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JACI PARLAMENT — JACA DEMOKRATIJA

Razvoj parlamentarizma i nakon obnovljenog viSepartizma, nije pracen adekvatnim teorijskim
raspravama, empirijskim istrazivanjima, ni adekvatnom stru¢nom literaturom. Takva praznina,
zahteva zajednicki rad svih druStvenih aktera na menjanju i prevazilaZzenju postojeceg stanja.
Pored vrednih parcijalnih istraZivanja i monografskih radova o pojedinim problemima, u Srbiji,
a u znacajnoj meri ni u regionu, ne postoje Sire i produbljenije studije o parlamentarizmu. Moglo
bi se re¢i da ne postoji joS uvek ni dovoljno razvijena svest ni u naucnoj, ni u Siroj javnosti o
znacaju parlamentarizma. Parlament je centralno predstavnitko telo gradana (naroda) i srediste je
koncepta dobre vladavine bez koga je ljudski razvoj u XXI veku prakti¢no nezamisliv. Parlament je
nosilac narodnog suvereniteta, a istovremeno predstavlja osnov demokratske legitimnosti vlasti.
Ret je o instituciji koja nije samo hram demokratije, ve¢ doprinosi ljudskom razvoju i socijalnoj
ukljucenosti. Parlament nije samo debatno telo za poslanike, ve¢ moguci javni forum za Siru
javnost, izmedu institucija vlasti i ostalih segmenata drustva.

S obzirom na to da su drZave proizasle iz bivse Jugoslavije nove ili mlade demokratije, one imaje
relativno slab parlament. U brojnim istraZivanjima, to je institucija sa gotovo najniZim stepenom
poverenja gradana. Neretko je gradani vide kao glasacku masinu i paravan demokratije, vise nego
instituciju sa velikim dostojanstvom i postovanjem ili inkubator demokratije. Usled prevlasti izvrsne
vlasti, parlament ima ograniceni uticaj u procesu donosenja politickih odluka. lako je formalno
najvisa grana vlasti, u praksi postoji tendencija njegove marginalizacije. Postoji vise razloga
koji dovode do slabosti u funkconisanju parlamenta. Postoje problemi na relaciji zakonodavne i
izvrSne vlasti: parlament slabo inicira zakone, a viSe ih usvaja kao protocni bojler Vlade; zakoni
su slabog kvaliteta i bez finansijskih projekcija troskova; neosvetljen je rad skupstinskih odbora;
slaba je nadzorna uloga parlamenta; nerazvijena i neinstitucionalizovana je veza sa ostalim telima
institucija ukljuCujuci one koje je parlament izabrao i koji su mu odgovorni (Vlada, nezavisna i
regulatorna tela i agencije).

Centar za demokratiju Fakulteta politickih nauka Univerziteta u Beogradu i Fondacija Fridrih
Ebert organizovali su 7. 6. 2013. godine u Beogradu, medunarodnu konferenciju pod nazivom
Jaci parlament — jaca demokratija. Ovom konferencijom i ovim projektom, imali smo za cilj da
pomerimo ovu temu sa margine u centar interesovanja. Nastojali smo da se, bar delimi¢no,
popuni praznina koja postoji u nasoj politickoj nauci i znatno da doprinos produbljivanju saznanja
0 znacajnim politickim i druStvenim procesima koji su zahvatili nasa drustva prethodnih godina.
UCesnici konferencije bili su istaknuti profesori i istrazivaci iz Srbije i regiona koji se bave pitanjima
parlamentarizma u uzem ili Sirem smislu. Ovaj zbornik je rezultat pomenute konferencije. Knjiga
¢e biti od koristi gradanima, narodnim poslanicima, politickima partijama, predstavnicima civilnog
drudtva (NVO i sindikata), kao i nau¢noj i strucnoj javnosti. Fondacija Fridrih Ebert je, tokom
prethodne decenije, prepoznala potrebu da se podrZze prave teme, programi i projekti koji su
znacajno pomogli ja¢anju demokratske politicke kulture i konsolidaciji demokratije u Srbiji.

Veliku zahvalnost dugujemo kolegama iz regiona koji su ucinili napor i doprineli da se bolje ¢ujemo,
povezemo i saradujemo. Najveca zahvalnost pripada Ani Manojlovi¢, programskoj direktorki
Fondacije Fridrih Ebert u Beogradu, bez Cijeg truda i posvecenosti ne bi ni bilo ove knjige.

Beograd, 5.12.2013. godine

Prof. dr Slavisa Orlovi¢
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PROF. DR DRAGO ZAJC
UNIVERZITET U LUUBLJANI
FAKULTET DRUSTVENIH NAUKA

IZAZOVI DANASNJE PARLAMENTARNE
DEMOKRATIJE”

Sazetak: U poslednje vreme u Evropi otkrivamo zajednicki uzrok promena u smislu marginalizacije
parlamenata i njihove uloge u praksi. Medu uzrocima su na prvom mestu fragmentirani i nestabilni
stranacki sistemi. U situaciji gde se same stranke vise bave borbom za politicku vlast nego prepoznavanjem
pravih problema, sve vise je prisutan i trend personalizacije politike. Drugi uzrok je pomeranje moci od
zakonodavne ka izvrsnoj viasti, do koga dolazi i zbog posebnosti funkcionisanja EU. Tre¢i razlog je sama
ekonomska i finansijska kriza u kojoj se vanredno okrepila moc¢ vrhunskih ekonomskih i bankarskih
institucija koje pregovaraju samo sa nacionalnim viadama. lako nacionalni parlamenti pokusavaju da
prekinu eroziju svoje moci, to im teSko uspeva bez obzira na njihovu ulogu koja je odredena u ustavu. Sve
Jje manje sustinskih parlamentarnih rasprava, a parlamentarne institucije gube ugled. Da bi se prekinuo
trend deparlamentarizacije, po mislienju brojnih politikologa, potrebno je smanijiti razliku izmedu gradana
i vlasti, povecati odgovornost stranaka i povecati sposobnost samih poslanika. Pitanje uloge nacionalnih
parlamenata u kontekstu globalizovanog sveta svakako je klju¢no pitanje demokratskog razvoja XXI veka.

Klju¢ne reci: marginalizacija parlamenata, nestabilnost stranaka, personalizacija politike, odgovornost
poslanika.

Evropa je tokom razdoblja nakon Drugog svetskog rata razvijala vrline koje su joj omogucile da
joj neprijatelji postanu prijatelji, da se prethodne diktature pretvore u demokratije i da se razvije
najbolji socijalni sistem na svetu. Stvorila je najbolju mogu¢u kombinaciju demokratije, mira,
slobode i solidarnosti, te se obavezala da na svom podrucju probleme nikada vise ne resava
nasilnim sredstvima. Obezbedila je poStovanje ljudskih prava i utvrdila principe pravne drzave.
Krajem osamdesetih i pocetkom devedesetih godina proslog veka i drZzave srednje, istocne i
jugoistocne Evrope preuzele su demokratske standarde, te uspostavile modernu parlamentarnu
demokratiju.

Savremena predstavnicka ili parlamentarna demokratija u svom funkcionisanju se ipak susrece
sa mnogobrojnim izazovima i novim opasnostima. Mnogobrojni politikolozi primecuju simptome
erozije demokratije ne samo unutar pojedinih regija, ve¢ na celom podrucju evropskog kontinenta.
Parlamenti i vlade su sve manje sposobni da reSavaju probleme gradana, institucije polititkog
sistema sve manje reaguju, nepoverenje u funkcionisanje predstavnickih institucija je sve vece,
te se ujedno povecava nezadovoljstvo u funkcionisanju demokratije uopste. Integritet onih kojima
gradani glasanjem omoguce da udu u predstavnitke institucije nije uvek siguran, standardi
etickog postupanja poslanika i ¢lanova vlade Cesto nisu obezbedeni unapred, dok je kontrola
glasata nad delovanjem njihovih predstavnika ¢esto samo simbolitka. Izgleda kao da se opsti
demokratski konsenzus smanjuje - uz pad prisustva biraca jac¢a populizam kao precica izmedu
naroda i vlasti ili ¢ak kao alternativa predstavnickoj demokratiji. U toj vezi govori se ¢ak o trendu
deparlamentarizacije.

" Prilog sa Medunarodne konferencije Jaci parlament — jaca demokratija, odrzane 7. juna 2013. godine, u Beogradu. Tekst je sa slovenackog na
srpski jezik prevela Natasa Andrejevic (Filozofski fakultet u Ljubljani).
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Na osnovu teorija o demokratiji, kao Sto je teorija o0 masovnom drustvu (Kornhauser, 1959), teorija
o knjizi legitimnosti (Offe, 1985; Habermas, 1979), teorija o preopterecenosti i nevidljivosti (Crosier,
Huntington i Watanuki, 1982), teorija o postmodernoj, to jest novoj politici (Crook, Pakulski, Waters,
1992), teorija 0 postmaterijalizmu (Inglehart, 1997), teorija o kraju istorije (Fukujama, 1992), koje
predstavljaju razli¢ite poglede na uslove modernih demokratija, a i na temelju brojnih emprijskih
istraZivanja, moZzemo konstantovati da je izvor problema demokratije i danasnjih parlamenata
kako u politickim odnosno u sistemskim faktorima, tako i u intenzivnim ekonomskim i socijalnim
promenama (Kropivnik i Vrhovac, 2012: 709).

Medu politicke faktore moZemo u prvom redu navesti stranke i stranacke sisteme. U danasnjoj
Evropi se smanjuje podrska istim strankama i raste udeo promena biracke podrske strankama (eng.
volatility). I1stovremeno je u porastu i polarizacija izmedu stranaka zbog Cega je tesko sastavljati
stabilne koalicione vlade. Peter Mair primecuje da je u Evropi u poslednjih trideset godina doslo do
pada stranackog identiteta (Mair, 2011: 220). Philippe Schmitter zakljuCuje da se menja hegemonija
stranaka - dolazi do pada poverenja u stranke i samim tim do pada stranactkog ¢lanstva (Schmitter,
2009: 199, 208). Stranke i stranacki sistemi su u savremenoj Evropi fragmentirani i nestabilni.
Stranke navodno nisu vise sposobne da shvate civilno drustvo, i u njoj jacaju antistranacki osecaji i
zahtevi za autonomijom civilnog drustva. Stranke sve teZe opravdavaju svoj poloZaj u nacionalnoj
politici, a posebno svoj privilegovan pristup drZzavnim institucijama.

Istina je da savremene politicke stranke sve viSe zastupaju svoje parcijalne interese, a da se manje
zalaZu za javni interes. Stranke ne zastupaju dovoljno interese gradana i pojedinih grupa, nego se
sve viSe bave borbom za polititku vlast i podelu moci sa koalicionim partnerima. Zato opada njihova
sposobnost prepoznavanja pravih problema (npr. uzroka i simptoma duboke moralne, polititke
i ekonomske krize) i traZenja reSenja. Politicke stranke viSe ne ubeduju glasace argumentima,
vec polititkim oglasima, te ih zavode dokazivanjem svojih zasluga i navodne efikasnosti. Stranke
nemaju vise relevantnih poruka, i u politicku sferu unose izjave pragmati¢nog pojednostavljanja
realnosti, oportunizma i populizma (Kropivnik i Vrhovac, 2011: 726). Spremne su da zaborave
svoja predizborna obecanja i da usvoje stavove koji nisu u skladu s njihovim programima ili stupe
u koalicije sa strankama koje imaju ¢ak dosta drugacije ciljeve, samo da bi se dokopali poluga
vlasti. Gradani se tako pretvaraju u potroSace koji mogu slobodno da biraju, a tu se radi o ponudi
reSenja koja se ne odnose na odredenu selekciju problema, a pri tom takode izbor gradana u velikoj
meri usmeravaju i mediji. Pojedine konzervativne, a i druge radikalne stranke za ostvarenje svojih
ciljeva upotrebljavaju i antiparlamentarne strategije, podrzavaju javne demonstracije, narodne
referendume za rudenje reformskih predloga koje predlazu parlamentarne vlade.

Pojedine stranke su u poslednje vreme takode veoma promenile svoje pozicije na lestvici levo-
desno. Pojedine, posebno leve, to jest socijaldemokratske, pomerile su se prema sredini (nemacka
SDP, sli¢no slovenacka SD koja je preuzela ideju o trecem putu, Cije je zagovornik bio prethodni
lider britanskih laburista i britanski premijer Tony Blair). | u drzavama sa duZzom demokratskom
tradicijom su tradicionalne stranke u krizi ili su se ¢ak raspale i nestale (npr. Hris¢anska demokratija
u Italiji). U pojedinim drZavama se pojavljuju populistitke i radikalne stranke (Holandija, Madarska).
Prazan prostor koji je nastao zbog razocarenja u politicke stranke pokuSavaju da popune posve
nove stranke, protestni pokreti i forumi (Italija, Slovenija). Stranke i stranacke elite nastoje da
dominiraju nad parlamentima i u novim demokratskim drzavama u Jugoisto¢noj Evropi (Spasojevic,
2012: 50). Izglasani predstavnici naroda nisu samostalni i viSe ne raspravljaju o svim znacajnim
problemima, a ni premijeri i ministri ne izvestavaju dovoljno o donetim odlukama, politikama i
njihovim uticajima. Koriste precice i postupke u kojima se ogranicava kritika i odbijaju sve drugacije
zamisli i predloge. U nekim drZavama se pojavljuje i povezivanje stranaka odnosno stranackih



vrhova s posebnim dogovorima o saradniji koje je na neki nacin slitno povezivanju profesionalnih
politiCara protiv onih koji nisu tako povezani odnosno koji ne zavise od politike. Takve ideje o saradnji
kao u posebnom partnerstvu za odredenu nameru, slicne su stvaranju velikih koalicija najvecih
stranaka u nekim drugim drZzavama. U oba primera dolazi do jo$ vece koncentracije moci u rukama
stranackih elita koje se medusobno dogovaraju o znacajnim stvarima i reSenjima, prioritetima
reSavanja problema i postupcima odlucivanja, itd. Predlozi zakona su ¢esto podredeni volji moc¢nih
politicara i dolaze u zakonodavni postupak uskladeni medu vode¢im stranackim funkcionerima.
Parlament u kome vise ne dolaze do izraZaja razlika medu strankama, u kome opozicija nema
mogucnosti oponiranja, suvisan je. Odgovornost politicara i poslanika koji traZze medustranacki
konsenzus i sklapaju posebne, tajne dogovore (pored koalicionih i drugih sporazuma), na taj nacin
iSCezava, a gradani postaju teret ili troSak upravljanja. Takve pojave uzrokuju razoarenje u stranke
i opSte politicko nezadovoljstvo medu gradanima i funkcionisanje polititkog sistema koji vodi u
apatiju te rast izborne apstinencije svuda po Evropi.!

Te promene koje se pokazuju kao trend, imaju jos jednu znacajnu posledicu za funkcionisanje
parlamenata — parlamenti su zbog menjanja podrske stranaka na izborima odnosno zbog ulaska
novih u parlamentarnu arenu sve vise podeljeni, sve je teZe sastavljati stabilne i odgovorne
koalicione vlade. U mnogim primerima su nove stranke iznenadenja koje ¢ak dobiju veci udeo
glasova na izborima kadrovsko pothranjene, nemaju dovoljno strucnih i drugih podloga za
formiranje konzistentnih politika te se ogranitavaju na reSavanje najnuznijih pitanja i osiguranje
preZivljavanja, to je osiguranje vecinske podrske njihovim predlozima u parlamentu po svaku cenu.
Stranke koje sastavljaju koalicione vlade imaju vrlo razli¢ita iskustva u politici, zbog unutrasnjih
konflikata tesko saraduju, manje su otporne na izazove kriza i brZe se raspadaju. Parlamenti takode
teZe funkcionisu i njihovi mandati su na mnogim mestima kra¢i. (Bas je u poslednje vreme doslo
do raspada koalicija i raspustanja parlamenata, te novih izbora u Portugalu, Spaniji, Italiji, Grekoj,
Sloveniji i Bugarskoj).

Iz navedenih razloga i parlamenti teZze da deluju kao institucije demokratske deliberacije i
odlucivanja. Obavljanje njihovih brojnih formalnih i neformalnih funkcija je i u parlamentima sa
dugom i neprekinutom tradicijom oteZano, pogotovo funkcija stvaranja latentne legitimnosti,
zakonodavna funkcija i funkcija nadzora nad vladom, dok je razvoj nekih od ovih funkcija u mladim
parlamentima zemalja istocne, srednje i jugoistocne Evrope ostao ispod ocekivanja. Predsednici
skupstina teze obavljaju svoje funkcije u smislu osiguravanja demokratskog i formalno korektnog
procesa odlucivanja koji vodi do kvalitetnih odluka (planiranje rada parlamenata, odredivanje
prioriteta i dnevnih redova), a jo$ teZe mogu doprineti smanjivanju suprotnosti interesa medu
parlamentarnim grupama i stvaranju konsenzusa. Pogotovo je u novim parlamentima bilo teze
voditi postupke uz obezbedivanje prava i uloge opozicije (Zajc, 2009:90). U mnogim novim
parlamentima gde radna tela nemaju pravih kompetencija u zakonodavnom postupku ili nisu jos
postala prava radna okolina u kojoj se obavlja najveti deo odgovornog parlamentarnog posla, nisu
se razvile ni druge odgovarajuce prakse i rutine, Sto utice na nivo parlamentarne kulture.

U vezi sa promenom uloge stranaka znacajna je pojava odnosno trend personalizacije politike.
To je trend koji okrece paZnju javnosti ka induvidualnim poli¢arima koji personifikuju politiku, dok
njihov izbor sve viSe zavisi od njihove sposobnosti uticanja na medije i posledi¢no na birace (Mair,
2009: 227). Takva pojava vezana je uz pitanje vodenja (eng. leadership) koji zahteva odredene
vodstvene sposobnosti i vidljivosti (eng. visibility), koji predstavljaju harizmati¢nu osobu cije je
ponasanje ljudima dopadljivo. Do personalizacije dolazi jer je participacija ljudi u polititkom Zivotu

1 Voter Turnout i Western Europe since 1945.
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u padu, pa je za objasnjenje opravdanosti vladinih politika ili objasnjavanja njihovih dejstava
potrebna sve vec¢a komunikacijska spretnost. Premijeri zaobilaze svoje sopstvene stranke, te se
obracaju neposredno biracima i Siroj javnosti, pozivaju se na rezultate istraZivanja javnog misljenja
i povremeno raspisuju referendume, te time iskljucuju instituciju narodnog predstavnistva odnosno
poku3avaju da promene parlament u nekakvog poslusnog ili barem obzirnog slugu.

Pojedini politikolozi (Ralph Dahrendorf) govore i o jedinstvenom fenomenu prezidencijalizma koji
navodno ima neke veze s rastom drZave i na drugoj strani razgradnjom stabilne politicke (stranacke)
podrske. Za prezidencijalizam je, uz neposrednu komunikaciju sa javnoScu, karakteristitno
nagovaranje velikog dela biratkog tela bez obzira na sopstvenu stranku. Za njega je znacajno
i licno angaZovanje premijera na politickim nivoima gde se predsednici obitno ne pojavljuju
(primer Slovenije) i njihove manipulativne sposobnosti ubedivanja da mogu doneti brza resenja
bez komplikovanih parlamentarnih procedura, sto ugrozava same temelje demokratskog procesa
odlucivanja. MoZemo re¢i da danas dolazi do konvergencije nastojanja ka prezidencijalizaciji
politike, kako u razvijenim zemljama sa liberalnom parlamentarnom tradicijom, tako i u
nekadasnjim socijalistickim zemljama (Fink Hafner, 2011:1227). U tom smislu namece se primer
biv3eg italjanskog premijera Berluskonija koji je ubedio italijanski parlament, da usvaja zakone, od
kojih je on imao koristi, a njegov predlog iz marta 2009. godine bio je: da umesto 630 poslanika
poslanickog odbora glasaju samo lideri poslanickih grupa jer su parlamentarne rasprave i glasanje
samo gubljenje vremena. Setimo se i bivseg britanskog premijera Blera i drugih, da ne spominjemo
Rusiju, Ukrajinu i neke drzave koje nisu ¢lanice EU u kojima predsednici imaju veliku moc.

2. Drugi faktor je pomeranje moci od zakonodavne ka izvrsnoj vlasti koju pojedini politikolozi
identifikuju i kao zalazak parlamenata (Baldwin, 2004: Elgie, Quinn i Stapleton, 2006). Praksa
parlamentarnih demokratija ve¢ dugo pokazuje da su se pomakle od ideala ka stvarnoj nadmaoci
izvrSne vlasti - ova pomeranja mod¢i ¢e najvise da se oCituju u poslednje vreme kad slabi
parlamentarni nadzor nad vladom i drzavnim aparatom. Istrazivanja odnosa mo¢i medu granama
vlasti u tzv. mladim demokratijama koje su nastale nakon treceg talasa demokratizacije u isto€noj
i srednjoj Evropi krajem devedesetih godina (Poljska, Ce$ka, Madarska, Slovenija), su pokazala da
su novi parlamenti u prvom posttranzicijskom razdoblju bili stabilnije institucije od njihovih vlada
i inicijativniji u zakonodavnom postupku, 5to je omogucilo preoptimisticka ocekivanja. Tako su bili
aktivni i kod vrsenja kontrole nad izvrsnom vlasc¢u. Medutim njihova relativna mo¢ se ubrzo smanjila
u korist vlada koje su naknadno ojacale u postupku ukljucivanja drZzava ¢lanica EU (Mansfeldova,
2011, Fink Hafner, 2011). Ove konstatacije vaze i za parlamente novih demokratskih drzava koje
Freedom House oznacava sa semi-consolidated gde je prevlast izvrsne vlasti sve viSe prisutna
(Orlovi¢, 2012:190) ili gde parlamenti nisu u stanju da u celini vrSe kontrolnu funkciju (Vujovi¢,
2012:190).2

IzvrSna vlast tako u drzavama sa starijom parlamentarnom demokratijom kao i u novim
demokratijama zemalja istoCne, srednje i jugoistoCne Evrope se sve vise pojavljuje kao dominantni
predlagac novih zakona, a i vrsi pritisak na parlament cestim zahtevima za donosenjem zakona po
hitnom postupku. Ako su parlamenti ponekad uspesni kada je u pitanju dopuna vladinih predloga
zakona, po pravilu su neuspesni kod promene vladinih predloga budZeta i rebalansa budZeta (Zajc,
2008:82; Fink-Hafner, 2011:1233). Pojedine vlade iskoris¢avale su mogucnosti povezivanja svojih
predloga sa poverenjem vladi da su postigle usvojenje predloga, o kojima se inace nisu slagali ni
svi koalicioni partneri u vladi.

2 Freedom House 2012, Democracy Score, Rankings by Regime Type.
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Jatanju izvrSne vlasti mnogo je doprinela elitisticka politika Evropske unije. Proces evropske
integracije su od samog pocetka vodile nacionalne politicke i ekonomske elite koje su pratile svoje
posebne ciljeve ne obaziru¢i se na misljenje javnog mnjenja i stavove parlamenata. U EU jo3
uvek prevladuje elitisticki model politike Sto znaci da inicijative za dono3enje odluka i usvajanje
politika pre svega dolaze odozgo, a da se biraci ni kod najvaznijih odluka (kao npr. kod uvodenja
evra) ne pitaju za misljenje. Taj elitisticki model stvorio je posebnu vrstu delegirane demokratije,
sastavljene od nadleZnosti koje su bile oduzete nacionalnim parlamentima i prenesene, to jest
raspodeljene medu razliCite institucije Evropske unije. Na nivou EU pojavljuje se poseban tip
izvrSnog federalizma kome nedostaje demokratska legitimnost (Dann, 2000:7). Dejstvo je da je
Savez ministara (Council of Ministers), uprkos povecanju moci Evropskog parlamenta, joS uvek
glavno zakonodavno telo EU koji donosi odluke o najbitnijim zajednickim stvarima. Obim tih odluka
i politika je neprestano u porastu — smatra se da se od 60% do 80% najvaznijeg zakonodavstva
donosi na nivou EU. Taj elitisticki model koji je evropskim drZavljanima inace, doneo dosta dobroga,
s druge strane pokazao je i velike slabosti odnosno naisao je na velike probleme. Evropska unija u
praksi vodi neoliberalnu doktrinu po kojoj je potrebno (nacionalnu) demokratiju Zrtvovati imperativu
nadnacionalne ekonomske odnosno finansijske vladavine.

Nacionalnim parlamentima smatraju se oni parlamenti koji kasne i gubitnicima (eng. loosers) u
evropskim integracionim procesima (Norton, 1996; Maurer i Wessels, 2001). Istrazivanja pokazuju
da su se nacionalne izvr3ne vlasti i ostali segmenti nacionalnih politickih sistema, koji su intenzivno
saradivali od pocetka u procesu evropskog povezivanja i ukljucivanja svojih drzava u EU, najvise
prilagodile posebnostima funkcionisanja EU i procesu odlucivanja na vise nivoa. Rastu¢a moc
nacionalnih izvrsnih vlasti je bez sumnje omogucila formulisanje nadnacionalnih politika bez
demokratske deliberacije i potpunog procesa nadzora. Umanjena uloga nacionalnih parlamenata
bila je oznatena kao demokratski deficit. Kontrola nacionalnih parlamenata nad zakonodavnim
odlucivanjem u Savetu ministara i u drZzavama sa starijom parlamentarnom demokratijom
izuzetno je slaba. Nedostatak kvalitetne saradnje parlamenata sa vladama u predmetima EU i
pravog nadzora nad vladama kada ove saraduju u procesu odlucivanja u institucijama EU, jasan
je dokaz da su parlamenti ne samo izgubili vaZzan deo svojih nadleZnosti, nego da na odlucivanje u
EU uprkos formalnim mogucnostima nemaju realnu mogucnost uticanja. Detaljnija analiza uloga
mladih parlamenata drZava istocne i srednje Evrope pokazala je dramati¢no smanjenje njihove
zakonodavne uloge i njihovu previadujucu uklju¢enost u funkcionisanje politickog sistema EU sa
izvodenjem evropskih politika na nacionalnom nivou. Na svaki nacin je njihova institucionalna
sposobnost u velikom raskoraku sa kulturnom sposobnoséu, to jest sa sposobnos¢u razumevanja
znacaja odlucivanja na nadnacionalnom nivou kao i stvarnom sposobnoscu iskoris¢avanja svih
mogucnosti i upotrebe prava na saradnju u procesu pripremanja odluka i formulisanja sustinskih
politika na nivou EU. Efekte ovih politika domaci biraci tesko prihvataju, ali nacionalne vlade uvek
mogu optuZivati EU da ne uvaZava interese drzava clanica, iako vlade obavljaju i vise od svog posla.

3. Znacenje tih politickih i sistemskih faktora jaca ekonomska i finansijska kriza koja je vecinu
evropskih, novih i starih demokratskih drzava uhvatila nepripremljene. Njen nastanak povezan je
s delovanjem akademskih ekonomista koji su dali prednost doktrini vere u trziste. Umesto da bi
sa racionalnim ekonomskim intervencijama delovali u korist javnog dobra, zagovarali su radikalnu
privatizaciju, deregulaciju i smanjivanje izdataka za javne poslove te time oslobodili grabeZzljive
interese finansijskih ustanova i privatnika tajkuna. Posledica takvog ekonomskog inZenjeringa
bila je rastu¢a masovna nezaposlenost, velike socijalne razlike te uniStenje srednje klase u
mnogim drZzavama. Ekonomska nesigurnost drzava i pojedinaca postaje sve veca, a uvecavaju
se i prihodne razlike. Odlutivanje o znacajnim ekonomskim stvarima pobeglo je iz nacionalnih
okvira na medunarodni nivo. Klju¢ne ekonomske i druge odluke prihvataju se u institucijama
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nadnacionalnih organizacija ili u upravnim odborima transnacionalnih drustava, ponekad i na
sastancima vrhunskih drzavnika. Glavne institucije moci - Svetska banka, Medunarodni monetarni
fond, Svetska trgovacka organizacija, transnacionalne korporacije, koje ne omogucuju nimalo
gradanske participacije, pregovaraju samo s izvrsnim vlastima, to jest sa nacionalnim vladama
i time im smanjuju demokratsku odgovornost. U uslovima ekonomske i finansijske krize posebnu
ulogu dobijaju i razlicite agencije (‘bonitetne kuce’) za ocenjivanje rejtinga nacionalih ekonomija kod
odobravanja medunarodnih zajmova, a kojima nije uvek lako priznati ulogu objektivnih ocenjivaca,
a njihove slabe ocene mogu kadkad i naskoditi finansijski politici drZava, kada ove npr. pokusavaju
da prodaju svoje obveznice na medunarodnom trZistu. Time se moc izvrSne vlasti u odnosu
prema parlamentima dodatno povecava, jer se moc¢ parlamenata ograni¢ava na drugorazredne
unutrasnje politike i pitanja. Time ekonomska kriza zapravo ne samo da ograni¢ava ekonomsku
suverenost nacionalne drZave, ve¢ se mesa i u politicku suverenost. Ekonomska globalizacija i kriza
ne smanjuju samo linearnu ulogu nacionalnih drzava, nego prouzrokuju unutar njih pobednike
i gubitnike, medu kojima su uz parlamente i civilno-druStvene organizacije i gradani kojima se
smanjuju mogucnosti saradivanja u politici.

Ekonomska kriza posledicno je uticala na ogranicavanje razlicitih prava u kontekstu zdravstvenih,
penzijskih reformi i reformi trZiSta rada koje su bile usvojene u okviru zajednicke restriktivne
politike Stednje, a manifestovala se i u protivljenju radnickom zakonodavstvu i transparentnosti
odlucivanja, ne samo unutar finansijkog odnosno bankarskog sektora nego i u parlamentima, pa
se zato nastoji da se 3to viSe odluka o vaznim ekonomskim i socijalnim pitanjima progura kroz
parlament po nekom ubrzanom postupku. Takav je primer usvajanja tzv. fiskalnog pravila (na osnovu
meduvladine pogodbe 25 drzava clanica EU o fiskalnom paktu) koji odreduje nacin uravnoteZenja
drzavnih budZeta u Spaniji i nedavno u Sloveniji. Efekti politike Stednje manifestuju se u Sloveniji
i u reformi pravila o referendumskom odlucivanju (referendum o finansijskim pitanjima, pitanjima
budzZeta, itd. vise nije moguc). Uz to finansijski sektor vlada politickim strankama sa raznovrsnim
donacijama i protivuslugama, pomocu finansiranja politickih karijera stranackih politicara, a i
finasiranjem uticajnih istraZivackih i drugih think-tankova te nadzorom medija (Rizman, 2011:
1212). U tim uslovima demokratija se ne kotira visoko, dolazi ¢ak do koketirenja s kineskim
modelom - kapitalizam bez demokratije).

Kao posledica kulture rizika u ekonomiji javlja se i sindrom nove kulture efikasnosti u politici koja
je etitku procenu podredila pravnim i ekonomskim kriterijima. Demokratija se u toj kulturi ne kotira
visoko. Ideal menadZersko efikasne izvrsne vlasti na ra¢un demokratske odgovornosti Siri se, ne
samo u Evropi (u Francuskoj i Italiji), u vezi sa zahtevima po brzom reagovanju na neke pojave
(terorizam, ekonomska recesija, migracije, klimatske promene itd). Gradani su spremni da podrze
jaku vladu ili popularnog lidera koji obe¢ava brza, efikasna i jednostavna resenja, ne obazirajuci
se na to, da li donose ogranitenja vlastite slobode, guse gradansku inicijativu, javnu kritiku, itd.
Ne podrzavaju se vlade koje se teSko uskladuju, koje nisu sposobne da otkriju probleme i nemaju
pripremljenih reSenja ili samo izgledaju neodlucne i popustljive, Sto smo mogli primetiti u Sloveniji
(u periodu levosredinske vlade B. Pahora) i u drugim zemljama.

Kultura efikasnosti postala je izgovor za izigravanje demokratskih postupaka odlucivanja,
preskakanje pojedinih faza zakonodavnog postupka ili ¢ak za prenosenje znacajnih odluka na
vlade. Kriza je u poslednje vreme postala vrlo prikladan izgovor za Zurbu, a time za izigravanje
demokratskih postupaka odlucivanja. Na brzinu i po posebnim nuZnim procedurama parlamenti
prihvataju vaZne zakone o javnim finansijama ili rebalansu budZeta, te unose u svoje ustave nova
pravila (kao 5to je pomenuto fiskalno pravilo), iako je npr. u slovenatkom Ustavu ve¢ odredeno da
medunarodni ugovori imaju pravnu vaznost u unutrasnjem pravu.
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ZAKLJUCAK

Vise ili manje je ocigledno da u poslednje vreme svugde u Evropi otkrivamo zajednicki uzrok
promena u smislu marginalizacije parlamenata i njihove uloge u praksi koji je karakteristi¢an
kako za starije tako i za mlade demokratske drzave. Te promene kao 5to su menjanje podrske
strankama (eng. volatility), fragmentalizacija parlamenata, nesposobnost stranaka da prepoznaju
prave probleme u pravo vreme ili formuliSu dugorocne politike, teZnje za personalizacijom politike
i prezidencijalizaciji, veoma uti€u na ulogu i efikasnost savremenih skupstina i vlada i na njihove
demokratske performanse kako na nacionalnom tako i na nadnacionalnom nivou, 5to menja odnos
izmedu parlamenata i vlada i posledicno utice na kvalitet demokratije. Uz to se javlja i presudan
spoljni faktor — ekonomska i finansijska kriza. Kod toga ponekad je teSko odrediti ta je uzrok, a
Sta posledica. Kriza politickog predstavnistva odnosno parlamentarnog sistema moZe biti uzrok
ili posledica ekonomsko-finansijske krize, iako se cini verovatnijom hipoteza da je kriza samo
povecala probleme parlamentarne demokratije, tako u smislu preopterecenosti kao smanjenja
nadleZnosti, koji su inace i ranije bili prisutni. Delimicno je krivica i na strani parlamenata, posebno
mladih, koji nisu uspeli da razviju sve funkcije (poseban razlog je da u pojedinim mladim drzavama
nisu do kraja ostvarili ustavni projekat). Nesumnjivo je da politicke elite i izvrsne vlasti iskoris¢avaju
ekonomsku i finansijsku krizu za uvodenje odredenih nedemokratskih politika i prakse.

lako nacionalni parlamenti pokusavaju da prekinu eroziju svoje moci, to im tesko uspeva, bez obzira
na to, kako je njihova uloga odredena u ustavu. Prevlast izrSne vlasti sve je viSe prisutna i smanjuje
mogucnosti nadzorne funkcije parlamenata. Krajnja posledica je, da svuda po Evropi, ne samo u
novim demokratskim drZavama, nego i u onima s mnogo duZzom demokratskom tradicijom, nema
vise pravih javnih i skupstinskih rasprava. Ljude sve manje zanima politika i vladanje prepustaju
onima koji su na vlasti. Politika gubi svoju tradicionalnu privlacnost, predstavnitke institucije gube
ugled, a izbori postaju manje znacajni, Sto dokazuje i pad prisustva bira¢a na nacionalnim izborima
i na izborima za Evropski parlament.

Medutim, medu demokratima i politikolozima koji se bave parlamentarizmom i pitanjima
demokratije postoji ¢vrsto uverenje da parlamentarnu demokratiju vredi odrZavati i jacati i u kriznim
vremenima, a posebno tad, jer ostaje sistem koji omogucava najsire ukljucivanje ljudstva u politiku
na temelju jednakosti i ostalih prava coveka i gradanina. Dragocena je prinova evropskog procesa
modernizacije koja povezuije polititku moc¢ sa odgovornoscu, a raspravljanje i odlucivanje podreduje
unapred poznatim pravilima. Samo se tako moze formirati stabilna demokratska vladavina koja
uziva postovanje vecine gradana koji veruju da njihova saradnja u politickim procesima ima smisla.
Ako hote evropska (zapadna) demokratija da dokaZe svoju efektivnost i da ubedi druge u svoje
prednosti, mora da odrzava ulogu nacionalnih parlamenata, a ne samo da pristaje na potiskivanje
sustinske parlamentarne rasprave i smanjivanje uloge parlamenata pod izgovorom efikasnosti.

Za jacanje moci savremene parlamentarne demokratije i parlamentarnih institucija je na prvom
mestu potrebno sasvim sigurno smanjiti razliku izmedu gradana i vlasti. Potrebna je preraspodela
moci od drzave ka gradanima i od vlade ka parlamentima. Zbog toga je potrebno ojacati odgovornost
stranaka, a i odgovornost Sire javnosti, da se ukljucuje u rasprave o vaznim pitanjima od zajednickog
interesa. Ovo ukljucivanje bilo bi moguce povecavanjem javnih saslusanja u radu pojedinih radnih
tela. O ulozi parlamenata u savremenom drustvu ne moZemo raspravljati, ako se u njima ne
pojavljuju alternativne ideje i krititka misljenja, i ako parlamenti ne mogu obavljati funkciju kontrole
izvrsne vlasti i funkcionisati transparentno. Za ja¢anje parlamenata trebalo bi viSe motivisati i same
poslanike. Bilo bi potrebno i ojatati u nekim mladim parlamentima njihovu autonomnost i povecati
njihovu kulturnu sposobnost, pogotovo u manjim parlamentima. Vecoj ulozi parlamenata mogle
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bi doprineti i neke dopune zakona i zakonodavne procedure, koje bi nuzno povecale ulogu radnih
tela i mogucnosti kontrole vlade, a i promene zakona ili ¢ak ustava koje bi povecale odgovornost
stranaka, bolje uredile njihovo finansiranje, dopunile referendumska pravila, itd.

Uz to, parlamenti bi morali — kao 5to pokazuju primeri nekih parlamenata - raspolagati odredenim
think tankom u kome bi bili ljudi sa najvisim stru¢nim kvalifikacijama. S druge strane morali bi
svakako jacati i parlamentarnu dimenziju unutar EU, Sto znaci da bi morali ojacati povezanost
izmedu Evropskog parlamenta i nacionalnih parlamenata. Medutim, potrebno je traziti i druge
nacine i sredstva. Pojedini politikolozi spominju da je potrebno prekinuti prirodno saveznistvo
izmedu kapitalizma i liberarne demokratije ili da je potrebno dosti¢i neki novi opsti drustveni pakt
koji ¢e razresiti antagonizme i posti¢i pravedniju podelu drustvenog bogatstva. Pitanje je da li to
znaci neki posve novi pristup koji ne bi trebalo da ide na racun parlamentarne demokratije ili je
samo re€ o nekakvoj akomodaciji oba u obliku nekog novog cetvrtog talasa. Neki autori (Keane,
2009) spominju, da se predstavnicka ili postpredstavnitka demokratija odnosno nadzornicka
demokratija koja pretpostavlja razli¢ite vanparlamentarne nadzorne mehanizme (finansijski sud,
zastitnik ljudskih prava, protivkorupcijske komisije), mozZe razviti u neki novi oblik demokratije. U
njoj bi se pravila predstavnistva, javne rasprave i demokratske odgovornosti upotrebljavali uz
saradnju veceg broja razlicitih politickih aktera. U svakom slucaju moramo biti svesni da je pitanje
uloge nacionalnih parlamenata u kontekstu polititkog i ekonomsko globalizovanog sveta klju¢no
pitanje demokratskog razvoja XXI veka.
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Abstract: Acommon pattern of change has lately been discovered in Europe in terms of the marginalisation
of parliaments and their practical role. These patterns primarily include fragmented and unstable party
systems. In a situation where parties themselves are more engaged in fighting for political power rather
than in identifying real problems, a trend of personalisation of politics has been increasingly present.
Another reason for this is the shifting of power from the legisiative to the executive branch, which is due to
the specific way in which the EU functions. An additional reason is the financial and economic crisis itself,
which has incredibly revitalised the power of leading economic and banking institutions which negotiate
with national governments alone. Even though national parliaments are trying to stop the erosion of their
own power, it is very hard for them to do so, regardless of their constitutionally defined role. The number
of meaningful parliamentary debates is diminishing and parliamentary institutions are losing credibility.
Many politicologists believe that in order to stop this trend of deparliamentarisation, it will be necessary to
reduce the difference between citizens and authorities, increase the accountability of political parties and
enhance the capabilities of MPs themselves. The question of the role of national parliaments in the context
of the globalised world is certainly the key issue of democratic development in the 21st century.

Keywords: marginalisation of parliaments, instability of political parties, personalisation of politics,
accountability of MPs.

" A paper presented at the international conference Stronger parliament — stronger democracy, held in Belgrade on June 7, 2013. Translated from
Slovenian into Serbian by Natasa Andrejevi¢ (Faculty of Philosophy in Ljubljana).
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POLITICKI UTICAJ PARLAMENTA
U DRZAVI T DRUSTVU

Sazetak: Ovqj tekst je napisan sa prvenstvenim ciliem da se ponudi odgovor na sledece pitanje koje se
tice danasnje parlamentarne demokratije: da i su u pravu oni koji ukazuju na izvanredan napredak
parlamentarizma ili oni koji tvrde da on prolazi kroz duboku krizu? Autor se u prvom poglaviju bavi
dostignucima i ogranicenjima reprezentativne demokratije. U narednom poglavlju, uporeduje se politicki
uticaj parlamentarizma u starim demokratijama sa onim u novim demokratijama. Potom se ukazuje na
uticaj koji globalizacija ima na parlamentarizam. Analizirane su i osnovne dimenzije politickog uticaja i
drustvenog statusa parlamenta, kroz njegove glavne funkcije: autor razmatra kriterijume za procenu
politickog uticaja parlamenta posredstvom njegove legislativne funkcije, njegove legitimacijske uloge i,
najzad, njegove reprezentativnosti. Na kraju, glavni zakljucak u ovom tekstu govori u prilog kriticke ocene
stvarnosti parlamentarizma, koja ukazuje na ozbiljan nedostatak parlamentarne demokratije zbog rastuce
dominacije izvrine viastiielita politickih partija nad parlamentima.

Klju¢ne reci: parlament, reprezentativna demokratija, politicki uticaj, stare i nove demokratije, legislativna
funkcija, legitimacijska funkcija, reprezentativnost parlamenta.

UvoD

Ocene o polititkom znacaju i uticaju parlamenta u savremenim drzavama krecu se u Sirokom
rasponu izmedu dve ekstremne pozicije.

Na jednoj strani su oni koji smatraju da Zivimo u vreme neverovatnog uspona parlamentarne
demokratije. TeSko je danas zamisliti savremenu drZavu u kojoj bar formalno ne postoji neka vrsta
parlamenta. Utisku da Zivimo u vreme Siroko rasprostranjene i prihvacene ideje parlamentarizma
posebno je doprinelo obnavljanje visepartijske parlamentarne demokratije u bivsim socijalistickim
zemljama. Na parlament se gleda kao na najvazniju instituciju demokratskog politickog poretka,
koja je i u mnogim ustavnim monarhijama i predsednickim sistemima glavni predstavnik narodnog
suvereniteta. Osnovna funkcija parlamenta je donoSenje ustava i zakona, a zakonodavno normiranje
je danas u enormnom porastu. Parlament je, po tim shvatanjima, u modernom dobu najznacajniji
oblik predstavljanja gradana i glavni politicki kanal povezivanja drzave i drustva.

Na drugoj strani su svi oni koji smatraju da se parlament i parlamentarna demokratija nalaze
danas u ozbiljnoj krizi. Ta ocena se ilustruje Cinjenicom da i u najrazvijenijim parlamentarnim
demokratijama dolazi do enormnog jatanja uloge i uticaja izvrsne vlasti, pre svega na racun
parlamenta, odnosno zakonodavne grane vlasti. ObrazloZenje i opravdanje za to najcesce se trazi
i nalazi u povecanoj sloZenosti upravljanja modernim drustvom. Ta ¢injenica sluZi i kao opravdanje
za pomeranje tezista normativne delatnosti sa klasi¢ne legislature, koja predstavlja osnovnu
funkciju parlamenta, na dono3enje podzakonskih akata (uredbi, standarda, protokola) i drugih
odluka koje su u rukama vlade, javne uprave, lokalne samouprave. U novije vreme doslo je do
enormnog porasta novih i u izvesnom smislu paradrZavnih oblika izvrsne vlasti u vidu samostalnih
agencija i drugih nezavisnih regulatornih tela. Ova tela u svojim funkcijama sadrze i elemente
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normiranja (uspostavljanja standarda i drugih tehnitkih normi koje imaju fakti¢ku snagu zakona),
ali i neprikosnovenu izvrSnu vlast, koja je Cesto jata i od nadleznosti ministarstava. Snaga ovih
regulatornih tela najvec¢im delom izvire iz Cinjenice da ih postavlja parlament, a drugim delom, iz
Cinjenice da su sastavljena od eksperata Cija se stru¢nost teSko moZe dovesti u pitanje.

Osnovna svrha ovog teksta je da odgovori na pitanje: koja od navedene dve potpuno razlicite
pozicije viSe odgovara stvarnom stanju parlamentarizma danas? Drugim rec¢ima, da li Zivimo
u vreme uspona parlamentarizma, kada je parlament konacno postao najznacajnija institucija
demokratskog politickog poretka, ili je pak nastupilo vreme ozbiljne krize parlamentarizma, a sam
parlament pao pod dominaciju izvrSne vlasti i vrhova politickih partija?

Da bi se dobio relevantan odgovor na ovo pitanje neophodno je analizu postaviti u Siri kako teorijski
tako i praktic¢an kontekst. Kada je re€ o teorijskom okviru, pitanje o usponu ili krizi parlamentarizma
povezano je sa pitanjem dometa i granica reprezentativnog modela demokratije. Sto se tice
prakti¢nog drustvenog i politickog okvira, dva su momenta na bitan nacin obeleZila situaciju u
kojoj ocenjujemo stanje parlamentarizma u poslednjoj deceniji prethodnog i prvim decenijama
ovoga veka. Jedan od tih momenata je urusavanje jednopartijskih polititkih sistema socijalizma i
nastanak novih ili mladih demokratija u takozvanim drustvima u tranziciji. Drugi bitan momenat
koji obeleZava ovaj period je jacanje procesa globalizacije.

DOMETI I GRANICE REPREZENTATIVNOG
MODELA DEMOKRATIJE

Tvrdnja da su demokratija i parlamentarizam blizanci koji se radaju, razvijaju i umiru zajedno® ne
samo da je uslovna nego je i upitna. U toj tvrdnji je tatno da i u prvom modelu atinske demokratije,
koja se naziva neposredna ili direktna, postoji skupstina (gr. ekkAnaia - ekklisia) koja bira neke
organe operativne vlasti, ali se poloZaj i uloga te skupstine bitno razlikuju od poloZaja i uloge
parlamenta za ¢iji se datum rodenja najées¢e uzima 1688. to jest godina takozvane Slavne
revolucije u Engleskoj. Pravi uspon parlamentarizma vezuje se za devetnaesti i dvadeseti vek
i ide ruku pod ruku sa Sirenjem izbornih i drugih politickih prava. Bitna razlika izmedu atinske i
moderne demokratije ogleda se u tome Sto je prva neposredna ili direktna, a druga posredna
ili reprezentativna demokratija. Za reprezentativhu demokratiju DZon Stjuart Mil je rekao da
predstavlja jedno od najvaznijih otkrica moderne politicke misli i prakse. Reprezentativni model
demokratije je bio najbolje reSenje za uspostavljanje demokratskog politickog poretka u politickim
zajednicama povecanog obima i slozenosti kakve su nacionalne drzave modernoga doba. Mada
je stepen inkluzivnosti danas veci nego u antickoj Atini, istinsko jednako pravo na ucestvovanje u
politickom Zivotu gradana (gr. icovopia-isonomia) i pravo na slobodan govor u skupstini svih gradana
0 pitanjima od najvise vaznosti za drzavu (gr. ionyopia-isegoria), u modernim demokratijama
predstavljaju samo kratkotrajne epizode.

Ideja parlamentarizma je kljutna za reprezentativni model demokratije. U njemu, reprezentativni
parlament bira reprezentativnu vladu.

Mada se u praksi reprezentativna demokratija ¢esto svodi na izbornu demokratiju, to nikako
nisu istoznacni pojmovi niti smeju da budu sinonimi. Kako veli Nadia Urbinati: ,Reprezentativna
demokratija je originalna forma vladavine koja nije identi¢na sa izbornom demokratijom“# Izborna

3 Vidi: Vutina Vasovi¢, Savremeni izazovi parlamentarizma, u: Vukasin Pavlovi¢ i Slavisa Orlovi¢, priredili, DILEME | IZAZOVI PARLAMENTARIZMA,
Konrad Adenauer Stiftung i Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, 2007, str. 7.

4 Nadia Urbinati, Reprezantative democracy, Principles & Geneaology, The Univeristy of Chicago Press, Chicago, 2006, p. 4.
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demokratija je nuZan, ali ne i dovoljan uslov za istinsku reprezentativnhu demokratiju. Model
reprezentativne demokratije potiva na pretpostavci da su drZava i drustvo odvojeni. Da se jo3
jednom pozovem na Nadiu Urbinati: ,Moderne vlade nisu definisane izborima per se ve¢ odnosom
izmedu participacije i reprezentativnosti (drustva i drzave) institucionalizovanim putem izbora“>

Na pocetku modernog doba u politickoj misli prevladavala je teorija o inkompatibilnosti demokratije,
suverenosti i reprezentativnosti. | Monteskje i Ruso su, pod uticajem Bodenove teorije suverenosti,
smatrali (svaki iz svog razloga) da izmedu demokratije, suverenosti i reprezentativnosti
postoje nereSive tenzije. Monteskje, jedan od oceva liberalne reprezentativne vlade odvajao
je reprezentativnost od demokratije. S druge strane, Ruso kao najvatreniji zagovornik direktne
legislative kao osnovnog principa politicke legitimnosti, odvajao je reprezentativnost od suverenosti.
Sartori smatra da je do ovoga doslo zbog toga Sto doktrina suverenosti naroda inkorporirana u nas
novovekovni koncept demokratije ne vuce korene od starogr¢kog pojma demos, vec iz starorimskog
pojma populus®

Ako posmatramo vreme od ranog liberalnog parlamentarizma do demokratskih transformacija
nakon Drugog svetskog rata, dakle period duZi od dva veka, vidimo da su se pojavile tri glavne
teorije reprezentativnosti. One se medusobno razlikuju pre svega po razlicitim perspektivama i
stajnim tackama sa kojih prilaze problemu predstavljanja u politickom Zivotu. Te tri vrste teorija
su pravna, institucionalna i polititka koncepcija reprezentativnosti. One pretpostavljaju specificne
koncepcije suverenosti i politike i konsekventno tome, razli¢ite odnose izmedu drzave i drustva.
Prve, akcenat stavljaju na direktnu (u smislu individualnih prava), druge na izbornu (u smislu
mehanizama selekcije da bi se doslo na pozicije vlasti), a tre¢e na reprezentativnu demokratiju (u
smislu nacina i sadrzaja predstavljanja gradana od lokalne samouprave do parlamenta).

Savremene rasprave, istrazivanja i studije o reprezentativnoj demokratiji karakterisu tri razlicita
pristupa.

Na jednoj strani su oni koji razmatraju pitanja reprezentativnosti kao dela Sire analize politike
identiteta, grupnih prava i multikulturalizma. Problematika reprezentativnosti je kod zagovornika
ovog pristupa jedna od podoblasti teorije pravde, a osnovno pitanje je kako resiti deficite
reprezentativnosti u razvijenim pluralistickim demokratijama u kojima su i dalje neke grupe
gradana marginalno predstavljene ili predstavljene proporcionalno u manjoj meri od drugih. U
okviru ovog pristupa teziste se stavlja na pitanje jednakih uslova i mogu¢nosti predstavljanja (eng.
equal representative opportunity), fer reprezentovanja, kao i iznalaZenje modela izbornog sistema
koji bi omogucio reprezentativnost koja u najvecoj meri izraZava identitete i zahteve onih koje
predstavlja.

Za razliku od prethodnog pristupa koji je u osnovi evolutivan, drugi pristup je prevashodno analiticki
i kognitivan. Zagovornici ovog pristupa analiziraju poreklo, funkcije, kao i semanticke i politicke
transformacije reprezentativnosti i njihov uticaj na modernu konstitucionalnu drzavu uopste i na
demokratsku konstituticiju posebno. Osnovni cilj ovog pristupa je da sistematski istraZi i odredi kako
se reprezentativnost aktuelno ostvaruje i koliko doprinosi Sirenju demokratije, polititke autonomije
i slobode. U odnosu na prvi pristup, autori ovog pristupa, zbog jasnijeg uvida u prakti¢ne probleme
reprezentativnosti, svesni su ambivalentnosti koncepta i prakse predstavljanja.

5 |sto, str. 8.

& Giovanni Sartori, The Theory of Democracy Revisited, New York, Cchatham House Publisher, 1987, p. 22.
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Tre¢i pravac fokusira se na istraZivanje reprezentativnosti iznutra, nastoje¢i da razume i objasni
proces politicke deliberacije i dono3enja odluka. Danas je izuzetno bogata i izazovna debata o
deliberativnoj demokratiji kao modelu koji na najdublji i najdalekoseZniji natin ukazuje na
ogranitenja reprezentativne demokratije.

UTICAJ PARLAMENTA U STARIM | MLADIM
DEMOKRATIJAMA

Kada pristupamo oceni realnog stanja u kome se danas nalazi parlamentarizam moramo najpre
da imamo u vidu znacajne razlike koje postoje izmedu starih i mladih demokratija.

U starim demokratijama postoji duga i stabilna tradicija parlamentarnoga Zivota. Biti ¢lan britanskog
Parlamenta ili americkog Kongresa donosi veliki ugled, pa i li¢ni uticaj, koji je deo znacajne uloge
koju u dugom periodu imaju ove institucije u politickom Zivotu svojih drZzava. Nisu, istina, Ceste,
ali su vrlo moguce situacije u kojima britanska vlada ne dobije u parlamentu podrsku za neki svoj
predlog, kao Sto nisu retke situacije u kojima mnogi predlozi svemoc¢nog americkog predsednika
budu odbijene u Kongresu. Najsveziji primeri (septembar i oktobar 2013.) koji to potvrduju su
odbijanje britanskog parlamenta da se Velika Britanija vojno pridruzi Sjedinjenim Ameritkim
Drzavama u sukobu sa Sirijom, kao i tesko¢e ameritkog predsednika Baraka Obame da dobije
podrsku Kongresa za budZet. Ipak, u starim i razvijenim demokratijama parlament uziva relativno
visok ugled medu gradanima, kako zbog zasluga za prosirivanje njihovih demokratskih prava tokom
dugog perioda, tako i zbog sadrZajnih parlamentarnih debata o klju¢nim pitanjima drzave i drustva.
Visok nivo politicke kulture i razvijene procedure omogucavaju parlamentu i njegovim ¢lanovima
da na transparentan nacin obavljaju svoje funkcije. U doba razvijenih medija rad parlamenta je pod
stalnim budnim okom javnosti. U odnosu na parlament ne postoji viSak ocekivanja jer parlament
nikad nije imao, niti je trebalo da ima klju¢nu poziciju u obavljanju upravljackih politickih funkcija.
Od ¢lanova parlamenta se otekuje da Sto vernije predstavljaju stavove i interese svoje izborne
baze i da vode parlamentarne debate o svim relevantnim pitanjima drZave i drustva.

istorijski i drustveni deficit demokratskih i parlamentarnih tradicija. Nizak nivo opste kulture u ovim
drustvima pracen je jo3 niZzim nivoom politicke kulture. To u znatnoj meri oteZava parlamentarni
rad i dovodi do toga da je ugled ove polititke institucije u o¢ima najsire javnosti po pravilu vrlo
nizak. S druge strane, obnova parlamentarne demokratije redovno izaziva mnogo veca ocekivanja
nego 5to su novi parlamenti u mladim demokratijama u stanju da opravdaju. Uvodenje i povratak
visepartijskog pluralizma najcesce se deSava u uslovima niskog nivoa politicke kulture i prethodnog
nasleda sa mnogim sindromima postautoritarnih oscilacija. Raskid sa starim antiliberalnim
vrednosnim sistemom po pravilu ide tesko, a izgradnja svih novih politickih institucija, pa i
parlamenta, ide sporo i tegobno.

Kada je rec o Srbiji, obnova parlamentarizma se suocava s dvostrukom vrstom opterecenja. S
jedne strane, ponovno uspostavljanje polititkog pluralizma, zapoceto pocetkom poslednje decenije
dvadesetog veka, odvijalo se u uslovima uspostavljanja autoritarnog politickog poretka i pod
teskim pritiskom masovnog i agresivnog etnonacionalistickog pokreta. S druge strane, vedi deo te
decenije protekao je u ratovima, a zna se da ratni uslovi nisu ni malo povoljan kontekst za razvoj
demokratije i parlamentarizma.
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UTICAJ GLOBALIZACIJE NA STANJE PARLAMENTARIZMA

Dabro je poznato da je parlamentarna demokratija, kao uostalom i reprezentativha demokratija
u celini, nastala i razvijala se unutar granica nacionalne drZave, karakteristiche za moderno
doba. Prethodna razmatranja kriterijuma za utvrdivanje politickog uticaja parlamenta polaze
od pretpostavke da je re€ o manje vise klasithom shvatanju nacionalne drzave i parlamentarne
demokratije unutar nje. Postavlja se, medutim, pitanje da li i kako savremeni procesi globalizacije
utiCu na koncept i praksu nacionalne drzave, a posebno na politicki poloZaj i uticaj parlamenta?
Globalizacija je jedan od nekoliko savremenih fenomena Cije dejstvo postavlja znacajne izazove
pred nacionalnu drZzavu i njenu parlamentarnu demokratiju.

Tema o globalizaciji usla je na velika vrata u politicku sociologiju priblizno u isto vreme sa
urusavanjem socijalizma nakon pada Berlinskog zida u predvecerje poslednje decenije dvadesetog
veka. Kao da je ekonomska pobeda kapitalizma nad socijalizmom i ideoloSka pobeda liberalizma
nad kolektivistickim etatizmom otvorila vrata za ubrzanje procesa globalizacije.

Pokazalo se da globalizacija ima dvostruko dejstvo na nacionalnu drZzavu, a time i na
parlamentarizam.

S jedne strane pod pritiskom globalizacije svet se sve viSe povezuje i integrise na regionalnom,
kontinentalnom i globalnom nivou, pa se dobija utisak kao da nacionalna drzava sve vise gubi
neke svoje suverene funkcije. Kao Sto ta¢no zapaZza Vutina Vasovi¢: ,Proces globalizacije znatno
reducira moc¢ i funkcije drzave, a tim samim i parlamenta kao centralne drzavne institucije”’
Izuzetno je smelo njegovo zapaZanje da je proces globalizacije u centar drustvenih procesa
postavio ekonomiju, a politiku gurnuo na margine drustvenog Zivota. PoSto je demokratija vezana
za politiku, to znaci da je i demokratija sa politikom i parlamentarizmom pomerena ka periferiji®

S druge strane, upravo pod pritiskom globalizacije mnoge nacionalne i etnicke grupe nastoje
da formiraju sopstvene drzave kako bi satuvale svoj jezik, obicaje i kulturnu osobenost, pa se
broj drzava neprestano uvecava. To istovremeno znaci da se i parlamentarizam Siri, jer se broj
nacionalnih parlamenata neprestano uvecava, kao Sto se uvecavaju i mogucnosti razlicitih
iskustava parlamentarne prakse. Da je trend povecanja broja nacionalnih drZava nezaustaviv vidi
se na svim stranama sveta, pa ¢ak i u Evropi, za koju se dugo smatralo da su granice uspostavljene
nakon zavrsetka Drugog svetskog rata vrlo trajne.

OSNOVNE DIMENZIJE POLITICKOG UTICAJA | UGLEDA

Najvaznije dimenzije polititkog uticaja i drustvenog statusa parlamenta ogledaju se u slede¢em:

Prvo, koliko je parlament uticajan i autonoman u obavljanju svoje osnovne legislativne funkcije, to
jest u procesu donoSenja zakona? Drugo, kako parlament ostvaruje svoju funkciju legitimacije vlasti
u drustvu? | trece, da li se i kako ostvaruje polititka, teritorijalna i funkcionalna reprezentativnost
parlamenta, odnosno njegovo povezivanje sa drustvom?

Ove tri dimenzije DZadZ (Judge) i ErnSou (Earnshaw) nazivaju univerzalnim funkcijama parlamenta.®

7Vutina Vasovi¢, Savremeni izazovi parlamentarizma, op.cit. str. 23.
8 Vutina Vasovic, op. cit,, str. 22.
9 David Judge & David Earnshaw, The European Parliament, Palgrave Macmillan, New York, 2003, p. 11.
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Ocigledno je, medutim, da se u navedenim funkcijama ne iskazuju sve dimenzije polititkog
uticaja parlamenta.!® Detaljniji uvid u Siroki spektar mogucih funkcija parlamenta bi u svakom
konkretnom slucaju pokazao precizniju sliku politickog i drustvenog uticaja ove institucije, ali ¢u ja
ovde koristiti tri navedene univerzalne funkcije na agregatni nacin. Drugim recima, kad god je to
moguce povezivacu ove tri funkcije i sa drugim referentnim funkcijama parlamenta, ukoliko su od
znacaja za bolje sagledavanje njegovog politickog uticaja.

A) KRITERIJUMI ZA OCENU POLITICKOG UTICAJA PARLAMENTA U
LEGISLATIVNOJ FUNKCUI

U savremenoj teoriji parlamentarizma utvrdeni su jasni kriterijumi za ocenjivanje politickog uticaja
parlamenta. Kao Sto je vec receno, ti kriterijumi se odnose pre svega na ulogu parlamenta u
zakonodavnoj aktivnosti koja inace predstavlja jednu od osnovnih funkcija svakog parlamenta.
Na osnovu analize te uloge mogu se razlikovati jaki, umereno jaki i slabi parlamenti u politickom
smislu.

Jaki su oni parlamenti koji mogu da prave i namecu sopstvenu politiku u odnosu na vladu. Drugim
reCima to su parlamenti koji mogu ne samo da modifikuju ili odbace predlog zakona koji je podnela
vlada, nego i da formuliSu sopstveni predlog i izmene politiku vliade u nekim oblastima.

Umerenu politicku mo¢ i uticaj imaju oni parlamenti koji mogu da modifikuju ili da odbace predlog
vlade, ali ne mogu da ih zamene sopstvenim predlogom.

Slabi su oni parlamenti koji ne mogu ni da modifikuju ili odbace predlog vlade ni da stvaraju
sopstvene predloge.

U donekle protivurecnoj klasifikaciji navedenih kriterijuma Mezej (Mazey, 1979) ne uocava
dovoljno jasno razliku izmedu jakih parlamenata koji imaju mo¢ da prave politiku (eng. policy-
making power) i umereno jakih parlamenata koji poseduju samo moc uticaja na politiku (eng.
modest policy-influencing power). Prema njegovom shvatanju, jaki su oni parlamenti koji mogu
da modifikuju ili odbace predlog vlade, a umereno jaki oni koji mogu da modifikuju, ali ne i da
odbace predlog vlade. Nortonova (Norton) klasifikacija iz 1990. godine je u tom pogledu potpunija
i konzistentnija, jer za kriterijum jakog parlamenta uvodi i mogu¢nost formulisanja sopstvenih
zakonskih predloga. Obojica se, medutim, slaZzu da u grupu slabih parlamenata ulaze oni koji niti
mogu da imaju sopstvene predloge, niti imaju pravo da odbace predlog vlade, ve¢ poseduju samo
malu ili nikakvu mogucnost da vladine predloge modifikuju (eng. little or no policy-making power,
odnosno little or no policy impact).**

No, i kod jednog i kod drugog ostaje nedoreteno da li klasifikacija njihovih kriterijuma polititkog
uticaja podrazumeva normativnu (ustavno-pravnu) poziciju parlamenta ili njegovu realnu poziciju,
to jest politicku volju i kapacitet da potencijalne ustavne i druge normativno-pravne mogucnosti
koristi u praksi ili ne. Zbog toga recimo za odredenje jakog parlamenta nije dovoljno da parlament
i njegovi ¢lanovi imaju pravo predlaganja zakona, ve¢ da li se, i u kojoj meri to pravo koristi u
parlamentarnoj praksi. IstraZivanja pokazuju da Skupstina Srbije, kao i vecina drugih legislativnih

10 Detaljnije o funkcijama parlamenta vidi u: Drago Zajc, Razvoj parlamentarizma, Funkcije sodobnih parlamentov, Fakulteta za druzbene vede,
Ljubljana, 2004 i Vukasin Pavlovi¢, DZava i drustvo, Cigoja $tampa, 2011, Beograd.

11 Vukasin Pavlovic, DZava i drustvo, Cigoja Stampa, Beograd, 2011, str. 336, 337.
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organa u nasem regionu, spadaju u grupu parlamenata sa vrlo slabim politickim uticajem jer, pre
svega, ne koriste dovoljno mogucnost da i sami predlaZzu zakone, a ne samo da glasaju za njih.*2

B) LEGITIMACIJSKA ULOGA PARLAMENTA

Svaki politicki poredak, da bi opstao, podrazumeva odredeni nivo legitimnosti vlasti, odnosno
podrske i opravdanosti postojanja.

U savremenim demokratskim drustvima s pravom se smatra da je vlast legitimna ako ima podrsku
vecine gradana. Nekada je legitimnost vlasti dokazivana pozivanjem na Boga, ili dinastitkim
nasledstvom rodenjem ili pak, ratnickim uspesima.

Sa razvojem parlamentarne demokratije u moderno doba, unapredenjem politickog pluralizma i
sa Sirenjem prava glasa, visepartijski izbori su postali glavni oblik legitimnog dolaska na vlast ili
opstanka na njoj.

Legitimnost parlamenta je preduslov da moZe da ostvaruje svoju legitimizacijsku funkciju u odnosu
na politicki poredak u celini. Ta vrsta legitimnosti samog parlamenta u prvom redu zavisi od toga
da li se njegovi ¢lanovi biraju na slobodnim i fer politickim izborima. Osnovna slabost skupstina
(parlamenata) u takozvanim narodnim demokratijama u socijalistickim zemljama je bila u tome
Sto je na izborima nastupala samo jedna partija.

Slede¢a bitna dimenzija legitimnosti samog parlamenta zavisi od nacina kako parlament
ostvaruje svoje ustavne funkcije. Od toga kako radi i od toga koji se stavovi zauzimaju i formulisu
u parlamentarnim debatama, kao i od kvaliteta donetih zakona i drugih odluka, zavise ugled i
legitimnost parlamenta kako u politickoj javnosti tako i u najSirem javhom mnjenju gradana.

U teoriji parlamentarizma pravi se razlika izmedu manifestne i latentne legitimnosti parlamenta.
Manifestna legitimnost je vidljiva i neupitna. Latentna se podrazumeva sve dok se ne dovede u
pitanje politickim protestima i oStrim drustvenim kritikama.

Sto se tite funkcije parlamenta u legitimaciji vlasti u ukupnom polititkom poretku, ona je, najpre,
izvedena iz predhodne dve dimenzije legitimnosti samog parlamenta. Dakle, ako je neka politicka
opcija na vlasti ili dolazi na vlast putem konkurencije na slobodnim i fer izborima, onda ona
ispunjava prvi uslov legitimnosti — vlast ima izbornu podrsku birackog tela. Medutim, ova na prvi
pogled ocigledna istina, ima ograniceno vaZenje i odnosi se, pre svega, na vestminsterski model
demokratije u Velikoj Britaniji, kao i na, u osnovi, dvopartijske sisteme. U politickim porecima u kojima
postoji vise partija i u kojima se vladajuca vecina nuzno formira na osnovu koalicionih sporazuma
viSe partnera, pitanje legitimnosti vlasti u odnosu na izbornu podrsku gradana, neocekivano se
usloZnjava. Osnovni razlozi za to leZze u dvema Cinjenicama koje se u praksi ukrstaju. Prva je da
partija koja ima mandat i mozZe da sastavi vecinu, pocne da se ponasa drugacije, pa i suprotno od
programskih izjava i polititke platforme na kojima je dobila glasove na izborima. Druga cinjenica je
vezana za mogucnost razlicitih koalicionih sporazuma tokom meduizbornog perioda, koji ne moraju
da budu u skladu sa opredeljenjima birata za svakog od koalicionih partnera. To su situacije koje
se mogu opisati formulom da politicke partije traze glas od gradana koji glasaju, a kada taj glas

12 Vidi: Slavisa Orlovi¢, priredio, Demokratske performanse parlamenata Srbije, Bosne i Hercegovine i Crne Gore, Univerzitet u Beogradu — Fakultet
politickih nauka i Fakultet politickin nauka — Univerzitet Cme Gore, Beograd, Sarajevo, Podgorica, 2012; Zoran Stojiljkovi¢, Jelena Loncar, Dusan
Spasojevi¢, priredili, Politicke stranke i zakonodavna aktivnost Narodne Skupstine Republike Srbije, Fakultet polititkih nauka Univerziteta u
Beogradu i Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP), Bedograd, 2012.
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dobiju mogu da rade s njim Sta god hoce. Na ovu vrstu prigovora teoreticari politickih partija po
pravilu odgovaraju da izneti kriticki argument nije validan jer ¢e partije sa prevrtljivom politikom
i izneverenim predizbornim obecanjima biti kaznjene od izbornog tela na narednim izborima. Ta
vrsta odgovora samo prividno reSava problem, jer se zasniva na preusko i netatno shva¢enom
polititkom i druStvenom legitimitetu vlasti. Opravdanije ili legitimnost vlasti koju oni imaju u vidu,
svaodi se na jednu vrstu blanko legitimacije koja se uspostavlja samo u vreme izbora i neupitno vazi
do narednog izbornog ciklusa. Zaboravlja se da je postavljanje pitanja legitimnosti ili opravdanja
vlasti legitimno i opravdano vrsenje vlasti svakog dana, dakle u ¢itavom periodu izmedu dva izbora.

Sledeca legitimizacijska dimenzija parlamenta koja direktno uti¢e na Sirinu podrske koju dobija
vlast u odredenom politickom poretku odnosi se na kvalitet rada parlamenta i njegov ugled u
najsiroj javnosti. Ugled parlamenta u Srbiji doZivljavao je tokom vise od dve decenije od obnavljanja
polititkog pluralizma oscilacije sa puno padova i malo uspona. To je, istina, deo opste lo3e slike
i niskog ugleda politickih institucija u Srbiji. S druge strane, takvo objasnjenje nije i ne moZe da
bude opravdanije, jer je parlament politicka institucija posebne vrste. To je institucija koja ne samo
da izraZava ideju suverenosti naroda, nego treba da sluZi kao primer za ugled svim drugima. Na
Zalost ugled Narodne skupstine Srbije je mnogo niZi no Sto bi se moglo ocekivati na osnovu njenih
ustavnih ovlas¢enja. Tako prema rezultatima CESID-ovih istraZivanja prvoj deceniji nakon 2000.
godine kakvo-takvo poverenje u partije ima pribliZzno svaki Cetvrti, a u parlament tek svaki peti
gradanin.*®

C) REPREZENTATIVNOST PARLAMENTA

Pitanje reprezentativnosti parlamenta se pojavljuje u dva vida. Jedan vid reprezentativnosti ima
Siri druStveni karakter, a drugi je uZi i ima predominantno politicki karakter.

Kada je re€ o druStvenom vidu reprezentativnosti, tu se pre svega misli u kojoj meri sastav
parlamenta odgovara zastupljenosti razlicitih socijalnih, profesionalnih i interesnih grupa koje
postoje u drustvu. Tako se s pravom smatra da je druStvena reprezentativnost parlamenta veca
ukoliko su u njegovom sastavu relativno ravnopravno (a to znaci i srazmerno svom uces¢u u
ukupnoj socijalnoj strukturi) zastupljeni pripadnici razlicitih socijalnih klasa i slojeva, razlicitih
profesija i zanimanja. U vezi sa ovim otvara se pitanje da li ¢e interese pojedinih drustvenih slojeva
ili zanimanja bolje zastupati njihovi pripadnici ili ¢e to bolje raditi obrazovani i vestiji zastupnici,
odnosno poslanici od ugleda i sposobnosti da jasno artikuliSu njihove interese i izbore se za njih. U
danasnje vreme, kada se suotavamo sa enormno jakim procesima profesionalizacije politike, ovo
pitanje posebno dobija na znacaju. Ako ga do kraja uprostimo, to pitanje ima sledeci oblik: da li ¢e
mene i moje interese kao univerzitetskog profesora, u parlamentu bolje zastupati neko od mojih
kolega, ili pak, poslanik koji je profesionalni politicar i koji se u potpunosti posvetio tom pozivu pa
se pretpostavlja da to moze bolje da uradi od mene ili nekog od mojih kolega, koji smo u odnosu na
njega polititki amateri? U jos izoStrenijem obliku se ovo pitanje odnosi na one pripadnike drustva
koji nemaju dovoljno obrazovanja ili se bave takvim poslom da teSko mogu da izdvoje vreme za
obavljanje poslanicke funkcije. To je nacelno otvoreno pitanje svake reprezentativne demokratije,
pa i parlamentarne, i u praksi nije lako reSivo. Svestan da ne postoji carobna formula za reSenje
ove dileme, spreman sam ipak da tvrdim da bi potpuna politicka profesionalizacija parlamenta
donela pogubne posledice po parlamentarnu demokratiju.

15 Zoran Stojiljkovi¢, Partije u parlamentu, u: Vukasin Pavlovi¢ i Slavisa Orlovi¢, priredili, Dileme i izazovi parlamentarizma, Konrad Adenauer
Stiftung i Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, 2007, str. 118.
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Narodna skupstina Republike Srbije ima znacajan deficit reprezentativnosti i u pogledu ravnomerne
zastupljenosti svih administrativnih delova drzave. U mnogim sazivima naseg parlamenta nije bilo
ni jednog poslanika iz vise od polovine opstina.

Posebna vrsta reprezentativnosti odnosi se na ravnomernu rodnu zastupljenost. Mada Zene
predstavljaju najmanje polovinu ukupne populacije, povecanje njihovog uces¢a u sastavu
naseg parlamenta islo je vrlo sporo i mukotrpno. Pritisak Evropske unije da se obezbedi da
oko 30% poslanickog sastava Cine Zene pomaZe da se i nas parlament priblizi tom standardu
reprezentativnosti.

Za reprezentativnost naSeg parlamenta bitno je i srazmemo predstavljanje nacionalnih manjina. U
nasem izbornom zakonodavstvu predviden je nizi, takozvani prirodni prag, za osvajanje poslanickih
mesta od strane politickih partija nacionalnih manjina. Izuzimaju¢i madarsku nacionalnu manjinu
kao pozitivan primer, sve ostale manjine su nedovoljno reprezentovane u Narodnoj skupstini Srbije.

ZAKLJUCAK

U odgovoru na pocetno pitanje da li Zzivimo u vreme uspona parlamentarizma kada je parlament
konatno postao najznacajnija institucija demokratskog politickog poretka, ili je pak nastupilo
vreme ozbiljne krize parlamentarizma, a sam parlament pao pod dominaciju izvrsne vlasti i vrhova
politickih partija, mozZe se dati viSestepeni odgovor. Na opStem nivou posmatrano, prisustvujemo
opadanju mo¢i i uticaja parlamenata nacionalnih drzava pod uticajem procesa globalizacije
i regionalnih integracija razli¢itog tipa. Kada je reC o politickom Zzivotu nacionalnih drzava,
moZe se jasno razlikovati stanje i praksa parlamentarizma starih i mladih demokratija. Ugled
parlamenata u mladim demokratijama je mnogo nizi, a politicki uticaj mnogo maniji. Parlamenti
u mladim demokratijama su u rukama partijskih elita, kao Sto konstatuje Slavisa Orlovi¢: ,onaj
ko sastavlja izborne liste, a to su najcesce partijske elite, taj oblikuje parlament i presudno utice
na njegove aktivnosti“.* U tom konstekstu on ocenjuje da je i Skupstina Srbije u znacajnoj meri
marginalizovana.t®

Kao 5to je i prethodna sumarna analiza pokazala, realno stanje parlamentarizma je mnogo blize
onoj oceni koja ukazuje na ozbiljne deficite parlamentarne demokratije danas, jer su parlamenti
sve vise pod dominacijom partijskih elita i izvrSne vlasti.
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Abstract: The main purpose of this paper is to address the following question pertaining to parliamentary
democracy today: who is right - those who say that parliamentarism has made wonderful progress,
or those who claim that parliamentarism is in deep crisis? In chapter one, the paper deals with the
achievements and limitations of representative democracy. In chapter two, it compares the political
influence of parliamentarism in old democracies to that in new democracies. Then the paper addresses
the influence of globalisation on parliamentarism. It also analyses the main dimensions of parliament’s
political influence and social position, bearing in mind its main functions, i.e. the paper discusses the criteria
for the assessment of the political influence of parliament through its legislative function, its legitimation
function and its representativeness. The final conclusion of the paper supports a critical assessment of the
reality of parliamentarism, which indicates a serious lack of parliamentary democracy due to the growing
predominance of executive powers and political party elites over parliaments.
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PARLAMENT KAO EPICENTAR DEMOKRATILE?

Sazetak: Polaziste analize je pretpostavka da sto je jaci parlament - jaca je i demokratija i obrnuto.
U tekstu se razmatra odnos parlamenta i gradana (principal-agent), parlamenta i viade (executive —
legislative relations), parlamenta i nezavisnih tela, parlamenta i lobistickih i interesnih grupa. Parlament
ima tendenciju da slabi. U novim demokratijama problemi su izraZeniji jer institucije nisu konsolidovane,
a gradani nisu naviknuti da se podvrgavaju pravilima. Parlament je centralna institucija u sistemu
viadavine, samo u teoriji, ali ne i u praksi. Na delu je ocigledna tendencija suprematije egzekutive (previasti
izvrsne viasti). Parlament sve manje kontrolise svoju agendu (dnevni red), pod pritiskom je mocnih lobi
grupa - formalnih i neformalnih, postoji opsti trend smanjenja stepena poverenja gradana u parlament.
Parlament je jak samo u Ustavu, ali ustavna i realna mo¢ parlamenta ne korespondiraju. Za obavljanje
uloge - povezivanja i predstavljanja, parlament sluzi kao ‘agent” gradana koje predstavijaju i ocekuje se
da deluje u njihovom interesu. Agent obavija ulogu u ime nekog — ,principala’ U drugoj ulozi — nadzora i
kontrole, legislative postaju “principali’ jer posmatraju, nadziru i kontrolisu izvrsnu viast (koju su najcesce
izabrali). U obavljanju trece uloge — donosenje zakona i stvaranja politika, parlament moZe biti i principal
i agent. Parlament je uvek posrednik izmedu gradana i izvsne viasti. Nacelno, u tom odnosu dominiraju
dva modela: podela viasti (separation of powers), stopljenost viasti (fused-powers). S obzirom na to da je
parlament jedino telo legitimno da donosi zakone, potrebno je smanjiti tendenciju nezavisnih, narocito
regulatornih tela da se na njih prenosi, ili da preuzimaju deo nadleznosti parlamenta. Parlamentarcima
Jje jednako stalo do glasova kao i do interesa, medutim, ,moc lobija i mo¢ biraca cesto vuku u suprotnim
pravcima, ali pravac koji izaberu politicari mora biti pod uticajem oba” (lain MclLean). U¢inak i unutrasnji
kapaciteti parlamenta umnogome zavise od spoljne stabilnosti sistema u kome deluju. Zadatak da se
povrati autonomije poslanika i dostojanstva parlamenta, nije nimalo lak, narocito u okolnostim kada se
u uslovima globalizacije i mesovitih suvereniteta jedan deo drzavne, a samim tim i parlamentarne moci
preliva, kako na superdrzavne (usled evropeizacije), tako i na subdrzavne institucije (usled decentralizacije),
pod imperativima spolja i iznutra.

Klju¢ne reci: parlament, demokratija, principal-agent, viada, nezavisna tela, lobi grupe.

UvoD

U ovom tekstu preispitujemo i razmatramo ulogu parlamenta kao centralne institucije predstavnicke
demokratije. PolaziSte analize je pretpostavka da $to je jaci parlament - jaca je i demokratija i
obrnuto. U odnosu na evoluciju institucije parlamenta, vazno istrazivacko pitanje glasi - kakva
je politicka mo¢ i uloga parlamenta danas? Da bismo odgovorili na ovo pitanje razmatra¢emo
kakav je odnos parlamenta i gradana (eng. principal-agent), parlamenta i vlade (eng. executive -
legislative relations), parlamenta i nezavisnih tela, parlamenta i lobistickih i interesnih grupa. Na
osnovu pomenutih relacionih odnosa utvrdi¢cemo indikatore i okvirne razloge za tendenciju relativno
niskog stepena poverenja u parlament, kao i prevlast (suprematiju) izvrsne vlasti (egzekutive) nad
parlamentom (legislativom).

*Rad je nastao u okviru projekta Politicki identitet Srbije u regionalnom i globalnom kontekstu (br. 179076) koji finasira Ministarstvo nauke
Republike Srbije.
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Demokratija je u dvadeset prvom veku postala univerzalna tvorevina i nema kontinenta na kojem
se nije primila. Demokratska vladavina ne moze egzistirati bez garantovanja reda, poretka i
sigurnosti gradanima. Parlamentarna demokratija, istovremeno znaci ograni¢enu vladu, zasti¢enu
privatnu sferu i set ljudskih i gradanskih prava koja moraju biti garantovana i postovana. Jedna
forma privatne sfere mora biti garantovana. Narodna vladavina moZe imati razlicite forme, ali
predominantna forma je predstavnitka demokratija. Narodna suverenost se ispoljava kroz
delegiranje od strane gradana pojedinacnih politi¢ara ili kolektivnih aktera u vidu politickih partija.
Gradani delegiraju veliki deo njihove javne sfere politicarima, to jest izabranim predstavnicima.®

Onima koji su neposredno izabrani poverava se obavljanje poslova deliberacije, donosenja zakona
i donosenja politickih odluka. S obzirom na to da se ne moze uvek imati poverenje u politi¢are,
predstavnisStvo nosi izvestan rizik. Da bi se suzbili mogu¢i nesporazumi, potrebni su mehanizmi
da se izabrani predstavnici drZze obecanja, proveravaju, kontrolisu i ako je neophodno i smene.t”
Potrebno je obrazloZiti polaziste — Sto je ja¢i parlament, jaca je i demokratija. Parlament, koji cini
centralnu instituciju predstavnitke (reprezentativne), odnosno parlamentarne demokratije ukazuje
na sadrzaj pojma. Ovde pod pojmom zakonodavno telo (legislativa) podrazumevamo ono Sto
se u razli¢itim zemljama zove skupstina, kongres ili parlament. Telo sastavljeno od osoba koje
imaju ovlasc¢enja da donose zakone. U literaturi se obi¢no koristi pojam parlament, bez obzira na
nacionalni naziv ove institucije. Re¢ parlament izvedena je od francuskog glagola parler - Sto znaci
govoriti. Ve¢ se iz naziva vidi da se glavna aktivnost parlamenta usredsreduje na debate i rasprave.
Parlament izraZava neposrednu i neraskidivu vezu sa demokratijom. Nema demokratije bez
parlamenta i parlamentarizma, ali to ne znaci da je svaki sistem koji ima parlament istovremeno
i demokratski. U velikoj meri borba za demokratiju je neposredno povezana sa borbom za
jaCanje uticaja parlamenta i u parlamentu. Saudijska Arabija i Burma (Majnmar) su jedine dve
medunarodno priznate zemlje koje nemaju neku formu parlamenta.’® Parlament ima tendenciju
da slabi. Ove probleme imaju i nove stare demokratije. U novim demokratijama problemi su
izraZeniji jer institucije nisu konsolidovane, a gradani nisu naviknuti da se podvrgavaju pravilima.
Istovremeno, najbolji nacin i kanal za konsolidaciju demokratije je parlament kao jaka i nezavisna
institucija. Kako istite Sartori: ,DrZave koje izadu iz diktature mogu imati malo izbora pored
parlamentarnog.“*® Ovde se misli na predstavnicko telo nezavisno od optiranja za odredeni oblik
organizacije vlasti (parlamentarni, predsednicki, polupredsednicki). U starim, odnosno etabliranim
demokratijama parlament pokazuje deficit legitimnosti i efikasnosti.

Podrazumeva se da parlament treba da bude nosilac progresa, ali se postavlja pitanje da li zaista
jeste nosilac procesa demokratizacije? Za drzave koje su prosle ili prolaze proces pridruZivanja
Evropskoj uniji, parlament je nezaobilazan nosilac procesa evropeizacije. Taj proces doneo
je parlamentu izvesne euro-funkcije. To je ratifikacija ugovora, koja, iako je i ranije postojala,
sada je nezaobilazan deo prijema svake nove clanice. Zatim, implementacija direktiva EU, to
jest harmonizacija propisa u skladu sa pravnim tekovinama EU. Vazna uloga parlamenta je i u
nadziranju Vlade u delu vodenja procesa pregovora po pojedinim poglavljima. Takode, na novi
nacin se stavlja naglasak i na principe supsidijarnosti. Istovremeno, parlament kao da ne stiZze da
se bavi sobom. Ne reSava mnoga pitanja sopstvenog statusa, organizacionih problema, statusa,
prava i odgovornosti poslanika, budZeta, autonomije, kao i kontrolisanja sopstvene agende.

1 Wolfrang C. Muller, Torbjorn Bergman, and Kaare Strom, Parliamentary Democracy: Promise and Problems, u: Delegation and Accountability in
Parliamentary Democracies, Edited by Kaare Strom, Wolfrang C. Muller and Torbjorn Bergman, Oxford University Press, str. 3.

7 Isto, str. 4.

18 Amie Kreppel, Zakonodavna tijela, u: Daniele Karamani, (urednik) (2013), Uporedna politika, Fakultet politickih znanosti Sveucilista u Zagrebu,
Centar za cjeloZivotno obrazovanje, Zagreb.

' Povani Sartori, Uporedni ustavni inZinjering, str. 132.
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S obzirom na to da je slika o parlamentima veoma Sarolika, danas rezultati istraZivanja parlamenta
i parlamentarizma, zavise od vrednovanja pojedinacnih slu¢ajeva koji se analiziraju i proucavaju,
teorijskog okvira koji se primenjuje, kao i istorijskog razdoblja u kome se analizira. To znaci da se
kombinuju studija slucaja i komparacije, ali i kontekstualne analize. Drugim re€ima, uz tekst treba
da ide i kontekst. Komparativisti, koji su istovremeno i konstekstualisti, naglasavaju poznavanje
istorijskog, politickog i intelektualnog konteksta za bolje razumevanje tekstova o pojedinim
temama.

KAKVA JE POLITICKA MOC | ULOGA
PARLAMENTA DANAS?

U pisanim ustavima njima se dodeljuje po¢asno mesto i opisuju se pre izvrsne i sudske vlasti.?°
Parlament je centralna institucija u sistemu vladavine, samo u teoriji ali ne i u praksi. Na delu
je ocigledna tendencija suprematije egzekutive (prevlasti izvrSne vlasti). Parlament sve manje
kontroliSe svoju agendu (dnevni red), pod pritiskom je mocnih lobi grupa - formalnih i neformalnih,
postoji opsti trend smanjenja stepena poverenja gradana u parlament. Parlament je snaZzan samo
u Ustavuy, ali ustavna i realna mo¢ parlamenta ne korespondiraju. Formalno, parlament je nosilac
narodnog suvereniteta, najvisa vlast u teoriji horizontalne podele vlasti, ali istovremeno, parlament
je ispraznjen od realne moci.

ODNOS PARLAMENTA | GRADANA (PRINCIPAL-AGENT)

Tri klju¢ne uloge parlamenta su: povezivanje i predstavljanje, nadzor i kontrola, i stvaranje politika.
Za obavljanje prve uloge - povezivanje i predstavljanje, zakonodavna tela sluzZe kao agent gradana
koje predstavljaju i ocekuje se da deluju u njihovom interesu. Agent obavlja ulogu u ime nekog -
principala. U drugoj ulozi - nadzora i kontrole, legislative postaju principali, jer posmatraju, nadziru
i kontroliSu izvr3nu vlast (koju su najcesce izabrali). U obavljanju trece uloge — dono3enje zakona i
stvaranja politika, ona mogu biti i principal i agent.?! U relacionom odnosu principal-agent, agent je
akter koji obavlja skup aktivnosti u korist drugog - principala. Gradani kontroliSu i nadziru parlament,
a parlament kontroliSe izvrSnu vlast. Parlament je uvek posrednik izmedu gradana i izvrSne vlasti.??
Ova dimenzija je vaZna i u relaciji veze poslanika i izborne jedinice, ali i u (ne)moguénosti gradana da
neposredno iskaZu svoje preference prema izvrsnoj vlasti. Kada je rec o predstavljanju, zastupnici
su odgovorni za reprezentovanje i zagovaranje interesa svojih birata. Vodeci ratuna da vrednosti,
interesi i perspektive bira¢a budu uzeti u obzir prilikom stvaranja politika (Pitkin, 1967). U tom
pogledu postoje dve interpretacije uloge i odgovornosti zastupnika: delegati i poverenici. U prvom
slu¢aju predstavnici su samo mehanicki transmiteri, odnosno prenosioci poruka i stavova onih
koje zastupaju, dok u drugom slucaju sluze kao aktivni tumaci koji u svom delovanju kombinuju
interese svojih birata, interese cele zemlje i svoja moralna i intelektualna stanovista. Gradani
biraju predstavnike da bi umesto njih &titili i ostvarivali njihove interese. Drugim recima, mogu se
izdvojiti generalna i specificna reprezentacija. Generalna reprezentacija, znaci da partije agregiraju
misljenja birackog tela, nastojeci da se misljenja biraca prevedu u predloge javnih politika i u
slucaju da partija bude izabrana, kako se oni mogu implementirati (realizovati). U tom slucaju veza

20 Endru Hejvud, Politika, str. 758.

2 Amie Kreppel, Zakonodavna tijela, u: Daniele Karamani, (urednik) (2013), Uporedna politika, Fakultet politickin znanosti Sveucilista u Zagrebu,
Centar za cjeloZivotno obrazovanje, Zagreb, str. 125.

22 Philip Norton, Introduction: Linking Parliaments and Citizens, u: Parlaments and Citizens in Western Europe, Edited by Philip Norton, Frank Cass,
London, Portland, OR, 2002, str. 6.
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izmedu pogleda biraca i politike oblikovane od strane politickih partija nije sasvim realna i precizna.
Specifitna reprezentacija je ona u kojoj ¢lanovi parlamenta brane ili zagovaraju interese posebnih
grupa ili individualnih gradana u drustvu. Predstavnici su izabrani za odredenu oblast ili region koji
ima posebne interese nastojace da se za njih i zaloZe. Od kontakata sa gradanima predstavnici
parlamenta mogu imati veliku korist i to od prikupljanja informacija, dobijanja konstruktivnih
predloga i ideja za odredene aspekte javnih politika. Komunikacija poslanika sa gradanima govori o
njihovom osecaju za interese gradana i njihovih grupa i organizacija. Negativne konsekvence mogu
biti ako se poslanici ponasaju diskriminatorno, favorizujuci pojedince ili grupe, ¢ime narusavaju
sopstvenu, kao i reputaciju parlamenta u celini.?* U odnosu na ponasanje izabranih predstavnika u
parlamentu, mandat poslanika moze biti slobodan i imperativan. Slobodni mandat ne obavezuje
zastupnika da u raspravama i glasanju u parlamentu obavezno postuje i sledi misljenja i interese
biraca koji su ga izabrali.?* Kod imperativnog ili vezanog mandata zastupnik je izaslanik ili delegat
konkretnog izbornog okruga ili konkretne skupine biraca, pa se duZan u raspravama i glasovanjima
drZati njihovih naputaka i instrukcija.> Teorijsko obrazloZenje slobodnog mandata vezuje se za
govor Edmunda Berka biratima Bristola, 1776. godine, u kome je zamisao o predstavnickom telu
neposredno vezana sa slobodnim mandatom ¢lana predstavnickog tela. Berk je tada odbacio ideju
da se predstavljaju posebni interesi na Stetu celine druStva. Po Berku, izabrani predstavnik ima
bolju mo¢ rasudivanja i saznanja od biraca i samim tim je sposobniji da sudi o interesu celine
i 0 opStem dobru zajednice. Obracajuci se krajem osamnaestog veka gradanima Bristola, iji je
bio predstavnik Berk je istakao: ,Parlament nije kongres razlicitih i neprijateljskih interesa; koje
svako, kao agent ili advokat, mora odrZati protiv drugih agenata i advokata; nego je parlament
deliberativna skupstina jedne nacije sa jednim interesom, onim cjeline; gdje ne treba da vode
lokalni ciljevi, ni lokalne predrasude, nego opste dobro“?® Prema Berku, predstavnici u Donjem
domu predstavljaju naciju u celini, a ne birace Bristola, niti svoje uske interese. U slucaju sukoba
lokalnih i opstih interesa, prednost treba dati opstim. Berk je bio na stanoviStu da ni jedan izabrani
predstavnik ne sme Zrtvovati svoja uverenja bilo kom Coveku ili biratkom telu jer je to stvar savesti.
To je stvar poverenja. Kako isti¢e Karl Fridrih, ovaj normativni idealisticki koncept je ono Sto spaja
evropske ustave toga vremena, u kojima se ponavlja fraza: deputat je odgovoran jedino svojoj
savjesti?’” Fridrih postavlja pitanje za Berka: ,Ko odlucuje o tome da li ste Vi, Edmunf Berk, opravdali
povjerenje koje ste dobili od providenja?“ - na Sta Berk moze odgovoriti - jedini: ,Birai Bristola“.
Ako je tako, znaci da su biraci, a ne savest ono kojima su predstavnici odgovorni. Potrebno je imati
u vidu jos jednu stvar. Oni koji su jednom izabrani, imaju samo jednu sustinskui brigu — kako da
ponovo budu izabrani. Ako se nemaju u vidu interesi i pogledi onih koji su vas izabrali, teSko cete
ponovo biti izabrani.

ODNOS PARLAMENTA | VLADE
(EXECUTIVE — LEGISLATIVE RELATIONS)

Za parlamentarizam i poziciju parlamenta, uvek je vaZzan odnos izmedu legislative i egzekutive.
Nacelno, u tom odnosu dominiraju dva modela: podela vlasti (eng. separation of powers), stopljenost

2 Philip Norton, Introduction: Linking Parliaments and Citizens, u: Parlaments and Citizens in Western Europe, Edited by Philip Norton, Frank Cass,
London, Portland, OR, 2002, str. 6.

24 Mirjana Kasapovi¢: ,Biradi su mu u izborima poverili tu ulogu i opunomocili ga da je obavlja, te je zastupnik povjerenik ili opunomocenik biraca.
To klasitno liberalno poimanje zastupnitkog mandata u suvremenim je stranackim drZzavama relativitirano frakcijskom prisilom (frakcija kao
poslanicki klub S.0.), tj. obavezom zastupnika da se u parlamentu podvrgnu stranackoj volji i disciplini u glasovanju®, Izborni leksikon, str. 222

% Mirjana Kasapovi¢, isto, str. 222.
26 Edmund Berk, Works (Speech to the electors of Bristol), Boston, 1839, Vol. Il, pp. 12.
27 Fridrih Karl Joakim, (2005), Konstitucionalna demokratija, CID, Podgorica, str. 237.
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vlasti (eng. fused-powers). U modelu podele vlasti postoji tendencija decentralizacije legislativhog
procesa, dok se u sistemu stopljenosti vlasti legislativna vlast centralizuje. Sistemi sa neposredno
izabranim predsednikom (Sefom drZave), mogu se podeliti na predsednicke i polupredsednicke.?®
U ovim sistemima je vazno pitanje ko je na Celu vlade, predsednik ili premijer. Arend Lajphart
objasnjava kako za razliku od ¢istih predsednickih sistemima vlasti, u premijersko-predsednickim
sistemima vlade su odgovorne parlamentu, u smislu da one zavise od poverenja legislative i da
mogu biti razreSene od strane parlamenta izglasavanjem nepoverenja ili osudom.?® Neposredno
izabrani predsednik iako nije izabran u parlamentu, bez parlamentarne vecine ne moze da vlada.
Ako predsednik ne kontroliSe ili nije deo parlamentarne vecine, on nije vrhovni autoritet, vec sistem
naginje ka parlamentarnom. Parlamenti zauzimaju klju¢nu poziciju u ovom procesu iz najmanje
tri razloga: Prvo, u distim parlamentarnim sistemima vlasti oni su jedini organi neposredno
izabrani od strane naroda. Drugo, oni su posebno pogodni za povezivanje sa biratima u politicko-
administrativnom sistemu. Trece, reizbor poslanika podstice i njihovu odgovornost. Vladina zavisnost
od parlamentarnog poverenja i predsednikova nemoguc¢nost da vlada bez vecine u parlamentuy,
predstavljaju vazan preduslov koji osigurava parlamentarnu odgovornost. U relacionom odnosu
parlamenta i vlade ukazuje na vise modela koji mogu egzistirati u praksi u zavisnosti, kako od
institucionalnog aranZzmana, tako i od realnog odnosa modi, pre svega u parlamentu. To su: model
dominacije vlade, model podele vlasti (eng. checks and balances), fuzije vlasti i ravnoteze vlasti.
SloZenost odnosa izmedu zakonodavne i izvrsne vlasti, odnosno, izmedu parlamenta i vlade,
ogleda se u postojanju dvostrukog imperativa, potrebi za predstavljanjem i neophodnosti vladanja.
TeSko se moze ocekivati da u upravljatkom smislu parlament ima dominirajucu, a vlada samo
sprovodbenu ulogu. Savremena reSenja idu ka poveravanju upravljatko-operativnih funkcija vladi,
a kontrolne i druge funkcije parlamentu. Suprematija izvrsne vlasti, ogleda se, izmedu ostalog i
u Cinjenici da lideri partija koje ¢ine vladinu vecinu, sede u vladi i preko Sefova poslanickih grupa
u Skupstini kontrolisu legislativu. Da li je parlament, zaista najjaca vlast, ili je samo transmisija
odluka vlade? Parlament vrsi povezivanje gradana i vlasti (vlade), nadziranje izvrSne vlasti i
kreiranje javnih politika. Povezivanje gradana i vlade je jedna od osnovnih uloga parlamenta. U
tom smislu, vazno je da li se i u kojoj meri €uju lokani zahtevi i da li dopiru do vlade. To zavisi od
stepena regulisane interakcije poslanika i gradana (biraca). Potrebno je razmotriti pitanje na koji
nacin vladine institucije izrazavaju interese gradana i uvazavaju njihov glas. U analizi parlamenta
sve CeSc¢e se moZe zapaziti prigovor da ideja parlamentarne suverenosti, jednostavno ne odgovara
stvarnosti i stvarnoj raspodeli moci izmedu parlamenta i vlade. Ovu primedbu u zaoStrenom
vidu svojevremeno izloZio je Dzon Sili, rekavsi da nije ni najmanje tatno shvatanje da parlament
zapoveda, a ministar slusa. Ministar zapoveda; on je kralj, a ne sluga, i upravlja, kako narodom,
tako i parlamentom. ,Istina“ - dodaje Sili - ,parlament ga je zakrunio, ali ga moZe i raskruniti“ i
Sidni Lo (Law) se ¢udio kako parlament moZe gospodariti organizacijom vlasti i vladom ako je ista
partija zastupljena u vladi svojim generalima, a u parlamentu svojim redovima®* U sistemima
sa neposredno izabranim predsednikom (a i parlament je neposredno izabran) uvek je otvoreno
pitanje - Ko je pozvan da govori u ime naroda? To se odnosi i na Ciste predsednicke sisteme,
kao i na polupredsednicke (hibridne) sisteme. | u predsednickim i u polupredsednic¢kim sistemima,
problem neposredno izabranog predsednika pociva u skupstini (parlamentu).

7a ovaj sistem se koriste razliCiti izrazi: semiprezidencijalizam (DiverZe, Linc), premijer-prezidencijalizam (Shugart i Cary), predsednik-
parlamentarizam, bicefalna egzekutiva, dvoviasée, ili jedna zemlja a dva gospodara, narotito, kada je re¢ o kohabitaciji. Polupredsednicki
sistemi su;, Vajmarska Nemadka i Finska (1919), Austrija (1929), kasnije Island (1944), a pre Francuske (1962) i Portugalija (1976), @ u novim
demokratijama - postkomunistitkim drZzavama neposredni izbor predsednika predviden je u Srbiji, Hrvatskoj, Litvaniji, Makedoniji, Moldaviji,
Poljskoj, Rumuniji, Rusiji, Ukrajini, Jermeniji, Azerbejdzanu, Belorusiji, Kazahstanu, Kirgistanu i Uzbekistanu.

29 Lajphard Arendt, (2003), Modeli demokratije, Sluzbeni list SiCG, Beograd i CID Podgorica, 152-170.
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ODNOS PARLAMENTA [ NEZAVISNIH TELA

SloZenost savremene drZave, dominacija vlade nad parlamentom, sporost i sudski troSkovi, kao
i sve veca otudenost gradana od ovih institucija uslovili su Sezdesetih i sedamdesetih godina
dvadesetog veka pojavu, najpre ombudsmana koji je mnogo ranije postojao u Svedskoj i Finskoj, a
zatim i drugih nezavisnih tela. Re€ je o nezavisnim telima koje bira parlament kao Sto su Zastitnik
gradana, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Drzavna
revizorska institucija, Agencija za borbu protiv korupcije, ali i guverner centralne banke, regulatorna
tela i sl. Odnos izmedu parlamenta i nezavisnih tela jedan je od temelja uspostavljanja balansa
izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti, ali i za dobro funkcionisanje demokratije. U poslednje vreme
jacaju, kako broj, tako i nadleZnosti nezavisnih tela. Sa jedne strane, ona su potrebna parlamentu za
eksternu kontrolu izvrSne vlasti. Dok sa druge strane, ona preuzimaju deo nadleZnosti koji po prirodi
stvari pripada legislativi. U parlamentarnim demokratijama veoma je vazno pitanje odgovornosti
(eng. accountability) i javnog integriteta (eng. public integrity), Cime se tezi odgovornoj vladi koja
radi u interesu svih gradana. Cilj svih ovih institucija je da se brinu o poStovanju zakona i kontroliSu
rad drzavnih organa. Najvedi broj ovih tela i organa je antikoruptivne prirode, to jest, predstavljaju
prepreku tendenciji kvarenja vlasti (poStovanje ljudskih prava, suzbijanja korupcije i pranja novca,
kontrole zakonitosti javnih nabavki, zastite konkurencije, spre€avanja sukoba interesa, obezbedenja
dostupnosti informacija od javnog znacaja, kontrole troSenja drzavnog budzZeta, kontrole rada
organa uprave i javnih preduzeca). Osnivanje pojedinih nezavisnih tela u novim demokratijama
uslovljeno je procesom evropskih integracija. Tela koje osniva parlament mogu se po funkciji i
ovlas¢enjima podeliti na regulatore, kontrolore i korektore. Dok je uloga regulatora da regulisu i
ureduju odredenu oblast, kontrolori i korektori imaju ulogu da prvenstveno kontroliSu i uticu na rad
izvrsne vlasti. Tu spadaju Drzavna revizorska institucija, Zastitnik gradana, Poverenik za informacije
od javnog znataja i zaStitu podataka o licnosti. Nezavisna tela se razlikuju i po tome da li je osnov
njihovog postojanja regulisan ustavom, zakonom ili na drugi nacin*! Dve osnovne karakteristike
nezavisnih tela su njihova nezavisnost i odgovornost. Da bi nosila epitet nezavisna, potrebno je da
imaju odredeni stepen autonomije, da imaju kvaziizvrsnu, kvazisudsku ili kvazizakonodavnu vlast
i da ih osniva odnosno upravljatke strukture bira parlament po principu delegiranih nadleznosti.
Nezavisnost nezavisnih tela ne znaci njihovu odvojenost ni ekskomuniciranost od drugih organa,
ve¢ autonomnost u svom radu i delovanju. Bitan element nezavisnosti nezavisnih tela je i njihova
potpuna finansijska nezavisnost u odnosu na vladu, odnosno izvrnu vlast. VaZan faktor autonomije
nezavisnih tela jesu kadrovi koji odolevaju politickim i drugim pritiscima. Pri izboru upravnih struktura
nezavisnih tela ne sme se odoleti iskuSenjima partija da one budu deo plena za namirivanje
partijskih kadrova. Kao znacajan vid zastite i personalne nezavisnosti potrebno je precizno predvideti
uslove i procedure ne samo postavljenja, vec i razreSenja sa funkcija izabranih funkcionera. Kako
bi mogli slobodno i neometano da vrse svoje nadleznosti nezavisnim telima je potrebno obezbediti
adekvatne vidove zastite i imuniteta. Pod operativnom nezavisno$¢u podrazumevamo slobodu
tela od bilo kakvih spoljasnjih pritisaka, blagovremenu primenu odluka ovih tela, ali i poStovanje i
uvazavanje preporuka koje telo donosi. Jedno od najvaznijih pitanja za efikasan rad nezavisnih tela
jeste odsustvo mehanizma sankcija koje mogu da izri€u nezavisna tela.

30 Vugina Vasovi¢, (1983), Parlamentarizam, u: Enciklopedija politicke kulture, Savremena administracija, Beograd, str. 802.

31 Ustavom je regulisano postojanje Narodne banke Srbije (¢l. 95), DrZzavne revizorske institucije (€l. 96) i Zastitnik gradana (¢l. 138), Visoki savet
sudstva (€l. 153) i Drzavno vece tuZilaca (€l. 164). Vecina nezavisnih tela je formirano na osnovu posebnih zakona, ili zakona koji regulisu odredenu
delatnost. Zakon o javnim nabavkama, 4.7.2002. 39/02; Zakon o finansiranju politi¢kih stranaka, 18.7.2003. 72/03; Zakon o sprecavanu sukoba
interesa pri vrsenju javnih funkcija, 20.4.2004. 43/04; Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama, 21.5.2004. 55/04; Zakon
0 slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, 2.11.2004. 120/04; Zakon o zastiti konkurencije, 16.9.2005. 79/05; Zakon o zastitniku
gradana, 16.9.2005. 79/05; Zakon o drZavnoj revizorskoj instituciji, 14.11.2005. 101/05, Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 23.10.2008.
97/08, Zakon o zabrani diskriminacije 7.4.2009. 22/2009.
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S obzirom na preuzimanje dela nadleZnosti parlamenta potrebno je smanijiti tendenciju regulatornih
tela da se na njih prenosi, ili da preuzimaju deo nadleZnosti parlamenta. Parlament je jedino telo
legitimno da donosi zakone. Postoji tendencija od strane regulatornih tela® da preuzimaju deo
nadleZnosti koja im ne pripada. Odredeni broj nezavisnih tela imaju regulatornu ulogu i delegiranu
nadleZznosat.*® Regulatorna tela je naziv koji u najvecoj meri obuhvata sadrZaj njihovog delovanja.
Osim Saveta RRA koji bira Skupstina, rukovodstva regulatornih tela postavlja vlada na odredeni
vremenski period i ono je za svoj rad odgovorno resornim ministarstvima, a ne parlamentu, ¢ime
se umanjuje nezavisnost i javna odgovornost ovih tela za njihov rad.>* Na ova tela se prebacuje
deo poslova i deo odgovornosti. Medutim, tu se javlja problem legitimiteta jer nije re€ o izabranim
telima, nego odabranim i imenovanim kadrovima. Skupstina ih imenuje, a oni reguliSu pojedine
oblasti ulaze¢i u nadleznosti parlamenta sa slabijim legitimitetom i sumnjivim mandatom.
Prevelika regulacija moZe sputati konkurenciju. Nema nikakve garancije da su stru¢njaci koji sede
u tim telima odgovorniji od izabranih predstavnika na izborima koji polaZzu ratune za svoj rad. U
tim agencijama se takode koncentriSe ogromna diskreciona moc.

ODNOS PARLAMENTA |
LOBISTICKIH T INTERESNIH GRUPA

Za parlamentarce je vazno kako da se susretnu, prepoznaju i artikuliSu interesi privrede i civilnog
drustva sa donosiocima politickih odluka, i to kako na proces stvaranja tako i na proces sprovodenja
pravila. Lobiranje je deo procesa oblikovanja javne politike i deo procesa, ako ne donoSenja
politickih odluka, ono bar uticaja na njih. Lobista ima na raspolaganju svoj socijalni kapital koji
nudi: iskustvo, znanje, veze, poverenje, kontakte. Lobista godinama nudi svoju reputaciju. To je
novi nacin predstavljanja i zastupanja interesa, a da to nisu nuzno izabrani politicki predstavnici.
Interesi se mogu zastupati, promovisati i braniti. U tom pogledu, lobiranje se ponekad granici sa
PR-om, vodenjem kampanje i advokatskim poslom. Lobista komunicira i spaja klijenta (nosioca
odredenog interesa) i donosioca odluka. Danas postoje razliciti oblici i forme u kojima se javlja ono
Sto bismo u uzem ili Sirem smislu mogli nazvati lobiranjem: javne kampanje, javno ugovaranje,
aktivnosti na druStvenim mrezama (eng. Public policy advocasy). Lobiranje je prisutno gotovo
uvek, nezavisno od toga da li je pravno regulisano ili ne. Zato je bolje da se uredi, jer onda
ima manje podzemnih aktivnosti. lako ima neposrednu vezu sa uticajem novca, lobiranje nije
jednako korupcija. Naprotiv, 5to je vise uredena oblast lobiranja, tokovi novca su transparentniji, a
mogucnosti za korupciju verovatno manje. Lobista uti¢e na donosioca odluka uz pomo¢ informacija,
tacnih, preciznih i kredibilnih koje se koriste za odredene polititke ciljeve. Za klijenta, a narotito za
lobistu je neophodno poznavanje i snalaZenje kroz lavirinte institucija u kojima se lobira (SAD, EU).
Institucije koje su najéeSce i najviSe predmet lobiranja spadaju: u SAD (Kongres, Predstavnicki dom
i Senat, Predsednik..) u EU (Evropska komisija, Evropski savet, Evropski parlament), parlamenti
drzava (lideri partija, poslanici). Sa ciljem lobiranja javljaju se razliciti akteri: lobisticke organizacije,
advokatske kancelarije, udruZenja sindikata i poslodavaca, uticajni pojedinci, kao i konsultantske
kompanije, nevladine organizacije, Tink-tenkovi (eng. Think thanks). lako ima viSe oblasti delovanja
ovih grupa i organizacija, neke od najcesc¢ih usluga su identifikacija najboljih strategija i kanala

32 Republitka radiodifuzna agencija - RRA, Republitka agencija za telekomunikacije - RATEL, Agencija za energetiku - AE.

% U ovu grupu nezavisnih tela mogu se svrstati: Nacionalni prosvetni savet, Nacionalni savet za visoko obrazovanje, Agencija za energetiku,
Agencija za telekomunikacije i Radiodifuzna agencija.

4 Ustav Republike Srbije u petom delu koji nosi naziv Uredenje vlasti, u odeljku 4. koji se odnosi na drZzavnu upravuy, ¢lanom 137. ureduje i pitanje
poveravanja javnih ovlas¢enja. Clan 137. stav 4. Ustava predvida da se javna ovlas¢enja mogu zakonom poveriti i posebnim organima preko
kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili delatnostima.
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za komunikaciju sa javnim sektorom kao i pracenje zakonodavnih trendova, javnog mnjenja,
polititkog raspoloZenja i rada institucija koje su znaajne za pojedine klijente. Procenjuje se da se
u SAD godiSnje u ovoj industriji obrne oko 3,5 milijarde ameritkih dolara, skoro duplo vise nego
u Evropskoj uniji.> O tome koliko je ovo ozbiljna i velika industrija u SAD najbolje govori podatak
da je samo u Vasingtonu angazovano preko 100.000 lobista u brojnim lobi firmama od kojih su
najprestiznije smestene u neposrednoj blizini Bele kuce, u takozvanoj K ulici. Biti na toj lokaciji
je stvar prestiza i ukazuje na snagu i znacaj odredene grupe u Vasingtonu. Jo$ jedna posebnost
lobiranja u SAD je da ono obuhvata finansijske kontribucije politickim kandidatima i partijama,
posebno u vreme kampanja. Ova vrsta lobiranja i podrske je institucionalizovana i sprovode je tzv.
komiteti za polititko delovanje — Political Action Commettees (PAC). Ove komitete mogu osnivati sve
grupe gradana, kompanije, industrijske asocijacije, lobi grupe, sindikati. Procene su da se godisnje
na lobiranje u EU potroSi preko milijardu i pet stotina miliona evra. Broj aktivnih lobistau Briselu
se procenjuje na oko dvadeset hiljada. Lobiranje je jedan od elemenata Sirokog politickog u¢esca
koje omogucava da se Cuju suprotstavljeni stavovi i da se onima koji donose odluke obezbede
informacije od sustinskog znacaja za gradane demokratskog drustva. Obelodanjivanje Sto veceg
broja interesa predstavlja osnov pluralisticke demokratije. U Sjedinjenim Ameritkim DrZzavama
se neprikidno vodi debata o posebnim interesima i o tome da li ti interesi upravljaju donoSenjem
zakona. Pristalice lobiranja tvrde da svi gradani jednog demokratskog drustva imaju svoje posebne
interese usled Cinjenice da svakog pojedinca odreduje pol, pripadnost odredenoj rasi i/ili etnitkog
grupi, Zivotna dob, vera, ekonomski status, obrazovni profil i ideoloSka pripadnost. Neke grupe,
kao Sto su korporacije i sindikati, bolje su organizovane i imaju vise novca od drugih. Druge grupe,
posebno mladi, stari i siromasni, najslabije su organizovane i najmanje sposobne da predstave i
zagovaraju svoje interese. Politicarima, u ovom kontekstu parlamentarcima, jednako je stalo do
glasova, kao i do interesa. Otuda, politicari poklanjaju paZnju lobistima i interesnim grupama iz tri
razloga. Najpre, lobisti i interesne grupe mogu imati glasatku moc i uticaj. Drugo, oni mogu biti
od koristi politicarima jer placaju njihove troSkove. | trece, politiarima je Cesto potrebno i stru¢no
znanje i vestina kako bi neku politiku sproveli na podrucju neke interesne grupe. Kako poentira lain
McLean: ,Moc¢ lobija i mo¢ birata ¢esto vuku u suprotnim pravcima, ali pravac koji izaberu politicari
mora biti pod uticajem oba.”*”

MOGUCI INDIKATORI NISKOG POVERENJA U
PARLAMENT | PREVLASTI IZVRSNE VLASTI

Polozaj parlamenta uslovljen je ustavnom i institucionalnom strukturom (podela vlasti, izborni
sistem proporcionalnog predstavnistva sa otvorenim listama, partijskim sistemom, hibridnim -
parlamentarno-predsednickim (polupredsednitkim) sistemom, socijalnom strukturom (etnickom,
religijskom) i politickom kulturom. U evoluciji politickih institucija menjala se i uloga parlamenta.®
Danas je sve prisutnija suprematija (prevlast) izvrSne vlasti (vlade ili predsednika drzave), pa
se sediste politicke moc¢i pomera sve do politickih partija. U tom smislu, skupstine se svode na
pri¢aonice, debatne klubove ili javne forume koji samo potvrduju odluke donete na drugom mestu.
U najvaznije nadleznosti parlamenta spada izbor i razreSenje vlade, izbor predsednika vlade,
usvajanje budzZeta i usvajanje zakona. Parlament je gotovo svuda u demokratskim drzavama
institucija sa velikim dostojanstvom i poStovanjem. Prevlast izvrsne vlasti (vlade), trgovina

35 Dusko Krsmanovic, (2013), Vodic kroz lobiranje, Konrad Adenauer Stiftung, Beograd, str. 23.
3 |sto, str. 29; Izmedu ostalog, u Briselu svoje kancelarije osnivaju Vojvoding, gradovi Ni3, Kragujevac.

37 lain McLean, (1997), Uvod u javni izbor, Fakultet politickih znanosti, Zagreb, str. 84.
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mandatima, glasanje iz inostranstva (glasanje karticama odsutnih poslanika), ¢esto menjanje
personalnog i stranatkog sastava i bez izbora, dugo cekanje nekih sistemskih zakona i nevidljivi
rad skupstinsih odbora,*® umesto inkubatora demokratije, u novim demokratijama ucinili su je
jednom od slabijih institucija.*® Tome su doprineli sami poslanici brojnim aferama, skandalima,
trgovinama mandatima, menjanjem poslanickog kluba ili stranke, vredanjem ili polivanjem vodom
kolega, uvredama i klevetama, zahtevima za poboljSanjem asortimana skupstinskog restorana ili
predlogom zakona o doZivotnim privilegijama.

ZAKLJUCAK

Ucinak i unutrasnji kapaciteti parlamenta umnogome zavise od spoljne stabilnosti sistema u kome
deluju. Jedno od vaznih zadataka je osposobljavanje parlamenta da obavlja svoje osnovne funkcije
i da mu se vrati pozicija koja mu u podeli vlasti pripada. Bez autonomije poslanika i dostojanstva
parlamenta, obesmisljava se Citava ideja predstavnitke demokratije, a samim tim i smisao partija
i izbora. Ovaj zadatak nije nimalo lak, posebno u okolnostima kada se u uslovima globalizacije
i meSovitih suvereniteta jedan deo drzavne, a samim tim i parlamentarne moci preliva, kako
na superdrZavne (usled evropeizacije), tako i na subdrZavne institucije (usled decentralizacije),
pod imperativima spolja i iznutra. Sto su poslanici autonomniji, to je parlament jati. Sto je jati
parlament, on bolje promovise demokratiju. Parlament je mesto gde se institucije menjaju i Cuvaju,
gde se razvija demokratska politicka kultura, gde se deliberacijom donose odluke i gde se gradi
bazicni konsenzus. Parlament je mesto gde se napetosti i tenzije, uz procedure ublazavaju, a ne
podstitu. Jedno je nezavisnost institucije u celini, a drugo je nezavisnost poslanika. U oba aspekta
ugroZen je stepen autonomije.*! Parlament je epicenter u odnosu na proces donosenja odluka (eng.
decision makers) i proces kreiranja javnih politika (eng. policy making process). Bez parlamenta,
odnosno, bez vecine ni vlada, ni Sef drzave ne mogu da vladaju.

Ako po Ustavu Vlada utvrduje i vodi politiku, u kojoj meri parlament oblikuje javne politike? 1z
navedenih razloga, jak parlament je ne samo epicenter, vec i institucionalni klju¢ demokratije.*? U
suprotnom, ¢emu partije i izbori? O ¢emu se mi kao gradani pitamo, kao birati i zasto ih finasiramo
kao poreski obveznici?! Imamo li i danas obrise poznate iz istorije parlamentarizma kada je Kralj
svim silama nastojao da uzme crkvi Boga, a parlamentu narod? Veoma vazan aspekt delovanja
parlamenta je sposobnost mobilisanja podrske javnosti. Tu bitku parlament kao da gubi. Poznavanje
rada zakonodavnih tela presudno je za shvatanje i razumevanje politike.

38 Govoreci o polititko-institucionalnom razvoju britanskog sistema, u delu politicke literatutre, V. Vasovi¢ zapaza: “Dok je tokom proslog i potetkom
ovog veka u nizu radova kruna zauzimala prvo mesto, a zatim Vlada i Parlament, bez uklju¢ivanja partija u okvir analize, dotle ¢e Osten Og, vec
izmedu dva svetska rata, na prvo mesto svoje analize staviti Vladu, a zatim i Parlament i na kraju partiju, da bi Andre Matijot u novije vreme
poceo svoju analizu sa partijama iza kojim sledi Vlada, pa zatim Parlament i tek na kraju kralj”, Savremeni politicki sistemi, str. 60., fusnota 4.

39 U izvestaju predsednika Skupstine Srbije (2003-2006), pored ostalog navodi se da su skupstinski odbori odrzali 862 sednice. Najvredniji je bio
Zakonodavni s 121 sednicom, a najmanje je radio Odbor za lokalnu samoupravu koji je zasedao samo 3est puta. Odbor za privredne reforme
nije ni konstituisan. Danas, 05.12.06.

4 Nalazi uporednog istrazivanja parlamenta Srbije, Bosne i Hercegovine i Cre Gore, potvrduju ovu tvrdnju. Detaljnije videti u: Slavisa Orlovic,
(uredio), (2013), Demokratske performanse parlamenta Srbije Bosne i Hercegovine i Crme Gore, Beograd, FPN Beograd, FPN Podgorica, Sarajevski
otvoreni centar.

41 Amie Kreppel, Zakonodavna tijela, u: Daniele Karamani, (urednik) (2013), Uporedna politika, Fakultet politickih znanosti Sveutilista u Zagrebu,
Centar za cjeloZivotno obrazovanje, Zagreb, str. 135

42 M. Steven Fish, Stronger Legislatures, Stronger Democracies, Journal of Democracy Volume 17, Number 1 January 2006, str. 18.
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UNIVERSITY OF BELGRADE

PARLIAMENT AS THE EPICENTRE OF
DEMOCRACY®

Abstract: This analysis is based on the assumption that a strong parliament strengthens democracy, and
vice versa. The paper discusses the relations between parliament and citizens (principal-agent relations),
parliament and the government (executive-legisiative relations), parliament and independent bodies,
parliament and lobby groups and interest groups. Parliament is weakening. Such problems are more
pronounced in emerging democracies because the institutions are not consolidated and citizens are not
accustomed to obeying rules. Parliament is only theoretically, rather than practically, regarded as a central
institution of the power system. What is at play here is an obvious tendency towards executive supremacy
(supremacy of the executive branch of power). Parliament is much less able to control its own agenda,
labouring under the pressure of powerful lobby groups - both formal and informal - while the general
trend indicates that citizens’ trust in parliament is diminishing. Parliament is strong only on paper, i.e. in
the text of the Constitution, but there is a mismatch between its constitutional and actual power. In order
to perform the role of linking and representation, parliament serves as an ‘agent” for the citizens whom
it represents and is thus expected to work in their interest. An agent acts on behalf of a “principal” While
performing its second role — to oversee and control - the legislature should become a “principal” itself, as it
monitors, supervises, and controls the executive power (which is elected by parliament in most cases). While
performing its third role — to enact laws and make policies - parliament can serve both as a principal and as
an agent. Parliament is always an intermediary between citizens and the executive power. In principle, there
are two models which prevail in this relationship: the separation of the powers model and the fused-powers
model. Given the fact that parliament is the only legitimate law-making body, a tendency of transferring a
part of its competencies to some independent bodies, especially requlatory bodies, or allowing the latter to
assume the competencies of the former, should be minimised. Parliamentarians care about votes as much
as they care about interests. However, the power of lobbies and the power of voters often pull in different
directions, but the direction chosen by politicians must be influenced by both (according to lain McLean).
The performance and internal capacities of parliament largely depend on the external stability of the system
in which it operates. The restoration of the MPs’ autonomy and the dignity of parliament is not an easy task,
especially in circumstances in which globalisation and mixed sovereignty require that a part of power held
by governments and parliaments be delegated to both supranational institutions (due to Europeanisation),
and sub-national institutions (due to decentralisation), which is a result of both external and internal
imperatives.

Keywords: parliament, democracy, principal-agent relations, government, independent bodies, lobby
groups.

* This paper was drafted as part of a project entitled Serbia’s Political Identity in the Regional and Global Context (No. 179076), funded by the
Serbian Ministry of Science.
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PROF. DR CEDOMIR CUPIC
UNIVERZITET U BEOGRADU
FAKULTET POLITICKIH NAUKA

/NACAJ | ULOGA ETICKOG KODEKSA |
KODEKSA PONASANJA POSLANIKA U
PARLAMENTU"

Sazetak: Fticki kodeksi i kodeksi ponasanja normiraju i promovisu: standarde ponasanja; kvalitetno
obavljanje preuzete duznosti; reSavanje problema na otvoren i posten nacin; pravednost u postupanju;
uvazavanje drugih u komunikaciji;i odgovornost za obavijanje posla i za izgovorenu rec¢. Kodeksi ponasanja
sprecavaju iskusenja i nagovore na bilo koje oblike nelegalnosti i uzurpacija. U njima se oznacavaju
neprihvatljiva delovanja i ponasanja, posebno diskiriminacija po bilo kom osnovu, predrasude i stereotipi
o drugima i drugacijima, govor mrznje, propaganda i praktikovanje nasilja i omalovaZavanje ljudskog
dostojanstva. U kodeksima se utvrduju pravila ponasanja poslanika u izbornoj kampanji u odnosu prema
interesima, koris¢enju drzavne imovine i aktivnom ucescu u borbi protiv svih oblika korupcije. Dati su primeri
drzava (Velika Britanija, Severna Irska, Republika Irska, Sjedinjene Americke DrZave, Kanada, Novi Juzni Vels
- Australija) u kojima su doneti i praktikuju se kodeksi ponasanja poslanika, kao i nacini donosenja kodeksa.
Posebno su obradeni organi koji nadziru i predlazu mere za pracenje i realizovanje kodeksa ponasanja
poslanika.

Klju¢ne reci: kodeks, ponasanje, eticke vrednosti, principi, pravila, poslanici, parlament, odgovornost,
integritet, politicka kultura.

Demokratija i demokratska vladavina treba da omoguce, podsticu i garantuju slobodu misljenja,
govora, kritike i udruzivanja. Demokratska vladavina, takode, treba da usmerava, nadzire i kontrolise
slobodu delovanja. Ima delovanja i ponasanja koja u ime slobode mogu da ukinu slobodu. Sloboda
kao univerzalna vrednost ima u sebi i mogucu unutrasnju suprotnost: da slobodnim delovanjem
koje ne podleZe normama, pravilima, zakonima i propisima dovede u pitanje slobodu - ¢ak i da je
ukine.

Eticki kodeksi i kodeksi ponaSanja upravo normiraju i propisuju standarde koji u ime slobode
delovanja i ponasanja ne dovode slobodu u pitanje.*® Eticki kodeksi konkretizuju univerzalne
vrednosti, kao orijentire i mere za nasa delovanja i ponasanja u profesionalnom i javhom Zivotu.
Cilj i zadatak etickih kodeksa i kodeksa ponasanja jeste da podsecaju, opominju i upozoravaju
kako neko ne bi trebalo da se ponasa i da ponaSanje usmerava tako da bude pravedno, dobro i

*Ovaj tekst saopsten je na Medunarodnoj naucnoj konferenciji pod naslovom Jaci parlament - jaca demokratija odrzanoj 7.6.2013. godine
u hotelu Metropol Palace u organizaciji Centra za demokratiju Fakulteta politickih nauka i fondacije Friedrich Ebert Stiftung. On je u okviru
nautno-istraZivackog projekta Univerziteta u Beogradu — Fakulteta politickih nauka, Politicki identitet Srbije u regionalnom i globalnom kontekstu
(evidencioni broj: 179076), koji finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnolo3kog razvoja Republike Srbije

4 Kada su u pitanju eticki kodeksi i kodeksi ponasanja medu eticarima postoje kontroverze. Jedni smatraju da oni mogu da dovedu u pitanje
autonomiju pojedinaca, dok drugi isti¢u da se autonomija garantuje upravo preko njih. Oni koji se zalaZu za etitke kodekse i kodekse ponasanja
tvrde da je pisani pravilnik jedini nacin da se izbegne prepustanje moralnog suda pojedinacnim tumacenjima i da, ako su eticke vrednosti
toliko vaZne da se za njih zalaZemo javno, onda bi ih trebalo formalizovati. Protivnici kodeksa isticu da su oni oblik autocenzure, ogranicavanja
autonomije odnosno nezavisnosti. (Luis Alvin Dej, Etika u medijima, Klub Plus, Cigoja $tampa, Beograd, 2008, str. 67).
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lepo, uljudno. Drugim recima, u etickim kodeksima saopstava se niz ideala kojima profesionalci i
ucesnici u javnim poslovima treba da teZe i da prema njima uskladuju i profesionalno delovanje i
ponasanje i javni istup.*

Eticki kodeksi promovisu: a) visoke i dosledne standarde ponasanja; b) timski rad i kolegijalnost;
c) kvalitetno obavljanje preuzete duznosti; d) reSavanje problema na otvoren i posten nacin; e)
pravednost u postupaniju; f) uvaZavanje drugih u komunikaciji; i g) odgovornost za obavljanje posla
i za izgovorenu javnu rec.

Istovremeno, eticki kodeksi i kodeksi ponaSanja treba da sprete: a) iskuSenja i nagovore na
nelegalnost i uzurpaciju; b) pronalaZenje rupa u zakonu, koji nisu sveobuhvatno obuhvatili ono
na Sta se odnose, radi postizanja nelegitimnih ciljeva; c) obmanjivanje, odnosno prevaru radi
zadovoljavanja litnih potreba, interesa i ciljeva; d) svaki oblik manipulacije; e) samopromociju,
odnosno koris¢enje zajednickih resursa radi licnih potreba i interesa; f) nepristojno i neuctivo
reagovanje i ponasanje u javnom prostory; i g) sukob interesa, kako javnog i privatnog tako i u
okviru javnih funkcija, odnosno sukob koji proizilazi iz predstavnicko-upravljacke i izvrsne funckije.

U eticke kodekse i kodekse ponasanja ugraduju se standardi profesionalne etike. Ti standardi
su istina, tacnost, poStenje, nepristrasnost, poStovanje licnosti, disciplinovanost, racionalnost,
efikasnost i uljudnost* Drugim recima, u kodekse se ugraduju eticke vrednosti koje ureduju i
odrZavaju red, sigurnost i stabilnost u profesiji i javnom ponasanju. Funkcije etickih vrednosti treba
da orijentisu, integriSu, prilagodavaju i kriticki pristupaju izazovima i problemima u profesionalnom
i javnom obavljanju poslova. Orijentacija podrazumeva ponasanje prema drugima, prema prirodi i
prema sebi da bi to ponasanje proizvelo odrZavanje normalnosti u drustvenom Zivotu. Integracijom
se povezuju ljudi u zajednici na solidaran nacin. Integracija razvija ne samo solidarnost nego i
empatiju jednih prema drugima, Sto omogucava razvoj visokog stepena razumevanja medu
ljudima. Prilagodavanje se odnosi na ljudske vrline i teZnju da ljudi tragaju za boljim moguénostima
i u sebi i kod drugih. | poslednja funkcija etickih vrednosti je kriticka. Ona podrazumeva da eticke
vrednosti upucuju na menjanje onoga 5to je rdavo u ljudskim postupcima.

Kodeksi pored etitkih vrednosti podsti€u i uspostavljanje kulture dijaloga. Kultura dijaloga uvodi
u razgovor i diskusiju — ravnopravnost, paZzljivost, uctivost i uvaZavanje i prihvatanje boljeg
argumenta.®® Kada su u pitanju eticki kodeksi i kodeksi ponasanja poslanika (zakonodavne vlasti)
treba imati u vidu da njihovo osnovno nacelo proizilazi iz kontrole koja podrazumeva da se poslanici
kontroliSu sami unutar sebe i parlamenta. To nacelo proizilazi iz nacela koje je u svoje vreme
Medison uputio vladi: da ona treba samu sebe da kontroliSe. U vecini zemalja izbegava se donosenje

“ Postavlja se pitanje da li se moZe zahtevati i uspostavljati zakonodavna etika i etika zakonodavaca? | zakonodavna etika i etika zakonodavaca
medusobno su uslovljene, odnosno povezane. Taj problem proizilazi iz €injenice da i jednu i drugu etiku treba da izraZavaju, pokazuju i dokazuju
politi¢ari. Problem je Sto pohlepa i ambicija nekih zakonodavaca, u istoj meri i kao i nekih drugih koji upraZnjavaju politicku moc, bez sumnje
ugroZava traZenje etike u javnom Zivotu. No, ovo pitanje bi trebalo da ukazuje na jedan Siri problem — na problem koji bi se postavijao cak i
kada bi svi zakonodavci pokusali da deluju eticno. Problem je to Sto eticki zahtevi povezani sa ulogom zakonodavca stoje u sukobu sa opstim
zahtevima etike. Etika zahteva opstu perspektivu, ali zakonodavci imaju obavezu da vode racuna o interesima svoje izbome jedinice. Etika
zahteva autonomno prosudivanje, ali se od zakonodavaca takode ocekuje da se priklone odlukama svojih biraca. Etika traZi da se dela u skladu
sa javnim principima, ali zakonodavci koji uvek delaju javno mogu da nastupaju manje autonomno i sa manje opstih pozicija. | drugi javni
zvanicnici se takode suoCavaju sa sukobom izmedu obaveza prema dobrobiti odredenih osoba i obaveza prema javnom dobru. Njihove uloge
ponekad dozvoljavaju, ili cak zahtevaju, ¢inove koji bi bili pogresni ako bi se odigrali van date uloge. Alj, neprilike zakonodavaca su posebno
sloZene, ne samo zbog njihove izborme veze sa svojom jedinicom, vec i zbog njihovih odnosa sa svojim kolegama. (Denis F. Tompson, Politicka
etika i javna sluzba, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2007, str. 139.)

“5 Cedomir Cupic, Politika i odgovornost, UdruZenje za polititke nauke Srbije, Cigoja $tampa, Beograd, 2010, str. 21-25.

“6 Cedomir Cupi¢, Milica Jokovi¢, Zna¢aj obrazovanja za formiranje obrazaca kulture dijaloga, tolerancije i pozitivnih emocija, u Obrazovanje i razvoj
(urVeselin Vukoti¢), Centar za ekonomska istraZivanja Instituta drustvenih nauka, Beograd, 2013, str. 223.
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etickih kodeksa s kodeksom ponasanja poslanika. Takode, retke su drzave koje su donele kodekse
ponasanja u parlament. U Evropi su primer Velika Britanija*’, Severna Irska*® i Republika Irska“®,
a u svetu Sjedinjene Ameritke DrZzave®®, Kanada®! i Novi JuZni Vels - Australija®2. Vecina drzava je
kodekse ponasanja ugradila u poslovnike o radu parlamenta. Postoje dva tipa kodeksa ponasanja:
jedan je zasnovan na vrednostima, a drugi na pravilima. Takode, jedan od kriterijuma koji pokazuju
kakav je kodeks jeste njihova obaveznost. Tako je, na primer, u Rimskom pravu kodeks ponaSanja
obavezujuci. U Parlamentu Velike Britanije kodeks ponasanja je vise dZentlmenski sporazum. Kada
je u pitanju kodeks ponasanja, koji moze biti zasnovan i na vrednostima i pravilima, bitno je da
kodeks bude oslonjen na ustav i da proizilazi iz ustavnih nacela, kao i drugih zakona i propisa koji
reguliSu eticke vrednosti i pravila u ponasanju.

47U Velikoj Britaniji donet je Kodeks ponasanja Gormjeg doma 2002. koji je dopunjen 2009. godine. Takode, 1996. je donet Kodeks ponasanja
i vodi¢ za pravila koja se odnose na ponasanje poslanika, koji je dopunjen 2009. godine. U Velikoj Britaniji donet je i Zakon o parlamentarnim
standardima 2009. godine. Oba kodeksa i zakon prate i organi koji istrazuju i ispituju krenja kodeksa. Za Kodeks ponasanja Gornjeg doma bira
se Poverenik za standarde koji nadgleda sprovodenje kodeksa, posebno na odredbe o finansijskim interesima ili parlamentarnim privilegijama.
Istrage se vode u skladu s pravilima i postupcima utvrdenim u voditu za primenu kodeksa ponasanja. Poverenik je nezavisan istraZitelj i njega
imenuje Gornji dom. Dokazi i prepiske u toku istrage smatraju se poverljivim. Poverenik posle istrage podnosi izvestaj Pododboru za ponasanje
lordova koji taj izvestaj razmatra i preporutuje disciplinske mere Odboru za povlastice i ponasanje. Poslanik ima pravo da se Zali na disciplinsku
meru. Posle procedure konagnu odluku o disciplinskoj meri donosi Gomji dom. Poslanik koji javno prizna gresku ne podleZe sprovodenju disciplinske
mere. Parlamentarni poverenik za standarde Kodeksa ponasanja i vodit za pravila koja se odnose na ponasanje poslanika prima Zalbe gradana ili
poslanika u kojima se navode povrede kodeksa u sprovodenju istrage. Ako parlamentarni poverenik za standarde smatra da je kodeks povreden,
podnosi izvestaj Odboru za standarde i prava Donjeg doma koji potom razmatra meru kaznjavanja. U slu¢aju da poslanik povredi Zakon o
parlamentarnim standardima, posebno kada su u pitanju finansijske zloupotrebe, one se tretiraju kao krivitno delo koje proizilazi iz davanja
laznih ili obmanjujucih informacija radi finansijske dobiti. Ovo krivitno delo sankcionige se novéanom kaznom ili zatvorom do 12 meseci. Nacela
na kojima se zasniva ponasanje poslanika u Parlamentu Velike Britanije su nesebitnost, odgovomost, postenje, otvorenost, vodstvo.
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Severna Irska ima Kodeks ponasanja Nacionalne Skupstine i dva tela koja prate njegovo sprovodenje: Poverenik za standarde i Odbor za
standarde i povlastice. Poverenika za standarde pomaze Kancelarija skupstinskog Ombudsmana. Poverenik sprovodi istrage kada su u pitanju
povrede kodeksa ponasanja, ali ne predlaze sankcije. Odbor moZe da predloZi sledece sankcije: izvinjenje poslanika u skupstini, opomena ili
suspenzija na odreden period sa ili bez primanja plate, kao i uskracivanje povlastica koje ima po zakonu.

IS
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Irska ima Zakon o sprecavanju korupcije (donet 2001. i dopunjen 2010), Zakon o etickom obavljanju javnih funkcija (donet 1995.) i Zakon o
standardima u obavljanju javnih funkcija (donet 2001). Sprovodenje tih zakona povereno je Parlamentarnom odboru i Komisiji za standarde
u obavljanju javnih funkcija. Komisija sprovodi istrage o krsenju standarda i izvestava Parlamentarni odbor. Komisija za standarde ima Sest
¢lanova: sudija ili bivai sudija Vrhovnog suda, glavni revizor, ombudsman, predsedavajuci parlamenta, osoba koju imenuje vlada i poslanik. Za
dela vezana za korupciju predvidene su visoke kazne: do 10 godina zatvora ili nov¢ane kazne.

w
3

Na osnovu Ustava SAD, ¢lana 1, dela 5, Senat i Predstavnicki dom odgovorni su za uspostavljanja pravila ponasanja svojih €lanova i utvrdivanja
prekrsaja. Na osnovu Ustava donet je Kodeks ponasanja clanova Senata. Pododbor Senata objavljuje Pregled kodeksa ponasanja clanova
Senata, Eticki prirucnik za Senat i Poslovnik o radu Pododbora za etiku. Predstavnicki dom, odnosno Kongres, donosi Kodeks ponasanja ¢lanova
Predstavnickog doma, Eticki prirucnik za Predstavnicki dom i Pravila Odbora za etiku (Predstavnicki dom). Oba doma u SAD imaju po jedan
eticki odbor, odnosno Pododbor za etiku Senata i Odbor za etiku Predstavnitkog doma. Oformljena je i Kancelarija za etiku u Kongresu. Pododbor
za etiku istraZuje kréenje Kodeksa ponasanja ¢lanova Senata i predlaZe Senatu disciplinske mere u slucaju kada je utvrdeno krsenje kodeksa.
Mere su: novana kazna, iskljucenje, javna ili privatna opomena ako je prekrsaj tehnicke prirode, odnosno utinjen nenamerno. Poslanik ima
pravo da uloZi Zalbu Senatu na odluke Pododbora. Senat donosi konacnu odluku o Zalbama i merama koje predlaZe Pododbor. Odbor za etiku
u Predstavnitkom domu ima osam ¢lanova, pri cemu je podjednak broj demokrata i republikanaca. Odbor se bavi regulisanjem ponasanja
vezana za poklone, putovanja, kampanje, sukob interesa i odnose sa zaposlenima. Takode, sprovodi istrage o krsenju standarda i predlaze
Predstavni¢kom domu disciplinske mere. Odbor moZe da po3alje pismo prekora, predloZi iskljucenje, ukor, novéanu kaznu, kao i ograni¢avanje
prava, ovlas¢enja ili imuniteta ukoliko je dozvoljeno Ustavom. Odbor zaseda jednom mesetno. Kancelarija za etiku u Kongresu ima ovlascenje da
razmatra i istraZi povrede poslanika, sluzbenika ili zaposlenog u Predstavnitkom domu, a one se odnose na zakone, propise ili druge standarde
ponasanja na koje ukazuje Etitki odbor. Kancelarija nema ovlas¢enja da vodi istrage o ponasanju senatora niti da primorava na svedocenje
svedoke bez ovlas¢enja Odbora. Sve 5to istraZi podnosi Odboru za etiku koji dalje upucuje Predstavnitkom domu.

v

! Kanada je donela Kodeks za sukobe interesa ¢lanova Donjeg doma 2004. a izmene su utinjene 2007. godine. Kanada je donela i Savezni Zakon
0 odgovornosti (2006) i Zakon o Parlamentu Kanade. Formirana su i dva tela: Kancelarija Poverenika za sukobe interesa i etiku i Stalni odbor
za postupke i poslove Donjeg doma. Poverenik za sukobe interesa i etiku sluzbenik je parlamenta, a u njegovoj nadleZnosti je da daje poverljive
savete nosiocima javnih duZnosti i poslanicima u vezi sa sukobom interesa, ali i da sprovodi istrage o povredi Kodeksa, kao i Zakona o sukobu
interesa. Poverenik podnosi izvestaj parlamentu tri puta godisnje. Stalni odbor za postupke i poslove prati sprovodenje Kodeksa, podnosi izvestaj
o0 tom pracenju i predlaZe njegove promene. Poverenik moZe da predlaze mere ukora, novéane kazne i iskljucenja.

v

2 Novi Juzni Vels doneo je Kodeks ponasanja poslanika. Kodeksom ponasanja poslanika bavi se Savetnik za etiku u parlamentu. Savetnik ima
sledece funkcije: da pripremi predlog Kodeksa, da sprovodi obuku za primenu Kodeksa i da daje savete u pogledu etickih standarda. Savetnik je
duZan da jednom godisnje izvesti parlament o broju pokrenutih etickih pitanja, broju poslanika koji su traZili savet, kao i o tome koliko je puta dao
savet. Takode, savetnik je duZan da daje podatke o vremenu koje je posvetio u razmatranju etickih pitanja.
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Eticki kodeksi i kodeksi ponasanja, kada su u pitanju poslanici, uti¢u na njihovu uzornost i u ponasanju
i u vodenju dijaloga u parlamentu, odnosno uti¢u na podizanje nivoa demokratske polititke kulture
i njih samih i gradana. U politickom Zivotu zakonodovna vlast je svetiliSte tog Zivota, a poslanik
kao subjekt najveci uzor i autoritet. Biti poslanik velika je Cast, ali i velika odgovornost. Zbog toga
je njihova uloga ne samo usko zakonodavna vec i Sira, jer utice i na to kako ¢e se gradani, odnosno
biraci, ponasati u javnom prostoru. Oni su izoStreni deo politickog Zivota koji uzornim ponasanjem
moze da podiZe nivo politicke kulture gradana.

Kodeksima se postie i tolerancija kao vazno i moc¢no sredstvo u znacenju prihvatanja i postovanja
razlika, ali i postizanja konsenzusa i kompromisa u politickom Zivotu.

U kodeksima se oznacavaju i neprihvatljiva delovanja i ponasanja:

- diskriminacija po bilo kojem osnovu (polnom, rasnom, nacionalnom, religijskom, socijalnom i
drugim);

- predrasude i stereotipi o drugima i drugacijima;

+ govor mrznje;

- propaganda i praktikovanje nasilja; i

- omalovazavanje ljudskog dostojanstva.

Kodeksima p