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1. Uvod

“Otvoreni parlament” predstavlja koaliciju Cetiri organizacije civilnog drustva koje su se okupile
sa istim ciljem - da povecaju javnost rada Narodne skupstine Republike Srbije. Kako bi se
parlament otvorio i Sto bolje funkcionisao neophodno je bilo sprovesti pocetno istrazivanje
kojim bi se ispitalo stanje osnovnih uloga koje Narodna skupstina Republike Srbije obavlja.
SeConS, kao ¢lanica “Otvorenog parlamenta” sprovela je istrazivanje medu poslanicima
Narodne skupstine i utvrdila njihova misljenja o kontrolnim mehanizmima parlamenta.

Analiza je sprovedena kombinacijom kvantitativnih i kvalitativnih istrazivackih metoda.
Kvantitativno istrazivanje je sprovedeno tokom oktobra meseca 2013. godine i anketirano je
105 poslanika koji su bili u tada aktuelnom sazivu Narodne skupstine Republike Srbije. Dubinski
intervjui, kao kvalitativna metoda, radeni su tokom decembra 2013. godine takode medu
poslanicima tadasnjeg saziva. Uradeno je ukupno 20 dubinskih intervjua. Prilikom izbora
ispitanika za kvalitativni deo istaZivanja vodilo se ra¢una da budu zastupljeni predstavnici svih
politickih stranaka kao i poslanici i poslanice.

Cilj istrazivanja je da se utvrde stavovi i prakse poslanika o kontrolnoj funkciji Narodne
skupstine Republike Srbije, te da se identifikuju mehanizmi za njeno unapredenje. U ovom
Sirokom domenu aktivnosti i zakonskih mehanizama, ovaj izvestaj posvecen je analizi stavova i
praksi poslanika o kontrolnoj funkciji uopste, a posebna paZnja posvecena je poslanickim
pitanjima, anketnim odborima i javnim sluSanjima. U skladu s tim, izveStaj se sastoji iz Cetiri
dela. U prvom delu analize bavicemo se stavovima poslanika o kontrolnoj funkciji, stepenom
upoznatosti sa ovim aspektom rada parlamenta, stavovima o tome koliko je Narodna skupstina
uspesna u ostvarivanju kontrolne funkcije i na koji nacin bi njen rad mogao da se unapredi. U
drugom delu istrazivackog izveStaja bavimo se poslanickim pitanjima. Tre¢i deo izvestaja
posvecen je analizi stavova i praksi poslanika u vezi sa anketnim odborima i javnim slusanjima.
Poslednji deo posveéen je analizi stavova poslanika o uticaju i ulozi Narodne skupstine
Republike Srbije.

Autori istraZivanja zahvaljuju se svim poslanicama i poslanicima srpskog parlamenta koji su
ucestvovali u istrazivanju. Za potrebe ovog istrazivanja anketirano je ¢ak 105 od 250 poslanika.
Po pravilu, u ovakvim istraZivanjima tesko je obezbediti dovoljan broj ispitanika zbog njihove
zauzetosti i nespremnosti da odgovaraju na pitanja o svom radu. Ovoga puta, poslanici Narodne
skupsStine Republike Srbije pokazali su izuzetno veliku spremnost da odgovaraju na pitanja i na
taj nacin doprinesu otvorenosti rada parlamenta.

Ovaj izvestaj takode ne bi ugledao svetlost dana da nije bilo profesionalizma i
predusretljivosti Stru¢ne sluzbe Narodne skupstine Republike Srbije. Oni su, kao i viSe puta do
sada, omogucdili da se sprovede istraZzivanje sa poslanicima i tako nasoj javnost dali dragocene
informacije o radu najviseg predstavnickog tela u Srbiji.



2. Rezime

Ciljevi i metodologija

Cilj istrazivanja je bio da se utvrde stavovi i prakse poslanika o kontrolnoj funkciji Narodne
skupstine Republike Srbije, te da se identifikuju neki mehanizmi za njeno unapredenje. U
ovom izvestaju bavimo se stavovima poslanika o kontrolnoj funkciji uopste, dok je posebna
paznja posvecena poslanickim pitanjima, anketnim odborima i javnim slusanjima kao
mehanizmima kojima se ta funkcija ostvaruje.

Analiza je sprovedena kombinacijom kvantitativnih i kvalitativnih istraZivackih metoda.
Anketirano je 105 poslanika u periodu od 8.10. do 8.11.2013. godine. Dubinski intervjui radeni
su tokom decembra 2013. godine. Sprovedeno je dvadeset dubinskih intervjua sa narodnim
poslanicima iz tadasnjeg saziva Narodne skupstine Republike Srbije. Poslanici razlicitih stranaka
srazmerno su zastupljeni u uzorku, a takode smo vodili rauna o ravnomernoj rodnoj
zastupljenosti ispitanika i ispitanica.

Kontrolna uloga parlamenta

Pored predstavnicke, izborne i zakonodavne, parlament ima i kontrolnu funkciju i na
raspolaganju mu stoji niz mehanizama kojima je ostvaruje. Medu njima su i interpelacija u vezi
sa radom Vlade ili ¢lana Vlade; glasanje o nepoverenju Vladi ili ¢lanu Vlade; obavestenja i
objasnjenja; izveStavanje Narodne skupStine o radu Vlade; razmatranje izvestaja drZavnih
organa, organizacija i tela; poslanicka pitanja (pisana); poslani¢ka pitanja u vezi sa aktuelnom
temom (usmena); obrazovanje anketnog odbora ili komisije; informisanje odbora o radu
ministara; javno slusanje; kontrola izvrSenja budZeta i kontrola bezbednosnog sektora. Neki od
ovih mehanizama koriste se veoma retko (na primer, interpelacija), a neki su deo redovne
prakse Narodne skupstine Republike Srbije (na primer, poslanicka pitanja).

Sednice odbora su, nacelno gledajuci, najbolji mehanizam za vrSenje kontrolne funkcije
parlamenta. Cak jedna treéina poslanika, taénije 34%, istaklo je da su sastanci odbora
najefikasniji mehanizam kontrolne uloge Skupstine, zatim slede poslanicka pitanja sa 25%, a
potom javna slusanja sa 17% odgovora. Ovaj nalaz potvrduje i kvalitativna analiza. Tokom
intervjua, poslanici su izdvojili sednice odbora kao jedan od najefikasnijih mehanizama kontrole.
Kada smo poslanike pitali o kontrolnim mehanizmima nacelno, a ne samo na primeru rada
Narodne skupstine, dobili smo slede¢e odgovore. Poslanici vladaju¢e veéine vise naglasavaju
sastanke odbora kao najefikasniji mehanizam kontrolne funkcije parlamenta nego poslanici
opozicije (40,5% prema 34.8%). Posmatrajuéi druge odgovore, primecujemo znacajnu razliku
izmedu odgovora poslanika opozicije i vladajuc¢e koalicije. Naime, poslanici opozicije u velikoj
meri naglasavaju znacaj javnih slusanja, ¢ak 28.3% poslanika je navelo da je drugi po efikasnosti,
dok je medu poslanicima pozicije javna slusanja izabralo kao efikasan mehanizam samo 2.7%
poslanika. Za poslanike opozicije, poslanicka pitanja su treé¢i mehanizam po efikasnosti, dok su
kod poslanika vlasti na drugom mestu.



Kada je konkretno re¢ o radu Narodne skupstine Republike Srbije, kao najefikasniji
mehanizmi izdvajaju se rad na odborima i poslanicka pitanja. | u ovom slucaju, odborima su
vise naklonjeniji poslanici vlasti nego opozicije (41.9% prema 25.9%). Opozicioni poslanici vise
veruju u delotvornost poslanickih pitanja kao nacelnog mehanizma kontrole izvrSne vlasti nego
u kontekstu rada Narodne skupstine Republike Srbije. Znacajan broj poslanika smatra da
poslanicka pitanja nisu korisna, jer Vlada izbegava ili da reSava probleme ili da daje odgovore na
ova pitanja. Ono Sto se izvdaja kod poslanika vlasti jesu rasprave o izveStajima nezavisnih tela.
Ukupno 16.1% poslanika vladajuée koalicije istice ovu aktivnost kao posebno uspesnu u vrienju
kontrolne uloge NS, dok se kod opozicije ovaj mehanizam ne prepoznaje. Pojedini poslanici
opozicije bili su veoma kriticni prema radu odbora tvrdeci da se na pojedinim odborima “neki
ministri nisu pojavili godinu i po dana da brane svoje izvestaje” (intervju, decembar 2013). To,
po njihovom, misljenju znacajno umanjuje efikasnost rada odbora.

Najveca prepreka za ostvarivanje kontrolne uloge parlamenta je izvr$na vlast. Takav stav deli
Cetvrtina poslanika. Jo$ jedna Cetvrtina na razlicite nacine odgovornost stavlja pred Narodnu
skupstinu i poslanike: jer se ne primenjuju mehanizmi koji stoje na raspolaganju, jer je smanjen
autoritet Narodne skupstine i sl. Razli¢ite odlike politickog sistema su glavna prepreka za oko
15% poslanika.

Da bi Narodna skupstina bolje obavljala svoju kontrolnu funkciju potrebno je jacanje uloge
Narodne skupstine (33%) i poloZaja poslanika (22%). Dakle, polovina poslanika vidi polozaj
parlamenta i poslanika kao glavnu prepreku za ostvarivanje kontrolne uloge. Petina poslanika
smatra da bi kvalitetniji i efikasniji rad parlamenta doprineo jac¢anju kontrolne uloge.

Najvazniji partneri koji bi pomogli Narodnoj skupstini da unapredi kontrolnu ulogu su
organizacije civilnog drustva, ¢ak 37.5% poslanika je izjavilo da bi saradnja sa civilnim sektorom
unapredila kontrolnu ulogu parlamenta, dok je 27.7% poslanika izjavilo da bi trebalo poboljsati
saradnju sa nezavisnim regulatornim telima.

Kontrola sprovodenja zakona (19%) i priprema i realizacija budzeta (18%) najvaznije su oblasti
u kojima bi Narodna skupstina trebalo da ostvaruje kontrolnu ulogu. Medutim, odreden broj
poslanika navodi i kontrolu bezbednosnih struktura (15%) i izvrSne vlasti (12%). Ostali odgovori
su rasuti na niz oblasti u kojima se jedino izdvaja privreda i privatizacija, i to kod poslanika vlasti
(11%).

Poslanicka pitanja

Poslanicka pitanja postavljaju se usmeno ili pisano. Usmena poslani¢ka pitanja postavljaju se
na sednici parlamenta kojoj prisustvuju predstavnici Vlade, svakog poslednjeg cetvrtka u
mesecu ili na posebno odredenoj sednici, kada se postavljaju poslani¢ka pitanja u vezi sa
aktuelnom temom. Pisana poslanic¢ka pitanja mogu se postavljati izmedu dve sednice Narodne
skupstine, preko Predsednika Narodne skupstine. Procedura postavljanja poslanic¢kih pitanja
detaljno je regulisana Poslovnikom o radu Narodne skupstine Republike Srbije (¢l. 204-216).



Poslanici su viSe zainteresovani za postavljanje usmenih pitanja Vladi: skoro dve trecine
poslanika postavljalo je usmena pitanja, gotovo polovina i pisana. Ocigledno je da je ova
forma kontrolnog rada atraktivnija poslanicima zbog toga Sto lakSe moZe postati predmet
medijskih izvestaja.

Vise od polovine onih koji postavljaju pitanja nisu zadovoljni odgovorima Vlade. Poslanici su u
principu nesto zadovoljniji usmenim odgovorom, nego odgovorom na pisano poslanicko pitanje.
Ocekivano, poslanici opozicije veoma su nezadovoljni kvalitetom odgovora predstavnika Vlade
na njihova pitanja (70%). Medutim, i medu poslanicima vlasti tek svaki drugi je nedvosmisleno
zadovoljan (50%), jer se oko petine direktno izjaSnjava da nisu zadovoljni, a jedan znacajan broj
,bezi“ u odgovor ,,ne mogu da ocenim®.

Poslanici smatraju da su poslanicka pitanja korisna u kontroli rada izvrSne vlasti. Vecina
ispitanih poslanika (71%) odgovara da su korisna ili veoma korisna. Preostalih 29% poslanika,
dakle, nepunu trecinu intervjuisanih, mogli bismo svrstati u otvoreno ili prikrivene skeptike u
pogledu ovog mehanizma. Medu poslanicima vladajuée vecine c¢ak 80% ovaj mehanizam
ocenjuje kao koristan, dok je kod opozicije taj broj nesto nizi i iznosi 63%.

Poslanicka pitanja razumeju se kao mehanizam usmeravanja Vlade i prikupljanja informacija,
vise nego kao sredstvo pritiska i kontrole. Re¢ je o izrazito ,mekom” tumacenju instituta
poslanic¢kog pitanja.

Anketni odbori i javna slusanja

Narodna skupstina formira anketne odbore i komisije da bi prikupila informacije o
odredenom pitanju ili u odredenoj oblasti. Odlukom o osnivanju anketnog odbora odreduje se
cilj njegovog rada, kao i rok za njegovo izvrSenje. Anketni odbori mogu da traze informacije od
drzavnih organa i organizacija, te da uzimaju izjave od pojedinaca (ali to ne znaci da mogu da
vode istrazne radnje).

Javna slusanja imaju ulogu u zakonodavnom procesu, kao i u ostvarivanju kontrolne funkcije
parlamenta. Ona se organizuju radi prikupljanja informacija i misljenja o aktu koji se nalazi u
pripremi, radi razjasnjavanja pojedinih reSenja iz vazeéeg akta, kao i radi praéenja primene
zakona.

Poslanici su podeljeni u pogledu zadovoljstva radom anketnih odbora: opozicija nije
zadovoljna, a poslanici vladajuce vecine jesu. lako postoji samo jedan odbor u ovom sazivu
parlamenta i iako on nije objavio rezultate svog rada, ¢ak dve treéine poslanika vladajuée
koalicije izjavljuje da je zadovoljna radom, nasuprot tek 23% poslanika opozicije. Poslanici nisu
zadovoljni radom anketnih odbora najpre zato Sto ne daju rezultate (57% nezadovoljnih), dok
30% smatra da su to politicki mehanizmi koji samo ispunjavaju formu.

Poslanici smatraju da je odsustvo inicijative poslanika glavni razlog sto nema vise anketnih
odbora. Cak tre¢ina poslanika smatra da su oni sami odgovorni, 20% smatra da su glavni razlog
politicke, a 16% organizacione i politicke prepreke.



Velika vecina poslanika ima iskustva sa javnim slusanjima i ocenjuje ih kao vazne za kontrolnu
funkciju parlamenta. Vecina poslanika ucestvovala je na nekom javnom slusanju na odboru
(93%) i zadovoljna je kvalitetom javnih sluSanja (90%). Stepen zadovoljstva poslanika opozicije i
vlasti je izjednacen.

Vecina poslanika (preko 80%) smatra da su javna slusanja korisna u ostvarivanju kontrolne
uloge parlamenta. Ni u ovom pogledu nema razlika izmedu poslanika vlasti i opozicije.

Najvazniji razlog zasto treba da bude vise javnih slusanja je to Sto ona omogucavaju da se
bolje sagledaju problemi. Poslanici javna sluSsanja cene najpre zato Sto predstavljaju forum za
analizu problema (37%) i za dijalog (20%).

Odsustvo inicijative poslanika je najvazniji razlog zaSto nema viSe javnih slusanja. Takav stav
deli 43% anketiranih poslanika. Za 29% poslanika najvaZznije su organizacione i finansijske
prepreke, a 11% smatra da je re¢ o politickim razlozima. Na kraju, 15% smatra da ih ima
dovoljno.

Uticaj parlamenta

Poslanici smatraju da oni sami imaju daleko manji politicki uticaj od drugih politickih aktera,
pa i nezavisnih kontrolnih tela i agencija. Na skali od 1 (Sto znaci ,,mali uticaj“) do 5 (Sto znaci
,veoma veliki uticaj“), Vlada ima prosecnu ocenu 4.5 i u tom pogledu nema razlike izmedu
poslanika vlasti i opozicije. Poslanici vladajuce koalicije uticaj Narodne skupstine ocenjuju sa 3.8,
a poslanici opozicije sa 2.5. Slicna razlika postoji i kada je re¢ o samim poslanicima: svoj
sopstveni uticaj poslanici vlasti ocenjuju ocenom 2.9, a poslanici opozicije 2.5.

Poslanici smatraju da bi razlicite mere usmerene na jacanje pozicije i integriteta poslanika i
Narodne skupstine bile najbolji metod da se poveéa uticaj parlamenta (27% odgovora).
Znacajno je to Sto petina poslanika kaze da kvalitetniji i efikasniji rad Narodne skupstine moze
da dovede do njenog veéeg politickog uticaja.

Od medunarodnih programa, unapredenju rada Narodne skupstine najvise su doprineli OEBS
(40%), USAID (19%), NDI (13%), UNDP (12%) i UNICEF (6%). Od domacih programa, na vrhu su
Otvoreni parlament (39%) i BFPE (35%).



3. Kontrolna uloga parlamenta

Pored predstavnicke, izborne i zakonodavne, parlament ima i kontrolnu funkciju i na
raspolaganju mu stoji niz mehanizama kojima je ostvaruje. Medu njima su i interpelacija u vezi
sa radom Vlade ili ¢lana Vlade; glasanje o nepoverenju Vladi ili ¢lanu Vlade; obavestenja i
objasnjenja; izvestavanje Narodne skupStine o radu Vlade; razmatranje izveStaja drzavnih
organa, organizacija i tela; poslanicka pitanja (pisana); poslanicka pitanja u vezi sa aktuelnom
temom (usmena); obrazovanje anketnog odbora ili komisije; informisanje odbora o radu
ministara; javno slusanje; kontrola izvrSenja budZeta i kontrola bezbednosnog sektora. Neki od
ovih mehanizama koriste se veoma retko (na primer, interpelacija), a neki su deo redovne
prakse Narodne skupstine Republike Srbije (na primer, poslanicka pitanja).

Poslanike smo pitali da ocene efikasnost razliitih mehanizama u principu, a zatim i na
konkretnom primeru Narodne skupstine Republike Srbije.

Kada ocenjuju mehanizme za vrSenje kontrolne funkcije parlamenta u principu, poslanici
smatraju da su najbolji mehanizmi sastanci odbora, javna slusanja i anketni odbori, kao i
poslanicka pitanja. Cak 24% ispitanih poslanika kao prvi odgovor navodi da su ,,sednice odbora“
najefikasniji mehanizam za kontrolnu ulogu parlamenta, dok za 8% poslanika ne postoji efikasan
mehanizam.

Grafikon 3.1. Najefikasniji mehanizmi za ostvarivanje kontrolne uloge parlamenta, rangirani
po znacaju
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Kada analiziramo sve odgovore poslanika bez obzira na rang (dakle, bez obzira da li je prvi ili
drugi odgovor), vidi se da je jedna tre¢ina poslanika izjavila da je najefikasniji mehanizam



kontrole u principu upravo rad na sastancima odbora, zatim slede poslanicka pitanja, pa javna
slusanja.

Grafikon 3.2. Najefikasniji mehanizmi za ostvarivanje kontrolne uloge parlamenta (bez obzira
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Postoje znacajne razlike izmedu poslanika vlasti i opozicije u pogledu rangiranja kontrolnih
mehanizama. Tako je za poslanike vlasti rad na odborima dosta znacajniji nego za opoziciju:
41% prema 35% bira ovo kao najznacajniji kontrolni mehanizam. Opozicija, pak, vise naglasava
znacaj poslani¢kih pitanja (26% prema 16%) i javnih slusanja. Najveca razlika u odgovorima
primecuje se upravo kod javnih slusanja. Poslanici vlasti ovaj mehanizam vide kao efikasan
samo u 3% slucajeva dok predstavnici opozicije prepoznaju efikasnost ovog mehanizma ¢ak do
28%.

Kada je konkretno re¢ o Narodnoj skupstini Republike Srbije, kao najefikasniji mehanizmi
opet se izdvajaju rad na odborima i poslanicka pitanja. | u ovom slucaju, odborima su vise
naklonjeniji poslanici vlasti nego opozicije. Poslanici u ovom kontekstu ne pominju interprelaciju
kao efikasan mehanizam za ostvarivanje kontrolne uloge, dok mali broj poslanika navodi
razmatranje izvestaja nezavisnih tela, javna sluSanja i razmatranje izveStaja ministarstava.



Tabela 3.1 Najefikasniji mehanizmi za ostvarivanje kontrolne funkcije Narodne skupstine
Republike Srbije

(\ELELTITET G Svi Vlast Opozicija
Rad u odborima 33% 42% 24%
Poslanicka pitanja 28% 39% 18%
Razmatranje izvesStaja nezavisnih tela 11% 16% 6%
Javna slusanja 9% 7% 12%
Razmatranje izvesStaja ministarstava 5% 7% 3%

Govoredi o radu odbora, jedan od poslanika naglasava da je prenosSenje odbora preko interneta
veliki doprinos radu Narodne skupStine Republike Srbije: ,jedna greska mozZe da vas kosta
karijere. To je uozbiljilo odbore i poslanike [...] ne prenose se svi, ne znam kako izaberu [...]
Bolja je diskusija i priprema. Sad i kad nije radni dan svi nose kravate” (intervju, decembar 2013.
godine).

Opozicioni poslanici viSe veruju u delotvornost poslanickih pitanja kao mehanizma kontrole
izvrSne vlasti u principu nego u kontekstu rada Narodne skupstine Republike Srbije. Kao $to
¢emo kasnije videti, znacajan broj poslanika smatra da poslanicka pitanja nisu korisna jer Vlada
izbegava ili da reSava probleme koji su naglaseni poslani¢ckim pitanjima ili da daje odgovore na
ova pitanja.

Ovi rezultati zahtevaju odredena pojasnjenja. Uloga odbora u ostvarivanju kontrolne uloge
parlamenta je viSestruka: kroz rad odbora vrsi se kontrola sektora bezbednosti, kontrola
pripreme i realizacije budzeta, prati se sprovodenje politike Vlade, prati se izvrSenje zakona, te
razmatra plan rada i redovni izvestaji resornog ministarstva (Poslovnik, ¢l. 44 i dalje). Danas
poslanici naglasavaju rad odbora kao vazan element kontrolne uloge Narodne skupstine, dok su
u ranijim istrazivanjima Otvorenog parlamenta izjavljivali da je rad odbora formalan, da ne
postoje podsticaji da se radi na odborima, te da ,,sve staje kada se pogase kamere” i sl. !

Kvalitativna komponenta ipak jeste pokazala da poslanici percipiraju rad odbora kao
najefikasniji mehanizam. Jedan od razloga koji su navodili jeste upravo da je to mesto gde se
,moZe razgovarati, debatovati, suceljavati neka misljenja” kao i da su to mesta gde imaju “vise
vremena da razgovaraju o tome”. Poseban znacaj se pridaje prisutnosti ministara jer poslanici
mogu odmah dobiti odgovor na postavljeno pitanje. Pored toga, poslanici navode da je jako
bitna Cinjenica da poslanici u odborima nastupaju u politickim, kao i u svojim liénim i struénim
kapacitetima, Sto u velikoj meri omogudéava kvalitetniju raspravu.

Intervjui sprovedeni sa poslanicima ukazuju na to da je rad odbora unapreden, da se na njima
vode sustinske rasprave (jer se u njima nalaze poslanici koji su stru¢ni za odredenu temu), te da
poslanici imaju prilike da u neposrednom razgovoru sa predstavnicima Vlade dobiju trazene

'Kako poslanici donose zakone? Analiza zakonodavne aktivnosti u Narodnoj skupstini Republike Srbije,
Beograd, Otvoreni parlament, 2013, dostupno na: http://otvoreniparlament.rs/wp-
content/uploads/2013/03/Drugi-izve%C5%A1tajl.pdf
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informacije ili izvrSe pritisak na izvrSnu vlast (kada ministarstva podnose tromesecne izvestaje).
Dodatni podsticaj radu odbora dalo je delimi¢no otvaranje njihovog rada javnosti.

Ovde treba napomenuti da su pojedini poslanici i opozicije i pozicije kroz kvalitativno
istrazivanje isticali rad nezavisnih regulatornih tela kao najznacajniji mehanizam kontrole rada
Vlade.

“Minimalni smisao ima taj posredni kontrolni mehanizam, a to je zapravo preko nezavisnih
regulatornih tela, koje s jedne strane bira parlament, kontrolise njihov rad nacelno, a ona
donekle uspevaju da vrse tu kontrolnu ulogu.” (Intervju, decembar 2013. godine). Istovremeno,
politicki stavovi i aktuelne teme na javnoj sceni uticali su i na ove odgovore, pa tako jedan od
intervjuisanih poslanika vladajuc¢e vedine kritikuje neka tela, na primer, Fiskalni savet, zbog
»yuznemiravanja javnosti“, dok druga, na primer, DrZavnu revizorsku instituciju, pohvaljuje zbog
dobrog rada (intervju, decembar 2013. godine).

Poslanici smatraju da javnost nije upoznata sa
kontrolnom ulogom parlamenta. Samo 13% ispitanih
poslanika smatra da je upoznata; 45% da je delimi¢no vt bensvelering U eesnl LlEms,
upoznata, a 40% da nije upoznata. Opet su opozicioni polozaja i rada parlamenta. Cini se
poslanici mnogo kritiCniji: 58% njih smatra da nije  da poslanici ne mogu da izadu iz
upoznata, nasuprot 16% poslanika vladajuce vedéine. svojih  ,stranackih  okvira“ i
objektivno sagledaju rad Narodne
Ovi podaci, kao i mnogi drugi koje ¢emo kasnije  skupstine Republike Srbije.
prikazati, pokazuju da poslanici rad parlamenta i
njegovu ulogu u politickom sistemu Srbije posmatraju pre svega kroz prizmu svoje stranacke
pripadnosti. To je utoliko ¢udnije ako se ima u vidu da su mnogi poslanici opozicije do nedavno
bili poslanici vladajuce vecine, a da je sadasnja najvedéa vladajuca stranka (SNS) do pre godinu i
po dana bila u opoziciji. Poslanici kao da ne mogu objektivno da sagledaju polozaj, ulogu i rad
parlamenta: opozicija je izrazito kriti¢na, a vlast izrazito benevolentna. Kao Sto ¢emo videti, to
vazi ¢ak i za ona pitanja koja izlaze iz okvira dnevne politike.

Stavovi poslanika cesto su stranacki
polarizovani: opozicija je kriti¢na, a

Najveca prepreka za ostvarivanje kontrolne uloge parlamenta je izvrSna vlast. Takav stav deli
Cetvrtina poslanika. Jo$ jedna cCetvrtina na razliite na¢ine odgovornost stavlja pred Narodnu
skupstinu i poslanike: jer se ne primenjuju mehanizmi koji stoje na raspolaganju, jer je smanjen
autoritet Narodne skupstine i sl. RazliCite odlike politickog sistema su glavna prepreka za oko
15% poslanika.
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Grafikon 3.3. Prepreke za ostvarivanje kontrolne uloge parlamenta
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Najvaznija razlika izmedu poslanika vlasti i opozicije je u tome koliki znacaj pridaju izvrSnoj vlasti
kao faktoru koji predstavlja prepreku za kontrolnu funkciju parlamenta. Za treéinu poslanika
opozicije to je najvazniji faktor, a tako se izjaSnjava duplo manje poslanika vladajuéih stranaka.

Da bi Narodna skupstina bolje obavljala svoju
kontrolnu funkciju potrebno je jacanje uloge
Narodne skupstine i polozaja poslanika. Najvaznije
prepreke za jacu kontrolnu funkciju parlamenta jesu
upravo strukturne slabosti koje karakteriSu polozaj
parlamenta i poslanika u politickom Zivotu Srbije. Posle promene poloZaja poslanika, slede
argumenti koji se odnose na unapredenje rada same Narodne skupstine, ukljucivanje javnosti i
promena odnosa Vlade prema parlamentu.

Slab poloZaj parlamenta i poslanika u
politickom Zivotu Srbije najvaznije su
prepreke za jacu kontrolnu funkciju
parlamenta.

Sprovedeni intervjui pokazuju da poslanici ne rade i odlu¢uju autonomno, ve¢ da su, gotovo po
pravilu, njihovi stavovi oblikovani strana¢kim odlukama i politikama. Najvazniji razlog lezZi u
tome Sto njihov izbor zavisi od stranke. Poslanici su izabrani na stranackoj listi i od stranackih
organa zavisi da li ée ponovo biti postavljeni dovoljno visoko na listi, te samim tim i izabrani u
parlament. Njihov izbor ne zavisi od toga koliko poverenje imaju medu gradanima. Zato mnogi
poslanici smatraju da je izborni sistem , krivac” za lo$ poloZaj poslanika i oS rad parlamenta. 2

2 U pogledu izmene izbornog zakona javljaju se opreéna misljenja: jedna grupa poslanika smatra da bi
uvodenje vecdinskog izbornog sistema ojacalo legitimitet i autonomiju poslanika, dok druga grupa
poslanika iznosi probleme koji vecinski sistem nosi, a to je pre svega mogucénost da pojedinac dobije
mandat sa relativnom malom podrskom biraca. Argumenti koje poslanici iznose u principu prate tok
rasprave o izbornom zakonodavstvu u javnosti. Uporedite, na primer, Milan Jovanovi¢, ,Narodna
skupstina - deformacije teritorijalnog predstavljanja“, Godisnjak Fakulteta politickih nauka, 2008, str.
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Grafikon 3.4. Kako unaprediti kontrolnu ulogu Narodne skupstine Republike Srbije?
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Najvaznija razlika izmedu poslanika vlasti i opozicije lezi u tome Sto prvi duplo ¢esée nego drugi
veruju da sam parlament moZe ojacati svoju kontrolnu ulogu. Tu najpre misle da se promenama
u nacinu rada parlamenta moZe unaprediti kontrolna uloga Narodne skupstine (organizacijom
odbora, promenom poslovnika i sl.) Osim toga, za opoziciju je poloZaj poslanika veéa prepreka
nego za vlast (25% prema 17%).

Najvazniji partneri koji bi pomogli Narodnoj skupstini Ceturtina poslanika smatra da b

da unapredi kontrolnu ulogu su organizacije civilnog saradnja sa OCD ojaala kontrolnu
drustva i nezavisna regulatorna tela. Orgnaizacije fynkciju parlamenta.

civilnog drustva kao kljuéne partnere navodi 25%

poslanika, 22% smatra da bi saradnja sa nezavisnim regulatornim telima dovela do ovog cilja,
dok je za 16% poslanika recept — saradnja sa Vladom. Zanimljivo je napomenuti da svaki deveti

117-132; Dragan Dukanovic, ,lzborni sistemi u zemljama nastalim na podrucju nekadasnje Jugoslavije”,
Medunarodna politika, Vol. LVIII, br. 4, str. 513-536; rasprave na sajtu www.izbornareforma.rs i sl.
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ili 11% poslanika resSenje vidi u internacionalizaciji, odnosno, saradnji sa razli¢itim
medunarodnim akterima. Na taj nacin, oni zapravo priznaju da su slabosti domaceg politickog i
institucionalnog sistema tako znacajne da se ne mogu prevazi¢i bez ukljucivanja ,stranog

faktora“.

Kontrola sprovodenja zakona i priprema i realizacija budZeta su najvaznije oblasti u kojima bi
Narodna skupstina trebalo da ostvaruje kontrolnu ulogu. Medutim, odreden broj poslanika
navodi i kontrolu bezbednosnih struktura i izvrSne vlasti. Ostali odgovori su rasuti na niz oblasti
u kojima se jedino izdvaja privreda i privatizacija, i to kod poslanika vlasti.

Poslanici opozicije i vlasti imaju razlicite prioritete. Za poslanike vlasti najznacajnije pitanje je
kontrola sprovodenja zakona i kontrola izvrSne vlasti, dok opozicija naglasava pripremu i
realizaciju budZeta i kontrolu sprovodenja zakona. Na neke odgovore nedvosmisleno su uticali
vreme istrazivanja i politicki prioriteti. Istrazivanje je radeno krajem godine i verovatno otuda
naglasak na kontroli budZeta kod poslanika opozicije. Na stavove poslanika opozicije sasvim
sigurno je uticala borba protiv korupcije kao ideja vodilja SNS-a u prethodnom periodu, te su
oni naglasavali teme kao $to su privreda i privatizacija.

Tabela 3.2 Koje su prioritetne oblasti u kojima NSRS treba da ostvari kontrolnu ulogu?

Ukupno Vlast Opozicija

Kontrola sprovodenja zakona 19% 21% 18%
Priprema i realizacija budzZeta 18% 13% 22%
Kontrola bezbednosnih struktura 15% 13% 16%
Kontrola izvrine vlasti 12% 16% 10%
Zastita ljudskih i manjinskih prava 7% 5% 8%
Socijalna politika 6% 3% 8%
Privreda i privatizacija 6% 11% 2%
Pravosude 5% 3% 6%
Evropske integracije 3% 3% 4%
Ostalo 10% 13% 8%
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4. Poslanicka pitanja

Poslanicka pitanja postavljaju se usmeno ili pisano. Usmena poslanic¢ka pitanja postavljaju se
na sednici parlamenta kojoj prisustvuju predstavnici Vlade, svakog poslednjeg cetvrtka u
mesecu ili na posebno odredenoj sednici, kada se postavljaju poslani¢ka pitanja u vezi sa
aktuelnom temom. Pisana poslanic¢ka pitanja mogu se postavljati izmedu dve sednice Narodne
skupstine, preko Predsednika Narodne skupstine. Procedura postavljanja poslanic¢kih pitanja
detaljno je regulisana Poslovnikom o radu Narodne skupstine Republike Srbije (¢l. 204-216).

Poslani¢ka pitanja spadaju medu mehanizme kontrole izvr$ne vlasti koje poslanici isticu kao
najefikasnije. Istovremeno, to je relativno razvijen mehanizam u radu srpskog parlamenta ¢ija

popularnost varira u novijoj parlamentarnoj istoriji (grafikon 4.1).

Grafikon 4.1. Poslanicka pitanja i odgovori u srpskom parlamentu 1991-2013°
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Izvor: www.parlament.gov.rs i www.otvoreniparlament.rs

* Podaci za 2013. godinu obuhvataju period od januara do maja i samo usmena poslani¢ka pitanja.
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Sluzbene statistike pokazuju da je u prvoj polovini Poslanici su vide zainteresovani za

2013. godine postavljeno 63 poslanicka pitanja.  octavijanje usmenih pitanja Viadi:

Pitanja je postavljalo ukupno 38 poslanika ili 15%  skoro dve tred¢ine poslanika

poslanika u proslom sazivu Narodne skupstine.* postavljalo je usmena pitanja, a
gotovo polovina i pisana.

Istrazivanje pokazuje da je 47% poslanika postavilo

pisano pitanje, a kod usmenih taj broj je vedi i iznosi 62%.° Dakle, poslanici vise postavljaju

usmena poslanicka pitanja nego pisana. Ocigledno je da je ova forma kontrolnog rada

atraktivnija poslanicima zbog toga Sto lakSe moZe postati predmet medijskih izvestaja.

Cetvrtina anketiranih poslanika nikada nije postavila
nijedn9 povslaniéko p.itanje: “od 105 .anket.i.ranih SfeEnE BT, 8 20 USTENG.
poslanika, ¢ak 27% nikada nije postavilo nijedno Poslanici vlasti i opozicije jednako
poslanicko pitanje, ni usmeno ni pisano. Vise od ¢, aktivni u postavljanju poslanickih
polovine poslanika (53%) nije postavilo pisano  pitanja.

poslanicko pitanje Vladi, dok 38% nije postavilo

usmeno pitanje. Prema podacima iz istraZivanja, postoje dve grupe poslanika: oni koji ne
postavljaju pitanja i oni koji postavljaju dva i viSe pitanja. Ovaj nalaz verovatno je posledica
podele zaduZenja u poslanickim grupama. Poslanici vlasti i opozicije jednako su aktivni u
postavljanju poslanickih pitanja.

Polovina poslanika nije postavila

Grafikon 4.2. Postavljanje poslanickih pitanja
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53%
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* Otvoreni parlament, “Analiza kori$¢enja instituta poslani¢kog pitanja na sednicama Narodne skupstine
Republike Srbije, Januar-jun, 2013. godine”, dostupno na www.otvoreniparlament.rs

> Razlika u podacima iz zvani¢ne statistike i istraZivanja najverovatnije je posledica je toga $to su poslanici
odgovarali o svom ukupnom iskustvu, a ne samo o trenutnom mandatu, kao Sto je pitanjima od njih
trazeno. U nasem uzorku nalazi se 28 poslanika kojima je ovo prvi mandat i postavljali su pitanja (53%
uzorka poslanika kojima je ovo prvi mandat) i 35 poslanika koji su bili poslanici i u ranijim sazivima i
postavljali su pitanja (73% poslanika kojima ovo nije prvi mandat).

16


http://www.otvoreniparlament.rs/

Vise od polovine onih koji postavljaju pitanja nisu zadovoljni odgovorima Vlade (grafikoni 2.2 i
2.3). Poslanici su u principu nesto zadovoljniji usmenim odgovorom, nego odgovorom na pisano
poslanicko pitanje.

Grafikon 4.3. Zadovoljstvo odgovorima na USMENA poslanicka pitanja
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Opozicija je nezadovoljna odgovorima Vlade na
poslanicka pitanja, ali i medu poslanicima vlasti samo
je polovina nedvosmisleno zadovoljna. Ocekivano,
poslanici opozicije veoma su nezadovoljni kvalitetom
odgovora predstavnika Vlade na njihova pitanja (70%).
Medutim, i medu poslanicima vlasti tek svaki drugi je
nedvosmisleno zadovoljan (50%), jer se oko petine
direktno izjasnjava da nisu zadovoljni, a jedan znadajan broj ,beZi“ u odgovor ,,ne mogu da
ocenim®,

Vecina (oko polovine) poslanika
vlasti zadovoljna je odgovorima na
poslanicka pitanja. To, medutim,
ima i drugu stranu: druga polovina
izjavljuje da nije zadovoljna ili da ne
moZe da oceni!

Intervjuisani poslanici naglasavaju da su poslani¢ka pitanja mehanizmi za promovisanje
stranaka. Odgovori vlade ,vrlo su retko potpuni i smisleni” i da ¢esto se svode na ,tehnicke
odgovore”, te zbog toga kroz njih ne moze da se ostvari kontrolna funkcija. “Poslanicka pitanja
su vise kao politicka provokacija sa odloZzenim dejstvom” (Intervju, decembar 2013. godine).
Takode, istiCe se i velika dominacija Vlade na samim sednicama na kojima se postavljaju
usmena poslanicka pitanja. S jedne strane, takve sednice traju kratko, a s druge strane, vlada
dobija veliki deo vremena prilikom davanja odgovora.

,Usmena pitanja Vladi, tu pravila moraju da se menjaju, neravnopravna je pozicija poslanic¢kih
grupa Vlade. Vlada kroz taj proces mozZe prosto da dominira raspravom, zbog toga Sto ima
gotovo neograni¢eno vreme, a i s druge strane Sto ne postoji nikakva garancija, pa ¢ak ni najave
unapred ko ce iz Vlade dolaziti, sto poslanickim grupama vrlo oteZava pripreme ili definisanje
tema.” (Intervju, decembar 2013. godine).

Poslanici nisu zadovoljni ni kvalitetom pisanog odgovora vlade. Samo 10% onih koji su
postavili pisana pitanja vladi izjavljuju da su zadovoljni odgovorom. Vise od polovine
anketiranih, 56% nije zadovoljno, a dodatnih 28% ne moze da oceni.
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Poslanici su neodlucni kada je re¢ o zadovoljstvu
brzinom odgovora. Zadovoljno je 30% poslanika, nije
zadovoljno 34%, a ne moZe da oceni 28%. Jasno je da
je procenat zadovoljnih brzinom odgovora tri puta
veéi nego kvalitetom, a da se u oba slucaja blizu
trecine ispitanih poslanika opredeljuje za odgovor ,ne
mogu da ocenim®.

Tek 10% poslanika koji su postavljali
pisana pitanja Vladi kazu da su
zadovoljni KVALITETOM odgovora,
dok je 30% zadovoljno BRZINOM
odgovora.

Kao Sto se moglo i ocekivati, poslanici vladajuée vecine viSe su zadovoljni kvalitetom i
brzinom odgovora nego poslanici opozicije. Razlika izmedu ove dve grupe poslanika je veoma
velika, tako da su poslanici vlasti u nekim slu¢ajevima tri puta zadovoljniji odgovorima vlade od
poslanika opozicije. Medutim, ovi podaci mogu se posmatrati i u drugom svetlu: svaki drugi
poslanik vladajuce vecine koji je postavio usmeno ili pisano pitanje nije zadovoljan kvalitetom
odgovora. Cak tri ¢etvrtine ispitivanih poslanika vlasti nisu zadovoljni kvalitetom odgovora na

poslednje poslanicko pitanje.

Kvalitativno istraZzivanje pokazuje razne strane slabosti institucionalnog sistema u Srbiji | neke
“kontingencije” od kojih politicki sistem zavisi. Tako, jedan od poslanika izjavljuje da “sama
institucija poslani¢kog pitanja mnogo zavisi od toga na koga naleti to pitanje kad stigne u Vladu

ili ministarstvo (intervju, decembar 2013. godine).

Tabela 4.1. Elementi zadovoljstva poslanickim pitanjima

Vlast Opozicija

Kvalitetom odgovora na usmena pitanja 50% 15%
Kvalitetom odgovora na poslednje usmeno pitanje 50% 13%
Kvalitetom odgovora na pisana poslanicka pitanja 46% 18%
Brzinom odgovora na pisana poslanicka pitanja 39% 23%
Kvalitetom odgovora na poslednje poslanicko pitanje 25% 6%

Brzinom odgovora na poslednje poslanicko pitanja 67% 17%

Poslanici vladajué¢ih stranaka zadovoljniji su
brzinom i kvalitetom odgovora vlade na pisana
poslanicka pitanja, u odnosu na poslanike opozicije.
Doduse, ovde je razlika neSto manja nego kada je rec
0 usmenim pitanjima. S druge strane, poslanici
opozicije su zadovoljniji odgovorima na pisana
pitanja, nego na usmena.

Poslanici  opozicije su  manje
zadovoljni odgovorima vlade (i do tri
puta), ali postoji veliko
nezadovoljstvo i medu poslanicima
vlasti. Svaki drugi poslanik vladajuée
veéine koji je postavio usmeno ili
pisano pitanje nije zadovoljan
kvalitetom  odgovora. Cak tri
Cetvrtine ispitivanih poslanika vlasti
nisu zadovoljni kvalitetom odgovora
na poslednje poslanicko pitanje.
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Poslanici izjavljuju da pitanja postavljaju zato Sto to gradani i aktuelni problemi nalazu.
Redosled razloga za postavljanje pitanja je ocekivan. NajvaZniji razlog je to Sto poslanicko
pitanje proizilazi iz inicijative gradana. Skoro podjednako vazno, sa 97% onih koji kazu da je to
vazan razlog, jeste da je poslani¢ko pitanje nametnuto zbog aktuelnog problema, dok je
najmanje isticana vaznost pitanja koje je medijski atraktivno.

Grafikon 4.4. Razlozi za postavljanje usmenog poslanickog pitanja, prosecna vrednost (1 znaci
»potpuno nevazno“, a 5 znaci ,veoma vaino“)
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Poslanici smatraju da su poslanicka pitanja korisna u kontroli rada izvr$ne vlasti. Vecina (71%)
ispitanih poslanika odgovara da su korisna ili veoma korisna. Preostalih 29% poslanika, dakle,
nepunu treéinu intervjuisanih, mogli bismo svrstati u otvorene ili prikrivene skeptike u pogledu
ovog mehanizma.

Poslanici vlasti ¢eSée tvrde da su poslanicka pitanja korisna za ostvarivanje kontrolne funkcije
parlamenta. Medu poslanicima vladajuce vecine, ¢ak 80% ovaj mehanizam ocenjuje kao
koristan, dok je kod opozicije taj broj nesto nizi i iznosi 63%. Vidljive, ali ne i upecatljive razlike
postoje medu onima koji smatraju da ovaj mehanizam nije koristan. Medu opozicionim
poslanicima, takvih je jedna treéina, a medu poslanicima vlasti neSto manje — jedna petina.
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Grafikon 4.5. Da li su poslanicka pitanja korisna u kontroli rada Vlade?
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Poslanici pitanja interpretiraju kao sredstvo
usmeravanja Vlade i prikupljanja informacija,
manje nego pritiska i kontrole. Kada treba da
obrazloze zasto smatraju da poslanicka pitanja jesu
ili nisu korisna, ispitanici daju veoma raznovrsne
odgovore. Upecatljivo je da dominiraju odgovori koji
se ne ticu direktno kontrole izvrSe vlasti veé

Poslanicka pitanja razumeju se kao
mehanizam usmeravanja vlade i
prikupljanja informacija, vise nego
kao sredstvo pritiska i kontrole. Rec¢
je o izrazito ,,mekom*“ tumaceniju
instituta poslanickog pitanja.

,skretanja njene paznje” na odredene probleme, kao i ,prikupljanja informacija“, odnosno,
,odgovora® na odredena pitanja. Petina poslanika smatra da su poslani¢ka pitanja korisna jer
»Skre¢u paznju Vlade na odredena pitanja”. Medu opozicionim poslanicima, dodatnih 25%
veruje da su korisna jer se pomodéu njih dolazi do informacija, odnosno, odgovora na odredena
pitanja. Nepuna trecina poslanika njihovu korist vidi u nesto ,¢évrséim“ razlozima koji se ticu
kontrole, informisanja javnosti i podsticanja Vlade da radi bolje (odgovori 3-5)
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Tabela 4.2 Zasto su poslanicka pitanja vaina za kontrolnu funkciju parlamenta?

Opozicija
1 Korisna su jer skreéu paznju Vlade na odredena | 21% 21% | 21%
pitanja
2 Korisna su jer se pomocu njih dolazi do informacija, | 20% 13% | 25%
odnosno, odgovora na aktuelna pitanja
3 Korisna su jer tako Vlada zna da je kontrolisu 9% 8% 10%
4 Korisna su jer podstic¢u Vladu da radi bolje 14% 18% | 10%
5 Korisna su jer iznose probleme pred javnost 8% 11% | 6%
6 Korisna su jer se pomoéu njih prenose stavovi i | 7% 13% | 2%
problemi gradana
7 Nisu od koristi jer Vlada svejedno ne reSava | 13% 11% | 14%
probleme
8 Nisu korisna jer Vlada izbegava odgovore 9% 5% 12%
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5. Anketni odbori i javna slusanja

Narodna skupstina Republike Srbije formira anketne odbore i komisije da bi prikupila
informacije o odredenom pitanju ili u odredenoj oblasti. Odlukom o osnivanju anketnog
odbora odreduje se cilj njegovog rada, kao i rok za njegovo izvrSenje. Anketni odbori mogu da
traze informacije od drzavnih organa i organizacija, te da uzimaju izjave od pojedinaca (ali to ne
znaci da mogu da vode istrazne radnje). Rad anketnih odbora regulisan je Poslovnikom (¢l. 68-
82). Trenutno u Narodnoj skupstini postoji samo jedan odbor (Anketni odbor radi utvrdivanja
Cinjenica o nacinu troSenja sredstava budZeta Republike Srbije na teritoriji Autonomne
pokrajine Kosovo i Metohija u periodu od 2000. do 2012. godine).

Javna slusanja imaju ulogu u zakonodavnom procesu, kao i u ostvarivanju kontrolne funkcije
parlamenta. Ona se organizuju radi prikupljanja informacija i misljenja o aktu koji se nalazi u
pripremi, radi razjasnjavanja pojedinih reSenja iz vazeceg akta, radi razjasnjenja pojedinih
pitanja od znacaja za vrSenje nadzora nad radom izvrSne vlasti kao i radi praéenja primene
zakona. Organizovanje javnih slusanja uredeno je Poslovnikom (¢l. 83-84). U poslednjih nekoliko
godina zazivela je praksa odrzavanja javnih sluSanja i ona su postala deo redovne prakse
Narodne skupstine, kako u njenoj zakonodavnoj, tako i u kontrolnoj ulozi.

Neki od intervjuisanih poslanika pokazuju vrlo nijansirane stavove o vezi javnosti, posebno
stru¢ne javnosti, i javnih slusanja: ,, Struéna javnost Zeli da ucestvuje u zakonodavnoj
aktivnosti ali se najc¢esée svodi na to da u javnoj raspravi ostvare svoje interese. Onda zakon
gubi status opsSteg akta. Dobar primer je izuzimanje iz zakona o javnim nabavkama. “ (intervju,
decembar 2013. godine).

Vise od trecine ispitanih poslanika izjavljuje da nije upoznato sa radom anketnih odbora.
Uprkos tome, 76% ispitanih poslanika znalo je da u Narodnoj skupstini Republike Srbije
trenutno postoji jedan odbor koji se bavi na¢inom trosSenja sredstava na teritoriji AP Kosovo i
Metohija. Taj odbor nije objavio svoj izvestaj za vreme izrade ovog istrazivanja.

Poslanici su podeljeni u pogledu zadovoljstva radom . . .

) Lo, B . lako postoji samo jedan anketni
anketnih odbora: opozicija nije zadovoljna, a odbor koji nije objavio svoj izveitaj o
poslanici vladajuce vecine jesu. lako je postojao samo radu, 67% poslanika vlasti je izjavilo
jedan odbor u proslom sazivu parlamenta i iako on g3 je zadovoljno ,radom anketnih
nije objavio rezultate svog rada za vreme sprovodenja odbora“, nasuprot 23% poslanika
ovog istrazivanja, ¢ak dve trecine poslanika vladaju¢e opozicije. Na skali od 1 do 4,
koalicije izjavljuje da je zadovoljna radom, nasuprot poslanici vlasti po ovom pitanju
tek 23% poslanika opozicije. Poslanici nisu zadovoljni  imaju proseénu vrednost 3.3, a
radom anketnih odbora najpre zato Sto ne daju poslanici opoziciji 2.6.
rezultate (57% nezadovoljnih), dok 30% smatra da su
to politicki mehanizmi koji samo ispunjavaju formu. Medutim, kvalitativo istrazivanje ukazuje na
jednu tacku slaganja: i poslanici vladajuée vecine, i poslanici opozicije ¢esto citiraju izreku "ako
Zelis da zabasuri$S neku stvar, onda osnujes$ ili komisiju ili anketni odbor”. Govoreéi o radu
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anketnih odbora, jedan poslanik izjavljuje: ,Ne znam od 90-te nijedan anketni odbor koji je dao
rezultate”. Pored toga, u intervjuima se naglasava i prikrivena politicka funkcija anketnih
odbora: , Anketni odbor o Kosovu i Metohiji je dobro odraden posao. Zavrsio je rad i sada se
koristi za kontrolu onog ko loSe stoji u tom izvestaju” (intervju, decembar 2013. godine).

Grafikon 5.1. Zadovoljstvo radom anketnih odbora
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Poslanici su podeljeni i kada je re¢ o proceni korisnosti anketnih odbora za kontrolnu ulogu
parlamenta. Cak 80% poslanika vladajuée vecine smatra da su korisni, nasuprot polovini
poslanika opozicije. Na skali od 1 do 4, poslanici vlasti po ovom pitanju imaju prosec¢nu vrednost
3.3, a poslanici opoziciji 2.6.

Grafikon 5.2. Koliko su korisni anketni odbori za kontrolnu funkciju parlamenta
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Stranacka pripadnost u velikoj meri utiCe na stavove poslanika o radu i korisnosti anketnih
odbora. Poslanici opozicije su mnogo kriticniji od poslanika vladajuce vedine.
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Poslanici smatraju da je odsustvo inicijative poslanika glavni razlog sto nema vise anketnih
odbora. Cak treéina poslanika smatra da su oni sami odgovorni, 20% smatra da su glavni razlog
politicke, a 16% organizacione i politicke prepreke. | ovde se vidi ve¢ pomenuti obrazac
razli¢itog tumacenja rada parlamenta medu poslanicima vlasti i opozicije. | kada daju odgovor
na pitanje zasto nema dovoljno anketnih odbora, mnogi poslanici vladajuce koalicije kao da
kaZzu da ih u stvari ima! lako veliki broj poslanika vlasti smatra da su poslanici odgovorni (41%),
gotovo trec¢ina kaze da se anketni odbori organizuju po potrebi. S druge strane, poslanici
opozicije vide odsustvo inicijative poslanika i politicke prepreke kao najvaznije, dok nesto manje
njih smatra da organizaciona i finansijska pitanja smanjuju broj anketnih odbora.

Grafikon 5.3 Zasto nema vise anketnih odbora

Organizuju se po potrebi 2% 31%
Organizacione i finansijske prepreke 13%1 19%
Politicke prepreke 6‘T 30%
Odsustvo inicijative poslanika ' | 33% 1o
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Velika veéina poslanika ima iskustva sa javnim
sluanjima i ocenjuje ih kao vaine za kontrolnu Poslanici viastiiopozicije imaju
funkciju parlamenta. Vedina poslanika uéestvovala je pof't"’f‘a 'S_kUStva s.ajévnm?
. . . oy :  sludanjima i smatraju ih vaznom

na nekom javnom slusanju na odboru (93%) i .. Y

. . L .. oblaséu rada Narodne skupstine.
zadovoljna je kvalitetom javnih slusanja (90%). Stepen
zadovoljstva poslanika opozicije i vlasti je izjednacen.

Govoredi o znacaju javnih sluSanja u ostvarivanju kontrolne uloge, jedan poslanik izjavljuje
sledeée: “Moze i javnost da se informise i tako digne neku paniku i tek onda se odreagovalo.
Javna slusanja su bolja nego odbori zato Sto vise dopiru do naroda, obi¢nog coveka, Sto moZe da
stvori kriticnu masu koja moZe da vrsi svojevrsni monitoring. Samo ako se narod uzbuni onda se
tako vrsi pritisak” (intervju, decembar 2013. godine) .

Veéina poslanika smatra da su javna slusanja korisna u ostvarivanju kontrolne uloge
parlamenta. Ni u ovom pogledu nema razlika izmedu poslanika vlasti i opozicije. Poslanici
smatraju da su javna sluSanja korisna i za ostvarivanje zakonodavne funkcije parlamenta.
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Medutim, ovde poslanici opozicije nesto kriticnije gledaju na javna slusanja nego poslanici
vlasti.

Velika vecina poslanika smatra da treba da bude vise
javnih slusanja (88%), dok samo 10% njih smatra da ne
treba da ih bude vise. NajvaZniji razlog zasto treba da se
odrzava vise slusanja je to Sto ona omogucavaju poslanicima da dublje i preciznije sagledavaju
probleme. Pored toga, poslanici smatraju da su javna slusanja dobra jer predstavljaju okvir za
razmenu misljenja i vodenje dijaloga.

Velika vecina poslanika zahteva vise
javnih slusanja.

S tim u vezi stoji i cvrsto uverenje poslanika da javna sluSanja imaju pozitivhu ulogu i u
zakonodavnom aspektu rada Narodne skupstine. Poslanici imaju neznatno viSe poverenja u
javna slusanja kao mehanizam zakonodavnog procesa nego kao kontrolni mehanizam. Kao i
ranije, opozicija je za nijansu kriti¢nija od vlasti.

Grafikon 5.4. Zasto treba viSe javnih slusanja?
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NajvazZniji razlog zasto treba da bude viSe javnih slusanja je to Sto ona omogucavaju da se
bolje sagledaju problemi. Poslanici javna sluSanja cene najpre zato Sto predstavljaju forum za
analizu problema (37%) i za dijalog (20%).

Odsustvo inicijative poslanika je najvazniji razlog
zasto nema vise javnih slusanja. Takav stav deli 43%
anketiranih poslanika. Za 29% poslanika najvaznije su
organizacione i finansijske prepreke, a 11% misli da je
rec o politickim razlozima. Na kraju, 15% smatra da ih ima dovoljno. Sasvim ocekivano, poslanici
vladajuée koalicije ¢esée smatraju da ih ima dovoljno (25% prema 7% opozicionih) i vise
naglasavaju organizacione prepreke. Opozicija je viSe samokriticna: svaki drugi poslanik smatra
da je odsustvo inicijative medu poslanicima razlog zasto nema vise javnih slusanja.

Gotovo polovina poslanika smatra da
je odsustvo njihove inicijative glavni
razlog Sto nema vise iavnih slusania.

Kvalitativnim istrazivanjem pokusali smo detaljnije da shvatimo nacin funkcionisanja anketnih
odbora i javnih slusanja. Tokom intervjua Cesto su isticana misljenja da anketni odbori nisu
efikasan mehanizam kontrole. Naime istice se da je problem u tome Sto rasprave ¢esto nisu
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javne. Pored toga, jedan od poslanika navodi da je razlog neuspeha mnogih anketnih odbora
upravo u Cinjenici da nisu imali podrsku vecéine u parlamentu, jer su rukovodioci odbora bili iz
redova opozicije Sto je u velikoj meri dovelo do gubitka na znacaju.

»Praksa anketnih odbora je od samog pocetka pogresno postavljena, oni nemaju onu pravu
istraznu politicku funkciju.” Takode, kako kaze jedan poslanik vladajuce vecine ”“Postoji jedan
stari izraz:“ako Zelis da zabasuris neku stvar, onda osnujes ili komisiju ili anketni odbor”
(Intervju, decembar 2013. godine).

Poslanici imaju dosta pozitivno misljenje kada su u pitanju javna slusanja, pre svega zato Sto
smatraju da su fokusirana na temu, a da se na njima manje bave politikom. Napominju da bi
bila jo$ efikasnija kada bi postala jo§S dostupnija javnosti, to jest, kada bi viSe zainteresovanih
strana ucestvovalo u njihovom radu. Pojedini poslanici smatraju da bi bilo bolje kada bi se jasno
definisale uloge svih strana u javhom slusanju.
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6. Uticaj Narodne skupstine

Ranije analize ukazuju da je uticaj Narodne skupstine
na formulisanje zakona i javnih politika mali.®
Rezultati naseg istrazivanja pokazuju da se poslanici
slazu da bi uticaj Narodne skupstine trebalo da bude
veci, Cak 85% poslanika to izjavljuje, 13% kaze da bi
trebalo da bude isti kao sada, a samo 1% maniji.

Poslanici smatraju da oni sami imaju
daleko manji uticaj od drugih
politickih aktera, pa i nezavisnih
kontrolnih tela i agencija.

Grafikon 6.1 Politicki uticaj razlicitih institucija (1-veoma mali, 5-veoma veliki)
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® Kako poslanici donose zakone? Analiza zakonodavne aktivnosti u Narodnoj skupstini Republike Srbije,

Beograd, Otvoreni parlament, 2013, dostupno na: http://otvoreniparlament.rs/wp-

content/uploads/2013/03/Drugi-izve%C5%A1tajl.pdf
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Poslanici se slazu da najvedi politicki uticaj u zemlji ima Vlada. Na skali od 1 (Sto znaci ,mali
uticaj“) do 5 (Sto znaci ,,veoma veliki uticaj“), vlada ima prose¢nu ocenu 4.5 i u tom pogledu
nema razlike izmedu poslanika vlasti i opozicije. Medutim, do razli¢itih tumacenja dolazi kada je
re¢ o politickom uticaju Predsednika Republike. Poslanici iz redova vladajuéih stranaka skloniji
su da tvrde da on ima vedi politicki uticaj nego opozicija: prosecna ocena je 4.1 prema 3.2.
Slicna neslaganja postoje i kod Narodne skupstine i poslanika: poslanici vlasti u njima vide
mnogo viSe politickog uticaja nego opozicija. Zanimljivo je da smatraju da Narodna skupstina

ima daleko vedi politicki uticaj nego sami poslanici.

Poslanici smatraju da bi razli¢cite mere usmerene na
jacanje pozicije i integriteta poslanika i Narodne
skupstine bile najbolji nadin da se poveca uticaj
parlamenta (27% odgovora). Znacajno je to Sto
petina poslanika kaZe da kvalitetniji i efikasniji rad
Narodne skupstine mozZe da dovede do njenog vedeg
politickog uticaja. U pogledu ovih stavova postoji
saglasnost vlasti i opozicije. Jedina razlika je u tome
Sto poslanici vlasti malo viSe naglasavaju potrebu

22% poslanika veruje da je efikasniji i
kvalitetniji rad Narodne skupstine
nacin da se unapredi njen politicki
uticaj. Ostali predlazu reSenja koja
sustinski podrazumevaju
redizajniranje politickog sistema.

da Narodna skupstina radi efikasnije i

kvalitetnije, dok viSe poslanika vlasti nego opozicije insistira na promenama izbornog sistema
kao puta za povecanje uticaja Narodne skupstine Republike Srbije.

Grafikon 6.2 Kako da se poveca politicki uticaj Narodne skupstine
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Unapredenju rada Narodne skupstine najvise su doprineli OEBS, USAID, NDI, UNDP i UNICEF.
Cak 40% poslanika izdvaja OEBS kao medunarodnu organizaciju koja je najvi$e doprinela radu
parlamenta.

Poslanici kojima je ovo prvi mandat najviSe isticu OEBS (33%), USAID (25%), NDI (16%) i UNDP
(9%). Kod poslanika koji imaju vise od jednog mandata OEBS je ubedljivo najvise istaknut (46%),
a za njim slede UNDP (14%), USAID (11%) i NDI (9%).

Grafikon 6.3 Koje su medunarodne organizacije imale najvedi uticaj na unapredenje rada
NSRS:
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Poslanici smatraju da je Otvoreni parlament
unapredio rad Narodne skupstine Republike Srbije.
Medu organizacijama civilnog druitva i domacim & prema mislienju poslanika, najvise
programima, najveéi uticaj na rad Narodne skupitine  doprineo unapredenju rada Narodne
imali su Otvoreni parlament (39%) i BFPE (35%). Kod  skupstine Republike Srbije.

poslanika vladajucih partija bolje stoji Otvoreni

parlament (58%) nego BFPE (26%), dok je kod opozicije obrnuto: 40% BFPE i 27% Otvoreni
parlament.

Otvoreni parlament je program koji

Medu poslanicima kojima je ovo prvi mandat, svaki drugi izdvaja Otvoreni parlament kao
program koji je najviSe doprineo radu parlamenta, a 21% BFPE. Poslanici koji imaju vise
mandata ¢esée pominju BFPE (44%) nego Otvoreni parlament (28%). To znaci da je Otvoreni
parlament nedvosmisleno prepoznat kao vazan program i medu poslanicima koji su imali vise
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dodira sa drugim razli¢itim i veoma dugotrajnim i intenzivnim aktivnostima, kao Sto su
edukativni programi BFPE.
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7. Zaklju€éna razmatranja

Kontrolna uloga parlamenta, kao jedna od funkcija Narodne skupstine Republike Srbije,
ostvaruje se najve¢im delom kroz rad u odborima, poslani¢ka pitanja i javna slusanja, te kroz
rad nezavisnih regulatornih tela. Medutim, kako ¢e parlament obavljati kontrolnu ulogu zavisi
koliko od mehanizama koji mu stoje na raspolaganjau, tako i od karakteristika politickog
sistema.

Status poslanika i tip izbornog sistema koji bi najvise odgovarao srpskim prilikama jedna je od
tema koja su provejavale kroz ovo istrazivanje, a posebno kroz intervjue vodene sa poslanicima.
lako poslanici iznose razlicite ideje u pogledu pozeljnog izbornog sistema, oni se slazu sa tim da
je u sadasnjem politickom (posebno stranackom) sistemu, strukturni poloZaj poslanika slab.
Poslanici zavise od svojih stranaka i imaju ograni¢eno polje samostalnog delovanja.

Pored toga, u sadasnjem politickom sistemu, strukturni poloZaj parlamenta je loSiji nego
izvrSne vlasti. lIzvrSna vlast dominira ne samo zakonodavnim procesom, ve¢ i celokupnim
politickim Zivotom. Dosadasnja istraZzivanja , Otvorenog parlamenta“ pokazuju da je izvrsna vlast
koristila gotovo svaku priliku da umanji znacaj i ugled parlamenta u javnosti. Na taj nacin
podrivana je i kontrolna funkcija parlamenta i on se pretvorio u zakonodavnu masinu. Na Zalost,
svi ovi strukturni faktori i dalje su na snazi.

U takvim okolnostima, preporuke koje iznosimo imaju ograni¢en domet. One su nastale na
osnovu rezultata istrazivanja, kvantitativnog i kvalitativnog, i verno odraZavaju stavove,
vrednosti i brige narodnih poslanika, ali i kreativna reSenja koja su iznosili. Na ovom mestu
iznosimo samo najéesce pominjane predloge:

e ViSe prostora za poslanicka pitanja. Vreme odredeno za postavljanje poslanickih pitanja
treba da se produzi. Alternativni predlog je da se omogudéi poslanicima da viSe puta u
toku meseca mogu da postavljaju pitanja.

e Vise javnih sluSanja. Pored rada odbora i poslanickih pitanja, potrebno je i povedati broj
javnih slusanja. Zato je, po misljenju poslanika, potrebna i inicijativa njih samih, kao i
veéa dostupnost javnosti, tacnije veca poseéenost od strane zainteresovanih strana.
Medutim, ulogu vanskupstinskih tela, organizacija i institucija u zakonodavnom procesu
treba kontrolisati zbog toga Sto imaju manjak legitimiteta.

e Bolji anketni odbori. Potrebno je izmeniti pravila rada anketnih odbora, tako da njihov
rad postane javan, da se reuzltati rada predstavljaju, a da Narodna skupstina, pored
politicke odgovornosti, obezbedi i mehanizme primene zakljucaka.

e Ministri da dolaze na sednice odbora. Potrebno je obezbediti da ministri dolaze na
sednice resornih odbora kada podnose izvestaj. Na taj nacin, odbori efikasnije rade, a
poslanici mogu da preispitaju svaki pojedinacni izvestaj ministarstava.

e Kuvalitetniji odgovori vlade. Potrebno je unaprediti kvalitet odgovora kako Vlade, tako i
ministarstava na poslanicka pitanja. Odgovori ne treba da se zasnivaju na tehnickim
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pojedinostima, ve¢ u njih treba uneti naznake politike koju Vlada ili ministarstvo Zeli
dalje da kreira i primenjuje.

e Proaktivan odnos ministarstava. Neophodno je da se ministarstva pojedinim pitanjima
bave na temeljniji nacin. Ukoliko se pojedinim pitanjima pokrenu znacajne teme ili
otkriju greSke unutar ministarstava, neophodno je sprovesti dalju istragu bez potrebe da
poslanici pokre¢u javnost na tu temu, kako bi inicirali dalja istrazivanja u okviru
ministarstava.

Na kraju, jedan od najbitnijih zaklju¢aka jeste da je neophodno da se promeni odnos izmedu
izvrSne i zakonodavne vlasti. Jedna od najvecih prepreka u funkcionisanju Narodne skupstine
Republike Srbije jeste odnos izvrSne vlasti prema Skupstini. To se vidi u raznim aspektima rada
parlamenta, od donoSenja zakona (od kojih se mnogi donose po bitnom postupku, bez dovoljno
vremena za pripremu) do kontrole rada izvrSne vlasti. Jasno je da autoritet Narodne skupstine
mora biti vedi, kao Sto i strukturni poloZaja samih poslanika mora biti bolji. NeSto od ovih ciljeva
moze se postici i pritiskom na izvrSnu vlast, jaCanjem procedura i svesti o tome da se one
moraju posStovati kako bi izvrSna vlast postigla adekvatan stepen odgovornosti prema
parlamentu.

Sami poslanici izjavljuju da su im organizacije civilnog drustva jedan od najboljih saradnika na
putu ka Sto razvijenijoj strukturi i boljem funkcionisanju parlamenta. Zato smatramo da, pored
svih drZzavnih struktura i politi¢kih procesa, i civilni sektor moZe biti jedna od bitnih karika u
jacanju uloge Narodne skupstine Republike Srbije.
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