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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.

ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA : 21



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.

IS
®

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
&

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 ponaSanja utvrduju se i pravila ponaSanja poslanika. Prvo, u izbornoj kampaniji, drugo,
njegove duznosti u parlamentu, trece, Sta se ne dozvoljava poslaniku, Cetvrto, odnos poslanika
prema interesima (da saop5ti svoj licni interes i da ne ucestvuje u glasanju gde je njegov licni
interes predmet odlucivanja), peto, da se pridrzava zakona koji reguliSu sukob interesa, kako
javnog i privatnog tako i u okviru funkcija, Sesto, da aktivno ucestvuje u borbi protiv svih oblika
koruptivnog delovanja i sedmo, da se disciplinovano ponasa u kori¢enju i upravljanju budzetom,
odnosno javnim sredstvima, prema nacelima celishodnosti i ekonomicnosti u poStovanju i primeni
zakonskih propisa.

U kodeksima ponasanja najpre se daju osnovna nacela u kojima se istite da poslanik treba
funkciju da obavlja u javnom interesu, odnosno da iznad javnog interesa ne dolaze do izrazaja
licni, privatni, grupni ili stranacki interesi. Drugo osnovno nacelo jeste da je poslanik duzan da se
podjednako odnosi i da ravnopravno tretira sve gradane i da ne ispoljava bilo kakvu diskriminaciju
ili privilegiju na osnovu srodstva, starosti, nacionalnosti, eticke ili socijalne pripadnosti, jezitkog
ili rasnog porekla, politickih i verskih uverenja ili sklonosti, invalidnosti, obrazovanja, socijalnog
polozaja, pola, bratnog ili porodi¢nog statusa ili po bilo kom drugom osnovu. Drugim recima, jedino
se ljudi mogu deliti na osnovu univerzalnih vrednosti: istine, pravde, dobra i slobode. Mogu se
oznacavati kao ljudi koji govore i deluju prema istini i oni koji lazu i obmanjuju; oni koji se ponasaju
pravedno i oni koji su nepravedni; oni koji rade i donose dobro, a ne zlo; i oni koji postuju svoju
slobodu i slobodu drugih i oni koji dovode u pitanje slobodu drugih. | ova podela moZe se vezati
samo za pojedince, ali ne za grupe.

U osnovnim nacelima isti¢e se da poslanik ne sme da koristi informacije koje saznaje obavljanjem
funkcije, a koje bi mogle da mu posluZe za sticanje finansijske ili neke druge koristi za sebe ili za
druge s kojima je povezan. To znaci da ne sme nikoga, kada su u pitanju informacije, da dovede u
neravnopravan polozaj.

Pored osnovih nacela, kodeks treba da sadrzi i opSte etitke vrednosti i principe. Te vrednosti i
principi su istina, pravitnost, postenje, nepristrasnost, odgovornost, integritet i otvorenost. Sredisnji
deo kodeksa treba da obuhvati razradena pravila ponaSanja koja se odnose na poslanikovo
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uctesce u izbornoj kampaniji, uz naglasavanje da je pribavljanje glasova za sebe ili stranku rezultat
samo ideja i programa za koje se zalaze. U izbornoj kampaniji poslanik ne bi smeo da pribavlja
glasove iznoSenjem neistina, klevetanjem, pretnjama ili podsticanjem istomisljenika na nasilje,
kao i nudenjem i obec¢avanjem protivusluga. U okviru izborne kampanje poslanik ne sme da koristi
funkciju, sluzbena sredstva ili drzavnu imovinu.

U okviru pravila ponasanja, kodeks regulie i pitanje savesnog i odgovornog obavljanja duznosti
prema Ustavu, zakonu i svih drugih pisanih akata. Takode, kodeksom se naglasava da poslanik
treba da bude pristojan, ljubazan i da s paZnjom i poStovanjem pristupa, kontaktira i odnosi se
prema gradanima. Jedno od pravila je i upozorenje da poslanici jedne druge uvazavaju, da jedni o
drugima ne daju neistinite ili omalovaZavajuce izjave. Kodeksom se zahteva da poslanici u javnim
nastupima i za skupstinskom govornicom ne podsti¢u zavist, mrznju, pakost, strahove, strepnje,
lukavstva, paniku i nasilje.

Kodeks upozorava da poslanici u javhom nastupu ne iznose predrasude i stereotipe, niti da
koriste reCi i pokrete tela uvredljive ili omalovaZavajuce prema drugima, kojima se narusava
ljudsko dostojanstvo. U njima se daju i upozorenja poslanicima da redovno prisustvuju sednicama
parlamenta, da ne koriste tehni¢ka sredstva koja ometaju rad zasedanja (mobilne telefone i
druge uredaje), da ne prekidaju govornika koji je dobio re€ i da ne koriste uredaje za snimanje
ili fotografisanje ako im to nije dozvoljeno. U kodeksima se preporucuje i da se poslanici odevaju
prikladno i uredno.

Jedan deo pravila ponasanja u kodeksu reguliSe koris¢enje drzavne imovine i pitanja i probleme
vezane za interese, posebno zloupotrebe koje proizilaze iz forsiranja i nametanja li¢nih ili grupnih
interesa. Smatra se da poslanik ne bi trebalo da uestvuje u glasanju ako neki zakon ili odluka
omogucavaju ostvarenje njihovog linog interesa. U okviru ovih pravila posebno se akcentuje
poslanikovo aktivno ucestvovanje u borbi protiv svih vidova korupcije.

Kodeksom se preporucuje da poslanici ne smeju da zloupotrebljavaju drzavne funkcionere ili
zaposlene radi svojih licnih interesa, kao i da pokazuju poStovanje prema zaposlenima u parlamentu,
ne praveci nikakve razlike ili bilo koji oblik diskriminacije. Jedini kriterijum po kojem poslanik treba
da se odnosi prema zaposlenima jeste njihova kvalifikovanost i kompetentnost. To je razlog da
poslanici podsticu i omogucavaju sticanje znanja i iskustava profesionalnim usavrsavanjem.

U kodeksu ponasanja u posebnom delu istice se javnost rada poslanika, odnosno pitanja davanja
informacija medijskim poslenicima gde ¢e uvek isticati Sta je odluka parlamenta, a 3ta njegov
licni stav koji se razlikuje od zajednicke odluke. Takode, u ovom delu istice se znacaj otvorenosti
poslanika i parlamenta prema javnosti.

Kodeksom se regulisu i organi koji ¢e pratiti primenu i sprovodenje kodeksa ponasanja. U
poslednjem delu kodeksa saopstavaju se mere u slucajevima povrede kodeksa, ko odreduje te
mere i ko ih realizuje.

Za dono3enje i iskreno prihvatanje kodeksa potreban je konsenzus svih politickih u€esnika u
parlamentarnom Zivotu. Drugim recima, potrebna je politicka volja i politicka podrska u donoSenju
kodeksa i ponasanja poslanika u skladu s njim. Moguce je i Sire ucesce javnosti prilikom donosenja
kodeksa. PoZeljno je da gradani daju predloge ili komentarisu predlog kodeksa koji formulisu
strucnjaci. Potrebno je uz kodeks izraditi i korisnicki vodi€, odnosno uputstvo o promeni kodeksa.
To je dodatni akt koji treba da formulisSu strucnjaci i usvoji parlament. Da bi kodeks bio uspesno
primenjen potrebna je i prakti¢na obuka poslanika koji prvi put ulaze u parlament. Kodeksom se
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moZe requlisati i upotreba jezika u parlamentu, odnosno oznacavati prihvatljiv i neprihvatljiv govor
i uopSte komunikacija izmedu poslanika i poslanika i gradana.>® Ostaje pitanje ko ¢e da nadzire
i procenjuje upotrebu jezika i govora, odnosno komunikacije u parlamentu. Za sada su poznati
razliciti primeri i iskustva kad je u pitanju formiranje takvih organa. Naj¢eSce se formira telo koje
prati sprovodenje kodeksa, pa i komunikaciju u okviru parlamenta.>

Jedan od problema, kada je u pitanju donosenje kodeksa, jeste — ko donosi kodeks? Iskustvo
pokazuje da u parlamentima u kojima je donet kodeks ponaSanja poslanika njega mogu da
predlazu i donose spoljasnje telo, unutrasnje telo i hibridno telo.>®

Najcesce mere, odnosno sankcije koje proizilaze iz nepridrZzavanja kodeksa su opomena, privremena
suspenzija iz rada parlamenta, novcane kazne i gubitak prava da se predsedava u organima
parlamenta.

DrZave u kojima se primenjuje Kodeks ponasanja poslanika u parlamentu pokazuju primer kako se
kultivisano, otvoreno i odgovorno ponasaju poslanici u parlamentu. Praksa tih drZava pokazala je
da najveci broj poslanika drzi do svog integriteta, odnosno postuje visoke profesionalne standarde
(kvalifikanost i kompetentnost), da drZzi do odgovornog ponasanja u javnom prostoru i da im je
stalo do licne moralne kulture, odnosno moralnog zdravlja. Eticki kodeksi ponasanja upravo im
pomazu i podsticu ih da pred prakti¢nim izazovima i nagovorima ne dovedu svoj ugled u pitanje.
Na taj nacin, podiZe se i pojedinacni integritet i integritet parlamenta kao najznacajnije i najbitnije
institucije u politickom Zivotu jedne drZave.

3 Iskustvo iz parlamentarnog Zivota Srbije pokazuje da su ¢esto u parlamenarnim debatama na delu prostacka dobacivanja, vulgarne doskocice,
sprdnje, uvrede, omalovaZavanja, kletve, psovke, neukusna i neodmerena uporedivanja, zacikavanja, i izazivanja. Neretko se izricu i pretnje, a
dominiraju i pakost i mrZnja... U istoriji srpskog parlamentarizma bilo je pokusaja da se verbalna agresija obuzda poslovnikom. U poslovniku iz
1905. godine tacno su navedene zabranjene reci. U sluCaju da ih izgovore poslanici bi, zavisno od teZine i nacina izgovorene reci, kaZnjavani
ukorom, oduzimanjem reci, udaljavanjem sa sednica. Isto je primenjeno i u aneksu poslovnika iz 1921. godine. Radi povratka ugleda parlamenta
i sada bi trebalo precizirati reci koje poslanici ne bi smeli da izgovaraju u debati. Demokratska politicka kultura podrazumeva i kultivisan
govor, posebno u javnom polju. Govor u parlamentu treba da uspostavija poverenje i u okviru institucije i medu gradanima. Uslov za kultivisan
govor je postovanje i onih koji su u parlamentu i institucije parlamenta i javnosti. Treci uslov je odgovornost za rec izre¢enu u javnom polju..
Politickom scenom treba da dominiraju, odnosno dobijaju najveci znacaj, politicari kod kojih je podjednako uspostavljena ravnoteZa izmedu
intelektualnosti (razumnosti, razboritosti, racionalnosti i stru¢nosti), osecajnosti i moralnosti. Dobra politika i politicki Zivot treba razumne,
razborite i racionalne licnosti kod kojih su karakter (moralna kultura i moralno zdravije) i delo, odnosno uspeh, u uzajamnom odnosu. Opasni su
na politickoj sceni rdavi, netrpeljivi, iskljucivi, ekstremisti, fanatici, demagozi, manipulatori i neznalice.. Kultura parlamentarnog govora treba da
bude disciplinovana (vremenski ogranicena) bez ismevanja, upadanja u re¢, optuZivanja, ucutkivanja i pretnji. (Cedomir Cupi¢, Kultura govora
u parlamentu, u Dileme i izazovi parlamentarizma (pr. Vukasin Pavlovi¢, Slavisa Orlovi¢), Konrad Adenauer Stiftung, Fakultet politickin nauka,
Beograd, 2007, str. 219-221.

U predlogu kodeksa koji je satinila radna grupa formirana od Misije OEBS u Srbiji, Narodne skupstine Republike Srbije i USAID-a predvida se
formiranje Etitkog saveta koji bi pratio primenu i davao misljenja o primeni kodeksa ponasanja. Eticki savet Cinila bi dva predstavnika odbora koji
se bave administrativno-budZetskim i mandatno-imunitetskim pitanjima, dva predstavnika odbora koja se bave pitanjima pravosuda drZavne
uprave i lokalne samouprave i dva predstavnika odbora u &jem delokurugu su pitanja ljudskih i manjinskih prava i tri ugledna strucnjaka koji se
bave etickim pitanjima i problemima. Predsednika i ¢lanove Etitkog saveta birala bi Narodna skupstina na predlog Odbora za administrativno-
budZetska i mandatno-imunitetska pitanja. Eticki savet birao bi predsednika iz svog sastava. Clanovi Etitkog saveta biraju se na ¢etiri godine,
odnosno do kraja saziva Narodne skupstine koja ih je birala.

"
®

w
@

Primer donosenja kodeksa od spoljasnjeg tela jeste da se to naj¢esce daje predstavnicima sudske vlasti ili nezavisnim ekspertima. Kada je u
pitanju predlaganje i donosenje od unutrasnjeg tela najéesce to tine predsednik parlamenta, odbor ili komitet sastavljen od poslanika. Hibridno
telo koje predlaZe i donosi kodeks najcesce je sastavljeno od poslanika i predstavnika sudske vlasti. U Srbiji na formulisanju predloga kodeksa
ponasanja narodnih poslanika radila je radna grupa koja je formirana u okviru Misije OEBS-a u Srbiji, uz ucesce prestavnika Narodne skupstine
i USAID. Radnu grupu cinili su predstavnici Skupstine Srbije, eksperti, predstavnica Kancelarije za evropske integracije i Misije OEBS-a u Srbiji.
U Radnoj grupi bili su Mirjana Radakovi¢, pomocnik sekretara Narodne skupstine Republike Srbije, Svetlana Dedi¢, sekretar Administrativnog
odbora Narodne skup&tine Republike Srbije (predsednica Radne grupe), Cedomir Cupi¢, profesor Fakulteta polititkih nauka, Nemanja Nenadic,
izvrdni direktor Transparentnosti Srbija, Ivana Davidovi¢, Kancelarija za evropske integracije i Jaroslava BozZani¢, OEBS — Misija u Srbiji. Radna
grupa je otpocela rad u martu 2011, a zavrsila konaéni predlog kodeksa krajem juna 2011. godine. Predlog kodeksa predat je 30. 7. 2011.
generalnom sekretatu Narodne skupstine Republike Srbije. NaZalost, taj predlog nije razmatran na zasedanjima Narodne skupstine Republike
Srbije do danasnjeg dana.
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CEDOMIR CUPIC
UNIVERSITY OF BELGRADE
FACULTY OF POLITICAL SCIENCES

THE IMPORTANCE AND ROLE OF CODES
OF ETHICS AND CODES OF CONDUCT FOR
MEMBERS OF PARLIAMENT”

Abstract: Codes of ethics and codes of conduct set standards and promote the following: standards of
conduct; quality performance of duties; open and fair problem solving; just treatment, respect for other
participants in communication; and responsibility for what one is doing and saying. Codes of conduct
prevent one from being tempted or persuaded into committing any kind of illegal activity or abuse. They
define unacceptable actions and behaviour, particularly discrimination on any grounds whatsoever,
prejudice or stereotyping those who are different, as well as hate speech, propaganda, violent practices and
the undermining of human dignity. Such codes establish rules of conduct in election campaigns in terms
of interests, use of public property and active participation in fighting all forms of corruption. The paper lists
examples of countries (the United Kingdom, Northern Ireland, the United States of America, Canada, New
South Wales — Australia) where such codes are in place, including methods of adoption and application
thereof. Special focus is placed on those authorities that are in charge of supervising and proposing
measures of monitoring and the implementation of codes of conduct for MPs.

Keywords: code, conduct, ethical values, principles, rules, MPs, parliament, responsibility, integrity, political
culture.

* This paper was presented at an international scientific conference entitled “Stronger parliament - stronger democracy”, which was co-organized
by the Centre for Democracy at the Faculty of Political Sciences - University of Belgrade, and The Friedrich Ebert Foundation, and held at the
“Metropol Palace” hotel in Belgrade on June 7, 2013. It was drafted as part of the scientific research project “Serbia’s Political Identity in a Regional
and Global Context” (No. 179076), implemented by the Faculty of Political Sciences - University of Belgrade, and funded by the Serbian Ministry
of Education, Science and Technological Development.
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PROF. DR ILIJA VUJACIC
UNIVERZITET U BEOGRADU
FAKULTET POLITICKIH NAUKA

ODNOS PARLAMENTA |
SAMOSTALNIH KONTROLNIH TELA

Sazetak: Autor se u ovom tekstu bavi samostalnim regulatornim i kontrolnim telima. U prvom delu teksta
se razmatraju nacelna pitanja o requlatornoj drzavi, nastavnku i funkcionisanju samostalnih requlatornih
tela i njihovom mestu u savremenoj drzavi. U drugom delu rada se razmatra odnos Narodne skupstine i
samostalnih kontrolnih tela u Srbiji u oblasti borbe protiv korupcije, zastite prava gradana i kontrole
drZavnih organa. Posebno se razmatraju permanentni i sistemski problemi u njihovom funkcionisanju,
kao i njihovo realno mesto s obzirom na ciljeve kojima sluze. Na kraju se izvode zakljucci i predlozi za bolje
uredenje uzajamnog odnosa Skupstine i ovih tela.

Klju¢ne reci: regulacija, regulatorni kapitalizam, regulatorna drZzava, samostalna requlatorna tela,
samostalna kontrolna tela, DrZzavna reviziona institucija, Agencija za borbu protiv korupcije, Zastitnik
gradana, Poverenik za informacije od javnog znacaja, Narodna skupstina.

NASTANAK, RAZVOJ I VRSTE
SAMOSTALNIH REGULATORNIH TELA

U poslednje dve decenije do3lo je do sustinskih promena u drZavi i konceptu vladavine, koje se
ogledaju u prelasku sa hijerarhijskog i integrisanog koncepta vladanja (eng. government) na
horizontalni i fragmentisani koncept upravljanja (eng. governance), sto u savremenoj demokratiji
podrazumeva, pored klasi¢nih institucija drzave, ukljucivanje i ekonomskih i drustvenih aktera u
vladavinske procese.® DrZava se od pozitivne transformiSe u regulatornu drZavu,>” koju karakterise
deregulacija, denacionalizacija i decentralizacija, sa osnovnom promenom u nacinu regulacije od
centralne komande i kontrole na vecu regulaciju od strane autonomnih regulatornih agencija.
Ali, paradoksalno, dok smo pretpostavljali da Zivimo u eri deregulacije, regulacija je nasuprot
oCekivanjima i retorici, eksplodirala.® A to se odvija tako 5to je drzava zamenila svoje funkcije
obezbedivata dobara i usluga i direktnog intervencionizma u ekonomiji u korist indirektnijeg
regulatornog pristupa. Tako je tradicionalnu kenzijansku drzavu blagostanja, sa Sirim ciljevima
pomirenja sukobljenih interesa komandno-kontrolnim stilom vladanja, javnim vlasnistvom,
sveobuhvatnom kontrolom i nacionalizacijom, zamenila regulatorna drZava, koja je presla na
uze ciljeve unapredenja ekonomske efikasnosti, podsticanja konkurencije i zastitu gradana.>® Ali
delegiranje ovlas¢enja regulatornim telima umesto da je promenom oblika i subjekta regulacije

% Tom Christensen Per Laegreid, Regualtory Reforms and Agencification, Stein Rokkan Centre for Social Studies, Wokring Paper 6, 2005 at:
http://requlation.upf.edu/ecpr-05-papers/tchristensen.pdf

7 Ovu tezu je postavio Diandomeniko Majone u: Giandomenico Majone, “The Rise of the Regulatory State in Europe,” West European Politics, Vol.
17, Issue 3, 1994, pp. 77-101; up. i : Giandomenico Majone, “From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes
in the Mode of Governance.” Journal of Public Policy, Vol. 17, Issue 2, 1997, pp. 139-167 at: http://www.jstor.org/discover/10.2307/4007608?ui
d=3738928&uid=2&uid=4&sid=21102616028277

8 0 tome up. David Levi-Faur, “The Global Difusion of Regulatory Capitalism,” Annals of the American Academy of Political and Social Sciences,
Vol.598, No. 1, 2005, pp. 12-33, dostupno na: http://poli.haifa.ac.il/~levi/levifaur-framework.pdf ; i: John Braithwaite, Regulatory Capitalism: How
it Works, Ideas for Making it Work Better, Edward Elgar, Cheltenham, 2008.

%9 Tom Christensen, Per Laegreid, nav. ¢lanak, p. 4.
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dovelo do smanjenja regulacije, regualcija je ne samo transformisana, nego i uvecana i po opsegu
i po dubini. Do3lo je do nove nedrZavne regulacije i ona je u poslednje dve dekade postala jedna
od glavnih formi upravaljanja, Sire¢i se u sve viSe oblasti javnih politika i u sve veci broj zemalja.
To je ponukalo neke autore da zakljuce da je doslo do promene tipa kapitalizma, pa umesto starog
oblika kapitalizma blagostanja ulazimo u novi oblik, regulatornog kapitalizma,"®® Sto se kao izraz
sve CeSc¢e potinje koristiti umesto naziva neoliberalizam. Ovo je znacilo duboku i dalekoseZnu
reorganizaciju savremene drzave i privrede, kao i njihovog medusobnog odnosa. Dok se uobicajilo
da se govori o tome da Zivimo u tzv. neoliberalnoj eri i pod neoliberalnom hegemonijomn, stvarnost
je znatno drugacija i mnogo sloZenija.

Naime, dok tzv. neoliberalizam propagira deregulaciju, izgleda da je Siri i produbljuje. On je
podrazumevao reafirmaciju minimalne drzave kroz uklanjanje prevelike regulacije koju je
uspostavila drZava blagostanja i nametao se kao alternativa koja smanjuje regulaciju, ali je
umesto implementacije takvih deregulativnih reformi u poslednjih dvadeset godina doslo do
suprotnih procesa i moZzemo govoriti o eri ponovne ili dodatne regulacije. Zato, posmatrano iz ugla
neoliberalnih obec¢anja i stepena regulacije koja je uspostavljena pod dominacijom neoliberalnih
politika, neoliberalizam je jedno promovisao, a drugo se desilo, pa moZemo reci da su neoliberalne
politike negirale samu sustinu i cilj neoliberalne reforme. Umesto obecanja neoklasi¢nog liberalizma
i hajekovsko-miltonovski inspirisanih neoliberalnih politika koje bi podrazumevale privatizaciju i
deregulaciju, usledilo je suprotno: privatizacija i regulatorni rast.

Ovaj regulatorni kapitalizam se zasniva na delegiranju regulatornih ovlasc¢enja telima koja su
delimitno nezavisna od neposredne politicke kontrole (otud i naziv: nezavisne regulatorne agencije
ili samostalna regulatorna tela - SRT). Ona se pojavljuju kao deo regulatorne drZave, tako Sto se
regulativna funkcija odvaja od vlasniStva i kreiranja javnih politika. Tako se nezavisni regulatori
uspostavljaju kao kljucni akteri u modernoj regulatornoj drzavi. Za razliku od drzavne regulacije gde
je drzava direktni regulator, pa pravila ponasanja postavlja direktno, sprovodenje regulacije kroz
regulatorna tela kao samostalne organe, koji su funkcionalno odvojeni od drZave i nisu direktno
odgovorna gradanima, podrazumeva indirektnu regulaciju.®

Modernizacija uprave i upravljanja je dovela do sve veceg delegiranja ovlas¢enja na regulatorna
tela, prenoSenjem onih poslova koji mogu bolje, brze i jeftinije da se obavljaju od organa drZzavne
uprave, sto istovremeno doprinosi njihovom rasterecenju. Ali je Sirenje samostalnih regulatora
dovelo do toga da sve Siri opseg ljudskih Zivota oblikuju odluke koje donose ustanove koje nisu
izabrane i nisu pod neposrednom kontrolom izabranih politi¢ara i tela, Sto ima vazne posledice po
demokratsku odgovornost oblikovanja javnih politika.

Samostalna regulatorna tela imaju dugu tradiciju u Americi (jo$ pre Il sv. rata),®? ali su u Evropi
relativno nove institucije. Ova regulatorna tela su prvo osnivana u posebnim sektorima (poput
finansijskih trzista) i u pojedinim zemljama (SAD), ali sada su postale uobitajene u mnogim oblastima
javnih politika i u svim zemljama, Sire¢i se iz Amerike u Evropu, a potom i u postkomunisticke
zemlje i zemlje u razvoju, Juznu Ameriku, Australiju, Isto€nu Aziju, Novi Zeland, Japan, Kanadu,
Republiku Koreju, Island i Kubu i dalje u zemlje u razvoju uopste.s®

0 David Levi-Faur, “Regulation and Regulatory Governance” in: Jerusalem Papers in Regulation and Governance, Working Paper, No 1, February,
2010, http://levifaurwiki.huji.ac.il/images/Reg.pdf;

51 Uopste o regulaciji i tri znacenja regulacije up. Jacint Jordana and David Levi-Faur , The politics of regulation in the age of Governance, Edward
Elgar Publishing, 2004, ch I, pp. 1-28.

52 Prvo regulatorno telo u Americi je stvoreno jos krajem 19. veka, kada je 1887. godine osnovana Interstate Commerce Commission koja je bila
nadleZzna za Zeleznicki i kasnije drumski saobracaj, da bi tridesetih godina doslo do osnivanja i komisije za telegraf, telefon i radio veze. (Up.
Miodrag Radojevi¢, “Nezavisna (regulatorna) tela i institucije u Srbiji, Nova srpska polititka misao, br. 4/2010, fn. 1, str. 54).
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Vremenom su ova tela postala visoko specijalizovane agencije koje poseduju znacajna ovlas¢enja
javne vlasti, institucionalno i organizaciono su odvojene od upravne vlasti, a konstitucionalno
od izabranih politi¢ara i imaju ogromnu diskrecionu mo¢ u javnom sektoru.®* Razlozi za njihovo
osnivanje u modernim drzavama su ekonomski (efikasnost, stru¢nost, bolji kvalitet usluga, jeftinije
usluge, jacanje konkurencije i trzista), upravni (bolje organizovanje sloZenih zadataka upravljanja)
i politicki (oslobadanje od kratkorocnih politickih ciljeva vlade, obezbedenje vece transparentnosti,
efikasnija javna kontrola). Time se prenose poslovi drzavne uprave i poslovi regulacije na nezavisna
tela koja mogu bolje, brZe i jeftinije da ih obavljaju. U tom smislu posebnu vaZnost ima kredibilno
obavezivanje koje obezbeduje da se odabrane politike sprovode bez obzira na smenu vlasti, Sto
je posebno vazno za odrzanje i uvecanje investicija. Konacno, time se ubrzava i €ini kvalitetnijim
i strucnijim pruZanje usluga korisnicima, ¢ime se racionalnije koriste sredstva i vrsi efikasnije
zadovoljenje potreba, ali istovremeno i jaca javni nadzor. Politi¢ari se ovim delegiranjem ovlas¢enja
nezavisnim i od gradana neizabranim telima (koje se zbog toga Cesto zovu nevecinska institucije)
oslobadaju odijuma koji kod gradana izazivaju nepopularne mere. Pored toga, politi¢ari nemaju
ni strucnost oblikovanja konkretnijh politika u pojedinostima, niti kapacitet da ih prilagodavaju
posebnim okolnostima, 5to poseduju nezavisni stru¢njaci.

Pored koristi za demokratsko upravljanje koje su evidentne, postoje i brojni prigovori i kritike
regulatornih tela. Tu je pre svega demokratski deficit, koji zadire u problem legitimnosti, a sastoji
se u tome da regulatorna tela nisu direktno odgovorna gradanima, iako donose klju¢ne odluke od
javnog interesa i troSe budZetska sredstva.

Medutim, brojni su i drugi problemi do kojih dovodi sveopsta agencifikacija, jer ova indirektna
regulacija umnozava administrativne procedure, dovodi do inflacije propisa i ¢esto do njihove
uzajamne neuskladenosti, Sto paraliSe funkcionisanje pravnog sistema. Tako hiperprodukcija
nezavisnih tela vodi prenormiranosti® koja kada nije uskladena dovodi do dodatnih problema
u regulatornom sistemu, uvecava se broj propisa i administriranja, proliferuju se razna dodatna
akta, dolazi do brojnih neuskladenih propisa i do svojevrsnog kocenja funkcionisanja pravnog
sistema. Proliferacija svih vrsta nezavisnih tela, sa nejasno omedenim nadleZnostima, nedovoljno
garantovanom odgovorno5¢u i neadekvatnim sredstvima kontrole njihovog rada, dovodi do
situacije nedovoljne uredenosti ovog vaznog segmenta drustvenog upravljanja.®®

Pored toga postavlja se pitanje njihove nepristrasnosti i nezavisnosti, kako u odnosu na
principala i izvrsnu vlast, tako i u odnosu na stefena prava i na brojne ekonomske interese i
upliv zainteresovanih strana. Nije zanemarljiv problem ni licne odgovornosti stru¢hjaka i njihove
zavisnosti od interesa krupnog kapitala. Nedovoljno se vodi racuna o cinjenici da jednako kao
Sto i politicari mogu da zloupotrebe svoju vlast, tako isto mogu i strucnjaci. Kao da se ranija
socijalisticka predrasuda o politicarima kao onima koji su po definiciji okrenuti javnom interesu,

65 Jordana, Jacint, David Levi-Faur, Xavier Fernandez-i-Marin , “Global Diffusion of Regulatory Agencies: Channels of Transfer and Stages of
Diffusion” Comparative Political Studies, Vol. 44, No. 10, 2011, pages 1343-1369. Up. pregled podataka za 48 zemalja i 15 sektora analiziranih
u ovom radu, za period od 1966 do 2007. Zanimljivo je da se Kuba kao komunistitka zemlja prikljucila drugim zemljama uglavnom devedesetih
godina proslog veka. Kuba je prvu regulatornu agenciju za farmaceutiku osnovala 1989, a Poljska za ekologiju 1981. U postkomunistickim
zemljama su agencije nastajale devedesetih. Sam pregled je moguce naci na sajtu http://www.globalreg-project.net/cps-2011/

& Mark Thatcher, ,Delegation to Independent Regulatory Agencies: Pressures, Functions and Contextual Mediation” in: West European Politics Vol.
25 No. 1 2002: 125-147.

5 Evropska ekoloska regulacija je ve¢ 1996. godine iznosila vise od 200 propisa (Giandomenico Majone, ,Temporal Consistency and Policy
Credibility: Why Democracies Need Non-Majoritarian Institutions®, European University Institute, Working Paper RSC, No 96/57, 1996, p.4.
Dostupno na: http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/1472/RSCAS_1996_57 pdf?sequence=3 ). Do danas je taj broj znatno uvecan

5 U Srbiji je jos uvek nedovoljno uredeno ovo polje, a ne postoji ni jedna svestrana i sveobuhvatna analiza rada ovih tela. O tome up. USAID Serbia
and Balcan Centere for Regulatory Reform, Agencies in Serbia. Analysis and Recommendations for Reform, march 2013, p. 44). O svemu tome
dovoljno govori €injenica da se ne zna ni tatan broj ovih tela, vec se govori od 130 do 170 samostalnih regulatornih tela u Srbiji.
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nekako vremenom prenela na stru¢njake, kao da su oni rodeni altruisti, koji ¢e sada da budu savest
drustva i bez rezerve biti podstaknuti samo javnim, a nikako privatnim interesima. | kao sto je
vremenom o politicarima pocelo da se razmislja na taj nacin da im se postave prepreke i kocnice
za eventualnu zloupoterebu, isto to je neophodno uciniti sa stru¢njacima, jer se moZe desiti da oni
koji su kocnica licnim interesima i zloupotrebama politi¢ara i sami postanu podloZni tome. U tom
smislu najveci problem predstavljaju prevelika diskreciona ovlas¢enja samostalnih regulatornih
tela, da ne bismo dosli u situaciju da kontrolisuci politicare sami kontrolori postanu nekontrolisani
centri modi, ¢ine¢i od znacajnog sredstva vladavine prava gospodara koji je ugrozava. S druge
strane, dakle, vreba druga opasnost, da regulatorne agencije budu zarobljene od strane krupnog
kapitala i tako da donose odluke koje su u korist nekih od njihovih klijenata. Ovo ukazuje na
jednu cinjenicu koja se Cesto zanemaruje u op5toj euforiji agencifikacije, a to je da je moZda lak3e
podmititi donosioce odluka u agencijama nego ministarstvima, iz tog razloga $to se agencije ne
plase buducih izbora, kao politicari. Mada ni ¢lanovi agencija nisu imuni od razmisljaja o svom
drugom mandatu.

U medijima, a ponekad i u strucnoj literaturi, mogu se naci kritike o nedovoljnom nivou
profesionalnosti ¢lanova samostalnih tela, njihovoj politickoj i interesnoj zavisnosti, nedovoljnoj
odluc¢nosti, niskim etickim standardima i slino. Kritike su Cesto neopravdane i motivisane
interesima onih koji na taj nacin pokusavaju izvrsiti nelegitimni uticaj na nezavisna regulatorna
tela, ali mogucnost takvog uticaja svakako postoji i nije iskljuceno da deluje. Nacini predupredenja
ovakvih situacija su brojni: od obaveze da tela ukljute zainteresovane strane u proces odlucivanja
za odredene krupne i klju¢ne odluke putem javne rasprave od mesec i vise dana, na koji nacin se
informiSe javnost i zainteresovane strane Ciji se rad reguliSe, preko obavesStavanja parlamenta
i ministarstava o pripremi donoSenja klju¢nih strateskih odluka, ¢ime se kroz oba mehanizma
povecava transparentnost odluka, do sudske revizije odluka agencija, pri ¢emu sudovi mogu da
obustave ili ukinu odredene odluke regulatora ako nalaze da krse neke principe. Ali to ve¢ zahteva
specijalizovane sudove u oblasti regulacije. Konacno, ovde stoji na raspolaganju i tzv. poZarni
alarm sa unapred odredenim slucajevima kada ostecene strane mogu da obustave sprovodenje
odluka agencije ukoliko one dovode do negativnih posledica, obavestavanjem parlamenta ili suda
o0 tome, pa je na sudu da odludi.

Samostalna regulatorna tela se znatno razlikuju u pogledu pravnog statusa, nacinu izbora i
razreSenja njihovih €lanova, nadleZnostima, nacinu, odnosno izvorima finansiranja i stepenu
samostalnosti. Dve su grupe ovih agencija ili tela. Prve su agencije koje reguliSu konkurenciju. Primeri
su regulacija usluga, opsta konkurencija i finansijska tela, zastita potrosaca, itd. One imaju mo¢ nad
takvim stvarima kao Sto su: istraZivanje i sprecavanje nefer konkurencije, izdavanje i obnavljanje
licenci. Nekada se zovu ekonomski ili trzisni regulatori, mada imaju moc i nad druStvenim stvarima.
Druga grupa tela su tzv. drustveni regulatori koji su odgovorni za promociju javnog interesa, a
ne za konkurenciju. Dok je cilj ekonomskih regulatora da neguju ili uvec¢avaju konkurenciju, cilj
druStvenih regulatora je da ucine nas Zivot bezbednijim, eliminisanjem ili smanjenjem rizika ili
izloZenosti riziku. Ali kao 3to u prethodnoj grupi ekonomski regulatori imaju moc¢ i nad drustvenim
poslovima, tako i ovde odluke drustvenih regulatora imaju ekonomske posledice. Otud je sama ova
podela veoma uslovna. | jedni i drugi imaju takvu diskrecionu mo¢ da postavljaju standarde, izdaju
dozvole, osnaZzuju zakonske zahteve i obezbeduju informacije.

Moguca je i drugacija podela, na regulatorna tela u pravom smislu reci i na kontrolna i korektivna
tela. Regulatorna u pravom smislu reci se prvenstveno bave regulacijom, bez obzira na to da
li stvaraju, implementiraju i nadziru regulaciju ekonomske ili drustvene prirode, da li se bave
telekomunikacijama, energetikom, konkurencijom, radiodifuzijom ili zaStitom Zivotne sredine.

50



Za razliku od njih ona tela koja Stite prava gradana i kontroliSu rad organa drzavne uprave,
obezbeduju pravo na dostupnost informacija od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, Stite
ravnopravnost gradana, obavljaju reviziju javnih troSkova i doprinose borbi protiv korupcije, njih
nazivamo kontrolnim telima. Kod nas se odomacio izraz nezavisna ili samostalna tela, kao Sto
su: DrZavna reviziona institucija, Agencija za borbu protiv korupcije, Zastitnik gradana i Poverenik
za informacije od javnog znacaja. U nastavku teksta razmatra se odnos kontrolnih i korektivnih
tela i Narodne skupstine. Njihovo delovanje i funkcionisanje je neobi¢no vazno za funkcionisanje
demokratije i vladavinu prava, sluze zastiti ljudskih prava i kontrolisu vlast.

NEZAVISNA KONTROLNA TELA | PARLAMENT U SRBIJI

Posle usvajanja Ustava 2006. godine i donoSenja Zakona o Narodnoj skupstini, donesen je Poslovnik
Skupstine (2010. godine) kojim su predvideni postupci i procedure koje se ticu nadzora nad radom
onih organa i tela koje Narodna skupstina bira, zato Sto nije ranije bilo utvrdeno na koji nacin se
razmatraju izvestaji ovih tela i koju vrstu akata donosi Skupstina nakon razmatranja izveStaja. Tako
je u €lanu 237 Poslovnika, u stavu 1, pisalo:“Predsednik Narodne skup5tine dostavlja izvestaje koji
su drZavni organi, organizacije i tela, u skladu sa zakonom, podneli Narodnoj skupstini, narodnim
poslanicima i nadleZznom odboru.” Tu je predvideno i da nadleZni odbor mozZe i da ne prihvati izvestaj
i pokrene postupak za utvrdivanje odgovornosti funkcionera u drZavnom organu, organizaciji,
odnosno telu. Jos 2009. godine se govorilo o potrebi bolje saradnje regulatornih tela i parlamenta,
kada se najavljivalo da ¢e novim poslovnikom Skupstine biti bolje regulisana ta saradnja i osnovati
se posebno telo koje bi se savetovalo sa njima i bavilo se kvalitetom njihovog rada. Ovo je bio
odgovor na Ceste primedbe iz Evropske komisije. Medutim, Poslovnik koji je usvojen 2010. godine,
ne samo da nije omogucio bolju saradnju, nego je doveo u pitanje jednu od osnovnih odlika ovih
tela: njihovu nezavisnost. Clanom 237 Pravilnika bilo je predvideno da neusvajanje godidnjeg
izveStaja ovih tela od strane Parlamenta povlaci za sobom pokretanje postupka za utvrdivanje
odgovornosti funkcionera u njima, Sto bi prakti¢no znacilo, ako nista drugo bar pretnju smenom
rukovodeceg organa nezavisnog tela. Time je fakticki omogucen politicki pritisak na regulatorna
tela i ugrozena ustavno i zakonski predvidena nezavisnost. Parlament je umesto implementacije
ustavno predvidene samostalnosti i stvaranja mogucnosti da samostalna tela dobiju odgovarajuce
pretpostavke za svoju nezavisnost i tako ostvarivanje njihovih nadleznosti bez pritisaka sa strane,
predvideo posebnu vrstu ocene njihovog rada raspravom na sednicama nadleznog odbora (¢l
237-240)% i eventualnom preporukom Narodnoj skupstini da pokrene postupak za utvrdivanje
odgovornosti funkcionera kontrolnog tela, ako nadlezni odbor utvrdi da funkcioner ne vrsi funkciju
u skladu sa zakonom. Time je odredba podzakonskog akta dovela u pitanje samostalnost rada tela
nevodenjem racuna o posebnoj prirodi i mestu samostalnih regulatornih tela u politickom sistemu,
odnosno, o smislu i svrsi kontrolnih tela u njihovoj funkciji zastite prava gradana i kontrole vlasti,
pa tako obezbedenja vladavine prava, 5to jeste i osnov za njihovo nezavisno delovanje. Tako je
parlamentarcima data mogu¢nost da ako im se izvestaji ne dopadaju iz politickih razloga, jer
postavljaju pred vlast zahteve za samoogranicenje, jednostavno dode do zakljucka da se izvestaj
odbaci, a rukovodilac kontrolnog tela smeni. Pored ove otvorene mogu¢nosti da se po vladajucu
vecinu neugodni nalazi i preporuke iz izveStaja kontrolnog tela zaobidu postavljanjem pitanja o

67 Sluzbeni glasnik RS, br. 52/10.
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radu funkcionera, ovakvom odredbom je uspostavljena neka vrsta tihe pretnje funkcionerima da u
tom sluc¢aju mogu da budu smenjeni, ¢ime se utice na njihovu samostalnost.

Zato je u skladu sa preporukama Evropske komisije odnos drugacije regulisan usvajanjem promena
Pravilnika 2011. godine:

Jlzvestaj koji, u skladu sa zakonom, Narodnoj skupstini podnosi nezavisni drzavni organ koji
Stiti prava gradana i kontroliSe rad organa drzavne uprave, organa nadleZnog za pravnu zastitu
imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i
ustanova kojima su poverena javna ovlas¢enja; obezbeduje pravo na dostupnost informacija od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti; Stiti ravnopravnost gradana; obavlja reviziju javnih
sredstava, kao i drzavni organ za borbu protiv korupcije, razmatra nadleZni odbor.

Nakon razmatranja izvestaja iz stava 1. ovog c¢lana, nadlezni odbor podnosi izveStaj Narodnoj
skupstini, s predlogom zakljucka, odnosno preporuke sa merama za unapredenje stanja u tim
oblastima.

U radu na sednici nadleZnog odbora i sednici Narodne skupstine, ucestvuje predstavnik nezavisnog
drzavnog organa Ciji se izveStaj razmatra.

Narodna skupstina razmatra izvestaj nezavisnog drZavnog organa i izvestaj nadleZznog odbora, s
predlogom zakljucka, odnosno preporuke.

Narodna skupstina, po zakljucenju rasprave, odlucuje o predlogu zakljutka, odnosno preporuka sa
merama za unapredenje stanja u tim oblastima, ve¢inom glasova narodnih poslanika na sednici
na kojoj je prisutna vec¢ina narodnih poslanika.”®

Dakle, tek je 2011. godine i to na inicijativu Evropske komisije - koja je u svojim izvestajima od
2009. godine stalno naglasavala da je to goruci problem u Srbiji - doslo do otklanjanja odredenih
nejasnoca oko izvestaja koje regulatorna tela podnose Skupstini i, u skladu sa preporukama
Evropske komisije, odnos drugacije regulisan. Kako bi se, zbog losih reSenja u Pravilniku, uklonila
moguca zloupotreba, odnosno politicki pritisak na samostalna kontrolna tela (pre svega se to
odnosilo na Zastitnika gradana i Poverenika za informacije od javnog znacaja), izmenom Pravilnika
je praktitno ojatana kontrolna funkcija Skupstine u odnosu na Vladu i na regulatorna tela. Kao
najvise predstavnicko i zakonodavno telo u Republici Srbiji, Skupstina ima vaznu kontrolnu
(nadzornu) ulogu u odnosu na organe izvrsne vlasti. U ostvarivanju ove kontrole klju¢nu ulogu
imaju regulatorna tela koja bira Narodna skupstina.

U odredenim slucajevima nezavisna kontrolna tela mogu imati i kontrolna ovlas¢enja nad
upravom, pa su stoga, pored parlamenta, vaZan faktor nadzora nad upravom, zbog ¢ega se o
njima govori kao o Cetvrtoj vlasti. Tako ona ne samo da doprinose boljoj ravnoteZi vlasti, vec¢
i direktno ucestvuju u zastiti ljudskih prava, a indirektno i u funkcionisanju podele vlasti, te su
stoga vazan faktor uspostavljanja i o¢uvanja vladavine prava. Ona obezbeduju, s jedne strane,
ukazivanje na narusavanja, daju preporuke i regulisu zastitu prava gradana, a sa druge, obezbeduju
kontrolu drZzavnih organa i posebno obuzdavaju izvrsnu vlast, ¢ime su direktno doprinose vladavini
prava i svojevrsnoj ravnotezi vlasti. Kao tela koja bira parlament, ona predstavljaju “produZenu

& (|, 238 Poslovnika Narodne skupstine.

52



ruku” parlamentarne kontrole izvrsne vlasti ¢ime se ravnoteza i kontrola vlasti cini izvesnijom,
transparentnijom, kvalitetnijom i stabilnijom.

Za odnos drzave prema regulatornim telima ilustrativan je spor do koga je doslo izmedu drzavnih
funkcionera i Agencije za borbu protiv korupcije 2010 godine. Radi se o sporu oko tumacenja ¢l.
82 Zakona o Agenciji, prema kome se zahteva od drZavnih funkcionera koji obavljaju vise funkcija,
ako su u sukobu interesa, da se odluce koju od njih ¢e vrsiti i da o tome obaveste Agenciju.®® Od
oko 1.800 funkcionera u sukobu interesa, svega desetak je u roku, do 1. septembra 2010. godine
ispunilo ovu obavezu, a umesto da krSenje zakona bude sankcionisano, napravljen je madionicarski
politicki trik, tako Sto je sporni ¢lan jednostavno izmenjen, uprkos negodovanju Agencije i javnosti
i tako nosiocima vise javnih funkcija omoguceno da okoncaju mandate na svim tim funkcijama,
jer je dopusteno da funkcioner moZe da nastavi obavljanje jedne javne funkcije, a uz nju i javne
funkcije na koje je izabran neposredno od gradana, kao i javne funkcije koju je zakonom i drugim
propisom obavezan da obavlja.’® Na taj nacin ne samo da je dezavuisana Agencija i pokazan
stav Parlamenta prema nezavisnosti regulatornih tela, nego je doslo do flagrantnog narusavanja
vladavine prava i ustavnih principa podele vlasti i jednakosti pred zakonom. To nije moglo da
promeni ni obra¢anje Agencije Predsedniku Republike da iskoristi svoje pravo veta i spreci promenu
spornog clana Zakona, niti obra¢anje Ustavnom sudu sa predlogom za ocenu ustavnosti.

Politicka opstrukcija neSto drugacije vrste je praktikovana i Sto se ti¢e DrZavne revizorske institucije.
Uprkos zakonski postavljenih visokih standarda njene nezavisnosti, oni se u praksi nisu postovali.
Pored prekoracenja ustavnih i zakonskih rokova i tako kaSnjenja sa osnivanjem i obezbedivanjem
uslova za rad (5to je bio slucaj i sa drugim kontrolnim telima), ova agencija je osnovana sa dve
godine zakasnjenja i poCela je sa radom tek 2009. godine, iako su rokovi za osnivanje istekli jo3
2006. godine,”* a trebalo je citavih 16 meseci da se obezbede prostorije za rad, dok je Narodna
skupstina kasnila godinu dana u potvrdivanju njenog Poslovnika o radu. Slitno se dogadalo i
sa drugim kontrolnim telima, koja do danas nisu adekvatno kadrovski i prostorno obezbedena.
Ocigledno je da se ovde nije radilo ni o kakvim objektivnim smetnjama, vec o tipicnom primeru
opstrukcije. To pokazuje i prvi izveStaj o zavrsnom racunu za 2008. godine, koji je podnela drzavna
revizija Narodnoj skupstini u maju 2009. godine, kada zbog nedostatka kadrova i drugih uslova nije
mogla da izvrsi kontrolu svih budzZetskih korisnika. Kontrolisala je troSenje budZetskih sredstava
samo sedam ministarstava i tri javna preduzeca! Dodatni problem predstavlja i to da inicijativu
za razreSenje ¢lana Saveta (koji bira Narodna skupstina) moZe da podnese dvadeset poslanika
ili nadlezni odbor skupstine (€l 23), Sto otvara nesumnjivo prostor za politicki uticaj na DRI |
predstavlja moc¢no sredstvo uticaja na njen rad.

Slitno se dogadalo i sa Zastitnikom prava gradana. Ni on nije izabran u zakonskom roku od Sest
meseci, vec se Cekalo do jula 2007. godine, a zamenike je Skupstina izabrala tek oktobra 2008.
godine, dok su prostorije i oprema za rad obezbedeni tek nakon Sest meseci. Sto se tite Poverenika
on je, zbog skutenog prostora za rad, do aprila 2009. godine imao samo Sest zaposlenih. Pored

89 Clan 82: ,Funkcioner koji je vr3io vige javnih funkcija na dan 1. januara 2010. godine, a nije se do 1. aprila opredelio koju ¢e javnu funkciju
nastaviti da obavlja, duzan je da najkasnije do 1. septembra 2010. godine obavesti Agenciju koje sve funkcije obavlja. Agencija, po prijemu
obavestenja iz stava 1. ovog ¢lana, utvrduje da li se vrSenjem vise javnih funkcija ugroZava nepristrasno vrsenje javne funkcije, odnosno da li
to predstavlja sukob interesa. Ako utvrdi da se vrsenjem vise javnih funkcija ugroZava nepristrasno vrienje javne funkcije, odnosno predstavlja
sukob interesa, Agencija donosi odluku kojom odreduje rok, koji ne moZze biti duzi od 30 dana, u kojem je funkcioner duZan da prestane sa
vrsenjem nespojivih funkcija.” (SL. glasnik RS, br. 53/2010).

70 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije,” €l. 29, Sluzbeni glasnik RS, br 53/10.
7+ ,Zakon o drZavnoj revizorskoj instituciji,” ¢l. 58 i 62 (Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010).
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toga, vazan nedostatak i realno ogranitenje njegovog rada je i to Sto, iako je reSenje koje on donosi
izvrsno, ukoliko organ ne postupi po njegovom resenju, izvrsilac Vlada.

ZAKLJUCAK

Ne male teSkoce za istraZivanje regulatornih agencija proizilaze iz ¢injenice velike raznorodnosti
ovih tela s obzirom na nadleZnosti, natine finansiranja, delegiranje ovlas¢enja, stepen i obim
samostalnosti, itd. Kod nas je tek u povoju istraZivanje njihovih prednosti i nedostataka. U tom
smislu je nesto viSe uradeno u pogledu istraZivanja njihove formalne nezavisnosti.”?

Za razliku od regulatornih agencija, cCija je samostalnost vrlo razli¢ita, samostalnost razmatranih
kontrolnih tela je relativno sli¢na, ali i tamo gde govorimo o velikom stepenu samostalnosti, ona
nije apsolutna, zbog stepena odgovornosti, koju tela imaju, kako u pogledu vertikalne odgovornosti
u odnosu na svog osnivaca i svoje unutrasnje odgovornosti za rad, tako i u pogledu Sire drustvene
odgovornosti ili tzv. horizontalne odgovornosti, kao odgovornosti prema drugim organizacijama
i javnosti. Njihova samostalnost se odnosi pre svega na samostalnost u pogledu organizovanja
i delovanja u odnosu na izvrsnu vlast, ali i s obzirom na ingerencije Parlamenta koji vr3i izbor i
razreSenje njihovog organa, kao i nadzor nad njihovim radom putem razmatranja, ocene i usvajanja
godisnjih izvestaja i preporuka. Ona dobijaju neophodna sredstava iz budZeta i tehnicke i prostorne
pogodnosti za svoj rad, imaju pravo da donose podzakonske akte o unutrasnjoj organizaciji i
samostalno odlucuju o regrutovanju eksperata i ostalog osoblja. Pored toga, njihova samostalnost
se ogleda i u depolitizovanosti, to jest nespojivosti rada u regulatornom telu i ¢lanstvu u strankama.
Litna nezavisnost se obezbeduje stalnos¢u u smislu trajanja mandata i odredivanju plata.

Dakle, samostalna kontrolna tela jesu nacelno samostalna, rade po posebno donetim zakonima,
ali to ne znadi, da je njihova nezavisnost apsolutna. Ona su nezavisna i samostalna u radu i
delovanju, ali su podlozna kontroli njihovog rada od strane osnivaca. Ova kontrola, opet nije samo
kontrola delovanja od strane principala, nego sluzi da se zajednicki ostvare ciljevi zastite prava
gradana i zakonitog rada organa uprave. Kontrolna i korektivna tela zato podnose godisnji izvestaj
Skupstini o svojim aktivnostima, rezultatima, stanju u tim oblastima, ali i ukazuju na uocene
nedostatke, slabosti i probleme i predlaZzu mere za njihovo prevazilazenje. Skupstina treba da
obezbedi procedure i mehanizme za primenu preporuka ovih tela, inace ¢e usvajanje izvestaja
ostati na pukoj formalnosti. Najznacajniji deo izveStaja samostalnih tela jesu upravo preporuke,
koje moraju biti delotvorne, a delotvornima ih €ine upravo jasne procedure i instrumenti za njihovu
primenu. Ovi izvestaji treba da se koriste i kao dodatni elemenat parlamentarne kontrole izvréne
vlasti, pa su tako dvostruko korisni.

S obzirom na to treba govoriti 0 medusobnom odnosu parlamenta i samostalnih regulatornih
tela, jer se ne radi o jednostranom odnosu, po kome bi samo parlament vrsio kontrolu nad radom
kontrolnih tela. Zato zajednicki rad parlamenta i kontrolnih tela podrazumeva zajednicko odredivanje
odgovarajucih instrumenata za nadgledanje i obezbedenje primene njihovih preporuka. Potrebno
je, svakako, uspostavljanje dvosmerne komunikacije izmedu Narodne skupstine i nezavisnih tela,
radi boljeg sagledavanja problema u pojedinim oblastima. U tom smislu ona treba parlamentu da
podastiru izvestaje, ali i daju informacije i preporuke, ukazuju na neuralgi¢ne tacke i probleme u
pojedinoj oblasti i predlaZzu mere za njihovo reSavanje. Isto tako kontrolna i korektivna tela treba

72 0 formalnoj nezavisnosti koja je relativno velika u slu¢aju RATEL-a, RRA, Agencije za energetiku i Komisije za zastitu konkurencije up. Slobodan
Tomi¢, Aleksandar Jovanci¢, ,Nastanak i nezavisnost regulatornih tela u Srbiji: domace ili eksterne determinante?, Politicke perspektive, br.
2/2012 str. 34. Isto tako i Mijatovi¢. Ostaje medutim problem stvarmne nezavisnosti, kao pokazuju gore navedeni primeri.
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da budu ukljucena u zakonodavne procese, kada se radi o polju njihovog delovanja i nadleZnosti.
Parlament treba da ih obavestava kad pristupi izradi propisa iz njihovog delokruga i ukljuciih u javna
slusanja kada se radi o pitanjima iz njihove nadleZnosti. A to je naroCito vazno kada su u pitanju
promene i dopune zakona iz njihove nadleZnosti, pri emu treba ukljuciti sve zainteresovane strane.
U tu svrhu parlament treba da izradi procedure za ukljucivanje samostalnih tela u zakonodavni
proces i to u sve njegove faze. Time Ce se izbe¢i da se stvaraju uzajamno inkompatibilni zakoni
i prevelika regulacija, koja moZe gusiti adekvatno ostvarivanje funkcija tela. Pored toga, njihovo
konsultovanje podrazumeva da Ce se bolje sagledati realno stanje u nekoj oblasti, s obzirom na to
da su za to specifitno odredena tela najbolje o tome informisana i da imaju neophodnu ekspertizu.

Postoje razliciti modeli saradnje i institucionalnih veza parlamenta i nezavisnih tela.”® Na osnovu
sprovedene analize, iskustava drugih zemalja, i naSe pravne regulacije, ali uzimaju¢i u obzir i
evropsku regulaciju, te rizike koji su znacajni, kako za zajednicu, tako i za gradane pojedinacno
- mogu se formulisati odredeni predlozi za unapredenje situacije u Srbiji, Sto se ti¢e samostalnih
regulatornih tela uopste i kontrolnih tela posebno:

Prvo, postojeci sistem agencija u Srbiji je nejasan, nekonzistentan, skup i neefikasan, te tako neodrziv
na duZi rok, a postoje i brojni problem vezani za njihov pravni status, nadleznosti i kontrolu. Do sada
je uspostavljanje regulacije preko regulatornih tela konfuzno, bez jasno definisanih kriterijuma
i tela odgovornih za implementaciju i koordinaciju. Veliki deo problema leZi u komplikovanom i
zastarelom pravnom okviru za delegiranje ovlas¢enja samostalnim regulatornim telima. Postoji
znacajna diskrepanca izmedu Sirokih nadleznosti tela i njihovog skromnog kapaciteta. A i njihova
transparentnost (izuzimajuci one u javnosti najeksponiranije kao 5to su kontrolna tela Poverenika
i Ombudsmana npr.) nije na zadovoljavaju¢em nivou.

Drugo, u Srbiji jo3 uvek nema Sireg pravnog okvira koji bi regulisaoc temeljna pitanja novih
regulatornih tela i tako predstavljao regulaciju regulatora.”* Takav zakon postoji u Sloveniji jos od
2002. godine. On bi resio brojne probleme, pre svega nesklad koji postoji izmedu razlicitih zakona
koji regulisu oblasti u kojima se regulatorna tela preklapaju. Ipak, dok se takav zakon ne donese
treba za pitanja koja su nedovoljno regulisana postoje¢im zakonima nalaziti odgovore koji ne krse
zakone i druge propise, ali ipak omogucavaju da samostalna regulatorna tela ostvaruju svrhu za
koju su osnovana.

Trece, requlatorna tela ¢esto nemaju pravo da predlazu zakone parlamentu, a upravo bi njihovo
iskustvo i ekspertiza bili dobrodosli za pisanje nacrta zakona i njihovo predlaganje skupstini, a ne
da prolaze kroz ministarski pregled i proces odobravanja njihovih predloga u ministarstvima.

Cetvrto, promenom Pravilnika ¢lana 237 je samo istisnuta otita moguénost polititkog pritiska i
regulisana procedura postupanja sa godisnjim izvestajima kontrolnih tela kao glavnim sredstvom
nadzora od strane Parlamenta, ali je ispusteno da se obezbede jasne procedure, odgovornosti i
rokovi za efektivnije iskoriS¢avanje nalaza i preporuka iz ovih izvestaja. Nalazi i preporuke kontrolnih
tela bi puno vise doprinosili nadzoru parlamenta nad vladom, a da bi imale stvarni efekat potrebna
je detaljnija razrada procedure za postupanje sa nalazima i preporukama.

73 Up. analizu: Saradnja parlamenta i nezavisnih institucija, Odeljenje za informativno-istrazivacke i bibliotecke poslove Narodne skupstine, 25.
10. 2010, dostupno na sajtu Skupstine: http://www.parlament.gov.rs/narodna-skupstina-/organizacija-i-strucna-sluzba/informativno-istrazivacki-
poslovi.932.html

4 Da bi se obezbedila veca uniformnost agencija Evropska komisija je jo5 2002. godine predlozila uspostavljanje opsteg pravnog okvira sa
pravilima i principima primenjivim na agencije koji bi se pre svega odnosili na nezavisnost, odgovornost i transparentnost.
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Peto, ne treba da se ¢eka na godisnji izvestaj nego da se saradnja tela i Skupstine ostvari i tako
Sto ce tela kada nalaze za shodno dostavljati Skupstini i neki poseban izvestaj, ukoliko postoji
alarmantno stanje u nekoj oblasti i obezbede Parlamentu neophodne informacije i preporuke. Na
ovaj natin bi samostalna regulatorna tela bila i sama efikasnija i odgovornija i uopste bi ceo
kompleks regulacije u domenu zastite ljudskih prava i kontrole drZzavnih organa predstavljao
stvarni doprinos ostvarenju vladavine prava.

Dakle, nije u pitanju samo problem adekvatne kontrolne funkcije Parlamenta u odnosu na kontrolna
tela i s druge strane njihove relativne autonomije, nego je potrebno stvaranje partnerskog odnosa
u cilju ostvarenja dobre regulacije, primene zakona i obezbedenja sprovodenja preporuka i drugih
akata regulatornih tela. Razmatranjem izveStaja nezavisnih organa Skupstina vrsi jednu od
osnovnih funkcija, kontrolnu, i ti joj izvestaji pomazu u vrsenju njene funkcije, a s druge strane, ona
razmatra ispunjavanje svrhe i ciljeva kontrolnih tela, odnosno njihove odgovornosti. Kontrolnim
telima je potrebna pomoc i podrska izvrsne vlasti i parlamenta da bi se ostvarivala vladavina prava,
a to upravo izostaje. Stoga, nije parlament jedini koji treba da menja odnos prema kontrolnim
telima, vec i izvrdna vlast, koja u velikoj meri moZe da sputava i ometa rad ovih tela, posebno
kada je u pitanju sukob interesa ili nacini troSenja budZetskih sredstava. U tom slucaju je kontrola
marginalizovana, nejasna, kontrolisu se nevazne stvari, a ostavljaju po strani krupne zloupotrebe.

LITERATURA:

1. Braithwaite, John, Regulatory Capitalism: How it Works, Ideas for Making it Work Better, Edward
Elgar, Cheltenham, 2008.

2. Christensen, Tom, Laegreid, Per, Regualtory Reforms and Agencification, Stein Rokkan Centre for
Social Studies, Wokring Paper 6, 2005.

3. Jordana, Jacint and Levi-Faur, David, The politics of requlation in the age of Governance, Edward
Elgar Publishing, 2004.

4. Jordana, Jacint, Levi-Faur, David, Fernandez-i-Marin, Xavier, Global Diffusion of Regulatory
Agencies: Channels of Transfer and Stages of Diffusion, Comparative Political Studies, Vol. 44, No.
10, 2011.

5. Levi-Faur, David, The Global Difusion of Regulatory Capitalism, Annals of the American Academy
of Political and Social Sciences, Vol.598, No. 1, 2005.

6. Levi-Faur, David, Regulation and Regulatory Governance, in: Jerusalem Papers in Regulation and
Governance, Working Paper, No 1, February, 2010.

7. Majone, Giandomenico, The Rise of the Regulatory State in Europe, West European Palitics, Vol.
17, Issue 3, 1994, pp. 77-101.

8. Majone, Giandomenico, From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance, Journal of Public Policy, Vol. 17, Issue 2, 1997, pp. 139-167.

9. Majone, Giandomenico, Temporal Consistency and Policy Credibility: Why Democracies Need Non-
Majoritarian Institutions, European University Institute, Working Paper RSC, No 96/57, 1996.

10. Radojevi¢, Miodrag, Nezavisna (regulatorna) tela i institucije u Srbiji, Nova srpska polititka misao,
br. 4/2010, fn. 1, str. 54).

11. Thatcher, Mark, Delegation to Independent Regulatory Agencies: Pressures, Functions and
Contextual Mediation, in: West European Politics Vol. 25 No. 1 2002: 125-147.

12. Tomi¢, Slobodan, Jovanci¢, Aleksandar, Nastanak i nezavisnost regulatornih tela u Srbiji: domace
ili eksterne determinante?, Polititke perspective, br. 2/2012.

56



13. USAID Serbia and Balcan Centere for Regulatory Reform, Agencies in Serbia. Analysis and
Recommendations for Reform, march 2013.

DOKUMENTA:

1. Izvestaj o radu Agencije za borbu protiv korupcije za 2012. godinu, 28. 03. 2013.
2. Izvestaj o radu DrZzavne revizorske institucije za 2012. godinu, mart, 201 3. godine.

3. OECD Working Party on Regulatory Management and Reform, Designing Independent and
Accountable Regulatory Authorioties for High Quaslitz Regulation, Proceedings of an Expert Meeting
in London, United Kingdom, 10-11 January 2005.

4. Poslovnik Narodne skupstine RS.

5. Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Izvestaj o sprovodenju
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i Zakona o zastiti podataka o
litnosti za 2012. godinu, mart, 2013.

6. Redovan godisnji izvestaj Zastitnika gradana za 2012. godinu, 15. mart 2013.

7. Saradnja parlamenta i nezavisnih institucija, Odeljenje za informativno-istraZivacke i bibliotecke
poslove Narodne skupstine, 25. oktobar 2010.

8. ,Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije,” Sluzbeni glasnik RS, br. 97/08, 53/10, 66/11-US |
67/13-US.

9. ,Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji,“ Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010.

ILIJA VUJACIC
UNIVERSITY OF BELGRADE
FACULTY OF POLITICAL SCIENCES

RELATIONSHIP BETWEEN THE PARLIAMENT
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Abstract: The paper deals with independent regulatory and controlling agencies. Part one of the
paper addresses, in principle, issues pertaining to the requlatory state, continuation and functioning of
independent reqgulatory bodies and their position in a modern state. Part two addresses the relationship
between the National Assembly and independent controlling agencies in Serbia in terms of anti-corruption
issues, civil rights protection and the control of public bodies. A special focus is placed on permanent and
systemic problems related to their respective functioning and their actual position, given the purposes that
they serve. Finally, the paper offers conclusions and suggestions on how to better requlate the relationship
between the parliament and these authorities.

Keywords: regulation, regulatory capitalism, requlatory state, independent requlatory bodies, independent
controlling agencies, State Audit Institution, Anti-Corruption Agency, Ombudsman, Public Information
Commissioner, National Assembly.

ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA : 57






ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA

DRUGI DEO






PROF. DR ZORAN D. SLAVUJEVIC
UNIVERZITET U BEOGRADU

FAKULTET POLITICKIH NAUKA

INSTITUT DRUSTVENIH NAUKA, BEOGRAD

JAVNOST RADA PARLAMENTA KAO SREDSTVO
PROMOCIJE PARTIJA | POLITICARA

Sazetak: U radu se tematizuje stav da, ak i ako jesu u pravu oni koji tvrde da parlament nikada nije
imao mo¢, ugled i funkcije koje mu se pripisuju, ako se za parament ne moZe re¢i da je zadnjih decenija
centralna politicka institucija zbog jacanja uloge izvrsne viasti, prezidencijalizacije premijerske funkcije,
smanjivanja uloge nacionalnih parlamentata u sistemu medunarodnih institucija, jacanja uloge partija
i poostravanja partijske discipline, povecanja uloge medija u politickom komuniciranju i sl, parlament
Jje uvek bio i ostao veoma atraktivan pre svega kao sredstvo besplatne promocije partija i politicara. Na
primeru funkcionisanja parlamenta u Srbiji identifikuju se raznovrsni oblici politickog komuniciranja unutar
ipovodom parlamenta i u njima se razotkriva funkcija promocije partija i politicara, koja je toliko naglasena
da nepovratno degradira ne samo jednu od osnovnih funkcija parlamenta - deliberativnu funkciju, vec¢ i
samu ideju parlamentarizma.

Klju¢ne reci: parlament, partije, poslanici, politicko komuniciranje, politicka presuazifa.

PARLAMENT - JEDAN OD NAJVECIH PROPAGANDNIH INSTRUMENATA
NA SVETU (S. I. JENNINGS)

Parlament se smatra centralnom polititkom institucijom savremenih demokratskih drzava,
glavnom scenom politickog Zivota prema kojoj se usmerava celokupno delovanje partija, polititkih
i nepolitickih aktera i odreduje javno mnjenje. OpSte je mesto u literaturi da je re¢ parlament
izvedena iz francuske reci parler, Cije je prvo znatenje govoriti, Sto upucuje na sasvim odredeno
mesto na kome se okupljaju ljudi da bi razgovarali o vaznim pitanjima, razmenjivali misljenja
i savetovali se. Citava delatnost parlamenta odvija se u brojnim, raznovrsnim i intenzivnim
procesima komuniciranja. Zbog toga se jedan od modernijih pristupa izu€avanju parlamentarizma
(Vasovi¢, 2007:15) fokusira na nacine na koje partije i njihovi predstavnici komuniciraju povodom,
unutar i posredstvom njega.

Na tragu ovog pristupa, koji su kasnije pokusali prilicno nesistematski da razrade Andeweg i
Nijzing (1995), moguce je identifikovati pravo bogatstvo oblika komuniciranja unutar, posredstvom
i povodom parlamenta. Najpre, pretpostavka svih oblika komuniciranja unutar, posredstvom
i povodom parlamenta jeste intrapartijsko komuniciranje, komuniciranje rukovodstva, aktivista,
pa i tlanova partija u cilju zauzimanja stavova sa kojima ¢e partijski predstavnici nastupati u
parlamentu, kao i u drugim drZavnim organima i javnosti povodom parlamenta. U parlamentu i u
javnosti je najuocljivije medusobno komuniciranje poslanika u parlamentu, odnosno interpartijsko
komuniciranje.”> Na ovaj vid komuniciranja naslanja se komuniciranje poslanika sa vladom, mada

* Rad je nastao u okviru projekta IDN Tranzicija drustva i privrede Srbije u procesu globalizacije i regionalizacije, koji finansira Ministarstvo za nauku
i tehnologiju Srbije Srbije u periodu 2011.-2014. godine.

7> Naravno da stranke i njihovi predstavnici komuniciraju i van parlamenta, posredstvom drugih drzavnih organa i razlicitih organizacija, u razli¢itim
prigodnim prilikama, organizovanim dogadanjima, posredstvom medija itd., ali to nije tema ovog rada.
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vlada i parlament komuniciraju i kao kolektivni subjekti, dakle bez posredstva partija.”® Pored
ovih vidova komuniciranja, u parlamentu se i formalno komunicira - u slu¢aju kada su pravilima
propisani subjekti, sadrzaji, nacini i kanali, ali i neformalno - neinstitucionalizovano, spontano
komuniciranje koje ne podleze formalnim ograni¢enjima. Komuniciranje u parlamentu moze da
bude jednosmerno i dvosmerno, vertikalno i horizontalno, javno, nejavno, pa ¢ak i tajno, ili direktno
i medijski posredovano, verbalno i neverbalno komuniciranje, itd.

Medutim, francuski glagol parler u opStem znacenju govoriti moze da ima znacenje ne samo
iskazivati misljenje (sopstveno ili onih koje govornik reprtezentuje), ve¢ i zalaganje da ono bude
prihvaceno, izno3enje argumentacije njemu u prilog, osporavanje drugacijih stavova, ubedivanja
drugih u nesto, promovisati nesto ili nekoga, itd. A, time smo vec¢ tu na tragu ideje o parlamentu
kao sredstvu promocije stavova, ideja i njihovim nosilaca. Mnogi autori su identifikovali brojne
funkcije parlamenta, kao na primer funkciju politickog informisanja i edukovanja, izbornu funkciju,
funkciju legitimizacije ne samo politike vlade, vec i delovanja parlamentarne vecine, ali i opozicije,
reprezentativnu funkciju, parlament kao arena za debatovanje, funkcija komuniciranja sa
javno3cu i Sirokom publikom, itd. i sve njih dovode u vezu sa legislativnom funkcijom, odnosno sa
funkcijom donosenjem kljucnih odluka za jednu modernu drzavu. Ipak, oni nedovoljno prepoznaju
da se kroz sve navedene funkcije parlamenta, a naravno i kroz zakonodavnu funkciju, realizuje
promocija odredenih stavova i ideja i njihovih politickih i socijalnih nosilaca, odnosno partija i
politicara. U parlamentu se, dakle, govori da bi se drugi ubedili da prihvate odredeni stav i da ga
pretoce u zakonsku normu. Zato €udi Sto retko koji bi tvrdili da je parlament ... jedan od najvecih
propagandnih instrumenata na svetu, kao je to €inio joS davno S. I. Jennings (1957: 526). U
pitanju su, verovatno, teSke predrasude onih za koje je propaganda na loSem glasu (jer je svode
na obmanuy, laz, manipulaciju), pa teSko moZe da se dovede u vezu sa najviSom, centralnom
institucijom politickog sistema, alfom i omegom demokratije... Naravno, niti je propaganda samo
obmana i laz, niti demokratija pocinje i zavrSava sa parlamentom, pa ovakve raSirene i duboko
ukorenjene predrasude nista ne menjaju na stvari u pogledu realnog funkcionisanja parlamenta.

Najpre, sama ideja parlamentarizma,”’ ali i dinamic¢na parlamentarna aktivnost postaju znacajnim
sadrZajem polititke propagande. Zatim, parlament, dakle, nije samo arena u kojoj se komunicira
i sredstvo komuniciranja, sredstvo pomocu koga predstavnici drzavnih organa, stranke i poslanici
jedni drugima i javnosti plasiraju politicko-propagandne poruke. Parlament i kao kolektivno telo
jeste veoma vaZan subjekt politickog komuniciranja i propagande. Ipak, bez obzira na to kako
videli mesto parlamenta, zbimo uzeto partije jesu najznacajniji kolektivni subjekti politickog
komuniciranja. Takav njihov znacaj u politickom komuniciranju proizlazi iz njihove uloge u politickom
Zivotu, odnosno uloge u konstituisanju i funkcionisanju drZave. Na osnovu rezultata izbora partije
konstituisu parlament, a posredstvom njega i neke druge drZzavne organe, hrane ih inicijativama
da se na odreden nacin urede odnosi u drustvu i reSe konkretna pitanja, obezbeduju kadrove
za drZzavne funkcije, uspostavljaju sasvim odredenu alokaciju vrednosti, a sve to se odigrava

76 Ovaj natin komuniciranja R. B. Andeweg i L. Nijzing (1995) pripisuju modelu organizacije vlasti u kojem vlada i parlament figurisu kao dva
odvojena organa. Sa komunikoloskog stanovista re¢ je o modelu formalnog komuniciranja dva kolektivna organa (dono3enje zakona i njihovo
upucivanje vladi na sprovodenje, donosenje odluka parlamenta o konstituisanju pojedinih drzagvnih organa, imenovanje pojedinaca na odredene
drZzavne poloZaje, podnoSenje izvestaja vlade i pojedinih ministarstva parlamentu i njegovim radnim telima itd).

7 Parlamentarni romantizam predstavlja propagandno obradenu ideju parlamentarizma, sa razli¢itom funkcijom u propagandi partije na vlasti
i propagandi opozicionih partija u vreme nekoliko prvih visetranackih izbora u Srbiji. Na nacelnom planu, vladajuca partija njenim Sirenjem
teZi legitimizaciji postojeceg parlamenta kao realizacije ideje parlamentarizma uopste, ¢ak i Sire, kao oli¢enja demokratije uopste. Na
konkretnom planu ona joj sluZi kao pokrice za legitimizaciju svake svoje odluke kao volje naroda. Opozicija Siri parlamentami romantizam u
cilju diskreditovanja postojeceg parlamenta zbog njegovog sastava, marginalizacije izuzetnim ovlas¢enjima predsednika republike i/ili vlade,
zbog preglasavanja kao metoda rada, sve do nepostovanja poslovnitke procedure. Pri tome se prikrivaju opSte tendencije, uotene i u drugim
parlamentamim sistemima, koje ugroZavaju smisao same ideje parlamentarizma (neefikasnost rada parlamenta, nekompetentnost, jacanje
egzekutivne vlasti, pojave delegiranja zakonodavne vlasti, legitimizacija dogovora partijskih oligarhija, itd).
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u intenzivnim i raznovrsnim, manje ili viSe javnim, unutar i meduorganizacijskim procesima
polititkog komuniciranja. Znacaj partija kao subjekata polititkog komuniciranja zasniva se ne
toliko na odlukama, saopstenjima i sl. kojima se obracaju javnosti, ve¢ mnogo vise na tome Sto
partijski programi, odluke i stavovi predstavljaju platformu za delovanje mnogih aktera javnog
komuniciranja - clanova partije (drzavnih i partijskih funkcionera, ¢lanova mnogih kolektivnih
organa i tela, sve do obitnih ¢lanova partija) i njihovog interorganizacijskog komuniciranja
(komuniciranje medu partijama, partije i pojedinih drzavnih organa i organizacija, komuniciranje
sa sindikatima, unijama poslodavaca, institucijama civilnog drustva, itd.). Osnovni cilj sa kojim
partija ulazi u procese politickog komuniciranja je da obezbedi podrsku pristalica, odnosno da
pridobije, poveca ili odrZi podrsku biraca kako bi ostvarila Sto bolje izborne rezultate, povecala ili
odrZala parlamentarnu snagu i realizovala tzv. upravljacke potencijale, pa su sve raznovrsne inter-
i ekstra-organizacijske aktivnosti u osnovi podredene ovom cilju. Kako nema polititke aktivnosti
bez komuniciranja, posebno bez komuniciranja usmerenog ka javnosti, brojni su i povodi i vidovi
komuniciranja koje stranke koriste.

JAVNOST RADA PARLAMENTA KAO SREDSTVO PROMOCIHE
PARTIJA | POLITICARA U SRBIJI

Uspostavljanje viSestranatkog parlamenta od 1990. godine SPS je koristio da se legitimizuje
najpre kao pristalica parlamentarizma i demokratije uopste, a zatim i kao jedina drZavotvorna
partija — artikulator drzavnog i nacionalnog interesa. Time je pokuSavao da obezbedi podrsku
gradana svojoj politici, ali joS i vise, da demonstrira svoju snagu. Medutim, hipertrofirana
parlamentarna snaga SPS-a, moguc¢nost dono3enja bilo kakvih zakona i odluka, postavljanja i
smenjivanja vlastitih vlada i ministara, esto bez valjanih, a po nekada i bez ikakvih argumenata
donose nevidenu aroganciju, a na momente i neskriveni cinizam partije na vlasti, i to ne samo
u odnosu na opoziciju, ve¢ i u odnosu na javnost.’® SPS i ne pokusava da stvori atmosferu
demokratskog dijaloga i medusobnog uvazavanja, a teZina broja odstranjuje raspravu (G. Burdo).
Ostvarujuci kontinuitet vlasti iz jednostranackog sistema, SPS nije ni pokusao da promeni nacin
vladanja u viSestranackom sistemu. Sa druge strane, neadekvatno predstavljena u parlamentu i
bez mogucnosti da utie na odluke drzavnih organa, opozicija deluje uglavnom kao neodgovorna
opozicija - osporava sve 5to dolazi iz vladajuce stranke, bavi se njenim diskreditovanjem, pokusava
sa opstrukcijama rada parlamenta i sl. Njeno politicko-propagandno delovanje u parlamentu vise
je usmereno ka javnosti nego ka parlamentu i jednopartijskoj vladi. Ipak, parlament pruZa nove
mogucnosti promocije opozicionim parlamentarnim partijama. Njihovi poslanici su u mogu¢nosti
da javno iznesu svoje stavove ne samo o pitanjima o kojima se odlucuje, ve¢ gotovo o svemu o
¢emu Zele. Mnoga poslanic¢ka izlaganja idu mimo dnevnog reda, a poslanici ih ¢esto zapocinju
reCima u cilju potpunijeg informisanja javnosti.. Otuda i mnoga medusobna optuzivanja poslanika
vlasti i opozicije za demagogiju, prebacivanja da se parlamentarna govornica koristi za sticanje
poena u javnosti, za izbornu propagandu, za jeftin politicki marketing i sl.

Direktnim TV prenosima, koji je opozicija iznudila martovskim demonstracijama 1991. godine,
parlamentarna zasedanja su izlozena oku javnosti, ali se ¢ini da su njihovi neposredni propagandni
efekti kontrodiktorni. Najpre, uoceno je i u drugim drzavama da poslanici koriste parlament kao neku
vrstu teatra i da u parlamentamoj debati dominiraju poslanici koji poseduju laZni sjaj retoricke i
demagoske vestine (Kingdom, 1999:384-5), ali i koji su spremni da koriste verbalni ekstremizam,
jezik netolerancije, neosnovane optuzbe. Novija parlamentarna praksa u Srbji prepuna je primera ne

78 Na primer, vest o ostavci predsednika vlade Srbije, D. Zelenovi¢a (11. 12. 1991) biva pustena u javnost bez ikakve informativno-propagande
obrade, odnosno bez ikakvog obrazloZenja.
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samo demagogije i isprazne slatkorecivosti, ve¢ i javnog klevetanja i blacenja oponenata, podmetanja,
iznoSenja lazi i neistina, uvreda, pretnji, vulgarosti, elementarnih prostakluka, psovki i sl. (detaljnije u:
Slavujevi¢: 2013). Zbog toga, prema rezultatima istraZivanja javnog mnjenja, parlament decenijama
ne uZiva gotovo nikakvo poverenje gradana,’”® a poslanici kao da se svim silama trude da ga jos vise
iskompromituju. Osim toga, preobimni dnevni redovi, neefikasan rad parlamenta, lo3e vodenje sednica,
ekstenzivne i za dnevni red Cesto nevezane rasprave, ali i onemogucavanje rasprave o pojedinim
pitanjima preglasavanjem parlamentarne vecine, zatvaranje sednica za javnost kada se raspravlja o
najvaznijim drZzavno-politickim pitanjima, ali i iscrpljivanje na sporednim pitanjima i na detaljima i sl.
nisu u stanju da vezu Siri krug gradana za ove prenose. Znatno su veci propagandni efekti izveStaja
medija sa parlamentarnih zasedanja koji se emituju u udamim terminima u elektronskim medijima, a
u Stampanim medijima naglaseno redakcijski opremaju (najave, naslovi, nadnaslovi i podnaslovi). Ipak,
u medijskom izveStavanju selekcioniSu se poruke i formira usmerena predstava o parlamentarnoj
aktivnosti i pojedinim njenim uesnicima, sa posebnim naglaskom na incidentne situacije ili trivijalne
dogadaje. lako ni vladajuca partija ni opozicija do sada nisu znale i dalje ne znaju da iskoriste sve
mogucnosti direktnih prenosa, javnost rada parlamenta je razgolitila bezgrani¢no vlastoljublje svih
partija na vlasti, nemo¢ opozicije, nedopustivo nizak nivo politicke kulture predstavnika naroda,
nepremostivo medusobno nepoverenje, Cesta nepostovanja poslovnitke procedure, montiranja
kvoruma potrebnog za izglasavanje pojedinih odluka, falsifikovanja rezultata glasanja® Ako nista
drugo, javnost rada razgolitila je svu bedu dominantnih aktera parlamentarnog Zivota, pa su i rezim
S. MiloSevica i kasniji tzv. demokratski rezimi nekoliko puta pokusavali da ukinu i ukidali prenose
skupstinskih zasedanja,® Sto ¢e biti praceno protestima opozicije, napustanjem parlamenta®? cak i
finansiranjem TV prenosa na racun predstavnika opozicije u skupstinama8

Problemi sa obezbedivanjem kvoruma vladajuce vecine, koji su pokusani da budu reSeni promenom
poslovnika o radu skustine i uvodenjem dana za glasanje, odnosno vremensko razdvajanje debate
o predlozima zakona i drugih odluka od glasanja o njima znacilo je obesmisljavanje parlamenta
kao mesta debatovanja, a time i TV prenosa skupstinskih zasedanja. Debata se vodi u praznoj

72 Na primer, sredinom 2009. poverenje u parlament imalo je svega 5% gradana Srbije, a krajem 2010. godine 14% (Slavujevi¢, 2010). Bolja
situacija nije bila ni ranijih godina (Slavujevi¢, Mihailovi¢c 1996, Slavujevi¢c 1998).

8 Jedan od najkarakteristi¢niji primera predstavljalo je izglasavanje amandmana na Ustav RS 11. 10. 1992. godine, kojim je, posle potvrde
na referendumu, trebalo omoguciti prevremene izbore. Nategnuto tumacenje Ustava o neophodnosti referenduma od strane parlamentarne
vecine nije naislo na prihvatanje opozicije. Prepodnevna sednica je prekinuta zbog nedostatka kvoruma za rad, a popodnevna, koja je pocela
sa zakasnjenjem (&ekalo se okupljanje poslanika vladajuce vecine), nije ni imala na dnevnom redu izglasavanje amandmana - iako je imala
kvorum za rad, vladajuca vecina nije mogla da obezbedi dvotrecinsku vecinu, potrebnu da se amandman izglasa. Najzad, sutradan je amandman
izglasan, opozicija je odmah stavila prigovor da su falsifikovani rezultati glasanja, ali on nije uvazen. Jedan drugi primer odigrao se zadnjih dana
2001. godine kada je izbila afera da li je poslanik DS-a B. Novakovi¢ glasao u skupstini za Zakon o radu ili je bio u Solunu. TV B92 emitovala je
snimak, koji joj je dostavio jedan od ucesnika konferencije koja je odrzana u Solunu, a na kome se Novakovi¢ vidi na otvaranju konferencije oko
16:30, samo 3 sata posle glasanja u skupstini Srbije. DSS je tada insistirala na razjadnjenju ovog slu¢aja, ali slucaj nije razjasnjen, niti je imao bilo
kakav sudski epilog (B92 24. 12. 2001). Najpoznatiji primer bila je, pak, “afera Bodrum”, odnosno glasanje u skupstini Srbije 22. 7. 2003. godine
o0 izboru K. Udovitki za guvernerku NBJ, kada su poslanici DOS-Reforme glasanjem karticama odsutnih poslanika obezbedili vecinu.

81 Pokusaji ukidanja TV prenosa sednica skupstine od strane vladajuce vecine ponavljaju se i tokom 2009. i 2010. godine, ali u sofisticiranijem
vidu — pravlimna koja regulisu rad RTS-a kao javnog servisa nije eksplicitno predvidena obaveza prenosa skupstinskih zasedanja, a ova medijska
kuca je uslovila prenose placanjem od strane skupstine. Kako u budZetu skupstine nisu predvidana sredstva za TV prenose sednica, a pod
pritiskom poslanika opozicionih stranaka koji su najavljivali, a delom i sprovodili bojkot sednica, pregovori rukovodstva skupstine su vodeni ne
samo sa RTS-om, vec i sa drugim TV stanicama, ali zaniteresovanih nije bilo, RTS je nastavio sa prenosima na Il programu, i tako sve po starom.

82 Skupstina Srbije je ukinula TV prenose sednica 27. 8. 1995, na predlog SPS-a, mimo dnevnog reda i bez prisustva poslanika opozicionih stranaka. To
¢e biti razlog da poslanici opozicionih stranaka ne ucestvuju dve godine u radu parlamenta. Poslanici SRS-a su se vratili u parlament krajem 1996,
a poslanici DS-a, DSS-a i SPO-a juna 1997. godine. Sredinom 2001. godine (12. 7. 2001) opozicija u Vecu gradana saveznog parlamenta podnela
je na usvajanje Deklaraciju o zastiti ustavnog poretka kojom se osuduje izrugenje S. Milo3evica Haskom tribunalu, ali je sednica nije odrZana zbog
nedostatka kvoruma — predlagaci su napustili sednicu jer nije bio obezbeden direktan prenos zasedanja. I nekoliko godina kasnije, posle parlamentamih
izbora 2007. na Zestoke kritike opozicionih partija LDP-a i SPS-a naicice povremene obustave prenosa skup3tinskih zasedanja od strane RTS-a zbog
direktnih prenosa nekih vaznih sportskih dogadaja, poslanici opozicionog SRS-a napustace zasedanja, a skupstina ¢e prekidati sa radom.

85 Odbomici opozicije u SO Prijepolje odrekli su se polovine dnevnica kako bi omogucili da TV Forum prenosi sednice lokalnog parlamenta. Novi
Poslovnik o radu SO nije predvidao obavezu da se iz budzZeta placa direktan TV prenos skupstinskih zasedanja, pa se svaki od 24 opoziciona
odbornika odrekao polovine dnevnice da bi omogucili gradanima da prate skupstinska zasedanja. Naknade odbornicima SO Prijepolje su 2.000
dinara po danu zasedanja (Beta 11. 8. 2009).
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sali, a prisustvuju joj uglavnom predsednici poslanitkih grupa koji izlazu partijske stavove i
zaduZeni partijski gladijatori koji vrebaju priliku da se razratunavaju sa neistomisljenicima pred TV
kamerama.® Sa druge strane dani za glasanje pretvaraju se u besomucno dizanje ruku poslanika
u skladu sa partijskim direktivama, 5to sve ostavlja ne samo tuzan, ve¢ i mucan utisak — prenosi
skupstinskih zasedanja pre iritiraju gledaoce nego 5to zadovoljavaju Zelju da budu informisani.
Niko vise u Srbiji ne dovodio u pitanje TV prenose skupstinskih zasedanja, mada su oni postajali
sve besmisleniji. Ipak, i pored opravdane pretpostavke da je gledanost TV prenosa skupstinskih
zasedanja veoma mala, teSkoce da se dobiju podaci o njihovoj gledanosti onemogucuje perciznije
zaklju€ivanje o znalaju parlamenta kao sredstva promocije stranaka i politiCara. Situaciju popravljaju
medijski izvestaji u informativnim emisijama i gostovanja politi¢ara u medijima povodom vaznijih
pitanja o kojima se odlucuje u parlamentu. Pored toga i same stranke pokuSavaju da poprave
situaciju tako 5to pune veb-sajtove i drustvene mreze diskusijama svojih poslanika u parlamentu.
No, nema pouzdanih podataka ni o gledanosti ovakvih priloga na Internetu, pa se i za njih se moze
opravdano pretpostaviti da privliace paznju malog broja partijskih aktivista.

Sa javnoscu rada parlamenta stvorena je mogucnost da se inicijative i rasprave o poverenju vladi,
predsedniku drZave, parlamenta ili pojedinim ministrima, odnosno zahtevi za opoziv. Ovo je jedan
od, inace brojnih, oblika tzv. propagande akcijom koji se zasniva na persuazivnosti dogadanja
kao takvog - na koris¢enju dogadaja koji svojim znacajem, masovnoscu, spektakularnoscu,
otiglednosc¢u smisla i sl. izazivaju propagandne efekte, odnosno na koris¢enju dogadanja koji se
preduzimaju prvenstveno u cilju obezbedivanja publiciteta. Inicijative za glasanje o poverenju vladi,
predsedniku drZave i drugim drzavnim funkcionerima koje bira parlament su bile brojne i ¢esce su
pokretane da bi se obezbedio publicitet kritici vlasti posredstvom prenosa skupstinskih zasedanja i
publiciteta, nego Sto su postojale realne mogucnosti da joj se izglasa nepoverenje.

84 Jedino su poslanici SRS-a redovno dolazili na zasedanja i koristili svoje poslovnitko vreme za raspravljanje.

85 Podsecanja radi navescu nekoliko slugajeva koje je pratio izuzetan medijski publicitet. Prvu inicijativu za glasanje o poverenju Vladi Srbije podneli su
poslanici opozicije 25. 6. 1992, ali je poslanitka vecina SPS-a i SRS-a izglasanla vladi poverenje.
Savezna vlada M. Panica bila je suotena sa vecim brojem inicijativa SRS za smenu: najpre 31. 8. 1992, ali inicijativa nije dobila podrsku vecine; ponovo
mesec dana kasnije, ali je Vece gradana odbilo predlog; na inicijativu SRS-a i uz podréku poslanika SPS-a Vece gradana savezne skupstine 16. 10.
1992. izglasalo je razreSenje vlade M. Panica, ali se tome suprotstavilo Vece republika; Vece gradana je ponovo izglasalo nepoverenje vladi M. Panica
2.11.1992, ali je Vece republika ponovo izglasalo poverenje; konatno 29. 12. 1992. bila je oborena savezna vlada.
Poslanitka grupa SRS u saveznoj skupstini 11. 2. 1993. pokrenula je inicijativu da se smeni predsednik SRJ D. Cosi¢ zbog 10 povreda Ustava SRJ, ali
nije dobila podrsku, ali je posle Cetiri meseca aktivirana inicijativa Cosic je smenjen u noci 31. 5/1. 6. 1993, a prethodno je morala biti ukinuta odredba
Zakona o izboru Predsednika SRJ prema kojoj je za smenu predsednika SRJ neophodno misljenje Saveznog ustavnog suda.
Na zahtev poslanika opozicije 18. 7. 1993. glasalo se u skupstini Srbije o poverenju viadi N. Sainovica, ali joj je izglasano poverenje. Malo kasnije, sada
na inicijativu SRS-a raspravljalo se od 7. 10. do 15. 10. 1993. o poverenju vladi Srbije, a u toku rasprave predsednik Srbije je 20. 10. 1993. raspustio
skupstinu i zakazao vanredne izbore.
Radikali su 22. 9. 1994. podneli zahtev za razreSenje predsednika republicke skupstine, D. Tomica (SPS), ali je 16. 11. 1994. odbijen, pa je SRS nekoliko
dana kasnije pokrenuo inicijativu i za opoziv predsednika Srbije S. MiloSevica, ali je i ova inicijativa odbijena.
Odbornici SPS-JUL i SRS u Skupstini grada Beograda 18. 7. 1997. postavili pitanje poverenja gradonacelniku Z. Bindicu, inicijativa najpre nije dobila
vecinu, da bi Bindi¢, ipak bio smenjen 30. 9. 1997.
Neki od primera neuspsesnih inicijativa za opoziv drzavnih funkcionera jesu: inicijativa LSV od 2. 10. 1998. za smenu V. Sedelja sa funkcije
potpredsednika Vlade Srbije; zahtev SRS-a od 29. 9. 2000. za smenu ministra unutrasnjih poslova Srbije V. Stoiljkovica (SPS), inicijativa SSJ-a od 15. 5.
200L1. za izglasavanje nepoverenja ministru poljoprivrede, sumarstva i vodoprivrede D. Veselinovu; glasanje o poverenju republitkom ministru pravde
V. Bati¢u (DOS) 28. 5. 2001. na zahtev SRS-g; zahtev radikala da se glasa o poverenju Vladi Srbije potetkom marta 2000, njihova inicjativa iz aprila
2004. da bude opozvan ministra inostranih poslova V. Draskovic, ili inicijativa iz oktobra iste godine da bude opozvan predsednik Srbije B. Tadi¢; juna
2006. DS bezuspesno trazi smenu ministra policije D. Jocica, a nesto kasnije inicjativu ponavlja i LDP; krajem 2010. LDP je zatraZio je smenu ministra
inostranih poslova V. Jeremica (DS) i ministra za ljudska i manjinska prava S. Ciplica; radikali 29. maja traZe smenu predsednika Srbije B. Tadica i
premijera M. Cvektovica, itd.
Posle formiranja republitke vlade od sredine 2012. na inicijativu SNS-a dolazi do masovnog smenjivanja novouspostavljenih rukovodstava u lokalnim
zajednicama. SNS je insistirao, a njegovi koalicioni partneri na republickom nivou, koji su ve¢ formirali viast sa DS-om u mnogim lokalnim zajednicama,
pristali suna ,prekomponovanje” vlasti prema republickom modelu, pa je nastao pravi narodnjacki stampedo na organe vlasti u lokalnim zajednicama.
Na primer, Cetiri odbornicke grupe u skupstini Novog Sada podnele su zahtev za smenu gradonacelnika . Pavlicevica i kompletnog rukovodstva Novog
Sada 27. 8. 2012. i posle duzeg natezanja, ucena i pretnji, potkupljivanja odbornika, prljave kampanje posredstvom plakata i grafita i sl, oni su
smenjeni dve nedelje kasnije. Do pred kraja oktobra 2012. predstavnici vladajuce koalicije dogovorili su se da prekomponuju vlast ¢ak u 20 lokalnih
zajednica, medu kojima su UZice, Leskovac, PoZarevac, Sabac, Sombor, Kikinda, Kursumlija, Osetina, Sokobanja, Knjazevac..! (Blic 24. 10. 2012).
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Drugi korisc¢eni vid propagande akcijom jesu opstrukcije rada parlamenta. Priviemeno ili trajnije
napustanje parlamenta od strane poslanika odredene partije, ¢ak i cele opozicije, kao vid
opstrukcije rada parlamenta nije davalo ocekivane rezultate. Ovakvi slu¢ajevi su najées¢e medijski
marginaliovani,® a mnoge parlamentarne vecine, kao najpre vecina socijalista, zatim socijalista,
julovaca i radikala, kasnije DOS-a ili koalicija DSS-G17 Plus-NS-SPO hvalila pove¢anom efikasnosc¢u
rada po napustanju parlamenta od strane opozicije. Ogroman broja amandmana podnetih od
strane opozicije na vladine predloge zakona u cilju otezanja rasprave u nedogled reSavan
je najcesce elastitnim tumacenjem, odnosno krSenjem poslovnika od strane parlamentarne
vecing,® itd. Najcesce se i nije se radilo o opstrukciji rada parlamenta u smislu prakse zapadnog
parlamentarizma, vec o izazivanju incidenata od strane poslanika opozicije, 5to je uglavnom bio
odgovor na nepostovanje poslovnitke procedure od strane predsednika i parlamentarne vecine, da
bi se na incident jednog nadovezivali incidenti drugih poslanika. Odbijanja poslanika da napuste
govornicu posle oduzimanja reci od strane predsedavajuceg ili da napuste salu posle izricanja mera
udaljavanja predstavljaju blaZe vidove opstrukcije, ali nisu retko izazivani neredi na sednicama
otvorenim pretnjamaili ¢ak i koris¢enjem nasilja. Pojedine opozicione stranke su koristile sve prilike
za opstrukciju rada parlamenta, a od ovoga je SRS napravio Citavu strategiju vlastite promocije i
diskreditovanja parlamentarne vecine onda kada u njoj nije ucestvovao, a posebno posle 2000.
godine.®® Zbog toga se potpuno izgubila originerna svrha ovog sredstva parlamentarne borbe - da

8 Partije koje se rese da napuste parlament pokusavale su da izbegnu medijsku marginalizaciju formiranjem tzv. vlada u senci, ali ni to nije bilo
od velike pomodi, bilo zbog neaktivnosti, bilo zbog toga Sto se aktivnost ovakvih vlada svodila na bespostednu kritiku odluka oficijelne viade
umesto na nudenje alternativnih reSenja i na pripremu kadrova za buduce drzavne funkcije kada ove partije dodu na vlast, bilo zbog nedovoljnog
interesovanja medija. U vreme Zestokog sukoba sa socijalistima, krajem 1993. V. Segelj je najavljivao formiranje viade u senci (TV Politika, 8.
9. 1993), ali vlada nije formirana. I. Z. Dindi¢ je najavio sredinom 1997. formiranje republitke “vlade u senci” (Dnevni telegraf, 25. 6. 1997),
ali je njeno formiranje odloZeno za 1998. Oktobra 1997, medutim DS-a i GSS-a su u Beogradu formirali gradsku viadu u senci. Vladu u senci
formirao je i DSS pocetkom juna 2002, ¢iji je premijer bio D. Marsicanin i koja je imala 11 ministarskih resora i jedan odbor za Kosovo i Metohiju.
Ovakav postupak DSS-a je ocenjen kao njegovo svrstavanje u opoziciju, a u ovoj viadi u senci bi¢e dosta partijskin kadrova koji ¢e biti izabrani
na odgovarajuce funkcije u vladi DSS-a i G17 Plus posle izbora 2003. godine.

87U toku pripreme zasedanja skupstine Srbije od 30. 6. 1997. na kome je trebalo usvojiti Zakon o lokalnoj samoupravi DS je podneo 1.500
amandmana. Vlada Srbije je, medutim, u paketu odbijala oko 345 amandmana. B. Ivkovi¢ (SPS), ministar za gradevinarstvo u vladi Srbije,
izjavio je tada: “Ljudi koji podnose amandmane nemilice trose pare poreskih obveznika. Ogromne kolitine hartije troSe se samo da bi, u sustini,
napravili jednu vrstu destrukcije”. Dve nedelje kasnije, na vanrednom zasedanju skupstine Srbije (18. 7. 1997) 1.897 amandmana DS-a i oko
600 amandamana SPO-a na Predlog izmena Zakona o izboru narodnih poslanika, koji je imao samo Cetiri ¢lana, grupisano je u Cetiti grupe,
razmatrano po grupama i odbijeno. Posle pisma DS-a u kome upozorava na krsenje poslovnika, predsednik Srbije S. MiloSevi¢ odbija da potpise
ukaz o proglasenju zakona i vraca ga Skupstini Srbije da se razjasne tvrdnje DS, a u odgovoru Milosevicu predsednik skupstine D. Tomic (SPS)
piSe da je skupstina koristeci pravo da menja i tumaci poslovnik, prilagodila nacin rada i odlucivanja velikom broju amandmana, nakon Cega je
MiloSevi¢ potpisao ukaz.

8 Savezni poslanik SRS-a B. Vaki¢ udario je 1. 6. 1993. u hodniku skupstine poslanika SPO-a, M. Markovica, nakon ¢ega SPO je organizovao proteste
u kojima je poginuo jedan policajac, a vise policajaca i gradana je povredeno. Novi incident u Skupstini SRJ izazvao je poslanik D. Markovic (SRS)
kada je polio vodom predsednika Ve¢a gradana R. BoZovica, radikali su onemogucili obezbedenje da udalji Markovica, a Se3elj je istupao kablove
mikrofona. Radikali su 22. 7. 1994. izazvali novi incident zaposedajuci skupstinsku govornicu — nakon odbijanja T. Nikoli¢a (SRS) da napusti
govornicu i sednicu, nastalo je gusanje radikala i obezbedenja. Na sastanku Sefova poslanitkih grupa u republitkom parlamentu 27. 9. 1994. V.
Seselj je pljunuo R. BoZovica i nasrnuo na njega, ali je fizitki obracun sprecen. Dana 25. 8. 1995. prilikom ulaska u salu tokom sednice M. Derete,
dotadasnjeg ¢tlana SRS-a koji je prisao RS ,Nikola Pasi¢" J. Glamotganina, poslanici SRS-a su ustali sa svojih mesta i krenuli prema njemu, pa su
usledile psovke, uvrede i pretnje. Dereta, preplasen, odlazi prema izlazu, a radikali ga prate u stopu. Slicne scene su videne i sutradan, a posle
velike guzve Skupstina je izglasala iskljucenje B. Vakica sa sednice. Ali, incident dobija nove razmere. A. Vuci¢ (SRS) ulazi u TV kabinu u dnu sale
pracen grupom radikala. 1z TV kabine se najpre ¢ula galama, zatim je Vuti¢ izguran napolje, a radnik obezbedenja, vidno uzrujan, izjavio je da
¢e podneti krivicnu prijavu protiv Vutica zato Sto je udario novinara RTS I. Milosavijevica ljut zbog njegovog komentara o SRS kao fasistickoj
stranci. U toku sednice Veca gradana Savezne skupstine 26. 2. 2001. dogodio se incident Ciji su akteri bili savezni ministar odbrane S. Krapovi¢
(SNP CG) i V. Segelj. Segelj je objadnjavao da je na njegovo dobacivanje Krapovi¢ krenuo da ga udari, ali da se on izmakao, dok se Krapovi¢
hvalio partijskim kolegama da je dobro osamario Seselja. Skupstina Srbije je 18. 4. 2001. godine prekinula rad posle incidenta koji je izazvala
poslanica SRS-a N. Jovanovi¢ odbivai da napusti zasedanje posto joj je izretena mera udaljenja zbog krsenja Poslovnika i vredanja predstavnika
vlasti. Posle jednocasovne pauze, Sefovi ostalih poslanickih grupa odlucili su da prekinu sednicu kako se bi se izbeglo udaljavanje Jovanoviceve
uz pomoc skupstinskog obezbedenja. Nekoliko dana kasnije skupstina Srbije prekinula je ponovo sednicu, jer sada lider SRS-a, V. Seselj, nije
hteo da napusti salu iako mu je izretena mera udaljavanja. Zasedanje Skupstine Srbije 18. 6. 2001. prekinuto je zbog incidenta koji su izazvali
poslanici SRS-a posto je S. Keseji¢ odbio da napusti govornicu. Predsedavajuca N. Micic je proglasila pauzu, ali su radikali ostali u sali, skupstinsko
obezbedenije tada je potelo da ih iznosi iz sale jednog po jednog, radikali su pruZili otpor, lomili inventar, a na kraju sami su izneli Keseji¢a kome
je pozlilo. Sednica srpskog poarlamenta prekinuta je i 3. 10. 2001. zbog toga 5to je poslanik T. Nikoli¢ (SRS) odbio da napusti govornicu nakon
dobijene opomene, pa je isprovocirao je prisilno izbacivanje iz sale. | 22. 10. 2001. prekinuto je zasedanje Skupstine Srbije jer je V. Seselj odbio
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bude onemoguceno donosenje odredenog zakona ili neke druge odluke. Umesto toga, parlament
kao institucija je bezobzirno iskompromitovan, pretvaran je u napusten prostor u kojem usamljeni
partijski gladijatori pune TV program dosadnim, kamerama a ne drugim poslanicima upucenim
pricama ili, pak, u teatar u kojem se odvijaju dramati¢na zbivanja koja dobijaju veliki, najcesce
nezasluzen publicitet, u kojem poslanici pustaju muziku, pevaju, ¢ak i izvode trbusni ples.®®

Razvoj parlamentarizma i javnost njegovog rada pruzili su strankama i politicarima joS neke
mogucnosti promacije. Jedan od njih predstavljaju pravo na tzv. poslanicko pitanje premijeru ili bilo
kome clanu vlade, kao i pravo na interpelaciju, koje je Sire od poslanitkog pitanja i omogucuje da
odgovor ministra postane predmet parlamentarne rasprave na zahtev odredenog broja poslanika.
Ova prava uveliko su koriS¢ena od strane poslanika Sirom sveta, bez obzira na to Sto se nosioci
izvrSne vlasti dovijaju na razlicite nacine da izbegnu odgovore na nezgodna postavljena pitanja, da
prikrivju i friziraju vazne informacije, da sastavljaju odgovore poslanicima bez ikakve informativne
vrednosti, ponavljaju poznati stavovi i podaci, itd. Sa druge strane, poslanici opozicije u Srbiji su
instituciju poslanitkog pitanja pre koristili za iznoSenje vlastitog stava o odredenom pitanju, nego
li za dobijanje odgovora od vlade. Brojnim trikovima vlade i ministara da izbegnu odgovore na
neprijatna pitanja poslanika parlamentarna praksa u Srbiji je posle izbora 2012. godine sa vladom
. Daci¢a pridodala jos jedan. Za razliku od poslanika kojima je ogranicena duzina izlaganja, nikakva
ogranitenja ne vaZe za c¢lanove vlade dok odgovaraju na pitanja poslanika, pa premijer i neki od
ministara kao M. Dinkic ili A. Vuci¢ neprimerno dugim i nesadrZajnim odgovorima zloupotrebljavaju
ovu instituciju i izazivaju (neefektivne) proteste poslanika. Ti isti (i drugi) ministri, medutim, u
pomami za publicitetom ceSce medijima daju informacije o deSavanjima u sektorima za koje su
zaduZeni nego poslanicima na sednicama parlamenta.

Neka od drugih mogu¢nosti za promociju stranaka i poslanika jeste i u¢esce u radu parlamentarnih
radnih tela — odbora, komisija, komiteti i sl. koji razmatranju predloge zakona i prate rad pojedinih
ministarstava, pokretanje inicijativa za formiranje tzv. anketnih odbora da ispitaju odredeno
kontroverzno pitanje i u¢esc¢e u njihovom radu, tzv. javna saslusanja, itd. | mada su, uopste uzev,
kontroverzne ocene o efektivnosti radnih tela parlamenta,®™ za njima se ¢esto poseZe i njihov rad

dobija prilican medijski publicitet, Sto se opet uglavnom koristi u promotivne svrhe.

da napusti salu posle isklju¢enja koje je zaradio zbog toga 5to je polio aSom vode predsednika Skupstine D. Marsi¢anina. Tokom zasedanja
Skupstine Srbije 22. 5. 2002. poslanici SRS-a D. Stamenkovic¢ i G. Cvetanovi¢ udaljeni iz sale jer nisu hteli da napuste govornicu, zatim je isklju¢en
i D. Coli¢ jer je bez dozvole iza3ao za govornicu i tom prilikom itupao mikrofon ispred predsednice parlamenta, a najzad je poslanica SRS-a N.
Jovanovic¢ polila vodom N. Mici¢, predsednicu parlamenta. Sledeci u nizu incidenata sa elementima fizickog napada dogodio se 13. 2. 2003. kada
se Sef poslanitke grupe SRS-a T. Nikoli¢ fizicki sukobio s poslanikom LSV-a B. Pomoriskim. Nikoli¢ je udaljen sa sednice, a Administrativni odbor
skupstine Srbije izrekao mu je novéanu kaznu od 32.000 dinara i zabranio prisustvovanje sednicama parlamenta 90 dana.

| poslanici drugih partija su po nekada posezali za pretnjama i koris¢enjem nasilja u toku rada parlamenta i njegovih tela. Tako je poslanik M. Petkavi¢
(DS) na sednici Administrativnog odbora u nastupu besa polomio vise ¢asa, pepeljara i tri stakla na konferencijskom stolu, 5to je pravdao nehatom. Ili,
do svade, a umalo i do tuce, doslo je na sednici Odbora za Kosovo i Metohiju Skupstine Srbije 25. 9. 2007. kada je, uvreden dobacivanjem M. Jaksica
(DSS), V. Bati¢ (LDP) krenuo da napusti prostoriju. Jaksic¢ je uzrujan uzviknuo: ,On hoce da se tute, pokazuje pesnice!” Dok su ostali ¢lanovi odbora

smirivali situaciju zabrinuti da bi vrela atmosfera mogla da preraste u tucu, Bati¢ je napusto prostoriju porucivai Jaksicu da nisu zavrsili

89 Poseban aspekt visednevne rasprave o Predlogu zakona o RTS 24. 7. 1994. otvorio je poslanik SPO-a, pojac P. Aksentijevi¢. On je govorio o
haremskom sindromu tzv. novokomponovane narodne muzike i sa govorice pomocu kasetofona pustao iransku melodiju, Zele¢i da potkrepi
tvrdnju da je tih dana jedna iranska pesma postala hit kod nas. To u sali izaziva meteZ, predsednik Skupstine opominje poslanike, a Aksentijevi¢
onda menja kasetu pa se Cuje slitna melodija, ali sada je peva nasa folk-pevatica D. Mirkovi¢. Na to poslanik SPS-a D. Budisavljevi¢ — Bidza
ustaje i igra trbusni ples, vadi novanicu od deset dinara iz dZepa i hoce da je zalepi Aksentijevicu na Celo, nastaje op5ti smeh, predsednik tesko
odrZava red, a Aksentijevi¢ zavrsava svoje izlaganje o arbanizacifi, islamizaciji i ciganizaciji nase narodne muzike citirajuci Dedijera: “Mi, Srbi, se
ponasamo kao da su nas pravili pijani Turci!” (Panajotovi¢, 1999:156).

%0'Na primer, od 7 anketnih odbora u parlamentarnoj praksi Srbije samo je jedan zavrsio rad usaglasenim zakljuécima predstavnika vladajuce
vecine i opozicije, onaj o slucaju krade beba.

ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA : 67



Na kraju ovog izlaganja moguce je kao nesporno konstatovati sledece: ¢ak i ako jesu u pravu oni
koji tvrde da parlament nikada nije imao mo¢, ugled i funkcije koje mu se pripisuju, ako se za
parament ne moze reci da je centralna polititka institucija, posebno zadnjih decenija zbog jatanja
uloge izvrine vlasti, prezidencijalizacije premijerske funkcije, njegove korporativne eksproprijacije
od strane ekzekutive, udruZenja poslodavaca i sindikata, smanjivanja uloge nacionalnih
parlamentata u sistemu medunarodnih institucija, jatanja uloge partija i pooStravanja partijske
discipline, kao i povecanja uloge medija u polititkom komuniciranju i sl., ako je, dakle, parlament
uruSena institucija,®* on je uvek bio i ostao veoma atraktivan pre svega kao sredstvo promocije
partija i politiCara. Pri tome nije netacno re¢i da su oblici promocija posredstvom parlamenta
besplatni — za njih stranke i politicari ne placaju ni dinar. Ali, potpuna istina je da se za aktivnost
parlamenta odvajaju prilicna sredstva iz budZeta, 3to ¢e reci da se partijama i poslanicima plac¢a
da se promovisu posredstvom parlamenta, iako ga neosnovanim i neukusnim samoreklamerstvom
nepovratno degradiraju.
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THE PUBLICITY OF PARLIAMENTARY WORK
AS A MEANS OF PROMOTING PARTIES AND
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Abstract: Even if those who claim that parliament has never had power, a good reputation, or that the
functions that are attributed to it are right, and even if it cannot be said that in previous decades parliament
has been a central political institution because of the strengthening of the role of executive power, the
presidentialisation of the prime minister’s function, the diminished role of national parliaments in the system
of international institutions, the strengthening of the role of political parties, a tightening of party discipline,
the increased role of the media in political communication, etc,; parliament has always been, and remains
an attractive means of promoting parties and politicians free of charge. Using the Serbian parliament
as an example, the paper identifies various forms of political communication inside the parliament and
concerning the parliament, and discloses their function of promoting parties and politicians, which is so
obtrusive that it irreversibly degrades not only one of parliament’s main functions - its deliberative function,
but also the very idea of parliamentarism.

Keywords: parliament, parties, MPs, political communication, political persuasion.

* This paper was drafted as part of the IDN project “Transition of the Serbian society and economy in the globalisation and regionalisation processes’,
funded by the Serbian Ministry of Science and Technology in the 2011-2014 period.
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PARLAMENT [ PARLAMENTARIZAM

Sazetak: Parlament i parlamentarizam predstavliaju dominantnu karakteristiku za demokratiju.
Demokratije nema tamo gdje ne postoji parlament i nema oblika parlamentarnog Zivota. U tom kontekstu
funkcija parlamenta ima nezamjenjivu ulogu u procesu demokratizacije i konstituisanju polja javne politike
prema demokratskim standardima. Parlament ima klju¢nu ulogu u nadziranju Vlade i kontrolu politicke
mocdi u svakom drustvu, pa je bez obzira na prigovore parlamentarnoj demokratiji, ostalo glavno mjesto za
promovisanje demokratske politicke volje.

Da li smo danas u situaciji da su parlamenti bez stvarnog duha parlamentarizma? Pitanje klju¢no
za politicku filozofiju ali jos viSe za realne odnose politike u praksi. Sama rije¢ parlament upucuje
na francuski glagol govoriti (parler) - dok duma - ruska rije€ za parlament dolazi od glagola misliti.
U svakom slucaju, parlament, duma, kongres, konvent, sabor predstavljaju najreprezentativniji
izraz politicke volje gradana, temelj suvereniteta svake drzave. Osim toga danas mozemo govoriti
o dva glavna koncepta - takozvanim dirigovanim demokratijama, ili demokratijama koja sve
politicke vrijednosti izvode iz interesa odnosno trzista. U prvom slucaju ne postoje izbori, u drugom
slucaju izborna volja se testira na izborima ali je podredena logici trZiSta, tako da u oba slutaja
parlamentarizam moze biti doveden u pitanje.

Parlamentarna demokratija je u biti tradicije liberalno-demokratskih drzava i gradanskih sloboda,
tako da u razvijenim oblicima parlamentarizma imamo vladavinu prava, podjelu vlasti, autonomiju
parlamenta u kome djeluju odgovorni i moralno i politicki nezavisni poslanici, Parlament u
razvijenim demokratskim drZzavama su mnogo vise od postojanja institucije, a parlamentarizam
glavni pokazatelj demokratske kulture.

No, da li danas u vecini evropskih drzava imamo zaista parlamentarizam kao realnost poltickog
Zivota i da li u tom kontekstu evropski parlament treba osnaziti u njegovoj misiji stvaranja evropske
polititke kulture? Sta bi u svjetlu novih transnacionalnih povezivanja predstavljali nacionalni
parlamenti i kako osnaziti njihovu vladu? Jednostavna formula demokratije: jaci parlament - jaka
demokratija, u konkretnim druStvenim promjenama pred brojnim je izazovima.

Parlamentarizam doprinosi evropskoj demokratiji i demokratskom obliku vladavine. MoZemo
najopstije rec¢i da u kvalitativnom smislu ne postoji forma demokratije koja se ne bi temeljila
na principu parlamentarizma utoliko Sto bi to protivrjetilo samom pojmu demokratije i slobode.
Duh parlamentarizma predstavlja nacelo po kome se politicke razli¢itosti stavljaju u funkciju
preispitavanja, argumentiovane debate kroz susret razli¢itih misljenja i ideja. A bez toga ne moze
biti govora o postojanju demokratije. Konsesualna demokratija utemeljena je na vladavini prava
na razliito misljenje, Sto je jos obiljeZio duh francuskog prosvetiteljstva i Voltera koji je svom
protivniku u parlamentu priznao pravo na slobodu govora rije¢ima: ,Ne slazem se sa vama ali ¢u
se zaloziti da ono Sto govorite uvijek moZete slobodno da kazete*.

Politicka moc¢ i mehanizmi odlucivanja i donoSenja odluka su naravno klju¢ni u stvaranju polititkog
ponasanja. Po definiciji u demokratskim drustvima moc je distributivno rasporedena na razlicite
aktere politicke scene i nije koncentrisana na jedno mjesto. Autoritarnost se mjeri stepenom
preuzimanja politicke mo¢i od strane neke posebne grupacije ili harizmati¢nih lidera kako smo to
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Cesto imali priliku da vidimo tokom burne istorije XX vijeka. Ta, u biti monoloska drustva, kakva
su bila ideolo3ki koncipirana i balkanska drustva, u neposrednoj proslosti, bilo da je klasa ili nacija
dominantna, oblikovana su bilo kao drustva bez dijaloga. A to znati bez stvarnog politickog uticaja
parlamenta. U nekoj vrsti iluzije parlamenta koji je stvarno postojao samo kao mjesto - zgrada
u kojoj se kobajagi vodi debata, dok su odluke dono3ene iza scene. Poslanici su trebalo samo
da ih ideolo3ki zaslijepljeno slave kao najbolja reSenja ili da navodnim vecinskim pristankom, to
formalno potvrde, pa je smisao parlamentarizma u potpunosti bio doveden u pitanje.

Nesumnjivo je da je istorija parlamenta - istorija demokratije. Sama konstatacija bez obzira na
realno stanje i nastojanje da se unekoliko marginalizuje uloga parlamenta u modernim politickim
zajednicama, i dalje je tacna. Utoliko Sto je parlament, institucija koja onemogucava da politicka volja
nadraste pravni ili politicki sistem. U biti parlamenta nalazi se sustina demokratije koja predstavlja
drustveni poredak u kome se institucionalno kontroliSe i nadzire izvrsna vlast i centri modi, da bi se
objektivnom voljom suspendovala subjektivna volja pojedinca ili neke interesne grupe.

Drugim rije¢ima, parlament je najpouzdaniji nacin da se politika ogranici demokratskim nacinom,
kako bi i sama politika postala demokratska. U viSepartijskim sistemima i zrelim demokratijama
dinamika politickog Zivota doseZe vrhunac u parlamentarnim debatama - javnim izraZavanjima
partijskih programa koji na ovaj nacin dobijaju svoj legitimitet. Naravno da pored partijskog oblika
organizovanja polititkih stavova gradani u modernim politickim zajednicama imaju i gradanske -
civilne nacine djelovanja kroz brojna civilna udruZenja sve do osnivanja samoregulatornih agencija
koje transparentnije oZivljavaju politiku scenu, pa ipak parlament time ne gubi svoj znacaj centra
demokratije. Tabu ostaje i dalje klju¢no mjesto provjeravanja politickih stavova.

Parlament, kao institucija repreztentativne demokratije ima svoju dugu istoriju kojom se potvrdivao
njegov veliki znacaj. Danas se istiCe da pored reprezentativnog oblika postoji konsocijalni model
ili participativna forma demokratije kao model koji snaznije ucvrs¢uje direktnije politicko ucesce
gradana u javnom Zivotu. Medutim, i reprezentativna forma demokratije, olicena u parlamentu,
ima vazno mjesto, utoliko Sto prenosenje politicke volje gradana, na ovlas¢ene predstavnike -
poslanike, uz sve moguce slabosti takve reprezentacije, i dalje pruZa veliku Sansu promovisanja i
zastupanja njihovih politickih opredjeljenja.

Razvitak konstitucionalizma i predstavnitke demokratije imao je dugu predistoriju. U politickom
iskustvu atinskog polisa postojalo je utvrdeno pravilo da svi slobodni gradani treba da u€estvuju u
druStvenom Zivotu zajednice, i to nacelo zoon politikon, ustvari je proizilazilo iz karaktera ljudske
prirode a ne nekog zakonskog propisa. Platon i Aristotel prvi su u filozofskom smislu obrazloZili
ideju vladavine prava - nomosa - nad svim institucijama anticke drZave, tako da je Sokrat sledeci
tu logiku odbio da pobjegne iz Atine, poStujuci viSe volju zakona od sopstvenog Zivota. Rimski
pravnici, ozakonili su pravo kao princip ponasanja €ije norme treba da poStuju u istoj mjeri svi
punopravni ¢lanovi zajednice. | taj duh vladavine prava u povjesnom kretanju ideje prava dosao
je punog izraza u djelima Loka, Mila, Rusoa koji su dali veliki prilog stvaranju drustvenih uslova u
kojima ¢e nastati liberalna gradanska demokratija. lako je nakon jakobinske diktature postalo jasno
da se vlast ne smije koncentrisati samo u rukama jedne institucije, u ovom slucaju Konventa kao
najvise zakonodavne vlasti, nakon francuske revolucije usvojene su krupne promjene u modernoj
politickoj istoriji. Podjela vlasti bila je uvod u demokratsku konstituciju zapadnoevropskih drzava
i jednom pravednijem primjeru distribucije i kontrole politicke moci. Tako ¢e se uspostavljanje
parlamentarizma de facto poceti istorijskim procesima joS od Kromvelove reforme u Engleskoj
i donoSenjem 1215. Magna Carta Libertatum kao prvog pravnog akta slobodne Evrope da se
zakonskim reSenjima smanji apsolutna mo¢ britanskog monarha. Iz ovog kratkog uvida u istoriju
demokratije pokazuje se da istorijske, politicke i eticke implikacije parlamentarizma nose sobom

72



republikanizam kao formu politicke vladavine u kojoj se polititka volja viSe ili manje podreduje
parlamentarnim odlukama.

Tako je tema parlamenta vazna za rasprave o vrijednostima demokratije i narocito za takozvane
nove demokratije, u koje spadaju sve drZave bivieg jugoslovenskog prostora, tzv. tranziciona
drustva u svojim naporima da uspostave visepartizam i predstavnicku formu parlamentarnog
sistema. Potreba za novom politickom kulturom dijaloga, ide uporedo sa idejom disperzije politicke
moci u drustvu, kako bi se citava politicka scena konstituisala kao demokratska, jer samo takav
idealni koncept podjele vlasti i njihove unutrasnje - stvarne autonomije obezbjeduje uslove za
normalno funkcionisanje pravne drZave ali i za slobodno ispoljavanje polititke volje gradana uz
postovanje prirodnih razlika u politickom misljenju i razli¢itom videnju politickih reSenja.

Ali kakva je zaista funkcija parlamenta i da li danas prisustvujemo njegovom tihom urusavanju i
delegitimaciji njegovog politickog uticaja i mogucnosti da bude mjesto gdje se ne samo raspravlja
vec stvara i proizvodi politika? U klasitnom parlamentarnom sistemu vlada je odgovorna parlamentu
Sto znadi da parlament moze da smijeni vladu glasanjem o nepovjerenju. Lajphart smatra da postoje
dvije ekstremne teorijske pozicije o parlamentu. Parlament je mjesto na kome se utvrduje duga lista
propisa i zakonskih propozicija i druga da je parlament institucija Cija je glavna uloga polaganje
racuna i odgovornost vlade. Razlika izmedu parlamentarnog sistema i predsjednickog tipa vlasti
ostaje na snazi, utoliko 5to su parlamentarne vlade kolektivna tijela i Sto predsjednik vlade nije biran
direktno kao u predsjednitkom modelu, ve¢ umjesto toga bira ga parlament. Medutim, kao 5to je
to koncizno rekao Karl Fridrih reprezentacija ostaje kljucni aspekt moderne vladavine kao istorijski
potvrden nacin da se politicka volja izgraduje u parlamentu. Naravno, da i etitko ogranicenje
poslanika u cilju spre¢avanja zloupotrebe politicke moci danas sve vise dobija na znacaju.

No, kakva je stvarno funkcija parlamenta? Pored nesumnjivog politickog uticaja vazna je njegova
legitimacijska funkcija i funkcija polititkog povezivanja. Pokazuje se i empirijskim istraZivanjima da
stabilan parlamentarni poredak osigurava stabilnost demokratije, tako da parlament jeste najvazniji
izraz suverenosti jedne drZzave, mjesto artikulisanja polititke kulture. U najSirem smislu rijec je o
instituciji koja utemeljuje vladavinu prava i pravnu drzavu. U praksi se pokazalo da su parlamentarni
sistemi stabilniji od predsjednickih, tako da parlament i dalje jeste najreprezentativnija ustanova
za formiranje i predstavljanje nacionalnog identiteta i gradanskog uredenja svake drzave.

Klju€no pitanje odnos izmedu zakonodavne vlasti (legislative) i izvréne vlasti (ekzekutive) sustinsko
je za odredivanje funkcije parlamenta. Kroz najreprezentativniji izraz narodne volje delegira se dio
polititkog suvereniteta na ovlas¢ene predstavnike pa bi parlament, trebao da ostvaruje i nadzornu
funkciju nad vrsiocima vlasti, utoliko 5to se njegov legitimitet direktno izvedeni iz politicke volje
gradana provjerene na neposrednim izborima. | ta legitimacijska funkcija parlamenta, upravo je
oshov za utemeljenost polititkog rezona o nadzornoj i kontrolnoj ulozi parlamenta u modernim
drustvima. Tako parlament treba da bude mjesto dijaloga i smirivanja sukoba, nacin da se
konsenzusom donose reSenja koja izraZavaju izraz narodnu volju i u tom smislu postaju najvisi -
kontrolni mehanizam u demokratizaciji drustva i ograni¢enju politicke moci vlasti.

Moderni liberalni republikanizam nastao je na tradiciji antitkog republikanizma formulisanom jo3
kod antitkih filozofa po kojima je interes vecine odnosno javno dobro predstavljao svrhu politike
i opravdava postojanje drZave moralnim razlozima. Ideal pravde koji ¢e se u modernoj teoriji
obnoviti u djelu Rolsa, je stari (anticki) koncepti ontoloski utemeljene ideje pravde, dakle pravde kao
apsolutne kategorije, objektivno utemeljene koja se manje ili vise sprovodi u konkretnim politickim
poredcima. Tako pravedno drustvo i njegova mogucnost ostvarenja zavise od usmjeravanja svih
politickih institucija prema opStem dobru zajednice.
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Liberalna demokratija se temelji na ideji vecine koja prihvata liberalne vrijednosti, ¢Cime se u politicki
Zivot modernih demokratija uvodi pitanje etike. U starom sporu izmedu liberala i komunitaraca,
narocito u poznatom minimalisti¢ckom konceptu morala kod libertarijanaca kada su u pitanju eticki
postulati kod javnih djelatnika i komunitaristickih ideja o ograni¢enju moci drzave kroz drustvenu
solidarnost, najavljeni su neki od najvaznijih pitanja politike. Time se i pitanje parlamenta osvjetljava
u novom svjetlu. Jer odnos izmedu gradana i politickih partija i poslanika koji ga zastupaju u
parlamentu, zavisi od liberalne ili komunitariticke tradicije o minimalnoj ili Siroj akciji kojom se
drzave moZe obavezati na intervenciju u pitanjima od vitalnog znacaja. Pritom parlament, bez
obzira na sve drustvene promjene ostaje otvoreno polje dijaloga - moguc¢nost da se kroz razlicite
pristupe ipak iskristaliSu reSenja povoljna ne samo za parlamentarnu vecinu koja na taj nacin ne bi
stitila neke posebne interese vec stvarno zastupala same gradane.

SONJA TOMOVIC
UNIVERSITY OF MONTENEGRO
FACULTY OF POLITICAL SCIENCES

PARLIAMENT AND PARLIAMENTARISM

Abstract: Parliament and parliamentarism are the main characteristics of democracy. There can be no
democracy without a parliament and parliamentary life. In this context, parliament plays an indispensable
role in the process of democratisation and the establishment of the field of public policy according to
democratic standards. Parliament has a key role in supervising the government and controlling the political
power in any society. Despite remarks relating to parliamentary democracy, parliament has nevertheless
remained the most important place to promote democratic political will.
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MAKEDONSKA (NE)DEMOKRATSKA SAGA:
DAVID (SKUPSTINA) PROTIV GOLIJATA (VLADA)?

Sazetak: Ovaj rad bavi se istraZivanjem odnosa izmedu zakonodavne i izvrsne grane viasti u okviru
politickog sistema Republike Makedonije. Na pocetku su analizirani faktori koji uticu na ulogu parlamenta i
njegov odnos sa viadom, a to su: 1. podela viasti; 2. izborni i partijski sistem; 3. unutarpartijska demokratija;
4. formalne nadleznosti parlamenta; 5. nizak nivo tehnickih kapaciteta parlamenta; 6. (ne)stabilnost
vladajuce koalicije, odsustvo/prisustvo politicke volie za promenama, itd. Potom se razmatra sledece pitanje:
na koji nacin Skupstina Republike Makedonije ostvaruje svoje nadleznosti? Posebna pazZnja posvecena
Jje zakonodavnoj nadleZnosti, u okviru koje je postala dominantna uloga izvrine viasti, kao i nadleZznosti
Skupstine da kontrolise viadu, koja se pretvorila u nadleZznost Davida (Skupstine) da podrZzava Golijata
(vladu). Na kraju, autorke iznose sledecu dilemu: da li je makedonska Skupstina zastupnicko i zakonodavno
telo ili je njena uloga u velikoj meri marginalizovana, tako da ona Cesto sluZi kao ‘gumeni pecat” koji se
stavlja na odluke donete na nekom drugom mestu (u viadi ili vanustavnim telima, u duhu konsocijacijskog
modela demokratije)?

Klju¢ne reci: podela viasti, zakonodavna viast, izvrina viast, parlamentarni sistem.

UvoD

Treci talas demokratije, pogodivsi uraganskom snagom drZzave Centralne i Isto¢ne Evrope, pojacao
je nautni i prakti¢ni interes za klasi¢na politicka i ustavna pitanja. Zemlje u tranziciji prolazile
su kroz fazu ustavnih promena, koje su tako vazne da ih moZemo okarakterisati sintagmom
ustavna revolucija. Koncept svih novih ustava je isti — ponovno radanje demokratije. U sustini,
borba za demokratiju je bila borba za konstitucionalizam: za ljudska prava, za vladavinu prava, za
demokratske i fer izbore, za ograni¢enu i odgovornu vlast... Naravno i nazalost, nije bilo dovoljno
umetnuti demokratske primere u ustavne norme. Njihova realizacija je daleko od ustavnog pisma.

Odnos izmedu legislative i egzekutive bitno determinise model vladavine i politicki sistem. Model
vladavine nije determinisan samo ustavnim okvirom, vec je duboko povezan sa (ne)demokratskom
tradicijom, politickom kulturom, civilnim druStvom, a posebno sa izbornim i partijskim sistemom.
Pravni iluzionizam je verovati da je model vladavine identitan sa ustavnim modelom. Isti
normativni model razli¢ito funkcioniSe u razli¢itim periodima u istoj drzavi, kao i u razli¢itim
politickim sistemima.

To je posebno vidljivo u vecitoj borbi izmedu zakonodavne i izvrsne vlasti. Egzekutiva svugde odnosi
pobedu, ali se drzave razlikuju po nacinu borbe, po sredstvima koja se koriste u njoj i poStovanju
pravila borbe. Znati, dominacija egzekutive nije makedonski rearitet, ali je stepen degradacije
parlamenta nesto po ¢emu se makedonska Skupstina razlikuje od parlamenata u sistemima sa
etabliranom demokratijom.
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FAKTORI OD KOJIH ZAVISE ODNOSI IZMEDU
/AKONODAVNE [ [ZVRSNE VLASTI

Na odnose zakonodavne i izvrsne vlasti uticu okolni faktori, koji slabe sposobnost parlamenta da
kontroliSe vladine aktivnosti (Saalfeld, 1990:68). Antoni Kings ukazuje na potrebu proucavanja
Cetiri dimenzije odnosa izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti: prvo, pregovaracki proces izmedu
partija koje formiraju vladinu koaliciju (eng. inter-party mode); drugo, ponasanje (delovanje)
opozicionih partija (eng. opposition mode); trece, odnosi izmedu vlade i njenih poslanika (eng. intra-
party mode); i Cetvrto, saradnja izmedu vecinske i manjinskih partija, posebno u parlamentarim
komitetima (eng. cross-party mode) (Saalfeld, 1990:70).

Drugi autori ukazuju da je klju¢no za razumevanje odnosa zakonodavne i izvrSne vlasti, prou¢avanje
uticaja: tipa organizacije vlasti; izbornog sistema; kompetencije obe vlasti; politicke volje i polititke
kulture; partijske discipline u parlamentu; tehnickih kapaciteta parlamenta kao i stabilnosti vladine
vecine.

ORGANIZACIJA VLASTI I NJEN UTICAJ NA ODNOSE:
ZAKONODAVNA — IZVRSNA VLAST

Stepen podele vlasti je jedan od faktora koji determinira snagu parlamenta. StroZa podela vlasti
jata parlament. To se moZe videti pri poredenju zakonodavne vlasti u predsednitkim sistemima
na jednoj strani, sa parlamentima u parlamentarnim ili meSovitim sistemima, na drugoj. U
parlamentarnim i meSovitim sistemima, vlade se biraju od strane parlamentarne vecine i nema
otvorenog konflikta izmedu kabineta i parlamenta. U predsednitkim sistemima, izvrSna vlast
ne proizilazi iz parlamenta i zakonodavna vlast ima bolje uslove da bude nezavisna i snazna.
Ali, ovaj faktor sam po sebi nije dovoljan da determiniSe odnose izmedu zakonodavne i izvrsne
vlasti. U predsednickim sistemima sa jakim politickim partijama i slabim unutrasnjim kapacitetom
parlamenta, zakonodavno telo je slabije nego u nekim parlamentarnim sistemima. Tako je, na
primer bilo u Meksiku u kasnim devedesetim godinama.

Ustav Republike Makedonije iz 1991. godine, inaugurira princip podele vlasti kao temeljnu vrednost
ustavnog poretka. Makedonski ustavni model organizacije vlasti pripada grupi meSovitih sistema, ali
u njemu dominiraju parlamentarna obeleZja: 1. Vlada proizilazi iz parlamentarne vecine i odgovara
Skupstini za svoj rad; 2. postoji dvoglava (bicefalna) izvrSna vlast; 3. Sef drzave je stabilan, a Vlada
nestabilan element egzekutive i 4. postoji saradnja izmedu zakonodavne i izvrsne vlasti. Ali, u njemu
nedostaju neke standardne karakteristike parlamentarnog sistema: ne predvida se raspustanje
Skupstine od strane izvrSne vlasti i ne postoji institut ministarskog premapotpisa na akta Sefa drzave.
Prema tome, jasno je da se ne radi o ¢istom parlamentarnom sistemu, ve¢ o meSovitom modelu.

Elemente predsednitkog sistema nalazimo u ustavnim normama: 1. u neposrednom izboru Sefa
makedonske drZzave; 2. u pravu predsednika na suspenzivni veto; 3. u odgovornosti predsednika
za krsenje ustava i zakona (eng. impeachment). Ali, odsustvuju bitne karakteristike predsednickog
sistema kao Sto su: stroga podela vlasti; monocefalna egzekutiva i predsednicki kabinet. Zbog
toga, ne moZemo govoriti o predsednickom sistemu, a joS manje o prezidencijalizmu.

Fleksibilnu podelu vlasti kao karakteristiku parlamentarnog sistema moZemo sagledati u
medusobnom mesSanju triju vlasti. Skupstina ulazi u izvrsnu vlast preko: poslanickih pitanja i
interpelacije; glasanja o (ne)poverenju Vladi; izbora i razreSenja predsednika i ¢lanova Vlade; prava
da trazi od Predsednika Republike misljenje o pitanjima iz njegove nadleznosti; prava da pokrene
impeachment za Predsednika Republike u slu¢aju krsenja ustava i zakona.
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Vlada Republike Makedonije ulazi u zakonodavnu vlast: predlaganjem zakona, budZeta i drugih
propisa; davanjem obaveznog misljenja na predlog zakona i drugih propisa predloZenih od
ovlasc¢enih predlagaca; uces¢em u radu Skupstine i njenih radnih tela; pravom da trazi sazivanje
sednice Skupstine.

Predsednik Republike utice na zakonodavnu vlast preko: 1. prava na suspenzivni veto na zakone
koje Skupstina donosi relativnom ili apsolutnom vecinom; 2. izveStaja Skupstini o stvarima iz
njegove nadleZnosti koji podnosi najmanje jednom godisnje; 3. preko imenovanja i razreSenja
Vlade i imenovanja i razreSenja funkcionera, €iji je izbor u nadleznosti Skupstine, za vreme ratnog
i vanrednog stanja, ako Skupstina ne moze da se sazove.

U odnosu na dominantni model meSovitog sistema u obliku polupredsednitkog sistema francuskog
tipa, ustavni model makedonske organizacije vlasti razlikuje se po tome 5to: 1. Sef drzave nema
dominantnu ulogu, odnosno ne imenuje predsednika vlade, ne predsedava sednicama vlade,
niti potpisuje vladina akta; 2. izvrsna vlast ne raspolaZze pravom na raspustanje Skupstine; 3.
makedonski predsednik drzave nema pravo da raspisuje referendum, kao francuski; 4. makedonski
predsednik nije ovlas¢en predlagac zakona, ali je ovlas¢en predlagac promena Ustava.

Slitnost makedonskog modela sa francuskim modelom odnosi se na institut inkompatibilnosti
poslanicke i ministarske funkcije koju je strasno branio De Gol, kao i na bicefalnu izvrsnu vlast.

Izbor i razreSenje predsednika vlade i clanova vlade od strane Skupstine i nemoguc¢nost
raspustanja Skupstine, odnosno moguénost samoraspustanja daju makedonskom parlamentarno-
predsednickom hibridu organizacije vlasti i element skupstinskog sistema. Dodajmo da
makedonski predsednik Vlade ne moZe samostalno razresiti pojedine ministre, ve¢ mu za to treba
saglasnost Skupstine kojoj predlaze razreSenje. Tako, Skupstina preti predsedniku Vlade ne samo
izglasavanjem nepoverenja (kad vlada odlazi bez mogucnosti da izazove zajednicku politicku
smrt, odnosno raspustanje Skupstine) ve¢ i mesanjem u njegovu kadrovsku politiku. Dakle, on
nema slobodu polititke rekonstrukcije svog kabineta. To relativizuje i problematiziju sam princip
podele vlasti. U ovom kontekstu ne moZemo govoriti o ravnopravnosti legislative i egzekutive,
niti 0 odgovornosti Vlade u duhu parlamentarnog sistema. U uslovima kada ne postoji ustavna
i zakonska moguc¢nost za prevremene izbore, Skupstina (bez obzira na (ne)efikasnost) ostaje
nedodirljiva Cetiri godine, ne samo za izvrdnu vlast vec i za birace, kao izvor njenog legitimitetal!

Nasuprot ustavne zavisnosti i potcinjenosti Vlade pred Skupstinom, realnost je sasvim drugacija.
U savremenim ustavnim sistemima, nema dileme da izvr3na vlast kreira i vodi javnu politiku, zbog
prirode svojih nadleZnosti, zbog toga 3to kontroliSe finansijske resurse i raspolaze kapacitetima,
ukljuCujuci i administrativne resurse, za kreiranje i implementiranje politike. Raskorak izmedu
ustavnog i stvarnog poloZaja zakonodavne i izvrsne vlasti u Makedoniji vidi se, ne samo u
koncentraciji istinske efektivhe moci u rukama Vlade, 5to joj omogucava da dominira u polititkom
sistemu, vec i u postupanju Skupstine po naredbama Vlade, kao njen egzekutor, ponekad krsenjem
pravnih normi (ustavnih, zakonskih i poslovnickih) od strane same zakonodavne vlasti.

UTICAJ [ZBORNOG SISTEMA NA ODNOSE [ZMEDU
ZAKONODAVNE | IZVRSNE VLASTI

U izbornim sistemima u kojima glasaci imaju vedi uticaj na izbor poslanika, poslanici mogu dobiti
zahteve od strane biraca, koji su u konfliktu sa zahtevima partijskih lidera (Garey, 2007:94).
Obicno, poslanici izabrani po ve¢inskom izbornom modelu u izbornim jedinicama u kojima se bira
jedan poslanik (uninominalni izbori), su nezavisniji od politickih lidera i odgovorniji su biracima. Ali,
britansko iskustvo sa strogom partijskom disciplinom je izuzetak iz ove presumpcije.
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U izbornim sistemima u kojima partijski lideri imaju veci uticaj na proces kandidovanja i izbor
poslanika, partijska disciplina je jata i poslanici su vezaniji za smernice/direktive partijskog vodstva.
Poslanici koji su izabrani putem proporcionalnog izbornog modela su odgovorniji pred partijskim
liderom i vodstvom koji odluCuju da li ¢e poslanik biti ponovo kandidovan i na kom mestu na
partijskoj listi ¢e se naci. Otvorene liste kod proporcionalnog izbornog modela stimuliSu nezavisnije
ponasanje poslanika od onog sa zatvorenim listama. Na izborima sa otvorenim kandidatskim
listama, kandidati se nadmecu ne samo sa politickim protivnicima vec¢ i izmedu sebe, da bi
poboljsali svoju reputaciju i da bi privukli glasace.

Uticaj izbornog sistema na ponaSanje poslanika bio je ispitivan u Njemackoj, gde se polovina
poslanika u Bundestagu bira po proporcionalnom modelu (PR), a druga polovina kroz FPTP (First-
Past-the-Post). Tomas Stratman i Martin Baur smatraju da poslanici izabrani po FPTP imaju
drugacije zadatke u komitetima, nego oni izabrani po PR, da ima bitnih razlika izmedu njih i
zaklju€uju da izborna pravila imaju znacajan uticaj na svakodnevno ponasanje zakonodavaca, Sto
pak, utice na vladinu politiku (Stratmann and Baur, 2002: 29).

MoZemo zakljuciti da izborni sistem utite na ponasanje poslanika u parlamentu, ali da uticaj nije
apsolutan, zbog velike uloge drugih faktora.

0d 1990. godine do danas, Republika Makedonija je prosla kroz sedam parlamentarnih izbora.
Na parlamentarnim izborima 1990. i 1994. godine primenjen je vecinski izborni model. Na prvim
parlamentarnim izborima 1990. godine devet polititkih partija i tri nezavisna kandidata su usli u
Parlament. Na izborima odrzanim 1994. godine, koje je glavna opoziciona partija bojkotovala, pet
politickih partija i koalicija i sedam nezavisnih kandidata su dobili poslanicki status.

Parlamentarni izbori 1998. godine bili su organizovani na osnovu mesovitog izbornog modela,
pri ¢emu je 85 poslanika izabrano na osnovu vecinskog izbornog modela, a 35 na osnovu
proporcionalnog izbornog modela, pri tom je cela zemlja bila jedna izborna jedinica. Politicko
iskustvo je dovelo do stvaranja koalicija, tako da je pet partija/koalicija uslo u Skupstinu.

Tokom 2002. godine, Republika Makedonija je uvela proporcionalni izborni model sa zatvorenim
kandidatskim listima. Zemlja je podeljena na Sest izbornih jedinica u kojima se bira po dvadeset
poslanika. Ovaj model je pokazao izborne rezultate slicne onim sa vecinskim modelom, tako da je
na izborima 2006. godine u Parlament uslo: osam koalicionih lista, a 2008. i 2011. godine - pet
kandidatskih lista. Od 2011. godine u Skupstinu se biraju i tri poslanika iz dijaspore, po jedan iz tri
izborne jedinice, na osnovu vecinskog modela FPTP!

UTICAJ PARTIJSKE DISCIPLINE NA ODNOSE [ZMEDU
ZAKONODAVNE | IZVRSNE VLAST]

Jedna od najcitiranijih izjava u polititkoj nauci, verovatno je ona da je demokratija nezamisliva
bez politickih partija (Schattschneider, 1942:1). TeSko je zamisliti savremenu politiku bez politickih
partija. One vode bitku za osvajanje vlasti, agregiraju, prezentuju i brane razlicite interese, zastupaju
razlicite ideje o odnosu drZave i drustva. Polititke partije su takode, sustinska komponenta
parlamenata. One organizuju agendu i rad zakonodavnih tela i prevode gradanske zahteve u
politicke odluke (Mershon and Shvetsova, 2008:99).

Moderne politicke partije su veoma kohezivne i strogo diciplinovane organizacije. Njihov cilj je da
obezbede glasanje ¢tlanova parlamenta onako kako je odlucilo partijsko rukovodstvo. Moderne
polititke partije su instrument za izbegavanje odgovornosti egzekutive pred parlamentom i za
obezbedivanje njene odgovornosti pred partijom (Evans).
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Kako se poslanici motivisu da prate partijske instrukcije pri glasanju? Disciplina se obezbeduje
metodom Sargarepe i Stapa. Proces nominacije je jedan od znacajnih motivacionih instrumenata
za poslanike. Ili, kako je ve¢ napisao Schattshneider: “Ko odreduje kandidate, on poseduje partiju”
(Hague, Harrob and Breslin, 2011: 215). Partije i politicari su motivisani pozicijama, politikom i
glasovima (Kaare, 1990: 565-598). Poslanici deluju i glasaju na odredeni nacin u parlamentu da bi
dobili parlamentarne pozicije i privilegije; da bi uvecali verovatnost za postizanje Zeljenih politickih
rezultata, ili da bi dobili prednost u pozicioniranju za sledece izbore. (Storm, 1990: 565-598).

Jedan od najboljih primera za partijsku disciplinu su kamsici u Britanskom parlamentu. Radikalni
politicar, Richard Cobden (1804-1865) rekao je da zna puno slucajeva u kojima su poslanici plakali
tokom debate, ali da ne poznaje nijednog poslanika koji je promenio misljenje tokom debate i
glasao drugacije (Hague, Harrob and Breslin, 2011:215).

Savremeni poslanici su suoCeni sa visestrukim izazovima: da koordiniraju zahteve drzave, interese
njihove izborne jedinice, direktive dobijene od polititke partije i svoju savest.

Sa dvadesetogodisnje vremenske distance, nije teSko zakljuciti da su poslanici prvog makedonskog
skupstinskog sastava iz 1990. godine bili najsamostalniji u odlucivanju. Tek formirane politicke
partije jos nisu bile snaZzne centralizovane masinerije, tako da je partijska disciplina bila slabija.
Entuzijazam za demokratske promene bio je velik. Vecinski izborni model je akcenat stavio ne
samo na partijsku pripadnost vec i na licnost kandidata, pa su izabrani kvalitetni poslanici, medu
kojima je bilo i nezavisnih kandidata, koji su znali danima argumentovano i predano da debatuju o
vladinim predlozima. Partijski lideri su u tom periodu bili prinudeni da ponude dobre razloge kako bi
ubedili poslanike da podrZe partijsku odluku i logiku. Nije bio redak slucaj da poslanici, zbog svojih
razloga ne podrzZe partijsku odluku.

Partijska disciplina u makedonskoj Skupstini je pocela da jata od 1994. godine, pa sve do danas,
kada dostize kulminaciju. Danasnji poslanici u Skupstini Republike Makedonije glasaju zatvorenih
ociju kako ne bi videli lica svojih birata. Makedonski poslanici ne predstavljaju gradane iz kojih
izvire njihov legitimitet, vec partije, to jest partijske kamarile, na ¢ijim su listama. Njihovo Ustavom
zagarantovano pravo da glasaju po svom uverenju je demokratski dekor, jer se oni ponasaju kao
posludni partijski vojnici. NaSa Skupstina nema nikakvog uticaja na rad i politiku Vlade. Ona je
zanemarila €ak i svoju deliberativnu funkciju jer nje nema bez dijaloga izmedu vlasti i opozicije.
Njena osnovna funkcija je svedena na verifikaciju/aklamaciju vladine politike, u stvari politike
vladajucih partija, jer je makedonska drZava partitokratska. Superdominacija Vlade, odnosno
partija na vlasti podriva vrSenje predstavnicke, zakonodavne i kontrolne funkcije parlamenta,
marginalizuju¢i ga. Tako, u okviru klasifikacije parlamenata na: 1. one koje kreiraju politiku (eng.
policy making parliaments), kao Kongres SAD, na primer; 2. parlamente koje imaju uticaj na
kreiranje politike Vlade, odnosno koji reakcijom na vladine inicijative mogu transformisati politiku
(eng. policy influencing parliaments) i 3. parlamente pod vladinom dominacijom - makedonski
pripada trecoj grupi.

UTICAJ TEHNICKIH KAPACITETA PARLAMENTA NA ODNOSE IZMEDU
ZAKONODAVNE | IZVRSNE VLASTI

Uloga parlamenta u kreiranju politike ili u traganju za adekvatnim odgovorom na vladine inicijative,
direktno zavisi od stru¢nog kapaciteta parlamenta i njegovih radnih tela.

Tehnicki kapaciteti zakonodavnih tela su slabiji od onih koje poseduje izvrsna vlast. Parlamentima
nedostaje ekspertska podrska i pomoc¢. Nedostatak ekspertize, resursa i vremena, redukuje
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sposobnost poslanika, osobito onih iz opozicije, da efikasno kontroliSu vladine aktivnosti (Saalfeld,
1990: 69).

Zbog bolje organizacije i vece efikasnosti, parlamenti organizuju svoj rad u komitetima/komisijama.
Ekspanzija rada komisija poboljSava performanse parlamenta. Ali, komisije imaju mali uticaj na
proces donosenja zakona u parlamentima, u kome dominiraju politicke partije. Medupartijske
svade su redovna pojava u radu komisija makedonskog parlamenta. Jedino komiteti americkog
Kongresa se odvajaju kao radna tela koji izazivaju izvrsnu vlast i preispituju njene odluke.

Komisije u makedonskoj skupstini su slabog kapaciteta. Tako, poslanici nemaju iza sebe ni ljudske
ni tehnicke resurse koje bi im bili od pomoci u odbrani od partijske diktature ili lobi pritisaka. Spoils
system, prilikom regrutacije parlamentarne administracije, odnosno dominacija partijskih i etnickih,
umesto strucnih kriterijuma, dodatno redukuje delotvornost komisija makedonske Skupstine.

UTICAJ POLITICKE VOLJE | POLITICKE KULTURE NA ODNOSE IZMEBU
ZAKONODAVNE | IZVRSNE VLAST]

Da li i kako ¢e parlament vrsiti svoja formalna ovlasc¢enja zavisi i od politicke volje izvrsne vlasti
da ostavi politicki prostor za delovanje legislative, kao i od politicke volje poslanika da ostvaruju
parlamentarne nadleznosti. Naravno, bitna je politicka volja svih poslanika: i onih koji podrzavaju
vladu i onih u opoziciji. Parlamentarna opozicija se moZe pozicionirati u kontinuumu uloga izmedu
dva suprotstavljena pola: dominantno kooperativno ili neprijateljski. Opozicija sa kooperativnim
stilom preferira da utiCe na proces odlucivanja u privatnoj atmosferi (Saalfeld, 1990:77) u
parlamentarnim komitetima ili vladinim konsultativnim telima, nego da izaziva vladu u javnosti.
Kao 3to navodi Saalfeld, koju god strategiju i da izabere opozicija, njeno odlucujuce oruZje je
ne da menja vladino zakonodavstvo, ve¢ da kontrolide i kritikuje vladinu aktivnost i neaktivnost
u javnosti. Ali, jako je vaZno da opozicija ima mogucnosti da utiCe na parlamentarnu agendu.
Sustinski preduslov demokratske odgovornosti je da vladi nije dozvoljeno da monopolizuje politicku
agendu i da drZi potencijalno ‘nezgodna’ pitanja izvan politike. U tom kontekstu je najvaZnija uloga
parlamentarne opozicije. (Saalfeld, 1990: 77).

Makedoniju karakterisu podanitka polititka kultura i slabo, nerazvijeno javno mnjenje. Vlast ne
mari za dobri ustavni obicaj iz komparativnog ustavnog prava da pravila o radu parlamenta i
izborna pravila bi trebalo da budu donesena konsenzusom, zato Sto oni odreduju osnovna pravila
politicke igre. To pravilo je bilo zanemareno u 2008. godini, kada je vladajuc¢a vecina promenila
Poslovnik parlamenta bez saglasnosti opozicije, iako se radilo o ograni¢avanju prava. To pravilo je
bilo zanemareno i potetkom 2013. godine...

Makedonska Vlada, ne samo Sto ne manifestuje politicku volju da ostavi/oslobodi prostor Skupstini
za vrsenje njenih funkcija, vec i trazi od nje da krsi svoja pravila da bi 5to lakSe sprovela vladinu
volju. To se vidi i po velikom broju zakona, koji se suprotno pravilima iz Poslovnika Skupstine,
donose po skra¢enom ili hitnim postupku, pod palicom predsednika Skupstine, koji je vise Covek
Vlade, nego Skupstine. To je bio slucaj i krajem 2012. godine, kad je parlamentarna vecina
usvojila budzet po postupku koji nije bio u skladu sa Poslovnikom parlamenta. Poslanici vladajuce
vecine dobrovoljno su se odrekli suvereniteta i sasvim su se predali Vladi, a opozicija je napustila
Skupstinu, pozivajuci na otpor.
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UTICAJ STABILNOSTI VLADAJUCE VECINE NA ODNOSE 1ZMEDU
ZAKONODAVNE | IZVRSNE VLASTI

Stabilnost vladajuce vecine je bitan faktor koji uti¢e na ulogu parlamenta. Stabilnost i nestabilnost
vlade, istovremeno imaju prednosti i nedostatke. Kad Vlada ima stabilnu vecinu, parlament moZze
postati njen obitan privezak. Vladina nestabilnost, opet, moZe izazvati opstu polititku nestabilnost.

| u Makedoniji, uticaj Skupstine na politiku je bio evidentan kada je partija, to jest kada su partije
na vlasti imale slabiju vecinu i obrnuto. Bilo je skupstinskih sastava sa relativnom autonomijom,
kao i sastava u dubokoj senci vlade.

U ovom smislu, najnestabilnija vlada je ona koja je imala mandat od 1998. do 2002. godine. U toku
njenog mandata, dolazi do partijskih transfera poslanika. Naime, podela i raspad Demokratske
alternative, partije koja je bila deo vladajuce koalicije, izaziva nestabilnost Parlamenta.Vlada je,
u pokusaju da odrzi parlamentarnu vecinu, koristila sva oruZja, tako da je ovaj period bio vreme
transfera i kupovanja poslanika, a time i njihovog korumpiranja. Ali, u vreme najnestabilnije
makedonske vlade, opozicija je bila snazna i voljna da obavlja kontrolnu ulogu, a Parlament je bio
demokratska arena sustinskih debata.

Stabilnost nekoliko vlada u periodu od 2002. godine do danas, nije rezultat slicnih ideologija,
odnosno kompatibilnih programa koalicionih partnera, ve¢ se zasniva na etnopartijskim
(makedonsko-albanskim) kompromisima konsocijativnog karaktera. Dve najvece partije, SDSM i
VMRO-DPMNE redovno ulaze u predizborne koalicije sa manjim partijama, kao i u postizbornim
koalicijama sa nekom od albanskih partija. Do 2008. godine, postalo je nepisano pravilo da to bude
pobednitka albanska partija! Radi se o koaliciji politickih lidera, znacajnijih lidera segmenata u
pluralnom drustvu (Lijphart,1994). Stabilnost vlada znacila je marginalizaciju parlamenta. Danasnji
parlament je doZiveo zalazak sunca demokratije iz 1990. godine, kakav je bio prvi parlament
nezavisne Makedonije!

OSTVARUJE LI MAKEDONSKA SKUPSTINA SVOJE
NADLEZNOSTI?

Makedonska skupstina deli sudbinu savremenog parlamentarizma. Ona je mesto gde se legitimisu
i legalizuju vec¢ donesene odluke u okviru Vlade, odnosno od strane partijskih rukovodstava. Tesko
moZemo dokazati tezu da je Skupstina Republike Makedonije javna arena gde se kreira politika
i reSavaju prakti¢ni problemi. To je ocigledno u vr3enju funkcije zakonodavstva i kontrole nad
Vladom.

ZAKONODAVSTVO — PARLAMENTARNA ILI VLADINA NADLEZNOST?

Tradicionalne definicije parlamenta naglasavaju njegovu zakonodavnu funkciju, potencirajuci da
je parlament mesto gde se politika kreira i transformiSe u zakonodavstvo. Savremene analize o
ulozi legislative ukazuju da su parlamenti mesta gde se glavne politicke odluke ratifikuju. Danas
je zakonodavna funkcija parlamenta redukovana na kontrolu kvaliteta: ispravljanje greSaka u
zakonskim predlozima kreiranim u Vladi (Hague, Harrob, Breslin, 2011: 305). Savremena Vlada je
mesto gde se kreira politika, a Parlament eventualno moZe da revidira vladine predloge. Zapravo,
on samo (do)daje pravnu formu vec postignutim politickim ugovorima. Zato, se ne slucajno kaze
da se zakoni nose ‘kroz’ parlament, a ne ‘od parlamenta’. (Hejvud, 2004:127).
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Dominacija vlade u zakonodavnom procesu je redovna i uobitajena praksa u Republici Makedoniji.
U proslom periodu vecina usvojenih zakona (vise od 96%) su predloZeni od Vlade, a ostalih, 4%
su pripremljeni od strane Vlade, a formalno su predlozZeni od strane poslanika iz vladajuce vecine!

Tabela 1 - Predlagaci zakona u Skupstini Republike Makedonije u periodu 2006-2011. godina

Predlagati usvojenih zakona | Peti sastav Skupstine (2006-2008) | Sesti sastav Skupstine (2008-2011)
Vlada 289 818
Poslanici 4 30

Diskusija po zakonskim predlozima u Parlamentu je formalna, bez ikakvog sustinskog uticaja na
predloZene tekstove. To znati da je debata sterilna. Ni predloZeni amandmani ne menjaju zakonske
predloge. Usvojeni amandmani su vise kozmeticki nego sustinski.

Tabela 2 — Amandmani podneseni na zakonske predloge u petom sastavu Skupstine Republike Makedonije u
periodu 2006-2008. godina

Predlagaci amandmana PredloZeni Usvojeni Odbaceni Povuceni
Vlada 375 372 / 3
Skupstinske komisije 355 344 11 /
Poslanici 2321 393 1150 778

Tabela 3 — Amandmani podneseni na zakonske predloge u Sestom sastavu Skupstine Republike Makedonije u

periodu 2008-2011. godina

Predlagaci amandmana PredloZeni Usvojeni Odbaceni Povuceni
Vlada 21 21 / /
Skupstinske komisije 292 289 3 /
Poslanici 5955 1603 3401 551

U Poslovniku makedonske Skupstine predvidene su tri vrste procedura za donoSenje zakona:
redovni, skraceni i hitni postupak. Redovni postupak sadrZi tri ¢itanja zakona. Skraceni postupak se
koristi kad zakon nije komplikovan, kad predloZeni zakon predvida prestanak postojec¢eg zakona
i kada predloZeni zakon sadrzi jednostavne i kratke predloge za harmonizaciju makedonskog
zakonodavstva sa pravom EU. Ova procedura ne predvida opsti pretres zakona i drugo i trece
Citanje je u istom danu. Hitni postupak se koristi kada je to neophodno za prevenciju i odstranjivanje
prirodnih katastrofa, epidemija i narusavanja u privredi, kad je to neophodno za zastitu bezbednosti
i odbranu zemlje i sl.

U Makedoniji, u periodu od 2002. do 2008. godine, vecina zakona je doneta po skracenom
postupku. Ali, u najve¢em broju slu¢ajeva za to nisu ispunjeni uslovi, predvideni Poslovnikom, pa su
tako, sloZeni zakoni usvajani bez ikakve debate. To je uticalo na (ne)kvalitetnost zakona i dovelo do
toga da neki od njih budu menjani po nekoliko puta u jednoj godini.

Skraceni postupak za donoSenje zakona je bio masovno koris¢en krajem jula i pocetkom avgusta
2008. godine kada je po skracenom i hitnom postupku usvojeno 172 zakona. U javnosti se to
komentarisalo kao procedura brzih prstiju, zbog toga Sto je od trenutka Citanja naziva zakonskog
teksta u Parlamentu, do njegovog usvajanja bilo potrebno od 35 do 40 sekundi. Vecina ovih
zakonskih izmena ne samo da imaju problema sa kvalitetom reSenja koje sadrze, vec¢ sadrze i
neka nebulozna reSenja. Tako na primer, usvojena je izmena jednog ¢lana Zakona o finansiranju
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politickih partija, koji je bio ukunut od strane Ustavnog suda 2006. godine. Usvojeni zakonski tekst
je uneo izmene u taj ¢lan kao da on postoji. U okviru zakonske izmene brzih prstiju bez ikakve
debate, Skupstina je usvoijila i odredene zakonske odredbe koje su iste ili slithe sa odredbama koje
su ranije bile ukinute od strane Ustavnog suda.

Na kraju ovakvog neparlamentarnog ponasanja Parlamenta, predsednik istog se samo izvinio
javnosti, bez preuzumanja bilo kakve politicke ili pravne odgovornosti. Posle tog proceduralnog
incidenta iz 2008. godine skraceni i hitni postupci su bili u mirovanju sve do pocetka 2013. godine
kada je isti ponovo stavljen u pogon. | 2008. i 2013. godine kada se koristila procedura brzih prstiju
opozicija je bojkotovala Skupstinu.

Tabela 4 — Postupak po kome su usvajani zakoni u periodu 2006-2011. godina

sty el s 7 UstE e ZEE Peti sastav Skupstine Sesti sastav Skupétine
(2006-2008) (2008-2011)

Redovni 25 528

Skraceni 258 157

Hitni 10 163

SKUPSTINA KAO KONTROLOR VLADE?

Kontrola nad Vladom je jedan od check and balances mehanizma, od koga se ocekuje da obezbedi
da se programi sprovode zakonski, efikasno i za ostvarenje planiranih ciljeva (Johnson, 2005: 3). Al
danas se dogada promena uloga - umesto da egzekutiva bude odgovorna parlamentu, parlamenti
postaju odgovorni pred egzekutivom (Evans). Kontrolna funkcija parlamenta je u suprotnosti sa
funkcijom da parlament podrzava vladu (Flinders, 2002:23). Kao rezultat toga, parlament bolje
vrsi funkciju podrske vlade, nego kontrolnu funkciju.

Tako, parlament formalno kontrolise vladu, ali u realnosti, lideri vladajucih partija koji obi¢no sede
u vladi, kontroliSu poslanike kroz upraznjavanje partijske discipline. To je jako slikovito opisao Sidni
Lou (Sidney Low), pisu¢i da je ¢udno oCekivati da vlada u kojoj sede generali, izvrSava odluke
parlamenta u kojim sede obitni vojnici (Orlovi¢, 2008: 128).

Poslanici u makedonskoj Skupstini vrse kontrolu nad Vladom preko instituta poslanickih pitanja,
interpelacije, anketnih komisija i glasanja o nepoverenju Vlade.

Po Poslovniku Skupstine, poslanicka pitanja se postavljaju jednom mesecno, na posebnoj sednici,
poslednjeg cetvrtka u mesecu. Poslanik moZe da postavi najvise tri pitanja na istoj sednici. Na
usmeno postavljeno pitanje se usmeno odgovara, a samo po izuzetku i pismeno, u roku od 10 dana.
Pismeni odgovor se dostavlja predsedniku Skupstine i on je duZan da ga odmah dostavi podnosiocu
kao i svim poslanicima. Poslanici imaju pravo da daju komentar na odgovor na postavljeno pitanje,
ali se ne vodi rasprava po dobijenom odgovoru. Question time u makedonskom parlamentarnom
ambijentu nije dobilo zasluZeno mesto u parlamentarnoj demokratiji, ni kao instrument kontrole,
ni kao sredstvo za dobijanje neophodnih informacija. O tome govori i broj postavljenih pitanja.
Tokom 1992. godine postavljeno je 166, a tokom 1996. godine - 485 pitanja. U periodu od 2000.
do 2003. godine broj poslanickih pitanja iznosio je 197, odnosno od 16 do 52 pitanja na jednoj
sednici. Situacija je sli¢na i u periodu 2003-2007. godine. Ako makedonske brojke uporedimo sa
britanskim (do 50.000 pitanja godisnje) ili francuskim (oko 12.000 pitanja Nacionalnoj skupstini i
4.700 pitanja Senatu, godisnje) vide¢emo uticaj demokratske tradicije na upotrebu demokratskih
mehanizama (Guseva, 1997: 137-138).
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Tabela 5 - Broj poslanickih pitanja u toku tri parlamentarmna mandata Skupstine Republike Makedonije (2002-2011)

vandat patamenta | (OREREL | pcstantianionia | na o nje odgovorens
2002-2006 1375 25 125
2006-2008 556 14 130
2008-2011 795 26 112

Ustav Republike Makedonije predvida interpelaciju (lat. interpellatio). Pitanje, napad ili protest, kako
se prevodi ova latinska re¢, u parlamentarnim sistemima se uobicajeno odnosi na rad Vlade i
njenih ¢lanova, a u makedonskom slucaju i na nosioce javnih i drzavnih funkcija! Intrepelaciju moze
podneti najmanje pet poslanika u pismenom obliku i sa obrazlozenjem. Podnosi se predsedniku
Skupstine, koji je dostavlja onome kome je upucena. Subjekt na koji se odnosi ima pravo da dostavi
pismeni izvestaj predsedniku skupstine u roku od 15 dana od prijema interpelacije. Interpelacija se
stavlja na dnevni red na prvoj sednici Skupstine, po isteku 10 dana od dana dostavljanja izveStaja
poslanicima. Cilj intepelacije je pokretanje rasprave o pitanju koje je u fokusu interpelacije. Pretres
se zavrsava zakljuckom, kojim se izraZava stav Skupstine o navodima intepelacije. Ustav Republike
Makedonije ne utvrduje kako zavrsava postupak povodom interpelacije, niti predvida posledice
njene primene. Do sada nijedna interpelacija nije bila usvojena. Uobicajeno, parlamentarna
opozicija je u svim slu€ajevima bila njen podnosilac.

Makedonsko parlamentarno pravo poznaje i institut anketnih komisija. Kao i u drugim sistemima,
tako i u makedonskom, one mogu biti mo¢no oruZje opozicije, posebno u eri jake izvrsne vlasti
i porasta manipulacija. Po Ustavu mogu se formirati za svaku oblast i svako pitanje od javnog
interesa. Predlog za osnivanje anketne komisije moZe podneti najmanje 20 poslanika. Nalazi
anketnih komisija su osnov za pokretanje postupka za utvrdivanje odgovornosti nosilaca javnih
funkcija. Skupstina Makedonije nije aktivirala ovaj institut ni kada je to trebalo odnosno kada je to
morala da ucini.

Makedonska vlada, kao i sve druge vlade u parlamentarnim sistemima, ostaje na vlasti sve dok
uziva poverenje Skupstine Republike Makedonije. Ona ima efektivnu izvrSnu vlast i politicki je
motor drusStvenog razvoja. Savremeni uslovi traze aktivnu i kreativnu vladu, a ne samo vladu
koja je izvrsna. Da se vlada, znaci da se predvida i planira (Jeanneau, 1981). Po Ustavu Republike
Makedonije Vlada vrsi svoja prava i duZnosti na osnovu i u okviru ustava i zakona. Rec je o ustavnoj,
odnosno ograni¢enoj vladi (eng. limited government) (Locke, 1978:31).

Politicka odgovornost Vlade pred Skupstinom je dvostruka: solidarna ili kolektivna i ministarska
(licna ili individualna). Kolektivna odgovornost se ostvaruje glasanjem o nepoverenju Vlade,
koje se pokrece na zahtev dvadeset poslanika. Glasanje se vrsi po isteku tri dana od pokretanja
pitanja. Odluka o nepoverenju se donosi apsolutnom vecinom. Vlada podnosi ostavku i u slucaju
ostavke predsednika Vlade, njegove smrti, ili trajne sprecenosti da vrsi predsednicku funkciju.
Vlada, kojoj je izglasano nepoverenje, koja je podnela ostavku ili je njen mandat prestao zbog
samoraspustanja, ostaje na funkciji do izbora nove Vlade. Naravno, Vlada Republike Makedonije
moZe i sama da postavi pitanje poverenja pred Skupstinom. Ministarska odgovornost moze biti:
polititka, materijalna, krivicna i moralna. U makedonskoj parlamentarnoj praksi bilo je primera i
prve, i druge i trece i Cetvrte.

Do sada, samo u jednom slucaju Vlada nije dobila poverenje u Parlamentu. To se dogodilo na
pocetku tranzicije, 1992. godine, kada je Skupstina odlucila da ne podrzi ekspertsku Vladu koja je
bila zamenjena partijskom Vladom.
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MAKEDONSKA SKUPSTINA: RUBBER STAMP ILI ARENA?

Zavisno od brojnih ¢initelja, John K. Johnson deli parlamente u zavisnosti od njihove moci u nekoliko
grupa: rubber stamp, arena i transformative (Johnson, 2005: 406).

Rubber stamp parlamenti su oni koji samo potvrduju odluke koje je donela izvrsna vlast ili lider
vladajuce partije. Ovi parlamenti, prema njemu, su deo nedemokratskih politickih sistema.

Arena parlamenti su mocniji od rubber stamp parlamenata i mesta su istinske debate. U njima su
artikulisani razliciti interesi drustva, a vladini predlozi su ocenjivani, iako ne i dramati¢no menjani.
Kao primer za ovakav tip parlamenta navodi se britanski. Takode, koristi se i termin reaktivni
parlamenti, koje karakteriSu skromne mogucnosti da uti€u na proces politickog odlucivanja, ali
nasuprot tome uZivaju javnu podrsku (Saalfeld, 1990: 69).

Transformativni parlamenti ne samo Sto predstavljaju drustvene razlike, nego i utiu na oblikovanje
budZeta i politike. Kao primer za ovaj tip parlamenta se navodi americki Kongres. Ovi parlamenti
se imenuju i kao inicijativni.

Kakav je makedonski Parlament? On je menjao stil i na¢in rada od pocetka tranzicije do danas.

Makedonija je skocila u demokratiju evolutivno nespremna: bez demokratske tradicije; bez iskustva
vezana za trzisnu ekonomiju; sa devastiranom ekonomijom; sa pauperizirnim srednjim slojem;
sa podanickom polititkom kulturom; sa oligarhijskom elitom; sa patronaznim partijama, bez
socijalne osnove; sa politizovanom i partijskom administracijom; sa fragilnim civilnim drustvom i
nerazvijenim javnim mnjenjem.

Ali nasuprot tome, prvi makedonski Parlament (1991-1994) je bio u centru sustinske debate o
budu¢nosti zemlje. Ove godine su bile godine slave parlamenta, koji je bio znatajan medijator
tranzicije. Poslanici ovog parlamenta su pristupili tranziciji ka demokratiji sa idealizovanim
percepcijama i oCekivanjima.

NaZalost, kako je vreme prolazilo, razvojni put parlamenta u Makedoniji je iSao nizbrdo. Nakon vise
od dvadeset godina tranzicije, makedonska Skupstina jo3 nije institucionalizovana u smislu o kome
govore: Rod Hague, Martin Harrob i Shaun Breslin. Prema njima, parlament je institucionalizovan
kada: efikasno vrsi svoje zakonodavne funkcije; ima dobro uspostavljenu unutradnju organizaciju
(na primer komitete); poStuje sopstvena pravila; i postigne prihva¢eno mesto u polititkom sistemu
(Hague, Harrob, Breslin, 2011: 319).

Da makedonska Skupstina nije institucionalizovana moZe se zakljuciti analizom rada parlamenta
od 1991. godine do danas. Brojni su primeri kréenja ustava i poslovnika od strane same
Skupstine. To govori 0 ozbiljnim problemima sa vladavinom prava. Deinstitucionalizacija, odnosno
vaninstitucionalno odlucivanje, u okviru lidera segmenata vodi ka Rule of Man i personalizaciji
politike, a ne ka Rule of Law, ka politizaciji prava, umesto justicijalizaciji politike. Tako, umesto
institution building i capacity building, koji je nuZan Kopenhaski kriterijum na EU putu, tajnost
pregovaranja jata konzulske tendencije i sultanizam.

U odsustvu javne rasprave i obilnog koris¢enja skracene procedure za donosenje vaznih zakona
i odluka, zanemaren je glas javnosti. Bez partnerstva civilnog sektora, koji je fragmentisan,
neautenti¢an odnosno (zlo)upotrebljivan i bez konsultacije strucne javnosti u procesu kreiranja
politika, nema dobre viade.

ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA : 85



Za potlacenost parlamenta, odgovorni su i vlada i sam parlament. Ne sme se zaboraviti da i
predsednik Skupstine ima klju¢nu ulogu u relacijama sa Vladom, ali i sa predsednikom drzave.
Predsednik Skupstine, po Ustavu Republike Makedonije, zamenjuje predsednika drzave u slu¢aju
njegove sprecenosti da vrsi funkciju. Dosadasnji predsednici makedonske Skupstine vise su nalikovali
ameritkom, nego engleskom spikeru. Oni, pored ovlas¢enja utvrdenih Poslovnikom Skupstine,
imaju i sva ovlasc¢enja koja poseduje svaki poslanik, odnosno: da ucestvuju u skupstinskoj raspravi
i da glasaju. Daleko su od toga da budu neutral like a pope, &to bi rekli za britanskog spikera. Cini
nam se da su u svim sazivima predsednici makedonske skupstine bili vise u funkciji vlade nego
poslanika. To posebno vazi za odnos predsednika Skupstine prema parlamentarnoj opoziciji.

Ipak, makedonska Skupstina je doZivela svoj sumrak 24. decembra 2012. godine, dan kada su
poslanici vodece opozicione koalicije prisilno odstranjeni iz skupstinske sale za plenarne sednice,
da bi se doneo budZet Republike. Parlamentarna drama je rezultirala polititkom krizom i bojkotom
parlamenta od strane opozicije.

Ve¢ smo konstatovale da je pad mo¢i parlamenta opsta tendencija, koja se odnosi i na zapadne
polijarhije sa dugotrajnom demokratskom tradicijom. Ali, ono Sto je poraZavajuce za makedonsku
Skupstinu je to Sto je ona organ koji umesto da bude Skola demokratije i mesto koje promovise i
praktikuje vladavinu prava, ¢esto puta bila ne samo organ koji selektivno primenjuje pravne norme
koje je sama izglasala, vec i krsi pravila za svoj rad koji je sama propisala!
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MACEDONIAN (UN)DEMOCRATIC SAGA: DAVID
(ASSEMBLY) VS GOLIATH (GOVERNMENT)?

Abstract: This article explores the legislative-executive relations in the political system of the Republic of
Macedonia. At the beginning, it analyses the factors which influence the role of the parliament and its
relation to the government, such as: separation of powers; the electoral and party system; internal party
democracy; the formal competences of the parliament; its low level of technical capacity; the (in)stability
of the ruling coalition, the absence/presence of political will for change, etc. The article then considers
the question: how the assembly of the Republic of Macedonia fulfills its competencies. Special attention
is given to the legislation, as a competence in which the executive power becomes predominant, as well
as the competence of the Assembly to control the government, which has been transformed into the
competence of David (assembly) to support Goliath (government). Finally, the authors raise the dilemma: Is
the Macedonian assembly a representative and legislative body or is it largely marginal and often a “rubber
stamp” for the decisions made elsewhere (within the government or within extra constitutional bodies, in
the spirit of a consociational model of democracy)?

Keywords: separation of powers; legislative; executive; parliamentary system.
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PROTIVRJECNOSTI RAZVOJA PARLAMENTARNE
DEMOKRATIJE U BOSNI' T HERCEGOVINI

Sazetak: Uvodenje i razvoj politickog pluralizma u Bosni i Hercegovini ima svoju specificnu genezu.
Nastao je 1990. godine sa izvjesnim istorijskim zakasnjenjem u odnosu na Republiku Sloveniju i Republiku
Hrvatsku. Socijalna osnova novoformiranih stranaka 1990. godine postace etnicki kolektiviteti tri
bosanskohercegovacka naroda: Bosnjaka, Srba i Hrvata. U drustvenoj praksi se pokazalo, u postdejtonskom
periodu, da pluralizam zasnovan na etnickoj osnovi nema istorijsku prohodnost u oblikovanju konsenzusa
za razvoj drzave Bosne i Hercegovine u savremenom dobu. Glavna nemoc etnickih stranaka javija se u sferi
oblikovanja konsenzusa o glavnim pitanjima razvoja bosanskohercegovackog drustva i drzave u procesu
integracije Bosne i Hercegovine u EU. Nepostojanje konsenzusa unutar viadajuce skupine stranaka uticalo
Jje nepovolino na mogucnost formiranja cvrstih koalicionih sporazuma i po tom osnovu stabilnih viada.
Koalicione sporazume je zamijenilo stranacko partnerstvo u vrsenju viasti. Usljed toga je mo¢ Parlamenta
uzurpirana od strane otudene i birokratizirane elite politickih stranaka. SuZeno odlucivanje u krugu lidera
viadajucih politickih stranaka je destruiralo i ideju i instituciju parlamentarne demokratije u postdejtonskom
periodu politickog razvoja drZave Bosne i Hercegovine.

Kljuéne reci: politicki pluralizam; politicke stranke; Bosna i Hercegovina, Evropska unija; medunarodna
zajednica; parlamentarna demokratija; Dejtonski mirovni sporazum;, parlamentarna vecing, opozicija,
Vijece ministara; ustav Bosne i Hercegovine; Evropski sud za ljudska prava; Visoki predstavnik medunarodne
zajednice; Specijalni predstavnik Evropske unije.

DEJTONSKI MIROVNI SPORAZUM KAO OSNOVA
INTERNACIONALIZACIJE IZGRADNJE MIRA | DEMOKRATSKE
TRANZICIJE DRZAVE BOSNE | HERCEGOVINE

Dejtonskim mirovnim sporazumom zaustavljen je etverogodisnji rat u Bosni i Hercegovini (do
1992. godine Bosna i Hercegovina je, po popisu stanovnistva iz 1991. godine imala 4.377.033
stanovnika. U njenoj viseetnickoj strukturi Bo3njaci su imali 43,71% uces¢a; Srbi 31,3% i Hrvati
17,3% te ostali 7,7%). Mandat za provodenje Dejtonskog mirovnog sporazuma dobile su vojne
i civilne snage medunarodne zajednice i Evropske unije. Vojni aspekt Dejtonskog mirovnog
sporazuma implementirale su snage NATO saveza. Civilni aspekt provodenja Dejtonskog mirovnog
sporazuma pripao je u nadleZnost Visokom predstavniku medunarodne zajednice. NadleZnosti
Visokog predstavnika medunarodne zajednice (OHR) prosirene su bonskim ovlastenjima koje
su uvedene 1998. godine odlukom Vije¢a za implementaciju mira. Prema ovim ovlastenjima
Visoki predstavnik medunarodne zajednice je dobio pravo da proglasava akte i zakone kojima se
omogucuje provodenje Dejtonskog mirovnog sporazuma.

Odredbama Dejtonskog mirovnog sporazuma potvrden je drZzavno-pravni i medunarodno-pravni
subjektivitet drZzave Bosne i Hercegovine, zatim ¢lanstvo u OUN-u i medunarodno priznate granice.
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Jedna od vaznih odrednica Dejtonskog mirovnog sporazuma jeste Ustav Bosne i Hercegovine,
ustanovljen kao Aneks IV mirovnog sporazuma. Prema Dejtonskom ustavu Bosna i Hercegovina
je dobila novo unutradnje polititko ustrojstvo koga Cine: institucije drZave Bosne i Hercegovine i
njena dva entiteta: Republika Srpska i Federacija Bosne i Hercegovine. Nakon provedene arbitraze
1999. godine grad Brcko je dobio status distrikta i tako postao element cjeline polititko-ustavnog
ustrojstva drZzave Bosne i Hercegovine.

Strateski cilj provodenja Dejtonskog mirovnog sporazuma je ucvrséenje mira i integracija Bosne
i Hercegovine u evroatlanstke institucije: Vije¢e Evrope, NATO i Evropsku uniju. Sve reforme koje
se izvode u postdejtonskom periodu imaju za cilj usvajanje standarda na temelju kojih ¢e drZzava
Bosna i Hercegovina ispuniti uslove za postizanje ¢lanstva u Evropskoj uniji i NATO savezu. Mnoge
od izvedenih reformi imale su pozitivan ishod na osnovi podrske i pomod¢i institucija medunarodne
zajednice i Evropske unije. U prvim poslijeratnim godinama parlamentarni izbori su se provodili u
organizaciji OESC-a sve do 2002. godine.

Budu¢i da o vecini pitanja iz nadleznosti Parlamentarmne skupstine Bosne i Hercegovine nije bilo
saglasnosti, zapravo konsenzusa medu pobjednickim strankama SDA, HDZ i SDS koje izbornu
pobjedu osvajaju na prvim postratnim izborima 1996. godine, Visoki predstavnik medunarodne
zajednice je u okviru svojih bonskih ovlastenja donio preko 800 odluka. Mnoge od ovih odluka bile
su proglasenje odredenih zakonskih akata. U najvaZnije reforme, za koje je zakone proglasio Visoki
predstavnik medunarodne zajednice spadaju: uspostava drZavne granicne sluzbe, formiranje
oruZanih snaga Bosne i Hercegovine, obrazovanje drZzavnih sigurnosnih agencija, formiranje uprave
zaindirektno oporezivanje, prosirenje strukture i nadleZnosti Vije¢a ministara BiH (od tri ministarstva
u 1997. godini Vijece ministara je 2005. godine dobilo novu strukturu sa devet ministarstava).
Poseban znacaj imala je odluka Visokog predstavnika o proglasenju amandmana o konstitutivnosti
bo3snjackog i hrvatskog naroda u Republici Srpskoj i srpskog naroda u Federaciji Bosne i Hercegovine
u 2002. godini. Ovim amandmanima ukinuta je diskriminacija bosanskohercegovactkih naroda
na etnickoj osnovi na cijelom prostoru Bosne i Hercegovine i ispunjeni uslovi za prijem Bosne i
Hercegovine u ¢lanstvo Vijeca Evrope.

Dejtonski mirovni sporazum je, uz zaustavljanje rata u Bosni i Hercegovini situirao i ovlastenja
institucija medunarodne zajednice i Evropske unije kojim se internacionalizirao istorijski proces
integracije Bosne i Hercegovine u Evropsku uniju i evroatlantske sigurnosne institucije. Uz
pomo¢ medunarodne zajednice u prvim postratnim godinama obnovljena je putna, energetska i
komunalna infrastruktura. Zapoceo je 1998. godine proces izgradnje partnerskih odnosa izmedu
Bosne i Hercegovine i Evropske unije da bi 2008. godine bio potpisan Sporazum o pridruZivanju i
stabilizaciji. (Sporazum nije ratifikovan u Evropskom parlamentu usljed neispunjavanja odredenih
uslova: provodenje presude Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Sejdic i Finci). Radi se o
presudi kojom se ukida diskriminacija etnickih manjina u pravu izbora u organe drzavne uprave
Bosne i Hercegovine.

Demokratska tranzicija kao bitna pretpostavka izgradnje institucija drzave Bosne i Hercegovine u
postratnim uslovima bi se teSko odvijala bez angaZovanja Evropske unije i medunarodne zajednice.
AngaZovanje medunarodne zajednice doprinijelo je uspjeSnom provodenju parlamentarnih izbora
na svim nivoima vlasti. Time je zasnovan proces konsolidacije parlamentarne demokratije u smislu
ispoljavanja slobodne volje gradana i mirne smjenljivosti stranackih elita na izborima, formiranja
medustranackih koalicija i funkcionisanja izvrsne vlasti.
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GENEZA RAZVOJA POLITICKOG PLURALIZMA U BOSNI |
HERCEGOVINI U PERIODU 1996-2010. GODINE

0d druge polovine devetnaestog stoljeca ideje polititkog predstavnistva i demokratije povezuju se
i javljaju u obliku predstavnicke demokratije. Sa razvojem politickog pluralizma i jatanjem uloge
stranaka u artikulaciji interesa drustvenih skupina tokom dvadesetog stolje¢a predstavnistvo
gradana u parlamentu postaje monopol politickih stranaka.

Istorijsko iskustvo Bosne i Hercegovine u razvoju parlamentarne demokratije tokom devetnaestog
i dvadesetog stolje¢a je specifitno. U vrijeme austrougarske uprave krajem devetnaestog i
pocetkom dvadesetog stoljeca oblik predstavniStva u Saboru Bosne i Hercegovine zasnivao se
na etnicko-konfesionalnoj osnovi. | pored toga Sto Sabor Bosne i Hercegovine nije imao znacajnije
nadleZnosti naspram centralne vlasti u BeCu (zajednicko ministarstvo finansija), zasnivanje
politickog predstavnistva na etnicko-konfesionalnoj osnovi imao je negativnog uticaja na
profiliranje i razvoj stranackog sistema u Bosni i Hercegovini. Takvo predstavnistvo je bilo izvan
tadasnje liberalnodemokratske tradicije evropskih zemalja.

U vremenu Kraljevine Jugoslavije (1918-1941) vec¢ina stranaka u Bosni i Hercegovini sem
socijaldemokratske i zemljoradnicke stranke, bila je formirana na etnic¢koj osnovi. Srpske i hrvatske
stranke su bile pod dominantnim uticajem njihovih etnickih centrala u Beogradu i Zagrebu. Jedino
je Jugoslovenska muslimanska organizacija imala autonomnu bosanskohercegovacku politiku.
Nakon Drugog svjetskog rata od 1945. do1990. godine, u Bosni i Hercegovini je parlament djelovao
na jednopartijskom monopolu.

Kada je doslo do sloma socijalizma u Evropi i raspada jugoslovenske socijalistitke federacije tokom
1990. godine, uspostavlja se viSestranacki sistem u jugoslovenskim republikama. Razvijanje
procesa pluralizacije prva je zapocela Republika Slovenija. Iza Slovenije, taj proces je slijedila
Republika Hrvatska. Bosna i Hercegovina je imala odredeno istorijsko zakasnjenje u uspostavljanju
politickog pluralizma. Do formiranja politickih stranaka u Bosni i Hercegovini dolazi tokom ljeta
1990. godine. U to vrijeme je ve¢ eskalirao velikosrpski nacionalizam Sto je dovelo do vojnog
sukoba na prostoru Republike Hrvatske. Takva kretanja ¢e imati psiholosko dejstvo na pojavu i
Sirenje etnicke homogenizacije u Bosni i Hercegovini gdje Zive tri naroda: bosnjacki, srpski i hrvatski.
Strah za ishod mira u Bosni i Hercegovini postat ¢e psiholosko-politicka osnova za formiranje
stranaka na etnickoj, zapravo, jednonacionalnoj osnovi. U maju, julu i avgustu 1990. godine bit
¢e formirane tri etnicke stranke: SDA - stranka boSnjatkog naroda, SDS - stranka srpskog naroda
i HDZ BiH - stranka hrvatskog naroda. Ove tri stranke ce, osim pobjede na prvim stranackim
izborima 1990. godine ponoviti svoj izborni uspjeh i na prvim postratnim izborima 1996. godine.
Na parlamentarnim izborima 1996. godine tri etnicke stranke su osvojile 86% poslanickih mandata
u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine. Izbornu pobjedu ¢e osvojiti i 1998. godine na
drugim postratnim izborima. Na parlamentarnim izborima 2000. godine pobjeda je pripala bloku
gradanskih stranaka. Sa najviSe osvojenih mandata na izborima 2000. godine Socijaldemokratska
partija Bosne i Hercegovine je inicirala formiranje Alijanse za demokratske promjene. Uslijedili su
parlamentarni izbori 2002. godine i tada izbornu pobjedu ponovo dobijaju etnicke stranke.

Prva tri izborna mandata drzavnog i entitetskih parlamenata u postratnom vremenu trajali su po
dvije godine. Tada je izbore provodio OSCE i zagovarao je koncepciju trajanja mandata parlamenata
dvije godine i ucestalijih izbora. Zamisao je bila da se kroz nadmetaje stranaka u izbornom
procesu oblikuje nova stranacka struktura drZavnog i entitetskih parlamenata. Nadalje, namjera
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medunarodne zajednice je bila u pravcu podrske za formiranje novih stranaka koje nemaju ratnu
hipoteku. Do toga ipak nije doslo.

Nakon parlamentarnih izbora 2002. godine, vladaju¢u vecinu formiraju tri etnicke stranke uz
pomo¢ novoformiranih stranaka: Stranka za BiH u Federaiji BiH i Partija demokratskog progresa
u Republici Srpskoj (SDA; HDZ i SDS su u Parlamentarnoj skupstini imale 19 poslanitkih mandata
od ukupno 42). Ali vlada parlamentarne vecine nakon izbora 2002. godine nije formirana na
koalicionom sporazumu i politickom programu koji proistie iz tog sporazuma. Parlamentarna
vecina je vrsila vlast na partnerskim medustranackim odnosima. O najvaznijim projektima reforme
u procesu tranzicije nije se mogao posti¢i konsenzus izmedu stranaka koje su Cinile vladajucu
vecinu. Radilo se o reformi oruZanih snaga, zapravo formiranju drZzavnog ministarstva odbrane
i jedinstvene operativne komande oruZanih snaga. Na osnovu izvrsenog pritiska od Visokog
predstavnika medunarodne zajednice izvedena je reforma oruZanih snaga integracijom entitetskih
vojski u oruZane snage Bosne i Hercegovine. Tada je ulogu Visokog predstavnika medunarodne
zajednike vrsio engleski liberal Paddy Ashdown. Nepostojanje konsenzusa vladajuce vecine
stranaka nadomjestao je Visoki predstavnik medunarodne zajednice koji je u vremenu od izbora
2002. godine do kraja 2004. godine na privremenoj osnovi proglasio 14 zakona.

Reforma odbrane u Bosni Hercegovini smatra se jednom od najuspjesnijih reformi u postdejtonskom
periodu politickog razvoja Bosne i Hercegovine.

Jedna od najsloZenijih reformi odnosi se na promjenu dejtonskog Ustava Bosne i Hercegovine.
Uz pomoc¢ administracije SAD, krajem 2005. godine iniciran je projekt ustavne reforme u obliku
amandmana na Ustav Bosne i Hercegovine. Amandmani su imali za cilj jacanje nadleZnosti
Parlamentarne skupstine u dono3enju zakona, promjene u poziciji i strukturi PredsjedniStva Bosne
i Hercegovine i prosirenje strukture Vije¢a ministara sa uvodenjem ministarstava za nauku i
tehnologiju i poljoprivredu. Odlucivanje u parlamentu BiH odvijalo se u aprilu 2006. godine, po
¢emu ¢e ustavni amandmani dobiti naziv aprilski paket ustavnih promjena. Nakon rasprave do
promjena Ustava Bosne i Hercegovine nije doslo. Izostao je konsenzus unutar viadajuce skupine
stranaka. Stranka za Bosnu i Hercegovinu kao jedna od vladajucih stranaka nije prihvatila ustavne
reforme. Tadasnji Visoki predstavnik medunarodne zajednice Christian Schwarz-Schilling nije
posegao za bonskim ovlastenjima. Istovremeno, nije ni inicirao niti organizovao snaZan pritisak
medunarodne zajednice zapravo njenog Vijeca za implementaciju mira. Neuspjeh u izvodenju
promjene dejtonskog Ustava imao je viSestruke negativne posljedice. One su se ispoljile u
slabljenju angaZovanja medunarodne zajednice u procesu izvodenja reformi kao uslova za
odvijanje integracije Bosne i Hercegovine u Evropsku uniju. Posebna negativna tendencija se
ispoljila u izostajanju dinamike u politickom razvoju drZzave Bosne i Hercegovine. Nakon neuspjeha
aprilskog paketa ustavnih promjena uslijedila je radikalizacija politickih opcija izmedu stranaka. Ta
radikalizacija se narocito ispoljila u retorici Stranke za BiH u liderstvu Harisa SilajdZi¢a za ukidanje
Republike Srpske i retorici Saveza nezavisnih socijaldemokrata u liderstvu Milorada Dodika za
otcjepljenje Republike Srpske iz drZave Bosne i Hercegovine. | jedna i druga retorika su pokrenule
etnitku homogenizaciju i dovela do izborne pobjede 2006. godine Stranke za BiH u Federaciji BiH i
Stranke nezavisnih socijaldemokrata u Republici Srpskoj.

Sa stanovista razvoja stranackog sistema produbljen je medustranacki ideoloSki rascijep u pogledu
mogucnosti za postizanje konsenzusa medu pobjednitkim strankama u Parlamentarnoj skupstini
Bosne i Hercegovine. Tako je konsenzus medu vladaju¢im parlamentarnim strankama u Bosni i
Hercegovini u postdejtonskom periodu postao jedna vrsta politickog bauka.
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UZURPACIJA MOCI PARLAMENTA BOSNE | HERCEGOVINE
U MANDATNOM PERIODU 2006-2010. GODINE

Ovaj Cetverogodisnji period u radu parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine ima posebno
znacenje. U ovom periodu se nakon izbora 2006. godine mijenja stranacka struktura Parlamenta.
Poslanitke mandate osvajaju i ¢ine vladajucu skupinu: Stranka demokratske akcije, Savez nezavisnih
socijaldemokrata, Stranka za BiH i Hrvatska demokratska zajednica BiH. Sa najvise osvojenih
glasova ove stranke formiraju Vije¢e ministara. Drugi aspekt posebnog znacenja mandatnog
perioda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine od 2006. do 2010. godine ogleda se u
ispunjavanju uslova za potpisivanje Sporazuma o pridruZivanju i stabilizaciji sa Komisijom EU. Radi
se 0 pocetnoj i veoma vaznoj fazi za odvijanje integracije Bosne i Hercegovine u EU.

Jedan od vaznih uslova za potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju odnosio se na
projekat reforme policije. U poCetnoj konceptualizaciji projekta reforme policije postojala je zamisao
da struktura policije ima svoju jedinstvenu profesionalnu organizaciju i nacin upravljanja od
lokalnog preko entitetskog do drzavnog nivoa. Usljed nedostatka konsenzusa vladajucih stranaka
o sadrzaju i cilievima reforme policije dvije godine su trajale neproduktivne rasprave (2006-2008).
Medustranacke rasprave unutar vladajuce skupine odvijale su se u suzenoj skupini lidera stranaka
izvan Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine. Sa svoje strane sastanke stranackih lidera
je povremeno sazivao tadasnji Visoki predstavnik medunarodne zajednice, slovacki diplomata,
Miroslav Laj¢ak. U odnosu na projekt reforme policije sastanci lidera stranaka sa Visokim
predstavnikom medunarodne zajednice nisu donijeli rezultate. Potom je uslijedio dodatni pritisak
medunarodne zajednice i Evropske unije na vladajuce politicke stranke da prihvate projekt reforme
policije. Taj pritisak ¢e dovesti do djelimi¢nog uspjeha. Radi se o tome da je cjelovit projekt reforme
policije suZen na uvodenje direkcije na drzavnom nivou za koordinaciju policijskih snaga. Odustalo
se od cjeline strukturne reforme policije i upravljacke nadleznosti nad policijom na drzavnom nivou.
Ovaj oblik kompromisa za reformu policije postace osnovom da su se ispunili uslovi za potpisivanje
Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju Bosne i Hercegovine. Sporazum je potpisan 2008. godine,
a njime je oznacen ugovorni odnos Bosne i Hercegovine sa Evropskom unijom unutar procesa
integracije u EU. Buduci da od 2009. godine Bosna i Hercegovina ne ispunjava uslov za provodenje
presude u predmetu Sejdic¢ i Finci nije doslo do ratifikacije Sporazuma o pridruZivanju i stabilizaciji
od zemalja ¢lanica Evropske unije. Jedan od uslova za ratifikaciju je ispunjen, a to je usvajanja
Zakona o popisu stanovnistva tokom 2013. godine.

Tokom mandatnog perioda (2006-2011) Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine i dalje ne vr3i
uspjesno svoju ustavnu ulogu najviseg zakonodavnog tijela. Njena drustvena moc dobijena slobodnom
voljom gradana na izborima uzurpirana je od strane lidera stranaka koje Cine vladajucu skupinu. Uticaj
na pripremu i donosenje zakonskih rjesenja prisvojila su stranacka rukovodstva. | Vijece ministara
i Parlament su stavljeni na marginu odlucivanja o glavnim pitanjima iz nadleznosti Parlamentarne
skupstine. Radikalizacija jednog broja pitanja na etnickoj osnovi dovela je do ucestalije primjene
entiteskog glasanja u Zastupnickom domu Parlamentame skupstine Bosne i Hercegovine. Zahtjevi za
entitetsko glasanje dolazili su od poslanika iz RS-a. Visoki predstavnik medunarodne zajednice Valentin
Inzcko u svom izvjestaju Vijecu sigurnosti OUN od 12. novembra 2010. godine iznosi sljedece ocjene o
radu Parlamenta Bosne i Hercegovine: ,Institucije na drzavnom nivou nisu radile punim potencijalom
u mandatu 2006-2010 i to najviSe zbog politickin opstrukcija i razmjerica. Broj zakona odbacenih
zbog entitetskog veta u drzavnom parlamentu u zna€ajnoj mjeri se povecao. Odbaceni zakoni su bili
od sustinskog znacaja za napredovanje Bosne i Hercegovine u procesu evroatlantskih integracija. U
poredenju sa prethodnim periodom 2002-2006, Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine je u
mandatu 2006-2010 usvojila za jednu trec¢inu manje zakona".
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lako je vladajuca skupina stranaka u svom sporazumu za vrSenje vlasti u mandatnom periodu
2006-2010. proklamovala vise ciljeve, one se zbog nepostojanja medustranackog konsenzusa
nisu mogli realizovati. Radi se o sljede¢im ciljevima: novi Ustav Bosne i Hercegovine utemeljen na
evropskim standardima; moderna auto cesta za povezivanje Bosne i Hercegovine sa zemljama
EU; rast zaposlenosti; stvaranje uslova za inostrana ulaganja. Nasuprot ovim ciljevima nije doslo
do rasta inostranih ulaganja niti je doSlo do povecanja procenta zaposlenosti. Nezaposlenost je
porasla na 40% radno aktivnog stanovnistva. Preko 30% stanovniStva Zivi u uslovima enormnog
siromastva. Osobito su u teSkom poloZaju penzioneri zbog niskih penzija i nezaposlena omladina.

Poku3aj da se pristupi reformi Ustava Bosne i Hercegovine, u okviru butmirskog pregovarackog
procesa u oktobru 2009. godine, nije doveo do uspjeha. Saglasnost u skupini vladajucih stranaka
za moguce ustavne promjene je izostala.

U mandatnom periodu 2006-2010, Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine nije postala
srediSte racionalne i umne rasprave za oblikovanje opsSteg interesa koji omogucuje uspjesno
odvijanje procesa integracije drZave Bosne i Hercegovine u EU. Odlucivanje o pitanjima iz nadleZnosti
Parlamentarne skupstine izmjesteno je u uski krug stranackih elita. | zakoni o kojima se odlucivalo
u Parlamentu, zbog primjene entitetskog odlucivanja, najces¢e su opstruirani. Parlamentarna
skupsStina Bosne i Hercegovine je ostala bez svog demokratskog kapaciteta posebno u pogledu
ustavne odgovornosti da donosi zakone i vrsi politicku kontrolu nad radom izvrSne vlasti. Kako
je i u ovom mandatnom periodu parlamentarna vecina bila bez ¢vrsto utemeljenog stranackog
koalicionog programa i kako su na sceni bila polititka sukobljavanja vladajuc¢ih stranaka,
parlamentarna demokratija je nadalje bila uzurpirana partitokratijom. Monopol stranackih elita
u odlucivanju o drustvenom razvoju postao je glavna opasnost za negaciju parlamentarne
demokratije. U uslovima kada stranke unutar parlamentarne vecine nemaju konsenzus o zakonima
i projektima za reforme i kada u Parlamentu ne postoji moc¢na i odgovorna opozicija, parlamentarna
demokratija je potisnuta.

MOGUCNOSTI KONSOLIDACIJE PARLAMENTARNE
DEMOKRATIJE NAKON IZBORA 2010. GODINE

Nakon parlamentarnih izbora 2010. godine gradani su ocekivali nove reforme, kako bi se ubrzao
proces integracije u EU. Nadanja su bila okrenuta privrednom rastu i zapoSljavanju. Najveci broj
poslanitkih mjesta u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine osvajaju: Socijaldemokratska
partija BiH - 8 poslanickih mandata i Savez nezavisnih socijaldemokrata — takoder 8 poslanickih
mandata. Po broju poslanitkih mandata slijede ih: Stranka demokratske akcije sa 7 mandata, zatim
Srpska demokratska stranka i Savez za bolju budu¢nost po 4 mandata, te Hrvatska demokratska
zajednica sa 3 mandata i Hrvatska demokratska zajednica 1990 sa 2 mandata. SDP BiH, kao
pobjednicka stranka u Federaciji BiH na izborima 2010. godine, zagovarala je stanoviste da se
koalicije do kojih se dode u medustranackim pregovorima, trebaju zasnivati na cvrstom sporazumu
i programu koji ce Ciniti osnovu za realizaciju koalicionog sporazuma. Takvo stanoviste je oznacilo
raskid sa do tada primjenjivanom praksom partnerstva izmedu vladajucih stranaka koje cine
parlamentarnu vecinu. Usljed ovakvog pristupa, izgubljeno je viSe od godinu dana u traZenju
rjeSenja za koalicioni sporazum na drZzavnom nivou. Koalicioni sporazum o parlementarnoj vecini
i formiranju Vije¢a ministara postigli su: SDP BiH, SDA, SNSD, HDZ BiH, HDZ 1990 i SDS. Iz ove
stranacke vecine, nakon godinu dana vréenja vlasti, iskljutena je SDA zbog neprihvatanja budZeta
institucija drzave BiH za 2012. godinu. Na mjesto SDA dosla je stranka SBB.
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Vladajuc¢a skupina stranaka nasla se pred izazovom nakon izbora 2010. godine da pokrene
reforme i osigura promjene u pogledu ubrzanja integracije Bosne i Hercegovine u Evropsku Uniju.
Ostvarenje tog cilja uslovljeno je usvajanjem amandmana na Ustav BiH kojim se provodi odluka
Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Sejdic i Finci (tu je bio jo$ jedan uslov: dono3enje
Zakona o popisu stanovnistva. Zakon je donesen pocetkom 2013. godine, a popis stanovnistva
se organizuje u oktobru 2013. godine). Jedan veoma vazan projekat, a javlja se kao uslov za
postizanje ¢lanstva Bosne i Hercegovine u Akcionom planu za ¢lanstvo u NATO vojnom savezu,
odnosi se na Zakon o raspolaganju vojnom imovinom kao drzavnom imovinom.

Podnosenje aplikacije za dobijanje statusa kandidata za ¢lanstvo Bosne i Hercegovine u Evropskoj
Uniji uslovljeno je provodenjem odluke Evropskog suda za ljudska prava. U traZzenju moguceg
prijedloga amandmana na Ustav BiH u predmetu Sejdic¢ i Finci, nije postignut napredak ni tokom
2010. godine, ni tokom 2012. godine, niti u prvoj polovini 2013. godine. Komisija formirana u
Parlamentarnoj skupstini da pripremi amandman na Ustav, nije uspjela do¢i do konsesualnog
prijedloga. Na sastancima lidera vladajucih stranaka nije se moglo do¢i do usaglasenog prijedloga
koji bi mogao uci u parlamentarnu proceduru za usvajanje. Stranacka stanovista su suprotstavljena,
posebno medu strankama u Federaciji BiH.

U ovom pitanju provodenja odluke Evropskog suda za ljudska prava, a koja se odnosi na uklanjanje
diskriminacije pripadnika etnickih manjina u pravu da biraju i da budu birani na svim nivoima vlasti
u Bosni i Hercegovini, produbila se nemo¢ vladajucih stranaka u Parlamentarnoj skupstini BiH,
da oblikuju konsenzus o tako vaZnom pitanju kao Sto je ukidanje diskriminacije ljudi na osnovu
pripadnosti manjinskim etnickim skupinama. Radi se o tome da je oblikovanje moguceg sadrzaja
ovog ustavnog amandmana suZeno na Sest lidera polititkih stranaka: SDP BiH, SNSD, HDZ BiH,
HDZ 1990, SDS i SBB. Nijedan od lidera ovih stranaka nije profesor pravnih nauka, niti je pravni
ekspert. Posmatrano u ovom kontekstu, potpuno je isklju€ena struka u kreaciji rjeSenja. Pokazalo
se da nakon svakog sljedeceg sastanka nema napretka. Stranacki lideri nisu pokazali kapacitet
za kompromis u iznalaZenju konsensualnog rjesSenja. Politicka kultura i odgovornost za javni
interes, zapravo interes cjeline druStva, nalazi se na veoma niskom nivou u djelovanju vladajucih
parlamentarnih stranaka. Ovakav nactin rada stranackih lidera potpuno je razotkrio stranacke elite
u pogledu uzurpacije drustvene moci i uloge Parlamentarne skupstine BiH. Tamo gdje je izvlasten
parlament ne moZe biti demokratskog rjeSenja ni za jedno sloZeno pitanje o drustvenom razvoju.

Nastojanje povjerenika za prosirenje Evropske unije, Stefana Filea, da se rje$enje za odluku
Evropskog suda za ljudska prava traZi i dalje u suZenom krugu Sest stranackih lidera, u jednom
poku3aju s pocetka 2013. godine, nije donijelo napredak. Postoje sve osnove za sumnju da se i na
najavljenom sastanku stranackih lidera iz BiH u oktobru 2013. godine nece do¢i do konsesualnog
rjeSenja za sadrzaj ustavnog amandmana o provodenju odluke Evropskog suda za ljudska prava
u predmetu Sejdic¢ i Finci.

IzmjeStanje odlucivanja o sadrzaju jednog ustavnog amandmana u vezi otklanjanja diskriminacije
pripadnika etnickih manjina u BiH, samo u zatvoreni krug Sest stranackih lidera u potpunosti negira
mo¢ Parlamenta BiH i njegovu odgovornost da donosi zakone i amandmane na Ustav drzave. U
odnosima u kojima je parlament izvlasten, nije moguce oblikovati demokratsko rjeSenje za promjenu
Ustava. Nedostatak konsenzusa medu vladaju¢im strankama moguce je nadomijestiti formiranjem
parlamentarnih tijela u kojima bi se oblikovali prijedlozi organizacija civilnog drustva i strucnih
eksperata. Ulogu specijalnog predstavnika Evropske unije valja vezati za uticaj na Parlamentarnu
skupstinu, da u kontekstu svojih ustavnih ovlastenja podigne odgovornost za provodenje reformi,
ukljucujudi i reformu Ustava Bosne i Hercegovine.
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NEMOC VLADAJUCIH STRANAKA U OBLIKOVANJU
KONSENZUSA U PROCESU ODLUCIVANJA U
PARLAMENTARNOJ SKUPSTINI BIH

Tokom postdejtonskog vremena od 1996. do 2010. godine, sve vladajuce parlamentarne vecine,
osim od 2000. do 2002. godine, stranacku vlast su zasnivale na principu partnerstva. Izbjegavao se
princip koalicionog sporazuma i politickog programa stranaka koje ¢ine parlamentarnu vecinu. Time
se negira osnovni princip parlamentarne demokratije. Bit tog principa je da se slobodna i legitimna
volja gradana, iskazana na izborima davanjem povjerenja strankama, oblikuje u parlamentu
koalicionim sporazumom pobjednickih stranaka, sa javno proklamovanim programom druStvenog
i ekonomskog razvoja. Tako parlament konstituiSe svoju moc i ostvaruje je u odnosima politickog
nadmetanja stranaka parlamentarne vecine i stranaka opozicije. U tom kontekstu ostvaruje se
parlamentarna demokratija kao moderno predstavnistvo gradana, i to u vidu nekoliko ustavnih
uloga parlamenta: donosi zakone, bira vladu, vrsi politicku kontrolu nad radom vlade, potvrduje
odgovornost za oblikovanje opSteg interesa zajednice u ekonomskom i kulturnom razvoju. Zato
parlament u zemljama razvijene demokratije ima najvecu moc i najvecu odgovornost za razvoj
drzave.

Izostajanje koalicionih sporazuma i na njima zasnovanih politickih programa parlementarne
vecine, dovela je do marginalizacije opozicije u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine. Mo¢
odlucivanja, i to izvan parlamenta, prisvojile su stranacke elite. One nemaju razvijenu odgovornost
niti prema parlamentu niti prema gradanskoj javnosti.

Drustvena osnova nemoci vladaju¢ih stranaka da uspostave medustranacki konsenzus tokom
odlucivanja u Parlamentarnoj skupstini BiH, proistice iz karaktera stranaka formiranih na etnickoj
osnovi. Osnova za ispoljavanje interesa nije pojedinac, nisu socijalne skupine ljudi kao Sto su
nezaposleni, poljoprivrednici, razna udruZenja gradana na interesnoj osnovi. Etnicke stranke, a one
imaju najve¢u moc¢ u Parlamentu BiH, politicke interese artikuliSu kao interese nacije.Te stranke
su zarobljene svojim etnopolitikama. Zatvorenost u svoju etnicku skupinu dovodi do politizacije i
iskljucivosti u ispoljavanj nacionalnih interesa. PolaziSte je da je moja nacija ugroZena od druge
nacije, da je polozaj moje nacije nepovoljan u odnosu na druge. Izvodenje politickih interesa iz
nacionalnog kolektiviteta u multietnickom drustvu, kakvo je bosanskohercegovacko drustvo,
vodi stranackoj suprotstavijenosti, i dovodi do stalnih politickih borbi na etnickoj osnovi. Etnicke
stranke tokom izborne kampanje u parlamentarnim izborima, na ideji ugroZenosti svoga naroda,
postiZu etnicku homogenizaciju i na toj osnovi izbornu pobjedu. Ali, kada dode do konstituisanja
parlamentarne vlasti (vec¢ine i opozicije), na temelju izbornih rezultata, etnicke stranke ne
posjeduju istorijsku odgovornost, a time i mo¢ da sa drugim strankama oblikuju konsenzus o
pitanjima razvoja bosanskohercegovacke drZavne zajednice, unutar istorijskog procesa integracije
u Evropsku uniju i NATO savez.

Nemoc¢ etnickih stranaka da oblikuju medustranacki konsenzus o druStvenom razvoju drZave
Bosne i Hercegovine, uslovljena je najprije time Sto stranactke politicke interese artikuliSu na
kolektivnoj etnickoj osnovi. Nemo¢ konsenzusa proistice i zbog razli¢itog odnosa stranaka prema
razviju drzavnosti Bosne i Hercegovine. Stranke koje slijede svoje ratne politike etnitke podjele
drzave nemaju iskren odnos prema drzavnosti Bosne i Hercegovine. Politicko stajaliSte dijela
stranaka u RS, nakon 2008. godine, da se zagovara referendum o izdvajanju Republike Srpske iz
Bosne i Hercegovine, potvrduje destruktivni odnos prema drzavi Bosni i Hercegovini. Primjenu ovog
stajaliSta stranaka iz Republike Srpske zaustavila je medunarodna zajednica.
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Trec¢i osnov nemoci vladajucih stranaka da uspostave konsenzus o zakonima i reformama na
istorijskom projektu integracije Bosne i Hercegovine u EU i NATO savez, proisti¢e iz negacije
uloge i moti Parlamenta BiH od strane stranackih elita. Uzurpacija mo¢i parlamenta, svodenjem
odlucivanja na uski krug stranackih lidera, i to izvan parlamentarne strukture, produbljuje stranacku
borbu i oteZava pronalaZenje konsenzusa. Cetvrti vid nemo¢i stranaka da oblikuju konsenzus, javlja
se usljed nepostojanja povezanosti vodstva stranaka sa gradanima i njihovim interesnim oblicima
udruZivanja. U izvedenim istraZivanjima javnog mnijenja iskazuje se volja 70% gradana da njihova
drzava Bosna i Hercegovina postane ¢lanica EU.

I, najzad, peti vid nemod¢i vladajuc¢ih stranaka da oblikuje konsenzus o pitanjima o nadleznosti
Parlamentarne skupstine BiH, proistice iz odnosa institucija medunarodne zajednice i EU prema
parlamentarnoj demokratiji. Medunarodna zajednica je posredstvom svog viskog predstavnika sve
do 2010. godine, primjenom bonskih ovlastenja, odmjenjivala nepostojec¢i medustranacki konsenzus
i proglasila preko 800 akata. Odustajanjem od primjene bonskih ovlastenja, medunarodna
zajednica i EU su pribjegle veoma neproduktivnom stajaliStu u odnosu na razvoj stranackog
sistema i parlamentarne demokratije u BiH. StajaliSte se svodi na sljede¢e: EU i medunarodna
zajednica ¢e na nekom pitanju prihvatiti ono rjeSenje za koje se dogovore lideri vladajucih stranaka.
A kako dogovor stranaka izostaje, i to u duzem vremenskom trajanju, nastaju posljedice. One
se manifestuju u stagnaciji ekonomskog razvojai zastoju u odvijanju procesa integracije BiH u
EU. Geopoliticka osnova kompromisa za dejtonski mirovni sporazum dosla je od zemalja ¢lanica
kontakt grupe, a koju cinenajmocnije zemlje svijeta: SAD, Ruska Federacija, Engleska, Francuska
i Njemacka. Integracija BiH u EU ne moZe ostati samo na iS¢ekivanju dogovora suprotstavljenih
stranaka u Bosni i Hercegovini.

ZAKLJUCNO STAJALISTE

Izvodenje polititke pluralizacije bosansko-hercegovackog drustva tokom 1990. godine odvijalo se u
nepovoljnim i protivrjecnim drustveno-istorijskim prilikama. U uslovima sloma socijalizma u Evropi
i disolucije jugoslovenske federacije te pogorsanih medunacionalnih odnosa u jugoslovenskim
republikama u Bosni i Hercegovini se formiraju politicke stranke na etnickoj osnovi. Radi se o tome
da su nove tri etnitke stranke: SDA, HDZ BiH i SDS formirane 1990. godine postale pobjednice na
prvim viSestranackim izborima u novembru mjesecu 1990. godine. Ove stranke su sebe proglasile
ekskluzivnim zastupnicima interesa svojih naroda: SDA predstavlja interese bosnjackog naroda,
HDZ BiH predstavljaju interese hrvatskog naroda i SDS predstavlja interese srpskog naroda. Zbog
toga je jedinstveno izborno tijelo razdobljeno na tri etnicke cjeline. Politicka artikulacija interesa
unutar tri etnicke stranke javlja se u vidu ispoljavanja kolektivnih nacionalnih interesa. Raniji
nacin ispoljavanja kolektivnih interesa radnicke klase u socijalizmu zamijenjen je ispoljavanjem
kolektivnih interesa srpskog, hrvatskog i bosnjackog naroda. Time je u Bosni i Hercegovini umjesto
interesnog i gradanskog formiran etnicki pluralizam.

Istorijska nemo¢ etnitkog pluralizma pokazace se u toku formiranja viSestranactke izvrsne vlasti
u Parlamentu Bosne i Hercegovine 1991. godine. Na mjesto oblikovanja koalicionog sporazuma
tri pobjednicke stranke: SDA, HDZ BiH i SDS i formiranja parlamentarne vecine na toj osnovi
uspostavljeno je vrsenje vlasti na partnerskim medustranackim odnosima. Time je Parlament
kao najvise zakonodavno tijelo ostao bez politicke moci, koja se nakon izbora strukturira na
parlamentarnu vecinu i opoziciju. Umjesto politickog nadmetanja izmedu stranaka koje cine
vladajucu vecinu i stranaka opozicije u Parlamentu je politicko nadmetanje ostalo unutar odnosa
i neslaganja samih vladajucih stranaka. A buduci da je rije¢ o vladaju¢im strankama na etnitkoj
osnovi njihove razlicite politicke koncepcije u pogledu razvoja drZavnosti Bosne i Hercegovine
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dovesce do ideolosko-politickog rascijepa u Parlamentu BiH na pitanju izvodenja referenduma
gradana o nezavisnom i suverenom razvoju drzave Bosne i Hercegovine pocetkom 1992. godine.

| nakon rata i Dejtonskog mirovnog sporazuma etnicke stranke su dobile izbornu mo¢ tako Sto su
osvojile 86% poslanitkih mandata U Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine. Vrsenje vlasti
i nadalje je zasnivano na partnerskom odnosu vladajucih stranaka. Opozicija je marginalizirana.
Svoju izvrsnu funkciju Vlada u Parlamentu vrsi bez koalicionog politickog programa vladajucih
stranaka. O glavnim pitanjima drustvenog razvoja etnicke stranke ne uspijevaju oblikovati
konsenzus. Na taj nacin je parlamentarna demokratija u Bosni i Hercegovini ostala bez djelotvorne
moci da donosi zakone i vr3i politicku kontrolu nad radom Vlade. Stranacke elite su uzurpirale
demokratsku ulogu i mo¢ Parlamenta.

Kako bi se izbjegla blokada odlucivanja u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine o zakonima
koji omogucuju reforme i integraciju Bosne i Hercegovine u EU, nepostojeci konsenzus izmedu
vladajucih stranaka u postdejtonskom periodu zamijenjen je proglasenjem zakona od strane
Visokog predstavnika medunarodne zajednice na osnovu bonskih ovlastenja.

Tokom svih izbornih mandata Paralmentarne skupStine Bosne i Hercegovine u postdejtonskom
periodu od 1996. do 2002. godine nije se uspjela formirati parlamentarna vecina sa javno
proklamovanim koalicionim programom. Usljed toga su vlade bile nemoc¢ne da uticu na oblikovanje
reformi i promjena. Mo¢ Parlamenta i izvrsne vlasti u Parlamentu uzurpirale su elite vladajucih
stranaka. Lideri vladajucih stranaka, odvojeno i izvan Parlamenta nastoje pronaci konsenzus za
reforme i nove zakone. U tome ostaju neuspjesni, jer nemaju politicku sposobnost da oblikuju
medustranacki konsenzus. U takvim kretanjima Parlament je istisnut na periferiju drustvenog
i drzavnog razvoja. Na mjesto parlamentarne demokratije u Bosni i Hercegovini je na sceni
partitokratija. Usljed toga je i nastao zastoj u odvijanju evropskog integracijskog procesa, naro€ito
nakon 2008. godine.

Promjena u razvoju politickog pluralizma u Bosni i Hercegovini iz njegove etnicke strukture u
gradansko-interesnu strukturu javlja se kao nuZan pravac kretanja u postdejtonskom politickom
razvoju drZzave Bosne i Hercegovine. To podrazumijeva cjelovitu reformu u razvoju stranackog
sistema. Ta reforma bi trebala dovesti do jacanja moc¢i gradanskih multietnickih stranaka
utemeljenih na evropskim standardima. U proslosti se ve¢ pokazalo da na osnovi etnopolitika nije
moguce graditi medustranacki konsenzus i djelotvornu parlamentarnu demokratiju u BIH.

Promjena strukture stranackog sistema u Bosni i Hercegovini pretpostavlja i novu strategiju
Evropske unije i medunarodne zajednice u odnosu na jafanje uloge Parlamentarne skupstine i
razvoj parlamentarne demokratije. Umjesto oslanjanja u izvodenju reformi na suZen krug stranackih
lidera i oekivanja njihovog dogovora, mo¢ medunarodne zajednice i Evropske unije nuzno mora
biti usmjerena na sam Parlament, zatim Vijece ministara i organizacije civilnog drustva.

Svoju strategiju prema odvijanju procesa integracije Bosne i Hercegovine u EU i NATO savez
medunarodna zajednica treba bitno mijenjati i to tako Sto bi svojim uticajem osigurala geopoliticku
osnovu za reformu Ustava Bosne i Hercegovine. Osim toga Evropska unija, odnosno njen specijalni
predstavnik u Bosni i Hercegovini trebaju uvesti nove institucionalne forme za ubrzanje integracije
Bosne i Hercegovine u EU. RijeC je 0 mogucnosti da se uspostavi agenda reformi i novih zakona u
zajednickoj odgovornosti Specijalnog predstavnika EU i parlamentarne vlasti Bosne i Hercegovine.
Na taj nacin bi se objedinile energije demokratskih snaga i omogucilo ubrzanje integracije Bosne
i Hercegovine u EU. Nedopustivo je da Bosna i Hercegovina i uz angazovanje medunarodne
zajednice i EU, toliko zaostaje u evropskom integracijskom procesu naspram susjednih drzava:
Hrvatske, Srbije i Crne Gore.
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Na parlamentarnim izborima za godinu dana 2014. godine buduce pobjednitke stranke u
najkracem vremenu trebaju oblikovati koalicioni sporazum. Glavne odrednice politickog programa
koalicione parlamentarne vecine nuzZno moraju biti: postizanje ¢lanstva Bosne i Hercegovine u EU.
Sa ispunjavanjem uslova za integraciju u EU postize se i najveci stepen unutrasnje integracije
Bosne i Hercegovine u ekonomskoj, polititkoj i kulturnoj sferi. Postize se izgradnja standarda za
vrienje ustavne uloge Parlamenta Bosne i Hercegovine.
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NARODNA SKUPSTINA SRBIJE:
RADNI ILI RASPRAVNI PARLAMENT?

Sazetak: Predmet analize u ovom radu predstavijia domen parlamentarne autonomije u ustavnom
sistemu Republike Srbije. Polazi se od pretpostavke da dobra mera eksterne autonomije parlamenta
pociva na sposobnosti Narodne skupstine da svoju unutrasnju organizaciju uredi tako da moZe da
odgovori dominantnoj viadi u sistemu podele viasti. Snazenje njene pozicije, prvenstveno u ostvarivanju
zakonodavne i kontrolne funkcije, pretpostavija usaglasen odnos izmedu skupstinskog rada u plenumu i
rada u odborima. Nacin na koji je uredeno funkcionisanje plenuma i delovanje odbora predstavlja osnovni
kriterjjum za odredivanje karaktera predstavni¢kog organa kao raspravnog ili kao radnog parlamenta. U
radu se analiziraju prednosti i nedostaci pojavnih oblika savremenog parlamenta, sa pretpostavkom da
radne skupstine mogu bolje da odgovore naraslim zadacima ustavne drZave.

Klju¢ne reci: Narodna skupstina, parlamentarna autonomija, parlamentarni odbori.

UvoD

Parlamentarna autonomija, kao ustavni princip, sadrZana je u pravu Narodne skupstine da
samostalno uredi svoj rad i unutradnju organizaciju kako normativnim aktima, tako i kroz
pravila igre koja se razvijaju izmedu ucesnika u parlamentarnom procesu. U okviru prava na
parlamentarnu autonomiju Narodna skupstina ima dvostruki zadatak u funkcionalnom smislu.
Prvo, treba obezbediti uslove za ostvarivanje ustavnih nadleznosti Skupstine, koje su utemeljene
na njenoj izvornoj funkciji — funkciji reprezentacije. Drugo, treba omoguciti svakom izabranom
¢lanu parlamenta da realizuje slobodan poslanitki mandat, uZivaju¢i pri tom odgovarajucu
ustavnopravnu zastitu (parlamentarne privilegije).

Princip parlamentarne autonomije razvija se u dva pravca: spoljna ili eksterna autonomija, koja se
odnosi na ustavnu i politicku poziciju parlamenta u sistemu podele vlasti, i unutrasnja ili interna
autonomija, koja je sadrzana u samostalnosti parlamenta da uredi svoju administrativnu strukturu
i samostalno raspolaZe sredstvima.

Spoljna autonomija parlamenta moZe se kretati u granicama opstih principa pravne drZave,
prvenstveno principa ustavnosti i zakonitosti, kao i ustavnih pravila o uredenju vlasti i pravila
o nadleZznostima najvisih ustavnih organa (Avril i Gisquel, 1988: 2). S obzirom na to da spoljna
autonomija pociva na podeli vlasti, ona treba da sluzi osnovnhom razlogu postojanja ovog
organizacionog nacela, a to je da obezbedi ravnoteZu izmedu nosilaca politicke, zakonodavne i
izvrSne vlasti. U tom smislu, parlament mozZe da organizuje pomoc¢na radna tela, ureduje proceduru
i uspostavlja kontrolne instrumente. Dakle, pravo parlamenta da organizuje stalne i ad hoc odbore,
ureduje proceduru odlucivanja, kao i pravila za postavljanje poslanickih pitanja i interpeliranje
vlade, moZe se oznatiti kao izraz spoljne autonomije parlamenta. Unutrasnja autonomija
obuhvata domen tzv. administrativnog parlamentarnog prava, koje se prostire na oblast delovanja
parlamentarne administracije, uz pretpostavku finansijske samostalnosti, koja svoj izraz dobija u
posebnom budZetskom pravu parlamenta.
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RADNA ILI RASPRAVNA SKUPSTINA

Od nastanka ideje gradanske drzave parlament je viden kao organ koji kreira pravo i koji ima
iskljucivi autoritet da donosi opSte pravne akte koji imaju formu i snagu zakona. Ova tradicionalna
predstava o shazi zakonodavnog organa oslabila je u savremenoj ustavnoj drzavi u uslovima koje
postavlja politicki okvir za funkcionisanje parlamentarnog sistema.®? Prvo, parlament je znacajno
ograniten uslovima u kojima vlada preuzima inicijativu i dominira u parlamentarnom procesu.
Vlada drZi monopol u fazi predlaganja zakonskih projekata. Umesto da odlucuje ad novumn, funkcija
parlamenta svodi se na prihvatanje ili modifikovanje vladinih predloga zakona. Drugo, dnevni red
i raspored rada parlamenta obuhvataju brojne teme, koje ne dopustaju da parlamentarni plenum
detaljno i iscrpno o svemu raspravlja i odlucuje. Predmet rasprave i odlucivanja zahtevaju struénost
i kompetentnost u razlicitim oblastima, koju €lanovi parlamenta €esto ne poseduju (Muylle, 2003:
170). Od svih evropskih parlamentarnih sistema pojava atrofije predstavnickog organa najvise je
ispoljena u britanskom Parlamentu.®* Zato je u partijski dominantnim parlamentima zakonodavna
funkcija parlamenta reducirana do kvaliteta kontrole, odnosno, hvatanja greSaka u predlozima koji
su sacinjeni od strane ministara ili vladinih sluzbenika.

Funkcija reprezentacije ili predstavljanja dolazi do punog izraZaja u parlamentu kome stoji na
raspolaganju Siroka parlamentarna rasprava o razli¢itim pitanjima u zakonodavnoj oblasti.
Medutim, ovaj ideal parlamentarne demokratije ustuknuo je pred potrebom da se poslovi
predstavnitkog organa detaljno urede u zakonodavnom procesu, kao i da se osnazi funkcija
kontrole nad radom vlade. Ako predlozi zakona nisu detaljno razmatrani u skupstinskim odborima,
javna rasprava predstavlja uzaludno trosenje vremena.®* To se narocito odnosi na raspravu o
amandmanima koji se direktno podnose skupstinskom plenumu, kada poslanici teSko mogu da
prate raspravu i ne mogu kompetentno da odlucuju o pitanjima koja zahtevaju stru¢no misljenje
ili kvalifikovanu ekspertizu. Zato je vazno da se predstavnicki organ profilise tako da moZe da
odgovori naraslim potrebama ustavne drzave i to na temelju efikasnog rada kako u plenumu, tako
i u skupstinskim odborima. Upravo organizacija i funkcionisanje parlamenta, te odnos uspostavljen
izmedu skupstinskog plenuma i skupstinskih odbora, predstavlja kvalitet po kome se razlikuju
raspravne i radne skupstine. Prvu grupu predstavljaju parlamenti koji preteZno raspravljaju (eng.
talking assembly), dok drugu grupu ¢ine parlamenti koji su aktivni i deluju preko svojih pomoc¢nih i
stru¢nih organa (eng. working assembly), (Hague i Harrop, 2004: 251).

Raspravne skupstine su dugo vremena u Evropi smatrane idealnim parlamentom, jer je on bio
fokusiran na plenum, koji je svoj znacaj izvlacio iz Cinjenice da predstavlja ogledalo nacije i njene
volje. Ovaj tip parlamenta razvio se u onim parlamentarnim sistemima u kojima je postojalo
jedinstvo, gotovo fuzija izmedu parlamentarne vecine i vlade, kao 5to je to slucaj sa Donjim domom
u britanskom Parlamentu (Bagehot, 1865). Radne skupstine pocivaju, takode, na podeli vlasti, ali je
njihovo obeleZje da one predstavljaju svojevrsni protivteg jakoj vladi. U parlamentarnim sistemima,
gde se ovaj tip parlamenta pojavljuje, uspostavljena je inkompatibilnost izmedu funkcije poslanika

% Jo3 u devetnaestom veku bilo je kritika na ratun ekskluzivne moci zakonodavnog organa u procesu kreiranja prava. Tako je V. Bedzhot (W.Bagehot)
smatrao da ne treba precenjivati ulogu zakonodavnog organa iako je ona nesumnjivo vazna, jer parlament raspolaze drugim funkcijama koje su
jednako znatajne, kao 5to su kontrolna i izborna funkcija (Tomkins, 2003: 94).

% Ima misljenja da zakone Parlamenta u Ujedinjenom Kraljevstvu treba publikovati sa oznakom ,napravljeno u (ulica, prim.aut.) Whitehall (Made
in Whitehall), pri €emu se naziv ulice Whitehall koristi kao sinonim za Kabinet njenog Velicanstva, koji je u njoj smesten.

%7Zato se u jednom broju evropskih nacionalnin skupstina (Francuska, Italija, Holandija) i Evropskom parlamentu uvode mehanizmi za
racionalizaciju, smanjivanjem broja skupstinskih plenuma tokom radne nedelje ili u toku redovnog zasedanja. U Francuskoj je od 1994. godine
na snazi poslovnicko pravilo koje predvida da se samo tri dana nedeljno odrZavaju plenarne sednice, a ostatak vremena prepusta poslanicima da
rade u skupstinskim odborima i ostvaruju druge poslove u okviru svog mandata, prevashodno u pogledu kontakta sa svojom izbornom jedinicom.
U Holandiji je broj plenamih sesija reduciran na dve sednice nedeljno (Muylle, 2003: 177).
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i funkcije ministra, pa se tako izbegava fuzija i sprecavaju direktni okrsaji izmedu parlamentaraca
i ¢lanova vlade u plenumu.

Radne skupstine imaju izgradeni sistem odbora i one preko svojih radnih tela obavljaju najveci
deo poslova, ne prepustajuci vladi i njenim ministarstvima inicijativu. Mada se ne moZe re¢i da
unutrasnja organizacija parlamenta odreduje direktno vlast odlucivanja, ona ipak predstavlja
klju¢nu formu kroz koju se definisu politicke pozicije izabranih predstavnika, koje se potvrduju
u skupstinskom plenumu. Dok je u raspravnim skupsStinama umanjen uticaj strucnih tela, dotle
se u radnim skupstinama preko njih ublaZavaju duboke razlike izmedu parlamentarne vecine i
parlamentarne manjine.®> Osim toga, ima misljenja da parlament postaje sve nemocniji srazmerno
vremenu koje trosi na plenarne sesije (Beyme, 2000: 53), te se njegova aktivnost mora usmeriti
prema radnim telima koja mogu da odgovore dominaciji vladinih ministarstava.

Zbog znacaja koji skupstinska tela imaju u organizaciji i racionalizaciji parlamentarnog procesa,
veliki broj savremenih ustava ureduje neposredno oblast skupstinskih odbora.®® Ovakav odnos
prema unutrasnjoj strukturi parlamenta ustavotvorac je razvio u drugoj polovini dvadesetog veka.
Mada ovakav pristup moZe da bude podvrgnut kritici, jer predstavlja svojevrsno ograni¢avanje
parlamentarne autonomije, konstitucionalizacija skupstinskih odbora pruza izvesne garancije u
profilisanju radne skupstine. Stvaranje uslova za efikasniju parlamentarnu proceduru i sprecavanje
parlamentarne opstrukcije dopirnosi jatanju ne samo zakonodavne, vec i kontrolne funkcije
parlamenta u podeli vlasti.

Za razliku od parlamentarnog plenuma, u kome se parlamentarna procedura rastace u Sirokoj
raspravi, skupstinski odbori pruZaju mogucnost za odrzavanje koncentrisanih i stru¢nih rasprava.
Rad u odborima zasnovan je na modelu pregovaranja i diskusije sa stru¢nim argumentima. Zato je
pozeljan javni prenos sednica odbora (eng. public hearing), za koje se pokazalo da su gradani vise
zainteresovani nego Sto je to slucaj sa radom parlamenta u plenumu (Orlovi¢, 2007; Pajvancic,
2010). Skupstinski odbori se obrazuju za krug poslova koji odgovaraju ministarskim resorima, pa
tako skupstina, osim Sto koristi tradicionalne instrumente kontrole (poslanitko pitanje, interpelacija,
glasanje o nepoverenju), mozZe da kontrolise vladu i preko aktivnosti svojih odbora.®” Konacno,
kompozicija radne skupstine odrazava se i na poziciju ¢lanova parlamenta, jer su odbori postali
znacajni za poslanike i poslanitke grupe zbog uticaja koji mogu da ostvare u parlamentarnom
procesu.

Osnovni principi na kojima pociva delovanje radne skupstine su: princip efikasnosti, princip
reprezentativnosti, princip javnosti, princip specijalizacije i princip efikasne parlamentarne kontrole.
Princip efikasnosti ostvaruje se kroz strukturu i racionalizaciju skupstinskih odbora, €iji broj, po
pravilu, odgovara broju ministarskih resora u vladi. U cilju racionalizacije parlamentarnog procesa
moguce je da jedan odbor svojim delokrugom obuhvati i vise ministarstava. Na ovaj nacin, odbori

9 Tokom druge polovine dvadesetog veka najveci broj evropskih nacionalnih skupstina razvio je model radne skupstine. Osim njih, americki Kongres
je poznat kao izrazito radna skupsting, jer se teZiste parlamentamne aktivnosti prenosi u komitetska tela. Jos je 1885. godine Vudro Vilson pisao da
je Kongres u njegovoj plenarnoj sesiji samo javna predstava, dok je Kongres u komitetskim sekcijama radni Kongres. Britanski Parlament, medutim,
ostvaruje preteZno raspravnu funkciju i u velikoj meri zapostavlja delatnost odbora i komisija (Hague i Harrop, 2004: 251).

% Oblast skupstinskih odbora i komisija predmet je regulisanja u velikom broju evropskih ustava: Bugarska (€l. 79), Greka (€l 68), Danska (¢l 51-52),
Italija (€. 72), Madarska (€l. 21); Nemacka (€l. 44), Poljska (€l. 110-111), Portugal (€. 181-182), Rumunija (€. 64); Slovacka (¢l. 92), Finska (¢l. 35),
Ceska (¢l. 30-31), Svajcarska (¢l. 153), Spanija (¢l. 75). Ustav Austrije (€l 52a, 52b, 53) detaljno ureduje oblast istraznih odbora, Ustav Svedske
(odeljak 4. €. 3). Osim toga, poseban deo Zakona o parlamentu Svedske (1989, odeljak 4) i poseban deo Zakona o parlamentu Svajcarske (2002,
glava 4, odeljak 4) posvecen je parlamentarnim odborima, njihovim ovlas¢enjima i radu. Zakon o parlamentu Finske (1928, a u redakciji 1995,
prestao da vazi 2000), takode, detaljno je uredivao ovu oblast.

97 Parlament kroz svoju unutrasnju organizaciju postavija jaci fokus na kontrolu organizovanjem istraZnih odbora, uvodenjem public hearings,
prosirivanjem vremena za postavljanje pitanja (question time) i prosirivanjem revizorske funkcije (Schedler i Mastronardi, 2005: 261).
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mogu, za razliku od plenuma, da obezbede stalnu saradnju sa ministarstvima, Sto predstavlja
adekvatnu i kompetentnu zamenu za inertni plenum.*®

Princip reprezentativnosti obezbeduje da sastav odbora u potpunosti odrazava politicki profil
parlamenta. Svakoj parlamentarnoj grupi pripada broj sedista u skupstinskim odborima srazmerno
njenom ucescu u raspodeli ukupnog broja poslanickih mesta. Princip javnosti parlamentarnog rada
ojacan je obavezom da se izvestaji odbora publikuju, uz moguc¢nost da pojedini ¢lanovi odbora
izdvoje svoje misljenje, kao i prenoSenjem sednica odbora. Na ovaj nacin, pojacava se odgovornost
poslanika individualno, kao i kolektivna odgovornost parlamenta, koja je bitno oslabljena u
skupstinskom plenumu. Princip specijalizacije obezbeduje da se odbori formiraju na osnovu
adekvatnog obrazovanja i stru¢nosti ¢lanova parlamenta, Sto doprinosi jacanju inicijative prilikom
predlaganja amandmana, tj. prilikom izmena i dopuna zakona, narocito onih koji poti¢u od vlade.®
Medutim, ovo jo3 uvek ne znaci pravnu obavezu za politicke grupe u parlamentu da u odbore 3alju
svoje clanove po kriterijumu strucnosti. Ovaj kriterijum je proizasao iz dobre parlamentarne prakse,
kao i obima poslova koji odbori obavljaju. Konacno, princip efikasne parlamentarne kontrole izraZzen
je u obavezi premijera i resornih ministara da se odazovu pozivu skupstinskog odbora, kao i da
podnesu izvestaj ili daju izjavu o pitanju koje se nalazi na dnevnom redu odbora.

Osim navedenih prednosti, radni parlament se moZe podvr¢i odredenom stepenu kritike. Njegov
glavni nedostatak sadrZan je u tome 5to se u slozenim odnosima unutar parlamenta stvaraju
uslovi za relativiziranje funkcije reprezentacije. Uticaj skupstinskih odbora moZe dovesti do
zataranog kruga, koji se odvija na relaciji poslanitke grupe - odbori, poslanicke grupe — plenum,
odbori - grupe - plenum. Ima misljenja da ovakvo kruZenje ne samo da stvara uslove za politicku
igru sa promenljivom srecom, ve¢ se predstavnitka funkcija parlamenta oteZava i njegova volja
u ime gradana jos vise ras¢lanjuje (Wildenmann, 1955:162). Stvara se opasnost od depolitizacije
predstavnickog tela, 5to dalje vodi jacanju specijalnosti poslanika za pojedine strucne oblasti i
dovodi do atomizacije u radu parlamenta. U krajnjem ishodu, to moZe dovesti do nesposobnosti
izabranih narodnih predstavnika da odlu€uju o vaznim pitanjima nacionalnog znacaja (Apel,
1969:149). U najgorem slucaju, to bi moglo dovesti do toga da monopolizacijom pojedinih oblasti,
poslanici u stru¢nim paralementarnim telima iznose svoje misljenje i odlutuju bez mogu¢nosti da
se nad njima uspostavi kontrola.

Medutim, u uslovima u kojima funkcionise savremeni parlament, gde je dominacija politickih
partija jasno izrazena, sva navedena obeleZja radne skupstine mogu izazvati pozitivan ucinak na
vrsenje poslanitkog mandata. Naime, potreba ocuvanja partijske discipline u predstavnitkom telu
sasvim je jasna, ali ona u uslovima ustavnog garantovanja slobodnog mandata ne uZiva direktnu
pravnu zastitu.!® Posredno, struktura i delovanje radne skupstine moZe obezbediti da se ocuva
sadrZina slobodnog mandata: kada poslanik istupi iz poslanicke grupe, odnosno politicke partije,
on gubi sediste u odboru, a zadrZava poziciju nezavisnog parlamentarca do isteka skupstinskog
saziva. Upravo zbog znacaja i uticaja koji skupstinski odbori imaju, politickim partijama je
dopusteno da, kada poslanik raskine veze sa partijom, njega opozovu iz ovog skupstinskog organa.
Clanovi parlamenta na ovaj natin dvostruko gube, uticajno sediste u poslanitkoj grupi i sediste

% Francuski Ustav (1958) je ograni¢io autonomiju parlamenta i utvrdio broj od 3est stalnih odbora, dok je poslovnikom otvorena mogucnost da se
obrazuju specijalne zakonodavne i anketne komisije. Sa druge strane, broj odbora u nemackom Bundestagu preteZno prati broj vladinih ministarstava,
a deSava se da rad jednog odbora pokriva rad nekoliko resora (kao na primer, odbor za poslove Evropske unije).

% Pravo odbora da podnose amandmane predvideno je skupstinskim poslovnicima u Austriji, Finskoj, Grekoj i Svedskaj. Slitno regenje sadrzano je
u ¢l. 150 Poslovnika Narodne skupstine.

100 Osim u Ustavu Portugalije, koji predvida eksplicitno da poslaniku koji promeni parlamentarnu grupu prestaje poslanicki mandat.
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u odboru, a ostaju u parlamentu kao nezavisni poslanici do redovnog proteka mandata, doduse,
sa minimalnim izgledima da uti¢u na tok parlamentarnog odlucivanja.l®® Partijska disciplina na
ovaj natin dobija relativno efikasno sredstvo pravne zastite, koje nije u suprotnosti sa ustavnim
principom o slobodnom parlamentarnom mandatu (Beyme, 2000: 70).

NARODNA SKUPSTINA KAO RADNI PARLAMENT

Poslovnik Narodne skupstine, usvojen 2010. godine, uredio je unutradnju organizaciju predstavnickog
tela na natin koji u dobroj meri odgovara pretpostavkama za funkcionisanje radne skupstine.
Organizacija skupstinskih odbora zasnovana je na korektnom pravilu da svaka poslani¢ka grupa
ima pravo na onaj broj sedista u skupstinskom odboru koji je srazmeran broju njenih ¢lanova u
predstavnitkom organu. U kratkom parlamentarnom razdoblju, od uvodenja ovog organizacionog
pravila, nije bilo situacija u kojima je srazmerna zastupljenost u odborima bila uzurpirana od
strane parlamentarne vecine. Zato se cini nepotrebnim pravni uslov, istaknut u Poslovniku, da
predlog poslanickih grupa o sastavu odbora usvaja Narodna skupstina vec¢inom glasova ukupnog
broja poslanika. Ozbiljno se moZemo zapitati zaSto se u jednom ¢lanu Poslovnika (€l. 23) najpre
pruzZa pravna garancija, da bi se vec¢ u slede¢em ¢lanu (€l. 24) ona dovela u pitanje. Bilo je dovoljno
urediti ovlas¢enje Kolegijuma Narodne skupstine da objavi listu ¢lanova skupstinskih odbora na
osnovu predloga ucinjenih od strane poslanickih grupa.t®

Poslovnictko pravilo da narodni poslanik moze biti ¢lan viSe skupstinskih odbora prili¢no narusava
sposobnost Narodne skupstine da deluje kao radna skupstina. Inspiraciju za ovakvo reSenje treba
traziti u prethodnom Poslovniku, koji je predvidao ¢ak 30 stalnih odbora, gde se ukupan broj
sediSta mogao popuniti samo ako se poslanicima dopusti umnozavanje odborskih funkcija. Danas,
iako je broj stalnih odbora smanjen sa 30 na 19, ukupan broj njihovih ¢lanova i dalje nadmasuje
broj poslanickih mesta u Skupstini.l°> Time se nuzno dolazi do rezultata da ¢e manje poslanicke
grupe imati iste predstavnike u nekoliko skupstinskih tela, Sto ¢e znacajno slabiti kapacitet i njihovu
efikasnost u parlamentarnom procesu. ReSenje bi trebalo potraziti u daljem redukovanju broja
stalnih odbora, za Sta postoji osnov uzimajuci u obzir delokrug vladinih ministarstava i dosadasnje
(slabe) rezultate u radu pojedinih stalnih odbora.'®*

Poslovnikom Narodne skupStine nije ureden nacin dodele, tj. raspodele Sefovskih mesta u ovim
pomoc¢nim telima. Pozicija predsednika nekih stalnih odbora, kao na primer, odbora za finansije
ili budzet, trebalo bi da bude rezervisana za predstavnike opozicije. lako je u Srbiji od nedavno
razvijena dobra praksa da se ova mesta dodeljuju predstavnicima parlamentarne manjine, ovo
nepisano pravilo trebalo je zastititi normativnim aktom Skupstine. U tom cilju, bilo bi dobro
prepustiti ovlas¢enje Kolegijumu, kao interfrakcijskom organu, da predloZi raspodelu predsednickih
mesta izmedu poslanickih grupa u stalnim odborima.

101 Ovo pravno reenje primenjuju Austrija, Belgija, Danska, Finska, Nematka, Greka, Island, Luksemburg, Holandija, Spanija.

102 \J Austriji, Portugaliji i Spaniji nominacija ¢lanova parlamentarnih odbora zavréava se u poslani¢koj grupi i ona ne podleZe naknadnom formalnom
potvrdivanju u parlamentu ili nekom drugom parlamentarnom telu. (Damgaard, 1995: 313).

105 53 30 stalnih odbora u Narodnoj skupstini taj odnos je bio: 250 (poslanika) prema 450 (€lanova svih odbora), dok je odnos u novoj legaslutiri sa
19 stalnih odbora: 250 narodnih poslanika prema 315 mesta u stalnim skupstinskim odborima.

104 Skupstinska statistika pokazuje da je veliki broj stalnih odbora godisnje drzao mali broj (ili uopste nije drzao) sednica. Podaci se odnose na
situaciju u kojoj je bilo organizovano 30 stalnih odbora: tokom 2007. godine ¢ak devet stalnih odbora odrZalo je manje od pet sednica u toku
godine, u 2008. godini 16 odbora odrZalo je manje od pet sednica (tri stalna odbora nisu odrZala ni jednu sednicu), u 2009. godini Cetiri odbora
je odrZalo manje od pet sednica (dva stalna odbora nisu odrZala ni jednu sednicu). (Podaci prema: Informator Narodne skupstine, dostupno na:
http://www.parlament.sr.gov.yu/content/cir/index.asp)
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Cilj ove kratke analize nije da umanji znacaj plenuma u radu Narodne skupstine i ostvarivanju
njenih ustavnih funkcija. Mada je javna rasprava izgubila svoje centralno mesto u savremenim
skupStinama, narodni poslanici i poslanicke grupe zainteresovani su da preko svojih govornika
ucine dostupnim javnosti svoj polititki program. Skupstinski plenum podrzava funkciju informisanja
i uticaja na gradane, jer u dugom periodu legislature, izmedu dva izbora, on pruZa jednake Sanse
parlamentarnoj vecini i parlamentarnoj manijini da pribave vaznost i verifikuju svoja politicka
gledista kod birackog tela. Osim toga, u plenumu se u najvecoj meri ostvaruje osnovno pravo
poslanika, pravo na govor, koje je danas znacajno oslabljeno, jer su poslanici retko u prilici da izloze
sopstvene stavove i misljenja.

U pogledu organizacije i rada skupstinskog plenuma viSe pitanja zahteva posebnu paZnju. Na
primer, pitanje kvoruma za rad i odlucivanje u plenumu pretpostavlja da se niz pravila iz domena
parlamentarne autonomije dovede u sistemsku vezu i tako obezbedi Zeljeni ucinak u pogledu
efikasnog i delotvornog rada. Pravila o kvorumu imaju za cilj da sprece situacije u kojima se
aktivnost zakonodavnog tela fingira, tako Sto se odvija u prisustvu malog broja narodnih poslanika.
Postojanje kvoruma za odlucivanje i kvoruma za raspravu doprinosi snazenju tzv. kontekstualnog
legitimiteta u procesu odlucivanja. Ovaj legitimitet je produZetak formalnog legitimiteta, koji
predstavnicko telo obezbeduje na parlamentarnim izborima i on treba da doprinese ocekivanoj
odgovornosti ucesnika u parlamentarnom procesu. Osim toga, pravila o parlamentarnom kvorumu
mogu biti od uticaja na ugled koji parlament uZiva u javnosti. Slaba posecenost i mali broj
ucesnika u raspravi izaziva ozbiljnu kritiku javnog mnjenja, bez obzira na sadrZaj akata usvojenih
u parlamentu. Zato se ne moZe reci da je kvantificiranje ucinka parlamentarnog plenuma, tj. veliki
broj donetih zakona, odraz kvalitetnog rada parlamenta koji u potpunosti uZiva kako formalni, tako
i kontekstualni legitimitet.

Medutim, kompleksnost poslova koji stoje pred parlamentom zahtevaju primenu odredenih mera
racionalizacije, naroCito kada se organizuje rad u plenumu. U velikom broju evropskih skupstina
izbrisano je pravilo o raspravnom kvorumu i propisuje se samo kvorum za odlucivanje.l® |
dok ukidanje raspravnog kvoruma omogucava redovno odrZavanje skupstinskih sednica, ono
u isto vreme povecava apstinenciju poslanika i dodatno slabi ionako atrofirani plenum. Zato
racionalizaciju rada u plenumu treba sprovesti sistemski, uvodenjem drugih mera u sistem
racionalizacije. Tako na primer, na pravilo o ukidanju raspravnog kvoruma treba nadovezati
poseban rezim skupstinskih sednica sa tzv. klju¢nim vremenom za raspravu. Poslovnikom se moZe
precizirati vreme u trajanju od nekoliko sati ili jednog radnog dana nedeljno, kada je prisustvo
poslanika obavezno. Poslanicima se na ovaj natin ostavlja dovoljno vremena za obavljanje drugih
poslova vezanih za njihovu funkciju, a narocito za ostvarivanje kontakta sa biratima.®® Ideja o
efikasnoj i delotvornoj skupstini ne iscrpljuje se iskljucivo zalaganjem da narodni poslanici budu
stalno prisutni na skupstinskim sednicama i u€estvuju u radu plenuma, vec pretpostavlja i njihovu
aktivnost u skupstinskim organima, kao i odrZavanje kontakta sa birackim telom. Sledec¢i korak u
racionalizaciji trebalo bi naciniti izmenom zakona, kojim bi se uredio poseban osnov za prestanak
poslanickog mandata: ukoliko poslanik izostane sa odredenog broja tzv. klju¢nih sednica, sledi

105 Jedino u Svedskoj pravilo o kvorumu ne postoji ni u jednoj formi skupstinskog rada, rasprava ili odlutivanje, bilo u plenumu, bilo u skupstinskim
odborima.

16 Kao deo parlamentarne reforme nemacki Bundestag je 1995. godine uveo tzv. core time, odnosno, vieme od &etiri do Sest sati nedeljno kada se
raspravlja o sustinskim pitanjima, koja su stavljena na dnevni red i ne mogu da budu odloZena. Razlog ove reforme bilo je smanjeno prisustvo
poslanika sednicama parlamenta. Da bi se izbeglo gubljenje vremena i lo3a predstava o nedelotvornoj skupstini (zbog praznih stolica tokom
sednice), ovom reformom je trebalo vratiti poslanike u klupe u onom terminu za koji se smatra da je sustinski vaZan za raspravljanje pojedinih
pitanja (Kurian, 1998: 271).
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gubitak poslanicke funkcije.!®” Rezultat ovakvog pravnog okvira pokazao bi visestruke koristi.
Narodna skupstina bi ostavila bolju sliku u javnosti, Sto bi, zajedno sa javnim prenosima sednica
odbora, ojatalo legitimnost u procesu odlucivanja i obezbedilo odgovornost izabranih predstavnika
pred gradanima. U istom cilju, trebalo bi predvideti poseban broj rezervisanih dana za predloge
parlamentarne opozicije, o kojima bi se raspravljalo u skupstinskom plenumu.1%®

Princip parlamentarne autonomije, medutim, ne dopusta Narodnoj skupstini da unutrasnju
organizaciju i uslove parlamentarnog rada uredi protivho osnovnim ustavnim principima. Tako
su ustavne garancije zakonodavne inicijative oslabljene Poslovnikom Narodne skupstine, pa su
ovlas¢eni predlagaci prepusteni pravilima parlamentarne igre, koja se uspostavljaju u odnosima
izmedu ucesnika u parlamentarnom procesu. S obzirom na to da predlog zakona moZe da se uvrsti
u dnevni red sednice Narodne skupstine u roku ne kra¢em od 15 dana, nema nikakvih garancija
da ¢e on zaista dospeti u skupstinsku proceduru. Pravo zakonodavne inicijative treba zastititi i
obezbediti izvesnost da e predlog zakona biti uvrsten u dnevni red (na primer, u roku ne duzem od
30 ili 45 dana). Alternativno reSenje moglo bi biti da Kolegijum Narodne skupstine precizira rokove,
na osnovu okvirnog roka utvrdenog Poslovnikom, zavisno od prioriteta zakonskih predloga. Ovakav
odnos prema zakonodavnim inicijativama, u koje se moze ubrojiti i narodna inicijativa gradana,
ukazuje da je Narodna skupstina narusila ustavne granice parlamentarne autonomije i ozbiljno
ugrozila ustavni princip o suverenosti gradana. Tumacedi Siroko svoju autonomiju, Skupstina je
potpuno zanemarila predloge koji poti¢u od gradana direktno. Kao dokaz tome sluzi i nezvanicna
skupstinska statistika, koja ukazuje da je u poslednjoj deceniji podneto devet zakonskih predloga
putem narodne inicijative, a da je u proceduru usao samo jedan o kome se Skupstina izjasnjavala.

ZAKLJUCAK

Pravni izvori u oblasti parlamentarnog prava Srbije, prvenstveno poslovnicka pravila, ukazuju da
je postojala namera da se preko normativnog okvira Narodnoj skupstini omoguci profil radne
skupstine. Medutim, veliki broj stalnih odbora i njihova (ne)aktivnost, kao i lo3a organizacija rada u
plenumu, upucuju da se u tome nije uspelo. Narodna skupstina je zadrzala vecinu atributa raspravne
skupstine, koja najveci deo vremena provodi na raspravama u plenumu. U dosadasnjem, doduse
kratkom, parlamentarnom razdoblju, Narodna skupstina se pretezno iscrpljivala kroz raspravnu
funkciju, koja je u vecini kontinentalnih sistema reducirana do nivoa odrZavanja koncentrisanih
plenarnih sesija (na primer, najvise dve nedeljno). Ukoliko je namera da se prihvate pravila u
organizaciji i funkcionisanju savremenih skupstina, onda se moZe raditi na poboljSanju reSenja
sadrzanih u skupstinskom Poslovniku, sa ocekivanjem da se parlamentarna praksa razvije i da se
uspostave dobri parlamentarni obicaji. Profilisanje Narodne skupstine kao radne skupstine pociva na
pretpostavci racionalne unutrasnje organizacije sa aktivnim skupstinskim odborima i poslanickim
grupama. Na ovaj nacin, bili bi dostignuti ciljevi efikasnosti i delotvornosti u zakonodavnom
procesu, dok bi, sa druge strane, to obezbedilo jacanje pozicije parlamenta u sistemu podele vlasti.

197 Pravilo o prestanku poslanitkog mandata zbog odsustvovanja sa plenarnih sednica primenjeno je u Austriji, Portugaliji, Makedoniji i Litvaniji
(Hulst, 2000: 16).

108 Tako se u Portugaliji i Ujedinjenom Kraljevstvu opoziciji dodeljuje fiksiran broj dana, kada ona moZe sama da otvori aktuelno pitanje i sprovede
raspravu po njemu. U Portugaliji je dopusteno parlamentamoj grupi koja ima jednu desetinu ukupnog broja poslanika da sama uredi dnevni
red jedne plename sednice. Opoziciji u britanskom Parlamentu pripada dvadeset opozicionih dana, kada ona moZe sama da odredi temu
debate. Najveca opoziciona partija polaZe pravo na sedamnaest opozicionih dana, dok je tre¢oj po velicini partiji u Donjem domu stavljeno na

raspolaganje tri dana za odredivanje teme debate.
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THE SERBIAN NATIONAL ASSEMBLY:
A WORKING OR DEBATING PARLIAMENT

Abstract: The subject of the paper is parliamentary autonomy within the constitutional system of the
Republic of Serbia. The starting point is the assumption that a ‘good measure” of external autonomy of
the National Assembly is based on its own ability to put in place an internal organizational system that
would be capable of responding to the dominating government within the system of the separation of
powers. In order to strengthen the position of the parliament, primarily in terms of exercising its legislative
and controlling functions, the ratio between its plenary work and committee work must be balanced. The
manner in which its plenary work and committee work is organised is the main criteria for determining its
character as a ‘debating” or “working” parliament. The paper analyses the advantages and disadvantages
of various forms of modern-day parliaments and suggests that “working” parliaments are in a better
position to respond to the accumulated tasks of the constitutional state.

Keywords: National Assembly, parliamentary autonomy, parliamentary committees.
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BROJ POSLANIKA U PARLAMENTU

Sazetak: U radu se analiziraju faktori koji determinisu broj poslanika u parlamentu i kriterjjume prema
kojima se utvrduje broj poslanika u parlamentu.

Klju¢ne reci: poslanik, parlament, broj poslanika.

U Srbiji je, u vezi sa ustavnim promenama, u javnosti otvoreno pitanje broja narodnih poslanika
koji se biraju u saziv Narodne Skupstine. Pokrenuta je i inicijativa za promenu Ustava kojom se
zahtevalo da se broj narodnih poslanika smaniji.

Debata o ovom pitanju vodena je i u brojnim raspravama o razlic¢itim projektima ustava Srbije
pripremljenim od strane eksperata kao i od strane politickih stranaka, a koja se odvijala u stru¢nim
krugovima, kao i medu akterima politicke scene nakon 2000. godine. Nije na odmet podsetiti
se reSenja koja su bila sadrzana u projektima ustava ponudenim od strane stru¢ne javnosti i
od strane polititkih cinilaca. ZasluZuje paZnju podatak da su projekti ustava na kojima su bili
angazovani stru¢njaci predvidali da se u Narodnu skupstinu bira 150 narodnih poslanika'® ili da
se jedan narodni poslanik bira na 40.000 stanovnika,}'® dok se u projektima na kojima su radile
politicke stranke!!! kao i Vlada odnosno grupa eksperata koju je okupio Predsednik Republike Srbije
broj poslanika bez izuzetka zadrZava na broju od 250 narodnih poslanika koliko narodnih poslanika
je u to vreme podrazumevao vazeci Ustav Republike Srbije.

Prema Ustavu Srbije, koji eksplicitno utvrduje broj narodnih poslanika u Narodnoj skupstini, u
Narodnu skupstinu bira se 250 narodnih poslanika. Da li je ovaj broj narodnih poslanika prevelik za
drzavu koja broji oko 7.000.000 gradana sa birackim pravom i da li bi bilo celishodno i oportuno
smanijiti broj narodnih poslanika? To pitanje je u sredistu paznje ovog priloga. Osvetlicemo ga iz
ugla komparativne prakse, uz poseban osvrt na drZave na tlu Evrope, njihovu praksu i iskustva.

Predmet posebne paZnje u ovom prilogu bice sledec¢a pitanja: koji propis reguliSe broj poslanika
u parlamentu, nacin na koji se reguliSe odredivanje broja poslanika u parlamentu i ¢inioci koji
determiniSu broj poslanika u parlamentu medu kojima posebno broj stanovnika, odnosno broj
biraca. Fokus priloga bi¢e na domu gradana, jer je izbor poslanika u ovom domu neposredno u
rukama gradana koji odlucuju o izboru svojih predstavnika u donji dom. Drugi dom parlamenta
nece biti predmet paZnje zbog razlititih i specificnih pravila vezanih za izbor i broj poslanika u ovom
domu.

199 Projekat ustava Srbije na kome je radila grupa strucnjaka okupljena u Beogradskom centru za ljudska prava i projekt ustava koji je pripremila
grupa stru¢njaka okupljena u Forumu iurs.

110 pProjekat Ustava koji je pripremio prof. P. Nikolic.
11 Projekat ustava Demokratske stranke, projekat ustava Demokratske stranke Srbije, projekat Ustava Liberala Srbije.
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PROPISI KOJI REGULISU BROJ POSLANIKA U
PARLAMENTU

O tome koliko je zna€ajno pitanje odredivanje broja poslanika u parlamentu govori i €injenica da
se broj poslanika u parlamentu u velikom broju zemalja reguliSe u samom ustavu kao najvisem
pravnom aktu.!*? Ovakvo reSenje ima prednosti jer garantuje odredenu stabilnost u odnosu na
brojni sastav parlamenta, budu¢i da se ustav ne menja tako lako kao 3to je to moguce uciniti
ukoliko bi ovo pitanje bilo regulisano zakonom.

Pored toga, broj poslanika u parlamentu moze biti regulisan i zakonom.!** U zemljama koje
regulisanje ovog pitanja prepustaju zakonodavcu to su zakoni koji reguliSu izbore i izborni sistem
ili zakon o parlamentu.

KAKO SE REGULISE BROJ POSLANIKA U PARLAMENTU?

Nacin na koji je u pravnim propisima regulisan broj poslanika moze biti razlicit, a komparativna
praksa to i potvrduje. U osnovi broj poslanika moze bit unapred propisan i poznat, 5to je u praksi
najcesce slucaj, ili moZe biti poznat naknadno, tek posle odrzanih izbora Sto se u praksi izbornih
sistema rede srece.

Broj poslanika moZe biti unapred poznat i tada je uvek odreden u ustavu ili izbornom zakonu
odnosno zakonu o parlamentu. Nacin na koji se ustavom reguliSe broj poslanika je razlicit
u komparativnoj praksi. Naj¢esce se ustavom utvrduje apsolutan broj poslanika.!** Primer koji
sledi ovakvu praksu je i Ustav Republike Srbije koji propisuje da se u Narodnu skupstinu bira 250
narodnih poslanika.

Ustavi nekih zemalja utvrduju minimalni i maksimalni broj poslanika (Portugalija, Spanija).

Kada se broj poslanika unapred utvrduje ustavom ili zakonom kao apsolutni broj moguce je da broj
stanovnika na koji se bira jedan poslanik varira u zavisnosti od toga da li je broj stanovnika izmedu
izbornih ciklusa porastao ili se smanjio. Broj poslanika ostaje isti, ali se menja broj stanovnika
odnosno birata na koji se bira jedan poslanik. Slede¢im primerom ilustrujemo ovu situaciju:

Broj poslanika koji se bira je 100

Izbori A

1.000.000 birata (stanovnika)
100 izbornih jedinica

10.000 biraca bira 1 poslanika

Izbori B

1.100.000 biraca (stanovnika)
100 izbornih jedinica

11.000 biraca bira 1 poslanika

112 Broj poslanika u parlamentu regulige se ustavom u sledec¢im zamljama Luksemburg, Finska (odeljak 24 Ustava Finske), Svedska (Glava Ill €lan 1
Ustava Svedske), Danska (paragraf 28 Ustava Danske), Svajcarska (¢lan 149 stav 2 Ustava Svajcarske), Belgija ¢lan 79 stav 2 Ustava Belgije),
Portugalija (€lan 148 Ustava Portugalije), Italija (¢lan 56 stav 2 Ustava ltalije), Spanija (¢lan 69 stav 2 Ustava Spanije).

115 Na primer u Nemackoj i Francuskoj.
114 Na primer u Belgiji, Danskoj, Finskoj, Italiji, Luksemburgu, Poljskoj, Sloveniji, Svedskoj, Spaniji i dr.
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Izbori C

900.000 biraca

100 izbornih jedinica

9,000 biraca bira 1 poslanika

Broj poslanika u parlamentu ne mora biti fiksiran kao apsolutni broj. U tom slucaju ustav ustanovljava
samo osnovni kriterijum za odredivanje broja poslanika, a to je broj stanovnika odnosno broj biraca.
Broj poslanika za svaki izborni ciklus ¢iji ¢e ishod biti konkretan saziv parlamenta utvrduje se,
dakle, neposredno pre odrzavanja izbora.!*> Ustav utvrduje samo broj biraca (ili broj stanovnika) na
koji se bira jedan poslanik. U zavisnosti od broja biraca bice odreden i broj poslanika u parlamentu.
Tada ¢e broj poslanika biti poznat neposredno pre izbora, kada se ustanovi velicina birackog tela,
odnosno broj biraca upisanih u biracki spisak. U ovom slucaju broj poslanika u parlamentu varira,
jer od broja stanovnika odnosno biraca (veli¢ina birackog tela) neposredno zavisi broj poslanika u
parlamentu. Prilikom odlucivanja o raspisivanju izbora odreduje se koliko poslanika broji parlament.

Ovakvu praksu belezimo i u izbornom sistemu Savezne Republike Jugoslavije. Ovakav princip
odredivanja broja poslanika je primenjivan na izbor poslanika u Saveznom vecu kao domu gradana.
U ovaj dom Skupstine Savezne Republike Jugoslavije se prema eksplicitnoj ustavnoj odredbi na
60.000 gradana birao jedan poslanik. Slede¢im primerom ilustrujemo ovu situaciju.

Broj birata na koji se bira 1 poslanik je 10.000

Izbori A
1.000. 000 biraca
100 poslanika se bira

Izbori B
1.100.000 biraca
110 poslanika se bira

Izbori C
900.000 biraca
90 poslanika se bira

Broj poslanika nije uvek unapred poznat niti mora biti unapred odreden. U ustavnim sistemima u
kojima se broj poslanickih mesta u parlamentu vezuje za broj palih glasova na izborima (broj biraca
koji su se odazvali na izbore) broj poslanika u predstavnickom telu nece biti poznat pre odrzavanja
izbora vec tek nakon odrzanih izbora. U ustavu ili zakonu utvrduje na koji broj palih glasova se
dodeljuje jedno poslanicko mesto. Buduci da broj biraca koji su izasli na izbore (broj palih glasova)
nije poznat pre, vec tek posle sprovedenih izbora, to ¢e i broj poslanika biti poznat tek nakon
Sto izbori budu odrzani. On ¢e biti razlicit od izbora do izbora, jer zavisi od toga koliko biraca se
odlucilo da izade i glasa na izborima. U izbornim sistemima u kojima se broj poslanika odreduje na
ovaj nacin apstinencija birata najneposrednije se odraZava na broj poslanika u parlamentu. Veca
apstinencije bira¢a ima za posledicu manji broj poslanika u parlamentu i obrnuto. Sledeci primer
ilustruje ovakav nacin odredivanja broja poslanika u parlamentu:

15 U izbonoj praksi jedan od primera pruza i izborna praksa u SAD. Ustav SAD propisuje da Ce se: “Stvamno prebrojavanje (biraca prim. M. Pajvancic)
obaviti u roku od tri godine posto se Kongres Sjedinjenih DrZava prvi put sastane i, potom, svakih sledecih deset godina. Broj predstavnika nece
moci da bude veci od jednog predstavnika na svakih trideset hiljada, ali svaka drZava mora imati najmanje jednog predstavnika.” (Ustav SAD,
¢l I Odsek 1 st. 3).
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Broj palih glasova na koji se bira 1 poslanik je 10.000

I1zbori A

1.000.000 biraca

900.000 palih glasova (90%)
90 poslanika se bira

I1zbori B

1.000.000 biraca

800.000 palih glasova (80%)
80 poslanika se bira

I1zbori C

1.000. 000 biraca

400.000 palih glasova (40%)
40 poslanika se bira

CINIOCI KOJI DETERMINISU BROJ POSLANIKA U
PARLAMENTU

Parlament je telo koje u polititkoj zajednici reprezentuje gradane. Otuda je jedno od prvih pitanja
koje se postavlja u vezi sa sastavom parlamenta broj poslanika u parlamentu kao telu koje je
reprezentant gradana. Postavlja se pitanje kojim se merilima rukovodio ustavotvoracili zakonodavac
odredujuci na koliki broj stanovnika se bira jedan poslanik? Izvesno je da to zavisi od ukupnog
broja stanovnika sa jedne strane, kao i od potrebe da parlament ima mogu¢nost da racionalno
organizuje svoj rad i radi efikasno. Parlament koji bi imao veoma mali broj poslanika svakako ne
bi adekvatno reprezentovao birate, kao 3to ni parlament sa prevelikim brojem poslanika ne bi
imao izgleda da uspeSno obavlja svoje nadleZnosti. Ustavotvorac, odnosno zakonodavac stoga
nastoje da usklade princip reprezentovanja biraca i princip efikasnosti rada parlamenta odredujuci
optimalan broj poslanika koji ¢e zadovoljiti oba principa.

Koliki ¢e biti broj poslanika i od kojih faktora on zavisi, kao i koji parametre treba imati u vidu kada
se odlucuje o tome koliko poslanika ¢e biti birano u parlament je pitanje na koje je, samo na prvi
pogled, lako odgovaoriti. Brojni Cinioci uticu na to kako ¢e se odgovoriti na pitanje koje je na pocetku
postavljeno.

Nesumnjivo je da broj poslanika u parlamentu zavisi od broja birac¢a u odredenoj drzavim buduci
da su poslanici predstavnici gradana koje gradani biraju u parlament. PoStovanje i primena nacela
jedan Covek - jedan glas koje je samo oblik ispoljavanja ravnopravnosti gradana u javnoj sferi
odnosno politickom Zivotu, nalaZe da se jedan poslanik bira na odredeni broj stanovnika ili pak na
odredeni broj biraca, odnosno stanovnika koji imaju biracko pravo.

Komparativna praksa u drZzavama na evropskom prostoru od kojih su neke i ¢lanice Evropske unije
pokazuje da broj stanovnika na koji se bira jedan poslanik varira od zemlje do zemlje. Raspon se
krece od najmanjeq, koji beleZimo u Luksemburgu u kome se jedan poslanik bira na priblizno 7.500
stanovnika, pa do najveceg koji postoji u Nemackoj u kojoj se jedan poslanik bira se na 125.000
stanovnika. Zanimljiva su iskustva koja postoje u Spaniji. U ovoj zemlji se broj stanovnika na koji se
bira jedan poslanik razlikuje, pa se tako jedan poslanik bira na najmanje oko 100.000 stanovnika,
a najvise na priblizno 134.000 stanovnika.
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Podaci i komparativna praksa pokazuju da se u najvecem broju zemalja jedan poslanik bira na
20.000 do 50.000 stanovnika. Tako se u Finskoj, Svedskoj i Sloveniji jedan poslanik se bira na
priblizno 20.000 - 25.000 stanovnika. U Danskoj i Svajcarskoj jedan poslanik bira se na 30 000 -
40 000 stanovnika, a u Portugaliji i Belgiji jedan poslanik bira se na 40.000 - 50.000. U zemljama
Cije je stanovniStvo brojnije i vedi je i broj stanovnika na koji se bira jedan poslanik. Tako se, na
primer u Italiji i Poljskoj jedan poslanik bira na 90.000 - 100.000 stanovnika, a u Spaniji, Nemackoj
i Rusiji jedan poslanik bira se ¢ak i na 100.000 i viSe hiljada stanovnika.

Posmatrano u proseku, dakle koliko stanovnika u proseku bira jednog poslanika, podaci iz
komparativne prakse pruzaju sledecu sliku:

- U Luksemburgu se jedan poslanik bira na priblizno 7.400 stanovnika, odnosno 444.000
stanovnika bira 60 poslanika u parlament ove zemlje.

- U Sloveniji se jedan poslanik bira na priblizno 22.222 stanovnika, odnosno oko 2.000.000
stanovnika bira 90 poslanika u dom gradana.

U Finskoj se na priblizno 26.000 stanovnika bira jedan poslanik, odnosno oko 5.200.000
stanovnika bira 200 poslanika koliko poslanika broji parlament Finske.

- U Svedskoj se jedan poslanik bira na priblizno 25.465 stanovnika, odnosno oko 8.888.000
stanovnika bira ukupno 349 poslanika koliko ih broji Riksdag kao predstavnicko telo ove
zemlje.

- U Danskoj se jedan poslanik bira na priblizno 30.168 stanovnika, odnosno oko 5.400.000
stanovnika koliko broji ova zemlja bira 179 poslanika Folkertinga kao predstavnickog tela).

U Svajcarskoj jedan poslanik se bira na priblizno 36.110 stanovnika, odnosno oko 7.222.000
stanovnika ove zemlje bira 200 poslanika Nacionalnog veca.

- U Belgiji se jedan poslanik bira na priblizno 48.585 stanovnika, odnosno oko 10.300.000
stanovnika bira ukupno 212 poslanika.

- U Portugaliji se jedan poslanik bira na najmanje 45.217 stanovnika, a najvise 57.778
stanovnika, odnosno oko 10.400.000 stanovnika bira izmedu 180 - 230 poslanika.

- U Poljskoj se jedan poslanik bira na priblizno 83.913 stanovnika, odnosno oko 38.600.000
stanovnika bira 460 poslanika u dom gradana.

U Italiji se jedan poslanik bira na priblizno 90.835 stanovnika, odnosno oko 57.226.000
stanovnika bira ukupno 630 poslanika koliko broji donji dom parlamenta u ovoj zemlji.

- U Spaniji se jedan poslanik bira na priblizno najvise 133.813 stanovnika, a hajmanje na
100.360 stanovnika, odnosno oko 40.144.000 stanovnika Spanije bira najmanje 300, a
najvise 400 poslanika koji ¢ine Generalni kortes kao predstavnistvo gradana.

- U Nemackoj se jedan poslanik bira na priblizno 125.000 stanovnika, odnosno 82.000.000
stanovnika Nemacke bira 656 poslanika Rajhstaga kao donjeg doma Nemacnog parlamenta.

- U Srbiji se jedan narodni poslanik bira na priblizno 28.000 biraca.

| kada smo ve¢ kod komparativne prakse i brojeva koje je ilustruju napomenimo jos i zapazanje
da je i odnos izmedu broja poslanika u domovima bikameralnih parlamenata takode razlicit. Broj
poslanika u drugom domu parlamenta uvek je maniji od broja poslanika u domu koji reprezentuje
gradane, ali se moze zapaziti da je srazmera izmedu broja poslanika u domu gradana i broja
poslanika u gornjem domu razli¢ita od zemlje do zemlje. Primeri slede¢ih zemalja to ilustruju: U
Rusiji je odnos izmedu broja poslanika u Dumi i poslanika koji ulaze u sastav gornjeg doma 1:1, 25
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(Duma broji 450 poslanika, a gornji dom 360); u Francuskoj je odnos izmedu poslanika koji ulaze
u sastav Narodne skupstine odnosno Senata 1:1, 2; u Poljskoj je odnos izmedu broja poslanika u
Sejmu i poslanika u gornjem domu 1:4, 5 (Sejm broji 460 poslanika a gornji dom 100 poslanika);
u §paniji se ovaj odnos krece u rasponu od 1,2:1,6; u Holandiji i Belgiji iznosi 1:2, a u Sloveniji 1:2,
2 (Drzavni zbor broji 90 poslanika, a gornji dom 40).

Uvid u nacin odredivanja broja poslanika u parlamentu kao i komparativna iskustva daju nam
za pravo da iz ove analize zaklju¢imo da broj poslanika u parlamentu u osnovi zavisi od broja
stanovnika ili od velitine birackog tela odnosno od broja biraca, da Srbija pripada grupi zemalja
u kojima se jedan poslanik bira na maniji broj biraca kao i da je zahtev za smanjivanjem broja
narodnih poslanika u Narodnoj skupstini osnovan.
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PARLAMENT | SISTEM UPRAVLIANJA NA VISE NIVOA
- EVROPEIZACIJA PARLAMENTARIZMA | DECENTRALIZACIJA U SRBIJI -

Sazetak: Strukturu ovog rada odreduju sledece teme i dileme: 1. Kriza — kakva kriza?; 2. Kako iz krize —
centralizacijom ili regionalistickom obnovom odozdo na gore?: 3) Sta znaci evropski model i praksa
upravljanja na vise nivoa; 4) Da li je moguce i potrebno prilagodavati strukturu i metod rada nacionalnog
parlamenta cilievima dobre uprave i upravijanja na vise nivoa?; 5) Kakve su perspektive institucionalnih
reformi u Srbiji na putu ka EU? Zakljucak autora je da ce stabilizacija procesa evropeizacije Srbije, po Sirini i
po dubini politickog i socijalnog polja, pruziti sanse da se reprezentovanje teritorijalnih zajednica u Skupstini,
saradnja svih nivoa viastii mnogi drugi aspekti transformacije moci u upravljanje, premeste iz zone strucnih
preporuka i politicki subverzivnih i neprofitabilnih ideja u javne politike, institucionalne procedure i sferu
obicajnosti i politicke kulture Evrope u partnerstvu.

Klju¢ne reci: parlament, Srbija, Evropska unija, evropeizacija, upravijanje na vise nivoa, ustavne promene,
reprezentovanje teritorijalnih zajednica, partnerstvo, regionalizacija.

Srbija je na pragu pregovora o pridruzenju Evropskoj uniji. To znati da ¢e se u procesu intenzivnih
interakcija i valorizacija zrelosti svih podsistema drustva za prijem u EU'!® sve ¢eSc¢e razmatrati
pitanje modusa evropeizacije nacionalnih praksi (Hiks 2007, 25, 56). Razmatraju¢i uzrocnost
evropeizacije na dole, jedan autor (Cowles M.), u tom smislu, govori o ,.. pojavi i razvoju na
evropskom nivou sa jasnim strukturama upravljanja, polititkim, pravnim i drustvenim institucijama
povezanim sa reSavanjem politickih problema koje formalizuju interakcije medu akterima i
mreZama za kreiranje politika koje su se specijalizovale za stvaranje autoritativnih evropskih
propisa“ (Lane 2012, 136). Dakle, u tim procesima, koji snazno utiCu na formiranje politicke
agende u zemljama kandidatima, kao i ¢lanicama EU, bi¢e dodatno osvetljeni postojeci i verovatno
pronadeni novi razlozi za ustavne promene u Srbiji (Pajvanci¢ 2009; Jelincic, Ili¢ 2013). S obzirom
na to da je pitanje decentralizacije i regionalizacije drzavnog poretka bila vrlo aktuelna tema
strucno-politickih debata, koje su prethodile usvajanju aktuelnog Ustava (2006. godine), te da su
ove teme i dalje aktuelne na politickoj sceni Srbije, ovom prilikom, u kontekstu evropeizacije!’
parlamentarizma u Srbiji, ima smisla razmotriti nekoliko teorijsko-prakti¢nih aspekata uvodenja
nacionalnog parlamenta u igru upravljanja, posredstvom vertikalnih i horizontalnih umrezavanja u
dve (unutardrZavne i nadnacionalne) regionalne dimenzije.

Sledstveno tome, klju¢ni problem ove analize formuliSem posredstvom pitanja: da li je za
konsolidaciju parlamentarne demokratije u Srbiji funkcionalnija strategija evolutivhog usavrsavanja
postojeceq, ili, pak, umece politike treba fokusirati na zadatke modernizacije posredstvom korenitih
reformi ustavnog i politickog sistema. Jo3 konkretnije receno, dilema glasi: nastaviti izgradnju
drZave (eng. state building) i nacije (eng. nation building) takvim institucionalnim inZenjeringom koji
pociva na projektu unitarne drzave, centralizovanog polititkog sistema i jednodomnog parlamenta,

118 Ret je o ekonomskim, politickim i pravnim uslovima Procesa stabilizacije i pridruzivanja (Stabilization and Association Process — SAP) iz 1999.
godine, koji zapravo predstavljaju dopunu kriterijuma definisanih na samitima Evropskog saveta u Kopenhagenu, 1993. i Madridu, 1995; O
tome: Tanja Mis¢evic¢, PridruZivanje Evropskoj uniji, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009, str. 145-170.

170 znacenjima termina evropeizacija pogledati i: BlaZo M. Radovi¢, “Evropeizacija kao proces sinergi¢nih dihotomija”;
http://www.fpn.bg.ac.rs/wp-content/uploads/7-Bla%C5%BEo-M-Radovid% C4%87-%E2%80%93-Evropeizacija-kao-proces-sinergi%C4%8Dnih-
dihotomija.pdf; Pristupljeno 10. 07. 2013.

ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA : 117



ili, uvesti sistem upravljanja na viSe nivoa (eng. multilevel system of governance) u ambijentu
sloZene drzave, regionalistickog tipa?

Podse¢am da prva, danas postoje¢a opcija, pripada dominantnom tipu institucionalne politike,
kako u tranzicionim, tako i u tzv. starim demokratskim sistemima. Ipak, ova Cinjenica ne moze
da demantuje nalaze da i najrazvijenije demokratije imaju ozbiljne probleme koje treba resavati
i sisteme koje treba usavravati. Stavide, opste mesto kritickih refleksija savremene politike jesu
dijagnoze o paradoksima demokratije, oligarhizaciji vlasti, o krizi, pa i o sumraku parlamentarizma.
Za skupstinu u takvoj situaciji kaZe se da ne stvara politiku, da ima zanemarljiv uticaj na nacionalnoj
polititkoj sceni i pre svega potvrduje odluke vlade. Moguce je, doduse, iz komparativnih iskustava
izdvojiti i primere koji pokazuju da parlament uti¢e na prakti¢nu, efektivnu politiku tako Sto pre
svega kontrolise egzekutivu, ima karakter mehanizma komunikacije i ucvrséuje legitimnost vlasti
u procesu izgradnje nacije i drzave (Hejvud 2004, 603-609).

Navedeno stanje posrtanja dubinski skenira sledeci zakljutak jednog neospornog autoriteta za
pitanja savremene demokratije: ... ne treba da se zavaravamo. Radikalna ideja demokratije, najbolje
ljudsko oruZje za ogranitavanje moci ikada izmisljeno, ostaje teoretski u krizi i institucionalno
osiromasena... Cinjenica je da demokrate trenutno nemaju re$enje za ove probleme. Jedva da
znamo kako da postavimo pitanja o njima. A kada to ucinimo, sama pitanja izgledaju nerazumljivo”
(Keane, 2010, 31).

Da bi alternativna opcija upravljanja (eng. multilevel system of governance) koliko-toliko
postala razumljivom na aktuelnom trZistu politickih ideja, valja kazati da bi u najminimalnijem
smislu takav projekt zahtevao korekciju izbornog sistema u Srbiji, kao i strukture i procedure
odluc¢ivanja u jednodomnom parlamentu. Efektivno obezbedenje reprezentovanja interesa
autonomnih teritorijalnih zajednica u svim fazama kreiranja zakonodavne politike drzave bilo bi
svrha takvih promena (Pajvanci¢ 2009, 31-36; Pajvanci¢ 2012, 45-46). U doslednije izvedenom
institucionalnom aranZzmanu, upravljanje na vise nivoa zahtevalo bi dvodomni parlament. Tako bi
zakonodavna vlast, u procesu kreiranja javnog dobra i autoritativnih pravila igre, postala otvorenija
za predstavljanje i usaglasavanje interesa gradana i regija, uklju€ujuci i uspostavljanje interaktivnih
mreZa partnerstava, saradnje i konsultacija organa centralnih vlasti sa organima upravljanja niZih
nivoa teritorijalne organizacije vlasti (regionalnim i lokalnim).

Ideje o ovakvom tipu dobre uprave i upravljanja dugo egzistiraju na teorijskoj sceni XIX i XX
veka. Posebno su ih radale situacije u kojima je trebalo le€iti drustvo od svih vrsta epidemija
totalitarnih, autoritarnih, ekstremno-centralistickih ideja i praksi uspostavljanja jedinstva nacije
i drzave (Komsi¢, 2007a, 29-34). Takve alternative u liku moderne i fleksibilne regionalisticke
strukture drzave (Mamford, 2010, 401) nastale su i danas egzistiraju u jednom (manjem) broju
starih demokratija (Lajphart, 2003, 201-221). Sa razvojem federalistitke komponente evropskih
integracija, kao i pojavom novog regionalizma u drzavama Zapadne Evrope (Keating, 1998),
poslednje dve-tri decenije narocito aktuelizuju mesto i ulogu srednjeg nivoa vlasti u politickom
sistemu nacionalnih drzava.

Medutim, da ono Sto prili¢i novom regionalizmu starih demokratija ne prili¢i novim, tranzicionim
demokratijama i drzavama, upozoravaju neke vrlo relevantne teorijske analize i preporuke. U
tom smislu, nekoliko eksperata za demokratsku tranziciju centralno-evropskih i (jugo)isto¢no-
evropskih postkomunisti¢kih sistema vlasti tvrdi: a) ,... za politicku tranziciju potrebno (je) imati
jaku, po mogucnosti unitarnu drZzavu®; b) Jedan zdrav pristup podrazumeva politiku lokalnog, a ne
regionalnog razvoja, sa malim lokalnim izvrsnim telima i ve¢ima, a ne regionalnim parlamentima
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koji imaju Siroka zakonodavna ovlaséenja. Odgovornost mora prvo da se ucvrsti u takvim manjim
Jedinicama, da bi se posle prosirila i na vece jedinice (Mundjiu-Pipidi i Krastev, 2004, 300, 305).

Ipak, buduci da nije preporucljivo pretvarati u dogmu bilo kakve preporuke, pa ni one koje ishode iz
ocena o upadljivoj razlici izmedu konsolidovane i tranzicione demokratije, izmedu dobre i manjkave
demokratije i slicno (Keane, 2010, 31), naglasavam da ¢e svrha ovog teksta biti, pored ostalog, i
vrlo paZljivo odmeravanje dobiti i troSkova decentralistickih i regionalistickih strategija ekonomskog
i polititkog razvoja. Narocito, pri tom, imam na umu cinjenicu da jaku drzavu i konsolidovanu
parlamentarnu demokratiju u Srbiji nije moguce izgraditi na strategiji obesmisljavanja i ukidanja
autonomije Vojvodine, kao evropski najzrelijeg segmenta svih drustvenih podsistema Srbije.

Iz tih razloga, strukturu ovog rada odredivace sledece tematske pozicije i dileme: 1) Kriza — kakva
kriza?; 2) Kako iz krize — centralizacijom ili regionalistitkom obnovom odozdo na gore?; 3) Sta znati
evropski model i praksa upravljanja na vise nivoa?; 4) Da li je moguce i potrebno prilagodavati
strukturu i metod rada nacionalnog parlamenta ciljevima dobre uprave i upravljanja na vise nivoa?;
5) Kakve su perspektive institucionalnih reformi u Srbiji na putu ka EU?

KRIZA — KAKVA KRIZA?

RaspoloZiva LITERATURA: o globalnim procesima demokratizacije u poslednje dve-tri decenije
moze nam ponuditi obilje argumenata za vrlo oprefne teorijske sinteze, od univerzalnog
trijumfa demokratije (Sartori, 2001; Fukujama, 2002; Hantington, 2004), do deficita demokratije,
krize demokratije; uspona neliberalne demokratije; kapitalizma katastrofe; krize parlamenta i
parlamentarizma; krize partija; krize politicke participacije; krize slobodne javnosti... (Kin 1995;
Cirn, 2003; Hejvud, 2004; Zakarija, 2004; Klein, 2008). Narocito je finansijska i ukupna ekonomska
kriza u zemljama zapadnog sveta (od 2008. godine do danas) uticala na pojavu novih, radikalnijih
rezultata kritickog suo€avanja sa posledicama takozvane trziSne demokratije. 1z Vladavine naroda,
od naroda i za narod (Linkoln),''® ona se pretvorila u oligarhijsku dominaciju Od jedan odsto,
posredstvom jedan odsto, za jedan odsto (Stiglitz),'*° pa ne Cudi zakljutak da ¢e demokratija i
trziste postati napadnute vrednosti (Atali, 2010, 107).

Spustajuci se sa globalnog na domaci teren, navodim jo3 nekoliko ocena iz pera Vesne Pesic,
socioloskinje, poznate akterke tranzicione politike scene i ¢lanice Parlamenta Srbije. U studijama
sabranim u knjizi Divlje drustvo, autorka raspoznaje u postmiloSevicevskom periodu vladavine
unekoliko promenjenu formu, ali zadrZanu sustinu autoritarne uzurpacije moci i javnog dobra.
Klju€na teza je sledeca:

.. interesne sprege zaodenute u nacionalisticku ideologiju, potkopavaju uspostavljanje normalne
ustavno-pravne drZave. O tome najbolje svedoci nacin donoSenja novog ustava (novembar 2006)...
Nelegitimna partijska mo¢ prirodno traZi saveznistvo u nelegitimnom poslovanju koje korumpira
stranke, a preko njih i parlament, vladu i ostale kljucne institucije drustva i drZave... (PeSi¢ 2012,
176-177).

Kako bilo, ovaj i niz drugih nalaza o krahu tranzicije; kvarenju drZave; o patologiji partijsko-
tajkunske drZzave i line vlasti; miniranju institucija; degradaciji poslanika i parlamenta; ¢utanju

118 “Government of the people, by the people, for the people®; The Gettysburg Address, http://showcase.netins.net/web/creative/lincoln/speeches/
gettysburg.htm, pristupio 31. 1. 2012

119 Joseph E. Stiglitz, “Of the 1%, by the 1%, for the 1%"; http://www.vanityfair.com/society/features/2011/05/top-one-percent-201105; pristupljeno
30.7.2013.
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drustva, blokadi i bezalternativnosti (Pesic¢, 2012, 204; 234-235; 313; 365-367; 379) Vesna Pesi¢
zavrsava pitanjem: kako do demokratije, dinamicne politike i otvorenog horizonta mogucnosti
(Pesi¢, 2012, 379)? Moje pitanje se nadovezuje i glasi: da li decentralizacija i regionalizacija mogu
da otvore nove mogucnosti izlaska iz krize?

KAKO IZ KRIZE — CENTRALIZACIJOM ILI
REGIONALISTICKOM OBNOVOM 0ODOZDO NA GORE?

Kom tipu politike dati prednost u drzavnim antikriznim strategijama: a) maksimizaciji moci i kontrole
oskudnih drustvenih resursa od strane politickog centra nacije-drzave, ili, pak, b) takmicenju i
saradniji u ambijentu vertikalne podele vlasti na najmanje tri nivoa? Sta je realnost, a $ta utopija?

Realno gledano, ova etapa politicke istorije (nakon krize 2008. godine) nije naklonjena difuziji mo¢i.
Vladavinska praksa nam nudi brojne primere recentralizacije sistema vlasti u drzavama Evrope. |
u federalnim (Austrija) i u regionalnim drZavama, kao 3to su Spanija i Italija, u toku su evidentna
radikalna smanjenja javnih rashoda na svim nivoima vertikalne organizacije vlasti. Pored toga, u
drzavama tzv. Nove Evrope (primljene u EU nakon 2004. godine) zapaZza se dodatno usporavanje
inace sporog procesa decentralizacije i regionalizacije?

Ipak, pored navedenih efekata krize, svestranije komparativhe analize situacije u evropskim
drzavama ne pruzaju jednoznacne zakljucke. U sam osvit ekonomske krize u Evropi, uoci ministarske
konferencije u Valensiji (2007), jedna, vrlo temeljno uradena studija (Van Cauwenberghe, 2007)*2°
Saveta Evrope (eng. The Council of Europe), ponudila je dva moguca nacina razmisljanja o aktuelnim
problemima upravljanja i strateSkim alternativama za budu¢nost, uklju€ujuci i dono3enje evropske
povelje, koja bi imala karakter konvencije sa pravno obavezuju¢im dejstvom u nacionalnim pravnim
sistemima

Prvi je karakteristi¢an po oceni da je regionalizacija definitivno postala neodvojivi faktor ekonomskog
napretka i demokratskog procesa u vecini evropskih drzava:

101. Regionalizam i jacanje regionalne samouprave su u samoj osnovi procesa procesa politicke
demokratizacije, kao i drustvenog i privrednog razvoja u vecini drzava ¢lanica. Kao sto smo
videli, dakle, regionalizam je elemenat koji utiCe na porast kada je re¢ o modernizaciji drZave,
to je Ziv i kreativan pokret koji podstice razvoj inovativnih ideja i pozitivnih politickih osecanja.
On u manjoj ili vecoj meri odraZava opstu teZnju da se drZava organizuje na tri nivoa vlasti,
vodedi racuna o supsidijarnosti, jasno definisanim odgovornostima, transparentnosti, bliskosti
gradanima, efikasnosti i prilagodavanju potrebama korisnika kada je re¢ o obezbedivanju
osnovnih usluga od strane socijalne drZave. Ekonomski ucinak regiona koji uZivaju status
samouprave superioran je u odnosu na ucinak drugih regiona. Principi demokratije, vladavina
prava i zakonitost pozivaju na zakonsku institucionalizaciju prava regiona, koji kontroliSu sve veci
procenat javnih poslova i trosSe znacajan deo drZavnog prihoda od poreza (Van Cauwenberghe,
2007, 18).

Drugi tip analize je znatno oprezniji, kako u pogledu ocene stanja u nacionalnim drzavama, tako i
u pogledu sadrZaja novih reformi:

120 7an Klod Kauvenberg, ,Studija postojece situacije u vezi sa regionalizacijom i $ansama za razvoj regionalne samouprave u drzavama ¢lanicama
Saveta Evrope" (Jean-Claude Van Cauwenberghe, Study on the curent situation conceming regionalisation and the prospects for developing
regional self-government in Council of Europe member states, The Congress of Local and Regional Authorities, Chamber of Regions, 14th
Plenary session, CPR(14)6REPADD, 15 May 2007.)
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102. Regionalni nivo jos uvek nije pronasao svoje mesto izmedu centralnog i lokalnog nivoa u
strukturi vlasti. Kao rezultat ovoga, potrebno je nastaviti sa reformama i prilagodavanjima kako
bi se na bolji nacin definisala, izmedu ostalog, ovlascenja, finansijska osnova i institucionalna
uloga regiona, zajedno sa administrativnim procedurama u vezi sa odnosima izmedu nivoa
vlasti. Kada se u obzir uzme znacaj i ucestalost potrebnih promena u okviru sistema vlasti na
razli¢itim nivoima, preporucljivo je da se status i operativne pojedinosti u vezi sa regionalnom
samoupravom jos uvek zakonski ne utvrduju. Sa ovog stanovista, regionalizam se doZivljava
kao nesto neprikladno, sto dovodi do pojave nedostatka ravnoteZe i tenzija koje Cine prepreku
dobrom upravljanju izmedu lokalnih organa vlasti i centralne drZave (Van Cauwenberghe,
2007, 18).

Ove, danas preovladujuce ideje o nezrelosti situacije za usvajanje regionalistickin standarda
institucionalnih struktura, procedura i javnih politika za svaku drZavu, ¢lanicu Saveta Evrope,
zahtevaju da ukratko obratimo paZnju na pitanje: Postoje li bilo kakvi evropski standardi dobrog
upravljanja posredstvom decentralizacije i regionalizacije?

U svojim ranijim tekstovima, pokazao sam da uslovno mozemo govoriti o trendovima i
opsteprihvacenim principima. Rec je, zapravo, 0 mekom pravu ( eng. soft low) koje nastaje u okviru
Saveta Evrope, narocito posredstvom Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti (CLRA), ministarskih
konferencija, te ratifikacije i primene opsteprihvacenih principa u praksi zemalja ¢lanica SE (CoE),
(Komsi¢, 2007a). Pre vise od decenije (2002), Helsinskom deklaracijom o regionalnoj samoupravi*?*
ministri evropskih drzava, odgovorni za lokalnu i regionalnu samoupravu, ponudili su nam sumu
takvih nacela, ideja i preporuka za unapredenje regionalne demokratije. Komitet za lokalnu i
regionalnu demokratiju (CDLR) identifikovao je, u tom kontekstu, 12 zajednickih principa, u koje je
uvrsteno i sledece videnje saradnje drZavnog parlamenta sa regionalnim nivoima vlasti:

- Ucestvovanje u procesu donosenju drZzavnih odluka: Regionalne vlasti ¢e biti ukljucene u
donosenje odluka na nacionalnom (drZzavnom) nivou kada se takvim odlukama doticu njihove
nadleZnosti i sustinski interesi, odnosno zalazi u polje regionalne samouprave.

- Karakter ukljucenja regionalnih vlasti u nacionalno odlucivanje: Ovo ukljuCenje se obezbeduje
ucesS¢em u radu drZavnih predstavnickih tela i kroz konsultacije i pregovore izmedu drzavnih
i regionalnih organa vlasti. Kad god je pogodno, regionalne vlasti i/ili njihova reprezentativna
tela ce biti zastupljeni ili konsultovani u procedurama koje se odnose na medunarodne
pregovore drZave, kao i na implementaciju medunarodnih sporazuma koji se ti€u nadleZnosti
ili obima regionalne samouprave (Komsi¢ 20073, 44).

Naredne ministarske konferencije potvrdivale su znacaj izloZenih principa,**? a u strukturama
Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti nastavljen je rad na uobli¢avanju novog dokumenta (Nacrta
Evropske povelje o regionalnoj demokratiji), koji bi u vidu konvencije bio predloZen drzavama SE
za ratifikaciju.!?® Sa tom svrhom, studija Van Kauvenberga dosta paZnje posvecuje regionalizaciji i
regionalnoj demokratiji, kao Ciniocu dobre uprave i upravljanja (eng. good governance). U kontekstu

121 Helsinki Declaration on Regional Self government, Conference of European ministers responsible for local and regional self government, 13%
Session, Helsinki, 27-28 June 2002.

122 Statement of the Budapest Ministerial Conference on Regional Self-Government, 14" Session of the Conference of European Ministers
responsible for Local and Regional Government, Budapest, 24-25 February 2005.

125 Opsirnije o tome: Jovan Komasi¢, “Polititko-institucionalni aspekti regionalnog razvoja Srbije u svetlu evropskih standarda’; u: Izazovi evropskih
integracija, 2009/6, Beograd: Sluzbeni glasnik.
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sve naglasenijih ocekivanja gradana, izdvajaju se kvalitet javnih usluga (efektivnost i efikasnost),
konkurentnost, raspodela ovlas¢enja i komplementarnost entiteta na razlicitim nivoima upravljanja
(Van Cauwenberghe, 2007, 26). A kad je re¢ o adekvatnoj definiciji dobrog upravljanja, upuceni
smo na odgovore neformalnog sastanka Saveta ministara EU, u Bristolu, decembra 2005. godine.

Posredi je pet principa: 1. otvorenost; 2. ucesce; 3. odgovornost; 4. delotvornost i 5. koherentnost
(Van Cauwenberghe, 2007, 26, 38) i oni su inkorporirani u definiciju regionalne samouprave i
zakljucke ministarskih konferencija Saveta Evrope od Helsinkija (2002), preko Budimpeste (2005),
Valensije (2007) do Utrehta (2009) godine (Komsi¢, 2011, 98-99).

Ipak, buduc¢i da su sve ovo iskazi deklarativnog tipa, ukljuCujuci i Cinjenicu da je Komitet ministara
Saveta Evrope, septembra 2009. godine, odbio da ,.. podrZi usvajanje pravno obavezujuceg
instrumenta u oblasti regionalne demokratije“!?* (Komsi¢ 2011, 100-101), kakvu jo$ specifitnu
teZinu moZe da ima odredba Clana 42.1 ovog Nacrta, kojom se garantuje pravo wukljucivanja
regionalnih organa vlasti u odluke koje se odnose na njih.\%

MoZda nam, u tom smislu, u potrazi za dodatnim argumentima za respektovanje interesa regija
u procesu parlamentarnog odluc¢ivanja na nacionalnom nivou, mogu pomoci iskustva EU, kao i
najaktuelnije strateske orijentacije EU (Obnova odozdo na gore; Pametne specijalizacije; Upravljanje
na vise nivoa; Evropa u partnerstvu).

Na pitanje: “Gde Evropa moZe da nade energiju kako bi obnovila svoj kapacitet za postizanjem
veceg nivoa promena i razvoja?’, ponuden je 2006. godine jedan, vrlo zanimljiv odgovor bivse
evropske komesarke Danute Hubner: “Evropska obnova moZe i zaista ¢e krenuti sa nizih nivoa,
sa regionalnog i lokalnog nivoa”, klju¢na je poenta reformskog plana Hubnerove. Slede, zatim,
ove poente: Vise nivoa viasti - efektivnih i efikasnih (Potrebni su nam efikasni i efektivni sistemi
vlasti sacinjeni iz viSe nivoa); Inovacije (Danasnji razvoj Evrope sustinski zavisi od inovacije);
Supsidijarnost (OsnaZena supsidijarnost, povecavanjem devolucije..); Bez uniformnih reSenja
(.. vodeci ra¢una o teritorijalnoj dimenziji i specificnostima..; .. Nema mesta za strategije tipa
‘jedna je priklada za sve’); Partnerstvo (Partnerstvo je kamen temeljac naseg metoda...).**

Na tom tragu, u svetlu Cinjenice da je u toku proteklih deset godina znatno povec¢ano utesce
investicija pod kontrolom regionalnih i lokalnih vlasti, pojavilo se mnogo relevantnih autorskih ideja
i grupnih sinteza koje posebno ukazuju na znacaj regionalnih sinergija u ostvarivanju inovativnog
suficita (Komsi¢ 20123, 34-36). Ret je o dobitima od interaktivhog umrezavanja: a) regionalnih
vlasti; b) privrednih subjekata; c) akademske zajednice i d) sociokulturoloskog okruZenja i na

124 Reply to Recommendation 240 (2008) of the Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe on a “Draft European Charter
of Regional Democracy”, Adopted by the Committee of Ministers on 9 September 2009. at the 1064th meeting of the Ministers’ Deputies;
https://wcd.coe.int/ViewDoc jsp?id=1500163, pristupljeno 03. 11. 2011.

125 421 Svaka odluka doneta od strane nacionalnog ili saveznog organa vlasti koja se odnosi na regionalne organe vlasti, koja ima ili bi mogla
da ima znacajan uticaj regionalne organe vlasti, donosi se u skladu sa procedurom koja obuhvata, u najmanju ruku, prethodno obavestavanje
regionalnih organa vlasti na koje se predvidena odluka odnosi, pravo ovih organa na pristup odgovaraju¢im administrativnim dokumentima,
zatim pravo da iznesu svoje sopstvene stavove u razumnom vremenskom roku i obavezu da navedu razloge za donosenje date odluke, vodeci
ratuna o stavovima koje su saopstili”; The Congress of Local and Regional Authorities, Recommendation 240 (2008), Draft European charter of
regional democracy (Nezvanitni prevod); https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?’command=com.instranet.CmdBlobGet&Instranetimage
=12933228&SecMode=1&Docld=1252250&Usage=2, pristupljeno 28. 10. 2011.

126 Danuta Hubner, bivsa komesarka za regionalnu politiku; Govor u Centru za evropsku politiku, “Smanjivanje razlika: regionalna politika kao instrument
za podsticanje evropske konkurentnosti?” (18. jul 2006); prema: J.CL. Van Cauwenberghe, Study on the curent situation concerning regionalisation and
the prospects for developing regional self-government in Council of Europe member states, str. 24-25; Danuta Hubner, Speech/06/462, http://www.
gov-news.org/gov/eu/news/danuta_huumlbner_member_european_commission/67754.html, pristupljeno 18. 03. 2012.
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tome se bazira Akcioni plan EU 2010-2020 za pametne specijalizacije (eng. Smart Specialisation
Platform S3).}%

Naime, u dokumentu Evropske komisije (eng. Communication), upu¢enom Evropskom parlamentu,
Evropskom Savetu, kao i komitetima (ekonomskom, socijalnom i regionalnom), pise da treba
ohrabriti nacionalne i regionalne vlasti da naprave pametne strategije specijalizacije, bazirane
na inovacijama. /novacije se sve vise shvataju kao otvoreni sistem gde razliciti akteri saraduju
i medusobno deluju*®. Sledstveno se i regionalna politika EU dovodi u vezu sa uvecanjem
konkurentnosti regija, kao i sa stepenom interregionalne i transnacionalne saradnje.!?® Pocev od
Bele knjige (White Paper on Multilevel on Governance, 2009), na tom fonu i Komitet regiona (eng.
Committee of Regions), kao savetodavni organ EU, fokusira svoj angaZzman na izgradnju Evrope u
partnerstvu i na unapredenje kulture upravljanja na vise nivoa, ukljucujuci i izradu Povelje EU (eng.
European Union Charter for Multilevel Governance).**°

Najzad, iz korpusa vrlo relevantnih teorijskih refleksa navedenih problema, struktura, trendova
i policy orijentacija izdvajam ideje novog razumevanja drZave (Flajner 1996, 58, 164); drzave
partnera, koji saraduje sa onima kojima nareduje (Ofe 1999, 97-107); novog regionalizma (Keating,
2007).1%t Narocito je, za temu ovog teksta, zanimljiva studija Mihaela Cima (Michael Zumn) o
upravljanju sa one strane nacionalne drZave. Ideje ovog autora, na vrlo inspirativan nacin, otvaraju
ono polje analize koje sam nagovestio pitanjem: Sta znaci evropski model i praksa upravljanja na
viSe nivoa?

STA ZI}JACI EVROPSKI MODEL | PRAKSA UPRAVLJANJA
NA VISE NIVOA?

U ambijentu drustvene denacionalizacije, videne kao .. pomeranje granica zgusnutih delatnih
veza preko granica nacionalnih drusStava koje ne mora biti odmah globalno (Cirn, 2003, 49,
54) i u polititkom sistemu sa viSe ravni, kakav je Evropska unija, Cirn promislja probleme krize
upravljanja i deficita demokratije, tragajuci za adekvatnijim institucionalnim resenjima i efikasnijim
politikama. Pored ostalog, autor uverljivo govori o politickom sistemu nove vrste, kao rezultatu
snaznog preplitanja nacionalno-drzavnih i evropskih institucija, koje se ... teSko mogu zamisliti kao
odvojeni politicki sistemi. Zadatak se onda sastoji u tome da se procesi odlucivanja u kompleksnim
sistemima iz vise ravni generalno demokratizuju (Cirn, 2003, 181-182). Medu brojnim predlozima
u funkciji smanjenja deficita demokratije, egzistiraju i ideje snaznog parlamenta i o€uvanja podele
vlasti, kako na nacionalnom, tako i na evropskom planu (Cirn 2003, 190-191).

27,0 tome: Dominique Foray at All, Guide to Research and Innovation Strategies for Smart Specialisation (RIS 3), European Commision, May 2012;
http://s3platform.jrc.ec.europa.eu/c/document _library/get_file?uuid=a39fd20b-9fbc-402b-be8c-b51d03450946&groupld=10157, pristuplieno O1.
08.2013.

128 “Regional Policy contributing to smart growth in Europe 2020, European Commission, Brusels, 6. 10. 2010, COM(2010) 553 final, p. 2,; kurziv
J. K; http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/communic/smart_growth/comm2010_553_en.pdf; pristupljeno 06. 11. 2011
129 Vidi: Luisa Sanches, Smart Specialisation Platform S3, http:/www.eurada.org/site/files/Luisa%20SANCHES pdf; pristupio 06. 11. 2011; Regional Policy

Contributing to Smart Growt in Europe 2020 Presentation Transcript, http://wwwislideshare.net/icnos/regional-policy-contributing-to-smart-growth-in-
europe-2020-6960953; pristupio 01. 08. 2013; Dominique Foray at All, Guide to Research and Innovation Strategies for Smart Specialisation (RIS
3); ERRIN and Smart Specialisation an introductory guide; http://centralsweden.se/userfiles/ERRIN9%20ands%20S3_an%?20introductory%20guide.

pdf; pristupio 01. 08. 2013.

130 http://web.coreuropa.eu/epp/Ourviews/Documents/White%20Paper%200n%20MLG.pdf; pristupio 11. 08. 2013;
http://coreuropa.eu/en/activities/governance/Documents/vdb-opinion-mlg/cdr273-2011_fin_ac_en.pdf, pristupio 11. 08. 2013.

1 Vidi: Jovan Komsi¢, Demokratsko upravijanje razlicitostima i novi regionalizam, Godisnjak 2011, Vojvodanska akademija nauka i umetnosti, Novi
Sad, 2012, str. 85-88.
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Narocito je relevantan za dalja proutavanja onaj aspekt sistema, koji najvisi (evropski) nivo
odlucivanja €ini netransparentnim i pogodnim za manipulisanje informacijama. U takvoj situaciji,
motivi evropeizacije nacionalnih politickih praksi, kao i interes nacionalnih elita vlasti za isuvise
uredenom evropskom ravni mogu biti objasnjeni moguc¢nostima maksimizovane kontrole vlasti
nad onim resursima koji su presudni za autoritativni uticaj u politickoj zajednici. Re€ je o: 1. boljoj
kontroli unutradnje polititke agende; 2. ograni¢avanju mogucnosti unutrasnjih politickih alternativa i
3. obezbedenju privilegovanog pristupa ekskluzivnim informacijama o nadnacionalnim (evropskim)
procesima odlucivanja (Cirn, 2003, 195; Hiks, 2007, 56, 78).

Naporedo sa nalazom da se razliciti politicki sistemi (se) povezuju u celovit aranZman governance
by, with and without government., Cirn nam skrece paznju da se nacionalna drZava razvija
u ‘pregovaracku drZzavu’ (Cirn, 2003, 258-259). To znaci da u politickom procesu u vise ravni
gubi na znacaju i tipi¢an nacin uredenja nacionalne drZave - hijerarhijsko ustrojstvo... i u okviru
nacionalnih drZzava se odluke donose sve vise u formi kolektivnih napora izmedu drZavnih aktera i
zainteresovanih drustvenih aktera... sredisnje instrumente upravljanja ¢ine mere koje su uslovljene
kontekstom i oblikovanjem pregovarackih mreZa (Cirn, 2003, 258-259).

U knjizi DrZavno upravljanje, Jan-Erik Lane takode razmatra problem vlasti na viSe nivoa, posebno
naglasavajuci da je posredi .. samo jedan koncept, a ne sasvim razradena teorija (Lane, 2012,
130). No, bez obzira na primedbe o previse neodredenom konceptu, slicnom teoriji mreza, osvrnucu
se na neke zanimljive momente ove rasprave. Pre svega mislim na Cinjenicu da, sledstveno tezi
da drZavno upravljanje ima vazZne regionalne dimenzije, jedna je uloga niZih nivoa vlasti, a druga
Je uticaj mehanizama saradnje vlasti na drZzavu (Lane 2012, 142), autor pruza vrlo korisna
objasnjenja duple regionalizacije drZave, ukljucujuci i nekoliko vrlo bitnih kritickih refleksija.

Dakle, ima smisla govoriti o vlasti na visSe nivoa kada postoje snaZna vannacionalna tela ili
mehanizmi saradnje viasti, narocito kada su obuhvacene vlasti ispod centralnih (Lane, 2012, 141).
Jos preciznije, buduci da upravljanje na vise nivoa podrazumeva izgradene odnose izmedu vlasti
na svim nivoima - mesna zajednica, opstina, pokrajina, drZava i regionalne i globalne institucije,
promene koje su se desile tokom poslednje dve decenije daju smisao zakljucku o koegzistenciji dva
procesa — internoj regionalizaciji, kojom lokalne i regionalne vlasti sve vise uticu na javne politike,
odnosno o eksternom regionalizmu i prenosu dela nadleznosti na nadnacionalne institucionalne
aranZzmane (Lane, 2012, 127-128).

Bududi da je vlast na viSe nivoa nesto vise od regionalizma i da je posredi transformacija viade u
upravljanje, ret je o promeni prirode mo¢i mesanjem hijerarhije i trZzista u dimenzijama vertikalne
organizacije vlasti, horizontalnih mreZa javno-privatnih partnerstava i uklju¢ivanja privatnih firmi
u sektor javnih usluga (Lane, 2012, 128-130). Tradicionalno drZavno upravljanje je, do izvesnog
stepena, polagano zamenjeno sistemom u kome glavnu ulogu igraju igraci koji pregovaraju,
dogovaraju se i osnivaju partnerstva sa privatnim sektorom ili civilnim drustvom, a sve kako bi
promovisali razvojne ciljeve (Lane, 2012, 130).

U slucaju Evropske unije, kao egzemplarne polititko-sistemske arene upravljanja na vise nivoa,
re€ je o izrazitom prosirenju koli¢ine i promenljivim odnosima aktera koji kreiraju javne politike
i participiraju u procesu regulacije i alokacije resursa. Autor upucuje, stoga, na sistem stalnih
pregovaranja, odnosno na teritorijalno preklapajuce mreZe za kriranje politika. Sustina koncepta
vilasti na vise nivoa podvlaci Ceste i sloZene interakcije viadinih aktera i nedrZavnih aktera
mobilisanih za koheziono kreiranje politika i u politici EU uopsteno (Lane, 2012, 134).
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Medutim, da li se moc¢ i autoritet mogu zamentiti mrezama pregovaranja u kojima politika ne
‘podbacuje’ vec se u sustini kreira tokom pregovora izmedu (toboZnjih) implementatora, pita se Jan-
Erik Lane (Lane, 2012, 140). Njegov stav je da je teorija vlasti na viSe nivoa (je) amorfna kao Sto
Jje daleko od jasnog sta je to Sto ona objasnjava. Njome se ne pruZa odgovor na ... sustinsko pitanje
ovlascenja, odnosno autoriteta u ovim novim strukturama (Lane, 2012, 130). Negativno je 5to se
iz upravljanja ... uklanjaju poslednji ostaci drZavnog suvereniteta, a ... sa pozitivne strane, podvlaci
se vertikalna i horizontalna meduzavisnost (Lane, 2012, 141). Upravo zbog ove dve, meduzavisne
dimenzije savremenih transformacija modi i upravljanja, drzim da ima smisla postaviti pitanje koje
je u naslovu narednog odeljka.

4) Da li je moguce i potrebno prilagodavati strukturu i metod rada nacionalnog parlamenta
ciljevima dobre uprave i upravljanja na vise nivoa?

Sa sves¢u o mnogobrojnim teSko¢ama institucionalnih reformi (Peters, 2007), najmanje odreden
i najmanje problemati¢an odgovor bio bi da je prilagodavanje parlamenta Srbije navedenim
ciljevima i potrebno i moguce. Eksternu ali vrlo bitnu dimenziju ovog procesa €ini tok priblizavanja
Srbije Evropskoj uniji i intenzivno usaglasavanje pravnog sistema Srbije sa komunitarnim pravom
EU (fr. Acquis communitaire), (Prokopijevi¢, 2005, 74-76). To je i razlog Sto se najavljuje usvajanje
rezolucije, koja bi odredila polozaj i ulogu Skupstine i njenih odbora u pregovorima sa EU.1*2

S druge strane, iz ugla sociolosko-politicki vrlo korisnog indikatora — poverenja u klju¢ne institucije
parlamentarne demokratije, takode postoje vrlo jaki razlozi za promenama. U kontinuitetu niskog
rejtinga sve tri grane vlasti, upravo je zakonodavna vlast imala najmanji stepen poverenja medu
gradanima Srbije (2005. godine: 7% ispitanika, a 2012 - 9,3%).1** Upecatljiv podatak je i da
politi¢arima ne veruje skoro dve tre¢ine (62%) gradana.***

Ako u raspravu uklju¢imo kriterijum primerene reprezentacije (Cirn) i propitamo mogucnosti
relativno srazmernog predstavljanja interesa lokalnih i regionalnih zajednica u parlamentuy,
dobijamo jos kompletniji ram za sliku o metropolizaciji i oligarhizaciji politike.

Naime, istrazivanje Nacionalne koalicije za decentralizaciju, Srbija u parlamentu 1990-2011,
pokazalo je da u Cetiri od osam saziva Skupstine Srbije viSe od polovine gradova i opstina nije imalo
svoje poslanike. U prvom mandatu viSestranacke skupstine (1991), bilo je 36% lokalnih zajednica
bez poslanika. U mandatu nakon drugih izbora, 1993. godine, taj procenat nezastupljenosti
povecao se na 52,57%. Nakon demokratskog prevrata 2000-te i izbora 2001. godine, strukturom
republitkog parlamenta dodatno su umanjeni kapaciteti srazmerne zastupljenosti teritorijalnih
(lokalnih i regionalnih) interesa. Skoro 60% (59,43%) gradova i opstina u Srbijit*> ostalo je bez
poslanika u Parlamentu, da bi prethodni saziv, nakon izbora 2008. godine, iskljucio nesto vise od
polovine (50,86%) lokalnih zajednica.’*®

Gledano po statistitkim regionima,'*” Beograd ima najveci prosek mandata u Parlamentu, u odnosu
na broj stanovnika. Manje od Cetvrtine (23%) ukupne populacije Srbije, koja Zivi u beogradskom

132 Vidi: Danas, Beograd, 20-21 jul, 2013, str. 5.

33 Vidi: Novosti, Beograd, 23. Jun, 2013, str. 4; Danas, Beograd, 30. Jul, 2013, str. 3; http://www.blic.rs/Vesti/Politika/382685/Istrazivanje-62-odsto-
gradjana-ne-veruje-politicarima; pristupio 05. 08. 2013.

134 |sto.
35 Ukupno u Srbiji ima ih 175, ukljutujuci i Kosovo i Metohiju (30).

13 Blic, Beograd, 16. Jul, 2012, str. 5; http://www.scribd.com/doc/138664516/Srbija-u-parlamentu-1990-2011;
http://www.decentralizacija.org.rs/istrazivanja/Srbija-u-parlamentu-1990-2011.srhtml; pristupio 05. 08. 2013.

%7 Srbija ima pet statistickih regiona: 1. Vojvoding; 2. Beograd; 3. Juzna i Istotna Srbija; 4. Sumadija i Zapadna Srbija i 5. Kosovo i Metohija.
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regionu, imalo je trecinu (33,3%) mandata u skupstinskom sazivu 2008-2012. Svi ostali regioni
imali su manje mandata u odnosu na u¢esc¢e u ukupnoj populaciji. AP Vojvodina imala je 23,47%
mandata u Skupstini, a njeno ucesce u ukupnoj populaciji Srbije iznosi 26,92%. No i u njoj samoj
je uocljiva nadprosecna zastupljenost poslanika iz Novog Sada, odnosno iz Juznobackog okruga.'*®

Dakle, bez obzira na Cinjenicu da su parlamentarci poslanici nacije, sa punom sves¢u o neospornom
znacaju koncepta apstraktnog gradanina, ¢ime se Stiti ideja i praksa demokratije od zarobljavanja
parlamenta interesima partikularmih struktura (Pasi¢, 1996, 147-152), na ovom mestu, kritikujuci
oligarhizaciju politike posredstvom skupstine u kojoj dominiraju stranke sa predstavnicima iz
Beograda, Novog Sada i nekoliko ostalih urbanih centara, valja podsetiti na maksimu ¢uvenog
konstitucionaliste, BenZamena Konstana (Benjamin Constant). Ovaj filozof je upravo u fazi
plebiscitarne dominacije napoleonovskog, robusno-centralistickog modela izgradnje drZave i nacije,
nasao za shodno da upozori: “Nacija nije nista ako se odvoji od delova koji je ¢ine. Samo odbranom
prava tih delova brani se pravo celokupne nacije”! (Konstan, 2000, 194; kurziv J. K.).

Projekti ustavnih promena, radeni u strutnim radionicama civilnog drustva Srbije, kriticki
raspoloZzenog prema idejama i praksi institucija tzv. MiloSevi¢evog rezima, devedesetih godina
proslog veka, imali su na umu Konstanove principe slobode i politike (Komsi¢, 2006, 360-369;
Pajvanci¢ 2009, 47-103). To bi se moglo reci i za projekte Ustava Srbije, koje su nudile najuticajnije
parlamentarne stranke, liberalno-demokratske orijentacije, kao i institucije izvrsne vlasti, nakon
2000-te godine (Komsi¢, 2006, 461-474).

NaZalost, nakon usvajanja Ustava Srbije (2006), kao i Zakona o regionalnom razvoju (2009), moglo
se zakljuciti da su olako zaboravljene inicijative strucnjaka za tip politicke regionalizacije Srbije
(Komsi¢, 2009, 98-99). U politickom polju, kao i u nauc¢nim krugovima, skoro potpuno su potisnute
ideje o reprezentovanju interesa regiona u jednodomnom, ili, pak, u dvodomnom zakonodavnom
telu centralne vlasti (Komsi¢, 2007b, 244-246). Pokazalo se, takode, da su ustavna resenja o
fasadnoj autonomiji Vojvodine (Komsi¢, 2007¢, 226-234) cena medupartijskog kompromisa i izraz
sebicnih interesa politicke klase i aktera etnocentristicke ideologije i politike, koji permanentno
potpiruju strahove od sadrzajnije autonomije Vojvodine, regionalizacije Srbije i regionalne
demokratije po meri evropskih principa i iskustava (Komsi¢, 2012, 72-74).

Stavige, bez obzira &to je prethodnim ustavom (1990), kao i ustavnom odredbom Clana 107
aktuelnog Ustava Srbije (2006), Skupstina autonomne pokrajine ovlas¢ena za predlaganje zakona,
propisa i opstih akata (pored narodnih poslanika, Vlade i 30.000 biraca), naredni podatak svedoci
o frapantnoj nesenzibilnosti nacionalnog parlamenta za inicijative iz Vojvodine. To predocava
Predsednik Skupstine AP Vojvodine, IStvan Pastor kada kaZe ... da je u proteklih 12 godina iz
Skupstine Vojvodine republickom Parlamentu upuceno 39 inicijativa, ali na dnevnom su se nasle
tri, i to 2002. i 2003. godine, kada je premijer bio Zoran Bindi¢. Od tada, u poslednjih devet godina,
nijedan predlog Vojvodine nije dosao na dnevni red.**®

Ako se tome dodaju podaci o, do sada, nezabelezenom trendu ukupnog ekonomskog zaostajanja
i padu AP Vojvodine na nivo nedovoljno razvijenih regiona (ispod proseka Srbije),}*° tada se
problemima participacije, primerene reprezentacije, kontrole polititkog dnevnog reda i regulacije

138 Srhija ima pet statistickih regiona: 1. Vojvodina; 2. Beograd; 3. JuZna i Isto¢na Srbija; 4. Sumadija i Zapadna Srbija i 5. Kosovo | Metohija.
139 http://lwww.blic.rs/Vesti/Politika/354375/Pastor-Smanjenje-poverenja-izmedju-Vojvodine-i-Srbije; pristupio 06. 08. 2013.

140 U razgovoru za “Blic’, 22. 11. 2012. godine, Pastor upozorava: “...da samo 30 odsto stanovnika Vojvodine ima kanalizaciju, da u srednjebanatskom
okrugu nijedan vodovod nije ispravan, da je Vojvodina za poslednjih 20 godina izgubila 70 odsto drustvenog kapitala, ili 16.000 dolara po
gradaninu, kao i da, u ovom trenutku, Vojvodina po prvi put ima niZi prosek zarada u odnosu na Srbiju”; http://www.blic.rs/Vesti/Politika/354375/
Pastor-Smanjenje-poverenja-izmedju-Vojvodine-i-Srbije; pristupio 06. 08. 2013.
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pravilaigre pridruZuju varijable (ne)efikasnosti upravljanjaialokacije resursa, sa nezadovoljavajuc¢im
ekonomsko-socijalnim ishodima, koji u ukupno polje politike i sve nivoe vlasti unose dodatne
tenzije i medusobna optuZivanja.

Kako bilo, predstojece reforme, koje bi u Srbiji trebalo da ozbilje evropske principe dobre uprave
(otvorenost; utesce; odgovornost; delotvornost i koherentnost), ne mogu da zaobidu probleme
ravnomernog regionalnog razvoja, da dalje ignoriSu imperativ utvrdivanja politicke strategije
decentralizacije i regionalizacije Srbije (Komsi¢, 2009, 99), kao i da previdaju neophodnost
prilagodavanja parlamenta ostvarivanju navedenih ciljeva. To znadi, da i u slu¢aju potpunog
zaborava ranijih inicijativa za uvodenje dvodomnog parlamenta (Basta Flajner i ost. 2001, 42-44,
Pajvanci¢, 2009, 64), ipak, ostaju mogucnosti znacajnih promena strukture i procedura odlucivanja
i u okvirima jednodomne Skupstine Srbije.

KAKVE SU PERSPEKTIVE DECENTRALIZACUE |
PARLAMENTARNE REFORME NA PUTU KA EU?

Pre nego 5to nesto kazem o Sansama i perspektivama politicko-institucionalnih reformi u Srbiji,
valja predociti neke realnosti evropskog konteksta.

Ako bismo Kelsenovom (Hans Kelsen) lestvicom decentralizacije (Kelsen, 1998, 378-382) sumirali
praksu 15 drzava EU, pre velikog prosirenja (2004-2007), pokazalo bi se da su tri drzave federalne
(Nemacka, Austrija i Belgija), a da ostalih dvanaest imaju unitarno uredenje. Zbog specifitne
decentralizacije posredstvom ustavnih garancija regionalne autonomije, iz korpusa unitarnih
drzava moguce je izdvojiti nov, poseban tip drzava i nazvati ih regionalnim. Takve su Italija i
Spanija (Joviti¢, 1996, 15-18), dok za Veliku Britaniju, bez obzira na procese asimetri¢ne devolucije
(prenosa nadleZnosti centralnih vlasti na nivo autonomnih vlasti Severne Irske, Skotske i Velsa),
nije moguce reci da je iz multinacionalne unije transformisana u tip regionalne, ili, pak, federalne
drzave (Keating, 2007, 29).

S obzirom na razlike i evolutivnost institucionalnih uredenja u pravcu novog regionalizma, teorijske
sinteze nam nude viSe klasifikacija ovih zapadno-evropskih drzavnih uredenja. Ovom prilikom
naves¢u dve. Prema jednoj, radi se o: 1. regionalizaciji bez stvaranja novog regionalnog nivoa
vlasti; 2. regionalnoj decentralizaciji i 3. politickoj regionalizaciji ili institucionalnom regionalizmu
(Komsi¢, 2007a, 130-142). Druga nas upucuje na tri osnovna oblika vlasti: 1. federalizam; 2.
devoluciju i 3. funkcionalni decentralizam (Keating, 2007, 8). Navescu jos jednu, ranije pominjanu
analizu procesa decentralizacije i regionalizacije, specificnu po tome 3to obuhvata sve €lanica
Saveta Evrope i Sto grupiSe 47 drZavnih uredenja u pet kategorija: 1. savezne (federalne) drZave,
2. visoko decentralizavane drzave; 3. prilicno centralizovane drzave; 4. drzave Istocne Evrope (nove
¢lanice EU i drZave u procesu pristupanja) i 5. ostale ¢lanice u kojima je organizacija regionalnog
nivoa jos uvek na dnevnom redu (Van Cauwenberghe, 2007, 2, 17).

Kad je re€ o strukturi nacionalnog predstavnitkog tela, analize govore da Sest drZzava EU-15 ima
jednodomne, a devet dvodomne parlamente (Pajvanci¢, 2003, 94). Ima smisla podsetiti i da
poznata Lajphartova (Arend Lijphart) komparativna studija demokratije u 36 zemalja (od 1945. do
1996. godine), pokazuje da devet drzava ima federalno uredenje, sa dvodomnim zakonodavnim
telima. S druge strane, u grupi od 27 unitarnih sistema bilo je 1996. godine 13 jednodomnih, 13
dvodomnih i Norveska, koja ima jednoipodomno ustrojstvo. Evidentirana je i sledeca pravilnost:
kako se stepen federalizma i decentralizacije povecava, prvo dolazi do prelaska iz jednodomnosti
u dvodomnost, a potom do jacanja dvodomnosti.. manje zemlje imaju jednodomne ili slabo
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dvodomne zakonodavne organe, bez obzira na to Sto imaju status federacije, polufederacije ili Sto
su decentralizovane (Lajphart, 2003, 212-213, 220).

Pa buduci da Srbija neosporno pripada krugu manjih drzava, sa svim okolnostima koje danas ne
idu na ruku inicijativama za uvodenje dvodomnosti, moguce je zakljuciti da iz tih razloga, kao i iz
ugla savremenih demokratskih praksi, nije realno u predstoje¢im ustavnim promenama ocekivati
viSe od institucionalno garantovanog reprezentovanja teritorijalnih zajednica u jednodomnom,
odnosno, jednoipodomnom parlamentu. Uzor takvim reformama mogu biti reSenja Portugalije,
Finske i Danske, u kojima je ustavno garantovan izbor poslanika u izbornim jedinicama identi¢nim
sa teritorijalnim okruzima i regionima (Pajvanci¢, 2003, 94-95). Ipak, mnogo vaznija od ove
komparativne relacije jeste Cinjenica da su procesi regionalizacije (su) politicki planovi koje pokre¢u
politicki interesi, a vrSe se putem institucionalnih procedura koje nadgledaju parlamentarne
politicke stranke (Van Cauwenberghe 2007, 23).

Kao Sto sam u ranijim analizama konsekvenci aktuelnog ustavnog teksta pokazao, najuticajnije
stranke u Srbiji su svoj dugotrajni mirovni ugovor (Bobio, 1990, 140) utemeljile 2006. godine na
vrlo redukovanom, konfuznom konceptu decentralizacije drzave i pokrajinske autonomije (Komsic,
2007c, 232-234). Da pojmovi lokalne samouprave i pokrajinskih autonomija nisu ispunjeni
sustinom, te da je sadrZaj autonomnosti potpuno zavisna varijabla svemoc¢nog nacionalnog
parlamenta i zakonodavstva, pokazalo je i autoritativno misljenje Venecijanske komisije (eng.
Venice Commission). Ustavno regulisanje podele nadleZnosti izmedu drZave, autonomnih pokrajina
i jedinica lokalne samouprave je dosta komplikovano i ostavlja dosta prostora za tumacenje i blize
uredivanje posredstvom pravnih normi niZeg ranga.***

Dakle, ve¢ od samog momenta usvajanja postojeceg Ustava Republike Srbije (2006), ova i mnoge
druge strutne analize pokazuju da bez novih ustavnih promena nema korenite institucionalne,
znadi i parlamentarne reforme. Sada snagu takvim nalazima daju i empirijska istraZivanja javnog
mnenja, ukljucujuci stavove elite (polititke, drustvene, intelektualne). Jedno takvo istraZivanje Ipsos
StratedZik Marketinga, uradeno od oktobra 2011. do januara 2012. godine, pokazalo je da samo
10% gradana i 4% elite smatraju da Ustav ne treba menjati (Jelinci¢ i Ili¢, 2013, 66). Kad je ret
o prirodi (strukturi i funkcionisanju) nacionalnog parlamenta, pre zakonskih izmena 2012, vecina
(83% pripadnika elite; 60% gradana) se zalagala za pravo poslanika da raspolaZzu sopstvenim
mandatima. Jos veca sinergija uocljiva je u misljenju da treba smanijiti broj poslanika u Narodnoj
skupstini (77% gradana i 71% predstavnika elite). Pritom, ne cudi najmanja podrska ovakvom
predlogu iz redova polititke elite. Cak 42 odsto predstavnika politickih stranaka smatra da ne bi
trebalo smanjiti broj poslanika (Jelincic¢ i Ili¢, 2013, 90-91).

A, na pitanje Da li bi smanjenje broja poslanika uticalo na teritorijalnu reprezentativnost poslanika
u Skupstini, vec¢ina ispitanika, koja je za smanjenje broja, misli da to ne bi uticalo. S druge strane,
manjina koja veruje da bi smanjenje poslanika uticalo na teritorijalnu reprezentativnost istice da
ravnomema teritorijalna reprezentativnost ni sada ne postoji.. (Jelin¢i¢ i Ili¢, 2013, 91). Sve u
svemu, vecina misli da se promenama izbornog sistema i uvodenjem veceg broja izbornih jedinica
moze obezbediti bolja teritorijalna reprezentativnost. Uz to, ¢esto se kao nuZan uslov za postizanje
bolje reprezentativnosti navode decentralizacija i regionalizacija, a neki sagovornici smatraju da bi
dvodomna Skupstina bila najbolje resenje (Jelincic¢ i Ili¢, 2013, 91).

141 European Commission for Democracy trough Law (Venice Commission), Opinion of the Constitution of Serbia (Opinion No 405/2006), Strasbourg
19. March 2007, p. 18; http://www.google.rs/search?client=firefox-a&rls=orgmozilla:en-US:official&channel=s&hl=en-US&source=hp&g=0pinio
n+on+the+Constitution+of+Serbia+No+405/2006&btnG=Google +Search&oq=&gs_|=&gws_rd=cr, pristupio 10. 08. 2013.
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Kad je posredi teritorijalno uredenje vlasti, vise od dve trecine ispitanika (74% gradana; 67%
elite) saglasno je sa tvrdnjom da se Ustav previSe bavi teritorijalnim integritetom, a premalo
ravnomernoscu teritorijalnog razvoja. Takode, vecina predstavnika elite (82%) misli da Ustav
treba da sadrZi vise odredbi vezanih za decentralizaciju, koja bi omogucila vece u€es¢e gradana
u donoSenju odluka, zatim, obezbedila uslove za ravnomerniji i brzi ekonomski razvoj, kao i vecu
odgovornost vrSenja vlasti (Jelincic¢ i lli¢, 2013, 97-100).

Za sam kraj ove analize, na tragu ocene da reforme pokrecu (ili, blokiraju) politicki interesi
parlamentarnih partija (Van Cauwenberghe, 2007, 23), postavicemo pitanje: Sta treba da se desi pa
da se, kao i 2003. godine, najuticajnije partije opredele za takav vid regionalne demokratije u Srbiji
koji bi se, pored ostalog, temeljio na ustavom i sistemskim zakonima garantovanoj zastupljenosti
pokrajina (regija) u jednodomnoj strukturi republicke Skupstine. Tu ideju je Demokratska stranka
Srbije (DSS) unela u svoja Nacela za novi ustav Srbije, odnosno u Nacrt ustava Republike Srbije,
juna 2003. godine. Od 250 poslanika Narodne skupstine, 100 poslanika bi bilo birano u regionima
(Komsi¢, 2006, 464-466).

Dve godine kasnije, u ve¢ pominjanim inicijativama Predsednika drzave Borisa Tadi¢a i Vlade
Srbije, na Celu sa Vojislavom Kostunicom, zajednicko mesto bile su asimetritna decentralizacija i
jednodomnost parlamenta. A, kad je re€ o strukturi parlamenta, opredeljenja su se promenila. Za
razliku od stranacke inicijative iz 2003. godine, koja to nije predvidala, predsednik Demokratske
stranke (DS) se u liku Predsednika Republike, 2005. godine, opredelio za zakonski utvrdenu
zastupljenost poslanika iz pokrajina i gradova u sastavu Skupstine. S druge strane, nasuprot ranijim
inicijativama DSS, Vlada Srbije na Celu sa liderom DSS, prelazi na stare pozicije DS i predlaze
jednodomnu skupstinu, bez regulisanja zastupljenosti pokrajina i gradova (Komsi¢ 2007b, 245).
Najzad, da programska i politicka nekonzistencija budu jo$ upadljivije, svedoci ustavni dogovor
(2006) koji je, zapravo, pokazao da su naSe demokratske stranke varale i druge i same sebe, kada
su se opredeljivale za evropske stnadarde regionalne autonomije i demokratije u Srbiji.

Da li stvari danas drugacije stoje? Ako bismo u ovom momentu polititkog zbivanja hteli da
potraZimo indikatore spremnosti politicke elite Srbije za institucionalne reforme i unapredenje
parlamentarne demokratije posredstvom upravljanja na vise nivoa, tada se, uz sva saznanja da
nase partije drze do svojih obecanja, kao do lanjskog snega, ipak, ne mogu zaobic¢i programske
ideje. U tom smislu, u jednoj analizi evolucije partijskih pogleda na decentralizaciju i regionalizaciju,
uoci parlamentarnih izbora 2012. godine, zakljucio sam da ,kriticka masa politickih zahteva za
doslednom decentralizacijom, ukljucujudi i regionalizaciju, moZe biti postignuta na domacem
trZistu ideja, u polju interesnih kalkulatorika kljucnih politickih partija i u sferi glasatke potraznje
samo u slucaju ubrzanja evropskih integracija, stabilizacije ekonomskih tokova, izlaska iz krize i
efektivnog unapredivanja standarda ekonomije, politike i kulture po meri EU* (Komsi¢, 2012, 73).

Ako godinu i po dana nakon formulacije ovog stava i nije moguce naci razloge za drugacje
razmisSljanje, onda takva, u kratkom vremenskom roku tesko dostiZzna konstelacija ne hrabri
pobornike modernizacije i decentralizacije Srbije. To se, uostalom, vidi i iz krajnje neodredenog
odnosa najuticajnijih stranaka prema reformama. Medu parlamentarnim strankama, osim
regionalnih i manjinskih stranaka, samo su dve manje stranke (LDP i URS), sa izbornom podrSkom
nesto iznad cenzusa (5%), konkretnije opredeljene za polititku regionalizaciju drzave (Komsic,
2012, 71-73). Ta okolnost objaSnjava Cinjenicu Sto u partijskim projektima promena uopste
ne egzistira tema prilagodavanja organizacije vlasti i parlamentarizma evropskim iskustvima i
standardima upravljanja na viSe nivoa.
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Ipak, stabilizacija procesa evropeizacije Srbije, po Sirini i po dubini politickog i socijalnog polja,
pruZi¢e Sanse da se reprezentovanje teritorijalnih zajednica u Skupstini, saradnja svih nivoa vlasti
i mnogi drugi aspekti transformacije mo¢i u upravljanje premeste iz zone strucnih preporuka i
politi¢ki subverzivnih i neprofitabilnih ideja u javne politike, institucionalne procedure i najSiru sferu
obicajnosti i politicke kulture Evrope u partnerstvu.
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PARLIAMENT AND A MULTI-TIER GOVERNANCE SYSTEM

THE EUROPEANISATION OF PARLIAMENTARISM AND
DECENTRALISATION IN SERBIA -

Abstract: The structure of this paper consists of the following topics and dilemmas: 1) Crisis — what kind of
crisis? 2) How to bail out of the crisis — through centralisation or through a regionalist “bottom-up renewal”?
3) What is the meaning of a European model and a multi-tier governance practice? 4) Is it possible and
necessary to adjust the structure and method of operation of the national parliament to the objectives of
good governance and a multi-tier governance system? 5) What are the prospects of institutional reform
in Serbia on its path to the EU? The author concludes that the stabilisation of the process of Serbia’s
Europeanisation, across the political and social fields, will offer a chance for the representation of territorial
communities in the National Assembly, cooperation between all tiers of government, and many other
aspects of transformation of power into governance to be shifted from the area of expert recommendations
and politically “subversive” and “unprofitable” ideas into the area of public policies, institutional procedures,
and an area in which they will become a standard part of the political culture of “Europe in partnership’”
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SOCIJALNA STRUKTURA NARODNE SKUPSTINE
REPUBLIKE SRBIJE OD 1990. DO 2008. GODINE

Sazetak: /straZivanje socijalne strukture Narodne skupstine ostalo je van interesovanja srpske politikologije.
Ovaj prilog je pledoaje za zasnivanje longitudinalnog istraZivanja socijalne strukture i dinamike srpskog
parlamenta, posebno u kontekstu regrutovanja, promocije i obucavanja politickih elita. U tom kontekstu
analiziraju se legislature od 1991. do 2008. godine prema nacionalnoj opredeljenosti, dobi, stepenu
obrazovanja i polu poslanika. Celovita i generalna deskripcija pojedinih od osam saziva u posmatranom
periodu pokazuje da je prosecan poslanik po nacionalnoj opredeljenosti Srbin, muskarac sa visokim
stepenom obrazovanja. Autor pokazuje da nacionalne manjine nisu u parlamentu zastupljene adekvatno
udelu koji imaju u ukupnom stanovnistvu prema rezultatu popisa. Narodnom skupstinom dominiraju
poslanici savisokim stepenom obrazovanja uz tendenciju smanjivanja poslanika kojiimaju zvanje magistra
i doktora nauka sto svedocio smanivanju stru¢ne kompetentnosti poslanika za pojedine usko specijalisticke
oblasti. Poslanici u srednjoj Zivotnoj dobi, dominantna su skupina u svim legislaturama. Mladi i stari su
generalno podpredstavijeni, s tim sto je u sedmoj i osmoj legislaturi primetan blagi porast poslanika iz ovih
izbornog prava i uvodenjem kvota za predstavijanje Zena. Poslanice su po pravilu sa visim stepenom
obrazovanja u odnosu na svoje muske kolege.

Klju¢ne reci: socijalna struktura, politicke elite, poslanici, nacionalnost, dob, pol, stepen obrazovanja.

Socijana struktura je tek jedan segment istraZivanja strukture parlamenta, stranacke dinamike
i politickih elita. U Srbiji je ona istraZivana sporadicno i preteZzno u Sirem kontekstu proucavanja
upravljackih elita, institucionalnih i sociostrukturnih promena u procesu tranzicije. Detaljnije je
kroz prizmu sociodemografskih karakteristika analizairan samo poslanicki sastav prve legislature
(Pegan, 1991.) Zatim je istrazivacko interesovanje pomereno u polje stranaka i stranackog sistema,
izbora i izbornih sistema i funkcionisanja centralnog predstavnickog tela. Potpuno su izostale
analize poslanika van stranacke pripadnosti i longitudinalna istraZivanja koja bi pokazala trendove
u paralamentarnoj reprezentaciji kroz sociodemografska obelezja.'*?

Sociodemografske karakteristike poslanika nesporno su vazne determinante regrutacije
parlamentaraca, karakteristike koje utiCu na Sanse za osvajanje glasova i njihovu sposobnost za
vrsenje predstavnitke funkcije i delovanje u predstavnickim telima. Kojeg su doba, pola, zanimanja,
stepena obrazovanja; da li dolaze iz ruralnog ili urbanog podrucja, kakvog su radnog iskustva i u
kojim poljima; kakvi su uslovi selekcije i stranacke nominacije; da li postoje stranacke posebnosti
u tom pogledu; imaju i politicko iskustvo i iskustvo u vrsenju predstavnickih funkcija; koliko dugo
ostaju u statusu predstavnika; Sta se dogada po isteku mandata: povratak prethodnim poslovima,
reelekcija, seljenje u sferu legislative; sa kakvim su imovinskim stanjem usli u paralament i da
li je trajanje mandata to izmenilo, itd. samo su neka od pitanja koja ¢e biti predmet celovitog
istraZivatkog projekta o parlamentarnim elitama u Srbiji.

42 Napomena: rad je rezultat istraZivanja na projektu Demokratski i nacionalni kapaciteti politickih institucija Srbije u procesu medunarodnih
integracija br. 179009 koji realizuje Institut za politicke studije.
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Ovaj rad prilog je zasnivanju projekta koji ¢e se sistematski baviti analizom sociodemografskih
karakteristika nase parlamentarne elite. Posvecen je analizi osam saziva Narodne skupstine
Republike Srbije od 1991. do 2012. godine. S obzirom na dostupnost relevantnih podataka i
karakter ovog priloga prikaza¢emo strukturu narodnih poslanika svih legislatura u posmatranom
periodu po nacinalnoj pripadnosti, stepenu obrazovanja, starosti i polu.

Odmah na pocetku naves¢emo nekoliko metodoloskih napomena vaznih za razumevanje i
interpretaciju podataka. Prvo, svi podaci navedeni u tabelama dobijeni su zvani¢no od strucnih sluzbi
Narodne skupstine Republike Srbije. Drugo, podaci se odnose na stanje na pocetku legislature, znaci
prakti¢no socijalna slika narodnih poslanika odgovara stanju nakon konstituisanja predstavnickog
tela, a ovo je vazno imati u vidu zato Sto je u pojedinim legislaturama tokom mandatnog perioda
bilo znacajne fluktuacije poslanika. Trece, zbog prostora bice prikazana samo struktura narodnih
poslanika generalno, a ne po strankama i poslanickim klubovima.

PARLAMENT — INKUBATOR POLITICKIH ELITA

Parlamenti su institucionalni sinonimi za narodno predstavnistvo i institucionalno uceSce u
politici. Oni su razli¢ito organizovani, sa razlicitom strukturom, nacinom rada i razli¢itim stepenom
ovlas¢enja u vrsenju predstavnicke, zakonodavne, izborne, savetodavne i kontrolne funkcije. Upravo
prva i najopstija parlamentarna funkcije, funkcija reprezentacije, ozbiljno je pod znakom pitanja
iz bar dva razloga. Prvi se ogleda u ¢injenici da socijalna strukura parlamenata znacajno odudara
od socijalne strukture drustava koje reprezentuju, a drugi u posredujucoj ulozi politickih stranaka
za koje nije sa sigurno3c¢u lako utvrditi interese kojih slojeva u drustvu artikulisu i zastupaju (Ilisin,
2001:43).

Suprotno laitkom poimanju da bi parlamenti trebalo da budu reprezentativne slike drustva u
malom cinjenice govore suprotno. Dovoljno je navesti da u njima izrazito dominiraju muskarci
srednje dobi da bi se shvatilo da je parlament pre slika u iskrivlienom ogledalu koje pojedine
strukture drustva uvecava a druge umanjuje, pa da se stav o idealnoj reperezentaciji opovrgne
(Silk, 1987; Norton, 1990). Tome treba dodati takode empirijski verifikovan stav da insistiranje
na socijalnoj reprezentativnosti parlamenta, moZe pojacati njegovu institucionalnu impotentnost
opterecujuc¢i ga velikim brojem pojedinaca-predstavnika nedovoljno sposobnim za vr3enje
parlamentarnih poslova (Hague, Harop, Breslin 1998:190). Demokratija nije nasla reSenje za ova
dva problema. Parlament kao sliku nacije u malom mogu obezbediti samo sistemi kvota, a oni
otvaraju niz problema u odabiru izbornog sistema i temeljnog demokratskog nacela jedan Covek,
jedan glas. Iskustva delegatskog sistema u socijalistickoj Jugoslaviji 0 tome najrecitije svedoce:
skupStine na svim nivoima tada su imale statisticki besprekorno saglasnu socijalnu strukturu
sa socijalno-demografskim karakteristikama drustva, ali taj ideal je viSe koristio kao paravan
za manjak demokratskog legitimeiteta, nego 5to je predstavljao factor koji je uticao na rad i
odlucivanje delegatskih skupstina. U demokratijama stranke su te koje imaju poluge za oblikovanje
socijalne strukture parlamenta. Procesima kandidovanja one mogu de/favorizovati pojedine
socijalne skupine u skladu sa programskim nacelima. Medutim, ¢esto se ta mogucnost potiskuje ili
deformisSe pod imperativom osvajanja 5to veceg broja glasova u izbornoj utakmici. Doda li se tome
rigorozna stranacka kontrola predstavnika lako se moze uotiti da reprezentacija pojedinih slojeva
ne znadi i prezentaciju njihovih interesa, jos ¢e3c¢e vodenje politike i donoSenje odluka u skladu sa
njihovim stavovima i oekivanjima.

IstraZivaci su davno detektovali ulogu parlamenta kao institucije regrutacije, promocije i treniranja
politicke elite. Tako debatni parlamenti po pravilu imaju ulogu platforme za prelazak u egzekutivu,
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dok su u sistemima sa radnim karakteristikama parlamenata funkcije u izvrdnoj vlasit izglednije za
pojedince iz drZzavne uprave nego za poslanike. Otvoren za medije i pod stalnom paskom javnosti
parlament je idealna arena za iskazivanje individualnih karakteristika i ambicija za polititkom
promociju i zato parlementarne debate sve vise lie na kontinuirane izborne debate (Hague, Harop,
Breslin 1998:191).

U svetu je rasprava o politickim elitama daleko intenzivnija nego u nasoj politikologiji. U teorijskim
pristupima dominiraju teorije cirkulacije i teorije reprodukcije sa promenljivim potvrdama i
osporavanjima empirijske prirode u zavisnosti od istrazivanja do istraZivanja (Botomor, 2008).
IstraZivaci se slaZzu da su tranzicione politicke elite regrutovane iz komunistitke nomenklature,
profesionalnih upravljaca, oponenenata razne provinijencije i pojedinaca iz razlic¢itih profesija
koji su u javnosti stekli ugled i moc¢. Na tom rezultatu koncipiraju se uporedne analize polititke
kulture i kapaciteti stare i nove politicke elite za pokretanije ili spre¢avanje procesa demokratizacije,
modernizacije i medunarodne integracije. Fragmentiranost istrazivanja, institucionalna raznolikost,
neujednacenost procesa konsolidacije relativizuju istraZivatne nalaze i oteZavaju izradu teorijskih
modela tipologizacije koji bi izdraZali empirijsku proveru. Upravo zato su potrebna longitudinalna
istraZivanja parlamentarnih elita.

Prostor nam ne dozvoljava da se detaljnije bavimo teorijama elita, terminoloskim sporovima i
raspravama o dometima njihove modi i uticaja. Za svrhu ovog rada dovoljno je da konstantujemo da
su parlamentarne elite segment politickih elita, onaj koji poseduje mo¢ donosenja opSteobavezujucih
odluka za celu polititku zajednicu i da poziciju modi sti¢u na osnovu izbornog uspeha kroz izbornu
utakmicu u kojima su glavni selektori polititke stranke.

U tome se ogleda ambivalentnost parlamentarnih elita: one su nesrazmerno male u odnosu
na telo, biracki populus, koje im daje legitimitet, i u odnosu na mo¢ koja im konstitucionalno
pripada. Generalno, one su proizvod procesa nominacije u strankama koji se testira i potvrduje ili
opovrgava u procesu glasanja. Razvijenost stranackog sistema, normativni uslovi kandidovanja,
politicka tradicija, tip izbornog sistema, faktori su koji direktno determiniSu ulazak u parlamentarnu
politicku klasu. Oni ne retko mogu biti tako oblikovani da taj proces bude manje ili viSe prikrivena
samopromocija i samoreprodukcija stranackih elita. Zakonski uslovi koji omoguc¢uju strankama da
dominiraju, Cesto i da imaju monopol u fazi nominacije kandidata za predstavnike; fluidni kriterijumi
nominacije utvrdeni stranackim dokumentima, Cesto netransparentni i stranackim ¢lanovima,
krajnje ekskluzivha pozicija i centralizovana selekcija ogoljeno pokazuju kako taj mehanizam
funkcioniSe pod kontrolom stranackog lidera i najuzeg stranackog rukovodstva.

Komparativni uvidi pokazuju da polititke elite, pa sa njima i parlamentarne elite u tranzicionim
drustvima dele nekoliko karakteristika: nepristupacnost i neodgovornost prema gradanima, deficit
profesionalizma, sklonost monopolizaciji politike i ostvarivanja kontrole u svim sferama drustva,
solidarnosti jedinstvo u zastiti kastinskih interesa i privilegija, ali predatorsku kompeticiju za kontrolu
klju¢nih drustvenih resursa, Cesto uz naglasen Kklijentilizam (Higley/Pakulski/Weslowski,198).
Posledice raskoraka izmedu pozicija institucionalne moci i rezultata delovanja politickih elita u
tranzicionim drustvima su vise-manje poraZavajuce. To ni najmanje nije sprecilo brojne pojedince
da kolektivna nesnalaZenja kapitalizuju u osobnu dobit - materijalnu ili statusnu (Ilisin, 2003:58).

POZICIJA NARODNE SKUPSTINE U POLITICKOM SISTEMU

Socijalni sastav predstavnitkog tela mora se posmatrati u kontekstu institucionalnog dizajna.
Organizacija vlasti, stranacki sistem i izborni sistem najvazniji su aspekti dizajniranja politickog
sistema. OvlaScenja predstavnitkog tela, njegov odnos sa ostalim granama vlasti, posebno
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egzekutivom, pokazuje stvarnu moc¢ u politickom sistemu. Posredno to pokazuje mesto
parlamentaraca u polititkoj klasi. Stranacki sistem kao platforma za ostvarivanje demokratije
moZe biti akcelerator ili ko¢nica konsolidacije demokratije. Izborni sistem direktno uslovljava pristup
polititkoj areni i politickoj klasi. Zato je poZeljno socijalnu strukturu parlamenta uvek posmatrati u
Sirem kontekstu, a institucionalni dizajn je jedan od najvaznijih kontekstualnih faktora.

Srpski parlamentarni sistem oblikuje se u procesima secesije, razbijanja federalne drzave, rata,
institucionalnih reformi, hiperelektoralizma, ideoloskih i socijalnih rascepa fragmentiranog drustva,
nestrukturiranog stranackog sistema i izrazite dominacije egzekutive nad zakonodavnim telom,
najcesce olicenom u dominaciji Sefa drzave kao neaktivnog dela izvrsne vlasti. Ti faktori su tako
snaznog dejstva da smo mi danas jo5 odmaknuti od konsolidovanosti sistema Sto daje mesta
tvrdnji da parlament nije ostvario sve svoje ustavne funkcije.

Pozicija Narodne skupstine u politickom sistemu normativno je odredena ovlas¢enjima kakva su
uobicajena za sistem podele vlasti u parlamentarnim rezimima (u dva ustava usvojenim 1990. i
2006. godine nije bitnije menjana). Narodna skupstina ima zakonodavnu i ustavnu funkciju, bira i
kontroliSe vladu uobitajenim instrumentima, ima znacajne ingerencije u izboru javnih funkcionera.
Normativno njena ovlas¢enja odrzavaju ustavom garantovan princip podele vlasti, ali realno
Narodna skupstina u funkcionisanju pokazuje sve slabosti imanentne parlamentima u odnosima
sa izvrsnom vlascu, posebno onima koji karakterisu meSoviti, polupredsednicki model. Naime,
Narodna skupstina u posmatranom periodu preteZno funkcioniSe kao institut koji servisira vladine
programme i politiku kroz zakonodavnu funkciju. Njena pozicija natkriljena je snaznim autoritetom
neposredno biranog Sefa drzave. U periodima kada je predsednik republike istovremeno vrsio i
funkciju Sefa stranke, on je fakticki, preko stranke i parlamentarne vecine, kontrolisao i vladu i
skupstinu. Sta vige, kontrolisao je sve bitne procese, pa i socijalnu strukturu predstavnickog tela.

Posle viSe od dve decenije redemokratizacije Srbija nema stabilizovan stranacki sistem. Dubina
i intenzitet druStvenih rascepa, politicke prilike, institucionalni dizajn, prvenstveno izborni sistem
fragmentirali su stranacku scenu. Po broju stranaka kako u elektivnom tako i u parlamentarnom
sistemu Srbija je permanentno u granicama ekstremene fragmentacije. Uslovno to nosi potencijal
bolje predstavljenosti razlicitih grupa i adekvatnije socijalne strukture Narodne skupstine.
Sustinski to vodi disperziji, odlaganju jasnijeg profilisanja stranaka, Sirokim, ideoloski i programski
nekozistentim koalicijama, nestabilnim skupstinskim vec¢inama, velikim vladama, Cesto zarobljenim
stranackim ucenama koalicionih partnera. Osim toga, stranatke procedure nominacije kandidata
za poslanicke sazive daleko su od demokratskih uzusa u konsolidovanim demokratijama i sa
izrazenim neformalnim uticajima stranackih lidera, najuZeg rukovodstva, zavicajnih, poslovnih,
rodbinskih, i svakih drugih interesa.

Treci aspekt institucionalnog dizajna, izbornih sistema, Cesto je reformisan. Prvi konstitutivni izbori
odrZani su po dvokruznom vecinskom sistemu sa svim osobenostima koje podrzumeva proces
pojedinacnog kandidovanja i jednomandatna izborna jedinica. Taj model 1992. godine zamenjen
je proporcionalnim izbornim modelom sa zatvorenom blokiranom kandidacionom listom, devet
izbornih jedinica, petoprocentnim izbornim pragom i D’Ontovom formulom distribucije mandata.
Pet godina kasnije povecan je broj izbornih jedinica, a 2000. godine uspostavljena je jedna izborna
jedinica. Takav izborni model ostavio je Siroku moguc¢nost strankama da uti¢u na socijalnu strukturu
parlamenta, pogotovu zbog prava da samostalno dodeljuju mandate kandidatima mimo redosleda
na izbornoj listi. Ta privilegija kao neustavna izbrisana je iz izbornog prava posle odluke Ustavnog
suda i insistiranja Evropske unije. Ovakav model, dopunjen je kvotom za kandidovanje Zena koja je
znacajno povecala broj poslanica. Vecinski i proporcionalni model podrazumevaju drugacije nacine
kandidovanja i to se vidi na strukturi poslanika Narodne skupstine.
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Ova tri institucionalna faktora natkriljuju analizu socijalne strukture i skupstinskih saziva.
Oblikovanje ova tri aspekta uticalo je na aktere, birate, kandidate i stranke, i njihovo ponasanje u
procesu hominacije, ako ne i u procesu izbora.

NACIONALNO OPREDELJENJE NARODNIH POSLANIKA

Generalno posmatrano u svakom skupstinskom sazivu tek svaki deseti poslanik, u poslednje
dve decenije, nije srpske nacionalnosti. Izuzetak je jedino prvi saziv biran vecinskim sistemom
1990. godine kada se nesto manje od 80% poslanika izjasnilo kao Srbi. Ova slika parlamenta kao
nacije u malom nije verna demografskom originalu i zahteva dodatno objasnjenje. Prema popisu
stanovnistva iz 1991. godine u Srbiji je bilo tek 65,8% Srba i prema demografskim klasifikacijama
ona se svrstavala u drZzave sa viSom heterogeno35cu. Bojkot izbora od strane Albanaca na Kosovu
i Metohiji, kojih je, prema proceni sacinjenoj uz brojne ograde, bilo oko 17,12% u ukupnom
stanovniStvu Srbije, osnovni je razlog podpredstavljenosti nacionalnih manjina u prvoj legislaturi
(Petrovi¢, 1992:10). Jednomandatna izborna jedinica i sumnja na dzerimandering kao razlog
manjeg broja poslanika iz reda nacionalnih manjina nemaju empirijsku potvrdu. To se najbolje vidi
iz predstavljenosti Madara i Muslimana, dve najbrojnije nacionalne skupine. Kao Madar izjasnilo
se skoro 5% narodnih poslanika, a prema popisu ova nacionalna manjina ucestvovala je sa 3,5%
u ukupnom stanovnistvu Srbije. Slicno je i sa Muslimanima: 2% narodnih poslanika izjasnilo se
da pripada ovoj nacionalnoj manjini, a Muslimani su prema popisu u ukupnom stanovnistvu bili
zastupljeni sa 2,52%. | Albanci koji Zive u opStinama na jugu Srbije imali su oko 2% narodnih
poslanika, a prema popisu, na teritoriji van Kosova i Metohije oni su cinili oko 1% stanovnistva.
Crnogorci koji su prema popisu ucestvovali sa 1,41% u ukupnom stanovnistvu Srbije bili su
nadpredstavljeni: vise od 2% poslanika izjasnilo se kao pripadnik ovog naroda. Nacionalnu strukturu
centralnog predstavnickog tela u prvom sazivu obogatili su predstavnici Hrvata, Slovaka, Rumuna i
Jugoslovena. Osim Hrvata koji su ukupnom stanovnistvu Srbije bili zastupljeni sa 1,08%, svi ostali
ucCestvovali su u ukupnom stanovnistvu ispod tog broja. Ali zato iz reda Roma koji su ¢€ini 1,42%
stanovniStva Srbije nije bilo narodnih poslanika. Ovaj saziv interesantan je i po broju poslanika, oko
39%, koji su iskoristili svoje pravo da se ne izjasne o nacionalnoj pripadnosti. Ipak, ¢ak jedna petina
narodnih poslanika dolazila je iz reda nacionalnih manjina koje su cinile tre¢inu stanovnistva.

Tabela 1. Narodni poslanici Narodne skupstine Republike Srbije u periodu 1990-2008. prema nacionalnoj pripadnosti

Nacionalna pripadnost 1990. 1992. 1993. 1997. 2000. 2003. 2007. 2008.
Srbin 199 220 223 222 225 235 222 213
Crmogorac 6 1 3 1 - - 1 2
Madar 12 12 8 8 9 2 5 9
Albanac 6 1 3 1 - - 1 1
Jugosloven 3 2 2 2 2 1 1 -
Musliman 5 2 1 1 - - - -
Bosnjak - - - 3 3 5 5 7
Hrvat 1 - - - - - 1 2
Makedonac - - - - - - 1 1
Rom - - 1 1 - - 3 2
Rumun 1 - - 1 2 - 1 3
Slovak 1 - - - 1 4 3
Bugarin - 1 1 - - 1 1
Rusin - - 1 - - 1 2
Goranac - - - 1 - - - -
Arapin - - - - - - 1 -
Vojvodanin - - - - 2 - 1 -
Nisu se izjasnili 8 1 2 1 5 5 2 4
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Promenom izbornog sistema, prelaskom na proporcionalni izborni sistem sa zatvorenim blokiranim
izbornim listama i petoprocentnim izbornim pragom nacionalni sastav Narodne skupstine znacajnije
se menja. Paradoksalno, umesto da poboljSa zastupljenost poslanika iz reda nacionalnih manjina
izborni sistem je pojatao nadpredstavljenost Srba. Ni promena broja, odnosno veli¢ine, izbornih
jedinica sa devet na dvadeset devet i kasnije svodenje na jednu izbornu jedinicu nije promenila
ovaj trend. U osam legislatura biranih proporcionalnim izbornim modelom prosecno je sedelo
11% narodnih poslanika iz reda razlic¢itih nacionalnih i etnickih skupina. Albanci sa Kosova i
Metohije bojkotovali su sve izborne cikluse, a od 1999. godine teritorija pokrajine formalno je pod
protektoratom UN. To, uz rezultate popisa 2002. i 2011. godine, pruza sasvim drugaciju sliku o
etnickoj strukturi parlamenta. Prema tim popisima, sa vise od 80% stanovnistva koje €ine Srbi, Srbija
je u demografskom pogledu naglaseno homogena drzava i predstavljenost nacionalnih manjina
zadovoljava demokratske standarde (Raduski, 2013:19).

Sazivi birani 2003., 2007. i 2008. godine pokazuju izvesna odstupanja koja zavreduju komentar.
U Sestoj legislaturi Narodne skupstine birane 2003. godine u poslanickim klupama sedelo je ¢ak
949% poslanika koji su se izjasnjavi kao Srbi. To je direktna posledica zakonskog izbornog praga od
59% glasova u odnosu na broj glasalih da bi se ucestvovalo u raspodeli mandata. Koalicija stranaka
razli¢itih nacionalnih i etnickih zajednica Zajedno za toleranciju sa 4,2% osvojenih glasova ostala je
bez mandata. To je za posledicu imalo izmenu izbornog sistema tako 3to je ukinut zakonski izborni
prag za stranke nacionalnih manjina. Najveci broj nacionalnih i etnickih grupa, ¢ak 14, imali su
predstavnike u Narodnoj skupstini u sedmoj legislaturi. Skupstinski poslanicki sastav pokazao je svu
etnicku Sarenolikost drustva. U osmoj legislaturi biranoj na izborima 2008. godine broj poslanika
iz reda nacionalnih manjina i etnickih grupa znacajno je povecan, a neznatno je smanjen u odnosu
na prethodni saziv, broj nacionalnih zajednica iz kojih su ti poslanici dolazili. Cak 14% poslanika
dolazilo je iz 11 razli¢itih nacionalnih i etnickih grupa, najvise u sazivima biranim po proporcionalnom
izbornom sistemu. Znacaj ovog podatka uocljiviji je u kontekstu rezultata popisa 2002.i2011. godine.
Prema rezultatima tih popisa Srbi su €inili 83,32%, odnosno 82,86% stanovnistva i on potvrduje da
broj poslanika iz reda nacionalnih manjina i etnickih grupa ne odstupa drasti¢no od njihovog ucesca
u ukupnom stanovnistvu. Inate od manjina najbolje su zastupljeni Madari i muslimani odnosno
Bosnjaci, srazmerno udelu u stanovnistvu, a najslabije Romi. Prvi komentar ovih nalaza upucuje
na homogenizaciju Srba, Madara i muslimana, ali i na potrebu razmatranja izbornog sistema za
predstavljanje manjina.

NARODNI POSLANICI PREMA STEPENU OBRAZOVANJA

Strukura narodnih poslanika prema stepenu obrazovanja ekstremno odudara od obrazovne
strukture elektorata koji bira predstavnike. Izrazito je vedi broj sa viSim stepenom obrazovanja medu
parlamentarcima nego u biratkoj populaciji u kojoj je oko polovine bez zavrsene Skole ili samo sa
osnovnom Skolom. To nije odlika srpskog parlamentarizma ve¢ opSte poznata cinjenica prisutna
u vecini predstavnickih tela. IstraZivaci isticu da su u parlamentima koncentrisani natprosecno
obrazovani ¢lanovi, i to do desetak puta vise nego Sto ih ima u birackom telu (1liSin, 2001:52).

Tabela 2. Narodni poslanici Narodne skupstine Republike Srbije u periodu 1990-2008. godine prema obrazovanja

Obrazovna struktura 1990. 1992. 1993. 1997. 2000. 2003. 2007. 2008.
Doktor nauka 29 23 26 17 12 19 13 10
Magistar nauka 11 13 7 10 12 7 12 12
VSS 169 134 163 155 152 156 156 173
SS 26 28 23 24 30 16 27 22
SSS 12 44 29 43 43 50 41 31
05 3 5 2 - 1 2 1 1
Nema podataka - 3 - - - - - 1
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U svih osam legislatura dominacija visokoobrazovanih poslanika je evidentna. Najvise fakultetski
obrazovanih narodnih predstavnika sa magistarskim i doktorskim zvanjima bilo je u prvom sazivu, 84%.
Posle toga taj broj belezi znacajne fluktuacije. Ve¢ u drugom sazivu Narodne skupstine, prvom biranom
po proporcionalnom izbornom sistema, taj broj pada na 68% uz postepen rast i stalno osciliranje od
70 do 78% koliko je bilo narodnih poslanika sa visokim obrazovanjem u pretposlednjoj legislatura
2008. godine. Interesanto je pratiti i dinamiku u strukturi narodnih poslanika sa magistarskim i
doktorskim titulama. Od prve legislatura njihov broj, uz izvesne fluktuacije u Sestoj i sedmoj legislatura,
beleZi konstantan linearan pad. Od 16% koliko su magistri i doktori medu narodnim poslanicima
brojali u prvoj legislatura, njihov broj je prepolovljen, tatnije smanjen na 8,8% u osmoj legislaturi. Ovaj
trend je ocigledno rezultanta opadanja interesovanja visokoobrazovanih sa akademskim titulama
da se angazuju o ovoj sferi drzavnog i politickog angazama; potreba stranaka da se pred biratima
legitimisu takvim kandidatima bilo iz razloga 5to ih nemaju u svojim redovima, Sto nisu u stranackim
elitama pa nemaju prohodnost u kandidacionoj politici, i sl. Ovaj uocljiv trend svedo&i o smanjivanju
kompetentnosti narodnih poslanika posebno u nekim specificnim oblastima za koja magistri i doktori
nauka po pretpostavci imaju specijalisticka znanja.

Dominacija i fluktuacije u ovim obrazovnim skupinama narodnih poslanika posmatrano po pojedinim
legislaturama pracene odstupanjima u broju narodnih poslanika u skupinama sa diplomama srednjih i
visih 8kola. Broj poslanika sa zavrSenom srednjom Skolom sa oko 6% u prvoj legislaturi ima trend rasta
do 20% u 3estoj legislaturi. Broj poslanika sa zavrsenim visim Skolama je konstantniji posmatrano po
legisaturnim periodima, ali opet uz znacajne fluktuacije od 6 do 12% u ukupnoj poslanitkoj strukturi.
Broj poslanika koji su obrazovanje zavrsili u osnovnoj Skoli statisticki je zanemarljiv, uz izuzetak druge
legislative kada je njihov broj dostigao 2%.

NARODNI POSLANICI PREMA GODINAMA ZIVOTA

U strukturi Narodne skupstine dominiraju parlamentarci u srednjem Zivotnom dobu. IstraZivaci
su davno utvrdili da su mladi i stari u izrazito nepovoljnijem poloZaju u odnosu na pojedince koji
pripadaju srednjem Zivotnom dobu. Stepen potiskivanja i podpredstavljenosti kre¢e se u rasponu od
u institucijama i parlamenti nisu izuzetak u tome. Takav poloZaj mladih i starih proizvod je njihovog
odsustva iz polititke participacije iz razli¢itih razloga, ali zbog politike politickih stranaka. Bilo bi idealno
imati mlade i iskusne politicare i kandidate, ali takvo kombinovanje nije logicno. Profesionalno i
politicko iskustvo povezano je i zahteva vreme za sticanje znanja i vestina. Zato je u praksi otita
nadmoc iskusnih stranackih aktivista nad mladima (Michels,1990:60) i zato stranke u kadrovskoj
politici preferiraju kandidate koji imaju neko iskustvo van politike i one koji nisu preblizu vremena
penzionisanja (Silk,1987:13).

Tabela 3. Narodni poslanici Narodne skupstine Republike Srbije u periodu 1990-2008. prema godinama Zivota

Starosna struktura 1990. 1992. 1993. 1997. 2000. 2003. 2007. 2008.
Do 30 godina 6 15 17 El 24 13 24 19
31 do 40 godina 60 74 81 47 60 59 65 44
41 do 50 godina 103 100 30 125 109 110 95 100
51 do 60 godina 69 49 54 59 40 57 55 65
61 do 70 godina 12 11 7 9 15 7 9 20
71 ivise godina - 1 1 - 2 4 2 2

Ovi generalni stavovi donekle odudaraju od strukture srpskih parlamentarnih saziva. Naime broj
mladih, onih koji imaju do 30 godina Zivota krece se od nesto vise od 2% u prvom sazivy, 5to je
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najlosiji rezultat u dosadasnjim legislaturama, ali ima tendenciju rasta. U petoj i sedmoj legislaturi
broj mladih koji su pripadali ovoj dobnoj kohorti dostigao je skoro 10%. Poslanici u sledece tri dobne
skupine koje se krec¢u u rasponu od 31 do 60 godina su najzastupljeniji u svim sazivima Narodne
skupstine sa prilicno ustaljenim brojem i fluktuacijom. U svim sazivima oni su cinili od 83 do 92%
ukupnog broja predstavnika. To je potvrda o spoju godina i iskustva kojim su se rukovodile stranke u
kandidovanju. U svim legislaturama bez izuzatka, najvise poslanika bilo je u dobi od 41 do 50 godina
kada im je zapoteo mandat. Prosetno oko 40% pripada ovoj Zivotnoj dobi, a najvise ih je bilo u Cetvrtoj
legislaturi kada su cinili polovinu poslanika. Ako posmatramo zajedno poslanike u dobnim skupinama
od 31 do 50 godina, kao i poslanike u dobnim skupinama od 41 do 60 godina vide¢emo da su u zbiru
oni veoma izjednaceni. Broj poslanika u starosnoj dobi od 61 do 70 godina i preko 71 godine Zivota
ima tendeciju blagog rasta uz neizbezne fluktuacje. U osmom sazivu ¢ak 8% u strukturi poslanika bilo
je u ovoj dobnoj skupini. Porast broja poslanika u starijim dobnim skupinama koincidira sa jacanjem
Partije ujedinjenih penzionera Srbije koja je stekla parlamentarni status.

ZASTUPLJENOST ZENA U STRUKTURI NARODNIH
POSLANIKA

Zastupljenost Zena u strukturi narodnih poslanika postepeno je menjala ustaljenu dominaciju
muskaraca. Trend stalnog rasta Zena u poslanickim klupama je linearan. Od prve legislature birane
vecinskim izborima sa 1,6% u strukturi poslanika, zastupljenost Zena je narasla do 22,4% u osmoj
legislaturi. Promene u zastupljenosti Zena vidljive su ve¢ uvodenjem proporcionalnog izbornog sistema
koji je odgovornost za predstavljenost pola koji Cini viSe od polovine populacije prebacio na stranke.
One su generalno sporo koristile mogu¢nost da povecaju zastupljenost Zena u struktutri poslanika,
Cak i one koje su se deklarisale kao stranke levice. Angazmanom nevladinih organizacija i pritiscima
u procesu jacanja evropskih integracija Sirila se svest da diskriminaciju po osnovu pola u izbornom
procesu treba &tititi merama afirmativne akcije (Pajvanci¢, 2005:1). Tek uvodenjem zakonskih kvota
za kandidovanje i preciziranjem izbornog zakonodavstva tako da svaki Cetvrti kandidat na izbornoj listi
bude manje zastupljenog pola, broj Zena u skupstinskim poslovima je osetno porastao i saglasan je
relativnom broju koji je uobicajen za parlamente evropskih drzava.

Tabela 4. Narodni poslanici Narodne skupstine Republike Srbije u periodu 1990-2008. godine prema polu

Polna struktura 1990. | 1992. | 1993. | 1997. | 2000. | 2003. | 2007. | 2008.
Muskarci 246 239 234 237 223 219 199 194
Zene 4 11 16 12 27 31 51 56

Pripadnost srpskom narodu najdominantnije je opredeljenje Zena u svim legislaturama, a u znatno
manjem obimu one su dolazile iz reda Madara, Slovaka, Crnogoraca, Rumuna, ili su se izjaSnjavale
po regionalnoj pripadnosti kao Vojvodanka ili Jugoslovenka. Po pravilu one su imale visi stepen
obrazovanja od muskaraca. U skupstinskim sazivima u posmatranom periodu vise od 80% Zena
imalo je fakultetsko obrazovanje. Naj¢esce su bile u dobnoj skupini od 41 do 50 godina starosti u
svim legislaturama. Od Seste legislature sa porastom broja u parlamentu raste nezntno i broj Zena u
starosnim skupinama 61 do 70 godina i preko 71. godine.

Ostaje da pratimo da li ¢e porast broja Zena pratiti i jacanje politike rodno senzitivnog razvoja.
Odnosno, da li ¢e veti broj Zena u skupstinskim klupama, Sto se oznafava kao deskriptivha
demokratija, rezultirati i transformacijom politicke agende jacanjem pozicija gradanki (Phillips, 1995).
Neki istraZivaci upozoravaju da je takav ishod neizvestan i da se parlamenti retko i sporo menjaju
uprkos vecem uesc¢u Zena u predstavnickim telima (Wangnerud, 2013:1). Kulturni obrazac, tradicija i
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odsustvo polititke participacije lako mogu ove pozitivne promene u socijalnoj strukturi zadrZati u ravni
deskriptivne demokratije, koliko dugo zavisi¢e od tempa modernizacije drustva koliko i od angaZzmana
Zena i menjanja uslova koji determinisu takav poloZaj u politici i drustvu.

ZAKLJUCAK

Istrazivanje socijalne strukture u kontekstu stranacke dinamike i kretanja politickih elita u tranzicijskom
periodu neopravdano je zapostavljeno u srpskoj politikologiji. Skretanjem paZnje na ovu Cinjenicu
plediramo za longitudinalno istraZivanje ove tematike koje je nesporno vazna za potpunije razumevanje
pozicije i funkcionisanja predstavnickog tela, ali i stranatkog i izbornog sistema, u kontekstu politicke
reprezentacije, ali i stanja u nasoj politickoj klasi, nacinu njene nominacije, selekcije, treninga i promocije.

Osam legislaturnih perioda u rasponu od skoro dve decenije, birani po razli¢itim izbornim sistemima
u dinamic¢nim i brojnim problemima opterec¢enim prilikama, pokazuju da je u posmatranom periodu
prosecan poslanik bio muskarac, srednje dobi, sa visokim obrazovanjem i po nacionalnom opredeljenju
Srbin. Ovaj kroki narodnog predstavnika nastao na osnovu socijalno-demografskih karakteristika
drugacije izgleda kada se po tim obelezjima posmatraju pojedini sazivi.

Na pocetku redemokratizacije, prvi konstitutivni saziv Narodne skupstine bio je uravnotezeniji po
nacionalnom sastavu poslanika. U ovom sazivu, biranom po dvokruZnom vecinskom sistema, pripadnici
drugih naroda i nacionalnih manjina bili su bolje predstavljeni: ¢ak tre¢ina poslanika koji su se izjasnili
o0 nacionalnoj pripadnosti dolazila je van korpusa srpskog naroda. Kasnije svi sazivi beleze slabiju
predstavljenost naconalnih manjina i etnickih grupa u odnosu na njihov broj u ukupnoj populaciji.
Drasti¢an primer je saziv konstituisan posle izbora 2003. godine kada je veliki broj nacionalnih
manjina ostao van parlamenta zbog dejstva petoprocentnog izbornog praga. Brisanjem te veStacke
prepreke za stranke nacionalnih manjina zastupljenost ovih skupina vracena je na prethodni nivo.
Madari i muslimani, odnosno Bo3njaci, su pored Albanaca imali predstavnike u svim legislaturama. U
najnepovoljnijem poloZaju su pripadnici romske zajednice: stranke ove eticke grupe samo su u jednom
sazivu osvojili mandate, ali u boljem poloZaju nisu ni pripadnici drugih nacionalnih manjina i etnickih
grupa Cija brojnost i stranacka fragmentiranost predstavljaju ograni¢avaju¢i faktor za ulazak u
parlament. Ovi podaci svedoce i 0 homogenizaciji kako u srpskom narodu tako i u korpusu najborojnijih
nacionalnih manjina prvenstveno muslimana tj. BoSnjaka i Albanaca, a manje Madara koji prema
rezultatima izbora glasaju i za stranke koje nemaju obelezje njihove nacionalne zajednice.

Svim sazivima Narodne skupstine dominirali su poslanici sa visokim obrazovanjem: oko Cetiri petine
poslanika imala je zavrsen fakultet ili stepen obrazovanja sa titulom magistra ili doktora nauka.
To je izrazito asimetricno obrazovnoj strukturi ukupne populacije, ali je trend koji je svojstven svim
savremenim parlamentima. U posmatranom periodu primetna je tendencija smanjivanja broja
poslanika sa magistraturom i doktoratom Sto moZe svedociti o padu interesovanja najobrazovanijih
za stranatki angaZzman, njihovom nezadovoljstvu politikom, stranackoj nesenzibilnosti da kandiduju
poslanike iz ove obrazovne skupine, ali jeste ¢injenica koja se uzima kao smanjivanje radnog kapaciteta
parlamenta, komparativno posmatrano.

Mladi i stari su izrazito podredstavljeni u svim legislaturama u posmatranom periodu. Skupstinskim
aulama dominiraju poslanici u srednjem Zivotnom dobu. Oni ¢ine najmanje dve petine poslanika u
svih osam legislatura. Po tim pokazateljima Narodna skupstina ne odudara od vecine parlamenata
u savremenim drzavama. S jedne strane nezainteresovanost za politicku participacju, svojstvena
mladima, s druge strane psihofizitke prepreke za angazman u politici izraZen kod starijih gradana,
generalni su stavovi kojima istraZivaci objasnjavaju ovu pojavu. Osim toga davno je uoteno da stranke
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u nominaciji vise insistiraju na iskustvu na poslovima van politike, a to po pravilu defavorizuje mlade.
Poslednji sazivi beleZe bolju zastupljenost ove dve dobne kohorte, uz neznatnu prednost za grupu
starijih poslanika. To je direktna posledica velikog broja starijih birac¢a u biratkom telu, ali i dejstva i
parlamentranog pozicioniranja njihove stranke.

Trend je uodljiv i kod zastupljenosti Zena u nacionalnom parlamentu. Od svega Cetiri Zene u prvoj
legislaturi postepeno je njihov broj narastao tako da je svaki peti poslanik u legislaturi biranoj 2008.
godine bio Zenskog pola. Za taj trend zasluZni su pritisci, a ne promena svesti. Stranke nisu koristile
mogucnost da prelaskom na proporcionalni izborni sistema kandiduju vise Zena. Tek je utvrdivanjem
zakonskih kvota pod pritiskom EU ostvaren pomak u vecoj zastupljenosti Zena. Na aktivnosti je Zena
da taj deskriptivni pomak pretvore u supstantivni kvalitet naprimer, kroz rodno budZetiranje. Okupljanje
Zena poslanika u razne forme organizovanja pokazuje naznake da se u tom pravcu deluje i bice
interesantno videti da li ¢e u glasanju prevladati stranacki stav i polna opredeljenost.
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THE SOCIAL STRUCTURE OF THE NATIONAL
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1990 TO 2008

Abstract: Research into the social structure of the Serbian National Assembly has remained outside the
scopeofinterest of local politicologists. This paperis in favour of examining the social structure and dynamics
of the Serbian parliament on the basis of longitudinal research, especially in the context of the recruitment,
promotion and training of political elites. In this context, the paper analyses the profile of members of the
Serbian parliament in the 1991-2008 period according to their nationality, gender and level of education.
Of a total of eight compositions of the national parliament in the observed period, the paper offers a
complete description of several compositions thereof, profiling the average MP as a Serb, male and holder
of a university degree. The author demonstrates that national minorities are inadequately represented in
parliament, considering their respective share in the overall population, as shown by census results. Most
MPs of the National Assembly have a B.A. or B.S. degree, whereas the number of those with a Master’s degree
or PhD is declining, which illustrates the fact that the professional expertise of MPs in certain specialised
fields is reduced. In all legislatures that were analysed, middle-aged MPs prevail. Young and elderly MPs are
generally underrepresented, although a slight increase in the number of MPs from the elderly category is
noticeable in the seventh and eighth compositions of the legislature. Representation of women is constantly
on the rise thanks to amendments to the electoral law and the introduction of quotas for female MPs. As a
rule, female MPs have higher levels of education than their male colleagues.

Keywords: social structure, political elites, MPs, nationality, age, gender, level of education.
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ULOGA PARLAMENTA U REDUKOVANJU
KORUPCIJE [ PODRUSTVLIJAVANJU
PREDSTAVNICKE DEMOKRATIJE

Sazetak: Osnovna teza koju zastupam u ovom radu jeste da proces podrustvijavanja predstavnicke
demokratije (Kin) nije moguc bez pune sinergije delovanja parlamenta, organa Cetvrte grane viasti i
gradanskih asocijacija. Pri tom, nezavisna tela i parlament treba da su u poZeljnom odnosu partnerstva
ili koalicije za demokratske promene, posebno unutar funkcije kontrole izvrsne viasti i komunikacije sa
gradanskim asocijacijama. U tom okviru, borba za redukovanje korupcije koja razara drustvo i demokratske
institucije ima ogroman, formativni znacajiulogu. Strukturno, rad, u skladu sa modelom levka, u kome se od
Sirih ide ka uzim operatvnim celinama, ima Cetiri uza tematska sredista. Prva dva se bave pozicioniranjem i
ulogom parlamenta i njegovom slikom u javnosti Srbije. Treci je posvecen jacanju demokratskih kapaciteta
i funkcija parlamenta - njegovoj ulozi u podrustvljavanju predstavnicke demokratije, pre svega kroz njegovo
otvaranje i odgovornost prema gradanima i kroz saradnju sa nezavisnim drZavnim organima - Cetvrtom
granom Viasti i gradanskim asocijacijama i inicijativama. Najzad, Cetvrta celina bavi se Nacionalnim
ogrankom GOPAC-a, kao specificnom formom multipartijskog, unutarparlamentarnog organizovanja
poslanika, prevashodno u cilju redukovanju korupcije.

Klju¢ne reci: parlament, predstavni¢ka demokratiaja, korupcija, nacionalni ogranak GOPAC-a.

KONTROVERZE OKO PARLAMENTA [ PARLAMENTARIZMA

Parlament i parlamentarizam predstavljaju, bez ikakve sumnje, jednu od gotovo bezobalnih
okeanskih tema (Vutina Vasovic) politickih nauka.

Parlament je, istovremeno, politicka institucija koja je, tokom ve¢ nekoliko vekova duge istorije
modernih, demokratskih, predstavnickih reZima, budila najveca, time i nerealna ocekivanja i
posledi¢no bila predmet razomih kritika, Zestokih osporavanja, pa i cini¢nih poruga.

Za jedne, parlament je hram demokratije, mesto gde izabrani najbolji predstavnici naroda donose
zakone, ureduju drZavu i kontroliSu vlast, promovisudi i Sire¢i demokratske vrednosti i duh slobode
i tolerancije.

Za druge, on je tek velika brbljaonica, arena na kojoj se razmenjuju propagandne politicke poruke,
odnosno lutkarsko pozoriSte u kome poslanici — marionete samo glume vedete poslusno slededi
uputstva pravih rezisera - partijskih bosova i ekonomskih oligarha, koji izvan kulisa vuku konce,
odnosno donose kljucne odluke.

Parlamenti tako, u danasnjim drzavnim strukturama predstavljaju protocni bojler kroz koji se
odluke donesene daleko van insitucija sistema, naj¢esce u vrhovima politickih partija, institucijama
izvrsne vlasti ili uz pomoc¢ lobi grupa, pravno i politicki verifikuju.

U modernim, sloZenim i diferenciranim drustvima, zahvacenim vrtlozima globalizacije i/ili tranzicije
istina o (nacionalnim) parlamentima je negde izmedu ovih ekstremnih ocena - po mome sudu,
mnogo bliZe onoj razorno kritickoj (Stojiljkovi¢, 2013 : 114)
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Kao klju¢ne faktore koji uticu na zanemarivanje uloge parlamenta Vucina Vasovic istie prevlast
egzekutive, porast snaznih i €vrsto organizovanih partija, uticaj masovnih medija i napredak
globalizacije. Ipak, izvan rasprave ostaje kljutni polazni stav da ¢&ini se da su demokratija i
parlamentarizam u neku ruku blizanci koji se radaju, razvijaju i umiru zajedno (Vasovi¢, 2007:7).

TRANZICIONI KONTEKST

Gotovo paradigmati¢an u ovom pogledu je proces tranzicije ka demokratriji postkomunistickih
drustava, koji na primeru Makedonije profesorka Siljanovska Davkova, definiSe kao evolutivno
nespreman: .. bez demokratske tradicije; bez iskustva vezanih za pazarnu ekonomiju; sa
devastiranom ekonomijom; sa pauperizovanim srednjim slojem; sa podanickom politickom
kulturom; sa oligarhijskom elitom; sa patronaZnim partijama, bez socijalne osnove; sa politizovanom
i partizovanom administracijom; sa fragilnim civilnim drustvom i nerazvijenim javnim mnjenjem,
Sto su faktori, koji uz etnicku i religijsku Sarolikost i danas dovode do konflikata i utiCu na
disfunkcionalnost politickog sistema (Siljanovska Davkova, 2007).

Demokratske deficite i izazove tranzicionih promena dobro ilustruju dve teze koje imaju i Sire,
nacelnije vazenje:

Teza 1: Pozicija parlamenta kao hrama demokratije najbolje se moZe testirati preko (ne)automne
pozicije poslanika i poslanickih klubova u odnosu na partijsku oligarhiju i spoljne veto - igrace.

Teza 2: Takmitenje partija tek omogucuje izbornu demokratiju ali partokratija, zajedno da slabim
civilnim drustvom i bazi¢nom autoritarnom politickom kulturom limitira njen dalji uspon.

PARLAMENT SRBIJE U OCIMA JAVNOSTI:
MOC | NEMOC PARLAMENTA

ISTRAZIVACKI NALAZI | ARGUMENTACIJA

Posleditno, formiran, ambivalentan odnos gradana prema parlamentu, uz paralelnu svest o
njegovoj nemoci, dobro ilustruju i nalazi CESID-ovog istraZivanja. Sumarnom analizom dobijenih
nalaza mozemo zakljuciti da je u vreme sprovodenja istraZivanja (maj 2013. godine) doslo:

« u odnosu na raniji period, do rasta poverenja u parlament, pri ¢emu je joS uvek poverenje
tek neznatno vece od nepoverenja, uz trec¢inu koja prema parlamentu ima ambivalentan i do
kraja nedefinisan stav;

- da je poverenje u poslanike manje nego poverenje u parlament, odnosno da se oni,
zajedno sa pravosudnim institucijama i sindikatima, nalaze u grupi aktera prema kojima je
nepoverenje dvostruko vece od poverenja, uz izmedu Cetvrtine i trecine neopredeljenih, Sto
ukazuje na dosta Sirok prostor za potencijalni rast poverenja;

- da naglaseno kriticki odnos prema nezadovoljavajucoj aktuelnoj poziciji i ulozi parlamenta i
nedovoljno autonomnoj poziciji poslanika imaju najobrazovaniji i najupuceniji.

Kada je o pravcima i moguc¢nostima za uvecanje ugleda parlamenta i poslanika re¢, mogla bi se
definisati, na osnovu stavova gradana Srbije, tri kljutna pravca promena.

Prvi - €ini promena izbornog sistema koja bi dovela do neposrednog izbora poslanica i poslanika.
Istrazivanjem je utvrdeno da:
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- postoji viSe nego dvotrec¢inska saglasnost oko prihvatanja tvrdnje da bi NSRS imala mnogo
veci ugled kada bi u njoj sedeli ljudi koje su gradani direktno izabrali;

- da bi nezanemarljiva tre¢ina anketiranih Zelela da ima vedi uticaj na rad NSRS, pre svega kroz
direktan izbor poslanika. Istovremeno tek njih 13% zna ko je njihov predstavnik u NSRS.

Drugi - Cini smanjivanje jaza izmedu parlamentarne i Zivotne agende, odnosno okretanje
parlamenta Zivotnim temama. Rezultati dobijeni istraZivanjem pokazuju da:

- po misljenju gradana tri klju¢na prioriteta u radu NSRS treba da €ine: 1. ekonomski problemi —
21,6%; 2. polozaj mladih - 15,2 % i 3. socijalna politika (16,4%). Potom slede: Kosovo (7,7%),
zdravstvo (6,5) i borba protiv korupcije i kriminala (5%);

- da anketirani gradani kao Cetiri osnovna prioriteta u radu NSRS prepoznaju kontrolu rada
Vlade, zakonodavne postupke, rad poslanika i nacin i kriterije izbora lica koje bira NSRS.

Treci pravac promena ¢ini bolja informisanost i znanje o parlamentu kao pretpostavka uvec¢anog
poverenja. Primera radi:

- rad i funkcije NSRS nisu, pored ljudi sa niskim kvalifikacijama, jasni ucenicima i studentima
Sto svakako sugerie potrebu iznalazenja mladima primerenih i inovativnih kanala i
fleksibilnih formi sticanja znanja i osposobljavanja za pracenje rada parlamenta.

MoZemo zakljuciti, da se bez promena odnosa zavisnosti parlamenta i poslanika prema partijskim
vrhuskama i izvrdnoj vlasti, donoSenjem novog izbornog zakonodavstva i aktivnijom ulogom
poslanika i parlamentarnih odbora u ostvarivanju klju¢nih funkcija parlamenta, teSko moze
oCekivati da ¢e bitnije biti izmenjena slika o parlamentu i poslanicima.

DEMOKRATSKI KAPACITETI I FUNKCIJE PARLAMENTA

Ako vec ne postoji saglasnost oko poverenja u parlament i demokratskih dosega parlamenta, onda
bar oko odredenja njegovih klju€nih funkcija postoji veoma Siroki konsenzus.

Primera radi, Endru Hejvud kao osnovne funkcije parlamenta navodi zakonodavstvo, predstavljanje,
kontrolu, politicko regrutovanje i legitimitet. (Hejvud, 2004:587).

Dejvid Bitem (David Beetham) smatra da postoji opsta saglasnost da makar sledece funkcije
treba da budu predvidene kao zadaci koje obavljaju svi parlamenti: donosenje zakona; odlucivanje
0 poreskom sistemu i javnim rashodima, uglavnom u kontekstu drZavnog budZeta, kontrola rada,
politike i kadrova izvrsne vlasti; potvrdivanje medunarodnih ugovora i pracenje njihove primene,
razmatranje aktuelnih pitanja koja su od nacionalnog i medunarodnog znacaja; slusanja i
postupanje po predstavkama, odlucivanje o promeni ustava (Bicem, 2008:5).

Za potrebe ovog rada najprimerenijim mi se Cini koris¢enje klasifikacije Irene Peji¢ prema kojoj u
klju¢ne normativne funkcije modernog parlamenta spadaju: zakonodavna funkcija, funkcija izbora
i kontrole vlade, kao i autorizacija troskova drZave ili budZetska funkcija (Peji¢, 2006: 35-36).

REPREZENTATIVNA FUNKCIJA PARLAMENTA

Funkcija predstavnistva ili reprezentacije proizilazi iz ¢injenice da gradani na neposrednim izborima
biraju predstavnike u parlament.

Predstavnitku, reprezentativna funkciju moguce je analizirati kroz njena dva aspekta.
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U prvom aspektu, prisutnom kod Voltera BedZota i DZon Stjuart Mila, unutar ekspresivne funkcije,
odnosno razumevanja parlamenta kao kongresa misljenja insistira se na vaznosti i uticaju javnosti
na parlament, buduci da javnost, to jest biraci biraju predstavnike u parlamentu.

Drugi aspekt predstavlja videnje Zana Blondela, prema kojem je reprezentaciji moguce pri¢i sa
stanovista posrednistva izmedu gradana i vlade, budu¢i da parlamentarni mehanizmi omogucavaju
nesto veci stepen uticaja i monitoringa od stepena koji je dostupan birackom tijelu.

Uz poStovanje naglaska na specifitne uglove i aktere predstavljanja, Cini se da se radi o blisko
povezanim, ¢ak isprepletanim aspektima. Demokratizovanje predstavnitke demokratije (Kin) prvo
ukljucuje ja€anje uticaja javnosti (biraca) na parlament, a onda i podizanje kapaciteta parlamenta
da kontroliSe vladu i vladine agencije, kao i upravni aparat drzave.

DEBATOVANJE — RASPRAVNA FUNKCIJA

O tragediji debatne funkcije parlamenta slikovito govori Ricard Kobden, posmatrajuci Donji dom
britanskog parlamenta: ,U ovom domu €uo sam veliki broj govora koji su me ganuli do suza, ali
nijedan nikada nije promenio ishod glasanja.“ (Hejvud, 2004 : 610).

/AKONODAVNA FUNKCIJA PARLAMENTA

Zakonodavna funkcija parlamenta je nesumnjivo njegova najvaznija funkcija, jer je legislativa,
odnosno zakonodavni organ, jedina institucija u sistemu vlasti koja raspolaZe snagom da stvara i
kreira pravo (eng. law-making) (Peji¢, 2006: 15).

Danas, medutim, postoji uvreZeno misljenje da je zakonodavna funkcija parlamenta u velikoj mjeri
svedena na formalnu, a da ulogu fakti¢kog zakonodavca preuzima izvrsna vlast, kako sa stanovista
formalnih procedura, tako i sa stanovista faktickog uticaja na parlament.

|ZBORNA FUNKCIJA PARLAMENTA

Specificni aspekt reprezentativne, kao i legitimacijske i komunikacijske funkcije parlamenta, Cini
njegova izborna moc i uloga. 1zbor i razreSenje vlade, ali i brojna druga postavljenja i imenovanja,
ukljucujuci nezavisne drZzavne organe su, bar potencijalno, osnov kontramoci parlamenta u odnosu
na izvrénu vlast.

Primera radi, u Srbiji se radi o (ne)demokrfatskim efektima koje postiZzu formalne procedure i
efektivni, stvari nacini na koje se u nacionalnom, pokrajinskom i lokalnim parlamentima bira,
postavlja i imenuje preko 20.000 nosilaca javnih funkcija na svim nivoima vlasti, ne racunajuci
(visoke) drzavne sluzbenike.

BUDZETSKA FUNKCIJA PARLAMENTA

Usvajanje budZeta ili budZetska funkcija parlamenta predstavlja ekonomski najvazniju i jednu
od najstarijih funkcija parlamenta. U procesu dono3enja i kontrole budzeta moguce je razlikovati
Cetiri oblika i faze aktivnosti: 1. planiranje troskova od strane viade; 2. parlamentarna rasprava
i odobravanje zahtevanih troskova; 3. koris¢enje (troSenje) odobrenih sredstava; 4. podnoSenje
racuna od strane vlade parlamentu o utroSenim sredstvima. (Peji¢, 2007: 184).
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NaZalost, predstavnici zakonodavne vlasti tek incidentno imaju pravo predlaganja budzeta ili
zakona iz finansijskog sektora. Efektivna mogucnost koja je ostavljena parlamentu jeste moguc¢nost
amandmanske intervencije na predloZzenom budZetu, kao i nesto izraZenija i izvesnija intervencija
ka predloZenoj budZetskoj stavci koja se odnosi na visinu budzeta parlamenta, u cilju ostvarivanja
finansijske autonomije parlamenta.

Na drugoj strani, ¢in eventualnog odbijanja predlozenog budZeta automatski znaci i akt
nesaglasnosti parlamenta sa vladinom ekonomskom politikom, Sto u krajnjoj liniji moZe voditi i do
izglasavanja nepoverenja aktuelnoj vladi.

KONTROLNA FUNKCIJA PARLAMENTA

Samim ¢inom izbora, parlament preuzima funkciju kontrole izvrsne vlasti, ¢ime gradanima, bar na
posredan nacin, ¢ini mogu¢om njenu kontrolu.

Parlamentarcima na usluzi stoje razli¢iti mehanizmi kontrole egzekutive, kao Sto su: poslanicka
pitanja, pravo pokretanja interpelacije, parlamentarna istraga ili praksa javnih slusanja.

Interpelacija je prakti¢no po svojim efektima nacin parlamentarne kontrole vlade koji predstavlja
sintezu kontrole vlade i mogu¢nosti razreSavanja vlade.

Parlamentarna istraga podrazumeva pravo parlamenta da preko svojih tela poput anketnih
odbora sprovede odredene istrage, prikupi informacije o radu izvrsne vlasti i uputi ih na raspravu u
parlament. Rasprava se po ovom pitanju moze zavrsiti glasanjem o nepoverenju vladi.

Javno sludanje je mehanizam prikupljanja informacija koji koriste parlamentarni odbori u svom
radu, kako bi prikupljanjem informacija i Sirenjem konsultativnog procesa, 5to adekvatnije obavljali
poslove iz svoje nadleZnosti (Orlovi¢, 2009: 44-45).

Javna slusanja se mogu podeliti u tri kategorije na osnovu svrhe zbog kojih se sprovode:
zakonodavna, nadzorna i istrazna.

Kada se govori o zakonodavnim javnim slusanjima ona se sprovode u cilju razmatranja potrebe za
zakonskim (pre)uredenjem odredenih oblasti, zatim utvrdivanja predloZenih nacrta zakona, kao i
pracenje primene odredenih zakonskih resenja.

Nadzorna javna slusanja razmatraju odredeni zakon fokusirajuci se na njegovu primenu, kvalitet
vladinih programa, kao i samu aktivnost i u¢inak predstavnika vlade. Kada postoji sumnja da su
Jjavni zvanicnici tokom vrSenja svojih delatnosti ucinili neki prestup, bilo da je re¢ o pojedincu ili
0 organizaciji, moZe se pokrenuti parlamentarna istraga radi sagledavanja stanja u odredenoj
oblasti i razmatranja pitanja od javnog znacaja. Parlament u nekim slu¢ajevima u cilju sprovodenja
parlamentarne istrage moZe formirati posebnu komisiju, tzv. anketni odbor.}4®

1451, U sazivu parlamenta (2008-2012) pojedini odbori su organizovali javna slusanja (ukupno 29) na teme iz delokruga svog rada, i to: Odbor

za ravnopravnost polova organizovao je sedam okruglih stolova: 16. decembra 2008. godine i 25. novembra 2009. na temu: ,ObeleZavanje
medunarodnog dana borbe protiv nasilja nad Zenama”; 22. oktobra 2009. godine na temu: ,Razmatranje Predloga zakona o ravnopravnosti
polova’, 13. maja 2010. godine, na temu: ,Zensko preduzetnistvo u Srbiji’; 10. novernbra 2010. godine na temu: ,Prezentacija dobrih praksi u
uvodenju principa rodne ravnopravnosti u javne politike, planove i budzete”,
10. marta 2011. godine na temu: “Predstavljanje objedinjenog 2. i 3. perioditnog izvestaja prema Konvenciji o eliminaciji svih oblika
diskriminacije Zena (CEDAW)"; 7. aprila 2011.godine na temu: ,PoloZaj Romkinja u Srbiji danas” i dva javna slusanja, i to: 25. novembra 2010.
godine, na temu: ,Uloga medija u borbi protiv nasilja nad Zenama” i 25. novembra 2011. godine na temu: ,Interresorna saradnja i mehanizmi
podrske Zrtvama nasilja’;
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MEHANIZAM: NACIONALNI OGRANAK GOPAC-AM

Formiranje nacionalnog ogranka GOPAC-a i njegovi utvrdeni programski i akcioni prioriteti su
put u dobrom pravcu ka paralelnim, blisko povezanim procesima konsolidovanja demokratije i
njenog podrustvljavanja, odnosno vracanja gradanima, posebno kada je re¢ o borbi protiv gotovo
endemski raSirene korupcije.

RAZLOZI'T SVRHA FORMIRANJA NACIONALNOG OGRANKA

Nacionalni ogranak je registrovana, neprofitna organizacija, koja okuplja parlamentarce i druga
lica u zemlji, sa prevashodnim ciljem borbe protiv korupcije. Formiranje nacionalnog ogranka u
jednoj zemlji podrazumeva u Sirem socijalnom smislu i prethodno formiranu polititku volju i Siroku
drustvenu koaliciju za promociju transparentnosti i odgovornosti, u cilju obezbedivanja visokih
standarda integriteta i zaStite javnog interesa u vrsenju javnih funkcija i druStvenom komuniciranju.

Nacionalni ogranci se formiraju pre svega zato $to su posebno efektivni u sprovodenju promena
i daju rezultate usled razvijene sposobnosti da se fokusiraju na odredena konkretna podrucja i
klju¢ne probleme svoje zemlje.

2. Odbor za kulturu i informisanje odrZao je pet javnih slusanja, i to: 19. marta 2009. godine na temu: ,Predstavljanje Predloga zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja”; 28. maja i 9. juna 2009. godine na temu ,Predstavljanje Predloga zakona o kulturi”;
10. februara 2010. godine, na temu: "Kulturna saradnja u medunarodnim odnosima” i 1. aprila 2010. godine na temu: ,Saradnja privatnog i
drZavnog sektora u finansiranju kulture”;

3. Odbor za rad, boratka i socijalna pitanja odrZao je povodom obeleZavanja Svetskog dana borbe protiv siromastva 17. oktobra 2008. godine
i pet javnih slusanja, i to: 5. novembra 2008. godine na temu: ,Poboljsanje poloZaja izbeglica i interno raseljenih lica u Srbiji”; 10. decembra
2009. godine na temu: ,Apatridija i siromastvo u Srbiji” (zajedno sa Odborom za smanjenje siromastva i Odborom za medunacionalne odnose);
2. decembra 2010. godine na temu: ,Ispunjena obecanja — primena Konvencije UN o pravima osoba sa invaliditetom u praksi”; 18. maja 2011.
godine na temu: ,Izazovi prisilnih migracija u Srbiji” (zajedno sa Odborom za evropske integracije); 20. juna 2011. godine na temu: ,Ostvarivanje
prava izbeglih i prognanih lica u zemljama njihovog porekla”; 6. decembra 2011. godine na temu: ,|zrada socijalne karte za 200 porodica €iji su
bliski srodnici kidnapovani ili nestali na Kosovu i Metohiji”.

4.0dbor za evropske integracije odrZao je Cetiri javna slusanja, i to 18. maja 2011. godine na temu: ,Izazovi prisilnih migracija u Srbiji” (zajedno
sa Odborom za rad, boratka i socijalna pitanja), 16. septembra 2011. godine na temu: ,Predlog zakona o javnoj svojini” (u saradnji sa Odborom
za finansije), 30. januara 2012. godine na temu: ,Narodna skupstina na putu ka EU” i 6. marta 2012. godine na temu: ,Koris¢enje pretpristupnih
fondova Evropske unije”;

Odbor za pravosude i upravu odrZao je dva javna slusanja, i to: 21. aprila 2011. godine na temu: ,Radna verzija predloga zakona o izmenama i
dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika” i 12. maja 2011. godine na temu: ,Predlog zakona o finansiranju politickih aktivnosti”;

Odbor za predstavke i predloge odrZao je dva javna slusanja, i to: 14. aprila 2011. godine na temu: ,Saradnja Odbora za predstavke i predloge
sa komisijama tj. radnim telima lokalne samouprave” i 13. decembra 2011. godine na temu: ,Problematika zavrsetka privatizacije u Srbiji u
svetlu nastupa nove ekonomske krize”; Odbor za finansije odrZao je javno slusanje 16. septembra 2011. godine, na temu: ,Predlog zakona o
javnoj svojini” (zajedno sa Odborom za evropske integracije) i organizovao dva okrugla stola: 8. novembra 2011.

godine ,Interna revizija i kontrola” u Narodnoj skupstini i 30. novembra 2011. godine ,Program Svetske banke u Srbiji za period 2012—2015.",
sa Kancelarijom Svetske banke u Srbiji;0dbor za smanjenje siromastva odrZao je dva javna slusanja, i to: 10. decembra 2009. godine na temu:
LJApatridija i siromastvo” (zajedno sa Odborom za rad, boratka i socijalna pitanja i Odborom za medunacionalne odnose) i 19. oktobra 2011.
godine na temu ,0d siromastva do odrZivosti: ljudi u centru inkluzivnog razvoja”;

Radna grupa za prava deteta, organizovala je dva javna slusanja: 20. oktobra 2011. godine, na temu: ,Zdravstvena zastita adolescenata u
svetlu novih zakonskih odredbi” i 8. decembra 2011. godine, na temu: ,Predstavljanje Izvestaja podgrupe o sprovodenju Zakona o osnovama
sistema obrazovanja i vaspitanja u segmentu inkluzije”;Zakonodavni odbor odrZao je javno slusanje 10. novembra 2011. godine

na temu: ,Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa”;

Odbor za odbranu i bezbednost, organizovao je javno slusanje 22. decembra 2011. godine na temu: ,Primena Nacionalnog akcionog plana za
implementaciju Rezolucije Saveta bezbednosti UN 1325 — Zene, mir i bezbednost u Republici Srbiji (2010—2015);

Odbor za omladinu i sport organizovao je dva javna slusanja: 10. decembra 2009. u Kragujevcu na temu ,Sprovodenje i implementacija
nacionalne strategije za mlade” i 30. novembra 2010. godine u Beogradu na te-mu: ,Preduzetnicko ucenje”

Odbor za industriju organizovao je javno slusanje 20. jula 2011. godine na temu: ,Predlog zakona o energetici”;

Odbor za medunacionalne odnose odrZao je javno slusanje 10. decembra 2009. godine na temu: ,Apatridija i siromastvo” (zajedno sa Odborom
za rad, boracka i socijalna pitanja i Odborom za smanjenje siromastva

144 GOPAC je medunarodna mreZa parlamentaraca koja broji vise od 50 nacionalnih ogranaka i pruza podrku u izradi programa u borbi protiv
korupcije. GOPAC je formiran 2002. godine kao rezultat globalne konferencije u Otavi (Kanada) koja je okupila 170 poslanika i 400 posmatraca
posvecenih borbi protiv korupcije i uspostavljanju odgovornog upravljanja. GOPAC pruZa podrsku svojim ¢lanicama u promociji i primeni UN
konvencije za borbu protiv korupcije, u sprecavanju pranja novca, nadzoru nad radom Vlade i nad troSenjem javnih finansija, uspostavljanju
etike i pravila ponasanja za poslanike i ukljucivanje drustva u borbu protiv korupcije. Sve poslanicke grupe Skupstine su delegirala svog ¢lana
da budu “ekskluzivno zaduzeni” za borbu protiv korupcije.
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Ciljevi nacionalnog ogranka GOPAC-a su:

a) da razvije kapacitete parlamentaraca u zemlji, da nadgledaju aktivnosti vlade i drugih javnih
institucija, ¢ine¢i ih odgovornijim;

b) da promoviSe mere u parlamentu koje imaju za cilj efektivno suoavanje sa korupcijom, i
podizanje svesti o0 znacaju suzbijanja korupcije na svim nivoima drustva;

c) da Sire znanja i informiSu o nau€enim lekcijama i najboljim vidovima prakse kada je re€ o
antikorupcijskim merama,

d) da rade sa nacionalnim i regionalnim antikoruptivnim telima na mobilizaciji resursa za
realizaciju programa borbe protiv korupcije.

METODE, SREDSTVA | AKTIVNOSTI:

Nacionalni ogranci imaju pri tom posebnu odgovornost da promovisu zakone koji jacaju drustveni
integritet i podrzavaju transparentnost i odgovornost:

a) izgradujuci posvecenost i kapacitet parlamenta za vrSenje odgovornosti, posebno u vezi sa
finansijskim pitanjima;

b) razmenjujuci informacije naucenih lekcija i najboljih vidova prakse;

c) preuzimanjem projekata za smanjenje korupcije i promovisanje dobrog upravljanja;

d) saraduju¢i sa medunarodnim finansijskim institucijama i organizacijama civilnog drustva na
zajednickim ciljevima;

e) prepoznajuci i dajuci podrsku stavu da je vladavina prava najvaznija u razvoju otvorenog,
slobodnog i produktivnog drustva i

f) promovisuci zakonodavstvo koje se bori protiv korupcije u zemlji.

U tom okviru, nacionalni ogranak preduzima set aktivnosti koje ukljuCuju: 1. predlaganje zakona
u parlamentu u vezi sa borbom protiv korupcije; 2. obezbedivanje da budu odobreni i sprovedeni
od strane aktuelne vlade; 3. dostizanje javne vidljivosti i politickog znaCaja koji ukljuCuju
stvaranje prijateljskog okruzenja i mreza za podrsku antikoruptivnim aktivnostima i saradnju sa
antikoruptivnim institucijama; 4. pruZanje profesionalne razvojne podrske svojim €lanovima, kao i
5. angaZovanije civilnog drustva i akademske zajednice u borbi protiv korupcije (UNDP, 2013).

KLJUCNI CILJEVI NACIONALNIH OGRANAKA
1. NADZOR PARLAMENTA NAD RADOM VLADE: MEHANIZMI, PROCEDURE | OSTVARENI EFEKTI

Prvu, najsiru, politicki najosetljiviju i klju¢nu po legitimitet i mo¢ parlamenta, ulogu ima nadzor nad
radom Vlade, ministarstava, ali i nad brojnim Vladinim savetima, radnim i requlatornim telima i
agencijama. Pored nadzora nad radom ministarstava sile, ali i socijalnih servisa, klju¢nu ulogu ima
nadzor nad putevima novca. Pored tradicionalnih mehanizama kontrole (izveStaji o radu Vlade
i ministarstava, poslani¢ka pitanja, anketni odbori, interpelacija, glasanje o poverenju), u fokusu
rada Nacionalnog ogranka bice, za uceS¢e gradana i javnost otvorene nove forme poput javnog
slusanja.

2. UPRAVLJANJE JAVNIM FINANSIJAMA: PLANIRANJE BUDZETA, KORUPTIVNI RIZICI |
KONTROLA RACIONALNOSTI | SVRSISHODNOSTI TROSKOVA

Drugu, posebno vaznu i u vremenu recesije i krize i raSirenog siromastva, osetljivu funkciju ima
nadzor nad javnim finansijama, posebno jacanje pretpostavki i kapaciteta nacionalnog, ali i
lokalnih parlamenata, da vrse efektivnu kontrolu nad prihodnom i rashodnom stranom budzeta
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i racionalno$¢u ponasanja direktnih i indirektnih budzetskih korisnika, ukljuciv i socijalne fondove,
javna preduzeca i same polititke aktere.

U podizanju kapaciteta parlamenata za efektivnu kontrolu javnih finansija, pored drZzavnih sluzbi,
saveta i inspekcija, posebnu ulogu ima saradnja sa Drzavnom revizorskom institucijom (DRI).

U jedinicama lokalne samouprave u specifitne probleme spadaju, na primer, relativno slabi
kapaciteti organa vlasti, uzrokovani nesrazmerom izmedu poslova koje one treba da obave i
njihovih finansijskih i drugih kapaciteta.

3. LICNI | INSTITUCIONALNI INTEGRITET POSLANIKA | NARODNE SKUPSTINE REPUBLIKE
SRBIJE | SLIKA PARLAMENTA U JAVNOSTI

Tre¢i problemski krug Cine, sa stanoviSta podizanja nezadovoljavajuceg rejtinga poslanica i
poslanika, kao i parlamenta u celini, izuzetno vazne teme etickog, odnosno kodeksa ponasanja.

On, pored poslanika treba da ukljuci i pravila komuniciranja za zaposlene, kao i lobiste i predstavnike
interesnih grupa Cije su aktivnosti usmerene ka parlamentu.

Siru, logisti¢ku osnovu i okvir €ini pitanje institucionalnog integriteta samog parlamenta, odnosno
dono3enja i realizovanja, u saradnji sa Agencijom za borbu protiv korupcije, odgovarajucih planova
integriteta, koji omogucuju da se prvo mapiraju, a onda blokiraju i zatvore potencijalni koruptivni
kanali i mreZe.

Sastavni deo ovih aktivnosti, imajuci u vidu ovlas¢enja Agencije u pogledu utvrdivanja potencijalnog
sukoba interesa, kontrolu nad imovinom funkcionera, kao i kontrolu nad finansiranjem politickih
aktivnosti i (eventualna) ovlad¢enja u pogledu vodenja registra lobista, ¢ine kontinuirano otvoreni
kanali komunikacije sa Agencijom, u ¢emu posebnu misiju i zadatak ima Nacionalni ogranak
GOPAC-a.

Postojanje i dosledno postovanje etitkog kodeksa ponasanja poslanica i poslanika, rigorozno
uvazavanje pravila igre — zakonskih normi i poslovnika o radu parlamenta, ukljucujuci i javnim
institucijama primerene planove integriteta, kojima se identifikuju i kontrolisu i blokiraju potencijalni
koruptivni kanali, su bez ikakve sumnje aktivnosti od nemerljivog znacaja za popravljanje u
medijima i javnosti formirane negativne slike o poslanicima i parlamentu.

0Od posebnog znataja za integritet i ugled parlamenta i poslanika je i transparentnost procedura
kojima se regulisu kontakti izmedu meta lobiranja — javnih funkcionera i kruga njihovih saradnika
i timova, i registrovanih lobista.

U donosenju, primeni i evaulaciji Etitkog kodeksa i pratecih antikoruptivnih propisa i mehanizama
od klju¢nog znacaja je ugradnja i kreativna primena podupirucih principa GOPAC-a: nesebicnosti,
integriteta, transparentnosti, postenja, odgovornog rukovodstva i objektivnosti.*>

4. PARLAMENT | ORGANIZACIJE CIVILNOG DRUSTVA: KANALI | MEHANIZMI UTICAJA:
ZAGOVARANUJE, LOBIRANJE, JAVNE RASPRAVE | SLUSANJA

Organizacije civilnog drustva (OCD), mediji i obavestena javnost, imaju u redukovanju korupcije
nezamenljivu, formativnu ulogu i znacaj i to u dvostrukom smislu i smeru kao:

145 GOPAC-ov prirutnik za parlamentarce o etici i ponasanju izraden u saradnji izmedu GTF-PEC i Vestminster fondacije za demokratiju.

152



1. promoteri i akteri u borbi protiv korupcije u drustvu i neophodnog formiranja i jacanja
antikoruptivnog integriteta, ali naZalost i kao 2. prostori reprodukovanja koruptivnih lanaca.

Projekti i obrazovni moduli za mapiranje korupcije i jacanje kulture nulte tolerancije na korupciju,
kampanje i javno zagovaranje i lobiranje za usvajanje odredenih zakonskih reSenja ili zastitu
uzbunjivaca, kao i uces¢e u parlamentarnim javnim raspravama i slusanjima su neki od
instrumenata uticaja OCD na realizovanje antikoruptivne strategije.

5. PARLAMENT | NEZAVISNI DRZAVNI ORGANI

Posebnu ulogu Nacionalni ogranak ima u stvaranju klime dijaloga i poverenja, operativnoj saradnji
i medusektorskoj koordinaciji parlamenta i parlamentarnih odbora sa nezavisnim drZzavnim
organima. lzvestaji i preporuke pet nezavisnih drZzavnih organa, njihova parlamentarna podrska
i implementacija su jedna od klju¢nih misija, trajnih zadataka i razloga formiranja Nacionalnog
ogranka GOPAC-a. U tom okviru, kljucni okvir saradnje predstavlja nacionalna strategija za borbu
protiv korupcije.

Vlasnistvo nad Nacionalnom strategijom za borbu protiv korupcije: akteri i mehanizmi monitoringa,
kontrole i utvrdivanja odgovornosti.

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018.
godine, kao i prate¢i Akcioni plan za njenu realizaciju, su petogodiSnja, srednjorotna strateska
projekcija, koja tezi iskorenjivanju korupcije, pre svega u njenim sistemskim, politickim oblicima
koji vode u stanje slabe, zarobljene drzave i tek fasadne demokratije. U strategiji se navodi da
ona potiva na temeljima koje je postavila prethodna strategija, kao i da na nivou drzave postoji
svest o razornim ekonomskim, socijalnim i politickim efektima korupcije i snazna politicka volja za
njenim suzbijanjem. Problemski, Strategija obuhvata suzbijanje korupcije iz politickih aktivnosti,
polja javnih finansija i prihoda, privatizacije, pravosuda, policije, prostornog planiranja, zdravstva,
sporta i obrazovanja, medija, kao i svest o vaznosti ukljucivanja civilnog drustva i gradana u
njenu realizaciju — njihovom vlasnistvu nad strategijom. Poput prethodne strategije, i ova, klju¢ni
aspekt borbe protiv korupcije vidi u transparentnosti rada svih drzavnih organa, ali tome dodaje i
uspostavljanje regulatornog okvira koji bi precizirao nadleZnosti, prava i duznosti svakog organa
vlasti. Strateski cilj od koga se polazi je nulta tolerancija na korupciju u bilo kom njenom po
javnom obliku. Strategija se takticki najvise oslanja na saradnju, kako preko medusobne razmene
informacija, tako i uskladivanjem rada, i €vrstu koordinaciju - stvaranje partnerstva i antikoruptivne
koalicije. Kljutni akteri - koalicioni partneri su pravosudni organi, policija, Narodna skupstina,
ministarstvo pravosuda, Agencija za borbu protiv korupcije, ali i drugi organi Cetvrte grane vlasti,
novinarska udruzenja, civilni sektor i sami gradani Srbije.

U samoj strategiji navodi se da njeno ostvarenje mora da potiva na duznosti organa vlasti i nosioca
javnih ovlascenja, da se pridrzavaju nacela vladavine prava, da ne toleriSu korupciju ni u jednom
obliku (5to iskljutuje selektivnost), da budu odgovorni, sveobuhvatno primenjuju mere, organizuju
stalne obuke radi povecanja efektivnosti borbe protiv korupcije i transparentno delaju.

Nadzor nad sprovodenjem strategije u nadleZnosti je Agencije za borbu protiv korupcije, kojoj svi
organi vlasti podnose (Sestomesecne) izveStaje o radu. Strategija i akcioni plan propisuju i pravo i
mogucnost Agencije da organu vlasti uputi zahtev da, u postupku otvorenom za javnost, predstavi
i obrazloZi Agenciji, odredene (sporne) rezultate preduzetih mera i aktivnosti. Ukoliko se organ ne
odazove na ovaj poziv, on moze biti krivicno kaznjen. Agencija je zaduZena i za ocenu sprovodenje
plana, koju je duzna da predstavi parlamentu i javnosti, na osnovu propisanih osnovnih elemenata
izvestaja.
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Strategija preporuCuje i uspostavljanje sistema odgovornosti za ispunjavanje obaveza. Takav
sistem postize se Poslovnikom Narodne skupstine, koji mora urediti postupak primene pracenja
zakljucaka koje je donela povodom razmatranja izveStaja Agencije.

Parlament ima i klju¢nu ulogu u efektivnom obavezivanju Vlade da preduzme odgovarajuc¢e mere
i aktivnosti, odnosno izvesti o sudbini preporuka sadrzanim u godiSnjim izveStajima Agencije o
realizaciji strategije i akcionog plana i sopstvenom radu. Zato kljucni doprinos Nacionalnog ogranka
GOPAC-a na ovom planu, naravno pored kriticke analize uloge Narodne skupstine u suzbijanju, pre
svega sistemske, politicke korupcije vidimo u razvijanju saradnje sa i koordinaciji rada Agencije za
borbu protiv korupcije i Vladinog Saveta za borbu protiv korupcije ¢ije su ingerencije u nadzoru nad
realizacijom Strategije u velikoj meri (nepotrebno) isprepletene. Sve to ¢ini nuznim uspostavljanje
bliske, partnerske saradnje izmedu Agencije i Nacionalnog ogranka GOPAC-a.
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THE ROLE OF PARLIAMENT IN REDUCING
CORRUPTION AND IN THE SOCIALISATION OF
REPRESENTATIVE DEMOCRACY

Abstract: According to the main hypothesis advocated in this paper, the socialisation of representative
democracy (according to Keene) is impossible without a full synergy between parliamentary action, bodies
of the fourth branch of power and civic associations. In this process, it would be advisable for independent
bodies and parliament to forge a mutual partnership or a coalition for democratic changes, particularly
when itcomestothefunction of control overthe executive powerand communication with civic associations.
Within that framework, the fight against corruption that destroys society and democratic institutions has
a huge formative role and importance. The structure of parliamentary work, which resembles a funnel, i.e.
it is wide at the top and narrow at the bottom - at the level of specific operational units, deals with four
specific groups of topics. The first two groups focus on the positioning and the role of parliament and its
publicimage in Serbia. The third one focuses on the strengthening of democratic capacities and functions
of parliament, i.e. its role in the socialisation of representative democracy, primarily by its openness and
accountability to citizens and its cooperation with independent state bodies - the so-called “fourth branch
of power” and civic associations and initiatives. Finally, the fourth group of topics focuses on the national
branch of GOPAC (Global Organization of Parliamentarians against Corruption), as a specific form of a
multi-party, intra-parliamentary organisation of MPs, whose primary aim is to reduce corruption.

Keywords: parliament, representative democracy, national branch of GOPAC.
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ODNOS VLASTI | OPOZICIJE U SKUPSTINI
REPUBLIKE SRBIJE™

Sazetak: Rad analizira mo¢ opozicije u Narodnoj skupstini Republike Srbije da uti¢e na zakonodavne
procese u parlamentu i efikasnost opozicije u vrsenju kontrolnih i nadzornih funkcija. Snaga opozicije se
sagledava u kontekstu odnosa zakonodavne i izvrsne viasti. Pokazuje se da je dominantan model odnosa
egzekutive i legislative opozicioni model koji onemogucava znacajniji uticaj opozicije na donosenje odluka
u parlamentu.

Klju¢ne reci: parlament, Srbija, zakonodavna viast, izvrsna vlast, opozicija.

Parlament predstavlja osnovno predstavnicko telo u savremenim demokratijama i direktnu vezu
gradana sa onima koji u njihovo ime vladaju. Ipak, od uvodenja opSteg prava glasa do danas, traje
borba egzekutive i legislative za prevlast ili bar za ravnopravniju podelu mot¢i. U toj borbi skoro
po pravilu pobeduje izvrina vlast koja svoju snagu pronalazi u disciplini poslanika koji svoj izbor
duguju partijama, bez obzira na model izbornog sistema.

U postkomunistickim drustvima konstituisanje parlamenta postaje jos vaZnije usled nepostojanja
drugih korektivnih i ogranicavaju¢ih mehanizama koji postoje u konsolidovanim demokratijama.
Zbog toga Fisu (Fish, 2009) nije bilo tesko da ustanovi kauzalnu vezu izmedu snage parlamenta
i konsolidovanosti demokratije u tranzicionim drustvima isticuci pre svega kontrolnu i nadzornu
ulogu koju parlament obavlja u odnosu na vladu. Naravno, kada govorimo o nadzoru vlade, najvise
otekujemo od opozicije. Zbog toga jedan od najvaznijih koraka u istraZivanju snage parlamenta
predstavlja istraZivanje odnosa opozicije i parlamentarne vecine, kao i opozicionih kapaciteta da
koriste raspoloZive skupstinske mehanizme.

Imajudi u vidu znacaj ovih pitanja za konsolidaciju demokratije u Srbiji, u ovom radu analiziramo
odnose vlasti i parlamentarne opozicije, fokusirajuci se na VIl saziv Narodne skupstine Republike
Srbije. Cilj nam je da utvrdimo kolika je mo¢ opozicije da utite na zakonodavne procese u
parlamentu i koliko je opozicija efikasna u vrsenju kontrolnih i nadzornih funkcija. Prvi deo rada je,
stoga, posvecen analizi teorijskih modela odnosa izvrsne i zakonodavne vlasti, dok se u drugom,
empirijskom delu analizira parlamentarna praksa u Srbiji kako bi se utvrdila snaga opozicije u
kontekstu razli¢itih modela odnosa izvrsne i zakonodavne vlasti. Treci, zaklju¢ni deo ukazuje na
institucionalnu snagu parlamenta i faktore koji podsticu ili ograni¢avaju ulogu opozicije.

MODELI ODNOSA LEGISLATIVE I EGZEKUTIVE U PARLAMENTU

Analizu ¢emo zapoceti utvrdivanjem odnosa opozicije i pozicije u Narodnoj skupstini Republike
Srbije kroz teorijske modele koje je definisao King (1976). Ovaj autor polazi od ideje da se unutar
globalnog trenda dominacije egzekutive nad legislativom kriju brojne sustinske razlike izmedu
parlamenata. Jedan od pokusaja da se u ovu Sarenolikost uvede analiticki red je formulisanje pet
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** Asistent MR i doktorand na Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu
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tipova odnosa zakonodavne i izvrine vlasti. Ovi modeli mogu postojati istovremeno, pa tako King
prva tri modela pokazuje na primeru britanskog parlamenta, dok se poslednja dva analiziraju na
primerima Nemacke i Fracuske.

UNUTARPARTIJSKI MODEL

Prvi model King (1976:15-17) naziva unutarpartijskim modelom, pozicionirajuci najvazniji kriticki
i kontrolni potencijal unutar same vladajuce stranke. Ovaj model King demonstrira na primeru
Britanskog parlamenta smatraju¢i da je odnos moci izmedu legislative i egzekutive zasnovan
na uspostavljenom odnosu obostrane potrebe, kao i na Cinjenici da je vladajuca vecina relativno
sigurna od napada opozicije. Sa jedne strane, poslanici koji se biraju po ve¢inskom principu od vlade
zahtevaju politike Cije ¢e rezultate moci da iskoriste kako bi dobili i naredne izbore. Moglo bi se reci
da je ovde re€ i o nacionalnim politikama, ali i o lokalnim posebnostima. Sa druge strane, vlada
od poslanika vecine oCekuje da glasaju za predloge zakona (o ¢emu se delimitno moZe starati i
partijski bic), ali i da pruzaju javnu podrsku vladinoj politici ili da je bar ne kritikuju previSe. Takode,
sukob sa sopstvenim poslanicima back-bencherima najceS¢e ukazuje na nezadovoljstvo unutar
stranke (odnosno dela stranke koji ne mora biti zastupljen u parlamentu ili vladi) Sto nepovoljno
utice na imidz vlade u javnosti.

Ovaj model zapravo ima najvise smisla u dvopartijskim sistemima koji omogucavaju veliki stepen
unutarpartijskog takmicenja, i ideoloSku heterogenost stranaka i personalizaciju politike. Ovakav
kontekst favorizuje dogovor i kompromis unutar vladajuce partije jer drugi ishodi (razliciti oblici
produbljivanja konflikta) ne donose nijednoj od zainteresovanih strana opipljiv dobitak.

Kada govorimo o donoSenju zakona, ovakav odnos zahteva ve¢u odgovornost vlade u samom
procesu pripreme i predlaganja zakona. U kontrolnoj funkciji ideja unutarpartijskog modela pociva
na cinjenici da je u interesu svih ¢lanova partije da ona radi 5to bolje i da se smanje greske (tj. ono
Sto bi javnost percipirala kao greske).

OPOZICIONI MODEL

Drugi model predstavlja model opozicije ili opozicioni model, iako King odmah istite da ovaj model
podrazumeva Siroku politicku borbu koja nuzno ne mora biti vodena u parlamentu, te da je pitanje
znacaja parlamentarne arene zapravo takticka odluka, pre svega, opozicije (King, 1976:17). Za
razliku od unutarpartijskog modela koji podrazumeva preferiranje konsenzusa i kompromisa,
opozicioni model je zasnovan na logici nultog zbira i dominaciji sukoba medu partijama i njihovim
programima. Pojednostavljeno receno, vlast je ogranicen resurs i jedini nacin da se do njega dode
je pobeda na izborima u sistemu winner takes all. Zbog toga stranke nemaju podsticaj niti motiv da
se ponasaju konsensualno.

Takticki osnov modela nalazimo u poloZaju u kome se nalazi opozicija, a to je sustinska izolacija
od poluga modi i drugih resursa koje suvereno kontroliSe vladaju¢a vecina. Takode, slucajevi u
kojima bi vlada ocCekivala glasove opozicije su toliko retki da se ne moraju razmatrati. Zbog toga
King (1976:18) smatra da su opoziciji na raspolaganju samo dva resursa - dobra argumentacija i
vreme. Kada je reC o prvom resursu, pravo opozicije da istupa u parlamentu i Siroj javnosti otvara
mogucnost da se dobrom argumentacijom promeni ili ugrozi odluka ili politika vecine. Opoziciji su na
raspolaganju uobicajeni partneri iz medija ili civilnog drustva koji mogu da im daju prostor i podrsku,
ali je mo¢ ipak na strani vecine koja nema nikakvu obavezu da prihvati opozicione argumente. U
ovom slucaju politicka kultura i tradicija igraju veliku ulogu. Drugi resurs tj. vreme podrazumeva
formalno igranje opozicionih uloga bez oCekivanja da se utie na vladu i sa jedinom namerom da
se dode do odlaganja primena vladinih politika ili do opstrukcije.
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Kada evaluiramo mogucnosti opozicije da utite na procese, jasno je da je naglasak na kontrolnoj
funkciji pre svega zbog mogucnosti da se argumentacijom dovede u pitanje rad vlade, ali i zbog
stalnog pritiska i oCekivanja da vlada nacini gresku. U slucaju da postoji visoka transparentnost
rada vlade, opoziciji je posao znactajno olaksan. Medutim, opozicioni model podrazumeva iskljucenje
opozicije iz procesa strvaranja javnih politika, jer vlada nema podsticaj da prihvata opozicione
predloge (Norton, 2008).

NEPARTIJSKI ILI INDIVIDUALNI | NADPARTIJSKI MODEL

Nepartijski model zasnovan je na pretpostavci da poslanici imaju autonomiju u odnosu na svoje
partije, iz ¢ega bi proizilazila mogu¢nost da se udruzuju sa poslanicima drugih partija kada je re¢
o konkretnim politickim pitanjima. Ovakva saradnja se moze uspostaviti tokom rada u odborima
u slucajevima kada postoji visok stepen konsenzusa i kada se poslanici profiliSu u javnosti preko
konkretne teme vise nego preko stranke kojoj pripadaju ili kada je re¢ o nekim drustvenim
problemima koji ne izazivaju uobicajene ideoloSke podele. Takode, udruzivanje po teritorijalnoj,
nacionalnoj ili rodnoj osnovi bi moglo da bude primer ovakve zdruzene aktivnosti. Ipak, kako i
sam King (1976:20) primecuje ovakav vid aktivnosti po pravilu je vezan za manje vazna politicka
pitanja. Ocena da je re€ o manje vaznom i uticajnom mehanizmu vaZi i za zakonodavni i kontrolni
deo rada parlamenta.

S druge strane, nadpartijski model je veoma sli¢an nepartijskom modelu, sa razlikom Sto je stepen
konfliktnosti maniji, tj. moZe se re¢i da se u nadpartijskom modelu naj¢esce radi o aktivnostima
poslanika kojima se podrzavaju vladine politike. Naravno, kao i u prethodnom modelu i ovde
govorimo o ucesc¢u poslanika iz razli¢itih poslanitkih grupa i bez obzira na liniju podele na vlast i
opoziciju.

MEDUPARTIJSKI (INTERPARTIJSKI) MODEL

Za razliku od unutarpartijskog modela koji podrazumeva vecinski izborni sistem i dvopartizam,
medupartijski model odnosa podrazumeva koalicione vlade i proporcionalni izborni sistem. U ovom
modelu najvazniji je odnos izmedu stranaka vladajuce koalicije i dinamika koja se uspostavlja
njihovim pregovaranjem. Ova dinamika moZe varirati od koalicije minimalne pobede (u tom slucaju
svaka stranka moZze pretiti izlaskom iz vlade i time dobiti odredene ustupke od ostatka koalicije)
do velike koalicije (tzv. svadbe slonova) u kojoj dve najvece stranke traZe zajednicku politiku u
centru politickog spektra (vidi: Stojiljkovi¢, 2008:401-403). Ipak, broj varijacija koje mogu postojati
u odnosima vladajuce koalicije i alternativa u opoziciji je toliko veliki da nam se ne €ini oportunim
da ih dalje analiziramo mimo konkretnih primera.

Ukratko receno, kod interpartijskog modela se javlja slicna dinamika kao kod interpartijskih
odnosa (pregovaranje unutar vlade pod konstantnim napadima opozicije), s tim Sto su podsticaji
za konsenzus maniji i vremenski ograniceni na period trajanja vlade. Ipak, bez obzira na to Sto
je rec o koalicionim partnerima, broj kombinacija kojima se formira vladina vecina u nacelu nije
prevelik (sa izuzetkom atomizovanih i volatilnih sistema), pa je najcesce rec o partnerstvima koja
su dugorocnija. Primer ovakvog partnerstva moZe biti odnos nemacke CDU/CSU i FDP koje se Cesto
nalaze u vladajucim koalicijama, a ponekad dolazi i do transfera glasova kada demohris¢ani svojim
glasacima sugerisu da na proporcionalnim izborima glas daju liberalima kako bi obezbedili bolju
poziciju za formiranje vlade (ili bar samo prelazak cenzusa) nasuprot stranaka levog bloga. Drugi
primer moze biti francuski ili Spanski partijski sistem koji najées¢e podrazumevaju vlade levog ili
desnog bloka, unutar koga raspored snaga odreduje podelu mandata izmedu uobicajenih partnera.
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Druga vazna karakteristika interpartijskog modela proizilazi iz odnosa sa opozicijom koja takode
moZe (i najcesce jeste) sastavljena iz viSe partija, pa zbog toga svoje napade moZe usmeravati na
razlicite delove/politike vladajuce koalicije. Uzmimo opet za primer nemacku vladu za vreme drugog
mandata Angele Merkel.¥” Dakle, vladu CDU/CSU i FDP mogu napadati sa: 1. pozicije umerene
socijaldemokratije (SPD), 2. pozicije nove levice (Grtine) i 3. sa pozicija levica (Die Linke). Ako je
re€ o kritikama koje se bave ekonomskim pitanjima (npr. Stednjom), onda one mogu biti usmerene
na oba aktera (jer se Merkelova profilisala kao Cuvar kase u podjednakoj meri kao i liberali); ako
je, sa druge strane, re€ o drustvenim i kulturnim temama onda bi optuzbe za konzervativne ideje
iSle samo na Stetu demohriS¢ana, dok bi liberali ostali relativnho neosteceni. Ovakva razlika utice
na taktiku vladajuce koalicije, ali i na ponasanje opozicije. Preostro kritikovanje ekonomske politike
od strane levice moZe smanjivati rejting vlade, ali istovremeno smanjuje i koalicini potencijal jer
oteZzava SPD i zelenima da formiraju koaliciju sa toliko radikalnom partijom kakva je Die Linke.**®

Kada govorimo o dva osnovna skupstinska procesa, interpartijski model podrazumeva koaliciono
pregovaranje o zakonima sto oteZava ukljucivanje i opozicionih zahteva jer vladin predlog ve¢ ima
elemente kompromisa. Sa druge strane, kontrolna aktivnost parlamenta bi trebalo da bude na
visokom nivou jer se pored opozicije javlja i medusobno kontrolisanje stranaka koje ¢ine vladu, a
koje je intenzivnije od unutarpartijskog modela jer stranke ipak predstavljaju konkurenciju jedna
drugoj u vecoj meri nego 5to je to rec kod krila i klika unutar partija.

NARODNA SKUPSTINA REPUBLIKE SRBIJE — PRIMER DOMINACIJE
OPOZICIONOG I INTERPARTIJSKOG MODELA

Nakon 5to smo detaljno razmotrili Kingovu teorijsku matricu i dodatno je kontekstualizovali kroz
ulogu opozicije kroz zakonodavni i kontrolni proces, vreme je da utvrdimo koji od ovih modela
najvise odgovara praksi srpskog parlamenta i kakve su posledice na funkcionisanje najviseg
predstavnickog tela. Jos jednom valja podsetiti da King (1976) smatra da su u praksi najcesce
prisutne mesavine razlic¢itih modela, pa ¢emo za pocetak pokusati da detektujemo prisustvo svih
pet modela u domacoj praksi.

Akouanalizi prihvatimo Kingov redosled izlaganja, skoro je na prvi pogled ocigledno da unutarpartijski
model nema preveliki eksplanatorni kapacitet na primeru Srbije. Politicke partije u Srbiji odli¢an
su primer partijske discipline i odsustva politickog takmicenja, pa se podrska poslanika vladinim
predlozima skoro podrazumeva. O tome dobro govore analize rezultata glasanja o predlozima
zakona koje pokazuju da poslanici vladajuce koalicije gotovo bez izuzetka glasaju za sve vladine
predloge i do odstupanja dolazi tek u slutajevima kada je vectina obezbedena (tj. da vladajuca
vecina i inate ima dovoljan broj glasova za usvajanje zakona ili kada za zakon glasa neko od
poslanika opozicije), (vidi: Stojiljkovi¢ et al., 2012). Takode, poslanici vladajuce vecine retko podnose
amandmane, a kada ih podnesu €esto za njih ne glasaju ukoliko ih vecina ne podrZi. Retki izuzeci
pokazuju da je neslaganje moguce samo za poslanike sa duzim staZom i sa visokom funkcijom
u partijskoj hijerarhiji, dok se neslaganja sa ostalim poslanicima reSavaju dalje od ociju javnosti.
Slitna praksa moze se videti i u kontrolnim aktivnostima skupstine, 5to je najociglednije prilikom
poslanickih pitanja. Naime, kako je za te sednice obezbeden direktan televizijski prenos, onda
poslanici vladajuce vetine postavljaju pitanja ministrima sa namerom da istaknu neku vladinu
politiku i bez namere da tim procesom dovedu u pitanje rad ili neku konkretnu odluku ministra.

1477a detaljnije objasnjenje dinamike nemackog partijskog sistema u kontekstu medupartijske dinamike pogledati Scarrow (2004).

148 |ako je na nemackim izborima 2013. levica formalno osvojila vise glasova od desnice i liberala, malo je verovatno da ¢e oni formirati vladu.
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Razlozi za ovakvo stanje mogu se naci i u institucionalnom okviru i u politickoj kulturi. Ukoliko
podemo od institucionalnog okvira, Srbija ima proporcionalni izborni i polupredsednicki politicki
sistem koji preferenciraju koalicione vlade i interpartijsku podelu vlasti. Zbog toga se s pravom moze
otekivati postojanje vise nacionalnih relevantnih partija (odnosno partijski sistem koji odgovara
Sartorijevom umerenom pluralizmu (Sartori, 2002), uz dodatak nekoliko manjinskih i regionalnih
stranaka koje nastaju usled heterogenosti birackog tela. Ovakva segmentiranost partijske scene!#®
smanjuje podsticaje za stvaranje velikih sveobuhvatnih partija unutar koje su preduslov stvaranje
unutarpartijske dinamike, odnosno frakcija i krila (Stojiljkovi¢, 2008:84).

Ipak, Cini se da se pored institucionalnog okvira uticajniji faktor moZe pronaci i na nivou politicke
kulture u Srbiji. Dominacija autoritarnih vrednosti i sledbenitke kulture koja podrazumeva
idolopoklonstvo prema partijskim liderima sustinski ograni¢avaju mogucnost da se prema njima
razvije bilo kakva opozicija unutar stranke. Zapravo, skoro da je nemoguce naci slucajeve neslaganja
u strankama koji nisu zavrsili izdvajanjem dela ¢lanstva ili izbacivanjem nekog od nezadovoljnih.

Dakle, kao 5to smo i pretpostavili, unutarpartijski model nije primenljiv na parlament Srbije. Drugi
model je opozicioni model koji podrazumeva izolovanost opozicije iz procesa stvaranja javnih
politika i njeno fokusiranje na nadzornu funkciju. Kada je re¢ o prvom elementu, on je takode
vrlo otigledan. Opozicija je u parlamentu marginalizovana u skoro svim fazama zakonodavnog
procesa, pocev od odredivanja agende do samog glasanja. Kada je re¢ o odredivanju dnevnog reda
i zakonodavnoj inicijativi, opozicija tu deli sudbinu sa gradanskim inicijativama i drugim ovlas¢enim
predlagacima €iji zakoni po pravilu ne dolaze na dnevni red koji se doraduje na predlog predsednika
skupstine i potvrduje glasanjem vecine. Slican odnos snaga uocljiv je u procesu predlaganja zakona
u kojem vlada ima apsolutno preimu¢stvo (v. Tabela 1). Ipak, ovakva situacije nije neuobicajena
u uporednoj praksi jer 80% zakona koje razmatra americki Kongres dolazi od predsednika, dok u
Nemackoj 75% zakonodavnih inicijativa dolazi od vlade (Orlovi¢, 2007:147).

Tabela 1: Predlozi zakona podneti i razmatrani u Narodnoj skupstini RS u periodu 2008-2012.

2008 2009 2010 2011 2012

Podneti predlozi zakona Narodnoj skupstini

N % N % N % N % N %
Vlada 173 93 292 924 192 92,7 196 938 207 86,6
Narodni poslanici 12 6,5 16 5 14 6,8 11 53 28 11,7
Odbori NS RS 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ostali predlagadi 1 0,5 8 25 1 0,5 2 09 4 1,7
Ukupno 186 100 316 100 207 100 209 100 239 100
Razmatrani predlozi zakona u Narodnoj skupstini

N % N % N % N % N %
Vlada 46 92 263 | 989 | 258 | 981 203 | 981 120 | 916
Narodni poslanici 4 80 3 11 4 15 3 14 8 61
Odbori NS RS 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ostali predlagaci 0 0 0 0 1 0 1 0 3 23
Ukupno 50 100 266 100 263 100 207 100 131 100

149Uz ovo treba naglasiti i fiksirani cenzus od 5% koji vaZi i za koalicije.
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Ono po temu se srpski parlament istiCe u negativnom smislu je tzv. hitni postupak koja
podrazumeva kraci period za razmatranje zakona, a koja se veoma Cesto koristi, naj¢eS¢e pod
izgovorom evropskih integracija.'*® Problem sa hitnim postupkom je skra¢eno vreme koje je na
raspolaganju opoziciji i akterima civilnog drustva da reaguju na predloge zakona i da pokusaju da
ga izmene, 5to narotito dolazi do izrazaja u slaboj praksi organizovanja javnih slusanja pre nego
Sto zakon ude u proceduru.

Tabela 2: Razmatranje zakona u redovnom i po hitnom postupku po sazivima (podaci navedeni prema odgovoru
na upitnik upucen NS RS, od 3. decembra 2012. godine)

Broj usvojenih zakona

Broj usvojenih zakona

S rg) UBal(Erln Z2! B u redovnom postupku po hitnom postupku
22.1.2001-27.1.2004. 142 74 68
27.1.2004-14.2.2007. 260 145 115
14.2.2007-11.6.2008. 72 26 46
11.6.2008-31.5.2012. 806 489 317

Izvor: (Buradinovi¢ Radojevi¢, 2012: 90)

Nadmo¢ egzekutive i parlamentarne vecine vidljiva je i u procesu podnoSenja amandmana na
zakone, jer se usvaja veoma mali broj amandmana, od kojih oko polovina dolazi od strane vlade
ili poslanika vecine.

Tabela 3 daje statisticki prikaz prihvacenih amandmana u tri grupe zakona: budzetskim, iz oblasti
zastite prirodne sredine i antikorupcijskih zakona.

Tabela 3: Broj podnetih i usvojenih amandmana od strane poslanika parlamentame vecine i opozicije na predloge
zakona iz oblasti budZeta, ekologije i borbe protiv korupcije u VIl sazivu Narodne skupstine (2008-2012)

Budzetski zakoni Ekoloski zakoni Antikoruptivni zakoni

| Amandmani predloZeni od strane parlamentarne vecine
Podneti amandmani 80 129 27
86 17

Usvojeni amandmani 22

Il Amandmani predloZeni od strane opozicije

Podneti amandmani 1313 1531 176
Usvojeni amandmani 57 71 12
Ukupno 1+11

PredloZeni amandmani 1393 1660 203
Usvojeni amandmani 79 157 29

Konatno, i u najvaznijoj fazi procesa - fazi donoSenja zakona, poslanici vecine disciplinovano
glasaju u bloku i redovno daju podrsku predlozima vlade. Opozicija u poslednja dva mandata
prilikom glasanja i formalno izoluje sebe iz procesa jer njeni poslanici retko glasaju za vladine
predloge, a Cesto svojim neprisustvovanjem otezavaju vladajucoj vecini postizanje kvoruma.
Zapravo, kada gledamo zakonodavni proces bez dileme se mozZze tvrditi da je u pitanju opozicioni
model odnosa legislative i egzekutive.

150 Razlozi za ubrzanu proceduru (hitni postupak) mogu biti donosenje zakona kojim se ureduju pitanja i odnosi nastali usled okolnosti koje nisu
mogle da se predvide, a nedonosenje zakona po hitnom postupku moglo bi da prouzrokuje Stetne posledice po Zivot i zdravlje ljudi, bezbednost
zemlje i rad organa i organizacija, kao i radi ispunjenja medunarodnih obaveza i uskladivanja propisa s propisima Evropske unije (Poslovnik
NS RS, 2010, ¢lan 167).
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Medutim, opozicioni model podrazumeva slab uticaj na zakonodavni proces zbog fokusiranja
opozicije na nadzornu ili kontrolnu funkciju u kojoj se ocekuje da igra vaznu ulogu. Ipak, analiza
utesc¢a Citavog parlamenta, a samim tim i opozicije pokazuje da je nadzorna funkcija Narodne
skupstine nedovoljno uticajna i efikasna i da skoro da uopSte ne utice na rad vlade. Pre svega,
izvestaji koje vlada podnosi skupstini su Cesto protokolarnog karaktera, Sto se narocito odnosi na
izveStaje ministarstava koji se podnose odborima. Sa jedne strane, ove izveStaje Cesto podnose
nizi funkcioneri u ministarstvima; sa druge strane, rad u odborima je vrlo €esto slabo razvijen (i
u zakonodavnom procesu), pa se ni ova prilika ne koristi da se vladina politika dovede u pitanje.
Veliki problem predstavlja ignorisanje zakonskih ili pravila iz poslovnika koja su osnov skupstinske
moci da kontroliSe egzekutivu. Dobar primer su ¢ak pet interpelacija pokrenutih u sazivu 2008-
2012. koje nisu formalno zavrsene, iako je glasanje predvideno kao obaveza Zakonom o Narodnoj
skupstini. Sli¢no ignorisanje obaveza vidi se i u polovicnom odgovaranju na poslanicka pitanja,
kako pismena, tako i usmena (Spasojevi¢, 2012).

Kao i kod unutarpartijskog modela, i ovde se moramo zapitati koji su razlozi za obe marginalizacije?
U prvom modelu istakli smo institucionalni okvir i politicku kulturu, koji i ovde mogu imati znacajnog
uticaja. Takode, slabo funkcionisanje pravne drZave i zavisnost sudstva od izvrsne vlasti umanjuju
mogucnost opozicije da sudskim putem natera vladu da postuje skupstinska ovlas¢enja. U isti
kontekst se mogu svrstati i slabo civilno drustvo i mediji koji su pod uticajem politicke sfere.
Kad je re¢ o samoj opoziciji, ponekad i odnosi unutar nje onemogucavaju aktivno delovanje.
Orlovi¢ (2007:151) smatra da je polarizovani pluralizam u periodu nakon izbora 2003. godine
ogranitavao kapacitete DS i SRS da deluju kao efektivna opozicija, a slitan zakljuc¢ak vazi i za SRS,
LDP i SNS nakon izbora 2008. Ukratko, ako mozZemo da tvrdimo da je opozicija u znacajnoj meri
marginalizovana u zakonodavnom procesu, bez sumnje je da je jos marginalizovanija u kontrolnoj
ili nadzornoj funkciji (doduse, zajedno sa poslanicima vecine). Zbog toga se moZe tvrditi da je rec
o slaboj opoziciji u slabom parlamentu.

Tre¢i i Cetvrti model (nepartijski i nadpartijski) su indirektno vec iskljuceni dosadasnjom
argumentacijom. Partijska disciplina i pasivnost parlamenta dovoljni su da umanje moguc¢nost
nadpartijskog organizovanja poslanika. Ova moguc¢nost je dodatno umanjena programskom
neprofilizacijom politickih stranaka u Srbiji i dominacijom velikih tema u politickom Zivotu, Sto
suzava prostor za aktivnosti koje su orijentisane na konkretnu temu. Uprkos svemu ovome,
postoje neki primeri koji bi se svrstali u ovaj model. Jedna od dugorocnijih incijativa predstavlja
organizovanje 7ena poslanica (Zenska parlamentarna mreZa), iako se mora re¢i da njihove
aktivnosti jos uvek nisu javno vidljive. Takode, poslanici koji pripadaju Grupi parlamentaraca
za borbu protiv korupcije (GOPAC) imaju odredenu saradnju, kako unutar parlamenta tako i sa
kontrolnim telima i sa predstavnicima civilnog drustva. Ipak, sva ova udruZivanja su daleko od
prelaska praga minimalnog uticaja i vidljivosti za Siru javnost, 5to ne znaci da se takav vid nece
praktikovati u buduc¢nosti.

Peti, interpartijski model, se bar na formalnom nivou lako moZe porediti sa polititkom scenom
Srbije, pre svega zbog proporcionalnog sistema i koalicionih vlada. Kada je re¢ o dinamici
vladajucih koalicija, stranke se zaista ¢esto ponasaju u skladu sa teorijskim modelom. U slucaju
Srbije ovaj odnos dodatno je ojacan konceptom feudalizacije vlade uvedenim od 2004. godine
koji podrazumeva jasnu podelu ministarstava medu strankama. 1z ove podele proizilazi jasna
politicka odgovornost, ali i podsticaj da stranke posmatraju politiku kroz parcijalne interese, bez
posebnih motiva da razmatraju politike na nivou cele drZave. Primeri ovakve prakse su brojni, od
opiranja PUPS-a oporezivanju penzija (bez obzira na oporezivanje plata istog iznosa), preko politike
subvencija URS-a ka regionima u kojima imaju uporista.
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Kao i do sada, i ovde je ret o sloZenom uticaju vise faktora, od kojih moZzda posebno mesto
zahteva partijski sistem. Ve¢ smo istakli da je polarizacija umanjila opozicione kapacitete za
udruZivanje, ali je uticala i na formiranje vlade. Jos od 2003. godine vlade Srbije se formiraju
odlukom aktera koji na polititkoj sceni ima centralnu poziciju i veliki koalicioni potencijal. Zbog
mogucnosti da odluce koja ¢e vecina biti formirana, te stranke-koalicije su u stanju da ,haplate”
svoju odluku brojem ministarskih pozicijama i izborom resora. Ova pregovaracka nadmoc se
po pravilu u vladinim politikama reflektuje kao prezastupljenost odredenih interesa Sto vodi ka
unutarstanackim trzavicama i raspravama. Nakon forimiranja Srpska napredne stranke dolazi do
smanjenja polarizacije i do rekonfigurisanja partijskog sistema ka modelu umerenog pluralizma
Sto bi trebalo da dovede do podele ministarskih resora u proporciji koja blize odgovara snazi u
birackom telu. Inace, i King (1976) uotava da su za parlament ponekad vaznije debate koje se vode
izvan njega, pa je i u srpskom slucaju uobicajena praksa da stranke u vladi kritikuju jedna drugu
u javnosti, dok u institucijama funkcioniSsu manje-vise normalno. Ovakvoj atmosferi doprinose i
stranke opozicije koje mogu da procene koja stranka vlade je slaba karika tj. najlaksa meta (npr. u
poslednje dve vlade je najvise napada pretrpela G17+/URS), pa onda na nju usmeravaju napade.
Ipak, i pored feudalizacije vlade, jasno je da kritika ugrozava i druge stranke u koaliciji, a ne samo
onu na koje su direktno usmerene.

Ova medustranacka dinamika, ipak, retko izlazi na povrsinu u formalnom obliku, pa se tesko
mogu naci primeri zakona oko kojih nije bilo formalnog konsenzusa stranaka vlade. Kada je rec o
nadzornoj funkciji, ona se retko reflektuje na rad parlamenta, ali se parlamentarne teme koriste
da se u javnosti stranke u koaliciji medusobno razracunaju. Opozicija je, kao 5to smo vec videli
iskljucena iz oba procesa pa je ne¢emo ponovo razmatrati u ovom modelu. Ovakav vid odnosa nije
neuobicajen za postkomunisticka drustva. Naime, kako su utvrdili Kopecky i Spirova, i u Bugarskoj,
Cegkoj i Madarskoj medupartijski odnosi definiu odnos vlade i parlamenta, a ponasanje poslanika
odredeno je pripadnos¢u odredenoj politickoj partiji (Kopecky and Spirova, 2008). S jedne strane,
jaka partijska disciplina i stabilnost vlade, a s druge strane razjedinjenost opozicije, sprecavaju
opoziciju da ostvari znacajniji uticaj u parlmentu.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Iz prethodnog poglavlja moZe se zakljuciti da u Srbiji, uz elemente unutarpartijskog modela,
dominira opozicioni model odnosa legislative i egzekutive. U kontekstu ovih odnosa, parlamentarna
opozicija je slaba i nedovoljno uticajna kako u vrsenju zakonodavne tako i kontrolne i nadzorne
funkcije. Slabost opozicije mogla bi se objasniti institucionalnom slabos¢u samog parlamenta u
odnosu na druge grane vlasti. Medutim, kako pokazuju Fis i Kronig, ovakve performanse parlamenta
ne odgovaraju njegovim institucionalnim i zakonskim mogu¢nostima (Fish i Kroenig, 2009). Naime,
sudec¢i prema Indeksu snage parlamenta (Parliamentary Power Index, dalje: PPI) koji su razvili
ovi autori, srpski parlament se ubraja medu jate parlamenta u svetu (Fish i Kroenig, 2009). PPI
predstavlja indikator snage parlamenta koji je razvijen na osnovu liste od 32 pitanja (na koja
je mogu¢ odgovor da ili ne) koja ukazuju na snagu parlamenta. Ova pitanja se odnose na moc¢
parlamenta da samostalno smeni vladu ili predsednika, pravo ministara da istovremeno budu i
poslanici, efektivne moc¢i nadzora nad radom izvrsne vlasti i sektorom bezbednosti i druga pitanja
0 odnosu izvrsne i zakonodavne vlasti, zatim pitanja o imunitetu parlamenta od razreSenja od
strane vlade, pravu egzekutive da odobrava odluke legislative i druga pitanja iz oblasti autonomije
parlamenta, kao i pitanja o izbornim nadleZnostima skupstine, njenim specificnim nadleZnostima
i institucionalnim kapacitetima. PPl se izraCunava kada se broj afirmativnih odgovora podeli sa
ukupnim brojem pitanja i mozZe da ima vrednost od O do 1. Za Srbiju PPI iznosi 0,69 5to znaci da
su na 22 pitanja dati potvrdni, a na 10 pitanja negativni odgovori (Fish i Kroenig, 2009: 578-583).
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Na osnovu ovog indeksa, moZe se zakljuciti da parlament Srbije ima znacajnu institucionalnu
autonomiju i specifitne nadleZnosti, dok ima relativno jak, ali ipak nesto slabiji uticaj na izvrsnu
vlast i nedovoljne institucionalne kapacitete. U pogledu institucionalnih kapaciteta, relativna slabost
parlamenta je posledica niskog budZeta skupstine. S druge stane, u pogledu odnosa dve grane
vlasti, institucionalna mo¢ parlamenta je umanjena relativno jakom izvrénom vlasti. Konkretno,
parlament moZe samostalno da smeni premijera, ali mu je za razreSavanje predsednika potrebna
saglasnost Ustavnog suda. Takode, poslanici ne mogu istovremeno da budu ¢lanovi vlade, niti da
budu birani na drugu javnu funkciju. | konacno, Ustav predvida kao nadleZnost parlamenta vrienje
nadzora nad sektorom bezbednosti, ali su ove nadleZnosti slabe i nedovoljno efektivne.

Kada se ovi podaci uporede sa indeksima drugih zemalja, moZe se zakljuciti da Srbija ima
nezavistan i relativno jak parlament. Na primer, u uzorku od 158 drZava, najjaci su parlamenti
Nemacke, Italije i Mongolije koji imaju PPI 0,84, dok su najslabiji parlamenti Somalije i Burme
sa indeksom 0. U poredenju sa drugim postkomunistickim drzavama, parlament Srbije je nesto
slabiji, sem od parlamenta Bosne i Hercegovine (PPl 0,63). Hrvatski i bugarski parlamenti (oba
PPI 0,78) su jaci od Srbije jer mogu samostalno da razreSe i vladu i predsednika, imaju efektivne
moci nadzora nad sektorom bezbednosti i njihovo odobrenje je neophodno za objavu rata (Fish i
Kroenig, 2009: 98, 173). Makedonski (PPI 0,81) i rumunski (0,72) parlamenti su sli¢ni hrvatskom i
bugarskom parlamentu, sem 3to je prvi dodatno ojacan imunitetom od razreSenja od strane vlade,
dok je drugom uskraceno pravo izbora ministara (Fish i Kroenig, 2009:414, 554). Uprkos tome,
srpski parlament je i dalje jaci od parlamenata u mnogim jakim i konsolidovanim demokratijama
(npr. SAD i Indija imaju PPI 0,63, dok Francuska ima PPl 0,56) (Fish i Kroenig, 2009:756).

Ipak, iako se institucionalno Narodna skupstina svrstava medu jace parlamente u svetu, u praksi
je otigledna dominacija izvrsne vlasti, odnosno politickih partija vladajuce koalicije nad radom
parlamenta. Razloge za to pronasli smo prvenstveno u institucionalnim faktorima poput izbornog
i partijskog sistema. Naime, proporcionalni izborni i polupredsednicki politicki sistem preferenciraju
koalicione vlade i interpartijsku podelu vlasti 5to dovodi do jasne podele i nesaradnje izmedu
vladajucih i opozicionih partija u parlamentu. U sistemu zatvorenih izbornih lista u kom partije
odlucuju o redosledu kandidata za poslanitka mesta i u kom postoji jaka partijska disciplina, nije
za ocekivati da opozicija ostvari znacajniji uticaj. Uspesi opozicije u takvim parlamentima, vise su
odraz nestabilnosti vlade, odnosno unutrasnje razjedinjenosti vladajuce koalicije nego delovanja
opozicionih poslanika. Jedna izborna jedinica na nivou cele drzave, 5to je slucaj u Srbiji, dodatno
osnazuje centralu politickih partija u odnosu na moguce frakcije i regionalne interese poslanika.
Istovremeno, nedovoljna programska profilizacija politickih stranaka u Srbiji negativno uti¢e na
medusobnu saradnju poslanika iz razlicitih stranaka u cilju zastupanja ili zagovaranja konkretnih
pitanja. Drugi, manje znacajni razlozi za dominaciju opozicionog modela odnosa zakonodavne i
izvrSne vlasti mogu se naci u slabom funkcionisanju pravne drzave i zavisnosti sudstva od izvrsne
vlasti, razjedinjenosti opozicije, slabom civilnom drustvu i medijima i dominaciji autoritarnih
vrednosti i sledbenicke kulture.
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TRANSPARENTNOST | OTVORENOST
NARODNE SKUPSTINE REPUBLIKE SRBIJE

Sazetak: Rad analizara nivo transparentnosti rada najviseg zakonodavnog tela kao i stepen otvorenost
Parlamenta kao institucije ka gradanima. Transparentnost predstavlja prvi korak ka otvorenosti institucija i
drustvenoj odgovornosti. Javnost, tojest, gradani polaZu pravo da poslanike kao svoje izabrane predstavnike
drZe odgovornim za postupke koje preduzimaju. Da bi bili u mogucnosti da im postavijaju pitanja i da
kontrolisu njihov rad, gradanima su neophodne informacije o njihovom radu. Stoga dostupnost informacija
o radu Narodne skupstine kao i kvalitet i kolicina tih podataka ukazuju na stepen transparentnosti i
otvorenosti ove instutucije koja svoj legitimitet crpi iz suvereniteta koji su na nju preneli gradani.

Klju¢ne reci: transparentnost, otvorenost, parlament, komunikacija, gradani.

UvoD

Rec transparentnost je proglasena 2003. za re¢ godine u Vebsterovom (Webster) re¢niku New
World College (Loncar, 2012:179). Ova re¢, prema Hudu (Hood) ima kvazireligijsko znacenje
(Bannister i Connolly, 2011:5). Poslednjih dvadesetak godina o transparentnosti se govori vise
nego ikada pre jer se transparentnost smatra jakim antikoruptivnim mehanizmom. Parlament, kao
najvise predstavnicko telo, koje svoj legitimitet crpi iz suverenosti koju su gradani preneli na njihove
izabrane predstavnike odnosno narodne poslanike, mora se voditi principom transparentnosti i
otvorenosti.

Cinom izbora gradani su svoj glas poverili poslanicima i tako ih ovlastili da donose odluke u njihove
ime. Ta cinjenica gradanima garantuje pravo da svoje narodne predstavnike kontrolisu, da im
postavljaju pitanja i zahtevaju odgovore odnosno da ih drZze odgovorim za njihove postupke. Da bi
gradani bili u mogucnosti da ovo svoje legitimno pravo praktikuju, neophodne su im informacije
o radu narodnih poslanika kao i radu Parlamenta kao institucije. Jedino informisan gradanin je
i aktivan gradanin. Parlament kao dom gradana ima obavezu da informacije o svom radu ucini
dostupnim svim zainteresovanim gradanima.

U poslednjih nekoliko godina belezi se znacajan trend porasta transparentnosti rada parlamenata
u Srbiji i regionu, kao i njihovo otvaranje ka gradanima. S druge strane, istrazivanja pokazuju
nizak nivo poznavanja demokratskih institucija. Tako, prema podacima istraZivanja Ucesce
gradana u demokratskim procesima Srbije koje su sproveli Centar za istraZivanje, transparentnost
i odgovornost i Ipsos Strategic Marketing, samo 32% gradana Srbije zna kako se zove predsednik
Narodne skupstine Srbije dok tek tre¢ina zna da u Parlamentu njihove interese zastupa 250
narodnih poslanika. Podaci istog istraZivanja pokazuju i da samo 119% gradana veruje da poslanici
u Skupstini Srbije zastupaju interese obicnih gradana dok 69% smatra da poslanci vise brinu o
interesima svojih politickih stranka nego i interesima gradana.

* Studentkinja master studija Fakultetu politickin nauka Univerziteta u Beogradu
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U ovom radu transparentnost Narodne skupstine Republike Srbije analiziracemo kroz normativni
okvir i postoje¢u praksu dok ¢emo otvorenost parlamenta posmatrati kroz prizmu postojecih
mehanizama za uspostavljanje komunikacije izmedu Parlamenta i gradana kao i komunikaciju
narodnih poslanika i gradana.

U poredenju sa drugim institucijama u Srbiji, slobodno se moZe re¢i da je Parlament Srbije jedna
od najtransparentnijih institucija. Tome u prilog govori cinjenica da je Poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti povodom Medunarodnog dana prava javnosti da zna
tri puta dodelio nagradu za doprinos ostvarivanju prava javnosti da zna Narodnoj Skupstini Srbije.
Medutim, 2013. godine ova nagrada nije dodeljena nijednoj instituciji. Kao objasnjenje za ovakvu
odluku, poverenik je naveo da iako institucije Srbije prednjace u regionu u pogledu transparentnosti,
u ovoj godini nisu ucinjeni znacajniji napori u odnosu na prethodnu godinu. Transparentnost
predstavlja prvi korak ka otvorenosti institucija, a otvorene institucije su odgovorne i legitimne
institucije.

POSTOJECI PRAVNI OKVIR —
DOBRA REGULATIVA KAO GARANT TRANSPARENTNOST]

Pravo javnosti da zna jedno je od osnovnih ljudskih prava sto je potvrdeno razli¢itim medunarodnim
dokumentima. Univerzalna deklaracija o pravima Coveka, usvojena 1948. godine, u ¢lanu 19
definise da svako ima pravo na slobodu mislienja i izraZavanja, Sto obuhvata i pravo da ne
bude uznemiravan zbog svog misljienja, kao i pravo da traZi, prima i Siri obavestenja i ideje bilo
kojim sredstvima i bez obzira na granice. Sli¢ne odredbe navedne su i u Medunarodnom paktu o
gradanskim i politickim pravima iz 1966. i Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima iz 1950. godine.

Ustav Republike Srbije ¢lanom 51 definiSe pravo na obavestenost tako da svako ima pravo da
istinito, potpuno i blagovremeno bude obavestavan o pitanjima od javnog znacaja i sredstva javnog
obavestavanja su duZna da to pravo postuju kao i da svako ima pravo na pristup podacima koji su u
posedu drZavnih organa i organizacija kojima su poverena javna ovlascenja, u skladu sa zakonom.
Pravo gradana na pristup informacijama od javnog znataja detaljnije je definisano Zakonom o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja koji je predvideo i uspostavljanje institucije
Poverenika za informacije od javnog znataja, a kasnije i dopunjeno i za zastitu podataka o li€nosti.
Znacaj i pravo gradana da budu obavesteni ali i pravo da traZe informacije od organa javne vlasti
kao i da im te informacije budu dostavljene, medu prvim zemljama to pravo je prepoznala Svedska.
Ona je prva zemlja na svetu koja je usvojila Zakon o slobodnom pristupu na informacije od javnog
znacaja davne 1766. godine, a Amerika dve stotine godina kasnije, 1966. godine.

U Srbiji ovim zakonom definisano je da je informacija od javnog znacaja informacija kojom raspolaze
organ javne vlasti, nastala u radu ili u vezi sa radom organa javne vlasti, sadrZana u odredenom
dokumentu, a odnosi se na sve ono o ¢emu javnost ima opravdan interes da zna. Clanom 5 javno
se garantuje da svako ima pravo da mu bude saopsteno da li organ vlasti poseduje odredenu
informaciju od javnog znacaja, odnosno da li mu je ona inace dostupna. Svako ima pravo da mu
se informacija od javnog znacaja ucini dostupnom tako Sto ¢e mu se omoguciti uvid u dokument
koji sadrZi informaciju od javnog znacaja, pravo na kopiju tog dokumenta, kao i pravo da mu se, na
zahtev, kopija dokumenta uputi postom, faksom, elektronskom postom ili na drugi nacin.

Kada je re¢ o Narodnoj skupstini Republike Srbije, Poverenik nema ingerencije za vodenje postupka
ukoliko Parlament ne dostavi ili odbije da dostavi informaciju traziocu. Zakon predvida da se protiv
reSenja Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade Republike Srbije, Vrhovnog suda Srbije,
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Ustavnog suda i Republickog javnog tuZioca ne moze izjaviti zalba. Na sajtu Narodne skupstine u
Informatoru o radu nalazi se formular za podno3enje zahteva za informacije od javnog znacaja koji
gradanima olakSava da podnesu zahtev. Takode, precizno je navedeno ime osobe kojoj se zahtev
upucuje i koja po zahtevu postupa. Spisak najcesih zahteva i odgovora na nalazi se u Informatoru.

ZAKON O NARODNOJ SKUPSTINI | POSLOVNIK

Javnost rada Narodne skupstine Republike Srbije detaljnije se ureduje Zakonom o Narodnoj
skupstini i Poslovnikom Narodne skupstine. Prema ¢lanu 11 Zakona o Narodnoj skupstini, javnost
rada Narodne skupstine se obezbeduje: stvaranjem uslova za televizijske i internet prenose
sednica Narodne skupstine, konferencijama za novinare, izdavanjem zvanicnih saopstenja,
omogucavanjem pracenja rada Narodne skupstine od strane predstavnika sredstava javnog
informisanja, posmatraca domacih i medunarodnih udruZenja i organizacija i zainteresovanih
gradana, uvidom u dokumentaciju i arhivu Narodne skupstine, uvidom u stenografske beleske i
zapisnike sa sednica Narodne skupstine, na internet stranici Narodne skupstine i na druge nacine,
u skladu sa zakonom i Poslovnikom.

Zakonom, a preciznije Poslovnikom Narodne skupstine, definiSe se da se javnost obaveStava o
predlogu dnevnog reda, datumu, vremenu i mestu odrzavanja sednice Narodne skupstine, osim u
slucajevima kada je to zakonom drukcije uredeno. Takode, plenarne sednice kao i sednice radnih
tela Narodne skupétine su javne, ali postoje slucajevi kada su one zatvorene za javnost. Clan 255
Poslovnika Narodne skupstine definiSe da sednica moze biti zatvorena za javnost u slucajevima
odredenim zakonom, ako to predloZi Vlada, odbor ili najmanje dvadeset narodnih poslanika.
Predlog mora biti obrazloZzen. O tom predlogu Narodna skupstina odlucuje bez pretresa. Takode,
navodi se da sednica radnog tela moZe da bude zatvorena za javnost, na obrazloZen predlog
najmanje trecine od ukupnog broja ¢lanova tog radnog tela. O tom predlogu radno telo odlucuje
bez pretresa.

DEKLARACIJA O OTVORENOSTI PARLAMENTA —
PARLAMENTI NA DOBROM PUTU

Parlamentarna skupstina Organizacije za evropsku bezbednost i saradnju (OSCE PA) u avgustu 2013,
godine usvojila je Deklaraciju o otvorenosti parlamenata. Ova deklaracija nastala je kao rezultat
zajednickog rada organizacija civilnog drustva koje se bave pracenjem rada paralmenta (PMO). U
izradi deklaracije ucestvovalo je 130 organizacija iz 75 zemalja, i nakon stavljanja nacrta deklaracije
na uvid javnosti, na Medunarodni dan demokratije 15. septembra 2012. godine na e-parlament
konferenciji u Rimu Deklaracije je usvojena. Delegaciju Narodne skupstine na ovoj konferenciji, koju
od 2007. godine organizuje Interparlamentarna unija, cinili su narodni poslanici Aleksandra Burovic,
Katarina Raki¢, Nada KolundZija, Nenad Konstantinovi¢, Zoran Kasalovi¢, Jovan Palali¢ i Olgica Batic,
kao i zamenici generalnog sekretara Mladen Mladenovic¢ i Radoslav Vujovi¢, a predvodio je Zoran Babi¢
predsednik Odbora za administrativno-budZetska i mandatno-imunitetska pitanja.

Deklaracija o otvorenosti parlamenata predstavlja poziv organizacija civilnog drustva koje vrse
monitoring rada parlamenata (PMO) drZavnim parlamentima, entitetskim i transnacionalnim
zakonodavnim telima da se obaveZu na otvorenost i omogucavanje ucestvovanja gradana u radu
parlamenta. U deklaraciji se kao osnovne vrednosti navode: promovisanje kulture otvorenosti,
osiguravanje transparentnosti informacija o radu parlamenta, olakSavanje pristupa informacijama
o radu parlamenta kao i omogucavanije elektronske razmene informacija o radu parlamenta.

ISKUSENJA PARLAMENTARIZMA : 169



Na osnovu ove deklaracije izraden je Izvestaj o otvorenosti parlamenta u region Zapadnog Balkana
i Turske koji je predstavljen u Skoplju 24. septembra 2013. godine na Parlamentarnom seminaru
Otvoreni parlament - transparentnost rada. Seminar je organizovao Evropski parlament u okvir
pograma podrske za parlamente Zapadnog Balkana. Analiza je radena dva puta — u martu 2013.
i septembru 2013. godine i pokazala je da su parlamenti u regionu i Turskoj, u ovom kratkom
periodu, ucinili znacajne napore u pogledu otvorenosti i transparentnosti rada. Postavljeni
kriterijumi na osnovu kojih je uradena analiza odnosili su se na postojanje: pravnog okvira za
slobodan pristup informacijima od javnog znacaja, zvani¢nog veb-sajta parlamenta, sluzbe za
odnose sa javnoscu, administrativne dokumente, budzet za 2013. godinu, kontakt informacije
narodnih poslanika, informacije o pojedinatnim aktivnostima poslanika, informacije o imovinskom
i finansijskom statusu poslanika, podatke o predlozima zakona, rezultate glasanja, informacije sa
plenarnih sednica i sednica odbora, medije u parlamentu, moguc¢nost gradana da prate plenarne
sednice, aktivno koris¢enje drustvenih medija.

Kako su pokazali rezultati ovog izvestaja, koji je na poziv Evropskog parlamenta izradio Centar
za istraZivanje, transparentnost i odgovornost CRTA, parlamenti u regionu su prilicno izjednaceni
odnosno nalaze se na istom stadijuma otvorenosti i transparentnosti. Svi analizirani parlamenti
Zapadnog Balkana i Turske imaju pravni okvir za: slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja, zvanitne veb-sajtove, sluZbe za odnose sa javnoscu, objavljuju predloge zakona i rezultate
glasanja. Takode, samo jedan od osam parlamenata ne objavljuje transkripte plenarnih sednica
dok polovina nije ucinila dostupnim javnosti budzZet za 2013. godinu. Medutim, vecina parlamenata
objavljuje tek minimum informacija o poslanicima. lako negde postoje podaci o kontaktima
poslanika i pojedine informacije o pojednic¢anim aktivnostima, samo jedan parlament objavljuje
podatke o imovinskom i finansijskom statusu narodnih predstavnika. Imajucu u vidu vaZnost
objavljivanja ovakvih podataka koji se direktno ticu integriteta narodnih poslanika, ostaje utisak da
bi parlamenti trebalo da slede primere dobre prakse i da pocnu sa objavljivanjem ovih podataka.
Kako navode Banister i Konoli polititka odgovornost (eng. accounatbility) bez transparentnosti
malo vredi; gradani ne mogu zahtevati odgovornost svojih predstavnika ukoliko ne znaju Sta oni
rade (Bannister i Connolly, 2011:3).

JAVNOST RADA PARLAMENTA U PRAKSI
INFORMATOR O RADU

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja ¢lanom 39 propisuje obavezu
objavljivanja Informatora o radu drZzavnih organa. Drzavni organ, a time i Narodna skupstina, duZan
je da objavi Informator sa osnovnim podacima o svom radu, koji sadrZi pored ostalih informacija
i podatke o budzZetu i sredstvima rada. Ova zakonska obaveza obuhvata one podatke za koje se
pretpostavlja da su od javnog interesa. Prema Uputstvu za izradu i objavljivanje informatora o
radu drZavnog organa Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti,
drzavni organ je u obavezi da informator objavi na svojoj internet prezentaciji, kao i da ga aZurira
mesetno, umesto jednom godisnje kako je to propisano Zakonom.

O tome koliko je Informator o radu parlamenta bogat informacijama i koliko je kvalitetan
govori u prilog i Cinjenica da je Poverenik tri godine za redom upravo Narodnoj skupstini dodelio
nagradu za doprinos ostvarivanju prava javnosti povodom Medunarodnog dana prava javnosti
da zna. Informator o radu Narodna skupstina objavila je 2010. godine i od tada se Informator
redovno aZurira. Poslednje izmene unete su 11. oktobra 2013. godine. Informacije koje se nalaze
u ovom obimnom dokumentu obuhvataju osnovne podatke o Narodnoj skupstini, njenoj strukturi,
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sistematizaciji, aktivnostima, budZetske informacije (prihodi, rashodi, javne nabavke), informacije
od javnog znacaja (postupak, formular za podno3enje zahteva, naj¢esci zahtevi) i jo5 mnostvo
informacija. lako je ovakav oblik Informatora propisan zakonom, a blize ureden Uputstvom za izradu
i objavljivanje informatora, svakako bi objavljivanje velikog broja informacija, koje su trenutno
iskljucivo dostupne u Informatoru, u posebno odvojenim delovima sajta znatno olak3alo pristup
tim informacijama. Jedan od kriterijuma za transparentnost i otvorenost jeste i da informacije
dostupne na internet prezentaciji treba da budu lako dostupne i pretraZive.

TELEVIZIJSKI T INTERNET PRENOSI

Televizijski prenosi plenarnih sednica Narodne skupstine jedan su od nacina kojima se obezbeduje
transparentnost rada. Na drugom kanalu nacionalnog javnog servisa RTS gradani mogu da prate
kako narodni poslanici debatuju. Ali ukoliko uzmemo u obzir €injenicu da se sednice odrzavaju
uglavnom radnim danima od 10 do 16 ¢asova, ponekad i nakon toga, tek mali broj gradana je
zaista u mogucnosti da prati njihov rad. Tako posmatrano, direktni TV prenosi nisu dovoljni za
transparentnost. Takode, u viSe navrata iz razli¢itih razloga ovi prenosi su prekidani. S vremena na
vreme, otvarana je i tema pokretanja posebnog skupstinskog kanala. Ipak ova ideja nikada nije
zazivela.

Velika novina koju je Skupstina Srbija uvela sredinom 2013. godine jesu uZivo internet prenosi
plenarnih sednica, rada svih radnih tela, konferencija za novinare poslanika, javnih slusanja,
aktivnosti predsednika Skupstine, kao i drugih dogadaja u organizaciji parlamenta. Na sajtu
Narodne skupstine dostupna je i arhiva svih ovih prenosa tako da svi zainteresovani gradani mogu
u bilo kom trenutku pogledati kako je proteko radni dan parlamenta.

ODBORI POD BUDNIM OKOM KAMERE

Veoma vazna Cinjenica jeste da je po prvi put rad skupstinskih odbora u potpunosti transparentan.
Naime, rad odbora je od izuzetne vaznosti jer svaki zakonski predlog pre nego Sto stigne do
plenuma, mora da prode kroz odbore. Ukoliko se u odboru usvoje amadmani odnosno ukoliko ih u
toj fazi predlagac zakona prihvati, oni automatski postaju integralni deo predloga zakona i u tom
obliku odlaze pred poslanike u plenum. Kratki izvestaji sa informacijama o tatkama dnevnog reda
i prisutnim poslanicima bile su do sredine 2013. godine jedine informacija o tome Sta se deSavalo
na sednicama odbora. Uvodenjem direktnih internet prenosa, gradanima je sada obezbeden uvid
u rad odbora.

INTERNET STRANICA

Internet stranica Narodne skupstine Republike Srbije obiluje brojnim informacijama. Prema ¢lanu
260 Poslovnika Skupstine Srbije na sluzbenoj internet stranici objavljuju se: predlog dnevnog reda
i usvojeni dnevni red sednice Narodne skupstinei njenih radnih tela, usvojeni zapisnik sa sednice
Narodne skupstine i njenih radnih tela, predlozi zakona i drugih akata podnetih Narodnoj skupstini,
zakoni i drugi akti Narodne skupstine, amandmani na predloge zakona i drugih akata, izvod glasanja
na sednici Narodne skupstine, vreme odrZavanja i dnevni red sastanka Kolegijuma, informator o
radu Narodne skupstine, dnevne informacije o radu Narodne skupstine i njenih radnih tela, izvestaj
o radu odbora, druge informacije i dokumenti nastali u radu ili u vezi s radom Narodne skupstine
koji su od znataja za informisanje javnosti.
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lako su navedeni u Poslovniku, podaci o podnetim amandmanima se ne mogu naci na sajtu.
Gradani do ove informacije mogu doc¢i preko stenografskih beleski plenarnih sednica koje su
dostupne na sajtu ali nisu vidno obeleZene i lako dostupne. Narodna skupstina je ucinila znacajan
progres kada je 4. juna 2012. godine pocela da objavljuje transkripte sa skupstinskih sednica. Jos
znacajniji korak napravljen je kada su javnosti ucinjene dostupnim rezultati glasanja. Sada svi
zainteresovani gradani mogu brzo i lako saznati kako je svaki poslanik glasao za odredeni zakon.
lako je ovo jedan od veoma znacajnih pomaka u pogledu transparentnosti rada, zamerka se moZe
staviti na Cinjenicu da su rezultati glasanja dostupni jedino ukoliko zvani¢ni skupstinski sajt korisnik
pretraZuje na cirilici dok se isti dokument ne moZe pronaci ukoliko se koristi latinica.

Narodna skupstina je znacajno unapredila sajt objavljivanjem podataka o polnoj, starosnoj i
profesionalnoj strukturi skupstinskog saziva. Takode, dostupni su i podaci o aktivnostima Skupstine
od 1991. do 2012. godine kao 5to je broj sednica, broj podnetih predloga zakona, broj podnetih
amandmama po godinama. Veliki broj podataka o parlamentarnim aktivnostima u svakoj godini
od 1991. do danas dostupan je u pdf formatu.

0d novembra 2012. godina Parlament Srbije objavljuje interent bilten Kvorum koji je dostupan na
sajtu Narodne skupstine. Ovaj bilten predstavlja mesetni pregled parlamentarnih aktivnosti: od
dnevnih aktivnosti, znacajnih sednica odbora, posebnih dogadaja, kao i intervjua sa poslanicima.

GRADANI U PARLAMENTU

Sa ciljem priblizavanja institucije Narodne skupstine gradanima, Parlament Srbije ima posebno
odeljenje — Edukativni centar. Kako se navodi na sajtu parlamenta, edukativni centar Narodne
skupstine Republike Srbije osnovan je s ciljem jacanja i unapredenja dvosmerne komunikacije
institucije i gradana ili grupa gradana. Kroz razli¢ite programe, Edukativni centar afirmise znacaj
parlamenta, njegovu ulogu i poziciju u drustvu. Uzimajuci u obzir rezultate istraZivanja Ucesce
gradana u demokratskim procesima koji su pokazali da viSe od polovine gradana osec¢a da nema
ni osrednje znanje o politici Srbije, a viSe od 60% gradana Srbije smatra da ne zna nista ili zna
malo o Skup3tini Srbije, Vladi i sistemu uredenja vlasti, dok ¢ak 72% oseca da ne zna nista ili malo
o ulozi poslanika, proaktivna pozicija Parlamenta u edukaciji je veoma vazna. Tek tre¢ina gradana
zna kako se zove predsednik skupstine i koliko ima poslanika u skupstini.

Parlament Srbije realizuje program Simulacije sednica Narodne skupStine namenjen
srednjoskolcima i studentima, Priblizmo instutucije gradanima, zatim program terenskih poseta
Mobilni parlament, Dan otvorenih vrata u vidu svakodnevnih poseta parlamentu. Medutim, iako
je predvideno da gradani koji se prijave za posetu Narodnoj skupstini uz odobrenje mogu pratiti
i sednica uZivo sa galerije u planarnoj sali, do sada ta praksa nije koris¢ena (Loncar, 2012:185).

MEDIJI U PARLAMENTU

Jedna od osnovnih uloga medija jeste uloga psa Cuvara (eng. watchdog). Mek Kvejl razlikuje Cetiri
osnovne uloge medija: nadgledanje (eng. monitoring role), podsticanje (eng. facilitative role),
saradnja (eng. collaborative role) i radikalnuili kriticku ulogu (eng. radical role). Predstavnici medija
treba u interesu gradana da postavljaju pitanja i traZe odgovore od nosilaca vlasti. Mediji i javnost
su danas postali bitni u Zivotu SkupStina do te mere da njihov status sve viSe zavisi od medijske
paznje koju dobijaju, a sve manje od njihove ustavne pozicije (Hejvud, 2004:594).

U vezi sa tim Poslovnik Narodne skupstine clanovima 257 i 258 definiSe da predstavnici
sredstava javnog informisanja imaju slobodan pristup sednicama Narodne skupstine i njenih
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radnih tela, radi obaveStavanja javnosti o njihovom radu, u skladu sa propisima o unutrasnjem
redu u Narodnoj skupstini. Takode, predstavnicima sredstava javnog informisanja obezbeduju se
uslovi neophodni za pracenje rada na sednicama Narodne skupstine i njenih odbora, u skladu s
aktom nadleZnog odbora. Novinari akreditovani za pracenje rada Narodne skupstine mogu da
koriste stenografske beleSke Narodne skupstine, stavljaju im se na raspolaganje predlozi zakona
i drugih opstih akata, kao i informativni i dokumentacioni materijal o pitanjima iz rada Narodne
skupstine i njenih radnih tela.

Medijsko pracenje skupstinskog Zivota ima znacajnu ulogu i u politickom obrazovanju gradana i u
legitimizovanju vlasti (Orlovi¢, 2007:161). Ipak, medijski napisi u vezi sa deSavanjima u Parlamentu
Srbije ¢eS¢e se odnose na skandale i intrige, cenu hrane u skupstinskom restoranu, dnevnicama
narodnih poslanika nego na zakone koje se donose, podnete amandamane, da li su zakoni koji se
donose odraz interesa gradana.

KOMUNIKACIJA POSLANIKA | GRADANA

Poslanici su narodni predstavnici kojima su gradani, na izborima, poverili mandat. Kao predstavnici
gradana oni su u obavezi da zastupaju interese gradana i da budu odgovorni onima koji su ih birali.
Ne ulazecu u raspravu o izbornom sistemu, opSte prihvacena karakteristika vecinskog izbornog
sistema jeste da postoji neposrednija komunikacija izmedu poslanika i gradana dok je kod
proporcionalnog izbornog sistema veza narodnih predstavnika i gradana posredovana partijom.
Bez obzira na vrstu izbornog sistema zadatak narodnih poslanika jeste da predstavljaju interese
gradana, da apsorbuju razlicite zahteve, da na osnovu angaZovanja i informacija koje dobijaju
od gradana uticu na formiranje javnih politika i na kraju da donose zakone koji bi trebalo da
budu proizvod drustvenog konsenzusa. Da bi bili u mogu¢nosti da prikupe razlicite informacije, da
oslusnu zahteve i probleme gradana, poslanici moraju da budu u stalnoj komunikaciji sa svojim
birac¢ima. U tom pogledu na raspolaganju im stoje razli¢ita sredstva komunikacije.

Jedan od tradicionalnih natina komunikacije jeste neposredan kontakt sa gradanima. U tom pravcu
se razvijala ideja poslanickih kancelarija. Narodna skupstina i Nacionalni demokratski institut
(NDI) pokrenuli su 2009. godine pilot projekat otvaranja kancelarija za komunikaciju poslanika
sa gradanima na lokalnom nivou. Tokom 2009. i 2010. godine otvoreno je pet kancelarija za
komunikaciju narodnih poslanika sa gradanima. Kancelarije su otvorene u Leskovcu, Novom
Pazaru, Beogradu, Valjevu i Zrenjaninu. Kako se navodi na zvanitnom sajtu Narodne skupstine
ove kancelarije su zamisljene kao mesto gde gradani mogu u direktnoj komunikaciji sa narodnim
poslanicima da iznesu svoja misljenja o odredenim pitanjima i gradanskim inicijativama. Time
se gradanima pribliZzavaju skupstinski rad i aktivnosti, ¢ime se ostvaruje veca transparentnost i
povecava odgovornost izabranih predstavnika prema narodu. Medutim, na sajtu Skupstine Srbije
ne mogu se naci podaci o radu ovih kancelarija. Od formiranja devetog skupstinskog saziva
2012. godine primetan je porast otvaranja poslanickih kancelarija. Trenutno 43 poslanika ima
kancelarije i to u 22 grada Sirom Srbije. Na sajtu Narodne skupstine nalaze se detaljne informacije
o0 poslani¢kim kancelarijama: u kom gradu se nalazi, koji narodni poslanici su otvorili kancelarije,
kontakt osoba, adresa i radno vreme. Na taj nacin je gradanima olakSano da stupe u kontakt sa
poslanicima. Ono 5to nedostaje jesu detaljnije informacije o radu ovih kancelarija — koliko su one
efikasne kao i da li su gradani zainteresovani za njihov rad.

U XXI veku kada je internet tehnologija u znacajnoj meri olaksala komunikaciju, jedan od nacina na
koji gradani mogu da stupe u kontakt sa narodnim poslanicima jeste i putem elektronske poste. Na
zvani¢nom sajtu Narodne skupstine postoji kontakt forma putem koje gradani mogu kontaktirati
narodne poslanike. U skupstinskom sazivu od 2008. do 2012. godine putem ove kontakt forme
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bilo je moguce stupiti u kontakt sa tek 64 poslanika. U devetom skupstinskom sazivu ovim putem
kontaktirano je 238 narodnih poslanika. Ipak, ne postoje bilo kakve informacije o tome koliko je
pitanja postavljeno od strane gradana, da li narodni poslanici odgovaraju na pitanja gradana.
Nedostatak tih informacija umanjuje znataj jednog takvog mehanizma i nedovoljno doprinosi
otvorenosti i transparentnosti institucije, a neposredno i odgovornosti poslanika prema gradanima.

Za sada postoji inicijativa organizacija civilnog drustva Otvoreni parlament koja je pokrenula
internet portal koji prati rad narodnih poslanika. Putem sajta Otvoreni parlament gradani mogu
postaviti pitanje narodnim poslanicima. | pitanja gradana i odgovori poslanika su javni i svima
dostupni na sajtu. Za sada se na sajtu mogu naci podaci da je postavljeno oko 500 pitanja
narodnim poslanicima, a da je odgovoreno na cetvrtinu pitanja. Primer dobre prakse ovakvog
vida javne komunikacije jeste nemacki sajt Parliament watch. Na ovu inicijativu civilnog sektora,
iako u pocetku nisu imali podrsku poslanika, danas 80% ¢lanova Bundestaga odgovara na pitanja
gradana. Digitalna komunikacija izmenila je nacin komunikacije narodnih poslanika i gradana.

ZAKLJUCAK

Transparentnost je prvi korak ka otvorenim institucijima. Otvorene institucije su legitimne i
odgovorne institucije. Takve institucije su ujedno i jake institucije. Narodna skupstina Republike
Srbije napravila je znacajne pomake u pogledu transparentnosti i otvorenosti, ali ostaje jos dosta
prostora za unapredenje. Posebno ukoliko transparentnosti posmatramo kao transparentnost
zakonodavnog procesa i ucesca javnosti, od Narodne skupstine se u buduc¢nosti otekuje jos visi
stepen otvorenosti.
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TRANSPARENCY AND OPENNESS OF THE NATIONAL
ASSEMBLY OF THE REPUBLIC OF SERBIA

Abstract: The paper analyses the level of transparency in the work of the highest legislative body in Serbia
and to what degree this institution is open to citizens. Transparency is the first step towards institutional
openness and social accountability. The public, i.e. the citizens, are entitled to hold MPs, as their elected
representatives, accountable for the actions that they undertake. In order to be able to pose questions to
MPs and monitor their work, citizens need relevant information. Therefore, access to information regarding
the work of the National Assembly, and the quality and quantity of such information indicate the level of
openness of that institution, whose legitimacy is based on the sovereignty which the citizens have conferred
uponit.
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STRONGER PARLIAMENT —
STRONGER DEMOCRACY

In the period after pluralism was renewed, the development of parliamentarism was not
accompanied by appropriate theoretical debates, empirical studies or relevant expert literature.
In order to bridge this gap, it would be necessary for all social actors to work together toward
changing and overcoming the existing situation. Apart from valuable partial studies and
monographs focusing on particular problems, there are no other extensive or more in-depth
studies of parliamentarism in Serbia or elsewhere in the region. One could say that the awareness
of the importance of parliamentarism is still underdeveloped both in the scientific community and
the public at large. Parliament is a central body that represents citizens (i.e. the people), being
at the core of the good governance system without which it would be practically impossible to
imagine human development in the 21st century. Parliament is the holder of national sovereignty,
on the one hand, and the foundation of democratic legitimacy of power, on the other. It is not
only a “temple of democracy”, but also an institution that contributes to human development and
social inclusion. Parliament is not only a deliberative body for its members, but also a possible
public forum for the public at large, being positioned between government institutions and other
segments of the society.

Given the fact that countries that emerged from the former Yugoslavia are young or new
democracies, they have relatively weak parliaments. A number of studies show that parliament
is an institution that is almost the least trusted by the public. Citizens often perceive parliament
as a “voting machine” and “democratic smoke screen” rather than as a “dignified and respectable
institution” or an “incubator of democracy”. Due to the predominance of the executive power,
parliament has a limited impact on the political decision-making process. Despite its formal status
of the highest branch of power, it tends to be marginalised in practice. The functioning of parliament
is weak due to several reasons. There are problems in the relationship between the legislative and
executive branches of power; parliament is much less active in terms of initiating legislation and
much more active in terms of passing the legislation proposed by the government, just like on an
“assembly line”; the quality of legislation is poor and there are no financial projections in terms of
its cost; the work of parliamentary committees is obscure; parliament’s oversight role is feeble; its
relationship with other bodies and institutions, even with those that are elected by parliament and
accountable to parliament (the government, independent and regulatory bodies and agencies), is
neither developed nor institutionalised.

The Centre for Democracy of the Belgrade University Faculty of Political Sciences and the Friedrich
Ebert Foundation organised an international conference titled “Stronger parliament - stronger
democracy” that was held in Belgrade on June 7, 2013. The conference and this project were
aimed at putting this marginalised topic into the focus of attention. Our goal was to fill in, at least
in part, the existing gap in the Serbian political science, which would significantly help deepen the
knowledge of political and social processes that have been affecting our respective societies over
the past years. Among conference participants were eminent professors and researchers from
Serbia and the region dealing with issues of parliamentarism in general or more specific terms.
This book is the result of that conference. It will be a useful reading material for citizens, members
of parliament, political parties, civil society representatives (NGOs and trade unions), scientific
community and expert public alike. In the past decade, the Friedrich Ebert Foundation recognised
the need to support the right topics, programmes and projects, which have significantly contributed
to the strengthening of democratic political culture and consolidation of democracy in Serbia.
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