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Otete institucije u Srbiji

NaruSavanje podele i
ravnoteze vlasti:
dominacija egzekutive
u Srbiji

Tara Tepavac

Luka Glusac

U novom izvestaju o stanju slobode u svetu ,,Freedom in the
World 2019“(Freedom House 2019), prigodno naslovljenom
Demokratija u povlacenju, Srbija je nazadovala od slobodne
na delimi¢no slobodnu drzavu. Izvestaj podvlaci izmedu
ostalog pitanje politizacije drzavnih institucija, znatnu
kontrolu zakonodavnog procesa od strane izvrsne vlasti,
te marginalizaciju opozicije. Centralizacija moci u rukama
izvr$ne vlasti, zajedno sa slabljenjem mladih demokratskih
institucija ustanovljenih nakon 2000. godine, predstavlja
zabrinjavajuci trend koji utire put za povratak autoritarnih
praksi u Srbiji. Stabilne, snazne i odgovorne institucije zas-
novane na principima dobre uprave, preduslov su vladavine
prava, a time i demokratije, jer osiguravaju funkcionisanje
sistema podele i ravnoteze vlasti u praksi. Suprotno tome,
slabe institucije omogucavaju politickoj eliti dovoljno
diskrecije u oblikovanju novih pravila prilagodenih njihovim
interesima (Kleibrink 2015). Posmatrajuc¢i pravno-insti-
tucionalni okvir, drzava Srbija je prema ustavnom ureden-
ju konstituisana kao gradanska demokratija, zasnovana na
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vladavini prava koja se ostvaruje ,,podelom vlasti, nezavis-
nom sudskom vlaséu i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu*
(Ustav, ¢l. 3), odnosno na jedinstvenom pravnom poretku sa
uredenjem koje se zasniva na podeli vlasti na zakonodavnu,
izvrsnu i sudsku. Ustav odreduje da se odnos ove tri grane
vlasti zasniva na ,ravnotezi i medusobnoj kontroli“ kao i da
je sudska vlast nezavisna (Cl. 4), dok zakoni blize ureduju
polozaj i ulogu svake od tri grane vlasti, kao i kljucne ele-
mente njihove vertikalne i horizontalne odgovornosti.

Prema ustavnom dizajnom, Vlada, kao nosilac izvr$ne vlas-
ti u Srbiji, ureduje i vodi drzavnu politiku, sprovodi zakone
koje usvaja parlament, predlaze zakone i rukovodi radom
drzavne uprave (Cl. 122-125). Oli¢enje zakonodavne vlasti
predstavlja Narodna skupstina, odredena kao najvise ,,pred-
stavnicko telo i nosilac ustavotvorne i zakonodavne vlasti u
Republici Srbiji“ (Cl. 98). Uredivanjem njegovih nadleznosti,
ustavno uredenje Srbije instituciji parlamenta predvida kl-
juc¢nu uloga u oblikovanju i razvoju drzavnog uredenja, iz-
boru Vlade, kao i izboru klju¢nih funkcija u okviru sudske
grane vlasti i kontrolnih tela. Nadleznosti parlamenta, pre-
ciznije uredene Zakonom o Narodnoj skupstini i Poslovni-
kom Narodne skupstine, uz izbornu ulogu obuhvataju i
predstavnic¢ku ulogu, zatim zakonodavnu kao i ulogu na-
dzora odnosno kontrole nad radom Vlade. Sa druge strane,
pravno-institucionalnim okvirom definisana je i politiCka
odgovornost ovih institucija za svoj rad, kao i sistem polag-
anja racuna (tzv. political accountability). Tako parlament za
svoj rad odgovara direktno gradanima putem izbora. Par-
lament odlucuje o izboru Vlade i nadzire njen rad, uz mo-
gucnost da odluci o prestanku mandata Vlade i ministara,
a Vlada odgovara parlamentu za politiku koju sprovodi, za
izvrSavanje zakona i drugih opstih akata koje parlament us-
vaja, kao 1 za rad organa drzavne uprave. Sistem polaganja
raCuna dalje nas vodi do ministara koji su za svoj rad i za
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stanje u oblasti iz delokruga ministarstva odgovorni pred-
sedniku Vlade, Vladi i Narodnoj skupstini. Konac¢no, sudska
vlast prema Ustavu pociva na nacelu samostalnosti i neza-
visnosti.

Iz ustavnog uredenja dakle proizlazi da drzavno uredenje
Srbije de jure pociva na vladavini prava koja se temelji na
podeli vlasti, odnosno na sistemu ,kontrole i ravnoteze
vlasti Pa ipak, istrazivanja su vec pokazala da je ravnoteza
izmedu tri grane vlasti u Srbiji de facto narusena usled cen-
tralizacije moci u rukama izvrsne vlasti, uz sve ¢esce zlo-
upotebe procedura i opstrukcije rada parlamenta i drugih
institucija koje nadziru odnosno kontrolisu rad izvr$ne
vlasti (Tepavac 2019; Stojiljkovi¢ et al. 2015). Stavise, alar-
mantni trendovi urusavanja uloge, uticaja i mo¢i parlamen-
ta u Srbiji, posebno u pogledu nadzora nad izvrSnom vlasti
kojeg u praksi skoro da nema, ozbiljno narusavaju sistem
ravnoteze i podele vlasti u Srbiji. Dugogodisnji izostanak
ozbiljne parlamentarne kontrole izvrsne vlasti, nerazvijena
i nedelotvorna saradnja Narodne skupstine sa telima koja
bira i koja su mu za svoj rad odgovorna, izostanak parlam-
entarne debate i sustinske rasprave u plenumu, kao i neod-
govornost narodnih poslanika, doprineli su sistemskom
urusavanju polozaja parlamenta u Srbiji. Stoga parlament
sve cesce stiCe epitet marginalizovane ,glasacke masine“
koja potvrduje odluke Vlade, umesto da nadzire njen rad.

Ovim radom tezimo da pokazemo da je dominacija moci
izvr$ne vlasti u Srbiji otisla dalje od de facto ,prevlasti“ nad
parlamentom, ve¢ i da ima najdirektniji uticaj na urusavan-
je celokupnog sistema podele vlasti kroz fakticko onemo-
gucavanje nezavisnog delovanja sudske vlasti i kontrolnih
tela, ali i obesmisljavanja ucesca civilnog drustva u kreiran-
ju javnih politika. Drugim recima, ovim radom zelimo da
demonstriramo kontinuiranu intenciju izvrsne vlasti da dal-
jom centralizacijom modi i neutralisanjem svih institucija



Tepavac, Glusac

koje njen rad kontrolisu odnosno nadziru, svoj primat ojaca
i ustolici. Ovakav vid centralizacije moc¢i u rukama egzeku-
tive posebno je zabrinjavajuci u kontekstu krhke i nekon-
solidovane demokratije, kakva je u Srbiji. Stavise, upravo
su slabost institucija, koje nisu u stanju da pruze dovoljno
snazne garancije demokratije, i autoritarni politicki akteri
koji koriste njihovu slabost da bi stekli i zadrzali vlast, dve
klju¢ne karakteristike koje definisu novi oblik ,kompeti-
tivnih autoritarnih rezima“ na Zapadnom Balkanu (Bieber
2018: 340-341). Svakako treba napomenuti i znacaj pitan-
ja centralizacije mo¢i unutar same egzekutive, koja prema
ustavnom uredenju predvida dvoglavu izvrsnu vlast sa kl-
jucnom ulogom Vlade odnosno premijera, a ne predsedni-
ka drzave. S obzirom na to da je fokus ovog rada usmeren
na odnos tri grane vlasti, necemo se dublje baviti pitanjem
odnosa moc¢i unutar izvrsne vlasti.

Rad ima sledecu strukturu. U prvom delu pokazujemo na
koji nacin je izvrsna vlast uzurpirala parlament. U drugom
demonstriramo kako je parlament umesto zastitnika i glav-
nog saveznika nezavisnih kontrolnih tela zapravo razvio
praksu ugrozavanja njihovog rada i kako je postao agora za
napade na njihove ¢elnike. Konacno, u tre¢em delu se foku-
siramo na to kako je proces pripreme ustavnih amandmana
doneo i najavu degradiranja nezavisnosti sudske grane vlas-
ti daljom politizacijom sudstva i jaCanjem politickog pritis-
ka na kljucne pravosudne organe. U ovom delu se ilustruju
i napadi na strukovna udruzenja, kreiranje paralelnog civil-
nog drustva kao megafona vladajuce vecine, ali i zabrinja-
vajudi trend relativizovanja i arbitrerne interpretacije svake
kritike, bila ona upucena od domacih ili stranih strucnih in-
stanci. U zakljuc¢ku su sumirani nalazi istrazivanja.
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Otimanje parlamenta:
kako izvrsna vlast uzurpira zakonodavnu

Institucija parlamenta smatra se esencijalnim delom drzav-
nog uredenja, s obzirom na to da je danas prisutna u svim
drzavama, kako demokratskog tako i u autoritarnog ureden-
ja. Upravo se snaga odnosno mo¢ parlamenta i njegov
odnos sa izvrsnom vlaséu, odnosno ,,sta legislativa moze da
uradi i nacin na koji je ojacana ili potkopana“ Cesto posma-
tra kao lakmus papir u utvrdivanju razlika izmedu rezima
i politickih ishoda (Wilson i Woldense 2018: 587). Vilson i
Voldens pokazali su da je paleta mo¢i koje parlament ima na
raspolaganju i koristi u praksi, u snaznoj korelaciji sa stepe-
nom razvoja demokratije u datom sistemu (Wilson i Wold-
ense 2018: 596, 600).

U Srbiji je konstatacija da , parlament ocigledno vise nije
mesto gde stanuje moc¢“ (Pajvanci¢ 2009: 38) prisutna ved
vise od deset godina, kako u stru¢nim i nauc¢nim krugovima,
tako i u nalazima istrazivanja javnog mnjenja koja svedoce
o izrazito niskom poverenju gradana u instituciju parlamen-
ta. Medutim, proces strukturne uzurpacije zakonodavne od
strane izvrsne vlasti, koji u proteklih nekoliko godina uzima
sve viSe maha, doveo je do potpunog narusavanja Ustavom
predvidenog uredenja vlasti. Koncentracijom mo¢i u ruka-
ma izvrsne vlasti, centralizacijom uticaja politickih partija
nad narodnim poslanicima, parlament je umesto kontrolora
Vlade pretvoren u pukog izvrsioca njenih direktiva.

Uzurpacija parlamenta od strane izvr$ne vlasti moze se ilus-
trovati na¢inom odnosno merom u kojoj Narodna skupstina
koristi odnosno simulira kori§¢enje procedura i mehaniza-
ma koje ima na raspolaganju u vrSenju svojih funkcija. Ako
pogledamo nacin na koji parlament usvaja zakone i druge
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propise, vide¢emo da se plenum umesto prostora za parla-
mentarnu debatu o predlozima novih i novelama postojecih
zakonskih resenja, znatno Cesce svodi na puki podijum na
kome poslanici iz redova vladajuce vedine ponavljaju sto-
tine izliSnih amandmana bez sustinski relevantnog sadrzaja
kako bi potrosili sve vreme predvideno za diskusiju. Ned-
eliberativnost kao odlika procesa usvajanja zakona ogleda
se i u prekomernoj upotrebi hitne procedure za usvajanje
novih zakona, kao i izmena i dopuna zakona. Naime, u ak-
tuelnom sazivu, do kraja 2018. godine 70% novih zakona i
izmena i dopuna zakona usvojeno je po hitnom postupku,
koji ne ostavlja prostor za javnu raspravu niti za sustinsku
parlamentarnu debatu, dok se redovnom procedurom us-
vajaju najcesce zakoni o ratifikacijama medunarodnih spo-
razuma (Tepavac 2019). Uz to, Vlada predstavlja skoro pa
ekskluzivnog predlagaca zakona koje Narodna skupstina
usvaja, s obzirom na to da je od pocetka aktuelnog saziva
skupstine predlozila 97% usvojenih zakona, dok je posto-
janje drugih ovlascenih predlagaca predvidenih Ustavom
u praksi obesmisljeno (Tepavac 2019). Primetna je i novi-
na u parlamentarnoj praksi, prema kojoj vladajuéa vecina
u protekle dve godine opstruira rad parlamenta ne zarad
lakseg donosenja odluka, ve¢ kako bi sprecila mogucénost
za debatu i razmenu misljenja sa predstavnicima opozici-
je. Skupstinske procedure se flagrantno zloupotrebljavaju i
krse (Tepavac 2017), o c¢emu najbolje svedo¢i nacin na koji
je usvajan Zakon o budzetu u protekle dve godine. Jos eks-
tremniji primer je zakazivanje jedanaeste vanredne sednice
u februaru 2019. godine na osnovu zahteva poslanika kojima
je prestao mandat. Ta situacija nadilazi krsenje parlamenta-
rnih procedura i otvara pitanje krivicne i druge odgovorosti
umesanih.

Uz degradiranje zakonodavne uloge parlamenta, meha-
nizmi za parlamentarnu kontrolu u praksi takode de facto

85



86

Otete institucije u Srbiji

ne funkcionisu. Primetan je trend urusavanja prethodno
ustanovljene dobre prakse sporadicnom i povrsnom pri-
menom raspolozivih mehanizama. Izvestaji kontrolnih tela
nisu razmatrani u plenumu od 2014. godine. Javna slusan-
ja, ranije primer dobre prakse u razvoju parlamentarizma
u Srbiji, danas se koristi sve rede. Nakon $to su uvedena u
nas pravno institucionalni okvir 2010. godine, javna slusan-
ja zazivela su kao relativno redovna praksa izmedu 2011. i
20135. godine. Nakon 2013. godine, kada je zabelezen najveci
broj sa 28 odrzanih javnih slusanja, belezi se njihov znatan
pad. Tako ih je u 2016. godini bilo ukupno sedam, dok je u
naredne dve godine odrzano svega po jedno (Tepavac 2019:
28-29). Sa druge strane, mehanizmi nadzora i kontrole koji
se i dalje koriste, u praksi se ¢esto tek formalno sprovode.
Poslanicka pitanja, kao jedan od najrasprostranjenihih me-
hanizama parlamentarne kontrole, organizuju se neredov-
no, dok institut poslanickog pitanja na aktuelnu temu nije
koris¢en niti jednom od 2013. godine. U poredenju sa pre-
thodnim sazivima Narodne skupstine, poput osmog saziva
(od 11. juna 2008. godine do 31. maja 2012. godine), kada je
mehanizam poslanickog pitanja iskori§¢en ukupno 18 puta,
u aktuelnom sazivu (od 3. juna 2016. godine) iskoriscen je
ukupno osam puta zaklju¢no sa martom 2019. godine (Te-
pavac 2019: 16-17). Sa druge strane, kada se organizuju,
koriste se kako bi poslanici vladajuée vecine zatrpali Vla-
du svojim ,prijateljskim” pitanjima obesmisljavajuci time
sustinu samog mehanizma.

Nezadovoljstvo poslanika opozicije radom parlamen-
ta, zloupotrebama i krSenjem parlamentarnih procedura
i demokratskim deficitom u parlamentarnoj praksi, kul-
miniralo je pocetkom 2019. godine, kada su poslanici na-
pustanjem sednica plenuma stupili u bojkot parlamenta
(Otvoreni parlament 2019: 9-11). Bojkot karakterise znat-
na neusaglasenost u pristupu opozicije, ¢ak i unutar po-
slanickih grupa, ukljucujuéi razlike u nacinu na koji pos-
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lanici opozicije objasnjavaju razloge za bojkot parlamenta,
odreduju njegov pocetak i definiSu svoja oc¢ekivanja. Podel-
jena su i misljenja o njegovom ishodu, neizvesnom u pogle-
du uspeha u promeni spornih praksi i povratku sustinskog
dijaloga u plenum. lako su primetne odredene promene u
postupanju vladajuce vecine, poput smanjenje upotrebe
,bravo“ amandmana, kao i stavljanja dva predloga zakona
podneta od strane opozicionih poslanika na temu Vojvodine
na dnevni red parlamenta, pouzdanih pokazatelja sutinskog
i dugoro¢nog unapredenja rada parlamenta i dalje nema.

Nestabilnost parlamentarizma u Srbiji odrzava se i u Cestim
izborima na svim nivoima, kao i nepotpunim skupstinskim
ciklusima, koji znatno otezavaju pracenje i merenje ucinka
vlasti. Tako su u proteklih Sest godina, osim redovnih par-
lamentarnih izbora 2012. godine, dvaput odrzani vanredni
parlamentarni izbori (2014. i 2016. godine), jedni predsed-
nicki izbori (2017. godine), kao i lokalni izbori u Beogradu i
Cetiri opstine Sirom Srbije, ¢ime su izbori postali su svakod-
nevna pojava koja paradoksalno dovodi do njihovog obe-
smisljavanja (Brankovi¢ i Cvejin 2018).

Atmosfera urusavanja polozaja, dostojanstva i ugleda in-
stitucije Narodne skupstine podriva njen legitimitet i do-
prinosi njenoj daljoj marginalizaciji. ,,Parlament mora da
obavlja neku vrstu kriticne mase funkcija, na odgovara-
juci nacin, ukoliko Zeli da sacuva makar minimalni rejting
i funkcionalnost pa i prezivljavanje“ (Vasovi¢ 2008: 94).
Stoga ne iznenaduje izrazito nizak stepen poverenja koje
gradani imaju u parlament. Na primer, svega 13% gradana
smatra da poslanici u Skupstini Srbije zastupaju interese
obi¢nih gradana (CRTA 2019: 22). lako ga neki od poslanika
ukljuc¢enih u bojkot smatraju izrazom solidarnosti sa grad-
anima koji mesecima protestuju sirom Srbije, ovaj Cin nije
doprineo jacanju poverenja gradana s obzirom na to da tek
jedna desetina gradana podrzava bojkot parlamenta kao
sredstvo politicke borbe (Otvoreni parlament 2019: 10).
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Prelivanje neravnoteze: naruSavanje odnosa sa
nezavisnim kontrolorima vlasti

Pojava i uporedni razvoj nezavisnih drzavnih tela verovatno
tak godina. Sredinom 70-ih godina 20. veka, Margaret Tacer
promovisala je koncept regulatorne drzave, dok je nastan-
kom hibridnog ombudsmana na Iberijskom poluostrvu, ovaj
kontrolni organ inaugurisan u mehanizam za zastitu i una-
predenje ljudskih prava. Tako su u Evropi paralelno poceli
da teku procesi utemeljenja regulatornih i kontrolnih tela
nezavisnih od tri tradicionalne grane vlasti. Zbog toga se
ova nezavisna tela Cesto svrstavaju u tzv. cetvrtu granu vlas-
ti. Pojam i sadrzaj Cetvrte grane vlasti predmet su brojnih
debata (McMillan 2010; Wilkins 2016), te se u ovu kategori-
ju Cesto svrstavaju i mediji i civilno drustvo. U svakom slca-
ju, moze se reci da su zajednicka odlika svih ,pripadnika“
Cetvrte grane vlasti neki elementi kontrolne funkcije, kao
dodatak postoje¢em sistemu podele i ograniCenja vlasti
(Urosevi¢ 2018).

Kontrola izvrsne vlasti jedna je od osnovnih funkcija par-
lamenta. Kako parlamenti nikada ne mogu imati dovoljno
kapaciteta da neposredno kontrolisu rad celokupne izvrsne
vlasti, odnosno svih organa drzavne uprave, zakonodavci su
se prevashodno opredelili da parlamentu dodele kontrolu
vlade, koja je, pak, parlamentu odgovorna za rad organa
drzavne uprave. Medutim, kako u Srbiji izvrsna vlast de facto
biva jaca od zakonodavne, bilo je vazno uspostaviti meha-
nizme za spoljasnju kontrolu organa uprave, ali i drugih nos-
ilaca javnih ovlaséenja. S tim osnovnim motivom su nastala
nezavisna kontrolna tela, kako bi vrsili kontrolu pravilnos-
ti i zakonitosti rada svih ostalih nosilaca javne vlasti, osim
onih ¢ija kontrola je obezbedena kroz sistem podele vlasti,
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odnosno kontrole i ravnoteze. Stoga su iz njihove nadlezno-
sti, po pravilu, izuzeti parlament, sef drzave, vlada, sudovi
i tuzilastva. Dakle, nezavisna kontrolna tela su zamisljena
kao produzena ruka parlamenta.

Kako gradani neposredno ostvaruju svoja prava i obaveze
prevashodno pred organima uprave, drzave su najcesce
uspostavljale nezavisne kontrolne organe za zastitu prava
gradana. U pravnom sistemu Republike Srbije postoje tri
nezavisna kontrolna tela sa mandatom u oblasti zastite pra-
va gradana: Zastitnik gradana, Poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti i Poverenik za
zastitu ravnopravnosti. [zgradnja i razvoj Zastitnika grada-
na, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti i Poverenika za zastitu ravnopravnos-
ti tekla je uzlaznom putanjom tokom prvih mandata prvih
nosilaca ovih funkcija. Pod pritiskom medunarodne zajed-
nice i civilnog drustva, ali i rastuce svesti politicke elite,
obezbedeni su im pocetni uslovi za rad i po vecini ocena
oni su u kratkom vremenskom roku uspeli da izgrade kred-
ibilne, stru¢ne i objektivne institucije. Naravno, to ne znaci
da su njihovi poceci bili laki. Stavise, sva tri organa su imala
ogroman posao ispred sebe. Morali su istovremeno da up-
oznaju i druge drzavne organe sa svojom ulogom i funkci-
jom, ali i da informisu i edukuju gradane o svom postojanju,
mandatu i nac¢inu obracanja.

Parlament se ponekad naziva institucionalnim roditel-
jem nezavisnih kontrolnih i regulatornih tela iz razloga
sto rukovodioce ovih tela bira Narodna skupstina i oni njoj
odgovaraju za svoj rad. Posmatrano iz ugla njihovog mesta
u organizaciji vlasti u Srbiji, parlament bi trebalo da bude
s jedne strane zastitnik, a s druge glavni partner i saveznik
nezavisnih kontrolnih organa. Nezavisni kontrolni organi
su, kako je napomenuto, i osmisljeni da pomognu parla-
mentu da obavlja svoju kontrolnu funkciju. Postojeca is-
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trazivanja su, pak, pokazala da Narodna skupstina ne samo
da nije izgradila konzistentan, predvidljiv i efikasan odnos
sa njima, Sto je morala, vec je, kako je dokazano na primeru
Zastitnika gradana, umesto da bude njegov glavni zastitnik
nezavisnosti i najjaci saveznik u zastiti i unapredenju ljud-
skih prava, razvila praksu ometanja njegovog rada (Glusac
2018a). Drugim re¢ima, umesto da parlament i nezavisna
tela sinergijski deluju u kontroli izvr$ne vlasti, parlament
neretko pomaze izvr$noj vlasti u napadima i opstruisanju
rada nezavisnih kontrolnih organa. Time §to §to je izvrsna
vlast de facto jaca od zakonodavne, obesmisljava se kontrol-
na uloga parlamenta.

Dokaz toga je da SkupStina niti samostalno koristi meha-
nizme kontrole izvrsne vlasti koji su joj na raspolaganju,
kako je u prethodnom delu rada pokazano, niti koristi rezul-
tate rada nezavisnih kontrolnih tela. Naime, dok su aktivno-
sti kontrolnih tela u najvecoj meri operativno usmerena ka
javnoj upravi, adresat njihovih strateskih nalaza, najcesce
sumiranih i predstavljenih u godi$njim i drugim izvestajima,
prevashodno je Skupstina. Nazalost, u Srbiji je razmatran-
je godisnjih i drugih izvestaja verovatno najslabija tacka u
odnosu nezavisnih kontrolnih tela i Skupstine. Alarmantan
je podatak da je Skupstina poslednji put u plenumu razma-
trala godisnje izveStaje nzavisnih kontrolnih tela 2014.
godine, kada je usvojila zakljucke na izvestaje ovih tela za
2013. godinu. Zaklju€ci su usvojeni i godinu dana ranije.
Nakon 2014. godine, samo su skupstinski odbori razmatrali
izvestaje i ponekad donosili predloge zakljucaka, ali koji po-
tom nisu usvajani, jer se nikada nisu nasli na dnevnom redu
Skupstine. Na taj nacin se u potpunosti obesmisljava i iz-
vestavanje kontrolnih tela i rad skupstinskih odbora.

Cak i kada je Skupstina u plenumu usvajala zakljudje
povodom godisnjih izvestaja, na primer, Zastitnika gradana
i Poverenika za zastitu ravnopravnosti, ona potom nije
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pratila njihovo izvrSenje. lako se usvajaju¢i povodom
razmatranja Redovnog godisnjeg izvestaja Poverenika
za zastitu ravnopravnosti za 2013. godinu Skupstina
,obavezala da ¢e u okviru kontrolne funkcije nad radom
Vlade doprinositi doslednom sprovodenju zakona iz ove
oblasti“ (Zakljuc¢ak 2014), to potom nije ¢inila. Skupstinski
odbori su bili jednako pasivni i u sprovodenju sopstvenog
Zakljucka da ce ,ostvarivanju zakonodavne i kontrolne
funkcije Narodne skupstine, pratiti rad izvr$nih organa
sa stanoviSta postovanja preporuka Zastitnika gradana“
(Zakljucak 2013). Najobecéavajudi su bili zakljuCci Skupstine
povodom godisnjih izvestaja Zastitnika gradana za 2012,
odnosno 2013. godinu, kojima je ona obavezala Vladu da joj
periodi¢no dostavlja informaciju ,,sa podacima razvrstanim
po organima i imaocima javnih ovlas¢enja na nivou
Republike, koja sadrzi: podatke o broju preporuka koje je
Zastitnik gradana uputio organima drzavne uprave i imao-
cima javnih ovlas¢enja na nivou Republike; broj izvrsenih
i broj neizvrsenih preporuka; i razloge za nepostupanje po
preporukama“ (Zakljucak 2014; Zakljucak 2013). Prema
dostupnim podacima (Glusac 2018a), Vlada je samo jednom
dostavila takvu informaciji (izvestaj) Skupstini i to sredinom
2015. godine, odnosno sa Sest meseci zakasnjenja. Supstina,
niti nijedan njen odbor, nikada nije razmatrala ovaj vladin
izvestaj, ¢ime je dodatno obesmislila mehanizam koji je
sama kreirala i kojim se konacno mogao uspostaviti sistem
i trajno ojacati kontrolna parlamentarna funkcija. Time §to
Skupstina ne primorava Vladu da sprovodi odluke kontrol-
nih tela i o tome je izvestava, narusava se institucijalni diza-
jn i medusobni odnos grana vlasti.

Mada nisu pokusali smenu ni zastitnika gradana ni povere-
nika, zakonodavna i izvrsna vlast se ne libe da koriste sve
druge institucionalne mehanizme za otezavanje rada ovih
institucija. Podsetimo, Skupstini je trebalo dve godine od

9



92

Otete institucije u Srbiji

donosenja Zakona o Zastitniku gradana 2003. godine da iz-
abere prvog ombudsmana, da bi potom prekrsila slovo tog
zakona kasnjenjem u izboru njegovih zamenika. Kasnije nije
na vreme zapocela proceduru izbora novog ombudsmana,
kada je 2012. godine isticao mandat Sasi Jankovic¢u. U tre-
nutku pisanja ovog teksta, Srbija ve¢ Cetiri meseca nema
Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu poda-
taka o licnosti, jer je istekao drugi mandat Rodoljuba Sabica,
a procedura izbora novog nije ni pokrenuta. I pored javnih
zahteva od strane organizacija civilnog drustva, medija,
struéne i naucne zajednice, kao i preko 1550 pisama koje su
gradani podneli nadleZnom skupstinskom Odboru za kultu-
ru i informisanje zahtevajuci da pokrene proceduru izbora
novog Poverenika, pomenuti Odbor jos uvek nije pokrenuo
postupak, niti primio ni jedan predlog za izbor Poverenika.

Pored vec istaknutog nerazmatranja godisnjih izvestaja, iz-
vr$na i zakonodavna vlast takode neretko ignorisu misljenja
i zakonodavne inicijative nezavisnih tela, iako su zakonom
obavezani da ih stave na svoj dnevni red. Statistika dostup-
na na vebsajtu Zastitnika gradana ukazuje da najveci deo
njegovih zakonodavnih incijativa nije usvojen. Od 244 inici-
jative, svega S5 je usvojeno (Zastitnik gradana, internet).
Slicno, stavovi Poverenika za informacije od javnog znacaja
i zastitu podataka o licnosti najve¢im delom su zanemareni
prilikom priprema izmena propisa Cije on sprovodenje kon-
trolise. Stavise, neka od prihvaéenih resenja bila su u direk-
tnoj suprotnosti sa misljenjem ovog organa.

Budzeti kontrolnih tela poslednjih godina ne samo da nisu
bili razvojni, uprkos svim preporukama sadrzanim u izvesta-
jima Evropske komisije, ali i nacionalnim akcionim planova,
vec jedva da su obezbedivali normalno funkcionisanje insti-
tucija, ali bez moguénosti da znacajnije ojacaju svoje kapac-
itete. Stavise, Poverenik za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o licnosti se nasao u situaciji da Ministas-
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rtvo finansija nije htelo da da saglasnost na njegov kadrovs-
ki plan, dok su istovremeno predvidena sredstva nedovol-
jna i za plate vec postojecih zaposlenih (Poverenik 2018a).
Na ovaj nacin se ne samo ugrozila finansijska nezavisnost
Poverenika, ve¢ i doveo u pitanje opstanak same instituci-
je. S druge strane, treba napomenuti da je Skupstina u rel-
ativnom kratkom roku dala saglasnost na nove pravilnike o
sistematizacji radnih mesta u sluzbama Zastitnika gradana
i Poverenika za zastitu ravnopravnosti krajem aprila 2019.
godine, Sto je praksa koja bi trebalo pravilo, a ne izuzetak.

Obezbedivanje tehnickih uslova za rad jedan je osnovnih
preduslova za funkcionisanje svih, pa tako i nezavisnih in-
stitucija. Vladi je bilo potrebno gotovo deset godina (2004
- 2013) da Povereniku za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti dodeli trajne prostorije za rad
(B92 2013), dok to do danas nije ucinjeno u slucaju Zastit-
nika gradana, koji se i dalje nalazi u privriemenom smestaju,
iako je ve¢ odavno protekao rok predviden Akcionim pla-
nom za Poglavlje 23 da se ovom organu dodele stalne pros-
torije. Sediste Poverenika za zastitu ravnopravnosti je, pak,
godinama bilo u privatnoj zgradi i nepristupac¢no za mnoge
kategorije gradana.

Nisu samo institucionalni mehanizmi koriSceni da se ome-
ta rad kontrolnih tela. Neinstitucionalni mehanizmi, u vidu
politickih pritisaka i tabloidnih kampanja, upotrebljavali su
se, i1 dalje se upotrebljavaju za ad hominem napade na ru-
kovodioce kontrolnih tela, u cilju njihovog diskreditovanja.
Najflagrantniji primer toga je viSemesecna tabloidna kam-
panja, koja je usledila nakon pokusaja zastitnika gradana
Sase Jankovica da istrazi sve Cinjenice u vezi sa inciden-
tom na Paradi ponosa 2014. godine, u kojem su ucestvovali
pripadnici Zandarmerije i bataljona vojne policije speci-
jalne namene ,, Kobre“. Ne samo da su prorezimski tabloi-
di gotovo progonili zastitnika gradana, vec su im se u tome
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pridruzili i narodni poslanici vladajuce koalicije na sednici
skupstinskog Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti. lako
su navodi Zastitnika gradana o nezakonitostima u radu
Vojno-bezbednosne agencije (VBA) kasnije potvrdeni od
strane samog Odbora, na sednici je zastitnik gradana op-
tuzen da ugrozava nacionalnu bezbednosti, umesto da su
se poslanici fokusirali na rad VBA koja je prikupljala podat-
ke o aktivnostima opozicionih politickih partija (Zastitnik
gradana 2016: 17). Ova matrica udruzenog delovanja vlada-
jucih struktura i prorezimskih medija kasnije je iskoris¢ena i
protiv poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti, Rodoljuba Sabica, koga je $ef poslanicke
grupe Srpske napredne strane u Skupstini cak upitao , kada
¢e prestati da radi protiv interesa sopstvene drzave, a za
racun stranih obavestajnih sluzbi“ (Danas 2018a). Kako je
ovo pitanje bilo upuéeno tokom dana za poslanicka pitanja,
ono je prosledeno Povereniku, koji je na njega i odgovorio
(Poverenik 2018b). Brojne su druge metode kojima je oteza-
van polozaj i funkcionisanje Poverenika u vrsenju poslova
iz oba njegova mandata. Poverenik je, na primer, mesecima
Cekao da mu se izda bezbednosni sertifikat za pristup do-
kumentima sa oznakom ,drzavne tajne“ (Poverenik 2018c).
Njegova uporna insistiranja o neophodnosti zakonitog
uredenja bezbednosnih provera i koris¢enja video nadzora u
javnom prostoru takode su nailazila na oStar otpor i napade
nadleznih organa. U domenu obezbedivanja pristupa infor-
macijama od javnog znacaja, Poverenik se takode suocavao
sa brojnim izazovima. Naime, s jedne strane, Vlada neretko
odbija da obezbedi izvr$enje njegovih resenja, §to je duzna
da ¢ini po zakonu (Poverenik 2018d), dok je s druge primet-
na sasvim neuobicajna praksa da neke lokalne samouprave
i javna preduzeca zasipaju Poverenika ogromnim brojem
neobic¢nih zahteva, koji niti su u interesu tih preduzeca, niti
postoji objasnjenje zbog Cega se zahtevi salju (Danas 2018b).
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Pored toga, nedavno su neka javna preduzeca cak uvela
novu metodu izigravanja prava na pristup informacijama od
javnog znacaja, jer su pocela da odbijaju da uopste prime
akte koje im upucuje Poverenik (Poverenik 2019).

Intencija daljeg cementiranja modi: ustavno
uredenje zavisnog sudstva i kreiranje paralel-
nog civilnog drustva

Narusena ravnoteza izmedu izvrsne i zakonodavne vlasti u
Srbiji nema samo negativne posledice po nezavisna tela, ali i
druge elemente Cetvrte grane vlasti (poput civilnog drustva)
vec¢ i po sudsku vlast, kao stozera i garanta vladavine prava.
O tome najbolje svedoci proces pripreme ustavnih amand-
mana iz oblasti pravosuda, kroz koji je izvrsna vlast, preko
Ministarstva pravde, izvrsila atak na strukovna udruzenja,
ali i utrla put daljoj politizaciji sudstva. Uprkos tome §to su
u procesu pripreme ustavnih amandmana ispravljene neke
logicke i tehnicke greske koje su se nasle u njihovoj prvoj
verziji, zadrzan je pristup premestanja politickog uticaja na
izbor sudija i tuzilaca sa Narodne skupstine na pravosudne
savete. Umesto da Visoki savet sudstva i Visoki savet tuZi-
laca samostalno odlucuju o izboru sudija i tuzilaca, kako
isticu strukovna udruzenja, sastavom ovih tela se odrzava
uticaj zakonodavne i izvr$ne vlasti na postupak izbora (Beo-
gradski centar za ljudska prava, internet). Drugim recima
smanjuje se broj sudija i tuzilaca u pravosudnim savetima
u odnosu na postojece ustavno resenje, a povecava broj
Clanova ovih saveta izabranih od politicke vecine. Tako je
ne samo propustena prilika da se ojaca nezavisnost sudo-
va, ali i uspostavi nezavisnost tuzilastva, ve¢ su i postojece
garancije umanjene do mere da se ozbiljno dovodi u pitanje
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podela vlasti. Neki posmatraci su u tome prepoznali name-
ru da se pravosude potcini izvrsnoj i zakonodavnoj vlasti
(Jeremid, internet).

Proces pripreme ustavnih amandmana pored neuvazavanja
stavova strukovnih udruzenja obelezilo je i stvaranje para-
lelnog civilnog drustva, odnosno uspostavljanja tzv. vladinih
nevladinih organizacija (GONGO; videti vise u Niam 2009),
koje su za glavni cilj imale da zdusno i nekriticki podrze
svaki potez Ministarstva pravde, u pokusaju da se stvori
privid sire drustvene podrike za amandmane (Petrovi¢ Ske-
ro i Zdravkovi¢ 2019). Sli¢ni trendovi stvaranja paralelnog
civilnog drustva, odnosno provladinih udruzenja primetni
su u poslednje vreme i u drugim oblastima, poput bezbed-
nosti, socijalne zastite i medija. Medijski napropraceniji je
bio konkurs Ministarstva za rad, zaposljavanje, boracka i
socijalna pitanja za dodelu sredstava za projekte udruzenja
gradana u oblasti socijalne zastite iz 2014. godine, kada su
sredstva iz budZeta dobila brojna udruzenja osnovana ne-
posredno pre ili Cak tokom konkursa, ali i ona koja se uopste
ne bave socijalnom zastitom, dok su neki pojedinci istovre-
meno bili na Celu vise udruzenja (Blic 2014a). Zbog brojinh
nepravilnosti deo civilnog sektora trazio je da se konkurs
ponisti, a resorni ministar podnese ostavku. Ministar je na
kraju zaista ponistio konkurs. Nepravilnosti na kraju nisu is-
pravljene niti je raspisan novi konkurs, ve¢ je ministar sred-
stva preusmerio u Fond za lecenje retkih bolesti dece (Blic
2014b), iako su sredstva u budzetu bila namenjenoj sasvim
drugoj nameni.

Celokupna priprema ustavnih amandmana u oblasti pravo-
suda primer je fingiranja inkluzivnog i transparentnog pro-
cesa, koja je pre posluzila za obracun sa neistomisljenici-
ma, nego za dobijanje kvalitativno boljih normi. Posebno
zabrinjava spremnost izvrSne vlasti da sasvim arbitrerno
interpretira misljenja medunarodnih tela, poput Venecijan-
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ske komisije ili Konsultativnog veca evropskih sudija. Sli¢-
no se desilo i sa tumacenjem izvestaja Grupe drzave protiv
korupcije Saveta Evrope (GRECO), kada je Ministarstvo
pravde saopstilo da je Srbija ,ispunila gotovo sve preporuke
ovog tela u vecem delu“ (Ministarstvo pravde 2015), iako
je u samom izvestaju eksplicitno stajalo da drzava ,nije na
zadovoljavaju¢i nacin sprovela ni jednu od 13 preporuka“
(GRECO 2015: para 98).

Zakljucak

Ovim radom Zeleli smo da pokazemo da je po demokratski
poredak u Srbiji uznemiravajudi trend narusene ravnoteze
izmedu tri grane vlasti u korist izvr$ne vlasti, dobio novu
dimenziju. Ne samo da izvr$na vlast de facto ima prevlast
nad parlamentom, ve¢ se i sam parlament, odnosno njegova
vladajuca vecina svojski potrudila da dodatno zloupotrebi,
pa i obesmisli svoje sopstvene procedure, ali i slovo zako-
na. U radu smo pokazali da Narodna skupstina ne sprovo-
di nadzor nad Vladom na nacin koji je ustavnim dizajnom
zamisljen, dok istovremeno i svoje ostale funkcije obavlja
s jednakim (ne)uspehom. Prostor za paralmentarnu debatu
je izuzetno suzen u svim aspektima njegovog rada. Institu-
ti javnog slusanja i poslanickih pitanja se sve rede koriste.
Zakoni se mahom usvajaju po hitnom postupku, uz objed-
injenu raspravu, pracenu nesvrsishodnim amandmanima
vladajuce vecine koji se na kraju povlace, ali se njima on-
emogucuju predstavnici opozicije da iznesu svoje stavove.
Ovakav razvoj, uz zabrinjavaju¢e nisko poverenje gradana
u Narodnu skupstinu, dokazano brojnim istrazivanjima jav-
nog mnjenja, itekako doprinosi da se polozaj, dostojanstvo i
ugled najviseg predstavnickog tela u Srbiji dodatno urusavaju.
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Ovim radom smo tezili i da demonstriramo da je dominacija
modi izvrsne vlasti u Srbiji otisla dalje od de facto ,,prevlas-
ti“ nad parlamentom, vec i da ima najdirektniji uticaj na
urusavanje celokupnog sistema podele vlasti kroz fakticko
onemogucavanje nezavisnog delovanja sudske vlasti i kon-
trolnih tela, ali i obesmisljavanja ucesca civilnog drustva u
kreiranju javnih politika. Kroz analizu razlicitih aspekata
odnosa parlamenta i nezavisnih kontrolnih tela ukazano je
da Skupstina, umesto da deluje kao glavni partner i garant
nezavisnosti kontrolnih tela, zapravo ucestvuje u napadima
na njih, te svojim postupanjima otezava, a u nekim segmen-
tima i onemogucava normalno funkcionisanje i ostvarivan-
je svrhe ovih kontrolora vlasti. Sumarno posmatrano, glavni
problem u odnosu nezavisnih kontrolnih tela i izvrsne,
odnosno zakonodavne vlasti je u tome sto da umesto da in-
stitucionalnu kritiku kontrolnih tela vidi kao instrument za
unapredenje svog rada, vlast je precesto tumaci i etiketira
kao politicko opoziciono delovanje, na razlic¢ite nacine izbe-
gavajuci da na takvu kritiku argumentovano odgovori. Kao
sto se videlo na primeru reakcija nekih narodnih poslanika
i resornih ministara, vlast neretko izjednacava kritiku svog
rada sa kritikom svoje politicke stranke, zanemarujuci stan-
dardni ustavni princip po kojem politicke stranke ne mogu
neposredno vrsiti vlast, niti je sebi potciniti (Glusac 2018b).
Zbog svoje prirode i mandata, kontrolna tela predstavljaju
institucionalnu prepreku, odnosno opoziciju autoritarnoj
vlasti (Glusac 2018¢). U tom smislu, od najveéeg znacaja
je razumeti da je kritika vlasti utkana u sam njihov dizajn
(Glusac 2018¢).

Konacno, u poslednjem delu rada smo se koncentrisali na to
kako egzekutiva kroz proces pripreme ustavnih amandma-
na u oblasti pravosuda i samih predlozenih resenja zapra-
vo ugrozava nezavisnost pravosuda, umesto da je jaca.
Ukupno gledano, rezultat ovakvog procesa pripreme us-
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tavnih amandmana nije samo predlaganje spornih ustavnih
normi, ve¢ i temeljno narusavanje poverenja izmedu grana
vlasti, odnosno S§irenje jaza izmedu razlicitih drzavnih i ne-
drzavnih aktera. Stvaranju atmosfere nepoverenja i straha
svakako su doprineli i napori da se stvori paralelno civilno
drustvo, po meri vlasti, kako bi se pokusalo da se nadjaca-
ju glasovi kriticnih udruzenja i pojedinaca. Time je izvrs$na
vlast pokazala da Zeli da simulira da slusa, ali da je svakako
ne interesuje i da Cuje.

Srbija je upala u spiralu retrogradnih nedemokratskih tren-
dova koji prete da u potpunosti uruse njen pravni i politic-
ki sistem. Cesto se ranije moglo ¢uti da narodni poslanici
nemaju dovoljno znanja niti vestine da primene sve mo-
gucnosti koje su im na raspolaganju kako bi istinski bili
ogledalo naroda, odnosno kako bi s jedne kreirali adekvatan
demokratski zakonodavni okvir, a s druge pazljivo kon-
trolisali njegovo sprovodenje. Sadasnja skupstinska vedéina
je pokazala da itekako poseduje i vestinu i mastovitost, ali
ne da bude zastitnik demokratije, ve¢ izvrsne vlasti. Time
ne degradira samo svoj polozaj, ve¢ i onemogucava druge
delove drzavnog sistema, poput pravosuda i kontrolnih
tela, da vrse svoje funkcije. Rezultat je ve¢ poguban, a ne
naslucuje se svetlo na kraju tunela. Preostaje da se nadamo
da je to ipak samo tunel, a ne putovanje u srediste zemlje.
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