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1. Predgovor

Studija koja se nalazi u vašim rukama nastala je kao rezultat dva 
istraživanja o ulozi poslanika i Narodne skupš� ne Republike Srbije u 
zakonodavnom procesu koja je tokom 2012. i 2013. godine sproveo 
SeConS u okviru inicija� ve „Otvoreni parlament“ koju su sprovodili 
CRTA – Centar za istraživanje, transparentnost i odgovornost, Komi-
tet pravnika za ljudska prava – YUCOM, Nacionalna koalicija za de-
centralizaciju (NKD), Zaječarska inicija� va i SeConS – Grupa za razvoj-
nu inicija� vu, a fi nansirao USAID preko Ins� tuta za održive zajednice 
(ISC). Ovom prilikom, autor želi da se zahvali kolegama iz SeConS-a 
Mariji Babović, Oliveri Vuković, Kseniji Rakić, Mladenu Milu� noviću i 
Ivani Subo� čki koji su učestvovali u koncipiranju istraživanja, čitali i 
komentarisali ranije delove rada, učestvovali u sprovođenju dubinskih 
intervjua i uvek davali prijateljsku i kolegijalnu podršku. Pored njih, 
ranije verzije ovog rada čitali su i vredne komentare davali Vukosava 
Crnjanski, Dubravka Grčić, Bojana Milošević i Jovana Đurbabić i njima 
autor takođe upućuje izraze zahvalnos� . Mladen Jovanović i Mladen 
Velojić iz NKD i Ksenija Rakić iz SeConS-a sproveli su sta� s� čke analize 
glasanja i rada poslanika, a CRTA i Komitet pravnika za ljudska prava 
pomogli su u sprovođenju analize medija, na čemu im je autor za-
hvalan. Posebnu zahvalnost za pomoć i podršku tokom rada na ovoj 
studiji autor duguje Raši Nedeljkovu, kao i poslanicima, državnim služ-
benicima i stručnjacima koji su učestvovali u kvalita� vnom istraživa-
nju. Bez njihove zainteresovanos� , dobre volje, znanja i iskustva, ovo 
istraživanje ne bi moglo bi�  sprovedeno. Sve mane ovog rada ostaju, 
naravno, odgovornost autora.

Beograd, februar 2013. godine
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2. Uvod

Istraživanje o u� caju društvenih interesa i ins� tucija na zakono-
davni proces sprovedeno je u dva skupš� nska saziva, na uzorku od če-
� ri slučajno odabrana zakona. Prva analiza sprovedena je tokom 2012. 
godine na primerima Zakona o zapošljavanju i osiguranju za slučaj ne-
zaposlenos�  i Zakona o poljoprivredi i ruralnom razvoju. Rad na ova 
dva zakona sproveden je u skupš� nskom sazivu 2008 – 2012. godi-
ne. Drugo istraživanje sprovedeno je krajem 2012. godine i početkom 
2013. godine na primerima Zakona o upravljanju migracijama i Zakona 
o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dobit preduzeća.

Analiziran je proces pisanja i usvajanja zakona, dok je mnogo ma-
nje pažnje posvećeno sadržaju done� h zakona. Centralna tema ovog 
istraživanja je uloga parlamenta u zakonodavnom procesu, obrasci 
ponašanja poslanika i prakse pri usvajanju zakona u parlamentu. Me-
đu� m, istraživanjem nisu zanemareni ni procesi pripreme zakona. To 
znači da su analizom bili obuhvaćeni i procesi izrade nacrta zakona od 
strane resornih ministarstava i radnih grupa. Ovako postavljeno istra-
živanje imalo je za cilj da ponudi odgovore na sledeća pitanja:

• Kako se oblikuju nacr�  i predlozi zakona, odnosno, koji akteri 
u tom procesu učestvuju i koji društveni interesi imaju prilike 
da u� ču na izgled zakona?

• U kojoj meri su narodni poslanici uključeni u razmatranje 
zakonskih predloga onda kada se zakon nađe u skupš� nskoj 
proceduri? Na koji način poslanici formiraju mišljenja i stavo-
ve u vezi sa predlozima zakona? Koliko su otvoreni za komu-
nikaciju i konsultovanje sa širom javnošću?

• Kako se ponašaju u raspravama o predlozima zakona i na koji 
način glasaju?

Da bi se na postavljena i druga pitanja dobili odgovori, konci-
pirana je složena istraživačka strategija koja je kombinovala različite 
metode prikupljanja podataka i analize. Proces oblikovanja zakonskih 
predloga analiziran je korišćenjem kvalita� vnih istraživačkih metoda: 
sprovedeno je dvadeset polu-strukturisanih dubinskih intervjua sa 
članovima radnih grupa koji su pripremali zakone i sa poslanicima u 
dva saziva Narodne skupš� ne. Istraživanje je sprovedeno uz pomoć 



metode „snežne grudve“ (engl. snow-balling method) kod koje se prvi 
ispitanik bira na osnovu stepena u� caja i važnos� . Nakon toga, ispita-
nik upućuje istraživače na druge aktere koji su bili od važnos�  za pro-
ces pisanja zakona. Cilj ove komponente bio je da se ustanove obrasci 
i procesi kroz koje se oblikuje zakonski predlog, odnosno, da se iden-
� fi kuju društveni i poli� čki interesi koji stoje iza pojedinog zakonskog 
predloga i koji su u� cali na njegov sadržaj i načini kako se �  interesi 
ar� kulišu. Pored toga, ova komponenta istraživanja usmerena je na 
iden� fi kovanje obrazaca odlučivanja, pregovaranja i konsultovanja 
unutar i van parlamenta, u trenutku kada je zakonski predlog formu-
lisan i dostavljen skupš� ni i poslanicima. Cilj je bio da se iden� fi kuju 
obrasci pregovaranja, konsultovanja i rada na zakonskom predlogu, sa 
idejom da se otkrije kako se različi�  društveni i poli� čki interesi prela-
maju kroz rad skupš� ne i poslanika.

Kvan� ta� vno istraživanje obrazaca glasanja sprovedeno je na 
uzorku od (1) 26 zakona usvojenih u 2009. i 2011. godini (po 5% za-
kona usvojenih 2009. i 2011. godine) i (2) svim situacijama glasanja 
u periodu između 31. maja i 31. decembra 2012. godine. Zakoni iz 
prvog uzorka odabrani su metodom slučajnog izbora među svim zako-
nima usvojenim u ove dve godine, dok su drugim istraživanjem obu-
hvaćen zakoni koji su done�  drugoj polovini 2012. godine. Istraživanje 
rezultata glasanja sprovedeno je analizom transkripata skupš� nskih 
zapisnika, transkripata sa rasprava i analizom lis� nga sa skupš� nskih 
glasanja. Cilj ove komponente istraživanja bio je da se iden� fi kuju 
obrasci glasačkog ponašanja poslanika, odnosno u kojoj meri se njiho-
ve glasačke opcije podudaraju ili razilaze sa glasačkim opcijama par� -
je i poslaničkog kluba kojima pripadaju. Pored toga, ova komponenta 
istraživanja trebalo je da ukaže na neke obrasce ponašanja pri skup-
š� nskim raspravama u vezi sa zakonima iz uzorka, te da otkrije u kojoj 
meri se rasprave razvijaju oko suš� nskih zakonskih rešenja, a u kojoj 
meri su u funkciji stranačkih sukobljavanja i nadmetanja, bez jače po-
vezanos�  sa sadržinskim rešenjima u zakonskim predlozima.

Da bi se dobila jasnija slika ar� kulacije društvenih interesa to-
kom pripreme zakona, urađena je i parcijalna analiza medija. Analiza 
medijskih izveštaja urađena je na uzorku od 4 dnevna lista (Poli� ka, 
Blic, Novos�  i Danas) i 16 internet portala (B92, RTS, Press Online, 
Novi Magazin, Tanjug i dr.) i pokrila je period između oktobra i novem-
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bra 2012. godine kada su u skupš� nskoj proceduri bili Zakon o uprav-
ljanju migracijama i Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezu 
na dobit preduzeća.

Na osnovu istraživačkih nalaza pripremljena je ova studija koja 
se sastoji iz tri veća dela. U prvom delu izložen je teorijski okvir anali-
ze. Drugi deo posvećen je analizi procesa izrade zakona, dok u trećem 
delu analiziramo rad Narodne skupš� ne na zakonskim predlozima.
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3. Društveni interesi, ins� tucije i zakoni

Ova studija oslanja se na sociološku tradiciju kvalita� vnih i kvan-
� ta� vnih empirijskih istraživanja i posvećena je analizi društvenih intere-
sa i njihovog u� caja na zakonske ishode u datom ins� tucionalnom okru-
ženju. Ona je i sociološko-pravna studija, jer teži da odgovori na neka 
od centralnih pitanja ove discipline, kao što je pitanje društvenih uslova 
stvaranja prava, odnosno, zakonodavnog procesa. Među� m, u radu se 
oslanjamo i na tradiciju poli� čkih nauka, utoliko što se bavi pitanjima 
parlamentarizma i modelima demokratskog poretka i daje doprinos i 
poli� kološkom razumevanju uloge parlamenta u savremenoj srpskoj de-
mokra� ji. Ovo poglavlje, koje je posvećeno postavljanju teorijskog okvi-
ra, najbolja je slika mul� disciplinarnog pristupa koji smo primenili. U pr-
vom njegovom delu bavimo se odnosom društvenih interesa, s jedne, i 
zakona i javnih poli� ka, s druge strane, dok se u drugom delu poglavlja 
bavimo ulogom parlamenta u zakonodavnom procesu.

3.1. Društveni interesi, ins� tucije i pravo 
u savremenim demokra� jama

U analizi u� caja društvenih interesa na zakone i javne poli� ke 
polazimo od specifi čnog sociološkog razumevanja prirode zakona. 
Zаkоni su prоizvоdi оdnоsа mоći, оdnоsnо, društvеnih i еkоnоmskih 
prоcеsа, i njihova analiza i razumevanje nе mоžе se оdvојi�  оd iden-
� fi kovanja i analiziranja intеrеsа, cilјеvа i shvаtаnjа kојi оblikuјu ili 
činе društvеni i еkоnоmski živоt. Zakon tаkоđе rеfl еktuје pојеdinаčnе 
idеје, idеаlе i idеоlоgiје kојi su dеlоvi оsоbеnе ‘prаvnе kulturе’ – 
оnе аtributе pоnаšаnjа i stаvоvа kоје činе zаkоnе јеdnоg društvа 
rаzliči� m оd drugih (Vago, 2009: 3; cf. Edelman, 2004; Edelman, 2007; 
Edelman and Stryker, 2005).1 U tom pogledu, ovaj rad spada u tradi-

1 Sasvim drugačiji pogled na odnos društva i prava imaju zаstupnici tеоriје 
trаnsplаntаciје. Oni stvаrаnjе, rаzvој i prоmеnu prаvnih nоrmi posmatraju 
kao pоslеdicu trаnsplаntаciје prаvnih nоrmi iz јеdnоg prаvnоg sistеmа u 
drugi ili еlаbоrirаnjа pоstојеćih prаvnih idеја. Zаstupnici оvе tеоriје smаtrајu 
dа društvеnе prоmеnе i pоtrеbе nе u� ču nа prаvо, tе dа mеhаnizmе 
prаvnih prоmеnа kоntrоlišu prаvničkе еlitе, оdnоsnо, pripаdnici prаvničkе 
prоfеsiје (Co� errell, 2006: 110). Viliјеm Еvаld (William Ewald) smаtrа dа 
nеki sеgmеn�  prаvа istrајаvајu uprkоs dubоkim društvеnim prоmеnаmа 
i dа sе vаžni sеgmеn�  prаvа rаzviјајu nеzаvisnо оd društvеnih uslоvа i dа 
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ciju аkаdеmskog prаvcа koji se naziva prаvо i društvо (еngl. law and 
society) i kојi nаglаšаvа vеzu društvа i prаvа i ulоgu društvеnih nаukа 
u rаzumеvаnju prаvа.2 U nаšеm istrаživаnju mi ćеmо sе оslаnjа�  
nа tеоriјskе i istrаživаčkе rеzultаtе оvоg аkаdеmskоg pоkrеtа, 
istоvrеmеnо pristupајući nаšеm prоblеmu iz sоciоlоškе pеrspеk� vе: 
zakonodavni proces u оvоm rаdu pоsmаtrа sе kао еmpiriјski sоciоlоški 
prоblеm (za jednu vrednu analizu zakonodavnog procesa pisanu iz dru-
gačije perspek� ve cf. Milovanović et al., 2012). Da bi оbјаsnili prirоdu 
prаvа i nаčin nа kојi zаkоni funkciоnišu u јеdnоm društvu, sоciоlоzi 
kоristе tеrminе kојi su strаni prаvnој tеоriјi, kао štо su društvеnа 
strukturа i strа� fi kаciја, (Wacks, 2005: 198) i uprаvо ćе tаkо tеći i 
nаšа аnаlizа. Zаkоn ćеmо pоsmаtrа�  i kао zаvisnu i kао nеzаvisnu 
vаriјаblu, kоја је „ukоrеnjеnа“ u društvеnе strukturе i оdnоsе mоći, 
аli ih istоvrеmеnо оblikuје (Edelman and Stryker, 2005).

Društveni interesi se ne preslikavaju u zakonske tekstove nepo-
sredno, već društvene ins� tucije predstavljaju okvire unutar kojih se 
interesi ar� kulišu i pretaču u javne poli� ke i zakone. Zato ćemo prоcеs 
stvаrаnjа zаkоnа stаvi�  u širi društvеni kоntеkst ins� tuciоnаlnih 
strukturа, društvеnih intеrеsа i оdnоsа mоći. U našem radu polazi-
mo od sledećeg razumevanja ins� tucija: to su dоminаntni sistеmi 
mеđusоbnо pоvеzаnih nеfоrmаlnih i fоrmаlnih еlеmеnаtа – оbičаја, 
vеrоvаnjа, kоnvеnciја, nоrmi i prаvilа – prеmа kојimа dеlаtnici 
оriјеn� šu svоје dеlоvаnjе kаdа tеžе dа оstvаrе sоpstvеnе intеrеsе.3 

su rеzultаt „čistе prаvnе istоriје“ (nа primеr, dеlоvi еvrоpskоg grаđаnskоg 
prаvа) (Ewald, 1995: 500).

2 Оvај аkаdеmski pоkrеt uglаvnоm sе rаzviо u Sјеdinjеnim Аmеričkim 
Držаvаmа i оbuhvаtа dоprinоsе rаzliči� h nаučnih disciplinа, kао štо su 
prаvnа sоciоlоgiја, prаvnа аntrоpоlоgiја, prаvnа istоriја, pоli� čkе nаukе, 
psihоlоgiја i еkоnоmiја,  аli i sоciјаlnе, pоli� čkе i prаvnе tеоriје. Оvај pоkrеt 
оbјеdinjuје tеžnjа dа sе nаučnim i еmpiriјskim mеtоdаmа prоučаvа prаvо, 
kао i usmеrеnоst nа pitаnjа prаvnе dоktrinе (Tamanaha, 2010: 368). Dоk 
prаvnа tеоriја tеži dа fоrmulišе оpštе i аpstrаktnе pојmоvе (ili оpisе) zаkоnа 
i prаvnih sistеmа, prаvо i društvо usmеrеnо је kа tоmе dа pоkаžе kаkо је 
zаkоn u intеrаkciјi sа društvеnim оkružеnjеm i kаkо u� čе nа pоnаšаnjе lјudi 
(Galligan, 2007: 9).

3 Pored toga, ins� tucije shvatamo i kao pisana ili neformalna pravila koja 
upravljaju odnosima između pojedinaca koji zauzimaju određene uloge u 
društvenim organizacijama, kao što su porodica, škola ili druge ins� tucional-
no uređene oblas�  organizacionog života: poli� ka, ekonomija, religija itd. Po-
zivajući se na Gidensa (Giddens), Portes (Portes) naglašava da ins� tucije nisu 
društvene strukture, one imaju društvene strukture (to jest, organizacije), 
kao otelovljenje pravila koji određuje odnose među ulogama (Portes, 2006: 
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Prеmа оvоm stаnоvištu, ins� tuciје su društvеnе strukturе kоје dајu 
оkvirе zа kоlеk� vnе аkciје tаkо štо pоsrеduјu ili оrgаnizuјu intеrеsе 
dеlаtnikа i оstvаruјu pincipal-agent оdnоsе, tо јеst, оdnоsе izmеđu 
dеlаtnikа (еngl. agent) i nоsiоcа intеrеsа (еngl. principal) (Nee, 2005: 
55). Ins� tucije su plod dugotrajnog procesa međusobnog prilagođa-
vanja društvenih interesa. One nastaju kroz interakciju društvenih in-
teresa – pojedinaca ili grupa – a same opet u� ču na to kako će se u 
sadašnjos�  ili budućnos�  ar� kulisa�  društveni interesi. Zato što u� ču 
na to kako će se ar� kulisa�  i ispolji�  interesi društvenih grupa, ins� tu-
cije u� ču na javne poli� ke, zakone i nova ins� tucionalna rešenja. Na 
primer, društvene grupe neće ima�  is�  oblik i slične zahteve u svim 
kapitalis� čkim zemljama. Njihovi poli� čki iden� te�  i organizacija za-
visiće od ins� tucionalnog okvira (Amenta, 2005: 100). U tom smislu, 
analize različitog stepena razvoja sindikalizma u evropskim zemljama 
pokazuju, da one zemlje koje imaju takozvani Gent sistem osiguranja 
u slučaju nezaposlenos� 4 imaju istovremeno i veće i razvijenije sindi-
kate (Steinmo, 2008: 124–125). Ili, od strukture i unutrašnjih kapa-
citeta države zavisi kakav će bi�  odgovor date države na konkretne 
ekonomske ili poli� čke prilike (za niz studija cf. Evans et al.eds., 1999). 
Mnogi ins� tucionalis�  bi se složili da se bazični interesi i težnje ne 
menjaju tako lako od društva do društva. Od ins� tucionalne strukture 
datog društva zavisi kako će se �  interesi ar� kulisa�  i pretvori�  u kon-
kretne poli� ke i zakone.

Ovu vrstu ins� tucionalne analize primenićemo na procese na-
stajanja javnih poli� ka i zakona sa namerom da pokažemo koliko su 
ins� tucije u okvirima kojih nastaju zakoni (resorna ministarstva i Na-
rodna skupš� na) otvorene za različite društvene interese, posebno 
interese nedominantnih društvenih grupa i slojeva. Za sada, pod na-
vedenim grupama i slojevima podrazumevamo one koje imaju mali 
udeo u društvenoj moći i nemaju privilegovan pristup ili uopšte ne-
maju pristup pojedincima i organizacijama koje kreiraju javne poli� ke 
i zakone. Najpre ćemo se bavi�  iden� fi kovanjem društvenih interesa 
koji su prethodili ili koje stoje u osnovi posmatranih zakona. Pri tome, 
oslanjamo se na naše ranije analize koje su primarno bile usmerene 

241–242; Mitrović i Bovan, 2007: 189ff ). Ovakvo razumevanje oslonjeno je 
na dugu sociološku tradiciju koja seže do 19. veka, ali i na nove ins� tucional-
ne teorije nastale u okviru moderne ekonomske sociologije (Nee, 1998; Nee, 
2005; Hall and Taylor, 1996; Steinmo, 2008; Portes, 2006). 

4 Nаzvаn pо bеlgiјskоm grаdu Gеntu, tај sistеm pоdrаzumеvа vеliku ulоgu 
sindikаtа u rаspоdеli оsigurаnjа zа slučај nеzаpоslеnоs� .
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na mapiranje društvenih aktera i njihovih interesa u procesu formu-
lisanja zakona i javnih poli� ka u oblas� ma kao što su rad i zapošlja-
vanje, visoko obrazovanje i socijalna zaš� ta (Vuković, 2013; Babović 
i Vuković, 2013). U ovim radovima analizirali smo proces prenošenja 
ovih interesa u zakone i javne poli� ke. Sada je fokus našeg istraživanja 
još uže defi nisan: analiziraćemo ins� tucionalne preduslove za presli-
kavanje interesa u zakone i javne poli� ke, sa posebnim naglaskom na 
Narodnu skupš� nu kao najviše zakonodavno telo. Zakonodavni proces 
ćemo posmatra�  kao jedan ins� tucionalni okvir koji čine ministarstva 
i Narodna skupš� na i njihove procedure (uključujući, na primer, pro-
cedure javnih rasprava). Taj ins� tucionalni okvir može delova�  pod-
s� cajno ili inhibirajuće na proces preslikavanja društvenih interesa na 
zakone. Zato ćemo se detaljno bavi�  sledećim grupama problema: (1) 
analizom aktera u pisanju zakona, kapaciteta državne uprave da pri-
prema zakone i javne poli� ke, procesom javnih konsultacije pod ruko-
vodstvom Vlade Republike Srbije i resornih ministarstava; (2) analizom 
kapaciteta aktera iz domena građanskog društva da u� ču na zakone i 
javne poli� ke; (3) analizom rada Narodne skupš� ne Republike Srbije 
na zakonima i kanala komunikacije sa nosiocima različi� h društvenih 
interesa (udruženjima građana, preduzećima, stručnjacima itd.).

U analizi polazimo od pretpostavke da je društvena moć nejed-
nako raspoređena među društvenim grupama i slojevima, te da neke 
društvene grupe imaju privilegovan pristup procesima odlučivanja. 
U zavisnos�  od toga koliko je demokratski sistem otvoren za u� caje 
nedominatnih društvenih slojeva, pravimo razliku između formalne, 
par� cipa� vne i socijalne demokra� je (Huber, et al., 1997). Ova razli-
ka služiće nam kao anali� čko sredstvo za analizu našeg demokratskog 
poretka i referentni okvir unutar koga ćemo posmatra�  sposobnost 
društvenih grupa i slojeva da ispoljavaju svoje interese.

Do pada Berlinskog zida, teore� čari demokra� je mahom su 
smatrali da se pitanje demokra� zacije svodi na uspostavljanje jednog 
određenog skupa ins� tucija i mehanizama, od kojih su slobodni izbori 
svakako najvažniji. Na primer, Robert Dal (Robert Dahl) izdvaja sedam 
karakteris� ka poliarhije5: odluke donose izabrani funkcioneri, funkcio-
neri se biraju na slobodnim i pravičnim izborima, svi odrasli imaju pra-
vo glasa, svi odrasli imaju pravo da se kandiduju, postoji sloboda mi-
šljenja i izražavanja, postoje alterna� vni izvori informacija i zakonom 

5 Dal koris�  ovaj termin da bi naglasio razliku koja postoji između idealne de-
mokra� je, to jest, zemlje u kojoj su svi kriterijumi ispunjeni, i režima koji se u 
određenom stepenu približavaju ovim kriterijumima. 
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su zaš� ćeni i postoji sloboda udruživanja (Dal, 1994: 38). Na osnovu 
ovako postavljanih kriterijuma, u grupi demokratskih zemalja našle bi 
se mnoge zemlje za koje današnji naučnici i ak� vis�  smatraju da to 
nisu. Promena je nastala usled nezadovoljstva tokom demokra� zacije 
i jačanja demokratskih ustanova u „trećem talasu“ demokra� zacije.

Upravo izložen minimalis� čki koncept demokra� je usmeren je 
na fer i slobodne izbore kao ključni kriterijum za defi nisanje prirode 
jednog režima i takve teorije obično priznaju da je potreban i mini-
malni nivo sloboda (govora, štampe, organizovanja i sl.) da bi takmiče-
nje i par� cipacija imali smisla. Ali, one uglavnom ne poklanjaju puno 
pažnje ovim pitanjima, ni�  ih uključuju u merila demokra� je koja pri-
menjuju (Diamond, 1999: 8). Zato se dešava da se u demokratske re-
žime ubroje i oni koji ne poštuju sva individualna prava svojih građana 
ili posebno neke manjinske grupe, oni režimi u kojima postoje paralel-
ne strukture moći ili države koje predstavljaju opasnos�  za regionalnu 
ili globalnu bezbednost.

Drugi izazov minimalis� čkom ili formalnom konceptu demokra-
� je odnosi se na pitanje otvorenos�  takvih režima prema interesima 
različi� h društvenih grupa i slojeva. Evelin Huber (Evelyne Huber) i 
saradnici kreću od koncepta formalne demokra� je. Pod formalnom 
demokra� jom oni podrazumevaju poli� čki sistem koji ima sledeće 
osobine: redovne slobodne i poštene izbore, opšte pravo glasa, odgo-
vornost državne administracije izabranim predstavnicima i delotvorne 
garancije slobode izražavanja i udruživanja i zaš� tu od arbitrarnih ak-
cija države (Huber, et al, 1997: 323). Među� m, formalna demokra� -
ja ne podrazumeva jednaku raspodelu moći i formalne demokra� je 
mogu ima�  različite socijalne poli� ke kojima smanjuju socijalne i eko-
nomske nejednakos� . Zato Huber i saradnici uvode dva dodatna krite-
rijuma: visok stepen par� cipacije među svim društvenim kategorijama 
(na primer, klase, etničke grupe ili rod) i rastuće jednakos�  u pogledu 
socijalnog i ekonomskog statusa. Formalne demokra� je koje ispunja-
vaju i ovaj prvi dodatni uslov nazivaju par� cipa� vnim demokra� jama, 
a one koje ispunjavaju oba uslova – socijalnim demokra� jama (Ibid: 
324). Upravo je ovaj poslednji aspekt, par� cipa� vnost shvaćena kao 
mogućnost da nedominantni slojevi i grupe u� ču na zakone i javne 
poli� ke, jedna od centralnih istraživačkih tema ovog rada.

Za uspostavljanje par� cipa� vne demokra� je od posebne važno-
s�  je odnos društva i države, odnosno, stepen i karakter autonomije 
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države. Autonomija države podrazumeva sposobnost samostalnog de-
lovanja u kreiranju i sprovođenju unutrašnje i spoljne poli� ke. Države 
mogu ima�  vrhovnu vlast na svojoj teritoriji, ali to ne znači da će u 
svakoj instanci samostalno delova� . U tom smislu, država očigledno 
nikada nije bila potpuno autonomna (Neš, 2006: 66). Teorijski gleda-
no, jedna država može samostalno donosi�  odluke o ekonomskoj ili 
obrazovnoj poli� ci jer su zakoni i javne poli� ke u � m oblas� ma još 
uvek u njenoj nadležnos� , to jest, nisu prenete na neko nad-državno 
ili međudržavno telo. U praksi, malo je verovatno da će takve odluke 
donosi�  bez u� caja mul� nacionalnih kompanija, drugih država ili me-
đunarodnih organizacija.

Autonomija države podrazumeva i sposobnost da se kontroliše 
ucenjivanje i korupcija i da se izbegne ovladavanje državom od strane 
moćnih društvenih grupa i interesa. Jedna u� cajna struja teore� čara u 
savremenoj sociologiji naglašava značaj države kao aktera i zahteva da 
se, osim društvenih faktora, u sve rasprave o društvenim promenama 
uključi i faktor države i njene autonomije (Evans et al. eds.,1999). Pod 
autonomijom države se smatra njena sposobnost da se odupre u� ca-
jima dominantnih klasa koje teže da odluke države podrede sopstve-
nim interesima (Rueschemeyer and Evans, 1999). Država, dakle, mora 
da bude jaka i samostalna dovoljno da osigura vladavinu prava i da ne 
bude talac interesa dominantnih grupa. Među� m, država ne sme da 
bude toliko jaka i nezavisna od svih društvenih snaga da nadvlada gra-
đansko društvo i da vlada bez odgovornos� . Zato se pravi važna ana-
li� čka razlika između autonomije države prema dominantnim socio-
ekonomskim interesima i načelne autonomije države u odnosu na sve 
društvene interese. Što je veća otvorenost države prema interesima 
onih grupa i slojeva koji ne spadaju u dominantne, to je demokra� ja 
više par� cipa� vna i ima veće šanse da postane socijalno-demokratska 
(Huber, et al., 1997: 326–328).

Stepen par� cipa� vnost jednog režima zavisi od niza faktora. 
Studije iz ove oblas�  najpre su se bavile individualnim ili kolek� vnim 
karakteris� ma građana i grupa, da bi se iden� fi kovali faktori koji u� ču 
na stepen par� cipacije i mnoge su naglašavale veću sklonost ka par� -
cipaciji građana koji imaju veći stepen obrazovanja i više prihode. Dru-
gi važan aspekt par� cipa� vne demokra� je jesu ins� tucije koje onemo-
gućavaju ili pods� ču građansku par� cipaciju. Teore� čari par� cipa� vne 
demokra� je polaze od pretpostavke da građani jesu zainteresovani za 
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poli� čka pitanja i javni život, ali da ins� tucije liberalne demokra� je 
onemogućavaju punu i kon� nuiranu par� cipaciju koja bi donela ne-
što više od legi� mizacije demokratskog poretka i elita koje ga nose 
(Zi� el, 2007; Barber, 2003). Ovo stanovište polazi od pretpostavke da 
razvoj par� cipa� vne demokra� je ne znači samo kvan� ta� vni poveća-
nje broja mogućnos�  građana da učestvuju u donošenju odluka, već i 
kvalita� vno pomak ka novim vrstama par� cipacije (u tom kontekstu, 
par� cipa� vno budže� ranje često se pominje ne samo u naučnoj lite-
raturi, već i u razvojnim programima; Wampler, 2008).

Karakteris� ke ins� tucionalnog sistema u� ču na stepen autono-
mije države u odnosu na dominantne društvene interese (te u tom 
smislu, i u odnosu na građansko društvo), a od toga zavisi koliko će de-
mokra� ja bi�  „propusna“ za nedominantne interese. S druge strane, 
autonomija građanskog društva u odnosu na državu doprinosi da se 
uspostave neke druge važne odlike savremenih demokra� ja, kao što je 
vladavina prava (Vuković, 2011). Zato je naša dalja analiza usmerena 
na proučavanja ins� tucionalnog okvira, strukture i snage građanskog 
društva. Najpre ćemo se pozabavi�  samim konceptom građanskog 
društva, za� m ćemo analizira�  stepen građanske par� cipacije u Srbiji i 
u drugim zemljama, te detaljno analizira�  obim i strukturu nevladinog 
sektora, kao jednog od posebno vidljivih i u� cajnih delova građanskog 
društva.

U ovoj raspravi, građansko društvo ćemo posmatra�  kao auto-
nomnu sferu građanskog ak� vizma, ispoljavanja vrednos�  i interesa, 
koja leži izvan porodice, ekonomije i države (Molnar, 2003; cf. i Kin, 
2003; Vujadinović, 2004; o različi� m aspek� ma odnosa društva i drža-
ve u srpskom kontekstu, cf. Čalić, 2004; Lazić, 2009; Stojanović, 2010). 
Građansko društvo je prostor svrsishodnog delovanja pojedinaca i 
grupa koji teže da ostvare svoje različite interese, vrednos�  i stavove. 
Po defi niciji, to je javan prostor, u kome postoji sloboda udruživanja i 
borbe za sopstvene vrednos�  i interese. Tako posmatrano, građansko 
društvo nadopunjuje demokratske procedure.

U savremenom kontekstu, građansko društvo dobija sve više pa-
žnje naučnika i poli� čara. Za to postoje mnogi razlozi, ali je za našu 
raspravu najvažniji onaj koji se � če uloge građanskog društva u de-
mokratskoj konsolidacija. Ovo pitanje postalo je predmet interesova-
nja stručnjaka i šire javnos�  poslednjih nekoliko decenija, posebno u 
kontekstu demokra� zacije bivših socijalis� čkih režima ili autoritarnih 
birokratskih režima Južne Amerike. Tako je, prema jednoj u� cajnoj 
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formulaciji, koncept građanskog društva postao ključni termin kako za 
samorazumevanje demokratskih aktera, tako i kao važna promenjiva 
u analizi tranzicije ka demokra� ji (Cohen and Arato, 1992: 48).

Kada je reč o demokra� zaciji, slobodni i fer uslovi su nužan 
uslov za uspostavljanje demokratskog poretka, ali ne i dovoljan. Živo 
građansko društvo, prema nekim stanoviš� ma, obezbeđuje kontekst 
unutar koga izbori zaista funkcionišu demokratski (Dahl, 2000). Orga-
nizacije građanskog društva posmatraju se kao kontrolni mehanizmi 
koji će natera�  vlas�  da budu odgovorne i transparentne, kao kanali 
kojima se ispoljavaju „pravi interesi“ građana i zajednice i kao osnova 
za „dobru upravu“. Tako Dal u jednoj klasičnoj raspravi o pluralis� čkoj 
demokra� ji brani ulogu „nezavisnih organizacija“ zato što doprinose 
„uzajamnoj kontroli“ i predstavljaju osnov, ali i posledicu, „demokra-
� je širokog pros� ranja“ (Dal, 1994: 59 ff ). S druge strane, građansko 
društvo može da se posmatra i kao demokratski cilj po sebi, kao pro-
stor ispoljavanja demokratskih težnji građana nezavisno od državne 
moći i ekonomskih procesa. Takvo shvatanje građanskog društva bilo 
je, prema Bejkeru (Gideon Baker), u� cajno među teore� čarima gra-
đanskog društva s ove strane „gvozdene zavese“ (Baker, 2002: 89 ff ).

U daljoj konceptualizaciji odnosa demokra� je i građanskog druš-
tva oprezno prelazimo sa minimalnog ili proceduralnog shvatanja de-
mokra� je na norma� vno. Naime, pod demokra� jom podrazumevamo 
sistem u kome svi oni na koje jedna kolek� vna odluka potencijalno 
u� če, imaju prilike da u� ču na tu odluku u srazmeri sa njenim poten-
cijalnim efek� ma (Young, 2000: 5–6). Zato građansko društvo nema 
samo kontrolnu funkciju, već predstavlja i forum za u� caj građana na 
javne poli� ke. Ako građani ne mogu da u� ču na javne poli� ke, onda 
takve poli� ke ne mogu da imaju norma� vnu demokratsku legi� miza-
ciju. Građani taj u� caj sprovode tako što glasaju, ali je to „tanak oblik 
u� canja“, kako kaže Iris Jong (Iris Marion Young). Građanske organiza-
cije postavljaju pitanja i promovišu određene ciljeve javnih poli� ka u 
javnoj sferi i to predstavlja važan dodatak prostom izbornom procesu 
(Young, 2000: 177). U� caj građana na javne poli� ke može bi�  posre-
dan, preko izabranih predstavnika, ali i direktan i u te oblike spadaju 
novi socijalni pokre� , watchdog organizacije, grupe za kontrolu ili sa-
mopomoć itd. (Warren, 2011). Ovakva koncepcija građanskog društva 
podrazumeva otvaranje prostora za u� caj na javne poli� ke i zakone, 
ali postavlja i neka pitanja na koja mi sada ne možemo da�  odgovor. 
Među njima, posebno su zanimljiva sledeća dva pitanja: Kako se sma-
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njuju nejednakos�  koje proizlaze iz činjenice da neki pojedinci i gru-
pe imaju pristup resursima koji im omogućavaju delotvorniji u� caj od 
drugih grupa i pojedinaca? Kako se raspodeljuje odgovornost na akte-
re uključene u proces pitanja zakona i javnih poli� ka?

Organizacije, čiji je cilj da u� ču na javne poli� ke i zakone, na-
staju ili na temelju razgrana� h društvenih interesa čiji su nosioci slo-
bodni građani zainteresovani za društveni ak� vizam u javnoj sferi ili 
zahvaljujući eksternoj poli� čkoj podršci. Kako su ovi društveni uslovi u 
zemljama bivšeg socijalizma nedostajali, nastupio je proces veštačke 
„proizvodnje“ građanskog društva pod u� cajem međunarodnih dona-
tora. Nametanje njihovih interesa bilo je kontraproduk� vno, jer je na 
taj način podrivana autonomija građanskog udruživanja (koja pred-
stavlja bazičnu odrednicu liberalne koncepcije građanskog društva) i 
formiran sloj menadžera i izvršilaca koji su bili odgovorni donatorima, 
a ne klijen� ma (Lane, 2010: 312). Ne samo da međunarodni razvoj-
ni partneri i zapadne vlade ulažu velika sredstva u razvoj nevladinih 
organizacija i medija, već često zamenjuju sam poli� čki proces u ze-
mljama koje se nalaze u procesu demokra� zacije (Linc i Stepan, 1998; 
Chandler, 2000; Chandler, 2006). Tako su nakon pada Berlinskog zida, 
Centralnu i Istočnu Evropu preplavile međunarodne organizacije i bi-
lateralni donatori koji su podržavali i fi nansirali razvoj domaćeg nevla-
dinog sektora kao glavni oblik razvoja građanskog društva.

Kao što smo već rekli, građansko društvo i nevladine organizaci-
je posmatraju se kao sredstvo demokratske konsolidacije. Organizacije 
građanskog društva postaju kontrolni mehanizmi koji će natera�  vlas�  
da budu odgovorne i transparentne, kao kanali kojima se ispoljavaju 
„pravi interesi“ građana i zajednice i kao osnova za „dobru upravu“. 
Zato savremene demokra� je sadrže ins� tucionalne mehanizme koji 
omogućavaju veće učešće građana u javnim poslovima i veću zaš� tu 
njihovih interesa i prava (i kreću se od opš� h izbora, preko mehani-
zama kontrole vlas� , do pravnih dokumenata koji na nacionalnom i 
međunarodnom nivou š� te prava pojedinaca i ograničavaju postupke 
vlas� ). Iako broj i raznovrsnost � h mehanizama raste, vlade se suo-
čavaju sa rastućim pri� scima i nezadovoljstvom građana stepenom 
ostvarivanja pojedinačnih interesa i mogućnošću učestvovanja u jav-
nim raspravama i odlučivanju, kao i zahtevima za još većom otvoreno-
šću (za kratak pregled stanovišta u domaćem kontekstu Vukelić, 2009; 
za kri� ke Jelinčić i Đurović, 2011; SKGO, 2006; za pregled praksi nepo-
sredne demokra� je Fung and Olin Wright, 2001; za pregled savreme-
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nih rasprava Mirović, 2009; za kri� ke u EU kontekstu Saurugger, 2007; 
De Shu� er, 2002; Smismans, 2003).

U uslovima nerazvijenog građanskog društva, međunarodni ra-
zvojni partneri i zapadne vlade ulažu velika sredstva u razvoj nevla-
dinih organizacija i medija. Argument koji stoji u osnovi ove ideje je 
jednostavan: državni organi i demokratske procedure ne mogu da 
dovedu do stabilizacije demokra� je, do učvršćivanja pravne države i 
jačanja odgovornos�  nosilaca vlas� . Nosioci vlas�  nemaju interes da 
uspostave i održe kontrolne mehanizme, drugi društveni interesi ne 
postoje ili njihovo formiranje nije na vidiku i zato je potrebno da se 
uspostave alterna� vni mehanizmi. U ovim teorijskim raspravama, a 
pogotovo prak� čnim intervencijama, pitanje veze između mehaniza-
ma kontrole i birača, odnosno, reprezenta� vnos�  ovakvog građanskog 
društva manje je važno. Zato mnogi autori naglašavaju razliku između 
onog što nazivamo organizacijama građanskog društva i društvenih 
pokreta, pri čemu se stepen ak� vizma i povezanost sa građanima vide 
kao dva ključna pokazatelja na kojima se oni razdvajaju. Dok organi-
zacije građanskog društva ili nevladine organizacije (NVO) karakteriše 
visok stepen profesionalizacije, zavisnost od međunarodnih i doma-
ćih donacija, usmerenost na rad sa vladom i slično, dotle društvene 
pokrete primarno karakteriše jača veza sa građanima, grupama i nji-
hovim interesima, te odlučnost i čak radikalizam u zastupanju � h in-
teresa (Reese-Schäfer, 2004; Lazić, 2005). Uprkos ovim dis� nkcijama, 
dominantan diskurs u javnoj poli� ci i praksi nalazi se na fonu već iden-
� fi kovanih ideja: par� cipacija građana u odlučivanju i kontroli vlas�  
odigrava se primarno kroz ak� vnos�  organizacija građanskog društva 
i njihov rad sa državom.

U kontekstu naše rasprave posebno su značajna dva teorijska 
koncepta koja leže u osnovi različi� h ideja u ulozi građanskog društva: 
(1) građansko društvo kao funkcionalno predstavljanje i par� cipacija i 
(2) građansko društvo kao sredstvo za jačanje poli� čkog procesa (pre-
ma Smismans, 2003). U prvom konceptu, uloga građanskog društva je 
da obezbedi par� cipaciju građana i njihovih interesa u procesu krei-
ranja javnih poli� ka i zakona kroz stručne savete i podršku u primeni 
zakona i javnih poli� ka. Mnogo dalje od toga ide interpretacija pre-
ma kojoj građansko društvo obezbeđuje predstavljanje građana i gra-
đanskog društva u zakonodavnim procesima kao oblik demokratskog 
predstavljanja. U nedostatku potpuno adekvatnog teritorijalnog pred-
stavljanja, organizacije građanskog društva nadopunjuju demokratske 
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procese pomoću funkcionalnog predstavljanja (tako što predstavljaju 
određene grupe). Drugi koncept oslanja se na Patnamove (Robert D. 
Putnam) ideje o socijalnom kapitalu (Patnam, 2008), pa se građansko 
društvo posmatra kao sredstvo obnavljanja veza poverenja i uzaja-
mnos�  u lokalnim zajednicama, jačanja socijalnog kapitala i stvaranja 
mreža društvenih odnosa koji mogu da se mobilišu za građanske ak-
cije (Smismans, 2003: 495–496). Na taj način se jačaju i demokra� ja i 
demokratske ins� tucije u jednom društvu.

Iz ovih širokih koncepcija izvedeni su i konkretni mehanizmi sa-
radnje države i organizacija građanskog društva i oni se kreću od kon-
sultacija, preko dijaloga, do par� cipacije u odlučivanju i sprovođenju 
javnih poli� ka (za detalje, Lončar i Spasojević, 2010; Smismans, 2003). 
Informisanje građana omogućava javnost rada i veću kontrolu i od-
govornost nosilaca vlas� . Javnost se obezbeđuje mehanizmima koji 
se kreću od redovnog objavljivanja podataka i izveštaja, preko uspo-
stavljanja regulatornih tela koja obezbeđuju javnost podataka o radu 
državnih organa, do ak� vnog rada NVO na prikupljanju informacija o 
radu državnih organa (primeri u Srbiji kreću se od programa praćenja 
trošenja budžetskih sredstava namenjenih NVO do kontrole rada jav-
nih ustanova, na primer, domova za smeštaj dece sa invaliditetom). 
Sledeći nivo saradnje su konsultacije koje se kreću od jednostavnih 
konsultacija (kao što je proces javne rasprave), tokom kojih vlada pri-
kuplja mišljenja o nekom zakonu ili javnoj poli� ci, bez jasne obaveze 
šta s � m mišljenjima treba da obavi, pa do obavezujućih konsultacija 
(engl. commi� ed consulta� on, De Schu� er, 2002) ili dijaloga, gde je 
vlada u mnogo čvršćoj obavezi da koris�  ili uvaži mišljenja građanskog 
društva. Na kraju, partnerstvo ili par� cipacija je najdublji i najčvršći 
oblik saradnje u kome su država i građansko društvo usmereni jedni 
na druge u zajedničkom procesu kreiranja i sprovođenja javnih poli� ka 
i zakona. Dobar primer za ovaj oblik saradnje je Socijalno-ekonomski 
savet (Lončar i Spasojević, 2010:180) o kome će kasnije bi�  nešto više 
reči. Na kraju, vredi napomenu�  da na razvijenost saradnje države i 
građanskog društva u� če ne samo stepen razvoja građanskog društva, 
već i istorija ins� tucija građanskog društva i njihovog odnosa prema 
državi (Chris� ansen and Rommetvedt, 1999).

U domaćem kontekstu, prevashodno pod jakim u� cajem Evrop-
ske unije i međunarodnih razvojnih partnera, ali i domaćih NVO, pita-
nje učestvovanja građana u donošenju javnih odluka i zakona pred-
stavlja se kao pitanje saradnje vlade i civilnog sektora, odnosno, NVO. 
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Ona su svoju formu dobila osnivanjem Kancelarije za saradnju sa ci-
vilnim društvom, a postoje i drugi oblici saradnje, koji se kreću od ad 
hoc mehanizama za konsultacije6, budžetskog fi nansiranja NVO, pa do 
podugovaranja ili čak delegiranja nekih funkcija ministarstava na NVO 
(na primer, u oblas�  socijalne zaš� te i omladinskih poli� ka). To znači 
da se saradnja nevladinih organizacija i države odvija na svim delovi-
ma kon� nuuma koji smo u uvodnom poglavlju prikazali, od informi-
sanja, preko konsultovanja, do par� cipacije. Stepen te saradnje zavisi 
od niza faktora: prirode pitanja kojim se javna poli� ka ili zakon bavi (za 
očekiva�  je veće učestvovanje u socijalnoj nego bezbednosnoj poli� ci), 
otvorenos�  državnih organa (čemu posebno doprinosi transfer ljudskih 
resursa iz nevladinog u državni sektor, Babović and Vuković, 2013), te ka-
paciteta organizacija građanskog društva da na adekvatan način učestvu-
ju u procesima upravljanja. Iako je teško done�  opš�  zaključak o ovoj 
saradnji, neke indicije već postoje. Sociološke studije ukazuju da su pro-
cesi kreiranja zakona i javnih poli� ka u oblas�  socijalne poli� ke rela� vno 
zatvorene za građane i njihove organizacije, te da se različi�  društveni 
interesi u mnogim slučajevima teško nađu u zakonskim dokumen� ma 
(Vuković, 2013; Babović and Vuković, 2013). Istraživanja takođe ukazuju 
da su u mnogim oblas� ma organizacije građanskog društva slabe i pod-
ložne poli� čkim u� cajima (Stojiljković i Mihailović, 2010), da su nastale 
kao deo zapadne poli� čke agende, a da je stepen građanskog ak� vizma 
izrazito nizak (Lazić, 2005; Vuković, 2012). Tako se rela� vno razvijeni me-
hanizmi konsultovanja i par� cipacije grade na osnovama rela� vno nera-
zvijenog građanskog društva i nedovoljne sposobnos�  društvenih aktera 
da ar� kulišu i zastupaju svoje interese u javnoj sferi. Zato se pitanje uče-
stvovanja građanskog društva u javnoj upravi � če koliko mehanizama i 
teorijskih koncepata, toliko i kapaciteta organizacija građanskog društva 
da učestvuju u tom procesu.

3.2. Uloga parlamenta u zakonodavnom procesu

Skupš� ne imaju posebno mesto u strukturi vlas� . Za skupš� ne 
se kaže da predstavljaju najviše predstavničko mesto koje čine pred-
stavnici građana i svih društvenih grupa i interesa. Skupš� ne predstav-

6 Verovatno najpozna� ji program ovog � pa je program Kontakt organizacije ci-
vilnog društva, koji vodi Tim za socijalno uključivanje i smanjenje siromaštva 
pri kabinetu Predsednika Vlade, h� p://www.inkluzija.gov.rs/?p=11944, pri-
stupljeno juna 2012. godine.
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ljaju vezu između naroda i vlade, oni su kanal komunikacije koji može 
i da podržava vladu, ali i da je natera da odgovara na zahteve naroda 
(Heywood, 2004). Njihova uloga je da budu poli� čko predstavništvo, 
da kontrolišu izvršnu vlast i da, što se često podrazumeva kao njihova 
centralna uloga, donose zakone. Zakone donose poslanici, iako, kao 
što ćemo kasnije vide� , oni retko pripremaju i pišu zakone. Zakone 
donose i sprovode ljudi koji su deo određenih kulturnih i vrednosnih 
krugova, koji nose sopstvene i kolek� vne interese, čije je delovanje 
posredovano i ograničeno ins� tucionalnim i istorijskim okvirima. U 
tako složenom društvenom okruženju, analiza zakonodavnog proce-
sa nužno mora poći od opš� h pretpostavki o ulozi parlamenta, što 
je predmet ovog odeljka, da bismo došla do uvida o konkretnoj ulozi 
Narodne skupš� ne Republike Srbije u poli� čkom sistemu i zakonodav-
nom procesu, o čemu će reči bi�  u narednim poglavljima.

Savremenim raspravama o demokra� ji dominira ideja da tri 
grane vlas�  (zakonodavna, izvršna i sudska) jesu i treba da budu raz-
dvojene, ali se priznaje da je u modernim demokratskim poli� čkim 
sistemima uloga parlamenta višestruka i ne ograničava se isključivo 
na zakonodavnu. U funkcije parlamenta spada i izglasavanje vlade i 
budžeta, izbor nezavisnih regulatornih i kontrolnih tela, izbor ili uče-
stvovanje u izboru sudija i tužilaca i dr. (za jedan iscrpan pregled upo-
redi Pajvančić, 2008: 115 ff  i Milovanović et al., 2012; za analizu kon-
trolne uloge parlamenta Krs� ć, 2008). Među� m, zakonodavna funkcija 
parlamenta je njegova centralna odlika i u vezi je sa ulogom parla-
menta u predstavljanju društvenih grupa i slojeva i njihovih interesa. 
Parlament je, zapravo, jedina ins� tucija koja makar ima potencijal da 
predstavlja najrazliči� je društvene grupe (socio-ekonomske, kulturne, 
etničke, teritorijalne i dr.). Do koje mere će se taj potencijal i ostvari�  
zavisi koliko od karakteris� ka izbornog sistema i samih par� ja, toliko i 
od kapaciteta društvenih grupa da se mobilizuju i izbore za to da nji-
hovi interesi budu predstavljeni u parlamentu.

Izvršna vlast zadužena je za primenu zakona, tekuće upravljanje 
javnim poslovima, kreiranje javnih poli� ka itd. U savremenim demo-
kra� jama, među� m, izvršna vlast ima i značajnu ulogu u zakonodav-
noj ak� vnos�  jer se sve više zakona priprema u organima izvršne vla-
s� .7 Zbog toga se veći deo zakonodavne ak� vnos�  i pregovori između 

7 Na karakter promene o kojoj je reč ukazuju i podaci o udelu predloga zakona 
pripremljenih u izvršnoj vlas� : 80% u SAD, 75% u Nemačkoj i čak 90% u Srbiji 
(Antonić, 2009; Orlović, 2007).
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predstavnika različi� h interesa prilikom formulisanja zakona i javnih 
poli� ka odvijaju izvan parlamenta (što je u skladu sa iskustvima kom-
para� vnih studija, Olson and Mezey, eds. 1991). Na to u� ču brojni ra-
zlozi, a za našu raspravu posebno su relevantni sledeći: (1) parlamen�  
raspolažu sa manje sposobnos�  da formulišu poli� čke agende, tako da 
u praksi imaju manje inicija� ve nego vlada i (2) parlamen�  imaju daleko 
manje resursa od vlade za uspešno pisanje javnih poli� ka i zakona.8

Veća sposobnost vlade da formuliše poli� čke agende prois� če iz 
činjenice da se vlada bavi primenom zakona i vođenjem javnih poli� -
ka, pa joj je stoga lakše da kreira adekvatnu zakonodavnu agendu; ima 
ministarstva koja se bave različi� m resorima, pa prema tome i mnogo 
veće resurse za pripremu zakona itd. Kada je reč o drugom faktoru, je-
dan od indikatora administra� vnih i stručnih kapaciteta parlamenta da 
se detaljno bavi zakonodavnom delatnošću predstavlja veličina i kapaci-
tet stručnih službi.9 Pored toga, drugi indikatori koji ukazuju na sposob-
nost parlamenta da samostalno upravlja zakonodavnim postupkom � ču 
se, na primer, budžetske samostalnos�  parlamenta, proceduralnih pravi-
la koja regulišu zakonodavni proces (na primer, ona koja se � ču ovlašće-
nih predlagača, obaveznih mišljenja i sl.), te izbornog sistema.

Parlamen�  sa jakom ustavnom i poli� čkom pozicijom mogu da 
odbace zakonske predloge vlade, da ih modifi kuju, pa čak i da sami 
iniciraju i formulišu predloge zakona. Pozicija umereno jakih parla-
menata kreće se od toga da mogu da modifi kuju, ali ne i odbace za-
konske predloge vlade, do toga da mogu i da ih odbace, ali ne mogu 
da formulišu sop stvene predloge zakona. Najzad, slabi parlamen�  ne 
mogu ni da modi fi kuju, a pogotovu ne da odbace zakonske predloge 
vlade, ni� , naravno, da formulišu sopstvene. U poli� čkim sistemima 
sa slabim parlamentom, vlade često vlada ju uredbama i drugim pod-
zakonskim ak� ma, zaobilazeći na taj način parlament i umanjujući mu 
značaj (Pavlović, 2007: 92; Heywood, 2000: 215).

8 Pod resursima mi podrazumevamo ljudske i organizacione resurse. Ovde se 
pretpostavlja da su resursi koje parlament ima po defi niciji manji od onih 
koje ima vlada (zbog prirode svog posla i svoje strukture), ali da su istovre-
meno i pitanja koja se pred zakonodavca postavljaju sve složenija i zahtevaju 
sve više tehničkih i stručnih znanja koja je gotovo nemoguće izgradi�  u okvi-
rima jednog parlamenta. Za korisne rasprave o državnom kapacitetu u širem 
teorijskom okviru, cf. Stojanović, Đurić, Despotović, 2011 i Fukujama 2007.

9 U stručnim službama parlamenata rade ljudi čiji je zadatak da poslanicima 
pružaju podršku u analizi zakona, pripremi inicija� va, odluka i zakonskih 
predloga, formulisanju i podnošenju komentara i amandmana itd. 
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Standarda pretpostavka u poli� čkoj teoriji je da postoje parla-
men�  u kojima stranke imaju najveću vlast, pa prema tome i moguć-
nost da kazne poslanike koji pokušavaju samostalno da deluju (kao 
primer, uzimaju se evropski parlamen�  sa proporcionalnim sistemom). 
S druge strane su parlamen�  nalik američkom Kongresu, u kome su 
stranke slabe (iako se značaj par� jskog glasanja menja i pojačava, čak 
i u američkom Kongresu), ali je pozicija poslanika i komiteta jaka i po-
stoji čvrsta veza poslanika sa izbornom bazom, tako da oni više odgo-
varaju građanima nego svojim par� jama (Uslaner and Zi� el, 2006). 
Ako stranke koje formiraju vladu šalju predlog zakona parlamentu u 
kome kontrolišu poslanike, onda će kapacitet parlamenta da kreira ili 
da u� če na zakone bi�  mali. Obrnuto, oni parlamen�  u kojima su po-
slanici manje zavisni od par� jskih sturktura imaju veću mogućnost da 
u� ču na izgled zakona i javnih poli� ka.10

Pitanje odnosa poslanika i građana zavisi od konkretnih odlika 
pravnog i poli� čkog sistema: u nekim, poslanici predstavljaju primarno 
svoje birače, a u nekim celu naciju, odnosno, sve građane (Pajvančić, 
2008: 19). S druge strane, nisu samo građani i poslanici učesnici po-
li� čkog procesa. Poli� čke stranke su te koje ar� kulišu interese, pred-
stavljaju programe, nude ih biračima i osvajaju mesta u parlamentu. 
Zato parlament predstavlja građane i njihove interese, ali predstavlja 
i poli� čke stranke. Od � pa izbornog sistema zavisi i to kakav će � p 
parlamentarnog predstavljanja bi�  dominantan (Ibid: 31–32). Po pra-
vilu, većinski izborni sistemi imaju veću verovatnoću da „proizvedu“ 
poslanike koji imaju jake veze sa svojom izbornom bazom, ali istovre-
meno često dovode do dvopar� zma, te neadekvatnog predstavljanja 
svih društvenih interesa. Proporcionalni sistemi, iako omogućavaju 
adekvatnije predstavljanje svih diverzifi kovanih društvenih interesa i 
grupa, pre će rezul� ra�  u parlamen� ma sa jakom ulogom par� ja, ali 
i parlamen� ma u kojima ima mnogo stranaka, što može doves�  do 
nestabilnos�  vlada ili razvoja klijentelizma.

10 Podela parlamenata na one sa slabom i jakom vezom poslanika i izborne 
baze je jednodimenzionalna i lako može da prenebregne neke empirijski či-
njenice o radu parlamenta, kao i ins� tucionalne strukture parlamenta i sa-
mog društva (na primer, druge izvore sposobnos�  parlamenta da u� če na 
javne poli� ke i zakone, snagu korpora� vizma u datom društvu i snagu ins� -
tucije socijalnog dijaloga itd., cf. Pavlović, 2007; Lajphart, 2003; Siaroff , 1999; 
Chris� ansen and Rommetvedt, 1999; Smismans, 2008). Uprkos tome, mi je 
koris� mo kao važan segment teorijskog okvira jer ukazuje na (samo) percep-
ciju parlamenta u kontekstu adekvatnog predstavljanja društva i društvenih 
interesa.
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Narodna skupš� na Republike Srbije uklapa se u evropsku tra-
diciju skupš� na sa jakom ulogom stranaka, stranačkom disciplinom i 
jakom stranačkom kohezijom pri glasanju (Stojiljković, 2007). Naša za-
konodavna scena takođe je obeležena dominacijom vlade.

Tabela 1. Struktura podne� h i done� h akata u Narodnoj 
skupš� ni Republike Srbije prema ovlašćenim predlagačima

Done�  ak� Ukupno 
done� h 

akata

Od toga 
zakona

Struktura podne� h predloga 
prema ovlašćenim predlagačima1

Ukupno 
podne� h 

akata

Ukupno
Po hitnom 
postupku

Vlada
Posla-

nici
Odbori

skupš� ne
Ostali

predlagači

2009 384 129 384 265 309 69 29 50 457

U % 100% 33% 100% 69% 68% 15% 6% 11%

2010 310 99 310 262 195 83 13 33 324

U % 100% 32% 100% 85% 60% 26% 4% 10%

Izvor: Informator o radu Narodne Skupš� ne, decembar 2010. godine11

Za Narodnu skupš� nu Republike Srbije kaže se da spada u red 
umereno slabih parlamenata (Orlović, 2007). Na ovakvu ocenu uloge 
Narodne skupš� ne u� če različi�  status predlagača zakona (formalna 
prednost vlade u predlaganju zakona), ins� tut delegiranog zakono-
davstva i tehnika okvirnih zakona kojom se zakonodavne ingerenci-
je dodatno prebacuju na vladu, te prebacivanje moći odlučivanja sa 
poslanika na poslaničke grupe i stranke (koja se vidi u praksi da se 
unapred saopštava stav poslaničke grupe i � me glasanje čini izlišnim) 
(Pajvančić, 2007). Analize pokazuju da većinu zakona predlaže vlada. 
Ranija istraživanja pokazuju da tek oko 16% zakona koji predlože po-
slanici zaista biva i usvojeno (Orlović, 2007). Pored toga, veliki broj 
zakona donosi se u sklopu napora Srbije da se približi članstvu u EU, 
bez rasprave i po hitnom postupku, što dodatno slabi moć i u� caj Na-
rodne skupš� ne. Položaj našeg parlamenta dodatno je otežan lošim 
položajem poslanika – do nedavno stranke su kontrolisale poslaničke 
mandate. Iako ostaje da se vidi da li će se ta praksa u budućnos�  pro-
meni� , treba ima�  na umu da ni suprotnost koju naša poli� čki sistem 
poznaje – transfer ili kupovina poslanika – ne predstavlja indikator ra-
zvijene demokra� je.

Kao i većina drugih evropskih parlamenata (a za razliku od ame-
ričkog Kongresa), poslanici Narodne skupš� ne nemaju svoje osoblje, 

11 Ne postoji sta� s� ka o strukturi done� h akata prema predlagačima, već samo 
podne� h
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ni�  sopstvene budžete. U � pičnom evropskom parlamentu, poslanici 
nemaju dovoljno zakonskih mogućnos�  ni�  resursa da uspostave bli-
ske veze sa svojim izbornim telom. Nasuprot tome, snaga par� ja i po-
slaničkih klubova veoma je velika. Istraživanja beleže veliku par� jsku 
disciplinu pri glasanju, a poslušnost poslanika klubovima je tako velika 
da vrlo često traže pismenu dozvolu od par� jskog rukovodstva da po-
stave poslaničko pitanje (čak i u razvijenim demokra� jama kao što su 
Danska i Nemačka) (Uslaner and Zi� el, 2006: 458). Pored zakonskih 
mogućnos�  i poli� čke kontrole, rad parlamenata ograničen je i malim 
stručnim i administra� vnim kapacite� ma. U Stručnoj službi Narodne 
skupš� ne Republike Srbije radi 392 službenika (što je rast od 30% u 
poslednjih pet godina), tako da je na svakog poslanika dolazi 1.6 služ-
benika. Poređenja radi, taj odnos je u 1:3 u Italiji, 1:2 u Finskoj i 1:4 u 
Sloveniji (prema Orlović, 2007: 164).

Na kraju, jedan od faktora koji umanjuju poli� čku samostal-
nost Narodne skupš� ne Republike Srbije jeste i tek nedavno osvoje-
na budžetska samostalnost parlamenta. Naime, Zakonom o Narodnoj 
skupš� ni iz 2010. godine pos� gnuta je budžetska samostalnost par-
lamenta, mada ne možemo da se otmemo u� sku da će u uslovima 
ekonomske krize i koncentracije poli� čke moći u rukama vlade, ova 
samostalnost bi�  pod stalnim znakom pitanja.

Narodna skupš� na Republike Srbije suočena je i sa stalnom kri-
zom poverenja. Istraživanje koje je autor ovog teksta sproveo krajem 
2012. godine na teritoriji Srbije, pokazuje da je stepen poverenja u 
Narodnu skupš� nu manji nego u druge ins� tucije. Ukupno 46% ispi-
tanika ima poverenje u Narodnu skupš� na (a od toga, samo 11% ima 
puno poverenje), nasuprot 58% onih koji imaju poverenje u državu 
Srbiju, 52% koji veruju Vladi, 57% koji veruju premijeru ili 59% koji 
veruju policiji (SeConS, 2012). Ovi nalazi u skladu su sa ranijim istra-
živanjima javnog mnjenja koji pokazuju da je Narodna skupš� na, uz 
poli� čke stranke, ins� tucija u koju građani imaju najmanje poverenja 
(Slavujević, 2010). Doduše, ranija istraživanja pokazuju i manji stepen 
poverenja, što se može pripisa�  metodološkim razlikama (na primer, 
različito formulisanim pitanjima i skalama odgovora), ali i posle-izbo-
nom op� mizmu koji je zahva� o Srbiju krajem 2012. godine, o čemu 
svedoče i druga istraživanja.12

12 Na primer: „Narod veruje u borbu vlade pro� v korupcije”, Poli� ka, 28.01.2013. 
godine.
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Dosledno nisko poverenje u Narodnu skupš� nu beleži i istraživa-
nje stavova poli� čke, ekonomske i medijske elite (Vule� ć, 2010). Poslov-
ne elite iz zemalja sa iskustvom tranzicije (istočne) imaju značajno manje 
poverenja u nacionalne ins� tucije nego zemlje bez tog iskustva (zapad-
ne). Istovremeno, poslovne elite iz bivših socijalis� čkih zemalja imaju više 
poverenja u evropske nego u nacionalne ins� tucije. Biznis elite zapadnih 
zemalja, po pravilu, imaju više poverenja u nacionalne nego u evropske 
ins� tucije. Osnovni razlog za uočenu pravilnost je taj što poslovne elite 
bivših socijalis� čkih zemalja imaju veoma malo poverenja u parlamente 
i vlade svojih zemalja, a ne taj što imaju mnogo poverenja u evropske 
ins� tucije. Istraživanje pokazuje da ni u jednoj od bivših socijalis� čkih ze-
malja pripadnici medijske elite ne ocenjuju sopstveni stepen poverenja 
u parlament ocenom višom od 5 (na skali od 0 do 10, gde 0 znači „uop-
šte nemam poverenje“, a 10 znači „imam puno poverenje“). Nasuprot 
tome, ni u jednoj od zapadnih zemalja ocene stepena poverenja nisu 
niže od 5 (jedini izuzetak predstavlja Grčka u kojoj je stepen poverenja u 
nacionalne ins� tucije na najnižem nivou) (Vule� ć, 2010: 111–113).

Ovakvi nalazi pokazuju da Narodna skupš� ne ne uživa povere-
nje građana, poslovne ali, što je posebno iznenađujuće i dugoročno 
opasno, i poli� čke i medijske elite. Mi smatramo da je jedan od važnih 
uzroka ovakvog stanja kon� nuirana kampanja koja se u medijima vodi 
pro� v Narodne skupš� ne. Predmet tog nega� vnog medijskog izvešta-
vanja su razni aspek�  rada parlamenta i kreću se od opš� h nega� vnih 
ocena o njegovom radu, preko kri� čkih zamerki na oštrinu poli� čkih 
borbi ili činjenica da poslanici ne sede na raspravama, pa do večite 
teme o niskim cenama hrane i pića u skupš� nskom restoranu i put-
nim troškovima poslanika.13 Iako možda nisu do kraja jasni svi mo� vi i 
izvori ove kampanje, koja se u talasima sprovodi već više od decenije, 
jasno je da od nje koris�  može ima�  samo izvršna vlast – jer ako je 
parlament nekompetentan, korumpiran i nezainteresovan za interese 
i probleme građana, postavlja se pitanje kako oni koji u njemu sede 

13 Neki od primeri � h medijskih izveštaja su i sledeći tekstovi: “Ministri piju 
kafu za samo 5 dinara”, Press, 06.04.2011. godine; “U Skupš� ni ručak 180 
dinara”, Novos� , 02.11.2011. godine; “Poslanici ručaju za 260 dinara”, Blic 
27.10.2008. godine; “Čanak, pa kako si se toliko ugojio?“, Kurir, 07.09.2012. 
godine; “Poslanici zaobilaze Skupš� nu, a naplaćuju putne troškove”, Blic 
09.11.2011. godine; “Skupš� na: Ubace kar� ce pa odu“, B92 14.11.2012. go-
dine itd. Parlament je bio predmet oštrih kri� ka i u naučnoj literaturi koje 
se se oslanjale na argumente kao što su necivilizovane diskusije, odustvo sa 
sednica, par� jsko glasanje i sl. (Slavujević, 2010; Pavlović, ur. 2010).
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(na primer, opozicija) mogu predstavlja�  interese naroda, kri� kova�  
vladu i, konačno, kako onda parlament može vrši�  i svoju važnu ustav-
nu ulogu kontrole izvršne vlas� ? Kao što ćemo kasnije pokaza� , po-
slanici su svesni ovog problema, a neki od njih se trude da poboljšaju 
imidž Narodne skupš� ne, dok su mnogi ins� tucionalni napori skup-
š� nskog rukovodstva usmereni upravo u tom pravcu. Među njima se 
nalaze različite inicija� ve, kao što su sastanci odbora van Beograda, 
otvaranje parlamenta za pitanja građana, veća transparentnost rada 
kroz objavljivanje planova rada i transkripata sednica itd.
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4. Zakon na putu do Narodne skupš� ne

Cilj naše analize je da otkrijemo ins� tucionalne karakteris� ke 
našeg zakonodavnog sistema koje pods� cajno ili inhibirajuće deluju 
na interakciju društvenih grupa i njihovih interesa sa državnim orga-
nima koji se bave kreiranjem zakona i javnih poli� ka. Kako je proces 
kreiranja zakona složen i obično započinje u resornim ministarstvima, 
najveći deo ovog poglavlja posvećen je upravo ovim akterima i njiho-
voj ulozi. S druge strane, kako su društveni interesi najčešće ar� kuli-
sani preko različi� h udruženja građana i kako se upravo � m kanalima 
vrši u� caj na zakonodavce, mi ćemo se u drugom delu ovog poglavlja 
bavi�  analizom organizacija iz domena građanskog društva i medij-
skim izveštajima o toku pripreme zakona.

4.1. Priprema predloga zakona i javna rasprava

Analiza procesa pisanja nacrta i predloga zakona od ključne 
važnos�  je za razumevanje pitanja koji društveni interesi su u� cali 
na sadržaj zakona i kako. U ovoj fazi rada donose se ključne odluke 
za koje je malo verovatno da će tokom daljeg rada na tekstu zakona 
i tokom javne rasprave bi�  izmenjene. Zato smo posebnu pažnju u 
našoj analizi posve� li upravo procesu pripreme zakonskih predloga, 
pre nego što oni uđu u skupš� nsku proceduru. Svaki zakon je poje-
dinačno analiziran tako što smo prvo prikazali sam proces donošenja 
zakona, ispitali ko su bili ključni akteri uključeni u taj proces, ukratko 
se osvrnuli na društvene interese koje je taj zakon dotakao, prikazali 
tok javne rasprave, te na kraju, za poslednja dva zakona, prikazali i tok 
medijskog izveštavanja. Najpre se bavimo Zakonom o zapošljavanju, 
za� m redom Zakonom o poljoprivredi i ruralnom razvoju, Zakonom o 
upravljanju migracijama i Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o 
porezu na dobit preduzeća. Ovaj deo studije napisan je na osnovu (1) 
serije polu-strukturisanih dubinskih intervjua sa predstavnicima mini-
starstava i drugih ins� tucija i članovima radnih grupa koje su radile na 
izradi zakona i (2) analize relevantnih dokumenata.

Zakon o zapošljavanju i osiguranju za slučaj nezaposlenos�  iz 
2009. godine pisan je pod okriljem Ministarstva ekonomije i regional-
nog razvoja (MERR). Radnu grupu za izradu Nacrta zakona o zapošlja-
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vanju činili su predstavnici MERR, sindikata i udruženja poslodavaca i 
dva univerzitetska profesora (jedan sa Ekonomskog i jedan sa Pravnog 
fakulteta). Radna grupa je radila tako što su se njeni članovi podelili 
po oblas� ma i tako, u užim grupama ili samostalno, pripremali delove 
zakona. Nakon toga, cela radna grupa je prolazila zajedno sve delove 
zakona, član po član.

Intervjui i analiza dokumenata ukazuju na to da ministarstva 
imaju ograničene kapacitete da se upuštaju u debate o prak� čnim 
poli� kama i u svom radu se često oslanjaju na spoljašnje stručnjake. 
Spoljašnji stručnjaci uglavnom sprovode analize, rade kao stalni ili po-
vremeni savetnici (saradnici), učestvuju u radu različi� h radnih grupa, 
zastupajući stavove u skladu sa svojim kompetencijama i uverenjima, 
kao i u skladu sa interesima samog ministarstva.14 Takav je bio slučaj i 
sa ovim zakonom.

Pored resornog ministarstva, među zainteresovanim akterima za 
oblas�  rada i zapošljavanja najvažniji su sindika� .15 Njihovo članstvo 
opada i ograničeno je na javni sektor i donekle mul� nacionalne kom-
panije. U Srbiji postoje tri velika sindikata i nekolicina manjih. Sredi-
nom 2010. godine u sindikate je bilo učlanjeno oko 30% radnika, a taj 
broj je duplo manji među najmlađim radnicima. Većina članstva radi u 
javnom sektoru i delimično u priva� zovanim preduzećima, dok je obu-
hvat radnika u malim i srednjim preduzećima neznatan (Stojiljković i 
Maihailović, 2010: 42). Budući da je položaj radništva pogoršan tokom 
1990-� h (visokom nezaposlenošću, propadanjem privrede, raširenom 

14 U pogledu angažovanja i plaćanja stručnjaka, zabeležili smo različite prakse. 
U nekim ministarstvima sagovornici su se žalili da nemaju sredstva da plate 
stručnjake, a da često zavise od njihove pomoći. Nasuprot tome, neka mini-
starstva plaćaju rad u radnim grupama za pripremu zakona (tako što stručnja-
ke angažuju samo ministarstvo ili međunarodna organizacija koja podržava 
rad na datom zakonu). Sprovedeni intervjui ukazuju na mogućnost formira-
nja manje ili više trajnih mreža saradnje i podrške (koje nekada imaju odlike 
„policy“ mreža) između stručnjaka i činovnika iz ministarstava i spoljašnjih 
saradnika (na primer, stručnjaka sa univerziteta ili ins� tuta). Sagovornici če-
sto potenciraju značaj neformalnih veza koje postoje između njih i spoljašnjih 
stručnjaka. Te neformalne veze nadomeštavaju nedostatak formalnih kanala 
komunikacije i saradnje (cf. Vuković, 2012b, Vuković, 2013 i Babović i Vuko-
vić, 2013). 

15 Društvo Srbije odlikuje nedovoljna zainteresovanost za pitanja rada i zapo-
šljavanja, tako da se ovim pitanjima jedino bave sindika� . Tradicionalno, NVO 
se drže dalje od ovog polja i uključuju se jedino kada je reč o nekim konkret-
nim deprivilegovanim grupama (kao što su Romi).
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sivom ekonomijom itd.), nedostatak društvene moći koja bi proizašla 
iz „široke baze“, sindika�  su nadoknađivali poli� čkim angažmanom. 
Tako su ministri rada u republičkim vladama u periodu od 2001. do 
2008. godine bili predstavnici sindikata.16 Kao što ćemo kasnije vide-
� , uprkos tradiciji sindikalnog organizovanja, pa čak i pregovaranja sa 
sindika� ma, njihova uloga u pripremi Zakona o zapošljavanja nije bila 
preterano velika.

Drugi važan akter iz javnog sektora je Nacionalna služba za za-
pošljavanje (NSZ). Ova služba je u svom radu odgovorna resornom mi-
nistarstvu (u periodu 2008–2012. godina to je Ministarstvo ekonomije 
i regionalnog razvoja), ali je istovremeno i velika stručna i birokratska 
organizacija sa sopstvenim interesima. Analiza procesa ukazuje da je 
u mnogim aspek� ma promena zakona i javnih poli� ka NSZ delovala 
samostalno.17

Poslodavci su poslednja grupa aktera kojima ćemo se u ovoj ana-
lizi bavi� . Predstavnici poslodavaca učestvovali su u brojnim zakonskih 
inicija� vama, a imaju i svog predstavnika u Socijalno-ekonomskom 
savetu.18 Interese poslodavaca u Socijalno-ekonomskom savetu, kao 
i u mnogim radnim grupama za izradu zakona i strategija, predstavlja 
Unija poslodavaca. Među� m, ova organizacija okuplja mala i srednja 
preduzeća i ima mali poli� čki u� caj. Svi ispitanici ukazuju na značajnu 
ulogu mul� nacionalnih kompanija, pogotovo onih okupljenih oko Fo-
ruma stranih inves� tora i velikih domaćih kompanija okupljenih oko 
kluba Privrednik (koji ne učestvuju u radu Socijalno-ekonomskog save-

16 Sindika�  takođe ak� vno učestvuju i izbornim procesima, tako da su dva ve-
lika sindikata danas na listama stranaka za izbore 2012. godine (ASNS je uz 
Preokret, Savez samostalnih sindikata uz DS).

17 Na primer, NSZ se zalagala da se u Zakonu u zapošljavanju zadrži odredba 
da su poslodavci obavezni da joj prijavljuju svako novo radno mesto koje se 
otvara. Taj stav NSZ tumačen je željom da se uloga NSZ u svakom aspektu 
poli� ke zapošljavanja zadrži, ali i kao težnja da se ne smanjuje obim admini-
stra� vnog posla koji bi oslobodio prostor za povećanu obavezu rada sa kori-
snicima.

18 Socijalno-ekonomski savet radi na osnovu Zakona o socijalno-ekonomskom 
savetu iz 2004. godine, (Službeni glasnik Republike Srbije br 125/04), iako 
postoji još od 2001. godine. Socijalno-ekonomski savet je nezavisno telo 
koga čine predstavnici Vlade Republike Srbije i predstavnici reprezenta� vnih 
udruženja poslodavaca i sindikata. Socijalno-ekonomski savet osnovan je kao 
mehanizam socijalnog dijaloga i bavi se pitanjima materijalnog, socijalnog i 
ekonomskog položaja radnika i poslodavaca, razvoja kulture pregovaranja i 
mirnog rešavanja kolek� vnih radnih sporova.



36

ta kao formalnom okviru usaglašavanja društvenih interesa posloda-
vaca, radnika i države).

To su uglavnom vanins� tucionalni u� caji. Jedan od 
razloga zašto se jedan broj � h poslodavaca ne učlanjuju 
u udruženja ili zašto strani inves� tori ne ulaze u domaća 
udruženja poslodavaca (a po zakonu mogu) je upravo zato 
što njima ne treba niko da bi im otvorio vrata u ministar-
stvu, oni to mogu sami (Intervju, Socijalno ekonomski sa-
vet, mart 2012).

Nalazi istraživanja ukazuju da sindika�  i udruženja poslodavaca 
imaju ograničene kapacitete da prate, analiziraju i predlažu javne po-
li� ke.

Zakon o zapošljavanju iz 2009. godine sačinjen je uz učešće ma-
log broja aktera. Najvažniji i naju� cajniji među njima bili su MERR, NSZ 
i stručnjaci koje su oni pozvali. U radnoj grupi za izradu Nacrta zakona 
nisu učestvovali predstavnici socijalnih partnera, ni�  međunarodnih 
organizacija, ali je savetodavna podrška dobijana od predstavnika Me-
đunarodne organizacije rada (engl. Interna� onal Labor Organiza� on) 
koji su u Srbiji bili angažovani na drugim projek� ma. Za razliku od 
ovog, međunarodne organizacije imale su veliki u� caj na prethodne 
zakone iz oblas�  rada i zapošljavanja. Na primer, u procesu kreiranja 
Zakona o radu iz 2001. godine najvažniju ulogu imali su predstavni-
ci tadašnjeg Ministarstva rada i zapošljavanja i Svetske banke, dok je 
Međunarodna organizacija rada (MOR) bila isključena iz pripreme za-
kona (Deacon and Stubbs, 2007).

Najveći u� caj na konačnu formulaciju Nacrta zakona o zapo-
šljavanju imalo je samo Ministarstvo, odnosno, njegovi rukovodioci. S 
jedne strane, to je posledica jasne podele nadležnos�  (horizontalne, 
ali po svedočenju aktera i ver� kalne i hijerarhijske strukture državne 
uprave) i male zainteresovanos�  društvenih aktera za ovu oblast. Kao 
što smo rekli, sindika�  i poslodavci nisu učestvovali u radu radne gru-
pe i izradi Zakona, a nevladin sektor se ne bavi � me (osim organizacija 
osoba sa invaliditetom, a i one se opet bave samo pitanjima u vezi 
sa statusom osoba sa invaliditetom). Jedan ispitanik objašnjava to na 
sledeći način:

Uprava je hijerahijski organizovana i sve vi možete, 
sve je OK i sve je konstruk� vno dok onaj ko je glavni ne 
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kaže dosta. In� mno, vi to prihvatali ili ne, ne radi se o mo-
joj fi rmi, u pitanju je država....ako onaj ko je odgovaran 
kaže ne ovako ćemo, tu nema dalje (Intervju, Ministarstvo 
ekonomije i regionalnog razvoja, mart 2012).

Nije jasno do koje mere učestvovanje u procesu konsultacija 
može da u� če na sam tekst zakona. Čini se da su predlozi zakona koji 
se razmatraju u radnim ili ranim fazama već uveliko defi nisani i zao-
kruženi tekstovi. Rela� vnost angažovanja u radnim grupama i na kon-
sultacijama ilustruje sledeći stav:

Učestvujete u radnoj grupi, tu ste, deset puta se sa-
stajete i dajete svoje primedbe, ali se ništa ne usvaja. To 
je pitanje efekata. Nisu bitni samo akteri, već kako uredite 
proces. Ako je on puka formalnost, to nije dovoljno (Inter-
vju, Socijalno ekonomski savet, mart 2012).

Intervjui ukazuju da su mreže i koalicije stvarale i vršile pri� sak 
u pravcu izmena javnih poli� ka i zakona tamo gde je postojao uzak, 
konkretan i neposredan fi nansijski interes (Vuković i Babović, 2013). 
Tokom istraživanja dobili smo svedočanstva o lobiranju ili pri� sku da 
se u Zakon o radu unese obaveza fi rmi da isplaćuju topli obrok u obli-
ku bonova koji bili plaćani međunarodnim fi rmama koje se � me bave i 
nameravali su da uđu u naše tržište. Slično lobiranje zabeleženo je i u 
oblas�  privremenog i povremenog rada (engl. temporary work).

Nakon što je sam tekst Zakona napisan i usvojen od strane repu-
bličke Vlade, započela je javna rasprava. Na javnu raspravu o Zakonu o 
zapošljavanju bili su pozvani predstavnici sindikata i poslodavaca koji su 
zapošljavali radnike preko NSZ, ali je ona trajala kratko i bila je održana 
samo u Beogradu. Podaci o dužini trajanja javne rasprave se razlikuju i 
kreću se od sedam do deset dana. Jedan od učesnika ovako svedoči:

Zakon o zapošljavanju urađen je uglavnom u Mi-
nistarstvu, imao je vrlo kratku javnu raspravu od sedam 
dana, maltene je bila više predstavljanje pojedinim ins� -
tucijama nego javna rasprava. U tom pogledu učestvovali 
su i sindika�  i poslodavci, na nešto što je već gotovo davali 
su svoje primedbe, i oni su bili izuzetno nezadovoljni jer 
maltene ništa od toga nije prihvaćeno suš� nski (Intervju, 
Socijalno ekonomski savet, mart 2012).
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Kao i u slučaju različi� h parlamentarnih procedura (o čemu će 
kasnije bi�  više reči) i ovde je prisutna tendencija da republička vlada, 
� me što ne poštuje odredbe u vezi sa rokovima za rasprave, stavlja 
svoje partnere u neravnopravan položaj.

Predlog Zakona o zapošljavanju i osiguranju za slučaj nezapo-
slenos�  Skupš� na je primila 17. februara 2009. godine, a 26. februara 
Vlada je predložila da se on stavi u proceduru po hitnom postupku. 
Predlog Vlade stavljen na glasanje 5. marta 2009. na Prvoj sednici Pr-
vog redovnog zasedanja i nije prihvaćen (za – niko, pro� v 126 poslani-
ka, bez uzdržanih, tri poslanika nisu glasala, ukupno 129).

Poslanica DS Nada Kolundžija predložila je 30. marta 2009. go-
dine, na početku Četvrte sednice Prvog redovnog zasedanja, da se 
obavi zajednički načelni pretres o Predlogu zakona o zapošljavanju i 
osiguranju za slučaj nezaposlenos�  i Predlogu zakona o profesionalnoj 
rehabilitaciji i zapošljavanju osoba sa invaliditetom. Poslovnik Narod-
ne Skupš� ne Republike Srbije19 predviđa da narodni poslanik može da 
predloži spajanje rasprave.20 Predlog je prihvaćen (za – 127 poslanika, 
4 nije glasalo, od ukupno 131) i poslaničke grupe su za oba zakona 
imale na raspolaganju 5 sa�  za raspravu.

Za predstavnika Vlade u Narodnoj Skupš� ni bio je određen 
Mlađan Dinkić, ministar ekonomije i regionalnog razvoja, ali je ume-
sto njega Vladu predstavljala Verica Kalanović, ministar za Nacionalni 
inves� cioni plan. O Predlozima zakona je raspravljano u načelu 15. i 
16. aprila, dok je pretres Predloga zakona u pojedinos� ma održan 4. 
maja 2009. godine. S obzirom na to da su Predlozi zakona (Zakon o 
zapošljavanju i osiguranju za slučaj nezaposlenos�  i Zakon o profesi-
onalnoj rehabilitaciji i zapošljavanju osoba sa invaliditetom) bili pred-
met glasanja Narodne skupš� ne u objedinjenoj raspravi, objedinjeno 
je vreme za raspravu o oba ova zakona. Pretresu u pojedinos� ma nije 
prisustvovao predstavnik Vlade.

Zakon o poljoprivredi i ruralnom razvoju pripreman je u okvi-
rima nekadašnjeg Ministarstva poljoprivrede, vodoprivrede i šumar-
stva. Ovo ministarstvo proživelo je od tada značajne organizacione 
promene. Sektor za ruralni razvoj je u jednom trenutku bio ugašen, 

19 Reč je o tadašnjem Poslovniku, u međuvremenu donet je novi koji predviđa 
istu mogućnost.

20 Prema Poslovniku Narodne Skupš� ne Republike Srbije, narodni poslanik 
može da predloži  spajanje rasprave.
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deo osoblja koje je radilo na Zakonu više nije zaposlen u resornom 
ministarstvu21, a mnogi od zaposlenih koji su u periodu kada je istraži-
vanje sprovođeno radili u ministarstvu, nisu bili zainteresovani da uče-
stvuju u istraživanju. Iz � h razloga, bilo je veoma teško iden� fi kova�  
sve ključne aktere koji su učestvovali u pripremi Zakona. Istraživači nisu 
mogli da dobiju spisak i kontakte ljudi koji su bili članovi radne grupe, 
kao i formalne dokumente o njihovom angažovanju. Na osnovu ovih či-
njenica zaključujemo da Ministarstvo poljoprivrede karakteriše nedovo-
ljan ins� tucionalni kon� nuitet i slabo ins� tucionalno pamćenje.22

Radnu grupu za pripremu zakona činili su samo zaposleni u Mi-
nistarstvu poljoprivrede. Radna grupa nije se oslanjala na stručnjake 
van Ministarstva ni�  na predstavnike i stručnjake iz međunarodnih or-
ganizacija. Ministarstvo poljoprivrede ima dobre odnose sa resornim 
ministarstvima okolnih zemalja i mnoga rešenja u ovom Zakonu su 
preuzeta iz postojećih zakonskih dokumenata.

U ovom Zakonu nema kontradiktornih rešenja iako 
je sve neselek� vno prepisivano iz zakona okolnih zemalja 
(Intervju, Ministarstvo poljoprivrede, juni 2012)

Na sam sadržaj Zakona veliki u� caj imala je i poli� ka ruralnog 
razvoja EU. Ovaj Zakon predstavlja jedan od ins� tucionalnih predu-
slova da naša zemlja koris�  fondove EU namenjene ruralnom razvoju 
i, po svoj prilici, pisan je upravo da zadovolji ovaj cilj. S druge strane, 
mnogi ispitanici naglašavaju da postoje rešenja koja odgovaraju isklju-
čivo domaćim prilikama i da su naši sopstveni interesi takođe u� cali 
na tekst Zakona.

Kada je reč o Zakonu o poljoprivredi i ruralnom razvoju, iden-
� fi kovanje zainteresovanih aktera bilo je nešto teže zato što je reč o 
„krovnom“ zakonu koji nije direktno u� cao na pojedinačne intere-
se proizvođača, preduzetnika ili njihovih asocijacija. Ovaj zakon daje 
okvir za sve agrarne poli� ke i poli� ke ruralnog razvoja, ali ne precizira 
nijednu konkretno. Po rečima naših sagovornika iz Ministarstva po-

21 U vreme kada su rađeni intervjui to je bilo Ministarstvo poljoprivrede, trgovi-
ne, šumarstva i vodoprivrede.

22 Između ostalog, to je posledica čes� h smena ministara (prema našoj eviden-
ciji, između 2000. i 2012. godine smenilo se čak sedam ministara poljopri-
vrede), ali i drugih faktora (tokom intervjua, iden� fi kovali smo sledeće: ne-
dovoljni ljudski resursi, stalne smene prioriteta usled poli� čkih i ekonomskih 
interesa u� cajnih grupa itd.). 



40

ljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede, neki drugi zakoni su uključivali 
mnogo više različi� h i međusobno suprotstavljenih aktera.

Zakon o rakiji je dobar primer. Ovaj zakon je u� cao 
na brojne male proizvođače, na velike proizvođače, � če 
se intelektualne svojine, Svetske trgovinske organizacije i 
Evropske unije i zato su svi oni bili uključeni u izradu ovog 
zakona. Ministarstvo je bilo tu da moderira sve te različite 
interese (Intervju, Ministarstvo poljoprivrede, juni 2012).

Poljoprivredni proizvođači kao takvi nisu organizovani u neku 
stalnu mrežu za zagovaranje. Njihove koalicije su privremene i ogra-
ničene na konkretna pitanja koja se u tom trenutku rešavaju. Tokom 
intervjua uočena je još jedna važna karakteris� ka udruženja poljopri-
vrednika (osim, na primer, uzgajivača malina i svinja) – svi su iz Voj-
vodine i svi su pod jakim poli� čkim u� cajem i mnogo više odgovaraju 
na poli� čke interese stranaka (na primer, pokretanje protesta tokom 
predizborne kampanje), nego na autohtone interese poljoprivrednika. 
Zadružni savez, kao krovna organizacija, ima mali u� caj na javne poli-
� ke i još manje veze sa neposrednim proizvođačima.

Od udruženja poljoprivrednih proizvođača, mnogo trajniji i u� -
cajniji akter su veliki proizvođači i privrednici. Iako smo tokom inter-
vjua malo saznali o njihovom stvarnom u� caju na formulisanje zako-
na, s� če se u� sak da je njihov u� caj veliki i da se neformalni kanali 
saradnje, komunikacije i u� caja ne vide na nivou stručnjaka i savetni-
ka u ministarstvu ili da oni o tome nisu voljni da govore.

Pored ministarstva i aktera iz privrede, sledeći važan akter jeste 
Privredna komora. Predstavnici Privredne komore učestvuju u proce-
su pisanja zakona iz oblas�  poljoprivrede zato što ova organizacija ima 
kapacitet da okupi brojne privrednike, male i velike. Privredna komora 
na samo da učestvuje u izradi zakona, već učestvuje, a često i organi-
zuje javne rasprave i predstavljanja zakona. Sagovornici iz Ministarstva 
poljoprivrede navode da se svi zakoni usaglašavaju sa predstavnicima 
Evropske komisije i Kancelarije za evropske integracije Vlade Republi-
ke Srbije i da su �  procesi dugotrajni i administra� vno zahtevni. To 
se posebno odnosi na obrazloženja kojima pokazuju da su predložena 
rešenja u skladu sa zakonodavstvom EU.

Zaposleni u Ministarstvu poljoprivrede dele uverenje da je uloga Mini-
starstva da moderira procese donošenja poli� ka, da sasluša sve zainteresovane 
strane i da donosi odluku u skladu sa onim što percipira kao opšte dobro ili in-



41

teres građana. Intervju u ovom ministarstvu, kao i u drugim delovima državne 
uprave, svedoče da oko gotovo svih zakona postoje oštri sukobi i da se oni ra-
zrešavaju uglavnom u samom ministarstvu.

Od toga koliko je ozbiljno pitanje zavisi i to ko će ga 
razreši� . Ako je neko veliko poli� čko pitanje, ono može 
da s� gne i do ministra ili pomoćnika ministra. A za neka 
stručna pitanja, to možemo i mi stručnjaci (Intervju, Mini-
starstvo poljoprivrede, juni 2012).

Javna rasprava o Zakonu o poljoprivredi i ruralnom razvoju bila 
je organizovana i na njoj su učestvovali stručnjaci iz akademske jav-
nos� , predstavnici udruženja i proizvođači i prerađivači. Učesnici u 
istraživanju ocenjuju da je rasprava bila transparentna, kao i u drugim 
slučajevima u resoru poljoprivrede (na primer, navodi se da su do-
kumenta u principu dostupna na sajtu Ministarstva poljoprivrede). S 
druge strane, organizatori javne rasprave su istovremeno vodili računa 
o tome koga i kada pozivaju, gde se pozivaju i mediji, a gde ne, kako 
bi, po rečima naših ispitanika, obezbedili pozi� vnu medijsku prezenta-
ciju. Svi ispitanici rezimiraju u� caj javne rasprave na sledeći način:

Više je bilo suges� ja nego osporavanja. Nakon sve-
ga, niko ne postavlja pitanje da li se primenjuje to što je 
napisano (Intervju, Ministarstvo poljoprivrede, juni 2012)

Predlog Zakona o poljoprivredi i ruralnom razvoju podnet je 
Skupš� ni 24. decembra 2008. godine, sa predlogom da se donese po 
hitnom postupku. Za predstavnika Vlade u Narodnoj Skupš� ni odre-
đen je Saša Dragin, ministar poljoprivrede, šumarstva i vodoprivre-
de. Skupš� na je o predlogu Vlade da se po hitnom postupku stavi na 
dnevni red Predlog zakona odlučivala 5. marta 2009. na Prvoj sednici 
Prvog redovnog zasedanja i predlog odbila (za – 4, pro� v 121, uzdrža-
nih nije bilo, nisu glasala tri od 128 narodnih poslanika). Na otvaranju 
Šeste sednice Prvog redovnog zasedanja (13. maj) Skupš� na je prihva-
� la (za 127, nije glasao 1 poslanik) predlog narodnog poslanika Vlatka 
Ratkovića da se obavi zajednički načelni pretres o Predlogu zakona o 
poljoprivredi i ruralnom razvoju i još 14 predloga zakona.23 Ukupno 

23 Predlog zakona o bezbednos�  hrane, Predlog zakona o zdravlju bilja, Predlog 
zakona o sredstvima za ishranu bilja i oplemenjivačima zemljišta, Predlog za-
kona o sredstvima za zaš� tu bilja, Predlog zakona o vinu, Predlog zakona o 
rakiji i drugim alkoholnim pićima, Predlog zakona o etanolu, Predlog zakona 
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vreme rasprave u načelu za poslaničke grupe iznosilo je pet časova 
(20 minuta po zakonu). O zakonu u načelu raspravljano je 15. maja, 
a u pojedinos� ma 25. maja 2009. godine. Odlukom o objedinjavanju 
vremena objedinjeno je i vreme koje je na raspolaganju poslaničkim 
grupama za raspravu u pojedinos� ma. Na set zakona o poljoprivredi 
podneto je 1260 amandmana.24

Zakonu o upravljanju migracijama (ZM) prethodila je Strategija 
za upravljanje migracijama i Akcioni plan. Jedna od mera predviđenih 
u Akcionom planu za sprovođenje Strategije za upravljanje migraci-
jama bila je i izrada zakona. Tim dokumentom predviđa se stvaranje 
norma� vnih preduslova za rad Komesarijata za izbeglice i raseljena 
lica kao organa nadležnog za prikupljanje i analizu podataka o obimu i 
tokovima migracija i praćenje migracionh trendova.

Rad na Zakonu započet je u aprilu 2010. godine i njegovu izradu 
vodio je Komesarijat za izbeglice i interno raseljena lica. Nacrt zakona 
izradila je grupa stručnjaka koju je okupio Komesarijat. Relevantna mini-
starstva delegirala su svoje predstavnike u tu „projektnu grupu“ i davala 
svoje prak� čne ideje u vezi s � m kako zakonski uredi�  oblast migracija i 
defi nisa�  uloge svih aktera. U radu na tekstu Zakona koris� li su se resursi 
Međunarodne organizacije rada, a prema rečima ispitanika sledili su i 
defi nicije osnovnih problema i načela koje prihvata i EU.

Po rečima intervjuisanih predstavnika resornih ministarstava i 
Komesarijata, „rad na zakonu tekao je glatko“. Tokom izrade Nacrta 
zakona nije bilo većih sukoba, ni�  razlika u mišljenjima. Ispitanici tvr-
de da je „defi ni� vno postojala saglasnost da zakon treba da se donese 
i da Komesarijat treba da ima tu vodeću ulogu u praćenju migracija“. 
Ta ista ministarstva su dala ranije i saglasnost na akcioni plan kojim je 
to već bilo tako defi nisano.

Kad je završena prva verzija teksta Zakona, organizovana je jav-
na rasprava. Ona je počela 15. novembra 2011. godine, održana je u 
Beogradu u hotelu „Balkan“ i u njoj su učestvovali predstavnici do-

o javnim skladiš� ma za poljoprivredne proizvode, Predlog zakona o gene� čki 
modifi kovanim organizmima,  Predlog zakona o izmenama i dopunama Zako-
na o reproduk� vnom materijalu šumskog drveća, Predlog zakona o stočar-
stvu, Predlog zakona o dobrobi�  živo� nja, Predlog zakona o izmenama i do-
punama Zakona o poljoprivrednom zemljištu Predlog zakona o zaš� �  prava 
oplemenjivanja biljnih sor� .

24 Svaki predlagač amandmana ima dva minuta za obrazloženje, ali po ovom 
osnovu trajanje pretresa u pojedinos� ma ne može bi�  duže od 10 sa� 
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maćih nevladinih organizacija, međunarodnih organizacija i stručnjaci. 
Nacrt zakona bio je javno dostupan i na sajtu Komesarijata, tako da su 
predstavnici zainteresovane javnos�  mogli i na ovaj način da komen-
tarišu tekst.

Zakonom su proširene nadležnos�  Komesarijata i promenjen 
naziv, tako da je ova ins� tucija sada zadužena ne samo za pružanje 
podrške različi� m grupama migranata i regulisanje različi� h aspekata 
migracija (povratnici, azilan� , interno raseljena lica, izbeglice i sl.), već 
i za praćenje migracija. Ovaj deo mandata bio je kri� kovan u stručnoj 
javnos�  jer Komesarijat nije opažen kao ins� tucija koja ima odgovara-
juće kapaciteta. Kao što ćemo vide� , slične kri� ke čule su se i tokom 
skupš� nske rasprave.

Iako je tekst Zakona završen tokom 2011. godine, a na samom 
njenom kraju održana i javna rasprava, sam Zakon je u pravu skup-
š� nsku proceduru ušao tek krajem sledeće godine, zbog blokade rada 
parlamenta usled izbora. Uprkos tome, mi smo analizirali izveštava-
nje medija u periodu pred donošenje ovog zakona, odnosno, kada se 
Zakon nalazio u skupš� nskoj proceduri (od početka oktobra do po-
četka novembra 2012. godine). Ova odluka bila je direktna posledica 
postavljenog cilja analize medija, da se pra�  izveštavanje o radu Na-
rodne skupš� ne, a ne rad na pripremi Zakona u resornom ministar-
stvu i drugim telima. U takvim okolnos� ma, ovaj Zakon je dobio je 
očekivano manje pažnje nego Zakon o izmenama o dopunama Zakona 
o porezu na dobit preduzeća (drugi zakon koji je bio predmet analize 
medija). U posmatranom periodu pojavilo se osam izveštaja o ovom 
zakonu, po jedan na RTS, B92 i internet stranici agencije Tanjug, dva u 
Blicu i tri u Poli� ci.

Jedan znatan deo ovih medijskih izveštaja donose samo kratke 
informacije o tome da je Zakon o upravljanju migracijama u skup-
š� nskoj proceduri. Nasuprot tome, B92, RTS i Poli� ka daju iscrpne 
izveštaje o skupš� nskoj raspravi verno prenoseći ključne argumente 
predlagača i opozicionih poslanika. B92 malo veći naglasak stavlja na 
pitanja „bele šengenske liste“, naglašavajući da je „na sednici istaknu-
to da Vlada na svaki način treba da spreči ukidanje vizne liberalizacije 
za građane Srbije, uz ocenu da je u tom poslu potrebna pomoć EU“. 
Svi mediji prenose stavove DS da će podrža�  Zakon jer je pro-evrop-
ski, kri� ke LDP da je zapošljavanje najbolja prepreka za migracije i sta-
vove DSS da i sama EU može mnogo više da učini da se smanji pri� sak 
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lažnih azilanata. Mediji prenose reči poslanika DS Janka Veselinovića 
da „Zakon možda nije idealan, mogao je bi�  bolji, sadržajniji, možda 
nismo država koja emigran� ma može da ponudi bolje uslove, ali DS će 
uvaži�  činjenicu da je ovo proevropski zakon i verovatno ga podrža�  
u danu za glasanje“. Takođe, zabeleženi su i stavovi poslanika Koali-
cije Albanaca Preševske doline, Rize Halimija, da se kao lažni azilan�  
uglavnom apostrofi raju Romi i Albanci sa juga Srbije, da se zakonom 
pokušava reši�  hao� čna situacija, ali da se na druge staze taj problem 
može reši�  samo ekonomskim razvojem � h područja.

Nijedan medijski izveštaj ne sadrži kri� čke opaske ili analizu samog 
zakonskog predloga. Jedan od razloga možda leži u činjenici da je Zakon 
pripremala prethodna Vlada i da je javna rasprava održana godinu pre 
njegovog usvajanja. S druge strane, sam Zakon je tehničkog karaktera i 
ta činjenica je naglašena kako u skupš� nskoj raspravi, tako i u intervjui-
ma sa poslanicima koje smo vodili tokom pripreme ovoj izveštaja. U tom 
smislu, iako Zakon o upravljanju migracijama rešava važna društvena i 
poli� čka pitanja, on nije otvorio dnevno-poli� čka pitanja i nije mogao ni 
posluži�  kao osnova za intenzivnije medijsko izveštavanje.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dobit pre-
duzeća (ZPD) izradila je grupa stručnjaka iz Poreske uprave i Ministar-
stva privrede i fi nansija u saradnji sa eksternim pravnim i poreskim 
stručnjacima. Ovaj zakon pisan je u teškim ekonomskim okolnos� ma 
kada se zemlja, prema izveštajima medija i poli� čara, nalazila u opa-
snos�  da bankro� ra. Zakonodavac je težio da novim propisom proši-
ri izvor državnih prihoda. Prvi neposredni korak bio je da se poveća 
udeo poreza na dobit preduzeća u državnim prihodima, a drugi da se 
oporezuju transakcije kao teritorijama sa preferencijalnim poreskim 
sistemom (takozvanim „of šor“ zonama). Predmet � h poreskih mera 
pre svega su bili ugovori koji domaće fi rme sklapaju sa tamošnjim fi r-
mama koje su u vlasništvu srpskih preduzetnika i fi rmi, jer je, po op-
štoj stručnoj osnovi, jedini cilj � h ugovora (na primer, za konsultantske 
usluge, iznajmljivanje nekretnina i sl.) je da se „iznese“ neoporezovani 
novac iz zemlje.

Ključnu ulogu u pripremi Zakona imalo je resorno ministarstvo i 
Poreska uprava. Proces pripreme zakonskog teksta nije bio lišen nesu-
glasica i koncepcijskih sukoba, ali o njima smo tokom intervjua dobi-
jali samo površne informacije. Naknadnom rekonstrukcijom događaja 
na osnovu sprovedenih intervjua, analize zakonskih tekstova (radne 
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i konačne verzije), te analizom medijskih izveštaja, došli smo do za-
ključka da je jedan od koncepcijskih sukoba vođen oko stope poreza 
na transakcije ka „of šor“ des� nacijama. Konačna verzija zakonskog 
teksta urađena je u resornom ministarstvu, tako što je polazni tekst 
izmenjen nakon održane javne rasprave. Među� m, neke od izmena 
koje mi posebno pra� mo nisu, po rečima naših sagovornika, bile za-
snovane na javno saopštenim stavovima tokom javne rasprave. Tako, 
na primer, konačna verzija Zakona ne sadrži na početku predložene 
visoke stope poreza na transakcije sa fi rmama iz „of šor“ des� nacija 
(32% na prihode po osnovu dividendi i udela u dobit i 47% na priho-
de po osnovu autorskih prava, naknada, kamata i naknada po osnovu 
zakupa nepokretnos�  i pokretnih stvari i naknada po osnovu usluga), 
već opštu stopu od 20% i stopu od 25% na prihode od autorskih na-
knada, kamata, zakupa nepokretnos�  i usluga (član 40, ZPD).

Javna rasprava o ovom Zakonu trajala je tokom oktobra 2012. 
godine i, kao što ćemo vide�  u narednim odeljcima, privukla je ve-
liku pažnju medija. Nekoliko prezentacija i rasprava organizovano je za 
stručnu javnost i predstavnike privrede, a sam tekst Nacrta zakona bio je 
dostupan na sajtu Ministarstva fi nansija i privrede. Iako je rasprava bila 
duža i sadržajnija nego kod Zakona o upravljanju migracijama, ne raspo-
lažemo tačnim podacima koliko je ona u� cala na sam tekst zakona.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dobit pre-
duzeća dobio je znatnu medijsku pažnju. U periodu od 4.10 do 10.11 
zabeleženo je 12 tekstova u štampanim medijima i 16 tekstova na in-
ternet stranicama medija. U izveštavanju o novom poreskom zakono-
davstvu prednjačila je Poli� ka sa devet tekstova, u Blicu su se pojavila 
tri, Press je objavio dva, isto kao i B92 na svom sajtu, dok su po jedan 
izveštaj imali Danas, Akter, Novos�  i Novi Magazin.

Jedan od prvih događaja koji mediji registruju održan je na Prav-
nom fakultetu Univerziteta u Beogradu 4.10.2012. godine. Najveći na-
glasak u medijskim izveštajima stavljen na povećanje opšte stope po-
reza na dobit preduzeća sa 10% na očekivanih 15% (eventualno 12%) 
i uvođenje odredbi kojima bi se višim stopama oporezivale transakcije 
sa „of šor“ des� nacijama kojima se odliva kapital iz Srbije. U izveštaju 
novinske agencije Beta koji prenose Poli� ka, Press i Blic, ci� ran je član 
radne grupe za izradu ZPD koji kaže:

[...] nacrtom izmena zakona predviđeno [je] pove-
ćanje posebne poreske stope po odbitku, koja je sada 20 
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odsto, ali tako da se umesto jedinstvene stope uvedu one 
koje se razlikuju po tome iz koje zemlje fi rma po� če. Tako 
će, kako je istakao, najveće stope bi�  za fi rme koje dolaze 
iz „of šor“ des� nacija, kako bi se sprečio neopravdan odliv 
kapitala.

Precizirao je da je predloženo da ta stopa bude 
32 odsto na prihode po osnovu dividendi i udela u do-
bit, a 47 odsto na prihode po osnovu autorskih prava, 
naknada, kamata i naknada po osnovu zakupa nepo-
kretnos�  i pokretnih stvari i naknada po osnovu usluga 
(www.pressonline.rs, 04.10.2012)

Najveći deo medijskih izveštaja odnosi se na sredinu oktobra 
kada je predstavljena Bela knjiga Saveta stranih inves� tora. Tom pri-
likom je ministar privrede i fi nansija, Mlađan Dinkić, najavio izmene 
poreskih propisa. Mediji se najviše bave najavljenim povećanjem po-
reza na dobit preduzeća sa 10% na 15%, uz naglasak da je „to i dalje 
niže od poreza u Evropskoj uniji koji je oko 25 odsto“. Mediji prenose 
da je ministar Dinkić tom prilikom najavio da će „bi�  zadržana povla-
s� ca za inves� tore koji ulože više od milijardu dinara, odnosno oko 10 
miliona evra, tako da će oni bi�  oslobođeni plaćanja poreza na dobit 
na rok od 10 godina“. Ministar Dinkić je najavio da će bi�  „uveden po-
rez po odbitku za transfere u poreske rajeve i da će ta poreska stopa 
najverovatnije iznosi�  30 odsto“.

U tekstu u Blicu od 17.10.2012. godine („Slede otkazi, još ćemo 
čeka�  nova radna mesta“, str. 10), navodi se i sledeće:

Godišnje se sto� ne miliona evra odliju u zemlje koje 
imaju niske poreze na dobit preko preduzeća koja posluju 
u Srbiji, ali su registrovane u Delaveru, Devičanskim i Kaj-
manskim ostrvima. Na ovaj korak se Ministarstvo najvero-
vatnije odlučilo kako bi sprečilo smanjenje naplate poreza 
jer je porez na dobit povećan na 12 odsto.

Krajem oktobra završena je javna rasprava i B92, RTS i Press u 
svojim izveštajima od 25.10.2012. godine navode sledeće:

Novi zakon uvodi oporezivanje usluga (po odbitku) 
po stopi od 25 odsto koje pravna lica iz Srbije plaćaju fi r-
mama koje su registrovane u „poreskim rajevima“. Cilj za-
konodavca je da se spreči odliv neoporezivih prihoda.
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Od poreskih pods� caja zadržavaju se: poresko oslo-
bađanje za velike inves� cije (čija su ulaganja veća od mi-
lijardu dinara i zapošljavaju najmanje 200 radnika), kao i 
opšta inves� ciona olakšica.

Predstavljeni medijski izveštaji najčešće se zasnivaju na preno-
šenju agencijskih ves�  i saopštenja za štampu. Dnevni list Poli� ka izdva-
ja se po anali� čnos�  i detaljnom pristupu ovoj temi. Tako je kraj javne 
rasprave obeležen tekstom na naslovnoj strani Poli� ke („Defi cit manji za 
95 milijardi dinara“, Poli� ka 25.10.2012. godine, str. 1) u kome se iznosi 
jedna od retkih kri� čkih opaski na račun novih poreskih propisa. Poli� ka 
izveštava da će najveće povećanje prihoda done�  povećanje PDV-a sa 
18 na 20 odsto. „Po tom osnovu očekuju se prilivi od oko 30 milijardi di-
nara. Dodatno će bi�  povećan i porez na dobit, koji je od prvog oktobra 
sa 10 uvećan na 12 odsto. Sledeće godine planirano je da dos� gne 15 
odsto. Na ime povećanja tog nameta, očekuju se 23 milijarde dinara, što 
je prema rečima poznavaoca budžetskih brojki precenjeno“.

4.2. Akteri zakonskih promena

Dosadašnja analiza pokazala je da resorna ministarstva pred-
stavljaju najvažnije aktere u pripremi zakonskih predloga. Zato ćemo 
se u narednim odeljcima bavi�  upravo ak� vnos� ma resornih ministar-
stava na pripremi zakona, njihovim unutrašnjim kapacite� ma i praksi 
oslanjanja na druge aktere, to jest, eksternalizaciji zakonodavne ak� v-
nos� . Potpuno razumevanje ovog procesa nije moguće bez njegove 
društvene kontekstualizacije. Zato ćemo se bavi�  analizom aktera iz 
domena građanskog društva koji su u� cali ili su mogli u� ca�  na ana-
lizirane zakone. Na kraju ćemo izvući osnovne zaključke o medijskom 
izveštavanju upravo u kontekstu uloge medija u posredovanju druš-
tvenih interesa u procesima kreiranja javnih poli� ka i zakona.

Najvažniji akteri u procesu pisanja zakona i javnih poli� ka su re-
sorna ministarstva. Od njih po� ču inicija� ve za pisanje zakona, mini-
starstva formiraju radne grupe koje pripremaju predloge zakone, ona 
su, konačno, najčešći formalni predlagači zakona pred parlamentom. 
Među� m, u ovom procesu resorna ministarstva pokazuju značajan ne-
sklad između nadležnos�  i unutrašnjih kapaciteta ili moći da donose i 
sprovode odluke. U kontekstu ove rasprave, moć ili ins� tucionalni ka-
pacitet posmatramo kao sposobnost da se formulišu i sprovode poli� -
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ka, da se donose zakoni, da se uspešno upravlja uz pomoć minimuma 
birokra� je, da se kontrolišu ucenjivanje, korupcija i podmićivanje, da 
se održava visok nivo javnos�  rada i odgovornos�  državnih ins� tucija, 
i ono najbitnije, da se primenjuju zakoni (Fukujama, 2007: 19–20; o 
konceptu državnog kapaciteta u domaćoj litaraturi cf. Stojanović, Đu-
rić, Despotović, 2011).25 Naše istraživanje pokazuje da su se resorna 
ministarstva koja su pripremala predloge zakona redom suočavala sa 
nedostatkom ovako defi nisanog ins� tucionalnog kapaciteta. Dva as-
pekta malog ins� tucionalnog kapaciteta bila su posebno vidljiva: ne-
dostatak stručnih kadrova koji bi mogli da formulišu nova zakonska 
rešenja i javne poli� ke i loši upravljački mehanizmi u državnoj upravi.

Studije o državnoj upravi u Srbiji pokazuju da je državna biro-
kra� ja u Srbiji oslabljena dugogodišnjim i neprestanim derogiranjem 
državnih ins� tucija, odlivom kvalitetnih stručnjaka i nesposobnošću 
države da privuče nov kvalitetan kadar (Grupa autora, 2002; Eriksen, 
2005). Nedostatak kadrova posledica je kumula� vnog dejstva više fak-
tora. Prvi od njih je dugogodišnja međunarodna izolacije naše zemlje, 
tokom koje su profesionalne mreže državnih službenika pokidane, a 
oni sami su ostavljeni bez mogućnos�  da se profesionalno usavršava-
ju. Detaljna istraživanja iz oblas�  socijalne zaš� te i obrazovanja (Vuko-
vić, 2013; Babović and Vuković, 2013) pokazuju, ne samo izolovanost 
kadrova u državnoj službi, već i to da su međunarodne organizacije 
i nevladin sektor bili najvažniji kanali kojima su nove profesionalne 
ideje dolazile u naše stručne zajednice. Kao što ćemo kasnije vide� , 
zahvaljujući tome, ove organizacije su posle 2000. godine lakše „ušle“ 
u ministarstva i bile u prilici da ponude svoju stručnu i fi nansijsku po-
moć, ali i da nametnu svoje ideološke i poli� čke agende.

25 Moć ili kapacitet države može varira�  od oblas�  do oblas�  i može se menja�  
kroz vreme, isto kao i delokrug njenih delatnos� . Da bi ovo ilustrovao, Fu-
kujama (Francis Fukuyama) daje pozna�  primer reformi javnog sektora na 
Novom Zelandu. Do početka 1980-� h godina, Novi Zeland je imao jednu od 
najrazvijenijih država blagostanja, ali je bio u velikim dugovima i borio se sa 
visokim platnim defi citom. Tih godina započet je niz reformi kojima je libera-
lizovana trgovina, ukinute subvencije, promenjena poreska poli� ka, a na kra-
ju sprovedena i duboka promena upravljanja u javnom sektoru posle koje je 
javni sektor bio organizovan po ugledu na privatni, sa jasnijim linijama odgo-
vornos� , novim mehanizmima zapošljavanja i izveštavanja itd. Rezultat je bio 
sužavanje domena vladinih intervencija uz rast njenih kapaciteta. (Fukujama, 
2007: 24–25). Ove ideje poznate pod nazivom nova javna uprava (engl. new 
public management) kasnije su primenjivane i u drugim zapadnim zemljama, 
posebno Velikoj Britaniji.
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Državni službenici dugo su bili u lošem materijalnom položaju i 
on je počeo značajnije da se popravlja tek posle 2004. godine. Naro-
čito loši i demo� višući su uslovi zapošljavanja na početničkim položa-
jima26, dok rigidni sistem upravljanja kadrovima onemogućava ruko-
vodioce da nude posebne uslove zaposlenja.27 Sistem platnih razreda, 
mo� vacije i napredovanja koji je zasnovan na godinama staža, a ne 
pos� gnućima i individualnim kvalite� ma, ne pospešuje efi kasnost u 
radu, ni�  uspeva da privuče kvalitetnu radnu snagu sa tržišta.28 Anali-
ze pokazuju da je tokom poslednjih dvadesetak godina stručni kadar 
odlazio iz državne administracije, kvalitet novopridošlih bio je nizak, 
a i starosna struktura u srpskim ministarstvima je danas dosta loša 
(Vlada RS, 2002: 70).

S druge strane, za kadrove koji su manje konkuren�  na tržištu 
radne snage, radno mesto u državnoj upravo ekonomski je atrak� v-
no. Takva radna mesta donose veće plate u poređenju sa odgovaraju-

26 Oni su posebno demo� višući za kadrove koji su konkurentni na tržištu radne 
snage. U poslednjih trinaest godina, privatni sektor je uspevao da ponudi bo-
lje uslove rada, posebno za perspek� vne visoko-kvalifi kovane kadrove.

27 To stoji u suprotnos�  sa nekim od ideja nove javne uprave, koja je svoj put 
našla i do srpske birokra� je kroz ideje outsourcing-a, podugovaranja i sl. (Vu-
ković, 2007, Mathiasen, 1999).

28 U Zakonu o državnim službenicima postoje norme koje govore o ocenjivanju i 
napredovanju državnih službenika, kao i norme kojima se propisuju uslovi za 
određivanje zvanja državnog službenika. Imenovanja u viša zvanja jesu uslov-
ljena određenim godinama radnog staža, ali je uveden i sistem ocenjivanja 
rada koji treba da bude razrađen podzakonskim aktom (autoru nije poznato 
da li je do� čni podzakonski akt donet), kojim se detaljnije uređuje ocenjiva-
nje i napredovanje, koje nije uslovljeno samo godinama staža već i znanjem 
i stručnošću. Neke mere koje se preporučuju za ovakve probleme u držav-
noj administraciji, kao što je uvođenje platnih razreda koji bi se zasnivali na 
zaslugama u radu, kao i uvođenje novog sistema zapošljavanja i edukacije, 
zahtevaju velike troškove koji nisu u skladu sa fi skalno restrik� vnim makro-
ekonomskim merama čiji je osnovni cilj razvoj (Angell i Graham, 1995: 209), 
a povećanje plata zaposlenih u javnoj upravi ima infl atorni potencijal. Drugi, 
nefi nansijski mo� vacioni faktori nekada daju dovoljno dobre rezultate (po-
većan obima odgovornost, javne pohvale i promocije, mogućnost napredo-
vanja po zasluzi, mogućnost usavršavanja i studijskih putovanja itd.). Neka 
istraživanja pokazuju da državni službenici mogu bi�  mo� visani i smanjenjem 
supervizije, davanjem zanimljivijih zadataka ili povećanjem veličine organiza-
cije, što sve može nadomes� �  nedovoljno povećanje plate (cf. Jack, 2001). 
Među� m, nijedan aspekt našeg istraživanja ne pokazuje da su ovakve ideje 
dublje u� cale na rad državne birokra� je. 
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ćim poslovima u privatnom sektoru (ovaj zaključak ne važi za najviše 
stručne i upravljačke pozicije u privatnom sektoru), a to, uz zapošlja-
vanje par� jskih funkcionera i ak� vista u državnom sektoru, dovodi 
do rasta udela zaposlenih u javnom sektoru. Zato je danas država ne 
samo veliki, već i dominantan poslodavac na srpskom tržištu radne 
snage. Tome je doprinela i ekonomska kriza i pad zaposlenos�  u pri-
vatnom sektoru. U poslednjih nekoliko godina, pad zaposlenos�  u jav-
nom sektoru manji je nego u privatnom: u javnom sektoru je 7.9% a 
u privatnom 19.9%. Prema podacima iz 2011. godine, u državnom i 
društvenom sektoru radi 31.1% radnika, u privatnom registrovanom 
54.1%, u privatnom neregistrovanom 13.2% i u ostalim oblicima svoji-
ne 1.4% (RZS, 2011:56). Prema podacima OECD29, 2005. godine udeo 
zaposlenih u administraciji i javnim preduzećima u razvijenim evrop-
skim zemljama kretao se od 10.4% u Nemačkoj i 12.9% u Češkoj, pre-
ko 14% u Grčkoj i Italiji, 17.1% u Belgiji, do 21.9% u Francuskoj, 28.3% 
u Švedskoj i 28.8% u Norveškoj. Prema ovim podacima, uloga države 
na tržištu radne snage u Srbiji daleko je veća nego u privredama s 
kojima bismo mogli da se poredimo. Ako bismo pak posmatrali samo 
formalnu zaposlenost u Srbiji, udeo radnika u državnom sektoru bi 
prema ovim podacima iznosio oko 36%, a ako bismo o� šli dalje od 
sta� s� čkih konvencija i posmatrali samo zaposlene radnike (i izbacili 
sitne preduzetnike, poljoprivrednike i pomažuće članove domaćinsta-
va i tako izbegli polje „ranjive“ zaposlenos� ) došli bismo do podatka 
da gotovo svaki drugi zaposleni radnik (46.3%) radi za državu. 30

Na neadekvatan stručni kadar u� cali su i nefi nansijski aspek-
� : apsorbovanje višeg administra� vnog aparata od strane par� jskih 
struktura što je onemogućilo regrutovanje kompetentnog kadra koji 
bi svoju karijeru razvijao u državnoj upravi (Vlada RS, 2002: 70–80), 
ali i nesposobnost par� ja da popune sva mesta stručnim kadrovima. 
Poli� čki pri� sci pri zapošljavanju i potreba da se „ima veza“ postali su 

29 Podaci preuze�  sa h� p://www.oecd-ilibrary.org/sites/9789264075061-en/
icons/excel-table.gif

30 Posmatrano u širem kontekstu, država je u Srbiji tradicionalno imala veliku 
ulogu na tržištu i nadmoć nad društvom (Čalić, 2004; Stojanović, 2010; Lazić, 
2011). Uloga države u privredi smanjivala se tokom 90-� h godina, ali je u pore-
đenju sa drugim zemljama u tranziciji i dalje visoka. Danas se 40% srpskog BDP 
stvara u državnom, odnosno, javnom sektoru. Ovaj iznos je u poslednjih pet 
godina pao sa 45% na 40%, ali je i dalje veći od uspešnih tranzicionih zemalja 
gde se kreće od 20% (Slovačka, Mađarska) do 30% (Slovenija, Hrvatska).
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deo opšte kulture i rašireno razumevanje procesa zapošljavanja. Sva-
ka nova vlada u poslednjih deset godina dala je svoj doprinos rastu 
državnog sektora tako što je zapošljavala „svoje“ ljude, a problem je 
dobio te razmere da je, na primer, predstavljao jednu od glavnih tema 
predizborne kampanje 2012. godine.31 Među� m, nakon uspostavlja-
nja nove vlade, nije bilo naznaka da će se nešto promeni�  u ovom 
pogledu.

Loši mehanizmi upravljanja u državnoj službi u Srbiji posledica 
su niza istorijskih ins� tucionalnih faktora i pomenu� h slabos�  ljud-
skog kadra. Oni se primarno pokazuju u visokoj koncentraciji ovlašće-
nja u rukama malog broja postavljenih i imenovanih lica. Pomoćnik 
ministra jedno je od ključnih tačaka u strukturi ministarstva, makar s 
obzirom na činjenicu da je to mesto na kome se donosi velika količi-
na odluka. Takva koncentracija odgovornos�  u jednoj ili malom broju 
odluka dovodi do neefi kasnos�  i zastoja u radu. Ostali zaposleni u mi-
nistarstvima imaju mala ovlašćenja i u takvim okolnos� , mo� vacija za 
rad je očekivano manja. Konačno, državni službenici provode najveći 
deo svojih karijera u jednoj organizacionoj jedinici ili čak na jednom 
radnom mestu. Studije o državnoj upravi u Srbiji pokazuju da držav-
ni službenici u Srbiji ne menjaju profesionalne oblas�  – retkost je da 
se stručnjak iz, recimo, Ministarstva prosvete prebaci u zdravstvo ili 
socijalni rad (cf. Šević, 1999; Eriksen, 2005; Eriksen, 2007). U takvim 
okolnos�  lakše dolazi do ru� nizacije birokratskih ak� vnos�  i opadanja 
mo� vacije za proak� van rad i inovacije.

Ova kratka analiza sistema odgovornos�  i upravljanja samo do-
datno pojašnjavaju nedostatke u kapacite� ma koji se javljaju u srpskim 
ministarstvima. U uslovima koje obeležavaju nedostatak kadrova, sla-
ba mo� vacija i niski stručni kapacite�  nekih od postojećih kadrova, te 
loši upravljački mehanizmi, kada poslovi koji su povereni ministarstvi-

31 Ideja depoli� zacije i depar� zacije bila je posebno značajan element, pa mož-
da i okosnica kampanje Ujedinjenih regiona Srbije. Paradoks te kampanje 
ogleda se u tome što ju je vodila stranka koja je u poslednjih 12 godina uče-
stvovala u svim vladama i sa manjim ili većim prekidima upravljala važnim 
sektorima (zdravstvo, fi nansije i privreda, regionalni razvoj, kultura itd.). O 
pojmovima klijentelizam i poličkog kapitalizama cf. Roniger, 2004; García-Gu-
adilla and Pérez, 2002; Eisenstadt and Roniger, 1980; Ganev, 2009; Ke� ering, 
1988; Brinkerhoff  and Goldsmith, 2004; Roudometof, 2000; Hallin and Papa-
thanassopoulos, 2002; za neke aspekte klijentelizma u srpskom kontekstu, 
Antonić et al. 1993, Arandarenko, 1995 i Arandarenko, 2000). 
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ma moraju da se obave, to upražnjeno polje za delovanje popunjavaju 
drugi akteri. Istraživanja o procesu izrade zakona i javnih poli� ka (na 
primer, Babović i Vuković, 2013; Vuković, 2013), kao i rezulta�  kvali-
ta� vnog istraživanja koje je sprovedeno za potrebe ove analize, poka-
zuju da se neki važni poslovi iz domena njenih odgovornos�  eksterna-
lizuju. Najoči� ji primer jeste eksternalizacija procesa pisanja zakona i 
javnih poli� ka koja se ogleda u formiranju radnih grupa u čiji sastav 
ulaze stručnjaci sa univerziteta, predstavnici nevladinog sektora, pa 
ponekad i predstavnici privatnog sektora. Ovakva praksa zabeležena 
je u brojnim analiziranim zakonima iz, na primer, oblas�  rada, zapo-
šljavanja, obrazovanja, socijalne zaš� te, poreske poli� ke itd.

Rezulta�  naših istraživanja pokazuju da je eksterne stručnjake po 
pravilu pozivaju predstavnici ministarstva. Uloga eksternih stručnjaka 
i saradnika u radu ministarstva može bi�  različita. Jedan od iden� fi ko-
vanih modela je angažovanje spoljašnjih saradnika da obavljaju redov-
ne poslove ministarstva, što je posebno bilo karakteris� čno za prve 
tri vlade nakon promena 2000. godine. Mnogi od njih su vremenom 
koop� rani u državni aparat, čime su administra� vni, a možda i stručni 
kapacite�  državne uprave unapređeni. Primera radi, prvi kabinet mini-
stra za socijalna pitanja, u vladi Zorana Đinđića, bio je gotovo u potpu-
nos�  sastavljen od eksternih konsultanata, a mnoge ključne reformske 
ak� vnos�  vodili su ljudi koji nisu bili državni službenici u ministarstvu 
(Vuković, 2012). Kako su se poli� čke prilike stabilizovale, a materijal-
ni položaj državna birokra� je malo unapredio, ovako radikalne situ-
acije postale su ređe. Tipičan oblik angažovanja eksternih konsulta-
nata danas ima nešto izmenjen oblik, pa se oni uglavnom angažuju 
za kratkoročne i jednokratne ak� vnos�  izrade zakona, podzakonskih 
akata, analiza ili programskih dokumenata. U takvim okolnos� ma, nji-
hov zadatak je da donesu savremene stručne ideje, te da usaglašavaju 
zakone sa drugim zakonskim rešenjima, evropskim zakonodavstvom i 
međunarodnim konvencijama.

Među� m, to što je reč o kratkotrajnim angažmanima ne zna-
či da je priroda odnosa između stručnjaka i resornog ministarstva 
kratkotrajna i usmerena samo na taj pojedinačni zadatak, Napro� v, 
mnogo češće je reč o trajnijim oblicima saradnje između eksternih 
stručnjaka i predstavnika resornih ministarstava. U nekoliko anali-
ziranih situacija, ovi oblici saradnja su toliko čvrs� , stabilni i defi ni-
sani zajedničkim interesima, ali i ideološkim preferencijama, da smo 
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ustanovili da je reč o mrežama usmerenim na kreiranje javnih poli� ka 
(engl. policy networks). Ove mreže posmatramo kao rela� vno stabilne 
skupove odnosa između društvenih aktera (bilo da je reč o pojedin-
cima, grupama, organizacijama), koji uključuju razmene različi� h re-
sursa (materijalnih, usluga, informacija, vrednos� , shvatanja, normi, 
praksi i sl.) i koji poseduju određenu strukturu (Burt, 1982: 20). Pod 
mrežama usmerenim na kreiranje zakona i javnih poli� ka podrazume-
vamo skupove formalnih ins� tucionalnih i neformalnih veza između 
predstavnika vlade i drugih aktera (ins� tucija kao što su univerzite� , 
ustanove iz javnog sektora, međunarodne ins� tucije, ali i istaknu�  po-
jedinci) koji imaju zajedničke interese i verovanja u pogledu kreiranja 
i sprovođenja javnih mera. Ovi akteri su međusobno zavisni i javne 
poli� ke prois� ču iz njihove interakcije (Rhodes, 2006: 426).32 Jedan 
poseban aspekt mreža usmerenih na kreiranje javnih poli� ka i zakona 
predstavljaju međunarodne stručne zajednice (engl. epistemic com-
muni� es). Ovaj pojam referira na međunarodne mreže stručnjaka koji 
učestvuju u formulisanju zakona i javnih poli� ka, daju savete i spro-
vode analize. Članovi stručnih mreža imaju priznata stručna znanja u 
određenom domenu i povezani su zajedničkim viđenjima stvarnos�  
(Haas, 1992). U kontekstu naše raprave posebno su značajni stručnjaci 
angažovani u međunarodnim organizacijama, konsultantskim kućama, 
međunarodnim nevladinim organizacijama i bilateralnim donatorskim 
organizacijama.

Položaj i uloga konkretnih pojedinaca u mrežama koje su usme-
rene na kreiranje javnih poli� ka po pravilu su uslovljeni i posredovani 
položajem koji ta osoba zauzima u nekoj organizaciji. Članovi mreža 
nekada su tu samo zbog svog znanja i u� caja i to je posebno važno 
kod veoma uglednih i istaknu� h pojedinaca. Ujedno, to su i ređi slu-
čajevi.33 Mnogo češće, članovi poli� čkih mreža su tu zahvaljujući in-
s� tucijama u kojima rade i koje predstavljaju, te koje su posredujući 

32 Mreže mogu bi�  manje ili više integrisane – veoma integrisane mreže na-
zivaju se zajednicama (� pičan primer su lekari u javnom sektoru), a slabije 
integrisane su mreže okupljene oko nekog konkretnog pitanja i one mogu 
nasta� , funkcionisa�  neko vreme i nesta�  (za različite upotrebe pojma mreža 
i mrežnih analiza u sociologiji i poli� čkim naukama cf. Babović, 2005; Börzel, 
1998; Dowding, 1995; Ficher et al.(eds.), 2007; Emirbayer and Goodwing, 
1994; Haas, 1992; John, 2000).

33 Moguće je, naravno, da samo članstvo u mreži ima dodatni pozi� vni efekat 
na društveni ugled i moć pojedinaca, te da na pomalo cirkularan način član-
stvo u mreži i njena delotvornost osnažuju i individualne položaje njenih čla-
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faktori za njihovo imenovanje i rad. U oblas� ma koje smo mi anali-
zirali, posebno je vidljiv u� caj međunarodnih organizacija kao što su 
Svetska banka i agencije Ujedinjenih nacija, međunarodnih nevladinih 
organizacija i bilateralnih donatora. Njihovo delovanje i u� caj na javne 
poli� ke u različi� m oblas� ma predmet je brojnih analiza, kako u Srbiji, 
tako i u međunarodnim okvirima (Deacon and Stubbs, eds. 2007; Bic-
kerton et al., eds. 2007; Chandler, 2006; Deacon, 2007; Jordan, 2006; 
Vuković, 2012). Dostupni empirijski podaci pokazuju da međunarodne 
organizacije na različite načine u� ču na procese pisanja zakona i javnih 
poli� ka. Prvo, međunarodne organizacije često fi nansiraju rad radnih 
grupa koje pripremaju zakone i javne poli� ke. To znači da plaćaju ho-
norare članovima radne grupe, fi nansiraju izrade analiza i studija koje 
prethode konkretnim zakonskim rešenjima ili po potrebi fi nansiraju 
posete drugim zemljama radi upoređivanja rešenja i razmene isku-
stava. Drugo, međunarodne ins� tucije su imale odlučujuću ulogu u 
profesionalnoj socijalizaciji i usavršavanju mnogih stručnjaka, o čemu 
imamo posebno detaljna saznanja u oblas� ma kao što su socijalna za-
š� ta, obrazovanje, rad i zapošljavanje (Vuković, 2012). Ove organizaci-
je su predstavljale primarni kanal komunikacije naše stručne javnos�  
sa svetskim tokovima tokom perioda poli� čke izolacije krajem dvade-
setog veka. One su takođe predstavljale fi nansijere mnogih stručnih 
ak� vnos�  u posmatranim oblas� ma u prethodnim decenijama. Tako 
su uspostavile diskurzivni i ideološki monopol (Deacon, 2007) zahva-
ljujući kome direktno u� ču na konkretan sadržaj zakona i javnih poli-
� ka. Zato, kada govorimo o eksternalizaciji procesa odlučivanja i pisa-
nja zakona u kontekstu polu-periferne zemlje u tranziciji, mi zapravo 
govorimo o složenim mrežama u� caja koje uključuju brojne domaće i 
međunarodne faktore koji posreduju u sasvim konkretnim i naizgled 
ne toliko značajnim procesima izrade zakonskih i drugih dokumenata.

Interesi koje predstavljaju članovi radnih grupa za izradu zakona 
ne moraju nužno bi�  reprezenta� vni za različite društvene interese 
koji se formiraju oko konkretnog pitanja koje da�  zakon reguliše. To je 
posebno jasno ako se ima u vidu da proces imenovanja članova rad-
nih grupa po pravilu ne vodi računa o tome da svi relevantni društveni 
interesi budu adekvatno predstavljeni. Napro� v, taj proces je češće 
mo� visan nekim drugim u� litarnim razlozima (da se omogući fi nansi-
ranje rada radne grupe, da se obezbedi poli� čka podrška za pojedina 

nova. Ovakve okolnos�  zabeležene su u našim istraživanjima u oblas�  socijal-
ne zaš� te i obrazovanja (Vuković, 2013; Babović and Vuković, 2013).
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rešenja i sl.). Iz � h razloga, predmet naše dalje analize jesu ins� tucio-
nalni mehanizmi kojima se obezbeđuje da se različite društvene grupe 
i njihovi interesi čuju tokom pripreme zakona i da njihove ideje nađu 
svoje mestu u konačnim tekstovima zakona i javnih poli� ka.

Socijalno-ekonomski savet je prvi među ins� tucionalnim meha-
nizmima koji omogućavaju da se različi�  društveni interesi čuju tokom 
pripreme zakona i javnih poli� ka koji ćemo mi analizira� . Socijalno-
ekonomski savet predstavlja okvir za tripar� tne konsultacije između 
vlade, poslodavaca i sindikata. Naše istraživanje, među� m, beleži niz 
nedostataka koji sprečavaju Socijalno-ekonomski savet da u potpuno-
s�  ostvari svoju ulogu i tako omogući da različi�  društveni interesi u� -
ču na formulisanje zakona.

Prvi nedostatak prois� če iz sumnjive reprezenta� vnos�  poslo-
davaca u Socijalno-ekonomskom savetu. Interese poslodavaca u So-
cijalno-ekonomskom savetu predstavlja Unija poslodavaca koja oku-
plja mala i srednja preduzeća i ima mali poli� čki u� caj. Velike fi rme, 
posebno mul� nacionalne kompanije (okupljene oko Foruma stranih 
inves� tora) i domaći poslovni sistemi (okupljeni oko kluba Privrednik) 
ne učestvuju u radu Socijalno-ekonomskog saveta. Kao što je već re-
čeno, to se objašnjava njihovim jakim vanins� tucionalnim i neformal-
nim u� cajem.34

Druga slabost mehanizama za konsultovanje prois� če iz karak-
teris� ka same ins� tucije Socijalno-ekonomskog saveta. Naime, neke 
proceduralne odredbe onemogućavaju konsultovanje u vezi sa zakon-
skim predlozima, tako da oni refl ektuju šire društvene interese i una-
prede javnost rada Vlade i drugih republičkih organa. Tako, na primer, 
Poslovnik Vlade predviđa rok od 20 dana za davanje mišljenja o si-
stemskim zakonima, a o onima koji nisu sistemski – 10 dana (Poslov-
nik Vlade, član 47). Prema svedočenju ispitanika, to je kratko vreme za 
konsultovanje i davanje mišljenja i to je jedan razlog zbog koga kon-
sultovanje ne funkcioniše najbolje. Ako članice Socijalno-ekonomskog 
saveta žele da daju komentar ili saglasnost na neki zakon, one moraju 
da prime zakon preko Saveta, da ga upute svojim službama koje će ga 

34 Još je Franc Nojman naglašavao da monopolima ne treba vladavina prava, 
već sitnim preduzetnicima. Oni prvi svoje probleme mogu da reše i bez za-
š� te zakona i to vrlo često na mnogo efi kasniji način (Scheurman,ed., 1996: 
132).
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analizira�  i oceni�  i tek onda te komentare mogu predstavi�  na Soci-
jalno-ekonomskom savetu. Za tako složenu proceduru obično nema 
dovoljno vremena. Situaciju ilustruju i ove izjave:

Neka evropska iskustva idu do 4 meseca. Mi za 20 
dana ne možemo da sazovemo sednicu, da stručna služba 
da mišljenje. Mi smo tražili da se produži rok. Ovako kratki 
rokovi miniraju proces konsultovanja. Izmene zakona o za-
pošljavanju, dobili smo dva dana pre nego što je o� šao na 
telefonsku sednicu vlade. To je zloupotreba socijalnog di-
jaloga. Na stranu što je bilo preko 400 telefonskih sednica 
vlade što je demokratski defi cit jedne ins� tucije (Intervju, 
Socijalno ekonomski savet, mart 2012).

Treća slabost prois� če iz svesnog kršenja procedura konsulto-
vanja, posebno od strane izvršne vlas� . Zakoni iz oblas�  rada (koji 
se bave oblas� ma kao što su radni odnosi, mirno rešavanje sporova, 
štrajk i sl.) trebalo bi da prolaze tripar� tne konsultacije (u trouglu vla-
da, sindika�  i poslodavci). Među� m, naši ispitanici kažu da se Soci-
jalno-ekonomski savet najmanje bavi zakonima iz ekonomske oblas� . 
Na primer, Zakon o zapošljavanju nije bio na socijalno-ekonomskom 
savetu, odnosno, on je dostavljen kada je bio u formi predloga vlade, 
iako po zakonu Savet raspravlja o zakonima u formi nacrta (pre nego 
što bivaju upućeni na odlučivanje na sednici republičke Vlade). Savet 
je dao nega� vno mišljenje i tražio povlačenje jer je povređena proce-
dura, ali to se nije dogodilo.

Pored nedostataka ins� tucija koje daju okvir za konsultovanje 
širih društvenih interesa, iden� fi kovali smo i teškoće na nivou proce-
dura koje su deo zakonodavnog procesa. Najvažniji primeri su kratke 
javne rasprave i donošenje zakona po hitnom postupku35. Izvršna vlast 
takođe organizuje kratke javne rasprave tokom kojih ne samo da nije 
moguće pribavi�  mišljenja svih relevantnih aktera, nego je sasvim ne-
jasno kako ih vlada organizuje, koga poziva i kako postupa sa priku-
pljenim stavovima. Pored toga što su kratke, javne rasprave nisu ni 
obavezujuće. Na nizak kvalitet javnih rasprava i njihov mali značaj za 
unapređenje zakonskog predloga, kao i jačanje poli� čke ili društvene 
podrške predloženim merama, ukazuju i sami poslanici:

35 U svojoj studiji o zakonodavnom procesu u Srbiji, Milovanović i saradnici po-
kazuju da je, na uzorku od 176 akata koji su morali bi�  predmet javne raspra-
ve, ona održana samo u 43 slučaja (Milovanović et al., 2012: 113).
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Javna rasprava je često simulacija. Ne dolazi kvalifi -
kovana stručna javnost. Velika je nezainteresovanost. Na 
primer, nema profesora univerziteta sem ako nisu u NVO. S 
druge strane, predlagači nisu zainteresovani da čuju ideje. 
Nema međusobnog poverenja [....] Mediji su slabi, nemaju 
znanje i kredibilitet, a ni sami poli� čari nemaju znanja i ne 
mogu da razumeju [....] (intervju sa poslanikom, decembar 
2012. godine)

Informacije o radu radnih grupa zaduženih za pisanje zakona po 
pravilu nisu dostupne javnos� . Mali je broj zakona čiji se radne verzije 
mogu naći na internetu, kao i dokumen�  o toku javne rasprave i spi-
sak pojedinaca koji su učestvovali u pisanju zakona. Veliki broj zako-
na šalje se u Skupš� nu po hitnoj proceduri. Taj brzi tempo donošenja 
zakona onemogućava različite društvene aktere da ih komentarišu i 
eventualno se izbore za unapređenje zakonskog teksta.

Dostupni podaci ukazuju i da su medijski izveštaji takođe krat-
ki i površni. Naravno, dubine i opširnost medijskih izveštaja zavise i 
od društvenog značaja i atrak� vnos�  samog zakona. Tako je jedan od 
zakona koji su predmet ove analize – Zakon o izmenama i dopunama 
Zakona o porezu na dobit preduzeća – dobio daleko veću pažnju od 
drugog – Zakona o upravljanju migracijama. S druge strane, i opšir-
nost i zastupljenost informacija o zakonu ne predstavljaju garanciju da 
će javnost dobi�  pun uvid u najznačajnije aspekte jednog zakona, kao 
što ćemo kasnije pokaza� .

4.3. Građansko društvo i zakonodavni proces u Srbiji

U uvodnom poglavlju ocenili smo da je razvoj organizacija gra-
đanskog društva, odnosno, udruženja građana ili nevladinih organiza-
cija, u zemljama Centralne i Istočne Evrope najpre bio deo procesa de-
mokra� zacije i liberalizacije koji je promovisan, podržavan i fi nansiran 
sa Zapada. Na temeljima nerazvijene i depoli� zovane građanske par-
� cipacije, u rela� vno kratkom roku, trebalo je da izraste bogata mre-
ža udruženja građana od koje se očekivalo ne samo da reprezentuju 
diverzifi kovane društvene u� caje, već i da bude društveno i poli� čki 
relevantna. Takav scenario nije se, kao što znamo, ostvario, ali se 
zahvaljujući međunarodnoj podršci razvio rela� vno snažan nevladin 
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sektor (pogotovo u oblas�  kao što su borba za demokra� ju i ljudska 
prava ili socijalna pitanja). U ovom odeljku analiziraćemo najpre te-
melje takvog nevladinog sektora (stepen građanske par� cipacije u 
domaćem i međunarodnom okviru), za� m ćemo prikaza�  strukturu 
i obim nevladinog sektora u Srbiji, te na kraju ukaza�  na ak� vnos�  
nevladinog sektora u vezi sa donošenjem zakona koji su predmet 
ove analize.

Podaci o građanskog ak� vizmu ukazuju na rela� vno nizak ste-
pen zainteresovanos�  građana Srbije za ak� vno učestvovanje u gra-
đanskim inicija� vama. Ak� vno članstvo u religijskim organizacijama, 
odnosno, crkvama od 3.9% građana nešto je više nego u Rusiji ili 
Bugarskoj, na nivou izrazito sekularne Francuske (4.4%), ali daleko 
manje nego, na primer, Slovenija (12.4%). Nešto viši stepen ak� viz-
ma uočavamo kod sportskih i rekrea� vnih organizacija (6.9%). Me-
đu� m, ma kako one bile važne za njihove članove, ali i građansko 
društvo uopšte, daleko važnije svakako je malo učešće građana Sr-
bije u drugim važnim oblicima organizovanja. Ekološke, profesional-
ne, humanitarne i organizacije za zaš� tu potrošača u Srbiji okuplja-
ju nekoliko puta manje građana nego u zemljama zapadne Evrope. 
Na kraju, i nivo sindikalnog organizovanja je nizak, daleko niži nego 
u Norveškoj (koja ne predstavlja � pičnu evropsku zemlju u ovom 
pogledu, zbog jake socijal-demokratske tradicije) ili u Bugarskoj, Ru-
siji i Nemačkoj.
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Tabela 2. Ak� vno članstvo u organizacijama 
građanskog društva

Ak� vni član...
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ka

Crkve ili religijske
organizacije 4.4 % 19.2 % 37.9 % 8.3 % 12.4 % 1.9% 2.6 % 3.9 % 12.9 %

Sportske ili rekrea� vne 
organizacije 22.7 % 30.0 % 15.4 % 27.1 % 18.2 % 1.3% 5.9 % 6.9 % 26.8 %

Umetnost, muzika, 
obrazovanje 11.3% 21.7% 15.1% 12.6% 9.2% 1.2% 4.2% 2.5% 8.2%

Sindika� 5.8% 10.1% 7.7% 13.6% 8.9% 3.2% 3.4% 2.2% 3.4%

Poli� čke par� je 2.6% 3.3% 16.3% 4.3% 2.1% 2.1% 0.8% 2.7% 2.3%

Ekološke
organizacije 6.3% 6.0% 6.1% 1.3% 2.7% 0.4% 0.4% 1.1% 1.5%

Profesionalne
organizacije 6.4% 14.6% 12.1% 7.5% 6.4% 1.2% 1.6% 1.9% 3.8%

Humanitarne
organizacije 8.8% 20.9% 15.2% 12.3% 7.7% 0.7% 1.1% 1.2% 4.7%

Organizacije za zaš� tu 
potrošača 2.7% 3.2% 4.4% 2.4% 1.1% 0.3% 0.5% 0.9% 0.2%

Izvor: World Vaule Survey, 2005–2008, podaci dostuni na h� p://www.oecd-ilibrary.
org/sites/9789264075061-en/icons/excel-table.gif

Stepen građanskog ak� vizma posebno je nizak u zemaljama biv-
šeg socijalizma. Ove zemlje su u period demokra� zacije i demokratske 
konsolidacije ušle sa specifi čnim poli� čkim i ins� tucionalnim nasle-
đem. Jedna od važnih karakteris� ka tog nasleđa bilo je nepoverenje u 
ins� tucije i trajnost i značaj privatnih, odnosno, ličnih veza u uslovima 
kada javne veze i interesno povezivanje građana nije bilo dozvoljeno. 
Trajno nepoverenje u ins� tucije, kao i značaj ličnih veza, održali su se 
i u novom poli� čkom sistemu. Na kraju, posebno značajan faktor koji 
je u� cao na stepen poverenja u građanski ak� vizam jeste post-komu-
nis� čko razočaranje (Edwards, 2011: 139). Sve zemlje bivšeg socija-
lizma suočile su se sa rastućim nezadovoljstvom tempom promena i 
tempom rasta prihoda koji su imali izrazito nega� van efekat na stepen 
poverenja u državne ins� tucije i u velikoj meri dovele do krize legi� -
miteta države i njenih ins� tucija.

Opadanje stepena građanskog ak� vizma u Srbiji i drugim ze-
mljama u tranziciji deo je globalnog trenda pasivizacije građana. U 
tom pogledu, Srbija se ne razlikuje od drugih zemalja, kako zemalja ra-
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zvijenog kapitalizma, tako i onih drugih. Mi se slažemo sa Edvardsom 
(Michael Edwards) koji kaže da to ne mora nužno da implicira da će 
demokra� je u ovim zemljama bi�  „formalis� čke“ ili „prazne“, ni�  da 
su zemlje bivšeg istočnog bloka preskočile jednu razvojnu fazu došle 
u stadijum razvijene postmoderne demokra� je u kojoj će se izjedna-
či�  sa ostalim razvijenim državama. Istovremeno, to ne znači da su 
one nužno osuđene na propast demokra� je, ni�  da suprotni istorijski 
ishod treba čeka�  sa velikim stepenom izvesnos� . Napro� v, to može 
prosto da znači da slabost građanskog društva predstavlja osobenu 
karakteris� ku post-socijalis� čkih društava i da ukazuje na obrasce od-
nosa između građana i države, koji važe za mnoge zemlje post-socijali-
s� čke tradicije (Edwards, 2011: 144).

Iako je, kada se meri stepenom građanskog ak� vizma, građan-
sko društvo u Srbiji ostaje rela� vno nerazvijeno, u poslednjoj deceniji 
razvio se rela� vno veliki broj nevladinih organizacija. One se bave ne-
kim od ključnih pitanja koje moderno građansko društvo postavlja na 
svoju agendu: ljudskim pravima, vladavinom prava, siromaštvom, inte-
resima socijalno ugroženih itd. Prema dostupnim podacima36, u Srbiji 
je registrovano 18.119 udruženja građana koja zapošljavaju 5.376 rad-
nika, što je pad u odnosu na 2008. godinu kada su zapošljavale 6.113 
radnika (u 2011. godini to čini 0.2% svih zaposlenih i 0.3% zaposlenih 
kod pravnih lica). Ukupni prihodi ovih udruženja iznose oko 265 mil-
iona evra (APR, 2011). U ovu grupu spadaju sva udruženja građana, 
uključujući i profi tabilna poslovna udruženja i organizacije čiji je pri-
marni cilj da se bore za interese svojih članova. Istraživanje koje su 
sprovele NVO „Građanske inicija� ve“ u saradnji sa stručnjacima iz 
Republičkog zavoda za sta� s� ku37 pokazuje da su samo 72 ili 1.5% im-

36 Podaci iz Agencije za privredne registre predstavljaju jedini potpuno obuhva-
tan podatak kojim raspolažemo, a svi drugi izvori podataka zasnivaju se na 
istraživanjima koja su rađena na uzorcima nevladinih organizacija. Mi ćemo 
se koris� �  nalazima različi� h istraživanja koje karakterišu neujednačeni ci-
ljevi i metodologije. Pored toga, koris� ćemo i neke baze podataka (Centra 
za neprofi tni sektor i Republičkog zavoda za socijalnu zaš� tu) koje se popu-
njavaju na dobrovoljnoj bazi. Iz � h razloga, naša analiza ima metodološka 
ograničenja kojih ćemo sve vreme bi�  svesni.

37 Cilj ovog istraživanja bio je da „izmeri“ ekonomske parametre neprofi tnog 
sektora (GI, 2009), a sprovedeno je na uzorku od 4.786 NVO koje se bave 
pitanjima demokra� je, ljudskih prava, socijalne  zaš� te, ekologije, kulture i sl 
i koje su predale popunjen završni račun. Istraživanjem nisu bile obuhvaćene 
organizacije zabavnog i sportsko-rekrea� vnog karaktera, udruženja poslo-
davaca i uzgajivača živo� nja i biljaka, skupš� ne stanara zgrada, organizacije 
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ale više od 10 zaposlenih. Rela� vno mali broj neprofi tnih organizaci-
ja uopšte ima zaposlene – oko 17% – što je posledica činjenice da 
se neprofi tne ogranizacije većinski oslanjaju na volonterski rad ili na 
rad spoljnih saradnika angažovanih po osnovu ugovora izvan radnog 
odnosa. Prema podacima ovog istraživanja, prosečna NVO je u 2008. 
godini zapošljavala manje od jednog zaposlenog, a prosečna plata u 
sektoru bila je oko 300 evra, dok je prosečna neto plata u Srbiji te 
godine iznosila oko 390 evra (GI, 2009).

Za dalje analize veličine i strukture budžeta okrenućemo se istra-
živanju NVO sektora koje su Građanske inicija� ve obavile na uzorku od 
516 NVO (GI, 2008). Prema podacima iz ovog istraživanja, prosečan 
godišnji budžet jedne srpske NVO iznosi 103.334 evra (u Beogradu je 
taj iznos, očekivano, veći i iznosi oko 140 hiljada evra). U odnosu na 
2006. godinu, prosečan budžet je skoro duplo veći38.

Tabela 3. Struktura NVO prema veličini budžeta

2005 2009

Do 1000 evra 22% 12%

1.000 – 5.000 evra 25% 20%

5.000 – 20.000 evra 27% 24%

20.000 – 100.000 evra 19% 32%

Preko 100.000 evra 7% 12%

 Izvor: GI, 2010

Ovi podaci ukazuju da je u periodu između 2005. i 2009. godine 
došlo do ukrupnjavanja NVO sektora, što se pre svega ogleda u padu 
udela malih organizacija i rastu udela velikih. Naravno, moramo ima�  
u vidu da je ovde reč o iskazu predstavnika ispi� vanih NVO i njihovim 
budže� ma, a ne preciznim podacima iz registra. Najveće budžete ima-
ju organizacije koje se bave razvojem civilnog društva (362.202 evra), 

SUBNOR-a, udruženja, lovaca, boraca i veterana ratova, i sve druge organiza-
cije koje su primarno orijen� sane ka realizaciji užih ciljeva vlas� tog članstva. 
Moguće je da je ovakav izbor uzorka u� cao na rela� vno visoke iznose godiš-
njih budžeta.

38 Nama se čini da ovako visoki budže�  možda ukazuju na to da je u uzorak 
ušao nadproporcionalno visok broj velikih organizacija, ali mi to u ovom tek-
stu ne možemo dokaza� . 
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za� m ljudskim pravima (74.069 evra), humanitarnim i socijalnim ra-
dom (67.358 evra), a na kraju su one NVO koje se bave mladima, eko-
nomijom i stručna udruženja sa prosečnim budže� ma od 40.321 evra 
(GI, 2010: 57).

Donacije međunarodnih organizacija predstavljaju glavni izvor 
prihoda za domaće NVO i taj nalaz potvrđuju sva istraživanja. U prose-
ku, oko 75% NVO u Srbiji fi nansira se iz međunarodnih donacija i do-
tacija iz republičkog, lokalnih i pokrajinskog budžeta (to jest, sredstva 
Republike Srbije), 12,7% od ostalih prihoda, 7.9% od prihoda od pro-
daje roba i usluga, i skromnih 4.2% od članarine (GI, 2009). Među� m, 
i na ovom planu nastupile su neke zanimljive promene. Najuočljivija 
je promena broja NVO koje prijavljuju da dobijaju sredstva iz državnih 
fondova. Period između 2005 i 2009. godine odlikuje sve veća dostu-
pnost javnih fondova – lokalnih, gradskih, pokrajinskih i republičkih. U 
tabeli 3 prikazani su višestruki odgovori na pitanje „Ko fi nansira vašu 
organizaciju?“

Tabela 4. Izvori fi nansiranja

2005 2009

Međunarodne donatorske organizacije 74% 75%

Lokalna vlada 36% 55%

Domaće donatorske organizacije 34% 49%

Ministarstva 17% 44%

Poslovni sektor 27% 35%

Samofi nansiranje 34% 28%

Regionalna vlada 13% 22%

Građani 15% 11%

 Izvor: GI, 2010

Predstavljeni podaci pokazuju da poslednjih godina dolazi do 
ukrupnjavanja segmentovanog NVO sektora u Srbiji. To ukrupnjavanje 
najvidljivije je među NVO koje se bave poli� čkim pitanjima i samim 
civilnim sektorom. Većina njih oslanja se na strane fondove.

39
 Taj iznos 

39 Od 1999. godine do 2011. godine ukupna međunarodna pomoć građanskom 
društvu u Srbiji iznosila je 320 miliona evra. Ukupna pomoć EU civilnom sek-
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opada, tako da je 2010. godine iznosio oko 10 miliona evra, nasuprot 
59 miliona evra u 2003. godini ili 30 miliona evra u 2006. godini.

Struktura NVO sektora u velikoj meri je posledica načina na koji 
je on nastao – primarno kroz različite mehanizme podrške iz međuna-
rodne zajednice, a kasnije i iz državnih fondova (za sličan argument cf. 
Lazić, 2005). 40 Kada je reč o međunarodnim izvorima fi nansiranja, oni 
su dugo i u velikoj meri bili usmereni na pitanja kao što su ljudska pra-
va i razvoj građanskog društva i zato neće bi�  predmet daljih razma-
tranja41. No, oni su u prethodne dve decenije podržavali i domaće 
NVO koje se bave socijalnim pitanjima. Drugi važan izvor fi nansiranja 
predstavlja država – na republičkom, pokrajinskom ili opš� nskom ni-
vou. U poslednjih nekoliko godina država sve više fi nansira rad NVO 
kao pružalaca usluga ili sprovoditelja državnih strategija. Najbolji 
primer predstavljaju sektori kao što su socijalna zaš� ta i omladina. U 
okvirima Ministarstva za rad i socijalnu poli� ku, sa manjim prekidima, 
već punu deceniju rade fondovi koji fi nansiraju usluge socijalnog rada 
koje sprovode NVO (o čemu će više reči bi�  u narednom poglavlju). 
Ovaj model rada preuzelo je i Ministarstvo omladine i sporta koje fi -
nansira sto� ne omladinskih projekata čiji je cilj sprovođenje državne 
Strategije za mlade, ali i podugovara NVO da sprovode neke ak� vnos�  

toru u Srbiji od 2002. do 2011. godine iznosila je oko 60 miliona evra ili oko 
6 miliona evra godišnje. Cf. “Procena realizacije međunarodne pomoći Re-
publici Srbiji po OECD sektorima i godinama”, h� p://www.oecd-ilibrary.org/
sites/9789264075061-en/icons/excel-table.gif i “Za nevladin sektor Zapad-
nog Balkana i Turske 20 miliona evra”, Danas, 19. maj 2011. godine

40 Prema podacima Centra za razvoj neprofi tnog sektora, u Srbiji je iz republič-
kog budžeta tokom 2010. godine dodeljeno 47 miliona evra nevladinim orga-
nizacijama. Tome treba doda�  još 46 miliona evra iz lokalnih budžeta. Koliko 
novca odlazi NVO sektoru, a koliko se preliva u druge oblas�  nije poznato. 
NVO su često kri� kovale državu zbog netransparentne raspodele ovih sredsta-
va, ali i činjenice da veliki deo sredstava odlazi i na fi nansiranje crkava, verskih 
organizacija, predstavničkih ins� tucija manjinskih naroda itd.. Cf. “Najunosnija 
privredna grana u Srbiji: nevladine organizacije dobijaju 150 miliona evra go-
dišnje”, Novi Standard, 1. juli 2010. godine, www. standard.rs

41 Napomenimo samo da je jedan od ključnih problema NVO sektora u Srbiji – 
nepoverenje javnos�   – prois� če iz ovih strukturnih korena. „Pogled na svet“ 
koji stoji u osnovi ovog dela sektora suš� nski se razlikuje od dominantnih 
interpretacija stvarnos�  i prošlos�  koju prihvataju građani Srbije (za podatke 
cf. npr. Mihajlović, 2007; GI, 2009b). Zato kri� čari ovakvog građanskog sekto-
ra kažu da više počiva na ideji legi� misanja novog poretka, nego pods� canja 
dijaloga i negovanja različi� h vizija sveta (Chandler, 2006). 
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koje bi u drugim okolnos�  pre bile u mandatu državnih organa42. Sve 
dostupniji državni fondovi pods� ču razvoj NVO koje se bave socijal-
nom zaš� tom, mladima, Romima, rodnom ravnopravnošću i sličnim 
pitanjima iz domena socijalne uključenos� .

Istraživanje NVO u Srbiji (GI, 2010) pokazuje upravo ovakvu 
strukturu43: najveći je procenat NVO koji se bave socio-humanitarnim 
pitanjim (25%) i rodnom ravnopravnošću (13%), a kada tome dodamo 
još po 5% onih koji se bave obrazovanjem i mladima, dolazimo do za-
ključka da bi se za gotovo polovinu obuhvaćenih NVO moglo reči da 
se bave pitanjima koja spadaju u domen socijalne uključenos� .

Finansiranje NVO od strane države dovodi do niza načelnih pro-
blema od kojih je prvo i najočiglednije: kako će NVO koje fi nansira 
vlada zastupa�  interese svojih članova ili građana čije interese brani, 
onda kada to podrazumeva kri� ku vlas� ? Zato na prvi pogled čude re-
zulta�  istraživanja koji pokazuju da su upravo NVO koje okupljaju neke 
korisničke grupe i koje je fi nansirala država, bile te koje su odlučujuće 
u� cale na, na primer, uspostavljanje usluga za osobe sa invaliditetom, 
veću brigu za decu sa smetnjama u razvoju i sl. (Vuković, 2010).

Tabela 5. Misija NVO

Misija Procenat u uzorku
Socio-humanitarna pitanja 25%
Rodna ravnopravnost 13%
Ljudska prava i demokra� ja 10%
Mir, tolerancija i saradnja 10%
Razvoj građanskog društva 7%
Mladi 5%
Obrazovanje 5%
Razvoj lokalne zajednice 5%
Ostalo (zdravlje, umetnost, kultura itd.) 20%

 Izvor: GI, 2010

Analiza Direktorijuma NVO koje održava Centar za razvoj nepro-
fi tnog sektora iz Beograda donekle potvrđuje ove nalaze44. Od 2.282 

42 Zbog zabrane zapošljavanja novih radnika, državni organi često koriste meha-
nizme podugovaranja da omoguće obavljanje redovnih dužnos� .

43 Podaci su preračuna�   i neke kategoriju su spojene, radi lakšeg praćenja.

44 Ovaj izvor podataka ima niz ograničenja, a najvažnije je to što Direktorijum 
nije sveobuhvatan. Naime, upis u direktorijum je dobrovoljan, tako da imamo 
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NVO upisane u Direktorijumu NVO, najviše njih, jedna četvr� na ili 547 
bavi se socio-humanitarnim radom45. Ove nalaze potvrđuju i odgov-
ori na pitanje o prioritetnim oblas� ma za ak� vnos� : 16% NVO odgov-
ara da su to socio-humanitarni rad i obrazovanje, 12% mladi, po 11% 
ženska i ljudska prava itd. (GI, 2010: 16). Ovako visok udeo NVO koji 
se bave siromaštvom, socijalnom zaš� tom ili posebno ugroženim gru-
pama posledica je specifi čnog toka tranzicije u Srbiji koji obeležava 
gotovo dve decenije raširenog siromaštva i propadanja privrede. Dru-
gi važan faktor jeste opredeljenost, prvo međunarodnih donatora, a 
kasnije i države, da fi nansiraju projekte koji se bave siromašnim i soci-
jalno isključenima.

Uprkos razvijenom nevladinom sektoru, naše analize ukazuju na 
odsustvo značajnijih građanskih ak� vnos�  u procesu pripreme zakona 
i javnih poli� ka (Babović and Vuković, 2013). Istraživanja pokazuju da 
programi čiji su korisnici siromašni i marginalizovani pojedinci uglav-
nom imaju malu društvenu i poli� čku podršku jer su koalicije koje 
mogu da se stvore iza � h programa uglavnom male i poli� čki neu� -
cajne. Javne poli� ke koje su usmerene ka većim grupama, na primer, 
srednjim slojevima, imaju veće šanse da budu primenjene (Amenta, 
2005: 107). Takav je, dakle, slučaj i sa zakonima i javnim poli� kama u 
oblas�  rada, zapošljavanja, socijalne zaš� te i poljoprivrede i ruralnog 
razvoja.

U domenu rada, najvažniji akteri građanskog društva jesu sindi-
ka� . Sindika�  u Srbiji su slabi i članstvo im se osipa, pa svoj društveni 
u� caj pokušavaju da osnaže neposrednim angažovanjem u poli� ci. Ta-
kva strategija možda donosi koris�  samoj organizaciji ili njenim ruko-
vodiocima (na primer, intervjui sprovedeni sa poslanicima koji dolaze 
iz sindikata ukazuju da poslanički angažman vide i kao resurs u raspo-
deli imovine nekadašnjeg državnog sindikata). Među� m, ona nedvo-

podatke samo o onim NVO koje su znale za direktorijum i bile zainteresovane 
da se upišu. Među� m, u nedostatku drugih izvora podataka, mi  ćemo koris�  
ovaj, sve vreme imajući u vidu njegova ograničenja.  Direktorijum NVO u Srbi-
ji dostupan je na adresi h� p://www.oecd-ilibrary.org/sites/9789264075061-
en/icons/excel-table.gif.

45 Po učestalos�  slede NVO koje se bave umetnošću i kulturom (11%), obrazo-
vanjem i istraživanjem (10%), životnom sredinom (10%), izgradnjom i razvo-
jem lokalne zajednice (10%) i ljudskim pravima (8%). Kao što smo i očekivali,  
polovina registrovanih NVO rade u pet velikih gradova (Beograd, Novi Sad, 
Niš, Kragujevac i Kraljevo), a najveća je koncentracija u Beograd – jedna tre-
ćina svih registrovanih NVO.
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smisleno ugrožava mogućnost sindikata da zastupa interese radništva 
kroz direktnu konfrontaciju sa privatnim poslodavcima i vladom (kao 
izvorom poli� čke moći i kao najvećim poslodavcem).

Osim sindikata, drugih u� cajnih aktera u oblas�  rada i zapošlja-
vanja ni nema. Nevladine organizacije se tek sporadično bave pitanji-
ma iz oblas�  rada. Koliko je taj sektor nerazvijen, pokazuje i analiza 
usluga besplatne pravne pomoći. Nedavno sprovedeno istraživanje o 
pristupu pravdi i besplatnoj pravnoj pomoći u Srbiji pokazuje da su 
radno pravni problemi visoko na lis�  problema koje građani Srbije tre-
nutno rešavaju pred sudovima i državnim organima (svaki treći ispi-
tanik trenutno vodi neki radno-pravni sudski ili upravni spor). Uprkos 
� m podacima, analiza rada pružalaca besplatne pravne pomoći poka-
zuje da nevladine organizacije gotovo da ne pružaju besplatnu pravnu 
pomoć u ovoj oblas�  (Vuković et al., 2013: 28 ff ).

Sličnu situaciju beležimo i u oblas� ma kao što su poljoprivre-
da i ruralni razvoj, obrazovanje i socijalna zaš� ta. Intervjui sprovede-
ni u Ministarstvu poljoprivrede i sa stručnjacima angažovanim u ovoj 
oblas�  ukazuju da su udruženja poljoprivrednika često pod jakim po-
li� čkim u� cajem, da su predmet poli� čkih manipulacija tokom pre-
dizbornih kampanja, na primer, i da ne uspevaju da adekvatno zaš� te 
interese svog članstva. Kada je reč o sektorima obrazovanja i socijalne 
zaš� te, ranija istraživanja pokazuju da mnogo veći u� caj na zakone 
i javne poli� ke imaju profesionalna udruženja (na primer, nevladine 
organizacije koje okupljaju stručnjake, univerzitetske profesore i kon-
sultante i koje zastupaju jedan određen pogled na svet, kao i rela� vno 
uske profesionalne interese). Udruženja korisnika i roditelja su slaba, 
nerazvijena i ne uspevaju značajnije da u� ču na zakonska rešenja.

S druge strane, akteri građanskog društva bili su „žrtve“ strate-
gije depoli� zacije javne sfere. U dokumen� ma međunarodnih orga-
nizacija, reforme javnog sektora predstavljane su kao tehnički proces 
koji se poverava stručnjacima i koji, manje ili više, nema veze sa druš-
tvenim interesima i grupama koje ih nose, ni�  sa poli� čkim procesima 
koji iz � h društvenih struktura proizlaze. Tako, na primer, Svetska ban-
ka bori se za smanjivanje siromaštva, ali savetuje vladama da usposta-
ve programe koji odgovaraju direktno na potrebe siromašnih. Istovre-
meno, Svetska banka traži od vlada da se odupru zahtevima srednjih i 
gradskih slojeva. To znači da je Svetska banka zagovarala jedan liberal-
ni sistem socijalne zaš� te koji je bio zasnovan na iskustvima SAD. Isto-
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vremeno, Svetska banka želela je da siromašni u� ču na vlade i da ih 
nateraju da kreiraju mere koje odgovaraju na njihove potrebe, a ne da 
se povezuju sa drugim društvenim grupama i kreiraju društvene pokre-
te koji bi zagovarali radikalnije društvene promene (Deacon, 2007:30). 
Sasvim suprotan primer nalazimo u programskim dokumen� ma Me-
đunarodne organizacije rada (ILO, 2008) kojim se zagovaraju umere-
ne reforme penzijskog sistema, razvoj inspekcije rada, uspostavljanje 
ak� vnih mera zapošljavanja i programa za zapošljavanje mladih, kao i 
razvijanje socijalnog dijaloga (ILO, 2008). Poslednja tačka je posebno 
važna jer predstavlja jedan aspekt rada UN agencija koji za cilj ima 
podršku u ar� kulisanju društvenih interesa, razvoj ins� tucija unutar 
kojih bi se �  interesi ar� kulisali i sukobljavali, te izgradnja mehanizma 
za društveno pregovaranja i usaglašavanje. Većine drugih ak� vnos�  
za cilj su imale projektno rešavanje uže ili šire postavljenih pitanja ili 
konkretne zakonske reforme. Takve donatorske ak� vnos�  ne pods� ču 
domaće poli� čke procese i vrlo čest idu „pro� v struje“ – ne legi� mišu 
i ne naslanjaju se na društvene interese i depoli� zuju proces upravlja-
nja i pisanja zakona (Bickerton et al. (eds.), 2007, Chandler, 2006). Za 
razliku od ovakvih projektnih ili programskih ak� vnos� , MOR je Srbiji i 
drugim zemljama nudio koncept osnaživanja mehanizama za socijalni 
dijalog upravo s implicitnom pretpostavkom da jačanje procesa druš-
tvenog i poli� čkog pregovaranja i dogovaranja zapravo vodi onome 
što međunarodni razvojni partneri nazivaju „vlasništvom“ i „održivo-
šću“ – stanju u kome domaće ins� tucije preuzimaju ili iniciraju proces 
i održavaju ga.

Poslednji akter iz domena građanskog društva koji ćemo analizi-
ra�  jesu mediji. Pri tome, ostavićemo po strani analizu i ulogu medija 
u građanskom društvu. Od tog pitanja, mnogo je važnija i šire prihva-
ćena teza o vezi medija i demokra� je (toliko da je postala opšte mesto 
u sociologiji poli� ke i masovnih medija i poli� čkim naukama). Mediji 
su značajni jer informišu javnost i bez njih glasovi opozicije i kri� ke 
vlas�  ne bi mogli da se čuju. Takvo stanovište ima dugu istoriju, pa 
je još Edmund Berk (Edmund Burke) izjavljivao da u parlamentu sede 
predstavnici tri staleža, a na galeriji sa izveštačima, predstavnici četvr-
tog i najvažnijeg, dok je Džon Stjuart Mil (John Stuart Mill) smatrao 
da je nazavisna štampa preduslov liberalne demokra� je. Mi se neće-
mo detaljno bavi�  teorijom demokra� je i medija (za neke rasprave cf. 
Schultz, 1998; Bennet and Entman eds. 2001; Baker, 2007; Thompson, 
2004) već ćemo pokuša�  da rezimiramo nalaze o medijskom izvešta-
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vanju o toku pripreme Zakona o upravljanju migracijama i Zakona o 
izmenama i dopunama Zakona o porezu na dodatu vrednost. Poseban 
naglasak biće stavljen na nedostatak kri� čke refl eksije u medijima o 
sadržaju zakona i površno medijsko izveštavanje. Najoči� ji pokazatelj 
jeste tok izveštavanja o jednom, u datom kontekstu ekonomske krize i 
smanjenih fi skalnih kapaciteta države, veoma važnom zakonu – Zako-
nu o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dodatu vrednost.

Kao što smo već naveli, u periodu kada je ovaj Zakon bio na jav-
noj raspravi, Srpska napredna stranka i njen lider, Aleksandar Vučić, 
pokrenuli su svoju an� -korupcionu kampanju, a mediji su bili pre-
plavljeni izveštajima o poslovnim manipulacijama pozna� h srpskih 
privrednika i vlasnika velikih poslovnih sistema. U žutoj štampi već je 
počelo lici� ranje s datumima i imenima onih koji će bi�  uhapšeni. S 
druge strane, predstavnici Ministarstva privrede i fi nansija i poli� čari 
iz Ujedinjenih regiona Srbija uveliko su najavljivali mogućnost da se 
Srbija suoči sa ozbiljnim teškoćama u prikupljanju potrebnih budžet-
skih sredstava, otpla�  dugova i ispla�  plata. Istovremeno, najavljivana 
je potreba da se poveća poreska disciplina. U takvim okolnos� ma, ne 
može se reći da je pitanje oporezivanja transakcija ka „of šor“ des� -
nacijama predstavljalo nebitnu temu ili temu koja se nije uklapala u 
tada dominantan poli� čki diskurs. Upravo obrnuto, pitanje oporeziva-
nja transakcija sa „of šor“ zonama uklapalo se u oba tada dominantna 
poli� čka pitanja.

Na početku javne rasprave, članovi radne grupe koja je sastav-
ljala Zakon najavili su visoke poreske stope za transakcije ka „of šor“ 
des� nacijama. Izveštaj o tome pojavio se u dnevnim listovima Poli� -
ka, Press i Blic od 04.10.2012. godine. U � m izveštajima najavljena je 
poreska stopa od „32 odsto na prihode po osnovu dividendi i udela 
u dobit, a 47 odsto na prihode po osnovu autorskih prava, naknada, 
kamata i naknada po osnovu zakupa nepokretnos�  i pokretnih stvari 
i naknada po osnovu usluga“.46 Među� m, u narednim medijskim izve-
štajima koji se bave ovim zakonom pojavljuju se druge, niže poreske 
stope. Ovu primenu nijedan medij nije zapazio. Upravo suprotno, me-
dijskim izveštajima dominiraju tonovi koji nedvosmisleno predstavlja-
ju odraz poli� čke agende ministra privrede i fi nansija Mlađana Dinkića 
i njegove stranke G17+. U tom pogledu, izdvajaju se dve teme: pove-
ćanje poreza na dobit i pods� caji za inves� tore. Mediji su se, kao što 

46  Preuzeto sa www.pressonline.rs, izdanje 04.10.2012. godine 
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smo već rekli, najviše bavili najavljenim povećanjem poreza na dobit 
preduzeća sa 10% na 15%, naglašavajući da je „to i dalje niže od po-
reza u Evropskoj uniji koji je oko 25 odsto“. Uz to, detaljno se prenose 
informacije o merama kojima se pods� ču inves� tori. Obe ove teme 
predstavljaju poli� čki trademark ministra Dinkića i čini se da svi mediji 
� ho i jednoglasno prate Vladu i prvog čoveka srpske ekonomije u nji-
hovoj interpretaciji novih zakona i ekonomskog konteksta u kome su 
oni done� .

Mi u ovom trenutku možemo samo da nagađamo zašto su me-
diji u Srbiji propus� li da javnost obaveste o tako značajnoj promeni 
poreske poli� ke. Moguća objašnjenja veoma su raznolika i kreću se 
od (1) u� caja krupnog biznisa na medije (a predložene poreske mere 
pogađale su upravo krupni biznis), preko (2) u� caja poli� ke i poli� čke 
elite, (3) nedostatka istraživačkog novinarstva i kvalitetnih novinarskih 
kadrova, te (4) oslanjanje na mlađe novinare i saopštenja stranaka i 
ministarstava kao izvor ves� , do, na kraju, (5) mogućeg u� caja pravnič-
ke profesije sa svojim specijalizovanim znanjima na tumačenje prav-
nih normi i njihovo predstavljanje javnos� . Koje god da je objašnjenje 
tačno, činjenica je da su u ovom slučaju mediji u Srbiji zakazali u svojoj 
ulozi informisanja javnos� , kontrolisanja vlas�  i stvaranja preduslova 
da se diverzifi kovani društveni interesi predstave u javnoj sferi. U na-
stavku teksta videćemo, između ostalog, i kako su državne ins� tucije 
reagovale povodom ove izmene zakonskog teksta, te na osnovu toga 
done�  nove zaključke o kvalitetu demokratskog poretka u Srbiji.

4.4. Rezime: u� caj društvenih interesa i 
zainteresovanih strana na tekst zakona

Dosadašnje analize procesa pisanja zakona i javnih poli� ka po-
kazuju da su resorna ministarstva ključni akteri koji najčešće iniciraju 
pisanje zakona, formiraju radne grupe koje pripremaju zakonske tek-
stove i potrebne analize i, po mnogim mišljenjima, presudno u� ču na 
fi nalni tekst zakona. Analiza rada resornih ministarstava pokazuje, me-
đu� m, da se ona oslanjaju na brojne spoljašnje resurse u procesu pi-
sanja zakona. Ovu „eksternalizaciju“ zakonodavnog procesa uočili smo 
u ovom, ali i u drugim istraživanjima koje smo sproveli (Babović and 
Vuković, 2013). Glavni razlog ovakve strategije državne uprave jesu 
slabi stručni i administra� vni kapacite�  čije smo manifestacije i razlo-
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ge detaljno prikazali u ovom poglavlju. U takvim okolnos� ma, mini-
starstva se oslanjaju na stručnjake koji dolaze iz akademskih krugova, 
međunarodnih i nevladinih organizacija, pa čak i iz privatnog sekto-
ra. U procesu pisanja zakona oni predstavljaju kako svoje sopstvene 
profesionalne stavove i vrednos� , tako i interese organizacija koje po-
sreduju u njihovom radu na zakonima, pa na kraju i interese svojih 
profesionalnih zajednica (Vuković, 2013). Zato je u� caj elita i pod-elita 
presudan na fi nalni izgled zakona. Pod elitom ćemo podrazumeva�  
predstavnike moćne društvene manjine koja može da u� če na poli� č-
ke i društvene procese na sistema� čan i značajan način, pa i na održa-
vanje da� h društvenih odnosa ili nastanak novih. U� caj elite zasniva 
se na kontroli resursa koji su koncentrisani u velikim organizacijama 
(kapital, autoritet, sredstva prinude, znanje, sredstva masovnih komu-
nikacija itd.), ali istovremeno na sposobnost da deluju koordinisano 
(Lazić, 2011:65; Turner ed., 2006: 162). Pod elitom podrazumevamo 
pojedince koji se nalaze na formalnim položajima sa najviše poli� čke i 
ekonomske moći.47

Ovakav obrazac posebno je vidljiv kod zakona i javnih poli� ka 
koje imaju jak redistribu� vni potencijal. Istraživanja pokazuju, da se 
oko zakona i javnih poli� ka koji omogućavaju da se javni resursi pre-
raspodeljuju dominantnim socio-ekonomskim grupama, stvaraju de-
lotvorne i vrlo često trajne mreže usmerene ka kreiranju javnih po-
li� ka. Te mreže predstavljaju posrednike između društvenih interesa 
i zakonskih tekstova, i to takve posrednike koji pokazuju veću pro-
pusnost prema interesima dominantnih društvenih grupa, nego pre-
ma interesima nižih slojeva. Jedan od razloga, koji je iden� fi kovan u 
našim ranijim istraživanjima, jeste potreba da se kroz redistribu� vne 
mehanizme obezbedi poli� čka podrška među onim slojevima koji tu 
podršku najpre mogu da daju (srednji slojevi), ali i da se ponudi kom-
penzacija za niz simboličkih poli� čkih gubitaka (za detaljna razmatra-
nja, cf. Vuković, 2012).

47 Moć ćemo posmatra�  kao sposobnost pojedinaca i grupa da donose odluke 
od interesa ne samo za sebe, nego i za druge (Mitrović, 2007: 157; Veber, 
1976: 45ff ). Moć ne proizilazi samo iz kontrole ekonomskih resursa (sredstva 
za proizvodnju u marksis� čkoj terminologiji), već i poli� čkih ins� tucija, sred-
stava prinude i kulturnog pod-sistema. Tako moć posmatramo kao ekonom-
sku, poli� čku, moć prisile, ali i moć koja prois� če iz kontrole tokova informa-
cija i simboličku moć povezanu sa dominantnim položajem u interpre� ranju 
stvarnos� .
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Jedan od ins� tucionalnih faktora koji osnažuju ove obrasce jeste 
i nedovoljno razvijen proces javnih konsultacija u toku pripreme zako-
na. Kao što smo već videli, javne konsultacije su po pravilu kratke, od-
vijaju se često u pažljivo odabranom krugu organizacija i pojedinaca, 
a obaveze resornog ministarstva u pogledu primljenih komentara pot-
puno su nedefi nisane. Druga istraživanja potvrđuju ove nalaze (Milo-
vanović et al, 2012). Takve okolnos�  deluju demo� višuće na različite 
društvene aktere, od pojedinaca, preko udruženja građana, pa čak i 
do velikih asocijacija kao što su sindika�  i udruženja poslodavaca.

Is�  ins� tucionalni obrazac iden� fi kovan je i analizom rada So-
cijalno-ekonomskog saveta. U radu Socijalno-ekonomskog saveta ne 
učestvuju potpuno reprezenta� vni predstavnici poslodavaca, već samo 
udruženje koje okuplja vlasnike malih i srednjih preduzeća. Istraživa-
nje pokazuje da je to veliki konstrukcioni nedostatak ove ins� tucije. 
Pored toga, analiza rada Socijalno-ekonomskog saveta pokazuje da 
Vlada ne šalje sve zakone na razmatranje ili da ih šalje u tako kratkim 
rokovima, da Savet ne može da zauzme stav. Očigledno je da je strate-
gija poli� čke i ekonomske elite da podriva značaj i delotvornost ovog 
mehanizma socijalnog dijaloga.

Pored članova Socijalno-ekonomskog saveta, na izgled zakona 
i javnih poli� ka mogu da u� ču i druga udruženja građana, odnosno, 
nevladine organizacije. Naša analiza pokazuje da je nevladin sektor u 
Srbiji rela� vno razvijen, ali da ima neke karakteris� ke koje mu ne daju 
dovoljno jake društvene osnove da se može očekiva�  njegov kon� nui-
ran i delotvoran u� caj na zakone i javne poli� ke. Prvo, građanski ak� -
vizam je nizak, čak i kada se poredi sa uobičajeno niskim ak� vizmom u 
drugim zemljama bivšeg socijalizma. Na osnovama niskog građanskog 
ak� vizma izrastao je brojan nevladin sektor zahvaljujući ideološkom 
pods� caju i fi nansijskoj podršci međunarodnih aktera. Taj sektor je, 
kako pokazuju istraživanja, rasparčan i fi nansijski zavistan od države i 
međunarodnih donatora. Domaća privatna fi lantropija je nerazvijena 
i zato naše nevladine organizacije zavise od agende kako međunarod-
nih donatora, tako i naše Vlade. Pored toga, nevladine organizacije su 
profesionalizovane i mnoge gube ili uopšte nemaju grassroots karak-
ter.48 U takvim okolnos� ma, one ne mogu predstavlja�  autonomnog 

48 I ono malo organizacija koje su sve ove uslove mogle ispuni�  nalaze se pod 
udarom strategije depoli� zacije, kako međunarodnih aktera, tako i srpske 
Vlade. Kroz koop� ranje, razbijanje društvenih saveza, pretvaranje društvenih 
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kontrolora vlas� , čuvara građanskih i demokratskih vrednos� , ni� , što 
je za našu raspravu najvažnije, pouzdan kanal za ar� kulisanje društve-
nih interesa u procesu kreiranja zakona i javnih poli� ka.

Na kraju, kratka i na dva zakona ograničena analiza medija po-
kazuje da oni ne igraju onu ulogu u demokratskom procesu koja im se 
obično pripisuje. Kratko i površno izveštavanje medija, uz već poznate 
dileme u vezi sa vlasništvom i poli� čkim pri� scima na medije49, ne do-
prinose pluralizaciji kanala kojima se društveni interesi (opet naglaša-
vamo, ne dominantnih, već nižih društvenih slojeva) mogu preslika�  u 
zakone i javne poli� ke.

reformi u tehnički proces, a ne poli� čku borbu, dolazi do depoli� zacije javne 
sfere. Takve okolnos�  deluju nega� vno na proces ar� kulisanja i zastupanja 
interesa društvenih grupa.

49 „Izveštaj o pri� scima i kontroli medija u Srbiji“, Savet za borbu pro� v korupci-
je Vlade Republike Srbije, Beograd, 2011. godine, dostupno na: h� p://www.
an� korupcija-savet.gov.rs/Storage/Global/Documents/mediji/IZVESTAJ%20
O%20MEDIJIMA,%20PRECISCENA%20VERZIJA.pdf
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5. Rad na zakonu u Narodnoj skupš� ni

Narodna skupš� na je najviše predstavničko telo koje ima i kon-
trolni i zakonodavnu funkciju. Prema svim raspoloživim podacima, Na-
rodna skupš� na najveći naglasak u svom radu stavlja upravo na zako-
nodavnu funkciju, posebno u kontekstu evropskih integracija.

Postupak donošenja zakona uređen je poslovnikom Narodne 
skupš� ne. Prema članu 150 Poslovnika o radu Narodne skupš� ne Re-
publike Srbije, prаvо prеdlаgаnjа zаkоnа i drugih оpš� h аkаtа imајu: 
svаki nаrоdni pоslаnik, Vlаdа, skupš� nа аutоnоmnе pоkrајinе ili 
nајmаnjе 30.000 birаčа, kao i Zаš� tnik grаđаnа i Nаrоdnа bаnkа Srbiје 
u oblas� ma koje su u njihovoj nаdlеžnоs� . Po prijemu, prеdsеdnik 
Nаrоdnе skupš� nе predlog zakona dоstаvlја nаrоdnim pоslаnicimа, 
nаdlеžnоm оdbоru i Vlаdi, аkо оnа niје prеdlаgаč, kao i Zаš� tniku 
grаđаnа ili Nаrоdnој bаnci Srbiје, аkо zakon urеđuје mаtеriјu iz 
njihоvе nаdlеžnоs�  (čl.152). Nаdlеžni оdbоr i Vlаdа, аkо niје prеdlаgаč 
zаkоnа, mоgu dа prеdlоžе Nаrоdnој skupš� ni dа prihvа�  ili nе prihvа�  
prеdlоg zаkоnа u nаčеlu (čl.155).

Mišljenja se moraju dostavi�  u rоku nе krаćеm оd pеt dаnа 
prе pоčеtkа sеdnicе Nаrоdnе skupš� nе nа kојој sе prеdlоg zаkоnа 
rаzmаtrа. Аkо nаdlеžni оdbоr ili Vlada ne dostave svoj izveštaj, odno-
sno, mišlјеnjе о prеdlоgu zаkоnа, prеdlоg zаkоnа ćе sе rаzmаtrа�  i 
bеz tоg izvеštаја, оdnоsnо mišlјеnjа.

Nadležni odbor najpre raspravlja o zakonu u načelu, a potom u 
pojedinos� ma (to jest, o amandmanima). Nаkоn zаvršеtkа prеtrеsа, 
nаdlеžni оdbоr pоdnоsi Nаrоdnој skupš� ni izvеštај, kојi sаdrži 
mišlјеnjе i prеdlоgе оdbоrа, kао i izdvојеnо mišlјеnjе člаnа оdbоrа. 
Оdbоr оdrеđuје izvеs� оcа, kојi imа prаvо dа оbrаzlаžе izvеštај оdbоrа 
nа sеdnici Nаrоdnе skupš� nе (čl.156).

Nа sеdnici Nаrоdnе skupš� nе nајprе sе vоdi nаčеlni prеtrеs. 
Nаrоdnа skupš� nа mоžе dа оdluči dа оbаvi zајеdnički nаčеlni 
prеtrеs о višе prеdlоgа zаkоnа kојi su nа dnеvnоm rеdu istе sеdnicе, 
s � m štо sе оdlučivаnjе о svаkоm prеdlоgu оbаvlја pоsеbnо. Оd 
zаvršеnоg nаčеlnоg prеtrеsа, dо оtvаrаnjа prеtrеsа prеdlоgа zаkоnа 
u pојеdinоs� mа, mоrа dа prоđе nајmаnjе 24 čаsа i u tom periodu 
nadležni odbor može podne�  amandman (čl.157). Ukupno vreme za 
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raspravu raspodeljuje se prema snazi poslaničkih klubova, s � me da 
predsednici poslaničkih klubova ili njihovi ovlašćeni predstavnici imaju 
dodatnih petnaest minuta. Svаki pоdnоsilаc аmаndmаnа imа dva mi-
nuta vremena da оbrаzlоži svој аmаndmаn, s � m dа ukupnо trајаnjе 
prеtrеsа u pојеdinоs� mа pо оvоm оsnоvu nе mоžе bi�  dužе оd dеsеt 
čаsоvа (čl.158).

Nаrоdnа skupš� nа оdlučuје о prеdlоgu zаkоnа u nаčеlu, 
о аmаndmаnimа nа prеdlоg zаkоnа i о prеdlоgu zаkоnа u cеlini u 
dаnu zа glаsаnjе. Аkо је prеdlоg zаkоnа prihvаćеn u nаčеlu, Nаrоdnа 
skupš� nа оdlučuје о аmаndmаnimа. Аkо nа prеdlоg zаkоnа nisu 
pоdnе�  аmаndmаni, Nаrоdnа skupš� nа о tоm prеdlоgu zаkоnа 
оdlučuје sаmо u cеlini. Nаkоn оdlučivаnjа о аmаndmаnimа, Nаrоdnа 
skupš� nа pristupа glаsаnju о prеdlоgu zаkоnа u cеlini (čl.160).

U periodu od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 
Narodna skupš� na Republike Srbije održala je ukupno 98 sednica. Od 
ukupnog broja održanih sednica, 39 je bilo u redovnom zasedanju, 38 
u vanrednom zasedanju, 11 posebnih sednica, 9 sednica na kojima su 
predstavnici Vlade odgovarali na poslanička pitanja i jednu kons� tu-
� vnu sednicu. U ovom periodu, Narodna skupš� na zasedala je uku-
pno 518 dana, od čega 326 u redovnom zasedanju, 167 u vanrednom, 
11 dana posebnih sednica, 9 dana sednica za odgovaranje na pitanja 
i 5 dana kons� tu� vnih sednica. Na osnovu ovih podataka sa velikom 
verovatnoćom možemo zaključi�  da je Narodna skupš� na Republike 
Srbije zakonodavnu ak� vnost obavljala ukupno 453 dana u redovnim i 
vanrednim zasedanjima. Na ovih 77 sednica u redovnom i vanrednom 
zasedanju bilo je ukupno 984 tačaka dnevnog reda, što znači da je na 
svakoj sednici u proseku bilo gotovo 13 tačaka dnevnog reda i da je za 
svaku tačku dnevnog reda u proseku bilo odvojeno nešto više od dva 
dana rada.

Оd pоčеtkа оvоg sаzivа Nаrоdnе skupš� nе dо 24. fеbruаrа 
2012. gоdinе nа sеdnicаmа оdbоrа rаzmоtrеnо је ukupnо 1.588 
prеdlоgа zаkоnа (is�  prеdlоg zаkоnа rаzmаtrаlа su nајmаnjе dvа 
оdbоrа – Zаkоnоdаvni i nаdlеžni оdbоr). Nаrоdnа skupš� nа dоnеlа 
је 807 zаkоnа i 217 drugih аkаtа, a podnеtо је i razmatrano ukupnо 
22.251 аmаndmаn (od tog broja, 502 amandmana podneli su odbori 
Narodne skupš� ne). Ovih 807 zakona razmatrano je na 77 sednica, 
što znači da je na svakoj sednici u proseku bilo oko 10 zakona. Re-
dovne i vanredne sednice trajale su ukupno 453 dana, što znači da je 



75

za svaki zakon, Narodna skupš� na na raspolaganju imala nešto manje 
oko pola radnog dana za raspravu i glasanje. Ako dodamo ostale akte 
kojima se Skupš� na bavila, vreme raspoloživo za diskusiju i glasanje 
pada na manje od pola dana.

Ovi podaci govore o velikom pri� sku pod kojim je Narodna skup-
š� na radila. Sami poslanici izveštavaju da su često imali tek po nekoli-
ko minuta za raspravu o pojedinom zakonu, da su tačke dnevnog reda 
objedinjavane itd. kako bi Skupš� na radila efi kasnije. Veliki broj zakona 
donet je po hitnom postupku. Prema podacima iz odgovora na Upit-
nik Evropske Komisije o pristupanju50, u pеriоdu оd јunа 2008. gоdinе 
dо dеcеmbrа 2010. gоdinе, Nаrоdnа skupš� nа usvојilа је ukupnо 520 
zаkоnа, оd kојih је 193 ili 37% dоnеtо pо hitnоm pоstupku. Prema 
izveštaju domaćih vlas� , nајčеšći rаzlоg dа zаkоni budu dоnе�  pо 
hitnоm pоstupku biо је u cilјu usklаđivаnjа sа prоpisimа ЕU, prеmа 
dinаmici kојu је utvrdilа Vlаdа.

Poslanici ocenjuju da donošenje zakona po hitnom postupku 
predstavlja prepreku za detaljnu javnu raspravu o zakonu. Kao što 
ćemo vide�  u narednim odeljcima, kratki rokovi onemogućavaju ih 
da se pripreme za sednice, da analiziraju zakone, otežavaju pripremu 
amandmana, a često i obesmišljavaju koncept demokratske skupš� n-
ske rasprave. Slično mišljenje ima i Evropska komisija koja u svom 
Izveštaju o napretku Srbije za 2010. godinu kri� kuje demokratski defi -
cit ove ins� tucije51.

5.1. Analiza predloga zakona

Poslanici se samostalno upoznaju sa zakonima, što često postav-
lja gotovo nepremos� ve teškoće pred njih. Iako većina intervjuisanih 
poslanika tvrdi da čitaju sve zakone, bilo je i onih koji ukazuju da to 
nije slučaj i da poslanici zapravo čitaju i bave se samo onim zakonima 
koji (a) spadaju u domen njihove profesije, (b) koji ih interesuju ili (c) 
za koje su zaduženi u samoj stranci.

50 Odgovori na Upitnik Evropske komisije, dostupni na sajtu Kancelarije za pri-
druživanje Evropskoj Uniji, na adresi h� p://www.seio.gov.rs/dokumenta/na-
cionalna-dokumenta.199.html

51 Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2010. godinu, dostupan na 
adresi h� p://www.seio.gov.rs/upload/documents/Izvestaji/izestaj_o_napret-
ku_srbije_2010_sa_%20aneksom.pdf
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Zakon čitaš ako si zainteresovan. Svi poslanici dobija-
ju sve materijale. Ti dobiješ 45 cen� metara papira i nema 
šanse da pročitaš sve. Pročitaš samo ono što poznaješ i što 
te interesuje. Šta ja da radim sa nekim zakonom o mašina-
ma ili bilju o čemu baš ništa ne znam (poslanik vladajuće 
koalicije, intervju april 2012. godine).

Mnogi poslanici su u svojim strankama i poslaničkim grupama 
zaduženi da se bave pitanjima koja spadaju u domen njihove profe-
sionalne biografi je. Tako se, na primer, veterinari bave pitanjima iz 
domena poljoprivrede, lekari pitanjima iz oblas�  javnog zdravstva, 
stručnjaci koji su nekada radili u domenima kao što je zapošljavanje 
(na primer, u Nacionalnoj službi za zapošljavanje) bave se upravo � m 
pitanjima itd.

Prema svim raspoloživim podacima dobijenim intervjuima sa 
narodnim poslanicima, poslanički klubovi ne predstavljaju okvir za 
žive i važne rasprave o pojedinim zakonskim rešenjima. Razlog vero-
vatno leži u činjenici da nisu svi poslanici podjednako zainteresovani 
ni stručno pripremljeni da raspravljaju o svim zakonima, a posebno 
ne o onim kojima se rešavaju uska stručna i tehnička pitanja. S druge 
strane, poslanički klubovi, posebno stranaka iz vladajuće koalicije, ne-
maju važnu ulogu ni zbog procedure donošenja odluka. Naime, poli-
� čke odluke u vezi s nekim konkretnim zakonom donose se na nivou 
stranačkih rukovodstava i u samim ministarstvima, tako da nema po-
sebne potrebe za poli� čkim konsultacijama unutar poslaničkog kluba.

U poslaničkom klubu ne znam da je bilo debata. Dok 
s� gne do poslaničkog kluba i Skupš� ne, to je već završeno 
(poslanik vladajuće koalicije, intervju, april 2012. godine).

Kada je, pak, reč o poslaničkim klubovima opozicije, 
tu ima indicija o većoj važnos� . U njima se, prema rečima 
ispitanika, dele zadaci u vezi sa pripremom amandmana 
na pojedine zakone, diskutuje o predloženim rešenjima i 
traži podrška rukovodstva stranke i poslaničkog kluba.

Mi smo u poslaničkom klubu organizovani tako da se 
ljudi opredele prema odborima strukovno i da mi prevas-
hodno imamo obavezu da razmotrimo svaki od zakona koji 
je u proceduri donošenja čak i pre unošenja u dnevni red 
i da pripremamo amandmane ako imamo neke zamerke. 
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Nas trojica smo razmatrali te amandmane i ako ih je bilo 
više onda smo i drugim poslanici davali obrazloženje da ih 
vide. Onda se to stavi na uvid predsedniku stranke odno-
sno poslaničke grupe i objasnimo zašto smo bili za takva 
rešenja i šta taj amandman treba da menja. Nije zasedala 
cela poslanička grupa, ne može pravnik ili ekonomista da 
se upušta u raspravu [...] naša praksa je bila da svi članovi 
poslaničkog kluba potpisuju amandman, a da ga obrazla-
že onaj ko je najstručniji (poslanik opozicije, intervju april 
2012. godine).

Uloga stranke u dogovaranju poli� čkih i zakonskih rešenja oči-
gledno je presudna, ali ne nužno i uloga samih poslanika u stranačkim 
telima. To u velikoj meri zavisi od pozicije koju poslanik ima u stranač-
koj hijerarhiji. U našem prvobitnom uzorku bilo je poslanika koji su 
imali visoke stranačke pozicije, ali po pravilu, u � m slučajevima raz-
govor je vođen sa njihovim zamenama. Iz tog razloga, naši ispitanici 
nemaju direktne uvide u procese pregovora na nivou stranke (što je 
posebno relevantno za stranke i vladajuće koalicije) i o tome nije bilo 
puno reči tokom intervjua. Ipak, neki od odgovora jasno ukazuju da se 
ključne poli� čke odluke, kao i konkretna rešenja iz domena zakona i 
javnih poli� ka, donose na stranačkim organima i u pregovorima među 
strankama koje su članice vladajuće koalicije.

Koliko će se na stranačkim organima raspravlja�  o pojedinim za-
konima zavisi i od toga koliko je sama stranka zainteresovana za da�  
zakon. Ako je resorni ministar dolazi iz njenih redova, onda će ona bi�  
više zainteresovana da se njime bavi i obrnuto. Među� m, svi dostupni 
podaci pokazuju da je u svom radu u parlamentu, poslanik nosilac od-
govornos�  i inicija� ve. Ukoliko su zainteresovani i hoće da prate neku 
temu, poslanici ulažu više napora u čitanje predloga zakona, analizu 
predloženih rešenja i eventualno pisanje amandmana. Ukoliko nisu 
zainteresovani, impuls može doći od stranke ili poslaničkog kluba, koji 
dele zaduženja svojim članovima. Na kraju, može se desi� , a zapravo 
se često i dešava, da poslanici provedu ceo mandat u Skupš� ni, a da 
se ne pozabave nijednim zakonom, ni�  se, na primer, javljaju za ra-
sprave.

Poslanici dobijaju malu pomoć od stranke, poslaničkog kluba ili 
stručne službe. Kao što ćemo kasnije vide� , u nekim strankama (po-
sebno opozicionim), poslanici dobijaju zaduženja da pišu amandmane, 
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pripremaju kri� čke govore o predloženim zakonima i sl. Među� m, ni 
tada ne postoje jasni mehanizmi podrške na koje mogu da se oslone 
i nikada ne mogu bi�  sigurni koliko će pomoći dobi�  (a u tom smislu i 
koliko će korisnih inputa u fazi odlučivanja o zakonu oni da� ). Na kra-
ju, sve to u velikoj meri zavisi i od njihovog socijalnog kapitala:

Onda se podelimo, ako je Zakon o poljoprivredi, po-
zvaću profesore sa poljoprivrednog fakulteta, pa da mi oni 
malo pomognu, pojasne šta je dobro, a šta nije (poslanik 
opozicije, intervju april 2012).

Mnogi poslanici naglašavaju značaj međusobne neformalne sa-
radnje. Poslanici se unutar poslaničkih grupa dele po oblas� ma, ali 
i pomažu jedni drugima da pripreme amandmane i obrazloženja. U 
ovim okolnos� ma, rezulta�  rada presudno zavise od individualnih 
sposobnos�  poslanika. Ocene rada stručnih službi, kao i iskazi posla-
nika o neformalnim kanalima komuniciranja ili oslanjanju poslanika na 
pomoć kolega u radu, ukazuju da se poslanici ne rukovode u svom 
radu jasnim pravilima ni�  njihovo poslovno okruženje sadrži formali-
zovane mehanizmima podrške. Zato veliki značaj dobijaju neformalni 
mehanizmi i privatna inicija� va poslanika, bilo da je reč o negovanju 
solidarnos�  i prijateljskih odnosa podrške među samim poslanicima 
ili o ličnoj inicija� vi poslanika da dođu do važnih saznanja o nekom 
pitanju koje predlog zakona tre� ra.

Jedan od aspekata zajedničkog rada poslanika odvija se u okviri-
ma resornih odbora. Odbori su radna tela Narodne skupš� ne Republi-
ke Srbije. Prema Poslovniku Narodne skupš� ne (Član 44), uloga odbo-
ra je da u okviru svog delokruga:

• Razmatra predloge zakona i drugih akata,

• Pra�  sprovođenje poli� ke koju vodi Vlada,

• Pra�  izvršavanje zakona i drugih akata,

• Razmatra plan rada i izveštaj nadležnog ministarstva i drugog 
državnog organa, organizacije i tela,

• Razmatra godišnji program rada Narodne skupš� ne,

• Daje saglasnost na akte državnih organa, organizacija i tela 
koji ove akte, u skladu sa zakonom, podnose Narodnoj skup-
š� ni na saglasnost,
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• Pokreće inicija� ve i podnosi predloge Narodnoj skupš� ni, u 
skladu sa zakonom i ovim poslovnikom,

• Razmatra inicija� ve, pe� cije, predstavke i predloge iz svog 
delokruga i

• Razmatra druga pitanja iz nadležnos�  Narodne skupš� ne.

Nasuprot ovako postavljenim nadležnos� ma, prak� čni rad od-
bora ima daleko manji značaj u skupš� nskom životu. Intervjuisani po-
slanici slažu se da odbori ne predstavljaju mesto na kome se vode važ-
ne rasprave o sadržaju zakona, ni�  se na njima unapređuju zakonski 
predlozi. O tome govore sledeći iskazi poslanika:

Odbori se uvek prave u kratkoj pauzi između zaseda-
nja. Samo da smuljamo odbor za 15 minuta.

Odbori ne rade dobro, rade površno. Pravi se impre-
sija oko rada u odborima (intervjui sa poslanicima, decem-
bar 2012. godine).

Mali značaj rada u odborima nije posledica individualnih odluka 
poslanika, već sistemskih pods� caja. Poslanici vladajuće većine poka-
zuju malo interesovanje za ideje opozicije. Čak i da pokažu intereso-
vanje, odluke ne zavise od njih nego od par� jskih rukovodstava koja 
uglavnom sede u Vladi, pa samim � m odluke parlamenta zavise od 
stavova i odluka Vlade. S druge strane, opozicioni poslanici nemaju 
interes da se posebno angažuju oko zakona, jer očekuju da njihovi 
predlozi neće bi�  usvojeni. Rad na odborima, u ovom pogledu, pa�  
od is� h sistemskih pods� caja (odnosno odsustva pods� caja) kao i rad 
poslanika na amandmanima. Konačno, Vlada sa svoje strane ne prida-
je poseban značaj radu odbora i na zasedanja odbora, kako naglašava 
jedan poslanik, „ne dolaze ministri, već pomoćnici i zamenici“. Takav 
okvir za rad u odborima jedan poslanik rezimira na sledeći način:

Na odborima se ne rade analize. Opozicija ima interes 
da priča na plenumu, gde se čuje. Zato se retko govori na 
odborima (intervju sa poslanikom, decembar 2012. godine).

Drugi učesnik našeg istraživanja još je direktniji i kaže:

Čim se ugase kamere, sve stane (intervju sa poslani-
kom, decembar 2012.godine).
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5.2. Pisanje i predlaganje amandmana

Pisanje amandmana ima dvostruki značaj u parlamentarnom ži-
votu: Prvo, amandmanima poslanici pokušavaju da unaprede zakonski 
tekst i da svoje ideje uključe u pravni sistem Srbije. Drugo, predstav-
ljanje amandmana daje priliku poslanicima da govore i budu prisutni 
u javnos� . U tom dualnom svetlu treba, onda, i posmatra�  rad Narod-
ne skupš� ne na pisanju i prihvatanju ili odbijanju mandata.

U prethodnom sazivu Narodna skupš� na razmatrala je 22.251 
amandman, a sami odbori predložili su 502 amandmana. Poslanici 
pripremaju amandmane na predložene zakone samostalno, u okviri-
ma stranke ili poslaničkog kluba. Pisanje amandmana je tehnički zah-
tevno i potrebno je vreme dok poslanici steknu iskustvo i znanje po-
trebno za pravilno sastavljanje amandmana. Neki od poslanika koje 
smo intervjuisali svedoče o tome kako je potrebno zna�  kada se reč 
zakon piše velikim, a kada malim početnim slovom, neki nisu znali da 
razlikuju tačku od alineje, neki su koris� li reči koje se ne pojavljuju u 
zakonskom tekstu, pa su im amandmani bili odbijeni iz � h razloga (na 
primer, „zapošljavanje na otvorenom tržištu“ umesto „zapošljavanje 
kod poslodavaca“) itd.

U radu na amandmanima, poslanici se suočavaju sa nepoznava-
njem stručnih pitanja koja spadaju u domen datog zakona, ali i prav-
ničkih pitanja. Jedan od poslanika svedoči:

Bilo bi dobro da postoje lica koja su osposobljena da 
daju pomoć, da daju pravničko tumačenje. Jer u amandma-
nima je nekad reč i o tome, a mi kao ljudi van struke tu često 
nismo sigurni (poslanik opozicije, intervju april 2012).

I dok se tehnički aspek�  pisanja amandmana s vremenom sa-
vladaju, neke stručne i pravničke prepreke ostaju nepremos� ve. Iz � h 
razloga, procenjuje se da je udeo poslanika koji ne pišu amandmane 
rela� vno visok među populacijom poslanika (prema procenama naših 
ispitanika, i do polovine svih poslanika).

Stranka predstavlja važan resurs pri pisanju amandmana, jer po-
slanik može da se konsultuje sa predstavnicima resornog ministarstva, 
ukoliko to ministarstvo „drži“ njegova ili njena stranka. Tako poslanik 
vladajuće stranke izveštava da nije davao amandmane na Zakon o za-
pošljavanju, ali njegova stranka jeste:
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On je bio usaglašen u okvirima stranke, jer je to bio 
njihov resor. Obično se prihvataju amandmani stranke čiji 
je to resor. U ministarstvu koje vodi tvoja stranka možeš 
da se konsultuješ [...] oko pravilnih formulacija amandma-
na (Poslanik vladajuće koalicije, intervju, april 2012).

Proces pridruživanja Evropskoj uniji predstavlja veliku prepreku 
i demo� višući faktor za rad na zakonima. Mnogi zakoni prenose se iz 
zakonodavstva zemalja članica EU i, prema rečima poslanika, tu nema 
mesta poboljšanjima ili izmenama.

[...] mnogi zakoni su prepisani iz EU tako da nije bilo 
baš puno manevarskog prostora za neko prilagođavanje 
konkretnoj situaciji u Srbiji. Puno zakona je prepisano iz 
EU, tako da tu ne možete ima�  neku veliku zamerku kad 
to već funkcioniše u Evropi [...] Pokušavali smo da na svaki 
način prilagodimo, da nešto dopunimo, ono što bi bilo u 
interesu naše zemlje i naših građana (poslanik opozicije, 
intervju april 2012).

Tokom prvog istraživanja (koje smo radili u prvoj polovini 2012. 
godine), ustanovili smo da se, u procesu analize predloga zakona i pi-
sanja amandmana, poslanici ne oslanjaju na podršku stručnih službi u 
pogledu sadržaja zakona. Stručne službe imaju niz tehničkih zadataka, 
ali ne pomažu poslanicima u radu na zakonima.

Stručna lica koja pomažu u radu odbora, to je pre 
svega sekretar odbora, on obavlja tehničke poslove, sazi-
vanja sednice, vođenja zapisnika i sl. Tamo ne postoje neki 
posebno obučeni (poslanik opozicije, intervju, april 2012).

To nisu stručne službe od kojih možete da očekujete 
neku vrstu stručne pomoći. Prosto, ovo je par� jska država 
i te službe rade u interesu vladajućih par� ja, koliko god to 
bilo dobro ili loše, one tako funkcionišu. Mi onda nemamo 
puno manevarskog prostora da funkcionišemo i da se oslo-
nimo na te službe. Onda moramo da koris� mo sopstvene 
resurse (poslanik opozicije, intervju, april 2012).

Drugi parlamentarci imaju „stafere“ koji im svašta 
rade. Mi imamo stručnu službu, ali jako malo ljudi rade. 
Mi smo doneli više od 1000 zakona u ovom mandatu, ne 
sećam se da je bilo više od 10 ili 20 slučajeva da smo mi 
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dobili analizu na vreme, pre nego što smo raspravljali u 
odboru ili na plenumu ili glasali za taj zakon, da smo dobili 
analizu koja je bila više nego korisna [...] možemo i mi da 
istražujemo, ali fi zički ne s� žemo (poslanik vladajuće koali-
cije, intervju, april 2012).

Intervjui daju pro� vrečne nalaze o tome ko je ak� vniji u pisa-
nju amandmana. Kakvo god da je realno stanje, zanimljiv nalaz je da 
amandmani prestaju da budu metod opstrukcije rada parlamenta, već 
mehanizama za unapređenje zakonskih predloga. O tome svedoči i 
ovaj iskaz:

U prethodnom sazivu 95% amandmana su bili iz 
vladine većine, ali sada je mnogo bolje, vlada prihvata i 
mnoge amandmane Nove Srbije i SNS. SRS i dalje ima be-
smislene amandmane „briše se“, „briše se“ [...] mislim da 
je i DSS dosta uspešan u pisanju i prihvatanju amandmana 
(poslanik vladajuće koalicije, intervju april 2012).

Iako su poslanici ak� vni u pripremi amandmana, rasprava na 
plenumu nije preterano sadržajna, a neki od poslanika koje smo inter-
vjuisali nazivaju je čak „površnom“ i „vulgarizovanom“. Tome posebno 
doprinosi brz tempo donošenja zakona i objedinjavanje rasprave po 
više tačaka dnevnog reda.

Rasprava je vremenski ograničena, a poslanici opozicije često 
ne prisustvuju glasanju. Po svedočenju poslanika, oni raspravljaju o 
velikom broju, čak i o sto� nama amandmana i da ne bi odbijali svaki 
mandat, oni ne glasaju, nego te amandmane niko ne podržava i oni 
otpadaju. Jedino kad se između stranaka napravi dogovor da se pri-
hva�  amandman, poslanici glasaju za i taj amandman se prihvata.

Znate kako izgleda rasprava. Zavisi šta je dogovore-
no na nivou koalicije šta će da prođe. Jedan zakon ima i po 
300 amandmana. Svaki mora da se pročita, da se kaže ko 
ga je podneo, da se pročita tekst amandmana, kaže se mi-
šljenje nadležnog odbora, ne znaš napamet ceo zakon, ne 
znaš kako glasi amandman, i onda se izgubiš, a glasanje 
traje 4 sata. Onda kad god dođe amandman koji treba da 
se prihva�  predsednica zvoni za ono zvono za � šinu i onda 
znaš da je to taj za koji treba da se glasa. Tako da to ni-
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kada nije neka velika rasprava kad do toga dođe (poslanik 
vladajuće koalicije, intervju april 2012).

Kao što smo već rekli, naše prvo istraživanje ukazalo je na teš-
koće s kojima se poslanici suočavaju u pripremi amandmana. Proces 
pisanja amandmana u Narodnoj skupš� ni veoma je formalizovan i za-
hteva niz specifi čnih pravničkih znanja. Iz tog razloga, mnogi poslani-
ci suočavali su se sa nizom proceduralnih teškoća. Drugo istraživanje 
pokazuje da se poslanici mnogo manje žale na proceduralne i prav-
ne teškoće i da za pisanje amandmana sve više koriste stručne službe 
koje su ima na raspolaganju.

Opozicioni poslanici izjavljuju da se trude da o sadržaju aman-
dmana pregovaraju sa vladajućim strankama (na primer, na sednica-
ma resornih odbora) kako bi dobili njihov pristanak. Zato često gledaju 
da napišu amandman za koji unapred pretpostavljaju da će vladaju-
ćoj koaliciji bi�  prihvatljiv. Iako je predstavljanje amandmana prilika 
za izlazak u javnost, kri� ku vlas�  i predstavljanje sopstvenih gledišta, 
opozicija se suočava i sa problemom mo� visanja poslanika da pišu 
amandmane, jer se većina � h amandmana odbija. Zato jedan poslanik 
opozicije izjavljuje:

Amandmani opozicije se ne prihvataju, svejedno je 
koliko truda uložiš. Zato gledaš da poli� čki poen� raš (po-
slanik, intervju, decembar 2012. godine).

S druge strane, i same vladajuće stranke podnose amandmane. 
Poslanici opozicije skreću pažnju da su mnogi amandmani poslanika 
vladajućih stranaka zapravo amandmani same vlade:

Jedan od razloga zašto se to dešava je to što se za-
koni brzo donose. Onda Vlada ne s� gne da uradi zakon 
kako treba, pa da ne bi sama sebi podnela pedeset aman-
dmana, onda podeli na poslaničke grupe i odbore (posla-
nik, intervju, decembar 2012. godine).

Poslanici se u svom radu ne oslanjaju na analize koje radi ili 
može da radi Stručna služba. U tom pogledu, uočili smo da poslanici 
jasno vide da stručnoj službi treba dosta vremena da napiše, na pri-
mer, uporednu analizu pravnih rešenja u jednoj oblas� . Jedna poslani-
ca svedoči da je koris� la usluge Stručne službe:
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Tražila sam unapred kompara� vnu analizu sa pita-
njima koja je postavila i navela države koje me interesuju. 
Od anali� čke službe pri biblioteci, u roku od 20 dana dobi-
la sam fenomenalnu analizu. Ljudi koji to rade bili su sreć-
ni da rade, jer se oni malo koriste (intervju sa narodnim 
poslanikom, decembar 2012. godine).

Iako je ova analiza bila korisna, u načelu Stručna služba ne može 
da izađe u susret realnim potrebama poslanika jer oni rade u veoma 
kratkim rokovima. Da bi Stručna služba radila, poslanici moraju da joj 
upućuju zahteve. Jedan poslanik odlučno naglašava:

Poslanici njima moraju da daju zadatke, ne mogu oni 
da analiziraju zakone, a da to na kraju niko ne pročita (in-
tervju sa narodnim poslanikom, decembar 2012. godine).

Osim toga, poslanici moraju na vreme da šalju zahteve, što če-
sto nije moguće jer ne znaju dnevni red narednih zasedanja. Postoje i 
načelne zamerke na strukturu Stručne službe. Neki poslanici smatraju 
da Stručna služba u okviru administracije Narodne skupš� ne i sa po-
stojećim platnim razredima ne može da funkcioniše:

Ljudi koji rade u Stručnoj službi primaju male plate. 
Za te pare ne možeš da dobiješ kvalitetne saradnike (inter-
vju sa narodnim poslanikom, decembar 2012. godine).

S druge strane, poslanici često kažu da znaju da služba postoji, 
ali da ne koriste njihove usluge. Jedan od razloga je to što se oslanjaju 
na druge resurse. Neki poslanici imaju svoje poslaničke kancelarije u 
kojima rade zaposleni iz organizacije u kojoj poslanici inače rade, vo-
lonteri, studen�  stažis�  i sl.52 Ostali, očigledno, moraju da se oslone 
na druge resurse. A �  resursi su, kako se čini, uglavnom samostalni 
rad i neformalne konsultacije.

52 Takvi poslanici naglašavaju da im je lakše da sa svojim „osobljem“ rade, nego 
da se oslanjaju na rad Stručne službe. No, prema nepotpunim podacima, tek 
oko 5% svih poslanika ima svoju poslaničku kancelariju.
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5.3. Konsultovanje sa eksternim akterima

Tokom analize zakonskih predloga, poslanici se oslanjaju na 
privatne veze i poznanstva sa stručnjacima i zainteresovanim strana. 
Koriste sopstvene istraživačke kapacitete, pretražuju internet, čitaju 
tekstove stručnjaka i anali� čara u medijima i koriste se svojim opš� m 
znanjem. Poslanici nemaju potrebna znanja iz svih oblas�  iz kojih se do-
nosi zakon i zato smatraju da je važno da se konsultuju sa stručnjacima.

Znači, ako sam ja diplomirani pravnik, ja znam pro-
ceduru, ali naravno ne znam baš svaki detalj. Zato se uvek 
konsultujem sa nekom stručnom javnošću po nekom pita-
nju, po nekom zakonu koji je trenutno aktuelan (poslanik 
opozicije, intervju, april 2012. godine).

U procesu komunikacije sa stručnom javnošću javlja se problem 
brzine donošenja zakona. Poslanici često fi zički ne mogu da s� gnu da 
valjano pročitaju zakonski predlog, da ga analiziraju i da se konsultuju 
sa stručnjacima ili da pročitaju neke stručne ili naučne analize koje su 
relevantne za da�  zakonski predlog.

Nismo uvek u situaciji da možemo pronaći istraživa-
nja na određene teme, jer je brzina kojom donosimo za-
kone približavajući se Evropskoj uniji ogromna (poslanik 
vladajuće koalicije, intervju, april 2012. godine).

Drugo važno ograničenje � če se stručne i administra� vne po-
drške koju poslanici imaju. Prema podacima dobijenim kroz intervjue, 
poslanici sami organizuju svoje konsultacije sa stručnom javnošću. Oni 
navode da poslanici u skupš� nama razvijenih zemalja imaju mnogo 
bolju stručnu i administra� vnu podršku.

Jedna od dimenzija istraživanja koja je dala najmanje upotreblji-
vih empirijskih podataka � če se komunikacije poslanika sa zaintereso-
vanim stranama. Poslanici nisu bili skloni da otvoreno i detaljno go-
vore o procesu lobiranja za određena zakonska rešenja. Neki od njih 
smatraju da toga ima, ali nemaju neposredna iskustva o lobiranjima. 
S druge strane, ima poslanika koji lobiranje smatraju uobičajenim i 
legi� mnim, ali ne daju neposredna i lična iskustva o tom fenomenu. 
Oni najčešće govore o posrednim iskustvima i kao primer se navode 
zakoni koji se bave pitanjima u vezi s kojima postoji jak, koncentrisan, 
jasno ar� kulisan i kroz neko udruženje ili fi rmu organizovan društveni 
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interes. Jedan od primera koji je u razgovorima često pominjan bio je 
Zakon o res� tuciji, a pominjani su i zakoni o javnim beležnicima, sta� -
s� čkim regionima, pravosudni zakoni i sl. Druga strategija koju su to-
kom intervju primenjivali bilo je naglašavanje iskustava sa lobiranjem 
u „neproblema� čnim“ oblas� ma, kao što su socijalna i humanitarna ili 
da oni lično nemaju takva iskustva.

Poslanici deklara� vno izjavljuju da oni ne podležu pri� scima, da 
su zainteresovani da saslušaju sve strane, ali da odluke donose samo-
stalno i na osnovu predloženih argumenata. Ne postoje ustaljene pro-
cedure komuniciranja sa zainteresovanim akterima ili lobi grupama. 
Jasno je da ovi odgovori više skrivaju, nego što otkrivaju detalje o pro-
cesu lobiranja u Narodnoj skupš� ni. Svi raspoloživi podaci govore o 
nedovoljnoj sposobnos�  Narodne skupš� ne da koris�  svoja zakonska 
ovlašćenja i poli� čku ulogu potvrđuju ovakve iskaze poslanika. Dok 
god se odluke donose van Skupš� ne, dok Vlada u� če na rad Narodne 
skupš� ne kroz tesne rokove i poli� čki u� caj, čini se da je lobiranje u 
samoj Skupš� ni u najmanju ruku nepotrebno.

Nasuprot kontakata poslanika sa zainteresovanim stranama, 
javna slušanja predstavljaju otvoren i javan mehanizam kojim narod-
ni poslanici prikupljaju mišljenja i stavove zainteresovanih društvenih 
aktera. Javna slušanja se retko organizuju iako je ova praksa uvedena 
u parlamentarni život Srbije kroz nekoliko programa koje je Narod-
na skupš� na sprovodila sa međunarodnim razvojnim partnerima (UN 
i neki bilateralni donatori) kao i domaćim nevladinim organizacijama 
(BFPE). U periodu između 2008. i 2012. godine odbori Skupš� ne orga-
nizovali su 10 okruglih stolova i 29 javnih slušanja, a najveći broj (više 
od polovine) odnosio se na pitanja iz oblas�  socijalne poli� ke (smanje-
nje siromaštva, interno raseljena lica, deca i mladi, rodna ravnoprav-
nost, obrazovanje i sl.). Nijedan okrugli sto ili javno slušanje nije bilo 
posvećeno pitanjima poljoprivrede, ruralnog razvoja i zapošljavanja, 
a na ovih 39 zasedanja razmatrano je 9 zakona.53 Ovi podaci ukazuju 
na to da su okrugli stolovi više posvećeni širim društvenim i poli� čkim 
pitanjima nego zakonima, da se kao instrument više koriste od strane 
odbora koji se bave pitanjima iz oblas�  socijalne poli� ke

53  Podaci preuze�  iz izveštaja Izveštaj o radu službe Narodne skupš� ne u perio-
du od 11. juna 2008 do 13. marta 2012. Godine, Beograd, Narodna skupš� na 
Republike Srbije, 2012. godina, dostupno na adresi: h� p://www.parlament.
gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/2012/Izvestaj%20web%20po-
slednje.pdf
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Tokom skupš� nskog saziva od 2008. do 2012. godine održano je 
29 javnih slušanja, a od toga je tokom 2011. godine održano 16 javnih 
slušanja:

1. Primena Nacionalnog akcionog plana za implementaciju Re-
zolucije Saveta bezbednos�  Ujedinjenih nacija 1325 – Žene, 
mir i bezbednost – Odbor za odbranu i bezbednost

2. Problema� ka završetka priva� zacije u Srbiji u svetlu nastupa 
nove ekonomske krize – Odbor za predstavke i predloge

3. Predstavljanje Izveštaja podgrupe o sprovođenju Zakona o 
osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja u segmentu in-
kluzije – Radna grupa za prava deteta uz podršku UNICEF-a

4. Izrada socijalne karte za 200 porodica čiji su bliski srodnici 
kidnapovani ili nestali na Kosovu i Metohiji – Odbor za rad, 
boračka i socijalna pitanja

5. Interresorna saradnja i mehanizmi podrške žrtvama nasilja, 
povodom obeležavanja Međunarodnog dana borbe pro� v 
nasilja nad ženama – Odbor za ravnopravnost

6. Jedinstvena metodološka pravila za izradu propisa – Zakono-
davni odbor uz podršku Misije OEBS u Srbiji

7. Zdravstvena zaš� ta adolescenata – u svetlu novih zakonskih 
odredbi – Radna grupa za prava deteta u saradnji sa Ministar-
stvom zdravlja i UNICEF

8. Od siromaštva do održivos� : Ljudi u centru inkluzivnog razvo-
ja, povodom obeležavanja Svetskog dana borbe pro� v siro-
maštva – Odbor za smanjenje siromaštva

9. Javno slušanje o Predlogu zakona o javnoj svojini – Odbor za 
fi nansije i Odbor za evropske integracije

10. Javno slušanje o Predlogu zakona o energe� ci – Odbor za in-
dustriju

11. Ostvarivanje prava izbeglih i prognanih lica u zemljama njiho-
vog porekla – Odbor za rad, boračka i socijalna pitanja

12. Javno slušanje o izazovima prisilnih migracija u Srbiji – Odbor 
za evropske integracije

13. Javno slušanje o Predlogu zakona o fi nansiranju poli� čkih ak-
� vnos�  – Odbor za pravosuđe i upravu
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14. Javno slušanje o Radnoj verziji predloga zakona o izmenama 
i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika – Odbor za 
pravosuđe i upravu

15. Saradnja Odbora za predstavke i predloge Narodne skupš� ne 
sa komisijama, tj. radnim telima lokalne samouprave koja se 
bave ovom tema� kom – Odbor za predstavke i predloge

16. Analiza postojećeg stanja u sprovođenju Strategije za una-
pređenje položaja Roma i implementacije Dekade Roma, po-
vodom obeležavanja Svetskog dana Roma – Odbor za među-
nacionalne odnose u saradnji sa Pododborom za razmatranje 
pitanja u vezi sa unapređenjem položaja Roma i implementa-
ciju Dekade Roma.

Već zabeležen trend veće zastupljenos�  tema iz oblas�  socijal-
ne poli� ke nastavljen je i u 2011. godini. Od 16 javnih slušanja, 9 je 
bilo posvećeno pitanjima siromaštva, obrazovanja, socijalne zaš� te, 
migracija i sl.

Јаvnim slušаnjimа i оkruglim stоlоvimа prisustvuјu, pо pоzivu, 
prеdstаvnici NVО i mеđunаrоdnih оrgаnizаciја, kao i predstavnici re-
publičke izvršne vlas� , pokrajinskih i opš� nskih vlas� . Broj poslanika 
koji prisustvuju varira i zavisi od teme i tekućih ak� vnos�  u Narodnoj 
skupš� ni i kreće se od nekoliko poslanika do nekoliko dese� na posla-
nika. Po pravilu, češće učestvuju članovi odbora koji organizuje javno 
slušanje ili okrugli sto.

Spoljašnji akteri učestvuju samo po pozivu i njihov odziv je po 
pravilu dobar. Među� m, odziv i građana i poslanika može bi�  manji 
kada se javno slušanje ili okrugli sto zakažu u kratkom vremenskom 
periodu, pa potencijalni učesnici ne mogu da prilagode svoje obaveze 
i dođu. Odziv građana je veći kada inicija� va za organizovanje javnog 
slušanja dođe od građana ili njihovih organizacija. U proseku, javnim 
slušanjima prisustvuje nekoliko dese� na predstavnika NVO i međuna-
rodnih organizacija.

Prema rečima ispitanika, javna slušanja mogu se unapredi�  
bоlјim plаnirаnjеm i blagovremenim zakazivanjem, tako da učesnici 
imaju više vremena za pripremu. Analiza takođe ukazuje na potrebu 
da se pažljivo biraju učesnici, tako da oni predstavljaju sve relevantne 
društvene aktere i grupe. Iskustva pokazuju da javna slušanja imaju 
bolje efekte kada svi učesnici pripreme materijal unapred i kada se 
on distribuira učеsnicimа prе оdržаvаnjа јаvnоg slušаnjа. Takođe, na-
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glašeno je da je važno fоkusirаnjе nа tеmu i nаstојаnjе dа sе na kraju 
slušanja dоđе dо kоnstruk� vnih zаklјučаkа i prеdlоgа, kао i da se izra-
de mehanizmi za praćenje realizacije zаklјučаkа i prеpоrukа.

U nekim odborima smatraju da su javna slušanja jednako važan 
kanal komunikacije poslanika i javnos�  kao i okrugli stolovi, radionice 
i seminari. Javna slušanja smatraju se važnim jer omogućavaju da se 
čuju stavovi građanskog društva, da se poboljša zakonodavna ak� v-
nost i kontrolna uloga parlamenta i doprinese boljem razumevanju 
rada Narodne skupš� ne i njenoj otvorenos�  ka građanima i stručnoj 
javnos� . Najavljujući nastavak ove prakse, predstavnici jednog odbora 
izjavljuju sledeće:

Javna slušanja doprinose približavanju parlamentar-
ne procedure građanima, otvorenos�  i transparentnos� . 
Učešćem predstavnika civilnog društva u javnom slušanju 
stavlja se veći akcenat na potrebe i mišljenja građana i 
jača poverenje u parlament.

S druge strane, iskustva poslanika i predstavnika Stručne službe 
ukazuju na to da se javna slušanja više koriste kao mehanizam pred-
stavljanja javnih poli� ka i zakonskih mera, a manje kao mehanizam 
prikupljanja stavova zainteresovanih društvenih grupa, ins� tucija i po-
jedinaca.

Istraživanje pokazuje da, pored javnih slušanja, postoje različite 
prakse neformalne komunikacija između poslanika i građana. Mnogi 
poslanici, pogotovo oni iz unutrašnjos� , izjavljuju da imaju mehaniz-
me direktnog komuniciranja sa biračima. Oni periodično organizuju 
takozvane otvorene dane, kada njihovi birači i građani mogu da im 
se obrate sa idejama, predlozima ili sa konkretnim problemima. Di-
rektna komunikacija sa građanima obično se odvija preko stranačke 
infrastrukture, u opš� nskim odborima, i u nekim slučajevima je, po 
svedočenju poslanika, redovna (na primer, „kancelarija je otvorena 
subotom koja je pazarni dan“).

Poslanici najčešće drže konsultacije sa građanima iz njihovog 
kraja, ali postoje i drugačiji primeri. U nekim strankama poslanici su 
zaduženi za određeni broj opš� nskih odbora bez obzira iz kog kraja 
dolaze. Prema nalazima istraživanja, ne postoji jedinstvena praksa, a 
komunikacija nije redovna. Kao što je bilo za očekiva� , poslanici uka-
zuju da ovi mehanizmi manje služe da se dobiju konkretne ideje od 
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građana ili da se sa građanima proveri valjanost određenih zakonskih 
rešenja ili javnih poli� ka, već više kao jedan od mehanizama pomoći 
građanima.

Znate, mala sredina, ljudi traže od vas razne stvari – 
da intrevenišete u zdravstvenim ustanovama u Beogradu, 
da pomognete da se neko operiše u određenoj klinici, da 
pomognete nekom da reši problem na radnom mestu [...]
Tako da, eto, te poslaničke kancelarije i razgovori u njima 
se uglavnom pretvore u razgovore o najaktuelnijim pro-
blemima koji muče ljude a to je posao, nezaposlenost [...]
I svi misle da posao poslanika treba da bude da pronađe 
posao, a ne da stvorimo zakonske uslove i okvire kojima će 
zapošljavanje i razvoj ići brže pa tako se posao i dobija�  
(poslanik vladajuće koalicije, intervju, april 2012.godine)

Neki poslanici izjavljuju kako ova komunikacija ima za cilj da im 
približi probleme sa kojima se građani suočavaju, tako da ima i saznaj-
nu i poli� čku, a ne samo socijalnu funkciju.

Dakle, građani sa mnom razgovaraju o svemu što ih 
muči. I �  razgovori mi pomažu da prilikom odlučivanja o 
nekim zakonskim rešenjima imam na umu probleme ljudi 
u malim sredinama, kao naravno i u velikim (poslanik opo-
zicije, intervju, april 2012. godine).

Važno je napomenu�  da u iskazima poslanika ne postoji jasna 
granica između građana i birača. Oni mnogo češće govore o komuni-
kaciji sa biračima i stranačkim kolegama, što je dodatno ojačano činje-
nicom da proces komunikacije zavisi od stranačke infrastrukture.

Konačno, neki poslanici racionalno ukazuju i na probleme s ko-
jima se koncept „komunikacije poslanika sa građanima“ suočava. Oni 
ukazuju na to da je teško operacionalizovani koncept „biračko telo“, 
te da mnogi građani nemaju dovoljno kompetencija da raspravljaju o 
pravničkim ili stručnim aspek� ma pojedinih zakona.

Nemoguće je konsultova�  biračko telo. Šta smatra-
mo biračkim telom? Konsultujemo ljude od struke koji su 
kompetentni i to su ljudi koji čine biračko telo...bilo bi i ne-
produk� vno okupi�  nekoliko sto� na ljudi i čita�  im rešenje, 
čak i da su to stočari i pročita im se zakon o stočarstvu, 
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malo njih bi davalo komentare, većina bi ili prihva� la kako 
je napisano ili bi bili pro� v svega što se napisalo (poslanik 
opozicije, intervju, april 2012).

Za uspostavljanje bliske i redovne komunikacije građana i posla-
nika postoje najmanje dve prepreke. Prvo, Srbija ima proporcionalni 
izborni sistem, tako da pojedinačni poslanici ne predstavljaju izborne 
okruge, pa je uspostavljanje mehanizama komunikacije teško (a može 
bi�  i proizvoljno). Drugo, ne postoje osnovne pretpostavke za uspo-
stavljanje redovne komunikacije između poslanika i građana ili birača 
iz njihove izborne jedinice, jer poslanici nemaju svoje kancelarije ni�  
osoblje koje servisira njihovu komunikaciju sa građanima. Imajući to u 
vidu, posebnu pažnju posve� li smo elektronskoj komunikaciji poslani-
ka i građana.

U drugom istraživanju koje je sprovedeno krajem 2012. godine 
i početkom 2013. godine, zabeleženi su neki pozi� vne pomaci u ko-
munikaciji sa biračima. To se, pre sve, ogleda u nešto većem broju po-
slanika koji imaju poslaničke kancelarije. Čak je i samim istraživanjem 
obuhvaćen jedan broj poslanika koji su otvorili takve kancelarije. S nji-
hove tačke gledišta, one njima donose niz novih obaveza, ali i poli� č-
ku podršku kod birača. Ne postoje jasna pravila u pogledu osnivanja i 
rada poslaničkih kancelarija, tako da je na samom poslaniku odluka da 
li će otvori�  kancelariju i od individualne snalažljivos� , energičnos�  i 
inova� vnos�  zavisi kako će kancelarija zažive� .

Komunikacija sa poslanicima, poslaničkim grupama i predsedni-
kom Skupš� ne odvija se i preko formulara na sajtu Narodne skupš� ne. 
Na sajtu se ne mogu naći podaci o ovoj prepisci, ni�  najčešća pitanja 
i odgovori. Zbog toga, ne može se zaključiva�  o intenzitetu i sadrža-
ju ove komunikacije, ni�  o otvorenos�  poslanika, poslaničkih grupa i 
Predsednika skupš� ne za komunikaciju sa građanima. U prethodnom 
parlamentarnom sazivu (2008–2012) od ukupno 250 poslanika, samo 
64 imalo je javno dostupne e-mail adrese. Od ukupno 250 poslanika 
iz trenutnog saziva Skupš� ne, građani su krajem 2012. godine mogli 
kontak� ra�  samo 29 poslanika preko on-line formulara.54 Tokom 2009. 
i 2010. godine otvoreno je pet kancelarija za komunikaciju narodnih 

54 Podaci dobijeni pregledom sajta Narodne skupš� ne 16.09.2012. godine. To-
kom oktobra 2012. godine tes� rao dostupnost poslanika preko on-line for-
mulara tako što je na ovih 29 adresa poslat e-mail na koji je u roku od sedam 
dana odgovorilo samo četvoro poslanika. To znači da je preko e-mail dostu-
pan tek svaki sedmi poslanik Narodne skupš� ne Republike Srbije. 
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poslanika sa građanima. Kancelarije su otvorene u Leskovcu, Novom 
Pazaru, Beogradu, Valjevu i Zrenjaninu. Na sajtu Skupš� ne ne mogu 
se naći podaci o radu ovih kancelarija.

U periodu koji pokriva naša analiza, komunikacija građana i 
Skupš� ne preko Odbora za predstavke i predloge bila je uređena 
Pоslоvnikоm Nаrоdnе skupš� nе (Sl. Glаsnik RS brој 20/12). U novom 
skupš� nskom sazivu ukinut je ovaj Odbor, a predlozi i predstavke reša-
vaju se na pojedinačnim odborima, a naročito pred Odborom za rad, 
socijalna pitanja, društvenu uključenost i smanjenje siromaštva, koji 
je po opsegu pitanja kojima se bavi najbliži starom Odboru za predlo-
ge i pe� cije.55

U periodu između 2008. i 2012. godine, Služba Оdbоra zа 
prеdstаvkе i prеdlоgе primilа је i stručnо оbrаdilа 1.942 prеdstаvkе 
i prеdlоgа grаđаnа, nеpоsrеdnо primilа 1.594 grаđаnа nа rаzgоvоr i 
оbаvilа prеkо 4.800 tеlеfоnskih rаzgоvоrа putеm kојih su pоstаvlјаnа 
pitаnjа iz rаzliči� h оblаs�  i trаžеnа uputstvа i prаvnа pоmоć.56 Samo 
tokom 2011. godine Odbor za predstavke i predloge dobio je 300 
predstavki i predloga i sve su obrađene (rešene). Sam Odbor za pred-
stavke i predloge nе rеšаva prеdstаvkе, vеć ih prоslеđuје nаdlеžnim 
оrgаnima, а pоdnоsiоcu оdgоvаrаju tako što šalju оbаvеštеnjа о 
pоstupаnju pо kоnkrеtnој prеdstаvci. U ovom periodu poslato je uku-
pno 283 odgovora građanima, bez obzira na ishod predstavke.

55 Poslovnik Narodne Skupš� ne u članu 61 propisuje da Odbor za rad, socijalna 
pitanja, društvenu uključenost i smanjenje siromaštva razmatra predlog za-
kona i drugog opšteg akta i druga pitanja iz oblas� :radnih odnosa i prava iz 
rada, bezbednos�  i zdravlja na radu;zapošljavanja; prava na štrajk i sindikalno 
organizovanje; sistema socijalne zaš� te; sistema penzijskog i invalidskog osi-
guranja, socijalnog osiguranja i zaš� te vojnih osiguranika; kao i  zaš� te bora-
ca, vojnih invalida, civilnih invalida i žrtava rata, članova njihovih porodica i 
članova porodica lica na obaveznoj vojnoj službi. Odbor razmatra predlog za-
kona i drugog opšteg akta sa stanovišta socijalnog uključivanja i nadzire pro-
ces donošenja odluka i raspodelu budžeta u oblas�  socijalnog uključivanja; 
daje suges� je, primedbe i ocene u vezi sa realizacijom poli� ka; gradi partner-
ske odnose na svim nivoima radi efi kasne, racionalne i blagovremene realiza-
cije procesa društvenog uključivanja u cilju dos� zanja evropskog standarda i 
pune društvene uključenos�  svih građana i marginalizovanih grupa; angažuje 
se na ins� tucionalizaciji i učešću predstavnika građana u procesu donošenja 
odluka. Odbor obavlja i druge poslove, u skladu sa zakonom i ovim poslovni-
kom. Odbor ima 17 članova.

56 Izveštaj o radu Službe Narodne skupš� ne, str.53 
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Građani mogu da daju predstavke i putem interneta, ali ipak 
najviše kоristе pismеnu fоrmu оbrаćаnjа Narodnoj skupš� ni. Telefon 
kao sredstvo komunikacije se daleko manje koris� . Sа јеdnim brојеm 
grаđаnа vrše sе nеpоsrеdni rаzgоvоri kаkо оd stranе prеdsеdnikа 
Оdbоrа, tаkо i оd strаnе službеnikа Оdbоrа. Prеdstаvkе sе stručnо 
оbrаđuјu оd strаnе kvаlifi kоvаnih službеnikа Оdbоrа, sа čimе sе 
upоznајu prеdsеdnik i člаnоvi Оdbоrа, nаkоn čеgа sе uz оdgоvаrајućе 
prоprаtnо pismо, dоpis prоslеđuје nаdlеžnоm оrgаnu, а drugi primеrаk 
sе dоstаvlја pоdnоsiоcu uz оbаvеštеnjе kоm оrgаnu је prоslеđеn 
nа dаlјu nаdlеžnоst. Odbor ne odgovara na аnоnimnе dopise, te na 
dоpisе čiјi sаdržај је bеsmislеn, nејаsаn ili bеz kоnkrеtnоg zаhtеvа 
zа pоstupаnjе. Takođe, Odbor se ne bavi porukama pоdnоsiоcа kојi 
su sе višе putа оbrа� li Оdbоru i vеć dоbili оdgоvоrе, kао i оnih kојi 
su uvrеdlјivе sаdržinе, sadrže nеprimеrеne izrаze i psоvkе upućеne 
držаvnim funkciоnеrimа i sl.

Predstavnici Odbora smatraju da grаđаni upućuјu kоrisnе prеd-
lоgе i iniciја� vе zа rеšаvаnjе prоblеmа, kаkо njihоvih ličnih tаkо i 
širе zајеdnicе u kојој živе. Neke od korisnih predloga iz 2011. godi-
ne su slučајеvi privа� zаciје pоlјоprivrеdnih gаzdinstаvа u Vојvоdini 
i оstvаrivаnjе prаvа nа zаrаdu i drugа primаnjа iz rаdа i pо оsnоvu 
rаdа (pеnziје, sоciјаlnо оsigurаnjе itd.) zаpоslеnih u privа� zоvаnim 
fi rmаmа. Jedan od ispitanika svedoči:

Ovi kanali su korisni i od pоsеbnоg su znаčаја zbоg 
tоgа štо držаvnim оrgаnimа оmоgućаvајu nеpоsrеdаn 
uvid u оdrеđеnu prоblеmа� ku, оdnоsnо prоblеmе pојеdin-
cа ili širе društvеnе zајеdnicе.

Na žalost, mi ne posedujemo preciznije i sistema� čnije podatke 
na osnovu kojih bismo mogli da procenimo delotvornost ovog meha-
nizma.

5.4. Plenarna rasprava

O zakonu se raspravlja na ma� čnim odborima i na plenarnim 
sednicama Skupš� ne. Obrasci učestvovanja u raspravama o zakonima 
se razlikuju i na njih u� ču strukturni i lični faktori. Strukturni faktori 
odnose se na to da li poslanici dolaze iz opozicije ili vladajućih stra-
naka i kakva je metodologija rada u poslaničkom klubu. Lični razlozi 
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odnose se na to koliko su poslanici osposobljeni za raspravu i koliko su 
za nju zainteresovani. Pojednostavljeno gledajući, opozicioni poslanici 
će bi�  više mo� visani da iskoriste raspravu nego poslanici vladajućih 
stranaka. Među� m, poslanici mogu dobi�  direk� vu od šefova posla-
ničkih grupa da učestvuju u raspravama. Poslanici koji imaju potreb-
na znanja i informacije da učestvuju u raspravi, verovatno će češće 
koris� �  tu mogućnost. Konačno, neki poslanici su više zainteresovani 
za neke teme, a za neke manje, i od toga zavisi i stepen njihovog an-
gažovanja.

Prema svedočenju poslanika ton i tok rasprave biće određeni 
strukturnim i poli� čkim faktorima. Stranačka pripadnost i raspodela 
resora opet imaju odlučujući u� caj.

Ma� čni odbor donosi odluku da li prihvata ili odbi-
ja amandman. Kod nas odbori preslikavaju mišljenje vla-
de. On čeka mišljenje vlade o podne� m amandmanima. U 
95% slučajeva vlada odbije taj amandman. I onda se mi 
sastanemo na odboru i mi smo samo glasačka mašina. Ka-
žemo, Vlada je prihva� la 5 od 100 mandata i mi ih prihva-
tamo. Tek nakon toga počinje rasprava o pojedinos� ma 
na plenumu, u sali. Šta je Vlada rekla u mišljenju Vlade, to 
se prihvata. Retko se dešava da neki poslanik ubedi Vladu, 
pa ministar u toku rasprave kaže da prihvata amandman 
(poslanik vladajuće koalicije, intervju april 2012).

Rasprava na plenumu je na sličan način određena stranačkim 
nasleđem i širim aspek� ma poli� čkog sistema. Ovi nalazi ukazuju na 
još jednu važnu karakteris� ku parlamentarizma u Srbiji – veliku ulogu 
Vlade ne samo u kreiranju zakona već i u redovnom životu parlamen-
ta. Pored toga što stranačka pripadnost i podela ministarstava u� ču 
na to kako će teći tok diskusije, na rasprave na odborima i plenarnim 
zasedanjima Skupš� ne u� če i dinamika dostavljanja zakonskih predlo-
ga. U tom pogledu, nekoliko faktora ima posebnu važnost:

1. Nema planova rada. Po pravilu, poslanici ne znaju kojim re-
dom i dinamikom će vlada dostavlja�  zakonske predloge. Iz 
tog razloga, oni ne mogu da se unapred pripreme za raspra-
ve.
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2. Donosi se mnogo zakona. Vlada predlaže, a Skupš� na donosi 
mnogo zakona, posebno onih koji su deo agende za pristupa-
nje Evropskoj uniji. Iz tog razloga, rasprave na plenumu često 
su kondenzovane i obuhvataju više tačaka dnevnog reda i po-
slanici nemaju dovoljno vremena da detaljno raspravljaju o 
svakom zakonu.

Već smo rekli da se poslanici suočavaju sa velikim izazovima 
kada je reč o vremenu koje im stoji na raspolaganju za rasprave. O 
tome rečito govori i sledeći iskaz:

Kažem nesreća je što se kod nas zakoni brzo dono-
se. Vi imate na jednoj sednici po 20–30 tačaka i onda se 
objedini rasprava za 5–6 zakona. Moja poslanička grupa 
je imala 14 minuta i 24 sekunde da priča. I sad, kada nam 
objedine 4 zakona, možete misli�  koliko mi vremena osta-
je da kažem nešto o ovom zakonu.Jedino kad napišemo 
amandmane imamo po 2 minuta da obrazložimo aman-
dman. Eto to je sve. I onda možete vi zamisli�  koliko je to 
malo vremena, ako imamo 4 zakona šta mogu da kažem 
za 14 minuta. Još ako podelim sa kolegom, jer uvek delimo 
to vreme, onda kažem joj koliko ja imam. On kaže pa �  
imaš 3 minuta. Pa taman krenem da pričam, ono već iste-
klo 3 minuta. Tako da je to malo. Morate da budete tak-
sa� vni da bi nešto rekli, da bi poslali neku poruku onima 
koji treba to da čuju (poslanik vladajuće koalicije, intervju 
april 2012).

U takvim okolnos� ma poslanici ne mogu detaljno da se bave za-
konskim odredbama. Štaviše, ni kada ministri ili predstavnici resornih 
ministarstava obrazlažu zakonske predloge pred poslanicima, oni zbog 
vremenskih ograničenja ne uspevaju da obuhvate sve važne segmente 
datog zakona.

Jasniju sliku o ulozi, toku i karakteru parlamentarne rasprave 
može se dobi�  jedino detaljnijim uvidom u sam tok rasprave. Zato 
ćemo u narednim redovima prikaza�  tok rasprave o svakom od če-
� ri zakona koji su predmet naše studije. U ovoj analizi koris� li smo 
transkripte skupš� nskih zasedanja koji su dobije od Stručne službe 
Narodne skupš� ne Republike Srbije. Pored kvalita� vne analize tran-
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skripata, sproveli smo i analizu stavova izrečenih tokom rasprava o 
Zakonu o poljoprivredi i ruralnom razvoju i Zakona o zapošljavanju. 
Na kraju ovog odeljka, analiziraćemo i obrasce glasanje na izabra-
nom uzorku zakona.

Rasprava o Zakonu o izmenama o dopunama Zakona o pore-
zu na dobit preduzeća vodila se kao deo objedinjene rasprave o nizu 
ekonomskih zakona, uključujući i Zakon o budžetu. 57 Tokom rasprave 
koja je trajala 5 dana, u periodu između 23.11 i 01.12. 2012. godine, 
ovaj Zakon je dobio veoma malo pažnje. Samo 6 poslanika ga je u 
svojim govorima pomenulo ili se bavilo problema� kom kojom se ovaj 
Zakon bavi.

Milisav Petronijević, poslanik Socijalis� čke par� je Srbije, sa jasno 
levičarskim obrazloženjem, podržao je donošenje Zakona o izmenama 
o dopunama Zakona o porezu na dobit preduzeća sledećim rečima:

Želim da dam punu podršku povećanju poreza na 
dobit preduzeća, jer smatramo da tu nije samo u pitanju 
povećanje prihoda, već sprovođenje poli� ke da daju više 
oni koji imaju više, manje oni koji imaju manje, a oni koji 
nemaju ništa, da im država da.

Takođe, povećanje poreza na dobit otvara prostor i 
za smanjenje poreza na zarade, a to je takođe jedan cilj 
kojem težimo, jer smanjenje poreza na zarade stvara uslov 
za novo zapošljavanje. Ponavljam, to nam je glavni zada-
tak svima u narednom periodu. Na kraju krajeva smatra-
mo ispravnim da se poveća porez na kapital, a smanjuje 
porez na rad. (izvod iz transkripta skupš� nske rasprave)

57 Na sednici od 21. novembra 2012. godine, Odbor za fi nansije, republički budžet 
i kontrolu trošenja javnih sredstava usvojio je u načelu Predlog zakona o izme-
nama i dopunama Zakona o porezu na dobit pravnih lica. Zakon o izmenama 
i dopunama Zakona o porezu na dobit preduzeća (ZPD) bio je na dnevnom 
redu Osme sednice Drugog redovnog zasedanja Narodne skupš� ne Republike 
Srbije u 2012. godini. Rasprava o ZPD vodila se u okviru zajedničkog načelnog i 
jedinstvenog pretresa o sledećim zakonima: Predlogu zakona o budžetu Repu-
blike Srbije za 2013. godinu sa predlozima odluka o davanju saglasnos�  na fi -
nansijske planove za 2013. godinu: Republičkog fonda za penzijsko i invalidsko 
osiguranje, Republičkog fonda za zdravstveno osiguranje, Fonda za socijalno 
osiguranje vojnih osiguranika, Nacionalne službe za zapošljavanje, za� m Pred-
logu zakona o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dobit pravnih lica i 
Predlogu zakona o izmenama i dopunama Zakona o akcizama.
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Disonantne tonove u rasprave poslanika vladajuće većine une-
li su predstavnici Srpske napredne stranke. Radmilo Kos� ć podržao 
je donošenje Zakona iako je ci� rao zabrinutost Fiskalnog saveta koji 
„smatra da će defi cit u narednoj godini bi�  veći za negde oko 25 mili-
jardi dinara, a ponajviše zbog precenjenih javnih prihoda, a posebno 
na stavkama porez na dobit preduzeća i neporeski prihodi“.

Jedini poslanik koji je pominjao „of šor“ kompanije bio je Dra-
gan Tomić iz Srpske napredne stranke. On se zalagao da se poveća 
porez na transakcije sa kompanijama čiji su vlasnici naši državljani a 
operišu preko „of šor“ des� nacija:

Imaćemo još jednu meru koja je vrlo interesantna, 
a to je oporezivanje poreskih najava ili �  „of šor“ zona. 
[...] Ta mera oporezivanja novčanih transakcija sa � m de-
lovima, sa stopom koja neće bi�  mala, čak tu može da se 
razmišlja na jedan drugi način, da se eventualno ta stopa, 
s obzirom na iznos transfera i radikalizuje u nekom višem 
obimu s obzirom na iznose i da može da se malo više vrši 
zahvat.

Prosto, vi imate nemanje kontrole u tom sektoru šta 
se dešava. Tamo ostaju novci i ko zna kuda putuju po sve-
tu, jer Srbija gubi značajna sredstva koja nisu uložena u 
razvoj, koja nisu uložena u pods� caj, u proizvodnju. (izvod 
iz transkripta skupš� nske rasprave)

Iako je stopa oporezivanja transakcija sa nereziden� ma iz pore-
skih rajeva tek neznatno podignuta (na 25% najviše) i iako je poslanik 
Dragan Tomić predlagao njeno povećanje, ova rasprava nije probu-
dila pažnju poslanika. Opozicioni poslanici usmerili su se na pitanje 
utemeljenos�  procena efekata Zakona o izmenama o dopunama Za-
kona o porezu na dobit preduzeća u kontekstu predviđenog smanje-
nja budžetskog defi cita. U svojim raspravama pozivali su se na stav 
Fiskalnog saveta da je očekivani rast prihoda od Zakona o izmenama 
o dopunama Zakona o porezu na dobit preduzeća nerealan (kao na 
primer poslanik DS Božidar Đelić), dok je poslanik DS Borislav Stefa-
nović izjavio:

Nerealno je procenjen rast privredne ak� vnos�  od 
2%, dok su naša najveća tržišta u recesiji. Nerealno je pro-
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cenjen rast prihoda od poreza na dobit na 47% u godini u 
kojoj je ostvaren pad privredne ak� vnos�  od 2%. To niko 
ne može da objasni, pa čak ni mađioničar Dinkić. (izvod iz 
transkripta skupš� nske rasprave)

Poslanik DS Nenad Konstan� nović stavio je raspravu o porezima 
i budžetu u širi okvir strukturnih reformi:

Predložene su mere podizanja PDV i podizanja akci-
za. Podizanjem PDV sve ste prevalili na teret i na grbaču 
građana Srbije. Dakle, sve je skuplje od kada je podignut 
PDV. Skuplje je gorivo, skuplje su cigarete, sada podižete 
i porez na dobit preduzeća sa 10 na 15%. Dakle, to nisu 
mere koje predstavljaju strukturne reforme u Srbiji. (izvod 
iz transkripta skupš� nske rasprave)

Ništa drugačije nije bilo na raspravi o pojedinos� ma trajala koja 
je kratko i u njoj je takođe učestvovalo samo šest poslanika. Najviše 
pažnje privukle su mere za pods� canje inves� cija, dok se poreskim 
stopama poslanici gotovo uopšte nisu bavili.

Drugi zakon koji je predmet ove konkretne analize je Zakon o 
upravljanju migracijama. Ovaj zakon bio je na dnevnom redu Druge 
sednice Drugog redovnog zasedanja Narodne skupš� ne Republike Sr-
bije u 2012. godini. Rasprava u načelu sprovedena je drugog dana za-
sedanja 30.10.2012. godine, a rasprava u pojedinos� ma 07.11.2012. 
godine.

Rasprava u načelu ukazala je na razlike u stranačkim perspek� -
vama, ali i na činjenicu da su mnogi poslanici ovaj Zakon shva� li kao 
tehnički i kao deo posla koji Srbija treba da uradi na svom putu ka 
Evropskoj uniji. Tako je, na primer, poslanik Meho Omerović (Socijal-
demokratska par� ja Srbije) u svom izlaganju naglasio da treba „uči-
ni�  napore da se usvoji takav zakonski i zakonodavni okvir u oblas�  
upravljanja migracijama, kojim će se obezbedi�  poštovanje, pre svega 
evropskih standarda i primena pravnih tekovina EU u ovoj oblas� , ali 
i polazi�  od uvažavanja sopstvenih specifi čnos�  koje imamo kao druš-
tvo i kao država“.

Poslanici opozicije ukazivali su na neke nedorečenos�  samog 
Zakona (na primer, ne poziva se na principe ljudski prava) i ukazivali 
na to da neki aspek�  ovog zakona neće moći bi�  primenjeni u da� m 
okolnos� ma. Tako, na primer, poslanica Donka Banović (Demokratska 
stranka Srbije) ukazuje na sledeće:



99

[...] primećena je do sada prilično nekoordinisana 
i loša saradnja između organa i ins� tucija koje se bave 
ovim oblas� ma. [...] Meni se čini da ste taj problem 
nedostatka koordinacije između ins� tucija i organa hteli 
da rešite � me što u centar čitave ove priče ili upravljanja 
migracijama stavljate Komesarijatu za izbeglice. [...] De-
mokratska stranka Srbije i ja smo prilično skep� čni prema 
ovom rešenju, ne zato što smatramo da ljudi koji trenutno 
rade u Komesarijatu nemaju iskustva u različi� m oblicima 
migracija, imaju oni iskustva, ali smatram da nemaju ad-
ministra� vne kapacitete da obavljaju ovako jedan raznolik 
i složen posao.

Poslanica Donka Banović takođe je ukazala i na problem uopšte-
nos�  i nedorečenos�  zakonskih odredbi:

[...] vi predviđate osnivanje pokrajinskih i lokalnih 
saveta za migracije. Dakle, apsolutno je nesporno da je 
svaka lokalna samouprava specifi čna po mnogim stvari-
ma, pa i po ovim. To je nesporna potreba. Među� m, ovde 
kažete da lokalna samouprava može da formira savet. Čim 
stavite „može“ uglavnom se to ne radi. (izvod iz transkrip-
ta skupš� nske rasprave)

Poslanici opozicije kri� kovali su Zakon i Vladu Srbije i zato što iz-
begava da traži od zemalja EU da podele odgovornost za brigu o „laž-
nim azilan� ma“. S druge strane, mnogi su naglašavali tehnički karakter 
Zakona (Judita Popović, Liberalno demokratska par� ja) i upozoravali 
da će primena Zakona bi�  otežana dugim rokom predviđenim za za-
vršetak izrade podzakonskih akata (Janko Veselinović iz Demokratske 
stranke, Riza Halimi iz Par� je za demokratsko delovanje). Veliki broj 
poslanika koji su učestvovali u raspravi pohvalili su odredbe Zakona 
kojima se predviđa da budući Komesarijat za izbeglice i migracijе pri-
kuplja i obrađuje sve relevantne podatke. S druge strane, sumnje su 
izrečene u vezi sa njegovim kapacite� ma, ali i zbog velikih sredstava 
koja će bi�  potrebna za takav rad.

Važan deo rasprave o pojedinos� ma odnosio se na dva poli� č-
ka pitanja: (1) zaš� te i saradnje sa dijasporom i Srbima u regionu i 
(2) pitanja integrisanog upravljanja granicom i toga da li Srbija pre-
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ma Kosovu i Metohiji ima ili nema granicu.58 Drugi veliki blok raspra-
ve odnosio se na pitanje fi nansiranja projekata u okviru Nacionalnog 
saveta romske nacionalne manjine i prigovora na odluke Kancelarije 
za ljudska i manjinska prava. Poslanici DSS podneli su niz amandmana 
kojima se traži pojašnjenje osnovnih pojmova kojima Zakon barata, 
naglašavanje principa nepovredivos�  državne granice i sl. Najveći broj 
amandmana je odbijen, a neki su imali podršku i poslanika DS. S dru-
ge strane, prihvaćen je amandman poslanika SVM koji se � če zabrane 
preduzimanja mera koje bi dovele do promene, odnosno koje bi prou-
zrokovale veštačko menjanje nacionalnog sastava stanovništva.

U raspravu o Zakonu o poljoprivredi i ruralnom razvoju u nače-
lu uključilo se 20 poslanika, a u pojedinos� ma 17 poslanika. U raspravi 
o Zakonu o zapošljavanju i osiguranju za slučaj nezaposlenos�  uklju-
čilo se najpre 23 poslanika (rasprava o Zakonu u načelu) a potom 8 
poslanika (rasprava o Zakonu u pojedinos� ma).Treba napomenu�  da 
je 52 poslanika Srpske radikalne stranke isključeno sa sednice, pa sa-
mim � m nisu bili u mogućnos�  da učestvuju u raspravi. S obzirom na 
ovako mali broj poslanika koji je učestvovao u raspravama povodom 
dva zakona, nemoguće je dalje sproves�  kvan� ta� vnu analizu koja bi 
bila sta� s� čki pouzdana. Ono što se zapaža kao osnovni trend jeste 
da se među poslanicima, koji su učestvovali u raspravama, najčešće 
nalaze malobrojni prisutni poslanici opozicije, stranaka koje nisu u vla-
dajućoj koaliciji ali koje ne pripadaju ni izraženoj opoziciji, i vrlo retko 
poslanici stranaka koje su predlagači zakona. Stoga se, posebno onda 
kada se vodi rasprava o zakonima u pojedinos� ma, u većem procentu 
registruju nega� vni stavovi prema zakonu. Tako je u slučaju Zakona 
o poljoprivredi i ruralnom razvoju u načelu bilo jednako (po 36,8%) 
pozi� vnih i nega� vnih stavova prema Zakonu, dok su preostali bili ne-
utralni, dok je prilikom rasprave o ovom Zakonu u pojedinos� ma bilo 
70,6% nega� vnih stavova, 23,5% neutralnih i 5,9% pozi� vnih.

Kada je Zakona o zapošljavanju bio predmet načelne rasprave, 
polovina učesnika u raspravi imala je pozi� van stav, dok je 31,8% ima-
lo nega� van, a 18,2% neutralan stav. Kada se, među� m, raspravljalo 
o ovom Zakonu u pojedinos� ma, nega� vnih mišljenja bilo je 62,5%, 
neutralnih 25,0% i pozi� vnih 12,5%.

58 DSS je predložio ZUM članom koji bi glasio: “upravljanje migracijama spro-
vodi se tako da se obezbeđuje sigurnost i nepovredivost državne granice 
Republike Srbije kao i sigurnost i bezbednost građana, u skladu sa Ustavom 
Republike Srbije i potvrđenim međunarodnim ugovorima”.
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Nega� vna mišljenja iskazana u raspravi o Zakonu o poljoprivredi 
i ruralnom razvoju i u načelu i u pojedinos� ma bila su najčešće obra-
zložena � me da Zakon nije u interesu građana načelno, ili neke poseb-
ne društvene grupe (u 40,5% slučajeva), a za� m da nije bilo konsul-
tacija i javnih rasprava o Zakonu (18,9% slučajeva), te da ne postoje 
uslovi za primenu Zakona (16,2% slučajeva), da će primena Zakona 
bi�  skupa (8,1%), dok su ostali stavovi bili obrazloženi � me da zakon 
nije u interesu privrede, odgovara interesima jedne posebne grupe i 
nije dovoljno tehnički i stručno dorađen (u po 5,4% slučajeva).

Sličnim argumen� ma su obrazlagana i nega� vna mišljenja o 
Zakonu o zapošljavanju. U 39,1% slučajeva učesnici u raspravi koji su 
iskazali nega� van stav ukazali su da Zakon nije u interesu građana, u 
34,8% slučajeva da ne postoje uslovi za njegovu primenu, u po 8,7% 
slučajeva da će primena bi�  skupa i da Zakon odgovara interesima 
jedne grupe, a u po 4,3% slučajeva da Zakon nije u interesu evropskih 
integracija ili domaće privrede.

Primeri:

Mislimo da se ovim (Zakon o poljoprivredi prim.), 
kao i drugim zakonima koji su done�  u proteklih par me-
seci, š� te određene organizacije, određene kompanije koje 
predvode i na čijem celu sede određeni tajkuni.

Smatram da je u pitanju neopravdano uvođenje no-
vog harača na građane Srbije. Ovim se nastavlja neodgo-
vorna i pogubna poli� ka nekontrolisanog zapošljavanja u 
državnoj administraciji.

Bojim se da će Zakon, kao i mnogi zakoni koje smo 
doneli u ovoj Skupš� ni, i u ovom i u prethodnom mandatu, 
osta�  samo slovo na papiru, odnosno neće done�  nikakve 
pozi� vne efekte.

Kako ovaj Zakon da se primeni, da dâ efekte u uslo-
vima u kojima se trenutno nalazi srpska ekonomija. Njima 
(nezaposlenima) se ukida godinu dana pravo na naknadu 
i još im se naknada snižava. Cilj je da se na mala vrata 
uvede jedna paralelna ins� tucija. Gde će zaposli�  ljude, si-
gurno par� jski kadrovi, da ne budemo naivni.
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Kada su u pitanju argumen�  kojima se obrazlažu pozi� vna mi-
šljenja prema ovim zakonima, ona su ista u oba slučaja i uključuju 
stanovište da su da�  zakoni u interesu građana, evropskih integracija, 
domaće privrede i države.

Primeri:

Mislim da ovih 15 zakona u oblas�  poljoprivrede, i 
iščekivanja naših građana koji žive od fabrike pod vedrim 
nebom, dolaze možda u pravom trenutku. Hteo bih po-
sebno da se osvrnem na Zakon o poljoprivredi i ruralnom 
razvoju. Mi moramo da shva� mo da je ovo jedan paket 
kojem treba da se stvori milje ili osnov za strateški cilj ove 
države, a to je što pre ulazak, odnosno približavanje EU.

Poslanici i poslanička grupa manjina podržaće ovaj 
zakon bez obzira da li podržavate naše amandmane ili ne. 
Ipak, tražim o vas da ih prihva� te. Drago nam je da posle 
dužeg perioda imamo set zakona o poljoprivredi i nadamo 
se da će ovi zakoni samo olakša�  položaj naših poljopri-
vrednika i ubrza�  približavanje RS u EU.

Naravno da je ovim predlozima zakona napravljen 
ozbiljniji iskorak u efi kasnijem rešavanju problema u ovoj 
oblas� , i u pogledu zapošljavanja i u pogledu profesional-
ne orjentacije. Kao ono sto smo već par puta ovde čuli, 
važan iskorak u usklađivanju naše zakonske regula� ve iz 
ovih oblas�  s odgovarajućom evropskom zakonskom regu-
la� vom.

Zbog toga su ak� vne mere zapošljavanja i dodatno 
obrazovanje, prekvalifi kacije, dokvalifi kacije, svi mogući 
pods� caji koje se ovim zakonom nude, apsolutno, odgovor 
na nezaposlenost i dodatni odbor na krizu koja nas čeka.

Na kraju, potrebno je napomenu�  da se povremeno rasprave 
o zakonima značajno udalje od centralne teme i koriste za stranačka 
sukobljavanja koja nisu ni u kakvoj vezi sa zakonskim predlogom.

Primeri:

Kako je moguće da s tolikom lakoćom mesecima, a 
naročito poslednjih nedelja, trpite zulum koji izvrsna vlast, 
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na celu sa Borisom Tadićem, a preko marione� zovane vla-
de RS i njegovog kabineta, radi narodnoj Skupš� ni? Pitanje 
upućeno predsednici skupš� ne.

Ovde izne�  podaci o toku rasprave, kao i sama analiza, pokazuju 
da postoji nekoliko velikih problema koje onemogućavaju poslanike 
da se na adekvatan način bave predloženim zakonima. Prvi problem 
s kojim se suočavaju poslanici je preopterećenost velikim brojem za-
konskih predloga koji ulaze u skupš� nsku proceduru. Drugi problem 
koji is� ču je nepoznat dnevni red. Veliki broj zakona na kojima rade i 
odsustvo plana rada (dnevnog reda) dovodi do toga da poslanici ima-
ju malo ili nedovoljno vremena da se pripreme za raspravu. O radu u 
parlamentu jedan poslanik kaže:

Kad počneš ujutru da radiš u 10 sa�  nemaš pojma 
šta ćeš da radiš ni�  do kada ćeš da radiš (intervju sa posla-
nikom, decembar 2012. godine)

Poslanici imaju malo vremena da se pripreme za rad na zakonu 
i zato posebnu pažnju posvećuju samo pojedinim zakonima. Intervjui 
ukazuju na to da ne postoji posebna i opšte prihvaćena metodolo-
gija kojom se poslanicima raspoređuju zadaci, mada predstavnici ne-
kih manjih poslaničkih grupa tvrde da dele zadatke poslanicima (zbog 
određene nekonzistentnost u iskazima poslanika, mi nismo u moguć-
nos�  da pouzdano tvrdimo kakve su prakse). Sama priprema govora 
zahteva vreme i resurse:

Mi smo preopterećeni čitanjem. Priprema za govor 
je veoma zahtevna, treba mi cela noć ili dva dana da se 
pripremim za govor od pet ili deset minuta (intervju sa po-
slanikom, decembar 2012. godine).

Intervjuisani poslanici kažu da se bave onim zakonima koji su u 
domenu njihovih profesionalnih oblas�  i ličnih interesovanja ili bira-
ju zakone na kojima mogu „poli� čki poen� ra� “. Poslanici su najviše 
zainteresovani za rad na plenumu. To je deo njihovog rada koji prate 
mediji, bilo preko direktnog televizijskog prenosa, bilo izveštavajući o 
radu Skupš� ne.

Dostupni podaci ukazuju da poslanički klubovi nemaju veliki zna-
čaj za rad poslanika, raspodelu zadataka i analizu zakonskih predloga. 
Neformalni razgovori sa poslanicima ukazuju na lične animozitete, 
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druge profesionalne obaveze poslanika i niz sličnih prepreka koje one-
mogućavaju poslaničke klubove da budu forum za rad na zakonima.

Svi podaci o obrascima glasanja u Narodnoj skupš� ni pokazu-
ju da poslanici dosledno glasaju prema svojoj stranačkoj pripadnos� . 
Imajući u vidu naš izborni sistem, ali i iskustva drugih razvijenih demo-
kra� ja, to ne predstavlja ni�  iznenađenje, ni�  izuzetak. Tako jedan po-
slanik kaže: „Prvo se konsultuješ u stranci da li si za ili pro� v“. Uprkos 
tome, poslanici svedoče da proces odlučivanja ipak nije lišen eleme-
nata razmatranja i odlučivanja, pa se pokazuju i složeniji mehanizmi 
odlučivanja:

Šta je odlučujuća stvar da glasate za zakon? Prvo, da 
je u skladu sa stranačkom poli� kom i ideologijom. Drugo, 
da je u skladu sa zakonodavstvom EU. Treće je vaš pokušaj 
da napravite procenu šta se � m zakonom menja na bolje 
kod ljudi (poslanik, intervju, decembar 2012. godine).

Poslanici imaju razumevanje za objek� van položaj poslanika, 
kako opozicionih, tako i onih iz vladajuće većine. Poslanik opozicije 
slikovito opisuje odnose i stavove poslanika na sledeći način:

Poslanici pozicije su tasteraši, samo glasaju za. Če-
sto se slažu sa opozicijom, ali ne smeju to javno da kažu, 
pa nas na hodniku tapšu po leđima i kažu da se slažu sa 
svim što smo pričali! (poslanik, intervju, decembar 2012. 
godine).
Nalazi kvan� ta� vnog istraživanja ukazuju na nekoliko izraženih 

obrazaca glasačkog ponašanja poslanika iz najvećih parlamentarnih stra-
naka. Na uzorku 28 situacija glasanja u 2009. i 2011. godini (24 glasanja 
za predloge zakona u celini i 4 glasanja za predloge zakona u načelu i 
u celini za Zakon o poljoprivredi i ruralnom razvoju i Zakon o zapošlja-
vanju i osiguranju za slučaj nezaposlenos� ), jasno se uočava da postoji 
izražena stranačka kohezija. Ona se kod poslanika opozicionih stranaka 
manifestuje primarno u ne uzimanju učešća u glasanju, jer kao što se 
može prime� �  u narednoj tabeli poslanici SRS, SNS, DSS i LDP nisu bili 
prisutni danima predviđenim za glasanje, tačnije, u najvećem broju slu-
čajeva nisu registrovani od strane elektronskog sistema za glasanje. Kod 
vladajućih stranaka, odnosno onih koje su formirale vladu, ova kohezi-
ja se manifestuje u disciplinovanom prisustvu sednicama na kojima se 
usvajaju zakoni i homogenom glasanju – nema glasova „pro� v“.
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Tabela 6. Glasačko ponašanje poslanika

Stranačka 
pripadnost 
poslanika/ce

Nije glasao/la 
a nije 
prisustvovao/la 
sednici

Nije glasao/la 
a prisustvovao/la 
sednici

Glasao/la
je ZA 
predlog

Glasao/la 
je PROTIV 
predloga

Bio/la 
je 
uzdržan/a

Nije bio/la 
poslanik/ca 
u vreme
 glasanja

Ukupno 43,9 0,8 47,2 1,3 0,1 6,7

DS 0,3 0,8 93,0 - - 5,9

SRS 92,7 0,2 2,2 3,2 0,1 1,7
G17 plus 0,8 1,2 69,5 - - 28,5
DSS 92,0 0,3 2,4 3,4 - 1,9
SNS 99,4 0,2 0,2 0,2 - -
LDP 82,1 1,6 3,6 0,3 - 12,4
SPS 2,1 1,4 90,7 2,1 3,6 -

Izvor: Narodna skupš� na Srbije

Podaci iz naredne tabele još jasnije ukazuju koliko je izražena 
ova stranačka kohezija pri glasanju. Slučajevi u kojima se poslanici jed-
ne stranke razilaze u glasačkim opcijama jedva da su prisutni, i javljaju 
se kod opozicionih i malih stranaka. Razlikâ nema u zavisnos�  od toga 
da li se glasa o sistemskim ili drugim zakonima, sporazumima i sl.

Tabela 7. Unutar stranačka kohezija pri glasanju (2008–2012)

Stranačka 
pripadnost 
poslanika/ce

Broj slučajeva 
u kojima poslanici
iste par� je nisu 
glasali jednoglasno59

% slučajeva u kojima 
poslanici iste par� je nisu 
glasali jednoglasno

Prosečan broj 
poslanika koji je 
glasao nasuprot 
većini u stranci

DS 0 - -
SRS 1 1,7 2
G17 plus 0 - -
DSS 0 - -
SNS 0 - -
LDP 1 1,7 1
SPS 1 1,7 3

 Izvor: Narodna skupš� na Srbije59

Slične tendencije pokazuje i analiza glasanja narednog skup-
š� nskog saziva. Analiza glasanja u periodu između 31.5. i 31.12.2012. 
godine pokazuje da poslanici opozicionih poslaničkih klubova uglav-
nom ne dolaze u velikom broju na skupš� nska zasedanja, za razliku 

59 Ovde se ne uzimaju u obzir slučajevi u kojima poslanici nisu glasali, odnosno 
računa�  su samo glasovi „za“, „pro� v“ i „uzdržan“.
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od poslanika iz vladajućih stranaka. Posebno je uočljiva izrazito mali 
broj članova poslaničke grupe Srpski pokret obnove – Demohrišćan-
ska stranka Srbije koji dolazi na skupš� nska zasedanja. U proseku u 
ovom periodu je bio prisutan 1.23 poslanika. Vrlo je slična situacija i 
sa predstavnicima Liberalno demokratske par� je, koji su imali u pro-
seku 1.86 poslanika na skupš� nskim zasedanjima od predviđenih 13 
poslanika. S druge strane, Nova Srbija is� če se kao stranka koja je sko-
ro u punom sastavu dolazila na sva zasedanja.

Tabela 8. Posećenost skupš� nskih zasedanja 
(31. maj – 31. decembar 2012. godine)

STRANKA Broj poslanika
Prosečan broj 

prisutnih
Procenat 

posećenos� 

Demokratska stranka 45 18.13 35.54%

Demokratska stranka 
Srbije – Vojislav Koštunica

21 9.84 46.84%

Jedinstvena Srbija 7 6.35 90.65%

Liberalno demokratska par� ja 13 1.86 14.32%

Liga socijaldemokrata Vojvodine 5 1.34 26.70%

Nova Srbija 8 7.73 96.62%

Par� je ujedinjenih penzionera Srbije 12 9.83 81.88%

Savez vojvođanskih Mađara 5 4.23 84.65%

Socijaldemokratska par� ja Srbije 9 7.78 86.40%

Socijalis� čka par� ja Srbije 25 22.35 89.40%

Srpska napredna stranka 65 57.99 89.21%

Srpski pokret obnove
– Demohrišćanska stranka Srbije 

5 1.23 24.69%

Ujedinjeni regioni Srbije 16 13.98 87.38%

Izvor: Narodna skupš� na Srbije

Glasanje poslanika je i dalje vrlo podređeno stranačkoj pripad-
nos� . Tek ponekad se desi da poslanici ne glasaju u skladu sa posla-
ničkom grupom. Tu možemo da izdvojimo posebno poslaničku grupu 
Demokratske stranke u okviru koje se čak 6 puta dogodilo da poslanici 
glasaju suprotno od svojih kolega. Treba istaći da je ovde reč o poje-
dinačnim slučajevima glasanja za određene zakone i da nisu uzimani 
u obzir slučajevi u kojima poslanici nisu glasali, već su računa�  samo 
glasovi „za“, „pro� v“ i „uzdržan/a“.
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Tabela 9. Unutar stranačka kohezija pri glasanju
(decembar 2012. godine)

STRANKA
Glasao/la 
za

Glasao/la 
pro� v

Uzdržan/a
Nije glasao/la, 
a jeste 
prisutan/na

Slučajevi 
kad se nije 
glasalo 
jednoglasno

Demokratska 
stranka 17.64% 31.97% 2.03% 48.42% 6
Demokratska stranka 
Srbije – Vojislav 
Koštunica 12.80% 38.73% 0.15% 48.57% 1

Jedinstvena Srbija 99.19% 0.00% 0.20% 0.61% 0
Liberalno Demokratska 
Par� ja 2.50% 32.69% 7.84% 56.47% 0
Liga socijal-demokrata 
Vojvodine 7.92% 8.94% 6.12% 77.02% 0

Nova Srbija 99.52% 0.00% 0.17% 0.31% 0
Par� je ujedinjenih 
penzionera Srbije 96.60% 0.00% 0.11% 2.99% 0
Savez Vojvođanskih 
Mađara 52.58% 13.74% 0.00% 33.67% 0
Socijaldemokratska 
par� ja Srbije 99.50% 0.00% 0.00% 0.32% 0
Socijalis� čka Par� ja 
Srbije 96.10% 0.05% 0.06% 3.62% 1
Srpska Napredna 
Stranka 99.12% 0.02% 0.11% 0.67% 1
Srpski pokret obno-
ve – Demohrišćanska 
stranka Srbije 22.04% 32.37% 2.05% 43.54% 0
Ujedinjeni regioni 
Srbije 97.82% 0.10% 0.00% 1.82% 0

Izvor: Narodna skupš� na Srbije
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5.5. Rezime: „tanka“ zakonodavna ak� vnost Narodne
skupš� ne i porozne demokratske procedure

Najvažniji zaključak na koju upućuju nalazi istraživanja je da za-
konodavna ak� vnost Narodne skupš� ne Republike Srbije predstavlja 
pretežno formalni mehanizam kojim se usvajaju zakoni pripremljeni u 
izvršnoj vlas� , bez suš� nskog u� caja na sadržaj zakona. Ovako površ-
noj ulozi zakonodavne vlas�  njeni nosioci – poslanici – ne pružaju pre-
više otpora, uglavnom zbog preopterećenos�  brojem zakonskih akata, 
nedovoljnih kompetencija i odsustva stručne podrške. Ovakvom op-
štem zaključku doprinosi niz specifi čnih nalaza iz istraživanja.

Istraživanje pokazuje da resorna ministarstva imaju presudnu 
ulogu u procesu pripreme zakona. Među� m, i sama ministarstva često 
imaju nedovoljno kapaciteta u oblas�  analize i kreiranja javnih mera, 
pa se oslanjaju na spoljašnje resurse – stručnjake. Učestvovanje spo-
ljašnjih stručnjaka omogućavaju ne samo njihove profesionalne kvali-
fi kacije, već i veze sa međunarodnim i domaćim organizacijama koje 
su ak� vne u datoj oblas� . Tako povlačenje državne birokra� je iz pro-
cesa kreiranja zakona i javnih poli� ka otvara prostor za intervencije i 
u� caj različi� h, po pravilu, dominantni socio-ekonomskih interesa.

Sam proces pripreme predloga zakona često je netransparentan 
i nepar� cipa� van, jer se zakoni pripremaju uz slabo učestvovanje šire 
javnos�  i zainteresovanih aktera. U takvim okolnos� ma zainteresova-
ni akteri često koriste neformalne kanale u� caja, a ne ins� tucionalne 
mehanizme za pregovaranje i konsultovanje, kao što su Socijalno-eko-
nomski savet ili javne rasprave. Pored toga, i kada učestvuju u izra-
di predloga zakona, zainteresovani akteri imaju teškoća da predstave 
svoje interese i mišljenja i ugrade ih u tekst zakona. Par� cipa� vnost je 
često shvaćena samo kao formalni zahtev u procesu pripreme zakona. 
U ovoj fazi pripreme predloga zakona, predstavnici zakonodavne vlas�  
nemaju u� caj, izuzev u nekom sasvim indirektnom i generalizovanom 
obliku preko svojih stranačkih predstavnika ukoliko su iz stranaka koje 
formiraju Vladu i obavljaju funkcije u ministarstvima.

Kada zakoni uđu u skupš� nsku proceduru i kada bi poslanici tre-
balo da izvrše temeljno pretresanje zakona i u� ču na njegov fi nalni 
izgled, prava zakonodavna ak� vnost Narodne skupš� ne i poslanika 
izostaje. Najvažniji razlog ovakvog stanja je to što je moć donošenja 
odluka u Vladi i strankama, dok je parlament marginalizovan. Poslani-
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ci eksplicitno potvrđuju da se sve ključne odluke donose u strankama 
i u Vladi. Stranke se pokazuju kao važan resurs za konsultacije čak i 
oko amandmana, tako da poslanici usaglašavaju amandmane sa stra-
načkim kolegama u Vladi. Nalazi istraživanja pokazuju da ni poslanički 
klubovi nemaju značajniju ulogu u zakonodavnom procesu. Čini se da 
nešto veću ulogu imaju poslanički klubovi opozicionih stranaka, jer su 
one ak� vne u analizi i kri� ci zakona i predlaganju amandmana (no, i 
dalje je najvažnija zainteresovanost i kvalifi kovanost poslanika da se 
bave da� m pitanjem). Dakle, na nivoi donošenja javnih poli� ka, pisa-
nja konkretnih zakonskih predloga, ali i tokom procesa njihovog po-
boljšavanja kroz amandmane, upravo su stranke i vlada ključni akteri, 
centar poli� čke moći i mesto na kome se donose najvažnije odluke.

Na ins� tucionalnom nivou, dakle, na nivou procedura i obrazaca 
rada, sledeći faktori u� ču na mali u� caj parlamenta na zakonodavni 
proces: (1) nedovoljno vremena za razmatranje pojedinačnog zakon-
skog predloga, (2) neposedovanje stručnih znanja i kompetencija kod 
većine poslanika za brojne zakonske oblas�  i (3) odsustvo stručne po-
drške koja bi trebalo da omogući potporu za formiranje mišljenja i sta-
vova u odsustvu adekvatnih znanja i kompetencija, ali i u tehničkom 
savladavanju obimne materije.

Pridruživanje EU ima poseban u� caj na ovakvo stanje u zakono-
davnoj vlas� . S jedne strane, proces pridruživanja postavlja pri� sak na 
zakonodavnu ak� vnost da se veliki broj zakona usvoji u kratkom roku 
zbog ispunjavanja uslova za pridruživanje. S druge strane, neki zakon-
ski modeli i rešenja uslovljeni su procesom pridruživanja i o njima se 
ne otvaraju pitanja i dileme, bar ne u suš� nskom smislu. Posledica 
takvog stanja je da poslanici u proseku imaju manje od pola dana za 
raspravu o zakonu. Veliki broj zakona donosi se po hitnom postupku. 
U periodu 2008–2010. godine više od trećine done� h zakona bili su u 
Skupš� ni po hitnom postupku. To onemogućava poslanike da se de-
taljnije bave zakonima i umanjuje transparentnost i demokratski po-
tencijal Skupš� ne.

Zbog grupisanja tačaka dnevnog reda, velikog broja zakonskih 
predloga i nedostatka jasnih planova rada Vlade, poslanici imaju malo 
vremena da se posvete analizi i raspravama o zakonima. I predlagači 
zakona, kada ga obrazlažu pred poslanicima, imaju malo vremena i ne 
mogu da se posvete svim važnim aspek� ma jednog predloga zakona. 
Ovakve okolnos�  ne doprinose kvalitetu zakonodavnog rada Narodne 
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skupš� ne, uprkos tome što rela� vno mali broj poslanika učestvuje u 
raspravi. Predstavnici vladajuće većine ak� vniji su u raspravi u načelu, 
a opozicioni poslanici u raspravi o pojedinos� ma. Usled velikog broja 
podne� h amandmana, kao i velikog broja zakona o kojima se odluču-
ju, rasprava o amandmanima je površna i kratka. Po pravilu, poslanici 
nemaju detaljan uvid u sadržaj amandmana o kojima glasaju.

Poslanici ne mogu bi�  dovoljno obučeni da analiziraju zakone iz 
mnoštva različi� h oblas�  u kojima se odvija zakonodavna ak� vnost. 
Oni čitaju i detaljno se bave samo onim zakonima za koje su zainte-
resovani ili zaduženi od strane svoje stranke. Konsultacije sa stručnja-
cima i zainteresovanom javnošću smatraju se važnim delom njihovog 
rada. Među� m, ne postoje uobičajeni i formalizovani kanali saradnje 
sa stručnom javnošću i njihov oblik, sadržaj i intenzitet zavisi od sa-
mih poslanika. Kao i drugi aspek�  rada na zakonskim predlozima, i 
proces konsultovanje opterećen je velikom brzinom kojom se zakoni 
donose, što onemogućava delotvorne konsultacije (poslanici ne mogu 
da s� gnu da se pripreme, stručnjaci s kojima razgovaraju ne mogu da 
s� gnu da analiziraju predlog zakona i napišu komentare itd.).

Komunikacija sa građanima nema gotovo nikakvog značaja za is-
pi� vanje i redefi nisanje predloga zakona. Ne postoji ustaljena i redov-
na procedura komuniciranja poslanika sa građanima. U nekim slučaje-
vima postoji veza poslanika sa krajem iz koga dolaze. Komunikacija se 
pre svega odvija na relaciji poslanik-birači i članovi stranke i to preko 
stranačke infrastrukture, odnosno, preko opš� nskih odbora stranaka. 
Komunikacija poslanika i građana (birača) više ima za cilj da pomogne 
građanima da rešavaju neke aktuelne probleme nego da se ideje o 
zakonskim rešenjima i javnim poli� kama ispitaju, diskutuju i provere. 
Čini se da značajniju ulogu imaju odnosi sa lobi grupama, ali o ovoj vr-
s�  komunikacije poslanici nisu bili spremni da razgovaraju. Ne postoje 
ustaljeni mehanizmi komunikacije sa „lobis� ma“, odnosno, sa zain-
teresovanim akterima. U okolnos� ma male poli� čke moći skupš� ne, 
otvoreno je pitanje do koje mere lobiranje među poslanicima uopšte 
ima smisla.

Stručne službe nemaju važnu ulogu u analizi zakonskog predlo-
ga i pripremi amandmana. Poslanici retko koriste kapacitete stručne 
službe, a ima i onih koji dovode u pitanje koliko su �  kapacite�  uopšte 
razvijeni. Poslanici se na pomoć službenika Narodne skupš� ne najviše 
oslanjaju u procesu pisanja amandmana. Pisanje amandmana je teh-
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nički zahtevan posao i, po pravilu, poslanici formulišu ideju, a pravnici 
iz Sručne službe je uobliče u tekst amandmana. Poslanici vladajuće 
koalicije su u boljoj situaciji jer, budući da je stranka važan resurs za 
konsultacije oko amandmana, oni usaglašavaju amandmane sa stra-
načkim kolegama u Vladi.

Napokon, svi podaci ukazuju na izrazitu stranačku koheziju pri 
glasanju. Analiza dokumentacije pokazuju da je na uzorku od 28 situ-
acija glasanja u 2009. i 2011. godini (24 glasanja za Predloge zakona u 
celini i 4 glasanja za Predloge zakona u načelu i u celini), bilo samo tri 
slučaja gde poslanici nisu glasali kao i većina iz njihove stranke. U po-
smatrana tri slučaja ukupno šest poslanika je glasalo pro� v dominan-
tnog raspoloženja. Slično tome, i u drugoj polovini 2012. godine zabe-
ležili smo samo osam slučajeva stranački nekonzistentnog glasanja.

Izloženi nalazi generalno nameću sliku o parlamentu u kojoj se 
odvija intenzivna zakonodavna ak� vnost, ali bez mnogo suš� nskog 
u� caja na izgled zakonskih rešenja, bar u smislu ak� vne i kompeten-
tne uloge poslanika. Zaključujemo da Skupš� na ne samo da nema po-
li� čki kapacitet da postavlja agendu i priprema zakone (po čemu se ne 
razlikuje od drugih evropskih skupš� na), već se u određenom smislu 
nalazi u „zamci“ izvršne vlas� . Vlada postavlja agendu, šalje brojne 
zakone po hitnom postupku, traži objedinjavanje rasprave, a kako u 
Vladi, a ne u Narodnoj skupš� ni sede šefovi stranaka, Skupš� ne ne 
može da se odupre � m zahtevima. Zato poslanici ili rade odjednom 
na velikom broju zakona, što smanjuje kvalitet rasprave, ili ne znaju 
kada će i koje zakone obrađiva� , što opet smanjuje kvalitet rasprave. 
Takva zakonodavna ak� vnost obeležena je demokratskim defi citom i 
o tome bi trebalo ozbiljno vodi�  računa pri nastojanjima da se uloga 
parlamenta učini transparentnijom, odgovornijom i otvorenijom pre-
ma građanima.

Pored svega navedenog, naše istraživanje otkriva neke važne 
slabos� , ne samo zakonodavnog procesa, već i demokratskih proce-
dura u Srbiji, odnosno, šireg ins� tucionalnog okvira savremene srpske 
demokra� je. Ove zaključke temeljimo na analizi procesa donošenja 
Zakona o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dobit preduzeća. 
Kao što je već navedeno, prvi nacrt ovog zakona predviđao je veoma 
visoke poreske stope na određene transakcije ka „of šor“ zonama koje 
su bile koncipirane tako da pogode najpre domaće privrednike koji 
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preko svojih fi rmi iz „of šor“ zona iznose neoporezovani kapital iz ze-
mlje. Pred samo donošenje zakona, Vlada je odustala od najavljenih 
visokih stopa iz nepozna� h razloga i one su zamenjene nižim stopama 
(sa 45%, odnosno 32%, na stope od 20% do 25%). Na ovaj način, po 
prvi put jeste uvedeno oporezivanje transakcija sa kompanijama iz „of 
šor“ des� nacija, ali ne i po dras� čno visokim stopama, čime se Vlada 
odrekla jednog izvora prihoda u trenutku kada se suočavala i sa pret-
njom bankrota (prema iskazima resornih ministara).

Ove promene zakonskog teksta bili su predmet dubinskih inter-
vjua sa poslanicima. Istraživači su stekli jak u� sak da nijedan od inter-
vjuisanih poslanika nije bio do detalja upoznat sa predloženim mera-
ma. Tome je svakako doprinela i činjenica da je ovaj zakon razmatran 
u paketu sa još nekoliko zakona, među kojima je i svakako najznačajniji 
– Zakon o budžetu. Usled toga, Zakon o izmenama i dopunama Zako-
na o porezu na dobit preduzeća nije dobio pažnju koju po svom zna-
čaju zaslužuje (posebno u aktuelnim poli� čkim i ekonomskim uslovim 
krize i borbe pro� v korupcije). Među� m, nezavisno od ovih okolnos� , 
ostaje zaključak da Narodna skupš� na i njeni poslanici nisu uspeli da 
se dotaknu jedne od veoma važnih tačaka u predloženom zakonu.

Na pitanje kako tumače ovu strategiju predlagača, poslanici su 
davali različita objašnjenja. Ona se kreću od toga da je „svejedno jer 
neće moći da naplate ni ovo što su napisali“, preko oprezne ocene da 
se resorno ministarstvo „zaletelo“, do samo jedne analize nekih kon-
kretnih interesa (kako privatnih, tako i državnih) koji su na takvu odlu-
ku mogli u� ca� .

Analiza medija ukazuje na još lošiju sliku srpske demokra� je: ni-
jedan medij nije zabeležio promenu poreskih stopa do koje je došlo 
kako je Zakon prošao status od nacrta do konačnog teksta. To ukazuje 
da u nekim oblas� ma, mediji ne mogu uvek da imaju ulogu „kontrolo-
ra“ demokratskih procesa. Jedno od mogućih objašnjenja je da mediji 
nemaju odgovarajuća profesionalna znanja i opšte stručne kapacitete 
da prate tok ovakve rasprave. Drugo moguće objašnjenje je da su na 
medije u� cale interesne grupe, mada se čini prilično neverovatnim da 
tako konzistentan u� caj izvrše na sve posmatrane medije.

Mi se u ovoj analizi ne bavimo pitanjem zašto je Vlada donela 
odluku da odustane od rela� vno visokih poreskih stopa. Jasno je da 
nije vest da su krupni kapitalis�  i ekonomski lobiji u� cali na odluke 
vlade i njene javne poli� ke (ako je u ovom slučaju o tome reč). Vest 
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je, po našem mišljenju, da se nijedan mehanizam u sistemu ins� tuci-
ja moderne demokra� je – od parlamenta sa njegovom kontrolnom i 
reprezenta� vnom funkcijom, preko medija, do građanskog društva – 
nije oglasio ovim povodom. To je utoliko čudnije ako se ima u vidu da 
je Zakon o izmenama i dopunama Zakona o porezu na dobit preduze-
ća donet u vreme najavljene borbe pro� v velike korupcije, privođenja 
krupnih biznismena i poli� čara i narastajućih ekonomskih i fi skalnih 
problema. U takvim okolnos� ma, pažnja javnos�  bila je usmerena na 
najmanje dva važna pitanja koja su predmet ovog zakona: kako javne 
poli� ke omogućavaju prelivanje državnih u privatne resurse i teškoća 
u usklađivanju fi skalnih prihoda i rashoda. No, ni to nije pomoglo da 
rešenja iz ovog Zakona, kao i izmene izvršene u poslednji čas, postanu 
predmet javne diskusije ni�  da se i na ovom konkretnom primeru vide 
na delu kontrolna funkcija javnos�  i parlamenta.
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6. Zaključak

Najvažniji cilj našeg istraživanja bio je da utvrdimo u kojoj meri 
i na koji način različi�  društveni interesi u� ču na sadržaje zakona u 
savremenoj Srbiji. Da bismo dobili odgovor na to pitanje, analizirali 
smo proces donošenja zakona, sa posebnim naglaskom na rad Narod-
ne skupš� ne Republike Srbije. Sprovodeći ovu ins� tucionalnu analizu, 
hteli smo da pokažemo koliko je zakonodavni proces u nekim ključnim 
fazama – od kreiranja radne grupe za pripremu zakona, preko javnih 
konsultacija, do rada u parlamentu i komunikacije parlamenta i javno-
s�  kroz javna slušanja, okrugle stolove, konsultacije i sl. – otvoren za 
predstavnike organizovanih društvenih interesa i grupa, posebno onih 
koje nazivamo nedominantnim. Važna pretpostavka našeg istraživanja 
bila je da dominantni društveni interesi rela� vno laki u� ču na teksto-
ve zakona i javnih poli� ka i da je malo verovatno da ćemo taj u� caj 
iden� fi kova�  u samom parlamentu. Ova pretpostavka se pokazala kao 
tačna i mi verujemo da je potvrđuju ne samo analize rada parlamenta 
i ministarstava, već i pokazatelji u vezi sa sadržajem zakona (makar je-
dan zakon koji smo obrađivali, Zakon o izmenama i dopunama Zakona 
o porezu da dobit preduzeća, to potvrđuje).

Naša rasprava o par� cipa� vnos�  srpske demokra� je namerno 
je postavljena tako da nas ne odvede u oblast klasifi kacije demokrat-
skog poretka prema, recimo, kriterijumima koji se odnose na stepen 
razvijenost korpora� vizma (Sieroff , 1999; Lajphart 2003). Istraživanja 
o post-socijalis� čkim državama blagostanja pa i o režimu blagostanja u 
savremenoj Srbiji brojna su i veoma sadržajna (Cerami and Vanhuysse 
eds. 2009; Babović, ur. 2010; Babović, ur. 2011; Deacon and Stubbs, 
eds. 2007; Stambolieva and Dehnert, eds. 2011; Vuković, 2010b). Ove 
analize pokazuju da se u Srbiji uspostavlja hibridni režim u kome su 
kombinovana rešenja iz liberalnih, socijalno-demokratskih i kon� nen-
talnih režima sa specifi čnim socijalis� čkim nasleđem i elemen� ma kul-
ture, porodičnih odnosa i tržišta rada koje delimo sa mediteranskim 
režimima. Takva hibridizacija karakteris� čna je i za neke druge zemlje 
bivšeg socijalizma (Lendvai, 2009; Cerami, 2008; Deacon 2000). Druge 
analize pokazuju na teškoće u uspostavljanju korpora� vis� čkih struk-
tura i razvoju socijalnog dijaloga (Andrić, 2012; Bernaciak et al., 2010; 
Grdešić, 2008; Kohl, 2009; Stojiljković, 2007; Upchurch, 2006). Nasu-
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prot ovim široko postavljenim istraživanjima, naš zadatak je mnogo 
skromniji. Želimo da pokažemo do koje mere je zakonodavni proces 
u Srbiji, koji posmatramo u domenu ograničenom ins� tucijama, zako-
nodavnim procedurama i organizovanim društvenim interesima, otvo-
ren prema interesima nedominantnih društvenih grupa i slojeva. Da 
bismo došli do odgovora na to pitanje, detaljno smo analizirali zako-
nodavni proces, a posebno rad parlamenta, i to one aspekte rada na 
zakonu koji otvaraju mogućnost da se takav u� caj i ostvari. Na žalost, 
svi naši nalazi pokazuju da je zakonodavni proces zatvoren za javnost 
i različi�  aspek�  kako zakonodavnog procesa, tako i šireg društvenog i 
ins� tucionalnog okruženja, potvrđuju ove nalaze.

Prvo, proces pripreme zakonskih tekstova u resornim ministar-
stvima zatvoren je za nedominantne društvene aktere. Radne grupe za 
pisanje zakona formiraju se na osnovu odluke resornih ministarstava 
i po pravilu ne sadrže reprezenta� vne predstavnike udruženja građa-
na i drugih društvenih aktera. I u kasnijim fazama rada na zakonskom 
tekstu, ovi akteri ne dobijaju dovoljno prostora da u� ču na sadržaj 
zakona. To se posebno vidi u nedostacima procesa javnih konsultacija. 
Javne konsultacije obično su kratke i uključuju samo mali broj aktera. 
Po pravilu, učesnici u javnoj raspravi dolaze po pozivu resornog mini-
starstva, što znači da taj proces i nije toliko otvoren. U mnogim javnim 
raspravama spisak učesnika se pravi s eksplicitnom namerom da se 
izbegnu moguće konfrontacije.

Drugo, kapacitet udruženja građana i drugih predstavnika gra-
đanskog društva da se ak� vno uključe u zakonodavni proces rela� vno 
je mali. To se vidi po maloj zainteresovanos�  ovih aktera za proces 
pripreme zakona i javne rasprave, kao i po njihovom malom u� caju 
na razmenu mišljenja koja se beleži u masovnim medijima. Osim toga, 
udruženja građana nastala su uz veliku pomoć međunarodnih organi-
zacija i stranih fondova, dok se u poslednje vreme sve više fi nansiraju 
iz državnih fondova sa republičkog, pokrajinskog i lokalnog nivoa. To 
dovodi u pitanje kako njihovu ukorenjenost u društvu, tako i njihovu 
sposobnost da autonomno postavljaju svoje ciljeve i za njih se bore.

Treće, parlament, kao najviše predstavničko i zakonodavno telo, 
ima malu ulogu u procesu pripreme zakona. Na to u� če niz faktora: 
veliki broj zakona usvaja se po hitnoj proceduri, tako da poslanici ne-
maju dovoljno vremena za pripremu i komentarisanje zakona; naj-
važnije odluke donose se u strankama i vladi, a parlament je mesto 
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na kome one samo dobijaju legi� mitet; parlament i poslanici imaju 
nedovoljne stručne i administra� vne kapacitete da obavljaju svoje za-
datke itd. Osim toga, mehanizmi konsultovanja sa javnošću veoma su 
nerazvijeni i nisu zamišljeni kao kanali prikupljanja informacija i sta-
vova društvenih aktera, već kao kanali prenošenja informacija o radu 
Narodne skupš� ne. Iako je prenošenje informacija o radu parlamenta 
i otvaranje ove ins� tucije prema javnos�  i građanskom društvu važno 
(a u tom pogledu posebno mesto imaju javna slušanja i okrugli stolo-
vi), kvalitetu zakona može doprine�  samo prvi aspekt, to jest, priku-
pljanje stavova i mišljenja građana, organizacija, privrednih aktera i 
svih zainteresovanih strana.

Sve skupa, ovo upućuje na zaključak da ins� tucionalni i društve-
ni okvir u Srbiji ne pogoduje uspostavljanju par� cipa� vnije demokra-
� je. Tome doprinose dva faktora: (1) proces kreiranja zakona (i javnih 
poli� ka) nije otvoren za društvene interese nedominantnih društvenih 
grupa i slojeva, i (2) organizacije iz domena građanskog društva koje 
bi mogle da u� ču na sadržaj zakona i javnih poli� ka nisu dovoljno ute-
meljene u samom društvu i dovoljno snažne da takav u� caj i ostvare.

Na kraju, naše istraživanje otkriva duboke slabos�  demokratskih 
procedura u savremenoj Srbiji. Detaljno analizom zakonodavnog pro-
cesa, od faze pisanja zakona, preko javnih rasprava, do skupš� nskih 
rasprava i glasanja, pokazali smo kako nijedan kontrolni mehanizam 
u demokratskom poretku nije bio ak� viran kada je vlada smanjila po-
reske stope na određene transakcije ka „poreskim rajevima“. Da po-
novimo, reč je o transkacijama kojima domaće fi rme iznose kapital iz 
zemlje da bi izbegle oporezivanje, tako da uvođenje visokih poreskih 
stopa pogađa samo te fi rme i takve transakcije. Na ovu odluku vlade, 
koja je doneta u poslednji čas, nisu reagovali ni poslanici ni�  javnost 
– mediji i građansko društvo. U lancu kontrolnih mehanizama koji bi 
trebalo da drže odgovornom vladu i poli� čare – svi su zakazali. Ovaj 
nalaz ukazuje na sposobnost dominantnih društvenih interesa da u� -
ču na javne poli� ke i zakone, ali i na inherentnu slabost i poroznost 
demokratskih procedura i ins� tucija u savremenoj Srbiji.
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7. Summary

The aim of this study is to analyze legisla� ve and policy making 
process in contemporary Serbia, with par� cular emphasis on the Na-
� onal Assembly of the Republic of Serbia. Specifi cally, our aim was to 
examine how various social groups and interests infl uence policyma-
king and lawmaking and how the ins� tu� onal environment facilitates 
these infl uences. One of the assump� ons we had at the begging was 
that the dominant social interests easily infl uence lawmaking and po-
licymaking and the research has confi rmed it (at least with the anal-
ysis of the recent corporate tax legisla� on). The ins� tu� onal analysis 
of the lawmaking process in all of its phases – from the crea� on of 
the working groups in charge of dra� ing the legisla� on, through pu-
blic consulta� ons, to the parliamentary work on the legisla� on – ou-
ght to demonstrate to what extent this process is open to various so-
cial group interests, par� cularly the non-dominant ones. The results 
indicate that the lawmaking process is closed to the wider public and 
this is confi rmed by the specifi c aspects of the lawmaking process and 
procedures as well as with the analysis of wider social and ins� tu� o-
nal environment.

First, the process of dra� ing of the legal documents within line 
ministries is closed for the par� cipa� on of non-dominant social gro-
up interests. Typically, the laws are prepared by the working groups 
formed by the line ministries. Representa� ves of civic associa� ons 
and other social actors rarely par� cipate in their work, unlike profe-
ssionals from the academia for example. These actors do not have 
enough space for infl uence in the later phases of the legisla� ve pro-
cess as well. This is par� cularity obvious with the public consulta� ons 
process. Public consulta� ons are o� en short and include just a small 
number of par� cipants. They are invited by the line ministry which 
means the process itself is not transparent enough. In many cases, 
the list of par� cipants is made with explicit purpose to avoid public 
confl ict and cri� cism.

Second, civic associa� ons and other representa� ves of civil so-
ciety have insuffi  cient capaci� es to par� cipate in the lawmaking pro-
cess. This is obvious as the interest for the par� cipa� on in the prepa-
ra� on of law and public consulta� ons is rather low. Also, civil society 
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organiza� ons do not substan� ally contribute to the exchange of opi-
nions and public discussion in the media. Many civic associa� ons are 
formed with the logis� cal and fi nancial support of interna� onal ac-
tors while as of recently they are being funded more frequently from 
the state budget. This ques� ons their entrenchement in the society 
and ability to autonomously set their objec� ves and fi ght for their 
achievement.

Third, parliament as the supreme representa� ve and legisla� ve 
body has a minor role in legisla� ve process. Numerous factors infl uen-
ce this: large number of law is adopted through the urgent and shor-
tened procedure so the MPs do not have enough � me to prepare for 
the discussion and actually par� cipate in it; the most important deci-
sions are made in the government, while the parliament only legi� mi-
zes them; the parliament and the MPs have insuffi  cient professional 
and administra� ve capaci� es to perform their tasks etc. In addi� on to 
this, public consulta� ons are weak and they serve less for collec� ng 
opinions and a�  tudes of ci� zens and social groups and more as a 
means for conveying informa� on about the work of the parliament. 
Although it is important to open the parliament and inform the ci� -
zens about its ac� vi� es, it is the other process – collec� ng opinions 
and a�  tudes of ci� zens and social groups – that improves the quality 
of laws.

Altogether, this leads us to the conclusion that the ins� tu� o-
nal and social framework is not conduc� ve for the development of 
par� cipatory democracy. Two factors are of par� cular importance: (1) 
the lawmaking and policymaking processes are not open towards the 
interests of non-dominant social groups and (2) civil society organi-
za� ons are not rooted in the society itself and capable of infl uencing 
laws and policies.

Finally, our research reveals some deep rooted weaknesses 
of the democra� c procedures in contemporary Serbia. The detailed 
analysis of lawmaking process shows that none of the control mec-
hanisms (checks and balances) in the democra� c process was ac� va-
ted when the government reduced proposed tax levels for the tran-
sac� on to „tax heavens“. These ini� ally high tax rates were meant to 
tackle certain type of fi nancial transac� on of domes� c companies to 
„tax heavens“ that basically aim to take out the resources from the 
country and evade local taxa� on. Introduc� on of higher tax rates wo-
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uld only hit these domes� c companies and no one else. However, the 
government gave up this source of revenue in the last moments of 
the dra� ing of the law and not a single public reac� on was iden� fi ed. 
The whole chain of control mechanisms that aim to hold accountable 
the government and the poli� cians has failed. This indicates that do-
minant social interests can infl uence public policies and laws and that 
there is an inherent weakness of democra� c procedures and ins� tu� -
ons in contemporary Serbia.
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