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Uvod

Poslednje godine su donele opStu krizu poverenja u predstavnicku demokratiju i institucije
politiskog stema u znadajnom delu liberalnih drustava. Cini se da je trend marginalizacije
parlamenata i sve dominantnijeg poloZaja egzekutive sveprisutan, a u stalnom nastojanju da se
wupravlja krizama*“ (politickim, ekonomskim, zdravstvenim ili pak migrantskim) donoSenje zakona
se Cini sve manje vaznim, jer se i politika kao takva transformiSe u upravljanje uredbama u
vanrednim okolnostima. Gradani sve manje veruju u kapacitete predstavnickih tela da kontrolisu
poteze izvrdne vlasti, a fenomeni kakvi su partijska disciplina i lobiranje dodatno unose sumnju u
same motive predstavnika i njihovu usmerenost na zastupanje onih iz kojih njihov legitimitet izvire.

Ipak, stanje demokratije u Srbiji u 2021. godini i funkcionisanje 12. saziva Narodne skups$tine
nose odredene specifiCnosti koje prevazilaze i ne mogu se objasniti opdtom krizom
parlamentarizma, sa kojom se suo€avaju i stabilne demokratije. Vazno je, prilikom analize rada
Narodne skup$tine, imati u vidu Siri kontekst koji, u slu€aju Srbije, podrazumeva duboku krizu svih
vaznih institucija politickog sistema, Cije razmere ugroZavaju samu podelu vlasti. lako je Srbija,
po svom ustavnom uredenju, parlamentarna demokratija sa odredenim elementima tipinijim za
predsedniCke sisteme, koncentracija moci u rukama predsednika Republike (i najveée partije u
parlamentu) je u potpunosti istisnula svaku drugu dinamiku medu preostalim institucijama.
Parlament je marginalizovan, a bojkot prethodnih izbora koji su doveli do skoro pa potpunog
izostanka opozicije je navedenu okolnost dodatno ogolio.

Ova situacija je pred istrazivate Otvorenog parlamenta postavila zanimljiv zadatak — kako
pokazati skoro pa potpuno odsustvo sustine u radu Skupstine koja je istovremeno imala uslove
da ispuni svaku formu i standarde, ¢ak i one medunarodne. U tom smislu, 12. saziv je zapravo
pokazao odredene nedostatke u metodologiji kojom se vecina istraZivanja u ovoj oblasti sluzi.
Jer, na primer, nabrajanje odrzanih javnih sludanja ne svedocCi o tome da li su se i na koji nacin
ona doticala gorucih tema u tom drustvu. I1zostanak prakse koriS¢enja hithog postupka prilikom
usvajanja zakona nije garant da zakonodavni proces u celosti nije pod potpunom kontrolom
izvrSne vlasti, odroden od samih gradana i njihovih vec artikulisanih zahteva koji su se mogli Cuti
na protestima. Redovno odrZavanje sednica odbora nije garant ikakve, a kamoli kvalitetne
rasprave na tim sednicama.

Sam izvestaj se sastoji od 4 celine: Prva je posvecena ustavotvornoj i zakonodavnoj ulozi
skupstine i obuhvata kratko podseéanje na osnovne nalaze vezane za proces promene Ustava i
detaljnu analizu glavnih izazova 12. saziva u procesu usvajanja zakona. U drugoj celini, dotiCuci
se izborne funkcije Skupstine, analizirali smo kako su se u 12. sazivu birale sudije i klju¢ne figure
u pravosudu, dok je treCe poglavlje izveStaja posveceno kontrolnoj funkciji Skupstine. U
poslednjoj celini, posveéenoj predstavnickoj funkciji parlamenta, ukazali smo na glavne uzroke
koji su doveli do urudavanje ugleda i poverenja gradana u ovu instituciju — lo$ kvalitet debate na
plenarnim sednicama, nacin govora koji vreda dostojanstvo i ne ispunjava etiCke standarde, te
Zloupotreba poslani¢ke govornice u svrhu ispunjenja uskih partijskih interesa vladajuce veéine.



1. Ustavotvorna i zakonodavna viast Narodne skupstine u 2021.
godini

Osnovna uloga Narodne skups$tine, kao najviSeg predstavni¢kog tela, je vrSenje ustavotvorne i
zakonodavne vlasti u Republici Srbiji. Tako je Skups$tina zaduzena za donoSenje i menjanje
Ustava, potvrdivanje medunarodnih ugovora i donoSenje zakona i drugih opstih akata, ali i
odluivanje o promenama granica, rati i miru, raspisisvanju referenduma, proglasavanju
vanrednog stanja, usvajanju strategije odbrane i sli¢no. Skupstina je zaduZena i za odobravanje
budzeta i zavrSnog raCuna koje predlaze Viada.

Dvanaesti saziv je, ukoliko se fokusiramo na ovaj aspekt rada Skupstine, imao ,pune ruke posla“.
Tako mu je pripala ¢ast da inicira promenu Ustava i tim povodom raspise referendum, koji je i
odrzan 16. januara 2022. godine. Takode, tokom 12. saziva usvojeno 267 zakona, od kojih su se
103 odnosila na potvrdivanje medunarodnih sporazuma. Medutim, kako ¢e pokazati analize, obe
ove funkcije su bile obeleZzene odredenim nedostacima.

Tako je Ustav promenjen na referendumu raspisanom odmah nakon brzinskog usvajanja novog
zakona koji ureduje pitanje referenduma, i bez valjano sprovedene javne kampanje kojom bi se
gradani informisali o samim izmenama. Otuda mala izlaznost gradana koji su glasali na
referendumu i mala podr8ka novom Ustavu ne moZze biti iznenadenje.

Kada je re€ o procesu donosenja zakona, dominantnost vladaju¢e vec¢ine u samom parlamentu,
u kojem je opozicija u 12. sazivu skoro u potpunosti izostala, je dovela do toga da SkupStina u
znacajnoj meri postane Vladin servis. Navedeno je vidljivo kako iz okolnosti da je Vlada inicirala
donosenje skoro svih zakona, ali i iz €isto formalne uloge koje razli€ite instance imaju u procesu
usvjanja zakona u Skupétini. Cini se da je pogotovu uloga odbora u procesu dono$enja zakona
ali i kontrole izvrdne vlasti u 12. sazivu svedena na Cisto formalno postojanje. U kona¢nom,
procedura vra¢ana zakona ukazuje na mnogo ozbiljniji i €ini se glavni uzrok neadekvatnog
poloZaja Skupstine — njena marginalizacija je samo deo veceg procesa savijanja celokupnog
politickog sistema u Srbiji, uklju€ujuéi i institucionalni aranZman koji ga omogucava. Otuda je kriza
zakonodavne uloge skupstine samo jedan segment mnogo znac&ajnije krize koja dovodi u pitanje
podelu vlasti kao takvu.



1.1. Promene Ustava u oblasti pravosuda

U cilju obezbedivanja veée nezavisnosti sudija i tuzilaca, postupak izmene najviSeg pravnog akta
nade zemlje zvani¢no je otpocet prosle godine, uz formalno postovanje procedura. Naime, Vlada
Republike Srbije kao predlaga¢, a potom i nadlezni odbor Narodne skupstine, jesu primenili svoje
nadleznosti u ovom procesu na nacin utvrden propisima.

Tokom ovog procesa’, organizovano je ukupno 11 javnih slu$anja na temu promene Ustava, u
razliCitim gradovima Srbije, kako bi svi relevantni akteri bili uklju€eni u ovaj proces. Dakle, sam
proces izmene Ustava je bio dosta transparentniji i inkluzivniji u odnosu na prethodni poku3aj
ustavnih promena iz 2018. godine. Medutim, buduéi da u prvom trenutku nije postojao Predlog
akta o promeni Ustava, niti je zvani¢no zapocet proces izmena Ustava, ostalo je nejasno o kojim
reSenjima su se u€esnici sluSanja inicijalno izjadnjavali.

Radna grupa zaduzZena za izradu ustavnih amandmana i teksta ustavnog zakona, odrzala je
ukupno 13 sednica, prilikom kojih su izradeni predlozi ova dva akta. Aktuelne izmene, potom su
predstavljene stru¢noj javnosti kako bi u€esnici mogli da daju svoje komentare na aktuelne
predloge na javnim sluSanjima. Neki od u€esnika su ukazivali da bi mediji trebalo da aktivnije
prate ova javna sluSanja i prenose zaklju¢ke. Na taj nacin, gradani bi imali priliku da se upoznaju,
sa izmenama koje su se predlagale. U nekoliko televizijskih anketa na ovu temu, primeceno je da
veliki broj njih nije bio upoznat sa Cinjenicom da je uopste u toku procedura za izmenu Ustava, a
kamoli Sta aktuelne promene podrazumevaiju i koju oblast ureduju.

Pravni strunjaci koji su detaljnije pratili proceduru izmene Ustava takode su ukazali da, iako je
na sajtu Narodne skupstine objavljeno da je Srbija dobila samo pohvale za predlozene promene
od strane Venecijanske komisije, ona zapravo dovela u pitanje nezavisnost Visokog saveta
sudstva u kome bi pet od 11 ¢lanova i dalje trebalo da bira Narodna skup$tina iz redova istaknutih
pravnika. Komisija je takode kritikovala $to amandmani i dalje ostavljaju prostor za politi¢ki uticaj
na pravosude, posebno prilikom izbora vrhovnog javnog tuZioca. Jedna od zamerki odnosila se i
na neucestvovanje opozicije u samom procesu. Pored toga, Cinjenica je i da je sam postupak
izmena Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi trebalo otpoceti bar godinu dana pre samog
referenduma o izmeni Ustava, na $ta je ukazala i sama Venecijanska komisija.

Takode, prilikom praéenja javnih slu$anja, u nekoliko navrata primeceno je da se institucija
Narodne skupstine i dalje neretko koristi za obracunavanje sa politickim neistomi$ljenicima,
umesto za konstruktivnhu debatu o konkretnoj temi.

Na osnovu svega navedenog, pogotovu je bilo zna¢ajno proaktivno objavljivanje informacija i
sprovodenje javne kampanje o ovoj temi - kako 0 samom procesu tako i izmenama Ustava koje
su se predlagale. Ne samo od strane Narodne skupétine, ve¢ i uz adekvatno u¢esée medija. Na
taj nacin gradani bi pre referenduma, koji se odrzao 16. januara 2022. godine, dobili obavestenja
o svim bitnim aspektima ovog procesa. Opoziciji, koja je mahom bila protiv predloZenih reSenja,
je takode bilo neophodno omogucéiti da svoj stav gradanima predstavi posredstvom televizija sa
nacionalnom frekvencijom.

Medutim, aktivnija referendumska kampanja je izostala. Veliki broj gradana ni na dan samog
glasanja nije bio siguran od Cega se aktuelne izmene sastoje i $ta one podrazumevaju.
Interesovanje za ovu temu bilo je izuzetno nisko, §to pokazuje sama izlaznost na referendum,

! Otvoreni parlament, Analiza postupka izmene Ustava Republike Srbije, dostupno na:
https://otvoreniparlament.rs/uploads/aktuelno/4.%20Pra%C4%87enje%20procesa%20promena%20Ustava%20u%
200blasti%20pravosu%C4%91a.pdf
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odnosno Cinjenica da je samo 30,65% gradana upisanih u biracki spisak izaslo na republicki
referendum, i odlucilo da se izjasni 0 ovom vaznom pitanju.

Podrivanje institucija je primetno i u &injenici da je prve nezvaniéne rezultate referenduma
saopstio predsednik Srbije i to na stranackoj konferenciji, pre nego &to su ti rezultati objavljeni od
strane nadlezne Republicke izborne komisije (RIK).

Osim toga, primeéeno je i nekoliko nepravilnosti u samom procesu glasanja na referendumu.?

Naime, nepravilnosti su zabeleZene na Cetiri odsto glasackih mesta. Takode, posmatracka misija
Crta ocenila je da je bio lo$ kvalitet spovodenja procesa glasanja, koji se ogleda u nepravilnoj
pripremi birackih mesta i povredi procedura za glasanje van biratkog mesta. Na zna¢ajnom broju
birackih mesta (oko 30 odsto) prilikom otvaranja nisu bili prisutni svi &lanovi glasa¢kog odbora,
Sto ukazuje na nedovoljnu pripremljenost organa za sprovodenje izbora. Ono $to posebno
zabrinjava jeste i Cinjenica da su zabeleZena i 2 slu€aja intenzivnog pritiska na posmatrace Crte,
Cime su oni onemoguceni da prate tok glasanja na tim mestima. Naime, nepoznate osobe, koje
su neovlas¢eno boravile na biraCkom mestu, vredale su i zastraSivale posmatrace.

O podeljenosti birackog tela, ali i nejasnoéi oko samih izmena, svedodi i rezultat referenduma.®

Na pitanje “Da li ste za potvrdivanje Akta o promeni Ustava Republike Srbije?”, 59,62 odsto
glasaca odlucilo je da zaokruzi opciju DA, dok se opciji NE priklonilo 39,35% posto glasaca. Ova
podeljenost bila je posebno izrazena u glavhom gradu, gde je 54,8 odsto izaslih bira¢a glasalo za
opciju NE. Na pojedinim centralnim beogradskim op&tinama ova razlika u korist opcije NE bila je
jos izraZenija. Ipak, glavni utisak referendum kojim je promenjen Ustav jeste vrlo mala izlaznost,
pa se stoga sa pravom postavlo i pitanje da li je kampanja o ovom pitanju trebalo biti sprovedena
ranije, ili na neki drugi nacin, kako bi se gradani bolje informisali i motivisali da izadu na republi¢ki
referendum o ustavnim promenama.

Autor analize: Damjan Mileusni¢, Partneri za demokratske promene Srbije

2 Crta, Izlaznost na referendumu 29,6 odsto, gradani glasali “za” ustavne izmene, dostupno na:
https://crta.rs/izlaznost-na-referendumu-296-odsto-gradjani-glasali-za-ustavne-izmene/

3 Republicka izborna komisija, Rezultati referendum, dostupno na:
https://www.rik.parlament.gov.rs/tekst/41877/rezultati-referenduma.php




1.2. Usvajanje zakona u Narodnoj skupstini — saziv koji je ispunjavao sve zelje
izvrSne vlasti

Kada je re€ o donoSenju zakona, ulasku predloga u skupstinsku proceduru prethodi proces izrade
predloga zakona. Kao $to su analize* postupka dono3enja 7 odabranih zakona u 2021. godini
pokazale, proces izrade predloga zakona obelezavaju znacajne slabosti — nizak nivo
transparentnosti, nedovoljna uklju¢enost eksperata i zainteresovanih gradana, zatvorenost radnih
grupa za izradu zakona, neadekvatno organizovanje javnih rasprava ili njihov izostanak.
Navedene okolnosti, pored toga Sto vode ka kreiranju javnih politika koje nisu usmerene na
potrebe gradana, mogu rezultirati i predlozima zakona slabog kvaliteta.

Upravo takvi predlozi su dolazili do Narodne skupstine Republike Srbije i ulazili u proceduru. Tu
ih je u 2021. godini, i generalno 12. sazivu, doCekivao parlament obeleZzen skoro potpunim
izostankom opozicije. Ovakav dominantan polozZaj vladajuée vecine je imao znacajn uticaja na
zakonodavnu kao i na sve ostale funkcije Narodne skupstine.

Najpre, Vlada Republike Srbije skoro u potpunosti dominira zakonodavnom aktivhoséu kao
dominantan predlagaé zakona. Pored Vlade, ovlaséeni predlagaci zakona je i svaki narodni
poslanik, skup&tina autonomne pokrajine, najmanje 30.000 birata kao i Zastitnik gradana i
Narodna banka Srbije u oblastima iz svoje nadleznosti. Medutim, od 193 zakona donetih u 2021.
godini, Vlada i nadlezna ministarstva su predlozili €ak 191 usvojen zakon (grafikon 1). Preostala
2 zakona su predlozili Skupstina Autonmne pokrajine Vojvodine (Zakon o obnovi kulturno-
istorijskog nasleda i podsticanju razvoja Sremskih Karlovaca) i Odbor za ustavna pitanja i
zakonodavstvo (Ustavni zakon za sprovodenje Akta o promeni Ustava Republike Srbije), dakle
re€ je o prate¢em zakonu koji je omogucio promenu Ustava.

Grafikon 1: Ovlasceni predlagaci zakona u 2021. godini
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Vlada Skupstina Autonomne Narodni poslanici
pokrajine Vojvodine

Situacija nije bolja ni ukoliko se sagledava aktivnost celokupnog 12 saziva (grafikon 2). Od 267
usvojena zakona, svega 4 nije predlozila Vlada. Pored spomenuta 2 zakona, izvréna vlast nije
inicirala jo§ donoSenje Zakona o ministarstvima, zakona kojim je utvrdena sama struktura Vlade
i Zakon o izmeni zakona o oruzju i municiji, koje su inicirali narodni poslanici. Dakle, celokupna

4 Otvoreni parlament, Narodna skupstina 2021: Analize procesa izmene Ustava i donoenja zakona u Republici
Srbiji, dostupno na: https://otvoreniparlament.rs/aktuelno/451




zakonodavna aktivnost 12. saziva, sa 99 odsto iniciranih zakona, je sustinski bila u sluzbi izvréne
vlasti. Nijedan predlog zakona koji je izvréna vlast uputila ka Skupstini nije ostao nerazmatran ili
pak odbijen/neizglasan tokom plenumskog izjasnjavanja.

Grafikon 2: Ovlaséeni predlagaci zakona u 12. sazivu
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Vlada Skupstina Autonomne Narodni poslanici
pokrajine Vojvodine

Posebno zabrinjava veé videdecenijsko odsustvo inicijativa koje dolaze direktno od samih
gradana. Naime, od 2001. godine nijedna podneta narodna inicijativa nije razmatrana u plenumu,
a 4 predloga, od kojih su neki su podneti ak 2007. godine, se ve¢ godinama nalaze u skupstinskoj
proceduri. Kako je ova godina donela i promenu zakonodavnog okvira koji ureduje ovo pitanje —
najpre usvajanjem Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi a svega 15 dana kasnije i
usvajanjem izmena ovog zakona — postoje oCekivanja da ¢e naredni sazivi kona¢no dovesti do
primene ovog vaznog oblika direktne demokratije (slika 3).

Slika 3: Podnos$enje narodne inicijative

Po novom Zakonu, predlog narodne inicijative moze da bude:

OPSTI KONKRETIZOVAN

(kada se parlamentu predlazu samo opsti ciljevi (kada se narodnom inicijativom predlaze
promena, a ukoliko parlament prihvati inicijativu, zakon redigovan u ¢lanovima)
sam akt formuliSe skupstinski odbor)

Kada se utvrdi da je lista potpisnika narodne inicijative sacinjena u skladu sa odredbama i da je prikupljen dovoljan broj potpisa
za nju, predsednik skupstine, u roku od 7 dana, o tome obavestava inicijativni odbor (podnosioci inicijative). Tim ¢inom
narodna inicijativa je i zvani¢no pokrenuta.

U slede¢em koraku, Skupstina je duzna da o predlogu sadrzanom u pokrenutoj narodnoj inicijativi odlu¢i na prvoj narednoj
sednici u redovnom zasedanju a najkasnije u roku od 6 meseci od dana pokretanja narodne inicijative. Kada skupstina prihvati
opstu inicijativu, obavezuje nadlezno radno telo da pripremi predlog odgovarajuc¢eg pravnog akta i duzna je da o tom aktu
odluci u roku od 120 dana od dana prihvatanja opste inicijative. Predstavnik inicijativnog odbora ima pravo da ucestvuje u
pripremi akta.

Kada skupstina odluci da ne prihvati predlog sadrzan u narodnoj inicijativi, duzna je da obrazloZzenu odluku o tome dostavi
inicijativnom odboru i objavi na svojoj veb prezentaciji, u roku od 7 dana od dana donosenja ove odluke.



Medutim, protekla 2021. godina je definitivno pokazala da su gradani zainteresovani za kvalitet
zakonskih redenja koja se usvajaju u Skupstini. Tako je sam kraj godine bio obeleZen protestima
i blokadama gradana izazvanih usvajanjem dva zakona — pominjanog Zakona o referendumu i
progladenju predsednik Republike nije potpisao. Ono §to posebno zabrinjava je skoro potpuno
odsustvo sluha narodnih poslanika koji su, na plenarnim sednicama koje su se odrzavale u istom
periodu kada i protesti, kritikovali zahteve gradana, izbegavajuci da diskutuju o klju€nim pitanjima
koja su ih okupila i nastojeéi da deligitimiSu same proteste. Time je Skupstina doprinela
svojevrsnoj ,privatizaciji“ procesa usvajanja zakona, koji je postao jo$ jedna alatka moéi kojom
raspolaze izvrdna vlast, propustajuéi priliku da paznju skrene na one koje predstavlja i da u proces
usvajanja zakona ukljuci potrebe gradana.

Kada je re€ o predlozima zakona koje su inicirali narodni poslanici, zanimljivo je da se medu 10
predloga koji se u 12. sazivu nikada nisu nasli na dnevnom redu, nalaze i 4 predloga zakona koje
su inicirali poslanici. Kako je ve¢ konstatovano, predlozi zakona koje je upuéivala izvrdna vlast su
razmatrani bez izuzetka. Zapravo svih 10 predloga zakona, rezolucija i odluka, koji nisu dobili
dovoljnu podrdku da se uopste nadu na dnevnom redu, su inicirali narodni poslanici. Posebno je
loSa praksa ,vecitih predloga“ koju su se, neretko u politi¢ki za to pogodnom trenutku, iznova i
ponovo pojavljivali pred narodne poslanike koji ih nikada nisu stavljali na dnevni red. Tako Predlog
odluke o obrazovanju komisije za istragu i utvrdenje broja Zrtava agresije NATO pakta 1999.
godine €ak 17 puta nije izglasan kao tatka dnevnog reda. Cilj ovakvih predloga poslanika
vladajuée vecine nije usvajanje, ak ne ni samo izjadnjavanje ili debatovanje o temi, ve¢ je ovakvo
.vadenja iz fioke* odredenih pitanja i tema umnogome pratilo dnevnopoliti¢ki kontekst. Ova praksa
ukazuje na zloupotrebu parlamentarnih procedura u svrhu svakodnevne politike.

Medutim, pored navedenih instrumentalizacija poslanickih ovlaS¢enja u dnevnopolitiCke svrhe —
pogotovu kada je re€ o predlozima rezolucija — neki zakoni jednostavno uporno nisu dobijali
podrsku poslanika (slika 4). Tako je isti narodni poslanik Predlog zakona o izmenama i dopunama
Zakona o izbeglicama poku$ao da stavi na dnevni red 10 puta, a Predlog zakona o izmenama i
dopunama Zakona o pravima boraca, vojnih invalida, civilnih invalida rata i ¢lanova njihovih
porodica 7 puta. Ziva zakonodavna aktivnost bi u ovom i sliénim sluéajevima podrazumevala
dogovaranja i dijalog izmedu narodnog poslanika koji predlaze neko zakonsko reSenje, udruzenja
gradana koji se bave navedenom oblas¢u, nadleznih odbora, ostalih narodnih poslanika
zainteresovanih za oblast koju zakon ureduje, predstavnika izvrSne vlasti, medija, a sve u cilju
pronalazenja kompromisnog zakonskog re$enja koje uziva podrsku veéine i istovremeno ureduje
odredena pitanja na nacin koji zadovoljava namere narodnog poslanika koji ga je predloZio.
Medutim, uz ogradu da je rad 12. saziva u znacajnoj meri bio zatvoren za javnost, monitoring
Otvorenog parlamenta ne mozZe da potvrdi ovakvu ili sli¢ne aktivnosti.
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Slika 4: Predlozi zakona koji se nisu nasli na dnevnom redu u 12. sazivu

Naziv zakona Datum prvog Broj pokusaja uvrstavanja Predlagad
predlaganja na dnevni red i kontekst gesagac
Predlog zakona o izmeni narodni poslanik
i dopunama Zakona o 09.03.2021. 2 puta

Marijan Risticevi¢
elektronskim medijima )

Predlog zakona o izmenama i narodni poslanik

dopunama Zakona o izbeglicama 25.05.2021. 10 puta Miodrag Linta
Predlog zakona o izmenama i

dopunama Zakona o pravima ) .
boraca, vojnih invalida, civilnih 12.05.2021. 7 puta nargdm pos_lamk
invalida rata i &lanova njihovih Miodrag Linta
porodica

Predlog Zakona o memorijalnom

centru genocida nad Srbima u 26.11.2021. 0 puta nargdni P°§|30ik
Nezavisnoj drzavi Hrvatskoj Miodrag Linta

(1941-1945)

Otuda se moze zaklju€iti da je iniciranje zakona u potpunosti bilo u funkciji potreba izvrsne vlasti,
dok su potrebe gradana ostale zanemarene — bilo kroz izostanak narodne inicijative ili kroz
siromasnu i ograni¢enu aktivnost narodnih poslanika u ovom polju.

Kada su u pitanju vrste zakona koje su usvajane tokom 12. saziva (grafikon 5), donet je identi¢an
broj zakona o potvrdivanju medunarodnih sporazuma, kao i zakona kojima su izmenjeni i
dopunjeni postojeci zakoni — po 103. Usvojen je i 61 nov zakon.

Kada je u pitanju preuzimanje pravnih tekovina EU, teSko je oceniti kako proces uskladivanja
domacdih propisa zapravo napreduje. Ministarstvo nadlezno za evropske integracije je poslednji
Izvestaj o sprovodenju Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije
objavilo jos novembra 2019. godine.
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Grafikon 5: Vrste donetih zakona u 12. sazivu

izmene i dopune zakona
@ medunarodni sporazumi

@ novi zakoni

Okolnost da i u ostalim segmentima koji €¢ine osnovu zakonodavne funkcije parlamenta nisu
napravljeni znatni pomaci otuda ne moze biti iznenadenje. Izuzetak mogu predstavijti ranije
prisutnije zloupotrebe hitnog postupka tokom usvajanja zakona. Mogucnost usvajanja zakona po
hitnom postupku je koriS¢ena umerenije — u 2021. godini 20 puta, odnosno u 9 odsto slu¢ajeva,
a tokom 12. saziva u 29 navrata, Sto €ini 10 procenata usvojenih zakona.

Tokom 2021. godine, ali i celokupnog 12. saziva, srpski parlament nije bio mesto koje ¢e, kroz
amandmane, poboljdati zakonska redenja koja se usvajaju.

Grafikon 6: Podnosenja amandmana u 2021. godini

@ Zakoni bez amandmana

@® Zakoni sa amandmanima

Tako su u 2021. godini, kako se i vidi u grafikonu 6, amandmani podno3eni i o njima se
raspravljalo u svega 38 slu€ajeva, dok je preostalih 78 predloga zakona usvojeno bez ikakvih
poku$aja da se njihova sadrzina unapredi kroz izmene.
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Situacija je skoro istovetna i ukoliko se sagledava zakonodavna aktivnost 12. saziva u celini
(grafikon 7). Cak 113 predloga zakona je proslo kroz nadlezne odbore i plenum bez ikakvih
poku$aja izmena i unapredenja, dok su na 51 predlog zakona podnoSeni amandmani. S obzirom
na skoro jednopartijski sastav parlamenta, amandmani opozicije su skoro u potpunosti odbijani.
Cak ni predlozi SPS, koalicionih partnera najveée SNS, nisu uvek nailazili na podrsku viadajuée
vecine.

Grafikon 7: Podnosenja amandmana u 12. sazivu

@ Zakoni bez amandmana

@ Zakoni sa amandmanima

Sporadi¢no korid¢enje amandmana, pored toga Sto ukazuje na meru u kojoj je prethodni saziv
imao ulogu ,proto¢nog bojlera“ u odnosu na zahteve Vlade, indikator je loSeg rada odbora, koji
su predstavljali mozda i najslabiju tacku prethodnog saziva.

Uloga odbora, kao stalnih radnih tela jednog parlamenta, je sve osim formalne. Odbori bi trebalo
da predstavljaju najveéi autoritet u svojim oblastima, da pozivaju i ispituju predstavnike Vlade,
organizuju javna slusanja, iniciraju i rigorozno ispituju kvalitet zakonskih reSenja koja ureduju
oblast ili aspekt za koji su zaduZeni.

Tokom proSlog saziva obrazovano je 20 odbora, a svi predsednici i zamenici predsednika su
pripadali partijama koje Cine vladajucu vecinu. Poslanice su predsedavale u 5 odbora (25 odsto)
i bile zamenice u 10 (50 odsto). Ukupno je odrzano 570 sednica (grafikon 8).
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Grafikon 8: Broj sednica odbora u 12. sazivu

Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo I o0
0Odbor za odbranu i unutrasnje poslove I -
Odbor za spoljne poslove I -2
0Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu B

Odbor za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova I 34

Odbor za dijasporu i Srbe u regionu _ 34

Odbor za privredu, regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku _ 34

Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu troSenja javnih sredstava _ 33

Odbor za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu _ 23

Odbor za prostorno planiranje, saobracaj, infrastrukturu i telekomunikacije _ 21

Odbor za obrazovanje, nauku, tehnoloski razvoj i informatic¢ko drustvo _ 20

Odbor za rad, socijalna pitanja, drustvenu ukljucenost i smanjenje siromastva - 17

0Odbor za KIM B

Odbor za kulturu i informisanje I 5

Odbor za zdravlje i porodicu - 15

Odbor za zastitu Zivotne sredine 3

Odbor za evropske integracije - 13

Odbor za administrativno-budZetska i mandatno-imunitetska pitanja I 2

Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti [ B

Odbor za prava deteta | E

Najveci broj sednica odrzao je Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, $to je sasvim logi¢no
jer je navedeni odbor zaduZen da utvrdi da li su predlozi zakona i drugih akata koji ulaze u
skupstinsku proceduru uskladeni sa Ustavom i pravnim sistemom, kao i da li je njihovo donoSenje
opravdano. Odbor za Evropske integracije, koji je zaduZen za razmatra predlog zakona i drugog
opsteg akta sa stanovista njihove prilagodenosti propisima EU i Saveta Evrope se sastao 34 puta.
Najmaniji broj sednica odrzali su Odbor za dijasporu i Srbe u regionu, kao i Odbor za prava deteta
koji je posebno stalno telo kojim, u skladu sa Poslovnikom, predsedava predsednik Narodne
skupstine.

Jo$ znacajniji indikator svedenosti odbora na svoju golu formu pruza analiza trajanja samih
sednica, prikazana u grafikonu 9. Kada obuhvatimo 514 sednica, sa kojih su video zapisi dostupni
javnosti, moze se zakljuciti da su one u proseku trajale 38,3 minuta.
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Grafikon 9: Prosecno trajanje sednica razli¢itih odbora u minutima u 12. sazivu

Odbor za administrativno-budzetska i mandatno-imunitetska pitanja Il 71
Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti I 7.7
Odbor za spoljne poslove Il 0.7
Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo I 5.1
Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu I 6.6

0dbor za prostorno planiranje, saobraéaj, infrastrukturu i telekomunikacije [ N 19.6

Odbor za odbranu i unutra$nje poslove I 23.1

Odbor za kulturu i informisanje I 283

Odbor za zastitu Zivotne sredine I 325

Odbor za evropske integracije I 346

Odbor za obrazovanje, nauku, tehnolo$ki razvoj i informati¢ko drustvo I 411

Odbor za prava deteta I 426

Odbor za rad, socijalna pitanja, drustvenu ukljuéenost i smanjenje siromastva [ NRNENGTGTNGNGNGNGEGEGEGEGE 45.9

Odbor za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova I 6.2

Odbor za zdravlje i porodicu I 520

0dbor za finansije, republi¢ki budzet i kontrolu tro$enja javnih sredstava I 532

Odbor za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu I 5.2

Odbor za privredu, regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku I 5.4

Odbor za KiM I 0.7
Odbor za dijasporu i Srbe u regionu . 0°

Medutim, zapanjuju¢ je podatak da je ¢ak 191 sednica trajala krace od 10 minuta. Zapravo, kako
se i vidi u grafikonu 10, svega 160 sednica odbora je trajalo duze od pola sata.
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Grafikon 10: Prosecno trajanje sednica odbora u 12. sazivu

@® <10 minuta
10-19 minuta
20-29 minuta

® >30 minuta

Kvalitet rada odbora je u direktnoj korelaciji sa kvalitetom usvojenih zakona. llustrativan je primer
Predloga zakona o izmenama i dopunama Zakona o vodama®, koji je do Skupstine stigao na
nezakonit nacin jer je izostalo organizovanje javne rasprave koje je bilo obavezno i koji je,
dodatno, sadrzao redenja kojima su prekrdene brojne odredbe postojeéih propisa i vise ¢lanova
Ustava.

Kako se moZe videti iz narednog grafikona, ovaj predlog zakona je u skupstinskoj proceduri
proveo nesto vide od 2 nedelje, formalno prolazeéi kroz sve neophodne i predvidene korake.
Medutim, tek kvalitativna analiza tih koraka omoguc¢ava da se jasno uvidi da se predlozima
zakona u skupétini zapravo niko i ne bavi na sustinski nacin.

> Otvoreni parlament, Zakon o vodama, dostupno na:
https://otvoreniparlament.rs/uploads/aktuelno/2.%20Analiza%20Zakona%200%20vodama.pdf
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Grafikon 11: Put predloga zakona o izmenama i dopunama Zakona o vodama

25.06.2021. | Ulazak u skupstinsku proceduru

¥
¥
¥
¥
¥
¥

23.07.2021. | Vlada povlaci Predlog zakona iz procedure

Takav Predlog zakona je, nakon ulaska u skupstinsku proceduru, najpre jednoglasno prihvacen
na sednici Odbora za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu, kojoj su prisustvovali i predstavnici
izvrdne vlasti koji su obrazlagali Predlog.

Potom je, na sednici Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo, ocenjeno da je Predlog “u skladu
sa Ustavom i pravnim sistemom Republike Srbije”. Celokupna diskusija o ovoj tacki dnevnog reda
je trajala manje od 30 sekundi, ukljuCujuci i samo izjadnjavanje ¢lanova odbora o ustavnosti
spornog zakona, a niko se nije javio za re€ o ovoj taCki dnevnog reda.

O Predlogu zakona se odmah sutradan nacelno raspravljalo, da bi dan kasnije bio usvojen
ogromnom veé¢inom — za je glasao 171 narodni poslanik, dok uzdrzanih i onih koji su glasali protiv
nije bilo. Dakle, u redovnom postupku, nezakonit i neustavan predlog je u 20 dana skupstinske
procedure i bez ikakvih amandmana vecinski izglasan kao zakon.

U narednom koraku predsednik Republike koji potpisuje ukaz o progladenju zakona je, koristeci
takozvano pravo suspenzivnog veta, zakon vratio Narodnoj skupstini na ponovno odlucdivanje,
ukazujuéi da su pojedine odredbe zakona neustavne.® Istog dana saop$teno je da je Vlada Srbije,
na predlog nadleznog Ministarstva poljooprivrede, Sumarstva i vodoprivrede povukla predlog
zakona iz procedure.

Sli¢an put, uz veliko interesovanje javnosti i ve¢ pominjane proteste, je prosao i Zakon o
izmenama i dopunama Zakona o eksproprijaciji (grafikon 12). Tokom “pristojnih” nesto vide od 20
dana u skupstinskoj proceduri, opet su ispostovani svi koraci u zakonodavnom procesu,
uklju€ujuc¢i i amandmane. Ipak, sustinsko preispitivanje kvaliteta predloga u Skupstini je ponovo
izostalo.

® sam dopis predsednika Republike kojim je zakon vraéen Narodnoj skupstini nije javno dostupan.
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Grafikon 12: Put predloga zakona o izmenama i dopunama Zakona o eksproprijaciji

04.11.2021. | Ulazak u skupstinsku proceduru

¥
22.11.2021. | Odbor za finansije, republic¢ki budzet i kontrolu trosenja javnih sredstava

¥

22.11.2021. | Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo
A4
¥

26.11.2021. | Odbor za finansije, republic¢ki budzet i kontrolu tro§enja javnih sredstava

¥

26.11.2021. | Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo
¥

26.11.2021. | Rasprava u pojedinostima
¥

26.11.2021. | Usvajanje Predloga
¥
08.12.2022. | Vlada povlaci Predlog zakona iz procedure

A4

08.12.2022. | Predsednik vrac¢a Predlog zakona Skupstini

Od ukupno 3 podneta prihvaéen je samo 1, amandman koji je podnela sama Vlada i koji su
prihvatili nadlezni odbori pa je postao sastavni deo Predloga zakona. Medutim, navodno samo
usled tehniCke gresSke, u medijima se sada najpre pojavila vest da Vlada povilaci zakon iz
procedure pre ikakve odluke predsednika Republike. Takav, po parlament potpuno porazavajué
razvoj dogadaja, je izazvao ostriju reakciju predsednika Narodne skupstine, ali i skrenuo paznju
na stepen institucionalnog uru3avanja koje je posledica koncentracije moc¢i u rukama
predsednika.” Naime, predsednik moze da, uz pismeno obrazloZenje, vrati zakon Skupstini na
ponovno odlu€ivanje i tada, kako propisuje Poslovnik, ,predsednik Narodne skupstine odmah ga
dostavlja narodnim poslanicima i o tome se odluCuje na prvoj narednoj sednici Narodne
skupstine”. Ukoliko Skupstina odlu¢i da ponovo glasa o predlogu koji joj je predsednik vratio, i
ponovo ga usvoji — a sada je za to potrebna vecina od ukupnog broja narodnih poslanika —
predsednik Republike vise nema prava da stopira proglasenje zakona. lako postoje odredene
nedoumice oko toga kako procedura izgleda u slu¢aju kada Narodna Skupstina ne Zeli da opet
glasa o predlogu, odnosno da li je praksa 12. saziva u kojoj se vraceni zakoni nisu pojavili kao
tacke dnevnog reda na narednoj sednici prihvatljiva, apsolutno je jasno da Vladi u ovoj proceduri
nema mesta. Vlada, kao predlaga¢ zakona, ima pravo da povuce predlog zakona iz procedure
samo do zavrsetka pretresa predloga zakona na sednici Narodne skups$tine. Nakon $to je usvojen
u Skupstini, zakon viSe nije u formi predloga i samim time Vlada ga ne moze dalje povladiti iz
procedure. Ovo eksplicitno umetanje Vlade, na nacin na koji se u potpunosti negira nosec¢a uloga
Skupstine u zakonodavnom procesu, je jo$ jedan indikator koliko je, u 12. sazivu, parlament
marginalizovan. Cak i kada se radilo o njegovoj osnovnoj funkciji, funkciji dono$enja zakona.

Autorka analize: Milena Manojlovi¢, Otvoreni parlament

7 Otvoreni parlament, Procedure u slu¢aju vra¢anja zakona na ponovno odludivanje Narodnoj skupstini, dostupno
na: https://otvoreniparlament.rs/aktuelno/443
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2. Izborna funkcija Narodne skupstine u 2021. godini

Kao najvise predstavnicko telo vecina poslanika u Narodnoj skupstini formira i bira Vladu. Pored
izvrSne vlasti, skupstina je zaduzena i za izbor pojedinaca koji ¢e vrsiti neke od najvaznijih
drzavnih funkcija, poput guvernera Narodne banke Srbije i Zastitnika gradana. Promena Ustava
je u tom smislu donela vazne izmene kada je re€ o oblasti pravosuda. lako se €ini da Sira javnost
nije razumela znacaj pitanja koje se pred gradane postavilo na nedavno odrzanom referendumu,
izmene su uticale na osetljivo pitanje polozaja i nezavisnosti sudske grane vlasti, odnosno uloge
Narodne skupstine u izboru sudija i klju¢nih figura u pravosudu.

U tom smislu, sti€e se utisak da je 12. saziv doneo priliku dominantnoj vladajuéoj veéini da se
valjano oprosti od odredenih ovladéenja u oblasti pravosuda. Prethodnu godinu obeleZio je izbor
(uslovno re€eno) kandidata za dve visoke pravosudne funkcije: predsednika Visokog Saveta
Sudstva i Republi¢kog javnog tuzioca. Naime, oba izbora su podrazumevala po samo jednu
kandidatkinju za navedene pozicije. Dodatno, u raspravi u plenumu se nisu mogle ¢uti informacije
o profesionalnim uspesima kandidatkinja i razlozima za njihov izbor, ve¢ neobrazloZzena hvala
njihovog dosadasnjeg rada. Kako ¢e analiza pokazati, izbor sudija u 12. sazivu je podrazumevao
brojne zabrinjavajuce prakse koje su, Cini se, takode posledica podredenosti institucije Narodne
skupéstine logici i interesima najvecih vladajucih partija. O stepenu iskakakanja iz procedura koje
su uredivale ovo osetljivo pitanje mozda i najvise svedodi misteriozno odbacivanje odredenih
~-nepodobnih* kandidata za funkciju sudije.
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2.1. Izbor sudija - Gde je ravnoteza izmedu zakonodavne i sudske vlasti?

Nedavno usvojene Ustavne promene izuzele su Narodnu skup$tinu iz izbora sudija i tuzilaca u
cilju obezbedivanja veée nezavisnosti pravosuda. Promene su stupile na snagu u februaru 2022.
godine, dok je cela prethodna godina prosla u znaku izbora najviSih nosilaca pravosudnih funkcija.
Birane su i sudije na prvu sudijsku funkciju u znatno veéem broju nego $to je to €injeno u
prethodnom sazivu, omogucujuci time poslednje trzaje parlamentarne kontrole u izboru nosilaca
pravosudnih funkcija. U 2021. godini, pre aktuelnih ustavnih promena, Skup$tina je imala
nadleznost da bira sudije na prvu sudijsku funkciju, predsednike sudova, sudije Ustavnog suda,
predsednika Vrhovnog kasacionog suda, Republickog javnog tuzZioca, javne tuzioce, zamenike
javnih tuzilaca, Visoki savet sudstva, Drzavno veée tuzilaca. Osim toga Skupstina bira i najvise
predstavnike nezavisnih institucija Zastitnika gradana, Poverenika za zastitu ravnopravnosti,
Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o liCnosti, ve¢e Agencije za
spreCavanje korupcije, drzavnog revizora, guvernera Narodne banke Srbije i savet guvernera i
savet Regulatornog tela za elektronske medije.

Prethodnu godinu obeleZio je izbor kandidata za dve visoke pravosudne funkcije: predsednika
Visokog Saveta Sudstva i Republi¢kog javnog tuZioca. Oba izbora su proSla sa samo jednim
kandidatom za te pozicije, a u raspravi u plenumu se nisu mogle ¢uti informacije o profesionalnim
uspesima kandidata i razlozi za njihov izbor, ve¢ neobrazloZena hvala njihovog dosada$njeg rada.

Izbor predsednika Vrhovnog kasacionog suda nije se odvijao u redovnom zakonskom roku. Na
toj poziciji je joS uvek bio prethodni predsednik suda kome je mandat istekao krajem 2018. godine
i od tada je rukovodio sudom u statusu vrSioca duznosti. Prethodno vazece ustavne odredbe,
propisivale su da mandat predsednika Vrhovnog kasacionog suda traje pet godina i da ista osoba
ne moze biti vise puta birana na to mesto. Prethodni predsednik je uSao u osmu godinu kako
obavlja posao prvog sudije u zemlji. Razlog pokretanja postupka izbora novog predsednika VSS
moze biti zapoCet proces izmena Ustava koji je predvidao da Vrhovni kasacioni sud promeni naziv
u Vrhovni sud i da predsednika viSe ne bira Skupstina ve¢ Visoki savet sudstva, telo sastavljeno
od profesionalaca pravosudne struke. U SkupStinu je pristigla kandidatura samo jednog
kandidata. Skupstinska rasprava je bila usmerena na kritiku reforme pravosuda, koja se dogodila
dvanest godina ranije, kada je na vlasti bila druga politiCka opcija. Jedina kandidatkinja je
pomenuta nekoliko puta u pozitivnom kontekstu: ,Mi smo danas tokom cele rasprave E&uli
argumente za, a nismo Culi nijedan argument protiv izbora predloZzenog kandidata. Pratio sam i
danasnje medije koje su pomno pratile dana3nju sednicu, ni oni nisu izneli nijedan argument protiv
izbora danasnje kandidatkinje. Jedini argument koji je ostao da stoji od strane zaduzZenog u
Dilasovom (prim. aut. predsednik opozicione partije koja je bojkotovala izbore i nije uéestvovala
u radu 12. saziva) savezu za pravosude, dakle, od sudije Maji¢a koji je u ovom njegovom
intervjuu, koji kaZze da je najvazniji argument protiv izbora kandidatkinje Vasovi¢ na ovu funkciju
to Sto poznaje predsednika Republike (prim. aut. predsednik Republike je predsednik politiCke
partije sa najve¢im brojem narodnih poslanika). Dakle, ne da postoji nekakav uticaj, ne da postoji
nekakva veza, ve¢ zato $to ga poznaje. Ovo je toliko besmisleno i glupo da je o€igledno Maiji¢
sam smislio. Na kraju, buduci da su tajkunski mediji ceo dan pomno pratili danasnji rad Skupstine
i beleZili kako govorimo i o éemu pri€¢amo, Zelim da im se od srca zahvalim na paZznji koju su nam
ukazali i da ih sve pozdravim tradicionalnim narodnim pozdravom — hej, hej, Dilase, vrati pare
lopove. Hvala vam.” (Milenko Jovanov, Poslani¢ka grupa "Aleksandar Vuci¢ - Za nasu decu", 8.
4. 2021). Narodna skupstina je jednoglasno usvojila odluku o izboru predsednika Vrhovnog
kasacionog suda, sa 185 glasova za.

Kada je u pitanju izbor Republi¢kog javnog tuzZioca, on se odrZzavao u redovnom zakonskom roku,
nakon isteka mandata. DrZzavno vece tuzilaca utvrdilo je rang listu od samo jednog kanidata,
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dosadasnju republi¢ku tuziteljku u ve¢ dva SestogodiSnja mandata (2009. i 2015. godine). Odluka
o izboru Republickog javnog tuZioca® usla je u proceduru po hithom postupku. U obrazloZenju
hitnosti, navodi se da je hitno odlu€ivanje zahtevalo Drzavno vece tuzilaca iz razloga
blagovremenog izbora RepubliCkog javnog tuzioca kako bi se sprecile Stetne posledice po rad
Republickog javnog tuZzilastva. Razlog blagovremenosti nije utemeljen buduéi da je prethodni
mandat Republi¢kog javnog tuZioca zavrSen u zakonski propisanom roku, te nije bilo nikakvih
vanrednih okolnosti koje su nametnule razloge za hitnost delovanja. Izbor je vr§en na vanrednoj
sednici na kojoj se naslo devet razligitih tadaka dnevnog reda®, ukljudujuéi i predloge zakona o
finansijskoj podrsci usled Kovid pandemije, izmene i dopune Zakona o sudijama, dopune Zakona
0 visokom savetu sudstva, izbor predsednika sudova, izbor ¢lana Saveta Regulatornog tela za
elektronske medije i dr. Izbor republi¢kog javnog tuZioca u Skupstini je spojen sa joS tri tacke
dnevnog reda tako da se malo govorilo o jedinom kandidatu. U najve¢oj meri su izricane pohvale
na dosadasnji rad kandidata'®. Jedini kandidat, koja je i u prethodna dva mandata vrsila tu
funkciju, Zagorka Dolovac, izabrana je treéi put, tako da ¢e, zaklju¢no sa ovim mandatom, ona
biti RepubliCki javni tuzilac 18 godina. Za Zagorku Dolovac glasalo je 168 od 171 prisutnog
poslanika, troje nije glasalo.

Na istoj sednici na kojoj je izabran Republi¢ki javni tuZilac, osporena je kandidatura Cetiri
predsednika suda, od strane predsednice skupstinskog Odbora za ustavna pitanja i
zakonodavstvo, Jelene Zarié Kovagevi¢, ujedno i poslanice najzastupljenije poslani¢ke grupe
»Aleksandar VuCi¢ — za nadu decu®. Za razliku od prethodnih osporavanja ovaj put je dala
objasnjenje: ,Postoje ozbiljne informacije koje govore o tome da ovi kandidati koje sam procitala
ne ispunjavaju osnovne uslove ili kriterijume za izbor na mesto predsednika sudova, da u karijeri
postoje detalji koji nas ometaju, kao sto sam rekla, da podrzimo ove kandidate. Vratila bih se na
kontakt sa gradanima, jer, verujte, vrlo Cesto imaju $ta da nam kaZzu, a oni su birali politiCke partije
koje su nas ovde delegirale.“ U Cetiri navrata tokom 12. saziva, birano je 99 predsednika sudova,
od tog broja 5 nije izabrano, odnosno svi osporeni kandidati nisu izabrani. Tokom 11. saziva, koji
je imao svoj pun Cetvorogodis$nji mandat, birano je 64 kandidata, od tog broja 4 kandidata su
osporena i nisu izabrana. Aktuelnim ustavnim promenama Narodna skupstina viSe nece birati
predsednike sudova, to ¢e ubuduce Einiti Visoki savet sudstva.

Tokom samo godinu dana 12. saziva, prvi put na sudijsku funkciju izabrano je 220 sudija.
Poredenja radi, u prethodnom sazivu, koji je dostigao svoj pun ¢etvorogodidnji mandat, izabrano
je 485 sudija. llustrativno, u aktuelnom sazivu je osporena kandidatura 24 sudija, dok je u
prethodne Cetiri godine osporeno pet.

8 Odluka o izboru Republi¢kog javnog tuzioca
https://otvoreniparlament.rs/uploads/akta/Predlog%200dluke%200%20izboru%20Republi%C4%8Dkog
%20javnog%20tu%C5%BEioca.pdf

 Dnevni red Devetog vanrednog zasedanja u Dvanestom sazivu
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/doc/kalendar/2021/Saziv i zahtev 9.
vanredno.docx

10 Strofa, refren, replika: ,,Zagorka forever” https://otvoreniparlament.rs/aktuelno/370
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Grafikon 1: Izbor sudija na prvu sudijsku funkciju

@ Osporeni kandidati
@ |zabrani kandidati

Protiv izbora osporenih kandidata glasali su svi prisutni poslanici. Najveci broj osporavanja prosao
je bez obrazloZenja, sve dok nakon skoro godinu dana, iz govora jednog narodnog poslanika u
Skupstini nije postalo jasno da se vrSi neki vid bezbednosnih provera kandidata, ali ne i kakav i
ko ih vrsi. Problemati¢no u ovoj izjavi je to $to ne postoje zakonski preduslovi da se to Cini.

Cini se da parlament nikada nije bio jedinstveniji u svojim odlukama, zasto je to tako? Godinu
dana pre kraja prethodnog, 11. saziva, opozicija je zapoCela bojkot rada Skupstine. Navedeni
razlozi odnosili su se na opstrukciju rada parlamenta od strane vladajuée vecéine, podnoSenjem
prevelikog broja amandmana na propise, koji su onemogucavali poslanike opozicije da za
govornicom iznose svoje predloge. Bojkot opozicije, obrazloZzen loSim izbornim uslovima,
nastavljen je i na narednim izborima za poslanike Narodne skupstine. Dvanesti saziv odlikuje
najmanje pluralizma u poslednjih trideset godina. Devedesetsedam odsto poslanika pripada
vladajuéoj vecini. Od 250 izabranih, samo je 7 poslanika opozicije, od toga broja, 6 pripada jednoj
manjinskoj stranci. Okolnosti u kojima se odbijaju kandidature za sudijsku funkciju, prakti¢no od
strane jedne, vladajuée, stranke, su zabrinjavajuée. lako je ovaj saziv izabran na izborima,
aktuelno je pitanje njegovog legitimiteta, buduci da nije obezbedio zastupljenost svih relevantnih
politiCkih opcija u drustvu.
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Grafikon 2: Poslani¢ke grupe u 12. sazivu Narodne skupstine

“Aleksandar Vuéi¢ - za nasu decu” [ BEU
Socijalisticka partija Srbije N 2

PUPS - Tri “P" B

Savez vojvodanskih Madara | E

Jedinstvena Srbija | K

Socjaldemokratska partija Srbije l 7

Stranka pravde i pomirenja SPP - Ujedinjena seljacka stranka l 5
Ujedinjena dolina - SDA Sanfzaka l 6

Narodni poslanici koji nisu ¢lanovi poslanickih grupa | 1

Sva osporavanja izbora sudija na prvu sudijsku funkciju u prethodnom 11. i sadasnjem 12. sazivu,
su dosla iz redova poslanika Srpske napredne stranke. lako, prema Posovniku Narodne
skupstine, postoji obaveza da se svako osporavanje kandidature i obrazloZi, sve dok se 14.
oktobra 2021. godine na Drugoj sednici Drugog redovnog zasedanja' narodni poslanik Dejan
Kesar nije izjasnio da osporava kandidature pojedinih sudija sa obrazloZenjem da ne ispunjavaju
,osnovne elementarne bezbednosne kriterijume®, gradanima nisu predoCavani razlozi
osporavanja prethodnih kandidatura. Najveci broj kandidatura u aktuelnom, 12. sazivu, osporila
je predsednica Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo, Jelena Zarié Kovadgevi¢ — 17 (od
ukupno 24), svaki put bez obrazloZenja. Efekat ,grudve® pokrenuo je, narodni poslanik Dejan
Kesar, nakon §to je pomenuo da se sudije osporavaju nakon navodnih bezbednosnih provera, uz
obrazloZenje da su u razgovorima sa neimenovanim gradanima dobijene informacije koje govore
da kandidati ne ispunjavaju uslove. Istom prilikom Dejan Kesar je pozvao Visoki savet sudstva,
strukovno telo koje predlaze kandidate Narodnoj skupétini da: ,vodi raCuna, ali nemojte ovo da
shvatite kao bilo kakav oblik pritiska, ali da kada definiSete odredene predloge odluka o izboru
sudija koji se biraju na prvi put, da malo detaljnije, na jedan malo sazetiji nacin vidite ko su
kandidati, kakve oni kvalitete imaju i da takve kandidate uputite Narodnoj skup$tini na
odlucivanje.” Da je re€ o politickoj odluci i da odluke o osporavanju pojedinih kandidata za prvu
sudijsku funkciju dolaze iz jedne, trenutno najjale politiCke partije - SNS, svedoCe i izjave
poslanika iz koalicionih partija: ,Ne znam da li je bilo dovoljno obrazloZenja kod ranijih slu€ajeva,
kada su osporavane sudije, jer koliko sam shvatio kolegu Dabiéa, ovi neée biti osporeni. Ni mi
nismo znali u SPS-u da li ¢e biti osporeni ili ne. Nismo znali a onda su tu argumentaciju koju su
dali bila prihvatljiva ili ne prihvatljiva. Za nas je bila prihvatljiva i mi smo tako glasali“ (Toma Fila,
SPS, 18. 11. 2021). Nijedan od osporenih kandidata nije izabran.

11 Stenografske bele$ke Druge sednice Drugog redovnog zasedanja u Dvanestom sazivu
https://otvoreniparlament.rs/transkript/7904?page=2#govor-1173856%20
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Prema Poslovniku Narodne skupétine'?, &lan 201. stav 3, narodni poslanik moZe osporiti predlog
za izbor sudija koji se biraju prvi put, pri Cemu osporavanje mora biti izri€ito obrazlozeno. Tek na
Sestoj sednici Drugog redovnog zasedanja, 18. novembra 2021. godine, razreSeni su zahtevi
struke za obrazloZenjem poslani¢kih odluka i motivi poslanika da ospore pojedine kandidate.
Predstavnica Visokog saveta sudstva, SneZana Bjelogrli¢, zahtevala je od narodnih poslanika da
obrazlazu odluke o osporavanju kandidature pojedinih kandidata: ,Ono $to sam govorila, da
oCekujem obrazloZenje to je iz razloga da bismo mi mogli da diskutujemo. Znate za sudiju je
potrebno da ispunjava uslove struénosti, osposobljenosti i dostojnosti i mi to cenimo u toku
procedure za izbore kada Saljemo parlamentu predloge, kada narodni poslanici samo ospore, a
ne znamo zasto i kada kaZu da je to iz razloga bezbednosnih, kao $to je bilo prosli put, nama nije
jasno o Cemu se radi, da li to znadi da je neki kandidat nedostojan, s obzirom da se ti kandidati i
kasnije javljaju na konkurs i ne znamo kako da se ponaSamo, moramo imati argumentaciju.” Na
ovaj obrazlozen zahtev reagovali su koalicioni partneri: “Vi ste nama postavili pitanje da ako
osporavamo nekog, treba da damo i obrazloZenje. Da li je to kritika na dosadasnji rad, jer ja kad
je kolega Dabié¢ osporio prosli put, ja sam se sloZio i to je dovoljno obrazloZzenje“ (Toma Fila, SPS,
18. 11. 2021), ,Imamo pravo da osporimo. Da li ¢e to da se nazivaju subjektivni ili objektivni
razlozi, da li ¢e ti razlozi da se nazivaju bezbednosni, ali mi imamo pravo kao narodni poslanici
kojima je data suverenost od strane gradana Republike Srbije da osporimo bilo kog kandidata.
Zato &to Zelimo da najbolji rade u pravosudu, da najbolji dele pravdu i da na taj nacin gradani
imaju poverenja u pravosude i nas pravni poredak.” (Dejan Kesar, SNS, 18. 11.2021). Tabela 5.
daje pregled svih Odluka o izboru sudija koji se prvi put biraju na sudijsku funkciju, akt u kome se
navode imena kandidata i njihove biografije. O predlogu za izbor svakog od osporenih kandidata
Narodna skups$tina odluCuje pojedinacno, a o predlogu za izbor kandidata koji nisu osporeni,
odlucuje u celini javnim glasanjem. Kolona “osporeni” prikazuje broj kandidata Cija kandidatura je
osporena tokom skupstinske rasprave od strane poslanika koji su navedeni u koloni “poslanik koji
je osporio izbor”, nakon toga se u “rezultatima glasanja” moZze videti koliko je poslanika podrzalo
tu ideju, naposletku u “napomeni” je evidentno da nijedan od osporenih kandidata nije izabran.

12 poslovnik Narodne skupstine https://link.crta.rs/poslovnik
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Slika 3: I1zbor sudija na prvu sudijsku funkciju u 12. sazivu Narodne skupstine

Poslanik koji je REFTEL]

Datum odluk i i M : Napomen
atum odluke Izabrani Osporeni osporio izbor glasanja apomena
29.12.2021. 9 0 171 za
15.12.2021. 25 0 185 za
17.11.2021. 1 0 181 za

Dejan Kesar 5 Svi osporeni
14.10. 2021. 10 7 . 5 P
0.20 Ugljesa Mrdi¢ 2 157 za nisu izabrani
6.5.2021 25 1 Jelena Zarié 176 za Osporeni
~ ’ Kovacevié 1 nije izabran
6.5.2021. 77 12 Jelena Zarié¢ 178 za Svi osporeni
Kovacevi¢ 12 nisu izabrani
14.4.2021 33 4 Jelena Zarié 173 za Svi osporeni
o ) Kovadevié 4 nisu izabrani
25.3.2021. 1 0 199 za
4.3.2021. 31 0 167 za
28.1.2021. 2 0 204 za
28.1.2021. 6 0 206 za

lako je uloga Skupstine u izboru sudija, prema ¢lanu 147 Ustava iz 2006. godine, ograni¢ena na
izbor sudija koje se prvi put biraju na sudijsku funkciju, gde nakon tri godine mandata tih sudija,
njihov reizbor za trajno obavljanje sudijske funkcije vrsi Visoki savet sudstva, vaznost ove funkcije
ogleda se u tome da ako kandidat ne prode izbor u Skupstini ne moze postati sudija, iako ga je
preporucilo strukovno telo koje kasnije vrsi njegov/njen reizbor. Imajuéi u vidu da su kandidati koji
su ,preporuceni“ Narodnoj skupstini za izbor, ve¢ prosli ocenjivanja struCne komisije, razlozi za
njihovo odbijanje u instituciji, u kojoj se nalaze politiCki akteri koji donose odluke, bi trebalo da
budu temeljno obrazloZeni. U suprothnom, moglo bi se pretpostaviti da osporavanja pojedinih
kandidata po nepoznatom osnovu, mogu imati politicku pozadinu, odnosno da se buduce sudije
biraju po principu politicke prihvatljivosti koji ¢e za svoj izbor eventualno da se oduze pozZeljnim
sudskim odlukama.

Ustav iz 2006. godine propisuje stalnost sudijske funkcije, izuzetno, lice koje se prvi put bira za
sudiju bira se na tri godine. Isti Ustav propisuje da Narodna skup$tina, na predlog Visokog saveta
sudstva, bira za sudiju lice koje se prvi put bira na sudijsku funkciju. Vazno je napomenuti i da je
vec€inu Clanova Viskog saveta sudstva birala Skupstina, a odluke se u Visokom savetu sudstva
donose vec¢inom glasova svih ¢lanova.

Kada je re€ o predlaganju kandidata za prvu sudijsku funkciju, Visoki savet sudstva u skladu sa
odredbama Zakona o sudijama oglasava izbor za sudije. Nakon okonCanja prijava po oglasu
sprovodi postupak za svakog kandidata pojedinacno, u kojima utvrduje njihovu struCnost,
osposobljenost, dostojnost i zatim sprovodi ispit za buduce nosioce sudijskih funkcija. Nakon toga
utvrduje predlog odluke i upucuje je Narodnoj skupstini i nadleznom Odboru za pravosude. Za
sudiju moze biti izabran drzavljanin Republike Srbije koji ispunjava opste uslove za rad u drzavnim
organima, koji je zavrsio pravni fakultet, poloZio pravosudni ispit i koji je stru€an, osposobljen i
dostojan sudijske funkcije. Struénost podrazumeva posedovanje teorijskog i praktiénog znanja
potrebnog za obavljanje sudijske funkcije. Osposobljenost podrazumeva vestine koje
omogucavaju efikasnu primenu specifiénih pravni¢kih znanja u reSavanju sudskih predmeta.
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Dostojnost podrazumeva moralne osobine koje sudija treba da poseduje i ponasanje u skladu sa
tim osobinama. Kriterijume i merila za ocenu stru€nosti, osposobljenosti i dostojnosti propisuje
Visoki savet sudstva, u skladu sa zakonom. Visoki savet sudstva pribavlja podatke i misljenja o
stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti kandidata. Podaci i miSljenja pribavljaju se od organa i
organizacija u kojima je kandidat radio u pravnoj struci, a za kandidate koji dolaze iz sudova
obavezno je pribavljanje misljenja sednice svih sudija suda iz koga poti¢e kandidat, kao i misljenje
sednice svih sudija neposredno viSeg suda, u koje kandidat ima pravo uvida pre izbora. U okviru
obaveznih dokumenata koje je kandidat za prvi izbor sudije na sudijsku funkciju mora da dostavi
VSS je i uverenje da se protiv njega ne vodi krivicni postupak.

Bezbednosne provere u Republici Srbiji mogu vrsiti policija, Bezbednosno informativna agencija
i Vojno bezbednosna agencija. Njihov rad je regulisan odgovaraju¢im zakonima. Tako ¢lan 102.
Zakona o policiji, detaljno navodi spisak lica nad kojima policijski sluzbenik ima pravo da vrsi
bezbednosne provere. Spisak ne obuhvata proveru kandidata za sudije na prvu sudijsku funkciju.
Kandidati za prvu sudijsku funkciju ne spadaju ni u navedena lica iz ¢lana 141 istog zakona:
rukovodioci srednjeg nivoa i lica na polozZaju i postavljena lica, odnosno rukovodioci visokog i
strateSkog nivoa u Ministarstvu. Dodatno, Pravilnik o policijskim ovlas¢enjima, u ¢lanovima 72-
74, navodi da mora postojati zakonski osnov za vrSenje bezbednosne provere i da podnosilac
zahteva mora da priloZi saglasnost lica, pre poCetka vrSenja bezbednosne provere. Takode ni
Zakon o sudijama ne predvida ovakve vidove provera kandidata za prvu sudijsku funkciju.
Nesumnjivo da je po re€ima narodnog poslanika neko vrSio bezbednosne provere kandidata,
medutim, ono $to je ostalo nedore&eno je ko je to &inio i po kojim osnovama. Cak i da su ovakve
provere vrSene, kandidatima je trebalo biti predo¢eno iz kojih razloga nisu izabrani na funkciju na
koju su aplicirali.

“‘Mislim da nema nista sporno da Narodna skupstina kao najviSe zakonodavno telo raspravlja o
buducim kandidatima za nosioce pravosudnih funkcija i da mi damo svoje misljenje o predloZenim
sudijama koja nam dolaze od strane Visokog saveta sudstva, jer kao $to je u prethodnim
raspravama i dr Aleksandar Martinovi¢ rekao - mi ne smemo da dozvolimo 2021. godine da se
vratimo na sistem samoupravljanja, pa da onda slusamo misljenja i stavove razli€itih organizacija
kako bi mi trebali ovaj na§ posao da radimo, odnosno kako da budemo nosioci jednog dela
suverenosti koju su nam gradani predali na slobodnim i demokratskim izborima u junu mesecu
2020. godine. Zaista mislim da je dobro da se Cuje misljenje narodnih poslanika kada govorimo o
nosiocima pravosudnih funkcija“ (Dejan Kesar, SNS, 18. 11. 2021). Medutim, upravo uklanjanje
narodnih poslanika iz izbora sudija je cilj novousvojenih izmena Ustava. Ista Narodna skupstina i
isti narodni poslanici usvojili su 30. novembra 2021. godine Akt o promeni Ustava sa 193 glasa
za i 3 glasa protiv. Ustavne promene donose se sa ciliem veée nezavisnosti pravosuda, $to je i
jedan od zahteva za uskladivanje sa standardima Evropske unije. Nijedan od poslanika koji su se
pozivali na neophodnost prakse da Narodna skups$tina bira sudije na prvu sudijsku funkciju, nije
glasao protiv, iako je usvojenim Aktom o promeni Ustava Narodna skup$tina izuzeta iz postupka
izbora sudija koji se sada u potpunosti prepusta Visokom savetu sudstva.

Jos uvek vazeéim odredbama Ustava Republike Srbije predvideno je da Visoki savet Sudstva &ini
11 ¢lanova, od kojih su troje &lanova po poloZaju (ministar zaduzen za pravosude, predsednik
nadleznog skupstinskog odbora, predsednik Vrhovnog kasacionog suda), a osmoro su izabrani
Clanovi. Izborne ¢lanove bira Narodna skupstina i to dva ugledna i istaknuta pravnika sa najmanje
15 godina iskustva u struci (jednog iz reda advokata, jednog profesora pravnog fakulteta) i Sestoro
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sudija sa stalnom sudijskom funkcijom. Aktom o promeni Ustava'® predvideno je da ¢e Visoki
savet sudstva ¢&initi 11 ¢lanova - po funkciji ¢lan ¢e biti predsednik Vrhovnog suda, Sestoro Ce biti
sudije neposredno izabrane od strane sudija, a ¢etvoro ¢e, medu istaknutim pravnicima, birati
Narodna skupstina na predlog nadleznih odbora. Dakle u odnosu na osam ¢&lanova VSS koje je
prethodno birala Skupstina, njihov broj je novousvojenim predlogom smanjen na Cetiri. Cilj ovog
reSenja je da se obezbedi ravnoteza izmedu predstavnika profesije i Clanova koje bira
zakonodavna vlast, u korist samostalnosti profesije. Dodatno, umesto veéinom glasova svih
narodnih poslanika, za izbor izbornih ¢lanova Visokog saveta sudstva bice potreban glas ¢ak dve
tre¢ine svih narodnih poslanika. Ukoliko se ne obezbedi dvotreéinska vecina za izbor kandidata,
u roku odredenom zakonom, preostale Clanove bira komisija koju Cine predsednik Narodne
skupstine, predsednik Ustavnog suda, predsednik Vrhovnog suda, Vrhovni javni tuzilac i Zastitnik
gradana, ve¢inom glasova.

Proces izmena Ustava u oblasti pravosuda, iako zapo&et 2016. godine, intenziviran je nakon to
je Vlada Republike Srbije podnela predlog za promenu Ustava 4. decembra 2020. godine.
Predlog za promenu iznet je pred Narodnu skup$tinu 7. juna 2020. i ona je dvotredinskom
vec¢inom donela odluku da se pristupi promeni. Tokom javnih sluSanja na temu promena Ustava,
od vladajuce vecine se dominantno moglo ¢uti da se izmene Ustava rade zbog zahteva Evropske
unije u sklopu obaveznih uslova za pristupanje EU i da nisu svi poslanici zadovoljni §to se to €ini.
Stoga je odreden broj narodnih poslanika, koji nisu Zeleli da se odreknu prava da biraju sudije na
prvu sudijsku funkciju, uprkos neslaganjima sa predloZzenim reSenjima, aktivno u€estvovao u
procesu izmena Ustava.

Na zahtev Srbije, Venecijanska komisija, 24. novembra 2021. godine, izdaje hitno misljenje o
Aktu o promeni Ustava'. U tom misljenju se navodi da iako revidirani ustavni amandmani, ako
budu usvojeni, imaju potencijal da donesu znacajne pozitivne promene u srpskom pravosudu,
mnogo ¢e zavisiti od njihove primene i da je sadasnja ustavna reforma neophodan i vazan prvi
korak u procesu, ali ne predstavlja zavrSetak ovog procesa. Komisija je istakla da ¢e, pored
zakonskih promena, biti neophodna i duboka promena politicke i pravne kulture koja vlada u Srbiji
da bi efekti ustavnih amandmana postali opipljivi. Ona je, izmedu ostalog, pozdravila ukidanje
nadleznosti Narodne skupstine da bira predsednike sudova i javnih tuzilaca i odlu€uje o prestanku
njihove funkcije, kao i da bira sudije i zamenike javnih tuzilaca.

Autorka analize: Misa Bojovi¢, Otvoreni parlament

13 Akt o promeni ustava Republike Srbije https://otvoreniparlament.rs/akt/4682
14 Serbia - Urgent Opinion on revised draft constitutional amendments on the judiciary
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2021)019rev-e
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3. Kontrolna funkcija Narodne skupstine u 2021. godini

Kontrolna funkcija Narodne skups$tine podrazumeva vrdenje nadzora nad radom Vlade, kao i
odlucivanje o prestanku njenog kao i mandata pojedinacnih ministara, nad sluZzbama bezbednosti,
kao i nad radom guvernera Narodne banke, nezavisnih institucija i drugih drzavnih organa.

Ona sustinski predstavlja jednu od osnova na kojima se zasniva predstavni¢ka (parlamentarna)
demokratija — gradani biraju narodne poslanike kao &lanove predstavni¢kog tela zaduZenog za
donosenje zakona. Vecina u parlamentu formira viadu koja postaje nosilac izvrSne vlasti,
zaduzena za sprovodenje tih zakona. Vlada je i nadalje odgovorna toj skupstini, koja kontrolise,
nadzire i unapreduje njen rad, koristeci se u tu svrhu razli¢itim mehanizmima.

Imajudi u vidu navedeno, €ini se da skoro pa potpuni izostanak opozicije nije ni jednoj nadleznosti
Skupstine nastetio u meri u kojoj se to desilo kontrolnoj funkciji, koja je u 12. sazivu svedena na
Cistu formu. Naime, kako partijska disciplina u velikoj meri ograni¢ava istupe poslanika vladajuce
vecine — u srpskom ali u i u ostalim parlamentima — poslanici opozicije su oni koji su primarno
zainteresovani za ispitivanje, kontrolu i kritiku rada vlade. Otuda ne €udi $to su, kako ¢e analiza
pokazati, mehanizmi kojima narodni poslanici raspolazu u najve¢oj meri koridéeni ograni¢eno,
Cisto zarad poStovanja forme.

Tako moguénost Skupstine da pokrene neke ,tvrde“ mehanizme kontrole i nije bila opcija. Ovaj
saziv nije kontrolisao Vladu, ovo su bili saziv i Vlada dije je trajanje unapred ogranicio predsednik
Republike, odmah nakon bojkotovanih izbora 2020. godine.TeSko je oceniti rad odbora kao
zadovoljavaju¢ — bilo u njihovoj ulozi u procesu donoSenja zakona ili pak kontrole rada izvréne
vlasti. Izostanak opozicije je u nekim slu€ajevima doveo do apsurdne situacije u kojoj su pojedini
mehanizmi, poput postavljana poslanickih pitanja, u velikoj meri postali oruda za zajedni¢ko
hvaljenje poslanika i prisutnih predstavnika izvrSne vlasti predsednika Republike. Ovaj saziv je u
potpunosti propustio priliku da ovlaS¢enja i nadleznosti nezavisnih institucija iskoristi za njihovu
osnovnu svrhu, kontrolu i unapredenje rada izvrSne vlasti. Tako su godiSnji izvestaji nezavisnih
institucija uglavnom razmatrani na nacin koji ih u potpunosti marginalizuje.
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3.1. Nekoriséenje i zloupotreba mehanizama kontrole u Skupstini

Opstanak jedne Vlade zavisi od toga uZiva li podrSku i poverenje veéine narodnih poslanika u
parlamentu. Tako je osnovni mehanizam kontrole izvréne vlasti glasanje o nepoverenju Viadi
ili nNjenom élanu. Medutim, tokom 2021. godine, odluka o sudbini jednog ministra donosila se na
strani¢kim ogrganima a ulog je bila stranacka funkcija, koja se nekada ¢&inila znatno vrednijom od
one ministarske. Naime, zahtev za smenom ministra odbrane NebojSe Stefanoviéa, koji se suocio
sa optuzbama o nezakonitom prisluskivanju predsednika Republike, je pokrenuo €lan glavnog
odbora SNS ali i narodni poslanik Vladimir Bukanovi¢. Takav rasplet dogadaja otvara brojna
pitanja, ali viSe od svega svedoi o tome u kojoj meri se politicka mo¢ uopste nalazi u
institucijama. Tako se jedan ministar suocio sa ozbiljnim optuzbama, potom je nakon medijski
propracenog unutarstranackog procesa ostao bez visokih funkcija u SNS (podneo je ostavku na
mesto predsednika Gradskog odbora SNS u Beogradu) i to na inicijativu partijskog kolege koji je
ujedno i narodni poslanik, a da njegov status i funkcija ministra nikada nisu bili tema u Narodnoj
skups§tini.

Interpelacija podrazumeva mehanizam u kojem se o odgovoru na pitanje koje Vladi ili njenom
¢lanu postavi najmanje 50 poslanika raspravlja na sednici Narodne skupstine, i na kraju se glasa
0 odgovoru. Ako Narodna skupstina glasanjem ne prihvati odgovor Vlade ili ¢lana Vlade,
pristupi¢e se glasanju o nepoverenju Vladi ili ¢lanu Vlade ukoliko prethodno, po neprihvatanju
odgovora na interpelaciju, predsednik Vlade odnosno ¢lan Vlade ne podnese ostavku. Predmet
pitanja moZze biti objaSnjenje odredene radnje preduzete u vodenju politike. Navedeni mehanizam
nije pokretan u 12. sazivu.

Pokretanjem ovih mehanizama dovodi se u pitanje sam opstanak Vlade. Stoga se i rede koriste,
rezervisane su za ozbiljne politicke krize. Medutim, odbori su klju¢ni i za uobi¢ajenu kontrolu rada
drugih izvrdnih organa. U delokrug njihovog rada spada i pracenje sprovodenja politike koju vodi
Vlada, izvr8avanja zakona i drugih akata, razmatranje planova rada i izve$taja nadleznog
ministarstva i drugih drZzavnih organa kao i davanje saglasnosti na odredena akta drZavnih
organa.

Kako je izneto u poglavlju posveéenom zakonodavnoj funkciji parlamenta, tokom 12. saziva
odrzano je ukupno 570 sednica. Kada obuhvatimo 514 sednica, sa kojih su video zapisi dostupni
javnosti, moze se zakljuciti da su one u proseku trajale 38,3 minuta. Medutim, Cinjenica je da je
Cak 31 procenat tih sednica trajao manje od 10 minuta je indikativan jer ukazuje na moguénost
da prilike za sustinsku kontrolu, koja bi svakako zahtevala viSe vremena, nije ni bilo. Naime, svega
160 sednica odbora je trajalo duze od pola sata.

Zanimljiv uvid pruza i analiza prakse zatvaranja sednica za javnost. Naime, u 12. sazivu je
odrzana 21 sednica sa kojih video snimak nije objavljen, bez ikakvog navodenja razloga. Jos
bitnije, odrzanoje 35 sednica koje su oznaene kao zatvorene za javnost. Kao $to se moZe videti
iz narednog grafikona, praksa zatvaranja sednica za javnost samo delimi¢no prati logiku zbog
koje i postoji moguénost zatvaranja sednica za javnost, a to je u slu€ajevima kada se na njima
razmatraju dokumenti koji nose oznaku tajnosti. Otuda iznenaduje okolnost da je odbor zaduzZen
za odbranu i unutradnje poslove imao samo 1 takvu sednicu, dok se Odbor za kontrolu sluzbi
bezbednosti manje sastajao na takav nacin od Odbora za spoljne poslove, koji je imao najviSe
takvih sednica, ukupno 9. Otuda se ne moZze isklu€iti moguc¢nost da mali broj sednica zatvorenih
za javnost pojedinih odbora ukazuje na sustinski siromasnu aktivhost kada je re¢ o vrSenju
kontolne funkcije. Takode, s obzirom na Stura objadnjenja koja prate zatvaranje sednica, nije
moguce utvrditi ni da li je korid¢éenje ove praksa uvek bilo opravdano.
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Grafikon 1: Sednice odbora koje su bile zatvorene za javnost u 12. sazivu

Odbor za odbranu i unutrasnje poslove - 1
Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu tro$enja javnih sredstava - 1
Odbor za prostorno planiranje, saobracaj, infrastrukturu i telekomunikacije - 1
Odbor za obrazovanje, nauku, tehnoloski razvoj i informaticko drustvo - 1

Odbor za rad, socijalna pitanja, drustvenu ukljucenost i smanjenje siromastva - 1

Odbor za zdravlje i porodicu - 1

Odbor za privredu, regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku _ 2

Odbor za kulturu i informisanje I

Odbor za evropske integracije I

Odbor za KiM I -

Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti M

Odbor za spoljne poslove e -

Jedno od vaznih ovlas¢enja odbora jeste organizovanje javnih sluSanja. Naime, odbor moZe da
organizuje javno slusanje radi pribavljanja informacija, odnosno stru¢nih misljenja o predlogu akta
koji je u skupstinskoj proceduri, razjaSnjenja pojedinih reSenja iz predloZzenog ili vazeceg akta,
razjasnjenja pitanja znacajnih za pripremu predloga akta, ili drugog pitanja koje je u nadleznosti
odbora, kao i radi praéenja sprovodenja i primene zakona, odnosno ostvarivanja kontrolne
funkcije Narodne skupstine. Dakle javna sluanja, preteci osnovne zadatke odbora, mogu imati
vaznu ulogu u ostvarivanju kako zakonodavne tako i kontrolne funkcije.

Tokom 12. saziva 6 odbora je ukupno organizovalo 23 javnih sluSanja (grafikon 2). Od toga, 21
javno sludanje je odrzano tokom 2021. godine. Najveéi broj je organizovao Odbor za ustavna
pitanja i zakonodavstvo, ukupno 10 sluSanja koja su bila posveéena promeni Ustava u oblasti
pravosuda. Na istu temu jedno slu$anje je organizovao i Odbor za pravosude, drzavnu upravu i
lokalnu samoupravu. Pored promena Ustava, jo§ 4 sluSanja su organizovana u svrhu
predstavljanja predloga zakona, budZeta i zavrSnog raCuna i nacrta strategija. Preostalih 7 javnih
sludanja su bila posve¢ena temama od znaCaja za rad konkretnih odbora — Odbor za
obrazovanje, nauku, tehnoloski razvoj i informati¢cko drustvo je organizovao 5 javnih slu$anja
posvecenih digitalizaciji, informacionoj bezbednosti i razvoju vestacke inteligencije, dok je Odbor
za zastitu zivotne sredine organizovao 2 sluSanja posveéena ulozi lokalnih samouprava u
preciSCavanju vode i sprovodenju sporazuma Konferencije Ujedinjenih nacija o klimatskim
promenama - COP26.
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Grafikon 2: Javna slusanja u 12. sazivu

Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu . 1
Odbor za zastitu Zivotne sredine B 2
Odbor za privredu, regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku [ M

Odbor za finansije, republiki budZet i kontrolu trosenja javnih sredstava [N 3

Odbor za obrazovanje, nauku, tehnoloski razvoj i informati¢ko drustvo _ 5

Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo I

Svih 23 sluSanja su podrazumevala obracanje predstavnika Vlade, dok su se na 9 prisutnima
obracali i eksperti i predstavnici gradanskih organizacija. lako se trend organizovanja javnih
sluSanja kako bi, na primer, drzavni organi zauzeli jasan stav i razvili odgovarajucu legislativu
spram sve brzeg razvoja tehnologija mora pohvaliti, ¢ini se da je sprovodenje kontrole nad
izvrSnom vlascu kroz organizovanje javnih sluSanja u najvecoj meri izostalo u 12. sazivu.

Pored javnih sluSanja, Narodna skupstina ima moguénost obrazovanja anketnih odbora i
komisija, radi sagledavanja stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja Cinjenica o pojedinim
pojavama ili dogadajima. Kako je precizirano u Poslovniku, predstavnici drzavnih organa i
organizacija duzni su da se odazovu pozivu anketnog odbora, odnosno komisije, i da daju istinite
izjave, podatke, isprave i obavestenja. Anketni odbor, odnosno komisija, podnosi Narodnoj
skupstini izvestaj, sa predlogom mera. Tokom 12. saziva nijedan anketni odbor nije formiran.
Kada su u pitanju komisije, Narodna skupstina je 20. aprila 2021. godine donela Odluku o izboru
Clanova ve¢ ustaljene petoclane Komisije za kontrolu izvrSenja kriviénih sankcija, €ije osnivanje
predvida i Zakon o izvrSenju krivicnih sankcija. Navedena Komisija se, prema podacima
dostupnim na sajtu Narodne skupstine, sastala svega 3 puta. Prva sednica je trajala krace od 4
minuta, druga kra¢e od 5 minuta, dok snimak sa poslednje sednice nije dostupan. Stoga se, kao
i u sluaju glasanja o poverenju i interpelacije, mozZe zakljuditi da ova dva mehanizma kontrole
nisu koriséena u 12. sazivu.

Postavljanje poslani€kih pitanja, u prisustvu ¢lanova Vlade, je Poslovnikom predvideno kao
aktivnost koja se sprovodi na sednici koja je u toku, svakog poslednjeg Cetvrtka u mesecu od 16
do 19 Casova. Vlada je najpre duZna da, najkasnije 3 dana pre sednice, obavesti Narodnu
skupstinu koji njeni ¢lanovi nisu u mogucnosti da prisustvuju postavljaju pitanja. Na postavljeno
poslani¢ko pitanje prisutan ¢lan vlade odgovara odmah usmeno. Medutim, ako je za davanje
odgovora potrebna odredena priprema, oni to moraju odmah obrazloziti, a odgovor narodnom
poslaniku dostaviti u roku od 8 dana od dana kada je pitanje postavljeno. Posle datog odgovora
na poslani¢ko pitanje, narodni poslanik koji je postavio pitanje ima pravo da, u trajanju od najviSe
3 minuta, komentariSe odgovor na svoje pitanje ili da postavi dopunsko pitanje. Po dobijanju
odgovora na dopunsko pitanje, narodni poslanik ima pravo da se izjasni o odgovoru, u trajanju od
najvise 2 minuta.

Priliku da postave pitanja ¢lanovima vlade narodni poslanici su imali 9 puta u 2021. godini,
odnosno 10 puta u 12. sazivu. Dostupnost élanova Vlade je, kako se vidi u narednom grafikonu,
varirala.
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Grafikon 3: Postavljanje poslanickih pitanja u 12. sazivu, prisustvo ¢lanova Vlade

Aleksandar Vulin ~ mmmm 1
Neboj$a Stefanovic  IEE—8 2

Nenad Popovi¢
Zorana Mihajlovié
Nikola Selakovi¢
Sinisa Mali
Tatjana Mati¢

Branislav Nedimovi¢

—— 3
K
—— 3
K
I
I

Tomislav Momirovic  IEEEEG—EN S
Radomir Ratko Dmitrovic ~ I 6
Andelka Atanaskovic GGG 7
Darija Kisi¢ Tepavcevic I 7
Gordana Comi¢ G 7
Maja Gojkovic I 7
Jadranka Joksimovic G 7
Milan Krkobabi¢ I 7
Irena Vujovic . 8
Maja Popovic I O
Branko Ruzi¢ e O
Zlatibor Lontar I O
AnaBmabi¢ I O
Novica Tonev I 10
Marija Obradovié I 10

Tako je ministar unutrasnjih poslova bio dostupan narodnim poslanicima svega jedanput, u julu
2021. godine. Primetno je i odsustvo ve¢ pominjanog ministra odbrane, koji se u narodnoj
skupétini nije pojavljivao od januara 2021. godine, odnosno od trenutka kada je njegov status u
stranci doveden u pitanje. Sa druge strane, predsednica Vlade i ministri zaduzZeni za zdravlje,
obrazovanje, kulturu i informisanje, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu i ministar bez portfelja
Novica Toncev su redovno bili dostupni za postavljanje pitanja.

lako su pojedini Elanovi Vlade bili dostupni narodnim poslanicima, to nije znacilo da su Cesto
dobijali pitanja. Tako je ministar TonCev 5 puta prisustvovao sednicama na kojima ga narodni
poslanici nisu pitali nidta, isto kao i ministarka privrede. Cetiri puta pitanja nisu dobili ni ministri
zaduzeni za ekologiju, rad i socijalna pitanja kao i ljudska i manjinska prava. Sa druge strane,
predsednica Vlade i ministri prosvete i za brigu o selu su svaki put dobijali pitanja narodnih
poslanika. U slu¢aju ministara pitanja su najéesce postavljali upravo poslanici iz njihovih stranaka,
pa je ovaj mehanizam kontrole vlasti neretko koriS¢en kao svoja suprotnost, kao metod promocije
rada tih ministara. Ista je situacija i sa slabo prisutnim ministrima unutradnjih poslova i odbrane.
Otuda je znacajno uzeti u obzir i vreme obracanja ¢lanova Vlade narodnim poslanicima, koje je
prikazano u narednom grafikonu.
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Grafikon 4: Postavljanje poslanickih pitanja u 12. sazivu, odgovori ¢lanova Vlade u minutima

Ana Brnabié 1 446 1
Marija Obradovié am——— 70.8
Milan Krkobabi¢ I 70
Jadranka Joksimovié¢ I 56.6
Zlatibor Loncar —— 47.9
Maja Gojkovi¢ I 45.6
Sinisa Mali —— 44.8
Tomislav Momirovié — 41.9
Branko Ruzi¢ E— 37.2
Branislav Nedimovié¢ EEEEN 332
Radomir Ratko Dmitrovi¢ s 29 9
Aleksandar Vulin . 273
Nebojsa Stefanovi¢ . 23.3

Nikola Selakovié - 21.9

Irena Vujovié mm 18.7

Maja Popovié . 16.2

Zorana Mihajlovi¢ . 157

Gordana Comié = 15.1

Novica Toncev . 14.8

Darija Kisi¢ TepavCevic m 5.7
Andelka Atanaskovi¢ 14
Tatjana Mati¢ 137
Nenad Popovi¢ 0

Kao $to se moze videti, narodni poslanici nisu bili zainteresovani za rad ministra Nenada
Popovi¢a, kome nisu postavili nijedno pitanje. Sa druge strane, premijerka je na pitanja ukupno
odgovarala nesto duze od 7 ¢asova i 26 minuta.

Zanimljiv uvid pruza i statistiCcka obrada vremena koje su narodni poslanici dobili za postavljanje
pitanja (grafikon 5). Opozicioni politicari i 1 samostalni poslanik su ,potroSili 15 procenata
ukupnog vremena koje su, u 12. sazivu, narodni poslanici iskoristili za ispitivanje predstavnika
izvrdne vlasti.
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Grafikon 5: postavljanje poslanickih pitanja u 12. sazivu, vreme koje su koristile veéina i opozicija

@ Viadajuca vecina

@ Opozicija

Ukoliko vreme raspodelimo po poslaniénim grupama (grafikon 6), dolazimo do zaklju¢ka da su
najvise vremena iskoristili poslanici koji €ine vladajuéu veéinu ali ne pripadaju dominantnim
poslani¢kim grupama ,Aleksandar Vuéi¢ — za nasu decu“ i SPS.

Grafikon 6: Postavljanje poslanickih pitanja u 12. sazivu, vreme koje su koristile poslanic¢ke grupe

Narodni poslanici koji nisu ¢lanovi poslanickih grupa I 53.5

Poslanicka grupa Stranka pravde i pomirenja SPP I 30,1
- Ujedinjena seljacka stranka USS

Poslanicka grupa UJEDINJENA DOLINA - SDA SANDZAKA N 21.3
Poslanicka grupa Socijaldemokratska partija Srbije I 63.4

Poslani¢ka grupa Jedinstvena Srbija . 02.8
Poslani¢ka grupa Savez vojvodanskih Madara I, /3.1

Poslani¢ka grupa PUPS - ,Tri P* I 33.1

Poslanicka grupa Socijalisticka partija Srbije I 3.7

Poslanicka grupa ,Aleksandar Vuci¢ — za nasu decu” I 46.9

Posebno je indikativan intenzitet aktivnost stranaka nacionalnih manjina koje su Cinile viadajuéu
vecinu, a koje su postavljanje poslani¢kih pitanja najées¢ée koristile da kandiduju lokalne teme,
odnosno teme koje se tiCu zajednica iz kojih dolaze. Tacnije, da kroz ,pogodna“ pitanja prisutni
ministri dobiju priliku da ukaZu na vec¢ postignute lokalne ciljeve i da se obaveZu na nove, dok su
se sami poslanici obracali svojim glasagima i predstavljali im sve pogodnosti koje su za njih, kroz
uc¢escée u vladajucoj vecini, isposlovali.

Ovaj trend ukazuje na sustinski nedostatak kada je u pitanju koriS¢enje ovog mehanizma kontrole
izvrdne vlasti u 12. sazivu — poslanic¢ka pitanja najéesée i nisu koris¢ena za kontrolu. O stepenu
distorzije politickog sistema slikovito svedodi fokus koji je tokom postavljanja pitanja, kako kod
narodnih poslanika tako i kod ¢lanova Vlade, bio na predsedniku Republike. Tako je mehanizam
koji sluzi legislativnoj vlasti za kontrolu egzekutive sluzio kao kanal za pohvale predsedniku
Republike, inokosnom nosiocu dela suvereniteta kojeg su gradani direktno izabrali i koji stoga, za
razliku od Vlade, svoj legitimitet ne vezuje za parlament. Otuda ne iznenaduje &to je ministarka
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privrede, prilikom pruzanja odgovora na poslani¢ko pitanje, pohvalila odnos koji se prema
industriji razvio ,pri Vladi Aleksandra Vuci¢a®, a sve tu u prisustvu predsednice Vlade.

Uloga nezavisnih institucija je prvi put primenjena u Srbiji osnivanjem institucije Poverenika za
informacije od javnhog znacaja 2004. godine. NajuopS$tenije, nezavisne institucije su osmisljene
kao dodatan vid kontrole izvrSne vlasti i posebna zastita oblasti osetljivih na zloupotrebe. Otuda
one predstavljaju prirodnog saveznika Narodnoj skup$tini, koja bi trebalo da sa posebnom
paznjom razmatra njihove izvestaje i preporuke za unapredivanje rada izvréne vlasti.’® Nezavisne
institucije imaju obavezu, po osnovu zakona koji reguliSu njihov rad, da podnose godi$nje
izvestaje o radu Narodnoj skupstini. Ta obaveza se ogleda u izveStavanju o radu u okviru jedne
kalendarske godine, na osnovu ¢ega izvestaji pristizu u Skupstinu u prvoj trecini naredne godine.
Zatim, prema Poslovniku o radu Narodne skupstine, nadlezni odbor(i) razmatra pristigle izvestaje
u roku od 30 dana i formuliSe zakljuCke koji se preispituju i usvajaju na prvoj narednoj sednici
Skupstine. Kako je precizirano Poslovnikom, odbor moZe da predloZi Narodnoj skupstini da
obaveze Vladu i druge drZzavne organe na preduzimanje odgovarajucih mera i aktivnosti iz njihove
nadleznosti, i upravo bi u tom koraku mogli da se oslanjaju na zakljucke iz godisnjih
izvesStaja.Osim godisnjih izvestaja o radu, nezavisne institucije mogu podnositi i posebne izvestaje
na teme iz njihovog delokruga rada, a nadlezni odbori mogu pozivati institucije da im pruze
informacije neophodne za njihov rad.

Medutim, viSegodiSnji odnos prema izvestajima pojedinih nezavisnih institucija, koji su u
potpunosti ignorisani u parlamentu u periodu od 2014. do 2018. godine, otkriva da Skupstina njih
i njihova ovlaSéenja ne prepoznaje kao sopstveno dodatno orude. Manjak sustinske
zainteresovanosti za doprinos koji kontrolnoj funkciji mogu doneti godisnji izvestaji bio je
ocCigledan i u 12. sazivu, iako su sami izvestaji formalno razmatrani.

Najpre je oCigledno visemeselno kasnjenje u razmatranju izvestaja, koji su Skupstini dostavljani
u zakonskom roku. Predlozi zaklju€aka odbora i godisnji izvestaji Zastitnika gradana i Poverenika
za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li€nosti za 2019. godinu su razmatrani tek
26. decembra, odnosno poslednje subote 2020. godine. Dok se kasnjenje u 2020. godini donekle
moglo objasniti dugim procesom konstituisanja parlamenta nakon izbora, koji je prakti¢no tek u
oktobru zapoc€eo sa radom, isti tretman izvestaja i u 2021. godini je ukazao da je ipak re€ 0 novoj
praksi. Naime, nakon potpunog zanemarivanja izvestaja, koje je predstavljalo evidentno krdenje
obaveza SkupStine, 12. saziv je doneo praksu marginalizacije i zanemarivanja sustine, uz
ispunjavanje same forme.

Tako je godisnji izvestaj Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti
u Skupétinu stigao 22. marta, da bi ga Odbor za pravosude, drZzavnu upravu i lokalnu samoupravu
razmatrao tek 23. decembra (grafikon 7).

15 Crta, Analiza uloge Narodne skupstine u obezbedivanju postovanja preporuka nezavisnih institucija, dostupno
na: https://crta.rs/wp-content/uploads/2022/03/Uloga-Narodne-skupstine-u-obezbedjivanju-postovanja-
preporuka-nezavisnih-institucija-2022.pdf
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Grafikon 7: Razmatranje godiSnjeg izvestaja Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti u 2021. godini

22.03.2021. | Dostavljanje godisnjeg izvestaja o radu Narodnoj skupstini

23.12.2021. | Izvestaj o radu razmatra Odbor za pravosude, drzavnu upravu
i lokalnu samoupravu koji usvaja Predlog zakljucka

29.12.2021. | Rasprava u nacelu o Izvestaju o radu sa predlogom zakljucka Odbora

29.12.2021. | Donosenja zakljucka povodom razmatranja lzvestaja o radu

Identi¢an tretman je imao i izvestaj Zastitnika gradana, kako se da videti iz narednog grafikona,
jer su i u tom slu€aju odbori ¢ekali 9 meseci da bi pristigle izvestaje uopste konstatovali.

Grafikon 8: Razmatranje godisnjeg izvestaja Zastitnika gradana u 2021. godini

17.03.2021. | Dostavljanje godiSnjeg izvestaja o radu Narodnoj skupstini
¥

22.03.2021. | l1zvestaj o radu razmatra Odbor za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova
¥

23.12.2021. | Izvestaj o radu razmatra Odbor za pravosude, drzavnu upravu
A4

i lokalnu samoupravu koji usvaja Predlog zakljucka

29.12.2021. | Rasprava u nacelu o Izvestaju o radu sa predlogom zakljucka Odbora

¥

29.12.2021. | Donosenja zakljucka povodom razmatranja lzvestaja o radu

Na taj nacin su zaklju€ci izvestaja i sve eventualne preporuke sustinski obesmisljene, jer Narodna
skupstina ne samo da nije postupala na osnovu njih, ona ih ¢ak nije ni blagovremeno razmotrila.
Istog dana, 29. decembra 2021. godine, pored navedena 2 izvestaja u plenumu su razmatrani i
potom se glasalo i o godiSnjem izvestaju Poverenika za zastitu ravnopravnosti i Agencije za
spreCavanje korupcije.

Drugi pokazatelj da je razmatranje izvestaja strogo formalno jesu sami zakljuéci koje usvajaju
nadleZni odbori, odnosno u konaénom plenum."® Isti su u velikoj meri uop$teni — Vlada se “poziva”
na odredene aktivnosti kao i na “kontinuirano izvestavanje Narodne skupstine o sprovodenju ovog
zaklju€ka”. 1zostaje konkretizacija, kako postupanja koje se nalaze Vladi tako i rokova i nacina
provere da li se Vlada prihvatila zadatka i valjano ga obavila.

Autorka analize: Milena Manojlovi¢, Otvoreni parlament

16 Otvoreni parlament, Zaklju¢ak povodom razmatranja redovnog godisnjeg izvestaja Zastitnika gradana za 2020.
godinu, dostupno na: https://otvoreniparlament.rs/akt/4711
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4. Predstavnicka funkcija Narodne skupstine u 2021. godini

Predstavni¢ka funkcija Narodne skupstine je u temelju savremenih demokratija i podrazumeva
da narodni poslanici predstavljaju i zastupaju interese gradana koji su nosioci suvereniteta. U
zavisnosti od izbornog sistema, nekada su poslanici vezani za konkretnu glasacku jedinicu koja
ih je izabrala i koju predstavljaju. U slu¢aju Narodne skupstine, 250 narodnih poslanika predstavlja
sve gradane Srbije. Stoga je, kako bi se veza sa gradanima koja je i osnova legitimiteta
konstantno odrzavala, vazno razmatranje predloga gradana i odrzavanje sastanaka Sirom zemlje.
Poslanik mora biti dostupan a kreiranje zakona i javnih politika mora biti transparentan proces koji
je usmeren na potrebe i zahteve samih gradana.

Na zalost, 12. saziv nije doneo pomak ni u ovoj oblasti, te se viSegodiSnja (a mozda i
viSedecenijska) ,samoizolacija“ Skupstine i narodnih poslanika od gradana koje predstavljaju
nastavila. Naime, iako kancelarije narodnih poslanika za komunikaciju sa gradanima zvani¢no
postoje, nema indikatora koji bi ukazivali da je praksa kontinuirane komunikacije i dostupnosti
gradanima zazivela. Kada takva komunikacija i postoji sporadi¢na je a ne sistemska, i uslovljena
izborom i senzibilitetom narodnog poslanika a ne institucionalnim praksama koje neguje sama
Skupstina. Do sliénih zaklju€aka se moze dodi i prilikom analize moguénosti za direktnu, online
komunikaciju sa poslanicima.

Otuda se moze tvrditi da je predstavni¢ka funkcija parlamenta u Srbiji otvorena i dovedena u
pitanje na jedan znatno temeljniji nain — upitno je razumevanje i poverenje gradana u ovu
instituciju. Otuda tema i ne moZe biti ,udaljenost* narodnih poslanika od gradana, koliko
prepoznavanje gradana narodnih poslanika i Skupstine kao sopstvenih predstavnika koji donose
zakone i kontroliSu rad Vlade vodeci racuna upravo o njihovim interesima. Tako i poslednja kao i
prethodna istrazivanja javnog mnjenja ukazuju da gradani negativno ocenjuju rad Skupstine, a
rad poslanika jo$ negativnije."”” Preko dve tre¢ine misli da poslanici uru$avaju ugled Skupétine,
oko tri Cetvrtine misli da viSe brinu o interesima svojih partija nego o gradanima, a viSe od polovine
istiCe da poslanici nisu dostupni gradanima.

S obzirom na televizijske prenose ali i generalnu predstavu koju gradani imaju o radu parlamenta,
plenarne sednice i rasprave tokom njih predstavljaju glavno sredstvo posredstvom kojeg su
gradani u 2021. godini mogli formirati navedene negativne stavove o Narodnoj skupstini. Kako su
analize pokazale, 12. saziv su sa jedne strane obeleZil potpuno nepostojanje prakse povrede
Poslovnika i krajnje selektivha primena Kodeksa ponasanja narodnih poslanika. U takvoj
atmosferi, koja bi trebalo da bude idealna, plenarne sednice su koriS§éene za permanentno
slanje propagandnih poruka, a na ustrb fokusirane rasprave o tackama dnevnog reda.

17 Crta, Stavovi gradana Srbije o u¢e$éu u demokratskim procesima 2021. godine, dostupno na:
https://crta.rs/istrazivanje-stavovi-gradjana-srbije-o-ucescu-u-demokratskim-procesima-2021-godine/
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4.1 Parlament bez debate

Dvanaesti saziv je ,Sampion® po jednom od najduzih perioda do zakazivanja konstitutivhe
sednice, ¢ak 28 dana od dana proglasenja izbornih rezultata i ¢ak 42 dana od dana odrzavanja
izbora. Medutim na izbor predsednika skupstine i uspostavljanje njenih radnih tela ¢ekalo se ¢ak
80 dana, 8to znadi da je od dana odrzavanja izbora do prakti¢nog pocetka rada Skupstine proSlo
priblizno Cetiri meseca. Koliko je izgubljeno od skupstinskog ,Zivota“ za Cetiri meseca govori
Cinjenica da svako redovno zasedanje traje tri meseca. Prva (konstitutivha) sednica Narodne
skupstine u aktuelnom sazivu pocela je 3. avgusta 2020. godine kada su potvrdeni mandati
narodnim poslanicima. Sednica je nastavljena i okon€ana 22. oktobra 2020. godine izborom
predsednika Narodne skupstine, potpredsednika Narodne skupstine, imenovanjem generalnog
sekretara i izborom ¢lanova radnih tela Narodne skupstine. Prema vaze¢em Poslovniku, Narodna
skupstina smatra se konstituisanom potvrdivanjem mandata dve tre¢ine narodnih poslanika, a
mandati novoizabranih poslanika potvrduju se na konstitutivhoj sednici Skupstine u roku od 30
dana od dana proglasenja konac¢nih rezultata izbora. Kako bi se izbegli dugacki periodu u
neaktivnosti parlamenta neophodno je definisati kona¢an rok u kome se postupak konstituisanja
Narodne skupstine mora okoné&ati. Ako se na ovako dug period za konstituisanje parlamenta doda
i period od devedeset dana u kome je prethodni saziv faktiCki okon¢ao svoj rad raspisivanjem
novih parlamentarnih izbora, onda se moze reéi da parlamentarni mandat u Srbiji aktivno traje
oko 3 i po godine. Ukoliko ovome dodamo ustavnu i politiCku realnost u protekle tri decenije kada
su samo tri legislature ostvarile ustavni mandat u punom trajanju, parlamentarni mandat u Srbiji
prosecno traje 2 godine i sedam meseci. To bi znacilo da sa svim navedenim fazama “mirovanja”
poslanici obavljaju aktivnho ustavnu funkciju narodnih predstavnika samo dve godine. U ovom
sazivu narodni poslanici su bili aktivni godinu i Eetiri meseca.

Nakon konstituisanja i ovaj saziv je nastavio viSegodiSnju praksu neusvajanja godiSnjeg programa
rada Narodne skupstine. Nacin kako je to propisano Poslovnikom je da godisSnji program rada
Narodne skups$tine utvrduje predsednik Narodne skupstine, nakon konsultacija na sastanku
Kolegijuma, polazeci od obaveza Narodne skupstine u skladu sa zakonom i godiSnjim programom
Vlade. Nepostovanjem ove obaveze narodni poslanici i javnost su ostali uskrac¢eni za moguénost
sistematskog pracenja skupstinskih aktivnosti i pripreme za reagovanje po temama koje su
predmet njihovog interesovanja. DonoSenje godidnjeg programa rada bi dodatno obavezalo
Narodnu skupstinu da postupa u postoje¢im propisanim rokovima i obezbedilo gradanima jo$
jedan argument za pozivanje narodnih poslanika na odgovornost. Poslovnik bi trebalo dodatno
da uredi ovo pitanje kako bi se sprecilo zanemarivanje ove obaveze, istakao znacaj planiranja
rada i kako bi se omogucilo svim zainteresovanim stranama da uc€estvuju u procesu dono$enja
odluka.

Dvanaesti saziv nije postigao ni zadovoljavajuci stepen transparentnosti rada. lako su se sednice
skups&tine mogle pratiti na nacionalnoj televiziji i na skupstinskom Youtube kanalu u realnom
vremenu, na kome su se mogli pronadi i prenosi sa sednica odbora i javnih sluSanja, a na internet
strani Skupstine su objavljivane najave dnevnog reda nedelju dana pre sednice i predlozi zakona,
sadasnji saziv nastavio je sa praksom neobjavljivanja amandmana na predloge zakona. Time je
u znacajnoj meri onemoguceno pracenje zakonodavne funkcije parlamenta. Vazeci Poslovnik
navodi koja dokumenta se objavljuju na internet stranici Narodne skupstine, medutim, u tom ¢lanu
on kaze: ,Po pravilu, na internet stranici Narodne skupstine objavljuju se: ...“, §to znaci da je ¢lan
formulisan na taj nacin da ne postoji obaveza objavljivanja svih navedenih dokumenata. Dodatno,
trebalo bi propisati obavezu da se dokumenta objavljuju u otvorenom i pretrazivom formatu, kako
bi se izbegla sadasnja praksa objavljivanja propisa u skeniranom ili nepretraZivom formatu. Ono
Sto takode nije dosada3nja praksa a trebalo bi da se nade na internet stranici Narodne skupstine
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su podaci o prisustvu poslanika sednicama, stenografske beleSke sa sednica odbora, misljenja
drugih organa u vezi sa predlozima akata i amandmanima, a naroCito miSljenje Agencije za
spreCavanje korupcije o koruptivhom riziku zakona.

S obzirom da su se sednice Skupstine prenosile na nacionalnoj televiziji, kao i da je prva i osnovna
asocijacija gradana kada pomisle na parlament upravo plenarna zasedanja, mozZe se zakljuditi da
je kvalitet debate izuzetno vazan za stvaranje slike o instituciji Skupstine. Ta slika u Srbiji nije
dobra, a 12. saziv je, u ovom pogledu, mogao samo da doprinese dodatnom urusavanju ugleda
Skupstine. Fokusiranost narodnih poslanika na tatke dnevnog reda je Cesto izostajala. U 10
navrata u 12. sazivu sednice su i sazivane danas za sutra. U proseku, u 2021. godini, narodni
poslanici su imali 7,4 dana za pripremu izmedu datuma sazivanja i odrzavanja sednice.

Sam dnevni red je 8esto podrazumevao veliki broj tataka, nekada tematski uop$te nespoijivih.Cak
su ponekada primedivali i pojedini narodni poslanici: ,Danas raspravljamo o Zakonu o pravima
korisnika usluga privremenog smeStaja u socijalnoj zaétiti, diskutujemo o Zakonu o projektu
izgradnje puta Ruma-Sabac-Loznica, kao i o Zakonu o potvrdivanju Sporazuma izmedu Vlade
Republike Srbije i Vlade Republike Indije o davanju dozvola ¢&lanovima porodica osoblja
diplomatsko-konzularnih predstavniStva za bavijenje placenim delatnostima. Naizgled tri potpuno
razliCita zakona, koji nemaju medusobno puno toga zajedni¢kog, jedan iz domena socijalne
zaStite, drugi iz domena infrastrukturnog razvoja a treci je iz domena bilateralnih odnosa Srbije i
Indije.” Ipak, nakon ove opservacije nije usledila kritika, ve¢ objasnjenje Sta ove zakone povezuje:
»~ova tri zakona su vazna za poboljSanje kvaliteta Zivota ljudi®. Mora se primetiti da bi ovakav
kriterijum ispunio i neki jo$ kreativniji zajedniCki pretres, ali uticaj na koherentnost i efikasnost
rasprave je bila neupitna. Tako su rasprave €esto delovale konfuzno, uz dozvoljavanje narodnim
poslanicima da se najCeSce cCisto forme radi, u svega par re€enica, osvrnu na samu temu i da
svoja obracanja koriste proizvoljno, najéesce u svrhe Sirenja propagandnih poruka.

Sli¢an nacin zloupotrebe je, tokom 12. saziva, zadesio i institut traZenja obavestenja i objasnjenja.
Poslovnik predvida pravo narodnog poslanika da zatrazi obaveStenje i objasSnjenje od
predsednika Narodne skupstine, predsednika odbora Narodne skupstine, ministara i funkcionera
u drugim republi¢kim organima i organizacijama, o pitanjima iz okvira prava i duznosti ovih
funkcionera, iz nadleZnosti organa na €ijem se €elu nalaze, a koja su mu potrebna za ostvarivanje
funkcije narodnog poslanika. Izuzetno, ovlas¢eni predstavnik poslani¢ke grupe ovo pravo moze
ostvariti i usmeno, na sednici Narodne skupstine u jednom obracanju trajanja do pet minuta, i to
utorkom i Cetvrtkom odmah nakon otvaranja sednice.

Umesto da ovaj mehanizam, sustinski zamisljen kao nadin da narodnim poslanicima vazne
informacije uvek budu dostupne, na sednicama bude koriséen za skretanje paznje javnosti na
neka znacajna pitanja, odnosno za vrsenje dodatnog pritiska na institucije od kojih se objasnjenje
zahteva kada je to potrebno, on se masovno zloupotrebljavao. Tokom 12. saziva sveden je na 5
minuta ,na slobodnu temu® — a to je znadilo ili za hvaljenje predsednika Republike i Vlade ili pak
napada (rede kritike) predstavnika opozicije.

Tako je, tokom celog saziva, 67 narodnih poslanika usmeno zahtevalo 313 obaveStenja i
objasnjenja. Opoziciona poslani¢ka grupa je dobila priliku da usmeno obrazloZi svoje zahteve 30
puta, Sto Cini 10 procenata ukupnog broja usmenih zahteva. Najveci broj zahteva, po 70, su uputili
ovla&éeni predstavnici najvecih partija vladajuce vecine — Srpske napredne stranke i SocijalistiCke
partije Srbije (grafikon 1).
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Grafikon 1: Usmena Obavestenja i objasnjenja u 12. sazivu

Stranka prave i pomirenja SPP - Ujedinjena seljacka stranka Uss [N -2

Ujedinjena dolina - SDA Sandzaka I :0

Socijaldemokratska partija Srbije I 2

Jedinstvena Srbija I 5

Savez vojvodanskih Madara I

PUPS - Tri "P" I

Socijalisti¢ka partija Srbije s o
"Aleksandar Vugié - za nasu decu” I 0

O potpunoj proizvoljnosti nagina na koji je ovaj institut koriS¢en u 12. sazivu ukazuje i podatak da
narodni poslanici neretko nisu precizno navodili ime institucije kojoj podnose zahtev, koristeci
kolokvijalne i uopstavajuce termine poput ,pravosuda®“, a nekada su u zahtevima nabrajali i vise
institucija. U ¢ak 34 slu€aja narodni poslanici nisu naveli nijednu konkretnu instituciju kojoj
upucuju zahtev, o€igledno i neprikriveno zloupotrebljavajuéi ovaj mehanizam.

Uniformnost ovog saziva dovela je gotovo do nepostojanja prakse povreda Poslovnika. lako su
se poslanici ¢esto pozivali na poslovnik u kontekstu replike ili protesta na nedije izlaganje,
najcesce je to €injeno da bi se ometali malobrojni opozicioni poslanici. U prilog ovoj tvrdnji govori
Cinjenica da je nakon pozivanja na Poslovnik samo jedanput zatraZzeno glasanje o povredi
Poslovnika. A povreda poslovnika je svakako bilo, uzimajuci u obzir da su tokom 12. saziva
sednice pretvorene u politiCko propagandno glasilo. Narodni poslanici su govornicu nesmetano
koristili za obracun sa politickim neistomi$ljenicima a ne za teme sa aktuelnog dnevnog reda.
Paradoksalno, ovaj saziv je nakon vise od deset godina odlaganja, usvojio Kodeks ponasanja
narodnih poslanika, po hitnom postupku i bez ukljuivanja javnosti u proces. Za razliku od
Kodeksa koji daje odredena osnovna nacela, eticke vrednosti koje poslanici treba da postuju,
poslovni¢kim odredbama se ureduje samo postupanje, odnosno neprimereno ponasanje
poslanika na sednicama Narodne skupS$tine i njenih tela i sankcioniSe takvo pona$anje sa
merama koje imaju veci efekat od mera koje propisuje Kodeks.

A nacin na koji je Kodeks ponasanja narodnih poslanika usvojen, krajem 2020. godine, nije ulivao
poverenje da ¢e njegova primena dovesti do poboljSanja nadina na koji se raspravlja u Narodnoj
skupétini, ak ni da je to uopste i bio cilj. Kodeks je usvojen bez uklju€ivanja javnosti i po hitnom
postupku, uz jasno stavljanje do znanja da se tom zadatku pristupa kako bi se ispunili zahtevi
medunarodnih organizacija.'® Nacin na koji je Kodeks usvojen, reenja koja su u njemu odabrana
i nacin na koji je primenjivan obelezeni su zna€ajnim nedostacima.

Ista je situacija bila i sa usvajanjem izmena, koje su nastupile tek u septembu 2021. godine i
kojima su tek stvoreni uslovi za punu primenu Kodeksa.'® Kako je i reGeno u samom obrazloZenju
predloga, osnovni razlog za usvajanje izmena je ispunjenje preporuka GRECO (Grupa drzava

18 Otvoreni parlament, Analiza Kodeksa ponasanja narodnih poslanika i njegove primene, dostupno na:
https://otvoreniparlament.rs/uploads/istrazivanja/Analiza%20Kodeksa%20pona%C5%Alanja%20narodnih%20posl
anika%20i%20njegove%20primene.pdf

19 Otvoreni parlament, Izmene Kodeksa nece pobolj$ati atmosferu u Skupstini, dostupno na:
https://otvoreniparlament.rs/aktuelno/392
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Saveta Evrope za borbu protiv korupcije), ali i inicijativa Vlade. Drugim re¢ima, Skupstina Srbije
nije samostalno, zarad zastite javnog interesa i vraéanja poverenja gradana u njen rad, uvidela
nedostatke u dosadas$njoj, devetomesecnoj, primeni Kodeksa pona$anja, vec¢ je ovaj dokument
iskoris¢en za dobijanje brzih poena u medunarodnim izvestajima.

Od pocetka primene Kodeksa podneto 10 prijava protiv poslanika koji su ga krsili, kako zbog
upotrebe govora mrznje, umanjivanja ljudskog dostojanstva i podsticanja netrpeljivosti, tako i
zbog krdenja parlamentarnih procedura. Sve prijave, osim jedne, su odbacene kao neosnovane.
Dakle, primenu Kodeksa u 12. sazivu je obeleZilo nerazumevanje njegove sustine, nespremnost
poslanika parlamentarne vecine na promenu nacina na koji se u Skupstini govori o politickim
neistomisljenicima, zlonamerno i pogredSno tumacenje uloge civilnog sektora, te kontinuirani i
intenzivni verbalni napadi na nezavisne medije i organizacije civilnog drustva. Otuda, kao i u
slu¢aju samog Poslovnika, moze se zakljuCiti da mehanizmi koji bi vodili kao svrsishodnoj i
usmerenoj raspravi, koja ne bi “zastranjivala” u neprimerenu retoriku koja vreda dostojansto
Narodne skupstine jednostavno nisu koriséeni.

Autorke analize: Misa Bojovi¢ i Milena Manojlovié, Otvoreni parlament
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4.2. Govori u Narodnoj skupstini Republike Srbije - Diskursi o izvrSnoj vlasti i
opoziciji

Monitoring govora na plenumskim zasedanjima imao je za cilj utvrdivanje nacina na koji se u
Narodnoj skup$tini govorilo 0 nosiocima izvrSne vlasti — predsedniku Republike, predsednici
Vlade Republike i ministrima — kao i o liderima i istaknutim politi¢arima opozicionih partija.
Analiziran je period od septembra pa do kraja 2021. godine, odnosno poslednja Cetiri meseca
rada Narodne skupstine u protekloj godini. U ovom periodu, analizom je obuhvacen deo
vanrednih i celokupno redovno jesenje zasedanje. U tu svrhu, sprovedeno je kontinuirano
pracenje svih govora u plenumu Narodne skupS$tine i evidentiranje svakog pojedinacnog
pominjanja navedenih aktera uz ocenu tonaliteta: da li se o akterima govorilo u pozitivhom,
neutralnom ili negativnom svetlu. Ukupno je analizirano 738 govora, u kojima je zabelezeno i
ocenjeno 6,465 pojedinacnih pominjanja posmatranih aktera.

Posmatrani Cetvoromesecni period se moze smatrati relevantnim i ilustrativnim za kvalitet debate
tokom celokupnog 12. saziva, a $to potvrduju i rezultati ranijih periodinih istraZivanja. Naime,
tokom marta i maja 2021. godine analizirano je 749 govora, a dobijeni su rezultati koji ne
odstupaiju od onih dobijenih u ovm periodu.?°

Daljom analizom govora teZilo se dolasku do saznanja kakvi se diskursi o najuticajnijim politiCkim
akterima stvaraju u Narodnoj skupstini. U tom smislu, okolnost da je aktualni saziv formiran nakon
izbora koji su pojedine opozicione partije bojkotovale i da ¢ak 97% narodnih poslanika pripada
vladajuéoj vecini je, €ini se, od presudnog znacaja. U ovakvim okolnostima plenumske rasprave
u Narodnoj skupstini su u najvecoj meri svedene na dodatni kanal za slanje propagandnih poruka,
neretko istih koje su se prethodno pojavile u provladinim medijima. Informisana i usmerena
rasprava o tatkama dnevnog reda, postavljanje pitanja i otvaranje tema koje su vazne gradanima,
kao i efikasna kontrola izvrdne vlasti u najve¢oj meri izostaju.

Uvid u zastupljenost aktera u govorima narodnih poslanika, pre svega, otkriva mnogo o podeli
vlasti i o predstavi koju poslanici imaju o sopstvenoj ulozi. lako je osnovna funkcija Narodne
skupstine nadzor i kontrola nad radom Vlade Republike, fokus poslani¢kih govora je na
predsedniku Republike i liderima opozicije (grafikon 1).

20 Crta, Analiza narativa o drustveno-politickim akterima u Narodnoj skupitini, dostupno na: https://crta.rs/wp-
content/uploads/2021/07/Analiza-narativa-o-drustveno-politickim-akterima-u-Narodnoj-skupstini-Srbije jul-
2021.godine.pdf
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Grafikon 1: Zastupljenost politickih aktera
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Opozicioni politicari Aleksandar Vuci¢ Vlada Republike Srbije

Ubedljivo najéeSe pominjan akter sa 45 odsto (2905 puta) je predsednik Republike, ali i
predsednik najjae parlamentarne partije Srpske napredne stranke, Aleksandar Vugic.

Predsednica Vlade Republike i svi njeni ministri su pomenuti u svega devet odsto (556 puta) od
ukupnog spominjanja svih aktera koji su obuhvaéeni istraZivanjem. Predsednicu Vlade, koja je po
Ustavu i nosilac najuticajnije politiCke funkcije u ovoj zemlji, narodni poslanici su spomenuli svega
74 puta. Pored predsednika Republike, od Ane Brnabi¢ su u Skupstini ¢e$¢e pominjana Cak Cetiri
opoziciona politiCara i jedna ministarka (grafikon 2).

Grafikon 2: Zastupljenost ¢lanova Vlade Srbije
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Broj pominjanja ukazuje da je aktualni saziv tokom poslednja Cetiri meseca 2021. godine bio
fokusiran na opoziciju. Tako 46 odsto ukupne zastupljenosti svih aktera ide na sedam opozicionih
politiCara, koji su spomenuti ¢ak 3,004 puta.

Grafikon 3: Zastupljenost opozicionih politicara
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Kako se i moze videti na grafikonu 3, medu opozicionim politiCarima najéeSc¢e je pominjan
predsednik Stranke slobode i pravde Dragan Dilas, ¢ak 1,881 puta. Otuda je Dilas na drugom
mestu po pojedinacnim pominjanjima u Narodnoj skupstini, nakon predsednika Republike.

Tonalitet pominjanja navedenih aktera otkriva punu meru u kojoj je plenumska debata u Narodnoj
skupstini zloupotrebljena i stavljena u svrhu partijskih interesa.

Grafikon 4: Tonalitet pominjanja predsednika Republike
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Kako se vidi iz grafikona 4, predsednik Republike je u najéeS¢e pominjan u pozitivnom tonalitetu,
i to u 72 odsto (€ak 2082) njegovih ukupnih pominjanja, dok preostalih 28 odsto €ine neutralna
pominjanja. U posmatranom periodu nije evidentirano niti jedno pominjanje predsednika Vuci¢a
u negativhom tonalitetu.
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Dok se neutralan tonalitet najéeS€e vezuje za pominjanje poslani¢ke grupe u Cijem se nazivu
nalazi ime predsednika, kao i vrednosno neobojena pominjanja Aleksandra Vuci¢a u funkciji
predsednika Republike, pozitivna pominjanja sluze paZzljivoj izgradnji kulta licnosti. Tako je, u
plenumu Narodne skupstine, Vuci¢ zasluZzan za svaki uspeh vladujuée vecine, koji je najéescée
prethodno i medijski prezentovan. Ustavna ovlasc¢enja predsednika i Vlade su u tom kontekstu
postala potpuno nevazna i narodnim poslanicima. Paralelno sa zaslugama, poslanici vladajuée
vecine pazljivo perpetuiraju i druge medijski prisutne narative o predsedniku Vuciéu, poput onog
0 konstatnoj ugrozenosti i napadima na njega i ¢lanove njegove porodice, ili o li€no dobrim
odnosima koje je izgradio sa pojedinim stranim drZavnicima i slicno. U tom smislu plenumska
rasprava je, uz zanemarivanje dnevnog reda i osnovnih funkcija Skupstine, ¢esto svedena na
podijum za viSe€asovno dopunsko ponavljanje poruka o predsedniku i od predsednika, koje su
prethodno poslate ka glasacima na novinarskoj konferenciji ili gostovanju u nekoj emisiji.

Pored generalnog zanemarivanja, odnosno male pazZnje koja je posvecena diskutovanju o
zalaganjima premijerke i pojedina&nih ministara, istrazivanje ukazuje da se o Vladi veéinom
govorilo u neutralnom tonu. Pozitivan tonalitet je prepoznat u 28 odsto spominjanja, a evidentiran
je i jedan odsto negativnih spominjanja (grafikon 5).

Grafikon 5: Tonalitet pominjanja Vlade Republike Srbije
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Cetiri negativna pominjanja ministara se odnose na tri govora koje su odrzali narodni poslanici
koji ne pripadaju vladajuéoj vecini. U prvom je ministar zaduZen za prosvetu Branko Ruzi¢
kritikovan zbog naredbe da Skolska godina zapocinje intoniranjem himne Republike Srbije.
Ministarki kulture Maiji Gojkovi¢ je, uz pohvalu njenog rada, zamereno da kao ,visoki funkcioner
SNS* brani odluku Vlade Srbije koja je izdvojila nedovoljno novca za kulturu. Ministarki za
evropske integracije Jadranki Joksimovi¢ je zamereno da se, zajedno sa predstavnicima
.probriselskog civilnog sektora i pogotovo predstavnicima EU“, prema narodnim poslanicima i
Skupstini odnosi na ,ponizavaju¢ nacin“. Ujedno je pruzena podrSka predsedniku Narodne
skupéstine lvici Daci¢u koji se, po oceni nezavisnog poslanika, na sednici Nacionalnog konventa
o EU odrzanoj krajem decembra suprotstavio takvom stavu.

Pored zastupljenosti, na€in na koji se u Skupstini govorilo o predstavnicima opozicije (grafikon 6)
u potpunosti potvrduje zaklju¢ak da se plenumske rasprave zlopupotrebljavaju u svrhu uskih
partijskih interesa, odnosno plasiranja propagandnih poruka glasacima.
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Grafikon 6: Tonalitet pominjanja predstavnika opozicije
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Negativan tonalitet €ini 94 odsto (2826 puta) ukupnih evidentiranih pominjanja opozicionih aktera,
dok se preostalih Sest odsto (178 puta) mogu oceniti kao neutralna (grafikon 6). Medutim, vazno
je napomenuti da se “kritike” izre€ene na raun predstavnika opozicije esto ne mogu smatrati
govorom Koji je u skladu sa kodeksima i etiCkim standardima koji obavezuju narodne poslanike.
Svode se na uvrede i omalovazavanja posmatranih sedam aktera, ali i ostalih opozicionih
politiCara i javnih li€nosti koje iznose bilo kakvu kritiku na raCun vladaju¢e vecine. Ubedljivo
najcesSca meta kritika, ali i za Skup$tinu (ili bilo koju javnu sferu) neprikladnih napada, koji se u
kontinuitetu ponavljaju na svakoj sednici, je Dragan Dilas. Lider SSP je, tokom posmatranog
perioda, u negativnhom tonalitetu spomenut ¢ak 1,785 puta, odnosno u 95 odsto sluajeva
njegovih ukupnih pominjanja.

Rasprostranjena je praksa u kojoj se negativhe kampanje, koje su najpre zapocete od strane
predsednika Republike u provladinim medijima, preliju na plenumske sednice uz potpuno
zanemarivanje dnevnog reda i tema o kojima je trebalo da se raspravlja. llustrativan je slucaj
Zdravka Pono3a, koji je 31. oktobra 2021. godine prvi put u medijima prepoznat kao potencijalni
zajednicki kandidat opozicije na predstojecim predsedni¢kim izborima. Naredna dva dana usledile
su reakcije aktualnog predsednika Republike, koji je u izjavama medijima sve oStrije napadao
svog moguceg protivkandidata.

Paralelno sa tim, Zdravko Pono$ je ve¢ na sednici Narodne skupstine odrzanoj 2. novembra
postao predmet koordinisanog napada viSe narodnih poslanika. Tako su se u Narodnoj skupstini,
u nedelji u kojoj se — ili je barem trebalo da se — raspravlja o Predlogu zakona o Zastitniku
gradana, narodni poslanici bavili protivkandidatom opozicije, udruzeno ponavljajuéi tvrdnje koje
je iznosio i predsednik Republike. Na toj, kao i na sednici odrZzanoj narednog dana, 3. novembra
2021. godine, Zdravko Ponos je ¢ak 72 puta spomenut u negativhom tonalitetu. Istih dana Pono$
se nasao i na naslovnim stranama provladinih dnevnih novina, $to je jo$ jedan od pokazatelja
medusobne uskladenosti i koordinacije izmedu medijskih nastupa predsednika Repulike,
plenumskih govora narodnih poslanika, te izveStavanja provladinih dnevnih novina i televizija.

Slicani mehanizmi su zabeleZeni i u ranijem perodu. Tako su marta 2021. godine narodni
poslanici tokom skupstinskih sednica intenzivno govorili o aferi “Mauricijus”, u kojoj je glavna meta
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bio Dragan Dilas. | ovde su inicijalne informacije, slicno kao i u slu¢aju PonoS u novembru
mesecu, potekle od predsednika Republike.?'

IstraZivanje o diskursima o politickim akterima, koji se stvaraju i odrzavaju kroz plenumske govore
u Narodnoj skupétini, ukazuju na sustinsku disfunkcionalnost 12. saziva. Naime, dok se ostali
pokazatelji — poput koriS¢enja hitnog postupka u usvajanju zakona — lako mogu prilagoditi kako
bi, barem na papiru, funkcionisanje parlamenta delovalo koliko-toliko uobi¢ajeno, znatno je teze
simulirati normalnost kada je u pitanju sama plenumska debata.

Monitoring i analiza plenumskih debata najpre otkrivaju izrazitu nelogi¢nost jer je fokus narodnih
poslanika na predsedniku Republike, a ne na radu Vlade, iako je nadzor nad radom Vlade u
osnhovi kontrolne funkcije parlamenta. Otuda bi, ukoliko bi institucije funkcionisale u skladu sa
Ustavom i zakonima, pominjanje predsednika Republike u parlamentu trebalo da bude
sporadi¢no, jer nadzor nad radom predsednika, kojeg takode direkto biraju gradani, nije u
nadleznost parlamenta. Medutim, Cinjenica je da je predsednik Republike ujedno i predsednik
najvece politiCke partije dovodi do toga da je njegova prisutost u parlamentu tolika da se njegovo
ime ¢ak nalazi i u nazivu najvece poslani¢ke grupe. Okolnost da je predsednik drzave, Aleksandar
Vugéi¢, najuticajnija politicka licnost je dovela do znac&ajne distorzije srpskog politiCkog sistema, u
kojem je funkcija premijera i Vlade kao takve svedena na servisiranje odluka koje donosi jedna
figura. Aktualni saziv parlamenta je pruzio doprinos premestanju i centralizaciji moci, Cesto
normalizujuci prakse koje ne bi smele da se deSavaju i koje su marginalizovale i samu Skup&tinu.
Paralelno sa tim, plenum je posluzio i za kontinuirano gradenje kulta li¢nosti. Kontrolna funkcija
parlamenta je svedena na Cistu formu, kao $to je i sama uloga Vlade u praksi ograni¢ena
dominantnim poloZajem predsednika Republike, koji svakodnevno zauzima prostor koji zna¢ajno
prevazilazi njegova ovlascenja.

Ovo istraZivanje sprovedeno je u okviru projekta “Open Parliament - Bridging the Gap between
Citizens and the Parliament” finansiranog od strane Ambasade Savezne Republike Nemacke u
Beogradu. Za sadrZinu nalaza iskljuéivo je odgovorna Crta i ta sadrZina nipo$to ne izraZava
zvaniéne stavove Ambasade Savezne Republike Nemacke u Beogradu

Autorka analize: Milena Manojlovi¢, Otvoreni parlament

21 Crta, Analiza narativa o drustveno-politickim akterima u Narodnoj skupstini, dostupno na: https://crta.rs/wp-
content/uploads/2021/07/Analiza-narativa-o-drustveno-politickim-akterima-u-Narodnoj-skupstini-Srbije jul-
2021.godine.pdf
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O Otvorenom parlamentu

Inicijativa Otvoreni parlament svakodnevno prati rad Narodne skupstine Republike Srbije od
2012. godine. Otvoreni parlament prikuplja i objavljuje podatke o aktivhostima narodnih poslanica
i poslanika, radu i rezultatima rada Narodne skupstine, kao i analize razliitih procesa iz
perspektive transparentnosti, odgovornosti i participativnosti.

Osnovni cilj inicijative Otvoreni parlament je povecéanje javnosti rada parlamenta, informisanje
gradana o radu parlamenta i uspostavljanje redovne komunikacije izmedu gradana i njihovih
izabranih predstavnika. Svoj rad baziramo na vrednostima koje su sadrzane u medunarodnoj
Deklaraciji o otvorenosti parlamenata, u €ijem razvoju je u¢estvovao i Otvoreni parlament.
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OTVORENI PARLAMENT

Inicijativa Otvoreni parlament svakodnevno prati rad Narodne skupstine Republike Srbije
od 2012. godine. Otvoreni parlament prikuplja i objavljuje podatke o aktivhostima narodnih
poslanika i poslanica, radu i rezultatima rada Narodne skupstine, i bavi se analizom
razlicitih procesa iz perspektive transparentnosti, odgovornosti i participativnosti. Osnovni
cilj inicijative Otvoreni parlament je povedéanje javnosti rada parlamenta, informisanje
gradana o radu parlamenta i uspostavljanje redovne komunikacije izmedu gradana i
njihovih izabranih predstavnika. Svoj rad baziramo na vrednostima koje su sadrzane u
medunarodnoj Deklaraciji o otvorenosti parlamenata, u ¢ijem razvoju je ucestvovao i
Otvoreni parlament.

i

OTVORENI PARLAMENT

O vama se radi.



	Godisnji izvestaj- naslovna SR
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