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UvVOD

U politicka prava i slobode gradana, pored birackog prava, prava na narodnu inicijativu i
srodna prava, spada i pravo gradana na podnosenje peticija i drugih predloga. Pravo na
peticiju, ima dugu demokratsku tradiciju. Ve¢ u prvom amandmanu na Ustav Sjedinjenih
americkih drzava 1791. godine, pravo na podnoSenje peticije utvrdeno je kao jedno od
fundamentalnih ljudskih prava.

“Kongres ne moze donositi nikakav zakon o ustanovljavanju drzavne religije, kao ni zakon
koji zabranjuje slobodno ispovedanje vere; ni zakon koji ograni¢ava slobodu govora ili Stampe

o¢1

ili pravo naroda na mirne zborove 1 na upucivanje peticije Vladi za ispravljanje nepravdi‘".

I Deklaracija o slobodama i pravima ¢oveka i gradana, koja je dopunjena 1 postala sastavni deo
Montanjarskog Ustava 1793. godine, takode je uklju¢ila pravo na peticiju u krug
fundamentalnih ljudskih prava. Montanjarski ustav je bio najdemokratskiji ustav od svih koji
su u Francuskoj doneti u ovom revolucionarnom periodu. Ustav je bio sastavljen iz dva dela —
Deklaracije o pravima ¢oveka i gradanina 1 Ustavnog zakona. Deklaracija je po svojoj sadrzini
bila veoma sli¢na deklaraciji iz 1789. godine, medutim imala je veci broj ¢lanova i bila je
odredenija 1 preciznija. U korpus osnovnih ljudskih prava u ovoj Deklaraciji uvedeno je 1 pravo
na podnosenje peticije. U ¢lanu 32 Deklaracije, bilo je predvideno: ,,Pravo podnosenja peticija

nosiocima javne vlasti ne moZe ni u kom slu¢aju biti zabranjeno, obustavljeno ili ograni¢eno*.?

Pravo na peticiju u Nemackoj je postalo veoma popularan nacin obracanja gradana
parlamentu pocev od sredine XIX veka. Na stotine peticija 1 predloga podnoSeno je jos u to
vreme od strane gradana.

Latinsko znacjenje reCi peticija je pismena molba, pismena predstavka, molba grupe gradana
predstavnickom telu.’

Ve¢ ovakva definicija pojma peticija, ukazuje da ova re¢ ima brojna 1 mnogostruka znacenja. S
jedne strane, ona se moze odrediti kao oblik obra¢anja gradana kao pojedinca u vidu zahteva ili
molbe odredenom drzavnom (javnom) organu. Ona se istovremeno oznacava kao pismena
predstavka, u smislu prituZbe gradanina kao pojedinca odredenom drzavom organu. Medutim,
re¢ peticija oznacava 1 kolektivno, grupno obracéanje ili zahtev gradana odredenom organu, pre
svega predstavnickom telu u cilju reSavanja odredenog pitanja od uZeg ili Sireg drustvenog
interesa, odnosno opsteg interesa na nacionalnom ili nizim nivoima vlasti. Pored pomenutih
termina, cCesto se upotrebljava re¢ predlog, koji se, ¢ini sublimira, sve razliCite oblike

" Uporedi: Ustavni amandmani na Ustav SAD iz 1787, godine, Amandman I, Prevod amandmana se moZe se naéi u:
Ljubica Kandi¢, Odabrani izvori iz opste istorije drZave i prava (sedmo izdanje), Savremena administracija, Beograd,
1992, str. 251-253.

2 Uporedi: Ustavni zakon od 24. 06. 1793. godine i Deklaracija o pravima coveka i gradanina, ¢l. 32. Prevod ove
Deklaracije moze se naéi u: Ljubica Kandi¢, Odabrani izvori iz opste istorije driave i prava (sedmo izdanje),
Savremena administracija, Beograd, 1992, str. 251-253.

3 Uporedi: Mala enciklopedija Prosveta — Opsta enciklopedija, treée izdanje (knjiga druga), Prosveta, Beograd, 1978,
str. 805.
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pojedinac¢nog ili grupnog obradanja gradanina odredenom drzavnom organu ili javnom telu
bez posebnog odredivanja njegove terminoloske sadrzine.

Upravo iz tog razloga, §to razli¢iti termini oznacavaju razliCite oblike 1 ciljeve obracanja
gradanina drzavnom organu, predstavnickom telu ili ma kom drugom javnom telu, postoji
potreba za njegovom jasnim sadrzinskim 1 terminoloskim definisanjem. S druge strane,
postavlja se 1 pitanje, u kom vremenskom roku, kom postupku i na koji na¢in drzavni organi
imaju duznost i obavezu da na ovakve zahteve gradana ili grupe gradana odgovore. I u krajnjoj
liniji, koji je ,,benefit* imaju gradani od odgovora na ovakve zahteve gradanina. Jednom recju,
to zna¢i da samo poseban zakon moZe da razreSi odredene dileme ali i naéin postupanja
drZzavnih organa povodom razli¢ith zahteva usled kojih im se gradani obracaju.

Zato pravo na podnos$enje peticija 1 drugih predloga, u mnogim zapadnim demokratijama, 1
danas ima znacajnu ulogu u promociji, zastiti 1 unapredenju ljudskih prava s jedne, i stvaranju
otvorenog, modernog i demokratskog drustva sa druge strane. Razvoj informaticke tehnologije
u poslednje vreme pokrenuo je 1 pitanje pravne regulacije moguénosti podnosenja peticija i
drugih predloga, uklju¢ujuéi 1 prikupljanje potpisa preko intereneta.

Na Zalost, iako je ovo pravo, i u proSlosti 1 danas u Srbiji prepoznato kao jedno od
fundamentalnih politickih ustavom zagarantovanih prava, ono je uglavnom ostalo
marginalizovano, pre svega, jer nije bilo adekvatnog odgovora vlasti u vezi sa terminoloSkim
odredenjem razli¢ih oblika obraé¢anja javnim telima, razli¢itog “Zanra”, nacinu njegovog
ostvarivanja i promociji ovog prava.

Tako je na primer, nekadasnji Ustav SRJ iz 1992. godine (koji je vazio do nastanka drZavne
zajednice Srbija 1 Crna Gora 2003. godine), u korpusu ljudskih prava, “prepoznao” pravo na
predstavke, peticije i predloge na slede¢i nacin: “Gradani imaju pravo da javno kritikuju rad
drZavnih organa i organizacija i funkcionera i da im podnose predstavke, peticije i predloge i da na
njih dobiju odgovor ako ga traZe”. 1z ovakve neprecizne formulacije, moglo bi se zakljuciti da su
peticije, predstavke 1 predlozi, zapravo oblici pojedinaéne ili grupne (dozvoljene) javne kritike
gradana drzavnim organima, ali bez blizeg odredenja Sta se pod ovim pojmovima
podrazumeva. Ipak, Ustav SRJ predvideo je i obavezu drzavnih organa, organizacija i
funkcionera da odgovore na njih, ako to podnosilac trazi.

Ustav Srbije iz 2006. godine, u ¢lanu 56. utvrduje kao jedno od zajamcenih ljudskih prava —
pravo na peticiju. Cini se da je ovakav ustavni naziv isuvise uzak, $to ukazuje i normativna
razrada ovog ¢lana, jer se u ovom c¢lanu Ustava utvrduje ne samo pravo na peticiju veé 1
podnosenje drugih predloga. Drugi predlog nije peticija, ve¢ drugi oblik pismena, a sam Ustav
ne razraduje dalje niti pojam peticije niti pojam drugih predloga. Kako poseban zakon ne
postoji, ostaje nejasno 1 Sta je to peticija, a joS viSe dilema postoji u vezi sa izrazom “drugi
predlozi”’. Kao i Ustav SRJ, 1 Ustav Srbije iz 2006. godine, predvida obavezu drzavnih organa i
organizacija kojima je povereno vrSenje javnih ovlas¢enja da daju podnosiocu predstavke ili
predloga odgovor kada ga traze, ali za to nije utvrdena niti razradena posebna procedura.

Ustavna odreba glasi: “Svako ima pravo da, sam ili zajedno sa drugima, upucuje peticife i druge
predloge driavnim organima, organizacijama kojima su poverena javna ovilascenja, organima
autonomne pokrajine i organima jedinica lokalne samouprave i da od njih dobije odgovor kada ga
traZi. Zbog upucivanja peticija i predloga niko ne moZe da trpi stetne posledice. Niko ne moZe da trpi
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Stetne posledice za stavove iznete u podnetoj peticiji ili predlogu, osim ako je time ucinio krivicno
delo.”*

U Srbiji nema posebnog zakonskog okvira koji bi na opsti nacin utvrdio celovit sistem
ostvarivanja ovog ljudskog prava. Poslednji zakon koji se odnosio na predstavke i druge
predloge, bio je donet jo3 za vreme komunisti¢kog perioda (1977),” a prestao da vazi 2002.
godine. Novi zakon nikada nije donet, niti je danas u fazi izrade. Prema tome, kako nema
posebnog zakona koji ureduje nacin ostvarivanja ustavnog prava na peticije i druge predloge,
ostaje pitanje na koji nac¢in ovo ustavno pravo moze da se ostvari.

Cinjenica da ne postoji jedinstveni pravni rezim, u velikoj meri “ometa” ostvarivanje prava na
podnosenje peticije i drugih predloga. Izvesna pravila samo su parcijalno utvrdena, kao na
primer, Zakonom o lokalnoj samoupravi® iz 2007. godine, koji peticijama 1 drugim predlozima u
najSirem smislu te re¢i posvecuje “¢ak” dva ¢lana. Kada kazemo u “najSirem smislu” to znaci
da pomenuti zakon ne govori direktno o peticijama 1 predlozima ve¢ o oblicima neposrednog
ucescéa gradana u formi gradanske inicijative.

Poslovnikom Narodne skupstine,” utvrdeno je da jedno od stalnih tela jeste i Odbor za predstavke
1 peticije, koji se 1 danas relativno retko sastaje.

Zakon o Vladi i Poslovnik Vlade Republike Srbije,® iako je Vlada jedan od Sest najvisih drzavnih
organa utvrdenih Ustavom Republike Srbije ne sadrzi ni jednu normu koja bi regulisala
ostvarivanje prava na predstavke i peticije.

Zakon o driavnoj upravi’ sadrzi odredbe o pravu na prituzbu, ali se postavlja sadrzinsko pitanje
Sta je to po svojoj pravnoj formi prituzba gradanina.

U razli¢itim sudskim postupcima stranke mogu prituzbama da se obrate na primer,
predsedniku Suda. U Sirem smislu, prituzbe takode imaju karakter “drugih predloga”, a Sta su
to drugi predlozi, uzimajuéi u obzir ¢injenicu da u vezi sa ostvarivanjem ovog prava nema
celovitog zakona koji bi definisao pojam peticije, predstavke, prituzbe, predloga i sl. nastaje
znacajna pravna praznina koja u velikoj meri onemogucava i obesmisljava ovo ljudsko pravo.

NepostOJanJe zakonom utvrdenih rokova, u kojem bi drZzavni orgam orgamzacue kojima su
poverena javna ovlaséenja, organima autonomne pokrajine i organima jedinica lokalne
samouprave bili duzni da odgovore podnosiocima, nepostojanje odredene pravne forme 1 sl.
samo su posledica nepostojanja posebnog pravnog rezima ostvarivanja ovog ljudskog prava.

Sasvim je izvesno, da razlog za to leZi i u Cinjenici da za promociju i unapredenje ovog
ljudskog prava ni ne postoji poseban interes organa javne vlasti, jer bi ostvarivanje ovog prava
zahtevalo 1 njihove nove obaveze i odgovornosti. Naime, ovo pravo namece dve vrste obaveza

4 Uporedi: Ustav Republike Srbije, “Sluzbeni glasnik RS”, 98/06, ¢l. 56.

S Reé je 0 Zakonu o radu saveznih organa na predstavkama i predlozima, Sluzbeni list SFRJ br. 12/77 1 46/88.

¢ Uporedi: Zakon o lokalnoj samoupravi, “Sluzbeni glasnikk RS”, br. 129/07.

" Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine (pre¢iséen tekst), “Sluzbeni glasnik RS”, br. 14/09.

8 Uporedi: Zakon o Viadi, “Sluzbeni glasnik RS”, br. "Sluzbeni glasnik RS", br. 55/2005, 71/2005, 101/2007,
65/2008, Poslovnik Viade Republike Srbije (precisCen tekst), “Sluzbeni glasnik RS” br. 61/2006, 69/2008,
88/2009.

® Uporedi: Zakon o driavnoj upravi, “Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/05, 101/07

6
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organima vlasti: da razmotri peticiju, predstavku, predlog ili prituzbu i da daju odgovor
njihovim podnosiocima u odgovarajuéim, realnim rokovima.

Praksa pokazuje da opstinski 1 gradski propisi ovo pitanje ureduju uglavnom nacelno, a da
forma peticije, predstavke, prituzbe ili predloga, po pravilu ne odreduje, kao ni postupak ni
nacin po kome organ javne vlasti postupa po njhovom prijemu. Zato pravo na predstavke i
druge predloge, ni na nivou drzave kao ni na nivou opstine, gradske opstine ili grada nema u
praksi onaj znacéaj koji mu Ustav daje i koje bi realno trebao da ima a to je da se suStinski
omoguci gradanima da pokrenu delotvorne inicijative 1 nosiocima vlasti daju konsruktivne 1
kvalitetne predloge za reSavanje pitanja od neposrednog, zajednicog ili opSteg intresa, $to je od
bitnog znacaja za prevazilaZzenje formalne i1 uspostavljanje stvarne demokratije, kao 1 za
1zgradnju institucija otvorenog i slobodnog drustva.

Gradani putem predstavki, peticija, prituzbi 1 predloga, individualno ili kolektivno, mogli bi da
daju neformalne predloge za donoSenje ili izmenu opStinskih propisa, podnose molbe i
sugeriSu reSavanje odredenih konkretnih problema na teriritoriji opStine, predlazu nacin
reSavanja nekog pitanja od znacaja za gradane gradske opstine, grada ili opstine 1 upuéuju
kritike i prituzbe na nepravilne i nezakonite postupke organa vlasti prema njima.

Stoga je afirmativna akcija koja garantuje jaCanje gradanskog aktivizma, u smislu ceSéeg
podnoSenja predstavki, predloga, peticija 1 prituzbi od gradana od ogromnog znacaja za
podizanje javne svesti kod gradana da gradanin u savremenim uslovima nije podanik, veé
aktivni ucesnik drustvenih procesa, narocito na nivou lokalne zajednice.
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1. PRAVO NA PETICUJE I PREDLOGE I DRUGA SRODNA PRAVA

1.1. OPSTI OSVRT

Pravo ne peticije i predloge u Sirem smislu, 1 pored nedovoljno jasne formulacije, sadrzan je u
pojmu narodne inicijative. U izvesnoj meri, postoje 1 slicnost izmedu peticija 1 predloga 1
ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama.

Pojam narodne inicijative proistiCe iz nacela narodne suverenosti utvrdenog Ustavom Republike
Srbije, a pravo na slobodan pristup informacija iz prava na obavestavanje 1 Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja kojim je utvrden nacin ostvarivanja ustavnog prava
na obavestavanje 1 iz principa javnosti rada drzavnih organa, koje obezbeduje transparentnost
odnosno “otvorenost” organa javne vlasti. Ipak ovi pojmovi 1 prava, iako srodni, nisu identi¢ni
1 treba ih razlikovati.

1.2. NARODNA INICIJATIVA I PETICIJE
I PREDLOZI

Prema Ustavu Republike Srbije, suverenost potice od gradana koji je vrSe referendumom,
narodnom inicijativom 1 preko svojih slobodno izabranih predstavnika. U kasnijim odredbama
Ustavom se kaze da pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opsStih akata imaju svaki
narodni poslanik, Vlada, skupstina autonomne pokrajine ili najmanje 30.000 biraca.'® Takode,
referendum, je oblik neposrednog izjaSnjavanja gradana o pitanjima iz nadleznosti Narodne
skupstine ili nekog drugog zakonodavnog tela na niZzim nivoima vlasti, koji se raspisuje na
zhatev vec¢ine narodnih poslanika (odnosno predstavnika zakonodavnog tela na pokrajinskom
1 nivou lokalne samouprave), ili odredenog broja gradana (na “nivou” Republike Srbije
potreban je da takav zahtev podrzi najmanje 100.000 biraca).

Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi utvrduje: “Na nacin utvrden ovim zakonom
gradani predlaZu promenu Ustava, zakona, drugih propisa i opstih akata 1z nadleznosti Narodne
skupstine, odnosno skupStine autonomne pokrajine, opstine ili grada, raspisivanje referenduma
o odredenom pitanju 1 podnose druge predloge u skladu s Ustavom, zakonom 1 statutom (u
daljem tekstu: narodna inicijativa).”"'

Iz ovakvih ustavnih i zakonskih odredbi, moglo bi se izvesti tumacéenje, da narodna inicijativa
jeste oblik kolektivnog obrac¢anja gradana zakonodavnom telu, sa ciljem predlaganja zakona
odnosno drugih opstih akata iz nadleznosti zakonodavnog tela, kao i oblik zahteva gradana da
zakonodavno telo uredi odredeno pitanje iz njene nadleZnosti kroz raspisivanje referenduma.
U vezi sa nainom ostvarivanja “narodne inicijative” kao oblikom ostvarivanja “narodne
suverenosti”, analizom pozitivno-pravnih propisa (kao Sto ¢e se kasnije videti), moZe se najpre
uociti da ni ovaj pojam nije “jedinstven” odnosno da ne postoji njegova “terminoloska
ujednacenost”.

0 Uporedi: Ustav Republike Srbije, br. 98/2006, ¢1. 21 ¢1. 107.
"W Uporedi: Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi, "Sluzbeni glasnik RS", br. 48/94, 11/98, ¢1. 31-41.
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U zakonima kojim se reguliSe oblast lokalne samouprave, kao na primer u Zakonu o lokalnoj
samoupravi 1 Zakonu o gradu Beogradu, upotrebljava se joS jedan “termin” — to je termin
“gradanska inicifativa”. Posmatrajuci odredbe Ustava, Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi i
odredaba zakona koji se odnose na lokalnu samoupravu, dolazimo do zakljuc¢ka da se ove reci
upotrebljavaju kao “sinonimi”, odnosno da imaju isto znacenje.

Medutim, re¢ peticija, ima Sire znacenje. Ona oznacava ne samo oblik kolektivnog obracanja
gradana kojim gradani, u formi zvani¢nog predloga, predlazu donoSenje zakona ili drugog
opsteg akta, podrzanog potpisima gradana, ve¢ 1 ma kog drugog kolektivnog obrac¢anja koja ne
mora imati “formu” predlaganja pravnog propisa koji donosi skupstina a koga predlazu
gradani, niti ona mora biti upucena samo zakonodavnom telu. U tom smislu, pojam narodne
ili gradanske inicijative ima karakter peticije, ali samo u uZem smislu 1 ve¢ pomenutom
kontekstu, kada “peticija” oznacava narodnu podrsku inicijativi za donoSenje zakona odnosno
drugog opsteg akta koga donosi zakonodavni organ a koje je podrzano i priredeno od strane
samih gradana.

Narodna inicijativa (ili gradanska inicijativa), ima jo$ jedno ograni¢enje — slozenu proceduru
izrade predloga zakona i drugih akata od strane gradana i veoma kratak rok i sloZeni postupak
u kome gradani mogu da organizuju prikupljanje potpisa drugih gradana koji inicijativu
podrzavaju. To prakti¢no znaci da je za gradansku inicijativu kao jednu od “formi” peticije,
neophodna dobra organizaciona infrastruktura u cilju brzog prikupljanja potpisa, kao 1 visok
stepen “pravnickog” znanja gradana koji u formi predloga, dostavljaju akte zakonodavnom
telu podrzanog poptisima gradana, koje zatim zakonodavno telo usvaja ili odbija.

Naime, Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi, predvida, da gradani radi ostvarivanja
narodne inicijative u pomenutom zakonskom smislu, kao pravo gradana da predlazu zakone 1
druge propise i1 pravo gradana da zahtevaju od zakonodavnog tela raspisivanje referenduma o
odredenom pitanju, jesu duzni da najpre obrazuju inicijativni odbor od najmanje tri ¢lana koji
imaju biracko pravo. Inicijativni odbor moze obrazovati posebne odbore za prikupljanje
potpisa na pojedinim mestima.

Predlog za promenu ili donoSenje odgovarajuceg akta, odnosno drugi predlog obuhvacen
narodnom inicijativom mora biti sacinjen tako da se iz njega jasno vide pravci promena,
odnosno reSenja o kojima nadlezni organ treba da se izjasni. Predlog potpisuju ¢lanovi
inicijativnog odbora. U terminoloSkom smislu, ¢ini se da izraz “drugi predlog” treba da oznaci
moguénost gradana da predlazu raspisivanje referenduma o odredenom pitanju iz nadleznosti
zakonodavnog tela.

Inicijativni odbor dostavlja predlog organu nadleznom za donoSenje akta (zakonodavnog tela,
shodno ranije zakonom definisanom pojmu narodne inicijative), odnosno za reSavanje O
pitanju na koji se predlog odnosi (nadleZzni organ) radi obaveStenja da se za taj predlog
prikupljaju potpisi. NadleZzni organ potvrduje prijem predloga za koji se prikupljaju potpisi na
prvoj stranici teksta predloga i overava svaku stranicu teksta predloga u onolikom broju kopija
koliko podnese inicijativni odbor. Nadlezni organ zadrzava jednu kopiju predloga za koji se
prikupljaju potpisi. Od podnosenja predloga za koji se prikupljaju potpisi predlog se ne moZe menjati
ni dopunjavati.

Inicijativni odbor prijavljuje prikupljanje potpisa Ministarstvu unutras$njih poslova -
organizacionoj jedinici u opstini na ¢ijoj ¢e se teritoriji prikupljati potpisi. Prijava se podnosi
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najkasnije tri dana pre pocetka prikupljanja potpisa.U prijavi se navode: naziv organa kome je
podnet predlog za koji se prikupljaju potpisi 1 prijemni broj pod kojim je taj predlog zaveden;
mesto, vreme 1 nacin prikupljanja potpisa; li¢ni podaci lica koja ¢e prikupljati potpise 1 mere
koje ¢e inicijativni odbor preduzeti radi spreavanja eventualnih zloupotreba u vezi s
prikupljanjem potpisa.

Prijavu potpisuju ¢lanovi inicijativnog odbora, odnosno ¢lanovi odbora koji ¢e prikupljati
potpise. Lista potpisnika narodne inicijative sadri:1) naznacenje predloga za koji se prikupljaju
potpisi s prijemnim brojem nadleZznog organa; 2) podatke o potpisnicima inicijative, koji se
upisuju u sledeée rubrike: radni broj potpisnika inicijative; licno ime potpisnika narodne
inicijative, koje se ispisuje Citkim Stampanim slovima 1 potvrduje njegovim svojeru¢nim
potpisom; adresa potpisnika inicijative; licni broj potpisnika inicijative ako ga ima; registarski
broj li¢ne karte potpisnika inicijative; 3) datum i1 mesto prikupljanja potpisa; 4) izjavu
inicijativnog odbora, odnosno odbora koji je prikupljao potpise da svi potpisnici na listi imaju
pravo ucestvovanja u narodnoj inicijativi u skladu s zakonom i da su se samo jednom potpisali
na listi, kao 1 napomenu o eventualnom povlacenju potpisa gradana; 5) potpise ¢lanova
inicijativnog odobra, odnosno odbora koji je prikupljao potpise.

Prikupljanje potpisa gradana koji ucestvuju u narodnoj inicijativi traje najduze sedam dana,
ra¢unajuci od dana koji je u prijavi Ministarstvu unutras$njih poslova oznac¢en kao pocetni dan
prikupljanja potpisa. Gradanin se moze samo jedom potpisati na listi potpisnika narodne
inicijative. Gradanin mozZe svoj potpis povuci do isteka poslednjeg dana odredenog za
prikupljanje potpisa. Potpis se povlaci u pismenoj formi, a odbor za prikupljanje potpisa
konstatuje to u listi potpisnika narodne inicijative.

Na mestu gde se prikupljaju potpisi tekst predloga za koji se prikupljaju potpisi, overen od
nadleZznog organa i snabdeven njegovim prijemnim brojem, mora biti istaknut tako da bude
dostupan gradanima. Gradanin ima pravo da nadleznom organu ukaZe na propuste 1
nedostatke u postupku prikupljanja potpisa za predlog obuhvacen narodnom inicijativom.
Inicijativni odbor dostavlja listu potpisnika narodne inicijative nadleznom organu. Nadlezni
organ proverava da li je lista potpisnika narodne inicijative safinjena u skladu s odredbama
ovog zakona i da li je prikupljen potreban broj potpisa, pri ¢emu razmatra 1 eventualne
primedbe gradana na postupak prikupljanja potpisa.

Ako gradanin, odnosno inicijativni odbor smatra da je nadleZan organ nepravilno postupio

prilikom obavljanja radnji, moZe podneti Zalbu Vrhovnom sudu.Vrhovni sud reSava po zalbi u
roku od 48 sati od prijema zalbe. Odluka Vrhovnog suda po zZalbi konacna je
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1.3. PETICIJE I PREDLOZI I SLOBODAN PRISTUP
INFORMACIJAMA

Sloboda informacija uobicajno shvacena kao sloboda pristupa informacijama u posedu javnih
organa, danas je §iroko prepoznata kao osnovno ljudsko pravo.'? Ovo pravo najéesée se
definiSe kao pravo svakoga da od nosioca vlasti, odnosno javnih ovlaséenja, traZi i dobije relevantne
informacije od javnog interesa kako bi se na delotvoran nacin omogucéio uvid u rad i postupanje onih
subjekata kojima su gradani na slobodnim i demokratskim izborima poklonili poverenje da u njihovo
ime i za njihov racun vrse funkciju vlasti, i, u vezi s tim, da upravijaju drugim javnim poslovima."
Prostije receno, re¢ je o pravu svakoga (i fizickog i pravnog lica) da se obavesti o podacima
kojima raspolazu javni organi kao i drugi subjekti kojima je povereno vrSenje javnih
ovlaséenja.

Danas se s pravom naglasava da je informacija ,,kiseonik* demokratije,'* a priznavanje slobode
pristupa informacijama, kljucna tacka transformacije drZave i uprave, iz aparata vlasti i sile u
servisno orjentisanu javnu sluZbu i sloZeni sistem socijalne regulacije drustvenih procesa. Uz pomo¢
slobode pristupa informacijama, proSiruje se sloboda javnog informisanja i upotpunjuje
garancija ljudskog prava koja omogucava da gradani dodu do informacije od kojih zavisi
formiranje i iskazivanje njihove suverene politicke volje, §to podrazumeva i lakSu kontrolu
vlasti i drzavne uprave."

Sloboda pristupa informacijama se odnosi na pristup ,,samo® onim informacijama, koje se
nalaze u posedu, odnosno koje kontroliSu 1 kojim raspolazu u najSirem smislu shvaceni javni
organi ili tela, pri ¢emu se kod odredivanja pojma ,,javni organ®, akcenat stavlja na uslugu koji ti
organi i tela obavijaju, pre nego na njihova formalna obeleZja. 1z tog razloga, ¢ak i privatna lica ili
preduzeca, mogu se, u odredenim slucajevima smatrati nosiocima obaveze u ostvarivanju
slobode pristupa informacijama. Sloboda pristupa informacijama proistice 1 iz opStepoznatog
principa javnosti rada javnih organa, koji u savremenim uslovima podrazumeva i obavezu
obezbedenja dostupnosti informacija u njthovom posedu, jer se takva informacija smatra
opstim dobrom, koje pripada svim gradanima.

U svojoj evoluciji od prava na slobodu misljenja i izrazavanja, do prava da se bude obavesten 1
slobode javnog informisanja, prave na slobodan pristup informacijama danas se sve vise izdvaja
kao posebno ljudsko pravo koje proizilazi iz osnovnih principa sadrZzanih u najznacajnijim
dokumentima o ljudskim pravima univerzalnih i regionalnih medunarodnih organizacija,
poput, na primer, Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima (Cl. 19) i Pakta o gradanskim i
politickim pravima (Clan 19) Ujedinjenih nacija, odnosno, Evropskoj konvenciji o zastiti ljudskih
prava i osnovnih sloboda (Clan 10) Saveta Evrope, Americkoj konvenciji o ljudskim pravima

12 Uporedi: Toby Mendel, Freedom of information (a Comparative Legal Survey), United Nations Educational
Scientific and Cultural Organisation (UNESCOQO), New Delhi, India, 2003, p. iii.

3 Uporedi: Zoran Jeli¢, U susret zakonskom regulisanju slobodnog pristupa informacijama, Ekonomika, Beograd, br.
3/2002.

" Uporedi: Pravo javnosti da zna — Principi slobode pristupa informacijama, Article XIX, Crnogorski helsinski komitet
za ljudska prava, Cetinje, januar 2003, str. 7. U engleskoj verziji, ova Publikacije organizacije Article XIX, koja
je prvi put objavljenja januara 1999. godine, pod nazivom Public’s Right to Know - Principles on Freedom of
Information Legislation, Article XIX, moZe pronaci na web sajtu ove organizacie: www.article19.org

S Uporedi: The Right to Know, the Right to Live (Access to Information and Socio-Economic Justice, edit by Richard
Calland & Alison Tilley, Andrew Puddephatt, Flow of Information Empowers Ordinary People, Open Democracy
Advice Centre - ODAC, Cape Town, 2002, p. x-xii.
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(American Convention on Human Rights) (¢lan 13) Organizacije americ¢kih drzava (Organization
of American States) 1 drugth.

Na osnovu ovih bazi¢nih dokumenata Ujedinjenih nacija, Saveta Evrope, Organizacije
Americkih drzava i1 drugih medunarodnih organizacija, vremenom su nastali i konkretni
medunarodni standardi sadrzani u pojedinim medunarodnim dokumentima koji se odnose na
slobodu pristupa informacijama. Tako je Komitet ministara Saveta Evrope u domenu slobode
pristupa informacijama doneo viSe znacajnih dokumenata od kojih izvajamo Preporuku R
81(19) o pristupu informacijama u posedu javnih organa i Preporuku R 2002 (2) o slobodnom
pristupu sluZbenim dokumentima kojima je postavljen okvir, na koji nacin drzave-Clanice u
svojim nacionalnim sistemima treba da promoviSu, obezbede i zaStite slobodu pristupa
informacijama.'® Inter-ameri¢ka Komisija za ljudska prava usvojila je Inter-americku
Deklaraciju o principima slobode izraZavanja 2000. godine, koja razraduje i princip slobode
pristupa informacija.'” U okviru Africke Unije, Africka komisija za ljudska i gradanska prava
(African Commission on Human and People’s Rights) usvojila je 2002. godine Deklaraciju o
principima slobode izraZavanja, koja takode sadrzi poseban deo o slobodi pristupa
informacijama.'®

U pojedinim zemljama, sloboda pristupa informacijama postala je ustavom zajamceno pravo i
sloboda coveka i gradana,” dok je u drugim, ustavno sudstvo priznalo takav status ovom pravu.
U zemljama u kojima je sloboda pristupa informacijama priznata kao ustavno pravo, postoje
dva nacina njenog priznavanja. U nekima, ono je sastavni deo Sire slobode izrazavanja, a u
drugima se tretira kao samostalno pravo.

Sloboda pristupa informacija, pokazala je, da u danas$njim uslovima, poverenje gradana,
dobijeno na ops$tim, slobodnim, neposrednim i tajnim izborima, predstavlja nuzan, ali ne i
dovoljan uslov za legitimnost vlasti koja, u toku svog mandatnog perioda, mora da se uvek
iznova potvrduje u svom svakodnevnom delovanju. Stoga je politi¢koj i1 pravnoj teoriji gotovo
jedinstveno prihvaceno nacelo da je narodno poverenje dobro, ali da je kontrola bolja, posto
vekovno iskustvo nedvosmisleno pokazuje da svaka vlast kvari svoje nosioce, tj. ljude koji je
vrSe, narocito kada ona ni¢im nije ogranicena.

Demokratizacija drustva u savremenim uslovima narocito se odnosi na zemlje u tranziciji 1
ona mora da bude zasnovana na principima pravne i socijalne drzave, transparentnosti i
otvorenog drustva $to podrazumeva reafirmaciju znac¢aja javne sfere. To je ono polje napetosti
koje se uspostavlja izmedu politike 1 privatnih subjekata (pojedinaca i preduzeca) koji,
uzivajuéi svoja prava i slobode u privatnoj sferi, u javnoj artikuliSu svoje zahteve 1 interese i
vrSe pritisak da budu zadovoljeni merama politike. Zato je sloboda pristupa informacijama
postala neophodan preduslov procesa demokratizacije.™® Blize receno, bez adekvatne kontrole i
odgovornosti svaka vlast, ma koliko izvorno (po nastanku) bila demokratska, legitimna i legalna,

16 U engleskoj verziji, dokumenti Saveta Evrope dostupni su na internetu http//www.coe.int.

17 Upordi: 108th Regular Session, 19. October 2000.

'8 Uporedi: 32nd Ordinary Session of the African Commission on Human and People’s Rights, 17-23. October,
2002, Banjul, The Gambia.

19 Albanija, Austrija, Belgija, Kanada, Filipini, Portugal, Slovacka, JuZna Afrika, Srbija i Crna Gora... . Izvor:
David Banisar, Privacy International, July 2002 + FOIA news

2 Uporedi: Miroljub Radojkovi¢, Za slobodan pristup informacijama, Prizma, Centar za liberalno-demokratske
studije, br. 4, april 2002, str. 29.
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nuZno vremenom postaje birokratska, a njeno ukupno delovanje suprotno stvarnim potrebama i
interesima gradana koje predstavlja. Upravo takvu kontrolu, u savremenim uslovima
obezbeduje sloboda pristupa informacijama. Ona je antipod shvatanju da je ... ,,svaka vlast kao
pecurka, te da se najbolje oseca i uspeva u mraku.“ '

S druge strane, bez slobodnog pristupa informacijama, gradani se ne liSavaju samo direktnog
nadzora nad radom i ponaSanjem onih kojima su na demokratskim izborima poklonili
poverenje ve¢ 1 mogucénosti pokretanja delotvornih inicijativa 1 davanja nosiocima vlasti
konstruktivnih i kvalitetnih predloga za reSavanje pitanja od neposrednog, zajednickog ili
opsteg interesa. Zato je ovo pravo od velikog znacaja za prevazilazenje formalne 1
uspostavljanje stvarne deokratije u njenom autentiCnom znacenju kao vladavina naroda, ali 1 za
izgradnju institucija otvorenog 1 slobodnog druStva koje pociva na samoorganizovanju i
samoodredivanju.

Dakle, radi se o tome da se gradanima omoguci da uz pomo¢ slobode pristupa informacijama
iskazu, zastite 1 zadovolje svoje interese, uzivajuci tekovinu “tre¢e generacije” ljudskih prava i
sloboda. Gradani, zahvaljujuci pravu na slobodan pristup informacijama postaju Cetvrta vlast koja
kontrolise one kojima je na izborima poverena upravijacka funkcija.

Znacaj koji u pluralistickom demokratskom drustvu ima transparentnost drzave 1 brz 1 efikasan
pristup informacijama o pitanjima od javnog interesa od klju¢nog su znacaja za formiranje kritickog
misljenja gradana o stanju drustva u kome oni Zive i organima koji njime upravljaju. Sloboda
pristupa informacijama podsti¢e informisano uceSée javnosti u pitanjima od zajednickog
interesa kao 1 efikasnost javne uprave i ocuvanje njenog integriteta. Na taj nacin se izbegava
opasnost od korupcije 1 doprinosi afirmisanju legitimiteta drZave 1 uprave kao javne sluzbe
kroz jacanje poverenja javnosti u organe vlasti. Organi javne vlasti zato treba da se obavezu da
¢e voditi aktivnu politiku komunikacije kako bi javnosti stavili na raspolaganje sve informacije
koje se smatraju korisnim u transparentnom demokratskom drustvu.*

Znaci, ono $to povezuje pravo na slobodan pristup informacijama kao ljudsko pravo trece
generacije 1 pravo na peticije i predloge jeste u tome Sto su oba izraz neposredne demokratije,
odnosno rec je o pravima koji omogucavaju aktivnu kontrolu vlasti i afirmiSu gradanina kao
aktivnog ucesnika drustvenih procesa.

Prema Zakonu o slobodom pristupu informacijama od javnog znacaja koji je u Srbiji usvojen
2004. godine, da bi se ostvarilo pravo na pristup informacijama potrebno je da fizicko odnosno
pravno lice podnese zahtev za slobodan pristup informacijama. Upravo zahtev, kao pravni akt,
koji u sebi ne sadrzi pravnu normu veé predstavlja uslov za njeno izvrSenje, u velikoj meri
podseca na neke oblike prava na peticije i predloge.

Ipak, zahtev za slobodan pristup informacijama jeste zapravo formalni uslov za ostvarivanje
ovog prava. Sadrzina zahteva je u tom smislu neposredno odredena zakonom. To medutim

21 Miroljub Radojkovié, Za slobodan pristup informacijama, Prizma, Centar za liberalno-demokratske studije, br. 4,
april 2002, str. 29.

22 Uporedi: Preambula Preporuke R (2002) 2 Komiteta ministara Saveta Evrope o pristupu sluzbenim dokumentima.
Preporuka na srpskom jeziku sa obrazloZenjem se moze naéi i u publikaciji: Stevan Lili¢, Dejan Milenkovié,
Slobodan pristup informacijama, Komitet pravnika za ljudska prava, Beograd, 2003, str. 220-241.
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nije sluc¢aj sa peticjom 1 drugim predlogom jer ¢ak 1 posebni zakoni u kojima se ovaj institut 1
pominje, po pravilu ne reguliSu njenu sadrZinu ni oblik. Prema tome, forma peticije 1 predloga
nije odredena, $to svakako jeste jedan od znacajnih nedostataka koji posredno dovodi i do ne
koriSéenja ovih prava od strane gradana.

S druge srane, forma zahteva za slobodan pristup informacijama, “pretocena” je i u elektronski
oblik 1 moze se nacéi na veb prezentaciji Poverenika za informacije. Znaci, gradani nemaju
problem sa ostvarivanjem ovog prava jer je obrazac zahteva lako dostupan za gradane, koji
kao takvi nemaju pravno znanje. S druge strane, kampanja koja je pratila usvajanje ovog
zakona kao i pracenje implementacije od strane udruZenja gradana i za to posebno formiranog
organa — Poverenika za informacije znacajno je doprinela tome da sloboda pristupa
informacija, kao jedno od novih ljudskih prava i realno zazivi u Srbiji, §to nije slucaj sa
pravom na peticiju i druge predloge.
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naziv i sediSte organa
kome se zahtev upucuje

ZAHTEV ZA PRISTUP INFORMA CIJI
OD JAVNOG ZNACAJA

Na osnovu ¢lana 15. st. 1. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja («Sluzbeni glasnik RS» br. 120/04), od gore imenovanog organa zahtevam®:

obavestenje da li poseduje trazenu informaciju;
uvid u dokument koji sadrZi trazenu informaciju;
kopiju dokumenta koji sadrzi trazZenu informaciju;
dostavljanje kopije dokumenta koji sadrZi trazenu informaciju™:

postom elektronskom poStom  faksom na drugi nacin

*

Ovaj zahtev se odnosi na sledece informacije:

(navesti Sto precizniji opis informacije koja se trazi kao i druge podatke koji olakSavaju
pronalazenje traZene informacije)

U , dana 200__ godine Trazilac informacije

potpis

ime 1 prezime

adresa

drugi podaci o traziocu

* U kuéici ozna¢iti koja zakonska prava na pristup informacijama Zelite da ostvarite.
* U kuéici oznaditi na¢in dostavljanja kopije dokumenta.
* Kada zahtevate drugi nacin dostavljanje obavezno upistati koji naéin dostavljanja zahtevate.

15



PRAVO NA PODNOSENJE PREDLOGA I PETICIJA

1.4. PETICIJE I PREDLOZI I PRITUZBA OMBUDSMANU
(ZASTITNIKU GRADANA)

Zakonom o zastitniku gradana (2005)> kao i Ustavom Srbije (2006) utvrdeno je da ombudsman
Stiti prava gradana 1 vr$i kontrolu nad radom organa uprave. Re¢ je o jednom novom obliku
nezavisnog tela, koji do 2005. godine, nije postojao u srpskom pravnom sistemu. lako je
ombudsman (Zastitik gradana) izabran od Narodne skupstine tek nekoliko godina kasnije, a
Sluzba ombudsmana pocela sa radom 2008. godine.

Retko koja institucija je dozivela tako veliku popularnost i rasprostranjenost kao institucija
ombudsmana. Danas, ona postoji u veéini evropskih zemalja 1 kao takva je postala
..."Inspiracija, ako ne 1 model za napore koji postaju sve nuZniji u pogledu rekonstrukcije
tradicionalnih politi¢kih institucija koje je stvorila racionalisti¢ka 1 docnije sve viSe posrednicka

birokratska i legalisticka misao i praksa*.*

Institucija ombudsmana kao poseban oblik kontrole uprave neposredno je povezana sa idejom
ostvarivanja i zastite ljudskih prava. Zbog toga se ombudsman danas najéeS¢e definiSe kao
1 stvaralastva, 1izmedu ostalog, u umetnosti 1 knjiZzevnosti, zakonodavstvu 1 pravu, filozofiji 1
religiji, obi¢ajima 1 politici, itd. Potreba za zaStitom ljudskih prava, ali i potreba za novim
,,Spoljnjim* oblicima kontrole i nadzora uprave, u skladu sa savremenim konceptom drZzave
blagostanja, u kome ¢ovek zauzima centralno mesto, nametnulo je potrebu da se pronadu novi
mehanizmi zastite ljudskih prava, pre svega od nezakonitog i nepravnog rada organa uprave.
Vreme je pokazalo da je upravo ombudsman ta institucija.”

U odredenom smislu, ombudsman je danas institucija zastite ljudskih prava i prava gradana, na
slican nacin kao S$to je pocetkom proslog veka sudstvo bilo institucija zastite zakonitosti i
uredenja pravne driave. U Cemu je tajna izvanredne efikanosti u zastiti prava gradana i kontroli
uprave koju postize ombudsman, a koju ne mogu da postignu postojeéi oblici upravne i sudske
kontrole uprave? Kako se istiCe, ...suStina institucije ombudsmana svodi se na njenu
imanentnu podobnost da probija zacarane birokratske krugove 1 da neprobojne autoritativne
administrativne sisteme ucini transparentnim, tj. dostupnim parlamentarnoj kontroli i opstof
Javnosti. Ombudsmanu nisu potrebna nikakva druga pravna ovlas¢enja do prava da pokrece
postupak. Njegova delotvornost porizilazi, pre svega, iz njegove moguénosti da, na osnovu
svog izveStaja parlamentu paZnju javnosti 1 parlamenta skrene na Zalbe gradana. Javnost
zasnovana na mepristrasnoj istrazi je moc¢no sredstvo. Sama svest o nadzoru ombudsmana vrsi
pozitivan uticaj na ceo upravni sistem, ¢ineéi ga podloznim javnosti rada i pravdi.*

U tom smislu se moZe konstatovati da kontrola uprave od strane ombudsmana predstavlja
uspesnu kombinaciju pravne (npr. Pokretanje postupka kao $to moze da ucini i javni tuzilac) i
politicke kontrole (posebno, otvaranje parlamentarne rasprave o odgovornosti ministra koji
rukovodi nekim organom uprave) koja je u savremenim uslovima neophodna kako bi se
prevaziSli nedostasci postoje¢ih oblika upravne i sudske kontrole uprave. Uporedna iskustva
jasno ukazuju da, zajedno sa tradicionalnim oblicima upravne 1 sudske kontrole uprave i svih

2 Uporedi: Zakon o Zastitniku gradana, “Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07.

¢ Uporedi: Jovan Dordevi¢, Politicki sistem, Savremena administracija, Beograd, 1985, str. 631.

2 Stevan Lili¢, Upravno pravo (univerzitetski udzbenik), Savremena administracija, Beograd, 1995, str. 478-484.
% H.W.R Wade, Administrative Law, 5 ed. Oxford, 1982, p. 76.
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njihovih varijanti, postoji potreba za uvodenjem ,,jednostavnih i jeftinih‘ instrumenata kontrole
uprave, neopterecenih proceduralnom kruto$¢u 1 pravnim formalizmom ali istovremeno
efikasnih u ostvarivanju transparentnosti administrativnih procesa i struktura.”’

Tako su osnovni ciljevi institucije ombudsmana u svim zemljama sli¢ni ili isti, one se na
evropskom kontinentu izmedu sebe u odredenoj meri ipak razlikuju, jer su kao takve
prilagodene konkretnim pravnim sistemima svake od njih.?

Sa stanoviSta ove analize narocito je znacajno obracanje ombudsmanu — Zastitniku gradana,
putem prituZbe jer se postavlja pitanje da li je ova prituzba jedan od oblika predloga kao
sastavnog 1 neodvojivog dela prava na peticije i predloge.

Tako postoje odredene slicnosti, postoje 1 znacajne razlike. Osnovna je svakako da je prituzba
Zastitniku gradana, zapravo osnov pokretanja posebnog i specifiénog postupka u kojem se
utvrduje loSe postupanje uprave 1 krSenje ljudskih prava od strane organa drZzavne uprave u
Sirem smislu, pred za to posebno odredenim nezavisnim telom. Znadi, prituzba Ombudsmanu
nije ljudsko pravo, ve¢ pojedinac¢ni akt kojom se pokrece posebna procedura pred posebno za
to osnovanim organom. Znaci, ni u ovom slucaju, prituzba ombudsmanu per se nije ljudsko
pravo kao $to je to slucaj sa pravom na peticiju i druge predloge.

Forma prituzbe, u skladu sa Zakonom o zastitniku gradana, moZe se pronaéi na veb
prezentaciji ove institucije. Forma prituzbe koja sledi preuzeta je sa pomenute veb prezentacije.

1 Uporedi: Stevan Lili¢, Upravno pravo (univerzitetski udzbenik), Savremena administracija, Beograd, 1995, str.
478-484.

2 Uporedi: Staven Lili¢, Dejan Milenkovi¢, Biljana Kovadevi¢ Vuéo, Ombudsman — medunarodni dokumenti,
uporedno pravo, zakonodavstvo i praksa, Dejan Milenkovi¢, Uporedni pregled institucije ombudsmana, Komitet
pravnika za ljudska prava, Beograd, 2002, str. 42-142.
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REPUBLIKA SRBIJA 3aWTHUTHKK rpahaHa
ZASTITNIK GRAPANA il rs dana
hh — hhhh 7 09 s
Beograd
PRITUZBA
Br. prituzbe.
1. LICNO popunjava Strucna sluzba

Zastitnika gradana
Podaci o podnosiocu

Ime

Ime jednog roditelja
Prezime

Adresa

Telefon

Ostali podaci o podnosiocu (popunjavanje ove rubrike nije obavezno. Ovu rubriku
moZete popuniti ukoliko smatrate da navedeni podaci mogu biti od znacaja za
reSavanje Vase prituzbe)

Datum rodenja
Pol

Zanimanje
Nacionalnost

Drzavljanstvo

2. PREKO DRUGOG LICA
Podaci o punomo¢niku (ako postoji)

Ime
Prezime
Adresa
Telefon

E-mail
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4. Organ ili organizacija na koje se odnosi prituzba (adresa, telefon)

(Broj predmeta ili registarstki-delovodni broj akta kojim je povredeno pravo)

5. Dodatne informacije (ime, prezime i funkcija sluZbenika koji je povredio pravo
podnosioca, mesto i datum ucinjene povrede)

6. SaZeti opis povrede prava. Navedite podatke o postupku, aktu (reSenje,
zakljucak i sl. sa brojem i datumom donosSenja, ukoliko postoji) ili radnji
kojima Vam je povredeno pravo.

7. Prilozi (kopije odluka, izvoda, izvestaja, potvrda, izjava, dokumenata i
drugih dokaza kojima potvrdujete/potkrepljujete navode prituzbe).
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8. Napisite koja ste pravna sredstva iskoristili pre obracanja Zastitniku
gradana (pred kojim organom i kada)

9. Dali ste se ranije i kojim povodom obracali Zastitniku gradana?

Datum i mesto Potpis
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2. PETICIJE I PREDLOZI U PRAVNOM SISTEMU REPUBLIKE SRBIJE

2.1. OPSTI OSVRT

Kao $to smo u uvodnom delu istakli, u Srbiji nema posebnog zakona koji sistemski reguliSe
nacin ostvarivanja Ustavnog prava na peticiju 1 predloge.

Ipak, brojnim zakonima i podzakonskim aktima kojim se reguliSe rad pojedinih organa, kao na
primer Poslovnikom Narodne skupstine Republike Srbije ili Predsednika Republike, pominju
se odredeni pojavni oblici koji se mogu uvrstiti u peticije 1 druge predloge. Sli¢no je utvrdeno 1
Zakonom o drZavnoj upravi, Zakonom o javnim agencijama, Zakonom o radiodifuziji 1
drugim. Sli¢cno se mozZe re¢i 1 za odredene podzakonske akte koje donose jedinice lokalne
samouprave.

Postoji Citav niz izraza koji se pri tome koriste: peticife, predlozi, predstavke, primedbe, prituZbe,
prigovori 1 dr. Medutim, ni jednim od njih nije posebno definisano Sta je ta¢no znacenje
termina koji se koriste, a naj¢es¢e ni postupak u kome se po navedenim pojavnim oblicima
postupa.

Sve ovo izaziva brojne zabune 1 nedorecenosti, 1 postavlja pitanje realnog ostvarivanja prava
na predstavke 1 peticije.

U nastavku, dajemo pregled zakona i podzakonskih akata u kojim se ovi pojmovi upotrebljavaju.
U narednoj analizi poSlo se od vrste organa na koje se odnose raziCiti pojavni oblici koje u
Sirem smislu mozemo nazvati peticijom i predlogom.

Ti organi su:

1) Narodna skupStina Republike Srbije,
2) predsednik Republike,

3) Vlada Republike Srbije,

4) organi drZavne uprave,

5) javne agencije,

6) javna preduzeca,

7) ustanove 1

8) jedinice lokalne samouprave.
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2.2. PODNOSENJE PETICIJA I PREDLOGA NARODNOJ
SKUPSTINI REPUBLIKE SRBIJE

Pravo na podnoSenje peticija 1 drugih predloga je izrazitio demokratsko pravo. Logi¢na
posledica ove ¢injenice je, da najvi§i organ zakonodavne vlasti u Republici Srbiji — Narodna
skupstina, svojim Poslovnikom, ustanovljava Odbor za predstavke 1 predloge kao jedno od
stalnih radnih tela Narodne skupstine.

Medutim, 1ako je Poslovnik Narodne skupstine u viSe navrata u poslednijih nekoliko godina
menjan 1 dopunjavan, a precis¢en tekst Poslovnika objavljen pocetkom 2009. godine, on na
zalost, 1 danas ima znacajne nedostatke. Na prvi pogled je uocljivo, da i pored Ustavom
garantovanog prava na podnoSenje peticifa i drugih predloga, naziv Odbora sugeriSe na
upotrebu jo$ jednog termina — predstavka. Predstavka bi mogla, da se kroz Sire tumacenje,
“svrsta” u druge predloge, ali ostaje nejasno S§ta ona konkretno oznacava u tereminoloskom
smislu o kome smo prethodno ve¢ govorili.

Odbor za predstavke i predloge razmatra predstavke 1 predloge koji su upuceni Narodnoj
skupstini 1 predlaze Narodnoj skupstini 1 nadleZnim organima mere za reSavanje pitanja
sadrzanih u njima 1 o tome obaveStava podnosioce ukoliko su to zahtevali.O svojim
zapazanjima povodom predstavki 1 predloga Odbor podnosi izve§taj Narodnoj skupStini
najmanje jednom u toku svakog redovnog zasedanja. Odbor ima 15 ¢lanova.”

Zanimljivo je napomenuti, da je Poslovnikom, predvideno da pravo predlaganja zakona,
drugih propisa i opsStih akata imaju Vlada, svaki narodni poslanik, skupstina autonomne
pokrajine ili najmanje 15.000 biraca. Ovlaséeni predlaga¢ zakona podnosi predlog zakona u
obliku u kome se zakon donosi, s obrazloZenjem.™

Analizom ove odredbe, ukazuje da predstavke 1 predlozi s jedne 1 pravo predlaganja zakona, sa
druge strane, jesu, u kontekstu Poslovnika, odvojeni pojmovi, i ne podrazumevaju, u Sirem
smislu, pravo na podnosenje peticije 1 drugih predloga. Zanimljivo je uoditi, da je i pored ¢estih
promena Poslovnika, odredba koja se odnosi na predlaganja zakona od strane biraca (gradana)
jos uvek, tri godine nakon donoSenja Ustava, ostala neusaglasena sa ustavom Republike Srbije.
Podsetimo se: Ustav Srbije predvida da narodnu inicijativu mora podrzati najmanje 30.000
biraca, dok je u Poslovniku Narodne skupstine, predvideno da pravo predlaganja zakona,
drugih propisa i opStiha akata ima najmanje 15.000 biraca.

Ono §to narocito zabrinjava jeste ¢injenica da se ovaj Odbor sastao poslednji put 18. decembra
2007. godine za vreme ranijeg skupstinskog saziva. Re¢ je o Cetvrtoj sednici odbora posle koje
Odbor vise nije zasedao. Tada je razmatran Izvestaj o zapazanju u radu Odbora za period
januar-jun 2007. godine. Clanovi Odbora, kako se isti¢e na skupstinskom sajtu (pregleda
25.01.2010) tada tu detaljno razmotrili Izvestaj o radu, istakavsi da se najveéi broj prituzbi koje
su pristigle odnosi na rad pravosudnih organa i rad organa drZzavne uprave. Jedan deo prituzbi
odnosio se u to vreme na pitanja iz oblasti radnog prava, socijalne zastite, stambene politike,
zdravstvene zastite 1 procesa privatizacije.

¥ Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije (pre¢icen tekst), ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 14/09, ¢&l. 67.
%0 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije (pre¢icen tekst), ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 14/09, ¢l. 137.
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Clanovi Odbora su tom prilikom istakli u raspravi, da bi uloga Odbora, u resavanju konkretnih
prituzbi gradana, trebala da bude aktivnija. Posebno je naglaSena potreba za medijskim
pracenjem rada Odbora, s obzirom na znacaj koji ovaj Odbor ima za gradane. Tada je
pohvaljen i rad stru¢ne Sluzbe, a ¢lanovi odbora su postigli dogovor da sednice odbora budu
¢eSce 1 tematski organizovane.

U nastavku rada, Odbor je razmatrao predstavku Sindikalnog radni¢kog pokreta preduzeca
“Zelvoz” iz Smedereva povodom, u to vreme, predstojece privatizacije ovog preduzeca.
Clanovi odbora su u ovom sluéaju zatrazili mi§ljenje Agencije za privatizaciju i Odbora za
privatizaciju, kao nadleznom odboru Narodne skupstine.

Na kraju ovog zasedanja, Odbor je jednoglasno usvojio pomenuti [zvesta;.

Nakon obrazovanja nove parlamentarne veéine 2008. godine, Odbor za predstavke 1 predloge
se ni jednom nije sastajao.

Prema skupStinskom sajtu, ¢lanovi ovog Obora su narodni poslanic/ce Jelena Budimirovi¢,
Maja Videnovi¢, Slobodan Vukovi¢, Sasa Dukovi¢, Jadranka Jovisi¢, Pavel Marcok, Branislav
Mitrovi¢, Rodoslav Mojsilovié, Tijana Nikoli¢, Gordana Paunovi¢-Milosavljevi¢, Zoran
Petrov, Dobrislav Preli¢, Sulejmani Spaho 1 Kenan Hajdarevi¢.

Iz ove Cinjenice moze se izvesti zaklju¢ak da bez posebnog zakona o peticijama 1 predlozima
(odnosno drugim nacinima obraéanja drzavnim organima), kojim bi bile utvrdene konkretne
obaveze drzavnih organa (pa 1 Narodne skupstine odnosno njenog Odbora) u vezi sa
postupanjem sa peticijama i drugim predlozima, nece biti ni znacajnijeg napretka u pogledu
ostvarivanja ovog ustavnog prava gradana.

S druge strane, donoSenjem zakona, i1 kroz aktivahu kampanju kako njegovog donoSenja tako i
nakon njegovog usvajanja, svakako da bi doslo do afirmacije ovog prava kod gradana, pa
samim tim 1 aktivnijeg koriS¢enja ovog prava od strane gradana, narocito kada bi u njihovim
“o¢ima”, ono bilo uoceno 1 sagledano kao delotvorno sredstvo za ostvarivanje nijhovih prava.
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2.3. PODNOSENIJE PETICIJA I PREDLOGA VLADI REPUBLIKE SRBIJE I
PREDSEDNIKU REPUBLIKE

U zakonima 1 podzakonskim aktima koji bazi¢no reguliSu polozaj Vlade kao centralnog organa
1zvrs$ne vlasti 1 Predsednika Republike, pojmovi peticija 1 predlog se ne upotrebljavaju. Ipak, u
zakonu o drzavnoj upravi govori se o davanju miSljenja na zahtev fizickih i1 pravnih lica 1
prituzbi kao obliku obrac¢anja gradana organima drzavne uprave.

U Zakonu o Vladi, nema ni jedne odredbe koja bi se odnosila na podnosenje peticija i drugih
predloga Vladi Republike Srbije niti se upotrebljava bilo koji “srodni” termin. Pregledom akata
koje donosi Vlada, uocljivo je da ne postoji pravna forma akta kojim bi Vlada odgovarala na
peticije i druge predloge gradana.’ Isto se odnosi i na Poslovnik Vlade Republike Srbije.

Sto se tie Predsednika Republike, 1.10.2004. godine, osnovana je Narodna kancelarija
Predsednika Republike (polozaj Narodne kancelarije nije odreden Zakonom o Predsedniku
Republike ve¢ aktom o unutras$njoj organizaciji) kao posebna sluZba. Ona se bavi operativnim,
struénim, savetodavnim 1 analitickim poslovima 1 pre svega, predstavlja servis gradana. Kako
se kaZe na zvani¢noj web-prezentaciji ove Sluzbe, ... “osnivanjem kancelarije gradani su dobili
mesto na kojem mogu da potraze pomoc 1 zastitu svojih prava, a predsednik Tadi¢ priliku da se
neposredno obavesti o problemima sa kojima se oni suocavaju. U realizaciji projekata kao 1
prilikom reSavanja zahteva gradana Kancelarija saraduje sa vladinim institucijama, domac¢im 1
medunarodnim organizacijama 1 fondacijama. Do 31. decembra 2008. godine Narodna
kancelarija predsednika Republike Srbije je primila 34.698 predstavki. Trecina ovih zahteva
reSena je pozitivno. Najveéi broj predstavki koje su nam gradani uputili odnosi se na Zalbe na
rad sudova, reSavanje stambenih problema, novéanu pomo¢, obezbedivanje zaposlenja,
probleme iz radnog odnosa i penziono osiguranje.”*

Odeljenje za pravne poslove 1 Odeljenje za socijalna pitanja, su nadlezna za obradu predmeta,
predstasvki 1 Zalbi iz oblasti rada upravnih i pravosudnih organa, organa teritorijalne
autonomije 1 lokalne samouprave, saradnju sa ministarstvima, povodom primljenih predstavki
1 zalbi, odnosno obradu predmeta, predstavki 1 Zalbi iz oblasti socijalne zastite,
porodi¢nopravne zastite, zdravstvene zastite, penzijsko-invalidskog osiguranja i zaposljavanja;
saradnju sa organima drzavne uprave, teritorijalne autonomije i lokalne samouprave 1 drugim
institucijama, nevladinim organizacijama i1 pojedincima u ovim oblastima.

Institucija ili Sluzba pod nazivom “Narodna kancelarija” trebalo je da na neki nacin zameni
instituciju ombudsmana (zastitnika gradana) u periodu kada jo$§ uvek nije bio donet Zakon o
zastitniku gradana, odnosno, u periodu, kada 1z razli¢itih razloga, ombudsman jos uvek nije bio
izabran, kao ni njegovi zamenici. Ono $§to medutim, treba uociti, jeste da se pojam predstavke 1
zalbe, prvi put terminoloski pominje upravo u vezi sa radom Narodne kancelarije. Medutim, ni
ovde navedeni pojmovi nisu jasno razgrani¢eni ni odredeni. Na web stranici Narodne
kancelarije, moze se pronaéi formular elektronskog obrasca za podnosenje zahteva (ne i na
podnoSenje predstavki 1 Zalbi) pa se postavlja pitanje da li ovaj “zahtev” zapravo predstavlja
sinonim za predstavke i Zelbe, koji se prehodno pominju. I ovaj elekronski obrazac koji se
nalazi u narednom prilogu, prenet je sa web prezentacije Narodne kancelarije.

3! Uporedi: Zakon o Viadi, "Sluzbeni glasnik RS", br. 55/2005, 71/2005, 101/2007, 65/2008.
32 Podaci o radu Narodne kancelatrije Predsednika Republike preuzieti su sa zvaniéne veb prezentacije ove
Sluzbe:

www.narodnakancelarija.rs
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ZAHTEYV
NARODNOJ KANCELARIJI

Ime i prezime: ‘

E-mail: |

Predmet: |

Sadrzaj zahteva:

Posalji

Napomena: U zahtevu obavezno upisati adresu stanovanja i broj telefona.
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2.4. PODNOSENIJE PETICIJA I PREDLOGA
JAVNOJ UPRAVI

2.4.1. Podnosenje peticija i predloga organima
driavne uprave

Pojam “javna uprava” u organizacionom smislu, obuhvata raznorodne subjekte javnog prava.
Osim organa drZzavne uprave, ona obuhvata i javne sluzbe, kao nadrzavne subjekte koje
obavljaju izmedu ostalog 1 upravne nadleznosti. Takode, javna uprava je pojam koji se odnosi 1
na pojedine organe teritorijalne autonomije i1 lokalne samouprave, nezavisna tela koja
obavljaju upravne delatnosti i dr. U kontekstu peticija i predloga, pojmom javne uprave
obuhvaceni su samo organizacioni oblici organa drzavne uprave i javne sluzbe, odnosno, javne
agencije, javna preduzeca i (javne) ustanove.

Zakonom o driavnoj upravi, predvida da su organi drZavne uprave: ministarstva, organi uprave
u sastavu ministarstva 1 posebne organizacije. Zakon o drzavnoj upravi takode ne upotrebljava
termine peticife 1 predlozi, medutim sadrzi nekoliko ¢lanova kojim su obuhvaceni odredeni
mehanizmi koje bi u Sirem smislu mogli da tumac¢imo kao peticije 1 drugi predlozi.

Najpre ovaj zakon predvida da su, na trazenje fizi¢kih i1 pravnih lica, organi drzavne uprave
duzni da daju misljenje o primeni odredaba zakona i drugih opstih akata, u roku od 30 dana, pri
¢emu misljenja nisu obavezujuca. Ovaj zahtev Cini se ima karakter predstavke, ali ni ovaj zakon
ne ustanovljava ovaj termin, niti definiSe Sta se konkretno pod ovim pojmom podrazumeva.
Zakonom nije bliZe utvrdena ni sadrZina zahteva za davanje misljenja.*

Blize odredenje medutim, postoji kada se koristi termin prituZba. Naime, ovim zakonom je
ustalovljena obaveza organa drzavne uprave da postupa po prituZbama gradana. Organi
drzavne uprave duzni su da svima omoguce prikladan nacin za podnoSenje prituzbi na svoj rad
1 nepravilan odnos zaposlenih. Na podnetu prituzbu organ drzavne uprave duzan je da
odgovori u roku od 15 dana od dana prijema prituzbe, ako podnosilac prituzbe zahteva
odgovor. Organ drzavne uprave duzan je da najmanje jednom u 30 dana razmatra pitanja
obuhvacena prituzbama. Predvideni rokovi su instruktivni, jer nije predvidena nikakva sankcija
u slucaju krSenja zakonom utvrdenih rokova. Zakon ni u ovom slu¢aju ne predvida formu
prituzbe, $to znadi da je re¢ o neformalnom nacinu obraéanja.™

2.4.2. Podnosenje peticija i predloga javnim agencijama

Zakon o javnim agencijama, koristi termine primedbe 1 predlozi korisnika. Kao S$to se moze
videti, u Sirem smislu, 1 primedba ulazi u kategoriju predloga, odnosno peticija 1 drugih
predloga. Shodno zakonu, javna agencija duzna je da omoguc¢i korisnicima davanje primedaba
1 predloga vezanih za njen rad,usmeno, pismeno, telefonski ili u elektronskom obliku.
Primedbe 1 predloge korisnika prima 1 razmatra ¢lan upravnog odbora javne agencije koga za
to na jednu godinu ovlasti upravni odbor javne agencije 1 koji o svojim zaklju¢cima obavestava

33 Uporedi: Zakon o driavnoj upravi, "Sluzbeni glasnik RS", br. 79/2005, 101/2007, &l. 80.
3 Uporedi: Zakon o driavnoj upravi, "Sluzbeni glasnik RS", br. 79/2005, 101/2007, &l. 81.
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upravni odbor, direktora, lice na koje se primedba odnosi ili korisnika.”> Zakonom o javnim
agencifama, utvrden je samo “opsti reZim” rada, kao 1 organa 1 tela javnih agencija. Medutim,
posto su “javne agencije” u Srbiji nastale 1 pre donoSenja Zakona o javnim agencijama kroz
odredbe posebnih zakona, ovaj zakon dozvoljava i odstupanje od opsSteg pravnog rezima
utvrdenog ovim zakonom. Tako je na primer, 2002. godine, donet Zakon o radiodifuziji kojim
je ustanovljena Republi¢ka radiodifuzna agencija. Po svojoj prirodi, Agencija za radiodifuziju
je posebna, javna agencija, a Savet agencije, kao organ RRA izmedu ostalog razmatra 1 reSava
po predstavkama fiziCkih i pravnih lica na programe emitera 1 prigovore drugih emitera. Odluka
agencije po prigovoru moze biti i pravni osnov za izricanje mera utvrdenih ovim Zakonom
prema emiteru (kao na primer, opomene ili privremeno ili trajno oduzimanje dozvole za
emitovanje).

35 Uporedi: Zakon o javnim agencijama, "Sluzbeni glasnik RS", br. 18/2005, 81/2005, &l. 49.
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PRIMER PREDSTAVKE ZA OBRACANIJE
REPUBLICKOJ RADIODIFUZNOJ
AGENCIJI

REPUBLICKA RADIODIFUZNA
AGENCIJA

Cika Ljubina 8/1IT

11000 BEOGRAD

PREDSTAVKA REPUBLICKOJ RADIODIFUZNOJ AGENCIJI
Postovani,

U skladu sa ¢lanom 14. Zakona o radiodifuziji ovom predstavkom
obraéamo Vam se jer smatramo da je dana na televiziji
u programu doslo do ugroZavanja li¢nog interesa

(naziv fizickog odnosno pravnog lica ¢iji je intres ugroZen) kao 1 opSteg
interesa utvrdenog ovim zakonom.

(opis dogadaja)

Kako se u skladu sa ¢lanom 21. st. 1. istog Zakona, Agencija stara da
programi emitera ne sadrZe informacije kojima se podsti¢e diskriminacija,
mrznja ili nasilje protiv lica ili grupe lica zbog njihove razlic¢ite politicke
opredeljenosti ili zbog njihovog pripadanja ili nepripadanja nekoj rasi, veri,
naciji, etnickoj grupi, polu ili seksualnoj opredeljenosti, smatramo, da je u
konkretnom slucaju, postupanje emitera bilo suprotno zabrani iz stava 1.
ovog ¢lana, te da su se stekli uslovi za izricanje zakonom predvidenih mera
od strane Agencije.

U Beogradu, Podnosilac predstavke
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Kada je re¢ o predstavkama, Zakon predvida da fizi¢ka i pravna lica imaju pravo da Agenciji
podnose predstavke u vezi sa sadrZzajem programa emitera, ako smatraju da se tim programima
vredaju ili ugroZavaju njihovi li¢éni interesi ili opsti interes. Agencija je duzna da po prijemu i
razmatranju predstavke, predstavku bez odlaganja dostavi emiteru na izjasnjavanje i da mu
odredi rok za to, osim ako je predstavka ocigledno neosnovana, u kom slucaju je odbacuje i1 o
tome obaveStava podnosioca predstavke. Ako se emiter ne izjasni u ostavljenom roku, ili
obavesti Agenciju da je predstavka neosnovana, a Agencija 1 pored toga smatra da je
predstavka osnovana, duZna je da preduzme odgovarajue mere prema emiteru, kao i da
podnosioca predstavke uputi na koji nacin moze da zastiti svoj interes. Odgovarajué¢im
merama smatraju se, narocito: 1) mere koje Agencija 1zri¢e u skladu s ovim zakonom; 2)
podnoSenje prekrSajne 1ili krivicne prijave, ili iniciranje odgovarajuceg postupka pred
nadleznim drzavnim organom.

Kada je re¢ o prigovorima, emiter moze podneti Agenciji prigovor na postupanje drugog
emitera usled ¢ega trpi ili moze da pretrpi Stetu. Agencija je duzna da bez odlaganja, dostavi na
1zjaSnjenje emiteru na koga se prigovor odnosi, a koji je duZzan da se o prigovoru izjasni u roku
od 15 dana od dana prijema. Ako i pored izja$njenja emitera Agencija smatra da je prigovor
osnovan, duzna je da protiv emitera na koga se prigovor odnosi preduzme prethodno
pomenute mere.*’

2.4.3. Podnosenje peticija i predloga drugim
Jjavnim sluZbama

Drugi oblik javnih sluzbi jesu javna preduzeca. Delatnost i1 rad javnih preduzecéa detaljno je
utvrden Zakonom o javnim preduzeéima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa (delimic¢no i
Zakonom o javnim sluZzbama iz 1991) godine. Ovaj zakon ne sadrzi propise o odnosima
gradana (korisnika) i1 javnih preduzeca, 1 ne predvida moguénost obracanja organima
preduzeéa putem peticije ili drugog predloga.™

Treci oblik javnih sluzbi su (javne) wustanove. Opsti rezim organizacije i rada javnih sluzbi
definisan je Zakonom o javnim sluzbama, ali ¢itav niz posebnih zakona u posebnim oblastima
“javnih sluzbi”, npr. osnovnom, srednjem i visokom obrazovanju, zdravstvu i zdravstvenoj
zastiti, kulturi 1 sl. na razli¢iti nac¢in ureduje njihov polozaj. Radi obezbedivanja ostvarivanja
prava utvrdenih zakonom 1 ostvarivanja drugog zakonom utvrdenog interesa u oblasti:
obrazovanja, nauke, kulture, fizicke kulture, uc¢enickog 1 studentskog standarda, zdravstvene
zastite, socijalne zastite, druStvene brige o deci, socijalnog osiguranja, zdravstvene zastite
7ivotinja, osnivaju se ustanove.”

Sam Zakon o javnim slubama, ne predvida moguénost obracanja korisnika ili gradana,
organima ustanova peticijom ili drugim predlogom. Medutim, zakonima 1 podzakonskim
aktima u oblasti zdravstvene zaStite ustanovljeni su ombudsmani u zdravstvu, kojima se
nezadovoljni korisnici zdravstvenih usluga mogu obratiti, a Zakon o visokom obrazovanju

% Uporedi: Zakon o radiodifuziji, "Sluzbeni glasnik RS", br. 42/2002, 97/2004, 76/2005, 79/2005, 62/2006,
85/2006, 86/2006, 41/2009, ¢l. 14.

37 Uporedi: Zakon o radiodifuziji, "Sluzbeni glasnik RS", br. 42/2002, 97/2004, 76/2005, 79/2005, 62/2006,
85/2006, 86/2006, 41/2009, ¢l. 15.

38 Uporedi: Zakon o javnim preduzeéima i obavijanju delatnosti od opsteg interesa, "SluZbeni glasnik RS", br. "Sluzbeni
glasnik RS", br. 25/2000, 25/2002, 107/2005, 108/2005, 123/2007.

% Uporedi Zakon o javnim sluzbama, "Sluzbeni glasnik RS", br. 42/91, 71/94, 79/2005, ¢&1. 3.
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npr. daje moguénost studentu, da nadleznom organu visokoskolske ustanove podnese prigovor
na dobijjenu ocenu, ako smatra da ispit nije obavljen u skladu sa zakonom 1 opStim aktom
ustanove, u roku od 36 ¢asova od dobijanja ocene.*

2.5. PODNOSENJE PREDSTAVKI I PREDLOGA
JEDINICAMA LOKALNE
SAMOUPRAVE

2.5.1. Peticije i predlozi i Zakon o
lokalnoj samoupravi

U zakonima koji reguliSu delatnost i rad lokalne samouprave, pojmovi peticije 1 drugog
predloga se ne spominju. Pravo na podnosSenje predstavki 1 predloga uglavnom se svodi na oblik
neposrednog ucesca gradana kroz gradansku inicijativu i referendum, o ¢emu je prethodno bilo
reci.

Zakon o lokalnoj samoupravi’’ u okviru dela koji se odnosi na neposredno uéesée gradana u
ostvarivanja lokalne samouprave (¢l. 67-68) predvida da:

Oblici neposrednog ucesS¢a gradana u ostvarivanju lokalne samouprave su: gradanska
inicifativa, zbor gradana i referendum. ODblici neposredne samouprave iz prethdnog stava
ureduju se zakonom 1 statutom.

Gradani putem gradanske inicijative predlazu skupstini jedinice lokalne samouprave donosenje
akta kojim ce se urediti odredeno pitanje iz nadleznosti jedinice lokalne samouprave, promenu
statuta ili drugih akata i raspisivanje referenduma u skladu sa zakonom i statutom. O predlogu
iz prethodnog stava, skupStina je duzna da odrzi raspravu i da dostavi obrazloZzen odgovor
gradanima u roku od 60 dana od dobijanja predloga.

Statutom jedinice lokalne samouprave utvrduje se broj potpisa gradana potreban za punovazno
pokretanje gradanske inicijative, koji ne moze da bude manji od 5% biraca.

2.5.2. Peticije i predlozi i Zakon o glavnom gradu
Sli¢no je utvrdeno i Zakonom o glavnom gradu.*

Oblici neposrednog uceS¢éa gradana u ostvarivanju lokalne samouprave su: gradanska
inicifativa, zbor gradana i referendum. Oblici neposredne samouprave ureduju se zakonom i
Statutom. Gradani putem gradanske inicijative predlaZu Skupstini grada donosenje akta kojim cCe
se urediti odredeno pitanje iz nadleZnosti grada, promenu Statuta ili drugih akata 1 raspisivanje
referenduma u skladu sa zakonom i Statutom. O predlogu, Skupstina grada je duzna da odrzi
raspravu i1 da dostavi obrazlozen odgovor gradanima u roku od 60 dana od dobijanja predloga.
Statutom grada utvrduje se broj potpisa gradana potreban za punovazno pokretanje gradanske
inicijative, koji ne moZe da bude manji od 30.000 biraca.

4 Uporedi: Zakon o visokom obrazovanju, "Sluzbeni glasnik RS", br. 76/05, ¢l. 91.
4 Uporedi: Zakon o lokalnoj samoupravi, “Sluzbeni glasnik RS”, br. 129/07, ¢l. 44-45.
42 Uporedi: Zakon o glavnom gradu, “Sluzbeni glasnik RS”, br. 129/07, ¢l. 44-48.
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Takode, Statutom grada Beograda,” utvrdeno je da gradani putem gradanske inicijative (¢l. 111-
114) predlazu Skupstini grada donoSenje akta kojim ¢e urediti odredeno pitanje iz nadleznosti
grada, promenu Statuta ili drugih akata 1 raspisivanje referenduma u skladu sa zakonom 1 ovim
statutom. Gradska uprava pruza stru¢nu pomo¢ gradanima prilikom formulisanja predloga
sadrzanog u inicjjativi. Za punovazno pokretanje gradanske inicijative potreban je potpis
najmanje 30.000 biraca, koji su upisani u biracki spisak na dan predaje inicijative, ako
zakonom ili ovim statutom nije utvrden drugi broj. Gradani ucestvuju u gradanskoj inicijativi
potpisivanjem odgovarajuceg predloga. Predlog mora biti obrazloZen i sacinjen tako da se iz
njega jasno vide pravci promena, odnosno reSenja o kojima Skupstina grada treba da se izjasni.

Radi ostvarivanja gradanske inicijative gradani obrazuju inicijativni odbor koji ima pet ¢lanova
koji imaju biracko pravo. Inicijativni odbor moze obrazovati posebne odbore za prikupljanje
potpisa, u skladu sa zakonom. Inicijativni odbor dostavlja listu potpisnika gradanske inicijative
Skupstini grada.

Zakonom je utvrdeno i kako SkupStina grada postupa po inicijativi. Skupstina grada duzna je
da odrzi raspravu o predlogu i1 da dostavi obrazlozen odgovor gradanima u roku od 60 dana od
dana dobijanja predloga.

2.5.3. Pravo na peticije i predloge i statuti
pojedinih gradova

Statutom grada Novog Sada™ je utvrdeno da Gradanskom inicijativom gradani mogu da
predloze SkupSstini donoSenje akta kojim ¢e urediti odredeno pitanje iz delokruga Grada,
promenu Statuta 1 drugog akta, raspisivanje referenduma o odredenom pitanju 1 reSavanju
drugih pitanja, u skladu sa zakonom i1 ovim statutom. Za pokretanje gradanske inicijative
potrebno je da gradansku inicijativu potpiSe najmanje 10% gradana sa teritorije Grada.
Gradanska inicijativa kojom se predlaze donoSenje opsSteg akta, odnosno izmena Statuta ili
drugog opsteg akta, dostavlja se predsedniku Skupstine koji je dostavlja Gradskom vecu,
nadleznom radnom telu SkupStine 1 Komisiji za propise radi davanja misljenja. Gradanska
inicijativa je prihvaéena kada se za nju izjasni vise od polovine od ukupnog broja odbornika. O
predlogu, Skupstina je duzna da odrzi raspravu 1 da obrazlozeni odgovor dostavi gradanima u
roku od 60 dana od dobijanja predloga.

Takode, Statutom je utvrdeno da gradani ucestvuju u obavljanju poslova Gradske opstine
referendumom, gradanskom inicijativom, na zboru gradana i putem svojih predstavnika u
Savetu Gradske opstine. Za pokretanje gradanske inicijative potrebno je da gradansku
inicijativu potpise najmanje 10 % gradana sa podrucja Gradske opstine.

Statut grada Kragujevca,” najpre predvida da gradani, putem gradanske inicijative predlazu
Skupstini grada donoSenje akata kojim ¢e se urediti odredena pitanja iz izvornog delokruga
Grada, promenu Statuta ili drugih akata, raspisivanje referenduma, u skladu sa zakonom 1
ovim Statutom. Pravo na pokretanje gradanske inicijative ostvaruje se u skladu sa zakonom
kojim se ureduje referendum 1 gradanska (narodna) inicijativa. Za pokretanje gradanske
inicijative potrebno je da predlog obuhvacen gradanskom inicijativom potpiSe najmanje 25%

4 Uporedi: Statut grada Beograda, ,,Sluzbeni list grada Beograda*, br. 39/2008. ¢l. 111-114.
4 Statut Grada Novog Sada, ,,Sluzbni list grada Novog Sada“, br. 43/08, ¢l. 68 i ¢1. 90.
4 Statut Grada Kragujevca, ,,SluZeni list grada Kragujevca, br. 18/08, 10/09, &1. 55-57
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gradana koji imaju biracko pravo 1 prebivaliSte na podrudju za koje se predlaze uredivanje
odredenog pitanja, na dan prijavljivanja prikupljanja potpisa nadleznom organu. O predlogu
sadrzanom u gradanskoj inicijativi SkupStina grada je duzna da odrzi raspravu 1 dostavi
obrazlozeni odgovor gradanima u roku od 60 dana od dana dobijanja predloga.
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3. POTREBA ZA DONOSENJEM POSEBNOG SISTEMSKOG ZAKONA

3.1. OPSTI OSVRT

Iz svih navedenih formulacija Ustava, zakona i pomenutih podzakonskih akata, o¢igledno je
da je neophodno normativno urediti sadrzinu prava na peticije 1 predloge. Ustavni osnov za
donoSenje ovog zakona je ve¢ pomenuti ¢lan Ustava Srbije, kojim je utvrdeno da ... “Svako
ima pravo da, sam ili zajedno sa drugima, upucuje peticije i druge predloge driavnim organima,
organizacijama kojima su poverena javna ovlaséenja, organima autonomne pokrafine i organima
Jedinica lokalne samouprave i da od njih dobije odgovor kada ga traZi.

Osnovni cilj koji se manifestuje u potrebi donoSenja posebnog zakona o ostvarivanju prava na
peticije 1 predloge proizilazi i1z ustavne potrebe obezbedivanja delotvorne zastite ustavnih
sloboda 1 prava gradana posredstvom zakonske regulacije 1 na¢ina postupanja sa podnescima
(peticijama 1 predlozima) koji su upuceni Narodnoj skupstini, izvr$noj vlasti (Vladi),
predsedniku Republike, organima drZzavne uprave, javnim sluZbama i organima teritorijalne
autonomije i lokalne samouprave.

Samo primanje izjava i davanje obaveStenja, predstavlja klasi¢ne poslove iz okvira upravne
delatnosti. Medutim, upravnu delatnost ne obavljaju samo organi drzavne uprave veé 1
posebne organizacione celine u okviru drugih drZzavnih podsistema, javne sluzbe kao 1 lokalni
organi vlasti kojima su ona poverena kao upravna javna ovlasc¢enja.

Ovako koncipiran, eventualni budu¢i zakon bi trebao da reguliSe viSe otvorenih pitanja od
znacaja za ostvarivanje ustavnog prava na peticiju i predloge.

3.2. MOGUCA STRUKTURA BUDUCEG
ZAKONA O OSTVARIVANJU PRAVA NA
PETICIJE I DRUGE PREDLOGE

Posto bi osnovni cilj zakona bio ostvarivanje prava na peticije 1 predloge, ¢ini se da bi najbolji
naziv moguceg zakona bio Zakon o ostvarivanju prava na peticije i predloge. Ovaj naziv jasno bi
implicirao Sta se ovim zakonom ureduje.

Peticija 1 predlog, po svojoj prirodi predstavljaju posebne vrste podnesaka. Prema tome, buduci
zakon koji bi regulisao ovu oblast morao bi prvo da utvrdi vrste 1 karakter takvih podnesaka
koji se upucuju nadleznim drzavnim organima, rokove za dostavljanje odgovora podnosiocu,
mere 1 aktivnosti koje su duzni da preduzmu organi javne vlasti u vezi sa podnetom peticijom
ili predlogom, prekrSajne kazne za odgovorna lica u slu¢aju nepridrzavanja obaveza i rokova
utvrdenih zakonom.*

% U ovom delu, delimi¢no je koridéen rad dr Zorana Jeli¢a, Zakonsko uredivanje ustavnog prava na podnosenje
predstavki, peticija i predloga. Ovaj rad je objavljen u Zborniku radova sa Savetovanja pravnika koje je
odrzano od 8 do 12. juna 1998. godine u Budvi, Crna Gora pod nazivom: , Aktuelna pitanja jugoslovenskog
sudskog, radnog i upravnog zakonodavstva, str. 323-330. U to vreme, dr Zoran Jeli¢, bio je ¢lan radne grupe
Savezne Vlade na izradi Predloga zakona o predstavkama peticijama i predlozima, koji nikada nije usvojen.
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Prvi deo zakona cinile bi osnovne odredbe. Njima bi bio utvrden predmet zakona kao i1
osnovni pojmovi koji se u zakonu primenjuju. Od klju¢nog znacaja u ovom delu, je jasno
definisanje razli¢itih pojmova koji se pod peticijom 1 predlogom podrazumevaju. Dok bi pojam
peticije mogao biti eksplicitno definisan, to ¢ini se, ne bi moglo da se uc¢ini i sa pojmom
predloga. Ili, bolje receno, na osnovu razli¢itih oblika obracanja, potrebno je odrediti visSe
“vrsta” razli¢itih pismena, koja po svojoj prirodi jesu predlog (npr. predstavka, primedba 1 sl).
Jasnim definisanjem, organ javne vlasti ne bi morao da odgovara na pismeno koje kao takvo
nije obuhvaceno prethodno utvrdenim definicijama, ali bi organ javne vlasti bio u obavezi da
obavesti takvog podnosioca o odbacivanju pismena koji kao takvi nisu odredeni zakonom
(osim u slu¢ajevima kada su oni jasno definisani posebnim zakonom kada bi se oni koristili
samo onda 1 na nacin kojim je utvrdeno takvim posebnim zakonom:.

Zatim, zakonom bi trebao da bude ureden 1 nacin rada organa javne vlasti sa pomenutim
podnesicima, odnosno, bar minimalni elementi postupka kako bi se obezbedila predvidljivost
ponasanja organa javne vlasti po prijemu peticije ili predloga u cilju ostvarivanja i zastite
Ustavom zajamcéenog prava, $to je 1 bitan element vladavine prava na kojoj se zasniva 1 Ustav
Republike Srbije. Naime, u ¢lanu 3. st. 1. Ustava, utvrdeno je da je vladavina prava osnovna
predpostavka Ustava i poCiva na neotudivim ljudskim pravima. Ono §to svakako jeste jasno je da
ostvarivanje ljudskih prava i sloboda mora i jeste zasnovano na proceduralnim garancijama.
Ako takve proceduralne garancije nema, ni ostvarivanje 1 zastita ljudskih prava, formalno i
faktic¢ki nije moguca.

Jasno utvrdeni rokovi za davanje odgovora kada ga podnosilac zahteva, takode je od klju¢nog
znacaja za ostvarivanje prava na peticije i predloge. Utvrdivanjem jasnih rokova, konstituiSe se
obaveza nadleZznog organa javne vlasti da odgovor u pismenoj formi i dostavi. Taj rok, u
skladu sa principom ekspeditivnosti, ne bi smeo biti duze od 30 dana za jednostavnije
podneske, niti duzi od 60 dana za slozenije.

Medutim, sam pismeni odgovor, morao bi da pored utvrdene forme ima i odgovarajuéi
sadrzaj. Minimum sadrzaja trebalo bi da bude obavestenje Sta je organ preduzeo po podnesku
(peticyji ili predlogu) podnosioca/laca, ali bi bilo poZeljno 1 korisno ako bi bila utvrdena 1
obaveza organa javne vlasti da obavesti podnosioca/laca o tome S§ta se nakon takvog
obavesStavanja desilo, ako je postupak nastavljen pred istim ili drugim organom. Ako je
postupak nastavljen pred drugim organom, trebalo bi predvideti i obavezu da drugi organ ima
obavezu izvesStavanja podnosioca/laca ili direktno, ili preko organa kome je peticija odnosno
predlog podnet.

I na kraju, samo pravo odnosno sloboda mora na neki nacin biti 1 zasti¢eno. To bi znacilo da
se mora obezbediti i neki od mehanizama sudske zastite u slucaju kada organ javne vlasti ne
postupi po peticiji ili predlogu, ili u sluc¢aju kada ne obavesti podnosioca/oce o tome §ta je po
navedenim pismenima preduzeo. U svakom slucaju, kao jedan od mehanizama zastite ovog
prava u poslednjoj “instanci” morao bi da bude Ustavni sud, kroz postupak koji se sprovodi u
slucaju podnoSenja Ustavne zZalbe.

34



PRAVO NA PODNOSENJE PREDLOGA I PETICIJA

ZAKLIUCAK

Cini se da smo u prethodnim delovima, kroz analizu zakonskih i podzakonskih akata dali
znacajnu argumentaciju o potrebi zakonskog regulisanja ostvarivanja i zastite prava na peticiju
(1 druge predloge). Naime peticije 1 drugi predlozi jesu specifi¢ni oblici podnesaka, koji afirmiSu
ulogu gradana kao cetvrte vlasti u sistemu socijalne regulacije druStvenih procesa. U tom
smislu, 1 sam gradanin kao pojedinac ili grupa gradana, imaju pravo da ucestvuju u kreiranju
ali 1 sprovodenju 1 korekciji javnih politika.

Vodenje, kreiranje, sprovodenje 1 upravljanje javnih politika je nova funkcija u drzavama u
tranziciji kao $to je to slucaj sa Srbijom. U starim demokratijama, pravo na peticije 1 druge
predloge je ve¢ u dalekoj proslosti prepoznato kao oblik aktivne participacije gradana u
formiranju i sprovodenju javnih politika. Peticije 1 predlozi kao posebni podnesci, kroz koje se
ostvaruje ovo pravo, ne mogu se izjednaciti sa drugim oblicima podnesaka ili drugim formama
kao §to je to slucaj sa gradanskom (narodnom) inicijativom ili prituzbom Ombudsmanu ili
zahtevom za ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama. One, po svojoj pravnoj
prirodi imaju svoj “specifikum” upravo kroz aktivno uceS¢e gradana u oblikovanju i kreiranju
javnih politika, a ne samo npr. podnoSenja zakonodavnih inicijativa kao Sto je to slucaj sa
narodnom inicijativom. S druge strane, ovo pravo po pravilu ne oznacava “samo” pravo na
podnosSenje prituzbe odredenom organu, vec 1 pravo na podnoSenje kvalitetnih predloga koje
ne mora da ima ni karakter zakonske inicijative.

Na samom kraju, ako prave na peticiju kao ustavno pravo nema svoju normatvnu razradu, u
faktickom smislu, nema ni potrebe da postoji u samom Ustavu. Pravo na gradansku (narodnu)
inicijativu je odredeno kroz ustavni princip narodne suverenosti a pravo na prituzbu kroz
ustavno ustanovljenje institucije Zastitnika gradana (ako se pravo na prituzbu svede samo na
obra¢anje ombudsmanu). Jednom recju, ako postoji potreba (koja se ¢ini evidentnom) za
postojanjem prava na peticiju kao Ustavom utvrdenog prava, onda postoji 1 potreba njegove
sistemske zakonske normativne razrade. Ako za ovim pravom ne postoji potreba, onda nema
ni potrebe da bude sadrzano u Ustavu Republike Srbije.
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PRAVO NA PODNOSENJE PREDLOGA I PETICIJA

UPITNIK ZA RAD

1. Dali vam je poznat pojam prava na peticije i predloge ako jeste molimo opiSite Sta
taj pojam za vas predstavlja?

2. Da li su vam poznati pojmovi slededi izrazi? Ako jesu molimo da ukratko objasnite Sta
oni oznacfavaju:

(1) narodna inicijativa

(2) gradanska inicijativa

(3) peticija

(4) predstavka

(5) prituzba

(6) prigovor

3. Da li mozZete ukratko da navedete razliku izmedu pojmova u prethodno
navedenom pitanju?

4. Da li ste ikada ucestvovali u podnoSenju bilo kakve peticije ili predloga (zaokruZzi
odgovor)?

Da Ne

Ako je prethodni odgovor da, u ovom polju ukratko navedite u kojim

5. Da li smatrate da je potreban poseban sistemski zakon koji bi uredio pravo na podnoSenje
peticija i drugih predloga?

Da Ne
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