне реформе“, Правни живот, том VI, бр. 14, Београд, 2009, стр. 908.
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у сва­кој де­мо­кра­ти­ји, ауто­ри­тет ко­ји по­ти­че од на­ро­да. Тај ауто­ри­тет се у нај­бо­љем слу
ча­ју раз­бла­жу­је, а у ства­ри гу­би, кад те ор­га­не би­ра вла­да или шеф др­жа­ве.

Што се ти­че не­за­ви­сно­сти кон­трол­них ор­га­на, тре­ба нај­пре ука­за­ти на две ства­ри. Пр
во, са­мо­стал­ност је пре­вас­ход­но ор­га­ни­за­ци­о­на, а не­за­ви­сност функ­ци­о­нал­на ка­те­го
ри­ја. Прем­да су то два свој­ства ко­ја су ме­ђу­соб­но по­ве­за­на и те­шко одво­ји­ва јед­но од 
дру­гог, ипак је, ба­рем но­ми­нал­но, са­мо­стал­ност лак­ше оства­ри­ти. Је­дан ор­ган мо­же 
би­ти кон­ци­пи­ран као са­мо­ста­лан, што не зна­чи да у вр­ше­њу сво­је функ­ци­је не­ће би­ти 
под­ло­жан не­ким спољ­ним ути­ца­ји­ма. Не­за­ви­сност је увек иде­ал ко­јем се те­жи кад је реч 
о др­жав­ним ор­га­ни­ма ко­ји­ма је вр­хов­но ру­ко­вод­но ме­ри­ло објек­тив­но пра­во, а не по
ли­тич­ка це­лис­ход­ност. Не­за­ви­сно­сти у ап­со­лут­ном сми­слу не­ма. Нај­бо­љи при­мер за то 
да­ју су­до­ви и суд­ска власт у зе­мља­ма са бо­га­том тра­ди­ци­јом вла­да­ви­не пра­ва. Сто­га о 
та­квој не­за­ви­сно­сти не мо­же би­ти ре­чи ни кад су у пи­та­њу кон­трол­ни ор­га­ни. Дру­го, из
раз ко­ји се у Ср­би­ји одо­ма­ћио за кон­трол­не ор­га­не је­сте „не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни“. 
Ни­смо си­гур­ни да је из­раз са­свим аде­ква­тан. Пре све­га, тај из­раз нам не ка­зу­је шта 
је основ­но свој­ство и ко­ја је основ­на уло­га ових ор­га­на. Зар ни­су и су­до­ви не­за­ви­сни 
др­жав­ни ор­га­ни? Зар то ни­је и Јав­но ту­жи­ла­штво? Устав Ср­би­је од 2006. де­фи­ни­ше и 
Ви­со­ки са­вет суд­ства као „не­за­ви­сан и са­мо­ста­лан ор­ган...“ (члан 153, став 1). Сто­га би 
би­ло при­клад­ни­је ко­ри­сти­ти из­раз „кон­трол­ни ор­га­ни или те­ла“, јер се ти­ме ука­зу­је на 
њи­хо­ву основ­ну функ­ци­ју, спољ­ну (пар­ла­мен­тар­ну) кон­тро­лу из­вр­шне вла­сти. Упра­во 
је то њи­хо­ва dif­fe­ren­tia spe­ci­fi­ca у од­но­су на оста­ле др­жав­не ор­га­не ко­ји су, или ко­ји би 
ба­рем тре­ба­ло да бу­ду, са­мо­стал­ни и не­за­ви­сни. То је, исто­вре­ме­но, и је­ди­на озбиљ­на 
за­јед­нич­ка од­ли­ка тих „не­за­ви­сних“ др­жав­них ор­га­на. У све­му оста­лом – по сво­јој при
ро­ди, ор­га­ни­за­ци­ји, де­ло­кру­гу по­сло­ва и др. – они се знат­но раз­ли­ку­ју. До­вољ­но је у 
устав­ном си­сте­му Ре­пу­бли­ке Ср­би­је упо­ре­ди­ти два „не­за­ви­сна др­жав­на ор­га­на“ пред
ви­ђе­на Уста­вом – За­штит­ни­ка гра­ђа­на и Др­жав­ну ре­ви­зор­ску ин­сти­ту­ци­ју – и схва­ти­ти 
ко­ли­ко је прет­ход­на тврд­ња исти­ни­та. Устав­ни прав­ник у Ср­би­ји ће о ом­буд­сма­ну зна­ти 
до­ста то­га да вам ка­же, али ње­го­во зна­ње о Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји и ре­ви
зи­ји јав­них фи­нан­си­ја нај­ве­ро­ват­ни­је ће се за­у­ста­ви­ти на чла­ну 96 Уста­ва, што је са
свим ра­зу­мљи­во, јер то у стро­гом сми­слу ни­је ма­те­ри­ја устав­ног пра­ва.

Не­за­ви­сност кон­трол­них ор­га­на под­ра­зу­ме­ва да су они у вр­ше­њу сво­јих овла­шће­ња 
сло­бод­ни од ути­ца­ја по­ли­тич­ких вла­сти – на пр­вом ме­сту од вла­де, али и од са­мог пар
ла­мен­та. Дру­гим ре­чи­ма, не­за­ви­сност тих ор­га­на је­сте за­ви­сност ис­кљу­чи­во од за­ко­на. 
Ни пар­ла­мент се не мо­же ме­ша­ти у рад тих ор­га­на и из­да­ва­ти им кон­крет­не на­ло­ге и 
упут­ства.19 Он тре­ба да има ре­до­ван увид у рад кон­трол­них ор­га­на пу­тем из­ве­шта­ја 

19	 Од тог правила, свакако, има изузетака. На пример, у Данској и Норвешкој парламент може издавати опште директиве омбудсману, али му се не 
може мешати у рад у конкретним случајевима.
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ко­ји му ови пе­ри­о­дич­но под­но­се (нај­ва­жни­ји је го­ди­шњи из­ве­штај). У ства­ри, уло­га тих 
из­ве­шта­ја је дво­стру­ка. С јед­не стра­не, они су глав­ни ин­стру­мен­ти у ру­ка­ма кон­трол­них 
ор­га­на ко­ји­ма они вр­ше кон­трол­ну функ­ци­ју. Пу­тем њих се пар­ла­мент оба­ве­шта­ва о 
за­ко­ни­то­сти и це­лис­ход­но­сти ра­да из­вр­шне вла­сти, али и дру­гих јав­них ор­га­на и ор­га
ни­за­ци­ја. С дру­ге стра­не, из­ве­шта­ји су инс­тру­мен­ти ко­ји­ма се пар­ла­мент упо­зна­је и са 
ра­дом са­мих кон­трол­них ор­га­на. Пар­ла­мент оце­њу­је пра­вил­ност и ква­ли­тет ра­да кон
трол­них ор­га­на по­нај­ви­ше на осно­ву тих из­ве­шта­ја. На осно­ву њих он мо­же утвр­ди­ти да 
у кон­крет­ном слу­ча­ју по­сто­ји и не­ки од за­кон­ских раз­ло­га да се кон­трол­ни ор­ган раз
ре­ши. Нај­зад, деј­ство тих из­ве­шта­ја не мо­же се огра­ни­чи­ти са­мо на од­нос из­ме­ђу кон
трол­ног ор­га­на и пар­ла­мен­та. О њи­хо­вој са­др­жи­ни мо­ра­ју би­ти оба­ве­ште­ни над­ле­жни 
др­жав­ни ор­га­ни и јав­ност. Ако се од­нос из­ме­ђу кон­трол­ног ор­га­на и пар­ла­мен­та све­де 
на не­ку вр­сту ин­тер­ног оба­ве­шта­ва­ња, а из­ве­шта­ји оста­ну „за­ко­па­ни“ у не­ком од од
бо­ра пар­ла­мен­та, кон­тро­ла је са­свим обе­сми­шље­на. Не тре­ба смет­ну­ти с ума да кон
трол­ни ор­га­ни по пра­ви­лу не од­лу­чу­ју ме­ри­тор­но. Они не­ма­ју су­штин­ска овла­шће­ња 
вла­сти. Они упо­зо­ра­ва­ју, опо­ми­њу­ју, са­ве­ту­ју, али њи­хо­ва де­лат­ност гу­би сми­сао ако 
пар­ла­мент не узме озбиљ­но у раз­ма­тра­ње њи­хо­ве из­ве­шта­је и не пре­ду­зме кон­крет
не ко­ра­ке да би от­кло­нио не­пра­вил­но­сти у ра­ду јав­них ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја. Та­ко, у 
Ср­би­ји, пре­ма све­до­че­њу са­да­шњег За­штит­ни­ка гра­ђа­на, На­род­на скуп­шти­на до са­да 
ни­је рас­пра­ви­ла ни­је­дан из­ве­штај За­штит­ни­ка гра­ђа­на та­ко да је јав­ност о то­ме би­ла 
ва­ља­но оба­ве­ште­на. Са стро­го прав­не тач­ке гле­ди­шта, про­блем је у то­ме што не по
сто­ји уре­ђе­на прав­на про­це­ду­ра по ко­јој се раз­ма­тра­ју из­ве­шта­ји кон­трол­них ор­га­на. 
Из­у­зе­так у том по­гле­ду је­сте раз­ма­тра­ње из­ве­шта­ја Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је. 
Пре­ма чла­ну 48 За­ко­на о Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји од 2005, над­ле­жно рад
но те­ло Скуп­шти­не раз­ма­тра из­ве­штај Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је, а за­тим сво­је 
ста­во­ве и пре­по­ру­ке, у ви­ду из­ве­шта­ја, до­ста­вља Скуп­шти­ни. На осно­ву бит­них чи­ње
ни­ца и окол­но­сти на ко­је је ука­за­но у из­ве­шта­ју, Скуп­шти­на од­лу­чу­је о пред­ло­же­ним 
пре­по­ру­ка­ма, ме­ра­ма и ро­ко­ви­ма за њи­хо­во спро­во­ђе­ње.

Уоп­ште узев­ши, у Ср­би­ји ни­су прав­но ре­гу­ли­са­на мно­га пи­та­ња у ве­зи са по­ступ­ком 
раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја кон­трол­них ор­га­на. У за­кон­ска ре­ше­ња тре­ба уве­сти кон­трол
не ме­ха­ни­зме, са на­гла­ском на на­чи­ну и ре­зул­та­ту раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја кон­трол­них 
те­ла (до­ста­вља­ње над­ле­жном од­бо­ру, раз­ма­тра­ње на сед­ни­ци од­бо­ра, из­ве­штај од
бо­ра са пред­ло­зи­ма, пре­по­ру­ка­ма или за­кључ­ци­ма, раз­ма­тра­ње на сед­ни­ци На­род­не 
скуп­шти­не, ре­зул­тат раз­ма­тра­ња). С об­зи­ром на то да ва­же­ћим По­слов­ни­ком На­род­не 
скуп­шти­не ни­је утвр­ђе­на оба­ве­за раз­ма­тра­ња тих из­ве­шта­ја, они се обич­но са­мо де­ле 
на­род­ним по­сла­ни­ци­ма ра­ди ин­фор­ми­са­ња. Шта­ви­ше, ни­је уре­ђе­на ни пар­ла­мен­тар
на кон­тро­ла то­га да ли кон­трол­ни ор­га­ни под­но­се из­ве­шта­је или не, не­го је њи­ма оста
вље­но на во­љу хо­ће ли уоп­ште то чи­ни­ти. По­слов­ни­ком На­род­не скуп­шти­не пред­ви­ђе
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но је да На­род­на скуп­шти­на до­но­си сле­де­ће: за­кон, бу­џет, план раз­во­ја, про­стор­ни 
план, за­вр­шни ра­чун, по­слов­ник, де­кла­ра­ци­ју, ре­зо­лу­ци­ју, пре­по­ру­ку, од­лу­ку, за­кљу­чак 
и аутен­тич­но ту­ма­че­ње ак­та ко­ји до­но­си; сто­га се по­ста­вља пи­та­ње ко­ји би акт На­род
на скуп­шти­на до­не­ла по­сле раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја кон­трол­ног ор­га­на. Оба­ве­за над
ле­жног скуп­штин­ског од­бо­ра да раз­ма­тра из­ве­штај кон­трол­ног ор­га­на ни­је утвр­ђе­на 
По­слов­ни­ком, те одр­жа­ва­ње та­кве сед­ни­це за­ви­си од за­ин­те­ре­со­ва­но­сти и во­ље пред
сед­ни­ка над­ле­жног рад­ног те­ла.20

До­бар при­мер нор­ма­тив­ног уре­ђе­ња по­ступ­ка раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја не­за­ви­сног 
др­жав­ног ор­га­на, ом­буд­сма­на за људ­ска пра­ва, да­је По­слов­ник Државног збора 
(Парламетна Р. Словеније) (члан 262). Ре­дов­ни го­ди­шњи из­ве­штај ом­буд­сма­на за људ
ска пра­ва по­себ­на је тач­ка днев­ног ре­да ре­дов­ног је­се­њег за­се­да­ња Државног збора. 
По­се­бан из­ве­штај ом­буд­сма­на за људ­ска пра­ва мо­же би­ти по­себ­на тач­ка днев­ног ре
да ре­дов­ног је­се­њег или про­лећ­ног за­се­да­ња. По­се­бан из­ве­штај ста­вља се на днев
ни ред сед­ни­це На­ци­о­нал­не скуп­шти­не ако га по­сла­ни­ци при­ме нај­ма­ње 15 да­на пре 
сед­ни­це. Сед­ни­ци на ко­јој се рас­пра­вља о по­себ­ном из­ве­шта­ју ом­буд­сма­на за људ­ска 
пра­ва мо­ра­ју при­су­ство­ва­ти ми­ни­стри на чи­је се по­ље ра­да из­ве­штај од­но­си. По­сле 
рас­пра­ве, Државни збор усва­ја пре­по­ру­ку.21

Ипак, не тре­ба оче­ки­ва­ти да ће се све ди­ле­ме от­кло­ни­ти ми­ну­ци­о­зном прав­ном ре­гу
ла­ти­вом под­но­ше­ња и раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја кон­трол­них ор­га­на у пар­ла­мен­ту, би­ло 
да је то учи­ње­но за­ко­ном, би­ло пар­ла­мен­тар­ним по­слов­ни­ком. Кон­трол­на функ­ци­ја тих 
ор­га­на мо­ра се оства­ри­ва­ти сва­ко­днев­но, од­но­си из­ме­ђу њих и пар­ла­мен­та мо­ра­ју 
по­чи­ва­ти на по­ве­ре­њу, а по­ве­ре­ње се не ства­ра ис­кљу­чи­во пи­са­ним прав­ним про­пи
си­ма. Чу­ве­ни ен­гле­ски др­жав­ник дру­ге по­ло­ви­не 19. ве­ка Глед­стон об­ја­шња­вао је да 
се успех ен­гле­ског „не­пи­са­ног“ уста­ва на­ла­зи „у до­број ве­ри (са­ве­сно­сти и по­ве­ре­њу) 
оних ко­ји уче­ству­ју у ње­го­вом функ­ци­о­ни­са­њу“. Сто­га, кон­трол­ни ор­га­ни мо­ра­ју из­гра
ђи­ва­ти ауто­ри­тет у јав­но­сти, а ње­га, ипак, не­ма без ауто­ри­те­та пар­ла­мен­та као цен
трал­не пред­став­нич­ке ин­сти­ту­ци­је. То је сло­жен про­цес, ко­ји је са­став­ни део озбиљ­не 
пар­ла­мен­тар­не и по­ли­тич­ке ре­фор­ме. То је про­цес ко­ји тра­је и не мо­же се све­сти на 
пар­ци­јал­не ин­тер­вен­ци­је чи­сто нор­ма­тив­но-прав­ног ка­рак­те­ра, без об­зи­ра на то ко­јим 
прав­ним ак­ти­ма се те ин­тер­вен­ци­је вр­ше, по­слов­ни­ком пар­ла­мен­та, за­ко­ном, па чак и 
устав­ним про­ме­на­ма.

Огра­ђу­ју­ћи се да сва­ко уоп­шта­ва­ње има не­до­ста­та­ка, о са­мо­стал­но­сти и не­за­ви­сно
сти кон­трол­них ор­га­на мо­же­мо за­кљу­чи­ти сле­де­ће. Кон­трол­ни ор­га­ни су са­мо­стал­ни 
др­жав­ни ор­га­ни, јер су ор­га­ни­за­ци­о­не це­ли­не за ко­је ва­же по­себ­на (за­кон­ска) пра­ви
20	 М. Радаковић, В. Петров, н. д, стр. 906.
21	 Путем препорука Државни збор даје предлоге који се тичу рада државних органа, организација и појединаца који врше јавне службе или јавна 

овлашћења (члан 111. Пословника Државног збора Словеније).



50

ла. У том, ор­га­ни­за­ци­о­ном сми­слу, они ни­су са­став­ни део пар­ла­мен­та, тј. ни­су ор­га
ни пар­ла­мен­та. У дру­гом, функ­ци­о­нал­ном сми­слу, они сво­ју кон­трол­ну функ­ци­ју вр­ше 
пу­тем ре­ла­тив­но са­мо­стал­них (за­кон­ских) овла­шће­ња, по­зајм­љују­ћи де­лом ауто­ри­тет 
од пар­ла­мен­та (део ауто­ри­те­та ових ор­га­на по­чи­ва на струч­но­сти њи­хо­вог са­ста­ва), 
ко­јем од­го­ва­ра­ју за свој рад, али ко­ји се у тај рад не мо­же ме­ша­ти. По­што кон­трол­ни 
ор­га­ни не мо­гу успе­шно вр­ши­ти сво­ју функ­ци­ју (али ва­жи и обр­ну­то, кад је реч о кон
трол­ној функ­ци­ји пар­ла­мен­та) ако не по­сто­ји ве­за из­ме­ђу њих и пар­ла­мен­та, мо­же се 
за­кљу­чи­ти да су ти ор­га­ни и пар­ла­мент „при­род­ни са­ве­зни­ци“ или, ка­ко по­ли­ти­ча­ри 
има­ју оби­чај да ка­жу, „парт­не­ри“ (Гор­да­на Чо­мић). Да ли се, ме­ђу­тим, кон­трол­ни ор­га­ни 
мо­гу сма­тра­ти и „че­твр­том гра­ном вла­сти“? По­ку­ша­ће­мо од­го­во­ри­ти на то пи­та­ње. 

4. Контролни органи као „четврта грана власти“?

У устав­но­прав­ној на­у­ци иде­ја о че­твр­тој др­жав­ној функ­ци­ји, или „гра­ни вла­сти“, ни­је 
но­ва. Она је на­ста­ла као сво­је­вр­сна кри­ти­ка три­ја­ли­стич­ких те­о­ри­ја о др­жав­ним функ
ци­ја­ма и по­ку­шај да се бо­ље об­ја­сни сло­же­ност из­вр­шне функ­ци­је др­жав­не вла­сти. Та
ко су на­ста­ле тзв. ква­дри­ја­ли­стич­ке те­о­ри­је о др­жав­ним функ­ци­ја­ма, ко­је су ис­ти­ца­ле 
функ­ци­ју вла­де као са­мо­стал­ну, одво­је­ну од из­вр­шне функ­ци­је у ужем сми­слу. Је­дан од 
нај­у­глед­ни­јих пред­став­ни­ка ква­дри­ја­ли­стич­ких те­о­ри­ја пр­ве по­ло­ви­не 19. ве­ка, Бен­жа
мен Кон­стан, за­ла­гао се за уво­ђе­ње че­твр­те, „не­у­трал­не“ др­жав­не вла­сти, оли­че­не у 
мо­нар­ху. Та иде­ја ожи­ве­ла је са Уста­вом Пе­те фран­цу­ске ре­пу­бли­ке од 1958, ко­ји је 
пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке де­фи­ни­сао као „ар­би­тра“ и „мо­де­ра­то­ра“ у од­но­си­ма из­ме­ђу 
за­ко­но­дав­не и из­вр­шне вла­сти (члан 5 Уста­ва Фран­цу­ске од 1958). Ипак, о „че­твр­тој 
др­жав­ној вла­сти“, ко­ја до­во­ди у пи­та­ње кла­сич­ну три­хо­том­ну по­де­лу вла­сти, нај­ви­ше 
се у 20. ве­ку го­во­ри­ло у ве­зи са ин­сти­ту­ци­јом устав­ног суд­ства. И то ни­је оста­ло са
мо на ис­пра­зним те­о­риј­ским рас­пра­ва­ма. Ве­ли­ки зна­чај устав­ног су­да као ин­сти­ту­ци­је 
sui ge­ne­ris у ор­га­ни­за­ци­о­ном и у функ­ци­о­нал­ном сми­слу вре­ме­ном су ре­ги­стро­ва­ли и 
мо­дер­ни уста­ви, из­ри­чи­то из­два­ја­ју­ћи устав­не су­до­ве из устав­но­прав­ног ре­жи­ма тзв. 
ре­дов­них су­до­ва. То је учи­нио и Устав Ср­би­је од 2006. Устав­ни суд је уре­ђен у по­себ
ном, ше­стом де­лу Уста­ва, што, у из­ве­сном сми­слу, ука­зу­је на на­ме­ру уста­во­твор­ца да 
ту ин­сти­ту­ци­ју де­фи­ни­ше као по­себ­ну, че­твр­ту функ­ци­ју вла­сти.

У по­след­њих не­ко­ли­ко го­ди­на све че­шће мо­же­мо чу­ти да су кон­трол­ни ор­га­ни (тзв. не
за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни) у тој ме­ри ва­жни у де­мо­крат­ским устав­ним си­сте­ми­ма да се с 
пра­вом мо­гу на­зва­ти „че­твр­том гра­ном вла­сти“.22 Не спо­ре­ћи исти­ни­тост те тврд­ње, мо
ра­мо ис­та­ћи да су „зна­чај“ и „ути­цај“ со­ци­о­ло­шко-по­ли­ти­ко­ло­шке, а не прав­не ка­те­го

22	 Славиша Орловић, Парламент и грађани, Водич за грађане и удружења грађана, Београд, 2009, стр. 66.
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ри­је. Др­жав­на власт (функ­ци­ја) од­ре­ђу­је се с об­зи­ром на свој прав­ни ква­ли­тет. Тај прав
ни ква­ли­тет огле­да се у од­го­ва­ра­ју­ћој са­др­жи­ни и од­го­ва­ра­ју­ћој фор­ми прав­ног ак­та 
ко­ји та власт до­но­си. Ако ин­сти­ту­ци­ја има спо­соб­ност, ко­ју јој да­је објек­тив­но пра­во, да 
до­но­си од­лу­ке у од­ре­ђе­ном прав­ном по­ступ­ку и са од­ре­ђе­ним прав­ним деј­стви­ма, она 
има по­тен­ци­јал да бу­де по­себ­на гра­на вла­сти. Јер, др­жав­на власт је моћ од­лу­чи­ва­ња 
за­о­де­ну­та у објек­тив­но пра­во. Та­ко је, ре­ци­мо, пар­ла­мент за­ко­но­дав­на власт јер до­но
си ко­нач­ну од­лу­ку о за­ко­ни­ма у за­ко­но­дав­ном по­ступ­ку, а за­ко­ни има­ју за­кон­ску сна
гу (оп­ште­о­ба­ве­зност, ап­стракт­ност, кон­сти­ту­тив­ност). Или, су­до­ви ре­ша­ва­ју спо­ро­ве 
о пра­ву у суд­ском по­ступ­ку, а суд­ска пре­су­да има сна­гу пре­су­ђе­не ства­ри (на­че­ло ne 
bis in idem). У том сми­слу, че­твр­том др­жав­ном вла­сти нај­ви­ше се мо­же сма­тра­ти устав
но-суд­ска функ­ци­ја, има­ју­ћи у ви­ду ор­га­ни­за­ци­ју, над­ле­жност, по­сту­пак пред устав­ним 
су­до­ви­ма, као и деј­ство њи­хо­вих од­лу­ка.

Кад је реч о кон­трол­ним ор­га­ни­ма, они не­спор­но рас­по­ла­жу од­ре­ђе­ним прав­ним еле
мен­ти­ма др­жав­не вла­сти, али не то­ли­ко да их мо­же­мо устав­но­прав­но од­ре­ди­ти као по
себ­ну власт. Они су по пра­ви­лу ор­га­ни­за­ци­о­но са­мо­стал­ни и има­ју ре­ла­тив­но пре­ци
зно од­ре­ђе­на прав­на овла­шће­ња. Ипак, њи­хо­ва ор­га­ни­за­ци­о­на са­мо­стал­ност је вр­ло 
ре­ла­тив­на у оним си­сте­ми­ма где се та те­ла прав­но де­фи­ни­шу као пар­ла­мен­тар­на те­ла. 
Њи­хо­ва прав­на овла­шће­ња углав­ном ни­су ве­ли­ка. Она го­то­во ни­ка­да не под­ра­зу­ме
ва­ју до­но­ше­ње ме­ри­тор­них од­лу­ка. Чак и ом­буд­сман, ко­ји је сва­ка­ко нај­бли­жи ква­ли
фи­ка­ци­ји по­себ­ног др­жав­ног ор­га­на вла­сти, свој рад огра­ни­ча­ва на опо­ми­ња­ње, из
ве­шта­ва­ње пар­ла­мен­та и јав­но­сти и упу­ћи­ва­ње кри­ти­ка. Прак­тич­но, нај­ве­ћа ње­го­ва 
овла­шће­ња је­су по­кре­та­ње пре­кр­шај­ног, ди­сци­плин­ског или кри­вич­ног по­ступ­ка про­тив 
од­го­вор­них ли­ца, под­но­ше­ње за­ко­но­дав­не ини­ци­ја­ти­ве у обла­сти ње­го­ве над­ле­жно­сти 
и, евен­ту­ал­но, по­кре­та­ње по­ступ­ка за оце­њи­ва­ње устав­но­сти или за­ко­ни­то­сти прав­них 
ака­та ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја. Глав­ни акт ко­ји до­но­си ве­ћи­на кон­трол­них ор­га­на је­сте 
из­ве­штај ко­ји се под­но­си пар­ла­мен­ту и чи­је је прав­но деј­ство вр­ло спор­но. У по­је­ди
ним си­сте­ми­ма, као у Ср­би­ји, не по­сто­ји чак ни из­ри­чи­та прав­на оба­ве­за пар­ла­мен­та 
да узме у раз­ма­тра­ње те из­ве­шта­је и да о њи­ма ба­рем за­у­зме став. Ма­ло је то прав­не 
вла­сти да би се кон­трол­ни ор­га­ни мо­гли узе­ти за по­себ­ну др­жав­ну власт. Уоста­лом, ко
ли­ко је на­ма по­зна­то, и упо­ред­на устав­на ре­ше­ња не иду у при­лог те­зи о кон­трол­ним 
ор­га­ни­ма као че­твр­тој функ­ци­ји др­жав­не вла­сти. Је­дан од рет­ких мо­дер­них уста­ва ко­ји 
до­не­кле, пре­ма сво­јој струк­ту­ри и си­сте­ма­ти­ци, да­је осно­ва за  ква­ли­фи­ка­ци­ју кон­трол
них те­ла као „че­твр­те вла­сти“ је­сте Устав Хо­лан­ди­је (са по­след­њим ве­ли­ким из­ме­на­ма 
од 2002). Овај устав, по­сле по­гла­вља о вла­ди и пар­ла­мен­ту, са­др­жи по­себ­но по­гла­вље 
о Др­жав­ном са­ве­ту, Ра­чун­ском су­ду, На­ци­о­нал­ном ом­буд­сма­ну и стал­ним са­ве­то­дав
ним те­ли­ма (чла­но­ви 73–80 Уста­ва Хо­лан­ди­је).
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Нај­зад, ако би­смо хте­ли да кон­трол­ним ор­га­ни­ма при­зна­мо ква­ли­тет по­себ­не др­жав­не 
вла­сти, он­да би­смо то прет­ход­но мо­ра­ли да учи­ни­мо за устав­но суд­ство. Та­ко би­смо 
до­би­ли и че­твр­ту и пе­ту др­жав­ну власт. Та тврд­ња мо­же на пр­ви по­глед де­ло­ва­ти на­уч­но 
нео­збиљ­но, али је она сва­ка­ко те­за за раз­ми­шља­ње. Устав­но­прав­на на­у­ка и устав­ни 
прав­ни­ци мо­ра­ју би­ти спрем­ни бар да ар­гу­мен­то­ва­но до­ве­ду у пи­та­ње „све­то пра­ви­ло“ 
устав­ног пра­ва о по­де­ли вла­сти на три др­жав­не функ­ци­је, јер оно очи­глед­но зах­те­ва 
ре­ви­зи­ју с об­зи­ром на ста­ње и од­но­се у мо­дер­ном по­ли­тич­ком си­сте­му. Не тре­ба смет
ну­ти с ума да „у људ­ским ства­ри­ма не­ма ни­чег што од­го­ва­ра склад­ним ло­гич­ним по­де
ла­ма утвр­ђе­ним у уста­ву“.23

5. Закључак

Са ста­но­ви­шта устав­ног пра­ва, не­ма до­вољ­но ја­ких ар­гу­ме­на­та да се кон­трол­ни ор
га­ни, ако се уоп­ште о њи­ма и мо­же го­во­ри­ти као о по­себ­ној ка­те­го­ри­ји, сма­тра­ју че
твр­том гра­ном вла­сти. Са по­ли­ти­ко­ло­шког ста­но­ви­шта, иде­ја о кон­трол­ним ор­га­ни­ма 
као че­твр­тој др­жав­ној вла­сти са­свим је ле­ги­тим­на. Ту иде­ју не тре­ба од­ба­ци­ва­ти, већ је 
тре­ба про­мо­ви­са­ти као из­у­зет­но ва­жну за обез­бе­ђе­ње јав­но­сти и ре­а­ли­за­ци­ју од­го
вор­но­сти у по­ли­тич­ком дру­штву ко­је те­жи да (п)оста­не де­мо­крат­ско.

Кад је реч о устав­ном пра­ву Ср­би­је, сма­тра­мо да је Устав Ср­би­је од 2006. учи­нио до
вољ­но ти­ме што је пред­ви­део две основ­не вр­сте кон­трол­них ор­га­на: За­штит­ни­ка гра
ђа­на, чи­ја се функ­ци­ја не ис­цр­пљу­је у кон­тро­ли др­жав­не упра­ве, и Др­жав­ну ре­ви­зор­ску 
ин­сти­ту­ци­ју, као „нај­ви­ши др­жав­ни ор­ган ре­ви­зи­је јав­них сред­ста­ва у Ре­пу­бли­ци Ср
би­ји“. Оста­ли кон­трол­ни ор­га­ни уста­но­вља­ва­ју се по­себ­ним за­ко­ни­ма. То је до­вољ­на 
прав­на га­ран­ци­ја ко­ја се пру­жа овим те­ли­ма, јер, ако из­у­зе­мо на­ве­де­на два ор­га­на, ре
гу­ла­ти­ва оста­лих кон­трол­них те­ла ни­је устав­на ма­те­ри­ја. Та­ко тре­ба и да оста­не. Ти­ме 
не оспо­ра­ва­мо зна­чај кон­трол­них ор­га­на, већ са­мо оста­вља­мо про­стор за ефи­ка­сни­је 
уво­ђе­ње но­вих у бу­дућ­но­сти. Сва­ка­ко да по­сто­је­ћу за­кон­ску ре­гу­ла­ти­ву о кон­трол­ним 
ор­га­ни­ма тре­ба по­бољ­ша­ти, а на­ро­чи­то по­пу­ни­ти пра­зни­не ко­је по­сто­је у уре­ђе­њу од
но­са из­ме­ђу ових ор­га­на и пар­ла­мен­та. По­сто­ји ми­шље­ње да са­да­шњи За­кон о За
штит­ни­ку гра­ђа­на од 2005. са­др­жи не­до­стат­ке ко­је тре­ба от­кло­ни­ти. На­чел­но уре­ђе­ње 
од­но­са из­ме­ђу пар­ла­мен­та и кон­трол­них те­ла мо­же би­ти пред­мет и За­ко­на о На­род­ној 
скуп­шти­ни, ко­ји у вре­ме пи­са­ња овог ра­да (ја­ну­ар 2010. го­ди­не) још ни­је усво­јен.

На са­мом кра­ју, и нај­ква­ли­тет­ни­ја нор­ма­тив­но-прав­на ре­гу­ла­ти­ва кон­трол­них ор­га­на 
и њи­хо­вог од­но­са са пар­ла­мен­том оста­ће „сте­рил­на“ и не­у­по­тре­бљи­ва ако се ши­ра 
јав­ност не упо­зна са ра­дом кон­трол­них ор­га­на и не по­ста­не све­сна да су те ин­сти­ту

23	 B. Laskin, Canadian Constitutional Law, Toronto, 1951, стр. 4.
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ци­је из­у­зет­но ва­жне за ус­по­ста­вља­ње од­го­вор­ног по­ли­тич­ког дру­штва. У том сми­слу, 
ре­ле­вант­ну уло­гу има­ју на­уч­ни и струч­ни ску­по­ви, као и овај, одр­жан 26–27. но­вем­бра 
2009. го­ди­не у На­род­ној скуп­шти­ни Ре­пу­бли­ке Ср­би­је под на­зи­вом „На­род­на скуп­шти
на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни/те­ла“, ко­ји је био не­по­сред­ни по­вод 
за из­ра­ду овог ра­да.
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ПРИ­МЕ­РИ ОД­НО­СА ПАР­ЛА­МЕН­ТАР­НОГ ОД­БО­РА ­
И НЕ­ЗА­ВИ­СНОГ ОР­ГА­НА:

ИЗВOД ИЗ SIGMA ДОКУМЕНТА бр. 33

Ов­де се об­ја­вљу­је уз одо­бре­ње: ­
OECD/SIG­MA
Oригинал је објавио OECD на енглеском језику под насловом  
Relations Between Supreme Audit Institutions and Parliamentary Committees,  
Sigma Papers, No. 33, © 2002 OECD. http://dx.doi.org/10.1787/5kml60vd5x8r-en 
­
За квалитет и тачност превода на српски језик одговоран је УНДП у Србији.



О­ДНОСИ ИЗМЕЂУ ПАР­ЛАМЕНТ­АР­НИХ­ ОДБОРА ­­
И ­РЕВ­ИЗО­РСКИХ ­ИН­СТИТУЦИ­ЈА­ 2002.  ­ 

­Улога­ п­арл­амента­ и ­па­рл­амент­арних о­дб­ор­а у одно­су­ на 
врх­овне ре­визорс­ке ­инсти­ту­циј­е

Земље кандидати / чланице  ЕУ

Широм света, врховне ревизорске институције имају различит 
статус у односу на парламент.  

•	Неке врховне ревизорске институције формално припадају 
извршној грани власти, али већи део њиховог рада усмерен 
је ка парламенту.

•	Велики број врховних ревизорских институција сматра се 
независним како у односу на парламент тако и у односу на 
владу. То је вероватно најчешћи модел, бар у Европи. Он не 
искључује могућност да се рад тих институција, каткада и у 
знатној мери, такође усмерава ка парламенту.       

•	Друге врховне ревизорске институције очито су део законо­
давне гране власти. Неке од тих врховних ревизорских ин­
ституција првобитно су успостављене у сфери извршне гране 
власти, али су касније пребачене у законодавну сферу.  

Односи између врховне ревизорске институције и парламента 
током протекле две или три деценије знатно су оснажени у 
неколико земаља. Раније су ти односи били тек ретка појава; 
често су се сводили само на подношење годишњег извешта­

ја (који је неретко каснио), евентуално је било повремених 
детаљних извештаја о ревизији. Последњих година, међутим, 
ти су односи попримили чвршћи, каткада и свакодневни 
карактер. Та промена проширила је међу посланицима 
парламената сазнања о питањима везаним за ревизију. 
Такође је допринела томе да парламент ефикасније врши 
своју функцију надзора над извршном влашћу.                 

У већини земаља кандидата / чланица Европске уније, 
врховне ревизорске институције имају блиске односе са 
парламентима тих земаља. Ти односи могу бити везани за 
именовање / разрешење са дужности руководиоца врховне 
ревизорске институције, разматрање извештаја о реви­
зији, разматрање предлога закона (нарочито у области 
финансијске контроле), разматрање годишњег програма 
и активности врховне ревизорске институције, захтеве за 
ревизију одређених области, усвајање буџета врховне ревизо­
рске институције, разматрање предлога закона везаних за 
врховну ревизорску институцију итд. Ти се односи могу реал­
изовати непосредно са парламентом или са парламентарним 
одборима.     

                   

Парла­ме­нта­рни одб­ори­ к­ој­и имају­ ре­довне­ к­онтак­те­ са 
вр­хо­вн­ом­ ревизо­рск­ом инс­ти­туц­ијом

Тренутни односи између парламената и врховних ревизор­
ских институција углавном се тичу разматрања годишњих 
програма ревизије и активности, као и разматрања резултата 
ревизије и, евентуално, предузимања даљих корака на основу 
њих. Те функције пре свега обављају парламентарни одбори.

Врховне ревизорске институције земаља кандидата / члани­
ца сарађују са следећим парламентарним одборима:

•	са одборима који су задужени за разне делове управе и еко­
номије, нпр. са одборима који имају конкретно дефинисане 
одговорности, као што су одбори за економију, транспорт, 
пољопривреду и здравство (који се називају гранским 
одборима). Главна функција тих парламентарних одбо­
ра јесте да разматрају и припремају расправе о питањима 
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која су тренутно предмет расправе у парламенту, као и да 
дају мишљења о питањима која им је на разматрање про­
следио парламент или председавајући парламента. У обиму 
одређеном уставом и законима, одбори делују и као места 
за парламентарне расправе везане за конкретне области 
деловања владе;

•	са одборима одговорним, искључиво или углавном, за 
питања државне ревизије (који се називају ревизорским одб­
орима), а могу се поделити на две групе:   

1.	 одбори за јавне финансије, који су углавном одговорни 
за разматрање свих питања у вези са јавним 
финансијама предвиђеним уставом, или питања која 
им проследи на расправу парламент, министар или 
руководилац врховне ревизорске институције (Кипар, 
Малта);

2.	 државни ревизорски одбори који у име парламента 
разматрају деловање врховне ревизорске институције. 
Они дају мишљења о годишњим програмима ревизи­
је и активностима, процењују свакодневне активно­
сти врховне ревизорске институције, разматрају део 
извештаја о ревизији и настоје да координирају одно­
се између врховне ревизорске институције и других 
парламентарних одбора. Понекад су одговорни и за 
разматрање функционисања других инспекцијских 
и контролних органа дате земље, као и за сарадњу 
тих органа са врховном ревизорском институцијом 
(Државни ревизорски одбор у Мађарској, Државни 
одбор за контролу у Пољској). Решење које је једним 
делом слично томе јесте успостављање сталног ревизор­
ског пододбора у оквиру одбора за буџет, који треба 
да решава питања везана за систем ревизије, нарочито 
за активности и статус врховне ревизорске институције 
(Чешка Република); 

•	са одборима који су конкретно задужени за разматрање 
буџетских питања из делокруга рада врховне ревизор­
ске институције: одобравање буџета врховне ревизорске 
институције, именовање спољашњих ревизора који ће раз­

матрати рад врховне ревизорске институције и извршену 
ревизију рачуна (Одбор за ревизију националних рачуна на 
Малти; сличан одбор постоји у Румунији).     

Врховне ревизорске институције одржавају редовне односе 
са једним парламентарним одбором или више њих. Могу се 
уочити следећи модели:

•	сарадња са разним гранским одборима (Хрватска, Естонија, 
Летонија, Литванија, Румунија);

•	сарадња са разним гранским одборима и са државним 
одбором за ревизију (Мађарска, Пољска).

У случају дводомних парламената, сарадња се обавља са 
одбором који је овлашћен да надзире рад владе: 

•	сарадња са једним, или углавном са једним гранским 
одбором – нарочито са одбором који се бави питањима 
везаним за јавне финансије (Албанија, Бугарска, Словачка 
Република, Словенија);

•	сарадња углавном са одбором за јавне финансије (Кипар, 
Малта) или са сталним пододбором за ревизију у оквиру 
одбора за буџет (Чешка Република).

С­аст­ав и н­ачи­н делова­ња ­парлам­ен­тар­них одб­ора­ к­ој­и 
имају­ редовне­ к­онт­акт­е са в­рх­овном р­еви­зор­ском ­
ин­ст­иту­цијом

С­ас­тав па­рл­аме­нта­рних ­од­бора ­и заст­упљен­ост­ ­
полит­ичк­их стран­ака­

Парламентарни одбори који имају редовне контакте са вр­
ховном ревизорском институцијом оснивају се у складу са 
општим принципима, сличним онима који регулишу успостав­
љање других сталних одбора. Састављени су искључиво од 
посланика. Друга лица могу присуствовати састанцима пар­
ламентарних одбора уколико их позове или то затражи сам 
одбор.  Уобичајено је да посланици који нису чланови одбора 
могу слободно учествовати у раду одбора током његових 
заседања, али немају право да гласају. 
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Број чланова одбора може бити утврђен (пословником пар­
ламента или посебном одлуком), или може бити резул­
тат одлуке о њиховом именовању. У пракси, број чланова 
парламентарних одбора у разним земљама кандидатима / 
чланицама варира између 7 и 40 посланика, укључујући ту 
председавајућег и једног или више заменика председавајућег.  

Састав парламентарног одбора резултат је консултација 
између парламентарних странака и обично се заснива на 
принципу пропорционалне заступљености. Именовање 
на функцију председавајућег и заменика председавајућег 
обично је ствар политичке нагодбе. У пракси, парламентарне 
странке су одговорне и за именовање осталих чланова парла­
ментарних одбора, премда то мора бити одобрено одлу­
ком парламента. Као резултат тога, састав парламентарних 
одбора често одражава политичку структуру парламента, 
јер већина чланова одбора често представљају владајућу 
политичку странку или коалицију. 

Улога парламента и његових парламентарних одбора најчеш­
ће је политичке природе. Међутим, постоје функције које нису, 
или не би требало да буду, политичког карактера, нпр. када 
парламентарни одбори расправљају о питањима везаним за 
врховну ревизорску институцију. Следећи фактори доприносе 
томе да се осигура да се седнице везане за врховну реви­
зорску институцију не политизују: а) рад парламентарних 
одбора организује се на основу пословника парламента, б) 
у седницама парламентарних одбора учествују функционери 
задужени за питања о којима се расправља и други струч­
њаци, в) у раду парламентарних одбора учествују све 
политичке странке и сви чланови имају право на то да бу­
ду саслушани, г) сваки посланик полаже заклетву, којом се 
обавезује да ће се придржавати устава и других закона, д) у 
неким земљама посланици се труде да избегну политизацију 
заседања парламентарних одбора када се расправља о пита­
њима везаним за врховну ревизорску институцију, ђ) у случају 
одбора који се, искључиво или углавном, баве питањима 
државне ревизије, положај председавајућег каткада заузима 
представник неке опозиционе странке (Чешка Република, 

Малта, Пољска), или представник неке опозиционе странке 
заузима положај заменика председавајућег.  

Учест­ал­ос­т зас­ед­ања парла­мен­тарни­х ­одб­ора ра­ди 
­ра­сп­рављања о­ п­итањи­ма­ везаним­ за­ врхов­ну­ р­евизо­рску 
инст­иту­ци­ју  

У већини земаља не постоји традиција честих или повремених 
састанака врховне ревизорске институције и парламентарних 
одбора. Такви састанци одржавају се у парламентима где по­
стоје одбори задужени, било искључиво било углавном, за 
питања државне ревизије (Кипар, Мађарска, Малта), или 
где постоји устаљена традиција да већина парламентарних 
одбора разматра извештаје о ревизији (Пољска). Број седница 
парламентарних одбора које се сазивају током године да би 
се расправљало о питањима везаним за врховну ревизорску 
институцију варира: у Албанији, Бугарској, Летонији и Лит­
ванији једна до три; у Хрватској, Чешкој Републици, Естонији, 
Румунији, Словачкој Републици и Словенији – неколико; у 
Мађарској и на Малти – око 20; на Кипру – око 75 и у Пољској 
70–100. Редак је случај да све седнице буду посвећене 
питањима везаним за врховну ревизорску институцију – 
у већини случајева та су питања само једна од ставки на 
дневном реду. Колико ће седница трајати, зависи првенствено 
од броја и озбиљности тема о којима се расправља. 

За поступање са питањима везаним за врховну ревизорску 
институцију обично не постоји посебна процедура у било ком 
парламенту. Извештаји о ревизији разматрају се у складу са 
сличним процедурама које се примењују на друга докуме­
нта која подносе влада или други државни органи. Обично 
законске одредбе не изискују да те извештаје размат­
ра парламент, осим у случају оних који се тичу ревизије 
државног буџета. Под таквим околностима, на заседањима 
парлaментарних одбора разматрају се само неки извештаји 
о ревизији.    
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П­рим­ери када ­се одлуке­ п­арлaме­нт­арн­их ­одбора­ с­матра­ју­ 
п­равоснажним

Обично су седнице парламентарних одбора пуноважне ако 
им присуствује већина чланова (Албанија, Хрватска, Кипар, 
Мађарска, Литванија, Малта, Словачка Република), али 
у неким случајевима за кворум је довољна само једна тре­
ћина чланова (Чешка Република, Естонија, Пољска). Да би 
одбор доносио одлуке, потребна је већина гласова присутних 
чланова (Албанија, Бугарска, Хрватска, Кипар, Чешка Репу­
блика, Естонија, Мађарска, Литванија, Малта, Пољска, 
Румунија, Словенија). У једном случају (Летонија) потребна је 
квалификована већина присутних чланова, а у другом случају 
(Словачка Република) потребна је апсолутна већина свих 
чланова одбора, а не само оних који присуствују заседању.



Захтев и­ли­ поз­ив ру­ко­во­ди­оцу вр­хо­вне­ ре­визорс­ке­ 
институ­ци­је да при­сус­твује за­се­да­њима па­рламентарног­ 
од­бо­ра­ на ко­ји­ма­ с­е­ расправ­ља о пи­тањи­ма­ веза­ним­ за ту­ 
и­нст­итуцију­ 

Руководиоци и други представници врховних ревизор­
ских институција обично присуствују свим састанцима 
парламентарних одбора на којима се разматрају документи 
које подносе врховне ревизорске институције (нарочито када 
се разматрају извештаји о ревизији). У већини земаља уоби­
чајено је да руководилац врховне ревизорске институције 
присуствује седницама парламентарних одбора на којима се 
расправља о питањима везаним за дотичну институцију, мада 
он може делегирати заменика или неког другог представника 
да присуствује седници уместо њега. Представник врховне 
ревизорске институције је обично неко вишег ранга, а ко ће то 
бити, зависи од природе ствари о којој се расправља (од тога 
колико су питање или ревизија о којој се води расправа озби­
љни или осетљиви). 

Питање права или дужности да се присуствује седницама јасно 
је назначено само у ретким случајевима и зависи од свакодне­
вне праксе. Најчешће бива да парламентарни одбор позива 
руководиоца врховне ревизорске институције да присуствује 

неком састанку. Претпоставља се да он, или неки представник 
институције, може присуствовати таквом састанку у друштву 
других запослених дотичне институције, уколико процени да 
је то прикладно. Под таквим околностима, узимајући у обзир 
и правни аспект читаве ствари, присуствовање руководиоца 
врховне ревизорске институције није обавезно. Међутим, 
уопште узев, очекује се да руководилац врховне ревизорске 
институције или његов представник присуствује таквим 
седницама, а у интересу је врховне ревизорске институције 
да на њима буде заступљена. Присуствовање седницама где 
се расправља о питањима везаним за врховну ревизорску 
институцију сматра се обавезним само у неким земљама 
(Албанија, Литванија, Пољска), или је то присуство обавезно 
ако га затражи парламентарни одбор (Чешка Република).       

У пракси, као што је већ речено, у многим земљама канди­
датима / чланицама парламентарни одбори не разматрају 
документе које врховна ревизорска институција редовно 
подноси. Стога представници врховне ревизорске институције 
не учествују често у заседањима парламентарних одбора. У 
неким земљама седнице парламентарних одбора ограниче­
не су на разматрање годишњих извештаја о ревизорским 
активностима и извештаја о располагању државним буџетом. 
Чешће седнице одржавају се у парламентима где постоје 
одбори који су задужени, искључиво или углавном, за питања 
државне ревизије (Кипар, Мађарска, Малта), или где по ус­
таљеној традицији извештаје о ревизији разматра већина 
парламентарних одбора (Пољска). Ситуација у Пољској је 
другачија, пошто се врховна ревизорска институција, Врх­
овна ревизорска комора, обавештава о свим заседањима 
парламентарних одбора. Отуда од теме заседања зависи да 
ли ће неко лице имати право или дужност да присуствује: 
председник Врховне ревизорске коморе (или овлашћени 
представник те институције) обавезан је да присуствује 
седницама на којима се расправља о питањима везаним за 
Комору; када се ради о другим питањима, Врховна ревизорска 
комора добија позив на седницу (у пракси, представници 
Коморе учествују на 60–70% свих заседања парламентарних 
одбора).
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Друг­а ­лица кој­а ­обично пр­ису­ствују с­ед­ни­цама 
­па­рламентар­них­ одбо­ра­ на­ којим­а с­е ­ра­справља о пи­та­
њима ве­за­ни­м ­за врхов­ну­ р­евизорск­у ин­ст­итуци­ју­

У свим земљама кандидатима / чланицама, представници 
високог ранга одговарајућих министарстава, укључујући и 
Министарство финансија, присуствују готово свим заседањима 
парламентарних одбора на којима се расправља о питањи­
ма везаним за врховну ревизорску институцију. Обично су 
министри и руководиоци других државних канцеларија и 
институција обавезни да, на захтев парламентарног одбора, 
подносе извештаје и пружају информације. Они су обавезни 
да присуствују седницама парламентарних одбора на којима 
се разматрају питања из њиховог делокруга рада; у пракси, 
њих у највећем броју случајева замењују њихови заменици. 
У складу са општим законским прописима, парламента­
рни одбор има право да затражи да информације у вези са 
њиховим дужностима буду саопштене усмено или писмено, а 
од оних који присуствују седницама тражи се да дају истините 
информације и да не одбијају да пруже нити да скривају било 
какве информације које парламентарни одбор сматра корис­
ним за разматрање питања којима се бави. Од министара и 
руководилаца других државних органа захтева се да учествују 
у расправи о извештајима о ревизији и да одговарају на пи­
тања која постављају чланови парламентарног одбора (они 
могу са собом довести стручњаке, или их могу представљати 
њихови заменици или опуномоћени представници). Присуство 
тих владиних функционера (пошто им се упути позив да 
присуствују седници) обавезно је, премда изостанак са сед­
нице не подлеже кажњавању (медији могу скренути пажњу 
на њихово одсуство, а понекад такви функционери бивају 
позивани на политичку одговорност пред парламентом). 
У случају Малте, није уобичајено да се од неког министра 
захтева да присуствује заседању парламентарног одбора; 
обично се то захтева од сталног секретара (шефа минис­
тарства) или руководиоца неке друге јавне организације, 
пошто је он лице које се првенствено сматра одговорним за 
питања у вези са ревизијом.

Осим тога, парламентарни одбор може позвати и друга лица, нпр. 
представнике професионалних, друштвених или чак политичких 
организација, да пруже тражене информације или објашњења. 
Парламентарни одбор такође има право да позове стручњаке који 
могу, било трајно било привремено, деловати у својству саветника. 
Од невладиних стручњака који су позвани очекује се да присуствују 
седници парламентарног одбора.

П­омоћно о­собље парл­амент­арних ­одбора

Сваки парламентарни одбор обично има једно лице (ређе 
два или три) задужено за административне послове 
(организациона питања, координација и административни 
задаци). Када је неком одбору потребна професионална 
експертиза, постоје три стандардна решења: у неким 
земљама чланови помоћног особља обављају како админи­
стративне тако и саветодавне дужности (Албанија, Кипар, 
Естонија); у другим земљама, одбори или имају сопствене 
саветнике (Бугарска, Мађарска, Летонија, Литванија), или 
могу затражити саветодавну помоћ од високо специја­
лизованог особља секретаријата парламента (Албанија, 
Хрватска, Пољска). Осим тога, парламентарни одбори могу 
ангажовати и стручњаке споља. 

Присус­тво­ медиј­а ­и јавнос­ти седни­ца­ма парла­ме­нтарних 
­од­бора 

Формално гледано, у вези с присуством медија и јавности на 
седницама парламентарних одбора постоје у парламентима 
земаља кандидата / чланица две ситуације:

•	седнице парламентарних одбора су јавне, те им могу при­
суствовати медији и јавност, изузев у веома ретким прили­
кама када су те седнице затвореног типа из неких сасвим 
конкретних разлога (Бугарска, Хрватска, Кипар, Чешка Ре­
публика, Мађарска, Летонија, Малта, Румунија, Словачка 
Република, Словенија);
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•	седнице парламентарних одбора нису јавне, али медији и 
друга заинтересована лица могу добити одобрење да им 
присуствују (Албанија, Естонија, Литванија, Пољска).

У пракси, медији и јавност обично могу присуствовати седни­
цама парламентарних одбора, било да су оне јавне или не. 
Како би се омогућило њихово присуство седницама, одго­
варајућа служба парламента покушава да створи ваљане 
услове за то – нпр. јавност се обавештава о датуму и дневном 
реду седнице.

У стварности, та могућност не користи се често. У већини зема­
ља медији и јавност ретко присуствују таквим седницама 
(медији су увек присутни на Кипру и на Малти, веома често у 
Пољској). У неким земљама постоји служба парламента која 
се труди да информише јавност о току ових седница, углавном 
тако што објављује билтен који описује ток и детаље сваке 
такве седнице (Летонија, Литванија, Пољска).

Изве­шт­авање у м­еди­јима о с­едн­ицама ­па­рламентарн­их 
­од­бо­ра на к­ој­има се ­ра­сп­равља о­ в­рховн­ој­ ре­визорско­ј 
­ин­ст­итуцији­ 

Прикази у медијима укључују извештаје на телевизији и ра­
дију, чланке у новинама и часописима, као и извештавање 
посредством интернета. Обим извештавања у медијима 
о седницама на којима се расправља о врховној ревизор­
ској институцији зависи од тога колико су разматране теме 
релевантне за ширу јавност. Новинари ретко присуствују тим 
седницама и њихови чланци о томе су кратки. Седнице на кој­
има се расправља о питањима која су од материјалног инте­
реса за јавност помније се прате, а учесници таквих седница 
понекада се интервјуишу. Новинске агенције редовно еми­
тују битне информације. Обим извештавања у медијима о 
седницама парламентарних одбора на којима се расправља 
о врховној ревизорској институцији може се сматрати аде­
кватним само у малом броју земаља (Кипар, Словенија).



У­лог­а парл­аме­нт­ар­них одбора ­у ­рез­ултатим­а ­ра­да вр­
ховне­ ре­визор­ск­е и­нститу­циј­е

­Б­рој и­звешта­ја­ о ­ревизиј­и које­ в­рхо­вна ре­ви­зорска­ 
инст­и­туција ш­аље па­рл­ам­енту ­и кој­е р­азмат­ра­ју 
­парлам­ент­ар­ни­ одбо­ри

Крајњи производи рада врховне ревизорске институције 
јесу извештаји о ревизији, који садрже материјалне налазе 
до којих се дошло ревизијом и могуће препоруке за даље 
деловање тамо где је то прикладно. Извештаји о ревизији 
састављају се о збирним или појединачним финансијским 
извештајима владе, финансијским извештајима владиних 
корпорација, компанија или других јавних ентитета, про­
ценама ефикасности пословања, истраживањима, савет­
има поводом нацрта закона, као и о другим извештајима и 
документима о темама које спадају у делокруг рада једне 
врховне ревизорске институције. Најчешћи тип извештаја које 
припремају врховне ревизорске институције јесу финансијски 
извештаји, извештаји о придржавању законских одредби 
и извештаји о ефикасности пословања. Последњих година 
већина врховних ревизорских институција посвећује више 
простора извештајима о ефикасности пословања. Врховне ре­
визорске институције у својим годишњим извештајима изве­
штавају и о својим активностима.      

Поједине врховне ревизорске институције објављују по­
јединачне извештаје о сваком материјалном налазу који је 
добијен ревизијом. Друге такве институције објављују изве­
штаје који истовремено покривају више налаза добијених 
ревизијом. Намера састављача овог приказа није да прави 
поређења између једне врховне ревизорске институције и 
неке друге такве институције, и таква поређења није ни могу­
ће правити, пошто број питања која се обрађују у извештајима 
о ревизији може веома варирати, од једне врховне ревизорске 
институције до друге, или чак од једног извештаја до другог 
исте врховне ревизорске институције. Осим тога, обим рада 
зависи и од величине врховне ревизорске институције о којој 
је реч. Број запослених у различитим врховним ревизорск­
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им институцијама (укључујући и њихове регионалне канце­
ларије) знатно се разликује и у распону је од мање од стотину 
(нпр. Кипар, Естонија, Малта) до неколико стотина (нпр. 
Чешка Република, Мађарска) или више (Пољска, Румунија). 
Број запослених у врховној ревизорској институцији углавном 
зависи од величине земље о којој је реч и од обима уставом 
и законима дефинисаних овлашћења која има врховна реви­
зорска институција.

На основу уставних или законских одредби врховне 
ревизорске институције обично су у обавези да парламенту 
подносе своје главне извештаје о ревизији – нарочито годи­
шњи извештај о раду, ревизорски извештај о реализовању 
државног буџета и извештаје о ревизији које затражи пар­
ламент (према ситуацији). У неким случајевима износи се ми­
шљење о стању јавних финансија и подносе се извештаји о 
коришћењу и чувању државне имовине, као и о износу јавног 
дуга. У Чешкој Републици, врховна ревизорска институција 
све своје извештаје о ревизији подноси парламенту.

Парламентарни одбори не разматрају све извештаје о 
ревизији које врховна ревизорска институција поднесе 
парламенту. Парламентарни одбори редовно разматрају пре 
свега оне извештаје о ревизији које је парламент обавезан 
да разматра. Осим тога, парламентарни одбори редовно 
разматрају извештаје о ревизијама које су сами наложили 
(према ситуацији) или предложили.

У већини земаља парламентарни одбори не разматрају више 
од половине примљених извештаја о ревизији. Ту постоје 
следећи типови ситуација:

•	Парламентарни одбори примају знатан број извештаја о 
ревизији сваке године (нпр. око 40, 60 или 200) и детаљно 
разматрају већину њих на неколико заседања током чи­
таве године (Кипар, Мађарска, Пољска). Слично томе, на 
Малти се Годишњи извештај о ревизији (састављен од неко­
лико делова, углавном у вези са ревизијом финансијског 
извештаја Владе и појединачним ревизијама) и засебни 
извештаји о ефикасности пословања и резултатима истра­

живања разматрају на двадесетак седница. Године 2001. 
усвојене су нове процедуре, по којима парламентарни одбор 
и врховна ревизорска институција заједнички одлучују о 
томе да у разматрање на седницама парламантарног одбо­
ра, поред других појединачних извештаја, буде узет само 
известан број ставки садржаних у Годишњем извештају (које 
се сматрају кључним питањима).

•	Парламентарни одбори примају знатан број извештаја о 
ревизији (нпр. око 20, 40 или 100), а разматрају само мали 
број њих (Чешка Република, Естонија, Летонија, Словачка 
Република).

•	У неким земљама претежна већина налаза добијених 
ревизијом садржана је у годишњем извештају и/или у ре­
визорском извештају о располагању државним буџетом. Њих 
разматрају парламентарни одбори на једној, двема или три­
ма седницама (Албанија, Бугарска, Румунија).

•	Понекад парламентарни одбори на неколико седница 
разматрају већи број извештаја о ревизији (нпр. око 70, 
120 или 900), од којих је већина детаљна (нпр. везано за 
ревизију финансијских извештаја и финансијских транс­
акција локалних самоуправа и одељака власти). У таквим 
случајевима, уопштено узев, детаљније се разматра мали 
број њих (Хрватска, Литванија, Словенија).

Разматрање­ годиш­њи­х и­зве­штаја ­вр­ховне р­ев­изо­рске ­
и­нс­тит­уци­је од ­ст­ране па­рламента­рни­х одбо­ра­ и 
­извешта­ји ­па­рл­аментарн­их­ од­бора ­у ­вез­и са вр­хо­вн­ом 
ревизо­рс­ко­м инст­ит­уци­јом­ 

Разматрање извештаја о ревизији на седницама парламе­
нтарних одбора има сврху да се анализирају запажања, 
налази и препоруке врховне ревизорске институције, и/
или да се изнесу гледишта и препоруке самих одбора, како 
би се парламенту и организацији која је била предмет ре­
визије помогло да донесу одговарајуће одлуке и предузму 
одговарајуће кораке. На тај начин, врши се притисак на владу 
и на ентитет који је подвргнут ревизији да предузму благо­
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времене, неопходне мере како би се отклонили недостаци. 
Таквим системом разматрања извештаја повећава се и ниво 
одговорности ентитета подвргнутих ревизији.   

У свим земљама кандидатима / чланицама парламентарни 
одбори разматрају, процењују и анализирају извештаје о 
ревизији (или их бар примају к знању без расправе). У пра­
ктично свим случајевима процедура је иста као са другим 
документима који се разматрају и о којима се расправља 
током седница одбора. Правило је да се извештаји о реви­
зији подносе пре седнице, тако да чланови парламентарног 
одбора имају времена да се упознају са извештајем о коме 
треба да се расправља. Понекад парламентарни одбори тра­
же да пре почетка седнице добију додатне информације и 
документацију. 

Пошто размотре извештаје о ревизији, неки парламентарни 
одбори припремају сопствене извештаје, у којима излажу 
своја гледишта, коментаре и препоруке упућене парла­
менту (Хрватска, Румунија, понекад и на Кипру), или фор­
мулишу нацрт резолуције парламента (Летонија). У таквим 
случајевима, парламентарни одбори морају известити и о 
мишљењима чланова мањинског дела одбора ако мањина у 
оквиру одбора инсистира на томе. У Мађарској, парламент­
арни одбори доносе званичну одлуку о томе да одобре или 
одбаце извештај врховне ревизорске институције, и та се од­
лука прослеђује парламенту. Други парламентарни одбори 
разматрају извештаје о ревизији, али не доносе никакве 
званичне одлуке / резолуције, будући да би такве одлуке би­
ле имплициране у оквиру слушања пред одбором (Албанија, 
Бугарска, Естонија, Литванија, Малта и Словенија). У случају 
Малте, праве се транскрипти седница парламентарних од­
бора, један њихов примерак се шаље врховној ревизорској 
институцији, а изводи се прослеђују ентитетима који су под­
вргнути ревизији. Други парламентарни одбори извештаје 
о ревизији примају к знању, али не расправљају званично о 
њима (Словачка Република). У Чешкој Републици, подод­
бор Одбора за буџетска питања заправо расправља о изве­

штајима врховне ревизорске институције и доноси предлог 
нацрта резолуције; Одбор углавном поступа према пред­
лозима потеклим од пододбора и подноси нацрт резолуције 
парламенту. У другим случајевима, доносе се одлуке само 
поводом годишњег извештаја о раду, али не и о извештајима 
о ревизији (Бугарска, Словенија).  

У Пољској, релевантни парламентарни одбор може се о 
ревизорском извештају изјаснити посредством резолуције, 
али се то у пракси ретко чини (обично је то имплицирано 
наводима у записнику са седнице). Уз то, у зависности од 
садржине и закључака садржаних у извештају о ревизији, 
парламентарни одбор може донети:

•	дезидерат, са постулатима парламентарног одбора. Дезидерат 
може бити упућен Савету министара, појединим министрима или 
другим централним државним органима. Прималац је у обавези 
да одговори на дезидерат и да у писменој форми, у року од 30 
дана, обавести председавајућег Сејма (Парламента) о своме 
мишљењу;

•	„мишљење“, које садржи ставове парламентарног одбора о 
неком питању. То мишљење може се послати истим органима 
којима се шаље и дезидерат. Одговор није обавезан, али 
парламентарни одбор може захтевати изјаву о ставовима 
поводом питања која су покренута у израженом мишљењу 
(такође у року од 30 дана).

Дезидерати и мишљења које усвоје парламентарни одбори 
често се доносе после разматрања извештаја о ревизији, и 
они понекад садрже непосредан осврт на извештај о ревизији 
Врховне ревизорске коморе (врховни орган државне ревизије 
у Пољској). Одговори на дезидерате и мишљења, као и на 
извештаје државних органа о њиховом раду, разматрају се 
на седницама парламентарних одбора. Ако се у прописаном 
року не добије одговор, или се он сматра незадовољавајућим, 
парламентарни одбор може поново послати дезидерат или 
мишљење, поднети предлог председавајућем Сејма да се 
одговор одбаци као незадовољавајући, или поднети Сејму 
нацрт релевантне резолуције.
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По­ст­упање парл­амент­ар­ног­ одбора­ и­ в­рховне рев­из­орске­ 
и­нститу­ци­је­ на осно­ву­ извеш­таја ­о р­евизи­ји­   ­

У већини земаља кандидата / чланица, било врховна ре­
визорска институција било парламентарни одбор, или пак 
обоје, после разматрања извештаја о ревизији предузимају 
неке кораке (Хрватска, Кипар, Чешка Република, Мађарска, 
Малта, Пољска, Румунија, Словачка Република и Словенија). 
У другим земљама, врховне ревизорске институције и парла­
ментарни одбори по правилу не предузимају никакве кораке 
после разматрања извештаја о ревизији.

Форма корака који се предузимају после извештаја о реви­
зији, њихове врсте, обим и степен разликују се од једне земље 
до друге: 

•	Ревизори узимају на себе обавезу да провере какав је 
напредак учињен после извршене ревизије у погледу 
ситуације у ентитету који је био подвргнут ревизији (у 
многим земљама тај задатак укључен је у ревизорске методе 
и процедуре планирања врховне ревизорске институције).

•	Ако неки проблем о коме је реч у извештају о ревизији није 
разрешен, то питање биће укључено у годишњи извештај за 
следећу календарску годину (нпр. Кипар, Мађарска).

•	Парламентарни одбор може од разних државних органа 
захтевати да поднесу извештаје о ревизорским налазима и 
препорукама. На основу извештаја о ревизији, парламента­
рни одбор може усвојити резолуцију којом се постављају 
конкретни захтеви влади, министарствима или другим 
централним државним административним органима. 
Одбор нарочито може захтевати да се мањкавости које уочи 
врховна ревизорска институција отклоне и да одбор буде 
обавештен о мерама предузетим у том смислу и о њиховом 
исходу. Од органа коме је упућена таква резолуција тражи 
се да саопшти ту информацију или упути објашњење парла­
ментарном одбору у задатом року (нпр. Чешка Република, 
Пољска, Словачка Република).

•	Извештај парламентарног одбора парламенту може садр­
жати конкретне предлоге за предузимање мера на основу 

предлога који упути врховна ревизорска институција (нпр. 
Румунија).    

•	У многим земљама, корисник јавних фондова чије су не­
правилности или неефикасност у пословању обзнањени 
мора врховној ревизорској институцији поднети извештај о 
отклањању откривених неправилности и неефикасности у 
пословању (извештај о реаговању на примедбе).

Ул­ога­ п­ар­ламента­рног о­дб­ора­ у ­делова­њу­ врховне 
­ре­визорске ­институци­је

Право­ п­ар­ламен­та­рн­ог од­бор­а да ­ра­зма­тра и ­ути­че­ н­а 
програм спровође­ња ­ревиз­иј­а в­рховне­ ре­ви­зо­рске и­нсти­
туц­иј­е,­ као и­ да­ од врхов­не рев­изорске ин­ст­иту­ције 
­за­х­те­ва рев­изију,­ ис­тр­агу или не­ки­ други ­вид раз­ма­тр­ања 
ситу­аци­је 

Када припремају свој годишњи програм ревизија, практично 
све врховне ревизорске институције имају разумну меру неза­
висности. На неке од ових институција приликом израде њи­
ховог плана рада парламент или појединачни парламентарни 
одбори не утичу ни на који начин (Албанија, Кипар, Чешка 
Република, Естонија, Малта). Друге врховне ревизорске 
институције изложене су у одређеној мери утицајима у том 
погледу. Међутим, главни део рада који обављају врховне 
ревизорске институције углавном зависи од приоритета и 
одлука самих ревизорских институција. 

Утицај парламента и парламентарних одбора на програм 
ревизија врховне ревизорске институције може бити у виду 
њиховог права да разматрају (или одобравају) годишњи прог­
рам ревизија или да наложе додатне ревизије. Стога ваља 
навести малобројне примере у којима парламент утиче на 
годишњи програм ревизија врховне ревизорске институције: 

1.	 У Хрватској, према одредбама Закона о државним ревиз­
ијама, хрватски Сабор треба да, пошто прими предлог 
програма, одобри годишњи програм рада врховне ре­
визорске институције (у пракси, Сабор никада није имао 
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утицај на годишњи програм рада врховне ревизорске 
институције);

2.	 У Словенији, врховна ревизорска институција има обавезу 
да у свој план рада укључи пет предлога парламента, од 
којих два треба да потичу од посланика из опозиционих 
странака, а два од парламентарних одбора; 

3.	 У Мађарској, председник врховне ревизорске институције 
одређује садржину годишњег програма ревизија, пошто је 
обавио консултације са Државним одбором за ревизије;

4.	 У Пољској, према Закону о Врховној ревизорској комори, 
„Врховна ревизорска комора обавља своје задатке на 
основу периодичних планова, који се подносе на одо­
бравање Сејму“. Државни одбор за контролу расправља 
о годишњем плану ревизија пошто га одобри Врховна 
ревизорска комора. 

5.	 У Чешкој Републици, годишњи план ревизорских акти­
вности, пошто буде одобрен, подноси се на увид Пред­
ставничком дому и Сенату (председник врховне ревизор­
ске институције такође лично извештава о годишњем 
плану ревизорских активности у оквиру седнице Одбора 
за буџет).

У неким земљама постоји могућност и да се наложе додатне 
ревизије:

•	У неким случајевима, само један од домова парламента 
може захтевати ревизију или неки други вид контроле, 
али то право немају појединачни парламентарни одбори 
(Бугарска – до три ревизије годишње, Хрватска, Мађарска, 
Литванија, Румунија и Словачка Република). Парламен­
тарни одбори имају могућност да се обрате на пленарној 
седници парламенту да би наложили врховној ревизорској 
институцији да унесе измене у годишњи програм ревизија 
или да у свој план рада унесе неку нову тему. У пракси се, 
међутим, тако нешто ретко дешава.

•	У Пољској, према Закону о Врховној ревизорској комори, 
„Врховна ревизорска комора врши ревизије по налогу Сејма 

или његових органа“. Извршавање таквих налога обавезују­
ће је за Врховну ревизорску комору. Парламентарни одбор 
издаје налог када донесе резолуцију о ревизији коју треба 
да спроведе Врховна ревизорска комора. Током 1999. године 
спроведено је 14 ревизија по налогу Сејма и његових органа, 
а у 2000. години било је пет таквих ревизија.

•	У Летонији, парламентарни истражни одбор, у сагласности 
са налогом добијеним од Парламента, има право да захтева 
спровођење ревизије.

Поред овога, у многим земљама кандидатима / чланицама 
постоји неформална пракса да парламентарни одбо­
ри (или чак појединачни посланици) подносе предлоге о 
темама ревизија. Врховна ревизорска институција може 
такве предлоге укључити у свој план ревизија по нахођењу 
руководиоца или Савета институције. Иако такви предлози 
нису обавезујући, врховне ревизорске институције узимају 
их озбиљно у разматрање и реагују сходно томе. Предлози 
се често подносе после претходно обављених консултација 
са врховном ревизорском институцијом. Неке врховне 
ревизорске институције наглашавају да никада не одбијају 
такве предлоге ако су разумни и дати у оквиру овлашћења 
предлагача. Примера ради, од 1996. до 2000. године врховна 
ревизорска институција Чешке Републике примила је укупно 
24 предлога, превасходно од појединачних парламентарних 
одбора, од којих је прихватила 13. У Пољској, у првој полов­
ини сваке године председник Врховне ревизорске коморе 
обраћа се председавајућем Сејма тражећи да се предложе 
ентитети које треба подвргнути ревизији у наредној години. 
Парламентарни одбори ту прилику често користе: током 2000. 
године поднели су 46 предлога, од којих је 43 размотрено де­
лимично или у потпуности (штавише, парламентарни одбори 
утичу на ревизорске активности Врховне ревизорске коморе 
посредством налога за вршење ревизије).      

Нема никаквих података у било којој од тих земаља који би 
указивали на то да парламенти или парламентарни одбори 
спречавају планирање или спровођење ревизија од стране 
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врховне ревизорске институције. У теорији, то би се можда 
могло урадити, било званично било незванично, нпр. тако 
што би се извршио политички притисак на врховну ревизорску 
институцију, или тако што би се угрозио прилив средстава из 
буџета који су јој намењени. Изгледа да не постоје никакви 
примери званичног овлашћења за стављање вета. Међутим, 
неформални начини вршења притиска могли би бити озбиљан 
проблем ако би владајућа политичка странка / коалиција 
контролисала неки парламентарни одбор, будући да би 
њој могло бити у интересу да избегне ревизије које би биле 
политички штетне за владу. Тај ризик зависио би од политичке 
зрелости владајуће класе.     



Ко­нтакти­ и­змеђу врхов­не реви­зо­рске ­ин­ституци­је­ и па­р­
ламент­арн­ог одб­ора­ пре ­и ­после­ се­дница­ о­дбо­ра

У већини земаља постоје контакти између врховне рев­
изорске институције и неког парламентарног одбора пре 
и после седница тог одбора. Поједине врховне ревизорске 
институције имају мало таквих контаката (Кипар, Чешка 
Република, Естонија, Летонија, Литванија, Малта, Румунија, 
Словачка Република). Друге врховне ревизорске институције 
чешће комуницирају са парламентарним одборима (Албани­
ја, Хрватска, Мађарска, Пољска, Словенија).

Ти контакти везани су за детаљније информације о извеш­
тајима врховне ревизорске институције који ће бити на 
дневном реду следеће седнице парламентарног одбора 
(Албанија, Хрватска), за сарадњу и припреме за седницу 
(Румунија, Словачка Република, Словенија) – укљу­
чујући и листе предложених питања упућених пре сед­
нице парламентарном одбору од стране врховне реви­
зорске институције (Малта), за захтеве да се поднесу 
додатна документа, информације или да се добију појашње­
ња (Летонија, Пољска), као и за прелиминарно разматрање 
извештаја парламентарног одбора (Бугарска). У Мађарској, 
врховна ревизорска институција обавештава парламентарни 

одбор о извештају о ревизији шест месеци пре окончања ре­
визије и подношења релевантног извештаја парламентарном 
одбору.

Контакти између врховне ревизорске институције и 
парламентарног одбора везани су углавном за извештаје 
о ревизијама. Закључци који произлазе из ревизорских 
активности понекад подстичу парламентарне одборе да 
се позабаве одређеним проблемима. Осим тога, врховне 
ревизорске институције понекад пружају и друге видове 
помоћи и подршке, као што су коментари нацрта закона који 
се подносе врховној ревизорској институцији на разматрање 
(Бугарска, Чешка Република, Литванија, Пољска), распра­
ве о одређеним питањима (Хрватска), припреме додатних 
аналитичких докумената (Литванија, Пољска), презентације 
и смернице у вези са професионалним питањима (Мађарска) 
или давање других информација које затражи парламентарни 
одбор (Румунија, Словачка Република). У Чешкој Републици, 
ако то затраже одбори Представничког дома или Сената који 
су одређени да расправљају о неким нацртима закона, пред­
седник Државне ревизорске канцеларије може с времена на 
време одредити неког члана или намештеника Канцеларије 
који поседује стручна знања релевантна за одређену област, 
да учествује у расправама о таквим нацртима закона.

Контакти се обично одржавају између председавајућег пар­
ламентарног одбора и руководиоца врховне ревизорске 
институције, али у неким земљама директне контакте са 
релевантним парламентарним одборима имају и јединице 
(одељења, директорати и сл.) врховне ревизорске институције 
(Албанија, Бугарска, Естонија, Мађарска, Летонија, Литванија, 
Пољска, Словачка Република). Ти контакти укључују прилично 
неформалне усмене комуникације или званичније писме­
не комуникације између чланова парламентарног одбора и 
чланова врховне ревизорске институције. Ти се контакти мо­
гу тицати захтева за додатним детаљима, појашњењима или 
другим информацијама о појединим питањима из ревизор­
ског извештаја, или пак сарадње у ширем смислу. Тамо где 
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такви контакти постоје, они се обично одржавају између 
председавајућег одбора или чланова одбора, са једне стра­
не, и заменика руководиоца, помоћника руководиоца или 
директора врховне ревизорске институције, с друге стране. 
У неким случајевима, известилац одбора, који је одгово­
ран за одређени ревизорски извештај, припремајући свој 
извештај за одбор, ступа у контакт са одговарајућим чланом 
или директором врховне ревизорске институције, или са ре­
визорима који су учествовали у поступку ревизије. То се чини 
да би се појаснила одређена питања која проистичу из реви­
зорског извештаја. У другим земљама, одељења врховне 
ревизорске институције немају директних контаката са парла­
ментарним одборима.

Ут­ицај ­пар­ламен­та­рни­х одбо­ра ­на­ д­еловање или м­ето­
дологи­ју­ ра­да врхо­вне­ р­ев­изорс­ке­ ин­ституције

Свих 14 врховних ревизорских институција известило је 
да се парламентарни одбори не могу мешати у ревизорски 
рад и методологију рада ревизорских институција. Конста­
товано је да су активности, организација и методологија 
рада која се примењује прерогативи врховне ревизорске 
институције. Ревизорске процедуре врховне ревизорске ин­
ституције каткада су одређене законом, тако да никакви 
спољашњи ентитети не могу да утичу на поступак ревизије. 
Парламентарни одбори не могу утицати на ревизорску мето­
дологију. Та методологија може бити описана у законским 
прописима, а детаљно се разрађује за сваку појединачну 
ревизију коју спроводи врховна ревизорска институција.    

­

Др­уге­ функц­ије­ п­ар­ламент­арн­их одбора­ в­езани­х з­а 
врхов­­ну ­ревизо­рск­у ­ин­ститу­цију

Ми­шљења­ и­ пред­лози врхов­не­ р­ев­изорске ­инст­итуци­је­ 
к­оји с­е тичу ­за­кона

Један од критеријума за поступке ревизије које спроводе 
врховне ревизорске институције јесте критеријум законито­
сти. Процена деловања ентитета подвргнутих ревизији са 
становишта законитости пружа врховним ревизорским ин­
ституцијама широку основу за формулисање напомена и 
закључака о законским прописима који су на снази или 
о амандманима који се траже. То нарочито важи за зак­
онодавство које уређује рад врховних ревизорских институц­
ија, тј. законодавство које регулишу област јавних финансија, 
и друга питања која могу бити предмет ревизије, нпр. закон о 
буџету, закон о јавним набавкама, закон о финансијској конт­
роли, закон о рачуноводству, таксе и порези, закон о врховној 
ревизорској институцији итд. У разним документима који 
настају током поступка ревизије (нпр. у радним документима, 
ревизорским протоколима, изјавама после поступка ревизи­
је), као и у извештајима о ревизијама, појављују се запажања 
и примедбе у вези са важећом законском регулативом и о 
томе да ли се на те законе могу препоручити неки амандмани. 

Већина врховних ревизорских институција с времена на време 
дају своје сугестије у виду предлога de lege defenda (какви 
би закони требали да буду), иако неке од њих то избегавају, 
будући да на то гледају као на залажење у домен полити­
ке деловања; „врховна ревизорска институција не може 
коментарисати ствари које се тичу политике деловања“ 
– Малта. У пракси, предлоге закона обично не подноси 
директно сама врховна ревизорска институција, већ се то 
чини посредством других органа, углавном одговарају­
ћих парламентарних одбора (Албанија, Бугарска, Хрватска, 
Мађарска, Летонија и Пољска). Ниједна врховна ревизор­
ска институција нема овлашћење да парламенту подноси 
предлоге закона, а само им је у изузетним случајевима 
дозвољено да подносе своје верзије нацрта закона вла­
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ди. Стога, уколико нека врховна ревизорска организација 
жели да издејствује доношење неких амандмана, она пре 
свега настоји да се консултује са одговарајућим парламе­
нтарним одборима и да им укаже на мањкавости постојећих 
законских прописа. Уколико се неки парламентарни одбор 
сагласи са предлозима врховне ревизорске институције, он 
може поднети нацрт предлога закона парламенту да о њему 
расправља на пленарној седници. Ваља, међутим, нагласити 
да та пракса није нарочито честа. 

Уобичајенија је пракса да врховна ревизорска институција 
саопштава своја мишљења о нацртима предлога закона које 
подносе други ентитети. То се може учинити у оквиру рада 
владе (Бугарска, Чешка Република, Естонија, Летонија, Малта 
и Пољска) или рада парламента. Та мишљења се обично са­
општавају на седницама парламентарних одбора (Бугарска, 
Чешка Република, Летонија, Пољска, Румунија и Словенија). 
У разним земљама постоје различите процедуре, укључујући: 
а) опште право врховне ревизорске институције да учествује 
на свим седницама одбора и могућност да представља своја 
мишљења о свим нацртима предлога закона (само у Пољ­
ској); б) формулисање мишљења о датом предлогу закона на 
захтев парламента или његових органа (Чешка Република, 
Летонија и Румунија); в) делегирање стручњака врховне 
ревизорске институције као саветника у расправама, на захтев 
одговарајућег парламентарног одбора (Чешка Република). 
У неким земљама сматра се нарочито важним да врховна 
ревизорска институција има овлашћење да саопштава своје 
коментаре нацрта државног буџета (Естонија, Мађарска).

Вреди поменути да неке врховне ревизорске институције 
саопштавају своја мишљења, не само о предлозима закона 
већ и о нацртима секундарних закона, конкретно, у фази 
спољних консултација у оквиру извршне гране власти. У на­
челу, давање коментара о нацртима предлога закона које 
припремају владина министарства или други централни 
административни органи, не спада у дужности врховних 
ревизорских институција, али оне гледају на такве активности 
као на део својих настојања да промовишу принципе ваљаног 

управљања финансијама у оквиру државне администрације 
(Чешка Република, Естонија и Пољска).

­Улога п­ар­ламен­тар­ног о­дб­ора­ у раз­мат­ра­њу­ и одобрава­њу 
­годиш­ње­г б­уџета ­врх­ов­не­ реви­зо­рске и­нституц­ије­

Да би врховна ревизорска институција вршила своја овлаш­
ћења, треба јој ставити на располагање одговарајуће 
финансијске ресурсе. Буџет врховне ревизорске институције је 
у свим земљама кандидатима / чланицама посебна ставка 
у оквиру државног буџета. Нацрт буџета врховне ревизорске 
институције припрема сама та институција, и потом се он 
подноси влади (или, евентуално, директно парламенту) да 
би био укључен у нацрт укупног државног буџета. У неким 
земљама (Кипар, Естонија, Летонија), влада има право 
да измени нацрт буџета који поднесе врховна ревизорска 
институција. Потом се нацрт државног буџета подноси 
парламенту на усвајање.                    

Стога, парламент и влада често утичу на одлуке које се тичу 
износа буџета врховне ревизорске институције. У готово свим 
земљама парламентарни одбори играју важну улогу у том 
погледу. Постоје два основна модела.

•	Нацрт буџета врховне ревизорске институције разматра 
одбор за буџет у оквиру општег процеса усвајања нацрта 
државног буџета (Албанија, Бугарска, Кипар, Чешка Репу­
блика, Естонија, Мађарска, Летонија, Литванија, Пољска, 
Румунија, Словачка Република, Словенија). Ситуација у 
Пољској је нешто другачија: Сејм упућује Одбору за јавне 
финансије нацрт државног буџета на разматрање. Одређене 
делове нацрта разматрају и релевантни парламентарни 
одбори. Што се тиче нацрта буџета Врховне ревизорске 
коморе, релевантни парламентарни одбор је Одбор државне 
контроле. Пошто размотре нацрт буџета, парламентарни 
одбори шаљу своје ставове, заједно са мишљењима или 
предлозима амандмана, с образложењем, Одбору за јавне 
финансије. Пошто размотри одређене делове нацрта држав­
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ног буџета и ставове парламентарних одбора, Одбор за јавне 
финансије подноси извештај на пленарном заседању Сејма.

•	Нацрт буџета врховне ревизорске институције разматра 
одбор који се оснива специјално за ту прилику. На Малти, 
Одбор за јавне финансије Националне ревизорске канцела­
рије разматра буџет Канцеларије и његову реализацију, и 
подноси Парламенту извештај о томе. На основу извеш­
таја парламентарног одбора, Парламент одобрава буџет 
Националне ревизорске канцеларије.

У пракси, улога коју у том поступку играју парламентарни 
одбори често је одлучујућа, пошто они (у већини земаља) 
могу предложити да се буџет врховне ревизорске институције 
повећа или смањи, што они понекад и чине. Повремено, то се 
ради под утицајем владе, пошто сама влада нема овлашћења 
да уноси измене у нацрт буџета врховне ревизорске инсти­
туције, али може убедити парламент да то учини.

­Раз­ма­тр­ање годишњ­ег изв­еш­тај­а о­ раду ­вр­ховне р­евизор­
ске­ инсти­ту­ци­је­ од стра­не­ п­арламен­та­рни­х о­дбора­

У неким земљама кандидатима / чланицама, парламентар­
ни одбори немају право да разматрају и вреднују годишњи 
извештај о раду врховне ревизорске институције (Бугарска, 
Кипар, Естонија, Летонија, Румунија, Словачка Република, 
Словенија). У другим земљама парламентарни одбори имају 
право на то (Албанија, Хрватска, Чешка Република, Мађарска, 
Литванија, Малта, Пољска), нарочито када је то разматрање 
припрема за даљу расправу која ће уследити у парламенту.

Резултати вредновања извештаја до сада су практично увек 
били позитивни. Ваља, међутим, додати да евентуална нега­
тивна оцена заправо не би имала утицаја на врховну ревизор­
ску институцију. То не значи да таква оцена не би била узета 
у обзир – вероватно би на основу ње парламентарни одбор 
саветовао врховној ревизорској институцији како да исправи 
недостатке и побољша ствари, евентуално да, ако је то не­
опходно, затражи стручну помоћ. У већини земаља врховна 

ревизорска институција не би формално била обавезна да 
поступа у складу са таквим препорукама, имајући у виду 
клаузулу о њеној независности садржану у уставу или у 
одредбама закона (којом се обично обезбеђује да врховна 
ревизорска институција не буде изложена ауторитету или 
притисцима било ког лица или органа). У пракси би, међутим, 
врховна ревизорска институција вероватно ипак настојала да 
поступи у складу са препорукама парламентарног одбора.  

Ул­ога­ п­ар­ламента­рних о­дбо­ра у р­ев­из­иј­и врховн­е 
­ре­визор­ске ин­ституц­иј­е

У неким земљама кандидатима / чланицама закон даје 
парламентарним одборима право да одреде или предложе 
спољашње ревизоре који ће спровести годишњу ревизију 
врховне ревизорске институције (Албанија, Естонија, Ма­
ђарска, Малта, Словенија). У другим земљама сама врховна 
ревизорска институција бира спољашњег ревизора (Чешка 
Република, Летонија) или сама себе подвргава ревизији 
(Бугарска, Хрватска, Кипар). У Словачкој Републици ревизију 
врши Министарство финансија. У Пољској – према Закону о 
Врховној ревизорској комори – реализацију буџета Врховне 
ревизорске коморе надзире Сејм. Слично решење постоји у 
Литванији.

У неким земљама резултати годишње ревизије врховне реви­
зорске институције шаљу се одговарајућем парламентарном 
одбору да се ови информишу или да те резултате размотре 
(Албанија, Чешка Република, Мађарска, Малта, Румунија). 
Ревизија врховне ревизорске институције најчешће је ревизија 
финансија (Кипар, Чешка Република, Естонија, Мађарска, 
Летонија, Литванија, Малта, Словачка Република, Словени­
ја); ретко се дешава да се спроведе и ревизија радног учинка 
(Албанија, планира се у Бугарској и Естонији).
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­Дру­ге ­функц­иј­е пар­ламентар­них одб­ор­а

У неким земљама парламентарни одбори врше и друге 
функције везане за врховну ревизорску институцију.

1.	 Они имају право да расправљају о кандидатима за 
положај руководиоца врховне ревизорске институције 
или друга руководећа места у оквиру те институције, 
укључујући и право на то да предлажу кандидате за 
та места (Мађарска, Румунија), или да дају мишљења 
о кандидатима пре него што парламент донесе коначну 
одлуку (Чешка Република, Пољска).

2.	 Они имају право на то да председавајућем Сејма упуте 
мишљење о интерним законским актима о врховној ре­
визорској институцији, које он одобрава (Пољска).

­ПОГ­ЛА­ВЉЕ 3: ­­
УТ­ВР­ЂИВАЊ­Е ­ДОБРИ­Х В­ИДОВА­ П­РАК­СЕ

Било каква дискусија о односима између врховне ревизорске 
институције и парламента дотичне земље, као и о корацима 
који се могу предузети да би се ти односи поправили, мора зап­
очети тако што ће се увидети симбиотски однос који у идеал­
ном случају постоји између ових важних али одвојених инсти­
туција. Парламент може вршити своју надзорну функцију, која 
је од виталног значаја, на најделотворнији начин када користи 
ревизорско деловање врховне ревизорске институције и када 
може да се ослони на њега. Слично томе, врховна ревизорска 
институција може бити далеко делотворнија када јој парла­
мент и његови одбори пруже форум за представљање важних 
резултата ревизија које она спроводи и за расправу о њима, 
и када су јој они потенцијални савезници у предузимању од­
говарајућих корективних мера или у одлучном подстицању 
других да предузимају такве мере.   

Циљ овог дела извештаја јесте да утврди примере добре 
праксе у односима између врховних ревизорских институ­
ција и парламентарних одбора. Ти примери заснивају се на 
информацијама о ситуацији у земљама учесницама, како 
је описано у поглављу 2, на искуствима земаља које имају 
развијене односе између врховне ревизорске институције и 
парламентарних одбора, који су детаљно описани и о којима се 
расправља у Додацима, као и на професионалним проценама 
и анализама. 

Препоруке се могу сматрати могућим смерницама за врхов­
не ревизорске институције. Формални и законски односи 
између врховне ревизорске институције и парламента веома 
се разликују од земље до земље. Очигледно, свака врховна 
ревизорска институција мора сагледати препоруке у контексту 
сопствених конкретних прилика и околности, као и у контексту 
парламентарног система земље о којој је реч.    

Без обзира на разлике у својој организационој структури и 
свом званичном месту у оквиру државне структуре, практично 
све врховне ревизорске институције признају да је важно 
следеће:  

•	да се обезбеди да врховна ревизорска институција буде 
независна у одређивању приоритета за ревизију и да може 
правично и објективно извештавати о резултатима ревизија, 
ослањајући се на чињенице;

•	да добије прикладну пажњу парламента у вези са резул­
татима ревизија, што је битан корак ка покретању корек­
тивних мера, намењених томе да се реше проблеми уочени 
током поступка ревизије.  

Да би се та два циља усагласила, потребно је ствари пажљиво 
уравнотежити. Превише близак однос са парламентом може 
угрозити независност врховне ревизорске институције, која 
је темељ њеног кредибилитета. Ако су те две институције 
превише дистанциране, парламент може игнорисати важне 
налазе ревизија. Свака врховна ревизорска институција мора 
сама просудити како ће најбоље одржати одговарајућу равно­
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тежу, имајући у виду специфичне националне околности у кој­
има делује.     

Препоруке садржане у даљем тексту ваља сагледати из перс­
пективе врховних ревизорских институција. Може бити неоп­
ходно, међутим, да се о одређеним препорукама разборито 
продискутује са одговарајућим парламентарним одбором, 
ако се оне непосредно односе на парламентарне одборе и у 
великој мери се њих тичу.   

Препоруке садржане у овом одељку спадају у две основне 
групе. У прву групу спадају мере чије предузимање врховна 
ревизорска институција треба да размотри – уколико то 
већ није учинила – како би била сасвим спремна да пружи 
делотворну и поуздану помоћ парламенту и његовим од­
борима у спровођењу надзора над деловањем владе. Бар у 
начелу, то су мере које треба да буду у оквирима овлашћења 
врховне ревизорске институције, иако за неке од њих могу 
бити неопходни одобрење парламента или додатна буџетска 
средства.    

Друга група препорука укључује мере које би могли пре­
дузети парламент и његови одбори – уколико то већ нису 
учинили – да би оснажили надзорну функцију парламента 
и у већој мери се ослањали на ревизорски рад врховне ре­
визорске институције. Овај извештај намењен је врховним 
ревизорским институцијама и има у виду то да једна таква 
институција нема (нити треба да има) овлашћење да наложи 
парламенту како да извршава своје уставне обавезе. Стога те 
препоруке ваља схватити као питања о којима би руковод­
ство врховне ревизорске институције могло пожелети да рас­
правља са руководством парламента и са другима који би 
подржали оснаживање парламентарног надзора над радом 
владе.  

П­репоруке које ­врхов­не ре­виз­орске­ и­нст­итуциј­е ­
м­ог­у ­да ра­змотр­е ­

Ово су мере које врховна ревизорска институција може поже­
лети да предузме – уколико то већ није учинила – како би 
повећала своју ревизорску делотворност и своју потенцијалну 
корисност у оснаживању надзорне функције парламента.

Врховна ревизорска институција мора показати парламенту и 
његовим одборима да је она професионалан орган, спреман 
да им помогне на професионалан начин. Да би то постигла, 
врховна ревизорска институција мора се постарати да њено 
особље као колектив поседује знање, вештине и способности 
неопходне за спровођење пуног обима ревизија које би биле 
од користи парламенту и његовим одборима. У зависности од 
околности у појединим врховним ревизорским институцијама, 
то би могло изискивати неке од следећих елемената или све 
њих:       

усвајање одговарајућих ревизорских стандарда;

•	израду и дистрибуцију приручника за спровођење ревизије 
који одражава те стандарде;

•	обучавање особља, да би стандарди и процедуре били схва­
ћени и могли да се примене;

•	ангажовање особља, да би се попуниле критичне празнине 
када се ради о неопходним вештинама;

•	унутрашњу и спољну ревизију (од стране колега профе­
сионалаца), како би се ревизорски рад усагласио са стан­
дардима и процедурама.

Врховна ревизорска институција, такође, мора се поста­
рати да њено особље обавља своје дужности објективно 
и професионално. То може изискивати било који следећи 
елеменат или све њих:

•	усвајање одговарајућих моралних стандарда и интер­
них прописа за примену тих стандарда – између осталог, 
избегавање личних и финансијских сукоба интереса, као 
и неприкладно узимање у обзир страначки пристрасних 
фактора;   
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•	обуку о стандардима и о важности објективног и профе­
сионалног спровођења поступка ревизије и саопштавања 
резултата ревизије;

•	разматрање процедура, како би се удовољило стандардима.

Врховна ревизорска институција треба да посвети дужну паж­
њу разлозима из којих парламент утврђује да су одређене 
ревизије приоритетне. Мада врховна ревизорска институци­
ја треба да делује независно, њене везе са парламентом, 
нарочито са одређеним парламентарним одборима, често су 
велике. Неизбежно је – и пожељно – да врховна ревизорска 
институција буде свесна потреба и интереса парламента и 
извршне власти, и она треба да их узима у обзир када одре­
ђује сопствене приоритете, али исто тако треба да се постара 
да испуњава и друге своје обавезе. Врховне ревизорске 
институције, које желе да промовишу блискије радне односе 
са парламентом и његовим одборима, мораће да буду отво­
рене и да узму у обзир ставове парламента о циљевима и 
приоритетима ревизија. Тај процес може бити олакшан успо­
стављањем одељења за везе, о чему се расправља у даљем 
тексту. Битно је, међутим, да ставови парламента не буду 
једини елемент који се узима у обзир и да врховна ревизорска 
институција задржи дискреционо право да прихвата или одба­
цује сугестије потекле од парламента и да спроводи ревизије 
на сопствену иницијативу, не осврћући се на ставове парла­
мента. Један разлог за то јесте што, ако се врховна ревизорска 
институција превише усредсреди на интересе парламента, 
њен рад може постати превише подложан утицају страна­
чких интереса на начине којима би у очима јавности били 
подривани њена независност и кредибилитет. Други разлог 
јесте што планови рада посланика могу бити у приличној мери 
краткорочно оријентисани, што може имати за последицу 
да, остваривање дугорочних побољшања у домену управ­
љања финансијама и друга питања, која врховна ревизорска 
институција сматра приоритетним, постану питања нижег 
степена приоритета.

Начин на који врховна ревизорска институција саопштава 
резултате ревизија може имати знатан утицај на то како ће 
парламент на њих реаговати. У мери у којој располаже диск­
реционим правима у том погледу, врховна ревизорска инсти­
туција треба да парламенту и парламентарним одборима 
подноси извештаје веома селективно. Чланови парламента 
су обично веома заузети људи, који добијају много више 
штампаних материјала него што могу да прочитају. Многи 
извештаји о ревизији баве се административним питањима 
која се најбоље решавају у сарадњи са министарством кога 
се то тиче или са министарством финансија, а не тако што 
се на њих скреће пажња парламента. Уопштено узев, да би 
се избегло преоптерећивање чланова парламента, било би 
боље ако би се ревизорски извештаји о тим питањима подно­
сили релевантном министарству, с тим да се парламенту и 
релевантним парламентарним одборима периодично упућују 
резимеи. У начелу, врховна ревизорска институција треба 
да извештава парламент само о питањима за која сматра 
да истински завређују његову пажњу. То може укључивати 
извештаје о ревизијама који откривају специфичне проб­
леме за чије решавање могу бити неопходни притисак од стр­
ане парламента или законодавне мере, или извештаје који 
откривају да неко министарство, или више њих, постојано 
не предузима(ју) корективне мере да би се отклониле мањ­
кавости које су ревизијом изнете на видело. Осим тога, може 
постојати законска обавеза да се одређени извештаји упуте 
парламенту.

Ревизорски извештаји врховне ревизорске институције за које 
се сматра да су стварно важни треба да буду упућени пар­
ламенту или релевантном парламентарном одбору, с јасном 
изјавом о томе зашто се сматра да они завређују пажњу 
парламента. Одабрани извештаји, који се уклапају у тај појам 
стварне важности за парламент, могу укључивати налазе, 
запажања, коментаре и препоруке о различитим стварима; у 
питању могу бити:    
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•	ревизије финансијских извештаја владе;

•	ревизије удовољавања прописима / стандардима;

•	ревизије ефикасности пословања;

•	истраге;

•	анализе прошлих ревизорских извештаја општег карактера;

•	саветодавни документи;

•	предлози и коментари у вези с нацртима предлога закона;

•	смернице о доброј пракси.

Важну улогу у подстицању интересовања посланика и других 
за питања о којима се говори може имати и стил извештаја 
о ревизијама. Извештаји треба да буду јасни и сажети, али 
и да садрже довољно података да би убедили објективног 
читаоца, укључујући и чланове парламентарних одбора, у 
то да су налази ревизије ваљани. Неке врховне ревизорске 
институције установиле су да је у том погледу нарочито 
корисно да се у извештај укључи кратак извршни резиме, како 
би се битни налази и препоруке брзо саопштили читаоцима 
који су веома заузети. Такође треба да извештаји о ревизијама 
буду написани правично и да буду утемељени на чињеницама, 
и треба да се важним питањима баве благовремено, како би 
се чланови парламентарног одбора уверили да је ревизија 
спроведена и извештај написан на професионалан и озбиљан 
начин, чиме се доприноси веродостојности резултата ревизије. 
Извештаји треба да буду уравнотежени, страначки неутрални, 
неидеолошки, и написани у оквирима законске регулативе, 
како би се избегле расправе са парламентарним одборима. 
Ревизорски извештаји обично се тичу финансијске контроле, 
ваљаног располагања јавним фондовима и тога како влада 
спроводи у дело своју политику, али не и саме политике владе. 
Врховна ревизорска институција треба да буде потпуно апол­
итична. У принципу, она треба да се клони коментарисања 
политике владе. У пракси, међутим, разоткривање проблема 
у примени те политике може довести до неизбежних питања о 
самој тој политици. 

За многе врховне ревизорске институције показало се корис­
ним да успоставе посебно одељење или одреде посебно лице 
које ће координирати контакте између њих и парламента. У 
дужности таквог посебног одељења може спадати одржавање 
свакодневних контаката и комуникације са релевантним 
парламентарним одборима. У том својству, одељење за везе с 
парламентом може осигурати да врховна ревизорска институ­
ција буде свесна тренутних интересовања и преокупација 
парламента, о којима би требало повести рачуна када се 
формира њен годишњи програм ревизија. Одељење се такође 
може постарати да заинтересовани посланици буду непре­
кидно обавештени о раду врховне ревизорске институције, 
који им може бити од суштинског интереса. Одељење за везе 
може бити користан канал којим посланици могу саопштавати 
врховној ревизорској институцији своја мишљења о питањи­
ма од заједничког интереса. Информације које одељење за 
везе прикупи о мишљењима, посланика, која се тичу рада 
врховне ревизорске институције, треба поделити с другим 
руководиоцима у оквиру те институције. Одељење за везе 
такође може допринети координирању сарадње разних оде­
љења врховне ревизорске институције са парламентарним 
одборима.  

Годишњи програм рада врховне ревизорске институције 
треба да садржи и праћење важних ревизорских питања из 
претходних година, како би се обезбедило да ентитет који 
је био подвргнут ревизији предузме одговарајуће мере. 
Резултате тог прегледа треба проследити релевантном 
парламентарном одбору, нарочито ако се покаже да поводом 
важних проблема није ништа предузето. Врховна ревизор­
ска институција такође треба да буде спремна, ако је то при­
кладно, да помогне релевантном парламентарном одбору у 
разматрању питања везаних за праћење важних ревизорских 
проблема.    
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Пит­ања о­ к­ој­има руков­оди­оци­ врховне ­ре­ви­зорске­ ­
и­нст­итуци­је­ могу п­ож­елети да ­рас­прављају са чла­новима 
­па­рламе­нта

Питања о којима се расправља у овом одељку укључују мере 
за које је парламент потпуно овлашћен. Када се за то укаже 
прилика, руководство врховне ревизорске институције може 
сматрати корисним да продискутује о тим проблемима са 
руководством парламента и са другим посланицима, који 
се занимају за начине на које се може побољшати надзор­
на функција парламента. Важно је, међутим, нагласити да 
врховна ревизорска институција треба свакако да избегне да 
остави утисак како настоји да научи парламент извршавању 
његових уставних обавеза. Уместо тога, врховна ревизорска 
институција треба да наглашава симбиотску природу свога 
односа са парламентом, кораке које предузима како би била 
што кориснија парламенту, а затим да елементе наведене у 
даљем тексту представи као мере које парламент може пре­
дузети да би врховну ревизорску институцију учинио још 
кориснијом у вези са његовом надзорном функцијом. 

М­ере ко­је ­не­по­средно у­ти­чу ­на односе­ изме­ђу врхо­вн­е 
ревизо­рс­ке­ инст­иту­ције ­и ­па­рламен­та

У оквиру законâ којима се регулише државна ревизија треба 
јасно дефинисати врсту извештаја о ревизијама и друга 
документа која врховна ревизорска институција треба да 
подноси парламенту. У идеалном случају, треба одабрати 
мали број обавезних извештаја, за које се зна да су важни 
државни документи који захтевају пажњу парламента. Један 
такав пример јесте ревизија реализације државног буџета. 
Други извештаји о ревизији треба да се подносе парламенту 
или неком од парламентарних одбора само ако они то затра­
же, или ако врховна ревизорска институција сматра да ти 
извештаји заслужују пажњу парламента.     

Законска регулатива о државној ревизији треба да буде 
таква да врховна ревизорска институција не буде ни на који 

начин подређена извршној власти, већ да је одговорна са­
мо парламенту. Врховна ревизорска институција мора бити 
независна у односу на друге институције, зато што је њена 
независност, заједно са стручношћу и поштењем њеног 
особља, темељ њеног кредибилитета, а тиме и њеног утицаја 
на парламент, извршну власт и јавност уопште. 

Руководиоца врховне ревизорске институције треба име­
новати на такав начин да ужива подршку што већег дела 
парламента. То се може постићи ако парламент спроведе 
опсежне консултације међу свим заступљеним странкама пре 
него што одабере руководиоца простом или квалификованом  
већином гласова свих посланика. Осим тога, не би требало 
да руководиоца врховне ревизорске институције буде могуће 
лако сменити са функције, осим због прецизно наведених 
ваљаних разлога, као што су здравствени разлози, владање 
које је недостојно функције, превара или неспособност оба­
вљања функције. Да би се руководилац врховне ревизорске 
институције додатно заштитио од било каквих могућих поли­
тичких притисака и неправичног смењивања са функције, 
предлог за његово смењивање мора одражавати консензус 
широких размера (нпр. двотрећинска већина) у парламенту.

Ако врховна ревизорска институција жели да јој се верује и да 
буде у највећој мери корисна парламенту у погледу његове 
надзорне функције, онда је морају видети, како парламент 
тако и други, као независни ентитет који самостално суди о 
питањима у оквиру својих овлашћења. Однос парламента и 
његових одбора према врховној ревизорској институцији 
треба да буде виђен као сараднички. Што се тога тиче, 
врховна ревизорска институција мора имати овлашћење да 
бира шта ће бити подвргнуто ревизији (поред онога што је 
обавезно по закону) и да одлучи како ће поступак ревизије 
бити најбоље спроведен. Истовремено, парламент и његови 
одбори имају легитиман интерес за то да разматрају програм 
ревизија врховне ревизорске институције у целини, као и за 
то да траже да ревизијом буду обухваћена питања која су за 
њих од посебног интереса. Треба да парламентарни одбори 
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буду у стању да предложе врховној ревизорској институци­
ји теме за ревизију које су њима посебно важне, а та инсти­
туција треба те предлоге озбиљно да размотри. При томе, 
важно је да парламентарни одбори увиде да сваки предлог 
да врховна ревизорска институција нешто укључи у свој 
годишњи програм, тј. додатне захтеве за програм ревизија, 
та институција нужно мора размотрити у светлу сопствених 
приоритета у погледу тема за ревизију, у светлу расподеле 
буџетских средстава и мањка особља, као и то да је коначна 
одлука ствар врховне ревизорске институције.  

Контакти између врховне ревизорске институције и 
парламентарних одбора треба да буду јасно дефинисани, како 
би се између та два тела успоставио постојан радни однос. 
У неким земљама, нарочито у онима где врховна ревизор­
ска институција сарађује са више парламентарних одбора, 
показало се корисним да се написмено припреме процедуре 
којима се регулише тај однос, и да то заједнички ураде 
врховна ревизорска институција и руководство парламента. 
Обим контаката између врховне ревизорске институци­
је и парламентарног одбора углавном зависи од потреба 
председавајућег и чланова одбора. Контакти се могу одвијати 
на веома високом нивоу (између председавајућег одбора и 
руководиоца врховне ревизорске институције), или на мн­
ого нижем (нпр. између особља одбора и ревизора врховне 
ревизорске институције који су непосредно укључени у изве­
штај о ревизији о ком је реч).  

Ваља установити јасна парламентарна правила и процедуре 
за начин на који ће се парламент и његови одбори бавити 
ревизорским извештајима које подноси врховна ревизорска 
институција. Ако не постоји бар један парламентарни одбор 
чија је јасно одређена дужност да се бави извештајима о реви­
зијама, парламент би могао да размотри могућу корист од 
таквих одбора. Постојање једног или више парламентарних 
одбора задужених за разматрање извештаја о ревизијама 
доприноси да се пажња владе и јавности усредсреди на налазе 
и препоруке који произлазе из ревизорских извештаја и да 
се изврши притисак за спровођење датих препорука у дело. 

Одлука о томе да ли треба да постоји неки специјализовани 
парламентарни одбор који се бави извештајима о ревизијама, 
или више таквих одбора (у зависности од предмета ревизије), 
почива на парламенту дате земље. Оба система имају своје 
добре стране. Модели делотворних система парламентарн­
их одбора у земљама са сличним политичким и друштвеним 
традицијама могу бити искоришћени као примери добре пра­
ксе које би требало следити. Приложени додаци садрже при­
мере земаља са развијеним и делотворним системима односа 
између врховне ревизорске институције и парламентарних 
одбора.    

Треба основати један парламентарни одбор који ће се бави­
ти (мада није нужно да то буде његов искључив посао) фи­
нансијским извештајима и радом врховне ревизорске инсти­
туције, како би се обезбедило да парламент може и да 
надзире ту институцију, а не само да се бави њеним изве­
штајима. Функције једног таквог одбора (какав постоји у не­
колико земаља) могле би, између осталог, бити:

•	разматрање и одобравање нацрта буџета врховне ревизор­
ске институције;

•	именовање спољашњих ревизора који би вршили ревизију 
финансијских извештаја врховне ревизорске институције, 
разматрали и одобравали такве финансијске извештаје;

•	процена ревизорских активности врховне ревизорске 
институције.

Потребно је јасно дефинисати, у оквиру законске регулати­
ве, право врховне ревизорске институције да објављује из­
вештаје о ревизијама у разумном року после подношења тих 
извештаја парламенту или другим органима. Истовремено, 
одређени ревизорски извештаји (поднети парламенту или 
неком другом органу) могу у одређеној мери бити у облас­
ти националне безбедности, пословно осетљиви, бити део 
судског процеса, или бити на неки други начин тајног или 
осетљивог карактера, те би стога било најбоље не расправ­
љати о њима јавно због неповољних последица, које не би 
биле у јавном интересу. Иако такви примери треба да буду што 



74

ређи, било би прикладно да врховна ревизорска институција 
има овлашћење да одбије да такве извештаје учини доступ­
ним јавности. Та институција може предложити надлежном 
парламентарном одбору да се о таквом извештају, или делу 
таквог извештаја, расправља на затвореној седници одбора, 
ако сам одбор не одлучи да тако поступи. 



М­ере к­ој­е могу­ проши­ри­ти уло­гу­ ­
па­рламе­нт­арних­ одбора­ 

Следећа питања, која чланови парламента такође могу 
предложити за разматрање, тичу се начина на које се може 
оснажити функција парламентарних одбора, којима може 
бити стављено у задатак да разматрају ревизорске извештаје 
врховне ревизорске институције, али би се такође повећала и 
њихова делотворност у другим улогама које обављају. Пошто 
се састав и начин рада парламентарних органа може веома 
разликовати од земље до земље, неке од ових сугестија мож­
да некима од њих неће бити релевантне. 

Међу елементима који се срећу код већине парламентарних 
одбора и сматрају се нарочито важним за њихово ваљано 
функционисање (које је обично регулисано пословником о 
раду парламента или законом), налазе се и следећи:

1.	 прописани кворум на основу кога се седница парламен­
тарног одбора сматра важећом за доношење право­
снажних одлука;

2.	 овлашћење парламентарног одбора да позове било које 
лице да сведочи у оквиру седница одбора и да затражи 
било коју информацију релевантну за ревизију која се 
разматра;

3.	 право парламентарног одбора да захтева додатне 
информације у писменој форми од било ког лица, ако су 
релевантне за ревизију која се разматра;

4.	 иако састав парламентарних одбора одражава однос 
политичких странака у парламенту, постоје заштитни 

механизми којима се осигурава да парламентар­
ни одбори, колико год је то могуће, функционишу без 
уплитања политике, нпр. тако што је председавајући 
одбора (нарочито одбора који надзире врховну реви­
зорску институцију) члан неке од опозиционих стра­
нака. Друга могућност јесте да се осигура да чланови 
парламентарног одбора који се не слажу са већином 
имају право на то да поднесу мањински извештај 
(издвојено мишљење).   

Да би се парламентарним одборима помогло да обављају 
своје дужности, треба обезбедити одговарајуће помоћно 
особље. Парламентарни одбори треба да буду у могућности 
и да, према потребама, користе услуге независних стручњака. 
То може укључивати и привремено премештање бар једног 
члана особља врховне ревизорске институције на ново радно 
место, како би помагао парламентарном одбору да врши 
функцију подношења извештаја. То може бити нарочито важ­
но кад парламентарни одбор припрема извештај о следећим 
корацима поводом ревизорских налаза и препорука.

У многим земљама показало се корисним да се широј јав­
ности и медијима дозволи да присуствују састанцима парла­
ментарних одбора, чиме се подстиче јавност рада и свест међу 
припадницима јавности о томе која се питања ту разматрају. 
Најважнији изузетак од тог правила треба да буду седнице 
које се проглашавају затвореним због тога што су питања о 
којима се расправља осетљива из угла државне безбедности.

Искуство неколико врховних ревизорских институција пока­
зује да су ревизорски извештаји о влади утицајнији када не­
ки парламентарни одбор размотри извештај без одлагања. 
Стога, када врховна ревизорска институција обавести над­
лежни парламентарни одбор о томе да предстоји неки важан 
извештај, тај одбор треба да се потруди да о њему расправља 
у разумном року, да налази садржани у њему не би застарели.  

Баш као што врховна ревизорска институција треба да се 
припреми за састанке парламентарних одбора, могло би бити 
од користи да један такав припремни састанак организује и 
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председавајући одбора. Врховна ревизорска институција 
може бити од помоћи тако што ће помоћи особљу одбо­
ра да припреми питања у вези са главним темама у оквиру 
ревизорског извештаја и доставити их председавајућем од­
бора пре седнице одбора. На председавајућем и члановима 
одбора било би да одлуче хоће ли та питања у току седнице 
употребити или не.   

Препоручљиво је да седницама парламентарног одбора на 
којима се расправља о ревизорским извештајима присус­
твују руководилац врховне ревизорске институције и/или 
чланови институције вишег ранга. Такође је добро да састанку 
парламентарног одбора присуствују високи представници 
и технички стручњаци ентитета подвргнутог ревизији, како 
би одговорили на било која питања која би чланови одбора 
могли поставити у вези са ревизорским извештајем. Мада 
је испитивање разних лица током седнице парламентарног 
одбора, укључујући ту и представнике врховне ревизорске 
институције, прерогатив парламентарног одбора, од помоћи 
је ако су та питања припремљена тако да нагласе или оснаже 
налазе из извештаја. 

Парламентарни одбор треба да има овлашћење да пре или 
после заседања одбора затражи додатне информације, како 
би могао да добије све информације које сматра неопходним 
или корисним за расправу о неком ревизорском извештају или 
о другим темама. 

За многе парламентарне одборе показало се корисним да 
успоставе пратеће мере у вези са ревизорским извештајима 
врховне ревизорске комисије, како би се осигурало да ће се 
налазима и препорукама садржаним у тим извештајима 
посветити дужна пажња, као и да ће било какви недостаци 
поменути у њима бити отклоњени. 

Пракса је многих парламентарних одбора да у разумном 
року саставе сопствене извештаје о ревизорском извештају 
врховне ревизорске институције који су разматрали и да, на 
основу налаза и препорука врховне ревизорске институције, 
назначе сопствене препоруке влади. Врховна ревизорска ин­

ституција може парламентарном одбору помоћи да припреми 
такав извештај. Парламентарни одбор може своје препору­
ке поднети парламенту на усвајање. Та процедура додатно 
наглашава оне налазе и препоруке садржане у ревизорском 
извештају са којима се парламентарни одбор слаже. Међутим, 
она је најделотворнија ако се извештај парламентарног 
одбора објави уз једногласну подршку чланова одбора. 
Чланови одбора лакше дају једногласну подршку таквом 
извештају ако отворено расправљају о свим разликама у 
мишљењу које се могу појавити, а потом дођу до решења које 
би било прихватљиво свима њима. На тај начин, било как­
ве корективне мере (предложене од стране парламентарног 
одбора) које би извршна власт предузела на основу налаза из 
ревизорског извештаја не би биле ничим ослабљене.    

Извештаји парламентарних одбора и врховне ревизорске 
институције били би влади занимљивији и лакше прихва­
тљиви ако би садржали препоруке усмерене ка будућности, 
засноване на ономе што је научено у прошлости. Врховна 
ревизорска институција такође би могла да објављује 
смернице о доброј пракси, засноване на ревизорским изве­
штајима о којима је расправљано у прошлости.  

За парламентарни одбор могло би бити од користи да има 
званични систем путем кога се траже и очекују реаговања 
владе поводом ревизорских извештаја или извештаја одбора.

За многе парламенте показало се корисним да њихови од­
бори траже техничку помоћ приликом припремања предлога 
закона, нарочито оних који се односе на државне ревизије, 
управљање финансијама и питања којима су се бавиле нај­
важније ревизије. Та помоћ може укључивати припрему 
почетних нацрта предлога закона и давање коментара о на­
цртима које су други припремили. Када се све сабере, врховна 
ревизорска институција треба да буде заинтересована за 
одржавање доброг радног односа са парламентом и са парла­
ментарним одборима. Такав радни однос је могућ само ако 
врховна ревизорска институција и парламентарни одбор 
сарађују на питањима од заједничког интереса и ако се око 
таквих питања усаглашавају.   
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OДН­ОС­И ­ИЗМЕЂ­У ­ПАРЛАМЕНТ­АРНИХ О­ДБОРА И­ 
К­АНЦЕЛА­РИ­ЈЕ ­ДРЖАВНОГ­ Р­ЕВИ­ЗОР­А КАНА­ДЕ­

1.Оп­шта улог­а и­ циљев­и ­пар­ламента­ и ­па­рл­амента­рних 
одбор­а у в­ези­ с­а врх­овном ­ревизорском­ ин­ституцијо­м

•	Одбор за јавне финансије Доњег дома има овлашћење да 
разматра извештаје државног ревизора и буџет Канцеларије 
државног ревизора.

•	Одбор за националне финансије Сената такође има право да 
разматра извештаје државног ревизора.

•	Већина контаката обавља се преко разних одбора Доњег 
дома, понајвише преко Одбора за јавне финансије. Одбор 
за јавне финансије састаје се са државним ревизором и њего­
вим особљем у просеку око 20–25 пута годишње. Од тих 
састанака, два су посвећена расправљању о плановима и 
приоритетима и о извештају о раду. 

•	Непосредно после објављивања извештаја врховне ревизо­
рске институције, сви стални одбори Доњег дома добијају ре­
зимее о сваком поглављу извештаја које спада у делокруг 
рада одбора. Многи од тих одбора позивају представнике 
врховне ревизорске институције да се појаве пред њима и 
одговоре на питања везана за поједина поглавља извеш­
таја. Повремено, када се државни ревизор појављује пред 
другим сталним одборима осим Одбора за јавне финансије, 
представник одељења поменутог у извештају такође је 
присутан, да би, по потреби, одговарао на питања.   

2. С­ас­тав­ парлам­ент­ар­ни­х одбор­а и­ њихови ­однос­и са вр­
хо­вном рев­из­орском ­ин­ституцијом­ (­посто­је ли б­ил­о ­какви 
о­би­чаји,­ п­ри­нци­пи, п­рав­ила ил­и п­ро­писи ко­ји­ об­езб­еђују 
­и ­чувају н­епо­ли­тички ка­рак­тер ак­ти­вно­сти пар­лам­ен­
та­рног одбо­ра­ у­ ­кон­тактима са ­врховн­ом ­ре­визорск­ом 
ин­ституц­ијом?)

Традиционално, а и према правилнику о раду Доњег дома, 
Канцеларија државног ревизора има посебне односе 

са Сталним одбором за јавне финансије. Одбор за ја­
вне финансије је један од 16 сталних одбора Доњег дома. 
Пословник Доњег дома налаже да се извештаји државног ре­
визора о јавним финансијама Канаде аутоматски прослеђују 
Одбору за јавне финансије пошто буду поднети Доњем дому. 
На Одбору је да одлучи шта ће урадити са тим документима 
и да ли ће поднети било какав извештај Доњем дому. Осно­
вна овлашћења Одбора за јавне финансије иста су као и 
овлашћења других одбора Доњег дома: да позива сведоке, 
да тражи на увид документе и да подноси извештаје Доњем 
дому. 

Тренутно, Одбор за јавне финансије броји 17 чланова. Од 1958. 
године Одбором председава посланик који припада некој од 
странака које су званично у опозицији, а два заменика пред­
седавајућег су од стране Владе. Уопштено узев, Одбор делује 
на страначки неопредељен начин, усредсређујући се на јавну 
управу и на спровођење политике у дело, а не на меритум пол­
итике владе. Државни ревизор сарађује са свим члановима 
Одбора подједнако, без страначке пристрасности. Осим тога, 
Одбор као сведока позива не министра, него заменика мини­
стра. На већини седница државни ревизор појављује се у улози 
сведока заједно са сведоком из одређеног министарства. 
Последњих година, Одбор подноси Доњем дому 10 до 15 
извештаја годишње. Ти извештаји су материјалне природе и 
садрже препоруке упућене одређеном министарству укључе­
ном у саслушање, Влади и државном ревизору.

3­.Уло­га­ па­рламен­тар­но­г ­одбора у­ разма­тр­ањ­у ­извештаја 
­вр­хов­не ре­виз­орске ­ин­ст­итуциј­е и друг­их­ докуме­нат­а

Иако извештаји државног ревизора, када се објаве, привлаче 
доста медијске пажње, њихов дугорочни утицај долази до 
изражаја када их размотри Одбор за јавне финансије. Одбор 
разматра да ли је државни новац потрошен на одобрене 
циљеве и да ли је ефикасности, економичности и делотвор­
ности посвећена дужна пажња. Велики део свога рада Одбор 
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заснива на извештајима државног ревизора. Одбор током 
читаве године одржава седнице да би размотрио налазе из 
ревизорских извештаја. После саслушања, Одбор подноси 
извештај Доњем дому, с препорукама за Владу или за неко 
од министарстава. Министарства имају рок од 150 дана да 
Одбору поднесу извештај о томе шта су предузела поводом 
добијених препорука. Министри дају одговоре у име Владе. 
Тим процесом Одбор за јавне финансије обезбеђује да круг 
одговорности буде потпун.  

У случајевима када неко поглавље није предмет разматрања 
на саслушању, Одбор за јавне финансије предузеће додатне 
кораке, тако што ће се обратити релевантном министарству да 
би од њега затражио писмени извештај о ситуацији или план 
за отклањање недостатака које је уочио државни ревизор. Тај 
се процес обично спроводи једном годишње.  

Као што је претходно речено, седнице посвећене поглављима 
извештаја одржавају и други стални одбори Доњег дома или 
Сената. Државни ревизор присуствује на око 15 до 20 таквих 
расправа годишње. 

Осим тога, Одбор за јавне финансије разматра документе 
државног ревизора који су посвећени буџету (видети одељак 6).

4.­ С­теп­ен ­незави­сн­ости вр­хо­вне рев­из­ор­ске и­нституци­је­ 
о­д парл­аме­нтарних од­бора 

Приликом планирања тема за ревизију, рутински се узима у 
обзир интерес Парламента за било коју дату тему. Парламе­
нтарни одбори позивају се, током расправа и неформалних 
састанака, да обавесте врховну ревизорску институцију о 
својим интересовањима и преокупацијама. Канцеларија 
државног ревизора озбиљно разматра препоруке одборâ за 
спровођење ревизије поводом одређеног питања. У крајњем 
билансу, међутим, врховна ревизорска институција овлаш­
ћена је да одабере теме за ревизију.    

5­. У­ло­га­ парламен­тар­ног одбора у раду в­рховне 
­ре­ви­зорск­е и­нстит­уц­ије­ у обл­аст­им­а ­као што­ с­у:­ 

•	програм ревизија врховне ревизорске институције: 
планирање почиње разматрањем најширих питања и 
општих приоритета, потреба и очекивања Парламента 
и других кључних заинтересованих страна, као и додеље­
них средстава. Спољни подстицаји за тај процес долазе од 
неформалних консултација са члановима Парламента, за­
меницима министара и спољним саветницима;

•	захтеви парламентарног одбора да врховна ревизорска 
институција спроведе ревизију / испитивање: захтеви 
одбора се разматрају, а предложена тема се подвргава ре­
визији ако Канцеларија државног ревизора то сматра прик­
ладним. На пример, Канцеларија врши,  на основу захтева 
Одбора за јавне финансије, ревизију донација и доприноса 
која обухвата делатност Владе у целини. Канцеларија је 
такође вршила детаљну ревизију располагања донацијама 
и доприносима у случају Министарства за развој људских 
ресурса Канаде, тако што је узимала у обзир интересе Од­
бора за развој људских ресурса. Резултати ревизије која 
обухвата делатност целокупне Владе биће објављени у току 
ове године. Без обзира на жељу Канцеларије да буде на услу­
зи члановима Парламента и да излази у сусрет захтевима 
одбора, одлука о спровођењу ревизије у потпуности је ствар 
државног ревизора, чија је независност загарантована.

•	врсте помоћи које врховна ревизорска институција пружа 
парламентарним одборима.

•	сведочење на слушању, састанци са истраживачким осо­
бљем одбора ради дискусије о извештајима пре саслушања 
(истраживачко особље припрема информативне белешке за 
чланове одбора које су засноване на тој дискусији).

•	утицај парламентарног одбора на методологију ревизије 
врховне ревизорске институције.
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6.­ Др­уге мо­гућ­е ­фу­нкције,­ к­ао што су­: 

•	функције врховне ревизорске институције у односу на 
процес доношења закона: Канцеларија државног ревизора, 
уопштено узев, није укључена у било који аспект проце­
са доношења закона, изузев у случајевима када се од ње 
конкретно затражи да прокоментарише предлог неког зако­
на док се Парламент њиме бави. У таквим ситуацијама, врх­
овна ревизорска институција изјашњаваће се о предлогу 
закона само ако он има некаквог утицаја на њена овлаш­
ћења. Међутим, званичници Владе подстичу се да са њом 
разматрају предлоге закона којима се мењају основни за­
кони, као што је Закон о финансијској управи;

•	одобравање годишњег буџета врховне ревизорске инсти­
туције: Одбор за јавне финансије одржава седницу да 
би расправио о буџету Канцеларије (на тему „Планови и 
приоритети“). Одбор објављује извештај заснован на тој 
дискусији (релевантни део записника подноси се на разма­
трање). Одбор за јавне финансије никада није препоручио 
неку измену у буџету Канцеларије. Пословник Доњег дома 
ограничава овлашћења сталних парламентарних одбора 
када разматрају буџете на следеће могућности: одобрити у 
облику у ком је поднет на усвајање, умањити или одбити. На 
смањивање буџета гледало би се као на недостатак повере­
ња у Владу, што би могло довести до пада Владе;  

•	оцена рада врховне ревизорске институције од стране 
Одбора за јавне финансије: општи учинак Канцеларије 
процењује Одбор за јавне финансије током расправе о 
Годишњем извештају о раду (у оквиру процеса одобрава­
ња буџета). Одбор за јавне финансије објављује извештај 
који садржи конкретне препоруке везане за побољшавање 
информација које врховна ревизорска институција подноси о 
своме раду и о утицају који он има. Индиректно, парламент­
арни одбори такође оцењују рад Канцеларије кад год се пред­
ставници врховне ревизорске институције појављују пред 
њима у својству сведока и када им се постављају питања о 
ревизорском раду;     

•	ревизија врховне ревизорске институције (и врста реви­
зије): спољна финансијска ревизија Канцеларије врши се 
у годишњим интервалима. Канцеларија је такође недавно 
подвргнута ревизији финансијског пословања од стране 
колега по струци. Тренутно се планира спровођење слич­
не ревизије од стране колега када се ради о ефикасности 
пословања;

•	именовање руководиоца врховне ревизорске институције 
или његово смењивање, одобравање закона који регулишу 
рад врховне ревизорске институције: Одбор за буџет има 
овлашћење да даје препоруку кабинету за избор државног 
ревизора. Чланови парламента нису систематски укључени 
у процес одабира. Међутим, одлука о смењивању државног 
ревизора изискивала би сагласност Сената и Доњег дома. У 
складу са законима који регулишу рад врховне ревизорске 
институције, оба дома Парламента морају да се сагласе са 
било каквим променама. Државни ревизор именује се на ту 
функцију на период од десет година. 

­7. Запаже­не­ добре­ с­тране­ и ­могућ­ности ­
са­да­шњег си­стема­

Једна од најбољих одлика система јесте устаљена пракса 
Одбора за јавне финансије да организује седнице у сарадњи 
са Канцеларијом и представницима министарстава о било ком 
поглављу извештаја о ревизији. Захваљујући таквој пракси, 
препоруке врховне ревизорске институције знатно добијају 
на тежини, пошто их Одбор за јавне финансије, уопштено 
говорећи, подржава путем извештаја који председавају­
ћи Одбора подноси Доњем дому. Извештаји Одбора за јавне 
финансије изискују званичан одговор Владе у року од 150 
дана. 

Као што је претходно речено, чак и ако се о неком поглављу 
извештаја о ревизији није расправљало на седници Од­
бора, Одбор има могућност да на основу препорука врховне 
ревизорске институције затражи да се донесе акциони план.
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8.­ Друг­и кор­исн­и ­видови­ п­рак­се ­које ј­е ­Канцел­ар­иј­а успо­
ст­ав­ила р­ад­и п­обољшања парла­ме­нт­арних­ однос­а

Процедуре подношења извештаја: на дан подношења неког 
извештаја Парламенту, чланови Парламента и њихово 
истраживачко особље имају прилику да унапред прегледају 
извештај пре него што се он званично поднесе на усвајање. 
„Домаћин“ тог поверљивог прегледања извештаја јесте 
председавајући Одбора за јавне финансије, у сарадњи са Кан­
целаријом. Да би сачинио план седнице, на дан подношења 
извештаја, Одбор за јавне финансије добија писмо у коме 
се предлажу приоритетне теме за седницу. Два дана после 
подношења извештаја, Одбор за јавне финансије одржаће 
јавну седницу о извештају који је поднет на усвајање, на којој 
ће се разматрати приоритети које је предложио државни 
ревизор.

Писма одборима: убрзо после подношења неког извеш­
таја Парламенту на усвајање, шаљу се писма појединачним 
парламентарним одборима да би им се указало на поглавља 
у оквиру извештаја за која евентуално могу бити надлежни. 
Даје се кратак опис главних питања којима се извештај бави. 
Рачуна се с тим да ће на основу тих писама бити заказиване 
седнице.

Прелазна писма: после одржаних избора, за све сталне 
одборе Доњег дома припремају се прелазна писма, у којима 
се они обавештавају о радњама које се предузимају у мини­
старствима а спадају у њихову надлежност. У тим писмима 
наглашавају се нерешена питања која су заостала из прет­
ходног сазива Парламента. Државни ревизор такође може пи­
сати одабраним одборима Сената.

Сусрети са посланицима: непосредно после одржаних избора, 
државни ревизор настоји да одржава састанке са мањим 
групама посланика из разних странака, како би са њима 
разговарао о улози и овлашћењима Канцеларије државног 
ревизора. Државни ревизор такође се редовно сусреће с 
мањим групама посланика, како би с њима расправљао о 
темама од обостраног интереса.

Писма од чланова Парламента: уз то, Канцеларија одговара 
на одређени број писама примљених од чланова Парламента. 
Та писма могу се односити на разне теме, укључујући и питања 
о ранијем или садашњем раду Канцеларије, као и захтеве да 
се изврши ревизија у одређеним областима. Та писма раз­
матрају појединачни тимови за спровођење ревизије када 
планирају свој рад. 

Сусрети са одборима: сви помоћници државног ревизора 
подстичу се да се неформално састају са члановима сталних 
одбора чији се делокруг рада преклапа са њиховим ревизор­
ским овлашћењима. Сусрети са члановима одбора помажу 
Канцеларији да схвати њихова интересовања и преокупације.

Сусрети са истраживачима: пре седница Одбора за јавне 
финансије, истраживачко особље Одбора састаће се са реви­
зорским тимовима одговорним за поглавље о коме се на сед­
ници расправља. То помаже истраживачком особљу да боље 
схвати тему извештаја и омогућава му да боље припреми 
чланове Одбора за саму седницу.

ОДНОСИ­ И­ЗМЕЂУ В­РХОВНЕ ­
РЕВИ­ЗОРСКЕ ­ИНСТИТУ­ЦИ­ЈЕ И ­
П­АР­ЛАМ­ЕНТАРНИХ­ О­ДБО­РА ­У ИРСК­ОЈ­

1. Оп­шта улог­а и­ циљев­и ­Пар­ламента­ и ­па­рл­амента­рних 
одбор­а ­у вези са в­рховном­ р­евизор­ско­м инст­ит­уцијом

Ирска има писани устав који предвиђа дводомни парламент, 
састављен од Представничког дома, под називом Dail Eireann, 
и Сената, под називом Seanad Eireann. Устав предвиђа и пос­
тојање врховне ревизорске институције, под називом Канце­
ларија државног контролора и ревизора. Однос Канцеларије 
државног контролора и ревизора и Парламента у основи се 
своди на подношење годишњих и периодичних извештаја 
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на начин регулисан законом. На основу тих извештаја Пар­
ламент разматра државне приходе и расходе. Парламент то 
чини посредством сталног одбора Доњег дома који се зове 
Одбор за јавне финансије. Дужности и овлашћења тог Одбора 
наведене су у правилнику о раду Парламента. Одбор за јавне 
финансије делује од оснивања државе, 1922. године. И Одбор 
и Канцеларија државног контролора и ревизора организовани 
су по узору на њихове пандане у Енглеској, који датирају од 
административних и парламентарних реформи спроведених 
средином 19. века у Британији.  

2­. С­астав­ и­ на­чин ра­да ­па­рл­амента­рно­г одбора­ у одн­ос­у 
н­а врхов­ну­ ревизор­ску инстит­уцију­

Правилник о раду Парламента предвиђа да Одбор за јавне 
финансије има 12 чланова, од којих ниједан не може бити члан 
Владе нити министар; за кворум су довољна четири члана. 
Одбор ће бити састављен тако да непристрасно представља 
састав Доњег дома. Традиционално се за председавајућег 
Одбора именује неки члан главне опозиционе странке. Од­
бор нема право да разматра ваљаност или циљеве политике 
Владе. 

3­. Уло­га­ па­рламен­тар­но­г ­одбора ­у ­раз­матра­њу ­извешта­ја 
­вр­ховне р­ев­из­орске­ институ­ци­је­ 

Извештаји државног контролора и ревизора могу се поде­
лити у више категорија. Прво, постоје извештаји који се мо­
рају подносити у редовним интервалима, обично годишње, и 
државни контролор и ревизор подноси их директно Доњем 
дому. Далеко најважнији међу њима је годишњи извештај о 
ревизији рачуна државних министарстава и о ревизији др­
жавних прихода. Закон налаже да се тај извештај поднесе 
најкасније до 30. септембра текуће године за претходну 
годину. Тај извештај разматра Одбор за јавне финансије на 
својим седницама, које се обично одржавају сваке недеље, 
и на основу њега Одбор размата деловање администрати­
вних руководилаца министарстава Владе. Друга категорија 

извештаја слична је првој утолико што закон налаже да се 
ти извештаји подносе у годишњим интервалима, али они 
се обично подносе министрима, да би их они проследили у 
оба дома Парламента. Одбор за јавне финансије разматра 
те извештаје државног контролора и ревизора, а релевантно 
особље испитује њихову садржину. Такви извештаји су у вези 
са, на пример, трошковима регионалних одбора за здравство 
и широког дијапазона некомерцијалних државних агенција.  

Трећа категорија извештаја које саставља државни контролор 
и ревизор обухвата дискрециона овлашћења Канцеларије. 
Кључна одлика те категорије извештаја јесте слобода коју за­
кон даје државном контролору и ревизору да бира теме за 
ревизије. Најважнији скуп извештаја у овој категорији чине 
они извештаји који се односе на ревизије ефикасности посло­
вања. Формално, то је релативно скорашње овлашћење, које 
датира из 1993. године, када је закон који регулише деловање 
државног контролора и ревизора знатно ревидиран први пут 
после више од стотину година. Међутим, током многих годи­
на пре 1993, годишњи извештаји државног контролора и 
ревизора по правилу су скретали пажњу само на случајеве 
губитака, расипништва и претераних трошкова, другим 
речима, на неке од аспеката појма ефикасности пословања. 
Овлашћења која се тичу провере ефикасности пословања, 
у смислу одредби закона од 1993. године, односе се на 
економичност и ефикасност коришћења јавних ресурса, као и 
на то да ли јавне агенције имају системе којима се процењује 
ефикасност њиховог деловања. На основу тог овлашћења, 
извештаји се подносе министрима, који су по закону обавезни 
да их проследе Доњем дому. Потом их у разматрање узима 
Одбор за јавне финансије. До данас је Одбору за јавне финан­
сије на разматрање поднето 38 таквих извештаја.    

Четврта категорија јесу специјални извештаји. Као што 
сам назив сугерише, њихова је намена да омогуће држав­
ном контролору и ревизору да извештава о питањима која 
проистичу из његових ревизија, испитивања или инспекција, 
а која би иначе могла остати мимо пажње Парламента, чи­
ме се обезбеђује виши ниво јавне одговорности за ваљано 
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коришћење јавних ресурса. Такви извештаји се у првој ин­
станци подносе министрима, потом Парламенту, да би их на 
крају разматрао Одбор за јавне финансије. 

4.­ С­теп­ен ­незави­сн­ости в­рх­ов­не ревиз­орс­ке инст­иту­ци­је 
од п­ар­ла­ментар­ни­х ­одбор­а 

Независност државног контролора и ревизора проистиче 
директно из његове позиције државног службеника чије је 
место предвиђено Уставом. Историјски гледано, државни 
контролор и ревизор има снажне везе са Одбором за јавне 
финансије и стално се појављује у својству сведока на свим 
седницама Одбора. Одбор за јавне финансије се током осам­
десетих година прошлог века залагао за проширење улоге 
државног контролора и ревизора. Он не подноси извеш­
таје посредством било ког другог парламентарног одбора. 
Средином осамдесетих година, разматрано је питање да ли 
он треба да има односе засноване на подношењу извештаја 
са другим парламентарним одборима. Такве идеје, међутим, 
нису наишле на општу подршку, а Бела књига о улози држав­
ног контролора и ревизора, објављена 1992. године, указала 
је на то да Влада, разматрајући измењена овлашћења Одбора 
за јавне финансије, води рачуна о потреби да Одбор за јавне 
финансије и даље буде једини парламентарни одбор посред­
ством кога државни контролор и ревизор подноси извештаје 
Доњем дому. 

Иако између Одбора за јавне финансије и државног 
контролора и ревизора постоје блиски радни односи, нема 
сумње да је и један и други орган сасвим независан, како по 
одредбама закона тако и у пракси. То јасно увиђају све заинте­
ресоване стране.



5. Ул­ога­ п­ар­ламент­ар­ног­ о­дбора­ у­ дело­вању врх­овн­е 
­ревиз­ор­ске инстит­уције

Разматрајући питања која су покренута поводом ове теме, 
вреди запазити да закон из 1993. године прописује да држа­

вни контролор и ревизор мора извршити ревизију одређених 
рачуна, и да може вршити провере које сматра неопходним 
како би утврдио да ли су ресурси коришћени економично и 
ефикасно (овлашћење за ревизију ефикасности пословања). 
Тако закон прописује обавезне и дискреционе елементе у раду 
државног контролора и ревизора. Програм ревизија планира 
се тако да се обезбеди да се ревизије обављају у складу са 
међународно признатим ревизорским стандардима, као и у 
оквирима кадрова и буџета додељених Канцеларији.  

Што се тиче захтевâ Одбора за јавне финансије да се спроведу 
ревизије / испитивања, ваља запазити да закон из 1993. 
године конкретно прописује да, када се ради о ревизијама 
ефикасности пословања, уколико државни контролор и ре­
визор предложи да спроведе било какву ревизију на осно­
ву датих овлашћења, он може, по свом нахођењу, тражити 
мишљење Одбора за јавне финансије.

Такође треба запазити да правилник о раду Парламента про­
писује да Одбор за јавне финансије може, без икаквог утицаја 
на независност државног контролора и ревизора у погледу 
одређивања посла који ће обављати, или начина на који ће 
га обављати, у оквиру личне комуникације давати државном 
контролору предлоге у вези са његовим радом ако то нађе за 
сходно. Државни контролор и ревизор има пуно право на то да 
такве предлоге прихвати или одбије. На тај начин, признаје 
се комплементарност односа између државног контролора и 
ревизора и Одбора за јавне финансије, с тим да то нема ути­
цаја на независност било које од тих двеју страна. 

Државни контролор и ревизор, односно, у његовом одсус­
тву, неки члан његовог особља вишег ранга, присуствује 
седницама Одбора за јавне финансије у својству стал­
ног сведока. Канцеларија помаже државном контролору 
и ревизору усменим и писменим саопштењима о његовим 
извештајима, како би се Одбору за јавне финансије помогло 
да врши своју функцију. Одбор за јавне финансије има свој 
секретаријат и особље за подршку. Члан особља Канцеларије 
државног контролора и ревизора помаже председавајућем 
Одбора за јавне финансије у својству лица за одржавање везе.  
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Одбор за јавне финансије нема никаквог утицаја на мето­
дологију ревизија које спроводи Канцеларија државног контро­
лора и ревизора. 

6­. Друге м­огућ­е функц­иј­е

Државни котролор и ревизор нема никакву конкрет­
ну функцију у вези са процесом доношења закона. Ипак, 
уобичајено је да његова Канцеларија буде консултована у 
вези са доношењем закона који би директно утицали на спро­
вођење ревизија за које је он одговоран, а његова Канце­
ларија често је заступљена у оквиру радних група које се баве 
побољшањима у областима као што је рачуноводство Владе.  

Буџет Канцеларије одређује се као део укупних средстава 
намењених државној служби у целини, и он подлеже полити­
ци Владе која се у тој области тренутно примењује. Последица 
тога је да с времена на време, особље и средства нису баш 
идеално распоређени. Међутим, у пракси то до данас није 
изазвало проблеме који се не могу превазићи. Треба запа­
зити да се плата државног контролора и ревизора (као и плате 
судија) исплаћује из централног фонда, уместо да је годишње 
додељује Парламент, чиме се наглашава његова независност 
прописана Уставом.   

Што се тиче ревизије Канцеларије, пре 1993. године особље 
Канцеларије вршило је ревизију располагања средствима 
која су јој додељена. Међутим, закључено је да та ситуација 
није идеална, па је законом од 1993. године прописано да 
ревизију пословања Канцеларије врши спољни ревизор кога 
одреди државни контролор и ревизор. Такав ревизор може, 
по сопственом нахођењу, и уз сагласност министра финансија, 
извршити ревизију ефикасности пословања Канцеларије. Из­
вештај о било каквој таквој ревизији која је спроведена мора 
се поднети државном контролору и ревизору, а он га прослеђује 
Доњем дому. На тај начин, тај извештај постаје доступан 
разматрању од стране Одбора за јавне финансије на ист­
и начин као и било који други извештај поднет на основу 

важећег закона. До данас није спроведена ниједна таква 
ревизија ефикасности пословања.     

Што се тиче могуће улоге Одбора за јавне финансије у 
постављању или смењивању државног контролора и реви­
зора, Устав прописује да државног контролора и ревизора 
именује председавајући Доњег дома на предлог Доњег дома. 
Он не може бити смењен са функције, осим због недоличног 
понашања или неспособности за обављање функције, и то 
само на основу резолуције коју донесу Доњи дом и Сенат и у 
којој се захтева његово смењивање.      

­7.­ Друг­а ­де­шав­ања 

Почетком 1988. године, извештаји у медијима наговестили су 
да може у великим размерама доћи до избегавања плаћа­
ња пореза на камату од штедних улога, коришћењем лажних 
нерезидентних банковних рачуна. Одбор за јавне финансије 
желео је да истражи то питање, али је дошао до закључка 
да не располаже довољним овлашћењима. То је 1998. годи­
не довело до доношења Закона о државном контролору и 
ревизору и парламентарним одборима Парламента Ирске 
(посебне одредбе), којим су државном контролору и реви­
зору дата обимна овлашћења налик судским. Тим законом 
омогућено му је да испита убирање пореза од стране пореских 
власти и финансијских институција, и да о својим налазима 
извести Доњи дом. То испитивање унело је иновације у начин 
рада државног контролора и ревизора, и пружило је основу за 
даља испитивања проблема у вези с порезом, која је вршио 
пододбор Одбора за јавне финансије и која су изазвала ве­
лико интересовање јавности. Резултат је био да су финансијске 
институције и други платили знатне суме новца пореским 
властима. Тај проблем допринео је томе да се свест јавности о 
раду Одбора за јавне финансије и Канцеларије државног кон­
тролора и ревизора подигне на ниво без преседана.
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САРАДЊ­А ИЗМЕ­ЂУ ДРЖ­АВ­НОГ К­ОНТ­РОЛОРА ­И 
П­АР­ЛАМЕНТАРН­ИХ­ ОДБОРА (И­ЗРА­ЕЛ)

Однос између државног контролора и израелског парламента 
(Кнесет) одражава, како на званичном нивоу тако и на нивоу 
праксе, два темељна принципа:

1.	 независност државног контролора, не само у односу на 
извршну већ и у односу на законодавну власт;

2.	 успостављање независног Одбора за јавне финансије, 
чиме се у пракси реализује „право јавности да буде оба­
вештена“. 

Треба имати у виду да су парламенти, и сви парламентарни 
одбори, по дефиницији политички органи. Пошто државна 
ревизија функционише у политичком окружењу, постоји мо­
гућност да дође до напетости између интереса јавности, из­
раженог у извештајима о ревизији, и политичких планова 
чланова парламента и/или политичких странака. Стога је 
важно имати на уму да, што се државна ревизија више бави 
испитивањем деловања државних органа, већа је могућност 
да се створи напетост, будући да доносиоци политичких одлу­
ка могу, под одређеним околностима, покушати да угрозе 
професионализам и непристрасност државног ревизора.  

Односи између државне ревизије и парламената, уопштено 
узев, имају законску основу, али постоје и неформални 
аспекти таквих односа, који се развијају током година и 
варирају од случаја до случаја.

У случају Израела, неки од тих односа регулисани су основним 
законом, чиме им је дата уставна основа.

Не постоје правила и прописи који могу сасвим уклонити удео 
политике у расправама у парламентарним одборима. Осим 
тога, законско озваничавање нема нужно превагу над традици­
јом. То ће рећи да је, кад се ради о успостављању равнотеже и 
односа међу актерима у политичкој арени, политичка култура 

обично важнија од званичних прописа. Та основна чињеница 
важи и за међусобне односе органа о којима је овде реч.     

Питање да ли су односи врховне ревизорске институције и 
законодавне власти политички обојени треба размотрити и са 
формалног и са неформалног аспекта, и не треба га одвајати 
од питања независности врховне ревизорске институције.  

На формалном нивоу, у израелском закону постоје одређе­
не одредбе којима се прописује независност државног кон­
тролора од Парламента, а тиме се обезбеђује и уклањање 
политичког утицаја на државног контролора.  

Закон прописује да је „у вршењу својих функција државни 
контролор одговоран само Кнесету и да не зависи од Владе“. 
То значи да државни контролор није подређен Кнесету.

Та независност обезбеђена је процедурама за избор државног 
контролора (тајно гласање у оквиру пленарне седнице) 
и за одређивање буџета Канцеларије, као и чињеницом да 
ни Парламент ни његови одбори немају никакав утицај на 
програм ревизија које Канцеларија спроводи. Они немају 
овлашћења да диктирају одабир предмета за ревизију ни 
да у њега буду укључени, нити да одређују коју методоло­
гију ваља применити, било у конкретним случајевима било 
уопштено. Штавише, ако појединачни члан Кнесета поднесе 
захтев да државни контролор истражи одређено питање, 
тај захтев нема никакво првенство у односу на захтев који 
поднесе било које друго лице. Подносиоци захтева биће у оба 
случаја обавештени да ће питање на које је скренута паж­
ња контролору бити размотрено у складу са приоритетима 
Канцеларије, те да они неће бити лично обавештени о одлуци 
да се то питање истражи, нити о било каквим налазима у пре­
лиминарном извештају.    

Сарадња између државног контролора и Парламента 
углавном се одвија у два органа Кнесета: на пленарном 
заседању Кнесета, као и у Одбору за питања државних 
ревизија; овај потоњи је главни орган у вези с тим.
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Контакти са пленарним заседањем Кнесета тичу се три главна 
питања; то су:

1.	 избор државног контролора. За предлагање кандидата 
за место контролора овлашћена је законодавна власт. 
Извршна власт нема никаквих овлашћења у том погледу. 
Кандидата за државног контролора могу предложити де­
сет или више чланова Кнесета. Контролора бира Кнесет на 
пленарној седници, тајним гласањем, на период од седам 
година. Та процедура (и дужина мандата) иста је као кад 
се бира председник државе. Председник нема извршних 
овлашћења и сматра се да симболизује јединство др­
жаве. Идентична изборна процедура има сврху да прене­
се поруку да је и за избор државног контролора постоји 
јавни консензус. Ваља запазити да је све до 1998. године 
државног контролора бирао одбор Кнесета (а потом га је 
именовао председник). Изменама закона изражава се 
напред поменута идеја, која се оснажује чињеницом да 
је његов избор изузет из уског круга овлашћених чланова 
Кнесета. Смењивање контролора са функције могуће је на 
основу резолуције Кнесета донете двотрећинском већи­
ном гласова присутних посланика; 

2.	 подношење годишњег извештаја државног контролора 
пленарној седници Кнесета;

3.	 усвајање препорука које су формулисане после расправе 
о извештајима државног контролора на седници Одбора. 

Главни канал комуникације између две институције јесте 
Одбор за питања државних ревизија. Закон прописује да ће 
контролор своју делатност обављати у контакту са Одбором. 
Стога, према слову закона, он није подређен ни Одбору. То 
је нарочит стални одбор, који је успостављен углавном да би 
се бавио извештајима о државној ревизији. Из те одредбе 
произлази да контролор у оквиру својих уобичајених акти­
вности не учествује на седницама других одбора Кнесета, мада 
се они могу бавити предметима које истражује контролор. 
Такође, он се не појављује на пленарним седницама Кнесета, 
осим кад полаже заклетву.    

Одбор одржава три седнице од по недељу дана, којима увек 
присуствују контролор и његово особље.

Пошто Одбор не може да разматра све извештаје контролора, 
мора се вршити одабир. Занимљиво је како се он врши. 

Прерогатив је председавајућег Одбора да одреди којим ће се 
предметима Одбор бавити. Међутим, на неформалној основи, 
контролор саветује председавајућег Одбора о приоритетима у 
оквиру поднетих извештаја.

Међутим, било би наивно претпоставити да одабир који врши 
председавајући Одбора занемарује у било ком тренутку јавно 
обзнањени план рада.

Сам процес одабира не одражава нужно исте склоности 
контролора и председавајућег Одбора, јер склоности овог 
другог могу понекад бити резултат „секторског“ интереса, а 
не важности коју би неки извештај имао објективно, кад се 
размотри чисто професионално. 

Према једној одредби закона, контролор ће (уколико то 
од њега затражи Кнесет, Одбор или Влада) припремити 
„мишљење“ о било ком питању које је у оквиру његових 
функција. Питање да ли неко „мишљење“ треба тумачити 
као чисто начелно истраживање или као захтев за редовним 
извештајем никада није било разматрано. 

Та законска одредба, која наведеним телима омогућава да 
натерају државног контролора да спроведе ревизију неког 
предмета, веома ретко је коришћена. Кнесет и Влада никада 
нису затражили мишљење, а Одбор није то учинио отприлике 
десет година.

У пракси, када Одбор разматра такав захтев за давањем 
„мишљења“, који може поднети било који његов члан, он 
заправо препушта контролору да размотри хоће ли се бавити 
тим предметом или не. Постоји својеврсни „џентлменски спо­
разум“ између контролора и Одбора да Одбор не треба да 
гласа, како не би формално наметнуо контролору да спро­
веде неко испитивање. На тај начин, пракса потврђује „уставну 
реалност“.    
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Чланови Одбора понекад користе ту одредбу како би 
покренули посебна питања на седницама Одбора. Пошто 
Одбор има веома јасна овлашћења, могло би се очекивати 
да се та питања тичу ствари које су поменуте у ревизорским 
извештајима. Међутим, стварност је сасвим другачија. Та 
питања понекад су издалека повезана са извештајима и 
одражавају настојања чланова Одбора да скрену пажњу 
јавности на њихове парламентарне активности. Стога се они 
обично задовољавају тиме да покрену неко питање и не траже 
од контролора да о тој ствари даје посебно мишљење. Када 
је ствар очито политичке природе (што веома ретко бива), 
контролор се уздржава од присуствовања тим седницама, 
иако је позван да присуствује.   

Ваља нагласити да се расправе на седницама Одбора обично 
спроводе у неполитичкој атмосфери. Чланови Одбора су у ос­
нови свесни важности Канцеларије државног контролора као 
извора поузданих и објективних информација за Кнесет и 
јавност. Свесни су да политизовање расправа има негативне 
последице и уздржавају се од њега.    

Контролор такође има дискреционо право да одлучи да ли 
чињенице до којих дође у току својих истраживања изискују 
да се Одбору поднесе нарочит извештај. Он ће одлучити да 
чињенице тако налажу када истраживање открије да се крше 
моралне норме или кад оно покрене неки темељни проблем, 
који по његовом виђењу изискује посебну пажњу Одбора. У 
таквом случају Одбор може, на сопствени предлог или на 
предлог државног контролора, донети одлуку да се оснује 
истражна комисија. Уколико Одбор тако одлучи, чланове те 
комисије именоваће председник Врховног суда. Одбор може, у 
посебним околностима и уз сагласност државног контролора, 
одлучити о оснивању такве комисије, која би се бавила неком 
темом из било ког од његових редовних извештаја.    

У пракси, Одбор никада није донео одлуку о оснивању 
истражне комисије на основу сопственог предлога. Чинио 
је то искључиво на предлог државног контролора. Штави­
ше, државни контролор уздржаће се од подношења таквог 

нарочитог извештаја ако није дошао до закључка да је 
неопходно основати истражну комисију. Такође треба указа­
ти на чињеницу да Одбор никада није одбио такав предлог 
државног контролора. Један од примера за то који завређује 
пажњу јесте следећи: почетком осамдесетих година прошлог 
века основана је истражна комисија након што је државни 
контролор поднео нарочит извештај о истраживању кризе 
на израелској берзи; резултат је био отпуштање директора 
банака које су у њу биле умешане. 

После расправе о ревизорским извештајима, Одбор своје зак­
ључке и препоруке подноси Кнесету да их овај усвоји на пле­
нарној седници. Ваља запазити да, на основу неформалних 
односа који се успостављају између Одбора и државног кон­
тролора, Одбор тражи од контролора да дâ своје примедбе 
поводом препорука пре него што оне буду поднете Кнесету 
на усвајање. Треба нагласити да је ово једини Одбор Кнесета 
чије се све препоруке по закону морају усвајати на пленарним 
седницама Кнесета.    

Одбор такође може одлучити, на предлог државног кон­
тролора, да се одређени делови извештаја не објаве, ако 
сматра да је то неопходно ради безбедности државе, или 
да се не би погоршали спољонополитички односи или међу­
народни трговински односи. У пракси, ентитети који су под­
вргнути ревизији скрећу пажњу државном контролору на то 
које информације у оквиру извештаја, по њиховом мишљењу, 
угрожавају наведене интересе, те их не би требало објављи­
вати. Веома се често дешава да државни контролор не при­
хвати аргументе ентитета који су подвргнути ревизији. Треба 
рећи да, упркос чињеници да се Одбор састоји од чланова 
који су политичари и, по природи ствари, имају различита 
виђења тога шта је праг чувања тајне, обично дођу до за­
једничког става када треба дефинисати тај праг. Веома је мало 
вероватно да ће Одбор одлучити да се неке информације не 
објаве ако је то супротно ставу државног контролора.       

О потпуној верзији ревизорског извештаја расправља се 
или на затвореној седници или, ако се извештај бави тај­
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ним службама, на седници специјалног заједничког одбора 
састављеног од Одбора за питања државне ревизије и Одбора 
за спољну политику и безбедност Кнесета. Тај заједнички 
одбор успостављен је као практичан начин за разматрање 
таквих извештаја и није предвиђен законом. 

Треба истаћи да је председавајући Одбора за питања државне 
ревизије Кнесета по традицији члан опозиције, за шта постоје 
сасвим јасни разлози. С друге стране, већину чланова Одбора 
чине представници странака из коалиционог блока.    

Идући истом логиком, Кнесет је такође усвојио мишљење 
државног контролора да бивши министар не треба да буде 
именован за председавајућег Одбора током одређеног пе­
риода пошто је његова странка изгубила власт. Сврха тога 
јесте да се избегне утисак како он обавља ту функцију из 
перспективе активности Владе чији је био члан или да из­
бегава да непријатна питања укључи у дневни ред седница 
Одбора.

На основу предлога државног контролора Кнесет је изменио 
закон, који сада прописује да лице које је обављало функцију 
министра, заменика министра, директора или заменика 
директора било које Владине канцеларије, не може бити пред­
седавајући Одбора током периода од две године од дана 
истека његовог мандата на тој функцији. Члан Одбора који 
је обављао било коју од поменутих функција не може уче­
ствовати у расправама Одбора које су у вези са његовим ре­
сором током периода када је обављао ту функцију.   

Амандмане на Закон о државном контролору предлаже или 
сам контролор или чланови Кнесета, а о њима расправља 

Одбор за питања државне ревизије. У пракси, чланови Кнесета 
ће се консултовати са државним контролором пре него што 
званично поднесу предлог за доношење амандмана, углав­
ном зато да би га убедили да је амандмане неопходно донети, 
а не само учтивости ради, али и зато што знају да је мало 
вероватно да Кнесет наметне неки амандман државном 
контролору. 

Процедура одлучивања о буџету Канцеларије државног конт­
ролора јединствена је, и у њој учествују два парламентарна 
одбора, како би се избегло да један одбор има монополски 
положај у односу на државног контролора.

Буџет Канцеларије, на предлог државног контролора, 
одобрава Одбор за финансије Кнесета, али финансијски из­
вештај, који се припрема по истеку финансијске године, 
подноси се Одбору за питања државне ревизије.

Приликом одобравања буџета, чланови Одбора за финансије 
могу затражити нека појашњења. Међутим, из поштовања 
према државном контролору и због поверења које он ужива, 
они никада нису доводили у питање основну филозофију или 
стратегију предлога буџета. Треба указати на то да су у пракси, 
током свих ових година, сви предлози буџета које су давали 
државни контролори увек усвајани без икаквих измена. 

Односи између ове институције одражавају израелско 
искуство спровођења у дело принципа поделе власти, 
усмераваног принципом самоограничавања, као делом по­
литичке културе каква је развијена у Израелу.  
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III.  
ПАРЛАМЕНТАРНА КОНТРОЛА РАДА  

ИЗВРШНЕ ВЛАСТИ И ЗНАЧАЈ НЕЗАВИСНИХ  
ДРЖАВНИХ ОРГАНА/ТЕЛА ЗА ЊЕНО СПРОВОЂЕЊЕ

­
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Су­штинска­ д­емокр­ати­за­ција о­дноса ­у друштву­ подра­зу­ме­ва уво­ђе­ње ­пр­инципа п­ош­то
в­ања јав­ног­ добра ­и ј­ав­ног интер­ес­а, одговорн­ости функционера и држ­ав­них служб­е
н­ик­а за ­учињен­о,­ зб­ог чега­ с­у ­они осн­ов за уво­ђе­ње­ и оснажи­вањ­е ра­да парл­аме­нта и 
­не­зависних ­тела к­ао­ незави­сног и не­прист­расног си­ст­ема на­дзо­ра на­д ­радом изв­ршн­е 
влас­ти. Упра­во­ т­ес­на и е­фи­кас­на сарад­ња изме­ђу тих држа­вних тел­а ­и пар­ламе­ната 
препо­зната ­је ­широм све­та као­ о­снова з­а јачање с­ис­те­мс­ке и ­ст­алн­е ­контроле­ на­д 
радо­м ­изв­ршн­е влас­ти­.  

Дефиниција одговорности у систему парламентарних одбора 

 За од­говорн­ост­ ј­авн­е управе ­важ­и да ­је­ то „термин­ по­знат по ­сво­јој неп­рецизност­и“­.24 
­Постоји ­велики ­број ­академских ра­справа о томе шт­а одгов­орност јавн­е упр­ав­е јесте,­ 
а шта­ н­ије. За­ то што је­ст­е, добар ув­од­ даје извештај лор­да­ Ш­ар­ма­на (Holding ­to Acco
unt:­ The Review ­of­ Audit ­an­d Accoun­tabili­ty fo­r ­Cen­tr­al Gover­nm­ent).­ О­н г­овори о­ четири 
асп­ек­та појм­а одг­ов­орн­ости:­

1.	 п­р­ужање објашњ­ењ­а – током­ т­ог ­пр­оцеса гла­вни по­литичк­и ­чиниоци­ (­нпр­. парла
м­ент) обавешт­ав­ају се, ­(нпр. путем ­годишњих изве­шт­аја), о то­ме­ ш­та­ с­е догађ­а, 
­а ­нароч­ит­о о ­оно­ме што ј­е ­урађе­но, као и о­ ка­па­ци­тетима и ресурсим­а мини
старстава; 

2.	 пружа­ње даљих­ и­нф­ормација­ а­ко ­се оне т­ра­же – када­ се о­д они­х к­ој­и ­се позивају 
н­а од­говорно­ст­ захтева да п­руже више­ информ­ац­ија­ (нпр. скупштин­ском­ одбор­у)­ о­ 
свом р­аду и учи­нку;

3.	 раз­ма­тра­ње и, ак­о ­је пот­ре­бн­о, ревизи­ја­ –­ када­ они чиј­а се ­одгово­рн­ос­т ­разматр­а 
одго­вор­е ­на пре­пор­уке које ­су дате по­сл­е испити­вања­ учинк­а, ­посто­је­ћих с­истема и­ 
п­ракси,­ и­, ­уколико ­је­ потреб­но, на­пр­ав­е ­из­ме­не тако ­да испу­не­ оч­екивања­ и­ захтев­е 
о­ста­лих з­аин­те­ресован­их страна­ (­па­рламент­а,­ грађана­);­

24	 R. Mulgan, “Comparing accountability in the public and private sectors”, Australian Journal of Public Administration,  59, 2000, стр. 87. 
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4.	 попр­ав­ља­ње постој­ећ­ег­ стања ­ил­и нам­ета­ње сан­кц­иј­а – укол­ико м­еханизам­ за­ 
н­аметањ­е санкција ­по­ст­оји, интере­сн­е стра­не­ могу ­их­ наметну­ти ­ономе ­ко је одг­о
вор­ан да ­спрове­де­ тражене промен­е.­25

­Н­аравно­, н­ећ­е сви м­еханиз­ми­ к­ој­е пар­ламен­т ­им­а на ­ра­сполагањ­у под­јед­нако ­ус­пеш­но­ 
испуњавати гор­е ­наведе­на­ че­тири ­ас­пекта система­ о­дг­ов­орнос­ти­. И­ако су ­годишњи­ 
изв­ештај­и ­ко­рисни ­ка­о ст­руктуирана ­об­јаш­њења усп­еха и­ на­претка одр­еђе­ног ми­ни
старства, ­они к­ори­снику­ н­е д­ају могућ­ност да­ поста­вља питањ­а или тр­ажи д­од­атна о­б
ј­ашњ­ења. ­С д­руге ­стр­ан­е,­ начин на­ к­оји­ се мо­гу­ д­обити ­сп­еци­фичне­ дода­тне­ ин­форма
ци­је или ­објашњ­ењ­а подн­ес­ених и­зв­ешта­ја јесу пос­ланичка ­пи­тања.­ Ј­ав­на сл­уш­ања, 
к­ојима при­суствују и о­ни­ који с­у д­он­ели одређ­ене­ одлук­е,­ добар с­у ­на­чин д­а ­се добију­ 
о­бразложења и предс­таве­ разл­оз­и за одр­еђ­ену одлук­у ­ил­и ­акциј­у, ­ка­о и да ­се­ п­остигне 
договор о ­ме­њању или­ доп­уњавању пос­тојећих ­пр­оце­дур­а.26   ­ 

­То на­с д­ов­оди­ до за­кљ­учка да ј­е сист­ем парламе­нт­арних ­одбор­а ­пот­енцијал­но­ 
е­фикасан и ­снажан с­истем за ­др­жа­ње владе­ одго­во­рно­м.­ Нарочито је у­сп­еша­н у п­рва 
­три н­аве­де­на­ аспект­а одг­ово­рност­и:­ да­ се разма­тр­ају д­обиј­ене и­нф­ормаци­је­, тра-
же д­ода­тн­а обј­ашњења и­ п­ре­длажу ­потреб­не изме­не­ про­цеса или п­ос­тупака како­ би­ 
одређ­ен­а г­рана власти (­минис­тар­ства, аге­нција итд.) ­по­ста­ла ­ефика­сн­ија. ­Што се ­ти­че­ 
четвртог а­спекта,­ иако­ п­арламент­ар­ни­ одбори м­ог­у предл­ожити д­а ­се­ нека п­ра­кса из-
мени, спро­вођење т­их ­измена у дело ­и ­намет­ањ­е санкција ­ако се пре­дло­зи не пошт­ују 
пре ј­е ­у домену ми­нистра ил­и суда. То­, нар­авно, не ­зн­ач­и да ­па­рла­ме­нт не тр­еба да 
утиче­ н­а ­крајњи ис­ход­, укљ­учујући ин­си­стирање­ н­а томе ­да­ се­ пр­епору­ке или р­еф­орме 
које је­ предл­ож­ио ­на­длежни ­па­рл­ам­ентарни ­одбор спр­ов­еду.27  ­ 

­Принц­ип­ од­говор­но­ст­и подр­аз­умева не са­мо­ да п­арл­амент д­обија о­бј­ашњење­ од­ре
ђен­ог мини­стр­а ­ил­и органа државн­е управе­ о­ њихов­им активн­ост­има и р­езулта­тима ­већ 
и ­да ути­че ­на одлук­е ­Вл­аде. Т­а ­ак­тивно­ст­ мож­е имати више форм­и,­ почев­ши­ о­д добиј­ањ­а 
уверав­ањ­а ­мини­ста­рства ­да­ ће се­ тр­аж­ене препо­руке­ спро­ве­сти и­ админ­истратив­ни 
­пропуст­и ­исправ­ити, до д­и­рек­тне акци­је­ ко­ја ­треба ­да­ исправи ­утвр­ђен­о стањ­е.­ 

25	 Lord Sharman, Holding to Account: The Review of Audit and Accountability for Central Government, February 2001, параграф 3.5. 
26	 Sharman Report, No 39, параграф 3.8.
27	 Gareth Griffith, Parliament and Accountability: The Role of Parliamentary Oversight Committees, NSW Parliamentary Library, 2005, стр. 11.
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­Ан­ализир­ај­ући која ­пр­еи­мућ­ств­а има то ­шт­о парлам­ентарн­и ­од­бори на­дзи­ру рад­ ан
ти­ко­рупциј­ских агенц­ија­ и дру­гих не­за­вис­них држ­авни­х институц­иј­а, Одбор за к­ри
вич­но пр­ав­о Пар­ламента К­в­инс­лан­да (Ау­ст­рал­ија) у св­ом из­веш­тају н­ав­оди не­ка­ од­ 
предности квал­ит­ет­них и к­онструктивн­их о­дноса­ парла­ме­нтарни­х ­од­бо­ра и ­неза­висни­х 
тела:

­а)	 д­иректна ве­за­: одбори омогућа­вају д­ир­ект­ну везу са п­арламент­ом­ к­ао фору­мом­ на 
ком­ с­е ­мо­гу размат­рати св­и аспек­ти и проце­ду­ре ­уп­ра­вљања ­и одлучи­ва­ња у обла
сти­ јавне­ управе;

б)	 за­гаран­то­ван­а тајно­ст­: ­одбори ­су прикладан начин­ да се­ осигур­а о­дг­оворно­ст 
независ­но­г тела а ­да ­се­ н­е угр­ози т­ајнос­т ­ак­тивност­и к­оје се ­спр­ов­оде ил­и ­инфор
ма­ција к­оје­ тело пос­еду­је­. ­Осетљ­ива и­ пове­рљ­ив­а при­род­а ­могућ­их ­истрага ­ил­и 
информа­ција к­оје тело по­седуј­е искљу­чу­је ­могућност надзо­ра­ н­ад­ њ­еним рад­ом­ од 
стран­е ­це­лог па­рл­ам­ента. Ал­и, ­под одг­ов­ара­јућ­им усл­ов­има и сп­ровођењ­ем ­од
ређен­их ­пр­ед­радњи­, па­рламента­рном од­бо­ру се могу пред­ст­авит­и инфо­рмациј­е 
­потре­бне­ за­ његов еф­ика­сан рад;­

в)­	 д­емокр­атска ­веза:­ о­дбори саст­ављ­ен­и од ­изабр­ан­их­ пр­едс­тавника ­ко­ји имају­ зада
та­к ­да над­гледају ­как­о антикор­упц­иј­ске а­генције­ и­ друга неза­вис­на тела­ с­а истраж
ним овлашћењим­а ­раде и­ к­ор­исте ­та­ овла­шће­ња, на­јбољи су­ начин ­да се о­безбед­и 
­ра­внотежа изме­ђу з­аш­тите љ­уд­ских п­рав­а ­и ширег ј­ав­ног инте­реса. ­Ка­о предст­ав
ници г­рађана­, п­ос­ланици ­би ­требал­о да б­уд­у упућени у ­ста­вове с­војих ­за­једница ­и 
м­ишљења св­ојих бирач­а;­

г) 	 образ­ов­на уло­га­: ­одбори ­су могућнос­т­ и­ м­есто ­за­ пружа­ње шире п­од­ршке н­езави
сном ­тел­у ­и ­за ра­зумевање ­његове ­ул­оге и функциј­е, ­како ме­ђу послани­цим­а тако­ и 
у шир­ој јав­но­ст­и;

д)	 под­се­тни­к: одбор је подсет­ни­к т­елу са к­ојим сар­ађ­уј­е да је одго­вор­но з­а свој р­ад­ 
парла­ме­нт­у,­ а тиме и ­гр­ађани­ма;

ђ)	 тр­анспа­ре­нтност:­ о­дбо­ри ­омогу­ћа­вају и про­мов­иш­у форум за ­јавну дебату. Парла
ментар­ни одб­ор­и ­су ­у могућности да у­кључе ­у ­свој рад­ и­ јавн­о ­мњење, ­ме­ха
низмима као шт­о су јав­на­ слуша­ња и п­ри­мања п­исаних ­по­дн­есака;

­е)­	 ст­ручност: о­дб­ори  д­ају пр­илику свој­им чланов­им­а ­– послан­ицима  ­да проши­ре­ 
своја­ зн­ањ­а и стр­учност ­у одређе­ној­ о­бласт­и, чи­ме ­се­ јачају сп­ос­обн­ости јавне 
упра­ве­, ­а посл­аници­ б­оље­ инфор­ми­шу;­

ж­)	одго­во­рност: ако ј­е незав­исно т­ело одгов­ор­но­ парламентар­ном одбору, а не ­јед
ној особ­и, ­онда ­се­ осигу­рава да­ ­том телу онај­ ко г­а ­над­гледа ­не пост­ане су­виш­е 
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бли­за­к. Наи­ме, кад је тело­ одго­вор­но је­дн­ој осо­би, постој­и реална опасност ­да­ та 
особ­а п­оста­не суви­ше бли­ск­а том те­лу­, шт­о би је­ с­пречил­о да неприст­ра­сн­о увиди­ 
сл­абости­ и ­не­до­статк­е у њ­еговом р­аду­.28

Р­ад­ незав­ис­них­ државних инстит­уција ­није сам­о од вит­ал­не помо­ћи ­парлам­енту да 
о­вај ост­вари своју, уст­авом у­тв­рђен­у, над­зорну­ улогу ­над ра­дом Вла­де­, в­ећ­ је и ва
жн­а ­ре­ферен­тн­а ­тачка с­амој ­Влади­, ­која у ­из­вешта­јима и пре­по­ру­ка­ма незав­исних ­те­ла 
­може добити ­смерн­ице ко­је јој­ о­мо­гућав­ају да­ б­уде­ е­фикасн­ија­ и­ д­а услу­ге које п­ру­жа 
грађа­ни­ма­ буду кв­али­тетније­. ­Захваљуј­ућ­и ­својој ­ст­ру­чн­ос­ти­ у од­ређ­еним об­ластима 
и в­еза­ма­ с­а меди­јима ­и о­рг­ан­изација­ма цивилн­ог­ д­ру­штва, ­те ­инстит­уције ­им­ају­ не
процењ­ив­у вреднос­т у допу­ња­вању ­на­дзор­не улог­е ­пар­лам­ентарни­х одбора­.

­Развој­ и ј­ачање ­демокр­ат­ске­ парламента­рне­ п­раксе­, ­а н­ар­очито ­контр­ол­не улог­е 
парлам­ента, као прот­ивтеже на­ра­стају­ћо­ј моћи­ и­зв­рш­не власт­и, иза­зо­в је пред к­ој­им се­ 
налази­ ве­ћина ­па­рла­ме­ната у све­ту­. ­Одгово­р ­том­ из­азову ­бић­е и потврда ле­гитимн­ос
ти ­и ­аутономи­је парлам­ентарно­г систем­а,­ јер се­ степен д­ем­окр­атије­ у­ друштв­у о­гл­ед­а 
упр­ав­о у­ степе­ну ­у ­којем се политички а­ктери ­и институ­ције ­ме­ђусобно к­онт­ро­лишу. 

28	 Legislative Assembly of Queensland, Parliamentary Criminal Justice Committee, Report on the Accountability of the CJC to the PCJC, Report No 38, 1997, стр. 
101.
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Проф. др Стеван Лилић29

­Прав­ни­ фа­кулет­­, ­­ Универ­­зитет у Б­еоград­у

ПАРЛАМЕНТ, НЕЗАВИСНИ ДРЖАВНИ ОРГАНИ И ТЕЛА,  
И БОРБА ПРОТИВ КОРУПЦИЈЕ У СРБИЈИ30

I. УВОДНЕ НАПОМЕНЕ

У са­вре­ме­ним дру­штви­ма ква­ли­тет жи­во­та љу­ди у ве­ли­кој ме­ри за­ви­си од на­че­ла ко­је 
ће јав­не ин­сти­ту­ци­је сле­ди­ти ка­ко би сво­јим ра­дом до­при­не­ле оства­ре­њу јав­ног ин­те
ре­са и уна­пре­ђе­њу вред­но­сти де­мо­крат­ског дру­штва. 

У са­вре­ме­ним усло­ви­ма, по­сло­ви ко­ји су у над­ле­жно­сти јав­них ин­сти­ту­ци­ја по­ста­ју све 
сло­же­ни­ји. Да би је­дан управ­ни си­стем ква­ли­тет­но оба­вљао сво­је основ­не за­дат­ке у 
де­мо­крат­ској тран­зи­ци­ји, нео­п­ход­но је да про­ђе кроз од­го­ва­ра­ју­ћу тран­сфор­ма­ци­ју ка
ко би се про­на­шли ње­го­ви но­ви ор­га­ни­за­ци­о­ни и функ­ци­о­нал­ни об­ли­ци. Та­ко, је­дан од 
на­чи­на да се на­ве­де­не вред­но­сти по­стиг­ну је­сте кон­сти­ту­и­са­ње и раз­вој не­за­ви­сних 
др­жав­них ор­га­на и те­ла. 

По­ја­ва не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на и те­ла, као но­вог ор­га­ни­за­ци­о­ног об­ли­ка, пред 
прав­ну и по­ли­тич­ку док­три­ну и прак­су, по­ста­вља број­не иза­зо­ве. Не­за­ви­сним др­жав
ним ор­га­ни­ма и те­ли­ма мо­гу би­ти по­ве­ре­на раз­ли­чи­та јав­на, кон­трол­на, управ­на, раз
вој­на, ре­гу­ла­тор­на и дру­га овла­шће­ња. При­ро­да по­ве­ре­них ду­жно­сти знат­но ути­че на 

29	 Др Стеван Лилић, редовни професор Правног факултета Универзитета у Београду, народни посланик у Скупштини Србије, потпредседник Одбора 
за уставна питања, 2001–2003 (www.slilic.cоm). 

30	 Редигована верзија излагања на међународној конференцији „Народна скупштина Републике Србије и независни државни органи и тела“, која је 
одржана 26. и 27. новембра 2009. у Дому Народне скупштине. 
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ор­га­ни­за­ци­о­не и функ­ци­о­нал­не од­ли­ке не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на и те­ла, као и на 
на­чи­не кон­тро­ле тих ин­сти­ту­ци­ја од стра­не пар­ла­мен­та. 

У струч­ној ли­те­ра­ту­ри мо­же се уочи­ти не­ко­ли­ко кон­цеп­ту­ал­них мо­де­ла ко­ји се ба­ве 
раз­ло­зи­ма на­стан­ка не­за­ви­сних др­жа­них ор­га­на и те­ла.31 Пре­ма „buf­fer“ те­о­ри­ји, не
за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни, аген­ци­је и те­ла на­ста­ју ка­ко би се од­ре­ђе­ни по­сло­ви од јав
ног ин­те­ре­са за­шти­ти­ли од све ве­ћег по­ли­тич­ког ути­ца­ја и ко­руп­ци­је. Пре­ма ,,esca­pe“ 
те­о­ри­ји, не­за­ви­сна те­ла на­ста­ле су као фор­ма ко­јом је мо­гу­ће от­кло­ни­ти не­до­стат­ке 
тра­ди­ци­о­нал­не др­жав­не упра­ве. Ме­ђу­тим, оба ова ста­но­ви­шта по­ла­зе од ста­ва да, ако 
по­сто­је­ће др­жав­не ин­сти­ту­ци­је не мо­гу ква­ли­тет­но да оба­вља­ју по­сло­ве за ко­је су над
ле­жне, на­ро­чи­то у ве­зи са кон­тро­лом оства­ри­ва­ња јав­ног ин­те­ре­са, тре­ба из­вр­ши­ти 
ре­ор­га­ни­за­ци­ју и осно­ва­ти од­го­ва­ра­ју­ћа не­за­ви­сна те­ла, ор­га­не и аген­ци­је.32

II. УСТАВНИ ОКВИРИ И ЗАКОНОДАВСТВО У СРБИЈИ

У прав­ном си­сте­му Ср­би­је, на­кон пе­то­ок­то­бар­ских про­ме­на 2000. го­ди­не, не­за­ви­сна 
те­ла, ор­га­ни и аген­ци­је пр­во­бит­но су се по­ја­ви­ле „спон­та­но“ на осно­ву по­себ­них од­лу
ка Вла­де (нпр. Аген­ци­ја за ре­фор­му упра­ве, Од­бор за ре­ша­ва­ње о су­ко­бу ин­те­ре­са, 
Са­вет за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је). Раз­лог за то био је дво­јак: с јед­не стра­не, укљу­чи­ва
ње у по­је­ди­не ре­форм­ске и фи­нан­сиј­ске то­ко­ве, по­себ­но ка­да су у пи­та­њу ино­стр­а­не 
до­на­ци­је и фи­нан­сиј­ска по­моћ, зах­те­ва­ло је обра­зо­ва­ње по­себ­них ор­га­ни­за­ци­ја ко­је 
не при­па­да­ју фор­мал­ном си­сте­му др­жав­не упра­ве (као што су ми­ни­стар­ства и ор­га­ни 
и ор­га­ни­за­ци­је у са­ста­ву ми­ни­стар­ства), а с дру­ге – по­тре­бе да се кон­тро­ли­шу по­је­ди
не обла­сти др­жав­ног (ад­ми­ни­стра­тив­ног) си­сте­ма упра­вља­ња у усло­ви­ма де­мо­крат­ске 
тран­зи­ци­је. За­то се по­сле тих про­ме­на по­себ­ним за­ко­ни­ма уво­де не­за­ви­сни др­жав­ни 
ор­га­ни, те­ла и аген­ци­је као што су За­штит­ник гра­ђа­на, Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту
ци­ја, По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, Ко­ми­си­ја за за­шти­ту кон­ку­рен­ци­је, 
Аген­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је и др. 

Устав је основ­ни прав­ни оквир јед­не зе­мље. Као та­кав, и Устав Ср­би­је (2006)33 са­др
жи од­го­ва­ра­ју­ће од­ред­бе о спре­ча­ва­њу су­ко­ба јав­ног и при­ват­ног ин­те­ре­са, као и о 
по­је­ди­ним не­за­ви­сним ор­га­ни­ма и те­ли­ма као ин­сти­ту­ци­ја­ма прав­не др­жа­ве, чи­ја је 

31	 P. P. Cra­ig, Ad­mi­ni­stra­ti­ve Law, Lon­don, Swe­et & Max­well, 2003, 5th edi­tion, стр. 92.
32	 D. Ha­gue, W. Mac­ken­zie, A. Bar­ker, Pu­blic Po­licy and Pri­va­te In­te­rests – The In­sti­tu­ti­ons of Com­pro­mi­se, Lon­don, Mac­Mil­lan, 1975, стр. 362.
33	 Устав Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 83/2006.
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свр­ха, из­ме­ђу оста­лог, за­шти­та људ­ских пра­ва, оства­ри­ва­ње јав­ног ин­те­ре­са, спре­ча
ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са и бор­ба про­тив ко­руп­ци­је. Та­ко, Устав Ср­би­је, из­ме­ђу оста­лог, 
про­пи­су­је:

•	Ни­ко не мо­же вр­ши­ти др­жав­ну или јав­ну функ­ци­ју ко­ја је у су­ко­бу са ње­го­вим дру­гим 
функ­ци­ја­ма, по­сло­ви­ма или при­ват­ним ин­те­ре­си­ма (чл. 6); 

•	За­бра­ње­на је сва­ка дис­кри­ми­на­ци­ја, не­по­сред­на или по­сред­на, по би­ло ком осно­ву, 
а на­ро­чи­то по осно­ву ра­се, по­ла, на­ци­о­нал­не при­пад­но­сти, дру­штве­ног по­ре­кла, ро
ђе­ња, ве­ро­и­спо­ве­сти, по­ли­тич­ког или дру­гог уве­ре­ња, имов­ног ста­ња, кул­ту­ре, је­зи­ка, 
ста­ро­сти и пси­хич­ког или фи­зич­ког ин­ва­ли­ди­те­та (чл. 21); 

•	Сва­ко има пра­во на при­ступ по­да­ци­ма ко­ји су у по­се­ду др­жав­них ор­га­на и ор­га­ни­за
ци­ја ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња, у скла­ду са за­ко­ном (чл. 51/2); 

•	Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја је нај­ви­ши др­жав­ни ор­ган ре­ви­зи­је јав­них сред­ста­ва 
у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји, са­мо­стал­на је и под­ле­же над­зо­ру На­род­не скуп­шти­не, ко­јој и од
го­ва­ра (чл. 96); 

•	За­бра­ње­ни су ак­ти ко­ји­ма се, су­прот­но за­ко­ну, огра­ни­ча­ва сло­бод­на кон­ку­рен­ци­ја, 
ства­ра­њем или зло­у­по­тре­бом мо­но­пол­ског или до­ми­нант­ног по­ло­жа­ја (чл. 84/2); 

•	За­штит­ник гра­ђа­на је не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон­тро
ли­ше рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за прав­ну за­шти­ту имо­вин­ских 
пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и дру­гих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и 
уста­но­ва ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња (чл. 138/1). 

Осим Уста­ва, у про­те­клом пе­ри­о­ду до­не­ти су и за­ко­ни чи­ја је свр­ха оства­ри­ва­ње и за
шти­та јав­ног ин­те­ре­са, на­ро­чи­то у по­гле­ду ин­сти­ту­ци­о­нал­не кон­тро­ле из­вр­шне вла­сти 
од стра­не не­за­ви­сних ор­га­на, те­ла и аген­ци­ја. То су, из­ме­ђу оста­лог, За­кон о за­штит
ни­ку гра­ђа­на, За­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­циј­ма од јав­ног зна­ча­ја, За­кон о 
за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти, За­кон о Аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, За­кон о 
Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји, За­кон о за­шти­ти кон­ку­рен­ци­је, За­кон о јав­ним на
бав­ка­ма34 и др. 

34	 У ши­рем сми­слу, у ову ка­те­го­ри­ју спа­да­ју и јав­не на­бав­ке. Ме­ђу­тим, има­ју­ћи у ви­ду по­себ­ну спе­ци­фич­ност и слпо­же­ност те ма­те­ри­је, овом при­ли
ком не­ће­мо по­себ­но ула­зи­ти у њу.
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III. СПРЕЧАВАЊЕ СУКОБА ИНТЕРЕСА

Службеничка етика

У сва­кој зе­мљи, упра­ва има ва­жну уло­гу и оба­вља мно­штво по­сло­ва и за­да­та­ка ра­ди 
оства­ри­ва­ња ег­зи­стен­ци­јал­них и раз­вој­них ци­ље­ва дру­штва. Упра­ва ни­је изо­ло­ван ен
ти­тет у дру­штву. Мно­ге дру­штве­не ре­фор­ме има­ју ад­ми­ни­стра­тив­не им­пли­ка­ци­је, мно­ге 
ад­ми­ни­стра­тив­не ре­фор­ме има­ју и дру­штве­не по­сле­ди­це. Упра­ва је за­ви­сна од дру­ш
тве­них фак­то­ра, а у исто вре­ме она ути­че, ре­ша­ва­ју­ћи са­да­шње и бу­ду­ће про­бле­ме, на 
об­ли­ко­ва­ње бу­дућ­но­сти дру­штва. Упра­ва ни­је ви­ше јед­но­ста­ван ин­стру­мент вла­сти за 
по­сти­за­ње по­ли­тич­ких ци­ље­ва, већ је сло­жен си­стем „струк­ту­ра и про­це­ду­ра“ за во­ђе
ње еко­ном­ских, тех­но­ло­шких, по­ли­тич­ких и дру­штве­них по­сло­ва. За­то упра­ва и јав­ни 
слу­жбе­ни­ци ко­ји има­ју сва­ко­днев­ни кон­такт са гра­ђа­ни­ма мо­ра­ју и са­ми би­ти су­бјек­ти 
ко­ји ће ме­ња­ти ока­ме­ње­не би­ро­крат­ске про­це­ду­ре и на свим ни­во­и­ма во­ди­ти ра­чу­на о 
„етич­ким об­зи­ри­ма“ и оства­ри­ва­њу „ин­тен­зив­ног етич­ког ди­ја­ло­га са гра­ђа­ни­ма“.

Јав­ни слу­жбе­ник, као опу­но­мо­ће­ни пред­став­ник др­жа­ве, вр­ше­њем сво­јих за­да­та­ка и 
функ­ци­ја ко­ји се ма­ни­фе­сту­ју у ак­ти­ма упра­ве оства­ру­је јав­ни ин­те­рес. Јав­ни ин­те­рес 
је те­сно по­ве­зан са ад­ми­ни­стра­тив­ним од­лу­ка­ма, јер им да­је пра­вац и зна­че­ње у све­му 
што ра­де. Ка­ко овај од­нос укљу­чу­је мо­рал­ну ду­жност и оба­ве­зу јав­них слу­жбе­ни­ка, он 
укљу­чу­је и ети­ку. Ети­ка сто­га по­ста­је кру­ци­јал­на за це­ло­куп­ни до­мен ак­тив­но­сти у ко­ји 
је укљу­чен јав­ни слу­жбе­ник.35

Про­фе­си­о­нал­на во­ка­ци­ја послaника упра­ве и упра­ва као „ви­со­ко­зах­тев­на стру­ка“, 
пре­ко ко­је се оства­ру­је нај­ве­ћи број људ­ских сло­бо­да и пра­ва, зах­те­ва да у њој по
сто­ји од­го­ва­ра­ју­ћи (ви­сок) мо­рал­ни ко­декс. „Ра­ди се сва­ка­ко о нор­ма­тив­ном си­сте­му 
ко­ји не на­ста­је од­јед­ном, не ства­ра се ко­ди­фи­ка­ци­јом, не­го је си­стем од­ре­ђе­них пра
ви­ла по­на­ша­ња при­пад­ни­ка од­ре­ђе­них про­фе­си­ја у оба­вља­њу њи­хо­вог по­сла ко­ја су 
се уоб­ли­чи­ла ду­го­го­ди­шњом ем­пи­ри­јом, на осно­ву прак­се, а ко­ја ни­су за­ми­шље­на као 
ста­тич­на, не­го у њи­хо­вом не­пре­кид­ном раз­во­ју, пра­те­ћи ди­на­ми­ку дру­штве­ног раз­во­ја 
и про­це­са ху­ма­ни­за­ци­је од­но­са у дру­штву“.36

Упра­ва је не­спо­ји­ва са не­е­тич­ким по­на­ша­њем. При­ме­ри та­квог по­на­ша­ња је­су сле­па 
ода­ност си­сте­му, де­ло­ва­ње ко­је про­ис­ти­че из при­ти­ска од стра­не спе­ци­јал­ног ин­те­ре
са, не­за­ин­те­ре­со­ва­ност за јав­ни ин­те­рес, ко­руп­ци­ја, инерт­ност и ши­ка­ни­ра­ње гра­ђа
на, не­рад и ле­њост, фа­во­ри­зо­ва­ње и слич­не по­ја­ве. Ми­то и ко­руп­ци­ја по­сто­је у свим 
др­жа­ва­ма, у не­ки­ма их има из­у­зет­но мно­го (Ни­ге­ри­ја), у не­ки­ма ма­ло (Но­ви Зе­ланд, 

35	 Jong S. Jun, Pu­blic Ad­mi­ni­stra­tion and Pro­blem Sol­ving, Ca­li­for­nia, 1986, стр. 271.
36	 Pe­ter Ko­be, „Pri­log di­sku­si­ji o eti­ci i pra­vu“, Ar­hiv za prav­ne i dru­štve­ne na­u­ke, Be­o­grad, br. 2, 1978, стр. 213.
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Швај­цар­ска). Њи­хо­во енер­гич­но спре­ча­ва­ње (и код нас) је­сте, ка­ко се ис­ти­че, услов за 
све оста­ле ме­ре ре­ор­га­ни­за­ци­је упра­ве.37 Упра­ва мо­ра би­ти ви­со­ко­мо­рал­на ин­сти­ту
ци­ја и по­треб­но је да ње­ни слу­жбе­ни­ци има­ју ви­со­ке стан­дар­де по­на­ша­ња.38 

У сред­њо­ве­ков­ној Ве­не­ци­ји су се, „за­хва­љу­ју­ћи ве­о­ма ком­пли­ко­ва­ном и до у тан­чи­на 
раз­ра­ђе­ном из­бор­ном си­сте­му, као и ни­зу про­пи­са и за­ко­на, ду­жде­ви стро­го чу­ва­ли да 
не узур­пи­ра­ју пре­ви­ше вла­сти но што им при­па­да. Као знак да су са­мо по­ни­зне слу­ге 
др­жа­ве, уво­ђе­ни су у ду­ждев­ско зва­ње ве­за­них ру­ку. Би­ло им је за­бра­ње­но да уну­тар 
те­ри­то­ри­је Ве­не­ци­је гра­де ку­ће, као и да но­вац по­хра­њу­ју у ино­стран­ству или да та­мо 
би­ло шта по­се­ду­ју; осим то­га, сво­је кће­ри ни­су сме­ли уда­ва­ти за стран­це, ни­ти ро­ђа­ке 
на­ме­шта­ти на ви­со­ке по­ло­жа­је и да­ва­ти им си­не­ку­ре.“ А у Ду­бров­ни­ку, „из­над вра­та 
про­сто­ри­је где је Ве­ли­ко ве­ће за­се­да­ло ста­јао је нат­пис: Ob­li­ti pri­va­to­rum, pu­bli­ca cu­ra­te 
(За­бо­ра­ви­те при­ват­не ства­ри, бри­ни­те о јав­ним по­сло­ви­ма)“.39

Спречавање сукоба интереса у државној управи

У на­шем пра­ву, спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са код јав­них слу­жбе­ни­ка спа­да у „но­во“ 
за­ко­но­дав­ство.40 Као прав­на ка­те­го­ри­ја, спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са уве­де­но је За
ко­ном о спре­ча­ва­њу су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја (2004).41 Та­ко­ђе, и 
Устав Ср­би­је (чл. 6) са­др­жи из­ри­чи­ту од­ред­бу пре­ма ко­јој „ни­ко не мо­же вр­ши­ти др­жав
ну или јав­ну функ­ци­ју ко­ја је у су­ко­бу са ње­го­вим дру­гим функ­ци­ја­ма, по­сло­ви­ма или 
при­ват­ним ин­те­ре­си­ма“. 

За прак­тич­не по­тре­бе, на­ро­чи­то при­ли­ком ре­ша­ва­ња по­је­ди­них спор­них пи­та­ња око 
су­ко­ба ин­те­ре­са, основ­ни пој­мо­ви мо­ра­ју се ја­сно об­ли­ко­ва­ти и пре­ци­зи­ра­ти. У том 
сми­слу, тре­ба раз­ли­ко­ва­ти оп­шти од јав­ног ин­те­ре­са. Оп­шти ин­те­рес је „по­ли­тич­ки ге
не­ри­сан“ од стра­не од­го­ва­ра­ју­ћих дру­штве­них су­бје­ка­та, пре све­га по­ли­тич­ких стра
нака. Ти се по­ли­тич­ки ин­те­ре­си као „in­put“ усме­ра­ва­ју ка пар­ла­мен­ту, ко­ји их об­ра­ђу­је 
и пре­тва­ра у нор­ма­тив­не фор­ме и ак­те (за­кон). Та­ко на­ста­је јав­ни ин­те­рес, ко­ји је и 
пред­мет за­кон­ског ре­гу­ли­са­ња. На­ро­чи­то је по­треб­но пре­ци­зи­ра­ти при­ват­ни ин­те­рес, 
јер су­коб ин­те­ре­са ко­ји за­ко­ном тре­ба спре­чи­ти на­ста­је упра­во на ли­ни­ји раз­гра­ни­че
ња јав­ног и при­ват­ног.42 То ни­је увек јед­но­став­но. На при­мер, ка­ко утвр­ди­ти да ли по
37	 G. Tul­lock, Or­ga­ni­za­ci­ja mo­der­ne fe­de­ral­ne dr­ža­ve, Be­o­grad, 1992, стр. 95.
38	 Ro­bert Den­hardt, The Pur­su­it of Sig­ni­fi­can­ce: Stra­te­gi­es for Ma­na­ge­rial Suc­cess in Pu­blic Ad­mi­ni­stra­tion, Bel­mont, Ca­li­for­nia, 1993, стр. 263.
39	 Ми­ло Дор, Сред­ња Евро­па – мит или ствар­ност, Бе­о­град, 2003.
40	 Сте­ван Ли­лић, „Др­жав­ни слу­жбе­ни­ци и су­коб ин­те­ре­са“, збор­ник ра­до­ва Су­коб ин­те­ре­са код функ­ци­о­не­ра и јав­них слу­жбе­ни­ка у Ср­би­ји, Тран

спа­рент­ност Ср­би­ја, Бе­о­град, 2006, стр. 18–25.
41	 За­кон о спре­ча­ва­њу су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 43/2004. Тај За­кон пре­стао је да ва­жи до­но­ше­њем 

За­ко­на о Аген­ци­ји за бор­бу притв ко­руп­ци­је, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 97/2008.
42	 Не­ма­ња Не­на­дић, Спре­ча­ва­ње и раз­ре­ша­ва­ње су­ко­ба јав­ног и при­ват­ног ин­те­ре­са у Ср­би­ји, Тран­спа­рент­ност Ср­би­ја, Но­вем­бар 2005 (Ма­те

ри­јал за окру­гли сто „Спре­ча­ва­ње и раз­ре­ша­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са код јав­них функ­ци­о­не­ра и јав­них слу­жбе­ни­ка – ре­гу­ла­ти­ва и над­зор над ње­ном 
при­ме­ном“, Тран­спа­рент­ност Ср­би­ја, 19. ја­ну­ар 2006, Бе­о­град). 
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сто­ји су­коб јав­ног и при­ват­ног ин­те­ре­са у слу­ча­ју ка­да је јав­ни функ­ци­о­нер члан не­ке 
не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је или струч­ног удру­же­ња? Да ли је ту по­сре­ди су­коб јав­ног и 
при­ват­ног ин­те­ре­са (као, ре­ци­мо, ка­да јав­ни функ­ци­о­нер по­се­ду­је при­вред­ну фир­му)? 
У овом слу­ча­ју, пре би се мо­гло ре­ћи да се ра­ди о по­себ­ном, а не при­ват­ном ин­те­ре
су. У сва­ком слу­ча­ју, при од­ре­ђи­ва­­њу шта је то су­коб ин­те­ре­са мо­ра се по­ћи од не­ких 
објек­тив­них, а не су­бјек­тив­них еле­ме­на­та. Да би за­кон био успе­шан и да би се успе­шно 
оства­рио ње­гов циљ у скла­ду са про­кла­мо­ва­ном вред­но­сном ори­јен­та­ци­јом, мо­ра сва
ко­ме прав­но да бу­де ја­сно уоч­љи­во ка­да по­сто­ји су­коб ин­те­ре­са, као што је то, ре­ци­мо 
у гра­ђан­ском пра­ву у си­ту­а­ци­ји ко­ја се на­зи­ва кон­фу­зи­ја, тј. ка­да се у јед­ном ли­цу исто
вре­ме­но стек­не ста­тус по­ве­ри­о­ца (cre­di­tor) и ста­тус ду­жни­ка (deb­tor).

За­кон о др­жав­ној упра­ви (2005)43 пред­ви­ђа да ми­ни­стар­ство мо­же има­ти јед­ног или 
ви­ше др­жав­них се­кре­та­ра, ко­ји за свој рад од­го­ва­ра­ју ми­ни­стру и Вла­ди. Др­жав­ни се
кре­тар по­ма­же ми­ни­стру у окви­ру овла­шће­ња ко­ја му он од­ре­ди. Ми­ни­стар не мо­же 
овла­сти­ти др­жав­ног се­кре­та­ра да до­но­си про­пи­се, ни­ти да гла­са на сед­ни­ца­ма Вла­де. 
Др­жав­ни се­кре­тар је функ­ци­о­нер ко­га по­ста­вља и раз­ре­ша­ва Вла­да на пред­лог ми
ни­стра и ње­го­ва ду­жност пре­ста­је с пре­стан­ком ду­жно­сти ми­ни­стра. За­кон о др­жав
ној упра­ви (чл. 24) из­ри­чи­то пред­ви­ђа да „др­жав­ни се­кре­тар под­ле­же истим пра­ви­ли­ма 
о не­спо­ји­во­сти и су­ко­бу ин­те­ре­са као члан Вла­де“ (с тим што не мо­же би­ти на­род­ни 
по­сла­ник). 

За­кон о др­жав­ној упра­ви уво­ди и ка­те­го­ри­ју др­жав­них слу­жбе­ни­ка (чл. 84), ко­ји­ма је по
ве­ре­но вр­ше­ње по­сло­ва из де­ло­кру­га ор­га­на др­жав­не упра­ве, као и то да се по­ло­жај 
др­жав­них слу­жбе­ни­ка уре­ђу­је по­себ­ним за­ко­ном. У кон­крет­ном слу­ча­ју то је За­кон о 
др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма (2005).44 Тим за­ко­ном уре­ђу­ју се пра­ва и ду­жно­сти др­жав­них 
слу­жбе­ни­ка и по­је­ди­на пра­ва и ду­жно­сти на­ме­ште­ни­ка. Пре­ма том за­ко­ну (чл. 2), др
жав­ни слу­жбе­ник је ли­це чи­је се рад­но ме­сто са­сто­ји од по­сло­ва из де­ло­кру­га ор­га­на 
др­жав­не упра­ве, су­до­ва, јав­них ту­жи­ла­шта­ва, Ре­пу­блич­ког јав­ног пра­во­бра­ни­ла­штва, 
слу­жби На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног су­да и слу­жби 
ор­га­на чи­је чла­но­ве би­ра На­род­на скуп­шти­на, или с њи­ма по­ве­за­них оп­штих прав­них, 
ин­фор­ма­тич­ких, ма­те­ри­јал­но-фи­нан­сиј­ских, ра­чу­но­вод­стве­них и ад­ми­ни­стра­тив­них 
по­сло­ва, док је на­ме­ште­ник ли­це чи­је се рад­но ме­сто са­сто­ји од пра­те­ћих по­моћ­но-тех
нич­ких по­сло­ва у др­жав­ном ор­га­ну.45

Овај За­кон про­пи­су­је за­бра­ну при­ма­ња по­кло­на и ко­ри­шће­ња ра­да у др­жав­ном ор­га
ну (чл. 25), у сми­слу да др­жав­ни слу­жбе­ник не сме да при­ми по­клон у ве­зи с вр­ше­њем 

43	 За­кон о др­жав­ној упра­ви, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 79/2005. 
44	 За­кон о др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 79/2005.
45	 Пре­ма За­ко­ну о др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 79/2005, др­жав­ни слу­жбе­ни­ци у сми­слу тог За­ко­на ни­су (чл. 2, ст. 2): „на­род

ни по­сла­ни­ци, пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке, су­ди­је Устав­ног су­да, чла­но­ви Вла­де, су­ди­је, јав­ни ту­жи­о­ци, за­ме­ни­ци јав­них ту­жи­ла­ца и дру­га ли­ца ко­ја на 
функ­ци­ју би­ра На­род­на скуп­шти­на или по­ста­вља Вла­да и ли­ца ко­ја пре­ма по­себ­ним про­пи­си­ма има­ју по­ло­жај функ­ци­о­не­ра.“ 
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сво­јих по­сло­ва, из­у­зев про­то­ко­лар­ног или при­год­ног по­кло­на ма­ње вред­но­сти, ни­ти би
ло ка­кву услу­гу или дру­гу ко­рист за се­бе или дру­га ли­ца. Др­жав­ни слу­жбе­ник не сме да 
ко­ри­сти рад у др­жав­ном ор­га­ну да би ути­цао на оства­ри­ва­ње сво­јих пра­ва или пра­ва с 
њи­ме по­ве­за­них ли­ца. На од­ре­ђи­ва­ње кру­га по­ве­за­них ли­ца и на при­јем по­кло­на при
ме­њу­ју се про­пи­си ко­ји­ма се уре­ђу­је спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них 
функ­ци­ја.

За­кон про­пи­су­је за­бра­ну осни­ва­ња при­вред­них дру­шта­ва и јав­них слу­жби (чл. 28). Та
ко, др­жав­ни слу­жбе­ник не сме да осну­је при­вред­но дру­штво, јав­ну слу­жбу, ни­ти да се 
ба­ви пред­у­зет­ни­штвом. На пре­нос упра­вљач­ких пра­ва у при­вред­ном су­бјек­ту на дру­го 
ли­це при­ме­њу­ју се про­пи­си ко­ји­ма се уре­ђу­је спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше
њу јав­них функ­ци­ја. Др­жав­ни слу­жбе­ник ду­жан је да по­дат­ке о ли­цу на ко­је је пре­нео 
упра­вљач­ка пра­ва и до­ка­зе о њи­хо­вом пре­но­су до­ста­ви ру­ко­во­ди­о­цу, а др­жав­ни слу
жбе­ник ко­ји је на по­ло­жа­ју Ре­пу­блич­ком од­бо­ру за ре­ша­ва­ње о су­ко­бу ин­те­ре­са.46

За­кон огра­ни­ча­ва члан­ство др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма у ор­га­ни­ма прав­ног ли­ца (чл. 
29). Та­ко, др­жав­ни слу­жбе­ник не сме би­ти ди­рек­тор, за­ме­ник или по­моћ­ник ди­рек­то­ра 
прав­ног ли­ца, а члан управ­ног од­бо­ра, над­зор­ног од­бо­ра или дру­гог ор­га­на упра­вља
ња прав­ног ли­ца мо­же би­ти је­ди­но ако га име­ну­је Вла­да или дру­ги др­жав­ни ор­ган пре
ма по­себ­ном про­пи­су.

Пре­ма За­ко­ну, по­сто­ји оба­ве­за при­ја­вљи­ва­ње ин­те­ре­са у ве­зи с од­лу­ком др­жав­ног ор
га­на (чл. 30), пре­ма ко­јој је др­жав­ни слу­жбе­ник ду­жан да не­по­сред­но прет­по­ста­вље­ног 
пи­сме­но оба­ве­сти о сва­ком ин­те­ре­су ко­ји он, или с њи­ме по­ве­за­но ли­це, мо­же има­ти 
у ве­зи са од­лу­ком др­жав­ног ор­га­на у чи­јем до­но­ше­њу уче­ству­је, ра­ди од­лу­чи­ва­ња о 
ње­го­вом из­у­зе­ћу. Кад др­жав­ним ор­га­ном ру­ко­во­ди др­жав­ни слу­жбе­ник, он о ин­те­ре­су 
пи­сме­но оба­ве­шта­ва др­жав­ни ор­ган или те­ло над­ле­жно за ње­го­во по­ста­вље­ње. 

„Инсајдери“ (whi­stle blo­wers)

Ка­да јав­ни слу­жбе­ник от­кри­је да је управ­на ор­га­ни­за­ци­ја у ко­јој ра­ди про­не­ве­ри­ла по
ве­ре­ње јав­но­сти ко­јој на­вод­но слу­жи, он се су­о­ча­ва са мо­рал­ном ди­ле­мом. Да ли да 
иза­ђе у јав­ност и „ду­не у пи­штаљ­ку“ (blow the whi­stle), ну­де­ћи ме­ди­ји­ма ин­фор­ма­ци­је, и 
та­ко по­ста­не „ду­вач у пи­штаљ­ку“ (whi­stle-blo­wer)? Да ли да по­ку­ша да ин­тер­но ис­пра­ви 
не­мо­рал­но по­на­ша­ње ор­га­ни­за­ци­је? Да ли тре­ба да ћу­ти због ода­но­сти ор­га­ни­за­ци­ји 
и да за­шти­ти свој по­сао?

Ка­ко се ис­ти­че, „ин­сај­де­ри“ („ду­ва­чи у пи­штаљ­ку“) те­же да „де­ла­ју на осно­ву мо­ти­ва 
ко­ји ни­су уко­ре­ње­ни у стра­ху, огор­че­но­сти или се­бич­ном ужи­ва­њу, (они су) у ста­њу 

46		 Текст написан пре пребацивања обвлашћења на Антикорупцијску агенцију (прим. уредника).
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да пре­и­спи­та­ју вла­да­ју­ћу де­фи­ни­ци­ју си­ту­а­ци­је и да де­ла­ју на осно­ву свог кри­тич­ког 
схва­та­ња“.47

Да би се ре­гу­ли­са­ла за­кон­ска за­шти­та „ин­сај­де­ра“, За­штит­ник гра­ђа­на под­нео је не
дав­но На­род­ној скуп­шти­ни аманд­ман на За­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја
ма од јав­ног зна­ча­ја. У са­оп­ште­њу за јав­ност, по­во­дом гла­са­ња о Пред­ло­гу за­ко­на о 
из­ме­на­ма и до­пу­на­ма За­ко­на о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма, По­ве­ре­ник за 
ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти оце­нио је да би би­ла ве
ли­ка ште­та ако би на­род­ни по­сла­ни­ци про­пу­сти­ли при­ли­ку да, усва­ја­њем аманд­ма­на о 
за­шти­ти ин­сај­де­ра ко­ји је под­нео За­штит­ник гра­ђа­на, омо­гу­ће Ср­би­ји да на­пра­ви кру
пан ко­рак у ус­по­ста­вља­њу ве­о­ма зна­чај­ног ан­ти­ко­руп­циј­ског ме­ха­ни­зма. С тим у ве­зи, 
По­ве­ре­ник је из­ја­вио и сле­де­ће: „Обез­бе­ђе­ње прав­не за­шти­те ин­сај­де­ра је фор­мал­на 
оба­ве­за зе­мље ко­ја про­из­ла­зи из оба­ве­зу­ју­ће Пре­по­ру­ке GRE­CO-а, ко­ја је тре­ба­ло 
да бу­де спро­ве­де­на до кра­ја 2007. го­ди­не. На­рав­но, су­ви­шно је и го­во­ри­ти да, и без те 
фор­мал­не оба­ве­зе, има­мо ви­ше не­го до­вољ­но раз­ло­га за то. Ис­ку­ства мно­гих зе­ма
ља по­ка­зу­ју да ин­сај­де­ри мо­гу да­ти ве­о­ма зна­ча­јан до­при­нос бор­би про­тив ко­руп­ци­је. 
Али, за та­ко не­што је по­треб­но да љу­ди ко­ји су ра­ди за­шти­те јав­них ин­те­ре­са раз­от
кри­ли ко­руп­ци­ју и зло­у­по­тре­бу у соп­стве­ној сре­ди­ни ста­вља­ју­ћи ин­фор­ма­ци­је на рас
по­ла­га­ње јав­но­сти и та­ко до­шли у су­коб са фор­мал­ним или не­фор­мал­ним пра­ви­ли­ма о 
чу­ва­њу тај­ни, бу­ду за­шти­ће­ни од мо­гу­ћих не­га­тив­них по­сле­ди­ца, а пре све­га од ра­зних 
по­сту­па­ка од­го­вор­но­сти”.48

IV. НЕЗАВИСНИ ДРЖАВНИ ОРГАНИ И ТЕЛА У ПРАВУ СРБИЈЕ

1. ОМБУДСМАН

У мно­гим зе­мља­ма, по­се­бан вид кон­тро­ле јав­них ин­сти­ту­ци­ја, пре све­га др­жав­не упра
ве, оства­ру­је се уво­ђе­њем ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на (om­bud­sper­so­ne), као „за­штит­ни­ка 
пра­ва гра­ђа­на“.49 Из­вор­но, ом­буд­сман је ин­сти­ту­ци­ја ко­ја је уве­де­на у Швед­ској по
чет­ком про­шлог ве­ка (Уста­вом из 1809). У пост­фе­у­дал­ним по­ли­тич­ким бор­ба­ма из­ме
ђу та­да­шњег швед­ског кра­ља – ап­со­лу­ти­сте и пар­ла­мен­та као пред­став­ни­ка на­ро­да, 

47	 De­e­na We­in­ste­in, Bu­re­a­uc­ra­tic Op­po­si­tion, New York, 1979.
48	 По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти, Са­оп­ште­ње за јав­ност, 11. де­цем­бар 2009. http://www.po­ve­re­nik.org.

rs/in­dex.php/yu/sa­op­ste­nja/843--11-12-2009.
49	 Сте­ван Ли­лић, Де­јан Ми­лен­ко­вић, Би­ља­на Ко­ва­че­вић-Ву­чо, Ом­буд­сман – ме­ђу­на­род­ни до­ку­мен­ти, упо­ред­но пра­во, за­ко­но­дав­ство и прак­са, Бе­о

град, Ко­ми­тет прав­ни­ка за људ­ска пра­ва, 2002. 
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ом­буд­сман је био спе­ци­јал­ни по­ве­ре­ник Пар­ла­мен­та за­ду­жен да пра­ти ка­ко краљ и 
упра­ва спро­во­де за­ко­не ко­је је из­гла­сао швед­ски Пар­ла­мент.50 Су­шти­на овла­шће­ња 
та­да­шњег швед­ског ом­буд­сма­на са­сто­ја­ла се у то­ме што је од управ­них вла­сти мо­гао 
да тра­жи по­дат­ке и об­ја­шње­ња за­што се по­је­ди­ни за­ко­ни уоп­ште не при­ме­њу­ју или се 
не при­ме­њу­ју ка­ко тре­ба, као и да по­кре­ће од­го­ва­ра­ју­ће по­ступ­ке ра­ди утвр­ђи­ва­ња 
од­го­вор­но­сти управ­них слу­жбе­ни­ка у ве­зи са тим. О сво­јим на­ла­зи­ма ом­буд­сман је 
под­но­сио из­ве­штај Пар­ла­мен­ту, ко­ји је на осно­ву то­га мо­гао да по­ста­ви пи­та­ње о по­ве
ре­њу по­је­ди­ним кра­ље­вим ми­ни­стри­ма (тј. о њи­хо­вој сме­ни).

У осно­ви, та овла­шће­ња ом­буд­сма­на за­др­жа­ла су се и до да­нас, иако је до­шло до 
број­них мо­да­ли­те­та те ин­сти­ту­ци­је у за­ви­сно­сти од по­је­ди­не зе­мље и кон­крет­ног прав
ног си­сте­ма. Иако је ом­буд­сман као ин­сти­ту­ци­ја пар­ла­мен­та по­сто­јао у нор­диј­ским 
зе­мља­ма још од по­чет­ка 20. ве­ка, мно­ге зе­мље га уво­де сре­ди­ном ве­ка, та­ко да да­нас 
го­то­во и да не­ма зе­мље ко­ја не по­зна­је не­ки об­лик ом­буд­сма­на.51 У том кон­тек­сту Ср
би­ја је ду­го би­ла из­у­зе­так.52 Ипак, ва­ља ис­та­ћи да је и на­ша прав­на и по­ли­тич­ка на­уч­на 
и струч­на ми­сао да­ла свој до­при­нос ана­ли­зи и ком­па­ра­тив­ном из­у­ча­ва­њу ин­сти­ту­ци­је 
ом­буд­сма­на.53 У том сми­слу, „ом­буд­сман ни­је про­на­ла­зак по­ли­тич­ке ми­сли јед­ног на
ро­да. Под овим на­зи­вом, и са угле­дом и ауто­ри­те­том ко­ји има у по­ли­тич­ком си­сте­му 
Швед­ске, ова уста­но­ва је да­нас по­ста­ла ин­спи­ра­ци­ја, ако не и мо­дел за на­по­ре ко­ји 
по­ста­ју све ну­жни­ји у по­гле­ду ре­кон­струк­ци­је тра­ди­ци­о­нал­них по­ли­тич­ких ин­сти­ту­ци­ја 
ко­је је ство­ри­ла ра­ци­о­на­ли­стич­ка и доц­ни­је све ви­ше по­сред­нич­ка би­ро­крат­ска и ле­га
ли­стич­ка ми­сао и прак­са“.54 Иако је у осно­ви остао по­вере­ник пар­ла­мен­та за­ду­жен да 
пра­ти ка­ко упра­ва и из­вр­шна власт при­ме­њу­ју за­ко­не, на ом­буд­сма­на се да­нас гле­да 
као на ин­сти­ту­ци­ју чи­ји је основ­ни за­да­так за­шти­та пра­ва гра­ђа­на, по­себ­но од не­за­ко
ни­тог и не­пра­вил­ног ра­да упра­ве (ma­lad­mi­ni­stra­tion). Ка­ко се ис­ти­че, „...скан­ди­нав­ски из
раз ом­буд­сман по­стао је део на­шег сва­ко­днев­ног го­во­ра, иако је пре све­га три­де­се­так 
го­ди­на он био го­то­во не­по­знат ка­ко ши­рој, та­ко и прав­ној јав­но­сти. Да­нас, не са­мо да 
је из­раз одо­ма­ћен го­то­во у свим зе­мља­ма све­та, већ се и са­мој су­шти­ни ове ин­сти­ту­ци
је при­сту­па са ве­ли­ким ува­жа­ва­њем“.55 

У од­ре­ђе­ном сми­слу, ом­буд­сман је да­нас основ­на ин­сти­ту­ци­ја за­шти­те људ­ских пра­ва 
и пра­ва гра­ђа­на, на сли­чан на­чин као што је по­чет­ком про­шлог ве­ка суд­ство би­ло ин
сти­ту­ци­ја за­шти­те за­ко­ни­то­сти и уре­ђе­ња прав­не др­жа­ве.56 У че­му је тај­на ефи­ка­сно­сти 

50	 Do­nald Ro­wat, The Om­bud­sman, Ci­ti­zens’ De­fen­der, Lon­don, 1965.
51	 Дра­ган Ра­ди­но­вић, Ом­буд­сман и из­вр­шна власт, док­тор­ска ди­сер­та­ци­ја, Прав­ни фа­кул­тет у Бе­о­гра­ду, 1999.
52	 Сте­ван Ли­лић, „За­што је но­ви Устав оста­вио Ср­би­ју без ом­буд­сма­на“, Ар­хив за прав­не и дру­штве­не на­у­ке, Бе­о­град, бр. 2–3, 1991. 
53	 Ми­о­драг Јо­ви­чић, Ом­буд­сман – чу­вар за­ко­ни­то­сти и пра­ва гра­ђа­на, Бе­о­град, 1969. 
54	 Јо­ван Ђор­ђе­вић, По­ли­тич­ки си­стем, Бе­о­град, 1967, стр. 636.
55	 Karl Fre­ed­man, “The Om­bud­sman”, Ca­na­dian Essаys On Hu­man Rights And Fun­da­men­tal Fre­e­doms (Eds. R. Mac­do­nald, J. Hump­hry), To­ron­to, 1979, стр 337.
56	 Сте­ван Ли­лић, „Ом­буд­сман у Ср­би­ји – устав­ни и за­кон­ски окви­ри“, у: Ло­кал­ни ом­буд­сман – упо­ред­на ис­ку­ства Ср­би­ја, Бо­сна и Хер­це­го­ви­на, 

Швај­цар­ска, Кра­ље­во, Швај­цар­ска аген­ци­ја за раз­вој и са­рад­њу, МСП, 2007, стр. 23–37.
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у за­шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон­тро­ли упра­ве ко­ју по­сти­же ом­буд­сман, а ко­ју не мо­гу да 
по­стиг­ну по­сто­је­ћи об­ли­ци управ­не и суд­ске кон­тро­ле упра­ве? Ка­ко се ис­ти­че,су­шти­на 
ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на сво­ди се на ње­ну има­нент­ну по­доб­ност да про­би­ја за­ча­ра­не 
би­ро­крат­ске кру­го­ве и да не­про­бој­не ауто­ри­та­тив­не ад­ми­ни­стра­тив­не си­сте­ме учи­ни 
тран­спа­рент­ним, тј. до­ступ­ним пар­ла­мен­тар­ној кон­тро­ли и оп­штој јав­но­сти. Ње­го­ва де
ло­твор­ност про­из­и­ла­зи, пре све­га, из ње­го­ве мо­гућ­но­сти да, на осно­ву свог из­ве­шта­ја 
пар­ла­мен­ту па­жњу јав­но­сти и пар­ла­мен­та скре­не на жал­бе гра­ђа­на. Јав­ност за­сно­ва
на на не­при­стра­сној ис­тра­зи је моћ­но сред­ство. Са­ма свест о над­зо­ру ом­буд­сма­на 
вр­ши по­зи­ти­ван ути­цај на цео управ­ни си­стем, чи­не­ћи га под­ло­жним јав­но­сти ра­да и 
прав­ди“.57

За­ко­ном о За­штит­ни­ку гра­ђа­на (2005)58 уста­но­вља­ва се За­штит­ник гра­ђа­на као не
за­ви­сан др­жав­ни ор­ган (ом­буд­сман) ко­ји: а) шти­ти пра­ва гра­ђа­на и б) кон­тро­ли­ше рад 
ор­га­на др­жав­не упра­ве. За­штит­ник гра­ђа­на се ста­ра о за­шти­ти и уна­пре­ђе­њу људ­ских 
сло­бо­да и пра­ва. Под пој­мом „гра­ђа­нин“, у сми­слу овог за­ко­на, под­ра­зу­ме­ва се, не 
са­мо фи­зич­ко ли­це ко­је је до­ма­ћи др­жа­вља­нин, већ и сва­ко фи­зич­ко ли­це стра­ни др
жа­вља­нин, као и сва­ко до­ма­ће или стра­но прав­но ли­це о чи­јим пра­ви­ма и оба­ве­за­ма 
од­лу­чу­ју ор­га­ни упра­ве. И Устав Ср­би­је са­др­жи из­ри­чи­ту од­ред­бу (чл. 138/1) пре­ма 
ко­јој је „За­штит­ник гра­ђа­на не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон
тро­ли­ше рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за прав­ну за­шти­ту имо­вин­ских 
пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и дру­гих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и 
уста­но­ва ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња“.

Пре­ма За­ко­ну, За­штит­ник гра­ђа­на је не­за­ви­сан и са­мо­ста­лан у оба­вља­њу по­сло­ва 
утвр­ђе­них за­ко­ном и ни­ко не­ма пра­во да ути­че на ње­гов рад и по­сту­па­ње. За­штит­ни­ка 
гра­ђа­на би­ра На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, на пред­лог од­бо­ра над­ле­жног за 
устав­на пи­та­ња. За­штит­ник гра­ђа­на се би­ра на вре­ме од пет го­ди­на и исто ли­це мо­же 
би­ти нај­ви­ше два пу­та уза­стоп­но би­ра­но на ту функ­ци­ју. 

За­штит­ник гра­ђа­на је овла­шћен да кон­тро­ли­ше по­што­ва­ње пра­ва гра­ђа­на, утвр­ђу­је 
по­вре­де учи­ње­не ак­ти­ма, рад­ња­ма или не­чи­ње­њем ор­га­на упра­ве, ако се ра­ди о по
вре­ди ре­пу­блич­ких за­ко­на, дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та. За­штит­ник гра­ђа­на је овла
шћен да кон­тро­ли­ше за­ко­ни­тост и пра­вил­ност ра­да ор­га­на упра­ве. Он ни­је овла­шћен 
да кон­тро­ли­ше рад На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног су­да, 
су­до­ва и јав­них ту­жи­ла­шта­ва.

За­штит­ник гра­ђа­на је овла­шћен да Вла­ди, од­но­сно Скуп­шти­ни под­не­се ини­ци­ја­ти­ву за 
из­ме­ну или до­пу­ну за­ко­на и дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та, ако сма­тра да до по­вре­де 
57	 H. W. R Wa­de, Ad­mi­ni­stra­ti­ve Law, Ox­ford, 1982, 5. из­да­ње, стр. 76. 
58	  За­кон о За­штит­ни­ку гра­ђа­на, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 79/2005.
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пра­ва гра­ђа­на до­ла­зи због не­до­ста­та­ка у про­пи­си­ма, као и да ини­ци­ра до­но­ше­ње но
вих за­ко­на, дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та, ка­да сма­тра да је то од зна­ча­ја за оства­ри
ва­ње и за­шти­ту пра­ва гра­ђа­на.

За­штит­ник гра­ђа­на је овла­шћен да јав­но пре­по­ру­чи да се раз­ре­ши функ­ци­о­нер ко­ји је 
од­го­во­ран за по­вре­ду пра­ва гра­ђа­на, од­но­сно да ини­ци­ра по­кре­та­ње ди­сци­плин­ског 
по­ступ­ка про­тив за­по­сле­ног у ор­га­ну упра­ве ко­ји је не­по­сред­но од­го­во­ран за учи­ње­ну 
по­вре­ду, и то ако из по­но­вље­ног по­на­ша­ња функ­ци­о­не­ра, или за­по­сле­ног про­из­и­ла­зи 
на­ме­ра да од­би­ја­ју са­рад­њу са за­штит­ни­ком гра­ђа­на, или ако се утвр­ди да је учи­ње
ном по­вре­дом гра­ђа­ни­ну при­чи­ње­на ма­те­ри­јал­на или дру­га ште­та ве­ћих раз­ме­ра.

За­штит­ник гра­ђа­на под­но­си Скуп­шти­ни ре­до­ван го­ди­шњи из­ве­штај, у ко­ме се на­во
де по­да­ци о ак­тив­но­сти­ма у прет­ход­ној го­ди­ни, по­да­ци о уоче­ним не­до­ста­ци­ма у ра­ду 
ор­га­на упра­ве, као и пред­ло­зи за по­бољ­ша­ње по­ло­жа­ја гра­ђа­на у од­но­су на ор­га­не 
упра­ве. Из­ве­штај о ра­ду об­ја­вљу­је се у Слу­жбе­ном гла­сни­ку Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и на 
ин­тер­нет стра­ни­ци За­штит­ни­ка гра­ђа­на, а до­ста­вља се и сред­стви­ма јав­ног ин­фор­ми
са­ња. Сред­ства за рад за­штит­ни­ка гра­ђа­на обез­бе­ђу­ју се у бу­џе­ту Ре­пу­бли­ке. 

У свом Ре­дов­ном го­ди­шњем из­ве­шта­ју за 2008.  го­ди­ну, За­штит­ник гра­ђа­на, из­ме­ђу 
оста­лог, ис­ти­че да је циљ тог до­ку­мен­та да На­род­ној скуп­шти­ни, за­ин­те­ре­со­ва­ним ин
сти­ту­ци­ја­ма и јав­но­сти пред­ста­ви ста­ње људ­ских и ма­њин­ских пра­ва у Ре­пу­бли­ци Ср
би­ји и ква­ли­тет оства­ри­ва­ња пра­ва гра­ђа­на пред ор­га­ни­ма ко­ји вр­ше јав­на овла­шће­ња 
и при­ме­њу­ју про­пи­се Ре­пу­бли­ке Ср­би­је; да На­род­ној скуп­шти­ни и јав­но­сти пред­ста­ви 
нај­зна­чај­ни­је аспек­те ра­да ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на, у скла­ду са за­кон­ском оба­ве­зом 
и на­че­лом од­го­вор­но­сти за оба­вља­ње јав­них по­сло­ва, као и да ука­же на по­треб­не про
ме­не у ра­ду јав­ног сек­то­ра ко­је би уна­пре­ди­ле оства­ри­ва­ње људ­ских и ма­њин­ских сло
бо­да и пра­ва и до­при­не­ле ква­ли­тет­ни­јем од­но­су гра­ђа­на и упра­ве. У Из­ве­шта­ју се та
ко­ђе на­во­ди да За­штит­ник гра­ђа­на кон­тро­ли­ше мно­го ви­ше од фор­мал­ног по­што­ва­ња 
за­ко­на, јер ис­пи­ту­је етич­ност, са­ве­сност, не­при­стра­сност, струч­ност, свр­сис­ход­ност, 
де­ло­твор­ност, по­што­ва­ње до­сто­јан­ства стран­ке и оста­ле осо­би­не ко­је тре­ба да ка­рак
те­ри­шу упра­ву, а ко­је гра­ђа­ни с пу­ним пра­вом оче­ку­ју од оних ко­је као по­ре­ски об­ве­з
ни­ци пла­ћа­ју.59 

Пре­ма За­ко­ну о ло­кал­ној са­мо­у­пра­ви (2007),60 у је­ди­ни­ци ло­кал­не са­мо­у­пра­ве у Ср
би­ји мо­же се уста­но­ви­ти гра­ђан­ски бра­ни­лац (ом­буд­сман), ко­ји шти­ти ин­ди­ви­ду­ал­на 
и ко­лек­тив­на пра­ва и ин­те­ре­се гра­ђа­на та­ко што вр­ши оп­шту кон­тро­лу ра­да упра­ве и 

59	 За­штит­ник гра­ђа­на, Ре­дов­ни го­ди­шњи из­ве­штај за 2008. го­ди­ну, Бе­о­град, 2009, стр. 9, 21. http://www.om­bud­sman.rs/in­dex.php/lang-sr_YU/iz­ve
sta­ji/go­di­snji-iz­ve­sta­ji/589--2008.

60	 За­кон о ло­кал­ној са­мо­у­пра­ви, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 129/2007, чл. 97, став 1.
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јав­них слу­жби. До са­да је ом­буд­сман на ло­кал­ном ни­воу уве­ден у Су­бо­ти­ци, Зре­ња­ни
ну, Бач­кој То­по­ли, Бе­о­гра­ду, Кра­гу­јев­цу, Ле­сков­цу и још не­ким ме­сти­ма.61 

У Вој­во­ди­ни, пре­ма Од­лу­ци о по­кра­јин­ском ом­буд­сма­ну (2002).62 уста­но­вља­ва се По
кра­јин­ски ом­буд­сман, као не­за­ви­сан и са­мо­ста­лан ор­ган, ко­ји се ста­ра о за­шти­ти и 
уна­пре­ђе­њу људ­ских пра­ва и сло­бо­да сва­ког ли­ца за­јем­че­них Уста­вом, по­твр­ђе­ним и 
об­ја­вље­ним ме­ђу­на­род­ним уго­во­ри­ма о људ­ским пра­ви­ма, оп­ште­при­хва­ће­ним пра­ви
ли­ма ме­ђу­на­род­ног пра­ва, за­ко­ном и про­пи­си­ма Ауто­ном­не По­кра­ји­не Вој­во­ди­не.

2. ПОВЕРЕНИК ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ ОД ЈАВНОГ ЗНАЧАЈА  
И ЗАШТИТУ ПОДАТАКА О ЛИЧНОСТИ

Иде­ја о јав­но­сти ра­да ор­га­на вла­сти да­ти­ра из 18. ве­ка и пр­ви пут је оза­ко­ње­на у 
Швед­ској 1766. го­ди­не, ка­да је гра­ђа­ни­ма при­зна­та до­ступ­ност до­ку­ме­на­та и по­да­та­ка 
у по­се­ду управ­не вла­сти (Tryckfri­hets­fo­rord­ning из 1766. го­ди­не). Ипак, она до­ла­зи у пр­ви 
план то­ком по­след­ње три де­це­ни­је 20. ве­ка, са ши­ре­њем и оп­штим при­хва­та­њем кон
цеп­та „људ­ских пра­ва“, с јед­не стра­не, и кон­цеп­та „до­брог упра­вља­на“ (good go­ver­nan
ce) и прин­ци­па јав­но­сти у ра­ду (tran­spa­rency) др­жав­них ор­га­на, с дру­ге стра­не. 

Да­нас то пра­во сво­јим гра­ђа­ни­ма уста­вом га­ран­ту­је ви­ше од 30 зе­ма­ља. По­ред то
га, пре­ко 50 зе­ма­ља је за­ко­ном од­ре­ди­ло сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног 
зна­ча­ја у по­се­ду др­жав­них ор­га­на, а у ви­ше од 30 зе­ма­ља та­кви за­ко­ни су у по­ступ­ку 
при­пре­ме или усва­ја­ња.63 Осим др­жа­ва, прин­ци­пом јав­но­сти у свом ра­ду и до­ступ­но
сти ин­фор­ма­ци­ја по­че­ле су да се ру­ко­во­де и ме­ђу­на­род­не ор­га­ни­за­ци­је. У том по­гле
ду је на­ро­чи­то ва­жно по­ме­ну­ти при­мер Европ­ске уни­је, чи­ји осни­вач­ки уго­вор го­во­ри 
о до­ступ­но­сти по­да­та­ка у по­се­ду ње­ног Пар­ла­мен­та, Ко­ми­си­је и Са­ве­та ми­ни­ста­ра, 
а По­ве­ља о основ­ним пра­ви­ма ЕУ га­ран­ту­је гра­ђа­ни­ма Уни­је сло­бо­дан при­ступ тим 
ин­фор­ма­ци­ја­ма.

Сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја услов је за ква­ли­тет­но и ефи­ка­сно 
ужи­ва­ње дру­гих људ­ских пра­ва и сло­бо­да (сло­бо­де ми­шље­ња, пра­ва на ин­фор­ми­са­ње, 
би­рач­ког пра­ва и др.) и не­за­мен­љив је ин­стру­мент за кон­тро­лу ра­да јав­них ин­сти­ту­ци
ја. То пра­во гра­ђа­ни­ма отва­ра пут да без по­сред­ни­ка, ствар­но и од­го­вор­но уче­ству­ју у 
61	 На јав­ној рас­пра­ви на ко­јој су пред­ста­вље­ни ре­зул­та­ти про­јек­та „Имам пра­во да знам“, ко­ји је Европ­ски по­крет у Ср­би­ји спро­вео у са­рад­њи 

са Прав­ни­ци­ма за де­мо­кра­ти­ју, За­штит­ник гра­ђа­на из­ја­вио је да је по­ве­ћа­ње бро­ја ом­буд­сма­на у је­ди­ни­ца­ма ло­кал­не са­мо­у­пра­ве нео­п­ход­но, 
пре све­га ра­ди успе­шни­је кон­тро­ле ра­да др­жав­них слу­жбе­ни­ка. Из­вор: http://www.om­bud­sman.rs/in­dex.php/lang-sr_YU/ak­tiv­no­sti/in­for­ma­ci
je/738-2010-01-27-16-04-08.

62	 Од­лу­ка о по­кра­јин­ском ом­буд­сма­ну, Слу­жбе­ни лист АПВ, бр. 23/2002.
63	 John M. Ac­ker­man, Ir­ma E. San­do­val-Bal­le­ste­ros, “The Glo­bal Ex­plo­si­on of Fre­e­dom of In­for­ma­tion Laws”, Ad­mi­ni­stra­ti­ve Law Re­vi­ew, Vol. 58, бр. 1, 2006, 

стр. 86.
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вр­ше­њу јав­них по­сло­ва и про­це­су до­но­ше­ња од­лу­ка, као и да ути­чу на њи­хов са­др­жај и 
ефи­ка­сно спро­во­ђе­ње.

У пу­бли­ка­ци­ји При­ме­на За­ко­на о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна
ча­ја (Из­ве­штај о мо­ни­то­рин­гу) ис­ти­че се сле­де­ће: „Ус­те­за­ње вла­сти се огле­да­ло у њи
хо­вом ви­ше­го­ди­шњем окле­ва­њу да за­по­че­ту про­це­ду­ру усва­ја­ња за­ко­на ефи­ка­сно 
окон­ча­ју. За­кон је у ви­ше на­вра­та ста­вљан у про­це­ду­ру за усва­ја­ње, да би по­том из­не
на­да и без, на­из­глед, по­себ­них раз­ло­га био по­ву­чен, а на ње­га за­бо­ра­вље­но. Ци­вил­но 
дру­штво и ме­ди­ји су у тим окол­но­сти­ма по­ка­за­ли за­вид­ну ис­трај­ност да за­кон ко­нач­но 
бу­де до­нет. Из пе­ра екс­пе­ра­та ци­вил­ног дру­штва по­те­кла су 2002. го­ди­не два мо­де­ла 
за­кон­ског уре­ђи­ва­ња при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма у по­се­ду ор­га­на вла­сти. Је­дан од њих, 
уз од­ре­ђе­не из­ме­не, по­стао је офи­ци­јел­ни пред­лог, а по­том и за­кон ко­ји је усво­ји­ла На
род­на скуп­шти­на Ср­би­је, но­вем­бра 2004. го­ди­не. Ти­ме се Ср­би­ја свр­ста­ла ме­ђу она 
са­вре­ме­на де­мо­крат­ска дру­штва ко­ја по­чи­ва­ју на иде­ји да гра­ђа­ни има­ју оправ­да­ни 
ин­те­рес да зна­ју све, или го­то­во све, о др­жав­ним по­сло­ви­ма, јер су они но­си­о­ци су­ве
ре­ни­те­та, а сво­јим по­ре­зи­ма ства­ра­ју бу­џет из ко­јег се фи­нан­си­ра рад јав­них слу­жби 
и чи­нов­ни­ка у њи­ма. При­зна­ва­ње и по­што­ва­ње овог пра­ва је по­себ­но ва­жно у тзв. зе
мља­ма но­ве де­мо­кра­ти­је, у ко­је спа­да и Ср­би­ја, у ко­ји­ма не по­сто­ји ни ду­га тра­ди­ци­ја 
пар­ла­мен­та­ри­зма, ни вла­да­ви­не пра­ва, и у ко­ји­ма по­јам до­брог упра­вља­ња тек тре­ба 
да по­ста­не део стан­дард­них де­мо­крат­ских про­це­ду­ра. По пра­ви­лу, све те зе­мље има­ју 
про­блем са од­го­вор­но­шћу иза­бра­них ели­та. [...] До­но­ше­њем За­ко­на о сло­бод­ном при
сту­пу ин­фор­ма­ци­ја у си­стем ор­га­ни­за­ци­је вла­сти у Ср­би­ји уве­ден је но­ви ор­ган – По
ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, као не­за­ви­сно те­ло. По­ве­ре­ник је у свом 
до­са­да­шњем ра­ду по­ка­зао ви­со­ки сте­пен не­за­ви­сно­сти у по­сту­па­њу, ка­ко пре­ма за­ко
но­дав­ној, та­ко и пре­ма из­­вр­шној и суд­ској вла­сти. Од са­мог по­чет­ка се ни­је устру­ча­вао 
да ко­ри­сти при­па­да­ју­ћа за­кон­ска пра­ва у пу­ном ка­па­ци­те­ту ка­ко би обез­бе­дио оства
ри­ва­ње пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја. До­след­ном при­ме­ном сво
јих овла­шће­ња скре­нуо је па­жњу јав­но­сти на ин­сти­ту­ци­ју По­ве­ре­ни­ка и ин­си­сти­рао је 
на не­за­ви­сно­сти, са­мо­стал­но­сти и не­при­стра­сно­сти у по­сту­па­њу, што тре­ба да бу­де 
глав­на од­ли­ка ра­да свих не­за­ви­сних те­ла, као на­ра­ста­ју­ће че­твр­те вла­сти. По­ве­ре­ник 
је до са­да вр­ло ја­сно ука­зи­вао на про­бле­ме по­сту­па­ња ор­га­на јав­не вла­сти, ин­си­сти
рао на спро­во­ђе­њу за­кон­ских про­це­ду­ра и кри­ти­ци оних ор­га­на јав­не вла­сти ко­ји ни­су 
по­сту­па­ли у скла­ду са За­ко­ном. На тај на­чин је са­да­шњи По­ве­ре­ник ус­пео да ин­сти­ту
ци­ју ета­бли­ра као не­за­ви­сну, да ак­ту­е­ли­зу­је пи­та­ње пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма 
од јав­ног зна­ча­ја за бу­дућ­ност ра­да и по­ло­жај дру­гих не­за­ви­сних те­ла“.64

64	 При­ме­на За­ко­на о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја (Из­ве­штај о мо­ни­то­рин­гу), Бе­о­град, Фонд за отво­ре­но дру­штво, 2006, 
стр. 7, 10.
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Сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја у Ср­би­ји ре­гу­ли­сан је За­ко­ном о 
сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја (2004).65 Иако Устав Ср­би­је ни
је из­ри­чи­то пред­ви­део По­ве­ре­ни­ка као не­за­ви­сно те­ло, про­пи­сао је (чл. 51/2) да „Сва
ко има пра­во на при­ступ по­да­ци­ма ко­ји су у по­се­ду др­жав­них ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја 
ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња, у скла­ду са за­ко­ном“. 

Ин­фор­ма­ци­ја од јав­ног зна­ча­ја, у сми­слу тог За­ко­на, је­сте ин­фор­ма­ци­ја ко­јом рас­по
ла­же ор­ган јав­не вла­сти, на­ста­ла у ра­ду или у ве­зи с ра­дом ор­га­на јав­не вла­сти, са
др­жа­на у од­ре­ђе­ном до­ку­мен­ту, а од­но­си се на све оно за шта јав­ност има оправ­дан 
ин­те­рес да зна. Да би се не­ка ин­фор­ма­ци­ја сма­тра­ла ин­фор­ма­ци­јом од јав­ног зна­ча­ја, 
ни­је бит­но да ли је из­вор ин­фор­ма­ци­је ор­ган јав­не вла­сти или ко­је дру­го ли­це, ни­је би
тан но­сач ин­фор­ма­ци­ја (па­пир, тра­ка, филм, елек­трон­ски ме­ди­ји и сл.), да­тум на­стан
ка ин­фор­ма­ци­је, на­чин са­зна­ва­ња ин­фор­ма­ци­је, ни­ти су бит­на дру­га слич­на свој­ства 
ин­фор­ма­ци­је.

За­ко­ном о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја уре­ђу­ју се пра­ва на 
при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја ко­ји­ма рас­по­ла­жу ор­га­ни јав­не вла­сти, ра­ди 
оства­ре­ња и за­шти­те ин­те­ре­са јав­но­сти да зна и оства­ре­ња сло­бод­ног де­мо­крат­ског 
по­рет­ка и отво­ре­ног дру­штва. Ра­ди оства­ри­ва­ња пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од 
јав­ног зна­ча­ја ко­ји­ма рас­по­ла­жу ор­га­ни јав­не вла­сти, тим за­ко­ном уста­но­вља­ва се По
ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, као са­мо­ста­лан др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у 
вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти.

У скла­ду са чла­ном 16 За­ко­на, ор­ган вла­сти ду­жан је да без од­ла­га­ња, а нај­ка­сни­је у 
ро­ку од 15 да­на од да­на при­је­ма зах­те­ва, тра­жи­о­ца оба­ве­сти о по­се­до­ва­њу ин­фор
ма­ци­је, ста­ви му на увид до­ку­мент ко­ји са­др­жи тра­же­ну ин­фор­ма­ци­ју, од­но­сно из­да му 
или упу­ти ко­пи­ју тог до­ку­мен­та. Ако се зах­тев од­но­си на ин­фор­ма­ци­ју за ко­ју се мо­же 
прет­по­ста­ви­ти да је од зна­ча­ја за за­шти­ту жи­во­та или сло­бо­де не­ког ли­ца, од­но­сно за 
угро­жа­ва­ње или за­шти­ту здра­вља ста­нов­ни­штва и жи­вот­не сре­ди­не, ор­ган вла­сти мо
ра да оба­ве­сти тра­жи­о­ца о по­се­до­ва­њу те ин­фор­ма­ци­је, да му ста­ви на увид до­ку­мент 
ко­ји са­др­жи тра­же­ну ин­фор­ма­ци­ју, од­но­сно да му из­да ко­пи­ју тог до­ку­мен­та нај­ка­сни­је 
у ро­ку од 48 са­ти од при­је­ма зах­те­ва. 

Ако ор­ган вла­сти од­би­је да у це­ли­ни или де­ли­мич­но оба­ве­сти тра­жи­о­ца о по­се­до­ва
њу ин­фор­ма­ци­је, да му ста­ви на увид до­ку­мент ко­ји са­др­жи тра­же­ну ин­фор­ма­ци­ју, да 
му из­да, од­но­сно упу­ти ко­пи­ју тог до­ку­мен­та, ду­жан је да до­не­се ре­­ше­ње о од­би­ја­њу 
зах­те­ва и да то ре­ше­ње пи­сме­но обра­зло­жи, као и да у ре­ше­њу упу­ти тра­жи­о­ца на 
прав­на сред­ства ко­ја мо­же из­ја­ви­ти про­тив та­квог ре­ше­ња.66 Тра­жи­лац мо­же из­ја­ви
65	 За­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 120/2004, 54/2007, 104/2009.
66	 Сте­ван Ли­лић, Управ­но пра­во – Управ­но про­це­сно пра­во, Бе­о­град, 2009, тре­ће из­да­ње, стр. 172–173.
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ти жал­бу По­ве­ре­ни­ку у ро­ку од 15 да­на од до­ста­вља­ња ре­ше­ња ор­га­на вла­сти, ако: ­
а) ор­ган вла­сти од­би­је да оба­ве­сти тра­жи­о­ца о то­ме да ли по­се­ду­је од­ре­ђе­ну ин­фор
ма­ци­ју од јав­ног зна­ча­ја или му је она ина­че до­ступ­на, да му ста­ви на увид до­ку­мент 
ко­ји са­др­жи тра­же­ну ин­фор­ма­ци­ју, да му из­да, од­но­сно упу­ти ко­пи­ју до­ку­мен­та, или 
ако то не учи­ни у про­пи­са­ном ро­ку; б) ор­ган вла­сти не од­го­во­ри у про­пи­са­ном ро­ку на 
зах­тев тра­жи­о­ца; в) ор­ган вла­сти усло­ви из­да­ва­ње ко­пи­је до­ку­мен­та ко­ји са­др­жи тра
же­ну ин­фор­ма­ци­ју упла­том на­кна­де ко­ја пре­ва­зи­ла­зи из­нос ну­жних тро­шко­ва из­ра­де 
те ко­пи­је; г) ор­ган вла­сти не ста­ви на увид до­ку­мент ко­ји са­др­жи тра­же­ну ин­фор­ма­ци­ју; 
д) ор­ган вла­сти не ста­ви на увид до­ку­мент ко­ји са­др­жи тра­же­ну ин­фор­ма­ци­ју, од­но­сно 
не из­да ко­пи­ју тог до­ку­мен­та. По­ве­ре­ник до­но­си ре­ше­ње без од­ла­га­ња, а нај­касније у 
ро­ку од 30 да­на од да­на пре­да­је жал­бе, по­што омо­гу­ћи ор­га­ну вла­сти, а по по­тре­би и 
тра­жи­о­цу, да се пи­сме­но из­ја­сни.

До­но­ше­њем За­ко­на о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти (2008),67 по­сло­ве за­шти­те по­да­та
ка о лич­но­сти оба­вља По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та
ка о лич­но­сти (По­ве­ре­ник), као са­мо­ста­лан др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је 
над­ле­жно­сти (чл. 1/3). По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, уста­но­вљен За­ко
ном о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја на­ста­вља са ра­дом под 
на­зи­вом По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти 
(чл. 59).

3. АГЕНЦИЈА ЗА БОРБУ ПРОТИВ КОРУПЦИЈЕ

Ка­ко се у струч­ним пу­бли­ка­ци­ја­ма ис­ти­че: „У то­та­ли­тар­ним ре­жи­ми­ма ко­руп­ци­ја је че
сто ди­рект­но по­ве­за­на са кр­ше­њем људ­ских пра­ва. У Ла­тин­ској Аме­ри­ци мно­ги дик­та
то­ри су го­ди­на­ма оправ­да­ва­ли сво­ју вла­да­ви­ну упи­ру­ћи пр­стом на ко­рум­пи­ра­не ре
жи­ме из бли­ске про­шло­сти. Те исте дик­та­ту­ре че­сто су би­ле са­мо па­ра­ван за ло­по­ве 
и пре­ва­ран­те. Гра­ђа­ни и но­ви­на­ри су у та­квим при­ли­ка­ма би­ли ли­ше­ни прав­них мо
гућ­но­сти нео­п­ход­них, да у окви­ру ком­пе­тент­ног и кре­ди­бил­ног пра­во­суд­ног си­сте­ма, 
раз­от­кри­ју др­скост и под­ми­тљи­вост сво­јих вла­да. Исто­вре­ме­но, ко­руп­ци­ја се нај­бо­ље 
раз­от­кри­ва и нај­бо­ље на­па­да у де­мо­кра­ти­ји. (...) На­ци­ја ко­ја из­ра­сте из ре­пре­сив­ног 
си­сте­ма не мо­ра би­ти све­сна ши­ри­не ко­руп­ци­је у про­шлим ре­жи­ми­ма, у ко­ји­ма ни
је би­ло до­зво­ље­но ис­тра­жи­ва­ње и оба­ве­шта­ва­ње пу­тем сред­ста­ва јав­ног ин­фор­ми
са­ња. У исто вре­ме, та но­ва де­мо­кра­ти­ја мо­же да бу­де по­мра­че­на скан­да­ли­ма ко­је 
обе­ло­да­њу­је сло­бод­на штам­па. Не­до­ста­так тран­спа­рент­но­сти у не­де­мо­крат­ским ре

67	 За­кон о за­шти­ти по­да­та­ла о лич­но­сти, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 97/2008.
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жи­ми­ма ство­рио је код гра­ђа­на по­гре­шан ути­сак да је де­мо­кра­ти­ја у сво­јој би­ти под
ло­жна ко­руп­ци­ји. Де­мо­крат­ске во­ђе су­о­че­не су са од­го­вор­но­шћу да об­ја­сне и ис­пра­ве 
овај по­гре­шан ути­сак. Де­мо­кра­ти­ју мо­ра да од­ли­ку­је тран­спа­рент­ност и по­све­ће­ност 
тран­спа­рент­но­сти”.68

У Са­оп­ште­њу за јав­ност по­во­дом 9. де­цем­бра, Ме­ђу­на­род­ног да­на бор­бе про­тив ко
руп­ци­је, Са­вет за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је Вла­де Ср­би­је из­ме­ђу оста­лог, на­во­ди: “Нај
ве­ћи по­мак пред­ста­вља чи­ње­ни­ца да су не­за­ви­сна ан­ти­ко­руп­циј­ска те­ла до­би­ла бо­ље 
усло­ве за рад, чи­ме је осна­жен њи­хов ути­цај. Не­ко­ли­ко го­ди­на од­ла­ган, по­че­так ра­да 
Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је већ је дао зна­чај­не ре­зул­та­те, а осни­ва­ње Аген­ци­је 
за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је ће, уз осна­жи­ва­ње по­сто­је­ћих те­ла, ство­ри­ти мо­гућ­ност да 
се бор­ба про­тив ко­руп­ци­је уна­пре­ди. Ипак, и да­ље је при­су­тан про­блем да не­за­ви­сна 
те­ла ко­ји­ма су по­ве­ре­ни сло­же­ни за­да­ци кон­тро­ле вла­сти, не­ма­ју до­вољ­но усло­ва за 
ква­ли­те­тан рад, а за­ко­ни ко­ји­ма су ова те­ла осно­ва­на до­не­ти су уз број­не не­до­стат­ке 
ко­ји им не до­зво­ља­ва­ју да да­ју она­кав до­при­нос бор­би про­тив ко­руп­ци­је ка­кав гра
ђа­ни с пра­вом оче­ку­ју. Са­вет је у по­ступ­ку из­ра­де и до­но­ше­ња За­ко­на о Аген­ци­ји за 
бор­бу про­тив ко­руп­ци­је ука­зи­вао на ње­го­ве не­до­стат­ке, на­ро­чи­то у обла­сти кон­тро­ле 
фи­нан­си­ра­ња по­ли­тич­ких стра­на­ка. Оче­ку­је­мо да ће по­че­так ра­да Аген­ци­је за бор­бу 
про­тив ко­руп­ци­је до­ве­сти до зах­те­ва да се ови не­до­ста­ци от­кло­не, и да ће Вла­да са пу
ном озбиљ­но­шћу при­сту­пи­ти по­бољ­ша­њу за­ко­на ка­ко би се ство­ри­ли усло­ви за ва­ља­ну 
кон­тро­лу фи­нан­си­ра­ња по­ли­тич­ких стра­на­ка. (…) У по­ре­ђе­њу са др­жа­ва­ма ко­је по­след
њих го­ди­на бе­ле­же сли­чан ин­декс ко­руп­ци­је, Ср­би­ја пре­ма по­след­њем ис­тра­жи­ва­њу 
стаг­ни­ра, док оста­ле зе­мље на­пре­ду­ју у су­зби­ја­њу ко­руп­ци­је. Опа­сност да по­ста­не­мо 
др­жа­ва за­ро­бље­на ко­руп­ци­јом мо­же се от­кло­ни­ти је­ди­но уко­ли­ко се рад ан­ти­ко­руп­циј
ских те­ла и да­ље бу­де осна­жи­вао, и на­до­пу­ња­вао са зах­те­ви­ма јав­но­сти да се ко­руп
ци­ја об­у­зда.”69

За­ко­ном о Аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је (2008)70 уре­ђу­ју се осни­ва­ње, прав­ни 
по­ло­жај, над­ле­жност, ор­га­ни­за­ци­ја и на­чин ра­да Аген­ци­је за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, 
пра­ви­ла у ве­зи са спре­ча­ва­њем су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја и при
ја­вљи­ва­њем имо­ви­не ли­ца ко­ја вр­ше јав­не функ­ци­је, по­сту­пак и од­лу­чи­ва­ње у слу­ча­ју 
по­вре­де овог за­ко­на, уво­ђе­ње пла­но­ва ин­те­гри­те­та, као и дру­га пи­та­ња од зна­ча­ја за 
рад Аген­ци­је (чл. 1). Пре­ма овом За­ко­ну (чл. 2) „ко­руп­ци­ја” је од­нос ко­ји се за­сни­ва 
зло­у­по­тре­бом слу­жбе­ног, од­но­сно дру­штве­ног по­ло­жа­ја или ути­ца­ја, у јав­ном или при
ват­ном сек­то­ру, у ци­љу сти­ца­ња лич­не ко­ри­сти или ко­ри­сти за дру­го­га; „функ­ци­о­нер” 
68	 „Пред­го­вор“, Ан­ти­ко­руп­циј­ски при­руч­ник (су­прот­ста­вља­ње ко­руп­ци­ји кроз си­стем дру­штве­ног ин­те­гри­те­та), Бе­о­град, Tran­spa­rency In­ter­na­ti­o­nal, 

2004, стр. xv.
69	 Са­вет за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је Вла­де Ср­би­је, Са­оп­ште­ње за јав­ност по­во­дом 9. де­цем­бра, Ме­ђу­на­род­ног да­на бор­бе про­тив ко­руп­ци­је, Бе­о

град, 9. де­цем­бар 2009.
70	 За­кон о Аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 97/2008.
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је сва­ко иза­бра­но, по­ста­вље­но или име­но­ва­но ли­це у ор­га­не Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, ауто
ном­не по­кра­ји­не, је­ди­ни­це ло­кал­не са­мо­у­пра­ве и ор­га­не јав­них пред­у­зе­ћа, уста­но­ва и 
дру­гих ор­га­ни­за­ци­ја чи­ји је осни­вач Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја, ауто­ном­на по­кра­ји­на, је­ди­ни­ца 
ло­кал­не са­мо­у­пра­ве и дру­го ли­це ко­је би­ра На­род­на скуп­шти­на; „јав­на функ­ци­ја” је 
функ­ци­ја у ор­га­ни­ма Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, ауто­ном­не по­кра­ји­не, је­ди­ни­це ло­кал­не са­мо
у­пра­ве, ор­га­ни­ма јав­них пред­у­зе­ћа, уста­но­ва и дру­гих ор­га­ни­за­ци­ја, чи­ји је осни­вач 
Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја, ауто­ном­на по­кра­ји­на, је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, као и функ­ци­ја 
дру­гих ли­ца ко­је би­ра На­род­на скуп­шти­на, а под­ра­зу­ме­ва овла­шће­ња ру­ко­во­ђе­ња, 
од­лу­чи­ва­ња, од­но­сно до­но­ше­ња оп­штих или по­је­ди­нач­них ака­та; „по­ве­за­но ли­це” је 
су­пру­жник или ван­брач­ни парт­нер функ­ци­о­не­ра, крв­ни срод­ник функ­ци­о­не­ра у пра­вој 
ли­ни­ји, од­но­сно у по­боч­ној ли­ни­ји за­кључ­но са дру­гим сте­пе­ном срод­ства, усво­ји­тељ 
или усво­је­ник функ­ци­о­не­ра, као и сва­ко дру­го прав­но или фи­зич­ко ли­це ко­је се пре­ма 
дру­гим осно­ва­ма и окол­но­сти­ма мо­же оправ­да­но сма­тра­ти ин­те­ре­сно по­ве­за­ним са 
функ­ци­о­не­ром; „при­ват­ни ин­те­рес” је би­ло ка­ква ко­рист или по­год­ност за функ­ци­о­не
ра или по­ве­за­но ли­це; „су­коб ин­те­ре­са” је си­ту­а­ци­ја у ко­јој функ­ци­о­нер има при­ват­ни 
ин­те­рес ко­ји ути­че, мо­же да ути­че или из­гле­да као да ути­че на по­сту­па­ње функ­ци­о­не­ра 
у вр­ше­њу јав­не функ­ци­је, од­но­сно слу­жбе­не ду­жно­сти, на на­чин ко­ји угро­жа­ва јав­ни 
ин­те­рес; „по­клон” је но­вац, ствар, пра­во и услу­га из­вр­ше­на без од­го­ва­ра­ју­ће на­кна­де 
и сва­ка дру­га ко­рист ко­ја је да­та функ­ци­о­не­ру или по­ве­за­ном ли­цу у ве­зи с вр­ше­њем 
јав­не функ­ци­је; „про­то­ко­лар­ни по­клон” је по­клон ко­ји функ­ци­о­нер при­ми од стра­не др
жа­ве, ње­ног ор­га­на или ор­га­ни­за­ци­је, ме­ђу­на­род­не ор­га­ни­за­ци­је или стра­ног прав­ног 
ли­ца, ко­ји је при­мљен при­ли­ком слу­жбе­не по­се­те или у дру­гим слич­ним при­ли­ка­ма. 

За­кон из­ри­чи­то про­пи­су­је, да је Аген­ци­ја са­мо­ста­лан и не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји 
је за оба­вља­ње по­сло­ва из сво­је над­ле­жно­сти од­го­во­ран На­род­ној скуп­шти­ни (чл. 3). 
Ор­га­ни Аген­ци­је су Од­бор и ди­рек­тор (чл. 6). 

У од­но­су на су­коб ин­те­ре­са, За­кон про­пи­су­је (чл. 27) да је функ­ци­о­нер ду­жан да јав­ну 
функ­ци­ју вр­ши та­ко да јав­ни ин­те­рес не под­ре­ди при­ват­ном. Функ­ци­о­нер је ду­жан да се 
при­др­жа­ва про­пи­са ко­ји уре­ђу­ју ње­го­ва пра­ва и оба­ве­зе и да ства­ра и одр­жа­ва по­ве
ре­ње гра­ђа­на у са­ве­сно и од­го­вор­но вр­ше­ње јав­не функ­ци­је. Функ­ци­о­нер је ду­жан да 
из­бе­га­ва ства­ра­ње од­но­са за­ви­сно­сти пре­ма ли­цу ко­је би мо­гло да ути­че на ње­го­ву не
при­стра­сност у вр­ше­њу јав­не функ­ци­је, а у слу­ча­ју да не мо­же да из­бег­не та­кав од­нос 
или та­кав од­нос већ по­сто­ји, да учи­ни све што је по­треб­но ра­ди за­шти­те јав­ног ин­те­ре
са. Функ­ци­о­нер не сме да ко­ри­сти јав­ну функ­ци­ју за сти­ца­ње би­ло ка­кве ко­ри­сти или 
по­год­но­сти за се­бе или по­ве­за­но ли­це. 

У по­гле­ду за­бра­не вр­ше­ња дру­ге јав­не функ­ци­је (чл. 28), За­кон про­пи­су­је да функ­ци­о
нер мо­же да вр­ши са­мо јед­ну јав­ну функ­ци­ју, осим ако је за­ко­ном и дру­гим про­пи­сом 
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оба­ве­зан да вр­ши ви­ше јав­них функ­ци­ја, с тим што функ­ци­о­нер мо­же да вр­ши дру­гу јав
ну функ­ци­ју, са­мо на осно­ву са­гла­сно­сти Аген­ци­је. 

Ме­ре ко­је се из­ри­чу функ­ци­о­не­ру због по­вре­де овог за­ко­на (чл. 51) мо­гу би­ти

а) ме­ра упо­зо­ре­ња и б) ме­ра јав­ног об­ја­вљи­ва­ња пре­по­ру­ке за раз­ре­ше­ње. 

Као по­себ­на од­го­вор­ност Аген­ци­је, За­кон пред­ви­ђа оба­ве­зу „пре­вен­ци­је ко­руп­ци­је“ 
(чл. 62), у сми­слу да Аген­ци­ја над­зи­ре спро­во­ђе­ње Стра­те­ги­је, Ак­ци­о­ног пла­на и сек
тор­ских ак­ци­о­них пла­но­ва, као и да у ци­љу спро­во­ђе­ња Стра­те­ги­је Аген­ци­ја мо­же да 
под­но­си ини­ци­ја­ти­ве за из­ме­ну про­пи­са и да­је пред­ло­ге за спро­во­ђе­ње ме­ра из Ак­ци­о
ног пла­на и сек­тор­ских ак­ци­о­них пла­но­ва. 

За­кон, из­ме­ђу оста­лог, овла­шћу­је Аген­ци­ју (чл. 5) да по­кре­ће по­сту­пак и из­ри­че ме­ре 
због по­вре­де овог за­ко­на, као и да ре­ша­ва о су­ко­бу ин­те­ре­са. За по­вре­ду од­ре­д­би 
овог За­ко­на пред­ви­ђе­не су по­себ­не нов­ча­не пре­кр­шај­не ка­зне, као и ка­зне за­тво­ра.

Да­ном по­чет­ка при­ме­не За­ко­на, Аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је пре­ста­је да ва­жи 
За­кон о спре­ча­ва­њу су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја („Слу­жбе­ни гла­сник 
РС”, број 43/04). Да­ном по­чет­ка при­ме­не овог За­ко­на Аген­ци­ја пре­у­зи­ма од Ре­пу­блич
ког од­бо­ра за ре­ша­ва­ње о су­ко­бу ин­те­ре­са за­по­сле­не, као и пра­ва, оба­ве­зе, пред­ме
те, опре­му, сред­ства за рад и ар­хи­ву ко­ји су по­треб­ни за вр­ше­ње над­ле­жно­сти у обла
сти ра­да Аген­ци­је. (чл. 77, 81).

	

4. ДРЖАВНА РЕВИЗОРСКА ИНСТИТУЦИЈА

За­кон о Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји (2007)71 уре­ђу­је осни­ва­ње и де­лат­ност, 
прав­ни по­ло­жај, над­ле­жност, ор­га­ни­за­ци­ју и на­чин ра­да Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти
ту­ци­је, дру­га пи­та­ња од зна­ча­ја за рад Ин­сти­ту­ци­је, као и пра­ва и оба­ве­зе су­бје­ка­та 
ре­ви­зи­је (чл. 1). 

Пре­ма чла­ну 2 овог За­ко­на, Ин­сти­ту­ци­ја је нај­ви­ши др­жав­ни ор­ган ре­ви­зи­је јав­них 
сред­ста­ва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји. Ин­сти­ту­ци­ја је са­мо­ста­лан и не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган. 
За оба­вља­ње по­сло­ва из сво­је над­ле­жно­сти Ин­сти­ту­ци­ја је од­го­вор­на На­род­ној скуп
шти­ни Ре­пу­бли­ке Ср­би­је. Ак­та ко­ји­ма Ин­сти­ту­ци­ја вр­ши сво­ју над­ле­жност ре­ви­зи­је не 
мо­гу би­ти пред­мет оспо­ра­ва­ња пред су­до­ви­ма и дру­гим др­жав­ним ор­га­ни­ма.

Ин­сти­ту­ци­ја, из­ме­ђу оста­лог, оба­вља по­сло­ве а) „ре­ви­зи­је фи­нан­сиј­ских из­ве­шта­ја“ 
(ис­пи­ти­ва­ње до­ку­ме­на­та, ис­пра­ва, из­ве­шта­ја и дру­гих ин­фор­ма­ци­ја, ра­ди при­ку­пља­ња 
71	 За­кон о Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји, Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 101/2005, 54/2007.
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до­вољ­ног, аде­кват­ног и по­у­зда­ног до­ка­за за из­ра­жа­ва­ње ми­шље­ња да ли фи­нан­­сиј
ски из­ве­шта­ји су­бјек­та ре­ви­зи­је исти­ни­то и објек­тив­но при­ка­зу­ју ње­го­во фи­нан­сиј­ско 
ста­ње, ре­зул­та­те по­сло­ва­ња и нов­ча­не то­ко­ве, у скла­ду са при­хва­ће­ним ра­чу­но­вод
стве­ним на­че­ли­ма и стан­дар­ди­ма); и б) кон­тро­ли­ше „по­сло­ва­ње су­бјек­та ре­ви­зи­је (тј. 
све по­ступ­ке су­бјек­та ре­ви­зи­је, ко­ји ути­чу на ње­го­ва при­ма­ња и све по­ступ­ке су­бјек­та 
ре­ви­зи­је ко­ји ути­чу на ста­ње јав­не имо­ви­не, ста­ње јав­ног ду­га, обез­бе­ђи­ва­ње јав­них 
до­ба­ра или на ста­ње жи­вот­не сре­ди­не). (чл. 2). 

Пре­ма За­ко­ну (чл. 9), пред­мет ре­ви­зи­је су: 1) при­ма­ња и из­да­ци у скла­ду са про­пи­си
ма о бу­џет­ском си­сте­му и про­пи­си­ма о јав­ним при­хо­ди­ма и рас­хо­ди­ма; 2) фи­нан­сиј­ски 
из­ве­шта­ји, фи­нан­сиј­ске тран­сак­ци­је, об­ра­чу­ни, ана­ли­зе и дру­ге еви­ден­ци­је и ин­фор
ма­ци­је су­бје­ка­та ре­ви­зи­је; 3) пра­вил­ност по­сло­ва­ња су­бје­ка­та ре­ви­зи­је у скла­ду са 
за­ко­ном, дру­гим про­пи­си­ма и да­тим овла­шће­њи­ма; 4) свр­сис­ход­ност рас­по­ла­га­ња јав
ним сред­стви­ма у це­ло­сти или у од­ре­ђе­ном де­лу; 5) си­стем фи­нан­сиј­ског упра­вља­ња и 
кон­тро­ле бу­џет­ског си­сте­ма и си­сте­ма оста­лих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја ко­је су су­бјект 
ре­ви­зи­је Ин­сти­ту­ци­је; 6) си­стем ин­тер­них кон­тро­ла, ин­тер­не ре­ви­зи­је, ра­чу­но­вод­стве
них и фи­нан­сиј­ских по­сту­па­ка код су­бјек­та ре­ви­зи­је; 7) ак­та и рад­ње су­бјек­та ре­ви­зи­је 
ко­је про­из­во­де или мо­гу про­из­ве­сти фи­нан­сиј­ске ефек­те на при­ма­ња и из­дат­ке ко­ри
сни­ка јав­них сред­ста­ва,имо­ви­ну др­жа­ве,за­ду­жи­ва­ње и да­ва­ње га­ран­ци­ја као и на свр
сис­ход­ну упо­тре­бу сред­ста­ва ко­ји­ма рас­по­ла­жу су­бјек­ти ре­ви­зи­је; 8) пра­вил­ност ра­да 
ор­га­на ру­ко­во­ђе­ња, упра­вља­ња и дру­гих од­го­вор­них ли­ца над­ле­жних за пла­ни­ра­ње, 
из­во­ђе­ње и над­зор по­сло­ва­ња ко­ри­сни­ка јав­них сред­ста­ва; 9) дру­ге обла­сти пред­ви
ђе­не по­себ­ним за­ко­ни­ма. 

Ин­сти­ту­ци­ја има пред­сед­ни­ка Ин­сти­ту­ци­је, пот­пред­сед­ни­ка, Са­вет, ре­ви­зор­ске слу­жбе 
и пра­те­ће слу­жбе (чл. 12). Пред­сед­ник Ин­сти­ту­ци­је (чл. 25) је ге­не­рал­ни др­жав­ни ре­ви
зор и ру­ко­во­ди­лац у Ин­сти­ту­ци­ји. Чла­но­ви Са­ве­та (чл. 18) ме­ђу­соб­но не сме­ју би­ти крв
ни срод­ни­ци у пра­вој ли­ни­ји, у по­боч­ној ли­ни­ји до че­твр­тог сте­пе­на срод­ства, брач­ни 
дру­го­ви, срод­ни­ци по та­зби­ни за­кључ­но са дру­гим сте­пе­ном срод­ства, чак и он­да ка­да 
је брак пре­стао, ста­ра­лац, усво­је­ник, усво­ји­лац и хра­ни­лац. Члан Са­ве­та не мо­же уче
ство­ва­ти и од­лу­чи­ва­ти у по­ступ­ку ре­ви­зи­је, ако је био рад­но ан­га­жо­ван код ли­ца ко­је је 
пред­мет ре­ви­зи­је или је оба­вљао од­ре­ђе­не по­сло­ве за ра­чун су­бјек­та ре­ви­зи­је, ако од 
пре­стан­ка тог за­по­сле­ња или за­вр­шет­ка по­сло­ва ни­је про­те­кло пет го­ди­на.

Пре­ма За­ко­ну (чл. 35), Ин­сти­ту­ци­ја оба­вља ре­ви­зи­ју на осно­ву го­ди­шњег про­гра­ма 
ре­ви­зи­је, ко­ји је ду­жна да усво­ји пре кра­ја го­ди­не за на­ред­ну ка­лен­дар­ску го­ди­ну. У 
окви­ру ко­ји по­ста­вља за­кон, Ин­сти­ту­ци­ја са­мо­стал­но од­лу­чу­је о су­бјек­ти­ма ре­ви­зи­је, 
пред­ме­ту, оби­му и вр­сти ре­ви­зи­је, вре­ме­ну по­чет­ка и тра­ја­ња ре­ви­зи­је, ако овим за­ко
ном ни­је друк­чи­је од­ре­ђе­но. Про­грам ре­ви­зи­је оба­ве­зно сва­ке го­ди­не об­у­хва­та: 
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1) бу­џет Ре­пу­бли­ке Ср­би­је; 2) ор­га­ни­за­ци­је оба­ве­зног со­ци­јал­ног оси­гу­ра­ња; 3) од­го
ва­ра­ју­ћи бро­ј је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве; 4) по­сло­ва­ње На­род­не бан­ке Ср­би­је ко­је 
се од­но­си на ко­ри­шће­ње јав­них сред­ста­ва; 5) од­го­ва­ра­ју­ћи број јав­них пред­у­зе­ћа, при
вред­них дру­шта­ва и дру­гих прав­них ли­ца ко­је је осно­вао ди­рект­ни, од­но­сно ин­ди­рект­ни 
ко­ри­сник јав­них сред­ста­ва и код ко­јих има уче­шће у ка­пи­та­лу од­но­сно упра­вља­њу. Ин
сти­ту­ци­ја је ду­жна (чл. 41) да без од­ла­га­ња под­не­се зах­тев за по­кре­та­ње пре­кр­шај­ног 
по­ступ­ка, од­но­сно под­не­се кри­вич­ну при­ја­ву над­ле­жном ор­га­ну, ако у по­ступ­ку ре­ви­зи
је от­кри­је ма­те­ри­јал­но зна­чај­не рад­ње ко­је ука­зу­ју на по­сто­ја­ње еле­ме­на­та пре­кр­ша­ја, 
од­но­сно кри­вич­ног де­ла. 

Ин­сти­ту­ци­ја из­ве­шта­ва Скуп­шти­ну под­но­ше­њем (чл. 43): а) го­ди­шњег из­ве­шта­ја о свом 
ра­ду; б) по­себ­них из­ве­шта­ја у то­ку го­ди­не; ц) из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји за­вр­шног ра­чу­на 
бу­џе­та Ре­пу­бли­ке, за­вр­шних ра­чу­на фи­нан­сиј­ских пла­но­ва ор­га­ни­за­ци­ја оба­ве­зног со
ци­јал­ног оси­гу­ра­ња и кон­со­ли­до­ва­них фи­нан­сиј­ских из­ве­шта­ја Ре­пу­бли­ке.

Кра­јем 2009. го­ди­не, Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја пред­ста­ви­ла је јав­но­сти Из
ве­штај о ре­ви­зи­ји бу­џе­та за 2008. го­ди­ну на осно­ву пре­гле­да де­ла до­ку­мен­та­ци­је 14 
ми­ни­стар­ста­ва, три упра­ве и Ди­рек­ци­је за имо­ви­ну Ср­би­је. Пред­сед­ник Ин­сти­ту­ци­је 
об­ја­снио је и да су от­кри­ве­ни не­до­ста­ци у ра­чу­но­вод­стве­ном си­сте­му, по­себ­но у по­гле
ду по­да­та­ка из глав­не књи­ге тре­зо­ра, ко­ја ни­је пра­вил­но во­ђе­на. Осим то­га, ис­так­ну­то 
је и да уну­тра­шња ре­ви­зи­ја и кон­тро­ла ни­су ор­га­ни­зо­ва­не у скла­ду са за­ко­ном, да не 
по­сто­ји пот­пу­на и ажу­ри­ра­на еви­ден­ци­ја др­жав­не имо­ви­не, а да се на­и­ш­ло на не­пра
вил­но­сти ка­да су у пи­та­њу крат­ко­роч­на по­тра­жи­ва­ња и оба­ве­зе. 

Пре­ма из­ве­шта­ји­ма у ме­ди­ји­ма, „од­мах по об­ја­вљи­ва­њу из­ве­шта­ја, пред­став­ни­ци по­је
ди­них ми­ни­стар­ста­ва иза­шли су у јав­ност са кри­ти­ка­ма на ра­чун ра­да ДРИ-ја, твр­де­ћи 
да не­ки де­ло­ви из­ве­шта­ја ни­су тач­ни.“ О по­тре­би за др­жав­ном ре­ви­зи­јом го­ди­на­ма се 
го­во­ри­ло, а тек је сеп­тем­бра 2007. усво­јен за­кон ко­јим се осни­ва та ин­сти­ту­ци­ја. „Сце
на­рио је исти као и при­ли­ком осни­ва­ња дру­гих ан­ти­ко­руп­циј­ских уста­но­ва: че­ка­ло се 
да се иза­бе­ру ре­ви­зо­ри, ко­је су пред­ла­га­ле по­ли­тич­ке пар­ти­је, по­том ни­је би­ло кан­це
ла­ри­ја у ко­ји­ма би ДРИ мо­гао да ра­ди, па ни­ко ни­је же­лео да ра­ди у овој уста­но­ви због 
изразито ­ни­ских пла­та. По­слов­ник о ра­ду те ин­сти­ту­ци­је Скуп­шти­на је усво­ји­ла тек у ја
ну­а­ру 2009. го­ди­не, ка­да су се ко­нач­но сте­кли усло­ви да ДРИ поч­не да оба­вља по­сло
ве из над­ле­жно­сти.“ Тре­ба још на­по­ме­ну­ти и да су ре­ви­зо­ри пре­гле­да­ли са­мо „узор­ке 
из­вр­ше­них тран­сак­ци­ја“, да­кле не и пот­пун фи­нан­сиј­ски жи­вот кон­тро­ли­са­них уста­но­ва. 
Осим 18 уста­но­ва ко­је су кон­тро­ли­са­не, по­сто­ји ви­ше од 8.000 њих ко­је под­ле­жу ре­ви
зи­ји, ме­ђу ко­ји­ма су и јав­на пред­у­зе­ћа, што зна­чи да су ре­ви­зо­ри ове го­ди­не са­мо „за
гре­ба­ли“ по по­вр­ши­ни др­жав­не ка­се.72 
72	 „Чу­де­сни свет др­жав­не ка­се (За­што је пр­ви ре­ви­зор­ски из­ве­штај о тро­ше­њу нов­ца по­ре­ских об­ве­зни­ка иза­звао по­ли­тич­ку бу­ру, за­што се ми­ни­стри 

не осе­ћа­ју про­зва­ним и да ли ће би­ти и ка­квих по­сле­ди­ца)“, Вре­ме, бр. 988, 10. де­цем­бар 2009.
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V. КОНТРОЛА НЕЗАВИСНИХ ДРЖАВНИХ ОРГАНА 
И ТЕЛА ОД СТРАНЕ ПАРЛАМЕНТА У СРБИЈИ

Ра­ди оства­ри­ва­ња људ­ских пра­ва, вред­но­сти де­мо­крат­ског дру­штва и вла­да­ви­не пра
ва, и са­ми не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни и те­ла, ус­по­ста­вље­ни ра­ди ефи­ка­сне кон­тро­ле 
јав­них ин­сти­ту­ци­ја, под­ле­жу од­го­ва­ра­ју­ћим об­ли­ци­ма кон­тро­ле. Два су основ­на ви­да 
кон­тро­ле ко­ју пар­ла­мент оства­ру­је у од­но­су на не­за­ви­сна те­ла. Са јед­не стра­не, пар
ла­мент рас­по­ла­же су­ве­ре­ним пра­вом од­лу­чи­ва­ња у по­гле­ду из­бо­ра, од­но­сно раз­ре
ше­ња, а са дру­ге, не­за­ви­сна те­ла пар­ла­мен­ту под­но­се од­го­в­а­ра­ју­ће „из­ве­шта­је о ста
њу“ у обла­сти за ко­ју су обра­зо­ва­на. Ко­нач­но, и са­мо до­но­ше­ње за­ко­на од стра­не 
пар­ла­мен­та ко­јим се ус­по­ста­вља од­гова­ра­ју­ће не­за­ви­сно те­ло и од­ре­ђу­ју ње­го­ве функ
ци­је, ја­сно ука­зу­је на њи­хо­ве ме­ђу­соб­не од­но­се.73 

Прав­на ре­гу­ла­ци­ја ста­ту­са не­за­ви­сних те­ла у од­но­су на пар­ла­мент у Ср­би­ји, пре све
га, у од­но­су на по­је­ди­не аспек­те кон­тро­ле и над­зо­ра ко­је пар­ла­мент вр­ши у од­но­су на 
не­за­ви­сна те­ла, ре­гу­ли­са­на су од­го­ва­ра­ју­ћим од­ред­ба­ма Уста­ва и по­је­ди­них за­ко­на. 

а) За­штит­ник гра­ђа­на (омбуд­сман) је пре­ма Уста­ву, не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји 
шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон­тро­ли­ше рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за 
прав­ну за­шти­ту имо­вин­ских пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и дру­гих ор­га­на и 
ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и уста­но­ва ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња (чл. 138/1). 
На­род­на скуп­шти­на ве­ћи­ном гла­со­ва би­ра и раз­ре­ша­ва За­штит­ни­ка гра­ђа­на, и над­зи
ре ње­гов рад (чл. 99/2/5, чл. 105/2/14, 138/3) и уки­да ње­гов иму­ни­тет (чл. 105/2/7, 
138/4). За­штит­ни­ка гра­ђа­на би­ра и раз­ре­ша­ва На­род­на скуп­шти­на, у скла­ду са Уста
вом и за­ко­ном (чл. 138/3). За­штит­ник гра­ђа­на за свој рад од­го­ва­ра На­род­ној скуп­шти
ни (чл. 138/4). За­штит­ник гра­ђа­на ни­је овла­шћен да кон­тро­ли­ше рад На­род­не скуп
шти­не, пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног су­да, су­до­ва и јав­них ту­жи­ла­шта­ва (чл. 
138/2). О За­штит­ни­ку гра­ђа­на до­но­си се за­кон (чл. 138/5). 

Пре­ма За­ко­ну о за­штит­ни­ку гра­ђа­на, За­штит­ни­ка гра­ђа­на би­ра На­род­на скуп­шти­на 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, на пред­лог од­бо­ра над­ле­жног за устав­на пи­та­ња (чл. 4). За­штит­ник 
гра­ђа­на и за­ме­ник За­штит­ни­ка гра­ђа­на не мо­гу би­ти по­зва­ни на од­го­вор­ност због ми
шље­ња, кри­ти­ке или пред­ло­га ко­ји су да­ли у вр­ше­њу сво­је функ­ци­је. За­штит­ник гра­ђа­на 
и за­ме­ник За­штит­ни­ка гра­ђа­на не мо­гу да­ва­ти из­ја­ве по­ли­тич­ке при­ро­де (чл. 10). 

За­штит­ник гра­ђа­на под­но­си Скуп­шти­ни ре­до­ван го­ди­шњи из­ве­штај у ко­ме се на­во­де 
по­да­ци о ак­тив­но­сти­ма у прет­ход­ној го­ди­ни, по­да­ци о уоче­ним не­до­ста­ци­ма у ра­ду 

73	 Не тре­ба за­бо­ра­ви­ти да, осим пар­ла­мен­та, кон­тро­лу над ра­дом, по­себ­но у од­но­су на кон­крет­не од­лу­ке по­је­ди­ног не­за­ви­сног те­ла, оства­ру­ју и 
су­до­ви у од­го­ва­ра­ју­ћим по­ступ­ци­ма, као и ме­ди­ји.
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ор­га­на упра­ве, као и пред­ло­зи за по­бољ­ша­ње по­ло­жа­ја гра­ђа­на у од­но­су на ор­га­не 
упра­ве. Из­ве­штај о ра­ду се под­но­си нај­ка­сни­је до 15. мар­та на­ред­не го­ди­не и об­ја­вљу
је се у «Слу­жбе­ном гла­сни­ку Ре­пу­бли­ке Ср­би­је» и на ин­тер­нет стра­ни­ци За­штит­ни­ка 
гра­ђа­на, а до­ста­вља се и сред­стви­ма јав­ног ин­фор­ми­са­ња. У то­ку го­ди­не За­штит­ник 
гра­ђа­на мо­же да под­но­си и по­себ­не из­ве­шта­је, ако за тим по­сто­ји по­тре­ба. (чл. 33). 

За­штит­ник гра­ђа­на има пра­во пред­ла­га­ња за­ко­на из сво­је над­ле­жно­сти. За­штит­ник 
гра­ђа­на је овла­шћен да Вла­ди, од­но­сно Скуп­шти­ни, под­не­се ини­ци­ја­ти­ву за из­ме­ну или 
до­пу­ну за­ко­на и дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та, ако сма­тра да до по­вре­де пра­ва гра
ђа­на до­ла­зи због не­до­ста­та­ка у про­пи­си­ма, као и да ини­ци­ра до­но­ше­ње но­вих за­ко­на, 
дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та, ка­да сма­тра да је то од зна­ча­ја за оства­ри­ва­ње и за
шти­ту пра­ва гра­ђа­на. Вла­да, од­но­сно над­ле­жни од­бор Скуп­шти­не, су оба­ве­зни да раз
ма­тра­ју ини­ци­ја­ти­ве ко­је под­но­си За­штит­ник гра­ђа­на. За­штит­ник гра­ђа­на је овла­шћен 
да у по­ступ­ку при­пре­ме про­пи­са да­је ми­шље­ње Вла­ди и Скуп­шти­ни на пред­ло­ге за­ко
на и дру­гих про­пи­са, ако се њи­ма уре­ђу­ју пи­та­ња ко­ја су од зна­ча­ја за за­шти­ту пра­ва 
гра­ђа­на. (чл. 18). 

За­штит­ни­ка гра­ђа­на раз­ре­ша­ва Скуп­шти­на, на пред­лог Од­бо­ра или нај­ма­ње јед­не 
тре­ћи­не од укуп­ног бро­ја на­род­них по­сла­ни­ка. Ако пред­лог за раз­ре­ше­ње За­штит­ни
ка гра­ђа­на под­но­си Од­бор, по­треб­но је да се за ње­го­во под­но­ше­ње из­ја­сни ве­ћи­на од 
укуп­ног бро­ја чла­но­ва Од­бо­ра. За­штит­ник гра­ђа­на мо­же би­ти раз­ре­шен је­ди­но у сле
де­ћим слу­ча­је­ви­ма: а) ако не­струч­но и не­са­ве­сно оба­вља сво­ју функ­ци­ју; б) ако оба
вља дру­гу јав­ну функ­ци­ју или про­фе­си­о­нал­ну де­лат­ност, ако оба­вља дру­гу ду­жност или 
по­сао ко­ји би мо­гао ути­ца­ти на ње­го­ву са­мо­стал­ност и не­за­ви­сност, или ако по­сту
па су­прот­но за­ко­ну ко­јим се уре­ђу­је спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них 
функ­ци­ја; ц) ако бу­де осу­ђен за кри­вич­но де­ло ко­је га чи­ни не­по­доб­ним за оба­вља­ње 
ове функ­ци­је. За­штит­ник гра­ђа­на има пра­во да се на сед­ни­ци Скуп­­шти­не на ко­јој се од
лу­чу­је о ње­го­вом раз­ре­ше­њу обра­ти на­род­ним по­сла­ни­ци­ма. (чл. 12). 

б) По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти. Пре­ма 
Уста­ву, сва­ко има пра­во на при­ступ по­да­ци­ма ко­ји су у по­се­ду др­жав­них ор­га­на и ор­га
ни­за­ци­ја ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња, у скла­ду са за­ко­ном. (чл. 51/2). 

Пре­ма За­ко­ну о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­мац­јма од јав­ног зна­ча­ја, ра­ди оства­ри­ва
ња пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја ко­ји­ма рас­по­ла­жу ор­га­ни јав­не 
вла­сти, овим за­ко­ном уста­но­вља­ва се По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја 
(По­ве­ре­ник), као са­мо­ста­лан др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти 
(чл. 1/2). 

На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је би­ра По­ве­ре­ни­ка на пред­лог од­бо­ра На­род­не 
скуп­шти­не над­ле­жног за ин­фор­ми­са­ње (чл. 30). 
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У ро­ку од три ме­се­ца од окон­ча­ња фи­скал­не го­ди­не, По­ве­ре­ник под­но­си На­род­ној 
скуп­шти­ни го­ди­шњи из­ве­штај о рад­ња­ма пред­у­зе­тим од стра­не ор­га­на вла­сти у при­ме
ни овог за­ко­на, као и о сво­јим рад­ња­ма и из­да­ци­ма. По­ред овог, По­ве­ре­ник под­но­си 
На­род­ној скуп­шти­ни и дру­ге из­ве­шта­је, ка­да оце­ни да је то по­треб­но (чл. 36). 

Од­лу­ку о пре­стан­ку ду­жно­сти По­ве­ре­ни­ка до­но­си На­род­на скуп­шти­на. По­ве­ре­ник се 
раз­ре­ша­ва ду­жно­сти ако бу­де осу­ђен за кри­вич­но де­ло на ка­зну за­тво­ра, ако трај­но 
из­гу­би рад­ну спо­соб­ност, ако оба­вља функ­ци­ју или је за­по­слен у дру­гом др­жав­ном ор
га­ну или по­ли­тич­кој стран­ци, ако из­гу­би др­жа­вљан­ство Ре­пу­бли­ке Ср­би­је или ако не
струч­но и не­са­ве­сно оба­вља по­сао. По­сту­пак за раз­ре­ше­ње По­ве­ре­ни­ка по­кре­ће се 
на ини­ци­ја­ти­ву јед­не тре­ћи­не на­род­них по­сла­ни­ка. (чл. 31) 

Устав, про­пи­су­је да је за­јем­че­на за­шти­та по­да­та­ка о лич­но­сти. Сва­ко има пра­во да бу
де оба­ве­штен о при­ку­пље­ним по­да­ци­ма о сво­јој лич­но­сти, у скла­ду са за­ко­ном, и пра­во 
на суд­ску за­шти­ту због њи­хо­ве зло­у­по­тре­бе (чл. 42). 

Пре­ма За­ко­ну о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти, по­сло­ве за­шти­те по­да­та­ка о лич­но­сти 
оба­вља По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти 
(По­ве­ре­ник), као са­мо­ста­лан др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти 
(чл. 1/3). Из­ве­штај ко­ји под­но­си На­род­ној скуп­шти­ни, По­ве­ре­ник до­ста­вља пред­сед
ни­ку Ре­пу­бли­ке, Вла­ди и За­штит­ни­ку гра­ђа­на и на од­го­ва­ра­ју­ћи на­чин ста­вља на увид 
јав­но­сти (чл. 44/3). По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, уста­но­вљен За­ко­ном 
о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја на­ста­вља са ра­дом под на­зи
вом По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти (чл. 
59). На по­сту­пак раз­ре­ше­ња По­ве­ре­ни­ка при­ме­њу­ју се од­ред­бе За­ко­на о сло­бод­ном 
при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја (чл. 58).

ц) Пре­ма За­ко­ну о аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, Аген­ци­ја је са­мо­ста­лан и не
за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји је за оба­вља­ње по­сло­ва из сво­је над­ле­жно­сти од­го­вор­ан 
На­род­ној скуп­шти­ни. (чл. 3). 

Ор­га­ни Аген­ци­је су Од­бор и ди­рек­тор (чл. 6). Од­бор Аген­ци­је би­ра и раз­ре­ша­ва ди
рек­то­ра Аген­ци­је, од­лу­чу­је по жал­ба­ма на од­лу­ке ди­рек­то­ра ко­ји­ма се из­ри­чу ме­ре у 
скла­ду са овим за­ко­ном, усва­ја го­ди­шњи из­ве­штај о ра­ду Аген­ци­је ко­ји под­но­си На­род
ној скуп­шти­ни, вр­ши над­зор над ра­дом и имо­вин­ским ста­њем ди­рек­то­ра, пред­ла­же бу
џет­ска сред­ства за рад Аген­ци­је, до­но­си по­слов­ник о свом ра­ду и вр­ши дру­ге по­сло­ве 
од­ре­ђе­не овим за­ко­ном (чл. 7/1). 

Од­бор Аген­ци­је има де­вет чла­но­ва. Чла­но­ве Од­бо­ра Аген­ци­је би­ра На­род­на скуп
шти­на на пред­лог Ад­ми­ни­стра­тив­ног од­бо­ра На­род­не скуп­шти­не; пред­сед­ни­ка Ре­пу
бли­ке; Вла­де; Вр­хов­ног ка­са­ци­о­ног су­да; Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је; За­штит­ни­ка 
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гра­ђа­на и По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, пу­тем за­јед­нич­ког до­го­во­ра; 
Со­ци­јал­но-еко­ном­ског са­ве­та; Адво­кат­ске ко­мо­ре Ср­би­је; удру­же­ња но­ви­на­ра у Ре­пу
бли­ци Ср­би­ји, пу­тем за­јед­нич­ког до­го­во­ра (чл. 9). 

Члан Од­бо­ра Аген­ци­је се раз­ре­ша­ва ако не­са­ве­сно вр­ши функ­ци­ју чла­на Од­бо­ра 
Аген­ци­је, ако по­ста­не члан по­ли­тич­ке стран­ке, на­ру­ша­ва углед или по­ли­тич­ку не­при
стра­сност Аген­ци­је, ако бу­де осу­ђен за кри­вич­но де­ло ко­је га чи­ни не­до­стој­ним функ­ци
је чла­на Од­бо­ра Аген­ци­је или ако се утвр­ди да је по­вре­дио овај за­кон. Од­лу­ку о раз­ре
ше­њу, на пред­лог Од­бо­ра Аген­ци­је, до­но­си На­род­на скуп­шти­на. (чл. 13). 

Аген­ци­ја је ду­жна да под­не­се го­ди­шњи из­ве­штај о ра­ду На­род­ној скуп­шти­ни, нај­ка­сни­је 
до 31. мар­та те­ку­ће го­ди­не за прет­ход­ну го­ди­ну. Из­ве­штај са­др­жи и из­ве­штај о спро
во­ђе­њу Стра­те­ги­је, Ак­ци­о­ног пла­на и сек­тор­ских ак­ци­о­них пла­но­ва. Аген­ци­ја мо­же да 
под­но­си и ван­ред­не из­ве­шта­је о ра­ду на зах­тев На­род­не скуп­шти­не, од­но­сно по соп
стве­ној ини­ци­ја­ти­ви. (чл. 26).

д) Пре­ма Уста­ву, Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја је нај­ви­ши др­жав­ни ор­ган ре­ви­зи­је 
јав­них сред­ста­ва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји, са­мо­стал­на је и под­ле­же над­зо­ру На­род­не скуп
шти­не, ко­јој и од­го­ва­ра. (чл. 96). Из­вр­ша­ва­ње свих бу­џе­та кон­тро­ли­ше Др­жав­на ре­ви
зор­ска ин­сти­ту­ци­ја. На­род­на скуп­шти­на раз­ма­тра пред­лог за­вр­шног ра­чу­на бу­џе­та по 
при­ба­вље­ном ми­шље­њу Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је. (чл. 92/3-4). 

Пре­ма За­ко­ну о Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји, Ин­сти­ту­ци­ја је нај­ви­ши др­жав­ни 
ор­ган ре­ви­зи­је јав­них сред­ста­ва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји. Ин­сти­ту­ци­ја је са­мо­ста­лан и не
за­ви­сан др­жав­ни ор­ган. За оба­вља­ње по­сло­ва из сво­је над­ле­жно­сти Ин­сти­ту­ци­ја је 
од­го­вор­на На­род­ној скуп­шти­ни Ре­пу­бли­ке Ср­би­је (чл.3). 

Ин­сти­ту­ци­ја има пред­сед­ни­ка Ин­сти­ту­ци­је, пот­пред­сед­ни­ка, Са­вет, ре­ви­зор­ске слу­жбе 
и пра­те­ће слу­жбе. (чл. 12). Са­вет је нај­ви­ши ор­ган Ин­сти­ту­ци­је. Са­вет је ко­ле­ги­јал­ни ор
ган. Са­вет има се­дам чла­но­ва, и то: пред­сед­ни­ка, пот­пред­сед­ни­ка и пет чла­нова. Пред
сед­ник Са­ве­та је исто­вре­ме­но пред­сед­ник Ин­сти­ту­ци­је. (чл. 13). Пред­сед­ник Ин­сти­ту
ци­је је ге­не­рал­ни др­жав­ни ре­ви­зор и ру­ко­во­ди­лац у Ин­сти­ту­ци­ји (чл. 25). 

Пред­сед­ни­ка, пот­пред­сед­ни­ка и чла­но­ве Са­ве­та би­ра и раз­ре­ша­ва Скуп­шти­на, ве­ћи
ном гла­со­ва на сед­ни­ци ко­јој при­су­ству­је ве­ћи­на од укуп­ног бро­ја на­род­них по­сла­ни­ка, 
на пред­лог над­ле­жног рад­ног те­ла Скуп­шти­не. Над­ле­жно рад­но те­ло раз­ма­тра кан
ди­да­ту­ре, утвр­ђу­је ис­пу­ње­ност усло­ва од­ре­ђе­них овим за­ко­ном и утвр­ђу­је ли­сту кан
ди­да­та ко­ју до­­ста­вља Скуп­шти­ни. Пред­лог кан­ди­да­ту­ре мо­ра би­ти обра­зло­жен, са 
при­ло­же­ном из­ја­вом кан­ди­да­та у пи­са­ном об­ли­ку да при­хва­та кан­ди­да­ту­ру. Уко­ли­ко 
пред­ло­же­ни кан­ди­дат за пред­сед­ни­ка, пот­пред­сед­ни­ка и чла­но­ве Са­ве­та не до­би­је по
треб­ну ве­ћи­ну гла­со­ва по­сла­ни­ка, над­ле­жно рад­но те­ло Скуп­шти­не утвр­ђу­је пред­лог 
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за но­вог кан­ди­да­та. (чл. 19). Члан Са­ве­та раз­ре­ша­ва се функ­ци­је: ако је прав­но­сна
жном суд­ском од­лу­ком осу­ђен на без­у­слов­ну ка­зну за­тво­ра у тра­ја­њу од нај­ма­ње шест 
ме­се­ци, или за ка­жњи­во де­ло у кра­ћем тра­ја­њу ко­је га чи­ни не­до­стој­ним за оба­вља­ње 
функ­ци­је; ако је прав­но­сна­жном суд­ском од­лу­ком ли­шен по­слов­не спо­соб­но­сти; пре
у­зи­ма­њем по­сла или функ­ци­је ко­ји су не­спо­ји­ви са функ­ци­јом чла­на Са­ве­та; ако не 
по­сту­па у скла­ду са Уста­вом и за­ко­ном. (чл. 22). О на­сту­па­њу раз­ло­га за пре­ста­нак 
ман­да­та или раз­ре­ше­ње, Са­вет без од­ла­га­ња оба­ве­шта­ва Скуп­шти­ну. Ини­ци­ја­ти­ву за 
раз­ре­ше­ње чла­на Са­ве­та мо­же да под­не­се нај­ма­ње 20 на­род­них по­сла­ни­ка. Ини­ци­ја
ти­ву раз­ма­тра над­ле­жно рад­но те­ло Скуп­шти­не. На­кон оба­вље­не рас­пра­ве и гла­са­ња, 
над­ле­жно рад­но те­ло Скуп­шти­не под­но­си из­ве­штај Скуп­шти­ни са пред­ло­гом да Скуп
шти­на до­не­се од­лу­ку о раз­ре­ше­њу чла­на Са­ве­та или да ини­ци­ја­ти­ву од­ба­ци. Над­ле
жно рад­но те­ло Скуп­шти­не мо­же са­мо­и­ни­ци­ја­тив­но да пред­ло­жи Скуп­шти­ни да се члан 
Са­ве­та раз­ре­ши ка­да, на осно­ву кон­ти­ну­и­ра­ног пра­ће­ња ра­да Са­ве­та у скла­ду са за
ко­ном или на осно­ву дру­гих са­зна­ња, утвр­ди да су на­сту­пи­ли раз­ло­зи за раз­ре­ше­ње 
(чл. 23-24). 

Ин­сти­ту­ци­ја из­ве­шта­ва Скуп­шти­ну под­но­ше­њем: го­ди­шњег из­ве­шта­ја о свом ра­ду; 
по­себ­них из­ве­шта­ја у то­ку го­ди­не; из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји за­вр­шног ра­чу­на бу­џе­та Ре
пу­бли­ке, за­вр­шних ра­чу­на фи­нан­сиј­ских пла­но­ва ор­га­ни­за­ци­ја оба­ве­зног со­ци­јал­ног 
оси­гу­ра­ња и кон­со­ли­до­ва­них фи­нан­сиј­ских из­ве­шта­ја Ре­пу­бли­ке. (чл. 43). Ин­сти­ту­ци­ја 
из­ве­шта­ва скуп­шти­не ло­кал­них вла­сти о ре­ви­зи­ја­ма ко­је се од­но­се на су­бјек­те ре­ви­зи
је ко­ји су у њи­хо­вој над­ле­жно­сти. Из­ве­шта­ји се исто­вре­ме­но до­ста­вља­ју и Скуп­шти­ни. 
(чл. 44). Над­ле­жно рад­но те­ло Скуп­шти­не, на­кон раз­ма­тра­ња из­ве­шта­ја Ин­сти­ту­ци­је, 
сво­је ста­во­ве и пре­по­ру­ке у ви­ду из­ве­шта­ја до­ста­вља Скуп­шти­ни. На осно­ву бит­них 
чи­ње­ни­ца и окол­но­сти на ко­је је ука­за­но у из­ве­шта­ји­ма из ста­ва 1 овог чла­на, Скуп­шти
на од­лу­чу­је о пред­ло­же­ним пре­по­ру­ка­ма, ме­ра­ма и ро­ко­ви­ма за њи­хо­во спро­во­ђе­ње. 
Скуп­шти­на мо­же да зах­те­ва од Ин­сти­ту­ци­је до­дат­но по­ја­шње­ње по­је­ди­них чи­ње­ни­ца и 
окол­но­сти. (чл. 48).
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Доц. др Славиша Орловић 
Фа­кул­тет по­ли­тич­ких на­у­ка, Уни­вер­зи­тет у Бе­о­гра­ду

Парламент и независна тела

У Ср­би­ји је на­кон по­ли­тич­ких про­ме­на 2000. го­ди­не уве­де­но не­ко­ли­ко не­за­ви­сних, 
ре­гу­ла­тор­них и кон­трол­них те­ла чи­ја је уло­га да кон­тро­ли­шу ста­ње у по­је­ди­ним обла
сти­ма – пре све­га рад из­вр­шне вла­сти. Та те­ла се че­сто на­зи­ва­ју за­јед­нич­ким име­ном 
„че­твр­та гра­на вла­сти“. Скуп­шти­на Ср­би­је је усво­ји­ла низ за­ко­на ко­ји­ма се она уста
но­вља­ва­ју.74 Че­ти­ри нај­зна­чај­ни­ја не­за­ви­сна те­ла ко­је је иза­бра­ла Скуп­шти­на Ср­би
је је­су: За­штит­ник гра­ђа­на, По­ве­ре­ник за сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног 
зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти, Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја и Аген­ци­ја за 
бор­бу про­тив ко­руп­ци­је. У овом тек­сту ба­ви­мо се, пре све­га, од­но­сом из­ме­ђу пар­ла
мен­та и не­за­ви­сних те­ла, ко­ји је из­у­зет­но ва­жан за кон­со­ли­да­ци­ју де­мо­кра­ти­је у Ср­би
ји. Нај­ва­жни­је пи­та­ње ко­је оп­те­ре­ћу­је пар­ла­мен­та­ри­зам у Ср­би­ји је­сте по­сто­ја­ње ин
сти­ту­та блан­ко остав­ке, што зна­чи да су по­сла­ни­ци од­го­вор­ни по­ли­тич­ким стран­ка­ма, 
а не на­ро­ду, тј. да по­сла­ни­ци за­сту­па­ју стран­ке, а не гра­ђа­не. 

По­ло­жај не­за­ви­сних те­ла че­сто је утвр­ђен уста­вом др­жа­ве; нај­че­шће је та­ко утвр­ђен 
по­ло­жај ом­буд­сма­на и ге­не­рал­ног ре­ви­зо­ра, али по­не­кад и те­ла из обла­сти сло­бо
де при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма и за­шти­те по­да­та­ка о лич­но­сти. Уста­вом Ср­би­је је утвр
ђен по­ло­жај ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на, ко­ја но­си на­зив За­штит­ник гра­ђа­на (члан 138), 
и прак­тич­но су по­твр­ђе­ни њен по­ло­жај и ка­рак­тер пред­ви­ђе­ни За­ко­ном о за­штит­ни­ку 
гра­ђа­на, ко­ји је усво­јен не­што ра­ни­је (сеп­тем­бра 2005. го­ди­не). Устав Ср­би­је из 2006. 
го­ди­не не са­др­жи аде­кват­ну оквир­ну кла­у­зу­лу ко­ја да­је устав­но уте­ме­ље­ње не­за­ви
сним те­ли­ма ко­је осни­ва пар­ла­мент.

74	 То су сле­де­ћи: За­кон о јав­ним на­бав­ка­ма, 4. 7. 2002, 39/02; За­кон о фи­нан­си­ра­њу по­ли­тич­ких стра­на­ка, 18. 7. 2003, 72/03; За­кон о спре­ча­ва­ну 
су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја, 20. 4. 2004, 43/04; За­кон о из­ме­на­ма и до­пу­на­ма За­ко­на о јав­ним на­бав­ка­ма, 21. 5. 2004, 55/04; 
За­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја,  2. 11. 2004, 120/04; За­кон о за­шти­ти кон­ку­рен­ци­је, 16. 9. 2005, 79/05; За­кон о 
за­штит­ни­ку гра­ђа­на, 16. 9. 2005, 79/05; За­кон о др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји, 14. 11. 2005, 101/05; За­кон о Аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко
руп­ци­је, 23. 10. 2008, 97/08.
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Који је циљ постојања независних тела?

По­сто­ји ви­ше раз­ло­га из ко­јих су осно­ва­на не­за­ви­сна те­ла. То су: за­шти­та људ­ских пра
ва и вла­да­ви­не пра­ва; спољ­на кон­тро­ла вла­де; тран­спа­рент­ност, од­го­вор­ност и јав­ни 
ин­те­гри­тет др­жав­них ин­сти­ту­ци­ја; до­бро упра­вља­ње и бри­га о јав­ном ин­те­ре­су. У зе
мља­ма с пар­ла­мен­тар­ном де­мо­кра­ти­јом ин­си­сти­ра се на од­го­вор­но­сти (ac­co­un­ta­bi
lity) и јав­ном ин­те­гри­те­ту (pu­blic in­te­grity), чи­ме се те­жи од­го­вор­ној вла­ди ко­ја ра­ди у 
ин­те­ре­су свих гра­ђа­на – а то зна­чи да упра­вља у скла­ду с пре­фе­рен­ци­ја­ма гра­ђа­на 
ис­ка­за­ним на из­бо­ри­ма и у скла­ду са из­бор­ним обе­ћа­њи­ма. Циљ свих тих ин­сти­ту­ци
ја је­сте да се бри­ну о по­што­ва­њу за­ко­на и кон­тро­ли­шу рад др­жав­них ор­га­на. Нај­ве­ћи 
број тих те­ла и ор­га­на је ан­ти­ко­руп­тив­не при­ро­де (по­што­ва­ње људ­ских пра­ва, су­зби­ја
ње ко­руп­ци­је и пра­ња нов­ца, кон­тро­ла за­ко­ни­то­сти јав­них на­бав­ки, за­шти­та кон­ку­рен
ци­је, спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­те­ре­са, обез­бе­ђе­ње до­ступ­но­сти ин­фор­ма­ци­ја од јав­ног 
зна­ча­ја, кон­тро­ла тро­ше­ња др­жав­ног бу­џе­та, кон­тро­ла ра­да ор­га­на упра­ве и јав­них 
пред­у­зе­ћа). Осни­ва­ње по­је­ди­них не­за­ви­сних те­ла је усло­вље­но про­це­сом европ­ских 
ин­те­гра­ци­ја. По­сто­ја­ње Ом­буд­сма­на, али и Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је, екс­пли
цит­но се у не­ко­ли­ко до­ку­ме­на­та ЕУ на­во­де као усло­ви да Ср­би­ја при­сту­пи ЕУ. Да би 
се про­цес упра­вља­ња де­мо­кра­ти­зо­вао, гра­ђа­ни не тре­ба да бу­ду су­ве­ре­ни са­мо та­ко 
што ће јед­ном у че­ти­ри го­ди­не уба­ци­ти гла­сач­ки ли­стић у ку­ти­ју, што је основ пред­став
нич­ке де­мо­кра­ти­је, већ и та­ко што ће се по­ли­тич­ки ан­га­жо­ва­ти на раз­ли­чи­те на­чи­не ко­је 
ну­ди пар­ти­ци­па­тив­на де­мо­кра­ти­ја у пе­ри­о­ду из­ме­ђу из­бо­ра. Не­за­ви­сна те­ла се у свом 
ра­ду осла­ња­ју и на пар­ла­мент и на гра­ђан­ско дру­штво (гра­ђа­не, удру­же­ња гра­ђа­на и 
ме­ди­је).

Покушај класификације 

Не­за­ви­сна те­ла, иако има­ју слич­не ци­ље­ве, знат­но се раз­ли­ку­ју по свом прав­ном ста
ту­су, на­чи­ну из­бо­ра и над­ле­жно­сти­ма. Раз­ли­ку­ју се те­ла ко­је је осно­вао пар­ла­мент или 
вла­да. Те­ла ко­је осни­ва пар­ла­мент мо­гу се по функ­ци­ји и овла­шће­њи­ма по­де­ли­ти на ре
гу­ла­то­ре, кон­тро­ло­ре и ко­рек­то­ре. Те­ла ко­ја осни­ва вла­да су, по пра­ви­лу, управ­ни ор
га­ни или сво­је­вр­сне аген­ци­је. Док је уло­га ре­гу­ла­то­ра да ре­гу­ли­шу и уре­ђу­ју од­ре­ђе­ну 
област, кон­тро­ло­ри и ко­рек­то­ри има­ју уло­гу да пр­вен­стве­но кон­тро­ли­шу рад из­вр­шне 
вла­сти и ути­чу на њу; та­кав је за­да­так Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је, За­штит­ни­ка 
гра­ђа­на, По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти. 
Те­ла ко­ја су осно­ва­на у скла­ду са Уста­вом, или од­ре­ђе­ним за­ко­ни­ма, а чи­је је ор­га­не 
упра­вља­ња иза­брао пар­ла­мент, има­ју де­ле­ги­ра­не над­ле­жно­сти од стра­не пар­ла­мен
та. Не­за­ви­сна те­ла су осно­ва­на да га­ран­ту­ју де­мо­крат­ски по­ре­дак и јав­ни ин­те­гри­тет 
др­жав­них ин­сти­ту­ци­ја. 
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Заштитник грађана (омбудсман) има пр­вен­стве­но пре­вен­тив­ну и кон­трол­ну уло­гу у 
по­гле­ду за­шти­те људ­ских пра­ва гра­ђа­на, што пред­ста­вља бра­ну др­жав­ној вла­сти. Ом
буд­сман је осно­ван нај­пре у Швед­ској, Уста­вом из 1809. го­ди­не, као спе­ци­јал­ни из­ве
сти­лац пар­ла­мен­та, да би над­гле­дао да ли краљ по­шту­је по­ли­тич­ки спо­ра­зум о по­де­ли 
вла­сти. 

Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности (у да
љем тек­сту: По­ве­ре­ник), је­сте са­мо­ста­лан др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу над­ле
жно­сти, уста­но­вљен За­ко­ном о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја, 
осно­ван да би се обез­бе­ди­ло оства­ри­ва­ње пра­ва на сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци
ја­ма од јав­ног зна­ча­ја.75 По­ве­ре­ни­ка би­ра Скуп­шти­на Ср­би­је.76 По­ве­ре­ник има и кон
трол­ну и ко­рек­тив­ну функ­ци­ју у спро­во­ђе­њу јед­ног од фун­да­мен­тал­них пра­ва – а то је 
пра­во на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја.

Државна ревизорска институција има уло­гу да вр­ши ре­ви­зи­ју др­жав­ног бу­џе­та и за
вр­шног ра­чу­на, као и да утвр­ђу­је да ли су тро­шко­ви би­ли свр­сис­ход­ни. Та ин­сти­ту­ци­ја је 
у по­след­ње вре­ме по­ста­ла јед­на од те­мељ­них де­мо­крат­ских ин­сти­ту­ци­ја, ко­ја га­ран­ту­је 
од­го­вор­ност Вла­де гра­ђа­ни­ма. Но­вац из бу­џе­та је но­вац гра­ђа­на и за­то је ва­жно да но
си­о­ци вла­сти по­ште­но упра­вља­ју нов­цем гра­ђа­на. 

Агенција за борбу против корупције је зва­нич­но по­че­ла са ра­дом 1. 1. 2010. го­ди
не. Од­бор Аген­ци­је, у скла­ду са за­ко­ном ко­ји је до­нет 2008. го­ди­не, кон­сти­ту­и­сан је 
у апри­лу 2009. го­ди­не, на­кон че­га су иза­бра­ни и њен ди­рек­тор и за­ме­ник ди­рек­то­ра. 
Она је пре­у­зе­ла по­сло­ве ко­је је вр­шио Ре­пу­блич­ки од­бор за ре­ша­ва­ње о су­ко­бу ин
те­ре­са. На­род­на скуп­шти­на је још 2005. го­ди­не усво­ји­ла Стра­те­ги­ју за бор­бу про­тив 
ко­руп­ци­је, а спро­во­ђе­ње те стра­те­ги­је ће би­ти за­да­так Аген­ци­је. 

Та те­ла, иако су по при­ро­ди ра­зно­род­на, по­ве­зу­је јед­на за­јед­нич­ка осо­би­на: основ­ни 
раз­лог осни­ва­ња је­сте да се осна­жи јав­ни ин­те­гри­тет др­жав­них ин­сти­ту­ци­ја у скла­ду са 
прин­ци­пи­ма тран­спа­рент­но­сти и од­го­вор­но­­сти, а у ци­љу до­брог упра­вља­ња (good go
ver­nan­ce). Узро­ке раз­во­ја ра­зних ан­ти­ко­руп­циј­ских аген­ци­ја де­таљ­но раз­ма­тра Сју­зан 
Ро­уз-Еј­кер­ман и на­во­ди сле­де­ће: не­а­жур­ност ту­жи­ла­штва, ни­зак кре­ди­би­ли­тет из­вр
шних и суд­ских ор­га­на, ра­ши­ре­ност ко­руп­ци­је у дру­штви­ма у раз­во­ју итд. Сто­га не­за­ви
сне ин­сти­ту­ци­је да­ју мо­гућ­ност да се ти про­бле­ми пред­у­пре­де и ре­ше.77 Осни­ва­ње тих 
те­ла је, прак­тич­но, са­став­ни део ак­тив­но­сти пар­ла­мен­та у бор­би про­тив ко­руп­ци­је.78

75	 О По­ве­ре­ни­ку, про­пи­си­ма и во­ди­чи­ма де­таљ­ни­је на: ­­­­­­­­­­­http://www.poverenik.org.rs­.
76	 С­ку­пштина је­ изабра­ла­ Повер­ен­ик­а за ­ин­формације од јавног ­зн­ачаја ­(Родољуб­а ­Шабић­а) 22. 1­2. 200­4. године­. ­После ­усвајања новог Устав­а,­ 

Шабић је ­поново­ изаб­ран­ 29. 6.­ 20­07­. године. 
77	 С­ј­узан Роуз­-Еј­керман­, Корупција и вла­ст­, Бео­гр­ад, Службе­ни ­гласн­ик­, 2007.
78	 Слав­иша Ор­лов­иц­, „Скупшти­на Срб­ије у ­бор­би­ против­ к­орупције“,­ у­ ­Бор­ба прот­ив­ к­орупције­ у­ ­Срб­ији – О­д наци­о­налне ст­рат­егије д­о на­ционал­н

ог плана­,­ Београд, Инстит­ут друштвених нау­ка­ и Fr­ie­dr­ich Eber­t ­St­if­tung, 20­06.
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Независност независних тела

Две основ­не од­ли­ке не­за­ви­сних те­ла је­су не­за­ви­сност и од­го­вор­ност. Да би но­си
ла атри­бут „не­за­ви­сна“, по­треб­но је да има­ју од­ре­ђе­ни сте­пен ауто­но­ми­је, да има­ју 
ква­зи­и­звр­шну, ква­зи­суд­ску или ква­зи­за­ко­но­дав­ну власт, и да их осни­ва, одн. њи­хо­ве 
упра­вљач­ке струк­ту­ре би­ра пар­ла­мент по прин­ци­пу де­ле­ги­ра­них над­ле­жно­сти­.79 Не
за­ви­сност не­за­ви­сних те­ла не зна­чи да су она одво­је­на ни екс­ко­му­ни­ци­ра­на од дру­гих 
ор­га­на, већ да су ауто­ном­на у свом ра­ду и де­ло­ва­њу. Би­тан еле­мент не­за­ви­сно­сти не
за­ви­сних те­ла је­сте и да су пот­пу­но фи­нан­сиј­ски не­за­ви­сна од вла­де, тј. из­вр­шне вла­сти. 
За­то је ва­жно да се бу­џет тих те­ла ве­же пре за пар­ла­мент не­го за вла­ду. Ме­ђу­тим, све 
док са­ма На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је не­ма уре­ђе­но пи­та­ње соп­стве­ног бу
џе­та, по­сто­ја­ће и про­блем фи­нан­си­ра­ња, али де­лом и не­за­ви­сно­сти не­за­ви­сних те­ла. 

Ва­жан чи­ни­лац ауто­но­ми­је не­за­ви­сних те­ла је­су ка­дро­ви ко­ји одо­ле­ва­ју по­ли­тич­ким и 
дру­гим при­ти­сци­ма. При из­бо­ру упра­вљач­ких струк­ту­ра не­за­ви­сних те­ла мо­ра се одо
ле­ти ис­ку­ше­њи­ма пар­ти­ја да оне бу­ду део пле­на за на­ми­ри­ва­ње пар­тиј­ских ка­дро­ва. 
Да се то не би до­го­ди­ло, по­треб­но је пре­ци­зно пред­ви­де­ти усло­ве и про­це­ду­ре не са­мо 
по­ста­вље­ња већ и раз­ре­ше­ња функ­ци­о­не­ра.

Да би мо­гла сло­бод­но и нео­ме­та­но да вр­ше сво­је над­ле­жно­сти, не­за­ви­сним те­ли­ма је 
по­треб­но обез­бе­ди­ти од­го­ва­ра­ју­ћу за­шти­ту и иму­ни­тет. Под опе­ра­тив­ном не­за­ви­сно
шћу под­ра­зу­ме­ва­мо њи­хо­ву сло­бо­ду од би­ло ка­квих спо­ља­шњих при­ти­са­ка, бла­го­вре
ме­ну при­ме­ну њи­хо­вих од­лу­ка, али и по­што­ва­ње и ува­жа­ва­ње њи­хо­вих пре­по­ру­ка.

Јед­но од нај­ва­жни­јих пи­та­ња за ефи­ка­сан рад не­за­ви­сних те­ла је­сте од­су­ство ме­ха­ни
зма санк­ци­ја ко­је мо­гу да из­ри­чу не­за­ви­сна те­ла. 

 У прет­ход­ном пе­ри­о­ду ни­је био нај­ја­сни­је ни нај­пре­ци­зни­је де­фи­ни­сан од­нос из­ме
ђу осно­ва­ног не­за­ви­сног те­ла и осни­ва­ча (за­ко­но­да­вац), као ни из­ме­ђу не­за­ви­сног те
ла и из­вр­шне вла­сти. Је­дан од про­бле­ма у функ­ци­о­ни­са­њу не­за­ви­сних те­ла је­сте то 
што из­вр­шна власт не­рет­ко вр­ши оп­струк­ци­ју у по­гле­ду сво­јих оба­ве­за пре­ма тим те
ли­ма. За рад не­за­ви­сних те­ла бит­на је и по­др­шка ор­га­на др­жав­не упра­ве, пре све­га 
ми­ни­стар­ста­ва.

Место и улога независних тела у контексту поделе власти

Прин­цип по­де­ле вла­сти про­и­за­шао је из ло­ги­ке огра­ни­ча­ва­ња вла­сти и мо­ћи. Огра­ни
ча­ва­ње вла­сти неоп­ход­но је због ње­не квар­љи­ве при­ро­де, јер сва­ка власт без ус­по­ста
вље­не кон­тро­ле и огра­ни­че­ња те­жи да бу­де ап­со­лут­на и скло­на је ква­ре­њу. То је нај­бо
79	 Упореди­ Regulatory aut­ho­rities in South ­East ­Eu­rope, OE­CD ­и Yataganas, ист­о.
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ље ис­ка­зао Лорд Ек­тон: „Власт те­жи да ква­ри, ап­со­лут­на власт ква­ри ап­со­лут­но“ (“Тhe 
po­wer tends to cor­rupt, ab­so­lu­te po­we­r cor­rupts ab­so­lu­tely“). Иако је иде­ју о про­тив­те­жи и 
рав­но­те­жи вла­сти ме­ђу пр­ви­ма у но­вом ве­ку раз­вио Џејмс Хе­ринг­тон,80 нај­по­зна­ти­ји по 
до­при­но­су те­о­ри­ји по­де­ли вла­сти је­су Џон Лок и Шарл де Мон­те­скје, а у Аме­ри­ци, под 
ути­ца­јем ових по­след­њих, То­мас Џе­фер­сон и Џејмс Ме­ди­сон. Лок у Дру­гој рас­пра­ви о 
вла­ди пи­ше да „је­ди­ни пра­ви лек за си­лу без овла­шће­ња је­сте да јој се су­прот­ста­ви си
ла“. По Ло­ку, мо­же да по­сто­ји са­мо јед­на вр­хов­на власт, ко­ју пред­ста­вља пар­ла­мент.81 
Мон­те­скје у свом де­лу О ду­ху за­ко­на на­гла­ша­ва да „са­мо власт за­у­ста­вља власт“. Он 
је, у ства­ри, Ло­ко­ву из­вр­шну власт по­де­лио (ис­прав­но) на из­вр­шну и суд­ску“.82 У ше
стој гла­ви је­да­на­е­сте књи­ге О ду­ху за­ко­на, ко­ја се пр­ви пут по­ја­ви­ла у Же­не­ви 1789. 
го­ди­не, Шарл Мон­те­скје ука­зу­је на прин­цип по­де­ле вла­сти: „Све би би­ло из­гу­бље­но 
ако би исти чо­век или те­ло углед­ни­ка, би­ло пле­ми­ћа, би­ло љу­ди из на­ро­да, вр­ши­ло по
ме­ну­те три вла­сти, на­и­ме власт до­но­ше­ња за­ко­на, власт из­вр­ша­ва­ња јав­них од­лу­ка 
и власт су­ђе­ња за зло­чи­не или у спо­ро­ви­ма при­ват­них ли­ца“.83 Мон­те­скје ука­зу­је на 
квар­љи­ву при­ро­ду вла­сти: „но ве­чи­то је ис­ку­ство да је сва­ки чо­век ко­ји има власт склон 
да је зло­у­по­тре­би и зло­у­по­тре­бља­ва је све док не на­и­ђе на гра­ни­це“ и до­да­је: „ка­ко 
се власт не би мо­гла зло­у­по­тре­би­ти, по­треб­но је да, рас­по­ре­дом са­мих ства­ри, јед­на 
власт об­у­зда­ва дру­гу“.84 Прин­цип по­де­ле вла­сти нај­ви­ше се ве­зу­је за аме­рич­ки устав. 
Аме­ри­кан­ци ма­ње го­во­ре о по­де­ли власти (se­pa­ra­tion of po­wers), а ви­ше о прин­ци­пу 
коч­ни­ца и рав­но­те­же (checks and ba­lan­ces), и на тај на­чин ста­вља­ју еле­мен­те рас­по­де­ле 
вла­сти и еле­мен­те по­ме­ша­не вла­сти јед­не до дру­гих. Да­нас се под прин­ци­пом по­де­ле 
вла­сти под­ра­зу­ме­ва та­ко­зва­на хо­ри­зон­тал­на (функ­ци­о­нал­на) по­де­ла на три гра­не вла
сти: за­ко­но­дав­ну, из­вр­шну и суд­ску.85 Већ сам тер­мин „че­твр­та гра­на вла­сти“ ука­зу­је на 
спе­ци­фич­ну при­ро­ду не­за­ви­сних те­ла. Са ста­но­ви­шта ле­ги­ти­ми­те­та и ауто­но­ми­је, бо­ља 
по­зи­ци­ја не­за­ви­сних те­ла обез­бе­ђу­је се ако су она осно­ва­на или иза­бра­на од стра­не 
пар­ла­мен­та не­го од стра­не вла­де. Два су­про­тста­вље­на ста­но­ви­шта по­во­дом по­ло­жа­ја 
и над­ле­жно­сти не­за­ви­сних те­ла је­су прин­цип не­де­ле­ги­ра­ња и прин­цип ин­те­ли­ги­бил­ног 
де­ле­ги­ра­ња.

	

80	 Војислав Становчић, Власт и слобода, стр. 201.­
81	 Исто, стр. 232­.
82	 И­ст­о, стр­.­ 333.
83	 Монтес­кје Шарл, О духу закона, Београд, Филип В­ишњ­ић, 1989­, стр­. ­76.
84	 И­ст­о,­ стр. 75­
85	 ­П­остоје­ и друге­ п­оде­ле и ме­хани­зми ог­ра­ничењ­а ­власти­: ­ве­ртикал­на (про­сторна) подела изм­еђ­у ­ра­зличити­х ­н­ив­оа­ власти­, к­ао шт­о ­с­у ф­едера

л­иза­м, ­ре­ги­он­ализам­, ­локалн­а ­са­моу­пр­ава, дец­ен­тр­ал­из­ација­, ­начело­ с­упс­идијарно­сти и о­дго­варај­ућа­ п­одела­ ­над­ле­жност­и.­ Тр­ећа и ч­ет­врт­а 
дим­ен­зија о­бухватају с­оцијалну ­и п­олитичку­ под­елу вл­асти, ­пр­и ­чему с­у уч­есници­ у друш­твеној ­мо­ћи раз­ли­чи­те­ д­руштве­не ­групе, кл­асе, ­парт­ије, 
организа­ције, п­ок­ре­ти­ и слични­ суб­јекти. ­У т­ом смис­лу­ по­дразумев­а с­е друш­тв­ен­и, економски, п­ол­итичк­и и­ култу­рни плурал­из­ам,­ као и­ о­тво­рено 
ци­ви­лно дру­штво с­а ­ли­бе­ралном­ п­ол­итичко­м ­културо­м,­ к­оја под­ра­зум­ев­а уважав­ањ­е ­разлика­, ­так­ми­чење (­ко­нтестациј­у, ­оспоравање­), тол­ер­ан
цију, диј­ал­ог­ и компромис као­ начин долаж­ења до спора­зу­ма­. Р­еч је о­ о­но­ме ш­то је­ ­Ро­берт ­Да­л, ­ро­доначел­ни­к ­пл­уралистичке­ теориј­е ­де­мо­кратије, 
п­одразу­мевао­ по­д појмо­м „­по­лиархија“.
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Контрола извршне власти (владе)

Јед­на од нај­ва­жни­јих уло­га и над­ле­жно­сти пар­ла­мен­та да­нас је­сте кон­тро­ла вла­де, тј. 
из­вр­шне вла­сти. Да би успе­шно оба­вљао ту сво­ју уло­гу, пар­ла­мент мо­ра да бу­де опре
мљен од­го­ва­ра­ју­ћим ре­сур­си­ма, да има при­ступ од­го­ва­ра­ју­ћим по­да­ци­ма и увид у до
ку­мен­та вла­де. Пар­ла­мент има на рас­по­ла­га­њу ви­ше ин­стру­ме­на­та за кон­тро­лу вла­де, 
као што су: ин­сти­тут по­сла­нич­ких пи­та­ња (qu­e­sti­on ti­me), ин­тер­пе­ла­ци­ја, пар­ла­мен­тар­на 
ис­тра­га, из­гла­са­ва­ње или не­у­сва­ја­ње бу­џе­та, из­бор и раз­ре­ше­ње вла­де, као и јав­на 
слу­ша­ња (pu­blic he­a­ring). С об­зи­ром на тренд пре­вла­сти из­вр­шне вла­сти (вла­де) у од
но­су на за­ко­но­дав­ну власт (пар­ла­мент), по­сто­ји по­тре­ба за ефи­ка­сни­јим ме­ха­ни­зми­ма 
кон­тро­ле. Осим уну­тра­шње кон­тро­ле (уну­тар пар­ла­мен­та), по­сто­ји и спољ­на кон­тро
ла вла­де. Кон­тро­ла и над­гле­да­ње (мо­ни­то­ринг) из­вр­шне вла­сти јед­на је од нај­ва­жни­јих 
уло­га не­за­ви­сних те­ла. С об­зи­ром на то да пар­ла­мент че­сто не мо­же да вла­ду кон­тро
ли­ше на од­го­ва­ра­ју­ћи на­чин из ни­за раз­ло­га (спо­рост ре­а­го­ва­ња, не­до­вољ­на струч
ност итд.), део сво­је над­ле­жно­сти пре­да­је не­за­ви­сним те­ли­ма. Је­дан од за­да­та­ка на ко
ји­ма је пар­ла­мент не­до­вољ­но ан­га­жо­ван је­сте пра­ће­ње ра­ли­за­ци­је и при­ме­не до­не­тих 
за­ко­на. У том по­слу не­за­ви­сна те­ла су не­за­о­би­ла­зан парт­нер пар­ла­мен­ту. 

	

Заједнички рад и партнерски однос

Не­за­ви­сна те­ла и пар­ла­мент мо­ра­ју из­гра­ђи­ва­ти парт­нер­ски од­нос, јер су ан­га­жо­ва­ни 
на истом или слич­ном по­слу. Од то­га, у ве­ли­кој ме­ри, за­ви­си њи­хо­во функ­ци­о­ни­са­ње. 
Не­за­ви­сна те­ла су парт­не­ри јед­ни дру­ги­ма. За­јед­нич­ким ак­ци­ја­ма и де­ло­ва­њем ства­ра 
се си­нер­гет­ски ефе­кат. Да би успе­шни­је де­ло­ва­ла, мо­ра­ју би­ти отво­ре­на пре­ма ме­ди
ји­ма, гра­ђа­ни­ма и удру­же­њи­ма гра­ђа­на, тј. пре­ма свим ак­те­ри­ма гра­ђан­ског дру­штва. 
Раз­ли­чи­тим не­за­ви­сним те­ли­ма сто­је на рас­по­ла­га­њу и раз­ли­чи­ти ме­ха­ни­зми и ин­стру
мен­ти. У зе­мља­ма у тран­зи­ци­ји, не­за­ви­сна те­ла се тек бо­ре да ус­по­ста­ве соп­стве­ни 
ауто­ри­тет. На при­мер, у зе­мља­ма са ста­бил­ном де­мо­кра­ти­јом, пре­по­ру­ка Ом­буд­сма
на, иако фор­мал­но ни­је оба­ве­зу­ју­ћа, углав­ном би­ва ис­по­што­ва­на (та­кав је слу­чај у 
Швед­ској). Ом­буд­сман не мо­же спро­ве­сти по­сту­пак пре­ма при­ват­ном ли­цу, одн. при
ват­ном сек­то­ру, што про­из­и­ла­зи из при­ро­де ње­го­вог по­ло­жа­ја, док По­ве­ре­ник мо­же, 
што је на­ро­чи­то ва­жно у обла­сти за­шти­те по­да­та­ка о лич­но­сти. За раз­ли­ку од Ом­буд
сма­на, ко­ји да­је пре­по­ру­ке, По­ве­ре­ник до­но­си оба­ве­зу­ју­ће од­лу­ке, а про­тив њих се са
мо мо­же по­кре­ну­ти ту­жба пред Управ­ним су­дом, или је над­ле­жни ор­ган, одн. при­ват­но 
ли­це мо­ра из­вр­ши­ти. За­штит­ник гра­ђа­на, на при­мер, мо­же пред­ла­га­ти за­кон из обла
сти сво­јих над­ле­жно­сти, да­ва­ти ми­шље­ња на пред­ло­ге за­ко­на, пред­ла­га­ти аманд­ма­не 
и др. На­род­на ску­шти­на Ср­би­је је до са­да усво­ји­ла пре­ко 20 аманд­ма­на на пред­ло­ге 
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за­ко­на од стра­не Вла­де ко­је је упу­тио За­штит­ник гра­ђа­на. Сју­зан Ро­уз-Еј­кер­ман ис­ти­че: 
„Кре­ди­би­ли­тет но­вих ин­сти­ту­ци­ја се ви­ди по по­ве­ћа­ном бро­ју жал­би ко­је су при­ми­ле 
по­сле свог осни­ва­ња, и по ви­со­ком про­цен­ту жал­би ко­је ни­су ано­ним­не“.86 То илу­стру
ју сле­де­ћи по­да­ци. У пр­ве три го­ди­не, По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је имао је у ра­ду око 
5.000 пред­ме­та, ве­ћи­ном жал­би, од че­га је до 2008. ре­ше­но око 4.000. Око 90 % оних 
ко­ји­ма су прет­ход­но би­ле ус­кра­ће­не и­н­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја до­би­ли су их на­кон 
обра­ћа­ња По­ве­ре­ни­ку. Од­би­је­но је или од­ба­че­но око 7 % жал­би. У не­ко­ли­ко про­це­на
та слу­ча­је­ва ин­фор­ма­ци­је ни­су до­би­је­не ни на­кон на­ло­га По­ве­ре­ни­ка; раз­лог је био 
тај што Вла­да Ср­би­је, иако је то ње­на за­кон­ска оба­ве­за, ни­је ак­ти­ви­ра­ла ме­ха­ни­зме 
за обез­бе­ђе­ње из­вр­ше­ња тих на­ло­га. У чак 96 % слу­ча­је­ва у ко­ји­ма су из­ја­вље­не жал
бе, ра­ди­ло се о тзв. „ћу­та­њу упра­ве“, ко­ју овај за­кон не до­зво­ља­ва, већ санк­ци­о­ни­ше. 
Пре­ма по­да­ци­ма из из­ве­шта­ја, број оних ко­ји тра­же ин­фор­ма­ци­је све је ве­ћи: у 2007. г. 
био је пре­ко 50 % ве­ћи не­го у 2006. г., а 4,5 пу­та ве­ћи не­го у 2005. Ин­фор­ма­ци­је тра­же 
гра­ђа­ни, но­ви­на­ри, ме­ди­ји, по­ли­тич­ке стран­ке, ­али и са­ми ор­га­ни вла­сти.87 За­штит­ни­ку 
гра­ђа­на се обра­ти­ло пре­ко 8.000 гра­ђа­на, а њи­хо­ве при­ту­жбе се угла­вом од­но­се на 
за­ко­не и под­за­кон­ске ак­те, та­ко да На­род­на скуп­шти­на пре­ко За­штит­ни­ка гра­ђа­на до
би­ја и ја­сне на­зна­ке ка­ко се за­ко­ни оства­ру­ју у прак­си и у че­му су њи­хо­ви не­до­ста­ци. 

	

Коме су одговорна независна тела?

Јед­но од ва­жних а отво­ре­них пи­та­ња за рад не­за­ви­сних те­ла је­сте пи­та­ње њи­хо­ве од­го
вор­но­сти. Реч је о од­го­вор­но­сти од­го­вор­них, од­но­сно, пи­та­њу ко над­зи­ре над­зор­ни­ке. 
Не­за­ви­сна те­ла ни­су и не мо­гу би­ти без ика­кве кон­тро­ле. Да би се ја­сно ус­по­ста­ви­ла 
њи­хо­ва од­го­вор­ност, нај­ва­жни­је је да се пре­ци­зи­ра од­нос с њи­хо­вим осни­ва­чем. Од
нос не­за­ви­сних те­ла са осни­ва­чем (углав­ном па­ра­ла­мен­том) пр­вен­стве­но се ис­ка­зу­је 
као пи­та­ње оби­ма пре­не­тих над­ле­жно­сти. Не­за­ви­сна те­ла су од­го­вор­на оно­ме ко их 
је осно­вао или иза­брао њи­хо­ве упра­вљач­ке струк­ту­ре. Пар­ла­мент пре­но­си, тј. де­ле
ги­ра тим те­ли­ма део соп­стве­них над­ле­жно­сти. На тај на­чин се из­бе­га­ва за­ма­гљи­ва­ње 
њи­хо­ве уло­ге у прав­но-по­ли­тич­ком сми­слу, обез­бе­ђу­је се ис­пу­ња­ва­ње свр­хе њи­хо­вог 
осни­ва­ња, али се и омо­гу­ћа­ва да она бу­ду од­го­вор­на за сво­је по­сло­ва­ње. У оној ме­ри 
у ко­јој су не­за­ви­сна те­ла „власт“, од­но­сно „че­твр­та гра­на вла­сти“, у тој ме­ри је по­треб­но 
да се ус­по­ста­ви кон­тро­ла и над­зор и над том вла­шћу. Реч је о огра­ни­че­ним овла­шће­њи
ма, јер тим те­ли­ма је де­ле­ги­ра­на пре све­га ре­гу­ла­тив­на, кон­трол­на и ко­рек­тив­на функ
ци­ја. Да би се ус­по­ста­ви­ла функционалност тих те­ла, ко­ја би лич­ним при­ме­ром сти­ца
ла кре­ди­би­ли­тет да дру­ге кон­тро­ли­шу, по­треб­но је ус­по­ста­ви­ти ме­ха­ни­зме уну­тра­шње 
86	 С­ј­узан Роуз­-Еј­керман­, Корупција и власт, Београд,­ Службени­ г­ласник, 2­00­7, ст­р.­ 170.
87	 ­О­ ов­оме с­мо пис­ал­и у: С­ла­виша О­рл­ови­ћ,­ Полити­чк­и ж­ив­от Срб­и­је, између­ п­артокр­ати­је и де­мок­ратије, Београд, у издању Служ­бен­ог гла­сника 

2­00­8.,­  стр­. ­192–193.
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кон­тро­ле, у окви­ру њи­хо­ве ор­га­ни­за­ци­о­не струк­ту­ре, али и увид јав­но­сти у њи­хов рад. 
Ве­ћи­на не­за­ви­сних те­ла не­ма­ју аде­кват­не ме­ха­ни­зме уну­тра­шње кон­тро­ле – чак ни 
На­род­на бан­ка, ко­ја је јед­но од нај­ста­ри­јих та­квих те­ла. Ме­ха­ни­зам уну­тра­шњег над
зо­ра не по­зна­је ни Др­жав­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја. Не­за­ви­сна те­ла до­ста­вља­ју из­ве­шта­је 
о свом ра­ду На­род­ној скуп­шти­ни, али за­кон не про­пи­су­је по­сле­ди­це евен­ту­ал­ног од­би­ја­ња 
На­род­не скуп­шти­не да усво­ји њи­хов из­ве­штај о ра­ду. Из­ве­шта­ји не­за­ви­сних те­ла тре­ба да 
бу­ду раз­ма­тра­ни и на ма­тич­ном од­бо­ру и на пле­нар­ним сед­ни­ца­ма, а у окви­ру На­род
не скуп­шти­не мо­же се уста­но­ви­ти по­себ­но те­ло за са­рад­њу са не­за­ви­сним те­ли­ма, ко­је 
би тре­ба­ло да се ба­ви пре све­га опе­ра­тив­но-тех­нич­ким пи­та­њи­ма у ве­зи са од­но­си­ма 
из­ме­ђу пар­ла­мен­та и не­за­ви­сних те­ла. Отво­ре­на пи­та­ња из­ме­ђу пар­ла­мен­та и не­за­ви
сних те­ла мо­гу се ре­ша­ва­ти и ин­сти­ту­ци­о­на­ли­зо­ва­ти За­ко­ном о На­род­ној скуп­шти­ни 
или По­слов­ни­ком о ра­ду На­род­не скуп­шти­не. „Че­твр­та гра­на вла­сти“ мо­ра јед­на­ко као 
и сва­ка власт би­ти под­ло­жна кон­тро­ли гра­ђа­на.

	

Однос независних тела са цивилним друштвом

За рад не­за­ви­сних те­ла ни­је ва­жна са­мо са­рад­ња са пар­ла­мен­том већ и са гра­ђан
ским (ци­вил­ним) дру­штвом. Гра­ђан­ско дру­штво се по­ја­вљу­је и као пред­ла­гач по­је­ди­них 
чла­но­ва за од­ре­ђе­на не­за­ви­сна те­ла, те се и на тај на­чин утвр­ђу­је њи­хов де­мо­крат­ски 
ле­ги­ти­ми­тет, али и обез­бе­ђу­је да се ин­те­ре­си јав­но­сти узи­ма­ју у об­зир при ства­ра­њу и 
при­ме­ни јав­не по­ли­ти­ке. За рад не­за­ви­сних те­ла ве­ли­ки зна­чај има­ју сло­бод­ни ме­ди­ји, 
ко­ји мо­гу ука­зи­ва­ти на не­пра­вил­но­сти у ра­ду по­је­ди­них др­жав­них ор­га­на, али би­ти и 
сред­ство при­ти­ска. 

Закључак

Глав­на по­моћ не­за­ви­сних те­ла пар­ла­мен­ту је­сте оства­ри­ва­ње јед­не од ње­го­вих нај­ва
жни­јих над­ле­жно­сти – а то је над­зи­ра­ње и кон­тро­ла вла­де (из­вр­шне вла­сти) и ја­ча­ње 
јав­не од­го­вор­но­сти. Нај­ве­ћа пре­пре­ка то­ме да се не­за­ви­сна ре­гу­ла­тор­на те­ла с пра
вом на­зо­ву че­твр­том гра­ном вла­сти, је­сте то што не­ма­ју и из­вр­шна овла­шће­ња. Не
за­ви­сна те­ла у Ср­би­ји се још увек фор­ми­ра­ју и за­то је на­ро­чи­то ва­жно да се за њих 
ус­по­ста­ве стан­дар­ди и прин­ци­пи, без по­ли­ти­за­ци­је и ком­про­ми­та­ци­је иде­је и ин­сти­ту
ци­је. Јед­на од мо­гућ­но­сти у том прав­цу је­сте из­ра­да од­ре­ђе­них етич­ких ко­дек­са, али и 
њи­хо­ва про­ак­тив­на ори­јен­та­ци­ја.
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Родољуб Шабић, 
По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја ­
и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти Ре­пу­бли­ке Ср­би­је

Положај Повереника за информације

По­тре­ба да се ре­фор­ми­ше и пре­и­спи­та тра­ди­ци­о­нал­на по­де­ла на за­ко­но­дав­ну, из­вр
шну и суд­ску власт ви­ше­стру­ко је оправ­да­на. Де­ле­ги­ра­ње над­ле­жно­сти ко­је су тра­ди
ци­о­нал­но би­ле ре­зер­ви­са­не за те гра­не вла­сти у не­ким обла­сти­ма има сво­је оправ­да
ње. Од­ре­ђе­не обла­сти упра­во због сво­је спе­ци­фич­но­сти зах­те­ва­ју спе­ци­фич­на зна­ња 
оних ли­ца ко­ја би на тим пи­та­њи­ма би­ла ан­га­жо­ва­на. Та­ко­ђе, од­ре­ђе­не обла­сти, а на
ро­чи­то област људ­ских пра­ва, вр­ло су ва­жне за дру­штво и мо­ра­ју се по­себ­но тре­ти
ра­ти. Све три тра­ди­ци­о­нал­не гра­не вла­сти има­ју у ве­ћи­ни зе­ма­ља гло­ма­зне апа­ра­те и 
не мо­гу да ис­пра­те мо­дер­не и ве­о­ма ди­на­мич­не про­це­се. Сто­га, осни­ва­ње не­за­ви­сних 
ор­га­на го­то­во ни­кад, а на­ро­чи­то не на ду­жи рок, ни­је до­дат­ни тро­шак по др­жав­ни бу
џет. Упра­во су­прот­но – осни­ва­ње тих ор­га­на има за циљ да се бр­зо и аде­кват­но ис­пу­ни 
по­тре­ба дру­штва, јер би се у су­прот­ном про­у­зро­ко­ва­ла ште­та. 

У упо­ред­но­прав­ној прак­си не­за­ви­сни ор­га­ни има­ју раз­ли­чи­ту уло­гу, над­ле­жно­сти, али 
и сте­пен не­за­ви­сно­сти. Не­за­ви­сни ор­га­ни и аген­ци­је мо­гу има­ти уло­гу са­ве­то­дав­ца од
ре­ђе­ној гра­ни вла­сти, кључ­ну или чак од­лу­чу­ју­ћу уло­гу у спро­во­ђе­њу од­ре­ђе­ног за­ко­на 
и/или до­но­ше­њу од­лу­ка за­ко­но­дав­ног ка­рак­те­ра (тзв. ре­гу­ла­тор­на те­ла). 

Не­за­ви­сност јед­ног ор­га­на ме­ри се по­мо­ћу не­ко­ли­ко кри­те­ри­ју­ма. Пре­ма фор­мал­ним 
кри­те­ри­ју­ми­ма, ње­го­во осни­ва­ње мо­же би­ти утвр­ђе­но уста­вом или за­ко­ном. Сва­ка­ко 
да ве­ћу не­за­ви­сност, ма­кар фор­мал­но, га­ран­ту­је устав­на нор­ма. Са ста­но­ви­шта над
ле­жно­сти, ти ор­га­ни мо­гу има­ти са­ве­то­дав­ну, ква­зи­суд­ску и/или ре­гу­ла­тор­ну уло­гу. 
Над­ле­жност ор­га­на и да­ле­ко­се­жност ње­го­вих од­лу­ка од­ре­ђе­ни су ни­во­ом и из­во­ром 
кон­тро­ле ра­да са­мог ор­га­на. Ме­ђу­тим, ни­су ва­жни са­мо фор­мал­ни кри­те­ри­ју­ми не­го и 
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ка­ко се они ис­пу­ња­ва­ју у прак­си, а по­себ­но у сва­ко­днев­ном де­ло­ва­њу. Не­за­ви­сност у 
утвр­ђи­ва­њу и рас­по­ла­га­њу фи­нан­сиј­ским и/или у упра­вља­њу људ­ским ре­сур­си­ма по
ка­за­ло се у прак­си као кључ­но за фак­тич­ку не­за­ви­сност јед­ног ор­га­на. Ва­жно је на
по­ме­ну­ти да се о не­за­ви­сно­сти не­ког те­ла у јед­ном де­мо­крат­ском дру­штву ни­ка­да не 
го­во­ри у ап­со­лут­ном сми­слу, у ком слу­ча­ју би се под­ра­зу­ме­ва­ло да оно не под­ле­же 
ни­ка­квој кон­тро­ли. Без кон­трол­них ме­ха­ни­за­ма, сва­ка власт, сва­ки ор­ган је опа­сност 
по дру­штво. Сто­га сва­ки не­за­ви­сни ор­ган, укљу­чу­ју­ћи и оне чи­ја је уло­га да бу­ду кон
трол­ни, под­ле­же кон­тро­ли дру­гих ор­га­на. На­рав­но, реч је о ви­до­ви­ма кон­тро­ле ко­ји су 
ле­ги­тим­ни и за­сно­ва­ни на пра­ву. Сте­пен не­за­ви­сно­сти јед­ног ор­га­на, па са­мим тим и 
кон­тро­ле ње­го­вог ра­да, раз­ли­чит је. 

Ср­би­ја ни­је из­у­зе­так у ре­фор­ми устав­но­прав­ног по­рет­ка. Пр­ву де­це­ни­ју 20. ве­ка обе
ле­жи­ло је ши­ре­ње не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на у њој. Уло­га не­за­ви­сних ор­га­на и по
тре­ба за њи­хо­вим по­сто­ја­њем у на­че­лу су јед­на­ке они­ма ко­је по­сто­је у дру­гим зе­мља
ма. До­дат­на од­ли­ка Ср­би­је је­сте што, по­ред по­тре­бе са­мог дру­штва, по­сто­ји и оба­ве­за 
пре­ма ме­ђу­на­род­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма чи­ја је Ср­би­ја члан или те­жи да то бу­де у ско­ри­јој 
бу­дућ­но­сти. И мо­жда је то dif­fe­ren­tia spe­ci­fi­ca др­жа­ве Ср­би­је у од­но­су на др­жа­ве чи­јим 
стан­дар­ди­ма те­жи: по­ло­жај не­за­ви­сних ор­га­на, а на­ро­чи­то од­нос дру­гих ор­га­на вла
сти пре­ма тим ор­га­ни­ма, при­хва­ћен је ви­ше као оба­ве­за, а не – ка­ко би то тре­ба­ло да 
бу­де – као по­тре­ба дру­штва да чу­ва и про­мо­ви­ше вред­но­сти и ре­де­фи­ни­ше др­жав­ну 
власт као сер­ви­се­ра гра­ђа­на, и те­жња да се по­је­ди­не обла­сти ма­кар де­ли­мич­но де­по
ли­ти­зу­ју. Раз­у­ме­ва­ње по­тре­бе за не­за­ви­сним ор­га­ни­ма и њи­хо­вог зна­ча­ја и уло­ге услов 
су за то да њи­хов рад бу­де успе­шан, тј. да се за­до­во­ље упра­во оне по­тре­бе гра­ђа­на и 
дру­штва уоп­ште за ко­је су ти ор­га­ни и уста­но­вље­ни.  

Повереник за информације – положај и улога у правном систему Србије 

По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти уста
но­вљен је За­ко­ном о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја (члан 1) 
но­вем­бра 2004. го­ди­не88 као са­мо­ста­лан др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је 
над­ле­жно­сти. По мно­го че­му по­ло­жај По­ве­ре­ни­ка био је нов. Пре све­га, По­ве­ре­ник за 
ин­фор­ма­ци­је је пр­ви ино­ко­сни не­за­ви­сни др­жав­ни ор­ган чи­ја је над­ле­жност оства­ри
ва­ње јед­ног од основ­них људ­ских пра­ва – пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма. Исто­вре
ме­но, По­ве­ре­ник је био ме­ђу пр­вим др­жав­ним ор­га­ни­ма чи­ја је уло­га да кон­тро­ли­шу 
оста­ле др­жав­не ор­га­не.89 Ка­да ре­ша­ва у слу­ча­је­ви­ма, ње­го­ва ре­ше­ња, ако су у ко­рист 
88	 Службени гласник Републике Срби­је­, бр. 120­/2004,­ 54­/2­007 и 1­04/­2009.
89	 Закон­ом­ о ­јавни­м ­набавкама (Службени гласник Репуб­лике Србије, бр. 39/2002, 43/20­03 – др. закон, 55/2004­, 101/200­5 ­– ­др. закон ­и 

­116/2­00­8 ­– др. за­кон­) пред­виђено ј­е оснивање Ком­ис­ије з­а з­аштиту­ прав­а ­са­ циљем д­а се о­бе­зб­еди заш­тита­ права­ понуђ­ача­ и јавног ­интер­еса­ у 
пос­ту­пку јав­ни­х набавки­ о­д стране­ д­рж­авних органа. ­ Међутим, ­осн­ивање ­те Коми­си­је ­још у­ве­к касни.
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ко­ри­сни­ка пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма, ко­нач­на су – др­жав­ни ор­ган не мо­же да 
оспо­ра­ва од­лу­ку По­ве­ре­ни­ка. Тим За­ко­ном је пр­ви пут, ма­кар и на­из­глед, ор­ган јав­не 
вла­сти ста­вљен у под­ре­ђен по­ло­жај у од­но­су на гра­ђа­не.

За­ко­ном о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти из 2008. го­ди­не90 По­ве­ре­ник је до­био над­ле
жно­сти у обла­сти за­шти­те по­да­та­ка о лич­но­сти, а са­мо­стал­ност и не­за­ви­сност По­ве
ре­ни­ка у вр­ше­њу над­ле­жно­сти ис­ти­че се и у овом За­ко­ну. Не­за­ви­сност По­ве­ре­ни­ка у 
тој обла­сти исто­вре­ме­но је и из­ри­чи­та оба­ве­за Ср­би­је, ко­ја про­из­ла­зи из Спо­ра­зу­ма 
о ста­би­ли­за­ци­ји и при­дру­жи­ва­њу из­ме­ђу Европ­ске за­јед­ни­це и ње­них чла­ни­ца с јед­не, и 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је с дру­ге стра­не,91 као и из До­дат­ног про­то­ко­ла уз Кон­вен­ци­ју 108 Са
ве­та Евро­пе о за­шти­ти ли­ца у од­но­су на ауто­мат­ску об­ра­ду лич­них по­да­та­ка.92

Ме­ђу­тим, не­за­ви­сност По­ве­ре­ни­ка не осла­ња се са­мо на од­ред­бе ко­је ја­сно од­ре­ђу­ју 
по­ло­жај По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је као са­мо­стал­ног и не­за­ви­сног, већ и на од­ред
бе о усло­ви­ма из­бо­ра и раз­ре­ше­ња по­ве­ре­ни­ка, као и о ме­ха­ни­зми­ма кон­тро­ле ње
го­вог ра­да. Та­ко­ђе, ње­гов по­ло­жај од­ре­ђу­је се и од­ред­ба­ма о ње­го­вој над­ле­жно­сти и 
овла­шће­њи­ма. 

По­ве­ре­ни­ка би­ра На­род­на скуп­шти­на и је­ди­но она мо­же да од­лу­чи о пре­стан­ку ње­го
ве ду­жно­сти пре ис­те­ка ман­да­та, сем ако ње­го­ва ду­жност не пре­ста­је на лич­ни зах­тев. 
По­сту­пак из­бо­ра и раз­ре­ше­ња за­ме­ни­ка по­ве­ре­ни­ка ко­га пред­ла­же по­ве­ре­ник јед­нак 
је по­ступ­ку из­бо­ра и раз­ре­ше­ња са­мог по­ве­ре­ни­ка, с тим што по­сту­пак за ре­зре­ше­ње 
мо­же по­кре­ну­ти, ло­гич­но, и по­ве­ре­ник. Да­ље, по­ве­ре­ник ужи­ва иму­ни­тет за ми­шље­ње 
или пред­лог ко­је је из­нео у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти. Ако се по­кре­не по­сту­пак због 
кри­вич­ног де­ла учи­ње­ног у вр­ше­њу над­ле­жно­сти, одо­бре­ње за при­твор по­ве­ре­ни­ка мо
же да­ти је­ди­но На­род­на скуп­шти­на. Ва­жно је на­по­ме­ну­ти да ман­дат по­ве­ре­ни­ка тра­је 
се­дам го­ди­на, те је ду­жи од ман­да­та свих оста­лих ру­ко­во­ди­ла­ца не­за­ви­сних ор­га­на. 

На­ве­де­не од­ред­бе го­во­ре мно­го о не­за­ви­сно­сти и ин­те­гри­те­ту, ка­ко про­фе­си­о­нал­ном 
та­ко и мо­рал­ном, осо­бе иза­бра­не да ру­ко­во­ди По­ве­ре­ни­ком за ин­фор­ма­ци­је као др
жав­ним ор­га­ном. Ме­ђу­тим, по­ло­жај По­ве­ре­ни­ка као не­за­ви­сног ор­га­на не мо­же да 
оста­не на од­ред­ба­ма ко­ји­ма се обез­бе­ђу­је да ће се за по­ве­ре­ни­ка иза­бра­ти осо­ба 
бес­пре­кор­не про­фе­си­о­нал­не и мо­рал­не про­шло­сти. Не­за­ви­сност ор­га­на од ути­ца­ја 

90	 Службени гл­ас­ник Репуб­ли­ке­ С­рб­ије, бр.­ 97­/2­00­8.
91	 Спо­раз­ум о с­табилиз­ац­ији­ и пр­ид­руживањ­у,­ (­Слу­жбени ­гл­асник Републике Србије – међунар­одн­и угов­ори, б­р.­ 8­3/2008 );­ члан 8­1 ­– „Заштита 

­ли­чних п­одата­ка­“ ­– г­ласи: „­Србија ћ­е ­ускладит­и с­воје з­аконод­ав­ст­во које ­се­ о­дно­си на ­за­шт­иту­ личних пода­така са к­омунитарн­им­ з­ако­нодавст­во­м 
­и остали­м е­вр­опским ­и међун­ар­одним про­писима о пр­ив­ат­ности,­ н­акон ступ­ањ­а ­на сна­гу овог с­пораз­ум­а.­ Србија ­ће ­формир­ати једн­о и­ли ви­ше 
­нез­ависних на­дзорних­ те­ла са­ довољно ­фи­нансијс­ки­х ­и људск­их ­ре­су­рса ка­ко­ би е­фи­к­асн­о надз­ир­ал­а и­ гарантов­ала­ приме­ну нац­ио­на­лног зак
онодавст­ва­ о­ з­аштити ­ли­чн­их податак­а. Стране­ ће сара­ђив­ат­и ­у испу­њењ­у ­овог ци­ља.­“

92	 З­акон о ­по­тврђивању ­Кон­венциј­е ­о зашт­ити ли­ца­ у­ односу­ на­ аутоматску обра­ду­ л­ичн­их под­ат­ака (Службени лист СРЈ – Међунар­од­ни­ уг­овори,­ 
б­р. 1/92 и Сл. лист СЦГ –­ Међународ­ни угово­ри,­ б­р.­ 11/2­005­ – др. ­за­ко­н), и Зак­он ­о ­потврђи­вањ­у Дод­атног п­ро­токола уз ­Кон­венциј­у ­о зашт­ити 
ли­ца­ у­ односу ­на аутома­тск­у обра­ду­ л­ичних по­да­так­а, ­у вези ­са­ надзо­рн­им­ органи­ма ­и прек­ограничним п­ро­то­ком­ подат­ак­а (Службени гласник РС 
­– М­еђународн­и у­говори, ­бр­. 98/20­08)­.
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и при­ти­са­ка дру­гих гра­на вла­сти, ка­ко на сам ор­ган та­ко и на лич­ност по­ве­ре­ни­ка, ни
је са­ма се­би свр­ха. Не­за­ви­сност је бес­пред­мет­на уко­ли­ко ор­ган не мо­же да по­стиг­не 
ре­зул­та­те у обла­сти у ко­јој де­лу­је. Не­за­ви­сни ор­га­ни не по­сто­је као украс и при­каз 
ра­зно­ли­ко­сти и де­мо­крат­ског опре­де­ље­ња јед­ног дру­штва. Они, као и сва­ки дру­ги ор
ган, тре­ба да по­сто­је због по­сла ко­ји оба­вља­ју, због уло­ге ко­ју има­ју да ис­пу­не. Оту­да, 
осим не­за­ви­сно­сти и са­мо­стал­но­сти по­је­ди­нач­не осо­бе, ва­жно је обез­бе­ди­ти са­мо
стал­ност, не­за­ви­сност и де­ло­твор­ност ин­сти­ту­ци­је на чи­јем че­лу се на­ла­зи та осо­ба.

Не­за­ви­сност и са­мо­стал­ност ин­сти­ту­ци­је у те­сној су ве­зи са ње­ним над­ле­жно­сти­ма и 
де­ло­кру­гом по­сло­ва, као и при­ро­дом про­пи­са ко­јим се они уре­ђу­ју, до­ма­ша­јем ака­та 
ин­сти­ту­ци­је и, на­рав­но, из­во­ром кон­тро­ле ра­да. Ва­жно је, не­ка­да чак и пре­суд­но, и ре
ша­ва­ње дру­гих пи­та­ња, ко­ја че­сто оста­ну у дру­гом пла­ну ка­да се оце­њу­је по­ло­жај не­ког 
ор­га­на. Реч је о свим оним пи­та­њи­ма ко­ја се од­но­се на функ­ци­о­нал­ност ор­га­на, да­кле, 
о ре­сур­си­ма. Обез­бе­ђе­ње ма­те­ри­јал­них ре­сур­са, у ви­ду фи­нан­сиј­ских сред­ста­ва, фи
зич­ког про­сто­ра и опре­ме за рад услов је и за обез­бе­ђи­ва­ње људ­ских ре­сур­са. 

Са­гла­сно тим кри­те­ри­ју­ми­ма, над­ле­жно­сти и рад По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је уре­ђе­ни 
су за­ко­ном. Би­ло би оправ­да­но да се по­ло­жај те ин­сти­ту­ци­је пред­ви­ди устав­но­прав­ним 
нор­ма­ма – на­ро­чи­то има­ју­ћи у ви­ду над­ле­жно­сти у по­гле­ду оства­ри­ва­ња два основ­на 
људ­ска пра­ва – пра­ва на сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма, као по­сту­ла­та оства­ри
ва­ња по­ли­тич­ких и гра­ђан­ских сло­бо­да, и пра­ва на за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти, као 
пра­ва ко­је је јед­но од су­штин­ских усло­ва за по­што­ва­ње људ­ског до­сто­јан­ства и са­мо
стал­ног раз­ви­ја­ња лич­но­сти.  

Ка­ко је већ на­ве­де­но, од­лу­ке По­ве­ре­ни­ка су ко­нач­не и оба­ве­зу­ју­ће. Жал­ба ни­је до­зво
ље­на, а управ­ни спор мо­же по­ве­сти са­мо ли­це ко­је сма­тра да му је пра­во ус­кра­ће­но, 
али не др­жав­ни ор­ган. За струч­ност и са­ве­сност свог ра­да, по­ве­ре­ник, као и ње­го­ви 
за­ме­ни­ци, од­го­ва­ра­ју исљу­чи­во На­род­ној скуп­шти­ни, та­ко да је ути­цај из­вр­шне вла­сти 
на рад По­ве­ре­ни­ка фор­мал­но ис­кљу­чен. 

Ме­ђу­тим, и у тим аспек­ти­ма рад По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је, по­себ­но у обла­сти сло
бод­ног при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма, у ве­ли­кој ме­ри за­ви­си упра­во од из­вр­шне вла­сти. То 
се де­ша­ва за­то што По­ве­ре­ник не­ма овла­шће­ња над­зор­ног ор­га­на за сло­бо­дан при
ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма и не мо­же да по­кре­не пре­кр­шај­ни по­сту­пак про­тив од­го­вор­них 
ли­ца у ор­га­ну јав­не вла­сти у слу­ча­ју кр­ше­ња оба­ве­за утвр­ђе­них За­ко­ном о сло­бод­ном 
при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја. Над­зор је све до ско­ра оба­вља­ло ми­ни
стар­ство над­ле­жно за по­сло­ве кул­ту­ре и ме­ди­ја, ко­је за тај по­сао ни­је има­ло основ­не 
ад­ми­ни­стра­тив­не ка­па­ци­те­те. По­след­њим из­ме­на­ма За­ко­на, кра­јем 2009. го­ди­не, та 
над­ле­жност пре­не­та је на ми­ни­стар­ство над­ле­жно за по­сло­ве др­жав­не упра­ве. По­сле
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ди­ца та­квог ре­ше­ња је не­зна­тан број утвр­ђе­них пре­кр­ша­ја то­ком ви­ше од 5 го­ди­на при
ме­не За­ко­на.  

По­ред то­га што не­ма над­зор, По­ве­ре­ник не­ма за­кон­ских мо­гућ­но­сти да ути­че на из
вр­ше­ње сво­јих ре­ша­ња. За­кон­ски, из­вр­ше­ње ре­ше­ња По­ве­ре­ни­ка обез­бе­ђу­је Вла­да 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је. Број не­из­вр­ше­них ре­ше­ња По­ве­ре­ни­ка, иако про­цен­ту­ал­но ма­ли у 
од­но­су на уку­пан број пред­ме­та, за­пра­во је ве­о­ма ве­ли­ки, на­ро­чи­то ка­да се има у ви­ду 
да је реч о ре­ше­њи­ма од стра­не ор­га­на јав­не вла­сти и да се ре­ше­њи­ма на­ла­же да се 
омо­гу­ћи оства­ри­ва­ње основ­ног људ­ског пра­ва. 

С дру­ге стра­не, над­ле­жност По­ве­ре­ни­ка знат­но је ве­ћа у обла­сти за­шти­те по­да­та­ка 
о лич­но­сти. То је ре­зул­тат оба­ве­за ко­је про­из­ла­зе из про­це­са европ­ских ин­те­гра­ци­ја. 
Сва­ка др­жа­ва чла­ни­ца Европ­ске уни­је у оба­ве­зи је да обез­бе­ди над­зор над при­ме
ном од­ре­да­ба о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти од стра­не не­за­ви­сног ор­га­на ко­ји, пре­ма 
Ди­рек­ти­ви 95/46/ЕЗ, има ши­ро­ка овла­шће­ња. У по­ре­ђе­њу са сло­бод­ним при­сту­пом 
ин­фор­ма­ци­ја­ма, у овој обла­сти над­зор вр­ши сам По­ве­ре­ник, а на из­вр­ше­ња ре­ше­ња, 
иако их обез­бе­ђу­је Вла­да, По­ве­ре­ник мо­же и сам ути­ца­ти под­но­ше­њем оба­ве­зних пре
кр­шај­них при­ја­ва. 

И по­ред то­га што се За­кон о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти при­ме­њу­је ви­ше од го­ди
ну да­на, на­ве­де­на ре­ше­ња ни­су ефи­ка­сна, по­што упра­во у тој обла­сти на функ­ци­о
нал­ност ра­да По­ве­ре­ни­ка ути­че из­вр­шна власт. Ја­ну­а­ра 2009. го­ди­не, На­род­на скуп
шти­на усво­ји­ла је Акт о си­сте­ма­ти­за­ци­ји,93 ко­ји је По­ве­ре­ник до­нео но­вем­бра 2008. 
Ме­ђу­тим, По­ве­ре­ник ни­је до­био са­гла­сност Ми­ни­стар­ства фи­нан­си­ја на Пред­лог ка
дров­ског пла­на за 2009. го­ди­ну, чи­ме је рад По­ве­ре­ни­ка на за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но
сти го­то­во оне­мо­гу­ћен. 

Усва­ја­њем бу­џе­та По­ве­ре­ни­ка за 2010. го­ди­ну, кра­јем 2009. го­ди­не, и до­би­ја­њем са
гла­сно­сти на Ка­дров­ски план за 2010. го­ди­ну, отво­ре­на је мо­гућ­ност да се над­ле­жно
сти По­ве­ре­ни­ка оства­ре. Ме­ђу­тим, оста­ло је не­ре­ше­но пи­та­ње про­сто­ра за рад. То 
на­из­глед тех­нич­ко пи­та­ње од су­штин­ског је зна­ча­ја, јер се без ње­го­вог ре­ша­ва­ња до
во­ди у пи­та­ње и ан­га­жо­ва­ње но­вих са­рад­ни­ка и ко­ри­шће­ње одо­бре­них фи­нан­сиј­ских 
сред­ста­ва, а са­мим тим и ис­пу­ња­ва­ње уло­ге По­ве­ре­ни­ка. По­сто­је на­го­ве­шта­ји да ће 
По­ве­ре­ни­ку би­ти до­де­љен на ко­ри­шће­ње про­стор, ко­ји, ме­ђу­тим, због сво­је ве­ли­чи­не 
ни­је трај­но ре­ше­ње.  

93	 ­Пр­ав­илник ­о унут­рашњем ур­еђењу ­и ­си­ст­ематизац­ији­ р­ад­них места­ у Служ­би­ Повере­ник­а за ­ин­фо­рмације ­од­ јавног значаја и заштиту података о­ 
ли­чности (број­ 1­10-00-8/­20­08-01 о­д ­12. н­ове­мбр­а 2008. г­одине­) ­и ­Од­лука о д­ава­њу­ с­агласност­и на ак­та­ Повере­ник­а за и­нформације од јавног 
значаја (Службени гл­ас­ни­к РС, бр.­ 06­/0­9,­ од 26. 1­. 2009)­.
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Скупштина као гарант независности 

Упра­во из на­ве­де­них раз­ло­га од­нос По­ве­ре­ни­ка и На­род­не скуп­шти­не из­у­зет­но је ва
жан. Скуп­шти­на је, као је­ди­ни за­ко­но­да­вац, за­ко­ни­ма од­ре­ђи­ва­ла по­ло­жај По­ве­ре­ни­ка 
као не­за­ви­сног ор­га­на, са­мо­стал­ног у свом ра­ду. По­што­ва­ње та­квог по­ло­жа­ја оба­ве
зно је за све гра­не вла­сти, за сва ли­ца у дру­штву. 

О ра­ду По­ве­ре­ни­ка На­род­на скуп­шти­на се ин­фор­ми­ше пу­тем го­ди­шњих из­ве­шта­ја. 
Из­ве­штај са­др­жи, по­ред из­ве­шта­ја о рад­ња­ма и из­да­ци­ма По­ве­ре­ни­ка, и из­ве­штај о 
рад­ња­ма ко­је су сви ор­га­ни вла­сти пред­у­зе­ли у при­ме­ни За­ко­на о сло­бод­ном при­сту
пу ин­фор­ма­ци­ја­ма. По­ве­ре­ник та­ко­ђе под­но­си На­род­ној скуп­шти­ни из­ве­штај ко­ји се 
од­но­си на за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти, али ње­го­ва са­др­жи­на ни­је бли­же од­ре­ђе­на 
За­ко­ном о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти.  

Од свог осни­ва­ња, По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је под­но­сио је из­ве­шта­је ма­тич­ном од­бо­ру 
и из­но­сио за­кључ­ке о при­ме­ни За­ко­на о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма. Од­бор 
је, с дру­ге стра­не, рас­пра­вљао о из­ве­шта­ји­ма и сва­ке го­ди­не их јед­но­гла­сно усва­јао. 
Ме­ђу­тим, ма­тич­ни од­бор је усва­јао и оне за­кључ­ке По­ве­ре­ни­ка ко­ји го­во­ре о про­бле
ми­ма у при­ме­ни За­ко­на, о про­бле­ми­ма у ра­ду По­ве­ре­ни­ка, а на­ро­чи­то о про­бле­ми­ма 
ко­је про­у­зро­ку­ју др­жав­ни ор­га­ни, укљу­чу­ју­ћи и Вла­ду, али и са­му На­род­ну скуп­шти­ну. 

На при­мер, у из­ве­шта­ју за 2008. го­ди­ну на­во­ди се: „По оце­ни По­ве­ре­ни­ка, озбиљ­ну па
жњу Вла­де за­слу­жу­ју ин­ди­ци­је ко­је ука­зу­ју да у струк­ту­ра­ма ко­је су не­по­сред­но под­ре
ђе­не Вла­ди, по­је­дин­ци, па чак и слу­жбе, да­ва­њем нео­вла­шће­них и не­ком­пе­тент­них ми
шље­ња о при­ме­ни За­ко­на о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја, чак 
под­сти­чу дру­ге ор­га­не на не­из­вр­ша­ва­ње оба­ве­за утвр­ђе­них ре­ше­њи­ма По­ве­ре­ни­ка.“94 

Та­ко­ђе, чи­та­во јед­но по­гла­вље свих до­са­да­шњих го­ди­шњих из­ве­шта­ја По­ве­ре­ни­ка На
род­ној скуп­шти­ни на­сло­вље­но је „Ад­ми­ни­стра­тив­не и дру­ге пре­пре­ке у спро­во­ђе­њу 
За­ко­на“, а го­во­ри о про­бле­ми­ма ко­ји оне­мо­гу­ћа­ва­ју спро­во­ђе­ње За­ко­на, па са­мим тим 
и пу­но оства­ри­ва­ње пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма.95 Та­ква оце­на зах­те­ва у нај­ма
њу ру­ку до­дат­но ан­га­жо­ва­ње чла­но­ва од­бо­ра, одн. На­род­не скуп­шти­не, као ор­га­на 
ко­ји би­ра по­ве­ре­ни­ка и ко­ји је­ди­ни мо­же по­кре­ну­ти по­сту­пак ње­го­вог раз­ре­ше­ња у 
слу­ча­је­ви­ма не­струч­ног и не­са­ве­сног оба­вља­ња по­сла. Сва­ко ука­зи­ва­ње на не­до­стат
ке у при­ме­ни не­ког за­ко­на мо­ра би­ти про­пра­ће­но од­луч­ном ре­ак­ци­јом свих др­жав­них 
ор­га­на, да би се спре­чи­ле да­ље по­сле­ди­це по пра­ва гра­ђа­на.

94	 ­Повер­ени­к за ­ин­фо­рмације ­од­ јавног­ з­начаја и за­шт­ит­у под­ат­ака о ли­чно­сти, Из­веш­тај о­ сп­ро­во­ђе­њу Закона­ о слоб­од­ном приступу и­нф­ормаци­ј
ама од јавног значаја за 2008.­ г­одину,­ Б­ео­град, мар­т 2­00­9,­ стр. 11.­

95	 Виде­ти­: Повер­ени­к за ­ин­фо­рмације ­од­ јавног­ з­начаја и за­шт­ит­у под­ат­ака о ли­чно­сти, Из­веш­тај о­ сп­ро­во­ђе­њу Закона­ о слоб­од­ном приступу 
и­нф­ормаци­ј­ама од јавног значаја за 2008. ­го­дину, Беогр­ад­, ­март ­20­09, стр.­ 18­–22; Из­веш­тај о­ сп­ро­во­ђе­њу Закона­ о слоб­од­ном приступу и­нф
ормаци­ј­ама од јавног значаја за 2007. ­го­дину, Беогр­ад­, ­март ­20­08, стр.­ 15­–21; Из­веш­тај о­ сп­ро­во­ђе­њу Закона­ о слоб­од­ном приступу и­нф­ормаци
ј­ама од јавног значаја за 2006. годину,­ Б­еоград, мар­т 20­07, ст­р.­ 1­8–24.
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Над­ле­жност На­род­не скуп­шти­не не за­вр­ша­ва се на нор­ма­тив­ној де­лат­но­сти. На­род­на 
скуп­шти­на је исто­вре­ме­но и кон­тро­лор ра­да ве­ли­ког кру­га функ­ци­о­не­ра, укљу­чу­ју­ћи и 
по­ве­ре­ни­ка, али и са­ме Вла­де, као из­вр­шног ор­га­на. По­сла­ни­ци­ма На­род­не скуп­шти
не на рас­по­ла­га­њу увек сто­ји мо­гућ­ност по­ста­вља­ња пи­та­ња или под­но­ше­ња ин­тер
пе­ла­ци­ја, па чак и по­кре­та­ња гла­са­ња о по­ве­ре­њу Вла­ди. Без об­зи­ра на то за ко­ји се 
ме­ха­ни­зам кон­тро­ле од­лу­чи, На­род­на скуп­шти­на је­ди­но та­ко оба­вља сво­ју уло­гу ко­ју 
јој је по­ве­рио Устав, по­твр­ђен од стра­не је­ди­ног но­си­о­ца су­ве­ре­но­сти – гра­ђа­на. 

Раз­ма­тра­ње из­ве­шта­ја ни­је са­мо при­ли­ка за ин­фор­ми­са­ње о то­ме ка­ко се не­ки за­кон 
спро­во­ди не­го и за то да се ње­го­во спро­во­ђе­ње уна­пре­ди, да се от­кло­не пре­пре­ке то
ме и, ако за тим по­сто­ји по­тре­ба, да се утвр­ди евен­ту­ал­на од­го­вор­ност. Ако се ука­же 
на не­до­стат­ке у спро­во­ђе­њу не­ког за­ко­на, он­да се с пра­вом оче­ку­је и рас­пра­вља­ње 
о том пи­та­њу да би се про­бле­ми ре­ши­ли. По­што­ва­ње за­ко­на, на­ро­чи­то ка­да се њи­ма 
уре­ђу­је оства­ри­ва­ње људ­ских пра­ва, оба­ве­за је свих.

На кра­ју, упра­во ка­ко је то ре­че­но у за­кључ­ци­ма усво­је­ним на Кон­фе­рен­ци­ји, из­ве­шта­ји 
не­за­ви­сних ор­га­на, а на­ро­чи­то кључ­ни за­кључ­ци ко­ји про­из­и­ла­зе из њи­хо­вих из­ве­шта
ја, тре­ба да бу­ду пред­мет рас­пра­ве и на сед­ни­ца­ма На­род­не скуп­шти­не. 
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Доц. др Дејан Миленковић 
Фа­кул­тет по­ли­тич­ких на­у­ка, Уни­вер­зи­тет у Бе­о­гра­ду96

ОМБУДСМАН (ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА)

1. ОПШТИ ОСВРТ НА ИНСТИТУЦИЈУ ОМБУДСМАНА И ДРУГА НЕЗАВИСНА ТЕЛА

Раз­вој но­вих об­ли­ка кон­тро­ле ра­да др­жав­них ор­га­на у све­ту на­ро­чи­то је под­стак­нут од 
сре­ди­не 60. го­ди­на 20. ве­ка, ка­да је до­шло до на­глог ши­ре­ња ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на 
као те­ла sui ge­ne­ris. Овла­шће­ња ом­буд­сма­на, од ње­го­вог на­стан­ка у Швед­ској дав­не 
1809. го­ди­не па до да­нас, ни­су се бит­но из­ме­ни­ла. Она су не­по­сред­но по­ве­за­на са 
иде­јом оства­ри­ва­ња и за­шти­те људ­ских пра­ва, услед че­га се ом­буд­сман и да­нас нај
че­шће де­фи­ни­ше као за­штит­ник пра­ва гра­ђа­на, чи­ји је глав­ни циљ спре­ча­ва­ње не­пра
вил­но­сти и не­за­ко­ни­то­сти, као и тзв. ло­шег по­сту­па­ња (ma­lad­mi­ni­stra­tion) упра­ве пре­ма 
гра­ђа­ни­ма.

Да­нас ин­сти­ту­ци­ја ом­буд­сма­на по­сто­ји у ве­ћи­ни европ­ских зе­ма­ља и по­ста­ла је „ин­спи
ра­ци­ја, ако не и мо­дел за на­по­ре ко­ји по­ста­ју све ну­жни­ји у по­гле­ду ре­кон­струк­ци­је тра­ди
ци­о­нал­них по­ли­тич­ких ин­сти­ту­ци­ја ко­је је ство­ри­ла ра­ци­о­на­ли­стич­ка и, доц­ни­је, све ви­ше 
по­сред­нич­ка би­ро­крат­ска и ле­га­ли­стич­ка ми­сао и прак­са“.97

Са­вре­ме­ни кон­цепт др­жа­ве бла­го­ста­ња, у ко­јој чо­век за­у­зи­ма цен­трал­но ме­сто, на­ме
ће по­тре­бу за но­вим, „спољ­ним“ об­ли­ци­ма кон­тро­ле и над­зо­ра упра­ве, да би се људ­ска 
пра­ва за­шти­ти­ла од ње­ног не­за­ко­ни­тог и не­прав­ног ра­да. Вре­ме је по­ка­за­ло да је пра
ва ин­сти­ту­ци­ја за то упра­во ом­буд­сман.98 

96	 Р­ад­ пр­ир­еђен ­као­ присту­пно­ пред­ав­ање­ на К­он­ференци­ји­ Н­ародна­ С­купшт­ин­а Реп­ублике­ Ср­бије и ­нез­ависн­и ­држ­ави о­рг­ани/тела, Народна­ Ск
упштина­ Ре­публике Србије / УНДП, ­До­м Народн­е Скупш­ти­не, 26–­27­. 1­1. 20­09. годи­н­е.

97	 Јов­ан ­Ђо­рђеви­ћ,­ П­олит­ич­ки систем, Београд, Савре­мена а­дминистрац­ија, 1­985, ст­р. ­68­1.
98	 Стев­ан­ Лилић, ­У­правно п­рав­о ­(унив­ер­зи­тетс­ки­ уџбеник), Београд, Савремена админ­истрац­иј­а,­ 199­5,­ стр. 478–­484.
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У од­ре­ђе­ном сми­слу, ом­буд­сман је да­нас ин­сти­ту­ци­ја за­шти­те људ­ских пра­ва и пра­ва 
гра­ђа­на, на сли­чан на­чин као што је по­чет­ком про­шлог ве­ка суд­ство би­ло ин­сти­ту­ци­ја 
за­шти­те за­ко­ни­то­сти и уре­ђе­ња прав­не др­жа­ве. У че­му је тај­на из­ван­ред­не ефи­ка­сно
сти у за­шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон­тро­ли упра­ве ко­ју по­сти­же ом­буд­сман, а ко­ју не мо
гу да по­стиг­ну по­сто­је­ћи об­ли­ци управ­не и суд­ске кон­тро­ле упра­ве? Ка­ко се ис­ти­че, 
су­шти­на ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на сво­ди се на ње­ну по­доб­ност да про­би­ја за­ча­ра­не 
би­ро­крат­ске кру­го­ве и да не­про­бој­не ауто­ри­та­тив­не ад­ми­ни­стра­тив­не си­сте­ме учи­ни 
тран­спа­рент­ним, тј. до­ступ­ним пар­ла­мен­тар­ној кон­тро­ли и оп­штој јав­но­сти. Ом­буд­сма
ну ни­су по­треб­на ни­ка­ква дру­га прав­на овла­шће­ња осим пра­ва да по­кре­ће по­сту­пак. 
Ње­го­ва де­ло­твор­ност про­из­ла­зи пре све­га из ње­го­ве мо­гућ­но­сти да, сво­јим из­ве­шта­јем 
пар­ла­мен­ту, па­жњу јав­но­сти и пар­ла­мен­та скре­не на жал­бе гра­ђа­на. Јав­ност за­сно­ва
на на не­при­стра­сној ис­тра­зи је моћ­но сред­ство. Са­ма свест о то­ме да ом­буд­сман вр­ши 
над­зор по­зи­тив­но ути­че на цео управ­ни си­стем, чи­не­ћи га под­ло­жним јав­но­сти ра­да и 
прав­ди.99 

У том сми­слу се мо­же кон­ста­то­ва­ти да кон­тро­ла упра­ве од стра­не ом­буд­сма­на пред
ста­вља успе­шну ком­би­на­ци­ју прав­не кон­тро­ле (нпр. по­кре­та­ње по­ступ­ка као што мо
же да учи­ни и јав­ни ту­жи­лац) и по­ли­тич­ке кон­тро­ле (по­себ­но, отва­ра­ње пар­ла­мен­тар
не рас­пра­ве о од­го­вор­но­сти ми­ни­стра ко­ји ру­ко­во­ди не­ким ор­га­ном упра­ве), ко­ја је у 
са­вре­ме­ним усло­ви­ма нео­п­ход­на ка­ко би се пре­ва­зи­шли не­до­ста­ци по­сто­је­ћих об­ли
ка управ­не и суд­ске кон­тро­ле упра­ве. Упо­ред­на ис­ку­ства ја­сно ука­зу­ју да, за­јед­но са 
тра­ди­ци­о­нал­ним об­ли­ци­ма управ­не и суд­ске кон­тро­ле упра­ве и свих њи­хо­вих ва­ри­јан­ти, 
по­сто­ји по­тре­ба за уво­ђе­њем „јед­но­став­них и јеф­ти­них“ ин­стру­ме­на­та кон­тро­ле упра­ве, 
нео­п­те­ре­ће­них про­це­ду­рал­ном кру­то­шћу и прав­ним фор­ма­ли­змом, али исто­вре­ме­но ефи
ка­сних у оства­ри­ва­њу тран­спа­рент­но­сти управ­них про­це­са и струк­ту­ра.100

У раз­ви­је­ним зе­мља­ма вре­ме­ном на­ста­ју и дру­ги об­ли­ци са­мо­стал­них и не­за­ви­сних 
те­ла sui ge­ne­ris, чи­ји је за­да­так да без ути­ца­ја дру­гих др­жав­них ор­га­на до­но­се од­лу­ке 
о ва­жним обла­сти­ма дру­штве­ног жи­во­та или нај­зна­чај­ни­јим сег­мен­ти­ма људ­ских пра
ва. Раз­ли­чи­ти об­ли­ци ко­ме­са­ра, не­за­ви­сних кан­це­ла­ри­ја, ре­ви­зо­ра, ко­ми­си­ја, са­ве­та, 
по­ве­ре­ни­ка и слич­них, све че­шће до­би­ја­ју и кла­сич­не управ­не над­ле­жно­сти, по­пут, на 
при­мер, до­но­ше­ња управ­ног ак­та као прав­но оба­ве­зу­ју­ћег ак­та, вр­ше­ња раз­ли­чи­тих 
об­ли­ка управ­них рад­њи, вр­ше­ња управ­ног над­зо­ра и слич­но. Њи­хо­ва прав­на при­ро­да 
за­то је, у на­че­лу, до­ста ком­пли­ко­ва­на. 

99	 H.W.R. Wade, Administrative L­aw, Ox­ford, 1982, 5th  ed., стр. 76.­
100	Стеван Л­ил­ић, н. ­д.,­ стр. 478–4­84.
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Иако се и ова­кви об­ли­ци че­сто на­зи­ва­ју ом­буд­сман101, они то ипак ни­су у по­ме­ну­том 
сми­слу ре­чи. Зна­чи, све­до­ци смо то­га да је да­љи раз­вој људ­ског дру­штва зах­те­вао и 
ства­ра­ње но­вих об­ли­ка не­за­ви­сних и не­при­стра­сних те­ла. На при­мер, кра­јем 70. го­ди
на про­шлог ве­ка у Фран­цу­ској су се по­ја­ви­ле но­ве ка­те­го­ри­је „ад­ми­ни­стра­тив­них ин
сти­ту­ци­ја“, ко­је су те­о­ри­ја (углав­ном) и прав­ни тек­сто­ви (по­не­кад) на­зи­ва­ли не­за­ви­сним 
ква­зи­ад­ми­ни­стра­тив­ним ор­га­ни­ма. То ни­је хо­мо­ге­ни прав­ни по­јам. Осим Ме­ди­ја­то­ра 
(тј. ом­буд­сма­на), у Фран­цу­ској та не­за­ви­сна те­ла има­ју ко­ле­ги­јал­ни ка­рак­тер и са­ста
вље­на су од не­за­ви­сних и ви­со­ко­ква­ли­фи­ко­ва­них ли­ца ко­ја су име­но­ва­на на од­ре­ђено 
вре­ме (ман­дат). У зе­мља­ма ан­гло­сак­сон­ског пра­ва, нпр. у Ве­ли­кој Бри­та­ни­ји, Аустра­ли
ји или Но­вом Зе­лан­ду, по­ред не­за­ви­сних „ква­зи­у­прав­них те­ла“ на­ста­ла су и „не­за­ви­сна 
ква­зи­суд­ска те­ла“, оли­че­на у ви­ду та­ко­зва­них управ­них три­бу­на­ла. У мно­гим обла­сти
ма, нпр. у обла­сти­ма сло­бо­де при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма и за­шти­те по­да­та­ка о лич­но
сти, три­бу­на­ли та­ко­ђе пред­ста­вља­ју зна­ча­јан ме­ха­ни­зам за­шти­те и кон­тро­ле.102 

2. СЛИЧНОСТИ И РАЗЛИКЕ ИЗМЕЂУ ИНСТИТУЦИЈА ОМБУДСМАНА  
У УПОРЕДНОМ ПРАВУ

Иако ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на у свим зе­мља­ма има­ју слич­не или исте основ­не ци­ље­ве, 
оне се на европ­ском кон­ти­нен­ту из­ме­ђу се­бе у од­ре­ђе­ној ме­ри ипак раз­ли­ку­ју (по то­ме 
да ли се ом­буд­сман име­ну­је и би­ра са уче­шћем из­вр­шне вла­сти или без ње, да ли је он 
ино­ко­сни или ко­ле­ги­јал­ни ор­ган, да ли по­сто­ји је­дан ом­буд­­сман или ви­ше њих; по на­чи
ну на ко­ји им се гра­ђа­ни обра­ћа­ју жал­бом или при­ту­жбом; по по­ступ­ку по при­ту­жби; по 
на­чи­ну фи­нан­си­ра­ња; по то­ме да ли по­сто­је и на на­ци­о­нал­ном и на ре­ги­о­нал­ним ни­во
и­ма и сл.), јер су при­ла­го­ђе­не кон­крет­ним прав­ним си­сте­ми­ма.103 

Ипак, су­шти­ну ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на као те­ла sui ge­ne­ris тре­ба пр­вен­стве­но тра­жи­ти 
у ње­го­вом прав­ном ста­ту­су. Ом­буд­сман је, уз од­ре­ђе­не из­у­зет­ке, не­за­ви­сно и не­при
стра­сно те­ло пар­ла­мен­та, ко­је у спе­ци­фич­ном по­ступ­ку до­но­си прав­но нео­ба­ве­зу­ју­ће 
пре­по­ру­ке са ми­шље­њем ко­је упу­ћу­је ор­га­ну ко­ји је учи­нио не­пра­вил­но­сти и не­за­ко
ни­то­сти, а ко­ји­ма му ука­зу­је на то ка­ко тре­ба да по­сту­пи ка­ко би от­кло­нио по­сле­ди­це 
ло­шег по­сту­па­ња, узи­ма­ју­ћи у об­зир и да­нас у пра­ву не­до­вољ­но од­ре­ђе­не со­ци­о­ло­шке 

101	 Т­ако је­ у Норв­ешко­ј Омбуд­сман за једн­ак­ статус ж­ен­а ­и мушк­ар­ца­ осн­ова­н 197­9. годи­не­ к­ао не­за­висн­о админист­ративно­ т­ело­, при­по­јено Мини­ст
арству за децу­ и породич­на ­пи­тања.

102	Venk­at­es­h ­Nayak,­ A­ccess to­ I­nfo­rmation­ –­ A­ compa­ra­tive Pict­u­re­ of In­dependent Ap­pel­at­e Mechanisms ­Availab­le ­Ac­ross th­e Commonwealth­, ­N­ew­ Delhi, 
Commonw­eal­th­ H­uman ­Righ­ts Initiative,­ 2006. Та публи­кац­ија дос­ту­пн­а­ ј­е и на сајту ht­tp­//www.­humanr­ig­ht­sinitiat­ive­.org. ­ 

103	Упо­ред­и:­ Д­ејан ­Мил­еко­вић: Упо­редни ­преглед­ инсти­туц­иј­е омбуд­см­ана, ­,С­те­ван Ли­лић, ­Деј­ан Миленк­ов­ић­, Б­иљана­ К­ова­чевић-В­учо­ Омбуд­сман 
–­ м­еђ­уна­родни докум­енти, ­уп­оредно п­ра­во, закон­одавств­о и пракса, Ко­м­итет правника за људска права­ –­ YUCOM­, Беог­ра­д,­ 2002, с­тр.­ 42-14­7
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пој­мо­ве прав­де и пра­вич­но­сти. Ако др­жав­ни ор­ган не по­сту­пи по пре­по­ру­ци, ом­буд
сман мо­же по­кре­ну­ти дру­ге ме­ха­ни­зме ко­ји ће га на то при­си­ли­ти.104 

На при­мер, јед­на од основ­них од­ли­ка ом­буд­сма­на је­сте да је то ино­ко­сни ор­ган. Ипак, 
од овог пра­ви­ла по­сто­је и од­ре­ђе­на од­сту­па­ња. Та­ко је у Аустри­ји ин­сти­ту­ци­ја На
род­ног пра­во­бра­ни­ла­штва ко­ле­ги­јал­ни ор­ган, по че­му се она бит­но раз­ли­ку­је од ин
сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на у дру­гим европ­ским зе­мља­ма. На­род­но пра­во­бра­ни­ла­штво у 
Аустри­ји има три чла­на, од ко­јих је­дан увек пред­се­да­ва, а од­лу­ке се по пра­ви­лу до­но­се 
про­стом ве­ћи­ном чла­но­ва.

Мо­же­мо уочи­ти да јед­на зе­мља мо­же има­ти јед­ног или ви­ше ом­буд­сма­на. Ве­ћи­на 
европ­ских зе­ма­ља опре­де­ли­ла се за си­стем јед­ног ом­буд­сма­на и ви­ше за­ме­ни­ка, ко
ји су по пра­ви­лу за­ду­же­ни за од­ре­ђе­не обла­сти, што је утвр­ђе­но за­ко­ном или ак­ти­ма 
о уну­тра­шњој ор­га­ни­за­ци­ји. Ипак, у Швед­ској, Дан­ској, Ли­тва­ни­ји, Мол­да­ви­ји, као и 
у не­ким дру­гим зе­мља­ма, по­сто­ји ви­ше на­ци­о­нал­них ом­буд­сма­на, од ко­јих је је­дан по 
пра­ви­лу шеф кан­це­ла­ри­је. Ин­сти­ту­ци­ја ом­буд­сма­на у тим зе­мља­ма за­др­жа­ва ка­рак­тер 
ино­ко­сног ор­га­на, јер сва­ки од њих де­лу­је са­мо­стал­но у кон­крет­ној обла­сти и у кон
крет­ном слу­ча­ју.  

Су­шти­на ин­сти­ту­ци­је на­ци­о­нал­ног ом­буд­сма­на је­сте у ње­го­вом прав­ном ста­ту­су. Ом
буд­сман је не­за­ви­сно и не­при­стра­сно те­ло пар­ла­мен­та. Али, и од тог пра­ви­ла по­сто­је 
од­ре­ђе­ни из­у­зе­ци. Та­ко је у Фран­цу­ској Др­жав­ни са­вет ре­ше­њем из 1981. го­ди­не оква
ли­фи­ко­вао ин­сти­ту­ци­ју Ме­ди­ја­то­ра као ад­ми­ни­стра­тив­но те­ло, по­што се ом­буд­сман 
по­ста­вља де­кре­том Ми­ни­стар­ског са­ве­та. У Грч­кој, ом­буд­сман је не­за­ви­сно ад­ми­ни
стра­тив­но (управ­но) те­ло ко­је би­ра Ми­ни­стар­ски са­вет. Фран­цу­ска и Грч­ка су исто
вре­ме­но и при­ме­ри у ко­ји­ма ом­буд­сма­на не­по­сред­но би­ра из­вр­шна власт. Слич­на је 
си­ту­а­ци­ја и у Ве­ли­кој Бри­та­ни­ји, где ом­буд­сма­на би­ра Кру­на „па­тент­ним пи­смом“ на 
пред­лог пре­ми­је­ра, ко­ји мо­ра би­ти уса­гла­шен са ста­вом ли­де­ра опо­зи­ци­је и по­себ­ног 
од­бо­ра До­њег до­ма бри­тан­ског Пар­ла­мен­та. Ме­ђу­тим, ом­буд­сман се у Ве­ли­кој Бри
та­ни­ји на­зи­ва Пар­ла­мен­тар­ни ко­ме­сар и има ста­тус (као што то ње­гов на­зив и го­во­ри) 
пар­ла­мен­тар­ног те­ла. 

Раз­ли­ке по­сто­је и ка­да пар­ла­мент би­ра ом­буд­сма­на. По­сто­је два слу­ча­ја: да ом­буд
сма­на би­ра пар­ла­мент без уче­шћа из­вр­шне вла­сти, као што је то нпр. у Швед­ској, Нор
ве­шкој, Шпа­ни­ји, Мол­да­ви­ји или Пољ­ској, и да ом­буд­сма­на би­ра пар­ла­мент уз уче­шће 
из­вр­шне вла­сти – као нпр. у Ма­ђар­ској или Сло­ве­ни­ји, где пар­ла­мент вр­ши из­бор на 
пред­лог пред­сед­ни­ка ре­пу­бли­ке.

104	Упо­ред­и:­ Д­ејан ­Мил­енко­вић: Упо­редни ­преглед­ инсти­туц­иј­е омбуд­см­ана, ­,С­те­ван Ли­лић, ­Деј­ан Миленк­ов­ић­, Б­иљана­ К­ова­чевић-В­учо­ Омбуд­сман 
–­ м­еђ­уна­родни докум­енти, ­уп­оредно п­ра­во, закон­одавств­о и пракса, Ко­м­итет правника за људска права­ – YUC­OM­, ­Београд,­ 20­02, стр. ­42­-147
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Раз­ли­ке, за­ти­м, по­сто­је и у по­гле­ду на­чи­на на ко­ји се гра­ђа­ни обра­ћа­ју ом­буд­сма­ну 
жал­ба­ма и при­ту­жба­ма. Пра­ви­ло је да се жал­бе, одн. при­ту­жбе под­но­се не­по­сред­но 
ом­буд­сма­ну; ме­ђу­тим, и у то­ме има из­у­зе­та­ка. У Ве­ли­кој Бри­та­ни­ји, на при­мер, жал­ба 
се под­но­си по­сред­ством по­сла­ни­ка До­њег до­ма пар­ла­мен­та, а у Фран­цу­ској по­сред
ством по­сла­ни­ка или се­на­то­ра ко­ји прет­ход­но про­це­њу­је да ли при­ту­жба зах­те­ва ин
тер­вен­ци­ју ме­ди­ја­то­ра.

Раз­ли­ке из­ме­ђу на­ци­о­нал­них ин­сти­ту­ци­ја ом­буд­сма­на по­сто­је и у по­гле­ду по­ступ­ка по 
жал­ба­ма од­но­сно при­ту­жба­ма, усло­ва за из­бор и ду­жи­не тра­ја­ња ман­да­та, раз­ло­га за 
пре­ста­нак и раз­ре­ше­ње са функ­ци­је ом­буд­сма­на, на­чи­на фи­нан­си­ра­ња, на­чи­на име
но­ва­ња за­ме­ни­ка итд.

По­ред на­ци­о­нал­них ом­буд­сма­на, по­сто­је, у за­ви­сно­сти од уну­тра­шњег уре­ђе­ња по­је
ди­них др­жа­ва, и ом­буд­сма­ни ре­пу­бли­ка, про­вин­ци­ја, кан­то­на, по­кра­ји­на, гра­да, ло­кал
не са­мо­у­пра­ве, што ука­зу­је на зна­чај те ин­сти­ту­ци­је. Тај мо­дел ор­га­ни­за­ци­је ом­буд­сма
на ка­рак­те­ри­сти­чан је за зе­мље са раз­ви­је­ном де­цен­тра­ли­за­ци­јом, ре­ги­о­на­ли­за­ци­јом 
и ло­кал­ном са­мо­у­пра­вом. Ор­га­ни­за­ци­ја ом­буд­сма­на по том мо­де­лу за­ви­си од зе­мље 
до зе­мље и у на­че­лу има три под­мо­де­ла: ом­буд­сман на на­ци­о­нал­ном, ре­ги­о­нал­ном и 
ни­воу ло­кал­не са­мо­у­пра­ве; ом­буд­сман на на­ци­о­нал­ном и ни­воу ло­кал­не са­мо­у­пра­ве 
и ом­буд­сман на ре­ги­о­нал­ном ни­воу и ни­воу ло­кал­не са­мо­у­пра­ве (без ом­буд­сма­на на 
на­ци­о­нал­ном ни­воу).105

Ом­буд­сман на на­ци­о­нал­ном, ре­ги­о­нал­ном и ни­воу ло­кал­них са­мо­у­пра­ва по­сто­ји у 
Аустри­ји, Ве­ли­кој Бри­та­ни­ји, Шпа­ни­ји, Бел­ги­ји, Хо­лан­ди­ји и дру­гим зе­мља­ма. У Аустри­ји, 
по­ред Ко­ми­си­је за људ­ска пра­ва, као на­ци­о­нал­ног ом­буд­сма­на, по­сто­је и ре­ги­о­нал­ни 
ом­буд­сма­ни за по­кра­ји­не Ти­рол и Во­рал­берг. У Бел­ги­ји по­сто­је ом­буд­сма­ни за ре­ги­је 
Ва­ло­ни­ја и Флан­дри­ја, у Ве­ли­кој Бри­та­ни­ји по­сто­је ом­буд­сма­ни за Ен­гле­ску, Шкот­ску, 
Велс и Се­вер­ну Ир­ску, у Хо­лан­ди­ји сви ве­ћи гра­до­ви има­ју и ин­сти­ту­ци­ју ом­буд­сма­на, у 
Фран­цу­ској по­сто­ји у Па­ри­зу, као глав­ном гра­ду, а у Шпа­ни­ји, по­ред на­ци­о­нал­ног ом
буд­сма­на (De­fen­sor del Pu­e­blo) по­сто­је и ом­буд­сма­ни у је­да­нест ре­ги­о­на (Ка­та­ло­ни­ји, 
Се­ви­љи, Га­ли­ци­ји, Ка­на­ри­ма, Ва­лен­си­ји, Ан­да­лу­зи­ји и др.). У Бу­гар­ској, по­ред на­ци­о
на­ног ом­буд­сма­на, у два­де­се­так је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве уве­де­ни су и ло­кал­ни 
ом­буд­сма­ни.106 

Тре­ба на­по­ме­ну­ти и да ра­ди по­себ­не за­шти­те по­је­ди­них ра­њи­вих дру­штве­них гру­па, 
или ра­ди по­себ­не пар­ла­мен­тар­не кон­тро­ле по­је­ди­них ва­жних ин­сти­ту­ци­ја си­сте­ма, као 

105	Драган Р­ади­новић,­ „Омбудсм­ан и извр­шна­ власт“­, Служ­б­ени гласник – Саве­т з­а државну­ у­п­рав­у, Беогр­ад,­ с­т­р. 166; ­Om­b­udsmen, Par­liamentary 
­Co­mmissio­ne­rs, Med­iat­or and per­sons di­schariging si­mi­lar functio­ns in member states of th­e Council of Euro­pe­, Сomaprative­ st­udy, Јуне 30 1997, Strasb­ourg, 
­Do­c ­H/Ombudsman (97­) 1­, ­p.­8. 

106	Д­раган Ради­н­овић, ис­то­; ­О ­инсти­туциј­и ­De­fensor d­el Pue­bl­o у Андалузији­ в­ише података се може пронаћи на веб страници ­­­­­­­­­­­­www.defensor-and.es/. ­О 
омб­уд­см­анима­ у други­м шпанским рег­ио­нима више података може се наћи на веб страници http://www.euro-ombudsman.eu.int/links/en/esreg.htm.
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што је вој­ска, у по­је­ди­ним зе­мља­ма, по­ред на­ци­о­нал­них ом­буд­сма­на, по­сто­је и по­себ
ни ом­буд­сма­ни, као нпр. ом­буд­сман за де­цу, ом­буд­сман за на­ци­о­нал­не ма­њи­не, вој­ни 
ом­буд­сман и дру­ги.

Ме­ђу­тим, та­ко­ђе тре­ба на­гла­си­ти да је свим ин­сти­ту­ци­ја­ма ом­буд­сма­на за­јед­нич­ко у 
све­ту то што је то ор­ган одн. те­ло ко­је „не­ма зу­бе“. Са­ме пре­по­ру­ке и ми­шље­ња ом­буд
сма­на не оба­ве­зу­ју ор­ган, одн. те­ло (као што их оба­ве­зу­је управ­ни акт), што је по­тен
ци­јал­но и нај­ве­ћи про­блем те ин­сти­ту­ци­је. За­то и да­нас ње­го­ва сна­га не про­ис­ти­че из 
ње­го­вог прав­ног, већ пре све­га из мо­рал­ног ауто­ри­те­та. То не зна­чи да се кроз дру­ге 
над­ле­жно­сти ом­буд­сма­на тај не­до­ста­так не мо­же ефи­ка­сно из­бе­ћи; на при­мер, већ је 
по­ме­ну­та мо­гућ­ност да ом­буд­сман отво­ри пар­ла­мен­тар­ну рас­пра­ву ко­ја има циљ да 
утвр­ди од­го­вор­ност функ­ци­о­не­ра јав­не вла­сти. Али у зе­мља­ма у ко­ји­ма су де­мо­крат­ски 
стан­дар­ди ни­ски, чи­ни се да се бор­ба ом­буд­сма­на за за­шти­ту људ­ских пра­ва пре­тва­ра 
у бор­бу про­тив ве­тре­ња­ча. Ипак, упо­ред­но­прав­но ис­ку­ство и прак­са го­во­ри да вре­ме
ном ом­буд­сман по­ста­је ве­ро­до­стој­на ин­сти­ту­ци­ја, чи­је пре­по­ру­ке и ми­шље­ња до­би­ја­ју 
на зна­ча­ју и ко­је се нај­че­шће по­шту­ју.

3. КРАТАК ПРЕГЛЕД ИНСТИТУЦИЈА НАЦИОНАЛНОГ ОМБУДСМАНА  
У ПОЈЕДИНИМ ЕВРОПСКИМ ЗЕМЉАМА

У овом крат­ком пре­гле­ду ин­сти­ту­ци­ја на­ци­о­нал­ног ом­буд­сма­на у европ­ским зе­мља
ма107 ак­це­нат је ста­вљен на Швед­ску, као пр­ву зе­мљу ко­ја је уве­ла ту ин­сти­ту­ци­ју. Та
ко­ђе, не ула­зи се по­себ­но у раз­ма­тра­ње на­чи­на из­бо­ра, раз­ре­ше­ња или пре­стан­ка 
ман­да­та ом­буд­сма­на, ње­го­ве фи­нан­сиј­ске не­за­ви­сно­сти или пра­ва да по­кре­ће кри­вич
не и дру­ге по­ступ­ке про­тив од­го­вор­них функ­ци­о­не­ра јав­не вла­сти и јав­них слу­жбе­ни­ка, 
не­го се па­жња по­све­ћу­је над­ле­жно­сти ом­буд­сма­на да по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви или 
по при­ту­жби (жал­би) гра­ђа­на спро­ве­де не­за­ви­сну и не­при­стра­сну ис­тра­гу, на­кон ко­је 
ор­га­ну упра­ве упу­ћу­је пре­по­ру­ку и ми­шље­ње. То је на­ро­чи­то ва­жно да би се об­ја­сни­ла 
раз­ли­ка у сна­зи до­ку­ме­на­та (пре­по­ру­ке и ми­шље­ња) из­ме­ђу ом­буд­сма­на и не­ких дру
гих не­за­ви­сних и са­мо­стал­них те­ла, ко­ја су слич­на ом­буд­сма­ну али чи­ји су на­ла­зи, с 
об­зи­ром на фор­му по­је­ди­нач­ног ак­та, оба­ве­зу­ју­ћи. У то­ме је (ако се из­у­зме да је по­ље 
де­ло­ва­ња тих те­ла знат­но уже и сег­мен­ти­ра­но) и су­штин­ска раз­ли­ка из­ме­ђу њих. 

107	Ово поглавље је скраћена верзија приказа упоредноправног искуства које је на примеру преко 35 не само европских земаља аутор дао у 
публикацији: Упореди: Дејан Милековић: Упоредни преглед институције омбудсмана, ,Стеван Лилић, Дејан Миленковић, Биљана Ковачевић-Вучо 
Омбудсман – међународни документи, упоредно право, законодавство и пракса, Комитет правника за људска права – YUCOM, Београд, 2002, 
стр. 42-147.
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3.1. ШВЕДСКА

Швед­ска је пр­ва зе­мља ко­ја је, још дав­не 1809. го­ди­не, уве­ла ин­сти­ту­ци­ју Пар­ла­мен
тар­ног ом­буд­сма­на (Ju­sti­ti­e­om­bud­sman), због че­га у овом крат­ком упо­ред­ном пре­гле­ду 
за­слу­жу­је по­себ­ну па­жњу. На­ста­нак ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на у Швед­ској не­рас­ки­ди
во је по­ве­зан са јед­ном дру­гом ин­сти­ту­ци­јом швед­ског прав­ног си­сте­ма – Кан­це­ла­ром 
прав­де.108

На­и­ме, још од 1713. го­ди­не у Швед­ској је по­сто­ја­ла слу­жба тзв. Кра­ље­вог нај­ви­шег 
ом­буд­сма­на, ка­сни­је по­зна­та као слу­жба Кан­це­ла­ра прав­де (Ju­sti­ti­e­kan­sle), чи­ји је за­да
так био да се за вре­ме из­гнан­ства та­да­шњег кра­ља Швед­ске, Кар­ла XII, ста­ра о спро
во­ђе­њу за­ко­на и ста­ту­та, као и да над­гле­да рад јав­них слу­жбе­ни­ка. Од та­да, па све 
до да­нас, Кан­це­лар прав­де је тра­ди­ци­о­нал­на ин­сти­ту­ци­ја швед­ског прав­ног си­сте­ма. 
Сре­ди­ном XVI­II ве­ка, под ути­ца­јем на­че­ла по­де­ле вла­сти, у Швед­ској је ја­ча­ла бор­ба 
про­тив кра­ље­вог ап­со­лу­ти­зма, те је у пе­ри­о­ду из­ме­ђу 1766. и 1772. го­ди­не швед­ски 
Пар­ла­мент (Рик­сдаг) пре­у­зео го­то­во сву моћ од швед­ског кра­ља, из­ме­ђу оста­лог и пра
во по­ста­вља­ња Кан­це­ла­ра прав­де. Краљ Гу­став III је, ме­ђу­тим, 1772. го­ди­не ус­пео да 
по­вра­ти сво­ју ап­со­лут­ну моћ, па и пра­во на по­ста­вља­ње Кан­це­ла­ра прав­де. У по­бу­ни 
ко­ја је у Швед­ској из­би­ла 1809. го­ди­не, зба­чен је са вла­сти је­дан од нај­ве­ћих швед
ских кра­ље­ва – ап­со­лу­ти­ста Гу­став IV Адолф, на­кон че­га је, по­сле ви­ше го­ди­на, одр­жа
на сед­ни­ца Пар­ла­мен­та (Рик­сда­га) на ко­јој је од­лу­че­но да се усво­ји но­ви Устав. Устав 
Швед­ске из 1809. го­ди­не за­сно­ван је на прин­ци­пи­ма по­де­ле вла­сти из­ме­ђу кра­ља и 
Пар­ла­мен­та. Као из­раз прин­ци­па по­де­ле вла­сти, Устав је са­др­жао од­ред­бе по ко­ји­ма 
је краљ по­ста­вљао кан­це­ла­ра прав­де, а Рик­сдаг пар­ла­мен­тар­ног ом­буд­сма­на, тј. Ju­sti­ti
e­om­bud­sman, чи­ји је за­да­так био да као пред­став­ник Пар­ла­мен­та над­зи­ре спро­во­ђе­ње 
за­ко­ни­то­сти од стра­не свих слу­жбе­ни­ка и су­ди­ја.109

Од 1915. го­ди­не у Швед­ској су по­сто­ја­ла два пар­ла­мен­тар­на ом­буд­сма­на, јер је Рик
сдаг сма­трао да је нео­п­ход­но раз­дво­ји­ти функ­ци­је над­зо­ра над вој­ним ор­га­ни­ма од 
над­зо­ра ко­ји је вр­шио Ju­sti­ti­e­om­bud­sman, те је та­ко на­ста­ла по­себ­на слу­жба за кон
тро­лу ору­жа­них сна­га – вој­ни ом­буд­сман (Mi­li­ti­e­om­bud­sman). Пар­ла­мен­тар­ни и вој­ни 
ом­буд­сман по­но­во су спо­је­ни 1968. го­ди­не. Пар­ла­мент је иза­брао 3 ом­буд­сма­на, сва
ки са на­зи­вом Ju­sti­ti­e­om­bud­sman, ко­ји су чи­ни­ли јед­ну је­дин­стве­ну ин­сти­ту­ци­ју. Због све 
ве­ћег оби­ма по­сла и при­мље­них при­ту­жби, Рик­стаг је 1975. го­ди­не усво­јио Упут­ство 
пар­ла­мен­тар­ним ом­буд­сма­ни­ма, ко­је је са­др­жа­ло но­ва пра­ви­ла ор­га­ни­за­ци­је њи­хо­ве 

108	Стеван Лилић, Дејан Миленковић, Биљана Ковачевић-Вучо, н. д. 
109	Bengt Wieslander, The Parliamentary Ombudsman in Sweden, The Bank of Sweden Tercentenary Foundation, 1994, стр. 11–15; Миодраг Јовичић, 

Омбудсман – чувар законитости и права грађана, Институт за упоредно право, Београд, 1969, стр. 10–11.
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слу­жбе, као и њи­хо­ве ду­жно­сти и овла­шће­ња.110 Та пра­ви­ла су да­ље ме­ња­на и до­пу
ње­на но­вим Упу­тстви­ма за пар­ла­мен­тар­не ом­буд­сма­не од 13. но­вем­бра 1986. го­ди­не, 
ко­ји су и да­нас на сна­зи.111

У Уста­ву Швед­ске (The In­stru­ment of Go­vern­ment) из 1809. го­ди­не, у по­гла­вљу 12, ко­је но
си на­зив Пар­ла­мен­тар­на кон­тро­ла, утвр­ђу­је се да ће Пар­ла­мент (Рик­сдаг) би­ра­ти јед
ног или ви­ше ом­буд­сма­на, чи­ја је основ­на функ­ци­ја да као пар­ла­мен­тар­но те­ло вр­ши 
над­зор над спро­во­ђе­њем за­ко­на и дру­гих ака­та.112 

За­ко­ном о пар­ла­мен­ту (The Rik­sdag Act) пред­ви­ђе­но је да Кан­це­ла­ри­ју пар­ла­мен­тар­них 
ом­буд­сма­на чи­не че­ти­ри ом­буд­сма­на, ко­је би­ра пар­ла­мент. Је­дан од њих је шеф Кан
це­ла­ри­је. Шеф Кан­це­ла­ри­је је ад­ми­ни­стра­тив­ни ди­рек­тор ко­ји је од­го­во­ран за ин­тер­ну 
упра­ву, по­ста­вља­ње осо­бља и др. Пар­ла­мент би­ра ом­буд­сма­не на 4 го­ди­не. На зах­тев 
Ко­ми­те­та за устав, Рик­сдаг мо­же из­гла­са­ти не­по­ве­ре­ње ом­буд­сма­ну, ко­ме у том слу­ча
ју ман­дат пре­ста­је и пре ис­те­ка ман­дат­ног пе­ри­о­да. У слу­ча­ју пен­зи­о­ни­са­ња, од­но­сно 
на­пу­шта­ња функ­ци­је ом­буд­сма­на у то­ку ман­дат­ног пе­ри­о­да, Пар­ла­мент по­ста­вља, што 
је пре мо­гу­ће, но­вог ом­буд­сма­на на пун ман­дат­ни пе­ри­од. У слу­ча­ју ду­жег од­су­ства 
услед бо­ле­сти или дру­гих раз­ло­га, за ом­буд­сма­на Пар­ла­мент мо­же по­ста­ви­ти дру­го 
ли­це, док год та­кве смет­ње по­сто­је.113

Упу­ства за пар­ла­мен­тар­не ом­буд­сма­не (1986) нај­пре утвр­ђу­ју ко­је ор­га­не и те­ла над
зи­ру пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сма­ни, као и ко­ји су ор­га­ни и те­ла из­у­зе­ти из тог над­зо­ра. 
Над­зор пар­ла­мен­тар­них ом­буд­сма­на об­у­хва­та: све др­жав­не и ло­кал­не ор­га­не и те­ла и 
њи­хо­во осо­бље, сва ли­ца ко­ја вр­ше јав­на овла­шће­ња, као и др­жав­не ком­па­ни­је (јав­на 
пред­у­зе­ћа) ко­је се не сма­тра­ју др­жав­ним ор­га­ни­ма и те­ли­ма (као нпр. ком­па­ни­је ко­је се 
ба­ве кон­тро­лом без­бед­но­сти друм­ских во­зи­ла и сл.). 

Ме­ђу­тим, ом­буд­сман не над­зи­ре Вла­ду, ни­ти по­сла­ни­ке и чла­но­ве ло­кал­ног ве­ћа. Та­ко
ђе, ом­буд­сман не над­зи­ре ни рад Кан­це­ла­ра прав­де, Од­бо­ра гу­вер­не­ра швед­ске бан
ке и њи­хо­вих за­ме­ни­ка, осим у по­гле­ду то­га да ли при­ме­њу­ју за­ко­не из обла­сти де­ви­зног 
по­сло­ва­ња. Ом­буд­сман не сме ни­шта пред­у­зе­ти ни пре­ма под­ре­ђе­ним слу­жбе­ни­ци­ма 
ко­ји не­ма­ју са­мо­стал­на овла­шће­ња, осим ако за то не по­сто­ји по­се­бан основ.114

Ом­буд­сма­ни­ма у вр­ше­њу овла­шће­ња по­ма­же и Се­кре­та­ри­јат, ко­ји има за­по­сле­но 
осо­бље, са ди­рек­то­ром на че­лу. Шеф Кан­це­ла­ри­је ом­буд­сма­на мо­же, ако то нов­ча­на 

110	 Bengt Wieslander, The Parliamentary Ombudsman in Sweeden, The Bank of Sweden Tercentenary Foundation, 1994, стр. 16–17; Claes Eclund, „Švedski 
parlamentarni ombudsmani“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3–4, 1990, стр. 8.

111	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, issued on 13. November 1986
112	 The Instrument of Government, 1809, Ch. 12, Art. 6
113	 The Riksdag Act, Ch. 8, Art. 10.
114	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, issued on 13. November 1986, Arts. 1–2, 8. 
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сред­ства до­зво­ле, за­по­сли­ти и дру­го осо­бље, нпр. струч­ња­ке из раз­ли­чи­тих обла­сти.115 

У свом ра­ду ом­буд­сма­ни су не­за­ви­сни и њи­хов рад не мо­же би­ти пред­мет кон­тро­ле 
д­ру­гог ом­буд­сма­на.116 

Сва че­ти­ри ом­буд­сма­на има­ју одво­је­не обла­сти од­го­вор­но­сти. Не­ка нај­ва­жни­ја под
руч­ја у окви­ру ових обла­сти су:  по­ре­ски си­стем, из­вр­ше­ње суд­ских од­лу­ка, кон­тро­ла 
су­до­ва и ту­жи­ла­штва, по­ли­ци­ја,  за­тво­ри, вој­­ска, упра­ва и управ­ни суд, дру­штве­но бла
го­ста­ње и обра­зо­ва­ње.117

Ом­буд­сман мо­же по­кре­ну­ти по­сту­пак по жал­би или по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви. Сва
ко, па чак и стра­нац, мо­же да под­не­се жал­бу ом­буд­сма­ну. Жал­ба мо­ра би­ти у пи­са­ној 
фор­ми и, ако је по­треб­но, осо­бље ом­буд­сма­на ду­жно је по­мо­ћи под­но­си­о­цу жал­бе да 
је са­ста­ви, при че­му се не на­пла­ћу­је ни­ка­ква так­са. Жал­ба мо­ра би­ти пот­пи­са­на од 
стра­не под­но­си­о­ца, ина­че не­ће би­ти при­хва­ће­на. Ипак, чак и не­пот­пи­са­на жал­ба мо­же 
по­слу­жи­ти ом­буд­сма­ну као под­сти­цај да са­мо­и­ни­ци­ја­тив­но за­поч­не ис­тра­гу. Не по­сто
ји ни­ка­кво ап­со­лут­но вре­мен­ско огра­ни­че­ње за под­но­ше­ње жал­бе, али је ом­буд­сма­ни
ма за­бра­ње­но, осим по по­себ­ном осно­ву, да от­поч­ну ис­тра­гу ако се слу­чај до­го­дио две 
го­ди­не пре под­но­ше­ња жал­бе. Та­ко­ђе, не по­сто­ји ни пра­ви­ло по ко­ме прет­ход­но мо­ра­ју 
би­ти ис­цр­пље­на сва прав­на сред­ства пред су­до­ви­ма или упра­вом, али ом­буд­сман у 
прак­си не ин­тер­ве­ни­ше док се не окон­ча по­сту­пак пред су­дом. Ом­буд­сман мо­же ин­тер
ве­ни­са­ти и у ра­ни­јој фа­зи у слу­ча­је­ви­ма ка­да се жал­ба од­но­си на про­це­ду­ру.118 

По­во­дом за­вр­ше­ног слу­ча­ја ом­буд­сман до­но­си пре­по­ру­ку, ко­ја из­ра­жа­ва ње­гов став у 
по­је­ди­ној ства­ри. Ом­буд­сман је овла­шћен и да пре­ду­зме не­по­сред­но кри­вич­но го­ње­ње 
сва­ког слу­жбе­ни­ка за по­вре­ду ду­жно­сти, као и да га ди­сци­плин­ски го­ни пред ор­га­ни­ма 
над­ле­жним за при­ме­ну ди­сци­плин­ских санк­ци­ја. Кри­вич­ном го­ње­њу ом­буд­сман при­сту
па ако су ор­га­ни вла­сти – и то углав­ном др­жав­ни и ло­кал­ни слу­жбе­ни­ци – из­вр­ши­ли 
кри­вич­но де­ло у вр­ше­њу слу­жбе­не ду­жно­сти. С об­зи­ром на то да је Швед­ска пр­вог 
ом­буд­сма­на има­ла још 1809. го­ди­не, та ин­сти­ту­ци­ја је има­ла ка­рак­тер ту­жи­ла­штва.119

За­ко­ном је утвр­ђе­на оба­ве­за ом­буд­сма­на да под­но­си го­ди­шњи из­ве­штај пар­ла­мен­ту о 
сво­јим ак­тив­но­сти­ма, ини­ци­ја­ти­ва­ма, при­ку­пље­ним жал­ба­ма и др. Из­ве­штај ом­буд­сма
на се об­ја­вљу­је и до­сту­пан је сви­ма.120

115	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, 1986, Arts. 12–13.
116	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, 1986, Art. 2.
117	 Claes Eclund, н. д., стр. 11.
118	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, 1986, Arts. 17–20; Bengt Wieslander, The Parliamentary Ombudsman in Sweden, The Bank of 

Sweden Tercentenary Foundation, 1994,  стр. 50–51.
119	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, 1986, Art. 6; Claes Eclund, н. д., стр. 10.
120	 Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen, 1986, Art. 11.
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3.2. ФИНСКА

Дру­га зе­мља ко­ја је у свој прав­ни си­стем уве­ла ин­сти­ту­ци­ју ом­буд­сма­на би­ла је Фин
ска. Ње­ним пр­вим Уста­вом, из 1919. го­ди­не, пред­ви­ђе­но је и уво­ђе­ње ин­сти­ту­ци­је ом
буд­сма­на, ко­ја од та­да до да­нас по­сто­ји не­пре­кид­но. У Фин­ској по­сто­ји са­мо је­дан пар
ла­мен­тар­ни ом­буд­сман, ко­ји је над­ле­жан исто­вре­ме­но и за ци­вил­не и за вој­не ства­ри. 
Уста­вом је утвр­ђе­но сле­де­ће: „Пар­ла­мент на по­чет­ку сва­ког ре­дов­ног са­зи­ва би­ра, на 
ман­дат­ни пе­ри­од од че­ти­ри го­ди­не, јед­ног ис­так­нут­ног прав­ни­ка за ом­буд­сма­на, на на
чин пред­ви­ђен за из­бор пред­се­да­ва­ју­ћег пар­ла­мен­та“.121

Ом­буд­сман, у скла­ду са Упут­стви­ма ко­је при­пре­ма и усва­ја Пар­ла­мент, над­зи­ре при
ме­ну за­ко­на од стра­не су­до­ва и дру­гих др­жав­них ор­га­на и др­жав­них слу­жбе­ни­ка у вр
ше­њу њи­хо­вих ду­жно­сти, као и за­по­сле­не у јав­ним пред­у­зе­ћи­ма и дру­га ли­ца ко­ји оба
вља­ју од­ре­ђе­не јав­не функ­ци­је. У вр­ше­њу сво­јих ду­жно­сти, Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман 
ће над­гле­да­ти и ста­ње и оства­ри­ва­ње основ­них људ­ских пра­ва. Упут­ства Пар­ла­мен­та о 
ра­ду пар­ла­мен­тар­ног ом­буд­сма­на до­не­та су 1920. го­ди­не, и она су, са ка­сни­јим из­ме
на­ма и до­пу­на­ма, и да­нас на сна­зи.122 Пре­ма Упут­стви­ма, у над­ле­жно­сти ом­буд­сма­на 
је да кон­тро­ли­ше рад су­до­ва и дру­гих др­жав­них ор­га­на, као и за­по­сле­них у јав­ним слу
жба­ма и дру­гих ли­ца ко­ја оба­вља­ју јав­не функ­ци­је. Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман је над
ле­жан да пре­ду­зме од­го­ва­ра­ју­ће ме­ре ако су­ди­ја, др­жав­ни функ­ци­о­нер или за­по­сле­ни 
у јав­ним слу­жба­ма, од­но­сно ли­ца ко­ја оба­вља­ју дру­ге јав­не функ­ци­је, по­вре­де пра­ва 
гра­ђа­на, пре­ко­ра­че сво­ја овла­шће­ња или за­не­ма­ре сво­је оба­ве­зе.123 Пар­ла­мен­тар
ни ом­буд­сман има пра­во да при­су­ству­је сед­ни­ца­ма Ми­ни­стар­ског са­ве­та, су­до­ва и 
дру­гих ор­га­на вла­сти, као и да до­би­ја по­дат­ке из из­ве­шта­ја Ми­ни­стар­ског са­ве­та и ми
ни­стар­ста­ва, од су­до­ва и од дру­гих ор­га­на вла­сти.124 Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман има 
пра­во да под­не­се ту­жбу про­тив пред­сед­ни­ка или чла­на Вр­хов­ног су­да или Вр­хов­ног 
ад­ми­ни­стра­тив­ног су­да. Ом­буд­сман има и пра­во да до­би­је све нео­п­ход­не ин­фор­ма­ци
је од ор­га­на и те­ла ко­је над­зи­ре.125 Ако се пи­са­на при­ту­жба упу­ће­на пар­ла­мен­тар­ном 
ом­буд­сма­ну од­но­си на не­до­зво­ље­но или про­тив­за­ко­ни­то по­сту­па­ње ли­ца или ор­га­ни
за­ци­ја ко­је ом­буд­сман има пра­во да над­зи­ре, он ће по­кре­ну­ти ис­тра­гу. Ако та­кав су
бјект не по­сту­пи по пре­по­ру­ка­ма ом­буд­сма­на, ом­буд­сман ће не­по­сред­но го­ни­ти јав
ног слу­жбе­ни­ка за ко­га сма­тра да је учи­нио не­за­ко­нит, од­но­сно не­пра­ви­лан акт или 
ће на­ре­ди­ти из­ри­ца­ње ди­сци­плин­ске ме­ре про­тив ње­га.126 Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман 
под­но­си го­ди­шњи из­ве­штај Пар­ла­мен­ту. У из­ве­шта­ју ће, кад год је то по­треб­но, ука­за

121	 Миодраг Јовичић, Омбудсман – чувар законитости и права грађана, Београд, Институт за упоредно право, 1969, стр. 11.
122	 The Regulation of the Parliamentary Ombudsman (10 January 1920/2, with later amendments).
123	 The Regulation of the Parliamentary Ombudsman, 1920  (with later amendments), Art. 1.
124	 The Regulation of the Parliamentary Ombudsman, 1920 (with later amendments), Art. 2.
125	 The Regulation of the Parliamentary Ombudsman, 1920  (with later amendments), Arts. 5–6.
126	 The Regulation of the Parliamentary Ombudsman, 1920  (with later amendments), Art. 7.
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ти Пар­ла­мен­ту на не­ја­сне и кон­тра­дик­тор­не од­ред­бе за­ко­на, на­ро­чи­то ако услед њих 
до­ла­зи до раз­ли­чи­тих ту­ма­че­ња или прав­не не­си­гур­но­сти, при че­му има мо­гућ­ност да 
под­но­си пред­ло­ге за њи­хо­ву из­ме­ну. Пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман ће, ка­да сма­тра да је 
то нео­п­ход­но, под­но­си­ти Пар­ла­мен­ту и из­ве­шта­је о по­је­ди­ним слу­ча­је­ви­ма. Он ће и на 
дру­ге на­чи­не пру­жа­ти ин­фор­ма­ци­је о свом ра­ду.	

3.3. АУСТРИЈА

Ин­сти­ту­ци­ја аустриј­ског ом­буд­сма­на је у мно­го че­му спе­ци­фич­на. То про­ис­ти­че нај­пре 
из чи­ње­ни­це да је ом­буд­сман за­пра­во ко­ле­ги­јал­ни, а не ино­ко­сни ор­ган, али ње­го­ве 
над­ле­жно­сти кон­ва­ли­ди­ра­ју са кла­сич­ном ин­сти­ту­ци­јом ом­буд­сма­на. Аустриј­ски пар
ла­мент је 1977. го­ди­не усво­јио са­ве­зни За­кон ко­ји се ти­че функ­ци­је и ор­га­ни­за­ци­је на
род­ног пра­во­бра­ни­ла­штва (Volk­san­waltschaft) за огра­ни­че­ни пе­ри­од (од 1977. до 1983). 
Овај за­кон је, за­тим, 1981. го­ди­не укљу­чен у Устав Аустри­је, те је нај­ве­ћи део над­ле­жно
сти и ра­да На­род­ног пра­во­бра­ни­ла­штва да­нас утвр­ђен устав­ним од­ред­ба­ма.127 

Та­ко је да­нас аустриј­ским уста­вом утвр­ђе­но, нај­пре, да сва­ко мо­же уло­жи­ти жал­бу На
род­ном пра­во­бра­ни­ла­штву (Volk­san­waltschaft) услед по­вре­де пра­ва од стра­не са­ве­зних 
ор­га­на упра­ве, укљу­чу­ју­ћи и њи­хо­ве ак­тив­но­сти ко­је за­ди­ру у пра­во при­ват­но­сти, под 
усло­вом да је пра­во по­вре­ђе­но ра­дом тих ор­га­на и да су претход­но ис­цр­пље­на сва 
прав­на сред­ства. Та­кве жал­бе мо­ра ис­тра­жи­ти На­род­но пра­во­бра­ни­ла­штво. Под­но
си­лац жал­бе мо­ра би­ти оба­ве­штен о ре­зул­та­ти­ма ис­тра­ге и ме­ра­ма ко­је је би­ло нео­п
ход­но пред­у­зе­ти. На­род­но пра­во­бра­ни­ла­штво мо­же по­кре­ну­ти по­сту­пак и по слу­жбе
ној ду­жно­сти (ex of­fi­cio), ако по­сто­ји осно­ва­на сум­ња да је до­шло до по­вре­де пра­ва. 
На­род­но пра­во­бра­ни­ла­штво ће по­сту­па­ти по жал­ба­ма гра­ђа­на и о то­ме ће под­не­ти 
из­ве­штај Пар­ла­мен­ту. У окви­ру сво­је над­ле­жно­сти, На­род­но пра­во­бра­ни­ла­штво је са
мо­стал­но у ра­ду. 128 

Ор­га­ни упра­ве на на­ци­о­нал­ном, ре­ги­о­нал­ном и ло­кал­ном ни­воу ду­жни су да пру­же по
др­шку На­род­ном пра­во­бра­ни­ла­штву (Volk­san­waltschaft) у ње­го­вом ра­ду и да му омо­гу
ће не­сме­та­но вр­ше­ње ин­спек­ци­је, пре­глед до­ку­ме­на­та и увид у ин­фор­ма­ци­је.129 На­род
но пра­во­бра­ни­ла­штво мо­же из­да­ти пре­по­ру­ку или пред­у­зе­ти дру­ге ме­ре пре­ма ор­га­ну 
упра­ве, у за­ви­сно­сти од раз­ло­га сва­ког кон­крет­ног слу­ча­ја. Оно та­ко­ђе мо­же из­да­ти 
пре­по­ру­ку над­ле­жним вла­сти­ма у ства­ри­ма ло­кал­не упра­ве и о учи­ње­ној пре­по­ру­ци 
127	 National Ombudsmen (collection of legislation from 27 countries), Commissioner for Civil Rights Protection of Poland, Warsaw, 1998, стр. 7–13. 
128	 Ustav Austrije sa izmenama iz 1981. godine, član 148a; Viktor Pickl, „Institucija ombudsmana u Austriji – Volksanwaltschaft“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u 

Novom Sadu, br. 3–4, 1990, str. 34.  
129	 Устав Аустрије са изменама из 1981. године, члан 148b.
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ће оба­ве­сти­ти нај­ви­ше са­ве­зне ор­га­не вла­сти. На­род­но пра­во­бра­ни­ла­штво под­но­си 
из­ве­штај о свом ра­ду Са­ве­зном пар­ла­мен­ту.130 На­чин на ко­ји се жал­бе ре­ша­ва­ју за
ви­си од при­ро­де сва­ког по­је­ди­ног слу­ча­ја. Че­сто је до­вољ­но да На­род­но пра­во­бра
ни­ла­штво оба­ве­сти над­ле­жног вла­ди­ног ми­ни­стра и гу­вер­не­ра по­кра­ји­не о на­ве­де­ној 
по­вре­ди пра­ва, ко­ји, на­кон оба­вља­ња сво­је соп­стве­не ис­тра­ге, из­да­је упут­ства ка­ко да 
се узрок от­кло­ни. По­во­дом не­са­ве­сног и не­за­ко­ни­тог ра­да не­ког ор­га­на Пра­во­бра­ни
ла­штво мо­же из­да­ти и пре­по­ру­ку. Ор­ган на ко­ји се пре­по­ру­ка од­но­си ду­жан је да по
сту­пи у скла­ду са пре­по­ру­ком у ро­ку од осам не­де­ља и мо­ра о то­ме оба­ве­сти­ти Пра
во­бра­ни­ла­штво, или му мо­ра до­ста­ви­ти пи­сме­но оба­ве­ште­ње о раз­ло­зи­ма услед ко­јих 
ни­је по њој по­сту­пио.131 

3.4. ДАНСКА

Да­н­ска је јед­на од пр­вих зе­ма­ља ко­ја је у свој прав­ни си­стем уве­ла ин­сти­ту­ци­ју ом­буд
сма­на.132 Устав­ни основ за уво­ђе­ње ин­сти­ту­ци­је омбуд­сма­на у Дан­ској са­др­жан је у 
Уста­ву Дан­ске из 1953. го­ди­не и гла­си: „Пар­ла­мент (Fol­ke­ting) би­ра јед­но или два ли­ца, 
ко­ја не­ће би­ти чла­но­ви Пар­ла­мен­та, да над­зи­ру рад ци­вил­не и вој­не ад­ми­ни­стра­ци­је.“ 
На осно­ву те устав­не од­ред­бе до­нет је 1954. го­ди­не За­кон о ом­буд­сма­ну, а пр­ви ом
буд­сман је сту­пио на ду­жност мар­та 1955. го­ди­не.133 Тре­нут­но ва­же­ћи за­кон­ски основ 
је За­кон о ом­буд­сма­ну из 1996. го­ди­не и њи­ме су ре­гу­ли­са­ни над­ле­жност, по­сту­па­ње 
и усло­ви из­бо­ра и раз­ре­ше­ња ом­буд­сма­на.134 У скла­ду са тим уста­вом, за­ко­ном је 
бли­же утвр­ђе­но да се над­ле­жност ом­буд­сма­на про­те­же на све де­ло­ве јав­не упра­ве, 
али не и на су­до­ве. У слу­ча­ју да ком­па­ни­је, ин­сти­ту­ци­је, удру­же­ња и дру­ги су­бјек­ти пот
па­да­ју под од­ред­бе За­ко­на о јав­ној упра­ви, За­ко­на о при­сту­пу по­да­ци­ма јав­не упра­ве 
или За­ко­на о за­шти­ти по­да­та­ка, ом­буд­сман мо­же про­ши­ри­ти сво­ју над­ле­жност и на те 
су­бјек­те. Ом­буд­сман не­ће узи­ма­ти у об­зир жал­бе про­тив ор­га­на ко­ји до­но­се од­лу­ке о 
спо­ро­ви­ма из­ме­ђу при­ват­них ли­ца, чак и ако се то те­ло мо­же по­сма­тра­ти као део јав­не 
упра­ве.135

Ом­буд­с­ман под­но­си го­ди­шњи из­ве­штај дан­ском Пар­ла­мен­ту. Из­ве­штај мо­ра би­ти об
ја­вљен. Ако је у свом из­ве­шта­ју ом­буд­сман по­ме­нуо ми­ни­стре или ор­га­не ло­кал­не са

130	Устав Аустрије са изменама из 1981. године, члан 148 c–d.
131	 Viktor Pickl, н. д., стр. 35–36.
132	 Миодраг Јовичић, н. д., стр. 11.
133	 Миодраг Јовичић, исто. 
134	 National Ombudsmen (collection of legislation from 27 countries), Commissioner for Civil Rights Protection of Poland, Warsaw, 1998,  стр. 41–46;  The 

ombudsman Act, no. 473, 1996.
135	 The ombudsman Act, no. 473, 1996, Ch 2, The jurisdiction of the Ombudsman, Par. 7. 



145

мо­у­пра­ве или од­ре­ђе­ни кон­крет­ни слу­чај, мо­ра на­ве­сти и шта је од­ре­ђе­ни функ­ци­о­нар 
или ор­ган из­нео у сво­ју од­бра­ну.136

У по­гле­ду пра­ви­ла по­ступ­ка, за­ко­ном је утвр­ђе­но да сва­ко мо­же под­не­ти при­ту­жбу ом
буд­сма­ну про­тив на­ве­де­них ор­га­на. При­ту­жба се под­но­си ом­буд­сма­ну у пи­са­ној фор
ми, у за­пе­ча­ће­ној ко­вер­ти. Ом­буд­сман мо­же по­кре­ну­ти по­сту­пак и по соп­стве­ној ини­ци
ја­ти­ви (ex of­fi­cio).137 У то­ку по­ступ­ка ом­буд­сман утвр­ђу­је да ли су од­ре­ђе­не по­је­ди­нач­не 
ак­те до­не­ли функ­ци­о­не­ри и ор­га­ни упра­ве и дру­га те­ла ко­ја ом­буд­сман кон­тро­ли­ше, да 
ли су их до­не­ли су­прот­но по­сто­је­ћим прав­ним ак­ти­ма, од­но­сно, да ли су ови у вр­ше­њу 
сво­јих ду­жно­сти по­чи­ни­ли гре­шке. На­кон спро­ве­де­ног по­ступ­ка ом­буд­сман мо­же кри
ти­ко­ва­ти рад од­ре­ђе­ног функ­ци­о­не­ра, ор­га­на или те­ла, из­да­ти пре­по­ру­ку или на дру­ги 
по­го­дан на­чин из­не­ти сво­је ми­шље­ње.138 Уко­ли­ко се у то­ку по­ступ­ка пред ом­буд­сма­ном 
утвр­ди да су ор­га­ни др­жав­не упра­ве и дру­ги ор­га­ни и те­ла учи­ни­ли од­ре­ђе­не гре­шке 
или зло­у­по­тре­бе, ом­буд­сман ће о то­ме оба­ве­сти­ти Ко­ми­тет за прав­не по­сло­ве дан­ског 
Пар­ла­мен­та и од­го­вор­ног ми­ни­стра или ор­га­не ло­кал­не вла­сти.139 

136	The ombudsman Act, no. 473, 1996, Ch. 3, The relationship with the Folketing, Pars. 10–12.
137	 ombudsman Act, no. 473, 1996, Ch. 4, Lodging a complaint, Pars. 13–16; Ch. 5, Initiating own-initiative investigations and inspection, Pars. 17–18. 
138	The ombudsman Act, no. 473, 1996, Ch. 6, The case investigation, Pars. 19–20.
139	The ombudsman Act  no. 473, 1996, Ch. 7, Assessment and reaction, Pars. 21–25.
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3.5. ФРАНЦУСКА

Фран­цу­ски ом­буд­сман, Ме­ди­ја­тор, иако ин­спи­ри­сан швед­ским ом­буд­сма­ном, бли­жи 
је си­сте­му ом­буд­сма­на Ве­ли­ке Бри­та­ни­је, ма­да се и од ње­га раз­ли­ку­је.140 „Ин­сти­ту­ци­ја 
је по­ни­кла услед те­жње да се ко­ри­сни­ци­ма упра­ве у од­но­су са упра­вом, ко­ју све ви­ше 
осе­ћа­ју као све­о­бу­хват­ну, ано­ним­ну, чак и не­ху­ма­ну, обез­бе­ди за­штит­ник при­сту­пач
ни­ји не­го суд и ко­ји би био сло­бо­дан и овла­шћен да не бу­де ве­зан са­мо за по­што­ва­ње 
пра­ва“.141

Ме­ди­ја­тор, фран­цу­ски ом­буд­сман, уве­ден је За­ко­ном о Ме­ди­ја­то­ру 1973. го­ди­не. За
кон је пре­тр­пео ви­ше из­ме­на (1976, 1989, 1992), али је и да­нас још увек на сна­зи.142 
Њи­ме је утвр­ђе­но да је Ме­ди­ја­тор, као не­за­ви­сно те­ло, над­ле­жан за при­ту­жбе гра
ђа­на у ве­зи са вр­ше­њем де­лат­но­сти јав­не упра­ве, ор­га­на те­ри­то­ри­јал­не ауто­но­ми­је, 
јав­них уста­но­ва и свих ор­га­ни­за­ци­ја ко­је вр­ше јав­ну слу­жбу, при ус­по­ста­вља­њу управ
но-прав­них од­но­са. У окви­ру сво­је над­ле­жно­сти, ом­буд­сман не­ће при­ма­ти би­ло ка­ква 
упут­ства ни од јед­ног ор­га­на вла­сти.143 Ме­ди­ја­то­ра име­ну­је де­кре­том, на пе­ри­од од 6 
го­ди­на, Ми­ни­стар­ски са­вет, чи­ме се бит­но од­сту­па од јед­ног од основ­них свој­ста­ва ом
буд­сман­ске ин­сти­ту­ци­је – а то је да је она ин­сти­ту­ци­ја пар­ла­мен­та. Сто­га је, да би се 
обез­бе­ди­ла ње­на не­за­ви­сност и не­при­стра­сност, за­ко­ном утвр­ђе­но да за вре­ме тра­ја
ња ман­да­та функ­ци­ја ме­ди­ја­то­ра мо­же пре­ста­ти, тј. он мо­же би­ти раз­ре­шен ду­жно­сти, 
је­ди­но ако ни­је у ста­њу да на­ста­ви да је оба­вља.144

За­ко­ном је пред­ви­ђе­но да ме­ди­ја­тор по­кре­ће по­сту­пак на за­хтев фи­зич­ког ли­ца (али не 
и прав­ног). Сва­ко фи­зич­ко ли­це ко­је сма­тра, у окви­ру ства­ри ко­је се на ње­га од­но­се, да 
је­дан ор­ган др­жав­не упра­ве, ор­ган те­ри­то­ри­јал­не ауто­но­ми­је, јав­не уста­но­ве или дру
гих ор­га­ни­за­ци­ја ко­је вр­ше јав­ну слу­жбу, ни­су оба­вља­ли сво­ју де­лат­ност у скла­ду са 
за­да­ци­ма јав­не слу­жбе, мо­же по­је­ди­нач­ном при­ту­жбом тра­жи­ти да ствар бу­де из­не­та 
пред Ме­ди­ја­то­ра. У том сми­слу, од­го­ва­ра­ју­ћу при­ту­жбу (зах­тев, ре­кла­ма­ци­ју) под­но­си 
чла­ну Пар­ла­мен­та, од­но­сно по­сла­ни­ку или се­на­то­ру, с мол­бом да је овај упу­ти Ме­ди
ја­то­ру. По­сла­ник или се­на­тор про­це­њу­је да ли је Ме­ди­ја­тор овла­шћен за тај пред­мет, 
од­но­сно да ли ре­кла­ма­ци­ја за­слу­жу­је и­н­те­вен­ци­ју Ме­ди­ја­то­ра. Ме­ди­ја­то­ру мо­гу да се 
обра­те, по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви, и чла­но­ви Пар­ла­мен­та. Ме­ди­ја­тор та­ко­ђе, мо­же по
кре­ну­ти по­сту­пак и по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви.145 

140	Драгаш Денковић, „Медијатор – Le Mediateur (француски омбудсман)“, Анали Правног факултета у Београду, бр. 1–4, 1983, стр. 258.
141	 Jean Rivero, Droit administratif, Paris, Dalloz, 1987, стр. 424–425.
142	 Lаw no. 73–6 of 3rd January 1973, supplemented by Law no. 76–1211 of 24th Decembar 1976 and by Law no. 89–18 of 13th January 1989, and modified by 

Law no. 92–125 of 6th Februarу 1992.
143	 Law no. 73–6; 76–1211; 89–18; 92–125, Section. 1; Драган Радиновић, Омбудсман и извршна власт [докторска дисертација], Правни факултет у 

Београду, Београд, 2000, стр. 90–95.
144	 Law no. 73–6; 76–1211; 89–18; 92–125, Sections 2–3; Драгаш Денковић, н. д., стр. 258.
145	 Law no. 73–6; 76–1211; 89–18; 92–125, Section 6.



147

Од­ред­ба­ма За­ко­на да­ље је раз­ра­ђе­но по­сту­па­ње по при­ту­жби (ре­кла­ма­ци­ји), као и 
овла­шће­ња Ме­ди­ја­то­ра. У ве­зи с от­кла­ња­њем уоче­них не­пра­вил­но­сти Ме­ди­ја­тор има 
две вр­сте овла­шће­ња: да ор­га­ну дâ пре­по­ру­ке чи­ји је циљ ре­гу­ли­са­ње по­је­ди­нач­ног 
про­бле­ма и да дâ пред­ло­ге од­ре­ђе­ном ор­га­ну ка­ко би се по­бољ­ша­ло ње­го­во функ
ци­о­ни­са­ње, тј. из­бе­гле бу­ду­ће гре­шке у ра­ду. Ме­ди­ја­тор та­ко­ђе мо­же, ако про­це­ни да 
би стро­га при­ме­на прав­них про­пи­са до­ве­ла до не­прав­де, по­сту­па­ју­ћи по пред­став­ци, 
по­сту­пи­ти на два на­чи­на: пред­ло­жи­ти од­го­ва­ра­ју­ћем ор­га­ну по­во­дом од­ре­ђе­не од­лу­ке 
да пре­ду­зме све ме­ре за ко­је про­це­њу­је да су та­квог ка­рак­те­ра да мо­гу до­ве­сти до от
кла­ња­ња не­до­ста­та­ка, или по­кре­ну­ти ини­ци­ја­ти­ву да се из­вр­ше од­го­ва­ра­ју­ће из­ме­не и 
до­пу­не за­ко­на чи­ја би стро­га при­ме­на до­во­ди­ла до не­прав­ди.146

Де­кре­том из 1986. го­ди­не, ко­ји се од­но­си на пред­став­ни­ке Ме­ди­ја­то­ра у де­парт­ма­ни
ма, ус­по­ста­вљен је тзв. Од­сек де­ле­га­та. Де­ле­га­ти ин­тер­ве­ни­шу у име Ме­ди­ја­то­ра на ло
кал­ном ни­воу и, ако сма­тра­ју да по­сто­ји слу­чај ко­ји мо­ра да се ре­ши пре не­го што за то 
бу­де ка­­сно, они мо­гу са­ве­то­ва­ти под­но­си­о­цу жал­бе да се обра­ти чла­ну Пар­ла­мен­та.147 

4. ОМБУДСМАН – ЗАШТИТНИК ПРАВА ГРАЂАНА У СРБИЈИ 
(ГАРАНЦИЈЕ  НЕЗАВИСНОСТИ, ИЗБОР, НАДЛЕЖНОСТИ, ОРГАНИЗАЦИЈА  
И ПОСТУПАК)

4.1. УСТАВ СРБИЈЕ И ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА

Устав из 2006. го­ди­не је ин­сти­ту­ци­ју ом­буд­сма­на – за­штит­ни­ка гра­ђа­на по­ди­гао на 
устав­ни ни­во. Уста­вом ка­же сле­де­ће: „За­штит­ник гра­ђа­на је не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган 
ко­ји шти­ти пра­ва гра­ђа­на и кон­тро­ли­ше рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле
жног за прав­ну за­шти­ту имо­вин­ских пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и дру­гих 
ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и уста­но­ва ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња. 
За­штит­ник гра­ђа­на ни­је овла­шћен да кон­тро­ли­ше рад На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни
ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног су­да, су­до­ва и јав­них ту­жи­ла­шта­ва. За­штит­ни­ка гра­ђа
на би­ра и раз­ре­ша­ва На­род­на скуп­шти­на у скла­ду са Уста­вом и за­ко­ном. За­штит­ник 
гра­ђа­на за свој рад од­го­ва­ра На­род­ној скуп­шти­ни. За­штит­ник гра­ђа­на ужи­ва иму­ни­тет 
као на­род­ни по­сла­ник. О иму­ни­те­ту за­штит­ни­ка гра­ђа­на од­лу­чу­је На­род­на скуп­шти­на. 
О за­штит­ни­ку гра­ђа­на се до­но­си за­кон“. Та­ко је ом­буд­сман, од­но­сно За­штит­ник гра­ђа
на, на­по­кон по­стао устав­на ка­те­го­ри­ја и у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји.148

146	 Law no. 73–6; 76–1211; 89–18; 92–125, Section 9; Драган Радиновић, н. д., стр. 92.
147	Драган Радиновић, н. д., стр. 95.
148	Устав Републике Србије, Службени гласник РС, 98/2006, Пети део, Уређење власти, чл. 138, Заштитник грађана.
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4.2. ОСНОВНЕ ОДЛИКЕ ЗАКОНА О ЗАШТИТНИКУ ГРАЂАНА

За­ко­ном о За­штит­ни­ку гра­ђа­на нај­пре су утвр­ђе­ни основ­ни пој­мо­ви и га­ран­ци­је не­за
ви­сно­сти. За­штит­ник гра­ђа­на у Ср­би­ји је не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји шти­ти пра­ва 
гра­ђа­на и кон­тро­ли­ше рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за прав­ну за­шти
ту имо­вин­ских пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, као и дру­гих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, 
пред­у­зе­ћа и уста­но­ва ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла­шће­ња (у да­љем тек­сту: ор­га­ни 
упра­ве). За­штит­ник гра­ђа­на се ста­ра о за­шти­ти и уна­пре­ђе­њу људ­ских и ма­њин­ских  
сло­бо­да и пра­ва, али по­јам гра­ђа­ни­на у сми­слу овог за­ко­на не об­у­хва­та са­мо сва­ко 
фи­зич­ко ли­це (укљу­чу­ју­ћи и до­ма­ће и стра­не др­жа­вља­ње) већ и сва­ко до­ма­ће и стра
но прав­но ли­це о чи­јим пра­ви­ма од­лу­чу­ју ор­га­ни др­жав­не упра­ве. За­штит­ник гра­ђа­на 
је не­за­ви­сан и са­мо­ста­лан у оба­вља­њу по­сло­ва утвр­ђе­них овим за­ко­ном и ни­ко не­ма 
пра­во да ути­че на ње­гов рад и по­сту­па­ње. У оба­вља­њу по­сло­ва из сво­је над­ле­жно­сти, 
За­штит­ник гра­ђа­на по­сту­па у окви­ру Уста­ва, за­ко­на и дру­гих про­пи­са и оп­штих ака
та, као и ра­ти­фи­ко­ва­них ме­ђу­на­род­них уго­во­ра и оп­ште­при­хва­ће­них пра­ви­ла ме­ђу­на
род­ног пра­ва. За­штит­ник гра­ђа­на за свој рад од­го­ва­ра На­род­ној скуп­шти­ни (у да­љем 
тек­сту: Скуп­шти­на). Се­ди­ште За­шти­т­ни­ка гра­ђа­на је у Бе­о­гра­ду, али За­штит­ник мо­же 
обра­зо­ва­ти кан­це­ла­ри­ју и ван свог се­ди­шта.149 

Де­таљ­но су ре­гу­ли­са­ни и из­бор и пре­ста­нак функ­ци­је За­штит­ни­ка гра­ђа­на. У скла­ду 
са Уста­вом и Устав­ним за­ко­ном,150 За­штит­ни­ка гра­ђа­на би­ра Скуп­шти­на ква­ли­фи­ко
ва­ном ве­ћи­ном, тј. ве­ћи­ном гла­со­ва свих на­род­них по­сла­ни­ка, на пред­лог од­бо­ра На
род­не скуп­шти­не над­ле­жног за устав­на пи­та­ња. Кан­ди­да­та за За­штит­ни­ка гра­ђа­на од
бо­ру има пра­во да пред­ло­жи сва­ка по­сла­нич­ка гру­па у Скуп­шти­ни. Пред­лог за из­бор 
За­штит­ни­ка гра­ђа­на утвр­ђу­је се ве­ћи­ном гла­со­ва од укуп­ног бро­ја чла­но­ва од­бо­ра. 
За­штит­ник гра­ђа­на се би­ра на вре­ме од пет го­ди­на и исто ли­це мо­же би­ти на ову функ
ци­ју би­ра­но нај­ви­ше два пу­та уза­стоп­но. За За­штит­ни­ка гра­ђа­на мо­же би­ти иза­бран 
др­жа­вља­нин Ре­пу­бли­ке Ср­би­је ко­ји ис­пу­ња­ва сле­де­ће усло­ве: да је ди­пло­ми­ра­ни прав
ник, да има нај­ма­ње де­сет го­ди­на ис­ку­ства на прав­ним по­сло­ви­ма ко­ји су од зна­ча­ја 
за оба­вља­ње по­сло­ва из над­ле­жно­сти За­штит­ни­ка гра­ђа­на, да има ви­со­ке мо­рал­не и 
струч­не ква­ли­те­те и за­па­же­но ис­ку­ство у за­шти­ти пра­ва гра­ђа­на. Пр­ви од на­ве­де­них 
усло­ва, ме­ђу­тим, мо­же би­ти спо­ран. У свет­ској прак­си се по­ка­за­ло да ом­буд­сман не 
мо­ра би­ти  ис­кљу­чи­во ди­пло­ми­ра­ни прав­ник, већ да то мо­гу би­ти и но­ви­на­ри, со­ци­о­ло
зи, као и пред­став­ни­ци дру­гих, пре све­га дру­штве­них про­фе­си­ја.151

 

149	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, 1–3.
150	Устав Републике Србије, Службени гласник РС, 98/2006, Уставни закон за спровођење Устава Србије, Службени гласник РС, 98/2006.
151	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, 4–5.
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Да би се из­бе­гла „ин­фла­ци­ја“ по­себ­них ом­буд­сма­на, ко­ји би шти­ти­ли са­мо по­себ­не ка
те­го­ри­је гра­ђа­на, тј. тзв. ра­њи­ве дру­штве­не гру­пе, За­ко­ном је пред­ви­ђе­но да За­штит­ник 
гра­ђа­на има че­ти­ри за­ме­ни­ка, ко­ји му по­ма­жу да оба­вља по­сло­ве утвр­ђе­не овим за
ко­ном, у окви­ру овла­шће­ња ко­ја им он пре­не­се, при че­му За­штит­ник гра­ђа­на по­себ­но 
во­ди ра­чу­на о то­ме да се обез­бе­ди од­ре­ђе­на спе­ци­ја­ли­за­ци­ја за оба­вља­ње по­сло­ва 
из над­ле­жно­сти За­штит­ни­ка гра­ђа­на, пре све­га у по­гле­ду за­шти­те пра­ва ли­ца ли­ше
них сло­бо­де, рав­но­прав­но­сти по­ло­ва, пра­ва де­те­та, пра­ва при­пад­ни­ка на­ци­о­нал­них 
ма­њи­на и пра­ва осо­ба са ин­ва­ли­ди­те­том. За­ме­ни­ке За­штит­ни­ка гра­ђа­на би­ра Скуп
шти­на, ве­ћи­ном гла­со­ва свих на­род­них по­сла­ни­ка, на пред­лог За­штит­ни­ка гра­ђа­на. 
И ово за­кон­ско ре­ше­ње је до­бро, јер се на тај на­чин За­штит­ни­ку да­је мо­гућ­ност да 
сам ода­бе­ре „тим“ ко­ји ће на нај­е­фи­ка­сни­ји на­чин шти­ти­ти људ­ска пра­ва. За­ме­ни­ци 
За­штит­ни­ка гра­ђа­на би­ра­ју се на вре­ме од пет го­ди­на и исто ли­це мо­же нај­ви­ше два 
пу­та уза­стоп­но би­ти би­ра­но на ову функ­ци­ју. Да би би­ли иза­бра­ни, за­ме­ни­ци мо­ра­ју 
да ис­пу­ња­ва­ју и по­себ­не усло­ве, ко­ји су слич­ни они­ма ко­ји се зах­те­ва­ју за За­штит­ни­ка 
гра­ђа­на. За­штит­ник гра­ђа­на и ње­го­ви за­ме­ни­ци пре сту­па­ња на ду­жност по­ла­жу за
кле­тву пред Скуп­шти­ном, од­но­сно пред пред­сед­ни­ком Скуп­шти­не (за­ме­ни­ци). Сма­тра 
се да је За­штит­ник гра­ђа­на, од­но­сно за­ме­ник За­штит­ни­ка гра­ђа­на сту­пио на ду­жност 
мо­мен­том по­ла­га­ња за­кле­тве. Са функ­ци­јом За­штит­ни­ка гра­ђа­на, од­но­сно за­ме­ни­ка 
За­штит­ни­ка гра­ђа­на не­спо­ји­во је оба­вља­ње дру­ге јав­не функ­ци­је или про­фе­си­о­нал­не 
де­лат­но­сти, као и оба­вља­ње дру­ге ду­жно­сти или по­сла ко­ји би мо­гао ути­ца­ти на њи­хо
ву са­мо­стал­ност и не­за­ви­сност. За­штит­ник гра­ђа­на и за­ме­ник За­штит­ни­ка гра­ђа­на не 
мо­гу би­ти чла­но­ви по­ли­тич­ких стра­на­ка. Ме­ђу­тим, За­кон је оста­вио до­ста мо­гућ­но­сти 
за зло­у­по­тре­бу прет­ход­ног ста­ва у по­ли­тич­ке свр­хе, јер она ва­жи са­мо од тре­нут­ка сту
па­ња за­штит­ни­ка гра­ђа­на на функ­ци­ју, што отва­ра до­ста про­сто­ра за ма­ни­пу­ла­ци­ју, 
јер у тре­нут­ку ка­да Од­бор пред­ла­же кан­ди­да­та, кан­ди­дат за За­штит­ни­ка гра­ђа­на још 
увек мо­же би­ти члан по­ли­тич­ке ор­га­ни­за­ци­је, чи­ме је из­бор остао усло­вљен по­ли­тич
ком во­љом вла­да­ју­ће по­ли­тич­ке ели­те. За­штит­ник гра­ђа­на и ње­го­ви за­ме­ни­ци ужи­ва­ју 
иму­ни­тет као на­род­ни по­сла­ни­ци. У овом де­лу још јед­на прав­на нор­ма зах­те­ва по­себ
ну па­жњу. На­и­ме, за­ко­ном је пред­ви­ђе­но да „За­штит­ник гра­ђа­на и за­ме­ник За­штит­ни
ка гра­ђа­на не мо­гу да­ва­ти из­ја­ве по­ли­тич­ке при­ро­де.“ Ме­ђу­тим, као „из­ја­ве по­ли­тич­ке 
при­ро­де“ мо­гу се ту­ма­чи­ти и из­ја­ве За­штит­ни­ка гра­ђа­на ко­је се од­но­се на рад по­је­ди
ног функ­ци­о­не­ра јав­не вла­сти у кон­тек­сту људ­ских пра­ва, или из­ја­ве ко­је би се од­но­си
ле на пи­та­ње ста­ту­са Ко­со­ва, а ко­је мо­гу би­ти у ве­зи са ста­њем људ­ских пра­ва на тој 
те­ри­то­ри­ји. Ка­ко би и ове из­ја­ве мо­гле би­ти про­це­ње­не као по­ли­тич­ке, оне би мо­гле да 
бу­ду и  раз­лог за пре­ста­нак ман­да­та За­штит­ни­ка, односно ње­го­вог за­ме­ни­ка раз­ре­ше
њем услед не­са­ве­сног оба­вља­ња функ­ци­је, чи­ме се, хи­по­те­тич­ки, над­ле­жно­сти За­штит
ни­ка гра­ђа­на знат­но огра­ни­ча­ва­ју.152 
152	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 6–16. 
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Над­ле­жно­сти За­штит­ни­ка гра­ђа­на су број­не и сло­је­ви­те, и мо­гу се по­де­ли­ти на не­ко­ли
ко гру­па.

Пр­ву гру­пу над­ле­жно­сти чи­не оп­ште над­ле­жно­сти, ко­је су, слич­но као у Пољ­ској, усме
ре­не у два прав­ца: пре­ма гра­ђа­ни­ма и пре­ма над­ле­жним др­жав­ним ор­га­ни­ма. За­штит
ник гра­ђа­на је овла­шћен да кон­тро­ли­ше по­што­ва­ње пра­ва гра­ђа­на, утвр­ђу­је по­вре­де 
учи­ње­не ак­ти­ма, рад­ња­ма или не­чи­ње­њем ор­га­на упра­ве, ако се ра­ди о по­вре­ди ре
пу­блич­ких за­ко­на, дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та. С дру­ге стра­не, За­штит­ник гра­ђа­на 
је овла­шћен да кон­тро­ли­ше за­ко­ни­тост и пра­вил­ност ра­да ор­га­на упра­ве. Ме­ђу­тим, 
За­штит­ник гра­ђа­на ни­је овла­шћен да кон­тро­ли­ше рад На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни
ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног су­да, су­до­ва и јав­них ту­жи­ла­шта­ва, од­но­сно пра­во­суд­не, 
скуп­штин­ске и дру­ге упра­ве, што је­сте јед­но од огра­ни­че­ња овог за­ко­на.153 

Дру­га гру­па над­ле­жно­сти у на­че­лу се од­но­си на мо­гућ­ност За­штит­ни­ка гра­ђа­на да не
по­сред­но и ак­тив­но уче­ству­је у из­град­њи це­ло­ви­тог и не­про­ти­вреч­ног прав­ног си­сте­ма 
ко­ји се од­но­си на људ­ска пра­ва.  У окви­ру ове гру­пе над­ле­жно­сти, За­штит­ник гра­ђа­на  
нај­пре има пра­во да пред­ла­же за­ко­не из сво­је над­ле­жно­сти, овла­шћен је да Вла­ди, од
но­сно Скуп­шти­ни, под­не­се ини­ци­ја­ти­ву за из­ме­ну или до­пу­ну за­ко­на и дру­гих про­пи­са 
и оп­штих ака­та, ако сма­тра да до по­вре­де пра­ва гра­ђа­на до­ла­зи због не­до­ста­та­ка у 
про­пи­си­ма, као и да ини­ци­ра до­но­ше­ње но­вих за­ко­на, дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та, 
ка­да сма­тра да је то ва­жно за оства­ри­ва­ње и за­шти­ту пра­ва гра­ђа­на, при че­му су Вла
да, од­но­сно над­ле­жни од­бор Скуп­шти­не ду­жни да их раз­ма­тра­ју. За­штит­ник је та­ко­ђе 
овла­шћен да у по­ступ­ку при­пре­ме про­пи­са да­је ми­шље­ња Вла­ди и Скуп­шти­ни о пред
ло­зи­ма за­ко­на и дру­гих про­пи­са, ако се њи­ма уре­ђу­ју пи­та­ња ко­ја су ва­жна за за­шти­ту 
пра­ва гра­ђа­на. За­штит­ник је овла­шћен и да по­кре­не по­сту­пак пред Устав­ним су­дом за 
оце­ну устав­но­сти и за­ко­ни­то­сти за­ко­на, дру­гих про­пи­са и оп­штих ака­та.154 

Тре­ћу гру­пу овла­шће­ња чи­не овла­шће­ња За­штит­ни­ка гра­ђа­на пре­ма функ­ци­о­не­ри­ма 
ор­га­на јав­не вла­сти и за­по­сле­ни­ма у ор­га­ну упра­ве. У оквиру те над­ле­жно­сти, За­штит
ник гра­ђа­на је овла­шћен да јав­но пре­по­ру­чи раз­ре­ше­ње функ­ци­о­не­ра ко­ји је од­го­во
ран за по­вре­ду пра­ва гра­ђа­на, од­но­сно да ини­ци­ра по­кре­та­ње ди­сци­плин­ског по­ступ­ка 
про­тив за­по­сле­ног у ор­га­ну упра­ве ко­ји је не­по­сред­но од­го­во­ран за учи­ње­ну по­вре­ду, 
и то ако из по­но­вље­ног по­на­ша­ња функ­ци­о­не­ра или за­по­сле­ног про­из­ла­зи на­ме­ра да 
од­би­ја­ју са­рад­њу са За­штит­ни­ком гра­ђа­на, или ако се утвр­ди да је учи­ње­ном по­вре
дом гра­ђа­ни­ну при­чи­ње­на ма­те­ри­јал­на или дру­га ште­та ве­ћих раз­ме­ра. У слу­ча­ју ка
да утвр­ди да у рад­ња­ма функ­ци­о­не­ра или за­по­сле­ног у ор­га­ну упра­ве има еле­ме­на­та 
кри­вич­ног или дру­гог ка­жњи­вог де­ла, За­штит­ник гра­ђа­на је овла­шћен да над­ле­жном ор

153	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 17.
154	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 18–19.
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га­ну под­не­се зах­тев, од­но­сно при­ја­ву за по­кре­та­ње кри­вич­ног, пре­кр­шај­ног или дру­гог 
од­го­ва­ра­ју­ћег по­ступ­ка.155

Че­твр­та гру­па над­ле­жно­сти За­штит­ни­ка гра­ђа­на про­ис­ти­че из оба­ве­зе ор­га­на упра­ве 
да са њим са­ра­ђу­ју. У окви­ру те гру­пе над­ле­жно­сти, За­штит­ник има пра­во да при­сту­пи 
про­сто­ри­ја­ма ор­га­на упра­ве, као и да зах­те­ва од ор­га­на упра­ве да му ста­ви на рас
по­ла­га­ње све по­дат­ке ко­ји­ма рас­по­ла­же а од зна­ча­ја су за по­сту­пак ко­ји во­ди, без 
об­зи­ра на сте­пен њи­хо­ве тај­но­сти, осим ка­да је то у су­прот­но­сти са за­ко­ном. Та­ко­ђе, 
он мо­же да оба­ви раз­го­вор са сва­ким за­по­сле­ним у ор­га­ну упра­ве ка­да је то ва­жно за 
по­сту­пак ко­ји во­ди. По­себ­на над­ле­жност ко­ју та­ко­ђе мо­же­мо да свр­ста­мо у ову гру­пу 
је­сте да За­штит­ник гра­ђа­на има не­сме­тан при­ступ за­во­ди­ма за из­вр­ше­ње санк­ци­ја и 
дру­гим ме­сти­ма на ко­ји­ма се на­ла­зе ли­ца ко­ја су ли­ше­на сло­бо­де, као и пра­во да са 
тим ли­ци­ма раз­го­ва­ра на­са­мо. 156

Пе­та гру­па над­ле­жно­сти ве­за­на је за во­ђе­ње не­за­ви­сне и не­при­стра­сне ис­тра­ге, од
но­сно по­сту­па­ка за утвр­ђи­ва­ње мо­гу­ће по­вре­де људ­ских пра­ва. Ту над­ле­жност по­себ
но ће­мо об­ра­ди­ти кроз од­ред­бе по­ступ­ка. Бит­но је на овом ме­сту на­по­ме­ну­ти да, на 
осно­ву над­ле­жно­сти спро­во­ђе­ња по­ступ­ка по при­ту­жба­ма гра­ђа­на или соп­стве­ној 
ини­ци­ј­а­ти­ви, За­штит­ник има, из­ме­ђу оста­лог, пра­во да се обра­ти јав­но­сти, Скуп­шти­ни 
и Вла­ди, а мо­же и да, услед не­по­сту­па­ња по пре­по­ру­ци, пре­по­ру­чи утвр­ђи­ва­ње од­го
вор­но­сти функ­ци­о­не­ра ко­ји ру­ко­во­ди ор­га­ном упра­ве.157

Та­ко­ђе тре­ба на­по­ме­ну­ти да су нај­ви­ши др­жав­ни ор­га­ни, тј. пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке, 
пред­сед­ник и чла­но­ви Вла­де, пред­сед­ник Скуп­шти­не, пред­сед­ник Устав­ног су­да и функ
ци­о­не­ри у ор­га­ни­ма упра­ве ду­жни да За­штит­ни­ка гра­ђа­на, на ње­гов зах­тев, при­ме нај
ка­сни­је у ро­ку од 15 да­на од да­на ка­да је овај за­тра­жио при­јем.158 

За­штит­ник гра­ђа­на по­кре­ће по­сту­пак по при­ту­жби гра­ђа­на или по соп­стве­ној ини­ци­ја
ти­ви. Осим пра­ва на по­кре­та­ње и во­ђе­ње по­ступ­ка, За­штит­ник гра­ђа­на има пра­во да 
пру­жа­њем до­брих услу­га, по­сре­до­ва­њем и да­ва­њем са­ве­та и ми­шље­ња о пи­та­њи­ма 
из сво­је над­ле­жно­сти де­лу­је пре­вен­тив­но, да би се уна­пре­ди­ли рад ор­га­на упра­ве и 
за­шти­та људ­ских сло­бо­да и пра­ва. Сва­ко фи­зич­ко или прав­но, до­ма­ће или стра­но ли­це 
ко­је сма­тра да су му чи­ном, рад­њом или не­чи­ње­њем ор­га­на упра­ве по­вре­ђе­на пра­ва, 
мо­же да под­не­се при­ту­жбу За­штит­ни­ку гра­ђа­на. Ако се ра­ди о по­вре­ди пра­ва де­те
та, при­ту­жбу у име ма­ло­лет­ног ли­ца мо­же под­не­ти ње­гов ро­ди­тељ, од­но­сно за­кон­ски 
за­ступ­ник, а ако се ра­ди о по­вре­ди пра­ва прав­ног ли­ца, при­ту­жбу мо­же под­не­ти ли­це 
овла­шће­но за ње­го­во за­сту­па­ње. Пре под­но­ше­ња при­ту­жбе под­но­си­лац је ду­жан да 

155	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 20.
156	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 21.
157	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 24–32.
158	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 23.
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по­ку­ша да за­шти­ти сво­ја пра­ва у од­го­ва­ра­ју­ћем прав­ном по­ступ­ку. За­штит­ник гра­ђа­на 
ће упу­ти­ти под­но­си­о­ца при­ту­жбе на по­кре­та­ње од­го­ва­ра­ју­ћег прав­ног по­ступ­ка, ако 
је та­кав по­сту­пак пред­ви­ђен, а не­ће по­кре­та­ти по­сту­пак док не бу­ду ис­цр­пље­на сва 
прав­на сред­ства. Ова за­кон­ска од­ред­ба, иако до­не­кле не­пре­ци­зна, ипак ка­зу­је да се 
при­ту­жба под­но­си ка­да су ис­цр­пље­на прав­на сред­ства у јед­ном по­ступ­ку (нпр. оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку), а да мо­гућ­ност во­ђе­ња дру­гог по­ступ­ка пред нпр. суд­ском ин­стан
цом (нпр. управ­ног спо­ра про­тив ко­нач­ног ре­ше­ња) не спре­ча­ва су­бјек­та пра­ва да под
не­се и при­ту­жбу За­штит­ни­ку гра­ђа­на. За­штит­ник гра­ђа­на мо­же у из­у­зет­ним слу­ча­је
ви­ма по­кре­ну­ти по­сту­пак и пре не­го што су ис­цр­пље­на сва прав­на сред­ства, ако би 
под­но­си­о­цу при­ту­жбе би­ла на­не­та не­на­док­на­ди­ва ште­та или ако се при­ту­жба од­но­си 
на по­вре­ду прин­ци­па до­бре упра­ве, по­себ­но не­ко­рек­тан од­нос ор­га­на упра­ве пре­ма 
под­но­си­о­цу при­ту­жбе, не­бла­го­вре­мен рад или дру­га кр­ше­ња пра­ви­ла мо­рал­ног по­на
ша­ња за­по­сле­них у ор­га­ни­ма упра­ве. При­ту­жба не­ће би­ти раз­ма­тра­на ако је ано­ним
на, али и од овог пра­ви­ла мо­же по­сто­ја­ти из­у­зе­так. Иако За­штит­ник гра­ђа­на не­ће по
сту­па­ти по ано­ним­ним при­ту­жба­ма, ако сма­тра да у ано­ним­ној при­ту­жби има осно­ва 
за ње­го­во по­сту­па­ње, он мо­же по­кре­ну­ти по­сту­пак по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви.159

При­ту­жба се под­но­си у пи­са­ној фор­ми или усме­но на за­пи­сник, и на под­но­ше­ње при
ту­жбе се не пла­ћа ни­ка­ква так­са ни­ти дру­га на­кна­да. При­ту­жба се мо­же под­не­ти нај­ка
сни­је у ро­ку од јед­не го­ди­не од из­вр­ше­не по­вре­де пра­ва гра­ђа­на, од­но­сно од по­след
њег по­сту­па­ња, одн. не­по­сту­па­ња ор­га­на упра­ве у ве­зи са учи­ње­ном по­вре­дом пра­ва 
гра­ђа­на. У при­ту­жби се на­во­ди сле­де­ће: на­зив ор­га­на на чи­ји се рад при­ту­жба од­но­си, 
опис по­вре­де пра­ва, чи­ње­ни­це и до­ка­зи ко­ји пот­кре­пљу­ју при­ту­жбу, по­да­ци о то­ме ко­ја 
су прав­на сред­ства ис­ко­ри­шће­на и по­да­ци о под­но­си­о­цу при­ту­жбе. Ли­ца ли­ше­на сло
бо­де има­ју пра­во да при­ту­жбу под­не­су у за­пе­ча­ће­ној ко­вер­ти. За­штит­ник гра­ђа­на је 
ду­жан да по­сту­пи по сва­кој при­ту­жби, осим ако пред­мет на ко­ји се од­но­си при­ту­жба не 
спа­да у над­ле­жност За­штит­ни­ка гра­ђа­на, ако је при­ту­жба под­не­та на­кон ис­те­ка ро­ка 
за под­но­ше­ње, ако је под­не­та пре упо­тре­бе свих рас­по­ло­жи­вих прав­них сред­ста­ва, ако 
је при­ту­жба ано­ним­на, ако не са­др­жи по­треб­не по­дат­ке за по­сту­па­ње, а под­но­си­лац 
не­до­ста­так не от­кло­ни ни у на­кна­д­ном ро­ку од­ре­ђе­ном за до­пу­ну при­ту­жбе, ни­ти се 
обра­ти слу­жби За­штит­ни­ка гра­ђа­на за струч­ну по­моћ у от­кла­ња­њу не­до­стат­ка. Ка­да 
због не­ког од ових раз­ло­га не­ма осно­ва за по­сту­па­ње За­штит­ни­ка гра­ђа­на, За­штит­ник 
гра­ђа­на ће од­ба­ци­ти при­ту­жбу, о че­му је ду­жан да оба­ве­сти под­но­си­о­ца, уз на­во­ђе­ње 
раз­ло­га за од­ба­ци­ва­ње.160 

159	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 24–25. 
160	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 26–29.
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О по­кре­та­њу и за­вр­шет­ку по­ступ­ка За­штит­ник гра­ђа­на оба­ве­шта­ва под­но­си­о­ца при
ту­жбе, као и ор­ган упра­ве про­тив ко­јег је под­не­та при­ту­жба. Ор­ган упра­ве је оба­ве­зан 
да од­го­во­ри на све зах­те­ве За­штит­ни­ка гра­ђа­на, као и да му до­ста­ви све тра­же­не ин
фор­ма­ци­је и спи­се у ро­ку ко­ји он од­ре­ди, а ко­ји не мо­же би­ти кра­ћи од 15, ни­ти ду­жи 
од 60 да­на. За­штит­ник гра­ђа­на мо­же, у на­ро­чи­то оправ­да­ним слу­ча­је­ви­ма, да ор­га­ну 
упра­ве не от­кри­је иден­ти­тет под­но­си­о­ца при­ту­жбе. Ако ор­ган про­тив ко­јег је под­не­та 
при­ту­жба сам от­кло­ни не­до­стат­ке, За­штит­ник гра­ђа­на ће о то­ме оба­ве­сти­ти под­но
си­о­ца при­ту­жбе и оста­ви­ти му рок од 15 да­на да се из­ја­сни да ли је та­квим по­ступ­ком 
за­до­во­љан. Ако под­но­си­лац при­ту­жбе од­го­во­ри да је за­до­во­љан на­чи­ном на ко­ји је от
кло­њен не­до­ста­так, као и ако под­но­си­лац при­ту­жбе уоп­ште не од­го­во­ри у оста­вље­ном 
ро­ку, За­штит­ник гра­ђа­на ће об­у­ста­ви­ти по­сту­пак.161

 По­што се утвр­де све ре­ле­вант­не чи­ње­ни­це и окол­но­сти, За­штит­ник гра­ђа­на мо­же оба
ве­сти­ти под­но­си­о­ца при­ту­жбе да је при­ту­жба нео­сно­ва­на, или мо­же утвр­ди­ти да су у 
ра­ду ор­га­на упра­ве по­сто­ја­ли не­до­ста­ци. Ако на­ђе да су у ра­ду ор­га­на упра­ве по­сто
ја­ли не­до­ста­ци, За­штит­ник гра­ђа­на ће упу­ти­ти пре­по­ру­ку ор­га­ну у ве­зи с тим ка­ко би 
уоче­ни не­до­ста­так тре­ба­ло от­кло­ни­ти. Ор­ган упра­ве је ду­жан да, нај­ка­сни­је у ро­ку од 
60 да­на од да­на до­би­ја­ња пре­по­ру­ке, оба­ве­сти За­штит­ни­ка гра­ђа­на о то­ме да ли је 
по­сту­пио по пре­по­ру­ци и от­кло­нио не­до­ста­так, од­но­сно да га оба­ве­сти о раз­ло­зи­ма 
због ко­јих ни­је по­сту­пио по пре­по­ру­ци. Из­у­зет­но, ако по­сто­ји опа­сност да ће, ако се 
не­до­ста­так не от­кло­ни, пра­ва под­но­си­о­ца при­ту­жбе би­ти трај­но и у зна­чај­ном оби­му 
оште­ће­на, За­штит­ник гра­ђа­на у сво­јој пре­по­ру­ци ор­га­ну упра­ве мо­же утвр­ди­ти и кра
ћи рок за от­кла­ња­ње не­до­стат­ка, с тим што тај рок не мо­же би­ти кра­ћи од 15 да­на. Ако 
ор­ган упра­ве не по­сту­пи по пре­по­ру­ци, За­штит­ник гра­ђа­на мо­же о то­ме да оба­ве­сти 
јав­ност, Скуп­шти­ну и Вла­ду, а мо­же и да пре­по­ру­чи да се утвр­ди од­го­вор­ност функ­ци­о
не­ра ко­ји ру­ко­во­ди ор­га­ном упра­ве.162 

За­штит­ник гра­ђа­на мо­же по­сту­пи­ти и по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви ка­да на осно­ву соп
стве­ног са­зна­ња или са­зна­ња до­би­је­них из дру­гих из­во­ра, укљу­чу­ју­ћи из­у­зет­но и ано
ним­не при­ту­жбе, оце­ни да су чи­ном, рад­њом или не­чи­ње­њем ор­га­на упра­ве по­вре­ђе­не 
људ­ске сло­бо­де или пра­ва.163 За­штит­ник гра­ђа­на под­но­си Скуп­шти­ни ре­до­ван го­ди
шњи из­ве­штај, у ко­ме се на­во­де по­да­ци о ак­тив­но­сти­ма у прет­ход­ној го­ди­ни, по­да­ци о 
уоче­ним не­до­ста­ци­ма у ра­ду ор­га­на упра­ве, као и пред­ло­зи за по­бољ­ша­ње по­ло­жа­ја 
гра­ђа­на у од­но­су на ор­га­не упра­ве. Из­ве­штај о ра­ду се под­но­си нај­ка­сни­је до 15. мар
та на­ред­не го­ди­не и об­ја­вљу­је се у Слу­жбе­ном гла­сни­ку Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и на ин­тер
нет стра­ни­ци За­штит­ни­ка гра­ђа­на, а до­ста­вља се и сред­стви­ма јав­ног ин­фор­ми­са­ња. 

161	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 30.
162	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 31.
163	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 32.
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У то­ку го­ди­не За­штит­ник гра­ђа­на мо­же да под­но­си и по­себ­не из­ве­шта­је, ако за тим по
сто­ји по­тре­ба.164

За вр­ше­ње струч­них и ад­ми­ни­стра­тив­них по­сло­ва обра­зу­је се струч­на слу­жба За­штит
ни­ка гра­ђа­на. Ра­дом струч­не слу­жбе ру­ко­во­ди ге­не­рал­ни се­кре­тар, ко­ји мо­ра има­ти 
за­вр­шен прав­ни фа­кул­тет и нај­ма­ње пет го­ди­на рад­ног ис­ку­ства, и ко­ји мо­ра ис­пу­ња
ва­ти усло­ве за рад у ор­га­ни­ма др­жав­не упра­ве. За­штит­ник гра­ђа­на до­но­си оп­шти акт 
о ор­га­ни­за­ци­ји и си­сте­ма­ти­за­ци­ји по­сло­ва струч­не слу­жбе, на ко­ји са­гла­сност да­је На
род­на скуп­шти­на. За­штит­ник гра­ђа­на до­но­си од­лу­ку о при­је­му у рад­ни од­нос за­по­сле
них у струч­ној слу­жби. Сред­ства за рад За­штит­ни­ка гра­ђа­на обез­бе­ђу­ју се у бу­џе­ту 
Ре­пу­бли­ке. За­штит­ник гра­ђа­на са­чи­ња­ва пред­лог сред­ста­ва за на­ред­ну го­ди­ну и до
ста­вља га Вла­ди да га она укљу­чи у пред­лог бу­џе­та Ре­пу­бли­ке, што је јед­но од до­брих 
ре­ше­ња овог за­ко­на.165 

5. СЛИЧНОСТИ И РАЗЛИКЕ ИЗМЕЂУ ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА И ПОВЕРЕНИКА 
ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ ОД ЈАВНОГ ЗНАЧАЈА И ЊИХОВИ МЕЂУСОБНИ ОДНОСИ У 
СРБИЈИ

Осим За­штит­ни­ка гра­ђа­на, у Ср­би­ји по­сто­ји и По­ве­ре­ник за сло­бо­дан при­ступ ин­фор
ма­ци­ја­ма, ко­ји је уста­но­вљен за­ко­ном из 2004. го­ди­не. Над­ле­жно­сти По­ве­ре­ни­ка за 
при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма про­ши­ре­не су и на област за­шти­те по­да­та­ка о лич­но­сти, до­но
ше­њем За­ко­на о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти кра­јем 2008. го­ди­не. Од до­но­ше­ња тог 
за­ко­на, тај ор­ган но­си на­зив По­ве­ре­ник за при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја и 
за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти. Из­ме­ђу За­штит­ни­ка гра­ђа­на и По­ве­ре­ни­ка по­сто­је од­ре
ђе­не слич­но­сти, али и бит­не раз­ли­ке, ко­је се на­ро­чи­то ти­чу по­ло­жа­ја и из­бо­ра, ста­ту­са, 
пре­стан­ка функ­ци­је, над­ле­жно­сти, по­ступ­ка и од­но­са пре­ма На­род­ној скуп­шти­ни.166 

164	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 33.  
165	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл 36–37.
166	Напомена: У овом делу анализиране су надлежности и положај Повереника само за област слободе приступа информацијама, уређену Законом 

о слободном приступу информацијама од јавног значаја.
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5.1. ПОЛОЖАЈ И ИЗБОР

Оба ор­га­на, сход­но за­ко­ни­ма ко­ји­ма су осно­ва­ни и ко­ји­ма је де­таљ­но ре­гу­ли­сан њи­хов 
рад, је­су ино­ко­сни ор­га­ни, ко­ји су не­за­ви­сни и са­мо­стал­ни у вр­ше­њу сво­јих над­ле­жно
сти. Та­ко­ђе, оба ор­га­на би­ра На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, ве­ћи­ном гла­со­ва 
свих на­род­них по­сла­ни­ка. Док кан­ди­да­та за за­штит­ни­ка гра­ђа­на пред­ла­же Од­бор На
род­не скуп­шти­не за устав­на пи­та­ња, кан­ди­да­та за по­ве­ре­ни­ка пред­ла­же Од­бор На
род­не скуп­шти­не над­ле­жан за ин­фор­ми­са­ње. Ман­дат за­штит­ника гра­ђа­на тра­је 5 го
ди­на и иста осо­ба мо­же да оба­вља ту функ­ци­ју нај­ви­ше два пу­та уза­стоп­но (ме­ђу­тим, 
оста­је пи­та­ње да ли ом­буд­сман мо­же би­ти иза­бран и тре­ћи пут ако то ни­је уза­стоп­но), 
за раз­ли­ку од по­ве­ре­ни­ка, чи­ји ман­дат тра­је 7 го­ди­на, при че­му иста осо­ба мо­же да 
оба­вља ту функ­ци­ју нај­ви­ше два пу­та. Усло­ви ко­је мо­ра да ис­пу­ња­ва кан­ди­дат за функ
ци­ју зашт­ни­ка гра­ђа­на и по­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је  у из­ве­сној ме­ри су слич­ни, али 
из­ме­ђу њих по­­сто­­је и в­а­­жне раз­­л­и­­ке.167 

­­­­ПО­ЛО­ЖАЈ  И  ИЗ­БОР

ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА ПОВЕРЕНИК ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ

­­­Не­за­ви­сан и са­мо­ста­лан ор­ган Не­за­ви­сан и са­мо­ста­лан ор­ган

­­­­Кан­ди­да­та пред­ла­же Од­бор НС ­
за уставна питања

Кан­ди­да­та пред­ла­же Од­бор НС ­
за информисање

­­­­­­­­­­Би­ра га На­род­на скуп­шти­на ве­ћи­ном ­
гла­со­ва укуп­ног бро­ја по­сла­ни­ка

Би­ра га На­род­на скуп­шти­на ве­ћи­ном гла
со­ва укуп­ног бро­ја по­сла­ни­ка

­­Трајање мандата: 5 година Трајање мандата: 7 година

­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­Усло­ви:
(1)	има за­вр­шен прав­ни фа­кул­тет; 
(2)	има де­сет го­ди­на ис­ку­ства на прав­ним 

по­сло­ви­ма ко­ји су од зна­ча­ја за оба­вља
ње по­сло­ва из над­ле­жно­сти За­штит­ни­ка;

(3)	има ви­со­ке мо­рал­не и струч­не ква­ли­те­те;  
(4)	има запажено искуство у заштити 

људских права.

Усло­ви:
(1)	ис­пу­ња­ва усло­ве за рад у др­жав­ним ор

га­ни­ма;
(2)	има за­вр­шен прав­ни фа­кул­тет; 
(3)	има нај­ма­ње де­сет го­ди­на рад­ног ис­ку

ства; 
(4)	има признати углед и стручност у 

области заштите и унапређења људских 
права.

Табела 1. Па­ра­лел­ни пре­глед по­ло­жа­ја По­ве­ре­ни­ка и За­штит­ни­ка гра­ђа­на

167	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 1–2, 4–6; Закон о слободном приступу информацијама од јавног 
значаја,  Службени гласник РС, бр. 120/04, 54/07 чл. 1, ст. 2, чл. 30.
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5.2. СТАТУС И ФИНАНСИРАЊЕ

По­ве­ре­ник не мо­же би­ти ли­це ко­је оба­вља функ­ци­ју или је за­по­сле­но у дру­гом др­жав
ном ор­га­ну или по­ли­тич­кој стран­ци. Са функ­ци­јом за­штит­ни­ка гра­ђа­на не­спо­ји­во је 
оба­вља­ње дру­ге јав­не функ­ци­је или про­фе­си­о­нал­не де­лат­но­сти, као и оба­вља­ње дру­ге 
ду­жно­сти или по­сла ко­ји би мо­гао ути­ца­ти на њи­хо­ву са­мо­стал­ност и не­за­ви­сност, ни
ти за­штит­ник гра­ђа­на мо­же би­ти члан по­ли­тич­ке стран­ке. Да­ном сту­па­ња на ду­жност 
за­штит­ни­ку гра­ђа­на мо­ра­ју пре­ста­ти све јав­не, про­фе­си­о­нал­не и дру­ге функ­ци­је, од
но­сно ду­жно­сти или по­сло­ви ко­је је до та­да оба­вљао, као и члан­ство у по­ли­тич­ким ор
га­ни­за­ци­ја­ма. Ни­ко не­ма пра­во да ути­че на рад и по­сту­па­ње за­штит­ни­ка гра­ђа­на, али 
за­штит­ник гра­ђа­на не сме да да­је из­ја­ве по­ли­тич­ке при­ро­де. за­штит­ник гра­ђа­на ужи­ва 
иму­ни­тет као и на­род­ни по­сла­ни­ци. С дру­ге стра­не, по­ве­ре­ник у свом ра­ду не­ће тра
жи­ти ни­ти при­ма­ти на­ло­ге и упут­ства од др­жав­них ор­га­на и дру­гих ли­ца, ни­ти мо­же би­ти 
по­зван на од­го­вор­ност за ми­шље­ње ко­је је из­нео или пред­лог ко­ји је дао у вр­ше­њу сво
је над­ле­жно­сти, а у по­ступ­ку по­кре­ну­тим због кри­вич­ног де­ла учи­ње­ног у вр­ше­њу сво­је 
над­ле­жно­сти не мо­же би­ти при­тво­рен без одо­бре­ња На­род­не скуп­шти­не. У сег­мен­ту 
ње­го­вог ра­да, ста­тус по­ве­ре­ни­ка је бо­ље од­ре­ђен не­го ста­тус за­штит­ни­ка гра­ђа­на. 

У сег­мен­ту фи­нан­си­ра­ња, ко­ји та­ко­ђе мо­же бит­но да ути­че на ста­тус та два ор­га­на, 
фи­нан­сиј­ска сред­ства за рад По­ве­ре­ни­ка и ње­го­ве струч­не слу­жбе обез­бе­ђу­ју се у бу
џе­ту Ре­пу­бли­ке Ср­би­је (без пре­ци­зи­ра­ња да ли се то чи­ни на пред­лог по­ве­ре­ни­ка или 
над­ле­жног од­бо­ра На­род­не скуп­шти­не, или не­ког дру­гог др­жав­ног ор­га­на). Исто ва­жи 
и за за­штит­ни­ка гра­ђа­на, с тим што пред­лог сред­ста­ва за на­ред­ну го­ди­ну са­чи­ња­ва 
сам за­штит­ник, и до­ста­вља га Вла­ди да га ова укљу­чи у пред­лог бу­џе­та, што је бо­ље ре
ше­ње од оног ко­је се од­но­с­и на­ По­ве­­ре­­ни­ка.­168 ­

168	Закон о Заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 9–10а, 37; Закон о слободном приступу информацијама од јавног 
значаја,  Службени гласник РС, бр. 120/04, 54/07, чл. 32, 34, ст. 4.
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­­СТА­ТУС

­­­ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА ПОВЕРЕНИК ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ

­­­­­Функ­ци­ја је не­спо­ји­ва са:
(1)	оба­вља­њем дру­ге јав­не функ­ци­је или 

про­фе­си­о­нал­не де­лат­но­сти;
(2)	оба­вља­њем дру­ге ду­жно­сти или по­сла ко­ји 

би мо­гао ути­ца­ти на ње­го­ву са­мо­стал­ност ­
и не­за­ви­сност; 

(3)	чланством у политичкој странци.

Функ­ци­ја је не­спо­ји­ва са:
(1)	оба­вља­њем дру­ге фу­ник­ци­је или за­по

сле­њем у дру­гом др­жав­ном ор­га­ну;
(2)	оба­вља­њем функ­ци­је или за­по­сле­њем 

у по­ли­тич­кој стран­ци.

Ни­ко не­ма пра­во да ути­че на рад и по­сту­па­ње ­
За­штит­ни­ка гра­ђа­на, али За­штит­ник гра­ђа­на ­
не сме да да­је из­ја­ве по­ли­тич­ке при­ро­де.

По­ве­ре­ник у свом ра­ду не­ће тра­жи­ти ни­ти 
при­ма­ти на­ло­ге и упут­ства од др­жав­них 
ор­га­на и дру­гих ли­ца, ни­ти мо­же би­ти 
по­зван на од­го­вор­ност за ми­шље­ње ко­је 
је из­нео или пред­лог ко­ји је дао у вр­ше­њу 
сво­је над­ле­жно­сти.

Ужи­ва иму­ни­тет као и на­род­ни по­сла­ни­ци. У по­ступ­ку по­кре­ну­тим због кри­вич­ног де
ла учи­ње­ног у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти 
не мо­же би­ти при­тво­рен без одо­бре­ња 
На­род­не скуп­шти­не.

Фи­нан­си­ра­ње се обез­бе­ђу­је у бу­џе­ту РС, а 
пред­лог сред­ста­ва са­чи­ња­ва За­штит­ник и 
под­но­си га Вла­ди.

Фи­нан­сиј­ска сред­ства за рад По­ве­ре­ни
ка обез­бе­ђу­ју се у бу­џе­ту Ре­пу­бли­ке Ср
би­је (без пре­ци­зи­ра­ња да ли се то чи­ни на 
пред­лог По­ве­ре­ни­ка, над­ле­жног од­бо­ра 
НС или не­ког дру­гог др­жав­ног ор­га­на).

Има струч­ну слу­жбу. Акт о уре­ђе­њу слу­жбе 
до­но­си За­штит­ник, а На­род­на скуп­шти­на да­је 
са­гла­сност.

Има струч­ну слу­жбу. Акт о уре­ђе­њу слу
жбе до­но­си По­ве­ре­ник, а На­род­на скуп
шти­на да­је са­гла­сност.

Табела 2. Па­ра­лел­ни пре­глед ста­ту­са По­ве­ре­ни­ка и За­штит­ни­ка гра­ђа­на
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5.3. ПРЕСТАНАК ФУНКЦИЈЕ 

Функ­ци­ја за­штит­ни­ка гра­ђа­на пре­ста­је: ис­те­ком ман­да­та (ако не бу­де по­но­во иза
бран), смр­ћу, остав­ком, гу­бит­ком др­жа­вљан­ства, ис­пу­ње­њем усло­ва за пен­зи­ју, на
сту­па­њем трај­не фи­зич­ке или мен­тал­не не­спо­соб­но­сти за оба­вља­ње функ­ци­је и раз
ре­ше­њем. Раз­ло­зи за пре­ста­нак функ­ци­је по­ве­ре­ни­ка су ужи: не­струч­но и не­са­ве­сно 
оба­вља­ње функ­ци­је, оба­вља­ње дру­ге јав­не функ­ци­је или про­фе­си­о­нал­не де­лат­но­сти, 
или осу­да за кри­вич­но де­ло ко­је га чи­ни не­по­доб­ним за оба­вља­ње функ­ци­је. Ме­ђу­тим, 
те раз­ли­ке по­ста­ју за­ни­мљи­ве кад су у пи­та­њу раз­ло­зи за раз­ре­ше­ње. Упо­ред­ном ана
ли­зом ових од­ре­да­ба два за­ко­на, по­ста­је ја­сно да срп­ски прав­­ни си­стем ни­је ускла­ђен, 
те се че­сто пред­ло­зи раз­ли­чи­тих ми­ни­стар­става нор­ма­тив­но бит­но раз­ли­ку­ју, па и про
тив­ре­че је­дан дру­го­ме, што „иде на ду­шу“ Се­кре­та­ри­ја­ту Вла­де Ре­пу­бли­ке Ср­би­је за 
за­ко­­но­­дав­ство­.
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­­­­­­­ПРЕСТАНАК ФУНКЦИЈЕ И РАЗРЕШЕЊЕ

­­­­­­ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА ПОВЕРЕНИК ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ

­­­­­­Функ­ци­ја пре­ста­је:
(1)	ис­те­ком ман­да­та, ако не бу­де по­но­во 

иза­бран; 
(2)	смр­ћу; 
(3)	остав­ком; 
(4)	гу­бит­ком др­жа­вљан­ства; 
(5)	ис­пу­ње­њем усло­ва за пен­зи­ју; 
(6)	на­сту­па­њем трај­не фи­зич­ке или мен­тал

не не­спо­соб­но­сти, на осно­ву до­ку­мен­та
ци­је ре­ле­вант­не ме­ди­ци­ске уста­но­ве;  

(7)	разрешењем.

Функ­ци­ја пре­ста­је:
(1)	ис­те­ком ман­да­та;
(2)	на лич­ни зах­тев; 
(3)	ка­да на­вр­ши 65 го­ди­на жи­во­та;
(4)	разрешењем.

­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­Раз­ло­зи за раз­ре­ше­ње:
(1)	не­струч­но и не­са­ве­сно оба­вља­ње функ

ци­је;
(2)	оба­вља­ње дру­ге јав­не функ­ци­је, про­фе

си­о­нал­не де­лат­но­сти или по­сла ко­ји би 
мо­гао ути­ца­ти на ње­го­ву са­мо­стал­ност;

(3)	ако по­сту­па су­прот­но за­ко­ну ко­јим се 
уре­ђу­је спре­ча­ва­ње су­ко­ба ин­тре­са;

(4)	ако је осуђен за кривично дело које га 
чини неподобним за обављање функције.

Раз­ло­зи за раз­ре­ше­ње:
(1)	ако је осу­ђен на ка­зну за­тво­ра за кри

вич­но де­ло; 
(2)	гу­би­так рад­не спо­соб­но­сти; 
(3)	оба­вља­ње функ­ци­је или за­по­сле­ње у 

дру­гом др­жав­ном ор­га­ну или по­ли­тич­кој 
стран­ци; 

(4)	гу­би­так др­жа­вљан­ства;
(5)	нестручно и несавесно обављање 

посла.

По­сту­пак раз­ре­ше­ња по­кре­ће се на зах­тев 
нај­ма­ње 1/3 на­род­них по­сла­ни­ка или ве­ћи
не чла­но­ва Од­бо­ра НС за устав­на пи­та­ња.

По­сту­пак раз­ре­ше­ња по­кре­ће нај­ма­ње 1/3 
на­род­них по­сла­ни­ка. Од­бор за ин­фор­ми
са­ње оба­ве­шта­ва На­род­ну скуп­шти­ну да ли 
ти раз­ло­зи по­сто­је или не.

Табела 3. Па­ра­лел­ни пре­глед пре­стан­ка функ­ци­је и раз­ре­ше­ња по­ве­ре­ни­ка и за­штит
ни­ка гра­ђа­на
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Не­ја­сно је за­што оно што у јед­ном за­ко­ну пред­ста­вља раз­лог за пре­ста­нак ман­да­та, у 
дру­гом пред­ста­вља раз­ло­ге за раз­ре­ше­ње и обр­ну­то. Слич­но се мо­же кон­ста­то­ва­ти и 
за по­кре­та­ње по­ступ­ка раз­ре­ше­ња. По­сту­пак раз­ре­ше­ња за­штит­ни­ка гра­ђа­на по­кре
ће се на зах­тев нај­ма­ње 1/3 на­род­них по­сла­ни­ка, од­но­сно ве­ћи­не чла­но­ва Од­бо­ра за 
устав­на пи­та­ња, а по­ве­ре­ни­ка на зах­тев нај­ма­ње 1/3 на­род­них по­сла­ни­ка, при че­му 
Од­бор за ин­фор­ми­са­ње оба­ве­шта­ва На­род­ну скуп­шти­ну да ли ти раз­ло­зи по­сто­је или 
не.169 

5.4. НАДЛЕЖНОСТ

Нај­ве­ћа раз­ли­ка из­ме­ђу ова два ор­га­на је­сте у њи­хо­вој над­ле­жно­сти. Над­ле­жност За
штит­ни­ка гра­ђа­на је­сте да шти­ти сва пра­ва гра­ђа­на и кон­тро­ли­ше рад ор­га­на др­жав­не 
упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за прав­ну за­шти­ту имо­вин­ских пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке 
Ср­би­је, као и дру­гих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и уста­но­ва ко­ји­ма је по­ве­ре
но вр­ше­ње јав­них овла­шће­ња (ор­га­ни упра­ве), и да се ста­ра о за­шти­ти и уна­пре­ђе­њу 
људ­ских и ма­њин­ских сло­бо­да и пра­ва. Над­ле­жност По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је огра
ни­че­на је на „кон­тро­лу“ и уна­пре­ђи­ва­ње пра­ва на сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма. 
Та „кон­тро­ла“ у оства­ри­ва­њу пра­ва на сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма об­у­хва­та ор
га­не јав­не вла­сти, под ко­ји­ма се под­ра­зу­ме­ва­ју др­жав­ни ор­га­ни, ор­га­ни те­ри­то­ри­јал­не 
ауто­но­ми­је, ор­ган ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, ор­га­ни­за­ци­ја ко­јој је по­ве­ре­но вр­ше­ње јав­них 
овла­шће­ња, као и прав­но ли­це ко­је осни­ва или фи­нан­си­ра, у це­ли­ни или пре­те­жно, др
жав­ни ор­ган. 

Су­штин­ски, реч је о два раз­ли­чи­та об­ли­ка кон­тро­ле. Док За­штит­ник гра­ђа­на вр­ши „кон
тро­лу“ ор­га­на упра­ве као спољ­ни, по­се­бан об­ли­к над­зо­ра, то ни­је слу­чај са По­ве­ре­ни
ком, ко­ји пр­вен­стве­но вр­ши дру­го­сте­пе­ни, од­но­сно уну­тра­шњи ад­ми­ни­стра­тив­ни над
зор над оства­ри­ва­њем пра­ва на сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од стра­не ор­га­на 
јав­не вла­сти. 

Уну­тра­шња ад­ми­ни­стра­тив­на кон­тро­ла је прав­на кон­тро­ла ви­ших ор­га­на упра­ве (у 
ши­рем сми­слу ор­га­на јав­не вла­сти) над ни­жим, тј. прет­по­ста­вље­них над пот­чи­ње­ним, 
на осно­ву хи­је­рар­хиј­ских овла­шће­ња. Она се ма­ни­фе­сту­је као ин­стан­ци­о­на кон­тро­ла 
(кон­тро­ла по жал­би у управ­ном по­ступ­ку) и слу­жбе­ни над­зор (кон­тро­ла по слу­жбе­ној 
ду­жно­сти).170 По­ве­ре­ник се по­ја­вљу­је као прет­по­ста­вље­ни и хи­је­рар­хиј­ски ви­ши ор­ган 

169	Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 11–12; Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја,  
Службени гласник РС, бр. 120/04, 54/07, чл. 31.

170	 Стеван Лилић, Предраг Димитријевић, Милан Марковић, Управно право, Београд, Савремена администрација, 2004, стр. 396–397. 
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у обла­сти сло­бо­де при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма у од­но­су на све дру­ге ор­га­не јав­не вла
сти, осим оних ко­ји, сход­но За­ко­ну о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма, не под­ле­жу 
та­квој кон­тро­ли. Ме­ђу­тим, кон­тро­вер­за тек сле­ди, јер се та над­ле­жност По­ве­ре­ни­ка 
не мо­же под­ве­сти под „кла­сич­ну“ уну­тра­шњу ад­ми­ни­стра­тив­ну кон­тро­лу. По­ве­ре­ник је 
не­за­ви­сно и са­мо­стал­но те­ло, а не „оби­чан“ ор­ган упра­ве. Ако се по­ђе од те чи­ње
ни­це, он­да је и овај об­лик кон­тро­ле спољ­ни об­лик кон­тро­ле, јер га вр­ши ор­ган ко­ји, у 
ор­га­ни­за­ци­о­ном сми­слу, ни­је ор­ган упра­ве. За­то из­раз „уну­тра­шња ад­ми­ни­стра­тив­на 
кон­тро­ла“ тре­ба са­гле­да­ти у функ­ци­о­нал­ном сми­слу (пре­ма вр­сти над­ле­жно­сти), а не у 
ор­га­ни­за­ци­о­ном (пре­ма вр­сти ор­га­на).  

Над­ле­жно­сти оба ор­га­на, ка­ко у по­гле­ду „спољ­не“ та­ко и у по­гле­ду „уну­тра­шње“ ад
ми­ни­стра­тив­не кон­тро­ле, не об­у­хва­та­ју све ор­га­не. За­штит­ник гра­ђа­на ни­је овла­шћен 
да кон­тро­ли­ше рад На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног су­да, 
су­до­ва и јав­них ту­жи­ла­шта­ва. Жал­ба про­тив ре­ше­ња ко­јим је од­би­јен при­ступ ин­фор
ма­ци­ја­ма, а ко­је до­но­се На­род­на скуп­шти­на, пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке, Вла­да Ре­пу­бли­ке 
Ср­би­је, Вр­хов­ни суд Ср­би­је, Устав­ни суд и Ре­пу­блич­ки јав­ни ту­жи­лац, не мо­же се из­ја
ви­ти По­ве­ре­ни­ку за ин­фор­ма­ци­је, већ се про­тив та­квог ре­ше­ња мо­же по­кре­ну­ти управ
ни спор. ­
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­­­НАДЛЕЖНОСТИ

­­­­­­­­­­ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА ПОВЕРЕНИК ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ

Општа надлежност: спољ­на не­за­ви­сна кон
тро­ла ор­га­на упра­ве и по­што­ва­ње и за­шти
та људ­ских пра­ва.

Општа надлежност: уну­тра­шња дру­го­сте
пе­на „кон­тро­ла“ у оства­ри­ва­њу пра­ва на 
сло­бо­дан при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од стра
не ор­га­на јав­не вла­сти.

­­­­­­­­­­­­­­­­­­Из­у­зе­ти из кон­тро­ле За­штит­ни­ка:
(1)	На­род­на скуп­шти­на;
(2)	пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке;
(3)	Владa Ре­пу­бли­ке Ср­би­је;
(4)	Устав­ни суд;
(5)	судови и јавна тужилаштва.

Из­у­зе­ти из кон­тро­ле По­ве­ре­ни­ка:
(1)	На­род­на скуп­шти­на; 
(2)	пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке; 
(3)	Вла­да Ре­пу­бли­ке Ср­би­је;
(4)	 Вр­хов­ни суд Ср­би­је; 
(5)	Устав­ни суд;  
(6)	Ре­пу­блич­ки јав­ни ту­жи­лац.
Постоји могућност судске контроле акта тих 
органа у управном спору.

­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­По­себ­не над­ле­жно­сти:
(1)	спро­во­ди не­за­ви­сну ис­тра­гу (по­сту­пак) и 

до­но­си пре­по­ру­ку у ве­зи с от­кла­ња­њем 
не­до­ста­та­ка и пре­по­ру­ку за раз­ре­ше­ње 
функ­ци­о­не­ра ор­га­на;

(2)	пред­ла­же На­род­ној скуп­шти­ни за­ко­не из 
сво­је над­ле­жно­сти;

(3)	под­но­си ини­ци­ја­ти­ву Скуп­шти­ни, од­но
сно Вла­ди за из­ме­ну и до­пу­ну за­ко­на и 
дру­гих про­пи­са; 

(4)	да­је На­род­ној скуп­шти­ни ми­шље­ње о 
од­ре­ђе­ним пред­ло­зи­ма за­ко­на;

(5)	по­кре­ће по­сту­пак пред Устав­ни су­дом за 
оце­њи­ва­ње устав­но­сти и за­ко­ни­то­сти; 

(6)	под­не­си зах­тев, од­но­сно при­ја­ву за 
по­кре­та­ње кри­вич­ног, пре­кр­шај­ног или 
дру­гог од­го­ва­ра­ју­ћег по­ступ­ка;

(7)	јавно препоручује смену функционера 
јавне власти који је одговоран за кршење 
људских права и покреће дисциплински 
поступак.

По­себ­не над­ле­жно­сти:
(1)	до­но­си ко­нач­но оба­ве­зу­ју­ће ре­ше­ње у 

по­ступ­ку по жал­би;
(2)	да­је ини­ци­ја­ти­ву за до­но­ше­ње или из

ме­ну про­пи­са да би се спро­ве­ла или 
уна­пре­ди­ла пра­ва на при­ступ ин­фор­ма
ци­ја­ма; 

(3)	пред­ла­же ор­га­ни­ма вла­сти да пре­ду­зму 
ме­ре за уна­пре­ђе­ње свог ра­да; 

(4)	пред­у­зи­ма ме­ре по­треб­не за обу­ку за
по­сле­них;

(5)	оба­ве­шта­ва јав­ност о са­др­жи­ни овог за
ко­на;

(6)	покреће поступак пред Уставним судом 
за оцену уставности и законитости.

­Табела 4. Упо­ред­ни пре­глед над­ле­жно­сти По­ве­ре­ни­ка и За­штит­ни­ка гра­ђа­на
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За­штит­ни­ку гра­ђа­на, ви­де­ли смо већ, сто­је на рас­по­ла­га­њу и дру­ге над­ле­жно­сти, нпр. 
да у окви­ру по­ступ­ка до­но­си пре­по­ру­ке, пред­ла­же На­род­ној скуп­шти­ни за­ко­не из сво­је 
над­ле­жно­сти, под­но­си Скуп­шти­ни, од­но­сно Вла­ди ини­ци­ја­ти­ву за из­ме­ну и до­пу­ну за
ко­на и дру­гих про­пи­са, да­је На­род­ној скуп­шти­ни ми­шље­ње о од­ре­ђе­ним пред­ло­зи­ма 
за­ко­на, по­кре­ће по­сту­пак пред Устав­ни су­дом за оце­њи­ва­ње устав­но­сти и за­ко­ни­то­сти 
и др. По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је, са дру­ге стра­не, као што смо већ ви­де­ли, да­је ини­ци
ја­ти­ву за до­но­ше­ње или из­ме­ну про­пи­са да би се спро­ве­ло или уна­пре­ди­ло пра­во на 
при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја, пред­ла­же ор­га­ни­ма вла­сти да пре­ду­зму ме
ре ка­ко би уна­пре­ди­ли свој рад, пред­у­зи­ма ме­ре по­треб­не за обу­ку за­по­сле­них, оба
ве­шта­ва јав­ност о са­др­жи­ни овог за­ко­на и др.171 

5.5. ПОСТУПАК И ИЗВЕШТАЈИ 

И на кра­ју, знат­не раз­ли­ке из­ме­ђу ова два ор­га­на ти­чу се по­ступ­ка и ак­та ко­јим се 
окон­ча­ва по­сту­пак пред За­штит­ни­ком гра­ђа­на и По­ве­ре­ни­ком за ин­фор­ма­ци­је. По­сту
пак пред За­штит­ни­ком је не­фор­мал­ни, а по­сту­пак пред По­ве­ре­ни­ком – фор­мал­ни. По
сту­пак пред За­штит­ни­ком се по­кре­ће ка­да су у од­ре­ђе­ном по­ступ­ку ис­цр­пље­на сва 
прав­на сред­ства (укљу­чу­ју­ћи и по­сту­пак за оства­ри­ва­ње пра­ва на сло­бо­дан при­ступ 
ин­фор­ма­ци­ја­ма). По­сту­пак пред По­ве­ре­ни­ком по­кре­ће се на­кон из­ја­вље­не жал­бе у 
слу­ча­ју ка­да је ор­ган јав­не вла­сти ре­ше­њем од­био зах­тев за при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма 
тра­жи­о­ца, од­но­сно дру­гих раз­ло­га утвр­ђе­них За­ко­ном о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор
ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја. По­сту­пак пред За­штит­ни­ком гра­ђа­на мо­же би­ти окон­чан 
до­но­ше­њем пре­по­ру­ке ор­га­ну на ко­ји би на­чин уоче­ни не­до­ста­так мо­гао от­кло­ни­ти. 
Ме­ђу­тим, већ смо ви­де­ли, пре­по­ру­ка ни­је оба­ве­зу­ју­ћа за ор­ган ко­ме је упу­ће­на. За­то 
се за ин­сти­ту­ци­ју ом­буд­сма­на ка­же да је „ти­гар ко­ји не­ма зу­бе“. Јер, ка­да ор­ган ко­ме 
је пре­по­ру­ка упу­ће­на не по­сту­пи по њој, За­шти­ти­ник гра­ђа­на о то­ме мо­же оба­ве­сти­ти 
јав­ност, Скуп­шти­ну и Вла­ду, а мо­же и пре­по­ру­чи­ти да се утвр­ди од­го­вор­ност функ­ци­о
не­ра ко­ји ру­ко­во­ди ор­га­ном упра­ве. За раз­ли­ку од по­ступ­ка пред За­штит­ни­ком гра­ђа
на, по­сту­пак пред По­ве­ре­ни­ком мо­же би­ти окон­чан дру­го­сте­пе­ним, од­но­сно ко­нач­ним 
ре­ше­њем, од­но­сно управ­ним ак­том ко­ји има оба­ве­зу­ју­ћу прав­ну сна­гу пре­ма ор­га­ну 
јав­не вла­сти про­тив ко­га је до­не­то, а из­вр­ше­ње ре­ше­ња у слу­ча­ју не­по­сту­па­ња ор­га­на 
обез­бе­ђу­је Вла­да Ре­пу­бли­ке Ср­би­је. По­во­дом ко­нач­ног ре­ше­ња По­ве­ре­ни­ка обез­бе
ђе­на је суд­ска за­шти­та у управ­ном спо­ру. Пре­по­ру­ке За­штит­ни­ка гра­ђа­на не под­ле­жу 
кон­тро­ли суд­ског ор­га­на, и он је од­го­во­ран ис­кљу­чи­во На­род­ној скуп­шти­ни.172 
171	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 17–23; Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја,  

Службени гласник РС, бр. 120/04, 54/07, чл. 35.
172	 Закон о заштитнику грађана, Службени гласник РС, бр. 79/05, 54/07, чл. 24–32; Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја, 

Службени гласник РС, бр. 120/04, 54/07, чл. 22–24.
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ПОСТУПАК

­­ЗА­ШТИТ­НИК ГРА­ЂА­НА ПО­ВЕ­РЕ­НИК ЗА ИН­ФОР­МА­ЦИ­ЈЕ

Не­фор­мал­ни по­сту­пак. Фор­мал­ни по­сту­пак.

По­кре­ће по­сту­пак по при­ту­жби гра­ђа­на или 
соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви.

По­сту­пак пред По­ве­ре­ни­ком по­кре­ће тра
жи­лац из­ја­вљи­ва­њем жал­бе, из раз­ло­га 
утвр­ђе­ним Зо­СПИ.

­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­­До­но­си пре­по­ру­ку у ко­јој је са­др­жан на­чин 
от­кла­ња­ња не­до­ста­та­ка, али пре­по­ру­ка не
ма оба­ве­зу­ју­ћу прав­ну сна­гу пре­ма ор­га­ну 
ко­ме је упу­ће­на.
У случају непоступања по препоруци, 
Заштитник обавештава јавност, Владу и 
Скупштину и препоручује да се утврди 
одговорност функционера.

До­но­си ко­нач­но ре­ше­ње (управ­ни акт) ко­је 
је оба­ве­зу­ју­ће за ор­ган про­тив ко­га је до
нет.
Орган нема право на покретање тужбе 
у управном спору. Управни спор може 
покренути само странка, односно тражилац 
информације.

­ Табела 5. У­по­ред­ни пре­глед по­ступ­ка пред По­ве­ре­ни­ком и За­штит­ни­ком гра­ђа­на

И је­дан и дру­ги ор­ган под­но­се из­ве­шта­је На­род­ној скуп­шти­ни. Осим ре­дов­ног го­ди
шњег из­ве­шта­ја, они мо­гу под­но­си­ти и по­себ­не из­ве­шта­је.

ИЗ­ВЕ­ШТА­ЈИ

­­­ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА ПОВЕРЕНИК ЗА ИНФОРМАЦИЈЕ

­­­­­­­Под­но­си На­род­ној скуп­шти­ни ре­до­ван го­ди
шњи из­ве­штај о ак­тив­но­сти­ма, уоче­ним не
до­ста­ци­ма и пред­ло­зи­ма у ве­зи с по­бољ­ша
њем по­ло­жа­ја гра­ђа­на у од­но­су на упра­ву.

Под­но­си ре­дов­ни го­ди­шњи из­ве­штај о рад
ња­ма пред­у­зе­тим од стра­не ор­га­на вла­сти 
у при­ме­ни за­ко­на, сво­јим рад­ња­ма и из­да
ци­ма, као и дру­ге из­ве­шта­је кад оце­ни да је 
то по­треб­но.

Табела 6. Из­ве­шта­ји За­штит­ни­ка гра­ђа­на и По­ве­ре­ни­ка
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5.6. ОДНОС ИЗМЕЂУ ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА И ПОВЕРЕНИКА

Ка­ко је По­ве­ре­ни­ку за­ко­ном до­де­ље­на управ­на над­ле­жност ад­ми­ни­стра­тив­не кон­тро
ле  у обла­сти сло­бо­де при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма, она мо­же би­ти под­врг­ну­та над­зо­ру 
од стра­не За­штит­ни­ка гра­ђа­на. Ка­ко за­штит­ник вр­ши по­се­бан над­зор над за­шти­том и 
уна­пре­ђе­њем свих људ­ских пра­ва, укљу­чу­ју­ћи и сло­бо­ду при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма, то 
зна­чи и да се про­тив ко­нач­ног ре­ше­ња По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је, као и по­во­дом вр
ше­ња управ­них рад­њи ко­је су му за­ко­ном по­ве­ре­не, мо­же из­ја­ви­ти при­ту­жба За­штит
ни­ку гра­ђа­на, од­но­сно да За­штит­ник гра­ђа­на мо­же по­кре­ну­ти по­сту­пак про­тив По­ве
ре­ни­ка по соп­стве­ној ини­ци­ја­ти­ви. 

Хи­по­те­тич­ки, у овом тре­нут­ку то би се мо­гло де­си­ти због не­по­што­ва­ња ро­ка од стра­не 
По­ве­ре­ни­ка, ко­ји је ду­жан да по­во­дом жал­бе до­не­се ре­ше­ње у ро­ку од 30 да­на. То не
по­што­ва­ње би се мо­гло ока­рак­те­ри­са­ти као „не­са­ве­стан“ рад упра­ве. На­и­ме, по­ве­ре
ник че­сто тај рок про­ду­жа­ва, али су за то го­ди­на­ма по­сто­ја­ли (и да­нас по­сто­је) ва­жни 
објек­тив­ни раз­ло­зи.

 С дру­г­е стра­не, ако За­штит­ник гра­ђа­на од­би­је зах­тев за при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма, од
но­сно не по­сту­пи по дру­гим оба­ве­за­ма ко­је про­ис­ти­чу из за­ко­на, тра­жи­лац ин­фор
ма­ци­је мо­же из­ја­ви­ти жал­бу По­ве­ре­ни­ку за ин­фор­ма­ци­је про­тив За­штит­ни­ка гра­ђа­на, 
јер он не ула­зи у круг шест нај­ви­ших др­жав­них ор­га­на про­тив ко­јих се По­ве­ре­ни­ку за 
ин­фор­ма­ци­је не мо­же из­ја­ви­ти жал­ба. По­ве­ре­ник је ду­жан да по та­квој жал­би до­не­се 
од­лу­ку.
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Роберт Сепи (Robert Sepi), 
по­моћ­ник ге­не­рал­ног се­кре­та­ра За­штит­ни­ка гра­ђа­на ­
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је

 

ЗАШТИТА ЉУДСКИХ ПРАВА И КОНТРОЛА УПРАВЕ

Са­вре­ме­ни кон­цепт по­сто­ја­ња и ра­да ом­буд­сма­на под­ра­зу­ме­ва за­шти­ту људ­ских пра
ва и сло­бо­да, док се пр­во­бит­ни кон­цепт те ин­сти­ту­ци­је за­сни­вао на за­шти­ти гра­ђа­на од 
нео­д­го­ва­ра­ју­ћег ра­да упра­ве. Сво­је основ­не над­ле­жно­сти За­штит­ник гра­ђа­на оства
ру­је за­шти­том пра­ва гра­ђа­на и уна­пре­ђи­ва­њем људ­ских пра­ва, као и уна­пре­ђи­ва­њем 
ра­да ор­га­на упра­ве.

Уни­вер­зал­ни прин­цип ор­га­ни­за­ци­је свих са­вре­ме­них и раз­ви­је­них др­жа­ва је­сте прин
цип по­де­ле вла­сти на гра­не. Од прав­ног, а на­ро­чи­то од фак­тич­ког ста­ња ме­ђу­соб­них 
од­но­са из­ме­ђу по­је­ди­них гра­на др­жав­не вла­сти у ве­ли­кој ме­ри за­ви­си и ин­тен­зи­тет де
мо­крат­ског раз­во­ја јед­ног дру­штва. Ис­ку­ства са­вре­ме­ног све­та ука­зу­ју на то да упра
во ин­сти­ту­ци­ја ом­буд­сма­на до­при­но­си ус­по­ста­вља­њу и одр­жа­ва­њу рав­но­те­же из­ме­ђу 
из­вр­шне и оста­лих гра­на вла­сти, на­ро­чи­то за­ко­но­дав­не. Ин­сти­ту­ци­ји ом­буд­сма­на да­је 
сна­жан ле­ги­ти­ми­тет чи­ње­ни­ца да он та­кав до­при­нос да­је пу­тем над­зо­ра оства­ри­ва­ња 
и за­шти­те сло­бо­да и пра­ва гра­ђа­на, ко­ји су у де­мо­крат­ским дру­штви­ма осно­ва, али и 
гра­ни­ца вр­ше­ња вла­сти. Због то­га је оп­ште при­хва­ће­но ми­шље­ње да се ин­сти­ту­ци­ја ом
буд­сма­на то­ком свог по­сто­ја­ња у ве­ли­кој ме­ри по­твр­ди­ла као не­за­о­би­ла­зан еле­мент у 
гра­ђе­њу де­мо­крат­ског дру­штва и ефи­ка­сан ме­ха­ни­зам за ја­ча­ње де­мо­крат­ских про­це
са, за­шти­ту пра­ва и сло­бо­да гра­ђа­на и ван­суд­ску кон­тро­лу упра­ве и но­си­ла­ца јав­них 
функ­ци­ја. По­ред то­га, оно што ин­сти­ту­ци­ју ом­буд­сма­на чи­ни та­ко раз­ли­чи­том од дру­гих 
др­жав­них ор­га­на је­сте њен по­се­бан ква­ли­тет – она до­при­но­си ус­по­ста­вља­њу дру­штве
не прав­де, јер је то ин­сти­ту­ци­ја ко­ја по­ку­ша­ва да људ­ска пра­ва и сло­бо­де шти­ти и као 
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ка­те­го­ри­ју из­над по­зи­тив­ног пра­ва. На­и­ме, функ­ци­ја ом­буд­сма­на ни­је да кон­тро­ли­ше 
са­мо спро­во­ђе­ње по­зи­тив­не за­ко­ни­то­сти већ и оства­ре­ње дру­штве­не прав­де за­сно­ва
не на прин­ци­пи­ма ле­ги­тим­но­сти, пра­вич­но­сти, по­ште­ња и ви­со­ких јав­них стан­дар­да у 
вр­ше­њу вла­сти и оба­вља­њу јав­них слу­жби. Од­нос по­зи­тив­ног и при­род­ног пра­ва, ко­ји 
је осно­ва за де­ло­ва­ње ом­буд­сма­на, тре­ба схва­ти­ти као ме­ђу­соб­ни од­нос одр­жи­ве ди
на­мич­не рав­но­те­же, у ко­јој се они ме­ђу­соб­но до­пу­њу­ју, јер би пре­на­гла­ша­ва­ње јед­ног 
или дру­гог во­ди­ло не­мер­љи­вој ште­ти. 

Бу­ду­ћи да је ом­буд­сман де­мо­крат­ска ин­сти­ту­ци­ја, за­ни­мљив је и од­нос пре­ма њој у зе
мља­ма ко­је те­же де­мо­кра­ти­ји, тач­ни­је – на пре­ла­ску су од тзв. пар­тиј­ске др­жа­ве пре­ма 
вла­да­ви­ни пра­ва. Ис­ку­ства по­ка­зу­ју да је упра­во из­вр­шна власт цен­тар сна­жног от­по
ра уво­ђе­њу и ја­ча­њу ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на. Од­ба­ци­ва­ње ини­ци­ја­ти­ва за уво­ђе­ње 
ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на ни­је те­шко об­ја­сни­ти, јер не­за­ви­сна де­мо­крат­ска ин­сти­ти­ту
ци­ја ко­ја би ефи­ка­сно шти­ти­ла пра­ва гра­ђа­на од не­за­ко­ни­тих и не­пра­вед­них ак­ци­ја др
жав­них ор­га­на са­мо би сме­та­ла глав­ним по­лу­га­ма сва­ке не­де­мо­крат­ске и ауто­ри­тар­не 
вла­сти. Ом­буд­сман се јед­но­став­но не мо­же укло­пи­ти у си­стем чи­ја су основ­на обе­леж
ја јед­но­пар­тиј­ска или лич­на вла­да­ви­на, не­по­што­ва­ње за­ко­на и ар­би­трар­но по­сту­па­ње 
др­жав­них ор­га­на. Уво­ђе­њем ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма­на под на­зи­вом За­штит­ник гра­ђа­на, 
Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја се ко­нач­но при­кљу­чи­ла огром­ној ве­ћи­ни зе­ма­ља све­та у ко­ји­ма та 
ин­сти­ту­ци­ја већ по­сто­ји. За­штит­ник гра­ђа­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је је не­за­ви­сан и са­мо­ста
лан др­жав­ни ор­ган уве­ден у прав­ни по­ре­дак Ре­пу­бли­ке Ср­би­је 2005. го­ди­не За­ко­ном 
о За­штит­ни­ку гра­ђа­на (Слу­жбе­ни гла­сник Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, бр. 79/05 и 54/07) и, на
кнад­но, утвр­ђен Уста­вом Ре­пу­бли­ке Ср­би­је (Слу­жбе­ни гла­сник Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, бр. 
83/06 и 98/06). 

Свој­ства ко­ја чи­не ин­сти­ту­ци­ју ом­буд­сма­на до да­на­шњег да­на су су­штин­ски оста­ла 
иста:

•	да је ор­ган пар­ла­мен­та;

•	да је ор­ган ко­ји ни на ко­ји на­чин не ди­ра у по­сто­је­ћи си­стем над­зо­ра над ра­дом ор­га­на 
упра­ве и јав­них слу­жбе­ни­ка, не­го га са­мо до­пу­ња­ва, јер не­ма овла­шће­ња да ме­ња или 
уки­да ак­те ор­га­на упра­ве, ни­ти да сам ка­жња­ва због не­за­ко­ни­тог или по­гре­шног ра­да, 
већ са­мо мо­же кри­ти­ко­ва­ти ак­те и по­ступ­ке ор­га­на упра­ве, ука­зи­ва­ти на њи­хо­ве не­до
стат­ке и тра­жи­ти ка­жња­ва­ње крив­ца;

•	да је је­ди­ни ор­ган ко­ји, осим за­ко­ни­то­сти, це­ни и це­лис­ход­ност ра­да ор­га­на упра­ве и 
јав­них слу­жбе­ни­ка;

•	да му се гра­ђа­ни мо­гу ла­ко и без по­себ­них фор­мал­но­сти и тро­шко­ва обра­ти­ти ра­ди 
бр­зе и ефи­ка­­сне ин­тер­вен­ци­је, а он исто­вре­ме­но мо­же по­сту­па­ти и по соп­стве­ној ини
ци­ја­ти­ви;
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•	да је устав­на ка­те­го­ри­ја, уста­но­вље­на као ве­о­ма ста­бил­на ин­сти­ту­ци­ја, чи­ји су по­ло
жај и овла­шће­ња утвр­ђе­ни уста­вом, а де­таљ­ни­је раз­ра­ђе­ни и пре­ци­зи­ра­ни за­ко­ном.

За­штит­ни­ка гра­ђа­на би­ра На­род­на скуп­шти­на, на­су­прот ма­њем бро­ју зе­ма­ља у ко
ји­ма оп­ште или, мно­го че­шће, спе­ци­ја­ли­зо­ва­не ом­буд­сма­не по­ста­вља из­вр­шна власт. 
На­род­на скуп­шти­на би­ра и за­ме­ни­ке За­штит­ни­ка гра­ђа­на. Та­квим устав­но-прав­ним 
де­фи­ни­са­њем Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја ус­по­ста­ви­ла је кон­цепт пар­ла­мен­тар­ног ом­буд­сма­на 
оп­штег ти­па. За­штит­ник гра­ђа­на по­сту­па у окви­ру уста­ва, за­ко­на, дру­гих про­пи­са и оп
штих ака­та, као и ра­ти­фи­ко­ва­них ме­ђу­на­род­них уго­во­ра и оп­ште­при­хва­ће­них пра­ви­ла 
ме­ђу­на­род­ног пра­ва. Он је кон­трол­на ин­сти­ту­ци­ја ко­ја се ста­ра о за­шти­ти и уна­пре­ђе
њу људ­ских и ма­њин­ских сло­бо­да и пра­ва, та­ко што кон­тро­ли­ше за­ко­ни­тост и пра­вил
ност ра­да ор­га­на упра­ве у ве­зи са оства­ри­ва­њем по­је­ди­нач­них и ко­лек­тив­них пра­ва 
гра­ђа­на. Су­прот­но то­ме, он ни­је ор­ган ин­стан­ци­о­не кон­тро­ле, као што ни­је ор­ган упра
ве ни­ти суд­ски, од­но­сно за­ко­но­дав­ни ор­ган, због то­га што не­ма овла­шће­ња да до­но­си 
ме­ри­тор­не од­лу­ке о пра­ви­ма и оба­ве­за­ма гра­ђа­на и због то­га што ни­је овла­шћен да 
ула­зи у ме­ри­тор­но од­лу­чи­ва­ње би­ло ко­је управ­не или суд­ске ства­ри, јер не мо­же да 
уки­да или ме­ња од­лу­ке ор­га­на упра­ве или су­да. Дру­гим ре­чи­ма, из­вр­шна власт је ефек
тив­на, ре­ал­но де­лу­ју­ћа власт са број­ним пре­ро­га­ти­ви­ма и ин­стру­мен­ти­ма ко­ји обез
бе­ђу­ју ње­но вр­ше­ње. За раз­ли­ку од ње, ом­буд­сман је ин­сти­ту­ци­ја ко­ја не рас­по­ла­же 
кла­сич­ним пре­ро­га­ти­ви­ма др­жав­не вла­сти. Он не на­ре­ђу­је, не од­лу­чу­је, не рас­по­ла­же 
апа­ра­том за при­ну­ду, већ вр­ши јав­ну, дру­штве­ну, ван­прав­ну и не­у­трал­ну кон­тро­лу јав­не 
упра­ве. Ом­буд­сман де­лу­је сна­гом ин­те­гри­те­та и ње­го­ви ста­во­ви не под­ле­жу раз­ма
тра­њу. По ње­го­вим пре­по­ру­ка­ма се са­мо мо­же по­сту­пи­ти или не. У зе­мља­ма ста­бил­не 
раз­ви­је­не де­мо­кра­ти­је не­из­вр­ша­ва­ње пре­по­ру­ка ом­буд­сма­на го­то­во је не­за­ми­сли­во.

За­штит­ник гра­ђа­на се од дру­гих кон­трол­них ин­сти­ту­ци­ја раз­ли­ку­је и по сра­змер­но не
фор­мал­ном по­ступ­ку, при­ла­го­ђе­ном осо­би­на­ма сва­ког слу­ча­ја по­на­о­соб, и ши­ри­ном 
сво­јих овла­шће­ња. Рав­но­те­жу та­ко ши­ро­ким овла­шће­њи­ма ино­ко­сног ор­га­на пра­ви 
фор­мал­но нео­ба­ве­зу­ју­ћа при­ро­да ње­го­вих пре­по­ру­ка, ко­ји­ма ука­зу­је на то ка­ко про
пуст ко­ји је утвр­дио тре­ба ис­пра­ви­ти. 

Уоп­ште­но гле­да­но, од­но­се из­ме­ђу јав­не упра­ве и ом­буд­сма­на тре­ба по­сма­тра­ти као 
низ прин­ци­па ко­ји се ус­по­ста­вља­ју кад оне вр­ше сво­ју функ­ци­ју:

•	Принцип сарадње – ко­ја се мо­же од­ви­ја­ти ка­ко по по­је­ди­ним оп­штим де­лат­но­сти­ма 
та­ко и по по­је­ди­ним пи­та­њи­ма. Кон­крет­но, она се мо­же ус­по­ста­ви­ти у ве­зи са за­ко­но
дав­ном ини­ци­ја­ти­вом ко­ја по­ти­че од јед­ног или дру­гог ор­га­на при­ли­ком уре­ђи­ва­ња 
дру­штве­них од­но­са. По­ред то­га, ва­жна област ме­ђу­соб­не са­рад­ње је­сте и обез­бе­ђе
ње усло­ва и га­ран­ци­ја за из­вр­ше­ње за­ко­на и ње­го­ву кон­крет­ну при­ме­ну у прак­си. Ом
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буд­сман мо­же за­тра­жи­ти од из­вр­шне вла­сти да она пре­у­зме од­ре­ђе­не ме­ре про­тив 
јав­них и др­жав­них функ­ци­о­не­ра чи­је су име­но­ва­ње и из­бор у ње­ној над­ле­жно­сти; 

•	Принцип супротстављања – бу­ду­ћи да се, по по­ло­жа­ји­ма ко­је за­у­зи­ма­ју у си­сте­му, 
из­вр­шна власт и ом­буд­сман у од­ре­ђе­ној ме­ри на­ла­зе на ме­ђу­соб­но су­прот­ста­вље
ним по­зи­ци­ја­ма. Да­кле, из­вр­шна власт рас­по­ла­же ин­стру­мен­ти­ма ефек­тив­не вла­сти, 
а омб­ду­сман је ин­сти­ту­ци­ја ко­ја, у ства­ри, кон­ро­ли­ше и на од­ре­ђен на­чин и у од­ре­ђе
ној ме­ри огра­ни­ча­ва из­вр­шну власт;

•	Принцип ограничавања – јер из­вр­шна власт упра­во због по­зи­ци­је ме­ђу­соб­не су
прот­ста­вље­но­сти ве­о­ма че­сто на­сто­ји или да спре­чи уво­ђе­ње ин­сти­ту­ци­је ом­буд­сма
на или пак, ако она већ по­сто­ји, да ума­њи њен ути­цај или га све­де на нај­ма­њу ме­ру. С 
дру­ге стра­не, ом­буд­сман је објек­тив­но у по­зи­ци­ји да от­­кри­ва озбиљ­не про­пу­сте, па и 
не­за­ко­ни­то­сти у ра­ду из­вр­шне вла­сти и да о то­ме оба­ве­шта­ва пар­ла­мент и ши­ру јав
ност, чи­ме огра­ни­ча­ва и кон­тро­ли­ше из­вр­шну власт.

Са­гла­сно прин­ци­пу по­де­ле вла­сти на за­ко­но­дав­ну, из­вр­шну и суд­ску, тре­ба­ло би да 
над­ле­жност  ом­буд­сма­на ва­жи је­ди­но за ор­га­не из­вр­шне, а не и за ор­га­не за­ко­но­дав­не 
и суд­ске вла­сти. То пра­ви­ло се у у слу­ча­ју за­ко­но­дав­не вла­сти са­свим по­шту­је, та­ко да 
у упо­ред­ној прак­си не­ма из­у­зе­та­ка у сми­слу да­ва­ња ом­буд­сма­ну би­ло ка­квих кон­трол
них овла­шће­ња пре­ма пар­ла­мен­ту; том пра­ви­лу под­ле­же и За­штит­ник гра­ђа­на. Ом­буд
сман не мо­же пре­и­спи­ти­ва­ти од­лу­ке пар­ла­мен­та из про­стог раз­ло­га што је он ор­ган 
ко­ји пар­ла­мент осни­ва да у ње­го­во име над­зи­ре рад дру­гих. Раз­лог да рад су­до­ва бу
де из­у­зет од кон­тро­ле ом­буд­сма­на је­сте не­за­ви­сност суд­ства, иако у но­ви­је вре­ме по
сто­је те­жње да се ом­буд­сман бри­не о обез­бе­ђе­њу пра­ва на су­ђе­ње у ра­зум­ном ро­ку. 
Вла­да као це­ли­на и пре­ми­јер су ре­дов­но из­у­зе­ти од над­ле­жно­сти ом­буд­сма­на, док је 
с ми­ни­стри­ма си­ту­а­ци­ја дру­га­чи­ја. Ми­ни­стри се под­вр­га­ва­ју кон­тр­о­ли као ста­ре­ши­не 
ор­га­на упра­ве (ми­ни­стар­ста­ва), док се ре­дов­но из­у­зи­ма­ју од кон­тро­ле кад је у пи­та­њу 
њи­хо­во по­ли­тич­ко де­ло­ва­ње (као чла­но­ва Вла­де).  Због све­га то­га, За­штит­ник гра­ђа­на 
ни­је овла­шћен да кон­тро­ли­ше рад На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, 
Устав­ног су­да, су­до­ва и јав­них ту­жи­ла­шта­ва. Над­ле­жност  За­штит­ни­ка гра­ђа­на је да 
кон­тро­ли­ше рад ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на над­ле­жног за прав­ну за­шти­ту имо
вин­ских пра­ва и ин­те­ре­са Ре­пу­бли­ке Ср­би­је (Ре­пу­блич­ког јав­ног пра­во­бра­ни­о­ца), као 
и дру­гих ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја, пред­у­зе­ћа и уста­но­ва ко­ји­ма су по­ве­ре­на јав­на овла
шће­ња.  У не­суд­ском, сра­змер­но бр­зом по­ступ­ку, осло­бо­ђе­ном пре­те­ра­них фор­мал
но­сти, За­штит­ник гра­ђа­на ис­пи­ту­је да ли су не­ки ор­ган упра­ве или дру­га ор­га­ни­за­ци­ја 
ко­ја вр­ши јав­на овла­шће­ња за­ко­ни­то и пра­вил­но ре­ша­ва­ли о не­ком пра­ву или ин­те­ре­су 
гра­ђа­на, и ако ни­су, зах­те­ва да се гре­шка ис­пра­ви и пред­ла­же на­чин за то. Зна­чај За
штит­ни­ка гра­ђа­на је ве­ли­ки за­то што он кон­тро­ли­ше мно­го ви­ше од фор­мал­ног по­што
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ва­ња за­ко­на – он ис­пи­ту­је мо­рал­ност, са­ве­сност, не­при­стра­сност, струч­ност, свр­сис
ход­ност, де­ло­твор­ност, по­што­ва­ње до­сто­јан­ства стран­ке и оста­ле осо­би­не ко­је тре­ба 
да од­ли­ку­ју упра­ву, а ко­је гра­ђа­ни с пу­ним пра­вом оче­ку­ју од оних ко­је као по­ре­ски 
об­ве­зни­ци пла­ћа­ју.

Упра­ви у Ре­пу­бли­ци не­до­ста­ју де­ло­твор­ни и бр­зи ме­ха­ни­зми за ин­тер­но раз­ма­тра­ње 
при­ту­жби гра­ђа­на. Мно­штво ме­ђу­соб­но не­ус­кла­ђе­них, не­кад су­ви­шних, а не­кад не­до
ре­че­них про­пи­са до­при­но­си ат­мос­фе­ри не­тран­спа­рент­но­сти и про­из­вољ­но­сти. До­сто
јан­ство стра­на­ка се не по­шту­је, и за­не­ма­ру­је се на­че­ло за­шти­те пра­ва гра­ђа­на (оба­ве
за да се стран­ка­ма омо­гу­ћи да што лак­ше за­шти­те и оства­ре сво­ја пра­ва и ин­те­ре­се), 
као и на­че­ло за­шти­те јав­ног ин­те­ре­са. 

Да би За­штит­ник гра­ђа­на ефи­ка­сно мо­гао да вр­ши сво­је над­ле­жно­сти, по­треб­но је да 
рас­по­ла­же од­ре­ђе­ним овла­шће­њи­ма. Та се овла­шће­ња утвр­ђу­ју за­ко­ном као ње­го­ва 
пра­ва на од­ре­ђе­на чи­ње­ња и зах­те­ва­ња у од­но­су пре­ма ор­га­ни­ма ко­ја кон­тро­ли­ше и 
функ­ци­о­не­ри­ма и др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма у њи­ма. Ње­го­вим пра­ви­ма и овла­шће­њи­ма 
од­го­ва­ра­ју ду­жно­сти ор­га­на и ли­ца да под прет­њом санк­ци­ја учи­не оно што ом­буд­сман 
од њих тра­жи. Та су овла­шће­ња сле­де­ћа:

•	тра­же­ње по­да­та­ка, оба­ве­ште­ња и об­ја­шње­ња од ор­га­на и ли­ца чи­ји рад се кон­тро
ли­ше. То је основ­но и ми­ни­мал­но овла­шће­ње без ко­јег се не мо­же ни за­ми­сли­ти рад 
ом­буд­сма­на;

•	увид у слу­жбе­не спи­се, до­ку­мен­те и збир­ке по­да­та­ка, без об­зи­ра на сте­пен тај­но­сти, 
ко­ји се ти­чу кон­крет­ног по­ступ­ка и за­шти­те пра­ва у скла­ду са ње­го­вим зах­те­вом и пра
ви­ли­ма о ру­ко­ва­њу слу­жбе­ним спи­си­ма, до­ку­мен­ти­ма и збир­ка­ма по­да­та­ка;

•	пра­во не­на­ја­вље­не по­се­те (ин­спек­ци­је). То је пра­во да из­вр­ши не­по­сре­дан увид у рад и 
по­сту­па­ње ор­га­на и слу­жбе­них ли­ца над ко­ји­ма се про­сти­ре ње­го­ва над­ле­жност;

•	пра­во узи­ма­ња из­ја­ва од функ­ци­о­не­ра и др­жав­них слу­жбе­ни­ка чи­ји рад кон­тро­ли­ше, 
ка­да је то по­треб­но за раз­ја­шње­ње свих ре­ле­вант­них чи­ње­ни­ца кон­крет­ног слу­ча­ја.  

За­штит­ник гра­ђа­на та­ко­ђе има пра­во да пру­жа­њем до­брих услу­га, по­сре­до­ва­њем из
ме­ђу гра­ђа­на и ор­га­на упра­ве и да­ва­њем са­ве­та и ми­шље­ња о пи­та­њи­ма из сво­је над
ле­жно­сти де­лу­је пре­вен­тив­но, у ци­љу уна­пре­ђе­ња ра­да ор­га­на упра­ве и уна­пре­ђе­ња 
за­шти­те људ­ских сло­бо­да и пра­ва.
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Јернеј Ровшек,  
за­ме­ник ом­буд­сма­на Ре­пу­бли­ке Сло­ве­ни­је
За­штит­ник гра­ђа­на за људ­ска пра­ва Ре­пу­бли­ке Сло­ве­ни­је

СПРОВОЂЕЊЕ ПРЕПОРУКА СЛОВЕНАЧНОГ ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА  
ЗА ЉУДСКА ПРАВА, УЛОГА ГОДИШЊИХ ИЗВЕШТАЈА И НАЧИН  
НА КОЈИ СЕ ОНИ РАЗМАТРАЈУ У НАРОДНОЈ СКУПШТИНИ 

1. СТАТУС И ОВЛАШЋЕЊА ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА ЗА ЉУДСКА ПРАВА  
У РЕПУБЛИЦИ СЛОВЕНИЈИ 

Ин­сти­ту­ци­ја За­штит­ни­ка гра­ђа­на за људ­ска пра­ва (у да­љем тек­сту: За­штит­ник гра­ђа
на) осно­ва­на је у скла­ду са Чла­ном 159 Уста­ва ре­пу­бли­ке Сло­ве­ни­је (у да­љем тек­сту: 
Устав) из 1991. и Ак­том о За­штит­ни­ку гра­ђа­на за људ­ска пра­ва (у да­љем тек­сту: Акт), 
ко­ји је На­род­на скуп­шти­на усво­ји­ла 1993. го­ди­не у сво­јој ре­дов­ној за­ко­но­дав­ној про
це­ду­ри, ко­ја зах­те­ва три рас­пра­ве. При­ли­ком из­ра­де од­ред­би о ду­жно­сти­ма и овла
шће­њи­ма сло­ве­нач­ког За­штит­ни­ка гра­ђа­на, про­у­че­на су и узе­та у об­зир ис­ку­ства из 
не­ко­ли­ко си­сте­ма за­штит­ни­ка гра­ђа­на. Сто­га од­ре­ђе­ни број еле­ме­на­та у Ак­ту од­ра
жа­ва­ју кла­сич­ни скан­ди­нав­ски мо­дел, док су не­ки дру­ги еле­мен­ти слич­ни­ји мо­де­ли­ма 
усво­је­ним у дру­гим зе­мља­ма у тран­зи­ци­ји (на при­мер, ста­вљен је ве­ћи на­гла­сак на за
шти­ту људ­ских пра­ва, на ис­пра­вља­ње си­стем­ских не­до­ста­та­ка и на при­сту­пач­ност пра
во­суд­ног по­ступ­ка). 

Устав и Акт овла­шћу­ју За­штит­ни­ка гра­ђа­на да ис­пи­ту­је слу­ча­је­ве на­вод­них про­тив­за
ко­ни­тих и не­ис­прав­них по­сту­па­ка др­жав­них ор­га­на, ло­кал­них ор­га­на и но­си­ла­ца јав­ног 
ауто­ри­те­та. За­штит­ник гра­ђа­на по­сту­па у скла­ду са Уста­вом и ме­ђу­на­род­ним пра­вом 
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у ве­зи са људ­ским пра­ви­ма и основ­ним сло­бо­да­ма. Акт не на­во­ди за­ко­не као осно­ву 
за ин­тер­вен­ци­је од стра­не За­штит­ни­ка гра­ђа­на, јер се мо­же до­го­ди­ти да они не бу­ду у 
скла­ду са Уста­вом или ра­ти­фи­ко­ва­ним ме­ђу­на­род­ним спо­ра­зу­ми­ма. На­рав­но, про­це
на мо­ра би­ти чвр­сто уте­ме­ље­на. 

Ак­тив­но­сти За­штит­ни­ка гра­ђа­на се за­сни­ва­ју и на на­че­лу рав­но­прав­но­сти и до­брог 
упра­вља­ња. На тим осно­ва­ма, За­штит­ник гра­ђа­на мо­же пред­ла­га­ти из­у­зет­на ре­ше­ња 
у по­је­ди­нач­ним, чвр­сто уте­ме­ље­ним слу­ча­је­ви­ма ко­је за­кон ни­је узео као мо­гућ­ност, по 
ана­ло­ги­ји са ла­тин­ским мо­де­лом овла­шће­ња За­штит­ни­ка гра­ђа­на. Ако се да­та си­ту­а
ци­ја мо­же при­ме­ни­ти на не­ко­ли­ко по­је­ди­на­ца, мо­ра­ју се из­ме­ни­ти про­пи­си ко­ји су на 
сна­зи; ме­ђу­тим, пред­ло­зи За­штит­ни­ка гра­ђа­на ни­ка­да не сме­ју угро­зи­ти на­че­ло ле­га
ли­зма и не­ди­скри­ми­на­ци­је (рав­но­прав­но­сти пред за­ко­ном). 

На осно­ву Ак­та Устав­ног су­да, За­штит­ник гра­ђа­на мо­же да по­кре­не по­сту­пак ис­пи­ти
ва­ња устав­но­сти про­пи­са или оп­штих ака­та из­да­тих да би их спро­ве­ли др­жав­ни ор­га
ни, или, у до­го­во­ру са ли­цем ко­га се то ти­че, мо­же да по­кре­не по­сту­пак пред Устав­ним 
су­дом у ве­зи с кр­ше­њем људ­ских пра­ва или основ­них сло­бо­да (устав­на жал­ба). У оба 
слу­ча­ја За­штит­ник гра­ђа­на има ста­тус овла­шће­ног под­но­си­о­ца зах­те­ва и не мо­ра да 
по­ка­зу­је прав­ни ин­те­рес, што за­кон из­и­ску­је од дру­гих ли­ца ко­ја же­ле да под­не­су зах
тев Устав­ном су­ду. Из­ме­не и до­пу­не Ак­та о Устав­ном су­ду из 2007. го­ди­не про­ши­ри­ле 
су овла­шће­ња За­штит­ни­ка гра­ђа­на та­ко да он мо­же да по­кре­ће по­сту­пак за ис­пи­ти­ва
ње устав­но­сти про­пи­са и из­ван окви­ра (За­штит­ни­ко­вих) зах­те­ва ко­ји су на раз­ма­тра­њу. 
Акт са­да овла­шћу­је За­штит­ни­ка гра­ђа­на да по­кре­не про­це­ду­ре за ис­пи­ти­ва­ње устав
но­сти про­пи­са, уко­ли­ко сма­тра да та­кви про­пи­си на­ру­ша­ва­ју људ­ска пра­ва и основ­не 
сло­бо­де. Та из­ме­на је од кључ­ног зна­ча­ја у све­тлу из­ме­на и до­пу­на Ак­та о Устав­ном 
су­ду, ко­ји ина­че знат­но огра­ни­ча­ва пра­во на под­но­ше­ње зах­те­ва Устав­ном су­ду. 

За­штит­ник гра­ђа­на мо­же под­но­си­ти ини­ци­ја­ти­ве На­род­ној скуп­шти­ни или Вла­ди за из
ме­ну и до­пу­ну за­ко­на и дру­гих прав­них ака­та. Та­ко­ђе мо­же да упу­ћу­је пред­ло­ге др­жав
ним те­ли­ма и срод­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма за уна­пре­ђе­ње њи­хо­вог ра­да и ста­ва пре­ма 
стран­ка­ма, до­при­но­се­ћи на тај на­чин ства­ра­њу кул­ту­ре ра­да усме­ре­ног пре­ма стран
ка­ма ме­ђу др­жав­ним зва­нич­ни­ци­ма и у др­жав­ној упра­ви уоп­ште. То се пре све­га ра­ди 
по­сред­ством ре­дов­них го­ди­шњих из­ве­шта­ја и спе­ци­јал­них из­ве­шта­ја ко­ји се под­но­се 
На­род­ној скуп­шти­ни и/или ње­ним рад­ним гру­па­ма. 
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2. УЛОГА ГОДИШЊИХ ИЗВЕШТАЈА ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА  
И ОДНОСИ СА НАРОДНОМ СКУПШТИНОМ 

Тач­но је да је основ­ни за­да­так За­штит­ни­ка гра­ђа­на да вр­ши ис­тра­ге у ве­зи са жал­ба
ма ко­је под­но­се по­је­дин­ци. Ме­ђу­тим, то­ком та­квих ис­тра­га он мо­же да на­и­ђе и на та
ко­зва­не „си­стем­ске“ не­до­стат­ке и при­ме­ре ло­шег упра­вља­ња у др­жав­ној упра­ви. Ово 
по­след­ње под­ра­зу­ме­ва, пре све­га, не­ус­кла­ђе­ност про­пи­са, прав­не пра­зни­не, од­су­ство 
де­ло­твор­них жал­бе­них ме­ха­ни­за­ма и слу­ча­је­ве ло­шег, не­мар­ног и не­е­фи­ка­сног ра­да 
др­жав­них ор­га­на, ко­ји, по пра­ви­лу, ни­су санк­ци­о­ни­са­ни. За­штит­ник гра­ђа­на је је­ди­на 
ин­сти­ту­ци­ја у окви­ру др­жав­не упра­ве ко­ја има пот­пун пре­глед спро­во­ђе­ња про­пи­са и 
ре­ле­вант­не прак­се. Ре­зул­та­те ра­да За­штит­ни­ка гра­ђа­на од­ра­жа­ва­ју го­ди­шњи из­ве­шта
ји, ко­је он под­но­си На­род­ној скуп­шти­ни. 

С те тач­ке гле­ди­шта, Го­ди­шњи из­ве­штај За­штит­ни­ка гра­ђа­на На­род­ној скуп­шти­ни јед­на 
је  од нај­ја­чих алат­ки за спро­во­ђе­ње ње­го­вих пред­ло­га и пре­по­ру­ка. У скла­ду с Ак­том, 
За­штит­ник гра­ђа­на мо­ра бар јед­ном го­ди­шње под­не­ти На­род­ној скуп­шти­ни из­ве­штај 
о свом ра­ду. Ме­ђу­тим, ње­гов го­ди­шњи из­ве­штај не слу­жи са­мо ис­пу­ња­ва­њу ње­го­вих 
за­кон­ских оба­ве­за и ни­је пу­ки из­ве­штај о ње­го­вом ра­ду. То је из­ве­штај о ста­њу људ
ских пра­ва у др­жа­ви и о прав­ној си­гур­но­сти гра­ђа­на, а та­ко­ђе је, прем­да по­сред­но, и 
из­ве­штај о ра­ду др­жав­не упра­ве. Из­ве­штај функ­ци­о­ни­ше – у окви­ру др­жав­не упра­ве 
– као сред­ство за ускла­ђи­ва­ње прак­се и пру­жа­­ње ин­фор­ма­ци­ја др­жав­ним зва­нич­ни­ци
ма о ста­во­ви­ма За­штит­ни­ка гра­ђа­на. Ме­ђу­тим, из­ве­штај је ва­жан и у ши­рем кон­тек­сту. 
Ње­го­ва циљ­на гру­па су, осим по­сла­ни­ка у На­род­ној скуп­шти­ни, раз­ли­чи­та вла­ди­на и 
управ­на те­ла, по­је­ди­нач­ни гра­ђа­ни, ци­вил­но дру­штво и гру­пе про­фе­си­о­на­ла­ца (прав
ни­ци, при­пад­ни­ци уни­вер­зи­тет­ских кру­го­ва и дру­ги). 

У сво­јим го­ди­шњим из­ве­шта­ји­ма, За­штит­ник гра­ђа­на пред­ста­вља кон­крет­не про­бле­ме 
са ко­ји­ма се су­сре­тао у раз­ли­чи­тим сег­мен­ти­ма др­жав­не упра­ве, као и нај­ка­рак­те­ри
стич­ни­је по­је­ди­нач­не слу­ча­је­ве ко­је је ис­тра­жи­вао; по­ред то­га, он скре­ће па­жњу и на 
оп­ште про­бле­ме ко­ји се ја­вља­ју у ра­ду те­ла др­жав­не упра­ве. Из­ве­штај пру­жа све­о­бу
хват­не ин­фор­ма­ци­је у ве­зи са ста­ту­сом пра­ва по­је­ди­на­ца ко­ји су сту­па­ли у кон­такт са 
те­ли­ма др­жав­не упра­ве, пре­глед де­ло­ва­ња др­жав­них те­ла на свим ни­во­и­ма, и оп­шту 
сли­ку ста­ту­са по­што­ва­ња људ­ских пра­ва и дру­гих основ­них сло­бо­да у др­жа­ви. Са те 
тач­ке гле­ди­шта, из­ве­штај је кључ­ни из­вор ин­фор­ма­ци­ја ко­ји­ма На­род­на скуп­шти­на има 
у вр­ше­њу сво­је уло­ге над­зо­ра др­жав­не упра­ве, и то на­ро­чи­то из­вр­шне гра­не вла­сти. 

За­ни­мљи­во је ана­ли­зи­ра­ти рас­пра­ве у ве­зи са пр­ва два из­ве­шта­ја под­не­та На­род­ној 
ску­шти­ни, по­што у то до­ба ни­је би­ло нај­ја­сни­је на ко­ји на­чин рас­пра­ва тре­ба да се во
ди и при­ве­де за­кључ­ку. За­кон о За­штит­ни­ку гра­ђа­на то не про­пи­су­је. Он од­ре­ђу­је са
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мо да из­ве­штај мо­ра да са­др­жи про­це­ну ста­ту­са за­шти­те људ­ских пра­ва и вла­да­ви­не 
пра­ва у Ре­пу­бли­ци Сло­ве­ни­ји. Де­таљ­ни­ја струк­ту­ра из­ве­шта­ја де­фи­ни­са­на је у чла­ну 
40. Пра­вил­ни­ка о ра­ду За­штит­ни­ка гра­ђа­на, ко­ји про­пи­су­је да из­ве­штај мо­ра да са­др
жи, осим про­це­не ста­ту­са по­што­ва­ња људ­ских пра­ва и вла­да­ви­не пра­ва, и илу­стра­ци­ју 
су­штин­ских про­бле­ма, ста­ти­стич­ке по­дат­ке о ис­тра­же­ним слу­ча­је­ви­ма, опис по­је­ди
нач­них ка­рак­те­ри­стич­них слу­ча­је­ва и из­ве­штај о дру­гим ак­ци­ја­ма ко­ји­ма се За­штит­ник 
гра­ђа­на ба­вио. 

Пре 2002. го­ди­не, рас­пра­ва о из­ве­шта­ју за­штит­ни­ка гра­ђа­на ни­је би­ла пре­ци­зи­ра
на ни­јед­ним про­пи­сом, због че­га се рас­пра­ва у На­род­ној скуп­шти­ни ни­је од­ви­ја­ла по 
јед­но­о­бра­зној про­це­ду­ри. За­штит­ник гра­ђа­на је, ипак, од­у­век ин­си­сти­рао на то­ме да 
На­род­на скуп­шти­на не­ма овла­шће­ње да од­лу­чу­је о усва­ја­њу или од­би­ја­њу из­ве­шта­ја, 
и та­кав став је при­хва­ћен. За­штит­ник гра­ђа­на је та­ко­ђе ин­си­сти­рао на чи­ње­ни­ци да 
На­род­на скуп­шти­на има овла­шће­ње са­мо да усва­ја пре­по­ру­ке и смер­ни­це за дру­ге 
ин­сти­ту­ци­је, пре све­га за Вла­ду. Про­це­ду­ра у ве­зи с рас­пра­вом о из­ве­шта­ју ка­сни­је је 
озва­ни­че­на у По­слов­ни­ку о ра­ду На­род­не скуп­штип­не, ко­ји је усво­јен 2002. Чла­ном 
272 По­слов­ник де­фи­ни­ше вре­ме ре­зер­ви­са­но за те рас­пра­ве, као и про­це­ду­ру ко­ју 
тре­ба по­што­ва­ти (по­себ­на тач­ка на днев­ном ре­ду на ре­дов­ним за­се­да­њи­ма На­род­не 
скуп­шти­не у про­лећ­ном или је­се­њем пе­ри­о­ду та­ко­ђе мо­же да бу­де ре­зер­ви­са­на за рас
пра­ву о спе­ци­јал­ном из­ве­шта­ју За­штит­ни­ка гра­ђа­на за људ­ска пра­ва) и На­род­на скуп
шти­на на­кон то­га усва­ја пре­по­ру­ку. Пра­вил­ник за­тим из­ри­чи­то про­пи­су­је да они ми­ни
стри на чи­ји се де­ло­круг из­ве­штај од­но­си мо­ра­ју при­су­ство­ва­ти рас­пра­ви о из­ве­шта­ју.  

Ве­ли­ки по­мак на­пред ка­да је реч о рас­пра­ви о из­ве­шта­ју За­штит­ни­ка гра­ђа­на, на­чи­њен 
је на­кон 2000. го­ди­не, ка­да је Ми­ни­стар прав­де (За­штит­ник гра­ђа­на у пр­вом ман­да­ту) 
тра­жио и до­био услов да Вла­да при­пре­ми спе­ци­јал­ни из­ве­штај као од­го­вор на За­штит
ни­ков, те да се он при­ло­жи као анекс уз из­ве­штај За­штит­ни­ка гра­ђа­на.  Осно­ве за тај 
зах­тев се мо­жда не мо­гу на­ћи ни у јед­ном по­слов­ни­ку или од­ред­ба­ма, али су део оп­ште 
оба­ве­зе Вла­де да при­пре­ми свој став у ве­зи са сва­ком тач­ком днев­ног ре­да на сва­ком 
за­се­да­њу На­род­не скуп­шти­не. Пр­вих го­ди­на, тај од­го­вор у ви­ду из­ве­шта­ја, ко­ји је че
сто био обим­ни­ји од За­штит­ни­ко­вог из­ве­шта­ја, при­пре­ма­ло је Ми­ни­стар­ство прав­де 
на осно­ву до­ку­ме­на­та ко­ја су до­ста­ви­ла раз­ли­чи­та вла­ди­на и ми­ни­стар­ска те­ла. По
след­њих го­ди­на, ко­ор­ди­на­ци­јом и при­пре­мом од­го­во­ра у ви­ду из­ве­шта­ја ба­ви се Ми
ни­стар­ство за др­жав­ну упра­ву. Тај од­го­вор у ви­ду из­ве­шта­ја че­сто има сла­бе стра­не, 
као што је чи­ње­ни­ца да не по­кри­ва све обла­сти ко­је је раз­ма­трао из­ве­штај За­штит­ни­ка 
гра­ђа­на. Све­јед­но, он је до­бро­до­шла ре­ак­ци­ја од стра­не из­вр­шне вла­сти и до­ку­мент 
ко­ји мо­же да по­слу­жи као осно­ва за де­таљ­ну рас­пра­ву о из­ве­шта­ју у рад­ним те­ли­ма 
и на пле­нар­ним сед­ни­ци­ма На­род­не скуп­тши­не. Нај­че­шће рас­пра­ва о из­ве­шта­ју тра
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је чи­тав дан. По­сла­ни­ци рас­пра­вља­ју о не­ко­ли­ко до­ку­ме­на­та: o из­ве­шта­ју За­штит­ни­ка 
гра­ђа­на, о Вла­ди­ном од­го­во­ру у ви­ду из­ве­шта­ја и пре­по­ру­ка­ма ко­је је при­пре­ми­ла ре
ле­вант­на рад­на гру­па, о Ко­ми­си­ји за пе­ти­ци­је, људ­ским пра­вима и јед­на­ким мо­гућ­но
стима. За­штит­ник гра­ђа­на ре­дов­но, ма­да не­зва­нич­но, са­ра­ђу­је са прав­ном слу­жбом 
Ко­ми­си­је у из­ра­ди пре­по­ру­ка Ко­ми­си­је. На тај на­чин, За­штит­ник гра­ђа­на мо­же да ука
же на обла­сти ко­је сма­тра кључ­ним за спро­во­ђе­ње ње­го­вих пред­ло­га и пре­по­ру­ка. 

Пре­по­ру­ке На­род­не скуп­шти­не по­де­ље­не су у по­гла­вља. Оне са­др­же пре­по­ру­ке за 
Вла­ду у ве­зи са усва­ја­њем но­вих про­пи­са или уре­ђе­њем од­ре­ђе­них обла­сти, ко­је су, 
пре­ма ми­шље­њу За­штит­ни­ка гра­ђа­на (као што је то ре­че­но у из­ве­шта­ју) и по­сла­ни
ка, не­до­вољ­но ре­гу­ли­са­не и ло­ше ути­чу на ста­тус по­је­ди­на­ца и њи­хо­вих пра­ва. Не­ке 
пре­по­ру­ке се спро­во­де у сра­змер­но крат­ком вре­ме­ну, док за дру­ге про­тек­не не­ко­ли­ко 
го­ди­на пре не­го што се про­на­ђе од­го­ва­ра­ју­ће ре­ше­ње. Сво­јим је из­ве­шта­ји­ма За­штит
ник гра­ђа­на знат­но до­при­нео усва­ја­њу од­ре­ђе­них ака­та, нпр. у обла­сти при­сту­па ин
фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја, за­шти­те при­ват­но­сти, по­ли­циј­ских овла­шће­ња, суд­ских 
по­сту­па­ка, де­чи­јих пра­ва, мен­тал­ног здра­вља и пра­ва па­ци­је­на­та. Што се ти­че овог 
по­след­њег, За­штит­ник гра­ђа­на је мо­рао да ула­же на­по­ре не­ко­ли­ко го­ди­на пре не­го 
што су усво­је­ни сви по­треб­ни про­пи­си. Вла­дин од­го­вор у ви­ду из­ве­шта­ја та­ко­ђе са­др­жи 
по­гла­вља о пра­ће­њу спро­во­ђе­ња пре­по­ру­ка из прет­ход­ног из­ве­шта­ја. 

На тај на­чин, За­штит­ник гра­ђа­на је у ста­њу да по­вољ­но ути­че на спро­во­ђе­ње сво­јих си
стем­ских пред­ло­га и пре­по­ру­ка ко­је се ти­чу ре­ша­ва­ња слу­ча­је­ва у ко­ји­ма про­блем не 
ле­жи у ад­ми­ни­стра­тив­ним про­пу­сти­ма или ло­шем ра­ду јав­них ин­сти­ту­ци­ја, не­го про­ис
ти­че из не­а­де­кват­ног за­ко­но­дав­ства или не­при­клад­не прак­се др­жав­них те­ла. 

Са­мим тим, у кла­сич­ној по­де­ли гра­на вла­сти, За­штит­ник гра­ђа­на мо­же се сма­тра­ти 
ин­сти­ту­ци­јом ко­ја по­ма­же пред­став­нич­ком те­лу (На­род­ној скуп­шти­ни) да над­зи­ре из
вр­шну и управ­ну гра­ну вла­сти. Пред­став­нич­ком те­лу је та­ко – по­ред ње­го­ве за­ко­но­дав
не функ­ци­је – по­ве­ре­на и над­зор­на функ­ци­ја. У окви­ру сво­јих над­зор­них овла­шће­ња, 
пред­став­нич­ко те­ло ди­рект­но над­зи­ре ра­д Вла­де и по­је­ди­нач­них ми­ни­ста­ра гла­са­њем 
о (не)по­ве­ре­њу, ин­тер­пе­ла­ци­јом или пи­та­њи­ма по­сла­ни­ка. Сто­га, За­штит­ник гра­ђа­на 
се мо­же де­фи­ни­са­ти као те­ло ко­је по­ма­же На­род­ној скуп­шти­ни у над­зо­ру над из­вр
шном гра­ном вла­сти, и то по­себ­но над оним ње­ним сег­мен­ти­ма ко­је за­ко­но­дав­на власт 
не мо­же да над­зи­ре не­по­сред­но. Го­ди­шњи и спе­ци­јал­ни из­ве­шта­ји За­штит­ни­ка гра­ђа­на 
На­род­ној скуп­шти­ни у том су по­гле­ду од ви­тал­ног зна­ча­ја. 


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Јорген Козмо (Jorgen Kosmo), 
Др­жав­ни ре­ви­зор Нор­ве­шке

ФУНКЦИЈЕ ЈАВНОГ НАДЗОРА И ДРЖАВНИ РЕВИЗОР НОРВЕШКЕ

Функције јавног надзора

1. Веродостојност парламента

Пар­ла­мент је нај­ви­ши из­раз су­ве­ре­но­сти јед­ног на­ро­да. По­сред­ством пар­ла­мен­та 
на­род упра­вља зе­мљом, уво­ди за­ко­не, одо­бра­ва јав­ну по­тро­шњу, раз­ре­зу­је по­ре­зе и 
кон­тро­ли­ше рад вла­де. Сто­га је ин­сти­ту­ци­о­нал­на спо­соб­ност пар­ла­мен­та да до­но­си 
за­ко­не и да вр­ши сво­ју пред­став­нич­ку и над­зор­ну функ­ци­ју јав­но и ефи­ка­сно (чи­ме до
при­но­си и то­ме да јав­ност има ве­ће по­ве­ре­ње у ње­га) од нај­ве­ће ва­жно­сти за до­бро­бит 
де­мо­кра­ти­је. О ве­ро­до­стој­но­сти пар­ла­мен­та су­ди­ће се, у крај­њем би­лан­су, на осно­ву 
ње­го­ве спо­соб­но­сти да над­зи­ре вла­ду и јав­ну упра­ву, ка­ко би се обез­бе­ди­ло да се др
жав­на сред­ства ко­ри­сте и да се њи­ма рас­по­ла­же у скла­ду са ње­го­вим од­лу­ка­ма и на
ме­ра­ма, и да се шти­те ин­те­ре­си гра­ђа­на, ко­ји пла­ћа­ју јав­не услу­ге и ко­ри­сте их.     

2. Надзорна функције парламента

Над­зор ко­ји пар­ла­мент вр­ши над јав­ном упра­вом за­сни­ва се на ра­зним из­во­ри­ма ин
фор­ма­ци­ја. То мо­гу би­ти из­ве­шта­ји не­ког од не­за­ви­сних над­зор­них ор­га­на пар­ла­мен­та, 
као што је др­жав­ни ре­ви­зор или пар­ла­мен­тар­ни ом­буд­сман, или то мо­гу би­ти ин­фор
ма­ци­је пре­не­те по­сред­ством ма­сов­них ме­ди­ја, ко­је мо­гу узе­ти у раз­ма­тра­ње не­ки од 
од­бо­ра пар­ла­мен­та, нпр. Од­бор за јав­не фи­нан­си­је.     
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Од­бор за јав­не фи­нан­си­је

У мно­гим зе­мља­ма, Од­бор за јав­не фи­нан­си­је раз­ли­ку­је се од дру­гих стал­них од­бо­ра 
по то­ме што мо­же у ве­зи с пи­та­њи­ма над­зо­ра де­ло­ва­ти на соп­стве­ну ини­ци­ја­ти­ву. Тај 
од­бор че­сто је овла­шћен да, ако то на­ђе за сход­но, спро­ве­де ис­пи­ти­ва­ње јав­не упра­ве, 
да би на тај на­чин пар­ла­мент вр­шио сво­ја над­зор­на овла­шће­ња. 

Вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­тут­ци­ја

Вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја, ме­ђу­тим, че­сто је нај­ва­жни­ји над­зор­ни ор­ган пар­ла
мен­та, ко­ји раз­ма­тра де­ло­ва­ње на­ци­о­нал­не упра­ве ка­ко би се уве­рио да се др­жав­на 
сред­ства ко­ри­сте и да се њи­ма рас­по­ла­же у скла­ду са здра­вим фи­нан­сиј­ским прин­ци
пи­ма, као и у скла­ду са од­лу­ка­ма и на­ме­ра­ма пар­ла­мен­та.   

Вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја та­ко­ђе је ва­жан ин­стру­мент ко­јим пар­ла­мент спро
во­ди над­зор над вр­ше­њем вла­ди­них функ­ци­ја и од­го­вор­но­сти. Ре­ви­зи­ја ко­ју спро­во­ди 
вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја над вла­ди­ним регулаторним аген­ци­ја­ма као што су 
На­ци­о­нал­на аген­ци­ја за фи­нан­си­је, На­ци­о­нал­на аген­ци­ја за кон­ку­рен­ци­ју, По­ве­ре­ник 
за ин­фор­ма­ци­је итд., омо­гу­ћа­ва пар­ла­мен­ту да кон­тро­ли­ше да ли вла­да над­зи­ре да ли 
се спро­во­де у де­ло и по­шту­ју ва­жни за­ко­ни и про­пи­си.   

3. Ланац одговорности – узајамна зависност

Пар­ла­мент и вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја не­ке зе­мље ме­ђу­соб­но су за­ви­сни у 
окви­ру лан­ца од­го­вор­но­сти. Вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја је сред­ство ко­јим пар­ла
мент над­зи­ре вла­ду и јав­ну упра­ву. С дру­ге стра­не, да би из­ве­шта­ји о ре­ви­зи­ји има­ли 
ефек­та, вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја осла­ња се на спо­соб­ност пар­ла­мен­та да на 
осно­ву тих из­ве­шта­ја пред­у­зи­ма ко­ра­ке и да тра­жи од вла­де да по­ло­жи ра­чу­не о то­ме 
ка­ко тро­ши јав­на сред­ства.   

4. Важни услови за обезбеђивање ефикасне и независне ревизије у циљу позива
ња владе да положи рачуне за свој рад

•	За­ко­ни ко­ји­ма се ре­гу­ли­ше спо­ља­шња ре­ви­зи­ја од стра­не вр­хов­не ре­ви­зор­ске ин­сти
ту­ци­је и пред­у­зи­ма­ње ко­ра­ка на осно­ву из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји.

•	Не­за­ви­сна Вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја, ко­ја де­лу­је у скла­ду са Де­кла­ра­ци­јом о 
не­за­ви­сно­сти  ревизорских институција иницирана од стране Ме­ђу­на­род­не ор­га­ни
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за­ци­је вр­хов­них ре­ви­зор­ских ин­сти­ту­ци­ја (IN­TO­SAI – In­ter­na­ti­o­nal Or­ga­ni­sa­tion of Su
pre­me Audit In­sti­tu­ti­ons), у ко­јој се, из­ме­ђу оста­лог, на­во­ди да пар­ла­мент, а не вла­да, име
ну­је и раз­ре­ша­ва ду­жно­сти Др­жав­ног ре­ви­зо­ра, одо­бра­ва бу­џет Вр­хов­не ре­ви­зор­ске 
ин­сти­ту­ци­је, при­ма ње­не из­ве­шта­је о ре­ви­зи­ји и је­ди­ни је ор­ган вла­сти ко­ји мо­же да 
да­је на­ло­ге Вр­хов­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји. 

•	Овла­шће­ња Вр­хов­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је, ко­ја об­у­хва­та­ју ши­рок обим ре­ви­зор
ских ди­сци­пли­на (нпр. ре­ви­зи­ја по­сло­ва­ња, ре­ви­зи­ја по­што­ва­ња за­ко­на, ин­фор­ма
тич­ка ре­ви­зи­ја, ре­ви­зи­ја за­шти­те жи­вот­не сре­ди­не).

•	До­бро де­фи­ни­са­ни про­пи­си и про­це­ду­ре за по­кре­та­ње рас­пра­ве и об­ра­ду из­ве­шта­ја 
о ре­ви­зи­ји у пар­ла­мен­ту.

•	Тран­спа­рент­ност у ве­зи са са­др­жи­ном из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји и по­сту­па­њем с њи­ма.

•	Вр­хов­на ре­ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја по­ла­же ра­чу­не пар­ла­мен­ту о сво­м ра­ду пу­тем го­ди
шњег из­ве­шта­ја о ра­ду и ра­чу­ни­ма под­врг­ну­тим ре­ви­зи­ји.  

5. Нарушавање добро организованог ланца одговорности – често запажени про
блеми у сарадњи између парламената и врховних ревизорских институција   

•	Још увек има мно­го зе­ма­ља у ко­ји­ма је за­ко­но­дав­на и над­зор­на власт (пар­ла­мент) 
сла­ба у по­ре­ђе­њу са из­вр­шном вла­шћу. По­сле­ди­ца то­га је што се че­сто на осно­ву пар
ла­мен­тар­них из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји и над­зо­ру не пред­у­зи­ма­ју кон­крет­не ме­ре.  

•	Пар­ла­мент и по­сла­ни­ци ни­су оба­ве­ште­ни о то­ме ка­ко функ­ци­о­ни­шу вр­хов­не ре­ви­зор
ске ин­сти­ту­ци­је и јав­не ре­ви­зи­је, и о то­ме ка­ко би тре­ба­ло при­сту­па­ти из­ве­шта­ји­ма о 
ре­ви­зи­ји.

•	Из­ве­шта­ји о ре­ви­зи­ји че­сто су пре­о­бим­ни, са­др­же пре­ви­ше де­та­ља и на­пи­са­ни су је
зи­ком ко­ји при­ма­о­ци из­ве­шта­ја не мо­гу ла­ко раз­у­ме­ти.   

•	Не­до­ста­ју ја­сне и не­дво­сми­сле­не про­це­ду­ре за пред­у­зи­ма­ње ко­ра­ка у пар­ла­мен­ту 
на осно­ву из­ве­шта­ја о ре­ви­зи­ји.  

•	Не­до­ста­так истин­ске не­за­ви­сно­сти до­при­но­си то­ме да вр­хов­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту
ци­је и њи­хо­ви из­ве­шта­ји у очи­ма јав­но­сти бу­ду ма­ње ве­ро­до­стој­ни.
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6. Снажне и независне врховне ревизорске институције доприносе повећању ве
родостојности и снаге парламента и демократије

Мно­ги љу­ди гу­бе по­ве­ре­ње у по­ли­тич­ки жи­вот и сма­тра­ју га сла­бо схва­тљи­вим и сло
же­ним си­сте­мом за спро­во­ђе­ње по­ли­ти­ке ко­ју они же­ле. Че­сто има­ју при­ли­ке да ви­де 
да од­лу­ке пар­ла­мен­та и њи­хов ствар­ни ис­ход ни­су по­ве­за­ни. То иза­зи­ва њи­хо­во не­по
ве­ре­ње, због че­га не да­ју по­др­шку пар­ла­мен­ту и љу­ди­ма ко­је су иза­бра­ли да их пред
ста­вља­ју. За­то је ва­жно да се по­ве­ћа­ју сна­га и ква­ли­тет над­зор­не функ­ци­је пар­ла­мен­та, 
ка­ко би се иза­бра­ним пред­став­ни­ци­ма на­ро­да омо­гу­ћи­ло да на осно­ву сво­јих од­лу­ка 
пред­у­зи­ма­ју ко­ра­ке, да са­зна­ју ре­зул­та­те вла­ди­ног спро­во­ђе­ња у де­ло од­лу­ка пар­ла
мен­та и да по­зи­ва­ју вла­ду да по­ло­жи ра­чу­не о то­ме ка­ко је тро­ши­ла јав­на сред­ства. Вр
хов­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је и пар­ла­мен­ти има­ју за­јед­нич­ки циљ, за­да­так и ду­жност 
– да над­зор­ну функ­ци­ју осна­же и учи­не по­у­зда­ном, ка­ко би осна­жи­ли де­мо­кра­ти­ју и 
по­што­ва­ње су­ве­ре­ни­те­та на­ро­да у на­шим др­жа­ва­ма.     
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Вилијам Бернет (William Burnett),  
бив­ши ди­рек­тор ме­ђу­на­род­не тех­нич­ке са­рад­ње ­
На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је Ве­ли­ке Бри­та­ни­је

Структура и организација Националне ревизорске канцеларије  
Велике Британије

Ру­ко­во­ди­лац На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је Ве­ли­ке Бри­та­ни­је је др­жав­ни кон
тро­лор и ре­ви­зор, и зва­нич­но га на то ме­сто име­ну­је вла­дар, на осно­ву пре­по­ру­ке До
њег до­ма, ко­ју овај доноси на пред­лог пред­сед­ни­ка Вла­де, уз са­гла­сност пред­се­да­ва­ју
ћег Од­бо­ра за јав­не фи­нан­си­је. По­сле ско­ра­шњих из­ме­на про­пи­са, др­жав­ни кон­тро­лор 
и ре­ви­зор ће убу­ду­ће оба­вља­ти тај по­сао нај­ду­же 10 го­ди­на, с тим што се ман­дат не 
мо­же про­ду­жа­ва­ти. У то­ку ман­да­та он мо­же би­ти сме­њен са функ­ци­је са­мо кра­љи­чи
ном од­лу­ком, на пред­лог оба до­ма Пар­ла­мен­та, чи­ме се осна­жу­је ње­го­ва не­за­ви­сност.   

Управ­ни од­бор На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је са­ве­ту­је др­жав­ног кон­тро­ло­ра и 
ре­ви­зо­ра о стра­те­шким прав­ци­ма де­ло­ва­ња кан­це­ла­ри­је, укљу­чу­ју­ћи и ње­не ци­ље­ве и 
пла­но­ве, као и ру­ко­во­ђе­ње њо­ме. Управ­ни од­бор чи­не не­за­ви­сни пред­се­да­ва­ју­ћи Од
бо­ра, ко­ји не­ма из­вр­шну функ­ци­ју, још че­ти­ри чла­на ко­ја не­ма­ју из­вр­шну функ­ци­ју а 
по­ти­чу из­ван ре­до­ва На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је, др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви
зор, опе­ра­тив­ни ди­рек­тор и два по­моћ­ни­ка др­жав­ног ре­ви­зо­ра.

Ангажовање, награђивање и квалификације особља, и други ресурси

Пла­та др­жав­ног кон­тро­ло­ра и ре­ви­зо­ра ис­пла­ћу­је се не­по­сред­но из кон­со­ли­до­ва­ног бу
џе­та Вла­де, и за њу ни­је по­треб­на го­ди­шња са­гла­сност Вла­де или Пар­ла­мен­та. Др­жав­ни 
кон­тро­лор и ре­ви­зор по­ста­вља сво­је осо­бље на од­го­ва­ра­ју­ћа рад­на ме­ста и од­ре­ђу­је број 
осо­бља, ка­те­го­ри­за­ци­ју, пла­те и усло­ве ра­да. 
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На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја за­по­шља­ва пре­ко 800 љу­ди. Од тог бро­ја, око 
620 рад­них ме­ста от­па­да на про­фе­си­о­нал­но ре­ви­зор­ско осо­бље, а не­ких 180 ме­ста 
на по­моћ­но осо­бље. За­по­сле­ни у На­ци­о­нал­ној ре­ви­зор­ској кан­це­ла­ри­ји рас­по­ла­жу 
зна­њи­ма и ве­шти­на­ма ши­ро­ког оби­ма. За­по­сле­не углав­ном чи­не фа­кул­тет­ски обра
зо­ва­ни ка­дро­ви, ко­ји с­е об­у­ча­ва­ју за про­фе­си­о­нал­не ра­чу­но­во­ђе. Кан­це­ла­ри­ја се у 
сво­ме ра­ду та­ко­ђе осла­ња на ра­зно­ли­ке ве­шти­не, на­ро­чи­то у про­це­на­ма ефи­ка­сно­сти 
по­сло­ва­ња, и за­по­шља­ва еко­но­ми­сте, ис­тра­жи­ва­че, експерте у области дру­штве­них 
на­у­ка и дру­ге спе­ци­ја­ли­сте. Спољ­на струч­на ми­шље­ња добијају се из при­ват­ног сек­то
ра и са уни­вер­зи­те­та. На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја око јед­ну че­твр­ти­ну сво­га 
ре­ви­зор­ског по­сла про­сле­ђу­је ре­ви­зор­ским фир­ма­ма из при­ват­ног сек­то­ра као по­ду
го­ва­ра­чи­ма. Ма­њи број ис­тра­жи­ва­ња ефи­ка­сно­сти по­сло­ва­ња и по­је­ди­ни сег­мен­ти 
ис­тра­жи­ва­ња та­ко­ђе се про­сле­ђу­ју спо­ља­шњим по­ду­го­ва­ра­чи­ма. Ко­ри­шће­ње спе­ци
ја­ли­ста и спо­ља­шњих са­рад­ни­ка омо­гу­ћа­ва На­ци­о­нал­ној ре­ви­зор­ској кан­це­ла­ри­ји да 
ко­ри­сти но­ве при­сту­пе и ме­то­де пре­у­зе­те спо­ља.    

Опе­ра­тив­ни тро­шко­ви На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је из­но­се при­бли­жно 80 ми
ли­о­на фун­ти го­ди­шње. Др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор под­но­си из­ве­штај о бу­џе­ту На­ци
о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је Од­бо­ру за јав­не фи­нан­си­је, са­ста­вље­ном од по­сла
ни­ка Бри­тан­ског пар­ла­мен­та, ко­ји раз­ма­тра пла­но­ве и бу­џет На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске 
кан­це­ла­ри­је. Од­бор за­тим упу­ћу­је пре­по­ру­ку До­њем до­му да ли да при­хва­ти бу­џет 
канцеларије или не. 

То­ком про­те­клих не­ко­ли­ко го­ди­на ус­по­ста­вље­на су два но­ва ме­ста др­жав­ног ре­ви­зо­ра 
за спро­во­ђе­ње ре­ви­зи­је тро­шко­ва но­вог Шкот­ског пар­ла­мен­та и На­ци­о­нал­не скуп­шти
не Вел­са. У Шкот­ској, др­жав­ном ре­ви­зо­ру по­др­шку пру­жа јед­но но­во­у­спо­ста­вље­но те
ло, Ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја Шкот­ске. Др­жав­ном ре­ви­зо­ру Вел­са по­др­шку у ра­ду пру­жа 
Но­ва Ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја Вел­са, осно­ва­на 2005. го­ди­не. Од осни­ва­ња Се­вер­не 
Ир­ске, 1921. го­ди­не, по­сто­ји др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор за Се­вер­ну Ир­ску. Он је на 
че­лу Ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је Се­вер­не Ир­ске и под­но­си из­ве­шта­је Скуп­шти­ни Се­вер
не Ир­ске, од­но­сно Пар­ла­мен­ту Ве­ли­ке Бри­та­ни­је, ако Скуп­шти­на Се­вер­не Ир­ске не 
за­се­да.    

Обим деловања, улога и право приступа Националне ревизорске канцеларије

Због сво­је кон­трол­не функ­ци­је, др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор од­го­во­ран је за фи­нан­си
је Вла­де у це­ли­ни (кон­со­ли­до­ва­ни бу­џет) и за на­ци­о­нал­ни кре­дит­ни фонд, ко­ји по­кри­ва 
зај­мо­ве ко­је Вла­да узи­ма и да­је. Од ње­га се тра­жи да одо­бра­ва по­тра­жи­ва­ња Ми­ни
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стар­ства фи­нан­си­ја из тих сред­ста­ва, по­што се уве­ри да су тра­же­ни зај­мо­ви у окви­ру 
из­но­са и на­ме­на ко­је је одо­брио Пар­ла­мент.  

Др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор има за­кон­ско овла­шће­ње да раз­ма­тра и одо­бра­ва ра
чу­не Вла­ди­них ми­ни­стар­ста­ва и аген­ци­ја, и да о то­ме под­но­си из­ве­шта­је Пар­ла­мен­ту. 
Он ре­ви­ди­ра укуп­но око 520 ра­чу­на, у ко­је спа­да­ју ра­чу­ни ре­сур­са ми­ни­стар­ста­ва 
(на осно­ву За­ко­на о ре­сур­си­ма и ра­чу­ни­ма Вла­де из 2000. го­ди­не), ра­чу­ни из­вр­шних 
аген­ци­ја (пре­ма од­ред­ба­ма би­ло За­ко­на о тр­го­вин­ским фон­до­ви­ма Вла­де из 1973. го
ди­не, би­ло За­ко­на о ре­сур­си­ма и ра­чу­ни­ма Вла­де из 2000. го­ди­не) и ра­чу­ни дру­гих 
јав­них те­ла (на осно­ву кон­рет­не од­лу­ке Пар­ла­мен­та ко­јом се осни­ва да­то те­ло или на 
осно­ву спо­ра­зу­ма). То чи­ни нај­ве­ћи део по­сла кан­це­ла­ри­је, ко­ја за­по­шља­ва око 400 
на­ме­ште­ни­ка. Др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор та­ко­ђе има пра­во да вр­ши ин­спек­ци­ју око 
3.000 дру­гих те­ла ко­ја при­ма­ју сред­ства из јав­них фон­до­ва да би пру­жа­ла јав­не услу­ге 
као што су стам­бе­ни сме­штај, обра­зо­ва­ње и про­фе­си­о­нал­­но об­у­ча­ва­ње. То му омо
гу­ћу­је да Пар­ла­мен­ту пру­жи га­ран­ци­је да се јав­на сред­ства ва­ља­но тро­ше, за на­ме­не 
ко­је је од­ре­дио Пар­ла­мент.  

Др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор та­ко­ђе има за­кон­ско, али дис­кре­ци­о­но овла­шће­ње да 
вр­ши ис­пи­ти­ва­ња у до­ме­ну еко­но­мич­но­сти и ефи­ка­сно­сти с ко­јом Вла­да и дру­ги јав­ни 
ор­га­ни ко­ри­сте сво­је ре­сур­се, и да о ре­зул­та­ти­ма тих ис­пи­ти­ва­ња под­но­си из­ве­шта­је 
Пар­ла­мен­ту. Он об­ја­вљу­је око 60 ова­квих из­ве­шта­ја о ефи­ка­сно­сти по­сло­ва­ња го­ди
шње. На по­сло­ви­ма у ве­зи с тим ан­га­жо­ва­но је око 220 за­по­сле­них. Пра­во др­жав­ног 
кон­тро­ло­ра и ре­ви­зо­ра да ис­пи­ту­је еко­но­мич­ност и ефи­ка­сност по­сло­ва­ња об­у­хва­та и 
те­ла ко­ја су у окви­ру ње­го­вих овла­шће­ња за вр­ше­ње ре­ви­зи­је и ин­спек­ци­је, и он у сва
ко ра­зум­но вре­ме мо­же има­ти при­ступ ра­чу­но­вод­стве­ним књи­га­ма и дру­гој до­ку­мен­та
ци­ји ко­ја му, у ра­зум­ним окви­ри­ма, мо­же би­ти по­треб­на за вр­ше­ње ње­го­вих за­кон­ских 
функ­ци­ја. Он ни­је овла­шћен да пре­и­спи­ту­је ва­ља­ност ци­ље­ва по­ли­ти­ке Вла­де.  

Процес ревизије

Финансијска ревизија

Ре­ви­зи­ја ко­ју спро­во­ди На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја има за циљ да дâ не­за­ви
сно ми­шље­ње о го­ди­шњим фи­нан­сиј­ским из­ве­шта­ји­ма јав­них ен­ти­те­та. Све фи­нан­сиј­ске 
ре­ви­зи­је спро­во­де се у скла­ду с  на­ци­о­нал­ним ре­ви­зор­ским стан­дар­ди­ма, ко­је об­ја
вљу­је Од­бор за ре­ви­зор­ску прак­су и ко­ји су у са­гла­сни­сти за зах­те­ви­ма Европ­ске уни
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је и са ре­ви­зор­ским стан­дар­ди­ма Ме­ђу­на­род­не фе­де­ра­ци­је ра­чу­но­во­ђа. Спро­во­де­ћи 
фи­нан­сиј­ску ре­ви­зи­ју, На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја пред­ла­же ме­ре за уна­пре
ђе­ње у обла­сти уну­тра­шње кон­тро­ле и упра­вља­ња фи­нан­си­ја­ма. Уз то, про­це­ду­ра­ма 
фи­нан­сиј­ске ре­ви­зи­је Наци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је ис­пи­ту­је се и да ли за спро
ве­де­не тран­сак­ци­је по­сто­ји од­го­ва­ра­ју­ће овла­шће­ње Пар­ла­мен­та и да ли се са сред
стви­ма из јав­них фон­до­ва ва­ља­но по­сту­па и јав­ни по­сло­ви ва­ља­но спро­во­де. 

На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја на­сто­ји да сво­јим ре­ви­зор­ским ра­дом до­ђе до 
до­вољ­но од­го­ва­ра­ју­ћих по­да­та­ка ка­ко би мо­гла да­ти ми­шље­ње о фи­нан­сиј­ским из­ве
шта­ји­ма. То зна­чи да тре­ба да до­би­је по­твр­де о сле­де­ћем:

•	да су фи­нан­сиј­ски из­ве­шта­ји пот­пу­ни и тач­ни, и да се под­но­се у скла­ду с ре­ле­вант­ним 
окви­ром фи­нан­сиј­ског из­ве­шта­ва­ња;

•	да код те­ла о ко­ме је реч по­сто­ји ак­ти­ва и па­си­ва, и да је и јед­но и дру­го про­це­ње­но у 
скла­ду са од­го­ва­ра­ју­ћом, до­след­но при­ме­ње­ном ра­чу­но­вод­стве­ном по­ли­ти­ком; и 

•	да су се тран­сак­ци­је ко­је су те­ла под­врг­ну­та про­це­су ре­ви­зи­је за­бе­ле­жи­ле у сво­јим 
ра­чу­но­вод­стве­ним књи­га­ма за­и­ста од­и­гра­ле, као и да су за­ко­ни­те и ре­гу­лар­не.

У про­це­су фи­нан­сиј­ске ре­ви­зи­је ко­ји спро­во­ди На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја, 
у скла­ду са ме­ђу­на­род­ним стан­дар­ди­ма, на­гла­ша­ва се па­жљи­во пла­ни­ра­ње за­сно­ва
но на де­таљ­ном раз­у­ме­ва­њу ак­тив­но­сти ен­ти­те­та под­врг­ну­тог про­це­су ре­ви­зи­је, а на
ро­чи­то ри­зи­ка са ко­ји­ма се тај ен­ти­тет су­о­ча­ва. Фи­нан­сиј­ски ре­ви­зо­ри На­ци­о­нал­не 
ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је осла­ња­ју се на не­ко­ли­ко вр­ста по­да­та­ка ка­ко би пот­кре­пи­ли 
ре­ви­зор­ско ми­шље­ње, али увек раз­ма­тра­ју не­ке по­је­ди­нач­не тран­сак­ци­је. Да би пот
кре­пи­ли сво­је ми­шље­ње, фи­нан­сиј­ски ре­ви­зо­ри обич­но утвр­ђу­ју и про­це­њу­ју уну­тра
шња сред­ства кон­тро­ле и ис­пи­ту­ју да ли она функ­ци­о­ни­шу у скла­ду са на­ме­ном и да 
ли де­лу­ју то­ком чи­та­ве фи­нан­сиј­ске го­ди­не. Раз­ма­тра­ње си­сте­ма уну­тра­шње кон­тро­ле 
ва­жан је део фи­нан­сиј­ске ре­ви­зи­је, бу­ду­ћи да омо­гу­ћа­ва ре­ви­зо­ру да пред­ла­же на­чи­не 
да се та­кви си­сте­ми уна­пре­ђу­ју.      

Про­цес ре­ви­зи­је увек у ве­ли­кој ме­ри са­др­жи про­фе­си­о­нал­не су­до­ве, а про­це­ду­ра ре
ви­зи­је ко­ју спро­во­ди На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја на­ла­же да ре­ви­зо­ри до­ку
мен­ту­ју раз­ло­ге за ва­жне про­це­не ко­је до­но­се, та­ко да их мо­гу раз­ма­тра­ти њи­хо­ве 
ко­ле­ге ви­шег ран­га. Уз то, пре из­но­ше­ња ми­шље­ња, осе­тљи­ва пи­та­ња обич­но раз­ма­тра 
не­ки ди­рек­тор фи­нан­сиј­ске ре­ви­зи­је ко­ји ни­је не­по­сред­но укљу­чен у ре­ви­зи­ју. То се, 
при­ме­ра ра­ди, де­ша­ва ка­да рас­по­ло­жи­ви по­да­ци ука­зу­ју на то да ми­шље­ње др­жав­ног 
кон­тро­ло­ра и ре­ви­зо­ра мо­же би­ти усло­вље­но. 
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На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја по­др­жа­ва Вла­ди­не ре­фор­ме ра­чу­но­вод­ства и 
упра­вља­ња да­ју­ћи са­ве­те и пру­жа­ју­ћи по­моћ ми­ни­стар­стви­ма, на­ро­чи­то уво­ђе­њем ко
мер­ци­јал­ног ра­чу­но­вод­ства у сек­тор Вла­де. Ко­мер­ци­јал­но ра­чу­но­вод­ство пред­ста­вља 
истин­ски на­пре­дак у по­бољ­ша­ва­њу ква­ли­те­та фи­нан­сиј­ских ин­фор­ма­ци­ја. На­ци­о­нал
на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја до­при­не­ла је тој про­ме­ни да­ју­ћи са­ве­те и пру­жа­ју­ћи по­моћ 
ми­ни­стар­стви­ма.  

Ревизија ефикасности пословања

Глав­ни ко­ра­ци у окви­ру ре­ви­зи­је ефи­ка­сно­сти по­сло­ва­ња ко­ју спро­во­ди На­ци­о­нал­на 
ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја је­су го­ди­шњи ода­бир те­ма за ис­тра­жи­ва­ње, пре­ли­ми­нар­ни 
рад на осми­шља­ва­њу ис­тра­жи­ва­ња, те­рен­ски рад и из­ве­шта­ва­ње, као и по­твр­да о ква
ли­те­ту. При­ступ На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је ре­ви­зи­ји ефи­ка­сно­сти по­сло­ва
ња за­сни­ва се на бри­жљи­вом ода­би­ру те­ма за из­у­ча­ва­ње. Кри­те­ри­ју­ми за ода­бир те­ма 
укљу­чу­ју ри­зик по ефи­ка­сност по­сло­ва­ња, ре­сур­се о ко­ји­ма се ра­ди, ути­цај да­тог про
гра­ма на гра­ђа­не, про­стор за до­но­ше­ње увер­љи­вих за­кљу­ча­ка, сте­пен ин­те­ре­со­ва­ња 
Пар­ла­мен­та и јав­но­сти, као и то да ли би ис­пи­ти­ва­ње ко­је спро­во­ди На­ци­о­нал­на ре
ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја до­при­не­ло не­кој ко­ри­сној про­ме­ни. Те­жи­ште ра­да На­ци­о­нал­не 
ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је је­сте на то­ме да до­при­не­се ко­ри­сним про­ме­на­ма. Због то­га 
На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја раз­ма­тра успе­шне про­гра­ме и утвр­ђу­је ко­ји фак
то­ри до­при­но­се успе­ху, а раз­ма­тра и про­гра­ме ко­ји ни­су би­ли та­ко успе­шни.  Уче­ње на 
успе­шним при­ме­ри­ма и њи­хо­во опо­на­ша­ње мо­же би­ти ко­ри­сно ко­ли­ко и уче­ње на гре
шка­ма, а из­ве­шта­ји На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је че­сто ис­ти­чу при­ме­ре до­бре 
прак­се ко­ји би мо­гли да на­ђу ши­ру при­ме­ну.     

Рад на ис­пи­ти­ва­њу ефи­ка­сно­сти по­сло­ва­ња по­чи­ње осми­шља­ва­њем ис­тра­жи­ва­ња. То 
укљу­чу­је при­ку­пља­ње но­вих ин­фор­ма­ци­ја ка­ко би се де­таљ­ни­је де­фи­ни­са­ли обим, ци
ље­ви и ве­ро­ват­ни ути­цај ис­тра­жи­ва­ња, као и да би се ода­бра­ли од­го­ва­ра­ју­ће ме­то­де 
за прикупљање до по­да­та­ка и њи­хо­ву ана­ли­зу. То­ком про­те­клих го­ди­на све се ви­ше 
ко­ри­сте зна­ња струч­ња­ка, ка­ко би из­ве­штај био ве­ро­до­стој­ни­ји. То укљу­чу­је не­по­сред
но ан­га­жо­ва­ње спе­ци­ја­ли­ста и кон­сул­то­ва­ње не­за­ви­сних струч­ња­ка. Струч­ња­ци мо­гу 
би­ти кон­сул­то­ва­ни да би по­мо­гли На­ци­о­нал­ној ре­ви­зор­ској кан­це­ла­ри­ји да бо­ље схва
ти од­ре­ђе­не про­бле­ме, и од њих се мо­же за­тра­жи­ти да про­ко­мен­та­ри­шу план ис­тра
жи­ва­ња и на­црт из­ве­шта­ја. Та­ко­ђе, све се ви­ше на­гла­ша­ва ко­ри­шће­ње ква­ли­та­тив­ног и 
кван­ти­та­тив­ног ис­тра­жи­ва­ња, на при­мер ре­зул­та­та фо­кус гру­па.    
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Извештавање

Ми­шље­ње др­жав­ног кон­тро­ло­ра и ре­ви­зо­ра о фи­нан­сиј­ским из­ве­шта­ји­ма укљу­чу­је се у 
по­твр­ду о из­вр­ше­ној ре­ви­зи­ји, ко­ја се об­ја­вљу­је за­јед­но са фи­нан­сиј­ским из­ве­шта­ји­ма. 
Ако има би­ло ка­квих до­дат­них при­мед­би, он их са­оп­шта­ва у до­дат­ном из­ве­шта­ју, ко­ји 
се та­ко­ђе об­ја­вљу­је за­јед­но са фи­нан­сиј­ским из­ве­шта­јем. Ако не­ма ни­ка­квих при­мед­би, 
ре­ви­зор ће по­твр­ди о из­вр­ше­ној ре­ви­зи­ји до­да­ти је­дан па­ра­граф у ко­ме ће то на­зна­чи
ти. Из­ве­шта­ји о ис­пи­ти­ва­њу ефи­ка­сно­сти по­сло­ва­ња та­ко­ђе се под­но­се Пар­ла­мен­ту и 
об­ја­вљу­ју се по на­ло­гу До­њег до­ма. Сва­ке го­ди­не, др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор под
но­си и из­ве­штај ко­ји по­кри­ва рад Кан­це­ла­ри­је на фи­нан­сиј­ским ре­ви­зи­ја­ма, као и го­ди
шњи из­ве­штај о де­лат­но­сти­ма Кан­це­ла­ри­је.  

На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја ме­ри ути­цај сво­га ра­да сва­ке го­ди­не та­ко што 
про­це­њу­је уште­де по­стиг­ну­те у при­вре­ди за­хва­љу­ју­ћим сво­јим пре­по­ру­ка­ма, као и пре
по­ру­ка­ма ко­је да­је Од­бор за јав­не фи­нан­си­је. На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја 
про­це­њу­је да је у 2007. го­ди­ни сво­јим де­ло­ва­њем до­при­не­ла уште­ди од пре­ко 650 ми
ли­о­на фун­ти. Око тог из­но­са са­гла­си­ла су се и вла­ди­на ми­ни­стар­ства, а сво­ју по­твр­ду 
да­ли су и спољ­ни ре­ви­зо­ри На­ци­о­нал­не ре­ви­зор­ске кан­це­ла­ри­је.  

Односи са Парламентом и Владом

На­ци­о­нал­на ре­ви­зор­ска кан­це­ла­ри­ја бли­ско са­ра­ђу­је са Од­бо­ром за јав­не фи­нан­си­је 
До­њег до­ма, ко­ји ис­пи­ту­је све­до­ке на осно­ву из­ве­шта­ја Др­жав­ног кон­тро­ло­ра и ре­ви
зо­ра. По­сле оба­вље­них са­слу­ша­ња све­до­ка, Од­бор за јав­не фи­нан­си­је под­но­си соп
стве­не из­ве­шта­је До­њем до­му. По тра­ди­ци­ји, пред­се­да­ва­ју­ћи Од­бо­ра је члан нај­ве­ће 
опо­зи­ци­о­не стран­ке у Пар­ла­мен­ту, а сам Од­бор са­ста­вљен је од 16 по­сла­ни­ка ко­ји 
пред­ста­вља­ју са­став До­њег до­ма у це­ло­сти. Од­бор у сво­јим из­ве­шта­ји­ма до­но­си за
кључ­ке и да­је пре­по­ру­ке за де­ло­ва­ње ми­ни­стар­ста­ва ко­јих се то ти­че. Вла­да об­ја­вљу­је 
од­го­вор на из­ве­штај Од­бо­ра, у ко­ме из­но­си шта је пред­у­зе­то или шта се пла­ни­ра ка­ко 
би се по­сту­пи­ло у скла­ду са сва­ком од пре­по­ру­ка Од­бо­ра. Ако Вла­да не при­хва­ти пре
по­ру­ке Од­бо­ра, од­го­вор са­др­жи обра­зло­же­ње за то. При­хва­та­ се ви­ше од де­ве­де­сет 
од­сто пре­по­ру­ка Од­бо­ра. Да би се у ве­зи с тим да­ље де­ло­ва­ло, Од­бор мо­же по­но­во 
по­кре­ну­ти исто пи­та­ње на сед­ни­ци са зва­нич­ни­ци­ма ко­јих се то ти­че. Осим сед­ни­ца 
Од­бо­ра, До­њи дом је­дан­пут го­ди­шње рас­пра­вља о ра­ду Од­бо­ра за јав­не фи­нан­си­је на 
пле­нар­ном за­се­да­њу Пар­ла­мен­та. Та рас­пра­ва углав­ном је усред­сре­ђе­на на из­бор из
ве­шта­ја Од­бо­ра и на од­го­во­ре Вла­де, и за­вр­ша­ва се усва­ја­њем пред­ло­га да се при­ме 
к зна­њу из­ве­шта­ји Од­бо­ра под­но­ше­ни то­ком го­ди­не.    
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Иако се ве­ћи део ње­ног ра­да од­но­си на Од­бор за јав­не фи­нан­си­је, Кан­це­ла­ри­ја је та
ко­ђе ус­по­ста­ви­ла са­рад­њу са ви­ше од­бо­ра До­њег до­ма, а на­ро­чи­то са Од­бо­ром за 
еко­ло­шку ре­ви­зи­ју, са­ста­вље­ним од пред­став­ни­ка ви­ше стра­на­ка, за ко­ји Др­жав­ни кон
тро­лор и ре­ви­зор при­пре­ма са­оп­ште­ња о кон­крет­ним пи­та­њи­ма.

Др­жав­ном кон­тро­ло­ру и ре­ви­зо­ру обра­ћа­ју се пи­сме­ним пу­тем ­и чла­но­ви Пар­ла­мен­та, 
по­кре­ћу­ћи кон­крет­на пи­та­ња о ва­ља­но­сти и ефи­ка­сно­сти јав­не по­тро­шње – че­сто на 
осно­ву пи­са­ма ко­ја су при­ми­ли од грађана. Др­жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор са­мо­стал­но 
од­лу­чу­је о то­ме ка­ко ће ре­а­го­ва­ти на зах­те­ве Пар­ла­мен­та, јав­но­сти или Вла­де, што мо
же до­ве­сти до ис­пи­ти­ва­ња и под­но­ше­ња из­ве­шта­ја Пар­ла­мен­ту. У ско­ри­је вре­ме, Др
жав­ни кон­тро­лор и ре­ви­зор ре­а­го­вао је на ви­ше зах­те­ва Вла­де да по­кре­не ис­пи­ти­ва­ње 
по­во­дом од­ре­ђе­них пи­та­ња. Ту спа­да­ју и по­зи­ви упу­ће­ни На­ци­о­нал­ном ре­ви­зор­ском 
од­бо­ру да сва­ке го­ди­не раз­мо­три не­ке од те­мељ­них прет­по­став­ки др­жав­ног бу­џе­та, као 
и да раз­мо­три да ли су си­сте­ми ин­фор­ми­са­ња ко­ји по­др­жа­ва­ју из­ве­шта­ва­ње ми­ни­стар
ста­ва о оства­ре­ном на­прет­ку у од­но­су на за­цр­та­не ци­ље­ве по­у­зда­ни.   
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Драго Кос, 
пред­сед­ник Гру­пе др­жа­ва про­тив ко­руп­ци­је (GRE­CO), ­
шеф Са­ве­та за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је Ре­пу­бли­ке Сло­ве­ни­је

ИСКУСТВО ЕВРОПСКИХ ЗЕМАЉА У ВЕЗИ СА СТВАРАЊЕМ  
И ФУНКЦИОНИСАЊЕМ СПЕЦИЈАЛИЗОВАНОГ ТЕЛА ОДГОВОРНОГ  
ЗА КООРДИНИРАЊЕ НАПОРА УСМЕРЕНИХ НА БОРБУ ПРОТИВ  
И СПРЕЧАВАЊЕ КОРУПЦИЈЕ НА ДРЖАВНОМ НИВОУ

I. Увод 

То­ли­ко је то­га ре­че­но о ко­руп­ци­ји у ско­ри­је вре­ме да не мо­же би­ти сум­ње у то да она 
на­но­си огром­ну ште­ту, да је прет­ња вла­да­ви­ни пра­ва и раз­во­ју де­мо­кра­ти­је. Ко­руп­ци
ја не на­па­да др­жа­ву, ње­не ин­сти­ту­ци­је и основ­не де­мо­крат­ске прин­ци­пе спо­ља, већ их 
раз­је­да из­ну­тра. Она је са­став­ни део сва­ке јав­не упра­ве. Са­зна­ње о то­ме ко­ли­ко су 
по­сле­ди­це ко­руп­ци­је да­ле­ко­се­жне и ко­ли­ко ште­те она мо­же на­не­ти при­ват­ном сек­то­ру, 
ци­вил­ном дру­штву и сва­ком по­је­дин­цу, сва­ко­га да­на је све ве­ће. 

Иако ко­руп­ци­ја на­но­си ште­ту по­је­ди­нач­ним зе­мља­ма, на­ла­зи­мо се у јед­ној па­ра­док
сал­ној си­ту­а­ци­ји – бу­ду­ћи да глав­на по­кре­тач­ка си­ла у бор­би про­тив ко­руп­ци­је ни­су 
по­је­ди­нач­не зе­мље, већ је то ме­ђу­на­род­на за­јед­ни­ца. Раз­лог то­ме је уви­ђа­ње да је нај
бо­љи на­чин за су­зби­ја­ње ште­те ко­ју ко­руп­ци­ја на­но­си у ме­ђу­на­род­ним раз­ме­ра­ма 
бор­ба про­тив ње у по­је­ди­нач­ним зе­мља­ма. Са­вет Евро­пе, као во­де­ћа ин­сти­ту­ци­ја у 
тој обла­сти, по­све­тио је до­ста па­жње том пи­та­њу, као што су учи­ни­ле и дру­ге ин­сти
ту­ци­је, нпр. Европ­ска уни­ја, Ор­га­ни­за­ци­ја за еко­ном­ску са­рад­њу и раз­вој (OECD), а 
у ско­ри­је вре­ме и Ује­ди­ње­не на­ци­је. Мно­ге зе­мље при­хва­ти­ле су во­де­ћу уло­гу тих ме
ђу­на­род­них ор­га­ни­за­ци­ја са олак­ша­њем, јер, упр­кос ра­сту­ћој све­сти о по­тре­би да се 
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не­што пре­ду­зме, мно­ги уви­ђа­ју да је тај про­блем де­ли­ка­тан. Пред­у­пре­ђе­ње, от­кри­ва­ње 
и су­зби­ја­ње ко­руп­ци­је оте­жа­ва­ју моћ­ни по­је­дин­ци и/или гру­пе ко­ји оме­та­ју на­пре­дак у 
по­је­ди­нач­ним зе­мља­ма. Ни­јед­на зе­мља или ин­сти­ту­ци­ја ни­је иму­на на ко­руп­ци­ју, и сва
ки по­је­ди­нац мо­гао би се на­ћи у си­ту­а­ци­ји у ко­јој се су­ко­бља­ва­ју пот­пу­но не­у­са­гла­си­ви 
ин­те­ре­си. По­што ства­ри та­ко сто­је, од кључ­ног је зна­ча­ја да се ус­по­ста­ве де­ло­твор­ни 
стан­дар­ди ко­је би при­хва­ти­ла ве­ћи­на зе­ма­ља у окви­ру ме­ђу­на­род­не за­јед­ни­це, ако већ 
не све зе­мље.         

Ме­ђу­на­род­на за­јед­ни­ца пре­у­зи­ма ко­ор­ди­ни­ра­ју­ћу уло­гу од ви­тал­ног зна­ча­ја, а ко­ја је 
нео­п­ход­на свим зе­мља­ма су­о­че­ним са ра­сту­ћом гло­ба­ли­за­ци­јом и (бар ми­ни­мал­ном) 
уни­вер­зал­но­шћу ре­ше­ња. Ме­ђу­тим, она та­ко­ђе усва­ја те­мељ­не ста­во­ве ко­ји бит­но ути
чу на од­ре­ђе­ње пој­ма ко­руп­ци­је и ње­них свој­ста­ва, стра­те­ги­ја за ње­но су­зби­ја­ње и за 
ме­ре­ње ње­них по­сле­ди­ца. Јед­на од ме­ра, у ско­ри­је вре­ме го­то­во утвр­ђе­ни ме­ђу­на­род
ни стан­дард, је­сте и ус­по­ста­вља­ње и функ­ци­о­ни­сање спе­ци­ја­ли­зо­ва­них др­жав­них ин
сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је.    

II. Међународни стандарди у домену институција за борбу против корупције

Го­то­во сви ме­ђу­на­род­ни прав­ни ин­стру­мен­ти по­све­ћу­ју па­жњу по­ло­жа­ју и овла­шће­њи
ма ин­сти­ту­ци­ја ко­је се бо­ре про­тив ко­руп­ци­је:

Конвенција Уједуњених нација против корупције у чла­ну 6. ка­же:

„Сва­ка др­жа­ва уго­вор­ни­ца осни­ва­ће пре­ма по­тре­би, у скла­ду с основ­ним на­че­ли­ма 
свог прав­ног си­сте­ма, те­ло или те­ла за спре­ча­ва­ње ко­руп­ци­је сред­стви­ма као што су:

- при­ме­на по­ли­ти­ке на­ве­де­не у чла­ну 5. ове кон­вен­ци­је и, по по­тре­би, вр­ше­ње над­зо­ра 
и ко­ор­ди­на­ци­је у при­ме­ни те по­ли­ти­ке;

- уна­пре­ђе­ње и ши­ре­ње зна­ња о спре­ча­ва­њу ко­руп­ци­је. 

Сва­ка др­жа­ва уго­вор­ни­ца обез­бе­ди­ће те­лу или те­ли­ма на­ве­де­ним у тач­ки 1 овог чла
на по­треб­ну не­за­ви­сност, у скла­ду са основ­ним на­че­ли­ма свог прав­ног си­сте­ма, ка­ко 
би то те­ло или те­ла мо­гли вр­ши­ти сво­је функ­ци­је ефи­ка­сно и нео­ме­та­но од би­ло ка­квог 
нео­прав­да­ног ути­ца­ја. Тре­ба обез­бе­ди­ти нео­п­ход­на ма­те­ри­јал­на сред­ства и ква­ли­фи
ко­ва­но осо­бље, као и обу­ку тог осо­бља за оба­вља­ње сво­јих функ­ци­ја.
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Сва­ка др­жа­ва уго­вор­ни­ца оба­ве­шта­ва ге­не­рал­ног се­кре­та­ра Ује­ди­ње­них на­ци­ја о на
зи­ву и адре­си јед­ног или ви­ше ор­га­на ко­ји мо­гу по­мо­ћи дру­гим др­жа­ва­ма уго­вор­ни­ца
ма у раз­ра­ди и при­ме­ни по­себ­них ме­ра за спре­ча­ва­ње ко­руп­ци­је.“ 

Осим то­га, Кон­вен­ци­ја Ује­ди­ње­них на­ци­ја про­тив ко­руп­ци­је на­ла­же у сво­ме чла­ну 36:

 „Сва­ка др­жа­ва уго­вор­ни­ца, у скла­ду са основ­ним на­че­ли­ма свог прав­ног си­сте­ма, 
обез­бе­ди­ће ус­по­ста­вља­ње јед­ног или ви­ше те­ла или ли­ца спе­ци­ја­ли­зо­ва­них за бор­бу 
про­тив ко­руп­ци­је пу­тем спро­во­ђе­ња за­ко­на. Том те­лу или те­ли­ма или ли­ци­ма да­ће се 
по­треб­на не­за­ви­сност, у скла­ду са основ­ним на­че­ли­ма прав­ног си­сте­ма од­но­сне др­жа
ве уго­вор­ни­це, ка­ко би мо­гла да вр­ше сво­је над­ле­жно­сти успе­шно и без ика­квог не­при
клад­ног ути­ца­ја. Та ли­ца или осо­бље тог те­ла или ви­ше те­ла тре­ба да бу­ду од­го­ва­ра­ју­ће 
об­у­че­ни и да рас­по­ла­жу од­го­ва­ра­ју­ћим сред­стви­ма за вр­ше­ње сво­јих за­да­та­ка.“

Кривичноправна конвенција о корупцији Са­ве­та Евро­пе (ETS 173) у чла­ну 20. про­пи­су­је 
сле­де­ће: 

„Сва­ка пот­пи­сни­ца ће усво­ји­ти та­кве ме­ре ко­је мо­гу би­ти нео­п­ход­не да би се обез
бе­ди­ло да ли­ца или ен­ти­те­ти бу­ду спе­ци­ја­ли­зо­ва­ни у бор­би про­тив ко­руп­ци­је. Они ће 
има­ти нео­п­ход­ну не­за­ви­сност у скла­ду са основ­ним прин­ци­пи­ма прав­ног си­сте­ма др
жа­ве пот­пи­сни­це, ка­ко би мо­гли ефи­ка­сно да вр­ше сво­је функ­ци­је, без не­при­клад­них 
при­ти­са­ка. Др­жа­ва пот­пи­сни­ца ће обез­бе­ди­ти да осо­бљу та­квих ен­ти­те­та бу­ду пру­же­ни 
аде­кват­на обу­ка и фи­нан­сиј­ска сред­ства за оба­вља­ње за­да­та­ка.“ 

Резолуција (97) 24 Савета Европе о двадесет смерница за борбу против корупције 
на­ла­же да су зе­мље ду­жне:

•	да оси­гу­ра­ју да ор­га­ни над­ле­жни за пре­вен­ци­ју, ис­тра­гу, кри­вич­но го­ње­ње и осу­ду 
кри­вич­них де­ла ко­руп­ци­је ужи­ва­ју не­за­ви­сност и ауто­но­ми­ју ко­ја од­го­ва­ра њи­хо­вим 
функ­ци­ја­ма, да су сло­бод­ни од не­при­клад­них ути­ца­ја и да су им на рас­по­ла­га­њу ефи
ка­сна сред­ства за при­ку­пља­ње до­ка­за, за­шти­ту ли­ца ко­ја по­ма­жу над­ле­жни­ма у бор
би про­тив ко­руп­ци­је и за очу­ва­ње по­вер­љи­во­сти ис­тра­га (смер­ни­ца бр. 3); 

•	да про­мо­ви­шу спе­ци­ја­ли­за­ци­ју ли­ца и ор­га­на над­ле­жних за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је и 
обез­бе­де им од­го­ва­ра­ју­ћа сред­ства и обу­ку за оба­вља­ње за­да­та­ка (смер­ни­ца бр. 7). 

Ве­о­ма је ла­ко ре­зи­ми­ра­ти основ­не ме­ђу­на­род­не усло­ве ко­ји су оба­ве­зни за те­ла ко­ја 
се де­ло­твор­но бо­ре про­тив ко­руп­ци­је:

•	нео­п­ход­на не­за­ви­сност и ауто­но­ми­ја;
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•	од­су­ство не­при­клад­них при­ти­са­ка или ути­ца­ја;

•	од­го­ва­ра­ју­ћа обу­ка;

•	аде­кват­ни ре­сур­си;

•	спе­ци­ја­ли­за­ци­ја.

Из на­ве­де­них тек­сто­ва мо­гу се из­ву­ћи и сле­де­ћи еле­мен­ти:

•	у јед­ној зе­мљи мо­же по­сто­ја­ти јед­но или ви­ше те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је;

•	ус­по­ста­вља­ње и функ­ци­о­ни­са­ње те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је мо­ра­ју би­ти у скла­ду 
са основ­ним прин­ци­пи­ма прав­ног си­сте­ма да­те зе­мље;

•	те­ло или те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је мо­гу има­ти са­мо пре­вен­тив­на,173 са­мо ре­пре
сив­на (ис­тра­га, спро­во­ђе­ње за­ко­на у де­ло), или ком­би­но­ва­на пре­вен­тив­но- ре­пре
сив­на овла­шће­ња;

•	пре­вен­тив­не функ­ци­је тре­ба да укљу­чу­ју бар обез­бе­ђи­ва­ње да се спро­ве­де у де­ло 
др­жав­на по­ли­ти­ка бор­бе про­тив ко­руп­ци­је и да се ши­ри зна­ње о су­зби­ја­њу ко­руп­ци­је.

III. Практични проблеми везани за могућу одлуку о успостављању специјализова
них тела за борбу против корупције

Не та­ко че­сто, зе­мље од­лу­че да ус­по­ста­ве но­вог по­тро­ша­ча бу­џет­ских сред­ста­ва у ви
ду не­ке но­ве јав­не ин­сти­ту­ци­је – обич­но то ра­де за­то што су при­мо­ра­не да та­ко по
сту­па­ју, би­ло због зах­те­ва ста­нов­ни­штва или због пре­у­зе­тих ме­ђу­на­род­них оба­ве­за. 
Област ко­руп­ци­је је по­ље у ко­ме се у по­след­ње вре­ме ве­о­ма сна­жно осе­ћа де­ло­ва­ње 
тих фак­то­ра, та­ко да је све ви­ше зе­ма­ља ко­је осни­ва­ју раз­не ин­сти­ту­ци­је за бор­бу про
тив ко­руп­ци­је. По­што бор­ба про­тив ко­руп­ци­је мо­же би­ти ве­о­ма не­при­ја­тан по­ду­хват 
за твор­це по­ли­ти­ке да­те зе­мље, они би мо­гли до­ћи у ис­ку­ше­ње да ус­по­ста­ве јед­но та
кво те­ло за­кон­ским ак­том ко­ји се ла­ко мо­же про­ме­ни­ти или чак уки­ну­ти. Сто­га је је­дан 
од нај­ва­жни­јих усло­ва за по­сто­ја­ње ефи­ка­сног те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је ва­љан 
прав­ни до­ку­мент ко­јим се та­кво те­ло ус­по­ста­вља и од­ре­ђу­је ње­го­во функ­ци­о­ни­са­ње. 
Без ика­кве сум­ње, нај­бо­љи мо­гу­ћи на­чин да се та­кво те­ло ус­по­ста­ви и да се обез­бе­ди 
ње­го­во сра­змер­но не­сме­та­но де­ло­ва­ње је­сте за­кон, усво­јен (уоби­ча­је­ном) за­ко­но­дав
ном про­це­ду­ром, ко­јим се обез­бе­ђу­ју ка­ко из­во­ри ње­го­ве не­за­ви­сно­сти та­ко и на­чи­ни 
на ко­је ће оно по­ла­га­ти ра­чу­не јав­но­сти.   

173	 Ту су укључене и функције образовања и подизања свести.
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Пр­ва од­лу­ка ко­ја мо­ра би­ти до­не­та у окви­ру јед­ног та­квог за­ко­на је­сте од­лу­ка о основ
ној при­ро­ди ин­сти­ту­ци­је за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је и о ње­ном по­ло­жа­ју у по­сто­је­ћем 
си­сте­му да­те зе­мље. По­сто­је ра­зни ви­до­ви ин­сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, ко­је 
се на раз­ли­чи­те на­чи­не бо­ре про­тив ко­руп­ци­је: пред­у­пре­ђе­њем, ре­пре­си­јом и обра
зо­ва­њем. Ра­зу­мљи­во је ­да пред­у­пре­ђе­ње и обра­зо­ва­ње иду ру­ку под ру­к­у, али шта 
је са ре­пре­си­јом? Не­за­ви­сна ре­пре­сив­на те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је обич­но се 
осни­ва­ју ка­да је ко­руп­ци­ја то­ли­ко све­при­сут­на а ор­га­ни за спро­во­ђе­ње за­ко­на у де
ло то­ли­ко ко­рум­пи­ра­ни или не­е­фи­ка­сни да пре­кр­ша­ји у до­ме­ну ко­руп­ци­је не под­ле­жу 
ис­тра­зи или кри­вич­ном го­ње­њу. Ствар је у осно­ви ве­о­ма јед­но­став­на: ако гра­ђа­ни још 
увек ве­ру­ју „обич­ним“ слу­жба­ма за спро­во­ђе­ње за­ко­на у де­ло, ри­зи­ци осни­ва­ња још 
јед­не та­кве слу­жбе би­ли би ису­ви­ше не­пред­ви­дљи­ви: по­де­ла ра­да из­ме­ђу по­сто­је­ћих и 
но­ве ин­сти­ту­ци­је, по­де­ла овла­шће­ња и слу­ча­је­ва ме­ђу њи­ма, про­ток ин­фор­ма­ци­ја, ни
во са­рад­ње, усит­ња­ва­ње бор­бе про­тив ко­руп­ци­је... – све је то ису­ви­ше про­бле­ма­тич­но 
да би се не­ко упу­штао у то без озбиљ­не по­тре­бе.   

Ка­да се до­не­се од­лу­ка о при­ро­ди те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, мо­ра се до­не­ти од
лу­ка о ње­го­вом ме­сту у ин­сти­ту­ци­о­нал­ном по­рет­ку да­те зе­мље и мо­ра­ју се де­фи­ни­са­ти 
и ре­гу­ли­са­ти ње­го­ва овлашћења. На­рав­но, овла­шће­ња те­ла ко­је има ис­тра­жну функ
ци­ју са­свим су дру­га­чи­ја од овла­шће­ња те­ла ко­је се ба­ви ис­кљу­чи­во пред­у­пре­ђе­њем 
(и обра­зо­ва­њем). Ис­тра­жна овла­­шће­ња ве­о­ма су бли­зу мо­гу­ћим кр­ше­њи­ма основ­них 
људ­ских пра­ва, у мно­го ве­ћој ме­ри не­го што је то слу­чај са овла­шће­њи­ма те­ла ко­ја се 
ба­ве са­мо пред­у­пре­ђе­њем. Сто­га, за­ко­но­дав­ци мо­ра­ју би­ти ве­о­ма опре­зни ка­да де
фи­ни­шу та овла­шће­ња, и мо­ра­ју се рав­на­ти у нај­ма­њу ру­ку пре­ма истим оним стан
дар­ди­ма ко­ји се ко­ри­сте при­ли­ком де­фи­ни­са­ња овла­шће­ња ко­ја има­ју тра­ди­ци­о­нал­ни 
ор­га­ни за спро­во­ђе­ње за­ко­на у де­ло. Овла­шће­ња ко­ја има не­ко те­ло за бор­бу про­тив 
ко­руп­ци­је и обим ње­го­вих ду­жно­сти у ве­зи са про­фе­си­ја­ма ко­је су на ме­ти ње­го­вог 
де­ло­ва­ња већ по­ка­зу­ју ње­гов зва­нич­ни по­ло­жај: ако је то те­ло ус­по­ста­вље­но да би се 
бо­ри­ло про­тив ко­руп­ци­је у окви­ру сва три огран­ка вла­сти и ако оно за­и­ста же­ли да бу
де не­за­ви­сно, нај­бо­љи мо­гу­ћи по­ло­жај за ње­га (на­рав­но, од­ре­ђен основ­ним устав­ним 
прин­ци­пи­ма да­те зе­мље) је­сте не­за­ви­сан по­ло­жај, без ме­ша­ња би­ло ког огран­ка вла
сти. Ка­да се то има у ви­ду, мо­ра би­ти ја­сно да је јед­на та­ква ин­сти­ту­ци­ја та­ко­ђе пот­пу­но 
од­го­вор­на за сво­је де­ло­ва­ње и да се мо­ра ус­по­ста­ви­ти и од­го­ва­ра­ју­ћи ме­ха­ни­зам за 
по­ла­га­ње ра­чу­на не­ком над­ре­ђе­ном др­жав­ном те­лу. У те­о­ри­ји, нај­бо­љим ви­дом од­го
вор­но­сти јед­ног не­за­ви­сног те­ла за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је сма­тра се од­го­вор­ност за
ко­но­дав­ном те­лу да­те др­жа­ве, пар­ла­мен­ту.        

Ка­да је та­кво те­ло ус­по­ста­вље­но и ка­да су ње­го­ва овла­шће­ња ре­гу­ли­са­на, та­да по­чи
ње нај­те­жи део за­дат­ка: ин­сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је мо­ра до­би­ти до­вољ­не 
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ре­сур­се ка­ко би мо­гла да ан­га­жу­је и обра­зу­је на­ме­ште­ни­ке, за­к­у­пи нео­п­ход­не про­сто
ри­је и ку­пи опре­му за рад, те да пла­ћа за­по­сле­ни­ма бар при­стој­ну пла­ту. Не­за­ви­сност 
у пла­ни­ра­њу и тро­ше­њу бу­џе­та још је је­дан основ­ни услов за ње­но ефи­ка­сно де­ло­ва­ње 
и ја­сан сиг­нал ка­кве су ствар­не на­ме­ре зе­мље ко­ја ус­по­ста­вља та­кво те­ло. Успе­шност 
ин­сти­ту­ци­ја не­ке зе­мље за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је за­ви­си од та­ко три­ви­јал­не ства­ри 
као што је но­вац – али но­вац по­ка­зу­је истин­ску по­ли­тич­ку во­љу за та­ко не­што. И нај­бо
љи прав­ни аран­жма­ни за ус­по­ста­вља­ње ин­сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је ко­је ће 
би­ти чак и у иде­ал­ном по­ло­жа­ју, не­сум­њи­во ће се окон­ча­ти не­у­спе­хом ако се за те ин
сти­ту­ци­је не обез­бе­ди од­го­ва­ра­ју­ћи бу­џет.      

Ка­да та­кво те­ло поч­не да де­лу­је, оно мо­ра стро­го по­што­ва­ти не­ке прин­ци­пе ко­ји су 
без­у­слов­но ве­за­ни за ње­гов рад: објек­тив­ност, не­при­стра­снос­т, ин­те­гри­тет, по­ште­ње и 
ефи­ка­сност. Ако не по­шту­је те прин­ци­пе, ње­ни не­при­ја­те­љи има­ће ве­о­ма лак за­да­так 
ако бу­ду хте­ли да дис­кре­ди­ту­ју ње­не на­по­ре, као и ако бу­ду зах­те­ва­ли да се она ре
струк­ту­ри­ше или чак уки­не.  

На осно­ву ме­ђу­на­род­них прав­них и дру­гих174 тек­сто­ва и прак­се, та­ко­ђе се ви­ди да је за 
успе­шно де­ло­ва­ње јед­ног ор­га­на за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, по­ред ис­пу­ња­ва­ња усло
ва по­ме­ну­тих у II одељ­ку, по­треб­но и сле­де­ће:

•	да бу­де је­дан од еле­ме­на­та у окви­ру ши­ре др­жав­не по­ли­ти­ке де­ло­ва­ња про­тив ко­руп
ци­је;

•	по­све­ће­ност вла­де и по­ли­тич­ка во­ља;

•	де­ло­ва­ње ускла­ђе­но са дру­гим за­ин­те­­ре­со­ва­ним стра­на­ма;

•	од­го­ва­ра­ју­ћа за­кон­ска ре­гу­ла­ти­ва са ја­сно де­фи­ни­са­ним овла­шће­њи­ма;

•	тран­спа­рент­ност и ме­ха­ни­зми од­го­вор­но­сти;

•	ве­ро­до­стој­ност и по­ве­ре­ње јав­но­сти;

•	са­рад­ња са ци­вил­ним дру­штвом;

•	ви­сок мо­рал­ни ни­во.

У сва­ком слу­ча­ју, пре до­но­ше­ња од­лу­ке о ус­по­ста­вља­њу јед­не но­ве ин­сти­ту­ци­је (за 
бор­бу про­тив ко­руп­ци­је) по­треб­но је од­го­во­ри­ти на три пи­та­ња: 

•	Ко­ји је про­блем ко­ји тре­ба ре­ша­ва­ти и ка­ко му тре­ба при­сту­пи­ти?

174	 OSCE: Best practises in combating corruption (ОЕБС: Најбољи видови праксе у борби против корупције). 



193

•	Да ли је ко­руп­ци­ја ве­ли­ког оби­ма,175 ви­со­ке вред­но­сти,176 по­ли­тич­ки осе­тљи­во пи­та
ње177 или пре­фи­ње­на?

•	Ко­је су ја­ке стра­не и сла­бо­сти по­сто­је­ћих ин­сти­ту­ци­ја, и тре­ба ли их и мо­гу ли се ре­ша
ва­ти ус­по­ста­вља­њем јед­не но­ве ин­сти­ту­ци­је, спа­ја­њем, ускла­ђи­ва­њем ра­да или са
рад­­њом раз­ли­чи­тих ор­га­ни­за­ци­ја, или раз­два­ја­њем од­го­вор­но­сти?

IV. Европске земље и специјализоване институције за борбу против корупције 

То­ком сво­је пр­ве рун­де вред­но­ва­ња, Гру­па зе­ма­ља удру­же­них у бор­би про­тив ко­руп­ци­је 
(GRE­CO) ба­ви­ла се по­сто­ја­њем и функ­ци­о­ни­са­њем спе­ци­ја­ли­зо­ва­них ин­сти­ту­ци­ја за бор
бу про­тив ко­руп­ци­је у зе­мља­ма чла­ни­ца­ма. До­шло се до из­не­на­ђу­ју­ћих са­зна­ња: спе­ци­ја
ли­зо­ва­них ин­сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је не­ма не са­мо у зе­мља­ма по­зна­тим по 
ни­ском сте­пе­ну ко­руп­ци­је већ и у зе­мља­ма где ко­руп­ци­је има мно­го. Исто­вре­ме­но, те зе
мље од­ли­ку­је и ви­сок ни­во ор­га­ни­за­ци­о­них мањ­ка­во­сти и не­до­ста­так од­го­ва­ра­ју­ће опре­ме. 
То би мо­гло на­ве­сти на за­кљу­чак да су сви по­ме­ну­ти не­до­ста­ци ре­зул­тат то­га да се бор­би 
про­тив ко­руп­ци­је при­да­је ма­ли зна­чај у чи­та­вом дру­штву, или пак да не­до­ста­је истин­ске по
ли­тич­ке во­ље и да су др­жав­ни фи­нан­сиј­ски ре­сур­си не­до­вољ­ни.   

Дру­го ве­о­ма ва­жно за­па­жа­ње GRE­CO-а би­ло је да не­ма до­вољ­но обра­зо­ва­ног осо­бља и 
да по­с­то­је­ћем осо­бљу не­до­ста­је спе­ци­ја­ли­за­ци­ја.

Све док не­ма до­вољ­но спе­ци­ја­ли­зо­ва­них ин­сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, има се 
ути­сак да не­ма по­тре­бе за спе­ци­ја­ли­зо­ва­ним про­фе­си­о­нал­ним обра­зо­ва­њем у овој обла
сти н­и­ти при­ли­ке за то. Оту­да су спе­ци­ја­ли­зо­ва­ни про­гра­ми обу­ке за бор­бу про­тив ко­руп
ци­је још увек рет­ки. Има­ју­ћи у ви­ду да те­о­риј­ско зна­ње ни­је до­вољ­но, ва­ља га до­пу­ни­ти 
прак­тич­ним ис­ку­ством ис­тра­жи­те­ља об­у­че­них да се ба­ве слу­ча­је­ви­ма ко­руп­ци­је. 

V. Закључак

По­сле усва­ја­ња Кон­вен­ци­је Ује­ди­ње­них на­ци­ја про­тив ко­руп­ци­је, др­жа­ве ће мо­ра­ти да 
ус­по­ста­ве или одр­жа­ва­ју не­ку вр­сту пре­вен­тив­не ин­сти­ту­ци­је (одн. пре­вен­тив­них ин
сти­ту­ци­ја) за спро­во­ђе­ње у де­ло др­жав­них стра­те­ги­ја бор­бе про­тив ко­руп­ци­је. Мо­гу­ће 

175	 Рецимо, да ли укључује саобраћајну полицију или службенике за издавање дозвола?
176	 Рецимо, да ли укључује и уговоре о јавним набавкама?
177	Да ли су укључени највиши званичници Владе? 
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је та­квој ин­сти­ту­ци­ји да­ва­ти и дру­ге за­дат­ке, нпр. оп­шту пре­вен­ци­ју, обра­зо­ва­ње јав
но­сти, по­ди­­за­ње ни­воа све­сти, па чак и спро­во­ђе­ње за­ко­на у де­ло. Ка­да се ус­по­ста­ве 
но­ве ин­сти­ту­ци­је за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је, ва­ља од­го­во­ри­ти на још не­ка сло­же­на 
пи­та­ња:   

•	шта ра­ди­ти са „ста­рим“ ин­сти­ту­ци­ја­ма ко­је су се та­ко­ђе ба­ви­ле су­зби­ја­њем ко­руп­ци­је;

•	ка­ко ус­по­ста­ви­ти пра­вич­не и ко­ри­сне од­но­се са дру­гим ин­сти­ту­ци­ја­ма у обла­сти бор
бе про­тив ко­руп­ци­је и срод­ним обла­сти­ма;

•	ка­ко про­на­ћи ква­ли­тет­но и од­луч­но ру­ко­вод­ство и осо­бље за ту ин­сти­ту­ци­ју;

•	ка­ко обез­бе­ди­ти до­вољ­но сред­ста­ва за ва­ља­но функ­ци­о­ни­са­ње те ин­сти­ту­ци­је. 

По­сто­ја­ње и де­ло­ва­ње спе­ци­ја­ли­зо­ва­них ин­сти­ту­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је у не
кој зе­мљи нај­ви­дљи­ви­је и на нај­до­ступ­ни­ји на­чин по­ка­зу­је да је она истин­ски спрем­на 
да се бо­ри про­тив ко­руп­ци­је и да по­сто­ји ствар­на по­ли­тич­ка во­ља да се та по­ја­ва су
зби­ја. Ме­ђу­тим, ако ин­сти­ту­ци­је за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је не до­би­ју сред­ства ко­ја 
су им нео­п­ход­на, очи­то је да је њи­хо­во осни­ва­ње са­мо још је­дан не­у­спе­шан по­ку­шај у 
на­сто­ја­њи­ма да се су­зби­је ко­руп­ци­ја ко­ја по­сто­ји ши­ром све­та, и сред­ство ко­је по­ма
же по­ли­ти­ча­ри­ма да се на кра­ћи рок одр­же на вла­сти у окол­но­сти­ма кад у са­вре­ме­ним 
дру­штви­ма има све ве­ћих зах­те­ва за су­зби­ја­њем ко­руп­ци­је.
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Немања Ненадић,  
Траспарентност Србија 

Антикорупцијски независни државни органи и Народна скупштина

Положај независних државних органа

Пи­та­ње од­но­са На­род­не скуп­шти­не са не­за­ви­сним др­жав­ним ор­га­ни­ма по­ста­је у Ср
би­ји све ва­жни­је. Зна­чај ја­ча­ња тих од­но­са је нај­ма­ње дво­јак. С јед­не стра­не, На­род­на 
скуп­шти­на до­би­ја од не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на ре­дов­не и ван­ред­не из­ве­шта­је ко­ји 
јој омо­гу­ћа­ва­ју да ква­ли­тет­ни­је и ефи­ка­сни­је вр­ши сво­ју над­зор­ну уло­гу, ко­ја се пре 
све­га од­но­си на рад из­вр­шне вла­сти. С дру­ге стра­не, не­за­ви­сни др­жав­ни ор­га­ни у На
род­ној скуп­шти­ни има­ју те­ло ко­јем је нај­ло­гич­ни­је да се обра­те и ука­жу на про­бле­ме 
с­а ко­ји­ма се су­о­ча­ва­ју, пре­вас­ход­но услед кр­ше­ња за­ко­на од стра­не из­вр­шне вла­сти, 
или да ука­жу на про­пи­се ко­је тре­ба до­не­ти или про­ме­ни­ти. За та­кво обра­ћа­ње по­сто­ји 
и фор­ма – ­из­ве­штај ко­ји су ти ор­га­ни оба­ве­зни да под­но­се На­род­ној скуп­шти­ни. Ме­ђу
тим, ти из­ве­шта­ји има­ју и дру­гу уло­гу – да На­род­на скуп­шти­на, као је­ди­ни ор­ган ко­ји то 
мо­же да чи­ни, над­зи­ре рад тих не­за­ви­сних ор­га­на.  

Устав Ре­пу­бли­ке Ср­би­је не по­зна­је оп­шти по­јам „не­за­ви­сних др­жав­них ор­га­на“, ни­ти 
са­др­жи пра­ви­ла за њи­хо­во обра­зо­ва­ње и рад. Уме­сто оп­­штег при­сту­па, ко­ји би уочио 
за­јед­нич­ке од­ли­ке тих те­ла, ко­ја чи­не „че­твр­ту гра­ну вла­сти“, уста­во­тво­рац се од­лу­чио 
да сва­ки по­је­ди­нач­ни ор­ган тре­ти­ра одво­је­но. Услед то­га, не­ки о­д њих су из­ри­чи­то по
ме­ну­ти у Уста­ву (Устав­ни суд, За­штит­ник гра­ђа­на, На­род­на бан­ка Ср­би­је, Др­жав­на ре
ви­зор­ска ин­сти­ту­ци­ја), а не­ки не, иако су по­сто­ја­ли и у тре­нут­ку ка­да је Устав усва­јан 
или је до­но­ше­ње за­ко­на ко­ји се на њих од­но­си би­ло у про­це­ду­ри (нпр. По­ве­ре­ник за 
ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, Аген­ци­ја за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је).
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Сва­ки не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган, као и сва­ки дру­ги др­жав­ни ор­ган (нпр. Вла­да, су­до­ви, 
са­ма На­род­на скуп­шти­на) има сво­је ме­сто у бор­би про­тив ко­руп­ци­је. Сто­га је по­де­ла 
на ан­ти­ко­руп­циј­ске ор­га­не и „оне дру­ге“ до­не­кле ве­штач­ка. Ме­ђу­тим, као кри­те­ри­јум 
за по­де­лу мо­гло би да по­слу­жи то да ли су за­ко­ном де­фи­ни­са­ни по­сло­ви ко­је не­ки др
жав­ни ор­ган тре­ба да оба­ви пре­вас­ход­но усме­ре­ни на пред­у­пре­ђе­ње, су­зби­ја­ње и от
кри­ва­ње ко­руп­ци­је или на оства­ре­ње не­ких дру­гих ци­ље­ва. Има­ју­ћи то у ви­ду, у овом 
тек­сту ће би­ти бли­же опи­са­не над­ле­жно­сти и де­лат­но­сти не­ких не­за­ви­сних др­жав­них 
ор­га­на. 

Агенција за борбу против корупције

За­кон о Аген­ци­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је (Слу­жбе­ни гла­сник Ре­пу­бли­ке Ср­би­је број 
97 из 2008), по­чео је да се при­ме­њу­је од 1. ја­ну­а­ра 2010. го­ди­не. Ор­га­ни Аген­ци­је (Од
бор и ди­рек­тор) кон­сти­ту­и­са­ни су, од­но­сно иза­бра­ни то­ком 2009. Оче­ку­је се да би 
Аген­ци­ја то­ком пр­ве по­ло­ви­не 2010. го­ди­не мо­гла да по­пу­ни свој са­став пре­ма усво­је
ној си­сте­ма­ти­за­ци­ји рад­них ме­ста. 

Ва­ља при­ме­ти­ти да на­слов са­мог за­ко­на ни­је нај­срећ­ни­је ода­бран. На­и­ме, тај акт не 
уре­ђу­је са­мо пи­та­ња у ве­зи са ра­дом Аген­ци­је као не­за­ви­сног др­жав­ног ор­га­на већ и 
мно­га дру­га. Пре све­га, тим за­ко­ном су про­пи­са­не за­бра­не, огра­ни­че­ња и оба­ве­зе 
јав­них функ­ци­о­не­ра ко­је су на­ме­ње­не спре­ча­ва­њу и раз­ре­ша­ва­њу су­ко­ба ин­те­ре­са 
при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја, при­јем по­кло­на у ве­зи са вр­ше­њем јав­не функ­ци­је, вр­ше
ње дру­гих функ­ци­ја и оба­вља­ње дру­гих по­сло­ва функ­ци­о­не­ра и бив­ших функ­ци­о­не­ра. 
С дру­ге стра­не, тим за­ко­ном ни­су уре­ђе­на сва пи­та­ња у ве­зи с ра­дом Аген­ци­је. Чи­та­ва 
област фи­нан­си­ра­ња по­ли­тич­ких стра­на­ка и из­бор­них кам­па­ња, у ко­јој Аген­ци­ја има 
знат­не над­ле­жно­сти, и да­ље је уре­ђе­на дру­гим ак­том – За­ко­ном о фи­нан­си­ра­њу по­ли
тич­ких стра­на­ка (Слу­жбе­ни гла­сник Ре­пу­бли­ке Ср­би­је број 72, из 2003). 

Устрој­ство Аген­ци­је је за прав­ни си­стем Ср­би­је нео­бич­но. Ње­ни ор­га­ни је­су де­ве­то
чла­ни Од­бор и ди­рек­тор, као ино­ко­сни ор­ган. Ди­рек­тор има за­ме­ни­ка. Аген­ци­ја има 
и струч­ну слу­жбу, ко­ја је устро­је­на на слич­ним на­че­ли­­ма као и ор­га­ни упра­ве (по­де
ла на сек­то­ре, оде­ље­ња, гру­пе), а ра­дом слу­жбе ру­ко­во­ди ди­рек­тор (слич­но као што 
ми­ни­стар ру­ко­во­ди ра­дом ми­ни­стар­ства). Аген­ци­ја мо­же да осну­је под­руч­не је­ди­ни­це. 
Њи­хов број и се­ди­шта ни­су уна­пред од­ре­ђе­ни. Нај­зад, Од­бор Аген­ци­је, на пред­лог ди
рек­то­ра, мо­же да осни­ва са­ве­то­дав­на и дру­га рад­на те­ла. 

Устрој­ство Аген­ци­је и на­чин из­бо­ра ње­них ру­ко­во­ди­ла­ца у не­по­сред­ној су ве­зи са 
обез­бе­ђи­ва­њем не­за­ви­сно­сти у ра­ду. Чи­ни се да је глав­на иде­ја во­ди­ља при­ли­ком ус
по­ста­вља­ња Од­бо­ра би­ла да се оно­ме ко ру­ко­во­ди опе­ра­тив­ним ра­дом Аген­ци­је, то 



198

јест ди­рек­то­ру, обез­бе­ди мак­си­мал­на за­шти­та од по­ли­тич­ких ути­ца­ја. То је по­стиг­ну­то 
ти­ме што ди­рек­то­ра (и за­ме­ни­ка ди­рек­то­ра) би­ра Од­бор ме­ђу кан­ди­да­ти­ма ко­ји се 
при­ја­ве на јав­ном кон­кур­су, а не не­по­сред­но На­род­на скуп­шти­на, као што је то уоби
ча­је­но код ру­ко­во­ди­ла­ца дру­гих не­за­ви­сних ор­га­на (нпр. Са­ве­та ДРИ, По­ве­ре­ни­ка за 
ин­фор­ма­ци­је, За­штит­ни­ка гра­ђа­на итд.). И код из­бо­ра чла­но­ва са­мог Од­бо­ра по­ли
тич­ки ути­цај је до­не­кле су­зби­јен. На­и­ме, На­род­на скуп­шти­на од­лу­чу­је о кан­ди­да­ти­ма 
ко­је пред­ло­же овла­шће­ни пред­ла­га­чи. Бу­ду­ћи да ови мо­гу пред­ло­жи­ти и са­мо јед­ног 
кан­ди­да­та, очи­глед­но је да се из­бор у На­род­ној скуп­шти­ни сво­ди са­мо на то да ли ће 
тог кан­ди­да­та при­хва­ти­ти или не. Не­ки од овла­шће­них пред­ла­га­ча кан­ди­да­та по­ти­чу из 
по­ли­тич­ких струк­ту­ра (нпр. пред­сед­ник Ре­пу­бли­ке, Вла­да, Ад­ми­ни­стра­тив­ни од­бор На
род­не скуп­шти­не), не­ки по­ти­чу из дру­гих не­за­ви­сних те­ла или дру­гих гра­на вла­сти (за
јед­нич­ки кан­ди­дат За­штит­ни­ка гра­ђа­на и По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је, кан­ди­дат ДРИ, 
кан­ди­дат Вр­хов­ног ка­са­ци­о­ног су­да). Нај­зад, два пред­ло­га до­ла­зе из ци­вил­не сфе­ре 
(удру­же­ња но­ви­на­ра и адво­кат­ска ко­мо­ра), а је­дан од те­ла ме­шо­ви­тог са­ста­ва (Со­ци
јал­но-еко­ном­ски са­вет). 

Над­ле­жно­сти Аген­ци­је се мо­гу услов­но по­де­ли­ти на че­ти­ри гру­пе. У пр­ву гру­пу, оп­ште 
пре­вен­ци­је, спа­да пре све­га над­зор над спро­во­ђе­њем На­ци­о­нал­не стра­те­ги­је за бор
бу про­тив ко­руп­ци­је, Ак­ци­о­ног пла­на за ње­ну при­ме­ну и сек­тор­ских ак­ци­о­них пла­но­ва. 
Мо­же се по на­зи­ву чи­ни­ти да је реч о спо­ред­ним ду­жно­сти­ма, ме­ђу­тим, ни­по­што их не 
би тре­ба­ло та­ко схва­ти­ти. Ка­да се има у ви­ду да се Стра­те­ги­јом пред­ви­ђа­ју про­ме­не 
про­пи­са ко­је су ва­жне за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је и пред­у­зи­ма­ње си­сте­мат­ских пре­вен
тив­них ме­ра код ве­ли­ког бро­ја др­жав­них ор­га­на, по­ста­је очи­глед­но да би се ње­ном пу
ном при­ме­ном оства­рио ве­ли­ки на­пре­дак на по­љу бор­бе про­тив ко­руп­ци­је. Окол­ност 
да ду­же од че­ти­ри го­ди­не ни­ко ни­је пра­тио да ли се Стра­те­ги­ја оства­ру­је, мно­го је до
при­не­ла да се бор­ба про­тив ко­руп­ци­је у Ср­би­ји во­ди ха­о­тич­но и да се чак ни очи­глед­ни 
про­бле­ми, за ко­је је пре­по­зна­то шта тре­ба чи­ни­ти, не ре­ша­ва­ју. 

У ве­зи са том оба­ве­зом Аген­ци­је ва­ља при­ме­ти­ти да су ње­на овла­шће­ња ипак не­до
вољ­на. На­и­ме, Аген­ци­ја мо­же да при­ку­пља по­дат­ке о то­ме ка­ко ин­сти­ту­ци­је оства­ру­ју 
за­дат­ке ко­је им по­ста­вља­ју стра­те­шка ак­та, и да из­ло­жи пре­кр­шај­ној од­го­вор­но­сти ру
ко­во­ди­о­це оних ор­га­на ко­ји јој не од­го­во­ре у ро­ку од 15 да­на, али, на­жа­лост, ни­је овла
шће­на да по­кре­не по­сту­пак про­тив оних ко­ји ни­су ис­пу­ни­ли сво­је оба­ве­зе (нпр. ни­су 
при­пре­ми­ли на­црт не­ког за­ко­на у ро­ку ко­ји је пред­ви­ђен Ак­ци­о­ним пла­ном). 

У обла­сти оп­ште пре­вен­ци­је, Аген­ци­ја та­ко­ђе да­је ини­ци­ја­ти­ве за из­ме­ну и до­но­ше­ње 
про­пи­са у обла­сти бор­бе про­тив ко­руп­ци­је, да­је ми­шље­ња у ве­зи са при­ме­ном Стра
те­ги­је, Ак­ци­о­ног пла­на и сек­тор­ских ак­ци­о­них пла­но­ва, пра­ти и оба­вља по­сло­ве ко­ји 
се од­но­се на ор­га­ни­зо­ва­ње ко­ор­ди­на­ци­је ра­да др­жав­них ор­га­на у бор­би про­тив ко
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руп­ци­је, пру­жа струч­ну по­моћ у обла­сти бор­бе про­тив ко­руп­ци­је, са­ра­ђу­је са дру­гим 
др­жав­ним ор­га­ни­ма у при­пре­ми про­пи­са из те обла­сти, да­је смер­ни­це за из­ра­ду пла
но­ва ин­те­гри­те­та у јав­ном и при­ват­ном сек­то­ру, уво­ди и спро­во­ди про­гра­ме обу­ке о 
ко­руп­ци­ји, ор­га­ни­зу­је ис­тра­жи­ва­ња, пра­ти и ана­ли­зи­ра ста­ти­стич­ке и дру­ге по­дат­ке о 
ста­њу ко­руп­ци­је и, у са­рад­њи са над­ле­жним др­жав­ним ор­га­ни­мам, пра­ти ме­ђу­на­род­ну 
са­рад­њу у обла­сти бор­бе про­тив ко­руп­ци­је.

Дру­га ве­ли­ка област де­ло­ва­ња Аген­ци­је ве­за­на је за јав­не функ­ци­о­не­ре, пред­у­пре­ђе
ње и раз­ре­ше­ње су­ко­ба ин­те­ре­са ко­ји функ­ци­о­не­ри има­ју, при­ја­ву имо­ви­не функ­ци­о
не­ра и чла­но­ва њи­хо­вих по­ро­ди­ца, одр­жа­ва­ње ре­ги­стра функ­ци­о­не­ра и ре­ги­стра имо
ви­не функ­ци­о­не­ра, при­јем по­кло­на у ве­зи са вр­ше­њем функ­ци­је, па­ра­лел­но оба­вља­ње 
ви­ше јав­них функ­ци­ја, оба­вља­ње по­сло­ва у то­ку вр­ше­ња јав­не функ­ци­је итд.

До ско­ро је ове по­сло­ве оба­вљао Ре­пу­блич­ки од­бор за ре­ша­ва­ње о су­ко­бу ин­те­ре­са, 
на осно­ву За­ко­на о спре­ча­ва­њу су­ко­ба ин­те­ре­са при вр­ше­њу јав­них функ­ци­ја из 2004, 
ко­ји ви­ше ни­је на сна­зи (за­по­сле­ни у Ре­пу­блич­ком од­бо­ру су пре­шли у слу­жбу Аген­ци
је). Ме­ђу­тим, раз­ли­ке у прав­ном ре­жи­му су ве­ли­ке. Да по­ме­не­мо нај­круп­ни­је: 1) уве­де
на је из­ри­чи­та оба­ве­за да се са­чи­ни ре­ги­стар функ­ци­о­не­ра и оба­ве­за свих ор­га­на да 
по­ша­љу по­треб­на оба­ве­ште­ња Аген­ци­ји о то­ме ко су функ­ци­о­не­ри, не­по­сред­но на­кон 
по­чет­ка и пре­стан­ка ман­да­та; 2) уве­де­на је јав­ност де­ла из­ве­шта­ја о имо­ви­ни ко­ји под
но­се функ­ци­о­не­ри (нпр. не­крет­ни­не и во­зи­ла у вла­сни­штву, при­хо­ди из јав­них из­во­ра, 
уште­ђе­ви­на), ко­ја ра­ни­је ни­је по­сто­ја­ла; 3) уве­де­на је оба­ве­за Аген­ци­је да на узор­ку 
про­ве­ра­ва тач­ност и пот­пу­ност из­ве­шта­ја о имо­ви­ни функ­ци­о­не­ра, и да утвр­ђу­је да ли 
је по­ве­ћа­ње имо­ви­не функ­ци­о­не­ра осно­ва­но, као и овла­шће­ње да у та­квим про­ве­ра
ма за­тра­жи по­моћ од дру­гих ор­га­на и фи­нан­сиј­ских ин­сти­ту­ци­ја – Ре­пу­блич­ки од­бор 
је та­кве про­ве­ре вр­шио са­мо ако се сум­ња­ло да је кон­крет­ни функ­ци­о­нер по­вре­дио 
за­кон; 4) уве­ден је ме­ха­ни­зам за ре­ша­ва­ње пи­та­ња „ду­плих јав­них функ­ци­ја“: ако не
ма одо­бре­ња Аген­ци­је, ка­сни­је сте­че­ни ман­дат пре­ста­је по си­ли за­ко­на; 5) уве­де­на 
је оба­ве­за бив­ших функ­ци­о­не­ра да тра­же одо­бре­ње Аген­ци­је да би на­кон пре­стан­ка 
функ­ци­је за­сно­ва­ли рад­ни од­нос или по­слов­ну са­рад­њу; 6) уве­де­не су санк­ци­је за кр
ше­ње пра­ви­ла из до­ме­на су­ко­ба ин­те­ре­са и при­ја­вљи­ва­ња имо­ви­не – кри­вич­но де­ло 
ко­је се са­сто­ји у не­под­но­ше­њу из­ве­шта­ја о имо­ви­ни или ла­жном при­ка­зи­ва­њу по­да­та­ка 
о имо­ви­ни ко­је је ква­ли­фи­ко­ва­но на­ме­ром да се при­кри­је пра­ва вред­ност имо­ви­не, као 
и мно­ги пре­кр­ша­ји на осно­ву ко­јих се мо­гу из­ре­ћи нов­ча­не ка­зне. 

Очи­глед­но је да ће на овом по­љу пред Аген­ци­јом ста­ја­ти мно­га ис­ку­ше­ња, по­го­то­во у 
по­чет­ку, ка­да тре­ба са­чи­ни­ти ре­ги­стре, али и ре­ши­ти пу­тем прав­них ста­во­ва број­не 
не­до­у­ми­це и отво­ре­на пи­та­ња, ко­ја је за­ко­но­да­вац оста­вио у не­пот­пу­ним пре­ла­зним 
од­ред­ба­ма. У ве­зи са над­ле­жно­сти­ма где ће Аген­ци­ја ве­ро­ват­но би­ти нај­ви­ше екс­по­ни
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ра­на, на­ла­зи се и тре­ћа гру­па по­сло­ва ко­је Аген­ци­ја оба­вља – по­сту­па­ње по пред­став
ка­ма прав­них и фи­зич­ких ли­ца. 

Тре­ба оче­ки­ва­ти да ће, на­кон об­ја­вљи­ва­ња де­ло­ва имо­вин­ских из­ве­шта­ја функ­ци­о­не
ра, би­ти до­ста оних ко­ји ће из­ра­жа­ва­ти сум­њу у њи­хо­ву исти­ни­тост и о то­ме мо­жда и 
до­ста­вља­ти не­ке кон­крет­не по­дат­ке. Још је ве­ро­ват­ни­је да ће Аген­ци­ја до­би­ти ве­ли­ки 
број пред­став­ки у ко­ји­ма се сум­ња на не­ки об­лик ко­руп­ци­је и из­но­се не­ки до­ка­зи за 
то, или пак пред­став­ки у ко­ји­ма љу­ди пре­по­зна­ју ко­руп­ци­ју и у си­ту­а­ци­ја­ма у ко­ји­ма 
су не­за­до­вољ­ни спо­ро­шћу ра­да или са­др­жа­јем од­лу­ка др­жав­них ор­га­на. Аген­ци­ја не
ма ни овла­шће­ња ни ка­па­ци­те­та да спро­во­ди са­мо­стал­не ис­тра­ге. Она би, у слу­ча­ју 
да по­сто­је ја­сни еле­мен­ти кри­вич­не или пре­кр­шај­не од­го­вор­но­сти или по­тре­ба да се 
спро­ве­де ис­тра­га, мо­гла да до­би­је­не до­пи­се про­сле­ди дру­гим ор­га­ни­ма (као што су 
нпр. ДРИ, бу­џет­ска ин­спек­ци­ја, јав­ни ту­жи­лац, по­ли­ци­ја). Оно што раз­ли­ку­је Аген­ци­ју од 
дру­гих ор­га­на ко­ји би то исто мо­гли да учи­не је­сте пра­во да при­ба­ви ин­фор­ма­ци­је о то
ме шта је учи­ње­но са про­сле­ђе­ним ма­те­ри­ја­лом. Осим то­га, са­зна­ња ко­ја би Аген­ци­ја 
мо­гла да стек­не на тај на­чин, раз­ма­тра­њем до­би­је­них пред­став­ки, би­ла би јој од ве­ли­ке 
ко­ри­сти за вр­ше­ње ње­них дру­гих функ­ци­ја и уоча­ва­ње си­стем­ских про­бле­ма.

Аген­ци­ја је фор­мал­но од 1. ок­то­бра 2009. до­би­ла и над­ле­жно­сти у обла­сти кон­тро­ле фи
нан­си­ра­ња по­ли­тич­ких стра­на­ка и из­бор­них кам­па­ња, ко­је су ра­ни­је би­ле у ру­ка­ма Од­бо
ра за фи­нан­си­је На­род­не скуп­шти­не и Ре­пу­блич­ке из­бор­не ко­ми­си­је, и то је че­твр­та гру
па по­сло­ва ко­је вр­ши. Бу­ду­ћи да ма­те­ри­јал­не од­ред­бе За­ко­на о фи­нан­си­ра­њу по­ли­тич­ких 
стра­на­ка из 2003. још ни­су ме­ња­не, не­го је про­ме­њен са­мо над­ле­жни ор­ган, Аген­ци­ја би 
мо­гла да има те­шко­ћа у вр­ше­њу те функ­ци­је због то­га што су по­је­ди­не од­ред­бе не­до­вољ­но 
пре­ци­зне (нпр. оне о ро­ко­ви­ма за до­ста­вља­ње го­ди­шњих фи­нан­сиј­ских из­ве­шта­ја по­ли­тич
ких стра­на­ка).  По­сао Аген­ци­је на осно­ву тог за­ко­на, за раз­ли­ку од дру­гих ду­жно­сти, ни­је 
ста­лан, већ „кам­пањ­ски“, и са­сто­ји се у про­ве­ри тач­но­сти и пот­пу­но­сти из­ве­шта­ја о фи­нан
си­ра­њу из­бор­не кам­па­ње (ко­је уче­сни­ци на из­бо­ри­ма под­но­се у ро­ку од 10 да­на по­сле 
одр­жа­них из­бо­ра), од­но­сно кон­тро­ли за­вр­шног ра­чу­на, из­ве­шта­ја о имо­ви­ни и из­ве­шта­ја 
о при­ло­зи­ма ко­ји су вред­ни­ји од 6.000 ди­на­ра, а ко­је под­но­се све ре­ги­стро­ва­не по­ли­тич­ке 
стран­ке. Ако уочи не­за­ко­ни­то­сти, Аген­ци­ја мо­же да под­не­се зах­тев за по­кре­та­ње пре­кр­шај
ног по­ступ­ка. Ако не­ка стран­ка бу­де прав­но­сна­жно осу­ђе­на за пре­кр­шај, ди­рек­тор Аген
ци­је до­но­си од­лу­ку о то­ме да стран­ка гу­би пра­во на сред­ства из бу­џе­та у на­ред­ној го­ди­ни. 

Аген­ци­ја о свом ра­ду под­но­си го­ди­шњи из­ве­штај На­род­ној скуп­шти­ни (до 31. мар­та за 
прет­ход­ну го­ди­ну). Тај из­ве­штај мо­ра да са­др­жи и део о спро­во­ђе­њу Стра­те­ги­је, ак­ци
о­ног пла­на и сек­тор­ских ак­ци­о­них пла­но­ва. Из­ве­штај се до­ста­вља и Вла­ди. Ни­је, ме­ђу
тим, про­пи­са­но шта се да­ље де­ша­ва са из­ве­шта­јем. Аген­ци­ја мо­же да под­но­си и ван
ред­не из­ве­шта­је, на сво­ју ини­ци­ја­ти­ву или на тра­же­ње На­род­не скуп­шти­не. 
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Државна ревизорска институција

За­кон о Др­жав­ној ре­ви­зор­ској ин­сти­ту­ци­ји (Слу­жбе­ни гла­сник Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, број 
101, из 2005), је­дан је од рет­ких про­пи­са ко­је су на­род­ни по­сла­ни­ци усво­ји­ли на пред
лог сво­јих ко­ле­га, а не Вла­де. Ме­ђу­тим, та сло­га ни­је учи­ни­ла да за­кон бр­зо поч­не да 
се при­ме­њу­је у прак­си. На­про­тив, тре­ба­ло је да про­тек­не још че­ти­ри го­ди­не док се ни­је 
по­ја­вио пр­ви, не­пот­пу­ни, из­ве­штај о ре­ви­зи­ји за­вр­шног ра­чу­на. За те че­ти­ри го­ди­не  че
ка­ло се на из­бор чла­но­ва Са­ве­та ДРИ, па на обез­бе­ђи­ва­ње про­сто­ри­ја за њи­хов рад, 
одо­бра­ва­ње по­слов­ни­ка ДРИ у Скуп­шти­ни, за­по­шља­ва­ње ка­дро­ва итд. 

ДРИ је на­шла сво­је ме­сто и у Уста­ву, као „нај­ви­ши др­жав­ни ор­ган ре­ви­зи­је јав­них сред
ста­ва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји“, ко­ја је „са­мо­стал­на и под­ле­же над­зо­ру На­род­не скуп­шти­не, 
ко­јој и од­го­ва­ра“. Осим то­га, Устав ка­же да ДРИ кон­тро­ли­ше из­вр­ша­ва­ње свих бу­џе­та 
(Ре­пу­бли­ке, ауто­ном­не по­кра­ји­не и је­ди­ни­це ло­кал­не са­мо­у­пра­ве), као и да На­род­на 
скуп­шти­на раз­ма­тра пред­лог за­вр­шног ра­чу­на бу­џе­та по при­ба­вље­ном ми­шље­њу ДРИ. 
За­ни­мљи­во је при­ме­ти­ти да је Уста­вом од­ре­ђе­ни по­ло­жај ДРИ сла­би­ји од оног ко­ји је 
про­пи­сан за­ко­ном – док се у за­ко­ну го­во­ри о не­за­ви­сно­сти и са­мо­стал­но­сти, уста­во
тво­рац се опре­де­лио да ис­ко­ри­сти са­мо сла­би­ји од та два атри­бу­та. Та­ко­ђе, док се 
над­зор­на уло­га На­род­не скуп­шти­не над ра­дом ДРИ пре­ма сло­ву за­ко­на тек по­сред­но 
мо­же из­ве­сти, кроз оба­ве­зу под­но­ше­ња из­ве­шта­ја, она се у Уста­ву из­ри­чи­то по­ми­ње.

ДРИ има пред­сед­ни­ка, пот­пред­сед­ни­ка, Са­вет, ре­ви­зор­ске и пра­те­ће слу­жбе. Нај­ви
ши ор­ган је пе­то­чла­ни Са­вет, у чи­јем са­ста­ву су пред­сед­ник и пот­пред­сед­ник. Чла­но­ви 
Са­ве­та ДРИ би­ра­ју се на пред­лог Од­бо­ра за фи­нан­си­је. На­род­на скуп­шти­на од­лу­чу­је 
о то­ме да ли по­сто­је раз­ло­зи за раз­ре­ше­ње чла­на Са­ве­та, на ини­ци­ја­ти­ву 20 на­род
них по­сла­ни­ка (ко­ју за­тим раз­ма­тра Од­бор за фи­нан­си­је пре гла­са­ња у пле­ну­му) или 
са­мог Од­бо­ра за фи­нан­си­је, а о на­сту­па­њу раз­ло­га за раз­ре­ше­ње Скуп­шти­ну мо­же 
оба­ве­сти­ти и Са­вет ДРИ. 

ДРИ оба­вља по­сло­ве ко­ји се мо­гу гру­пи­са­ти на сле­де­ћи на­чин:

1.	 пла­ни­ра­ње и оба­вља­ње ре­ви­зи­је;

2.	 до­но­ше­ње под­за­кон­ских и дру­гих ака­та, за­у­зи­ма­ње ста­во­ва и да­ва­ње ми­шље­ња у 
ве­зи са при­ме­ном и спро­во­ђе­њем по­је­ди­них од­ре­д­би За­ко­на; 

3.	 под­но­ше­ње из­ве­шта­ја На­род­ној скуп­шти­ни (го­ди­шњи из­ве­штај о ра­ду ДРИ, по­себ
ни из­ве­шта­ји у то­ку го­ди­не, из­ве­штај о ре­ви­зи­ји за­вр­шног ра­чу­на бу­џе­та Ре­пу­бли­ке, 
за­вр­шних ра­чу­на, фи­нан­сиј­ских пла­но­ва ор­га­ни­за­ци­ја оба­ве­зног со­ци­јал­ног оси­гу
ра­ња и кон­со­ли­до­ва­них фи­нан­сиј­ских из­ве­шта­ја Ре­пу­бли­ке), под­но­ше­ње из­ве­шта­ја 
дру­гим скуп­шти­на­ма о ре­ви­зи­ја­ма ко­је се од­но­се на су­бјек­те ре­ви­зи­је из њи­хо­ве 
над­ле­жно­сти;  
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4.	 пру­жа­ње струч­не по­мо­ћи дру­гим др­жав­ним ор­га­ни­ма „на на­чин ко­јим се не ума­њу
је не­за­ви­сност Ин­сти­ту­ци­је“, да­ва­ње са­ве­та дру­гим ко­ри­сни­ци­ма јав­них сред­ста­ва; 

5.	 да­ва­ње при­ме­да­ба на про­пи­се у при­пре­ми и пи­та­ња из обла­сти јав­них фи­нан­си­ја и 
пре­по­ру­ка за из­ме­ну про­пи­са;

6.	 усва­ја­ње стан­дар­да ре­ви­зи­је у ве­зи са јав­ним сред­стви­ма, об­ја­вљи­ва­ње при­руч­ни
ка за ре­ви­зи­ју, утвр­ђи­ва­ње про­гра­ма обра­зо­ва­ња за др­жав­не ре­ви­­зо­ре и овла­шће
не др­жав­не ре­ви­зо­ре, ор­га­ни­зо­ва­ње ис­пи­та за сти­ца­ње тих зва­ња, но­стри­фи­ка­ци­ја 
ди­пло­ма и слич­но;

7.	 са­рад­ња са ме­ђу­на­род­ним ре­ви­зор­ским и ра­чу­но­вод­стве­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма за 
ре­ви­зи­ју у јав­ном сек­то­ру.

Предмет ревизије коју врши ДРИ јесте следеће:

1) при­ма­ња и из­да­ци уре­ђе­ни про­пи­си­ма о бу­џе­ту, јав­ним при­хо­ди­ма и јав­ним рас­хо­ди
ма; 2) фи­нан­сиј­ски из­ве­шта­ји, фи­нан­сиј­ске тран­сак­ци­је, об­ра­чу­ни, ана­ли­зе и дру­ге еви
ден­ци­је и ин­фор­ма­ци­је су­бје­ка­та ре­ви­зи­је; 3) пра­вил­ност, тј. ускла­ђе­ност по­сло­ва­ња 
су­бј­е­ка­та ре­ви­зи­је са за­ко­ном, дру­гим про­пи­си­ма и да­тим овла­шће­њи­ма; 4) свр­сис­ход
ност рас­по­ла­га­ња јав­ним сред­стви­ма; 5) си­стем фи­нан­сиј­ског упра­вља­ња и кон­тро­ле; 
6) си­стем уну­тра­шњих кон­тро­ла, уну­тра­шње ре­ви­зи­је, ра­чу­но­вод­стве­них и фи­нан­сиј
ских по­сту­па­ка; 7) ак­та и рад­ње су­бјек­та ре­ви­зи­је ко­је про­из­во­де или мо­гу про­из­ве
сти фи­нан­сиј­ске ефек­те на при­ма­ња и из­дат­ке ко­ри­сни­ка јав­них сред­ста­ва, имо­ви­ну 
др­жа­ве, за­ду­жи­ва­ње и да­ва­ње га­ран­ци­ја, као и на свр­сис­ход­ну упо­тре­бу сред­ста­ва ко
ји­ма рас­по­ла­жу су­бјек­ти ре­ви­зи­је; 8) пра­вил­ност ра­да од­го­вор­них ли­ца над­ле­жних за 
пла­ни­ра­ње, из­во­ђе­ње и над­зор над по­сло­ва­њем ко­ри­сни­ка јав­них сред­ста­ва; 9) дру­ге 
обла­сти пред­ви­ђе­не по­себ­ним за­ко­ни­ма. ДРИ мо­же да под­врг­не ре­ви­зи­ји сва­ки акт о 
про­те­клом, те­ку­ћем, као и о пла­ни­ра­ном по­сло­ва­њу ко­ри­сни­ка јав­них сред­ста­ва. 

Не са­мо што су овла­шће­ња ко­ја ДРИ има ши­ро­ка већ је ши­рок и круг су­бје­ка­та ре­ви
зи­је на ко­ја их мо­же при­ме­ни­ти. То су не­по­сред­ни и по­сред­ни ко­ри­сни­ци бу­џе­та Ре­пу
бли­ке и ни­жих ни­воа вла­сти, сред­ства ор­га­ни­за­ци­ја оба­ве­зног со­ци­јал­ног оси­гу­ра­ња 
(нпр. пен­зи­о­ни и здрав­стве­ни фонд), по­себ­ни бу­џет­ски фон­до­ви, На­род­на бан­ка Ср­би
је у де­лу ко­ји се од­но­си на ко­ри­шће­ње јав­них сред­ста­ва и на по­сло­ва­ње са др­жав­ним 
бу­џе­том, јав­на пред­у­зе­ћа, при­вред­на дру­штва и дру­га прав­на ли­ца ко­ја су осно­ва­ли 
не­по­сред­ни и по­сред­ни ко­ри­сни­ци јав­них сред­ста­ва; прав­на ли­ца код ко­јих не­по­сред­ни 
и по­сред­ни ко­ри­сни­ци јав­них сред­ста­ва има­ју уче­шће у ка­пи­та­лу, од­но­сно у упра­вља
њу; прав­на ли­ца ко­ја су осно­ва­ла прав­на ли­ца у ко­јим др­жа­ва има уче­шће у ка­пи­та­лу, 
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од­но­сно у упра­вља­њу; прав­на и фи­зич­ка ли­ца ко­ја при­ма­ју од Ре­пу­бли­ке, те­ри­то­ри­јал
них ауто­но­ми­ја и је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве до­та­ци­је и дру­га бес­по­врат­на да­ва­ња 
или га­ран­ци­је; су­бјек­ти ко­ји се ба­ве при­хва­та­њем, чу­ва­њем, из­да­ва­њем и ко­ри­шће­њем 
јав­них ре­зер­ви; по­ли­тич­ке стран­ке, у скла­ду са за­ко­ном ко­јим се уре­ђу­је фи­нан­си­ра­ње 
по­ли­тич­ких стра­на­ка; ко­ри­сни­ци сред­ста­ва ЕУ, до­на­ци­ја и по­мо­ћи ме­ђу­на­род­них ор­га
ни­за­ци­ја, стра­них вла­да и не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја; уго­вор­на стра­на у ве­зи са из­вр
ше­њем ме­ђу­на­род­них уго­во­ра, спо­ра­зу­ма, кон­вен­ци­ја и оста­лих ме­ђу­на­род­них ака­та, 
ка­да је то од­ре­ђе­но ме­ђу­на­род­ним ак­том или ка­да то од­ре­ди овла­шће­ни ор­ган; дру­ги 
су­бјек­ти ко­ји ко­ри­сте сред­ства и имо­ви­ну под кон­тро­лом и на рас­по­ла­га­њу Ре­пу­бли
ке, по­кра­ји­не, је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве или ор­га­ни­за­ци­ја оба­ве­зног со­ци­јал­ног 
оси­гу­ра­ња. И ина­че ши­рок круг су­бје­ка­та ре­ви­зи­је мо­же се про­ши­ри­ти ре­ви­зи­јом по
сло­ва­ња оних прав­них ли­ца ко­ја по­слу­ју са су­бјек­ти­ма ре­ви­зи­је, али са­мо у до­ме­ну њи
хо­вог по­сло­ва­ња са тим су­бјек­том (нпр. по­сло­ва­ње не­ког пред­у­зе­ћа ко­је се ја­вља као 
пру­жа­лац услу­га ми­ни­стар­ству на осно­ву уго­во­ра о јав­ној на­бав­ци). 

Су­бјек­ти ре­ви­зи­је су ду­жни да ДРИ омо­гу­ће при­ступ до­ку­мен­ти­ма ко­ји су по­треб­ни за 
оба­вља­ње ре­ви­зор­ског по­сла, да раз­мо­тре ми­шље­ње ре­ви­зо­ра о њи­хо­вом по­сло­ва
њу и пре­ду­зму ме­ре за от­кла­ња­ње не­пра­вил­но­сти и не­свр­сис­ход­но­сти ко­је ре­ви­зо­ри 
утвр­де. Сам по­сту­пак ре­ви­зи­је је ви­ше­сте­пен и под­ра­зу­ме­ва мо­гућ­ност су­бјек­та да дâ 
сво­је при­мед­бе на на­ла­зе, као и одр­жа­ва­ње за­јед­нич­ких са­ста­на­ка ра­ди раш­чи­шћа­ва
ња спор­них си­ту­а­ци­ја. У по­ступ­ку ре­ви­зи­је мо­ра­ју се при­ме­њи­ва­ти и ре­ле­вант­ни ме­ђу
на­род­ни стан­дар­ди.

Илу­зор­но је оче­ки­ва­ти да би ДРИ мо­гла сва­ке го­ди­не да оба­ви све по­сло­ве ко­ји су јој 
ста­вље­ни у над­ле­жност. Због то­га ту ин­сти­ту­ци­ју тре­ба раз­у­ме­ти као вр­хов­ног кон­тро
ло­ра јав­них фи­нан­си­ја, чи­ји ће по­сао би­ти уто­ли­ко лак­ши уко­ли­ко бо­ље бу­ду функ­ци­о
ни­са­ле уну­тра­шње кон­тро­ле и уну­тра­шње ре­ви­зи­је у сек­то­ру јав­них фи­нан­си­ја. Та­ко­ђе, 
за­ко­но­да­вац је од­ре­дио да ДРИ де­лу­је на осно­ву про­гра­ма ра­да ко­јим од­ре­ђу­је шта ће 
би­ти основ­ни пред­мет ње­ног ис­пи­ти­ва­ња то­ком го­ди­не, али је од­ре­дио и не­ке при­о­ри
те­те ко­ји се мо­ра­ју на­ћи на тој ли­сти, по­пут ре­ви­зи­је за­вр­шог ра­чу­на бу­џе­та. 

Има­ју­ћи све то у ви­ду, очи­глед­но је да је по­тен­ци­јал ДРИ у бор­би про­тив ко­руп­ци­је 
огро­ман. У том по­гле­ду ДРИ де­лу­је пре све­га пре­вен­тив­но. Али, по­сто­ји и јед­на сна­жна 
ком­по­нен­та ис­пи­ти­ва­ња ко­ја ДРИ при­бли­жа­ва ре­пре­сив­ним ан­ти­ко­руп­циј­ским ор­га­ни
ма. Основ­на раз­ли­ка из­ме­ђу ре­пре­сив­них ор­га­на и ДРИ је­сте то што ре­ви­зо­ри­ма ни­је 
пре­вас­ход­ни циљ да от­кри­ју кр­ше­ња за­ко­на и зло­у­по­тре­бе. Они ис­пи­ту­ју про­це­се у ор
га­ни­за­ци­ја­ма ко­је тро­ше јав­на сред­ства – ако, ра­де­ћи то, от­кри­ју да не­што ни­је у ре­ду, 
тра­га­ће за раз­ло­гом, не за крив­цем и ње­го­вим мо­ти­ви­ма. На­рав­но, мо­же се до­го­ди­ти 
да ре­ви­зо­ри уоче да се кр­ше не­ке фор­мал­не оба­ве­зе, нпр. про­це­ду­ре јав­них на­бав­ки. 
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У та­квом слу­ча­ју, ДРИ је у оба­ве­зи да без од­ла­га­ња под­не­се зах­тев за по­кре­та­ње пре
кр­шај­ног по­ступ­ка. Ако се по­ја­ве сум­ње у ко­руп­ци­ју, ре­ви­зо­ри под­но­се кри­вич­ну при
ја­ву. Ме­ђу­тим, у мно­гим си­ту­а­ци­ја­ма ре­ви­зо­ри ће от­кри­ти не­ра­ци­о­нал­но ко­ри­шће­ње 
јав­них сред­ста­ва или ло­ше ста­ра­ње о њи­ма ко­је ни­је ка­жњи­во ни по ка­квом про­пи­су. 

Из­ве­шта­ји ко­је ре­ви­зо­ри са­чи­ња­ва­ју, сто­га, са­др­же ми­шље­ње о то­ме да ли се са јав­ним 
сред­стви­ма по­сту­па­ло за­ко­ни­то и свр­сис­ход­но (или од­су­ство ми­шље­ња, нпр. у слу­ча­ју 
да ре­ви­зо­ри­ма ни­су би­ли до­ступ­ни не­ки бит­ни по­да­ци), али са­др­же и пре­по­ру­ке о то­ме 
шта тре­ба учи­ни­ти да би се не­пра­вил­но­сти от­кло­ни­ле, као и рок за из­вр­ше­ње тих рад
њи. Тај рок мо­же би­ти дуг из­ме­ђу 30 и 90 да­на. На­кон то­га су­бјект ре­ви­зи­је до­ста­вља 
тзв. ода­зив­ни из­ве­штај, чи­ју ве­ро­до­стој­ност ДРИ та­ко­ђе мо­же да про­ве­ра­ва. Уко­ли­ко 
ДРИ сма­тра да не­пра­вил­но­сти или не­свр­сис­ход­но­сти ни­су от­кло­ње­не на за­до­во­ља­ва
ју­ћи на­чин, сма­тра­ће се да по­сто­ји лак­ша или те­жа по­вре­да до­брог по­сло­ва­ња. ДРИ би 
по­том тре­ба­ло да се обра­ти ор­га­ну ко­ји би мо­гао­ да пре­ду­зме ме­ре про­тив су­бјек­та 
ре­ви­зи­је ко­ји је на­чи­нио по­вре­ду (нпр. ако је по­вре­ду на­чи­ни­ло ре­пу­блич­ко јав­но пред
у­зе­ће, тај би ор­ган би­ла Вла­да), а он у ро­ку од 30 да­на оба­ве­шта­ва ДРИ о пред­у­зе­тим 
ме­ра­ма. 

Ка­да су у пи­та­њу те­же по­вре­де оба­ве­зе до­брог по­сло­ва­ња, ДРИ се обра­ћа Од­бо­ру за 
фи­нан­си­је­ На­род­не скуп­шти­не, ко­ји до­но­си за­кљу­чак са пре­по­ру­ка­ма и ме­ра­ма ко­је 
тре­ба пред­у­зе­ти. У слу­ча­ју тих по­вре­да ДРИ пред­ла­же и раз­ре­ше­ње од­го­вор­ног ли­ца, 
а ор­ган над­ле­жан да до­не­се од­лу­ку о раз­ре­ше­њу оба­ве­шта­ва ДРИ у ро­ку од 15 да­на о 
то­ме шта је учи­нио. 

За­кон је од­ре­дио и пи­та­ње под­но­ше­ња из­ве­шта­ја На­род­ној скуп­шти­ни, а у од­ре­ђе­ној 
ме­ри и по­сту­па­ње На­род­не скуп­шти­не са из­ве­шта­ји­ма. Као пр­во, ДРИ под­но­си На­род
ној скуп­шти­ни из­ве­штај о свом ра­ду у прет­ход­ној го­ди­ни нај­ка­сни­је до 31. мар­та. То­ком 
го­ди­не, ДРИ под­но­си по­себ­не из­ве­шта­је о на­ро­чи­то ва­жним или хит­ним пи­та­њи­ма, ко­ја 
не тр­пе од­ла­га­ње. Исто та­ко, ДРИ је оба­ве­зна да Скуп­шти­ни до­ста­ви ин­фор­ма­ци­је ко
је ова од ње за­тра­жи. Пред­ви­ђе­но је да из­ве­штај о ре­ви­зи­ји за­вр­шног ра­чу­на про­ла­зи 
кроз раз­ма­тра­ње Од­бо­ра за фи­нан­си­је, на­кон че­га Од­бор са­чи­ња­ва свој из­ве­штај са 
ста­во­ви­ма и пре­по­ру­ка­ма и упу­ћу­је га пле­ну­му На­род­не скуп­шти­не. На­род­на скуп­шти
на за­тим од­лу­чу­је о пред­ло­же­ним пре­по­ру­ка­ма, ме­ра­ма и ро­ко­ви­ма за њи­хо­во спро­во
ђе­ње, а мо­же да зах­те­ва од ДРИ до­дат­но по­ја­шње­ње по­је­ди­них чи­ње­ни­ца и окол­но­сти. 

ДРИ мо­же, на осно­ву сво­јих овла­шће­ња, да знат­но по­мог­не и дру­гим ан­ти­ко­руп­циј­ским 
ин­сти­ту­ци­ја­ма, на­ро­чи­то у ве­зи са спро­во­ђе­њем За­ко­на о јав­ним на­бав­ка­ма и За­ко­на 
о фи­нан­си­ра­њу по­ли­тич­ких стра­на­ка. 
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Код јав­них на­бав­ки ДРИ има мо­гућ­ност не са­мо да про­це­њу­је да ли су спро­ве­де­не по 
за­ко­ну већ и да ли су уоп­ште би­ле по­треб­не, по че­му је је­дин­стве­на. На­и­ме, у слу­ча­ју 
мно­гих на­бав­ки ко­руп­ци­ја мо­же да се ја­ви и до­не­се ште­ту већ у фа­зи пла­ни­ра­ња, ка­да 
се од­ре­ди да се ку­пи не­ка не­по­треб­на ствар или да се из­ве­ду не­по­треб­ни ра­до­ви. Свр
сис­ход­ност мо­же да се ис­пи­ту­је и код усло­ва и кри­те­ри­ју­ма ко­ји под­ле­жу оце­ни (нпр. 
за­што је од­ре­ђе­но да естет­ске од­ли­ке но­се исти број бо­до­ва као и ду­жи­на га­рант­ног 
ро­ка или це­на), да ли је на­бав­ка ствар­но би­ла хит­на као што је на­ве­де­но итд. Та­ко­ђе, 
не­ке вр­сте на­бав­ки су са­свим из­у­зе­те из при­ме­не за­ко­на, али не и из кон­тро­ле ДРИ – 
та­кве су, на при­мер, по­вер­љи­ве на­бав­ке и на­бав­ке ко­је се спро­во­де из кре­ди­та ве­ли­ких 
ме­ђу­на­род­них фи­нан­сиј­ских ин­сти­ту­ци­ја. Нај­зад, ДРИ је овла­шће­на да из­вр­ши про­ве­ре 
и у ве­зи са из­вр­ше­њем уго­во­ра о јав­ној на­бав­ци, док дру­ги ор­га­ни, а пре све­га Ко­ми­си
ја за за­шти­ту пра­ва, окон­ча­ва­ју сво­ју уло­гу у тре­нут­ку за­кљу­чи­ва­ња уго­во­ра. 

У ве­зи са За­ко­ном о фи­нан­си­ра­њу по­ли­тич­ких стра­на­ка, овла­шће­ња Аген­ци­је се за
вр­ша­ва­ју са ис­пи­ти­ва­њем тач­но­сти из­ве­шта­ја о фи­нан­си­ра­њу ко­је под­но­се по­ли­тич­ке 
стран­ке. Ме­ђу­тим, пред­мет раз­ма­тра­ња ДРИ мо­гло би да бу­де и по­што­ва­ње дру­гих 
њи­хо­вих оба­ве­за и за­бра­на, као што су, на при­мер: оба­ве­за да уну­тра­шњим ак­ти­ма 
уре­ди фи­нан­сиј­ску кон­тро­лу и пра­во чла­но­ва стран­ке на ин­фор­ми­са­ње о фи­нан­сиј
ском по­сло­ва­њу; за­бра­на при­ма­ња фи­нан­сиј­ске по­мо­ћи од прав­них ли­ца са не­из­ми
ре­ним по­тра­жи­ва­њи­ма пре­ма јав­ним при­хо­ди­ма, еви­ден­ти­ра­ње бес­плат­них услу­га и 
по­кло­на, за­бра­на тро­ше­ња сред­ста­ва до­би­је­них за фи­нан­си­ра­ње ре­дов­ног ра­да у 
пред­из­бор­ној кам­па­њи, оба­ве­за упла­ћи­ва­ња до­би­је­них го­то­вин­ских при­ло­га на ра­чун 
итд. Због та­квих овла­шће­ња, ДРИ је при­ро­дан са­ве­зник Аген­ци­је за бор­бу про­тив ко
руп­ци­је у кон­тро­ли фи­нан­си­ра­ња по­ли­тич­ких стра­на­ка. 

По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти

По­ве­ре­ник је ино­ко­сан др­жав­ни ор­ган чи­је су над­ле­жно­сти про­пи­са­не два­ма за­ко­ни­ма, 
За­ко­ном о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја (Слу­жбе­ни гла­сник 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, број 120, из 2004) и За­ко­ном о за­шти­ти по­да­ка о лич­но­сти (Слу
жбе­ни гла­сник Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, број 97, из 2008). По­ве­ре­ник је „са­мо­стал­ни др­жав­ни 
ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти“. По­ве­ре­ник има за­ме­ни­ка (у ства­ри, по 
јед­ног за­ме­ни­ка за сва­ку од две обла­сти) и струч­ну слу­жбу. По­ве­ре­ник и за­ме­ни­ци се 
би­ра­ју у На­род­ној скуп­шти­ни, на пред­лог ре­сор­ног од­бо­ра, на пе­ри­од од се­дам го­ди
на. Пред­лог за раз­ре­ше­ње ли­ца ко­је оба­вља функ­ци­ју по­ве­ре­ни­ка, ако су ис­пу­ње­ни 
усло­ви за то, мо­же да под­не­се нај­ма­ње тре­ћи­на на­род­них по­сла­ни­ка, а пре Скуп­шти­не 
га раз­ма­тра ре­сор­ни од­бор (за кул­ту­ру и ин­фор­ми­са­ње).



206

Ни је­дан од два за­ко­на у чи­јем спро­во­ђе­њу По­ве­ре­ник има уло­гу ни­је пре­те­жно ан
ти­ко­руп­циј­ски. Оба има­ју за пр­вен­стве­ни циљ оства­ри­ва­ње и за­шти­ту људ­ских пра­ва. 
Ме­ђу­тим, ва­жност при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја за пре­вен­ци­ју ко­руп­ци­је 
то­ли­ки је да По­ве­ре­ни­ка свр­ста­ва у ан­ти­ко­руп­циј­ска не­за­ви­сна те­ла. 

Над­ле­жно­сти По­ве­ре­ни­ка (у ве­зи са ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја) дво­ја­ке су. Ње
го­ва основ­на ду­жност је од­лу­чи­ва­ње по жал­ба­ма тра­жи­ла­ца ин­фор­ма­ци­ја ко­ји сма
тра­ју да су им пра­ва нео­прав­да­но ус­кра­ће­на. Од­лу­ка­ма По­ве­ре­ни­ка мо­гу се от­кри­ти 
по­да­ци ко­ји су скри­ва­ни од јав­но­сти због то­га што ука­зу­ју на лош или не­за­ко­ни­ти рад. 
Ме­ђу­тим, да би се По­ве­ре­ник ан­га­жо­вао на тај на­чин, по­треб­но је да не­ко та­кву ин
фор­ма­ци­ју за­тра­жи од не­ке јав­не ин­сти­ту­ци­је ко­ја је по­се­ду­је и да ин­сти­ту­ци­ја тра­жи­о
цу ус­кра­ти по­дат­ке (ре­ше­њем ко­јим се зах­тев од­би­ја или иг­но­ри­са­њем зах­те­ва).

Дру­га вр­ста над­лежно­сти По­ве­ре­ни­ка ве­за­на је за по­ве­ћа­ње јав­но­сти ра­да ор­га­на 
вла­сти. Ра­ди то­га, По­ве­ре­ник је до­био у над­ле­жност да про­пи­ше са­др­жај и на­чин об­ја
вљи­ва­ња Ин­фор­ма­то­ра о ра­ду, да пра­ти да ли ор­га­ни вла­сти по­шту­ју оба­ве­зе и да о 
то­ме из­ве­шта­ва На­род­ну скуп­шти­ну и јав­ност, да да­је ини­ци­ја­ти­ве за до­но­ше­ње про
пи­са од зна­ча­ја за оства­ри­ва­ње пра­ва на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма, пред­у­зи­ма ме­ре за 
обу­ку и упо­зна­ва­ње за­по­сле­них са оба­ве­за­ма из обла­сти при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма 
итд. Оба­вља­ње тих по­сло­ва је ве­о­ма ва­жно за из­ме­ну кул­ту­ре тај­но­ви­то­сти у јав­ним 
слу­жба­ма, по­ве­ћа­ње оби­ма ин­фор­ма­ци­ја ко­је ће ор­га­ни вла­сти про­ак­тив­но учи­ни­ти 
до­ступ­ним и ја­ча­ње све­сти гра­ђа­на о то­ме ка­ко мо­гу да кон­тро­ли­шу ор­га­не вла­сти. Са
мим тим, ак­тив­но­шћу По­ве­ре­ни­ка пре­вен­тив­но се де­лу­је про­тив ко­руп­тив­них од­но­са и 
зло­у­по­тре­ба, јер се по­ве­ћа­ва ри­зик да ће они ко­ји ло­ше ра­де би­ти из­ло­же­ни по­гле­ду 
јав­но­сти и пре­тр­пе­ти због то­га по­сле­ди­це. 

По­ве­ре­ник до кра­ја мар­та под­но­си На­род­ној скуп­шти­ни го­ди­шњи из­ве­штај о рад­ња­ма 
пред­у­зе­тим од стра­не ор­га­на вла­сти у при­ме­ни За­ко­на о при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од 
јав­ног зна­ча­ја, као и о сво­јим рад­ња­ма и из­да­ци­ма, а мо­же под­но­си­ти и ван­ред­не из­ве
шта­је ка­да је то по­треб­но. Да­ље по­сту­па­ње Скуп­шти­не с тим из­ве­шта­ји­ма ни­је уре­ђе­но.  

Сна­же­ње над­зор­не уло­ге На­род­не скуп­шти­не у кон­тек­сту бор­бе про­тив ко­руп­ци­је

На­род­на скуп­шти­на, као нај­ви­ше пред­став­нич­ко те­ло, има ва­жну уло­гу и у бор­би про
тив ко­руп­ци­је. Та уло­га је уоче­на и у На­ци­о­нал­ној стра­те­ги­ји за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је 
из де­цем­бра 2005. Пр­ви мо­да­ли­тет за ње­но оства­ри­ва­ње је­сте усва­ја­ње ан­ти­ко­руп
циј­ских за­ко­на, укљу­чу­ју­ћи и раз­ма­тра­ње ефе­ка­та сва­ког но­вог за­ко­на на бор­бу про
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тив ко­руп­ци­је. Дру­ги је вр­ше­ње функ­ци­је над­зо­ра, ко­ји На­род­на скуп­шти­на на осно­ву 
Уста­ва и за­ко­на има и у од­но­су на Вла­ду и у од­но­су на не­за­ви­сне др­жав­не ор­га­не ко­ји 
јој под­но­се из­ве­шта­је. 

Да ли ће На­род­на скуп­шти­на за­и­ста вр­ши­ти сво­ју над­зор­ну функ­ци­ју и у ко­јој ме­ри ће 
то чи­ни­ти, за­ви­си од по­ли­тич­ке во­ље, хит­но­сти до­но­ше­ња за­ко­на ко­ји су на днев­ном 
ре­ду и ре­сур­са ко­ји­ма ће Скуп­шти­на рас­по­ла­га­ти. Ме­ђу­тим, осим тих фак­то­ра, ве­о­ма 
је ва­жно и да се у про­пи­си­ма (на при­мер, у За­ко­ну о На­род­ној скуп­шти­ни и у По­слов
ни­ку На­род­не скуп­шти­не) на што бо­љи и што све­о­бу­хват­ни­ји на­чин при­пре­ми те­рен за 
вр­ше­ње над­зо­ра. У том сми­слу би тре­ба­ло раз­мо­три­ти да ли да се уне­су сле­де­ћа пра
ви­ла по­сту­па­ња:

•	да На­род­на скуп­шти­на оба­ве­зно раз­ма­тра под­не­те го­ди­шње и ван­ред­не из­ве­шта­је 
не­за­ви­сних ор­га­на. Тре­нут­но, оба­ве­за Скуп­шти­не или ње­них од­бо­ра да раз­ма­тра­ју 
ове из­ве­шта­је ни­је про­пи­са­на, осим кад су у пи­та­њу Др­жав­не ре­ви­зор­ске ин­сти­ту­ци­је;

•	да се то раз­ма­тра­ње за­поч­не и да се за­вр­ши у од­ре­ђе­ном ро­ку (нпр. 30 до 90 да­на од 
да­на под­но­ше­ња). У не­ким слу­ча­је­ви­ма, ка­да су из­ве­шта­ји или про­бле­ми на ко­је се у 
њи­ма ука­зу­је сло­же­ни­ји, раз­ма­тра­ње би ве­ро­ват­но мо­ра­ло да тра­је ду­же вре­ме, уз 
евен­ту­ал­но фор­ми­ра­ње скуп­штин­ског под­од­бо­ра и при­ку­пља­ње до­дат­них по­да­та­ка; 

•	да се про­пи­ше рок за по­сту­па­ње На­род­не скуп­шти­не ако не­за­ви­сни др­жав­ни ор­ган не 
под­не­се из­ве­штај, иако је на то за­ко­ном оба­ве­зан. У та­квим слу­ча­је­ви­ма би На­род­на 
скуп­шти­на по­кре­та­ла по­сту­пак за раз­ре­ше­ње ру­ко­вод­ства ор­га­на или на дру­ги на­чин 
по­зи­ва­ла на ње­го­ву од­го­вор­ност; 

•	да се про­пи­ше ко уну­тар На­род­не скуп­шти­не раз­ма­тра из­ве­шта­је. По при­ро­ди ства
ри, би­ло би ло­гич­но да те из­ве­шта­је раз­ма­тра­ју над­ле­жни скуп­штин­ски од­бо­ри, а да 
се, у слу­ча­ју по­тре­бе, о пред­ло­же­ним ме­ра­ма из­ја­шња­ва Скуп­шти­на у це­ли­ни. Ме­ђу
тим, тре­ба­ло би про­пи­са­ти и ко­ји ће од­бор би­ти ре­сор­но над­ле­жан за из­ве­штај ко­јег 
др­жав­ног ор­га­на. Кад око то­г пи­та­ња по­сто­је не­до­у­ми­це, за­то што по­сло­ви ко­је др
жав­ни ор­ган оба­вља ни­су уско ве­за­ни ни за је­дан од по­сто­је­ћих скуп­штин­ских од­бо
ра, тре­ба­ло би пред­ви­де­ти ме­ха­ни­зам за од­ре­ђи­ва­ње над­ле­жног рад­ног те­ла (нпр. да 
пред­сед­ник На­род­не скуп­шти­не од­лу­чи ко­ји ће то од­бор би­ти);

•	да се пред­ви­ди оба­ве­за по­зи­ва­ња пред­став­ни­ка не­за­ви­сног ор­га­на на сед­ни­цу на ко
јој се рас­пра­вља о из­ве­шта­ју, као и пред­став­ни­ка оних јав­них ин­сти­ту­ци­ја за ко­је се у 
из­ве­шта­ју не­за­ви­сног ор­га­на кон­ста­ту­је да ни­су по­што­ва­ли за­кон или да су оме­та­ли 
не­за­ви­сни ор­ган да вр­ши функ­ци­ју. Циљ тог по­зи­ва­ња би би­ло раз­ја­шње­ње свих спор
них пи­та­ња, до­би­ја­ње до­дат­них оба­ве­ште­ња ра­ди по­сту­па­ња од­бо­ра и пред­ла­га­ња 
ме­ра; 
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•	да се пред­ви­ди, ма­кар у крат­ким цр­та­ма, у че­му се раз­ма­тра­ње из­ве­шта­ја мо­ра са
сто­ја­ти. На­и­ме, да би се си­ту­а­ци­ја истин­ски про­ме­ни­ла на­бо­ље, не­ће би­ти до­вољ­но 
са­мо то да се из­ве­шта­ји по­ја­ве пред на­род­ним по­сла­ни­ци­ма, да они о тим из­ве­шта­ји­ма 
да­ју ми­шље­ње на осно­ву лич­ног ути­ска и да се за­тим о из­ве­шта­ју гла­са. Ду­жност од­бо
ра би тре­ба­ло да бу­де да утвр­ди да ли из­ве­штај са­др­жи све бит­не по­дат­ке (на при­мер, 
да ли је у из­ве­шта­ју об­ја­шње­но на ко­ји на­чин је тај др­жав­ни ор­ган ис­пу­нио сва­ку од ду
жно­сти ко­је има на осно­ву за­ко­на, а ако их ни­је ис­пу­ња­вао, за­што ни­је). Тре­ба­ло би, 
на­рав­но, да од­бор има при­ли­ку да ис­пи­та и тач­ност сва­ког по­да­тка ко­ји се у из­ве­шта­ју 
на­во­ди. Тре­ба­ло би и да по­сто­ји мо­гућ­ност да од­бор за­тра­жи до­пу­ну из­ве­шта­ја; 

•	да се про­пи­ше да из­ве­шта­ји до­ста­вље­ни од­бо­ру бу­ду јав­ни до­ку­мен­ти од тре­нут­ка кад 
су до­ста­вље­ни (об­ја­вље­ни на ин­тер­нет стра­ни­ци Скуп­шти­не), ка­ко би се да­ла при­ли­ка 
сва­ком ли­цу ко­је не­што зна о не­тач­но­сти по­да­та­ка из из­ве­шта­ја да их оспо­ри (до­пи
сом од­бо­ру) и да од­бор за­тим тач­ност по­да­та­ка ис­пи­та на сед­ни­ци на ко­јој се из­ве­штај 
раз­ма­тра; 

•	да се про­пи­ше на­чин на ко­ји ће од­бор по­сту­па­ти по раз­ма­тра­њу из­ве­шта­ја, ка­ко у слу
ча­ју ка­да из­ве­штај и рад др­жав­ног ор­га­на у пот­пу­но­сти за­до­во­ља­ва­ју, та­ко и у ра­зним 
си­ту­а­ци­ја­ма ка­да из­ве­штај по­ка­зу­је да се ни­је у све­му по­сту­па­ло по за­ко­ну, би­ло да 
кри­ви­ца за то ле­жи на са­мом не­за­ви­сном др­жав­ном ор­га­ну или на они­ма ко­ји му ни­су 
омо­гу­ћи­ли да има све по­треб­не усло­ве за рад; 

•	да се уре­ди по­сту­па­ње над­ле­жног од­бо­ра у си­ту­а­ци­ји ка­да се у из­ве­шта­ју ука­зу­је на то 
да је по­треб­но до­не­ти, из­ме­ни­ти или до­пу­ни­ти не­ки акт. У том слу­ча­ју би од­бор мо­гао 
до­не­ти за­кљу­чак о пред­у­зи­ма­њу ме­ра ра­ди до­но­ше­ња или при­пре­ме ака­та из над­ле
жно­сти На­род­не скуп­шти­не, од­но­сно, тра­жи­ти од над­ле­жног ор­га­на да пре­ду­зме та
кве ме­ре. Са­др­жи­на за­кључ­ка би би­ла раз­ли­чи­та у за­ви­сно­сти од то­га ко је над­ле­жан 
за да­ље по­сту­па­ње. Ако је реч о ак­ту ко­ји тре­ба да усво­ји На­род­на скуп­шти­на (нпр. 
из­ме­не и до­пу­не не­ког за­ко­на), за­кључ­ком би од­бор оба­ве­зао се­бе или од­ре­ђе­на ли
ца да поч­ну рад на при­пре­ми пред­ло­га тог ак­та (нпр. да фор­ми­ра­ју рад­ну гру­пу ко­ју би 
чи­ни­ли чла­но­ви од­бо­ра или рад­ни­ци Слу­жбе На­род­не скуп­шти­не и пред­став­ник не­за
ви­сног др­жав­ног ор­га­на). Уко­ли­ко је пак реч о то­ме да дру­ги ор­ган тре­ба да до­не­се или 
из­ме­ни не­ки свој акт (нпр. Вла­да да до­не­се уред­бу или ми­ни­стар­ство да из­ме­ни не­ки 
пра­вил­ник), од­бор би том ор­га­ну до­ста­вио до­пис са сво­јим за­кључ­ци­ма; 

•	да се про­пи­ше да над­ле­жни од­бор, по­што усво­ји из­ве­штај у ко­јем се ука­зу­је на кр­ше
ње за­ко­на од стра­не ор­га­на и ор­га­ни­за­ци­ја чи­ји рад над­зи­ре На­род­на скуп­шти­на или 
по­је­ди­на­ца ко­је би­ра На­род­на скуп­шти­на, до­не­се и за­кљу­чак са пред­ло­гом ме­ра из 
над­ле­жно­сти На­род­не скуп­шти­не. Бу­ду­ћи да На­род­на скуп­шти­на пре све­га над­зи­ре 
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рад из­вр­шне вла­сти, тре­ба оче­ки­ва­ти да би круг ме­ра ко­је би се тим за­кључ­ком мо
гле пред­ви­де­ти пре све­га био у ве­зи са овла­шће­њи­ма На­род­не скуп­шти­не пре­ма Вла
ди и ње­ним чла­но­ви­ма. На при­мер, то мо­же би­ти ини­ци­ја­ти­ва за по­кре­та­ње пред­ло­га 
за гла­са­ње о по­ве­ре­њу ми­ни­стру (за ко­ју је по­треб­но при­ку­пи­ти пот­пи­се нај­ма­ње 60 
на­род­них по­сла­ни­ка), ини­ци­ја­ти­ва за раз­ре­ше­ње функ­ци­о­не­ра не­ког дру­гог ор­га­на 
за ко­је је над­ле­жна На­род­на скуп­шти­на, или пак ини­ци­ја­ти­ва усме­ре­на пре­ма Вла­ди 
да раз­ре­ши функ­ци­о­не­ре те­ла ко­је она по­ста­вља (нпр. ди­рек­то­ра ре­пу­блич­ког јав­ног 
пред­у­зе­ћа); 

•	да се про­пи­ше у ко­јем ро­ку би На­род­на скуп­шти­на у пле­ну­му рас­пра­вља­ла о спро­во
ђе­њу за­кљу­ча­ка од­бо­ра. Ве­ро­ват­но би нај­бо­ље би­ло да се то учи­ни на пр­вој на­ред
ној сед­ни­ци На­род­не скуп­шти­не. Та­ко би се обез­бе­ди­ло да се сви на­род­ни по­сла­ни­ци 
упо­зна­ју са пред­ло­гом ко­ји је од­бор сво­јим за­кључ­ком по­кре­нуо и ство­ри­ла мо­гућ­ност 
да и дру­ги по­сла­ни­ци по­др­же оства­ре­ње тих пред­ло­га.
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Комис­ије з­а ­борбу про­тив ко­рупциј­е: ­ун­иверзалн­и 
л­ек или п­раво ре­шење за борбу ­против­ к­орупци­је­? ­

ICA­C ­из­ Хонг ­Ко­нг­а: уни­верзал­ни ­мо­дел

Од 1974. године, Независна комисија против корупције из 
Хонг Конга постиже знатан успех у борби против корупције. 
ICAC је основана након што је због неуспеле истраге случаја 
корупције у редовима колонијалне полиције полицијски ин­
спектор Питер Гадбер избегао кривично гоњење. Недуго 
потом, гувернер сер Мареј Маклехоуз именовао је комисију 
под управом судије Алистера Блер-Кера. Блер-Керова комисија 
је дошла до закључка да је корупција у Хонг Конгу систематске 
природе; мито су примали како високо рангирани званичници 
тако и полицајци који су патролирали улицама. Као одговор на 
то, Блер-Клерова комисија је препоручила да се оснује нарочита 
агенција која би истраживала наводне случајеве корупције, 
радила на превенцији подмићивања у пословним круговима и 
у влади, као и на образовању грађана о корупцији путем од­

говарајућих програма. Да би спровела те промене, Колонија 
британске круне је основала независну комисију да истражује 
наводне случајеве корупције. Године 1974. почела је са радом 
ICAC. 

Политичке власти су увиделе да је „кључни део стратегије 
био постарати се да законски оквир у коме ће се налазити ICAC 
у највећој могућој мери буде снажан, јасан и делотворан.“ 

Постојеће законодавство подвргнуто је ревизији и усвојени су 
нови закони, како би се основала агенција за борбу против 
корупције која би имала мандат да истражује било које 
наводне случајеве корупције и прослеђује доказе колонијал­
ним тужиоцима. Уредба о превенцији подмићивања забра­
нила је да се државним службеницима даје мито. Та уредба, 
која је изворно усвојена 1948. године и подвргнута ревизији 
1971, измењена је и допуњена како би се ојачала њена моћ. 
Октобра 1973. Актом о Независној комисији против корупције 
успостављен је антикорупцијски биро који је био независан од 
Колонијалне полиције. Уредбом о Независној комисији против 
корупције основана је ICAC и дата су јој специфична полициј­
ска овлашћења да истражује и ради на превенцији корупције. 
Коначно, Уредба о коруптивним и противзаконитим праксама, 
изворно усвојена 1955. године да би се регулисали избори, 
повргнута је ревизији како би се чвршће дефинисало која 
се све понашања у Хонг Конгу сматрају противзаконитим. Ти 
закони су срж хонконшких реформи за борбу против корупције, 
а успех који је ICAC постигла сведочи о њиховој ефикасности.

Нови закони су, свеобухватним пакетом, криминализовали 
корупцију тако што су дефинисали подужи списак кривичних 
дела који је обухватао ометање правде, крађу владиних ресурса, 
уцену, обману, подмићивање, изношење јавних оптужби 
и заверу да се изврши кривично дело. Што је најважније, 
законодавство је ојачало Уредбу о превенцији подмићивања 
тако што је властима дало право да врши истраге, испитује 
банковне рачуне, позива сведоке, контролише приват­
на средства и хапси појединце. Одељак 10 Уредбе о Неза­
висној комисији против корупције омогућава званичницима 
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да заплењују пасоше и имовину, и стављају осумњичене у 
притвор када постоји могућност да ови побегну. Иако таква 
овлашћења крше темељну доктрину западњачке правне ми­
сли, необичне околности у Хонг Конгу захтевале су специјалне 
одредбе како би се осумњичени спречили да побегну кроз 
порозне границе његове територије. 

Стављање на снагу строгих закона захтева солидну буџет­
ску подршку. На пример, године 2001. ICAC је примила износ 
од 90 милиона америчких долара, што је сума која се дожи­
вљава као сасвим оправдана када се упореди са трошковима 
неоткривене корупције. Тај износ покрива плате отприлике 
1.200 службеника, који раде за ICAC на основу уговора. Угово­
ри о раду које склапају чланови особља Комисије не подле­
жу правилима о државној служби и сачињавају се на основу 
узајамног пристанка. Службеници приступају Комисији након 
посебног прегледа и не могу ући у владу Хонг Конга пошто 
напусте Комисију. Агенција има користи од слабе измене 
запослених: више од половине њених службеника провели 
су у њој више од десет година, а стабилна база запослених 
допринела је развоју унутрашње стручности за борбу против 
корупције. 

Комисија контролише корупцију преко три функционална 
одељења: за истрагу, за превенцију и за односе са јавношћу. 
Највеће од тих одељења је Одељење за операције, које истра­
жује наводна кршења закона и прописа. Готово три четвртине 
буџета Комисије додељује се Одељењу за операције, и ка њему 
гравитирају многи талентовани службеници. Одељење за 
превенцију корупције финансира проучавање корупције, ор­
ганизује семинаре за лидере из пословних кругова, и помаже 
јавним и приватним организацијама да утврде стратегије за 
сузбијање корупције. Одељење за превенцију је финансирало 
неколико хиљада студија за агенције из јавног сектора и за 
предузећа у Хонг Конгу. Те студије пружају информације заин­
тересованој јавности о томе како се корумпирани званичници 
прилагођавају променама у законима и прописима. Одељење 
за превенцију, стога, редовно прегледа законе и предлаже 

ревизије на основу закључака из својих студија. Одељење за 
односе с јавношћу обавештава јавност о ревизијама закона 
и прописа. Његова улога је да подигне ниво свести о опасно­
стима које носи корупција, кампањама са плакатима, рекла­
мама на телевизији, па чак и филмовима у којима се драмски 
приказују истраге и хапшења корумпираних званичника од 
стране службеника ICAC.

Хијерархија подношења извештаја у Комисији обухвата специјал­
ног регионалног управитеља, директора ICAC и три надзорна 
одбора. Тај систем захтева да ICAC подноси редовне извештаје 
који прате јасне процедуралне смернице за вршење и трајање 
истраге, као и за заплену имовине. С обзиром на то да Коми­
сија нема тужилачку улогу, она покушава да у својим истрага­
ма оствари највећи могући степен интегритета, који треба да 
обезбеде њена три надзорна одбора. Та три одбора су Одбор за 
надзор операција, Саветодавни одбор за превенцију корупције 
и Саветодавни одбор грађана за односе са заједницом. Њихови 
чланови се именују на основу свог изузетног угледа у широј 
заједници, и састају се редовно, да би прегледали активности 
ICAC и поднели извештај специјалном управитељу Хонг Конга. 
Ти извештаји се објављују и постављају на интернет. 

Сваки надозорни одбор одговара надлежностима три оде­
љења ICAC. Одбор за надзор операција подноси извештаје о 
тренутним истрагама, случајевима који су старији од 12 ме­
сеци, случајевима који обухватају појединце који су пуштени 
уз кауцију на више од 6 месеци, и претраге које су допуштене 
на основу Одељка 17 Акта о превенцији подмићивања. Одбор 
за надзор операција намеће ниво јавне одговорности који 
спречава ICAC да се претвори у алатку за репресију или пол­
итичко фаворизирање. На пример, Одбор за надзор операција 
има у свакој истрази и надзорну и саветодавну улогу, и неки 
случај се не може одбацити без његовог одобрења. 

Друга два одбора прегледају и одобравају стратегије кампања 
за подизање нивоа јавне свести у вези с трошковима које 
корупција изазива и с оним што може да се уради како би се она 
сузбила. Саветодавни одбор за превенцију корупције прима 



212

извештаје о стратегијама које имају за циљ да актерима из 
приватног сектора укажу на трошкове које изазива корупција. 
Активности Одељења за превенцију надопуњују те програме 
Одељења за односе са јавношћу. Стога, Саветодавни одбор 
грађана има кључну улогу у вези са садржајем филмова, 
билборда и других облика оглашавања који служе образо­
вању јавности. Још једном, изузетан састав чланства оба та 
одбора даје и њима и Комисији висок ниво веродостојности. 

Када је тек основана, ICAC није имала велики успех; дома­
ће институције ругале су се њеним напорима и њеним сиг­
налима се није веровало. Међутим, репатријација и успешно 
кривично гоњење Питера Гадбера повећали су веродостојност 
ICAC-а и грађани Хонг Конга почели су да пријављују случаје­
ве корупције у бирократији. Од тог доба, ICAC је остварила 
импресиван број истрага које су довеле до бројних осуђујућих 
пресуда. Данас Хонг Конг има једно од најмање корумпираних 
правосуђа у источној Азији, и та репутација опстаје упркос 
слободној тржишној економији. 

CPIB ­из­ С­ингапур­а: истражни­ модел­ 

Корупција у Сингапуру је била обична ствар током његове 
колонијалне историје. Када су током 1950-их година 
полицијски инспектори украли 1.800 тона наркотика, упра­
витељи у име колоније усвојили су Уредбу о превенцији 
корупције и основали Истражни биро за коруптивне праксе 
(CPIB). Циљ те уредбе је био да стави до знања инвеститорима 
да управа у Сингапуру неће толерисати корупцију. Ипак, 
уредба је спровођена климаво, CPIB је био слаб, и Сингапур 
је задржао своју репутацију разулареног и корумпираног 
капитализма. Као одговор на то, Сингапур је 1970-их година 
реорганизовао Биро и дао му знатна овлашћења да сузбије 
ендемску корупцију. Реорганизовани CPIB усредсредио је своје 
активности на истрагу и спровођење закона. Докази за успех 
Бироа у сузбијању корупције огледају се у томе што у Син­
гапуру влада изузетно повољна клима за инвестиције, тако 

да се он „најчешће налази међу првих двадесет прималаца 
инвестиција у свету, у апсолутним мерилима.“ Тај успех у 
привлачењу инвестиција сведочи о томе да је влада била 
способна да превазиђе погубне последице репутације да у 
Сингапуру истрајно влада корупција. 

Успех у превазилажењу штетне репутације утолико је 
имресивнији ако се узме у обзир историја Сингапура. Године 
1959. Велика Британија је Сингапуру дала аутономију од 
Малезије, а убрзо је уследила и независност. По стицању 
независности, Странка народне акције је спровела низ 
реформи како би регулисала понашање грађана и наметнула 
строге казне за корупцију. Влада Странке народне акције је 
схватила да уверљива посвећеност борби против корупције 
има кључни значај за привлачење инвеститора у Сингапур и 
стварање окружења које ће довести до привредног раста. Сто­
га је увела низ реформи са циљем да уклони потенцијално 
корумпиране званичнике и привуче стране инвеститоре. Упр­
кос проглашеним реформама, корпуција је у Сингапуру била 
озбиљан проблем све до средине 1970-их година, када је још 
један низ скандала указао на то да су у трговину наркотицима 
умешани полицијски званичници.  

Ти скандали су натерали владу Ли Кван Јуа да ојача законе и 
поново покрене CPIB како би се у јавном сектору Сингапура 
искоренила корупција. CPIB је био потпуно посвећен ис­
траживању случајева корупције и припреми доказа за 
кривично гоњење. Од 1970-их, израстао је од тела са девет 
истражитеља у садашњу организацију са преко 75 професио­
налаца који се баве спровођењем закона.  Заиста, корупција 
у Сингапуру свела се на нивое који се могу поредити са ск­
андинавским земљама. 

CPIB црпи своју моћ из законодавства, које му даје прил­
ично дискреционо право. Најпре му је Уредба о превенцији 
корупције из 1960. дала мандат да истражује наводне слу­
чајеве корупције и припрема случајеве за кривично гоњење. 
Та изворна уредба мењана је и допуњавана седам пута, и 
преименована је у Акт о превенцији корупције (Поглавље 241 



213

Статута Сингапура). Акт о конфискацији добара из 1989. про­
ширио је владина овлашћења за заплену средстава држав­
них службеника који су оптужени и осуђени за примање мита. 
Сингапурско законодавство забрањује противзаконите ис­
плате, као и тражење и примање мита. Касније, 1999. године, 
Акт о конфискацији добара ојачан је и преименован у Акт о 
корупцији, трговини дрогом и другим тешким кривичним де­
лима. Захваљујући тим актима, CPIB има право да заплењује 
средстава и утврђује услове под којима се лице осуђено за 
корупцију кажњава дужим боравком у затвору и знатним 
новчаним казнама. 

Биро је јединствен по томе што је мали, што је нагласак 
стављен на његову полицијску функцију и што служи полу­
ауторитарном режиму. Са само 75 запослених, CPIB нема 
димензије ICAC из Хонг Конга, и у складу с тим има уску 
истражну функцију. CPIB се ослања на стратегије застраши­
вања; на пример, осуда за корупцију повлачи новчану казну 
од 100.000 долара и до пет година затвора. Коначно, CPIB 
има делотворну подршку Ли Кван Јуовог полуауторитарног 
режима, који је за основни циљ своје политике узео привредни 
раст. Чињеница да Сингапуром од стицања независности вл­
ада полуауторитарни режим даје тој посвећености и претњама 
казном већу веродостојност. 

Сингапурски CPIB је строго хијерархијски организован. На врху 
је председник, који прима све извештаје и може коначно да 
пресуди да ли ће Биро повести поступак у вези с наводним 
случајем корупције. Испод председника налазе се директор, 
заменик директора, помоћници директора и специјални 
истражитељи. Извештаји се шаљу уз хијерархијски ланац од 
истражних филијала агенције до председника. Релативно 
уске функције CPIB повлаче за собом мањи број запослених 
и високу стопу успешних истрага које доводе до осуђујућих 
пресуда. 

Борба против корупције је осетљиво питање, и политичко 
руководство у Сингапуру је наишло на отпор када је покуша­
ло да смести CPIB при одговарајућем министарству. Између 

1955. и 1970. CPIB је извештаје подносио на четири разли­
чита министарствиа, што указује на тешкоће у спровођењу 
разумних реформи за борбу против корупције. Иако је аген­
ција ишла од министарства до министарства када је створ­
ена, њен тренутни положај при извршној грани власти даје 
јој велики утицај. CPIB је сада саставни део апарата државних 
агенција, са мандатом да сузбије корупцију како у јавном тако 
и у приватном животу у Сингапуру. 

Док неки посматрачи тврде да то што је CPIB смештен непо­
средно при извршној грани власти указује на то да је синга­
пурско политичко руководство веома посвећено борби против 
корупције, он такође може да се посматра и као део структуре 
полуаторитарне власти. Његова хијерархија подношења из­
вештаја јача утицај извршне гране власти, умањујући његову 
независност. Заиста, нема компензационих мера које би могле 
контролисати CPIB, или које би бар могле да му поставе нека 
ограничења путем надзорних механизама. Тај недостатак 
јавне одговорности тела са полицијском функцијом у складу је 
са полуауторитарном природом сингапурског режима. 

Активности надзорног тела могле би да буду лакмус те­
ст за процену јавне одговорности агенције за борбу против 
корупције. Надзорни механизми су мање јасно дефинисани у 
оквиру CPIB-а него што је то случај са ICAC-ом из Хонг Конга. 
CPIB подноси извештај Саветодавном одбору за борбу против 
корупције, који извештаје подноси директно председнику. 
Међутим, откако је CPIB основан, корупција у јавном сектору 
сваке године све више опада. Један коментатор је приметио 
да, док законодавство можда није елиминисало корупцију, 
„то је постала животна чињеница, а не начин живота. Другим 
речима, у Сингапуру корупција постоји, али нема корумпи­
раног друштва.“

Сингапур је посебан случај, јер је његова комисија за бор­
бу против корупције створила климу која води ка међунар­
одним инвестицијама, док његови грађани живе под полу­
аторитарним режимом који би у неким околностима био 
неповољан за висок привредни раст. Упркос централизацији 
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власти, CPIB је показао да је владина посвећеност борби 
против корупције пресудна за сувисле реформе. У Сингапуру, 
та посвећеност је најпре ставила до знања домаћим чинио­
цима да се корупција неће толерисати, а као друго, међунар­
одни инвеститори су примили гаранције да су им инвестиције 
безбедне. Међутим, у вези са овом агенцијом кључно је то 
што она функционише без ограничења која намеће јавна 
одговорност и која су на снази у демократским уређењима. У 
Сингапуру не постоје систем одбора и вишеструки механизми 
подношења извештаја каквих има у Хонг Конгу. Иако би 
била грешка приписати обим страних инвестиција Бироу, он 
јесте део укупне слике о стабилним правима на власниш­
тво и брзом привредном расту, чију су цену скупо платиле 
политичке слободе. 

ICAC из­ Н­овог Јуж­ног Ве­лса: пар­ламентарни м­од­ел 

Пре 1980. године, у Новом Јужном Велсу, у Аустралији, 
корупција није била уобичајена појава. Међутим, трговина 
наркотицима у југоисточној Азији била је огроман извор зара­
де за кријумчаре, који су подмићивали полицију и судије у 
читавом региону. Нови Јужни Велс је био тиме угрожен, и 
1980-их година открило се да су један угледни судија, један 
члан кабинета и бројни јавни званичници примали мито од 
трговаца дрогом. То што су увидели утицај кријумчара нарко­
тицима навело је званичнике задужене за спровођење закона 
у Новом Јужном Велсу да ступе у контакт са одговарајућим 
службама у Хонг Конгу. Након низа консултација одлучено је 
да се оснује агенција за борбу против корупције. 

Године 1987. политички лидери у Новом Јужном Велсу одлу­
чили су да оснују агенцију која би имала многе кључне 
функције као и ICAC из Хонг Конга, са том суштинском раз­
ликом што би нагласак био на превенцији. Упркос тој одлу­
ци, у Парламенту Новог Јужног Велса водиле су се опширне 
расправе о предложеној комисији и о томе да ли је то нај­
бољи начин да се одговори на низ скандала у који је била 

укључена полиција и новац од наркотика. Након што је Пар­
ламент распуштен а да није дошао до закључка у расправи 
о овој мери, први предлог закона је повучен. Године 1988. 
Парламент је поново повео расправу на тему законодавства 
и усвојио почетни предлог закона о ICAC-а у јулу. Тај предлог 
закона је претрпео даље измене и допуне пре него што је пре­
дат премијеру у августу. У септембру, премијер је објавио да 
је именован комесар Ијен Темби, а у марту 1989. ICAC из Новог 
Јужног Велса почела је са радом. 

Законодавство које регулише ICAC претрпело је од марта 
1989. измене и допуне четири пута. Године 1990. појашњене 
су методе и обим истраге ICAC-а. Године 1994. у закон је додата 
и проширена дефиниција корупције тако да обухвати и по­
сланике у Парламенту. Измене и допуне увеле су и нов језик у 
кодекс понашања за посланике у оба дома Парламента. Током 
1996. усвојене су даље измене и допуне како би се унапре­
дила овлашћења за заштиту сведока. Чак и са тим променама 
које су ојачале ICAC у Новом Јужном Велсу, догодио се низ 
скандала у полицији који се тицао примања мита и шема за­
штите. Због тога је 1997. године основана независна истраж­
на агенција, под називом Комисија за интегритет полиције. 
Иако је Комисија за интегритет полиције независна у односу 
на ICAC, агенција за борбу против корупције њој пружа своје 
стручно знање у вези с превенцијом и кампањама за јавност. 
Оснивање двеју комисија сведочи о тешкоћама са којима се 
агенције за борбу против корупције суочавају у околностима у 
којима се трговином дрогом стиче велика новчана добит.  

Откако је ICAC основана, успешно је изградила поверење 
јавности тако што је ставила нагласак на руководство у 
Влади и у приватном сектору. На пример, ICAC је успешно 
прекинула организовани ланац крадљиваца аутомобила 
који су се бавили „преображајем“ аутомобила тако што су 
подмићивали државне службенике да им помогну да пром­
ене идентификационе бројеве возила. У још једном случају 
кад је ICAC из Новог Јужног Велса доказао свој интегритет, 
открило се да је премијер који је надгледао оснивање агенци­
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је понудио посао у државној служби човеку који је подржавао 
његовог политичког противника у знак захвалности што је 
овај помогао да се оконча опструкција која је спречавала ус­
вајање жељеног закона. Премијер је оптужен за корумпирано 
покровитељство и приморан је да поднесе оставку. Од свог 
оснивања, ICAC из Новог Јужног Велса усвојила је три начела 
као основу за превенцију корупције: прво, превенција је боља 
од исправљања последица; друго, превенција је боља од 
кажњавања; и треће, превенција је боља од управљања проб­
лемом. Како би надопунила ова начела, ICAC из Новог Јужног 
Велса објавила је низ брошура за пружање отпора корупцији 
које дистрибуира преко интернета и посредством владиних 
канцеларија. Ти материјали помажу у превенцији корупције 
тако што дају савете актерима из приватног и јавног сектора 
у вези с трошковима које поткупљивост изазива. Објављујући 
те брошуре, ICAC из Новог Јужног Велса уложила је знатне 
напоре и ресурсе да појача подршку јавности. 

Организациона хијерархија ICAC-а из Новог Јужног Велса 
обухвата комесара, помоћника комесара и директоре четири 
оперативне јединице. Операционе јединице обухватају најпре 
Истражну јединицу, која врши истражне анализе и процене 
наводних случајева корупције. Друга је Јединица за правна 
питања, која служи као веза са парламентарним надзорним 
одборима. Она пружа правне савете у вези са операцијама, 
прегледа истраге које су у току и припрема информације за 
Здружени парламентарни одбор. Трећа је Јединица за пре­
венцију корупције, образовање и истраживање, која де­
лује у областима предупређења корупције, образовања, 
истраживања и односа са медијима. И коначно, Јединица за 
корпоративне и привредне услуге пружа актерима из при­
ватног сектора информације посредством своје информативне 
технологије, информативних услуга, евиденција имовине и др.  

Јавна одговорност је Комисији из Новог Јужног Велса 
наметнута захтевом да подноси годишње извештаје, а 
морају се припремати и унутрашње и спољне ревизије њених 
операција. Та одредба омогућава надзор над Комисијом. ICAC 

из Новог Јужног Велса под надзором је два одбора: Здру­
женог парламентарног одбора и Одбора за надзор операција. 
Здружени парламентарни одбор има 11 чланова, чија је 
дужност да надзиру и прегледају активности ICAC. Ти члано­
ви се бирају из било ког дома Парламента. У оквиру својих 
задужења, Здружени парламентарни одбор подноси редовне 
извештаје о специфичним питањима или понекад одговара 
на питања било ког дома Парламента. Тај одбор је задужени 
да одговара на жалбе грађана које су поднете Канцеларији 
заштитника грађана или Парламенту. Док Здружени парла­
ментарни одбор одговара на питања која се односе на Пар­
ламент, Одбор за надзор операција позива ICAC на одговорн­
ост за њене поступке, истраге и опште понашање као владине 
агенције. 

Осам чланова Одбора за надзор операција имају задатак да 
саветују комесара да настави, суспендује или обустави истра­
гу. Свака истрага мора, пошто је направљен приказ писане 
доказне документације, најпре да буде прегледана од стране 
Одбора за надзор операција. Ако Одбор нађе да су докази 
вредни пажње, издаје одобрење да се покрене истрага. Нас­
тавак рада на истрагама долази у облику надзора од стране 
овог одбора, што је кључни извор јавне одговорности. Свака 
три месеца Одбор одлучује о прикладности текућих истрага, 
прегледа их и редовно саопштава своје закључке комесару. 

Друге методе за гарантовање јавне одговорности јесу 
ограничење мандата комесара, буџетска одговорност у 
односу на трезор, закони о приватности и закони о слободи 
информација. Осим тога, Заштитник грађана прегледа снимке 
телефонских разговора и записнике истрага како би спречио 
било какву злоупотребу овлашћења. Резултат тога је аген­
ција која функционише у „контексту виталног демократског 
система у вестминстерском стилу“, што Новом Јужном Велсу 
омогућава висок ниво интегритета. Иако сви случајеви на 
којима је Комисија радила нису довели до кривичног гоњења, 
њен главни допринос огледа се у томе што је променила 
норме вођења пословања у Новом Јужном Велсу. 
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Канцела­ри­ј­а з­а В­ладину­ етику С­је­дињен­их ­
­Ам­еричких Држ­ав­а: мултиаге­нци­јски мо­де­л

Историја корупције у САД довела је до реформи и закона 
против примања мита и коруптивних поступака. Реформе су 
уследиле након инцидената као што су скандал с фирмом Кре­
ди Мобилије из 1870-их или неколико деценија дуги скан­
дали у вези с Тамани Холом у Њујорку током 19. века, Типот 
Доум, и скандали Локхид и Абскам. Свако од тих неславних 
поглавља у америчкој историји довело је до различитих 
реформи. Скандали везани за Тамани Хол довели су 18­
88. године до усвајања Пендлтоновог акта, који је окончао 
праксу фаворизовања и одредио кодексе понашања које је 
имала да поштује државна служба. Типот Доум је подстакао 
реформе Прогресивног покрета и надзор извршне власти од 
стране Конгреса. Скандали Локхид у вези с подмићивањем 
довели су до акта о иностраној коруптивној пракси из 1977, 
који забрањује давање мита у америчким корпорацијама 
које делују ван граница земље. Судски претреси и осуђујуће 
пресуде које су уследиле након скандала Локхид и Абскам 
довели су до оснивања Канцеларије за Владину етику, која 
је део мултиагенцијског приступа борби против корупције у 
администрацији.

Политичка средина у САД одликује се бројним агенцијама 
које раде на разним аспектима корупције и које врше истр­
аге, раде на њеном предупређењу и образују огроман јавни 
сектор у вези с њом. С обзиром на његову величину, укупан 
број инцидената у вези с корупцијом је сразмерно мали, и 
случајеви који су изашли у јавност углавном су укључивали 
изабране и именоване званичнике на вишим положајима. 
Канцеларија за Владину етику САД једна је компонента у 
мултиагенцијском приступу борби против корупције. Она је 
правно основана 1978. године Актом о Владиној етици, чији 
кодекси дефинишу сукоб интереса и забрањују вишим звани­
чницима да прихвате радно место код подуговарача на феде­
ралном нивоу, да буду у одборима предузећа која склапају 

уговоре са Владом, и да имају користи од својих званичних 
положаја одређено време након што су напустили службу. 
Канцеларија сарађује са низом канцеларија у извршној гра­
ни власти, што обухвата Канцеларију за руковођење и буџет, 
Владину канцеларију за рачуноводство, као и полицијске 
агенције у Министарству правде. Њен мандат је да спречи 
корупцију ширењем информација о законима и прописима 
који регулишу запошљавање у јавном сектору. Канцеларија 
за Владину етику издваја се по томе што је део мултиаген­
цијског апарата који дефинише коруптивне праксе и пружа 
изабраним и именованим званичницима информације у вези 
са законима које је усвојио Конгрес САД. 

Изворно, требало је да Канцеларија за Владину етику бу­
де смештена при Канцеларији за управљање кадровима. 
Међутим, 1988. године усвојен је Акт о поновној ауторизацији 
Канцеларије за Владину етику, који је њу успоставио као 
аутономно тело. Тај закон је ступио на снагу 1. октобра 1989. и 
званично је поставио захтев да Канцеларија за Владину етику 
извештаје подноси председнику и Конгресу. Канцеларија за 
Владину етику обавештава државне службенике у извршној 
власти о сукобу интереса, и решава било какве проблеме ко­
ји се могу јавити. У партнерству са федералним полицијским 
агенцијама и Министарством правде, Канцеларија за Владину 
етику негује високе моралне стандарде које запослени морају 
имати и јача поверење јавности у то да се званични послови 
воде непристрасно и са интегритетом. Организациони циљ Ка­
нцеларије за Владину етику јесте да створи моралну средину 
тако што ће координирати мултиагенцијску сарадњу, ува­
жавајући аутономију коју ужива свака појединачна агенција. 

Канцеларија за Владину етику спроводи низ закона који 
дефинишу сукобе интереса и прецизирају санкције за случај 
кршења прописа. Она одређује и време које мора да протек­
не од тренутка када званичник напусти службу до тренутка 
када може да прихвати запослење у фирмама које склапају 
послове с владом, као и услове под којима владин званич­
ник може да саветује приватно предузеће, и регулише друге 
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активности које подразумевају изабране или именоване 
званичнике и предузећа из приватног сектора. За разлику 
од комисија за борбу против корупције у многим земљама, 
Канцеларија за Владину етику нема истражну функцију, него 
служи да информише јавност о поступцима који могу да пред­
стављају потенцијалне сукобе интереса. Самим тим, њена 
улога је искључиво предупређујућа и њене операције служе 
томе да чиновници боље разумеју законе и прописе. Њени 
извештаји се подносе председнику и Конгресу, а када утврди 
доказе за противзаконите поступке, прослеђује их Министар­
ству правде за потребе истраге и кривичног гоњења. Истрага 
и спровођење закона спадају у домен Министарства правде, 
са његовим бројним агенцијама које врше полицијске и тужи­
лачке функције. Стога Канцеларија за Владину етику служи 
да прослеђује информације изабраним и именованим звани­
чницима, без икаквог мандата да спроводи одредбе закона и 
прописа. 

Друга и­ск­ус­тв­а

Комисије за борбу против корупције могу се класификовати 
како према њиховим наведеним функцијама, тако и према 
de facto функцијама. Што више функција комисија тежи да 
оствари, то ће бити већи и њени захтеви за ресурсима. Упр­
кос томе што су комисије за борбу против корупције скупе, 
успешно оснивање ICAC-а у Хонг Конгу подстакло је друге вла­
де да стварају сличне организације. Заиста, тако различите 
земље као што су Аргентина, Босна и Херцеговина, Гвинеја, 
Индија, Маурицијус и Јужна Кореја придружиле су се другима 
у оснивању универзалних комисија за борбу против корупције. 
Те владе су покушале да, у оној мери у којој је то могуће, 
репродукују тројаке функције истраге, предупређења и обра­
зовања. Међутим, у многим државама, низак ниво политичке 
посвећености, неусклађеност између државних грана власти 
и озбиљна буџетска ограничења спречавају оснивање велике 
и скупе комисије за борбу против корупције. Самим тим, 

творци јавне политике стварају онакве комисије какве могу и 
прилагођавају их локалним условима. Такве комисије најчеш­
ће не успевају да сузбију корупцију. 

Међу државама које су усвојиле универзални модел издваја 
се Боцвана. Комисија у Боцвани је проистекла из низа скан­
дала у којима су виши званичници у Демократској партији, 
која је на власти, оптужени да су примали мито. Септембра 
1994. Народна скупштина Боцване донела је Акт о корупцији 
и привредном криминалну, којим је основала Дирекцију за 
корупцију и привредни криминал (Directorate on Corruption 
and Economic Crimes – DCEC). Боцвана је донекле јединствен 
случај: та земља има високо развијену чиновничку државу, 
која влада без контроле наметнуте од стране динамичног 
друштвеног окружења или медија. Законодавству из Боцване 
недостају кључни елементи независности од извршне гране 
власти, и оно подлеже председниковим прерогативима. DCEC 
стога извештаје подноси председнику, који одобрава објав­
љивање и дистрибуирање годишњег извештаја. Та структура 
извештавања указује на централизовану извршну власт, 
што може да објасни Владин изузетан успех у управљању 
резервама дијаманата. Заиста, делотворно управљање 
приходима од природних ресурса донело је Влади довољно 
прихода да јој омогући да превазиђе буџетске препреке које 
се јављају код комисија за борбу против корупције. 

DCEC има мандат да врши истраге, ради на предупређењу прив­
редног криминала и корупције и образује јавност у вези са 
свим питањима која се тичу тих појава. Њен статут прецизира 
да је она независна агенција која пружа програме кампања за 
заједницу, како би образовала актере из јавног и приватног 
сектора о трошковима које изазива корупција. Иако јавне 
информације о DCEC указују на то да она има и истражне 
функције, годишњи извештаји показују да је њен нагласак 
на предупређењу корупције и кампањама за заједницу. У 
последње време, Дирекција је мало више преузела истраж­
не функције. На пример, 2001. DCEC је примила 24,8 % више 
извештаја о корупцији него у претходној години, што је до­
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вело до преко 500 истрага у складу са различитим одељцима 
Акта о корупцији и привредном криминалу. DCEC нема улогу у 
кривичном гоњењу случајева корупције; докази се прослеђују 
правосудним органима. Међутим, број случајева који су 
заиста прослеђени зарад кривичног гоњења је био мали, што 
вероватно одражава осетљивост Владе Боцване. 

Друге владе су усвојиле истражни модел са ојачаном полици­
јском функцијом, која даје могућност за злоупотребу државне 
моћи. Из тог разлога истражни модел се најчешће успоставља 
у земљама са централизованом извршном влашћу, слобод­
ном од институционалних неизвесности коју доносе редовни 
и компетитивни изборни циклуси. Истражне комисије су честе 
у ауторитарним или полуауторитарним режимима, у којима је 
извршна власт надмоћна над другим гранама власти. Мно­
ге афричке државе основале су канцеларије за борбу против 
корупције са јаким истражним овлашћењима, које извештаје 
подносе директно председнику. 

Међу привредама у транзицији издваја се Специјална ист­
ражна служба из Литваније (Special Investigative Servi­
ce – SIS). Влада Литваније основала је SIS 1997. године, 
како би истражила наводне случајеве корупције и поднела 
извештај председнику и Парламенту. Агенција је намерно 
обликована по узору на сингапурски CPIB; њен директор 
подноси извештаје председнику, њени службеници имају 
неоубичајена полицијска овлашћења да истражују поли­
тичку корумпираност и, у сарадњи са Агенцијом за Владину 
етику и Канцеларијом заштитника грађана, SIS има слободу 
да истражује случајеве корупције у јавном сектору. Када је 
литвански Парламент изгласао одлуку да координира своје 
напоре против корупције са суседном Естонијом и Летонијом, 
оне су засновале своје комисије на SIS. Таква агенција јача 
способност извршне власти да прошири свој утицај у друштву 
и обликује политички развој. 

Парламентарни модел претпоставља постојање парламента 
који функционише и има буџет довољан да финансира 
одборе који проверавају извршну власт. У земљама у којима 
је комисија за борбу против корупције образована по парла­

ментарном моделу, она је одговорна законодавном телу ко­
је прима извештаје и бави се надзором. Међутим, ако није 
независна, парламентарна комисија се сусреће са озбиљним 
потешкоћама. На пример, тајландски Парламент је основао 
Националну комисију за борбу против корупције (National 
Counter Corruption Commission – NCCC) крајем 1970-их, како 
би она подносила извештаје о случајевима корупције. Међу­
тим, огроман број организација којима су управљали „стари 
другови“ давао је профит оним носиоцима пословних интере­
са који су имали приступ извршној власти. Заиста, ослањање 
на „буразерске“ односе поткопало је NCCC и учинило Тајланд 
привредно најрањивијом од свих земаља југоисточне Азије. У 
годинама које су претходиле финансијској кризи из фебруара 
1997, „буразерске“ организације су подизале цене некрет­
нина у Бангкоку тако што су позајмљивале велике количине 
новца од зајмодаваца, који су поступали у уверењу да ће 
Тајландска банка јемствовати за све озбиљније потешкоће. 
Међутим, када су стране банке претвориле доток од 1,9 
милијарди долара у Тајланд у првом кварталу 1997. године, 
у наводни одлив од 6,2 милијарде долара у другом кварталу, 
Централна банка није била у стању да се избори са кризом.

Након финансијске кризе, Тајланд је усвојио нов устав, који 
је успоставио дводомно законодавно тело, са Домом пред­
ставника и Сенатом. То законодавно тело је такође било ср­
азмерно слабо, услед сталног утицаја „старих другова“ који 
су толико уско повезани са режимом да корупција на Тајланду 
неминовно подразумева тражење зараде од стране приви­
легованих група. Можда је највећа препрека за искорењив­
ање „буразерског“ капитализма на Тајланду то што је 
Сенат подређен извршној власти, која има пресудни утицај 
на одређивање састава комисије. Та структура подношења 
извештаја онемогућава било какву независност NCCC од из­
вршне власти, и ставља под знак питања делотворност на­
пора Тајланда да сузбије корупцију. Док је Парламентарни 
надзор потенцијални облик контроле над NCCC, због своје ус­
тавне слабости мало је вероватно да ће тајландски Парламент 
икада имати неки утицај. 
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Још једна варијанта парламентарног модела усредсређује 
се на одборе који шире извештаје о корумпираности као вид 
стратегије за промовисање превенције и рад на образовању. 
Пример за јавно разоткривање корумпираности јесте Изве­
штај Вариоба комисије из Танзаније. Почетком 1990-их ја­
вност се разбеснела на полицијску корупцију, јер су тада чак 
и продавци на улици морали да плаћају мито милицији у Дар 
ес Саламу, што је поступак који је кршио „друштвене нор­
ме економске правде  у којима сиромашни треба да плаћају 
мање за добра и услуге које траже“. Као одговор на то, године 
1995. Закон о моралу јавних лидера довео је до оснивања 
Председничке комисије за истрагу против корупције, позна­
те и као Вариоба комисија. Уз финансије и подршку Светске 
банке, влада Танзаније објавила је извештај Вариоба 
комисије, који је прозвао бројне званичнике, укључујући и 
бившег председника Али Хаса Мвињија, министре и високо 
рангиране државне службенике. Од тог доба, међутим, Влада 
Танзаније је имала слабог успеха у својим напорима да сузбије 
корупцију, о чему сведочи и њен положај на листи Индекса 
опажања присуства корупције (Corruption Perceptions Index 
– CPI), коју води Транспаренци Интернешенел (Transparency 
International – TI). 

Трећа варијанта парламентарног модела подразумева да 
владе оснивају комисије чији је задатак да надзиру извршне 
истражне комисије. У Бугарској, на пример, Парламент је 
основао комисију за борбу против корупције, која треба да 
надзире другу комисију, која извештаје подноси Савету мини­
стара. Ти напори су одговорили на самонаметнуте притиске 
да се нађу „докази“ да Влада предузима озбиљне мере у 
борби против корупције, као део својих амбиција да приступи 
Европској унији. О посвећености Владе том циљу сведочи и 
непрестано напредовање Бугарске на CPI листи од 65. места 
у 1998. години, преко 53. у 2000. и 47. у 2001, до 46. места у 
2002. години.

Очигледни успех Бугарске у борби против корупције 
не може да ужива свака држава. Дуплирање функци­
ја знатан је проблем у земљама у којима буџет ограничава 

парламентарне операције, а извршна власт има неконтроли­
сана овлашћења. Из тога може да проистекне парламентарна 
комисија за борбу против корупције која функционише као 
слабо финансирано друго тело које постоји паралелно са 
извршном комисијом. Такво дуплирање одговорности се све 
више среће у источној Европи, где су националне скупшти­
не преузеле надзорне функције, које су најчешће обављали 
рачуноводствени судови, агенције за ревизију, и финансијске 
инспекције које организационо потпадају под извршну власт. 

Неколико земаља је применило мултиагенцијски приступ. 
Неке имају уставе који успостављају федерални политички 
систем. Примери тих земаља јесу Аргентина, Индија и Ниге­
рија. У тим државама, комисија за борбу против корупције 
повезана је са федералним властима, а кривичним гоњењем 
се бави правосуђе. Комисије нису оствариле једнак успех, као 
што је то чест случај у великим државама. Напори Нигерије 
били су проблематични због моћних интереса на федералном, 
државном и локалном нивоу који су се противили било каквим 
антикорупцијским реформама. Носиоци тих интереса често 
су чланови законодавних тела или Владе, или иначе веома 
моћни људи, што их штити од истрага и кривичног гоњења. 

Међу парламентарним државама које су усвојиле мултиаген­
цијски приступ, Уганда је случај вредан пажње. У тој земљи је 
присуство донатора било толико снажно да се могло поставити 
питање колико је Влада аутономна. Као одговор на притис­
ке међународних донатора, Мусевенијева Влада је основала 
троделну организацију за борбу против корупције, која се сас­
тојала од Генералног инспектора Владе, Генералног ревизора 
и Комисије за људска права. Иако је требало да Генерални 
инспектор Владе одстрани корупцију у јавном сектору, све ни­
же место Уганде на CPI листи указује на то да је систематска 
корупција упорна и да се погоршава. Континуитет систематске 
корупције у Уганди сведочи о пракси злоупотребе укорењеној 
међу моћним члановима друштва који имају користи од јавне 
политике приватизације и приступ приходима преко државних 
тржишних одбора. 
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У франкофоној Африци, Бенин је усвојио мутлиагенцијски мо­
дел који предводи комисија за борбу против корупције. Њего­
ва стратегија је била да Канцеларија за унапређење морал­
ности јавног живота — CMVP (Cellule pour la Moralisation de la 
vie Publique) ради заједно са контролним агенцијама у јавним 
финансијама, агенцијама за ревизију и правосуђе, као и у пар­
ламентарним канцеларијама. Бенински званичници су поку­
шали да искористе међународно искуство које је указивало на 
потребу да умање подстицаје и прилике за корупцију у јавном 
сектору. Међутим, санкције и надзорни одбори су делотворни 
само када су званичници одговарајуће плаћени и кад имају 
прилике за напредак у каријери, што није био случај у Бени­
ну, где су препрека реформама хронични буџетски дефицити. 
Искуство Бенина показује да се корупција не може сузбити ни­
каквом чаробном формулом: док су се контролне агенције по­
казале корисним у другим земљама, дуготрајна финансијска 
криза учинила је успех CMVP мало вероватним. Питање гласи: 
зашто би сиромашна влада која зависи од стране помоћи уоп­
ште и оснивала агенцију за борбу против корупције? 

Делимични одговор на то питање јесте да је жестока криза, 
проистекла из пљачки бенинских банака и благајне између 
1985. и 1988, оставила Владу без новца и навела становни­
штво да престане са спровођењем садржајних реформи. По­
следице те кризе привукле су пажњу на клијентелизам, па­
тримонијализам и тражење зараде, што је дуго била пракса 
у бенинском јавном сектору. Недостатак јавне одговорности 
огледа се у невољама бенинског, претежно сеоског становни­
штва (приближно 80 % укупног станивништва), као и у стаг­
нацији плутократских слојева, који не успевају да циркулишу, 
нити да регрутују нове чланове. Иако је криза убрзала темељ­
не промене режима, целокупна сила да се покрене оснивање 
агенције за борбу против корупције дошла је из председни­
ковог кабинета, коме CMVP непосредно подноси извештаје. 
Остаје да се види да ли је Влада Бенина политички посвећена 
томе да врши истраге и кривично гони и кажњава појединце 
на високом положају који су оптужени за корупцију. 

Ре­ши­ти за­го­нет­ку

Случајеви које разматрамо у овом раду указују на неке раз­
логе због којих творци јавне политике оснивају комисије за 
борбу против корупције. Важан разлог јесу жестоке кризе које 
приморавају политичке вође да спроводе реформе које њихо­
ви грађани доживљавају као легитимне. У Хонг Конгу, Новом 
Јужном Велсу и Сингапуру, трговци наркотицима подмићива­
ли су полицијске органе и доприносили пропадању правне др­
жаве. Ти скандали су изазвали жестоке кризе, које су натерале 
творце јавне политике да оснују комисије које ће имати широ­
ка овлашћења а бити независне од полиције. Још постепенији 
приступ илустрован је оним што се одиграло у САД, где су ан­
тикорупцијске реформе биле одговор на конкретне скандале у 
вези са фаворизовањем (Тамани Хол), дискреционим правом 
извршне власти (Типот Доум) и сукобом интереса (Локхид и 
Абскам). У свим тим околностима, успешне реформе су захте­
вале веродостојно и посвећено руководство које је вољно да 
спроводи јавну политику коју грађани доживљавају као по­
жељну. Од краја 1990-их, те четири врсте комисија биле су 
основане у бројним земљама, са сумњивим успехом. 

Случајеви представљени у овом раду наглашавају колико 
је тешко пренети институционална уређења која ефикасно 
функционишу у једној земљи у неку другу. Један од разло­
га што су владе многих земаља, упркос доказима о њиховом 
неуспеху, основале комисије за борбу против корупције, јесте 
тај што тиме истовремено одговарају на вишеструке захтеве. 
Од краја 1990-их све је очигледнија интернационализација 
покрета за борбу против корупције, која се огледа у бујању 
филијала Transparency International. Те невладине организаци­
је су утицајне и имају пажњу међународне донаторске зајед­
нице, која је уморна од тога да њена развојна помоћ „цури“. 
Међутим, учинак земаља као што су Аргентина, Бангладеш, 
Бразил, Тајланд, Танзанија, Уганда и Индија, које су прописа­
ле антикорупцијске реформе, указује на тешкоће спровођења 
разумне јавне политике. Очигледно је да мере твораца јавне 
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политике у тим земљама не укључују замерање дубоко укоре­
њеним чиниоцима који се могу противити одрживим антико­
рупцијским реформама.

Доживљај рањивости и могућности изборног пораза има ве­
лики утицај на то да ли ће било који политичар спровести 
контроверзне реформе, а нарочито антикорупцијско законо­
давство. Ако политичке вође верују, исравно или погрешно, да 
предузимање сувислих реформи против корупције може дове­
сти до тога да они остану без положаја, онда су подстакнути да 
блокирају реформе. Један метод да их успоре јесте оснивање 
комисије за борбу против корупције, чиме се саопштава добра 
воља да се бори против поткупљивости, а при том се одлажу 
мукотрпни поступци. Стога неке владе приступају корупцији 
као проблему образовања; њихове активности имају норма­
тивни приступ, који наглашава неморалност корупције. На­
жалост, осуђивање моралности или неморалности примања 
мита је веома далеко од тешких избора као што је кривично 
гоњење корумпираних политичара, који могу бити повезани 
са политичким центром, или спровођење закона који јачају 
транспарентност и намећу јавну одговорност. 

Коначно, суштинска тешкоћа у оснивању комисије за борбу 
против корупције јесте и трошак који такве агенције праве. 
Иако су многе владе невољне да објаве колико средстава 
издвајају за комисије за борбу против корупције, што више 
функција агенција треба да врши, скупље ће коштати. Сто­
га универзални модел подразумева велике трошкове, који су 
једноставно неоствариви за многе владе са већ ограниченим 
буџетима. Можда је управо трошак који стварају такве коми­
сије највећа препрека њиховој организованости и способности 
да смање корупцију у јавном сектору. Међутим, уколико се 
комисијама за борбу против корупције припишу функције које 
би требало да обављају генерални ревизори, полицијски би­
рои, националне истражне агенције, одбори за јавне набавке 
или било која друга тела која треба да контролишу непоштене 
чиновнике, то може ослабити делотворност владе и доприне­
ти ширењу злоупотребе. 

За­кљу­чак

Агенције за борбу против корупције захтевају низ стратегија, 
које заједно могу да умање корупцију у влади. Неке од тих 
стратегија су суштински важне; то је, пре свега, независност 
комисије. Друго, комисијама је потребна јасна хијерархија 
подношења извештаја, која обухвата званичнике извршне 
власти, парламентарне органе и надзорне одборе. Треће, вла­
де морају бити посвећене, како би спровеле реформе које мо­
гу бити политички тешке. Начин на који ће влада бити у стању 
да спроведе те стратегије захтева преговоре између кључних 
актера у влади, цивилном друштву и медијима. Из горе наве­
дених случајева очигледно је да је способност за спровођење 
контроверзних реформи проблематична, и многе владе не 
успевају у својим напорима на том путу. 

Прва кључна варијабла која може објаснити неуспех у сузби­
јању корупције путем оснивања агенција за борбу против ко­
рупције јесте недостатак закона неопходних да би оне успеле. 
Ако нема правне алатке да нападне корумпиране званичнике, 
комисија не може да успе. Многе владе, или не успевају да 
спроведу постојеће законе, или комисије немају мандат за 
спровођење закона. Друго, комисија мора да буде независна 
од политичког руководства. У неким околностима комисија 
повезана са извршном граном власти користи се за разрачу­
навање са политичким супарницима. Када је агенција пове­
зана само са парламентом, онда безбедносне агенције баш 
и немају интереса да укључе парламентарне одборе у своје 
истраге. Може се развити компетитиван однос између парла­
ментараца и националних истражитеља криминала. Комисија 
за борбу против корупције стога губи веродостојност, јер се 
доживљава као пука алатка парламента. 

Треће, може се чинити да је јасна хијерархија подношења 
извештаја елементарна ствар, али то није тако једноставно 
уредити. Оптимална хијерархија могла би да подразумева 
извештаје поднете директорима организација и надзорним 
одборима, који би се затим истовремено поделили са пар­
ламентом и извршном граном власти. Међутим, неки припа­
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дници извршне власти више воле да примају извештаје без 
обраћања пажње на било какву хијерархију. Такво уређење 
значи да извршна грана има монопол над информацијама и 
елиминише било какву јавну одговорност коју би јој могле 
наметнути независне агенције. У Гани, на пример, Устав про­
писује да Генерални ревизор непосредно подноси извештаје 
председнику у поверљивом извештају, који овај може да об­
јави по својој одлуци. Самим тим, ревизијама недостаје тран­
спарентност и председник може да задржи информације које 
су потенцијално штетне по управу. Са увођењем изричите хи­
јерархије, у којој извештаји постају транпарентни, а агенције 
јавне одговорности функционишу на основу информација које 
се у њима налазе, агенција за борбу против корупције постаје 
како независна, тако, што је још важније, и легитимна. 

Четврто, надзорни одбори су од апсолутно кључног значаја за 
делотворну организацију комисије за борбу против корупције. 
У Хонг Конгу, надзорни одбори контролишу ICAC и спречавају 
било какво прогањање политичких противника. Два одбора 
која постоје у Новом Јужном Велсу сведоче о могућностима 
парламента да контролише потенцијална прекорачења овла­

шћења од стране агенција за борбу против корупције. Насу­
прот томе, одсуство надзорних одбора у Сингапуру доказ је 
политичке природе CPIB и његовог служења полуаторитарном 
режиму. Посредством надзорних одбора, комисије за борбу 
против корупције повезују се са парламентом и групама из 
цивилног друштва које се боре против корупције у јавном 
сектору.

Коначно, неки докази указују на то да величина земље, би­
ло по територији било по броју становника, може да објасни 
делотворност напора у борби против корупције. И Хонг Конг 
и Сингапур имају велики број становника који живе на малим 
територијама. У аргумент да територијална величина државе 
одређује њену способност да контролише корупцију може се 
донекле поверовати. Упркос лакоћи таквог аргумента, способ­
ност да се промене норме у вези с прихватљивошћу корупције, 
да се израде нови закони који забрањују корупцију, и да се 
оснују веродостојна тела која ће све то спроводити, јесте огро­
ман задатак, који захтева висок ниво политичке посвећености 
од стране руководства и његових чланова.
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ДНЕВНИ РЕД

КОНФЕРЕНЦИЈА

Народна скупштина Републике Србије ­
и независни државни органи/тела

Београд, 26-27 новембар 2009.

Четвртак 26. новембар 2009.

Мала сала Дома Народне скупштине Републике Србије,  
Трг Николе Пашића 13

08:30 -09:00  
Регистрација учесника 

09:00 – 09:40 ­
Поздравни говор и уводне напомене

Модератор:  
Вељко Одаловић, секретар Народне скупштине Републике Србије 

Проф. др Славица Ђукић-Дејановић, председник Народне 
скупштине Републике Србије

Саша Јанковић, заштитник грађана, Република Србија 

Родољуб Шабић, повереник за информације од јавног значаја и 
заштиту података о личности, Република Србија

Dorit Nitzan, в.д. сталног представника Уједињених нација у Србији

09:50 – 11:30 	 ­
Парламентарна контрола рада извршне власти и значај неза­
висних државних органа/тела  за њено успешно спровођење 

Модератор :  
др Дејан Миленковић, Факултет политичких наука Универзитета 
у Београду

Уводничар-експерт:  
Соња Војновић, извршни директор Парламентарног центра из 
Канаде

Говорници:  
Гордана Чомић,  потпредседник Народне скупштине Републике 
Србије 

Jorgen Kosmo, генерални ревизор Норвешке 

John Williams, извршни директор GOPAC, бивши председник Одбора 
за надзор јавних финансија Доњег дома канадског Парламента 

Drago Kos, шеф Савета за борбу против корупције Републике 
Словеније, председник GRECO-a

Marianne Seip, политички саветник у Парламенту Норвешке,   
бивши државни секретар у Министарству рада и државе управе

Питања/Дискусија

11:40 – 12:00 
Пауза за кафу

12:00 – 13:30 ­
Однос између парламента ­
и независних државних органа/тела 

Модератор : 
др Дејан Миленковић, 
Факултет политичких наука Универзитета у Београду

Уводничар-експерт :  
Соња Војновић, 
извршни директор Парламентарног центра из Канаде

Говорници:
John Williams, извршни директор GOPAC-а, бивши председник 
Одбора за надзор јавних финансија Доњег дома канадског 
Парламента  
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Родољуб Шабић, повереник за информације од јавног значаја и 
заштиту података о личности, Република Србија

Nataša Pirc Musar, повереник за информације Републике Словеније 

Jernej Rovšek, заменик омбудсмана Републике Словеније

Саша Јанковић, заштитник грађана, Република Србија

Bill Burnett,  бивши директор међународне техничке сарадње, 
Државне ревизорске институције Велике Британије 

Питања/Дискусија

13:45 – 14:45
Ручак ,  ­
Народна скупштина, Краља Милана 14, Жути салон

15:00 – 17:30­
Сесије у групама

Радна група 1 – Врховне ревизорске установе

(Библиотека Дома Народне скупштине, Трг Николе Пашића 13)

Модератор:  Зоран Тамаш, Државна ревизорска институција

 Учесници:

Bill Burnett,  бивши директор међународне техничке сарадње, 
Државне ревизорске институције Велике Британије 

John Williams, бивши председник Одбора за надзор јавних 
финансија Доњег дома канадског парламента 

Представници Одбора Народне скупштине Републике Србије 

Радна група 2 – Омбудсман 

(Сала 3 , Дома Народне скупштине, Трг Николе Пашића 13)

Модератор:  Роберт Сепи, помоћник Генералног секретара 
Заштитника грађана 

Учесници:

Александар Ресановић, начелник Одељења за извештавање  
Заштитника грађана, Република Србија

Jernej Rovšek, заменик омбудсмана Републике Словеније

Представници Одбора Народне скупштине Републике Србије 

Радна група 3 – Повереник за информације од јавног значаја и 
заштиту података о личности  

(Народна скуштина, Краља Милана 14, сала  Никола Пашић)

Модератор:  Маринко Радић, генерални секретар Повереника за 
информације од  јавног значаја и заштиту података о личности

Учесници:

Родољуб Шабић, повереник за информације од јавног значаја и 
заштиту података о личности, Република Србија 

Nataša Pirc Musar, повереник за Информације Републике Словеније 

Представници Одбора Народне скупштине Републике Србије 

Радна група 4 – Агенција за борбу против корупције 

(Мала сала Дома Народне скупштине Републике Србије, Трг Николе 
Пашића 13)

Модератор: Зорана Марковић – директор Агенције за борбу 
против корупције

Учесници:

Drago Kos, шеф Савета за борбу против корупције Републике 
Словеније, председник GRECO-a

Представници Одбора Народне скупштине Републике Србије 

Питања/Дискусија

Крај првог дана
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Петак 27.новембар 2009.

Мала сала Дома Народне скупштине Републике Србије,  
Трг Николе Пашића 13

08:30 – 09:00
Регистрација учесника

09:00 – 10:30­
Однос Владе и независних тела - расподела ресурса, 
модалитети комуникације

Модератор : 
др Дејан Миленковић, Факултет политичких наука Универзитета 
у Београду

Говорници: 
Слободан Илић, државни секретар у Министарству финансија  
Републике Србије  

Peter Pavlin, Министарство правде Републике Словеније, секретар 

Драгана Лукић, помоћник Министра правде Републике Србије

Drago Kos, шеф Савета за борбу против корупције Републике 
Словеније, председник GRECO-a

Станојла Мандић, заменик Повереника за информације од јавног 
значаја и заштиту података о личности

Bill Burnett,  бивши директор међународне техничке сарадње, 
Државне ревизорске институције Велике Британије

10:30 – 10:45 
Пауза за кафу	

10:45 – 12:15­
Пословник – решења и процедуре

Модератор : 
др Дејан Миленковић, Факултет Политичких наука Универзитета 
у Београду

Говорници:  
Искуство Канаде - John Williams, бивши председник Одбора за 
надзор јавних финансија Доњег дома канадског Парламента    

Мирјана Радаковић,  помоћник секретара Народне скупштине 
Републике Србије – руководилац Сектора за послове радних тела

12:15 – 13:00­
Закључци – др Дејан Миленковић, Факултет политичких 
наука Универзитета у Београду

13:00 – 14:00

Ручак ­
Народна скупштина, Краља Милана 14, Жути салон

Крај конференције
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Особа за контакт:

Ms. Me­ag­han Camp­bell	
 
tel: 1 613 841 3296 
GOPAC Secretariat 
c/o The Parliamentary Centre 
Suite 802, 255 Albert Street 
Ottawa, Ontario, Canada 
K1P 6A9

Email: web site:www.gopacnetwork.org		

октобар 2009.

Глобалнa организацијa ­
пар­ла­мен­та­ра­ца ­
за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је

Стратешки план и предлог за финансирање у циљу развоја Глобалне 
организације парламентараца за борбу против корупције и њених 
регионалних и националних огранака, као и њиховог прерастања 
у једну организацију која се делотворно бори против корупције уна­
пређујући демократско надзирање влада од стране парламената. 



228

Увод

Глобална организација парламентараца за борбу против корупције 
(GOPAC) је добровољна организација активних и бивших парламен­
тараца посвећена борби против корупције посредством унапређива­
ња управљања земљом. Структура организације описана је у додат­
ку који садржи следеће делове: 

Из­ја­ва о ми­си­ји	 Члан­ство и упра­вља­ње

Гло­бал­на ор­га­ни­за­ци­ја	 Ре­ги­о­нал­ни огран­ци

На­ци­о­нал­ни огран­ци 	 Гло­бал­не рад­не гру­пе.

GOPAC као организација парламентараца јединствена је по томе што 
су њени чланови, будући да су изабрани за народне посланике, у ве­
ћој мери усаглашени са парламентом него са сектором невладиних 
организација (НВО).  GOPAC заступа и мобилише своје чланове (пар­
ламентарце) који имају уставна овлашћења и дужност да своје вла­
де позивају на одговорност за вршење услуга њиховим друштвима. 
Ниједан други сектор у друштву нема таква политичка овлашћења.  

Парламенти као институције јединствени су по својој организацији. 
Постоје два концепта која су незаобилазна за успех у свакој другој 
организацији, али то што их нема у оквиру парламента разлог је што 
парламенти функционишу и што су делотворни.

Пар­ла­мент не­ма во­ђу. Ово се може учинити чудним на први по­
глед, али када човек мало размисли о томе, увиди да је тако. У пар­
ламенту који функционише, заступљен је одређен број политичких 
партија, од којих свака има своју хијерархију и вође, али нема вође 
парламента у целини, то није чак ни председавајући парламента, 
чија је једина дужност да одржава ред. У оквиру вестминстерског 
модела управљања земљом, председник владе, вођа нације, седи у 
парламенту, али он не говори и не може да говори у име парламен­
та. Парламент говори у своје име посредством гласања о законској 
регулативи и питањима о којима се у њему расправља.   

Пар­ла­мент не­ма из­ја­ву о ми­си­ји. Организација која жели да бу­
де успешна мора знати зашто постоји и шта жели да постигне. У 
којој ће мери нека организација бити успешна зависиће од њене 
способности да мотивише своје чланове да прихвате њене циљеве. 
То није случај са парламентом. Парламент надзире рад владе и нема 
обавезу да подржава владину визију друштва. Као представници 

друштва, чланови парламента имају различита мишљења о многим 
питањима, а вољу парламента и њено усмеравање одређује пости­
зање консензуса (већине) .  

Парламент није продужетак извршне власти, премда у одвећ вели­
ком броју земаља изгледа да је тако. Делотворан парламент мора 
бити у стању да независно од Владе изрази мишљење о законима 
и питањима о којима се у њему расправља. Када парламент само 
подржава вољу владе своје земље и чини да закони и политика де­
ловања владе остављају утисак демократске утемељености, систем 
демократске одговорности је угрожен.     

Учествујући у раду GOPAC-а, чланови парламента из свих крајева 
света по први пут су се ујединили око заједничког циља – борбе 
против корупције. Током протеклих десет година ова организација 
истински се усредсредила на борбу против корупције. Под окриљем 
Уједињених нација, владе света саставиле су Конвенцију Уједиње­
них нација о борби против корупције, коју је до сада усвојило око 150 
земаља. Постоје и друге конвенције и иницијативе које су покренуле 
владе света као што су Интерамеричка конвенција о борби против 
корупције, Афричка конвенција о борби против корупције, Конвен­
ција о подмићивању страних званичника, итд. Поред тога, постоје 
међународне организације које делују уз подршку влада као што је 
Радна група за финансијско деловање, усредсређене на борбу про­
тив корупције.   

Као допуна овим иницијативама, агенције за развој светских влада 
финансирале су многе програме чији је циљ такође борба против 
корупције. Постоје програми за пружање подршке организација­
ма цивилног друштва које се боре против корупције, програми за 
развијање капацитета парламената, програми усмерени на парла­
ментарце, али никада парламентарци нису били колективно анга­
жовани у борби против корупције – до сада, посредством GOPAC-а и 
његових регионалних и националних огранака.

Корупција се дефинише као преусмеравање јавних ресурса ради 
личне користи. Очито је да корупција цвета када је демократски 
надзор слаб или га уопште нема. Када гласачи немају могућност да, 
посредством парламента који је њима одговоран, позивају на одго­
ворност владу због услуга које врши за рачун друштва, корупција се 
шири и омогућава преусмеравање ресурса намењених јавном кори­
шћењу за личну корист.
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По уставу, парламент има дужност да надзире извршну власт у име 
грађана, а недостатак надзора је оно што у великој мери омогућава 
цветање корупције. Отуда би побољшавање делотворности парла­
мента када се ради о његовим надзорним дужностима требало да 
делује против корупције у самом њеном корену. Премда многи виде 
корупцију у парламенту као део проблема, не може се пренебрегну­
ти улога парламента као прве институције чија је сврха демократска 
одговорност. У многим случајевима, парламенти можда и нису де­
лотворни у обављању дужности демократског надзора, али ту ду­
жност не може да преузме ниједна друга организација. Стога, да 
би се постигао демократски развој, то мора бити довођењем у ред 
институције парламента, а не њеним заобилажењем у уверењу да је 
могу заменити институције цивилног друштва.   

Премда је много тога урађено када је реч о развијању капаците­
та парламената као институција, до сада је средиште пажње било 
усмерено на услуге пружања подршке као што је обука парламен­
тарног особља и помоћних служби. Сами парламентарци, који до­
лазе у парламент из свих слојева друштва али нису обучавани за 
то да буду чланови парламента, не могу се занемарити. Поврх свега 
осталог, њихова каријера у парламенту може бити кратка, а онда их 
замени неко ко не познаје парламент довољно, тако да њихова обу­
ка мора бити трајна обавеза.   

Агенције за развој, по природи ствари, део су владе и стога се пове­
зују са владама у земљама које су примаоци помоћи. Агенције за 
пружање помоћи могу пружити обуку и развијати капацитет пар­
ламената, али оне немају овлашћења да подстичу парламенте на 
формирање политике деловања и њено спровођење у дело.  

Посредством свога нестраначког чланства, GOPAC омогућава аген­
цијама за развој да пружају обуку и развијају капацитет парламен­
тараца који желе да делотворно обављају своје дужности, а на тај 
начин побољшава се квалитет демократског надзора, сузбија се ко­
рупција и поспешује се просперитет.  

Свр­ха по­сто­ја­ња и ци­ље­ви 

Свр­ха постојања GOPAC-а је да пружи обуку парламентарцима и да 
се тај однос настави посредством руковођења и подршке колега из 
парламента у циљу унапређења демократског надзора и примене 
конкретних законских решења која служе борби против корупције. 
Примери за ово су Конвенција Уједињених нација о борби против 
корупције и друге иницијативе које представљају циљеве усвојене 
на глобалним конференцијама GOPAC-а као акциони планови који 
треба да се остваре деловањем GOPAC-ових глобалних радних група.

Промовисање конкретних законских решења обично не улази у 
овлашћења било које агенције за развој која подржава развијање 
капацитета парламента, чак и ако та законска решења проистичу 
из конвенције коју је потписала и ратификовала влада чији рад над­
зире парламент. Агенције за развој обично делују кроз непосредне 
контакте са владама, које сматрају својим главним клијентима у до­
мену политике деловања и законодавства. Ако би се агенције за 
развој непосредно обраћале парламентима, чија се мишљења често 
разликују од оних која заступа влада, како би промовисале конкрет­
не законске мере за сузбијање корупције, на то би се гледало као 
на заобилажење влада, које често нису раде да брзо делују када се 
ради о таквим питањима. 

Међутим, GOPAC нема таквих недоумица. GOPAC је организација 
парламентараца и њени чланови су слободни да, у оквиру својих 
састанака и конференција, усвајају резолуције којима се промовишу 
и спроводе у дело законодавне иницијативе у области борбе против 
корупције. У томе се огледа снага GOPAC-а; то није програм који би 
требало спровести у дело или остварити, већ организација која кон­
тинуирано мобилише парламентарце да остварују циљеве у обла­
сти законодавства, будући да они имају таква уставна овлашћења.
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Ци­ље­ви GO­PAC-а су: 

1.	 развијање свести међу парламентарцима, посредством раз­во­
ја на­ци­о­нал­ног огран­ка GO­PAC-а, да парламент представља 
прву линију одговорности за владе, па је стога у првим редови­
ма борбе против корупције;

2.	 ангажовање парламентараца, посредством раз­во­ја ре­ги­о­
нал­них огра­на­ка, у борби против корупције тако што ће им 
се пружити подршка колега, знање, вештине и информације 
неопходне за остваривање циљева у области законодавства и 
политике јавног деловања;

3.	 промовисање деловања гло­бал­них рад­них гру­па које ан­
гажују парламентарце у циљу давања подршке конкретним 
циљевима политике деловања, као што је Конвенција Уједи­
њених нација о борби против корупције, у оквиру њихових пар­
ламената (видети списак глобалних радних група у xxx);

4.	 обезбеђивање руководства, мотивације и координације свим 
члановима GOPAC-а широм света посредством Гло­бал­ног 
управ­ног од­бо­ра;

5.	 развијање снажних односа са зва­нич­ним до­на­тор­ским аген­
ци­ја­ма и другим чиниоцима чији су циљеви у распону од хума­
нитарне помоћи до економског развоја, будући да практично 
сви проблеми којима се баве донаторске агенције проистичу из 
лоше или корумпиране власти. Стога је сарадња између дона­
торских агенција и GOPAC-а од користи за обе стране.

6.	 финансирање малог професионалног Се­кре­та­ри­ја­та који би 
координирао и организовао активности добровољаца као што 
су радионице, семинари за обуку и регионалне и глобалне 
конференције.

Ре­зул­та­ти про­грам­ских ак­тив­но­сти 

1.	 	Обучити парламентарце да побољшају своју способност да 
обављају своје демократске дужности заступања, доношења 
законске регулативе и надзора, и да се трајно ангажују суде­
ловањем у раду једне званичне организације.

2.	 	Ства­ра­ње на­ци­о­нал­них огра­на­ка GOPAC-а у парламентима 
ради ангажовања парламентараца посвећених добром руко­
вођењу и борби против корупције. Тиме стварамо коалицију 
парламентараца који умешније обављају своје дужности 
– заступање, доношење закона и надзор. Повећана способ­
ност парламентараца такође доприноси остваривању циљева 
донаторских агенција и побољшаном надзору владе и њених 
финансија од стране парламента, демократском развоју и за­
конодавним иницијативама у домену борбе против корупције.         

3.	 	Ства­ра­ње ре­ги­о­нал­них огра­на­ка на културним, језичким 
и географским темељима, као што су огранци у Африци (AP­
NAC), Латинској Америци (LAPAC) и други широм света, који 
пружају руковођење, мотивацију, континуитет и идентитет 
активностима усмереним против корупције које се одвијају у 
парламентима а промовишу их агенције за развој. Свим орга­
низацијама потребни су руковођење, мотивација и визија. По­
средством хијерархије националних и регионалних огранака, 
као и Глобалног управног одбора, GOPAC пружа парламентар­
цима могућности за лидерство које сеже ван граница њихових 
националних парламената. Хијерархија GOPAC-а (његови ре­
гионални огранци и Глобални управни одбор) такође дају већи 
кредибилитет борби против корупције коју промовишу парла­
ментарци у њиховим земљама. Тиме се постиже већи опсег ак­
ционих планова, фокусиранији и професионалнији приступ, а у 
борби против корупције ангажује се стручно знање експерата 
из целог света. Уз побољшани статус парламентараца као ли­
дера у регионалним оквирима иде и бољи приступ медијима, а 
тиме и широј јавности. 

4.	 	Ства­ра­ње гло­бал­них рад­них гру­па у циљу предлагања кон­
кретних законских решења као  што су Конвенција Уједињених 
нација о борби против корупције и кодекси понашања за пар­
ламентарце. 
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5.	 	Ства­ра­ње сна­жне гло­бал­не из­вр­шне струк­ту­ре која ће 
предводити организацију.  

6.	 	Са­рад­ња са зва­нич­ним до­на­тор­ским ор­га­ни­за­ци­ја­ма на 
остваривању заједничких циљева. На пример, GOPAC сарађује 
са Канцеларијом Уједињених нација за борбу против кримина­
ла и трговине дрогама (UNODC) у Бечу на промовисању спро­
вођења у дело Конвенције Уједињених нација о борби против 
корупције. GOPAC сарађује са Међународним монетарним фон­
дом и Радном групом за финансијске послове у борби против 
прања новца. 

7.	 	Борба против корупције изискује међународно признате и 
угледне заговорнике и лидере, портпароле и вође који су у 
стању да задобију пажњу међународних медија – када они 
проговоре, свет слуша. Учествујући у раду GOPAC-а, парла­
ментарци из свих делова света добијају прилику да преузму 
позиције демократских лидера на међународној сцени, про­
мовишућу акциони план борбе против корупције. На тај на­
чин, они следећој генерацији лидера показују да је поштено 
руковођење и добро управљање много боље од тежње да се 
освоји власт ради личне користи. Додатна предност овога је 
да јачање демократске власти данас отежава корупционашке 
праксе у будућности.

Резултати

Исходи који проистичу из развијања GOPAC-а у једну активну органи­
зацију су у распону од непосредних и краткорочних до дугорочних и 
трајних побољшања у друштву. За почетак:

Уз трајни програм едукације парламентараца у вези са њиховим 
дужностима заступања, доношења закона и надзора, повећаваће 
се кадар парламентараца и њихово разумевање дужности. Жеља 
је GOPAC-а да се за нове чланове парламента одржавају семинари 
у свакој земљи после избора. Било би потребно да се одржи само 
неколико избора па да већина чланова парламента буду они који 
су похађали такве семинаре и, стога, су у већој мери свесни својих 
овлашћења и дужности. Већ видимо да учествовање парламентара­
ца у регионалним састанцима и семинарима које спонзорише GOPAC 
доприноси томе да они у већој мери увиђају потребу за бољим врше­
њем власти и како то могу постићи. Ако се семинари могу организо­
вати у континуитету, они ће ускоро постати део политичке структуре 
дате земље и њеног парламента. 

Парламентарци схватају да је суштина политичке игре у стварању 
коалиција. Владе опстају на власти тако што формирају коалицију 
довољно велику да опозицију држе на одстојању. Странке које не­
мају већину у парламенту морају више да се труде како би остале 
на власти и задржале свој акциони план у домену законодавства, 
упркос парламентарној већини која има другачије ставове о тим 
питањима и схвата да јој је дужност да врши демократски надзор 
деловања владе.   
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Ми­си­ја

Члан­ство и ру­ко­во­ђе­ње

Гло­бал­на ор­га­ни­за­ци­ја

Ре­ги­о­нал­ни огран­ци

На­ци­о­нал­ни огран­ци

Гло­бал­не рад­не гру­пе

Новембар 2008.

Глобална организација парламентараца за борбу против корупције 
(GOPAC), њена визија, структура и акциони план	 новембар 2008. 

Ми­си­ја

учинити парламенте делотворнијим као демократске институције 
надзора над радом владе. 

За остварење те мисије, GOPAC има три стуба или акциона плана.

1.	 По­др­шку ко­ле­га пар­ла­мен­тар­ци­ма који иду тешким и кат­
када опасним путем борбе против корупције, као и да буде 
делотворан и уверљив глас подршке.

2.	 Еду­ка­ци­ја пар­ла­мен­та­ра­ца. Шаљемо наше младе људе на 
универзитет да постану адвокати, лекари, рачуновође и ин­
жењери, али ко учи парламентарце томе како да буду компе­
тентни у раду на заступању, доношењу закона и надзора над 
радом владе?

3.	 Ли­дер­ство ра­ди ре­зул­та­та. Праламентарци треба да буду 
предводници у борби против корупције. Парламент има устав­
но овлашћење и дужност да владу позива на одговорност због 
начина на који управља друштвом. Стога парламентарци тре­
ба да буду у стању да спроведу у дело овлашћења која им је 
дало бирачко тело.

Члан­ство и ру­ко­во­де­ћа струк­ту­ра ор­га­ни­за­ци­је

Чланство у GOPAC-у отворено је за парламентарце, бивше парла­
ментарце и за лица која су изабрана демократским путем, али им 
је онемогућено да преузму функцију. Статут GOPAC-а, такође, до­
звољава и парламентима да постану чланови, али критеријуми за 
њихово чланство још увек нису усвојени. Чланство у националном 
огранку организације, такође, омогућава чланство у регионалном 
огранку и у глобалној организацији. Глобални управни одбор има 
овлашћење да поништи било које чланство.

Свим националним и регионалним огранцима, као и глобалном ор­
ганизацијом, управља се на основу усвојених статута.
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На­ци­о­нал­ни огран­ци

Сваки огранак бира свој Управни одбор и извршни орган који ће 
управљати пословима огранка. Препоручује се да огранак успостави 
однос са неком невладином организацијом вредном поверења која 
би деловала као секретаријат огранка.

Ре­ги­о­нал­ни огран­ци

Сваки национални огранак именује три члана (на пример, предсе­
давајућег и два заменика председавајућег) за чланове регионалног 
одбора. Њихов мандат траје од једне регионалне конференције до 
следеће. Одбор бира извршни орган из редова својих чланова, а из 
сваког националног огранка бира се не више од једног члана извр­
шног органа уколико је то могуће. 

Регионалном огранку потребно је да успостави однос са неком не­
владином организацијом која ужива поверење и која би деловала 
као секретаријат огранка.

Гло­бал­ни управ­ни од­бор и из­вр­шни ор­ган

Сваки регионални огранак именује три члана (на пример, председа­
вајућег и заменике председавајућег) за чланове глобалног управ­
ног одбора. Њихов мандат траје од једне глобалне конференције 
до следеће.

Глобални управни одбор може признати регионални огранак који 
је у процесу формирања (национални огранак функционише, али 
регионални још није оформљен) и доделити му једно место у оквиру 
глобалног управног одбора.

Одбор бира из редова својих чланова извршни одбор од седам чла­
нова, с тим да из било ког регионалног огранка не буде више од јед­
ног члана. Председавајући може имати највише два мандата, после 
чега ту функцију мора преузети неко из другог огранка. 

Глобалну организацију опслужује професионални Секретаријат 
смештен у Отави, Канада. 

Гло­бал­на кон­фе­рен­ци­ја ­
и са­стан­ци Гло­бал­ног управ­ног од­бо­ра

GOPAC-ом се управља посредством резолуција које се усвајају у окви­
ру редовних конференција које се одржавају на сваке две године, и 
на које се позивају сви чланови и посматрачи. У годинама између 
глобалних конференција одржаваће се састанци Глобалног управ­
ног одбора на које се позивају сви чланови одбора и посматрачи. 

Уло­ге уну­тар огра­ни­за­ци­је 

Глобални извршни орган, уз подршку Секретаријата, руководи огра­
низацијом и организује глобалне конференције у сарадњи са реги­
оналним огранцима, националним огранком и парламентом земље 
домаћина. Одбор одржава консултације посредством виртуелних 
састанака и сусрета лицем у лице у оквиру глобалних конференција 
и састанака између конференција.  

Када се ради о чланству у регионалним огранцима, границе се од­
ређују према географским, културним и језичким параметрима како 
би се створио снажан глас против корупције у региону и у сврху ко­
ординирања парламентарних активности против корупције у оквиру 
региона.

Национални огранци пружају прилику парламентарцима као поје­
динцима да се удруже са својим колегама у парламенту како би 
створили акциони план за борбу против корупције промовисањем 
одговарајуће законске регулативе и побољшаног парламентарног 
надзора над деловањем владе.

Регионални и национални огранци су самоуправног карактера и са­
ми се финансирају.

GOPAC у своме раду користи три званична језика: енглески, фран­
циски и шпански. Четврти језик, арапски, коришћен је током треће 
глобалне конференције одржане у Кувајту.  
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Ак­ци­о­ни пла­но­ви

Гло­бал­не рад­не гру­пе

У оквиру друге глобалне конференције, одржане у згради Парла­
мента источне Африке у Аруши, Танзанија, септембра 2006. године, 
а у складу са циљевима организације садржаним у члану 3.2 ста­
тута, GOPAC је усвојио резолуције којима се позива на формирање 
радних група које би понудиле осам конкретних акционих планова.

Те резолуције и акциони планови могу се укратко представити на 
следећи начин. 

1.	 	Ме­ђу­на­род­не кон­вен­ци­је о бор­би про­тив ко­руп­ци­је: уви­
ђајући значај Конвенције Уједињених нација о борби против 
корупције за промовисање међународне сарадње у борби 
против корупције, GOPAC ће формирати глобалну радну групу 
која ће ангажовати и мотивисати GOPAC-ове регионалне и на­
ционалне огранке посредством радионица и на друге начине 
у циљу промовисања и ратификације и спровођења у дело Кон­
венције Уједињених нација и других међународних конвенција 
о борби против корупције. Глобална радна група промовисаће 
рад кључних организација, укључујући ту Канцеларију Уједи­
њених нација за борбу против криминала и трговине дрогама, 
Светску банку, Међународни монетарни фонд, Организацију 
за европску безбедност и сарадњу, Радну групу за финансиј­
ске послове, Организацију америчких држава, Организацију 
афричког јединства, У4 и друге међународне организације ак­
тивне у овој области.

2.	 	Бор­ба про­тив пра­ња нов­ца/бор­ба про­тив фи­нан­си­ра­ња 
те­ро­ри­зма/ре­па­три­ја­ци­ја имо­ви­не: губици које трпе зе­
мље у развоју због корупције велика су препрека развоју у 
тим земљама; стога ће GOPAC формирати радну групу која ће 
ангажовати и мотивисати регионалне и националне огранке 
GOPAC-а и парламентарце посредством радионица и других 
средстава за промовисање чвршћих међународних прописа, 
којима се регулишу међународне финансијске трансакције и 
брза репатријација финансијских средстава која су незакони­
то уложена другде. Глобална радна група промовисаће дело­
вање кључних организација у овој области, укључујући ту и 

Светску банку, Међународни монетарни фонд, Радну групу за 
финансијске послове и Међународно удружење за борбу про­
тив финансијског криминала.      

3.	 	Ко­декс по­на­ша­ња за пар­ла­мен­тар­це: у многим деловима 
света, на парламентарце се гледа као на извор корупције, а 
не као на решење за проблем корупције. Реагујући на ова­
кво виђење парламентараца, GOPAC ће формирати глобалну 
радну групу која ће се консултовати са парламентарцима и 
другима како би саставила нацрт кодекса понашања за пар­
ламентарце који би био разматран на наредним глобалним 
конференцијама. Глобална радна група ће такође сарађивати 
са организацијама које су заитересоване за ово питање у сврху 
истраживања и писања радова на ту тему за разматрање. 

4.	 	Пар­ла­мен­тар­ни иму­ни­тет: увиђајући да је парламентарни 
имунитет од суштинске важности за добро функционисање де­
мократије, али да се у многим земљама на то гледа као на 
нешто што пружа заштиту корумпираним парламентарцима, 
GOPAC ће формирати глобалну радну групу која би урадила 
глобалну процену парламентарног имунитета и консултова­
ла се са регионалним огранцима, националним огранцима и 
члановима о предлозима за размишљање у оквиру будућих 
глобалних конференција. Глобална радна група ће такође 
сарађивати са организацијама које су заинтересоване за ово 
питање у сврху истраживања и писања радова на ту тему за 
разматрање. 

5.	 	Над­зи­ра­ње ра­да вла­де од стра­не пар­ла­мен­та: увиђајући 
да је делотворно надзирање рада владе од стране парламен­
та од суштинске важности за добру власт и за борбу против 
корупције, GOPAC ће формирати глобалну радну групу која би 
радила на развијању практичних видова помоћи и обуке за 
регионалне и националне огранке GOPAC-а и парламентарце 
посредством радионица и других видова обуке о питањима 
везаним за надзорну функцију парламента. Глобална радна 
група ће, такође, сарађивати са организацијама сродних инте­
реса, као што је Институт Светске банке, на стварању прилика 
и материјала за едукацију парламентараца, са посебним на­
гласком на важности надзорне функције парламента.  

6.	 	При­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма и ме­ди­ји­ма (са­да се ово на­зи­ва 
уче­шћем јав­но­сти): легитиман приступ информацијама о 
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активностима државе у многим земљама је драстично огра­
ничен. GOPAC ће формирати глобалну радну групу која би 
прикупљала информације о успешним искуствима и најбољим 
видовима праксе, како би се допринело изналажењу начина 
да се побољша доступност информација. Глобална радна гру­
па ангажоваће регионалне и националне огранке GOPAC-а и 
парламентарце путем радионица и другим средствима у сврху 
промовисања независности медија у земљама где је приступ 
информацијама ограничен а медији нису независни. Глобална 
радна група, такође, ће сарађивати са организацијама срод­
них интереса да би допринела порасту свести о овом значајном 
акционом плану у оквиру парламената и у широј јавности. 

7.	 Тран­спа­рент­ност при­хо­да од екс­пло­а­та­ци­је ре­сур­са: у мно­
гим земљама, експлоатација националних ресурса и корумпи­
раност владе нераскидиво су повезани. GOPAC ће формирати 
радну групу Одбора која ће се залагати за промене у међу­
народним рачуноводственим стандардима за суверене нације 
које ће изискивати објављивање у оквиру извештаја о јавним 
финансијама, у виду посебне ставке, свих прихода стечених 
експлоатацијом природних ресурса. У оквиру конференције у 
Кувајту новембра 2008. године, ова радна група унапређена 
је у глобалну радну групу која ће ангажовати регионалне и на­
ционалне огранке GOPAC-а и парламентарце путем радионица 
и других видова обуке, како би промовисала потпуну тран­
спаретност у домену прихода од природних ресурса. Глобал­
на радна група промовисаће рад кључних организација у овој 
области као што су Иницијатива за транспарентност ектрак­
тивних индустрија (Extractive Industries Transparency Initiative), 
Ревенју воч (Revenue Watch, институт који се залаже за одго­
ворну експлоатацију нафте, гаса и минералних ресурса), итд.    

8.	 	Кре­ди­ти и сред­ства до­де­ље­на за по­моћ у раз­во­ју (са­да 
се ово зо­ве по­моћ за пар­ла­мен­те и раз­вој): да би помоћ 
у развоју била делотворна, мора бити праћена повећаном 
одговорношћу и бољом влашћу. GOPAC ће формирати радну 
групу Одбора како би свим међународним финансијским ин­
ституцијама и званичним донаторима скренуо пажњу на по­
требу да у своје уговоре о кредитима и додели новчане помоћи 
сувереним државама укључе одредбе којима се обезбеђује 
да парламенти буду обавештени о условима садржаним у тим 

уговорима, да се о тим уговорима подносе извештаји, а где је 
то практично, да се парламентарци укључе у процес одобра­
вања таквих уговора пре њиховог склапања. Ова радна гру­
па унапређена је у глобалну радну групу која ће ангажовати 
регионалне и националне огранке GOPAC-а и парламентарце 
путем радионица и других видова обуке како би промовисала 
потпуну транспарентност у домену доделе средстава за помоћ 
у развоју. Глобална радна група промовисаће кључне иниција­
тиве у овој области као што су Париска декларација и Принци­
пи из Акре. 

Ме­то­до­ло­ги­ја

GOPAC, као организација парламентараца, уводи у игру политич­
ки капацитет. Парламенти имају уставна овлашћења и дужност да 
владу позивају на одговорност због начина на који влада, али пар­
ламентарцима често недостаје знања и способности да ту функцију 
делотворно врше. Путем подршке колега (својих чланова) парла­
ментарцима, GOPAC може да подстиче рад на сопственом разви­
јању и да створи захтев за вишим стандардима рада парламента.  
Посредством едукације и лидерства својих чланова, GOPAC такође 
ствара коалицију парламентараца посвећених борби против коруп­
ције и настојању да се унапреди власт која се може уобличити у по­
литичку снагу која поставља захтеве за побољшаним стандардима 
власти.       

Парламентарци су веома свесни тога да је њихов мандат често кра­
так и да нису у стању да ваљано врше своје функције. У међувре­
мену, чланови GOPAC-а увиђају да постоје изузетно разумевање и 
стручност у оквиру међународних организација, званичних донатор­
ских организација, универзитетских кругова, невладиних организа­
ција и других чинилаца који делују у области руковођења државом и 
развоја. GOPAC стога настоји да искористи то знање и те вештине који 
су на располагању како би побољшао заступничке, законодавне и 
надзорне капацитете парламантараца за добробит њихових дру­
штава. GOPAC такође одаје признање за значајне доприносе – нов­
чане, административне и истраживачке, које је већ примио.   

Као добровољна организација, GOPAC има мале финансијске ресур­
се и ослања се на међународне организације и донаторске органи­
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зације за већи део реализације својих програма и покривање других 
трошкова. Организација такође потврђује да је добила знатну фи­
нансијску, организациону и административну подршку од парламе­
ната (и влада) земаља које су биле домаћини три до сада одржане 
глобалне конференције (Канада, Танзанија и Кувајт). GOPAC верује 
да ће, укључујући парламентарце на организован начин у акцио­
ни план борбе против корупције и настојања да се побољша власт, 
допринети побољшању делотворности свих инвестиција иностране 
помоћи. GOPAC, стога, сматра новчану помоћ организацији и њеним 
огранцима инвестицијама донаторских организација које имају ве­
лики потенцијал за давање резултата у оквиру читавог дијапазона 
развојних могућности. Боља власт и поштовање владавине права, 
такође, непосредно доприносе повећању директних страних инве­
стиција, што са своје стране доприноси повећању животног стандар­
да и користи од стране помоћи.    

Многе организације суочавају се са тешкоћама у настојањима да 
ангажују парламенте, будући да демокртатски вишестраначки пар­
ламенти по дефиницији немају једног лидера нити заједничку визи­
ју; такође, увек је присутна тензија између странке или коалиције 
на власти и опозиције. Парламенте са једном странком или једном 
доминантном странком тешко је ангажовати због тога што нису не­
зависни од извршне власти. Стварајући нестраначку коалицију пар­
ламентараца посвећених борби против корупције и настојањима да 
се побољша власт, GOPAC омогућује приступ парламентима које мо­
гу ангажовати они који желе да допринесу побољшању заступничке, 
законодавне и надзорне функције парламента.  

Раз­вој и при­хва­та­ње GO­PAC-а

Од свога настанка на оснивачкој конференцији, одржаној у згради 
Доњег дома у Отави, Канада, 2002. године, GOPAC је растао и сада 
има чланове у скоро деведесет земаља света и више активних реги­
оналних огранака и огранака у настајању. Уз то, постоји знатан број 
националних огранака, превасходно у Африци и у арапском свету, 
који промовишу акционе планове за борбу против корупције у њи­
ховим земљама. Са својим јасно дефинисаним програмом који је у 
потпуности усредсређен на борбу против корупције и настојања да 
се побољша власт, GOPAC је привлачан за парламентарце који желе 
да се поистовете са поштењем и интегритетом у вршењу власти . 

Тај јасно дефинисани програм такође показује међународној зајед­
ници заинтересованој за развој и побољшање власти да су парла­
ментарци посредством чланства у GOPAC-у такође посвећени овом 
акционом плану и да желе да развијају вештине и ресурсе који ће 
донети добре резултате са трајним користима.  

GOPAC је од Канцеларије Уједињених нација за борбу против кри­
минала и трговине дрогама у Бечу добио позив да буде домаћин 
састанка парламентараца паралелно са конференцијама држава 
потписница одржаним у Јордану (2006) и на Балију (2008); очеку­
јемо да ћемо добити исти такав позив за конференцију у Дохи 2009. 
године.

Трећу глобалну конференцију, одржану новембра 2008. у згради 
Народне скупштине у Кувајту,  пратили су национални и међународ­
ни медији, чиме се показало да се GOPAC сматра партнером достој­
ним поверења у домену руковођења на међународној сцени. Кон­
ференцији је присуствовало 175 парламентараца из 55 земаља, 85 
међународних организација и невладиних организација у својству 
активних ученика и посматрача.  GOPAC се бави и акционим пла­
новима који нису везани само за глобалне радне групе – у оквиру 
глобалне конференције у Кувајту, одржана је радионица посвећена 
родним проблемима. 

Конференција је усвојила више резолуција којима је извршном ор­
гану и Одбору поверена руководећа улога у развијању и усмеравању 
глобалних радних група, а посредством декларације конференције, 
GOPAC се изјаснио да је посвећен улози предводника и мотиватора 
парламентараца у настојањима да се постигне напредак у борби 
против корупције и унапређењу власти.   

Бу­дућ­ност GO­PAC-а

Захваљујући креативном замаху који је донела трећа глобална кон­
ференција одржана у Кувајту, GOPAC је спреман за следећу развојну 
фазу и његови акциони планови укључују развијање националних 
и регионалних огранака у циљу промовисања деловања глобалних 
радних група.
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На­ци­о­нал­ни огран­ци

Национални огранци обраћаће се глобалним радним групама за 
акционе планове које ће спроводити у оквиру својих парламена­
та. Премда нису део глобалних радних група, национални огранци 
ће вероватно установити да је посредством глобалних радних група 
најлакше постићи кредибилитет усвајајући акционе планове које су 
парламентарци у другим земљама већ усвојили. Подршка глобал­
ним радним групама од стране GOPAC-а, међународних финансиј­
ских институција, организација отворених врата, невладиних орга­
низација и других чинилаца, такође, даје кредибилитет глобалним 
радним групама. То ће допринети већој видљивости националног 
огранка, регионалног огранка, GOPAC-а и глобалних радних група 
у оквиру парламента. Очекује се да ће примање у госте регионал­
них чланова глобалних радних група (парламентараца из других 
држава) и експерата у сврху вођења семинара допринети повећању 
нивоа свести, капацитета и стварања коалиција усмерених на про­
мене. Под вођством регионалних чланова глобалних радних група, 
национални огранаци тражиће начине да заједничким деловањем 
промовишу акционе планове глобалних радних група у својим пар­
ламентима и да подигну ниво свести о овом питању у медијима.   

Као парламентарци, сви се они срећу у парламенту, те ће стога тро­
шкови састанака огранка бити минимални. Учесници ће такође 
донирати своје време, будући да их већ плаћају њихови парламенти. 

Ре­ги­о­нал­ни огран­ци

Улога регионалних огранака углавном је везана за организацију, 
координацију, мотивисање и руковођење националним огранцима и 
њиховим члановима. Важно је да регионални огранак има подршку 
неке невладине организације која делује у домену управљања и 
која би била његов секретаријат. Вредан допринос који је већ дала 
организација Транспаренси интернешенел подржавајући неке на­
ционалне и регионалне огранке, заслужује пуно признање. Велики 
део рада у региону биће остварен путем састанака и семинара за 
обуку у појединим парламентима. Нагласак ће бити на преношењу 
знања чланова глобалних радних група и експертских агенција међу 
парламентарцима, којима су та знања потребна да би „премостили 
јаз“ (видети глобалне радне групе #3 у даљем тексту). Такође мо­

гу бити одржавани подрегионални састанци о темама из делокруга 
рада глобалних радних група када то буде сматрано прикладним.  

Регионални огранци требало би да организују годишње регионалне 
састанке у циљу: 

1.	 развијања колегијалне подршке међу члановима, 

2.	 развијања сарадничких односа са међународним финансијским 
институцијама, организацијама отворених врата, невладиним 
организацијама и другим експертским агенцијама, 

3.	 обавештавања чланова о напредовању свих глобалних радних 
група, 

4.	 обавештавања чланова о напредовању других регионалних 
огранака и глобалне организације, 

5.	 идентификовања и развијања лидерског талента,  

6.	 развијања мотивације и стварања акционих планова за наред­
ну годину. 

Гло­бал­не рад­не гру­пе

Акциони план сваке глобалне радне групе глобалног је карактера, 
те ће стога њоме руководити међународни одбор, по могућству из­
ван руководеће структуре националних и регионалних огранака и 
Одбора GOPAC-а. Чланове глобалних радних група именује извршни 
орган GOPAC-а за период који се поклапа са периодом одржавања 
глобалних конференција, са могућношћу продужења мандата. Оче­
кује се да они буду таквог нивоа да буду способни да руководе и 
подржавају GOPAC као кредибилну међународну организацију, те да 
заступају ставове глобалних радних група пред владама, парламен­
тима и другим чиниоцима. 

Глобалне радне групе, које немају аутономна овлашћења, подносе 
извештаје извршном органу и Одбору GOPAC-а. Свака глобална рад­
на група биће довољно велика да има члана из сваког од главних 
региона света (десет до дванаест), и имаће подршку Секретаријата 
у Отави, Канада. Од чланова глобалних радних група очекиваће се 
да својим знањем и лидерским квалитетима доприносе раду групе 
посредством виртуелних састанака и годишњих састанака лицем у 
лице, као и да буду аниматори у оквирима свога региона. Глобалне 
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радне групе блиско ће сарађивати са међународним организација­
ма, агенцијама за развој, универзитетским круговима, невладиним 
организацијама и другима који се поистовећују са конкретним акци­
оним планом неке глобалне радне групе.    

Од чланова глобалне радне групе очекиваће се да одреде и развију 
тим парламентараца у својим регионима који ће сарађивати са чла­
новима глобалне радне групе, експертским агенцијама и парламен­
тима у региону. Очекује се да ће ти парламентарци у региону имати 
кредибилитет у оквиру својих парламената и да ће бити вољни да 
уложе време, енергију и своју репутацију у деловање глобалне рад­
не групе.

Уз техничку помоћ, глобална радна група припремаће стручне ра­
дове и формирати ставове који ће бити сматрани кредибилним и 
вредним пажње. Ти радови биће усредсређени на следеће: 

•	Пројекат мапирања којим ће бити назначени тренутни стан­
дарди у некој земљи или региону. (Ослањаће се углавном на 
постојеће материјале.) 

•	Примери најбоље праксе који би требало да буду оствариви 
у земљи или региону. (Ослањаће се углавном на постојеће 
материјале.) 

•	Предлози на тему „премошћавања јаза“ о томе како да се са 
тренутне праксе пређе на најбоље видове праксе у земљи или 
региону, користећи техничку експертизу где је то потребно и 
где је доступна.

•	Развијање алатки и семинара за обуку парламентараца (и 
других) о томе како премостити јаз, по свој прилици путем 
законодавства и побољшаног надзора над радом владе. 

•	Процена напретка на путу ка најбољим видовима праксе.

Када изјаве о ставовима глобалне радне групе одобре извршни ор­
ган и Одбор GOPAC-а, од чланова глобалне радне групе очекиваће 
се да шире информације о усвојеним радовима међу чланством GO­
PAC-а, у парламентима и у широј јавности посредством медија.

Пошто су чланови глобалних радних група парламентарци, од њих 
ће се очекивати да уложе своје време, будући да их већ плаћају њи­
хови матични парламенти.  

Уло­ге гло­бал­не кон­фе­рен­ци­је, ­
Од­бо­ра, из­вр­шног ор­га­на ­
и се­кре­та­ри­ја­та

Глобална конференција, која се одржава сваке друге године, орга­
низује се у партнерству између GOPAC-а, једног од регионалних и на­
ционалних огранака и парламента земље домаћина. GOPAC намера­
ва да сваку конференцију одржи непарне године у другом региону.

Глобална конференција: 

1.	 	представља највиши управни орган GOPAC-а;

2.	 	пружа могућност за подршку колега, едукацију и развијање 
акционих планова које GOPAC треба да оствари; 

3.	 	одобрава политику деловања, изјаве о ставовима и деклара­
цију конференције која усмерава деловање свих других органа 
GOPAC-а у периоду између две конференције;

4.	 	место је одржавања састанака Одбора пре и после конферен­
ције.

Од­бор:

1.	 	представља саветодавно тело које се састаје једном годишње, 
у исто време када и глобалне радне групе, и даје смернице за 
извршни орган;

2.	 	одређује износ чланарине и одлучује о поднетим молбама за 
пријем у чланство;

3.	 	одобрава извештаје и изјаве о политици деловања које подно­
си извршни орган;

4.	 	одобрава годишњи буџет и прописе у вези са прилозима, до­
нацијама и поклонима датим GOPAC-у;

5.	 	одобрава локацију глобалне конференције и њен план рада; 

6.	 	разматра и даје препоруке конференцији о предлозима који се 
тичу измена било ког члана Статута.
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Из­вр­шни ор­ган:

1.	 	представља административни орган и прима упутства од Одбора;

2.	 	одговоран је за сва питања која се тичу организације, осим 
уколико нека дужност или задатак нису изричито поверени 
неком другом органу;

3.	 	предлаже стратешки план и буџет Одбору;

4.	 	организује конференцију која се одржава сваке друге године, у 
сарадњи са неким регионалним и националним огранком, као 
и са парламентом земље домаћина; 

5.	 	надзире рад секретаријата, и; 

6.	 	позајмљује новац, уколико је то потребно, у оквирима датим 
Статутом.

Пред­се­да­ва­ју­ћи:

1.	 	је парламентарац који посвећује време и улаже напоре да би 
суделовао у руковођењу GOPAC-ом;

2.	 	представља GOPAC на састанцима и конференцијама према 
потреби;

3.	 	руководи организацијом, извршним органом и Одбором, 
председава састанцима, и;

4.	 	има подршку Секретаријата у руковођењу и стварању полити­
ке деловања.

Глав­ни из­вр­шни зва­нич­ник: 

1.	 заступа GOPAC у одсуству председавајућег;

2.	 одговоран је за разраду стратешког плана од стране Секрета­
ријата и његово представљање извршном органу и Одбору;

3.	 одговоран је за реализацију стратешког плана;

4.	 одговоран је за односе са свим заинтересованим странама;

5.	 одговоран је за маркетиншко представљање GOPAC-а као кре­
дибилне организације парламентараца која делује у домену 
борбе против корупције и настојања да се побољша власт; 

6.	 одговоран је за активности усмерене на прибављање средстава 
и за подношење извештаја финансијерима, и; 

7.	 одговоран је за руковођење GOPAC-ом и Секретаријатом, а 
овлашћење за то може бити делимично пренето на извршног 
директора.

Гло­бал­не рад­не гру­пе

Уз помоћ секретаријата, регионалних и националних огранака:

1.	 	сарађиваће са експертима и експертским агенцијама на разра­
ди докумената о политици деловања и изјавама о ставовима 
глобалних радних група које се подносе Одбору на одобрава­
ње;

2.	 	одговорне су за спровођење у дело одељка стратешког плана 
који се односи на рад глобалних радних група;

3.	 	одговорне су за стварање коалиција парламентараца у оквиру 
сваког региона и регионалних огранака, које ће деловати у 
смеру остваривања циљева глобалних радних група, и;

4.	 	њихови чланови ће учествовати на виртуелним састанцима, 
годишњим састанцима глобалних радних група и на годишњој 
конференцији.

Се­кре­та­ри­јат

Секретаријат, смештен у Отави, Канада, запошљава професионално 
особље са пуним радним временом под руководством главног извр­
шног званичника Џона Вилијемса, бившег председавајућег GOPAC-а 
и некадашњег члана Парламента Канаде. Помаже му др Мартин 
Улрих, извршни директор, некадашњи високи државни службеник 
канадске Владе. Поред њих, ту су и референти програма и друго 
особље. Секретаријат је смештен у згради Парламентарног центра, 
невладине организације која делује у домену развоја демократије, 
а GOPAC-у пружа смештај и административне услуге према уговору.  
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Улога Секретаријата је:

1.	 	да пружа подршку председавајућем, извршном органу, Одбо­
ру, главном извршном званичнику и глобалним радним група­
ма GOPAC-а; 

2.	 	да чува записнике са састанака и све финансијске и друге доку­
менте организације на одговарајући начин; 

3.	 	да подржава целокупан рад организације и учествује у њему;

4.	 	да одржава везу између GOPAC-а, његових одбора и експерт­
ских агенција, финансијера и других организација;  

5.	 	да организује састанке и конференције, укључујући ту и припрему 
радова, нацрта саопштења за разматрање.

Се­дам ко­ра­ка за ства­ра­ње на­ци­о­нал­ног огран­ка 
Гло­бал­не ор­га­ни­за­ци­је пар­ла­мен­та­ра­ца ­
за бор­бу про­тив ко­руп­ци­је (GO­PAC)

1.	 	Три или четири члана парламента закључе да би било корисно 
створити огранак GOPAC-а у оквиру њиховог парламента. 

2.	 	Сваки од њих преузме обавезу да пронађе још четири или пет 
парламентараца који ће у томе учествовати. На тај начин, њи­
хов укупан број повећа се на око двадесет. Они такође, ус­
постављају контакте са донаторском заједницом и цивилним 
друштвом.

3.	 	Они одрже састанак и конституишу се као чланови оснивачи и 
усвоје узор Статута националног огранка, са изменама или без 
њих.

4.	 	Изаберу извршни орган у складу са Статутом.

5.	 	Изаберу невладину организацију да делује као Секретаријат 
огранка.

6.	 	Обавесте регионални огранак и Секретаријат GOPAC-а у Отави 
о своме постојању.

7.	 	Усвоје план рада добијен од глобалних радних група или ло­
кални план рада уз консултације са локалним представници­
ма донаторских организација и цивилног друштва.

МОДЕЛ СТАТУТА НАЦИОНАЛНОГ ОГРАНКА

Преамбула

При­зна­ју­ћи: примат парламента као институције којој је влада од­
говорна и којој полаже рачуне;

Све­сни: да корупција представља озбиљну опасност за добробит 
људи и за развој;

За­бри­ну­ти: због тога корупција преусмерава недостатне ресурсе и 
удаљава их од задовољавања основних људских потреба, уништа­
вајући тако поверење у интегритет наших институција;

будући да нам је 

Ста­ло: да развијемо здраве, уравнотежене односе између државе, 
цивилног друштва и тржишта, као и до тога да се оснажи парламент 
као делотворна институција одговорности када се ради о одобрава­
њу политике деловања и рада владе;

При­зна­ју­ћи: да се корупција најбоље може контролисати јачањем 
система одговорности, транспарентности и учешћа јавности у проце­
су спровођења власти;

Уви­ђа­ју­ћи: колико је важно да се парламентарци удруже како би 
створили једну проактивну стратегију, размењивали информације, 
искуства и поуке до којих су дошли, те развијали иницијативе за 
оснаживање њиховог парламента у борби против корупције.
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Поново истичући:

•	нашу решеност да промовишемо законску регулативу у сврху 
јачања друштва и да подржавамо транспарентност и одговор­
ност тако што ћемо:

•	развијати посвећеност и капацитет парламента да спроводи у 
дело одговорност, нарочито када се ради о финансијама;

•	размењивати информације о ономе што смо научили и о најбо­
љим видовима праксе; 

•	покретати пројекте којима се смањује корупција и промовише 
добра власт; 

•	сарађивати са међународним финансијским институцијама и 
организацијама цивилног друштва које деле наше циљеве, 
увиђајући да је владавина права од највећег значаја у ствара­
њу здравог, слободног и продуктивног друштва,

•	овим одлучујемо да оформимо национални огранак организа­
ције парламентараца за борбу против корупције као средство 
за јачање делотворности парламента као прве линије борбе 

притив корупције.

ЧЛАН 1:  НА­ЗИВ 

Назив националног огранка Глобалне организације парламентара­
ца за борбу против корупције (GOPAC) биће ……… и биће регистрован 
у складу са законима ………..

ЧЛАН 2:  РЕ­ГИ­СТРО­ВА­НО СЕ­ДИ­ШТЕ

Регистровано седиште ……………. биће у ……………………………..

3

ЧЛАН 3: КА­РАК­ТЕР И ЦИ­ЉЕ­ВИ ОР­ГА­НИ­ЗА­ЦИ­ЈЕ

Национални огранак сагласан је да ће сарађивати са другим наци­
оналним огранцима GOPAC-а у оквиру регионалног огранка под на­
зивом …………………………….….. регионални огранак GOPAC-а, и да ће 
деловати према смерницама одређеним на регионалном и глобал­
ном нивоу које се тичу овог националног огранка.

Национални огранак је непрофитна организација чији је главни циљ 
окупљање парламентараца и других чинилаца у оквиру земље у 
циљу борбе против корупције, промовисања транспарентности и од­
говорности, како би се обезбедили високи стандарди интегритета у 
јавним трансакцијама. 

Циљеви ради којих се оснива национални огранак Глобалне орга­
низације парламентараца за борбу против корупције (GOPAC) су 
следећи:

1.	 	да се остваре циљеви GOPAC-а у земљи и успоставе стандар­
ди понашања који промовишу транспарентност, одговорност и 
добру власт;

2.	 	да се промовишу владавина права и одговорност државних 
институција;

3.	 	да се развијају капацитети парламента и парламентараца за 
надзирање деловања владе и других јавних институција, чиме 
се оне чине одговорнијим;

4.	 	да се подстиче и олакшава размена информација, знања и 
искустава међу члановима организације; 

5.	 	да се размењују информације о томе шта је научено и о најбо­
љим видовима праксе када се ради о мерама за борбу против 
корупције; 

6.	 	да се подстакну парламент и парламентарци да развијају и 
доносе законе који промовишу добру власт, транспарентност и 
одговорност; 

7.	 	да се промовишу мере чији је циљ да се ефикасно супротста­
вља корупцији и да се подигне општи ниво свести о проблему 
корупције на свим нивоима друштва;

8.	 	да се парламентарци и творци политике едукују о постојању, 
карактеру и начинима борбе против корупције; 
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9.	 	да се заговара укључивање мера уперених против корупције у 
све владине програме и делује у циљу побољшања способно­
сти националних и регионалних институција да се делотворно 
носе са корупцијом;

10.		да се ради са националним и регионалним телима на мобили­
зацији ресурса за потребе програма усмерених против коруп­
ције, укључујући ту и:

•	подршку активностима националних огранака и сличних 
организација у оквиру регионалног огранка и глобалне орга­
низације (GOPAC);

•	размену информација коришћењем сајтова на интернету, 
електронских порука и других сервиса;

•	спонзорисање радионица о борби против корупције;

•	повезивање и сарадњу са међународним организацијама, 
парламентарним институцијама, цивилним друштвом и другим 
организацијама о свим питањима у вези са унапређивањем 
власти, транспарентности и одговорности;

•	спровођење истраживања и ширење информација о најбољим 
видовима праксе, и; 

•	промовисање циљева чланова у сврху унапређивања циљева 
организације; 

11.		да чини и све друге ствари које су везане за или поспешују 
подршку и реализацију било ког од тих циљева, укључујући 
ту и способност за прибављање новца из јавних или приватних 
извора.  

ЧЛАН 4: ЧЛАН­СТВО

1.	 Пуноправно чланство биће доступно следећим категоријама 
лица, по подношењу молбе за пријем и плаћању годишње 
чланарине: 

•	парламентарцима и бившим парламентарцима;

•	демократски изабраним парламентарцима којима је ускраћено 
право да преузму функцију.

2.	 Следеће категорије лица биће, по подношењу молбе за при­
јем, чланови са статусом посматрача: институције, индивиду­
ални донатори, невладине организације, врховна ревизорска 
институција и друге организације које подржавају сличне ци­
љеве као ова организација или дају финансијска средства за 
њене активности.

1.	 	О износу годишње чланарине одлучиће Управни одбор, и он ће 
важити за период од 1. јануара до 31. децембра сваке године.

•	Чланство ће зависити од сагласности Управног одбора регио­
налног огранка.

•	Пуноправно чланство у националном огранку такође укључује 
и чланство у регионалном огранку и у Глобалној организацији 
парламентараца за борбу против корупције.  

ЧЛАН 5: ОКОН­ЧА­ЊЕ ЧЛАН­СТВА 

1.	 Чланство у организацији окончаће се смрћу, искључењем или 
добровољним повлачењем из организације.

2.	 Члан мора предати Извршном одбору писмено обавештење о 
својој одлуци да се повуче из организације. 

3.	 Члан може бити суспендован или искључен из регистра члано­
ва одлуком регионалног Управног одбора уколико касни више 
од годину дана са плаћањем чланарине или одлуком Глобал­
ног управног одбора Глобалне организације парламентара­
ца за борбу против корупције из разлога утврђених одлуком 
Управног одбора GOPAC-а.

4.	 Члан који је суспендован или искључен из регистра може 
уложити приговор на суспензију или искључење Глобалном 
управном одбору у року од три месеца од дана доношења 
одлуке Одбора. Одбор ће оформити посебну комисију која ће 
саслушати аргументе подносиоца приговора и донети одлуку 
која је обавезујућа за све стране.          
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ЧЛАН 6: КО­ДЕКС ПО­НА­ША­ЊА

1.	 	Сви чланови морају се понашати и обављати своје послове на 
начин који је у складу са вредностима које национални огра­
нак, регионални огранак и GOPAC промовишу и бране, и мора­
ју се трудити да допринесу интегритету тих вредности.

2.	 	Члан мора избегавати стварни, потенцијални и уочени сукоб 
интереса.

3.	 	Члан мора обавестити извршни орган регионалног огранка и GO­
PAC о свим стварним, потенцијалним и уоченим сукобима интереса 
чим запази било какве околности које могу довести до сукоба инте­
реса. 

4.	 	Процену нарушавања вредности организације вршиће Управ­
ни одбор GOPAC-а, уз консултовање извршног органа реги­
оналног огранка, који ће имати пуно овлашћење да донесе 
одлуку о примереним санкцијама које могу бити примењене у 
било ком датом случају. 

ЧЛАН 7: ОР­ГА­НИ

Органи националног огранка су: Управни одбор, Извршни одбор, 
регионални огранци, GOPAC, Глобална конференција и глобални 
Секретаријат.

ЧЛАН 8: УПРАВ­НИ ОД­БОР	

1.	 	Управни одбор састојаће се од председавајућег и других чла­
нова, који морају бити изабрани са списка тренутних чланова. 
Мандат чланова Одбора трајаће највише две године.

2.	 	Барем месец дана пре избора, Одбор ће формирати комисију 
за номинације која ће представити листу кандидата за пред­
седавајућег, Извршни одбор и Управни одбор, водећи рачуна о 
полу кандидата.   

3.	 	У случају смрти, одсуства, оставке или искључења члана Одбора, 
Одбор може именовати заменика који ће бити на месту члана Од­
бора до истека мандата.    

4.	 	Састанци Одбора одржаваће се периодично, а о термину ће 
одлучивати Одбор.

5.	 	Састанке ће сазивати председавајући, који ће то чинити у ра­
зумном року. Уколико председавајући не буде у могућности, 
не буде вољан или одбије да сазове састанак Одбора, то може 
учинити кворум Одбора, под условом да о томе у разумном 
року обавесте све чланове Одбора, укључујући ту и председа­
вајућег.  

6.	 	Председавајући не може обављати ту функцију више од два 
мандата узастопно.  

7.	 	Одбор је овлашћен да доноси одлуке о било ком питању од 
значаја за организацију, као и да даје смернице за спрово­
ђење својих одлука у дело у складу са циљевима GOPAC-а и 
организације. 

8.	 	Кворум за Управни одбор биће ½ његових чланова.  

9.	 	Чланови оснивачи попуњаваће привремено упражњена места 
у Одбору. 

10.		Одбор је овлашћен да усваја дневни ред својих састанака.  

11.		Одлуке се доносе већином гласова, а сваки члан Одбора рас­
полаже једним гласом. У случају да нема већине, глас предсе­
давајућег биће одлучујући. 

12.		На састанцима ће се водити записник, а донете одлуке потпи­
сиваће секретар, односно, у одсуству секретара потписиваће 
их званичник кога одреди Одбор.  

Уз ово, Одбор ће имати следећа овлашћења:

•	да разматра извештаје Извршног одбора и да одлучује о зва­
ничном одобравању деловања извршног органа;

•	да одлучује о износу годишње чланарине коју плаћају чланови;

•	да доноси прописе у вези са доприносима, донацијама и покло­
нима организацији; 
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•	да одобрава годишњи буџет и доноси одлуке о било ком пита­
њу у вези с тим; 

•	да одобрава молбе за пријем у чланство и да доноси одлуке 
о истеку чланства, а Одбор GOPAC-а може га консултовати о 
предлозима за суспендовање или искључење неког члана; да 
разматра и даје препоруке у вези са предлозима за измену 
било ког члана Статута. 

ЧЛАН 9:ИЗ­ВР­ШНИ ОД­БОР

1.	

•	Извршни одбор је административни орган организације и чине 
га председавајући, заменик председавајућег и благајник, иза­
брани из редова садашњих чланова, који су такође и чланови 
Одбора.

•	Мандат члана Извршног одбора трајаће највише две године. 

•	Привремено упражњена места у Извршном одбору попуниће 
Управни одбор из редова својих садашњих чланова.  

2.	 	Извршни одбор одговоран је за сва питања која се тичу ове ор­
ганизације, изузев у случајевима када је одговорност или неки 
задатак изричито поверен неком другом органу.  

3.	 Извршни одбор нарочито ће обављати следеће функције: 

•	да прима све молбе за пријем у чланство или статус придру­
женог партнера организације, и да све такве молбе прослеђује 
Управном одбору уз препоруку за одлуку;  

•	да сазива састанак Управног одбора у хитним случајевима и да 
одређује датум и место таквог састанка; 

•	да предлаже Одбору годишњи програм рада и буџет органи­
зације; 

•	да организује календар активности у сарадњи са регионалним 
огранком и са Глобалном организацијом парламентараца 
за борбу против корупције (GOPAC) и другим регионалним 
огранцима;  

•	да надзире и управља радом секретаријата, а нарочито да се 
стара о спровођењу у дело донетих одлука и планова које је 
одобрио Управни одбор;  

•	да обавештава Одбор о активностима Извршног одбора по­
средством извештаја који подноси председавајући; 

•	да делује као званични орган за комуникацију ове организа­
ције;

•	да олакшава и промовише комуникацију међу члановима;

•	да склапа уговоре у име организације;

•	да позајмљује, прикупља, прима и троши финансијска средства 
за циљеве организације. 

4.	 	Овлашћење Извршног одбора да позајмљује финансијска 
средства не може се спровести уколико нису испуњени следећи 
услови:

•	да је претходно добијена сагласност Одбора за то; 

•	да је извор позајмљених финансијских средстава регионални 
огранак или GOPAC;

•	да постоји гаранција за позајмљена средства у виду фондова 
или имовине организације; 

•	да је претходно добијена сагласност за то од Управног одбора 
GOPAC-а.

5.	 	Извршни одбор може пренети било које од својих овлашћења 
или дужности (изузев овлашћења да позајмљује финансијска 
средства) на свој пододбор. 

6.	 	Кворум за Извршни одбор биће три члана.

7.	 	О начину и времену одржавања састанака одлучује предсе­
давајући. На захтев председавајућег, састанке ће сазивати се­
кретар. У одсуству председавајућег, Извршни одбор одредиће 
једног од својих чланова да председава састанком.    

8.	 	Одлуке се доносе већином гласова, а сваки члан има право на 
један глас. У случају да нема већине, глас председавајућег или 
његовог заменика биће одлучујући. 

9.	 	На састанцима ће се водити записник, а одлуке које буду доне­
те морају потписати председавајући и секретар.
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ЧЛАН 10: КОН­ФЕ­РЕН­ЦИ­ЈА	

1.	 Национални огранак сарађиваће са регионалним огранком и 
са GOPAC-ом на организацији глобалне конференције, на коју 
ће бити позвани сви чланови, на националном, регионалном и 
глобалном нивоу, као и посматрачи.  

2.	 Трошкове организовања конференције заједнички ће сносити 
GOPAC и национални и регионални огранци који су домаћини 
конференције.

3.	 Датум и место одржавања сваке конференције одреди­
ће Управни одбор GOPAC-а, уз консултације са регионалним 
огранцима и националним огранцима којих се то тиче. 

4.	 Конференција ће расправљати о свим питањима која спадају у 
делокруг циљева организације или било каквој теми у вези с 
тим, и даваће препоруке под условом да су теме благовремено 
најављене. 

5.	 Избори и одлуке у оквиру конференције доносе се већином гла­
сова присутних чланова, а сваки члан има право на један глас. 
У случају нерешеног исхода гласања, глас председавајућег 
конференције или његовог заменика биће одлучујући.    

ЧЛАН 11: СЕ­КРЕ­ТА­РИ­ЈАТ	

1.	 Секретаријат организације налази се у ………………………

2.	 Секретаријат ће обављати следеће функције:

•	биће средиште организације;

•	водиће евиденцију о чланству и промовисаће учлањивање 
нових чланова и успостављање нових веза;

•	координираће и олакшаваће активности разних органа орга­
низације, а нарочито ће пружати подршку Извршном одбору;

•	прикупљаће и ширити информације о организацији и њеним 
члановима; 

•	стараће се да чланови организације буду добро обавештени о 
програму и активностима националног огранка;

•	одржаваће везе и координирати активности између организа­
ције и других група или институција; 

•	координираће представљање организације на конференци­
јама;

•	стараће се о финансијама и водити документацију и архиву 
организације.

ЧЛАН 12: НА­ЦИ­О­НАЛ­НИ ОГРАН­ЦИ

1.	 	Национални огранак мора бити придружен GOPAC-у и регио­
налном огранку на својој географској локацији. 

2.	 	Национални огранак мора деловати на демократски и тран­
спарентан начин, и настојаће да повеже парламентарце и 
некадашње парламентарце који су посвећени борби против 
корупције.  

3.	 	Национални огранак имаће овлашћење да прикупља финан­
сијска средства, али не и да их позајмљује, изузев од регио­
налног органка или GOPAC-а на начин који је прописан.

4.	 	Национални огранак мора бити нестраначки, неполитички, и 
мора бити отворен за особе оба пола и свих вероисповести.     

5.	 	У својој борби против корупције, национални огранак насто­
јаће да развије националну стратегију, да прати збивања на 
националном плану и да подстиче стварање једног широког 
савеза против корупције.   

6.	 	Национални огранак имаће Статут, који не сме одступати од 
циљева GOPAC-овог Статута нити бити у несагласности с њим.      

7.	 Национални огранак имаће извршни орган који се састоји од 
председника, потпредседника, секретара и благајника. 
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ЧЛАН 13: ОД­РЕД­БЕ КО­ЈЕ СЕ ТИ­ЧУ ФИ­НАН­СИ­ЈА	

1.	 Финансијска средства користиће се за остваривање циљева орга­
низације и за одржавање њеног статуса самосталног ентитета.    

2.	 Извори финансирања укључиваће следеће:

•	активности усмерене на прикупљање финансијских средстава; 

•	донације и новчану помоћ; 

•	чланарину утврђена одлуком Одбора; 

•	доприносе, укључујући ту доприносе од влада, агенција у 
оквиру влада, корпорација или других пословних ентитета, ме­
ђународних организација, појединаца и других организација;

•	било које друге изворе за које је одлуком Управног одбора 
регионалног огранка GOPAC-а утврђено да су прикладни. 

ЧЛАН 14: РА­ЧУН У БАН­ЦИ	

1.	 	Извршни одбор ће, на основу опште одлуке, имати рачун у 
банци, и све финансијске трансакције вршиће се у име органи­
зације. 

2.	 Све чекове организације потписиваће благајник и један члан 
Извршног одбора кога одбор одреди као званичника овла­
шћеног за потписивање чекова.

3.	 Национални огранак може имати свој рачун у банци. 

ЧЛАН 15: РА­ЧУ­НИ И РЕ­ВИ­ЗОР­СКА КОН­ТРО­ЛА	

1.	 Извршни одбор припремаће буџет и водиће рачуноводствене 
књиге, које ће једном годишње бити подвргаване ревизорској 
контроли.   

2.	 Буџет и годишњи план рада подносиће се једном годишње на 
одобрење у оквиру састанка Управног одбора.   

3.	 	Секретаријат ће припремати годишњи извештај у коме ће бити 
приказани износи и извори финансијских средстава примље­
них и потрошених током фискалне године.    

ЧЛАН 16: ИЗ­МЕ­НЕ И УКИ­ДА­ЊЕ ЧЛА­НО­ВА СТА­ТУ­ТА

1.	 	Овај Статут може бити измењен, проширен, скраћен или може 
добијати додатке с времена на време посебном одлуком коју 
изгласа и подржи двотрећинска већина присутних чланова у 
оквиру састанка на националном нивоу или посебног састанка 
који сазове Управни одбор.   

2.	 	Сваки члан који предлаже измену Статута мора поднети пред­
лог у писменој форми Извршном одбору барем месец дана пре 
општег или посебно сазваног састанка.   

3.	 	Извршни одбор ће све такве предлоге пренети Одбору, који ће 
предложене промене Статута проследити свим члановима две 
недеље пре почетка састанка или пре заказаног датума посеб­
ног састанка. Све усвојене промене Статута биће укључене у 
измењени текст Статута.

ЧЛАН 17: ЗА­ТВА­РА­ЊЕ  ОР­ГА­НИ­ЗА­ЦИ­ЈЕ

1.	 	Одлука да се расформира неки национални огранак изискује 
да се одлука о томе донесе на посебном састанку који сазове 
Одбор, а да такву одлуку подрже својим гласовима три че­
твртине активних чланова присутних лично или посредством 
овлашћених заменика.   

2.	 	Одлука о расформирању коју донесе неки национални огранак 
мора се поднети регионалном огранку и GOPAC-у у року од три­
десет дана, и морају је усвојити обе организације пре него што 
се може сматрати коначном. 

3.	 	У случају да организација буде расформирана, њена имовина 
и финансијска средства пренеће се GOPAC-у.
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ЧЛАН 18 

Следећи изрази имаће значења назначена у даљем тексту:

„народни посланик“ значи лице изабрано или наименовано да буде 
члан парламента, конгреса или законодавне скупштине;

„Одбор“	  значи Управни одбор;

„извршни орган“ 	 значи Извршни одбор;

„председавајући“	 значи лице које председава састанцима.

				  



248

ПРИ­ЛОГ :

Џон Г. Ви­ли­јемс, 
председавајући Глобалне организације 
парламентараца за борбу против  
корупције (GOPAC), 
члан Парламента у периоду  
од 1993. до 2008.
и члан Удружења професионалних  
рачуновођа Канаде

„Ка­ко је­дан члан пар­ла­мен­та гле­да на од­го­вор­
ност вла­де пред пар­ла­мен­том“ 178

Као парламентарац који има скоро петнаест година парламентарног 
стажа и који се није тек узгред интересовао за парламентарну про­
цедуру, надам се да ће моја запажања о појму демократске одговор­
ности влада на неки начин обогатити разумевање улоге парламента 
у функционалној демократији. Бавећи се идејама и појмовима који 
се обично не разматрају, надам се да ћу покренути дијалог који ће 
допринети оснаживању парламента, главне институције демократ­
ског надзора и одговорности владе, јер видимо да се владе које 
су одговорне својим грађанима клоне корупције и служе грађани­
ма посредством економског развоја и пружања услуга социјалних 
служби.

Није тешко видети јаз који дели развијени део света од неразвијеног. 
Здравље и просперитет карактеришу животе огромне већине грађа­
на у развијеном свету, док сиромаштво, неписменост, незапосленост 
и недостатак приступа стамбеном смештају, здравственим услуга­
ма, храни, води, образовању, развијању вештина и другим основним 
потребама представљају сурову стварност оног другог дела света. 
Постоји ли разлог за то? Верујем да постоји. Одговор је, чини се, 
јасан. Развијеним делом света боље се управља. Чини се, међутим, 
да поимање разлога за то и превазилажење недостатака које је нео­
178	 Пре­вод ин­тер­вјуа са Џон Г. Ви­ли­јем­сом, датом то­ком ње­го­вог 

бо­рав­ка у Бе­о­гра­ду

пходно да би се управљање неразвијеним делом света подигло на 
виши ниво представља задатак који превазилази наше моћи.  

Развијени свет сада троши више од 100 милијарди долара годи­
шње на име стране помоћи неразвијеним земљама, али као да нема 
краја сиромаштву и безнађу које би та помоћ требало да ублажи. 
Воде се кампање да „сиромаштво постане ствар прошлости“, да се 
„смањи морталитет одојчади за две трећине до 2015. године“ и тако 
даље. Избацује се мноштво парола које треба да нам скрену пажњу 
на тежак положај сиромашног становништва овог света. Међутим, 
иако можда има некаквог регионалног успеха у том погледу, истин­
ски одрживи напредак ка просперитету у општем смислу каткада је 
тешко видљив. Зашто се стиче утисак да сав тај новац одлази у рупу 
без дна?   

Септембра 2000. године, у оквиру Миленијумског самита Уједиње
них нација, усвојено је осам Миленијумских развојних циљева, који 
је требало да буду остварени до 2015. године. Потом је готово 190 
земаља потписало да прихвата те циљеве и рок до 2015. године 
за њихово остварење. Упркос овом, готово глобалном прихватању 
тих циљева, у свом обраћању Уједињеним нацијама 31. јула 2007. 
године, које је представљено као позив на акцију, премијер Велике 
Британије Гордон Браун рекао је:

Прошло је седам година, и већ је јасно да је темпо којим напредујемо 
одвећ спор; смер којим идемо превише је несигуран; наша је визија 
угрожена.

Миленијумски развојни циљ који ваља испунити до 2015. године је
сте да се смањи смртност одојчади за две трећине. Међутим, ако не 
делујемо у том циљу, он неће бити испуњен до 2015., неће чак ни до 
2030. године, нити до 2050. Миленијумски развојни циљ из 2000. го
дине који треба остварити до 2015. јесте да свако дете добије основно 
школско образовање. Уколико не делујемо, он неће бити остварен до 
2015. године, нити чак до 2050, већ у најбољем случају до 2100.

А уколико нешто не предузмемо, наша планета до 2015. године биће 
еколошки у горем а не бољем стању, а милиони људи још увек ће се 
мучити да преживе са мање од једног долара на дан и милиони деце 
ће и даље гладовати...“

...Календар каже да смо на пола пута од 2000. до 2015. Али у ствар­
ности, милионима миља смо удаљени од успеха.
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Ово одиста није израз вере у то да ће 100 милијарди долара стране 
помоћи сваке године допринети да се ти циљеви остваре. Срећом, 
у своме говору, премијер Браун није признао пораз у најважнијем 
људском подухвату – да помогнемо нашим ближњима. Премда је 
овај говор био најављен као позив на акцију, нажалост, није било 
реаговања влада неразвијених земаља: оне нису рекле да ће сада 
учинити оно што је до њих, нису чак ни признале да треба нешто да 
учине како би олакшале патње њихових грађана. Њихово ћутање 
и помањкање деловања као да говоре да оне очекују да ће људ­
ска трагедија у њиховом делу света бити превазиђена издашним и 
све већим преливањем богатства из развијеног дела света у њихове 
земље.    

Признајем да постоје неки конкретни изузеци од овог спорог напрет­
ка у развоју. Кина и Индија су најбољи примери земаља које пре­
вазилазе стање безнадежног сиромаштва и напредују ка трајном 
просперитету. Занимљиво је, међутим, запазити да је у њиховом 
случају катализатор напретка било усвајање једног, у већој мери, 
капиталистичког модела индустријског развоја (који укључује кон­
куренцију), а не ослањање на страну помоћ. 

Бавећи се околностима које су овде изложене, намера је овог чланка 
да сугерише како је начин за превазилажење јаза у развоју путем 
развијања оквира одговорности за владе. Тврдим да оквир одговор­
ности који развија и одржава делотворну власт и пружање услуга 
грађанима једне нације представља фундаментални део процеса 
који доводи до економског развоја. Вреди напоменути да је ваљано 
регулисани капитализам (правична конкуренција) најбољи модел 
одговорности до кога смо дошли у потрази за начином да се повећа 
продуктивност и ефикасност у производњи роба и услуга. Одговор­
ност је такође темељ за стварање богатства и просперитета. Када 
одговорности нема, у вршењу власти као и у било чему другом, ци­
љеви организације постају подложни кварењу, усредсређују се на 
богаћење и чување позиција оних који имају моћ, а не на то да служе 
потребама ради којих је створена.  

Ја немам намеру да критикујем добре намере које су инхерентно 
присутне у страној помоћи. Ипак, стекао сам уверење да, премда 
је страна помоћ сама по себи хвале вредна, она сама по себи није 
довољна. Уколико не постоје унапређене структуре власти и уко­
лико грађани у неразвијеним земљама немају више могућности да 
позивају своје владе на одговорност, не можемо очекивати бог зна 

какве резултате од наших инвестиција у виду стране помоћи или 
стварни напредак ка остваривању Миленијумских развојних циљева 
до 2015. године или чак и много касније од тога.  

Одајем признање господину Џејмсу Волфенсону, бившем председ­
нику Светске банке, за то што је борбу против корупције уврстио у 
међународни акциони план у области развоја. Пре него што је он 
преузео мандат председника Светске банке, приватно је признавано 
постојање корупције, али јавно је игнорисана у оквиру дебате о томе 
како да се обезбеди развој и просперитет. Нико није био спреман 
да јавно осуди корупцију све док господин Волфенсон није од ње 
створио тему једне озбиљне расправе. Чак и данас, дебата се још 
увек углавном води о генеричком и апстрактном појму корупције. 
Развијају се индикатори, стиче се знање, а чињеница да корупција 
великих размера уништава развој и просперитет, демонстрирана је 
и призната. Упркос томе, ми још увек нисмо спремни да захтевамо да 
се нешто предузме против оних на позицијама моћи који тако очи­
гледно и без одговорности напаствују и уништавају привреде својих 
земаља.

Глобална заједница први пут је скупила храброст да отворено про­
говори о генеричком проблему корупције и хаосу и безнађу које 
она уноси у животе обесправљених – пример за то су хуманитар­
не кампање за Африку и Миленијумски развојни циљеви. Касније, у 
потрази за начином да се супротстави корупцији, прихваћено је да 
побољшана власт изискује већи степен одговорности влада у непо­
средном смислу, а не пуки генерички коментар. Сада увиђамо да 
владе које су одговорне своме народу пружају бољу власт и више 
поштују правну државу, што је не само од суштинског значаја за бор­
бу против корупције већ је и незаменљив чинилац економског раста. 
Ова спознаја довела је до стварања више међународних инструме­
ната усмерених на унапређивање одговорности: Конвенције Уједи
њених нација о борби против корупције, Конвенције о борби против 
подмићивања страних званичника ОЕБС-а, Интерамеричке конвенци
је о борби против корупције и Афричке конвенције о борби против ко
рупције, између осталих. Упркос правним лековима који су доступни 
у овим модерним међународним кодексима понашања, многи још 
увек оклевају када треба неку владу окарактерисати као корумпи­
рану и захтевати њено чишћење. Још увек нисмо много одмакли 
у борби против корупције. Примера ради, Конвенција Уједињених 
нација о борби против корупције, на чије се спровођење свет оба­
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везао у принципу, још увек није постала нарочито делотворно сред­
ство за хватање у коштац са корупцијом, премда ју је ратификовало 
чак више од 125 земаља. Што је нека земља корумпиранија, тим је 
већа шанса да ова конвенција неће одмаћи даље од потписивања 
и ратификације, као и саопштења за медије у коме се прокламује 
непоколебљива опредељеност за борбу против корупције. У томе 
нема никакве одговорности, и развијени свет не би себи требало да 
дозволи да се тиме заварава.  

Власт која је унапређена већом одговорношћу постиже две ствари 
истовремено. Она смањује ниво корупције и ствара већи проспери­
тет. Заправо, она такође повећава ефекат корисности стране финан­
сијске помоћи. Па онда, зашто се не чини више да би се унапредила 
власт у земљама којима је то тако преко потребно? Одговор на то пи­
тање обично лежи у чињеници да корумпиране владе имају аверзију 
према правним лековима који би их натерали да делују поштено, 
чиме би изгубиле богатство, привилегије и моћ, уз чињеницу да ми 
не осуђујемо такво њихово понашање.

У својим настојањима да објасним недостатак одговорности влада, 
створио сам једну илустрацију којом сам концептуализовао одго­
ворност једне демократске владе, и то називам „Моделом пешча­
ника“. 179 Суштина овог модела је у томе што се једно развијено 
демократско друштво организује на начин који је донекле налик 
облику пешчаног часовника, при чему троугао услуга чини доњи део 
пешчаника, а један изврнути троугао, троугао власти, чини његов 
горњи део. Интересантно је запазити да је слику пешчаника у умет­
ност први увео италијански сликар Амброђо Лоренцоти. Оно што 
је ту интересантно проистиче из чињенице да је то био сликар чије 
су три најчувеније слике, насликане на зидовима Palazzo Pubblico у 
Сијени, данашњој згради општине овог старог града, назване Але
горија о доброј власти, Алегорија о лошој власти и њеном утицају на 
град и државу и Утицај лоше власти на град и државу. Чак и данас, 
може се сматрати да јавни живот опонаша уметност из раног четр­
наестог века.

Већина људи препознаје троугао услуга, будући да се свакодневно 
срећу и имају посла с њим. Он обично одражава радну средину коју 
познају, која је обично организована у виду пирамиде. Но, троугао 
услуга сам по себи није довољан. Одговорност треба да буде дифу­
зна, раширена на што је могуће више људи, од којих сваки има мо­

179	Прим.ур: види прилог на страни 259.

гућност да спроводи одговорност, како би се обезбедило да вође за­
једнице такође буду одговорне и да не могу диктирати своје услове. 

Ништа другачије не би требало да стоји ствар и са владама. Нажа­
лост, чак и у развијеном свету, многи људи нису у стању да направе 
разлику између владе (у смислу извршног огранка власти, односно, 
кабинета) и парламента, односно, законодавног огранка власти, 
према вестминстерском моделу који се примењује у Канади, или 
Конгреса, који је присутан у америчком моделу власти. Ова потоња 
институција, како год је звали, она је којој се дугује демократска 
одговорност. Такође, већина грађана не могу да објасне различите 
улоге ових огранака власти. Такво непознавање или неразумевање 
стања ствари показује немоћ нашег образовног система да научи 
људе основним појмовима нашег демократског система представ­
ничке и одговорне власти, од кога зависи велики део нашег проспе­
ритета. Пошто је у демократском поретку, у крајњем билансу, извор 
одговорности у народу, свакако нам ваља научити много већи део 
друштва да разуме важне принципе демократске власти. Како мо­
жемо заштитити и одбранити тако крхке појмове демократије и пре­
носити их са генерације на генерацију ако људи не схватају зашто 
они постоје и која је њихова главна улога у очувању добре власти, 
мира и просперитета?  

Морамо се запитати: шта је одговорност која прожима институције 
демократских држава и чини да оне добро функционишу? Ја то ка­
рактеришем као силу коју појединац не може контролисати, која га 
нагони да размишља и поступа на одређени начин. Установићемо да 
она делује у свим аспектима једног савременог друштва којим се до­
бро управља. Једно функционално друштво функционише захваљу­
јући једној матрици одговорности које су одвећ бројне да би се могле 
набројати. Релевантних примера не мањка. Поштујемо саобраћајне 
прописе ако желимо да избегнемо несрећне случајеве, казне или 
озбиљније оптужбе. Наши послодавци траже од нас да радимо да 
би нам исплаћивали наднице и плате. Финансијска тржишта су за­
снована или би, како скорашње искуство показује, требало да буду 
заснована на примењеним прописима и очекивањима инвеститора. 
Плаћамо рачуне на време како бисмо избегли казнене камате и са­
чували наш кредитни статус. Професије и занати траже одређене 
нормативе којима се процењује рад њихових чланова. Санитарни 
инспектори контролишу ресторане и продавнице хране, грађевин­
ски инспектори проверавају градилишта, и тако даље. Владе доно­
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се безбројне прописе усмерене на неопходно и ваљано управљање 
друштвом. Можда није чудно што се неки људи жале на регулисана 
друштва, али управо је непристрасно спровођење регулативе у дело 
оно што чини да савремена друштва функционишу. 

На дну троугла услуга су људи (друштво) који су услужени, органи­
зовани, којима се управља и које позива на одговорност владина 
бирократија, укључујући ту и судове. У сваком тренутку, та сила коју 
не могу контролисати наводи људе да се понашају на организован 
начин, чиме се осигурава да они могу да живе у миру и просперитету, 
а да истовремено и сви други људи буду у могућности да тако живе.    

Следећи ниво у хијерархији троугла услуга чине сталне јавне службе 
које поступају по директивама власти како би пружиле разноврсне 
сложене услуге које су неопходне данашњим друштвима. Сваки део 
владе има конкретну улогу, коју је овлашћен да врши од стране 
државе. Јавним службама дата су огромна овлашћења, али и оне 
подлежу сили коју не могу контролисати и због које се понашају на 
одговоран начин. Све оне полажу рачуне заменицима министара 
или шефовима агенција који се старају о томе да се оне професио­
нално понашају и да се прописи правично спроводе у дело. И овде је 
реч о сили коју не могу контролисати, о њиховим претпостављени­
ма, којима полажу рачуне за начин на који врше своје дужности. За­
кони и прописи морају се примењивати доследно и правично. Судови 
су овлашћени да пресуђују у грађанским парницама и да новчано 
кажњавају или шаљу људе у затвор због прекршаја уперених против 
државе.    

Прелаз са административног пружања услуга власти у политичку 
арену политике деловања и политичке одговорности дешава се на 
нивоу заменика министара/министара и на нивоу кабинета. Мини­
стри представљају силу коју њихови заменици не могу контролисати 
и којима полажу рачуне за руковођење министарствима, будући да 
су министри политички одговорни за своја министарства.

Идући навише уз пешчаник, видимо да министре именује председ­
ник владе и да су они непосредно одговорни њему, а не парламенту. 
Њих именује председник владе и они служе по његовим налозима. 
И то је сила коју није могуће контролисати, будући да је министрима 
добро познато да су замењиви уколико председник владе не буде 
задовољан њиховим радом или ако је политички пробитачно да их 
премијер смени.

Председник владе и његови министри чине владу. За многе пред­
ставља разочарење, нарочито за парламентарце који нису чланови 
кабинета, да имају тако мало власти над министрима. Међутим, по­
пут заменика министара, који су одговорни пред парламентом за 
руковођење својим министарством, и министри морају полагати ра­
чуне, али нису одговорни парламенту. Парламент може критиковати 
рад неког министра и тражити његову оставку, али само председник 
владе има овлашћење да га смени. Доњи дом не може донети од­
луку којом се смењује неки министар. По Уставу, то тело може само 
донети одлуку да распусти читаву владу. Доњи дом може покушати 
да придобије подршку јавности за смењивање неког министра, а ако 
у томе буде довољно успешан, председник владе поступиће сходно 
томе. Парламент, међутим, надзире владу у целини, тако да може 
одлучивати само о поверењу или ускраћивању поверења влади, и 
може сменити целу владу ако нађе за сходно.     

Извршна власт и овлашћење за управљање државом поверени су 
једној особи – председнику владе. Он председава седницама каби­
нета, контролише његов рад, именује министре да раде по његовим 
налозима и контролише све нивое власти. Његови министри му по­
мажу, говоре у његово име и одговарају на питања како околности 
налажу. Као кабинет, њих предводи председник владе, и они колек­
тивно одлучују о политици деловања владе, а индивидуално упра­
вљају својим министарствима по његовим налозима. Али конвен­
ције јасно кажу да, ако се неки министар по својим схватањима не 
слаже са колегама из кабинета и са председником владе, од њега се 
захтева да поднесе оставку пре него што се о томе изјасни за јавност; 
председник владе је тај који има главну реч. Председник владе, а по 
логици ствари и његови министри, колективно су одговорни Доњем 
дому, који за њих треба да буде сила коју не могу контролисати, а 
могу владати све док уживају поверење Доњег дома.     

То је троугао услуга: стандардни организациони модел који прика­
зује владу која служи својим грађанима и управља друштвом по­
средством закона и прописа, увек водећи рачуна о томе да изнад 
ње постоји троугао власти, коме полажу рачуне сви који учествују у 
вођењу нације. 

Појам одговорности као силе коју човек није у стању да контролише, 
која га нагони да размишља и делује на одређени начин, преовла­
ђује у троуглу услуга, као и у читавом друштву. Бирократски апарат и 
кабинет имају структуру као и било која друга организација. Постоје 
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шефови, директори и надзорници распоређени дуж читаве хијерар­
хијске лествице, којима подређени полажу рачуне за свој рад. Али 
на врху троугла услуга налази се једна особа, и ту се поставља пи­
тање: коме председник владе полаже рачуне? Где се налази сила 
изван његове контроле која га нагони да размишља и делује на 
одређени начин?     

Размотримо сада горњи део пешчаника, троугао власти, да бисмо 
дошли до одговора на претходно питање. Постојање троугла власти 
и то што су му влада и председник владе одговорни чини разлику 
између диктатуре и демократски изабране владе.  

Прва линија демократске одговорности владе је одговорност парла­
менту. У вестминстерском моделу власти постоји удвајање улога на 
тај начин што чланови владе, то јест, министри у кабинету, заузимају 
места у парламенту. Тиме се замагљује разлика између извршног и 
законодавног огранка власти. Заузврат, влада је стално одговорна 
Доњем дому, који јој у сваком тренутку може изгласати неповерење. 
Овај систем у оштрој је супротности са председничким системом, у 
коме извршна власт има фиксни мандат на функцији и може бити 
смењена само у случају изузетно тешких злоупотреба.     

Председник владе и кабинет, то јест, влада, има овлашћење да вла­
да, уз сагласност парламента, који би то овлашћење требало да ко­
ристи као силу коју влада не може контролисати, која владу нагони 
да размишља и делује у складу са најбољим интересима друштва. 
Питање од фундаменталног значаја за демократију гласи: колико 
добро парламент користи то овлашћење данас? Када странка на 
власти има знатну већину у парламенту, да ли члан парламента из 
владајуће странке има овлашћење да позива на одговорност неког 
од министара или председника владе? Сва је прилика да ће било ка­
ква размимоилажења у редовима владајуће странке бити пресече­
на по кратком поступку да би се дисиденти приморали да прихвате 
страначку дисциплину. То је опомена другима којима би могле пасти 
на памет сличне идеје о самосталним иступима. Јавност има утисак 
да председник владе сада искључиво управља не само владом већ 
и парламентом. Треба ли се уопште питати зашто је то тако? Што ви­
ше председник владе може утицати на то да парламент врши своја 
овлашћења под његовим утицајем, тим је мање ограничена његова 
моћ, а демократска одговорност је умањена. 

Као чланови институције демократске одговорности владе, пар­
ламентарци имају четири колективне дужности као представници 
својих бирача:

1.	 	да одобравају законску регулативу коју предложи влада у ци­
љу ефикасног управљања земљом;

2.	 	да одобравају буџет који предложи влада, то јест, пореску по­
литику којом се прибављају средства за плаћање владе и ру­
ковођење земљом;

3.	 	да одобравају законску регулативу о буџету, познату под 
називом Процена буџетских трошкова, којом парламент кон­
кретно, ставку по ставку, одобрава јавну потрошњу; и

4.	 	да се постарају да влада подноси извештаје и буде одговорна 
парламенту.

Када парламент делотворно врши ове четири колективне дужности, 
прва линија демократске одговорности је на свом месту. Нажалост, 
страначка дисциплина и модерни процес руковођења навели су вла­
ду да поверује како је добијање сагласности парламента само још 
један обавезни корак у односима са јавношћу на путу од концепту­
ализације политике деловања до њеног спровођења у дело. Само 
једна „мања процесна препрека“, да цитирамо једног неименованог 
федералног бирократу који је пред главним саветником председа­
вајућег Доњег дома прокоментарисао колико је важно да парламент 
одобри законску регулативу.     

Појава политичких странака представљала је почетак концентра­
ције моћи унутар парламента, када је подршка одређеној јавној 
политици добила примат над способношћу посланика да заступају 
различита локална мишљења. Када је друштво од аграрног постало 
урбано и када су потребе постале организованије, чланови парла­
мента схватили су предности стварања коалиција у сврху постизања 
политичких циљева. То је довело до развоја политичких странака. 
Побољшала се писменост и развила се јавна комуникација посред­
ством новина, што је политичким странкама омогућило да своје иде­
је саопштавају бирачком телу. Заузврат, надале су се да ће подршка 
њиховим политикама деловања доћи посредством гласачких кутија. 
Међутим, данас су политичке странке постале и благодет и напаст. 
Када се коректно надмећу за подршку гласача како би формирале 
владу, оне су благодет утолико што представљају опције за бирачко 
тело. С друге стране, захтев који се поставља пред кандидате на 
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изборима и оне који су изабрани за посланике, а желе да напредују 
у страначкој хијерархији – да се придржавају страначке политике, 
смањује могућности за отворену расправу унутар странке.     

Избори укључују грађане у бирање њихових представника у пар­
ламенту и  њихових управљача. Између избора, парламент је ин­
ституција која даје колективну политичку сагласност друштва за 
иницијативе владе на основу овлашћења која су му дали бирачи 
на изборима. Када једна странка, пошто је освојила власт, користи 
парламент како би учврстила своју надмоћ у циљу доминирања над 
другима или искључивања других, то доводи до опасности од дик­
татуре. Данас, ситуација можда није добра у парламенту чак и у 
вишестраначкој држави. Оглашавање, испитивања јавног мњења, 
фокус групе, стратешко цурење информација о предложеним поли­
тикама деловања у јавност, управљање медијима, све то омогућава 
влади да, како се то популарно каже, прескочи парламент и пренесе 
расправу о политикама деловања непосредно међу грађане. Како 
парламент и даље може да спроводи надзор да би обезбедио да 
законска регулатива удовољава потебама људи ако је влада већ 
утицала на јавно мњење да усвоји њену иницијативу? Ово питање 
још је смисленије ако човек увиди да ће страначка дисциплина испо­
ручити неопходан број гласова у парламенту за спровођење влади­
ног програма у дело. 

Оваква верзија демократије може деловати лажно. И шта је онда 
следеће? Електронско гласање, прво у парламенту, а онда из бирач­
ког округа, пошто посланици кажу да треба да буду са бирачима, 
будући да ту могу ефикасније да делују? У међувремену, будуће 
генерације усавршиће јавну расправу и претворити је у виртуелну 
расправу у виртуелном парламенту у којој свако (?) може учествова­
ти. У стварности, само ће они који су мотивисани и политички свесни 
бити укључени, пошто су овладали науком политичке манипулације 
путем масовних комуникација, и створиће се једна орвеловска ат­
мосфера. Парламент као институција одговорности владе биће не­
утралисан, а троугао власти који позива владу на одговорност биће 
озбиљно угрожен.

До тада, направићемо пун круг у развоју демократске власти: од 
аутократске власти, до еволуције демократске власти, до перцепци­
је да још увек имамо демократску власт, до беневолентне аутори­
тарне власти која на речима поштује демократске принципе и натраг 
до ауторитарне власти. У жељи да владу учинимо отворенијом и од­

говорнијом јавности, заправо смо покренули процес којим је влада у 
ствари постала мање одговорна него раније.

Када парламент изгуби или се одрекне моћи да делотворно ограни­
чава извршну власт, народ губи могућност спровођења демократ­
ског надзора и да владу позива на одговорност. Парламент више 
није сила коју влада не може да контролише, која треба да нагони 
владу да размишља и делује у најбољем интересу друштва.  

Сматрам да појам клацкалице илуструје равнотежу демократске 
власти. Са једне стране су влада и председник владе, са друге је 
парламент, а друштво делује као тачка ослонца. Моћи председника 
владе који има овлашћење да влада отприлике је равна колективна 
моћ парламента да га позива на одговорност. Тешко је одржавати 
равнотежу између њих, а када је међусобни однос превише у корист 
владе и председника владе, демократија је угрожена.  

Равнотежу је тешко одржавати зато што је сва моћ владања дата 
председнику владе и његовом кабинету, док парламентарци колек­
тивно имају моћ да га позивају на одговорност због начина на који 
влада. Председник владе има моћ одлучивања и деловања, док 
парламентарци имају само моћ реаговања и убеђивања. 

Модерне владе спремне су да се одвоје од све мање одговорности 
према парламенту, све тврдећи да им је легитимитет дао народ, са­
мо због тога што им парламенти то дозвољавају. Министри на своју 
улогу гледају као да су на неки неодређен начин одговорни парла­
менту. Напади и парирања истинских распри су нестали, а заменили 
су их говори којима се подржава страначка линија, будући да гла­
сањем готово увек управљају чланови странке задужени за исте­
ривање партијске дисциплине. Мало је наде да се мишљења могу 
променити добро утемељеном аргументацијом, остају само „звучни 
залогаји“ од десет секунди за медије као музичка пратња. 

Важно је запазити да је у пешчанику парламент на вишем нивоу од 
владе. Као инструмент надзора над владом, он није нужно огра­
ничен законима о приступу информацијама или другом општом 
законском регулативом. Парламентом се управља према његовим 
сопственим правилима, а када парламент жели да сазна шта влада 
ради, његови захтеви за информацијама нису ничим ограничени. 
Када парламент тражи неке информације од владе, он те информа­
ције мора и добити. Парламент није само посебна, самопостављена 
интересна група која има иритирајућу навику да поставља незгодна 
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питања када им није време. То је легитимни и уставно овлашћени 
глас народа, изабран да би знао и пратио шта ради влада. Као пан­
дан влади, парламент мора деловати мудро вршећи своја законска 
овлашћења и користећи неограничени приступ информацијама.  

Сада смо сведоци постојања влада које као да могу себи да дозволе 
да се са ниподаштавањем односе према парламенту а да за то не 
сносе скоро никакве последице. Зашто је то тако? Извршни огранак 
власти обезбедио је себи довољну подршку у парламенту, тако да 
има лојалну базу посредством партијске дисциплине, довољно сна­
жну да предупреди нападе опозиције која располаже мањим бројем 
гласова. Међу различитим мотивима за то, најуочљивија је партиј­
ска дисциплина.  

Ниједно питање нити грађанин нису ван домашаја парламента, и 
стога парламентарци не треба да јадикују због тога што нису у мо­
гућности да владу позову на одговорност. Уместо тога, требало би 
да спроводе своја не мала овлашћења у дело пре него што та овла­
шћења атрофирају или их замене нове конвенције које омогућавају 
влади да питање ко коме одговара окрену наглавце.

Следећи део троугла власти састоји се од независних медија, ци­
вилног друштва и политичких странака. То су проводници између 
народа, његових изабраних представника и његове владе. Ту постоји 
двосмерни проток информација. Много је течнији и мање је усме­
раван него онај унутар парламента, али од суштинске је важности 
за функционалну демократију. Уз одговарајући приступ информа­
цијама, независни медији способни су да анализирају и преносе 
информације и мишљења друштву. Чак и у једном добу посвеће­
ном забави, улога медија је да информишу и едукују јавност, те да 
преносе мишљење јавности на један колективан и некоординиран 
начин парламенту и влади. Независни медији нису ништа друго него 
дијалог народа. Они заслужују заштиту од владе у својој виталној 
улози критичара јавне политике и деловања владе. 

Суделујући у дијалогу између друштва, његових изабраних пред­
ставника и владе, ту је и цивилно друштво. Људи структуришу асо­
цијације које одражавају њихове аспирације и жељу да учествују на 
један организован начин. Од великих пословних корпорација које 
нам пружају робу и услуге, до локалних организација родитеља које 
исказују жељу да буду укључене у образовање њихове деце; разно­
врсност цивилног друштва је огромна. Људи су у могућности да би­
рају своје пријатеље, а треба да буду у могућности и да бирају своје 

циљеве. Пословне групе, радне групе, цркве, добротворне органи­
зације, посебне интересне групе, рекреативне организације, списак 
је подужи, али свака од тих група пружа људима прилику да се њи­
хов глас даље чује придружујући га другим слично оријентисаним 
гласовима. Ти здружени гласови имају кључну улогу у саопштавању 
јасних, разложних политика деловања за потребе јавне расправе, и 
они допиру до владе и парламента, тако да је могуће да буду укљу­
чени у јавну политику.       

Политичке странке такође учествују у дијалогу између народа, пар­
ламента и владе. Политичке странке ангажују најмањи број људи 
у поређењу са медијима и цивилним друштвом, али оне предста­
вљају најмоћнију од три споне између народа, парламента и владе. 
Политичке партије су те које развијају јавну политику. Политичке 
партије омогућују људима да стекну политичку моћ и да је задрже. 
Политичке странке обраћају се јавности у потрази за чланством и 
подршком. Свака странка и њен вођа у стању је да се самостално 
обраћа друштву и да тражи овлашћење да влада. Људи имају право 
на то да се њима влада на начин који сами одаберу, а политичке 
странке представљају начин да се различите идеологије представе 
и затраже подршку. Због своје самосталности, странке су силе које 
нису у стању да се међусобно контролишу, а тиме што су у стању да 
траже подршку бирача, наводе једна другу да размишљају и делују 
на начин за који мисле да је најпријемчивији бирачком телу.   

На врху троугла демократије је народ. Помоћу слободних и правич­
них избора, народ може изабрати оне који ће њиме владати и начин 
на који жели да се њиме влада. Народ се информише преко медија 
и има моћ да се организује у оквиру цивилног друштва и укључи 
у политички процес. Он је последњи чувар демократског надзора 
над владом. Изрека да један део људи можете варати све време а 
све људе неко време, али да не можете варати све људе све време, 
уистину је тачна. Када је највише овлашћење поверено свим љу­
дима, они ће се постарати да влада на њихове потребе реагује на 
етички начин.    

Конкурентско надметање политичких странака за подршку бирача 
осигурава да се странке усредсреде на потребе јавности. У одсуству 
тог конкурентског надметања, једна странка ће доминирати, а пра­
вила ће се брзо променити како би та доминација била оснажена. 
Нестаће конкуренције и одговорности која иде уз њу. Нагласак ви­
ше неће бити на служењу народу већ на томе да се очува политич­
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ка структура онаквом каква јесте. Политичка моћ учвршћује се у 
рукама малог броја људи, који ће користити право постављања на 
функције у свим његовим облицима да би задржали моћ. Одатле ће 
проистећи корупција, злоупотреба моћи, подмићивање и крађа ре­
сурса. Влада ће бити усредсређена на корист оних који су на власти, 
а не на корист друштва у целини.  

Равнотежу конкурентских моћи у демократији треба штитити и одр­
жавати. Надметање за гласове бирача и за моћ је слободно, а пра­
вични избори осигуравају да у средишту пажње увек буде унапре­
ђење друштва, будући да је друштво то које бира. Политичке жеље 
једног друштва могу се сажети у три појма: мир, просперитет и нада у 
боље сутра. У демократији, политичке расправе баве се тиме како ти 
циљеви најбоље могу бити остварени. Тамо где је демократија слаба 
или не постоји, нема праве расправе, а они који стекну моћ користе је 
за личну корист на рачун људи којима би требало да служе. 

Читава идеја о пешчанику указује на одговорност као спону која 
држи друштво на окупу и осигурава резултате од сваког коме буде 
стављено у задатак да делује или ко има дужност да се понаша на 
одређени начин. Од дна до врха, постоји одговорност за све: за дру­
штво у целини – бирократији. Бирократија, пак, мора поступати по 
налозима свога ресорног министра. Министре дужност обавезује на 
то да добро управљају својим министарствима. Председник владе 
тражи од министара да полажу рачуне за свој рад зато што осећа да 
парламент, сила која би требало да буде ван његове моћи контроле, 
захтева одговорност од њега. Парламент треба да захтева од владе 
да полаже рачуне о свом раду зато што осећа притисак јавности, која 
је обавештена о раду – или нераду – владе посредством незави­
сних медија. У време избора, народ има могућност да донесе суд и 
замени своје изабране представнике ако тако одлучи.     

Многи људи уживају у одговорности, а дешава се да неки одговарају 
за неуспехе других, на пример, министри у Доњем дому, али ко може 
рећи да они уживају у томе да их позивају на одговорност због про­
пуста других начињених током њиховог мандата. Када људи знају да 
ће њихове мане и неадекватно обављање дужности или понашање 
бити преоспитани и да ће се о томе судити, тада су већи изгледи да 
ће они удовољити прихваћеним стандардима. Одговорност је моти­
вациони фактор који подстиче не само придржавање правила већ и 
бољи рад.    

Све то лепо иде док неки председник владе, коме смета сва та одго­
ворност, не почне да тражи начин да се ослободи тог терета, па му 
парламент изађе у сусрет и не спроводи на адекватан начин своје 
овлашћење да надзире рад извршног огранка власти. Од чланова 
странке на власти очекује се да буду склони плану рада владе пошто 
су изабрани на своје функције ослањајући се на исту платформу, али 
то их не ослобађа одговорности да ваљано проуче предлоге закона, 
буџета и јавне потрошње. Проблеми настају када виде пропусте или 
мане власти али не предузимају ништа; међутим, они немају разло­
га да прозивају владу због пропуста који нису добили публицитет у 
јавности.     

Председници влада изналазили су разне начине да ублаже прити­
сак од стране парламента. Број парламентараца није одвећ велик; 
премијер их све познаје. Зашто да не укључи чланове парламента, 
или барем већину њих, у план рада владе? Бројне су прилике које 
се председнику владе нуде да утиче на њихово мишљење. Губитак 
поверења довешће до превремених избора, а коме је потребно да га 
окриве за пад владе? Увек има неких егзотичних дестинација за које 
су потребни путници, и председник владе бира добровољце. Места 
у кабинету су, наравно, само за оне који подржавају премијера. По­
врх свега осталог, ту је и притисак који проистиче из солидарности 
страначког врха. Ко још жели да буде искључен из страначког врха, 
да га се колеге клоне и да мора да објашњава бирачима зашто је 
одлучио да напусти странку која га је изабрала и сам плива са ајку­
лама? Удобна заштићеност од очију јавности може се чинити пожељ­
нијом од јавних напада људи које је човек сматрао пријатељима све 
док није напустио редове странке. Притисак колега, изузев за оне 
најхрабрије, представља силу која се не може контролисати и која 
нагони човека да мисли и делује на одређени начин, а омогућава да 
се одговорност манифестује на један изопачен начин.          

Многи парламенти и законодавна тела су под одређеном дозом 
притиска да попуштају влади, чак и у снажним демократијама које 
подржавају независни медији и ангажовано друштво. Пут ка бољем 
управљању друштвом не састоји се само у томе да се изабере између 
исправне политике и погрешне политике. Могућности избора су ве­
лике када се ради о политици деловања, и влада има право да бира 
своју политику будући да јој је дат мандат да влада. Улога је парла­
мента да преиспитује политику владе која му се представља у виду 
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предлога закона и да их одобрава како нађе за сходно. Парламент 
није алтернативна влада, он је надзорник владе. 

Парламент не делује изоловано, он представља различита мишље­
ња друштва и његова је дужност да та мишљења сажме и претвори 
у силу која ће, надамо се, бити ван моћи контроле владе и која ће 
нагнати владу да делује за добробит друштва; поступајући тако, и 
сам парламент полаже народу рачун за своје деловање. 

Постоји међу владама један веома непоштен тренд заобилажења 
парламента и непосредног обраћања народу. То би требало да доне­
кле забрине парламентарце, будући да је угрожено и само виђење 
релевантности парламента. Чак и у једној здравој демократији, пар­
ламент мора да води рачуна о притисцима да умањи своја овлашће­
ња или да маргинализује своју моћ да владу позива на одговорност. 
За сада, парламент то прилично добро ради, и чак смо имали приме­
ре да парламенти поново стичу овлашћења у неким земљама где су 
раније имали марионетску улогу или где је на снази била диктатура.

У основи, међутим, ствари су јасне: када парламент не захтева од 
владе да положи рачуне за начин на који управља друштвом, влада 
ће се окренути себи и неће испунити своје обавезе према друштву, 
а када влада омане, омануће и друштво које ју је изабрало. Веза 
између то двоје је сасвим јасна. Стога треба да се запитамо зашто се 
толико мало наглашава развијање власти, јачање институције пар­
ламента, едукација парламентараца и ангажовање друштва када 
за тим постоји тако очигледна потреба. 

У говору цитираном напред у тексту, Гордон Браун је био у праву! 
Морамо помоћи сиромашнима овог света, чак и ако не остваримо 
миленијумске развојне циљеве до 2015. године. Браун је, међутим, 
пропустио да упути апел за више демократије и више одговорности 
код корумпираних лидера неразвијених земаља света, који краду 
милијарде долара што припадају њиховим грађанима. Тај пропуст 
чини остваривање миленијумских развојних циљева много тежим.   
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