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Ova knjiga je Stampana u okviru projekta br. 149036 Podizanje kapaciteta
politickih ustanova u Srbiji, koji finansira Ministarstvo nauke Vlade Repu-
blike Srbije.

Saopstenja sadrzana u ovoj knjizi podneta su na nau¢nom skupu ,,Kvalitet po-
litickih institucija“ koji je odrzan 24. novembra 2010. godine na Fakultetu po-

litickih nauka u organizaciji nauc¢no-istrazivackog tima projekta.
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PREDGOVOR

Rad na istrazivackom projektu Podizanje kapaciteta politickih
ustanova u Srbiji pokrenut je pre pet godina. Krajem 2005. godine kon-
kurisao sam kao potencijalni rukovodilac projekta sa tom temom kod
Ministarstva nauke, koje je prihvatilo da finansira ovo istrazivanje. Po-
¢etkom 2006. godine formirao sam tim i zapoc¢eo je nas zajednicki rad.
Smatrao sam tada, kao uostalom i sada, da tema projekta odgovara dvo-
strukim potrebama, teorijsko-istrazivackim i drustveno-aplikativnim.

Najpre nekoliko reci o teorijskim razlozima za izbor ove teme. U to
vreme je novi institucionalizam kao teorijsko-metodoloski pravac dozi-
vljavao punu afirmaciju u politi¢koj sociologiji i politickim naukama u
celini. Druga vrsta razloga za izbor teme istrazivackog projekta vezana
je za realne drustvene potrebe politicke zajednice Srbije, koja se nalazi
na mukotrpnom putu izgradnje demokratskog politickog sistema. Tu
lezi drustveni znacaj izabrane teme, kao i moguénost primene rezultata
rada na istrazivackom projektu u procesima unapredenja politickih in-
stitucija u nas.

Mada se tokom rada na ovom istrazivackom projektu to implicitno
podrazumevalo, neophodno je ovom prilikom i jedno eksplicitno etimo-
losko objasnjenje. Termine "ustanova’ i ’institucija’ upotrebljavali smo
u istrazivanju najéesce u sinonimnom znacenju. Ustanova je ekvivalent
u srpskom jeziku za termin ’institucija’, koji je takode kod nas u §irokoj
upotrebi, ali je stranog, odnosno latinskog porekla. Problem, medutim,
nije samo u ¢istunstvu izvornog srpskog jezika. Rec je o tome da termin
’institucija’ (’institut’) ima dva znacenja: jedno je organizacija, a drugo
skup pravila. Prvo znacenje je mnogo blize naSoj izvornoj reci 'ustano-



va’, a drugo se moze upotrebiti za razliCite vrste pojmovnih instituta
(pravni institut svojine, na primer, i sli¢no).

Tokom petogodisSnjeg rada istrazivacki tim projekta organizovao je
vise medunarodnih i domacih nau¢nih konferencija na kojima su razma-
trane kljucne teme iz projekta, a rezultati istrazivackog rada publikova-
ni su u knjigama (zbornicima radova) i to: Politi¢ke institucije i demo-
kratija (2000); Dileme i izazovi parlamentarizma (2007); Savremena
driava (2008); Beograd: demokratska metropola (2009); Savremena
driava: struktura i socijalne funkcije (2010).

Istrazivacki tim zavrSava petogodiSnji rad na projektu objavljiva-
njem zbornika Kvalitet politickih institucija.

Rukovodilac projekta
Profesor Vukasin Paviovi¢
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Sazetak: U radu se analizira pitanje kvaliteta politickih instituci-
ja. Prethodno se daje pregled razlicitih teorijskih pristupa u proucava-
nju institucija. Zatim se ukazuje na osnovne funkcije institucija. Autor
razmatra dolazak novog institucionalizma i prihvata stanoviste da taj
pristup spada u teorije srednjeg dometa. Dinamika politickog Zivota
Je rezultat odnosa institucionalnog poretka i promena. Kljucni deo ra-
da posveéen je utvrdivanju kriterijuma za procenu kvaliteta politickih
institucija. U zavrsnom delu rada sumiraju se doprinosi i ogranicenja
novog institucionalizma.

Kljuéne reci: politicke institucije, kvalitet institucija, kriterijumi
kvaliteta, novi institucionalizam, institucionalne promene.

Teorijski okvir za proucavanje institucija
Nakon dve decenije od objavljivanja programatskog i, kao §to ¢e

se kasnije pokazati, izuzetno referentnog, teksta Dzejmsa Marca (James
March) i Johana Olsena (Johan Olsen) ,,Novi institucionalizam: organi-

Autor je redovni profesor na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu.



zacioni ¢inioci u politickom Zivotu“ (1984.)! razvila se $iroka i plodna
teorijska debata.? Ta debata je pokazala da u okviru novog povratka
izuCavanju savremene drzave?®, pristup koji stavlja teziSte na politicke
institucije dobija prvorazrednu vaznost.

Opsti teorijski okvir za prou¢avanje institucija prvenstveno zavisi
od dominantnog ili izabranog (preferirajuceg) teorijsko-metodoloskog
pravca u politickim naukama u datom trenutku. U razvoju politi¢kih
nauka u drugoj polovini dvadesetog veka moze se razlikovati nekoliko
osnovnih teorijsko-metodoloskih pravaca ili pogleda na sustinu svih po-
litickih fenomena, pa i institucija. Polazeéi od inicijalnih ideja Dzejmsa
Marca i Johana Olsena,* ovde se nudi jedan §iri, i verujem potpuniji,
pregled mogucih teorijskih pozicija i okvira za istrazivanje, objasnjenje
i razumevanje politike i politickih institucija.

Kontekstualni pristup inklinira da Citav politi¢ki zivot vidi kao neo-
dvojivi deo drustva, pa u tom smislu na politiku i institucije gleda kao
na integralni deo drustvenog zivota.To je pristup koji nije naklonjen
da odvaja politicku oblast (polity) od ostalih delova drustva. Otuda je i
razumljivo $to u pristupu proucavanja politickih institucija, kontekstua-
lizam stavlja akcenat na drustvene uzroke formiranja i postojanja institu-
cija, kao i na drustvene funkcije u njihovom delovanju. Po shvatanjima
kontekstualista politika i njene institucije su nista drugo do ogledalo
drustva. Politika se u takvom teorijsko-metodoloskom kljucu svodi na
drustveni epifenomen podlozan odlucujuc¢im spoljnim (egzogenim) uti-
cajima razli¢itih faktora. U marksistickim interpretacijama to ¢e biti
uticaj ekonomskih faktora ili njima uzrokovane socijalno-klasne struk-
ture. U teorijama socijalne stratifikacije veberijanskog tipa to ¢e biti

' March J.G. and Olsen J.P, ,,The New Institutionalism: Organizational Factors in

Political Life”, American Political Science Review, 78, (3), 1984.

2 Vidi, izmedu ostalog: R.A.W. Rhodes, Sarah A. Binder, Bert A. Rockman, Edited
by, The Oxford Handbook of Political Institutions, Oxford, Oxford University Pre-
ss, 2006; B. Guy Peters, Institutional Theory in Political Science, The New Institu-
tionalism, Continuum, London and New York, 1999; Petar Bojani¢ i Ivan Mladeno-
vi¢, priredili, Institucije i institucionalizam, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2010.

3 Peter B. Evans, Dietrich Rueschemeyer & Theda Skockpol, Edited by, Bringing the

State Back In, Cambridge, Cambridge University Press, 1985.

James March and Johan Olsen, The New Institutionalism: Organizational Factors in

Political Life, American Political Science Review, 78, (3), 1984.
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uticaj distribucije bogatstva, ugleda i dohotka. U nekim analizama koje
vuku korene jo§ od Monteskjea (Montesquieu), odluc¢ujuéi uticaj egzo-
genih faktora ¢e se traziti 1 naéi u svojstvima prirodnog okruzenja (geo-
grafski polozaj, klima, geomorfoloSka konfiguracija terena i slicno). U
modernim i uticajnim sociolingvistickim studijama i studijama kulture
odlucujuéi spoljni uticaj na politicke institucije i politiku uopste, nalazi
se u polju jezika i oblasti kulture odredenog drustva. U studijama identi-
teta 1 teoriji politike razli¢itosti, odlucujuéi egzogeni uticaj dolazi iz po-
lja etnonacionalnih ili religijskih identiteta ili pak drugih oblasti i oblika
socijalnih razlicitosti i drustvenog diverziteta. Najzad, u teorijama o
postindustrijskom, tehnotronom, informatickom, medijskom, mreznom
i-ili programiranom dru$tvu najvazniji uticaji koji oblikuju politiku 1
njene institucije dolaze iz polja novih tehnologija i novih medija. Ono
Sto je zajednicki imenitelj svim navedenim kontekstualistickim teorija-
ma je da naglaSavaju postojanje kauzalnih veza izmedu drustva i politi¢-
kog polja (polity) koje prvenstveno, ako ne i iskljucivo, imaju smer od
drustva ka politici, radije nego obrnuto.

Redukcionisticki pristup nastoji da sustinu politickih fenomena na-
de u zbirnim (agregatnim) posledicama pojedina¢nih ponasanja. Ovaj
pristup pociva na nekoliko prezumpcija, od kojih se dve ¢ine najvazni-
jim. Prva, da se svaki politicki sistem sastoji od velikog mnostva indivi-
dualnih aktera u liku pojedinacnih gradana. Druga, da ako je prethodna
pretpostavka tacna, onda se politicki sistem i njegove institucije mogu
najbolje razumeti ako se objaSnjenja politiCkog ponaSanja potraze na
bazi¢nom, odnosno na najnizem elementarnom nivou, gde su pojedi-
nacna ponasanja utkana u kolektivno ponasanje. Zajednicki imenitelj
ove vrste pristupa je spustanje tezista politicke analize sa makro i mezo
na mikro nivo politicke akcije pojedinaca kao individua, odnosno sva-
kog gradanina kao posebnog politiCkog aktera. Nekoliko je razli¢itih
teorijskih pravaca karakteristicno za ovako shvaceni redukcionisticki
pristup.

Tu je, najpre, bihejviorizam, koji je u politicke nauke dosSao iz psi-
hologije i koji je viSe decenija tokom dvadesetog veka snazno uticao na
karakter, smer i sadrzaj teorijskih, a posebno empirijskih istrazivanja u
politikoloskoj oblasti. Sustinu bihejvioristicke formule ¢ini takozvana
S-R relacija, odnosno relacija nadrazaj — odgovor (stimulus — respon-
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se). U krilu bihejviorizma razvio se jo$ jedan teorijski model za obja-
$njenje politickog ponaSanja koji takode potice iz psihologije, posebno
iz onih oblasti socijalne i individualne psihologije koje se bave teorija-
ma ucenja: to je model uCenja na pokusajima i greskama (trial-and-er-
ror learning).

Zatim, tu su neoliberalne teorije racionalnog izbora koje su na-
stale na spoju ekonomskih i politickih nauka i koje nastoje da razu-
meju i objasne oblike kolektivne politicke akcije na osnovu analogija
politickog ponaSanja pojedinaca sa individualnim ponaSanjima ljudi
prilikom izbora roba na trziStu. Prema ovim shvatanjima svaki pojedi-
nac i u ekonomiji i u politici deluje saobrazno svojim oc¢ekivanjima
i preferencijama (koje po pravilu podrazumevaju individualne izbore
ponasanja).

Najzad, u redukcionisticki pristup spadaju i ona teorijska objasnje-
nja politike i politickih institucija koja prave tesko odrzive analogije sa
evolucionom teorijom iz biologije po kojoj pojedinacne reakcije unutar
vrste omogucavaju zivom svetu da se razvija i prilagodi svojoj prirod-
noj sredini, odnosno datom okruzenju.

Ono §to je sustina bihejviorizma, kao i svakog isklju¢ivog individu-
alizma, je nespremnost da ishode politike i delovanje institucija pripisu
bilo kojoj organizacionoj strukturi ili pravilima odgovaraju¢eg ponasa-
nja, ve¢ ostaju samo na nivou mikroanalize pojedina¢nih ponasanja.

Utilitaristicki pristup prvenstveno vidi politicke fenomene kao po-
sledice akcija koje su proizvod proracuna (kalkulacije) sebi¢nih pojedi-
nacnih ili grupnih interesa. To je pristup koji nije voljan da na akcije i
ponasanje politickih aktera i institucija gleda kao na odgovore s obzi-
rom na njihove obaveze i duznosti.

Najpoznatije i najuticajnije teorije ovoga tipa pripadaju krugu plu-
ralisti¢kih teorija, a zasnivaju se na stavu da pojedinac¢ni i grupni inte-
resi predstavljaju osnovni kriterijum politickog ponasanja i objasnjenja
svih pojava u politickom zivotu, ukljuc¢ujuci i delovanje politic¢kih insti-
tucija.

Tako je jedan od osnivaca klasi¢nog gradanskog liberalizma Dze-
remi Bentam (Jeremy Bentham) tvrdio da je jedini stvarni interes u dru-
Stvu interes pojedinca. Svoju pragmatisticku poziciju Bentam dopunju-
je formulacijom osnovnog utilitaristickog nacela, koje ¢e prihvatiti i da-
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lje razviti korifej liberalne politicke misli Dzon Stjuart Mil (John Stuart
Mill), da su korist i sre¢a vrhovni kriterijumi ljudskog ponasanja.

U dvadesetom veku akcenat ¢e biti stavljen na grupne interese, a
Artur Bentli (Arthur Bentley) se s pravom smatra rodonacelnikom teori-
je interesnih grupa, koje ¢e imati veliki uticaj na objasnjenje politickih
procesa i politickih institucija u savremenim pluralistickim demokrati-
jama.

Funkcionalisti¢ki pristup inklinira da citavu politicku istoriju
vidi kao efikasnu funkciju uspostavljanja odgovarajuce politicke rav-
noteze, uvek na visem nivou. To je pristup koji ispusta iz vida mo-
gucnosti neefikasnog politickog delovanja, disfunkcionalnih efekata
politike i politickih institucija, kao i oscilacija u drustvenom i politic-
kom razvoju. Unutar funkcionalisticke Skole najve¢i uticaj na politic-
ke nauke imala je sistemska teorija koja politi¢ki zivot proucava kao
sloZen institucionalni sistem sastavljen od mnostva podsistema, koji
su medusobno povezani i uskladeni. Najveci i najteze resiv problem
za sistemske teorije funkcionalistickog tipa je kako se nositi sa onim
politickim konfliktima koji dovode u pitanje politicki sistem, i koji se,
sa stanovista svakog pojedina¢no postojeceg sistema, mogu smatrati
kao antisistemski.

Strukturalisticki pristup svodi politiku i politicko ponasanje na de-
lovanje objektivnih struktura i nije osetljiv na znac¢aj subjektivnih akci-
ja politickih aktera. To je pristup koji u prvom redu naglasava znacaj
institucionalnih struktura, ali ne vidi ulogu vrednosnih i interesnih sadr-
zaja politike, niti uvazava motivacionu snagu politickih ideja i ideologi-
ja. Na ishode istorijskog politickog razvoja gleda se kao na posledicu
dejstva i meduigre objektivnih struktura.

Instrumentalni pristup stavlja akcenat na proces odlucivanja kao
instrument za raspodelu (alokaciju) resursa razli¢ite vrste i kao glavno
pitanje politickog zivota. To je pristup koji, takode, zanemaruje vredno-
sne ciljeve politike u korist prakti¢ne instrumentalne realizacije posto-
jeceg odnosa politickih snaga. Jedna od osnovnih karakteristika ovog
pristupa je krajnji pragmatizam, kojim se opravdava svaki ishod u poli-
tickom zivotu kao nuzna posledica postoje¢eg odnosa snaga medu ak-
terima na politickoj sceni. Ovaj pristup dodeljuje nepodeljeni primat
ishodu politickih procesa.
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Normativni pristup u srediste svoje teorijsko-metodoloske pozici-
je stavlja vrednosne principe. Teorije normativnog tipa pokrivaju Sirok
raspon od postuliranja najvisih i najopstijih teorijskih principa uredenja
politickog poretka (kao Sto su istina, pravda, jednakost, vrlina) pa do
razli¢itih ideoloskih orijentacija i sadrzaja.

Simbolicki prstup na sustinu politike 1 politickih fenomena gleda
kroz optiku simbolickog sadrzaja. To je pristup koji smatra da su poli-
tika 1 politicke institucije organizovane da bi se odredivalo znacenje
najvaznijih pojmova i koncepata, pa se zato naglasava uloga politickih
simbola, rituala i ceremonija. Na ruku ovom pristupu idu razvoj i ¢esto
presudan uticaj medija, a posebno Stampe i televizije, na politicko pona-
Sanje ljudi, ali i institucija. Kao §to je pokazao francuski sociolog Pjer
Burdije (Pierre Bourdieu), kontrola nad simbolima i zna¢enjem je osno-
va moc¢i, vaznija od kontrole nad drugim resursima.

O teorijskom statusu institucionalizma

Teorijska legitimnost proucavanja politickih institucija u politi¢-
kim naukama nikad nije ozbiljno dovodena u pitanje. Menjali su se
samo pristupi, kao i periodi kada su politicke institucije bile blize ili
dalje od samog centra istrazivackog interesa u proucavanju politickog
zivota.

Tako je u periodu klasi¢nog institucionalizma razmatranje o insti-
tucijama imalo sredisnu ulogu, ali je ¢esto bilo svodeno na deskripciju
ustavnih i drugih pravno regulisanih nadleznosti politickih institucija.

U nekoliko decenija nakon Drugog svetskog rata u americkoj po-
litickoj nauci i politickoj sociologiji dominira bihejviorizam. To je
vreme kada su institucionalisticke teorije potisnute na margine, a pri-
oritet dobijaju istrazivanja orijentisana na politicko ponasanje i dono-
Senje odluka.

U poslednjih par decenija, pod uticajem takozvanog novog institu-
cionalizma, politicke institucije ponovo dolaze u srediste paznje. Ovo-
ga puta pristup u izu€avanju politickih institucija karakteriSe multiper-
spektivnost.
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Uprkos velikoj vaznosti politickih institucija moramo se sloziti sa
onim autorima koji smatraju da institucionalizam spada u teorije ,, sred-
njeg dometa . Institucije su ,,iznad" politickih aktera (delatnika), ali su
»ispod* Sirih drustvenih i medunarodnih uslova, koji na strukturalan
nac¢in determini$u njihovo oblikovanje i delovanje. To u podjednakoj
meri vazi i za stari i za novi institucionalizam.

Mozemo zakljuciti da se teorijski status institucionalizma u razvo-
ju politickih nauka u poslednjih pola veka dramati¢no menjao: ,,od od-
bacivanja pa sve do tvrdnje kako smo sada svi institucionalisti®.’

Osnovne funkcije institucija

Institucije nisu vazne samo zato §to formiraju najveci deo politi¢-
kog pejzaza, odnosno politickog aranzmana unutar svakog politickog
poretka.

One su vazne pre svega zato Sto oblikuju i distribuiraju politicku
mo¢. Institucionalni politicki aranzman predstavlja mapu alokacije mo-
¢i u svakom politickom poretku. Institucionalni kanali su putevi kako
se mo¢ akumulira i raspodeljuje.

Druga njihova izuzetno vazna funkcija je $to uticu na politicke pre-
ferencije i ponasanja politickih aktera.® Politicke preferencije drustve-
nih aktera se profiliSu i usmeravaju u zavisnosti od institucionalne mape
politickog poretka.

Treca funkcija politickih institucija je da proizvode norme i pravila
i da utvrduju procedure politickog ponasanja. Bez postojanja institucija
nastao bi haos u politickom Zivotu svakog drustva. Institucije imaju ulo-
gu svojevrsnog arbitra u neprestanoj borbi na gladijatorskoj politickoj
areni.

Navedeno prema: James G. March, Johan P. Olsen, Elaborating the ,,New Instituti-
onalism”, in: R.A.W. Rhodes, Sarah A. Binder, Bert A. Rockman, Edited by, The
Oxford Handbook of Political Institutions, Oxford, Oxford University Press, 2006,
s. 5.

¢ Stiven Bel, Stari i novi institucionalizam, u: Petar Bojani¢, Ivan Mladenovi¢, Insti-
tucije i institucionalizam, op. cit., s. 267.
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Institucije su anatomija politickog tela svake drustvene zajednice.
One sacinjavaju nosecu strukturu politickog sistema.

Naredna funkcija institucija je obezbedivanje stabilnosti i trajnosti
politickih procesa. U institucijama se sabira i talozi iskustvo politickog
zivota. Institucije su svojevrsna sidra na uzburkanom moru politike.
Povezana sa prethodnim je i funkcija politickih institucija koja se mo-
ze oznaciti kao smanjivanje neizvesnosti i nepredvidivosti drustvenih i
politickih procesa bez ¢ega nema onog minimuma stabilnosti, koji poli-
tickim akterima omogucava izvestan stepen planiranja i predvidljivosti
politi¢kog ponasanja u buduénosti.

Politicke institucije doprinose optimalnosti delovanja aktera u dru-
Stvenom i politickom Zivotu. Stepen njihove optimalnosti zavisi od ade-
kvatnosti i kvaliteta politickih institucija koje su u pitanju.

Politicke institucije i politicka struktura u celini imaju funkciju sim-
plifikatora kompleksnosti sveta u kome se nalaze i kre¢u pojedinci kao
individue. Bez tog uprosc¢avanja individualnim i drugim akterima bi
bilo izuzetno tesko da se snadu u sloZzenom spletu okolnosti i uslova,
toliko karakteristicnih za moderno drustvo. To naravno ne znaci da se
time uproséavaju realni problemi kompleksnosti upravljanja u savreme-
nim drustvima.

Institucije su trezori politickog pamcenja. Bez njihovog postojanja
pretila bi opasnost neprestanog zaborava i opste druStvene amnezije.

U institucijama se sakuplja i kristaliSe politicka energija svakog
drustva. Bez institucija ta energija bi se rasipala na sve strane, a moguc-
nosti racionalnog i svrsishodnog drustvenog i politickog delovanja bi
bile bitno umanjene, ako ne i potpuno ponistene.

Naravno, ovim se pregled funkcija politi¢kih institucija ne iscrplju-
je. Naprotiv, to je tek pocetak, ali to nije glavna tema ovog teksta.

Povratak institucionalizma u novom ruhu
Kljuénu ulogu u povratku interesa za politicke institucije i rada-

nju novog institucionalizma imao je, a to je opSteprihvac¢eno misljenje,
tekst Dzejmsa Marca i Johana Olsena ,, Novi institucionalizam: orga-
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nizacioni faktori u politickom Zivotu®, objavljen u Reviji americkih
politickih nauka, 1984. godine.” Jedna od osnovnih postavki od koje
su posli autori u ovom tekstu je da se u modernim drustvima vladavina
odvija kroz sklop mnostva formalno organizovanih institucija koje defi-
niSu kontekst i okvir unutar koga se odigravaju politika i upravljanje.

Najbitnije je, medutim, da je ovaj tekst ukazao na potrebu ponov-
nog procenjivanja na¢ina na koji se konceptualizuju institucije i njihova
uloga u politickom zivotu. To ukljucuje i traganje za odgovorom u kojoj
meri institucije imaju nezavisne i postojane implikacije na politiku. U
tom sklopu su, naravno, i pitanja kako i na koji nacin institucije nastaju,
kako se odrzavaju i menjaju, kako i koliko uti¢u na razlic¢ite fenomene
kako unutar polja politike, tako i van njega.

Mar¢ i Olsen su potvrdili da izmedu institucionalnog aranzmana i
politickih resenja postoje sloZzene uzro¢no-posledi¢ne veze i odnosi. Nji-
hove analize su pokazale da u tim odnosima postoje veliki potencijali,
ali 1 znatna ogranicenja uticaja institucija na politiku i politicke aktere.

Novi institucionalizam je imao dva neposredna efekta po stanje u
politickim naukama. Prvi, se ogleda u povratku bavljenja politickim
institucijama. Drugi, u ponovnoj zainteresovanosti za pitanja drzave. U
vezi sa ovim drugim, moze se re¢i da se pojavio novi trend u politickim
naukama koji se obi¢no oznacava kao ,,stejtizam* (,,statism®).

Stiven Bel tvrdi da je uticaj neoinstitucionalizma bio toliko snazan
da je svaka disciplina drustvenih nauka imala sopstveni talas ,,novog in-
stitucionalizma®. On tu pre svega misli na ekonomiju i sociologiju.®

Institucionalni poredak i promena

Pitanje promena institucija pripada jednom Sirem pitanju politic-
kih nauka, pitanju odnosa drustvenog poretka i promena. Poredak ili
promena, to je vecna hamletovska dilema svake politicke zajednice. Tu
7 James March and Johan Olson, The New Institutionalism: Organizational Factors
in Political Life, The American Political Science Review, vol. 78, 1984, s. 734-
749.

Stiven Bel, Stari i novi institucionalizam, u: Institucije i institucionalizam, priredili
Petar Bojani¢ i Ivan Mladenovi¢, op. cit., s. 270.
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dilemu moderna drustva reSavaju tako Sto uspostavljaju politicke poret-
ke koji su sposobni da se menjaju, kako ne bi stagnirali ili zaostajali, ili
pak, kako se ne bi stihijski ili nasilno urusavali.

Da bi jedan politicki poredak mogao uspesno i stalno da se menja,
potrebno je da ima institucije, koje su istovremeno i dovoljno stabilne,
ali i dovoljno spremne na promene. U prirodi je politickih institucija,
shvacenih u tradicionalnom smislu, da su rezistentne na promene, ili
bar u najmanju ruku da su nepoverljive prema promenama. , Institucije
pokazuju prilicnu postojanost kada su suocene sa radikalnim drustve-
nim, ekonomskim, tehni¢kim i kulturnim promenama*“.’

To se dobro i jasno videlo kod politi¢kih institucija socijalistickog
sistema. Zbog toga je urusavanje socijalizma, do koga je doslo nakon
pada Berlinskog zida, dovelo i do potpunog gubitka legitimnosti politic-
kih institucija staroga poretka. One su se jednostavno u procesu implo-
zije srusile kao kule od karata. U takvim situacijama se pokazuje da su
veliki neuspesi politickih institucija jedan od uslova zbog kojih postoji
potreba za promenama. Uostalom, istorijski neuspeh nekih institucio-
nalnih poredaka je i razlog zbog kog do tih promena i dolazi, na jedan
ili drugi nacin: naglim i nasilnim urusavanjem ili manje viSe ubrzanim
promenama.

Moguce je, naravno, krizu institucija i potrebu za promenama tu-
maciti i na potpuno obrnut nac¢in. Ima situacija u kojima se moze doci
do paradoksalnog zakljucka da kriza institucija nastupa ne zbog njiho-
vog neuspeha, nego naprotiv, zbog njihovog uspeha. Tako je nemacki
politicki sociolog Klaus Ofe (Claus Offe) objasnjavao da kriza insti-
tucija u razvijenom kapitalizmu nastaje kao rezultat njihovog uspeha
pod datom matricom i parametrima ocekivanog ponasanja. Sli¢no bi
moglo da se kaze i za duboku krizu politickih institucija socijalistic-
kih drzava. One su dozivele slom jer su "uspe$no’ unistile sposobnost
drustva da se u ekonomskom, kulturnom i svakom drugom smislu
samoreprodukuje.

®  Dzejms Mar¢, Johan Olsen, Elaboriranje ,,novog institucionalizma”, u: Petar Bo-

jani¢ i Ivan Mladenovi¢, priredili, Institucije i institucionalizam, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2010, s. 257.
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Za mlade i nove demokratije pitanje odnosa promena i institucija
ima viSestruki znacaj. To je pitanje od sustinskog znacaja za dinamiku i
sadrzaj drustvenih i politickih promena.

U prvoj fazi konsolidacije novih demokratija posebna paznja se po-
klanja konstitucionalnom dizajnu institucija. Zbog toga su nova ustavna
reSenja kojima se utvrduju osnovni politicki aranzmani, izuzetno vazna
1 osetljiva pitanja za mlade demokratije. Od kvaliteta tih reSenja i nji-
hove primerenosti specificnim drustvenim i kulturno-istorijskim spe-
cificnostima u mnogome zavise brzina i kvalitet konsolidacije mladih
demokratija.

Kao $to postavljanje i izgradnja solidnih politickih institucija moze
da ubrza demokratske politicke i drustvene promene, tako i uspostavlja-
nje slabih i nesolidnih institucija moze ne samo da ih uspori, nego i
dovede u pitanje. Zbog toga se najcesée u kvalitetu politi¢kih institucija
krije klju¢ za razumevanje dinamike drustvenih i politic¢kih promena.

U savremenoj teorijskoj literaturi o demokratiji Cesto se isti¢e potre-
ba Siroke participacije gradana u dizajniranju politickih institucija. Ta
vrsta deliberativnog zahteva je nacelno opravdana, ali u praksi retko ka-
da su siroki participativni oblici politi¢ke akcije sposobni 1 pogodni da
rade na konstitucionalnom dizajnu novih ustanova. Po pravilu se Siroka
gradanska participacija svede na referendumsko izjasnjavanje o ustavu
ili nekom drugom bitnom pitanju konstituisanja politicke zajednice.

Ono $to se jo§ moze ocekivati u tom smislu je organizovanje javnih
debata o nacrtima vaznih zakonskih resenja kojima se regulise rad naj-
vaznijih institucija u politickom sistemu.

Mora se, medutim, uociti i priznati da nove demokratije nisu izda-
$ne u nudenju takvih moguénosti svojim gradanima. Srbija u tom pogle-
du nije izuzetak. Naprotiv, za mnoge vazne zakone nema se dovoljno
vremena ¢ak ni za uobi¢ajene parlamentarne debate. Posebno negativan
primer u smislu smanjenih moguénosti za participaciju gradana je bilo
donosenje sada vazeceg ustava Srbije. Mada je to najvazniji politi¢ko-
pravni akt, donet je i usvojen bez ozbiljnih stru¢nih, a da ne govorimo o
javnim raspravama, samo na osnovu dogovora, ili ta¢nije, kompromisa
uspostavljenog medu najvaznijim politickim partijama. Poslanici u par-
lamentu Srbije dobili su tekst ustava samo nekoliko sati pre njegovog
usvajanja.
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Slozio bih se sa autorima koji smatraju da ,,moderne demokratije
¢ini se imaju ograni¢ene mogucnosti za institucionalni dizajn i reformu,
a posebno za postizanje nameravanih efekata reorganizacije®.!°

Uprkos tome, kako u drustvu tako i u samim politickim instituci-
jama, stalno postoje jaci ili slabiji podsticaji i pritisci za promenama.
Unutra$nju konstantnu dinamiku izmedu otpora i zahteva za promena-
ma iskazuje manje viSe trajni i opsti jaz koji postoji izmedu instituci-
onalnih ideala i institucionalnih praksi. Taj jaz postoji i kod najbolje
dizajniranih institucija u demokratski najrazvijenijim politi¢kim siste-
mima.

U pristupu institucionalnim promenama obi¢no se najveca paznja
obraca na takozvane ’kriti¢ne trenutke’, kada dolazi do naglih i velikih
promena. Zbog toga se Cesto ispustaju iz vida neke relativno male 1
postepene promene koje u kumulativnom zbiru mogu da prouzrokuju
ozbiljne transformativne rezultate. Primer koji ilustruje prvu situaciju
je razmatranje naglih institucionalnih promena u mladim demokratija-
ma u kritiénom periodu tokom i nakon uru$avanja socijalizma. Dobar
primer za drugu opisanu situaciju su institucionalne promene koje su se
u drugoj polovini dvadesetog veka desavale u razvijenim zapadnim de-
mokratskim zemljama. Tamo su najpre u prvim decenijama nakon Dru-
gog svetskog rata postepeno razvijane institucije drzave blagostanja.
Posebno su u tom pogledu bile karakteristicne skandinavske zemlje u
kojima je razvijeni model socijalne drzave postignut putem mnogobroj-
nih postepenih institucionalnih promena. Isto tako je na postepen na¢in
u poslednjim decenijama dvadesetog veka u pojedinim evropskim drza-
vama poput Britanije i Nemacke, model socijalne drzave blagostanja
napustan u korist neoliberalnog modela konkurentskih trzista i privati-
zacije. Zbog toga je pozeljno uociti i napraviti razliku izmedu promena
unutar relativno stabilnih institucionalnih i normativnih okvira i prome-
na samih tih okvira."

Kod ozbiljno ugrozenih centralnih politickih institucija obi¢no se
koriste ustavne promene za njihov povratak u ravnotezu.

10" James March and Johan Olsen, Elaborating the ,,New Institutionalism”, op. cit.,

2006, s. 12.
" Op. cit., s.258-260.
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U odnosu na socijalne konflikte, koji uvek stoje iza promena, susti-
na postojanja politi¢kih institucija ima dvostruku svrhu. Prvo, da veliki
deo socijalne energije koja se stvara u toku drustvenih konflikata kana-
liSe u politicke institucije i pretoci u delotvorne odluke i norme ponasa-
nja. I drugo, da onaj deo socijalnih konflikata koji se ne mogu, sa stano-
vista postojeceg politickog uredenja, produktivno kanalisati i iskoristiti,
amortizuje i pacifikuje na nac¢in koji nec¢e dovesti u pitanje opstanak tog
poretka. Postoje, naravno, i grani¢ni slucajevi kada politicke institucije
ne mogu da odole $irini, dubini i oStrini socijalnih sukoba i kada dolazi
do radikalnih promena politickog poretka.

U celini gledano, postoje dva teorijska reSenja za objasnjenje insti-
tucionalnih promena. Jedno predstavljaju evolutivne teorije promena,
po kojima do institucionalnih promena dolazi postepeno i spontano, pu-
tem selekcije reformskih modela i reSenja. Drugo sainjavaju teorije
nameravanih promena ili intencionalnog dizajna institucija. U okviru
ovog resenja na promene institucija se gleda dvojako: a) ili kao name-
ravani rezultat nenasilne razmene resursa odnosno benefita medu rivat-
nim akterima; ili b) politickim takmicenjem (kompeticijom) oko uticaja
u formiranju odluka u razli¢itim podru¢jima javnih politika.'?

O kvalitetu politickih ustanova

Pitanje kvaliteta politickih ustanova u mladim demokratijama je od
vitalne vaznosti za politicke zajednice u tipu drustava kojima pripada
i Srbija.

Uobicajeno se smatra da su politicke ustanove kvalitetne ukoliko
su efikasne. Ideal efikasnosti Veber je nasao u politickim ustanovama
vlasti koje se zasnivaju na razvijenom birokratskom aparatu, kakav po-
seduju moderne drzave. Oc¢igledno je da politicke ustanove koje ostva-
ruju svoje funkcije na neefikasan i traljav nac¢in ne mogu biti podvedene
pod pojam kvalitetnih politickih ustanova. Ali, da li je efikasnost sama
po sebi dovoljna da garantuje kvalitet politickih ustanova? Svakako da

12 Jack Knight, Institutions and Social Conflict, Cambridge, Cambridge University
Press, 1992, s. 10, 11.
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nije. Gola i beskrupulozna efikasnost odredenog tipa politickih ustano-
va moze, i po pravilu jeste, odlika autoritarnih, a pogotovu totalitarnih
politickih poredaka.

Takode je uobicajeno shvatanje da je za kvalitet politickih ustano-
va neophodna i pozeljna stabilnost i trajnost. Politicke ustanove su po
mnogim shvatanjima tvorevine dugog trajanja. Ali, $ta je sa modernim
drustvima koje su osudena na stalne promene i inovacije? Posebno je
osetljivo pitanje stabilnosti i trajnosti ustanova u vremenima prelaska
iz autoritarnog u demokratski politicki poredak. Uvidi u istorijska i sa-
vremena iskustva pokazuju da su mnoge negativne dimenzije iz zivota
i rada politickih ustanova starog poretka zilavo istrajne i u visokom ste-
penu rezistentne na promene.

Cak i jedno visoko pozeljno svojstvo kao $to je poverenje, koje
je bitno za sve dimenzije druStvenog zivota, pa i za polozaj politickih
ustanova, ne moze biti posmatrano samo na neutralan i neupitan nacin.
Poznato je da u populistickim tipovima politickih poredaka pojedine
politi¢ke institucije, a pre svega predsednik (koji je najcesce autoritarni
voda i politicki dikator), mogu da uzivaju izrazito visok nivo poverenja
od strane gradana (mase). Kada nivo poverenja i podrske nekoj politi¢-
koj li¢nosti na klju¢noj drzavnoj funkciji prede uobicajene standarde,
neophodan je oprez.

Stvarni smisao opste teme o podizanju kapaciteta politickih usta-
nova u Srbiji je u stavljanju teziSta na pitanje demokratskih kvaliteta
politickog poretka i njegovih najvaznijih institucija. Samo kada tako po-
stavimo pitanje mozZemo na pravi nacin sagledati sva navedena i druga
svojstva kojima mozemo da procenjujemo kvalitet politickih ustanova
u jednom politickom poretku.

Za procenu tako shvacenog demokratskog kvaliteta politickih
ustanova postoje tri razli¢ite 1 komplementarne dimenzije. Jedna se
ti¢e procedure, druga se odnosi na sadrzaj, a treca uzima u obzir re-
zultate.

Imajuéi u vidu sve tri navedene dimenzije Leri Dajmond (Larry
Diamond) i Leonardo Morlino (Leonardo Morlino)'" utvrduju slede¢ih

13 Larry Diamond and Leonardo Morlino, The Quality of Democracy, An Overview,
Journal of Democracy, 15, Number 4, October 2004.
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osam kriterijuma za procenu kvaliteta demokratije, odnosno demokrat-
skog politickog poretka i njegovih institucija.

Prvi i najopstiji kriterijum je vladavina prava. On je osnova na
koju se oslanjaju sve druge dimenzije kvaliteta demokratije i politickih
institucija. Nacela vladavine prava su najbolja brana protiv arbitrerno-
sti politicke vlasti. To je istovremeno i najsigurniji oslonac politickim
institucijama da ne podlegnu ¢udima politickih mo¢nika, hirovima poli-
tickih promena i stalnim burama politickih borbi.

Slede¢i kriterijum kvaliteta demokratije i demokratskih politickih
institucija je participacija. Od Sirine 1 stepena participacije gradana za-
visi demokratski kvalitet politickih institucija i politickog Zivota svake
zajednice. Participacija se ne svodi samo na ucesce u izborima, vec i na
mogucénosti udruzivanja i organizovanja, okupljanja i protestvovanja, kao
i lobiranja za sopstvene grupne i druge interese. Vazan element participa-
cije je ucesc¢e gradana u diskusijama o pitanjima javnih politika, kao i
direktno angaZzovanje u resavanju pitanja na lokalnom nivou.

Naredni kriterijum demokratskih institucionalnih politickih aran-
zmana je kompetitivnost. Demokratije se razlikuju u nivoima i varije-
tetima politiCke kompetitivnosti, §to najvise zavisi od tipa partijskog
i izbornog sistema. Institucionalna resenja i procedure koje podsticu
kompetitivnost i politicku konkurenciju razli¢itih ponuda na politickom
trzistu, jedan su od preduslova za kvalitetnu politiku u uslovima plural-
nog drustva.

Dva naredna kriterijuma su povezana i odnose se na moguénost
vertikalnog i horizontalnog polaganja racuna i kontrole. U procesu ver-
tikalnog polaganja racuna (vertical accountability) vaznu ulogu imaju
izabrani predstavnici u parlamentima, koji su posrednici u odnosima
polaganja racuna izmedu gradana i onih koji vladaju. Proces horizon-
talnog polaganja racuna (horizontal accountability) podrazumeva me-
dusobni monitoring i polaganje ra¢una u komunikaciji izmedu razli¢itih
politickih institucija.

Naredni kriterijum povezuje opsta pitanja slobode sa pitanjem gra-
danskih prava, koja imaju tri vida: politicka prava, civilna prava i soci-
Jalna ili socijalno-ekonomska prava.

Vazan kriterijum kvaliteta demokratskog politickog poretka je jed-
nakost. Da bi se umanjile realne nejednakosti gradana, s obzirom na raz-
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like u imovini, obrazovanju, posedovanju resursa i informacija, moder-
ne demokratske institucije obezbeduju izvesna opsta dobra gradanima,
kao §to su odredeni nivoi besplatnog obrazovanja, zdravstvene zastite i
minimalnog dohotka.

Osmi kriterijum kvaliteta demokratskih politickih ustanova je od-
govornost. To je posebno vazno s obzirom na stalnu teznju politickih li-
dera i elita da maksimalizuju svoju autonomiju u donosenju odluka. Na
pitanje odgovornosti politickih institucija na nivou nacionalnih drzava
posebno snazno uticu ograni¢eni ekonomski i drugi resursi, kao i uticaji
i ograniCenja iz globalnog okruzenja.

Pored ovih osam potrebno je ukazati na jos neke kriterijume koji-
ma se moze meriti kvalitet politickih ustanova.

Jedan od njih, na koji se ¢esto ukazuje u mladim demokratijama je
nivo korumpiranosti politickih ustanova. Mlada demokratska drustva
su, po pravilu, drustva sa opstim visokim nivoom korumpiranosti. Na
primeru Srbije, koja i danas spada u red drustava sa visokim stepenom
korupcije, moze se videti da je posebno visok nivo korumpiranosti u
nekim osetljivim institucionalnim oblastima kao §to su policijski apara-
ti javnog reda i kontrole, institucije i pojedinci u oblastima kao Sto su
sudstvo, zdravstvo, prosveta.

Sledeci kriterijum kvaliteta, na zalost, nema se ¢esto u vidu. To je
sposobnost ucenja politickih institucija. Tu se misli pre svega na nji-
hovu sposobnost da uce iz svojih gresaka i uopste iz svojih iskustava.
Nista nije neobi¢no da nove institucije u mladim demokratijama prave
mnogo greSaka. Ali kako kaze jedna stara kineska poslovica onaj ko
napravi jednu gresku, a ne ispravi je, zapada u drugu. Dakle, kao Sto
je ljudskoj prirodi prirodeno da gresi, tako ni politicke institucije nisu
imune na greske. Glavni problem, medutim, lezi u odgovoru na pitanje
da li su institucije osposobljene da uce na svojim greskama, da ih ispra-
vljaju i da ih ne ponavljaju. Sto su politicke ustanove kvalitetnije, to ée
ne samo manje gresiti, nego ¢e svoje greske na vreme ispravljati, a sto
je isto tako vazno, izbegavace da ih ponavljaju.

Sa usloznjavanjem modernih drustava i povec¢anjem kompleksno-
sti upravljanja u prvi plan izbija jos jedan kriterijum kvaliteta politickih
ustanova. Taj kriterijum se odnosi na kompetentnost politickih ustanova
za obavljanje onih funkcija zbog kojih su formirane i zbog kojih posto-
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je. U druStvima sa niskim nivoom bukvalne i funkcionalne pismenosti
i sa malim procentom fakultetski obrazovanog stanovnistva, kao Sto je
slucaj sa Srbijom, pitanje kompetentnosti ljudi koji rade u institucijama
i opsluzuju ih, postaje jedno od bolnih pitanja i usko grlo uspesne demo-
kratske institucionalizacije politickog zivota.

Jedan od vaznih kriterijuma za utvrdivanje kvaliteta politickih insti-
tucija u modernim drustvima je inkluzivnost, to jest otvorenost za uklju-
¢ivanje razlicitih kategorija gradana i drustvenih grupa, posebno onih
koji su zbog razlicitih razloga u tezem drustvenom polozaju od drugih.
Sto su veée Sanse za uklju¢ivanje (inkluziju) marginalnih dru$tvenih
grupa, to je kvalitet politickih ustanova, po pravilu, na viSem nivou.

Otvorenost za saradnju (kooperativnost) svakako predstavlja
jedan od znacajnih kriterijuma prilikom procene kvaliteta politickih
ustanova. Ovaj kriterijum ima dve dimenzije. S jedne strane, radi se o
otvorenosti za saradnju s drustvenim okruzenjem u kome se institucije
nalaze, a tu se pre svega misli na otvorenost prema inicijativama koje
dolaze iz polja civilnoga drustva, kao i iz polja ekonomije i biznisa, po-
lja nauke 1 istrazivanja, i drugih relevantnih polja drustvenog Zivota. S
druge strane, kooperativnost se meri stepenom saradnje unutar instituci-
onalnog polja, dakle izmedu razlicitih institucija politickog sistema.

Najzad, jedan od bitnih uslova za kvalitetno delovanje institucija je
Javnost (transparentnost) u njihovom radu. Sem retkih izuzetaka, kao
Sto su neke bezbedonosne institucije, javnost rada je u funkciji podiza-
nja kvaliteta politi¢kih institucija. Smisao javnosti nije samo u funkciji
kontrole rada institucija, nego i prosirenju mogucénosti davanja predlo-
ga za unapredenje njihovog delovanja. Osim toga, jedan znacajan deo
realizacije funkcija institucija je okrenut prema javnosti, pa ostvariva-
nje ciljeva koje politicke institucije normiraju u velikoj i direktnoj meri
zavisi od angazovanja gradana.

Odlika kvalitetnih institucija je da su dobro uredene i organizova-
ne. Od kvaliteta unutrasnje organizovanosti u mnogome zavisi ukupan
kvalitet rada svake institucije, a pogotovu politicke.

Stepen optimalne funkcionalnosti u odnosu na svrhu zbog koje
neka institucija postoji je vazan kriterijum merenja njenog kvaliteta.
Kod svake institucije se moze naci i izvestan stepen disfunkcionalnosti,
ali on ne sme da prelazi prag koji ugrozava svrhu institucije i sadrzaj
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njenog delovanja. Stepen optimalne funkcionalnosti iskazuje pravu me-
ru optereéenja jedne institucije i predstavlja odnos izmedu postavljenih
zadataka prilikom ustavnog ili zakonskog dizajniranja neke institucije i
njene osposobljenosti da izvr§ava svoje funkcije.

Nacin ustanovljenja i sadrzinsko definisanje funkcija i procedura
institucija (inicijalni institucionalni dizajn) bitno uti¢u na njen kvalitet.
Ako su polozaj i funkcije neke institucije dobro odredeni, ako nema pre-
klapanja ili sukobljavanja s funkcijama drugih institucija, ako je institu-
cija dobro saobrazena druStvenom i politickom okruzenju, vrednosnim
sadrzajima 1 politi¢koj kulturi datog drustva, onda ¢e ona moci lakse i
na kvalitetniji naCin da obavlja svoje funkcije.

Najzad, kvalitet svake institucije, a politicke ponajpre, bitno zavisi
od kvaliteta ljudi koji ih vode i koji u njima rade. Mada je san svakog
institucionaliste da institucije budu postavljene i organizovane na takav
nacin da ne zavise mnogo od volje i ¢udi pojedinaca, institucije nisu
prazne ljusture i bitno zavise od spremnosti onih koji rade u njima da
im se posvete.

Doprinos novog institucionalizma

Novi institucionalizam je ukazao na potrebu rekonceptualizacije
politi¢kih institucija, i to u vise pravaca.'*

Prvo, zagovara se relativna autonomija i nezavisnost efekata poli-
tickih institucija, ¢ime se dovode u pitanje kako kontekstualizam (shva-
tanje da je politika samo odraz drustvenih okolnosti), tako 1 individu-
alisticki redukcionizam (shvatanje da je politika samo makro agregat
posledica koje nastaju kao rezultat delovanja individualnih aktera).

Drugo, ukazuje se da se politika organizuje oko tumacenja zivota i
proizvodenja znacenja, svrhe i usmerenja (¢ime se vrsi otklon od instru-
mentalistickog shvatanja politike kao raspodele resursa).

Trece, ispoljava se interes za nacine na koje institucionalizovana
pravila, norme i standardizovane operativne procedure uticu na pona-
Sanja u politici (Cime se novi institucionalizam protivi utilitaristickom

14 James March and Johan Olsen, Elaborating the ,,New Institutionalism”, op. cit., s. 6.
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shvatanju politicke aktivnosti samo kao rezultata kalkulacije i sebicnog
zadovoljavanja sopstvenih interesa).

Cetvrto, odbacuje se funkcionalisti¢ko shvatanje o ,.efikasnosti isto-
rije*. Ovo trazi dodatno objasnjenje, pa ¢u to potkrepiti jednim Sirim
citatom iz teksta Marca i1 Olsena ,,Elaboriranje 'novog institucionali-
zma’*:

,,U demokratskoj ideologiji i literaturi istican je ideal da gradani i
njihovi predstavnici treba da budu u moguc¢nosti da dizajniraju politic-
ke institucije po svojoj volji, ¢ine¢i time da vladanje kroz organizovane
i reorganizovane institucije bude bitan aspekt politickog delanja. Me-
dutim, uloga deliberativnog dizajna i uslovi pod kojima politicki delat-
nici mogu da prevazidu postojece strukture tokom istorije, dovodeni
su u pitanje. Uprkos tome Sto se naglasava uloga herojskih osnivaca i
ustavnih trenutaka, ¢ini se da moderne demokratije imaju ograni¢ene
mogucénosti za institucionalni dizajn i reformu, a posebno za postizanje
nameravanih efekata reorganizacije™."

Ogranic¢enja novog institucionalizma

Tokom poslednje dve decenije novi institucionalizam je postao jed-
na od vrlo uticajnih skola misljenja i istrazivanja u politickim naukama.
Istovremeno sa porastom entuzijazma u pogledu razli¢itih pravaca no-
vog institucionalizma, rastao je i skepticizam.

U spektru kritickih primedbi najopstija je ona koja tvrdi da u no-
vom institucionalizmu nema mnogo toga novog i da to jednostavno
predstavlja povratak klasi¢nom institucionalnom pristupu.

Posebno se ostro napadaju ona stanovista po kojima novi instituci-
onalizam u razli¢itim svojim obli¢jima ima izuzetno veliku eksplanator-
nu mo¢ da pruzi integralni okvir za razumevanje politickog Zivota i da
predstavlja "novu revoluciju’ u politickim naukama.

Manje skepticni kriticari prihvataju da novi institucionalizam ima
realni uticaj, pa ¢ak i buduénost, ali mu ne pridaju preterani znacaj.

15 Dzejms G. Mar¢ i Johan P. Olsen, Elaboriranje ‘novog institucionalizma’, op. cit. s.
257.
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Najozbiljnija su ona upozorenja o ogranic¢enjima novog instituci-
onalizma koja ukazuju da on pokusava da izbegne pretpostavke koje
ne moze da zadovolji i koje zahtevaju previse od politi¢kih aktera u in-
stitucionalnom okviru, ,.kako u pogledu normativnih obaveza (vrlina),
kognitivnih sposobnosti (ograni¢ene racionalnosti) i drustvene kontrole
(sposobnosti).“!¢

Jedna od kritickih primedbi odnosi se na opstu karakteristiku po-
litickih nauka koje u svojim analizama ostaju previse fokusirane na
politicke institucije unutar klasi¢ne nacionalne drzave, a da se uticaji
nadnacionalnih oblika povezivanja i integrativnih procesa uzrokovanih
globalizacijom nedovoljno imaju u vidu.

Ostaju takode nerealizovani zahtevi pred novim institucionalizmom
i politickom naukom u celini da se dobiju precizniji odgovori na pitanja
koje karakteristike politickih institucija idu u prilog demokratskim pro-
menama, a koje ih karakteristike ¢ine rezistentnim na promene. Menja-
nje institucija i njihova regeneracija u novom drustvenom i politickom
okruzenju ostaje i dalje jedno od velikih neistrazenih polja.

Zakljucne napomene

Novi institucionalizam predstavlja jedan od vodec¢ih teorijsko-me-
todoloskih pravaca u politickim naukama u poslednjoj deceniji dvadese-
tog 1 prvoj deceniji dvadesetprvog veka. Njegov uticaj je danas nesum-
njiv.

Medu mnogobrojnim svezim idejama novi institucionalizam poseb-
no istice u prvi plan sledece:

(a) pomeranje naglaska sa shvatanja da politicki poredak (polity)
zavisi od drustva, u korist shvatanja o meduzavisnosti izmedu
relativno autonomnih drustvenih i politickih institucija;

(b) pomeranje naglaska sa upro$¢enog shvatanja o primatu mikro-
procesa ka shvatanju vaznosti makroprocesa;

1 Dzejms G. Mar¢ i Johan P. Olsen, Elaboriranje ‘novog institucionalizma’, op. cit. s.
262.

28



(c) pomeranje naglaska sa metafora o izboru i alokaciji ishoda u
korist drugih logika akcije 1 ka centralnoj ulozi znacenja i sim-
bolicke akcije.!”

Dakle, politicke institucije su nesto vise od obi¢nog ogledala dru-
Stva 1 druStvenih snaga. Tako novi institucionalizam zakljucuje da po-
liticka demokratija ne zavisi samo od ekonomskih i socijalnih uslova,
nego i od dizajna i delovanja politickih institucija. Novi institucionali-
zam mnogo viSe od starog insistira na autonomnoj ulozi politickih insti-
tucija. Pogotovu to vazi za drzavu, koja nije samo pod uticajem drustva,
nego ima i povratni uticaj na drustvo.

Novi institucionalizam nije samo u tom smislu razlicit od starog.
On je, generalno govoreci, kriti¢an prema prenaglasavanju okolinskih,
egzogenih uticaja na politicki Zivot.

U klasi¢noj politickoj nauci, a narocito u nekim pravcima u politic-
koj sociologiji, na rezultate politickih procesa gleda se kao na ishode
dejstva tri glavne vrste faktora:

—  distribucije preferencija (interesa) medu politickim akterima;

— distribucije resursa (mo¢i); i

—  prepreke uspostavljenim konstitucionalnim procedurama i pra-
vilima igre.'®

Konvencionalna politicka nauka smatra da u oblikovanju sva tri
navedena faktora klju¢nu ulogu imaju spoljni, egzogeni uticaji, koji se
formiraju u drustvenom okruZenju i prenose svoj uticaj na politicke ak-
tere i politi¢ke institucije.

Za razliku od toga, novi institucionalizam istice da pored egzoge-
nih, vaznu ulogu imaju i endogeni procesi. To u slucaju navedena tri
faktora koji najpresudnije uticu na oblikovanje politi¢kih ishoda znaci
sledece.

Mada konvencionalne politi¢ke teorije, a pogotovu moderna teorija
odlucivanja, smatraju da su preferencije (interesi) isklju¢ivo oblikovani
egzogeno, u drustvenom okruzenju, novi institucionalizam argumentise
da se i interesne preferencije, kao i njihova znacenja, oblikuju ne samo
u drustvenom Zivotu nego i u polju politike. Politika pri tome koristi pro-

17" James March and Johan Olsen, The New Institutionalism, op. cit., s. 739.

18 James March and Johan Olsen, The New Institutionalism, op. cit., s. 739.
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cese politickog iskustva, politickog obrazovanja, ali i politicke indoktri-
nacije.'” Na primeru teorija politiCkog liderstva Mar¢ i Olsen pokazuju
Sta to prakti¢no znaci. Klasi¢ne ideje politiCkog vodstva naglasavale su
brokersku funkciju lidera u kreiranju i identifikovanju pobednickih poli-
tickih koalicija, pribavljanju informacija i obezbedivanju nus-troskova,
kao i nadoknada podrzavaocima. Neoinstitucionalisticka koncepcija ‘li-
dersipa’ (leadership) naglasava transformaciju preferencija kako lidera,
tako i sledbenika. ,,Lideri stupaju u interakciju sa drugim liderima i
ukljucuju se u nove ideje i obaveze. Uloga lidera je uloga edukatora
koji stimuliSe i prihvata promene pogleda na svet, redefiniSe znacenja,
podsti¢e obavezivanja”.?

Prema shvatanjima novih institucionalista, i distribucija politickih
resursa je, takode, delom endogeno determinisana. Rec je o sprezi uza-
jamnog dejstva i meduuticaja u slede¢em lancu obostranih uzro¢no-
posledi¢nih veza: politicke institucije utiCu na distribuciju resursa, §to
uzvratno deluje na mo¢ politickih aktera, koji povratno deluju na poli-
ticke institucije. To pored Marca o Olsena potvrduje i Teda Skokpol
slede¢om ocenom da politicke alternative lidera nisu iskljuc¢ivo definisa-
ne egzogenim silama, ve¢ su oblikovane postoje¢im administrativnim
agencijama i politickim institucijama.

Najzad, u slu¢aju uspostavljenih konstitucionalnih procedura i pra-
vila, jo$ je oc¢igledniji uticaj endogenih sila koje deluju unutar politi¢-
kog polja. Ustavne, zakonske i druge procedure se ne samo prevashod-
no uspostavljaju u politiCkom polju, nego ¢ine da mnoge politicke akci-
je inicirane iz drustvenog okruzenja dobiju epitet nelegitimnih akcija.
Uz to, mnoge alternativne drustvene inicijative su Cesto iskljucene sa
politicke agende ¢ak i pre nego $to politicki proces zapocéne.

U oceni znacaja novog institucionalizma nuzno je istaci jo§ jedan
vazan novi uvid koji donosi ovaj teorijski pravac. To je uvid u izuzetnu
slozenost 1 institucionalnu kompleksnost savremenih drzava. Identitet
savremene drzave treba traziti u slozenoj isprepletenosti institucija, po-
jedinaca i dogadaja.

19 James March and Johan Olsen, The New Institutionalism, op. cit., s. 739.

20 James March and Johan Olsen, The new Institutionalism, op. cit., s. 739.
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Razumevanje drzave i njenih politickih institucija ne moze se sve-
sti samo na ispunjenje duznosti i obaveza, niti se moze redukovati na
dilemu izmedu metafore duznosti (duty metaphor) i metafore izbora
(choice metaphor).

Novi institucionalizam predlaze da se traganje za odgovorima o
identitetu savremene drzave i prirodi politike 1 politickih institucija od-
vija unutar jedne Sire metafore koja na politiku gleda kao na simboli¢ku
interpretaciju razli¢itih dimenzija zivota.
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QUALITY OF POLITICAL INSTITUTIONS

Abstract: The paper analyzes the quality of political institutions. First
part provides an overview of different theoretical approaches to the institu-
tions. Then, the paper shows the main functions of institutions. The author
discusses the arrival of new institutionalism and accepts the view that this ap-
proach belongs to the medium-range theories. The dynamics of political life is
a the result of a relationship between institutional order and changes. The key
part is dedicated to determining the criteria for assessing the quality of politi-
cal institutions. The final part summarizes the contributions and limitations of
the new institutionalism.
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SRBIJA PRED I1ZAZOVOM PROMENA

Sazetak: U radu autor nastoji da u aktuelnom, kriznom okviru plane-
tarnih razmera detektuje osnovne pravce i aktere ekonomskih, socijalnih
i neophodnih pratecih promena politicko-institucionalnog dizajna koji bi
omogucili da Srbija izade iz dvostruke — interne i eksterne krize.

Kljuéne reéi: kriza, promena, demokratija, drzava, socijalna ko-
hezija

Srbija je danas, na kraju prve decenije 21. veka, iz ugla odrede-
nja svog drzavno-politickog okvira i identiteta, nedovrSena 1 jo§ uvek
slaba, preciznije, selektivno slaba, interesima bogatih i mo¢nih domi-
nantno okrenuta polu-periferijska drzava i drustvo kojim u velikoj me-
ri vladaju odnosi sukoba i saradnje protekcionistickog i neoliberalnog,
globalizacijskog, politicko-ekonomskog bloka moc¢i.

Aktuelno stanje i Cinjenica da je druStveni proizvod po stanovniku
na nivou od tri ¢etvrtine onog ostvarenog jos pre vise od dve decenije, u
velikoj meri je rezultat istorijskih lutanja i promasaja u poslednje 2-3 de-
cenije. Poslednje dve decenije 20-og veka obelezile su prvo, agonija — su-
kob suprostavljenih nacionalizama — a onda i krvavi rat i raspad — smrt
Jugoslavije. Umesto da se uruSavanje real-socijalizma i otvaranje portala

Autor je vanredni profesor na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu.
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istorije za nove moguénosti i odnose iskoriste za ubrzanu demokratizaci-
ju i prikljuc¢ivanje evropskim integracijama, politi¢ke elite su, uz podrsku
dela inteligencije i pasivno prihvatanje znatnog dela stanovniStva, uvele
gradane u medusobnu konfrontaciju i obracun ¢ija su cena ogromne ljud-
ske zrtve i traume 1 materijalni i razvojni gubici.

Ostaje nada da ¢e se narodi i drzave nekadasnje, razbijene Jugosla-
vije sa 2-3 decenije zakasnjenja, ponovo naci zajedno u okrilju Evrop-
ske Unije.

Srbija i Evropa

Citavu poslednju deceniju dvadesetog veka EU i Srbija su se kre-
tale po sve udaljenijim putanjama. JaCanjem integrativnih procesa Ugo-
vorom u Mastrihtu (1991.), Evropska zajednica (EZ) prerasta u EU
— politicku, ekonomsku i monetarnu uniju, koja ¢e se prosirivanjem u
2007. godini formirati kao zajednica 27 drzava. Na drugoj strani, Srbija
»ponovo sti¢e svoju drzavnost®, prvo kroz dezintegraciju i krvavi rat i
raspad eks Jugoslavije, a zatim mirni, referendumski izlazak Crne Gore
iz drzavne zajednice sa Srbijom. Nakon promena 5. oktobra 2000. go-
dine, Srbiji su se evropski okvir i perspektiva (ponovo) otvorili. Cinilo
se da ¢e se Srbija izvesno i relativno brzo pridruziti postkomunistickim
zemljama koje su u EU primljene u velikom talasu prosirenja iz 2004.
godine. Prijemom Bugarske i Rumunije, zemalja koje su startne 1989.
godine, kada zapocinje proces implozije real-socijalistickih poredaka,
bile daleko iza Srbije i Jugoslavije, EU se 2007. godine nasla na istoc¢-
nim granicama Srbije. U meduvremenu, (optimisticke) prognoze veza-
ne za prijem Srbije u EU su pomerene na 2018. godinu. Savet EU je jos
1993. godine ,,Kopenhaskim kriterijumima‘ definisao opste uslove za
prijem u ¢lanstvo. Stabilnost i funkcionisanje demokratskih institucija,
vladavina prava i zastita ljudskih prava, posebno marginalizovanih gru-
pa, uz postojanje i funkcionisanje trziSne ekonomije i njen postignuti
kapacitet da se nosi sa konkurencijom i takmicarskim pritiskom unutar
zajednice, ¢ini osnovne, polazne kriterije koji se postavljaju pred sve
potencijalne Clanice.

34



U ugovorima EU, kao i u izjavama Saveta Evrope, polazi se i od
stava da je evropski socijalni model vazan element procesa evropskih
integracija.

Na drugoj strani, u Srbiji je, nakon ,,postrevolucionarne euforije*
i kratkog medenog meseca izmedu novih demokratskih vlasti, klju¢nih
aktera medunarodne zajednice i gradana, stvorena atmosfera u kojoj je
vecina poverovala u brzi, gotovo pravolinijski hod od izolacije ka medu-
narodnim, pre svega evropskim, integracijama. Zadovoljstvo kona¢nim
obaranjem izolacionistickog i autoritarnog rezima trebalo je, medutim,
zameniti osetljivim i teSkim poslom njegove potpune demontaze i gra-
denja, i paralelnog stabilizovanja, demokratskog poretka.

Demokratski politicki i civilni akteri suocili su se brzo sa brojnim
iskusenjima i izazovima koji su posledi¢no otkrili svu dubinu razlika
unutar ,,demokratskog bloka“.

Pored neobavljenog radikalnog raskida sa autoritarnom i naci-
onal-populisticCkom prosloS¢u prvu, kljuénu prepreku i izazov ¢ine
razmere prisutnog siromastva i nezaposlenosti u Srbiji. Siromastvo
i nezaposlenost — kao potencijalno ,,novo siromastvo®, su nakon prome-
na konacno za gradane, po svim istrazivanjima javnog mnjenja, postali
problem broj 1. Istovremeno, njihovo redukovanje je, uz egzistencijal-
nu sigurnost, vladavinu prava, politicku stabilnost i obracun sa krimi-
nalom i korupcijom, osnovni cilj i zahtev koji se postavlja pred svakog
politickog aktera koji pretenduje na osvajanje i, jo§ vaznije i teze, odr-
Zanje na poziciji vlasti.

Drugu grupu izazova i limita predstavljaju dodatni zahtevi koje
pred vladu izru¢uju medunarodne finansijske organizacije. Od vlasti u
Srbiji se opravdano trazi da redukuje ve¢ enormni spoljni deficit, kao
i da budzetski deficit odrZzi u dogovorenim granicama. Od nje se oCe-
kuje 1 da redukuje, po procentualnom udelu u drustvenom proizvodu,
visoku, a po realnim iznosima i potrebama nedovoljnu, javnu potrosnju.
Slede zahtevi za racionalizacijom i reformom javne uprave, obrazo-
vanja, zdravstva i penzionog sistema, ali i daljom privatizacijom
i restruktuiranjem privrede, pre svega velikih infrastrukturalnih
sistema.

Razdirane borbom za vlast, internim sukobima 1 aferama, nove
vlasti nisu, medutim, uspele da stvore operativnu strategiju privrednog
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i socijalnog razvoja, ali ni da izvr$e efektivnu reformu drzavnog aparata.
IzloZene prethodno velikim probudenim ocekivanjima gradana, one su se
suocile sa brzo istanjenim, pocetnim poverenjem i kredibilitetom.

Krajnji efekat je, poput prakse drugih zemalja u tranziciji, posti-
zanje na niskom ostvarenom nivou (low level) ekvilibrijuma potenci-
jalnih reformi, odnosno ostvareni ,,balans nepotpunosti“. Ostvarene
nepotpune ili krajnje usporene trziSne reforme, uz istovremeno tek
delimic¢an proces konsolidovanja demokratije, uz brojne autokrat-
ske i partokratske deformacije, za cilj imaju onemoguéavanje masi
tranzicionih gubitnika da u recesivnoj fazi promena demokratskim
sredstvima iznudi povratak na staro (WB, Ten Years of Transition,
2002:94,109).

Nesporan uspeh u pacifikovanju nezadovoljstva i otpora — ,,drzanju
pod kontrolom* zaposlenih i sindikata — postignut je, dakle, kombina-
cijom postupnih promena, ustupaka i upozorenja i (retkih) pretnji sank-
cijama. Socijalni dijalog je javno podrzavan i promovisan, a prakticno
marginalizovan i drzan na sporednom koloseku.

Moglo bi se, s pravom, zakljuciti da, nakon promene rezima 2000.
godine, izlaska iz zacaranog kruga (samo)izolacije, deblokiranja tranzi-
cije i probudene energije za promene, u velikoj meri izneverena, mozda
i nerealna, ocekivanja gradana rezultiraju sve ogranic¢enijom podrskom
vlastima. Podr$ka stanovni$tva, ili bar odsustvo aktivnog suprostavlja-
nja, obezbeduje se sporim i nedoslednim sprovodenjem reformi, kupo-
vinom socijalnog mira, odrZanjem zarada iznad nivoa koji omogu-
¢uje proizvodnja i novim zaduZivanjem.

Posledi¢no, u pet klju¢nih elemenata socijalne i ekonomske ,,doma-
¢e* krize spadaju: (1) rasireno siromastvo i visoka i stagnantna neza-
poslenost koje su krajnje neravnomerno regionalno rasporedene; (2)
nepodnosljivo visok nivo deficita spoljnotrgovinske razmene; (3) za
slabu privredu relativno visok udeo javne potrosnje; (4) predimenzio-
nirana drZava; i (5) nadolazeca prateca Kkriza spoljnog duga.

Strategija izlaska iz dvostruke, interne i eksterne krize vezana je
za umece koherentnog uvezivanja niza reformskih koraka i gradenja
razvojno produktivnih socijalnih i politickih koalicija.

Na dnevnom redu je prethodno pitanje stabilizovanja i konsolido-
vanja demokratije, odnosno gradenja Srbije kao pravne, demokratske,
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evropske i socijalno odgovorne drzave i drustva i postizanja efektivnog,
relativno veéinskog konsenzusa oko ovih ciljeva.

Konsolidovanje demokratije

Dve decenije nakon urusavanja autoritarnih, jednopartijskih siste-
ma, Srbija kao da je zaglavljena u ravni polukonsolidovane, ,,manjka-
ve ili ,,defektne* demokratije.

Medunarodni standardi ,,merenja“ demokratije ne ukljucuju u in-
dikatore samo pluralizam i slobodne izbore, ve¢ i konstitucionalizam,
podredenost zakonima i socijalnu i politicku integraciju i participaciju
gradana. Razvoj, opet, podrazumeva ne samo ekonomski rast, slobodno
trziSte i zasti¢ena svojinska prava, ve¢ 1 principe odrzivosti, jednakih
mogucnosti i socijalne pravde.

Defektne demokratije su zapravo nestabilne i politickim krizama
sklone demokratije koje odlikuje: (1) partokratija; i (2) rezultirajuce sla-
be strukture (parlamentarne) reprezentacije; (3) nepotpuna decentraliza-
cija vlasti; (4) ograniceni, od stranih izvora zavisni potencijali civilnog
drustva; (5) uticaj ,,mocnika* — posebnih ekonomskih i politickih inte-
resnih grupa na medije; (6) spori, nekonzistentni i na pritiske neotporni
sudski procesi; i (7) slabi kapaciteti za suzbijanje rasirene korupcije.

Posredan dokaz dosegnutog, tek manjkavog i defektnog karakte-
ra demokratije, odnosno zaglavljenosti Srbije izmedu hibridnog rezi-
ma i do kraja neutemeljene minimalne, izborne demokratije i modela
liberalno-predstavnicke demokratije, predstavljaju i kriticke sugestije
sadrzane u izvestajima Evropske komisije. Sticanje statusa kandidata
za prijem u EU u velikoj meri zavisice, pored ,,Haskog uslova i tega
Kosova“, od prihvatanja kritika vezanih upravo za ,.krhko zdravlje de-
mokratije®.

Tu su, pre svega, zahtev za implementacijom transparentnog siste-
ma finansiranja politi¢kih aktivnosti, kao i ukidanja blanko ostavki iza-
branih poslanika kao klju¢ni preduslovi ,,ukotvljavanja“ izborne demo-
kratije.

Vlasti Srbije moraju dokazati i sistemski napredak u stvaranju uslo-
va za efikasan rad formiranih regulatornih i kontrolnih organa i daleko
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efektniju borbu protiv rasirene sistemske korupcije u javnom sektoru,
po ¢emu smo na dnu evropske liste.

Svojevrsnu blamazu predstavljai,,popravni ispit* iz reforme pravo-
suda. Pompezno najavljivana reforma pravosuda je, zbog nezakonitih
procedura i netransparentnog postupka izbora i reizbora sudija i tuzila-
ca, odnosno sumnji u upliv politickih kriterija i razloga pri izborima,
veoma kompromitovana, o ¢emu govori i izvestaj Evropske komisije.

Prvi, strateski pravac promena upravo je vezan za stabilizovanje i
konsolidovanje demokratije i nesmetano funkcionisanje demokrat-
skih institucija. Vlast treba da zaista stanuje na svojoj ustavno defini-
sanoj adresi, a ne da boravi u neformalnim sklopovima mo¢i i u ,,rezer-
vnim domenima vlasti‘ medu unutra$njim i spoljnim veto igrac¢ima koji
izvan javne scene 1 definisane odgovornosti uti¢u na donosenje klju¢nih
odluka, uslovljavajuéi, ucenjujuéi ili ¢ak korumpirajuéi oficijelne nosi-
oce vlasti.

Uz kredibilne politi¢ke institucije (,,politic¢ko drustvo*) postoje jos
Cetiri polja ili arene konsolidovanja demokratije: vladavina prava ume-
sto partokratije; normativno regulisano i liSeno monopola ekonomsko
drustvo sa radnim i socijalnim zakonodavstvom utvrdenim kroz socijal-
ni dijalog; profesionalna i kompetentna javna uprava rezistentna na po-
liticke partijske pritiske i logiku raspodele politickog plena; i razvijeno
i robusno civilno drustvo (Linc i Stepan, 1998).

Uloga organizacija civilnog drustva je da ,,guraju” i kontroliSu
polje politike razvojem i primenom cetiri komplementarne strategije
Sirenja uticaja: (1) kroz mreze gradanskih i zakonodavnih inicijativa;
(2) partnerstvo i saradnju sa organima drzave u formulisanju i realizova-
nju javnih politika i razvojnih strategija, ali i kroz (3) lobiranje i javno
zastupanje i (4) primenu razli¢itih oblika radnickih protesta i gradanske
neposlusnosti.

Demokratska stabilizacija u Srbiji ima svojih pet klju¢nih pretpo-
stavki ili prioriteta.

Prvi svakako ¢ini zaokruZivanje demokratskog politickog i iz-
bornog zakonodavstva koje Srbiji garantuje odrziv minimalni prag
bar izborne demokratije.

Jasne izborne procedure i postupak, mogucnost da se gradani u
kampanjama upoznaju sa ponudenim izbornim akterima i platformama
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i da znaju ko i pod kojim uslovima daje novac onima koji se bore za
njihov glas i poverenje, kao i trajna, profesionalna i na politicke pritiske
otporna izborna administracija su samo neke od pretpostavki demokrat-
skog konstituisanja vlasti.

Na drugoj strani, sve dok ne kontroliSemo kretanje novca u politici
1 imamo zatvorene partijske liste i kontrolu nad poslanickim mandatima
od strane partijskih oligarhija zive¢emo u partokratiji. Visepartijskoj, ali
ipak partokratiji.

Kljucni znacaj na ,,mapi puta“ ka konsolidovanoj (izbornoj) demo-
kratiji ima zato formiranje profesionalne i nezavisne Drzavne izborne ko-
misije — rezistentne na pritiske politickih aktera, koja kontrolise izborni
proces, kao i prate¢a izmena regulative kojom se reguliSe politicka i izbor-
na aktivnost tako $to se kontrola i monitoring finansiranja predaju u ruke
nezavisnog regulatornog tela — Agencije za borbu protiv korupcije.

Korpusu zakona koji spadaju u izborni kodeks pripada i model izbo-
ra poslanika koji treba menjati tako da se na optimalan na¢in kombinu-
ju prednosti i izbegnu klju¢ni nedostaci i vec¢inskog i proporcionalnog
sistema. Personalizovani proporcionalni sistem, odnosno resenja koja
omogucuju da, uz o¢uvanu proporcionalnost na nivou ukupnih izbor-
nih rezultata, gradani na konkretnom izbornom mestu biraju (veéinski)
kandidata sa ,,imenom i prezimenom®, jeste sustina predloga za izmenu
dosadasnjeg modela posrednog proporcionalnog izbora sa liste pod kon-
trolom stranackih oligarhija.

Drugi prioritet, odnosno grupu prioriteta, ¢ini dosledno sprovede-
na horizontalna i vertikalna podela vlasti. U tom kontekstu, kredibi-
lan, prema javnosti okrenut i snabdeven efektivnom zakonodavnom,
reprezentativnom i kontrolnom funkcijom, a ne namerno obezvreden i
delegitimiran parlament, u kome su poslanici svedeni na ulogu marione-
ta u lutkarskom pozoristu i autonomno, a ne politi¢ki vazalno sudstvo
¢ine beocuge stabilizovanja demokratije.

Ne manji znac¢aj ima i demokratska kontrola izvrSne vlasti i za-
ustavljanje i preokretanje trenda selenja vlasti ka javnosti tesko dostup-
nim i fakticki neodgovornim vladinim koordinacionim i regulativnim
telima i agencijama.

Istu funkciju imaju i zaokruzena decentralizacija i regionalizacija
Srbije, zasnovana na principima subsidijarnosti vlasti i daljem jac¢a-
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nju lokalne samouprave. Umesto politickog cenkanja i arbitrarnosti pro-
ces regionalizacije mora biti rukovoden logikom optimalnog rasporeda
ovlasc¢enja i funkcija na onaj nivo vlasti gde daje najbolje rezultate. Opti-
malnim se ¢ini model formiranja regija (sa 800.000 — 3.000.000 stanovni-
ka) 1 subregiona (150.000 — 800.000), kojima se objedinjuju teritorijalne,
saobracajne i ekonomske, ali i kulturno-tradicijske celine. Subsidijarnost
podrazumeva i punu koordinaciju delovanja vlasti sa civilnim akterima i
pod budnim okom javnosti. U suprotnom, gradani nemaju nista od toga
Sto su zatvorenost i centralizovanost na jednom nivou vlasti zamenjeni
istim uspostavljenim odnosom na drugom (nizem) nivou.

Regionalizacija, uz prate¢e zakonske i ustavne promene, treba da
omoguéi funkcionalnu i odrzivu autonomiju bez zadiranja u elemente
drzavnosti, $to na nivou politickog dizajna pretpostavlja i formiranje
regionalnih skupstina i vlada, kao i dvodomu strukturu parlamenta
Srbije.

Naredni, tre¢i pravac politickih i administrativnih reformi ¢ini ,,uki-
danje svetih krava® javne (politi¢ke) administracije. Redukovanje pre-
naseljenog prostora drZavne uprave i podizanje njenih kapaciteta
stvar je, medutim, osmisljene dugoro¢ne strategije bazirane na kvalitetu
projektovanih usluga kao klju¢nom kriterijumu. Na delu su, na zalost,
ve¢ videne kratkoroc¢ne politicke kampanje kojima se redukuje ¢inov-
nicki aparat. Snagu primera imao bi, medutim, tek rez na vrhu vlasti 1
kona¢no redukovanje preterano velikog (27) broja ministarstava i
ministara (kao i njihovih pomo¢nika i drzavnih sekretara) u vladi Sr-
bije, uslovljenog njenim Sirokim koalicionim sastavom, na razuman i
odrziv nivo.

Isto se odnosi i na racionalizaciju ukupnog javnog sektora. Jav-
ni sektor mora biti ekonomski racionalan i odrziv i ostati izvan dometa i
logike kako raspodele partijsko-politi¢kog plena, po kome javnim pred-
uze¢ima i ustanovama upravljaju partijski poverenici iz redova vlada-
juce koalicije, tako i kratkoro¢nim interesima motivisane privatizacije
,»odozgo“. Koncesije, javno-privatna partnerstva i nezavisna regulator-
na tela koja propisuju standarde cena i kvaliteta usluga su najprihvatlji-
vija reSenja za proizvode i dobra od javnog interesa.

Cetvrtu oblast ¢ini demokratsko dizajniranje i civilna kontrola
i profesionalizacija i depolitizacija ,represivnog® drzavnog aparata
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— vojske, policije, bezbednosnih sluzbi i agencija. Politicki impreg-
nirane, ,,partijske* vojske i policije, rat ,,nasih“ i ,,njihovih* sluzbi,
postavljanje poverljivih informatora i neovlas¢eno pracenje i prisluski-
vanje, fabrikovanje poverljivih dosijea i medusobno ucenjivanje i trgo-
vina ,kompromatima‘ — kompromituju¢im materijalima moraju postati
stvar proslosti.

Najzad, moraju se materijalno i kadrovski ojacati i umreZiti or-
gani i institucije ,,Cetvrte grane vlasti“ poput Zastupnika gradana,
Poverenika za informacije od javnog znacaja i tajnost podataka, revi-
zorskih tela, antimonopolskih i1 komisija za javne nabavke, ukljuciv i
novoformiranu Agenciju za borbu protiv korupcije.

Njihova opremljenost i efektivna ovlaséenja, odnosno postovanje
njihovih odluka i preporuka, vezanih za prijavljivanje imovine i deaku-
mulaciju funkcija su najbolji test spremnosti politicke elite da se deblo-
kiraju demokratski procesi.

Istovremeno, time se testira i spremnost za realizovanje jedne celo-
vite i delatne antikoruptivne strategije. Transparentnost javnih nabav-
ki i tendera, sprecavanje pranja novca kao kanala za politizaciju
kriminala i kriminalizaciju politike i kontrola javnih finansija, pre
svega racionalnosti troSenja sredstava iz budZeta i poslovanja jav-
nih preduzeéa imaju, pored pravne i politi¢ke, i znacajnu ekonom-
sku i razvojnu dimenziju i cenu.

Inace, gotovo endemski rasSirenu, sistemsku i ,,visokonaponsku®,
politi¢ku korupciju gradani Srbije godinama percipiraju, uz siromastvo
i nezaposlenost, kao jedan od tri do Cetiri kljucna problema drustva.

Ekonomske i socijalne promene

Drugo veliko polje reformi ¢ine socijalno i ekoloSki odrziv razvoj.
Politicka nestabilnost, ¢esti izbori (4 parlamentarna ciklusa) i promena
vlada (5 koalicionih kabineta) i nakon 2000. godine, vodili su odsustvu
razvijene koherentne i celovite razvojne strategije i pored usvajanja na
desetine strategija koje se bave reformom pojedinih privrednih i socijal-
nih oblasti.
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Posledi¢no, u uslovima aktuelne krize planetarnih razmera Srbija
mora napustiti dosadasnji model razvoja zasnovan na pregrejanoj tra-
znji 1 uvozu, prenaduvanoj i javnoj i privatnoj potrosnji i posledi¢no
stvorenim, spoljnim i unutra$njim deficitima i neravnotezama. Sledeci
razvojnu logiku i strategiju EU za narednu deceniju ,,Evropa 2020, no-
vi model razvoja bi se, sasvim suprotno, bazirao na $tednji, ulaganjima,
proizvodnji i povecanju izvoza. Kljuéni, finalni cilj strategije bi trebalo
da bude uvecanje zaposlenosti i blagostanja stanovnistva.

Prelazak na novi razvojni model ne ide, medutim, bez bar kratko-
ro¢nih odricanja, gubitaka i redistribucije u kojoj neko dobija ako neko
drugi gubi. U zaoStrenom, kriznom okviru u kome budzetski deficit pa-
da na gotovo simboli¢nih 1%, javna potro$nja mora biti svedena na dve
petine BDP, uz promenu njene strukture tako da relativni rast ucesca
javnih investicija prati smanjenje finalne potrosnje. Cena ¢e biti placena
smanjenim uces¢em penzija u BDP sa 13% na 10%, kao i izdataka za
plate zaposlenih u javnom sektoru sa 10% na 8%, ¢ime ¢e biti pogodena
brojna distributivna koalicija budzetskih korisnika od preko dva milio-
na ljudi. Medu gubitnicima se mogu naci i izuzetno mocne politicke
grupe, u slucaju da dode do delimi¢nog gubitka kontrole nad javnim
resursima, kao i grupe onog dela privredne elite koja se prezaduzila
preinvestiranjem u sektore koji viSe nece uzivati prioritetnu podrsku.
Privremeno, kroz pad standarda i potrosnje izgubiée i deo srednjih sloje-
va (Arandarenko, 2010:30).

Na drugoj strani, dobitnici pre svega treba da budu, kroz uvecane
redistributivne transfere usmerene ka socijalnoj pomoc¢i i aktivnim poli-
tikama trziSta rada, ali 1 kroz progresivno oporezivanje visokih dohoda-
ka, siromasni i nezaposleni, dakle, grupe liSene klju¢nih resursa mo¢i.
Koliko je u takvoj situaciji uopste moguce i realno ocekivati da ¢e novi
model razvoja biti realizovan, sem u krajnje iznudenoj i socijalno raz-
vodnjenoj varijanti?

Poslednje decenije su prepune primera situacija u kojima se pred
izazovima odustajalo od klju¢nih promena sklapanjem razvojno nepro-
a grupe sa dna socijalne piramide se zadovoljavale mrvicama sa stola.

Ova i brojna druga, sloZzena i meduuslovljena pitanja su, pre sve-
ga, u zoni odgovornosti (demokratske) vlasti, ali i njenog preko potreb-
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nog dijaloga i dogovora sa socijalnim partnerima i akterima civilnog
drustva. Jedino socijalni dijalog baziran na suceljavanju argumenata i
voden u dobroj volji i poverenju moze voditi konsenzusu i rezultirati
Sirenjem polja legitimnosti i pristanka na odluke i poteze vlasti.

U Srbiji suocenoj sa iskustvom pogresnih izbora poput socijalnog
populizma, izbornog autoritarizma i tajkunske pseudo-privatizacije, na
jednoj i trziSnog fundamentalizma i neoliberalne ,,Sok-terapije*, na dru-
goj strani, evropski socijalni model, odnosno socijalno-trziSna pri-
vreda, €iji je konstitutivni deo razvijena praksa socijalnog dijaloga,
nemaju alternativu, naravno ako se zaista radi o socijalno odgovor-
noj drzavi i drustvu.

Sa druge strane, za novopridruzene ¢lanice, iz centralne i jugoistoc-
ne Evrope, kao i zemlje koje su kao Srbija u procesu pridruzivanja i
potpune reforme institucionalnog i zakonodavnog sistema, uloga Evrop-
ske unije od velike je vaznosti pre svega za revitalizovanje pozicije
sindikata i promociju socijalnog dijaloga. Kona¢no, socijalni dijalog je
od ogromnog znacaja za otvaranje prostora za ostvarenje socijalne kohe-
zije i ekonomskog razvoja i zato je podrska EU, makar i u formi uslova
za pridruzivanje, izuzetno vazna (Vatta, 2001:127).

Manevarski prostor je ocito krajnje suzen. Siromasna Srbija ne
moze bez velikih rizika prihvatiti, u uslovima kumuliranja visoke ne-
zaposlenosti, velike sive ekonomije, viska zaposlenih i niskih zarada i
penzija, primenu ,,Sok terapije* i neoliberalnog koncepta, koji i na nesto
gradualniji nac¢in vodi, poput prakse u SAD, Velikoj Britaniji, Irskoj,
Spaniji i Portugalu, svodenju javne potrosnje na tre¢inu druitvenog pro-
izvoda. Na drugoj strani, nemoguca je, ma kako sa stanovisSta gradana
bila najpozeljnija, primena (ili odrzanje) skandinavskog modela robu-
snih javnih sluzbi i visokih javnih izdataka koji dostizu polovinu dru-
$tvenog proizvoda (Svedska, Danska, Finska, Norveska).

Ostaje opcija (redukovanog) kontinentalno-evropskog modela so-
cijalnih transfera usmerenih, pre svega, na podizanje prilagodljivosti i
produktivnosti radne snage, ,,fleksigurnosti®, odnosno zalaganje za dr-
Zavu socijalnog ulaganja.

U zemljama evropskog socijalno-trziSnog, neokorporativnog mo-
dela, javna potrosnja se kre¢e na nivou od dve petine drustvenog proiz-
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voda, uz stalne pritiske da se, u cilju uve¢anja konkurentnosti privreda,
redukuju socijalni transferi i prava zaposlenih i penzionera.

Suzen okvir tegobne tranzicije, odnosno preuzak manevarski pro-
stor za doktriniranu doslednost morali bi rezultirati Sirokom saglasno-
$¢u oko pet kljucnih aspekata ekonomskih i socijalnih promena.

Prvi, ¢ini neophodnost produbljivanja i zaokruZivanja trziSnih
reformi, jer se privredna i monetarna stabilnost viSe ne mogu odrzavati
prihodima od privatizacije i visokim deviznim doznakama zaposlenih
u inostranstvu.

Reforme ukljucuju i stvaranje otvorenog i fleksibilnog trzista ra-
da i redukovanje podele na formalnu i neformalnu (sivu) ekonomiju. Put
da do toga ipak dode je kombinovanje inspekcijskih mera i nadzora i
ekonomskih i poreskih olaksica i stimulacija. Da bi poslodavac imao racu-
nicu da nekoga legalno zaposli, ili bar zadrzi ve¢ zaposlene, morala bi se
radna mesta uciniti jeftinijim, odnosno manje poreski opterecivati.

Srbija danas jo$ uvek ima neodrzivu privrednu strukturu, neiskori-
S¢ene kapacitete, kao i u velikoj meri degradiranu privrednu infrastruk-
turu 1 erodirana znanja i radne navike zaposlenih. Dominacija aktivnih
mera zaposljavanja, obuka za konkretnog poslodavca i posao, perma-
nentno obrazovanje i projekti poput ,,otpremninom do posla‘“ imaju ve-
liki prakti¢ni znacaj u aktiviranju radnih resursa i preduzetni¢kog poten-
cijala zaposlenih i gradana.

Najzad, socijalni partneri, posebno sindikati, imaju znac¢ajnu odgo-
vornost za sprovodenje antidiskriminativne politike pri zaposSljavanju i
u procesu rada. Odsustvo svake diskriminacije po etnickoj, konfesional-
noj, rodnoj, generacijskoj pripadnosti ili politickim i seksualnim prefe-
rencijama je test zrelosti i demokratskih kapaciteta drustva.

Drugi, komplementarni i strateski pravac ¢ine svojinske promene
— proces privatizacije koji rezultira stvaranjem dominantnog, dinamic-
nog i otvorenog privatnog sektora koji, u drugoj fazi tranzicije, obuhvata
1 (delimi¢nu) privatizaciju velikih infrastrukturalnih sistema. Prethodne
garantije ocuvanja javnog interesa i kombinovanje razvojnog i socijal-
nog momenta privatizacije — izrazenog kroz pratece socijalne programe
za viskove zaposlenih i manjinski paket akcija za zaposlene (i gradane),
trebalo je da obezbede socijalnu podrsku za veliku — tektonsku preraspo-
delu vlasnistva i mo¢i koju donosi privatizacija.
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Dosadasnji efekti privatizacije su, medutim, krajnje ograniceni i
kontroverzni. Narasli privatni sektor nije uspeo da obezbedi stabilan
rast, niti da apsorbuje visak zaposlenih iz drustvenog sektora. Posledic-
no, poslednje decenije bez posla je ostalo gotovo pola miliona ljudi ili
¢etvrtina aktuelno zaposlenih.

O razmerama neregularnosti, neispunjavanja obaveza od strane no-
vih vlasnika i koris¢enih politi¢kih veza i pritisaka recito govori ¢injeni-
ca da je, po pravilu tek nakon protesta i §trajkova zaposlenih, ¢etvrtina
kupoprodajnih ugovora i fomalno ponistena, dok je ukupan udeo razvoj-
no neuspesnih privatizacija znatno veci.

Proces privatizacije drustvene svojine je manje-vise okoncan, ali
je zato proces privatizacije javnog sektora prakticno tek na pocetku.
Jo§ nema dogovora oko izbora dominantnog modela pune ili delimi¢ne
privatizacije, koncesionih aranzmana ili javno-privatnih aranzmana i
partnerstava i njihove primene na oko 550 javnih preduzeca. Jedan od
razloga ove sporosti, pored krize i dekonjukture, je ¢injenica da su jav-
na preduzeca sa velikim resursima i brojem zaposlenih (oko 100.000)
izvor znacajne mo¢i, kao i javna administracija, a time i predmet par-
tijskih nagodbi oko raspodele dobro pla¢enih mesta u menadzmentu
i upravnim odborima. ,,Raspodela plena“ ukljucuje i ,,udomljavanje®
svojih aktivista, ustedu troskova kroz besplatne usluge ,,svojih® firmi,
prepustanje poslova firmama i agencijama iza kojih stoje (partijske) ko-
lege 1 prijatelji 1 druge benefite (Stojiljkovi¢, 2008:336).

Na drugoj strani, komparativna iskustva i uspesna praksa pokazuju
da u privatizaciji javnih preduzeca i ustanova treba slediti sledeca Cetiri
kriterijuma i prioriteta:

1. zadrzati stratesku kontrolu nad klju¢nim nacionalnim resursi-

ma;

2. uz pomo¢ nezavisnih regulatornih tela formulisati i braniti jav-

ni interes i usvojena pravila igre i kvalitet usluga;
3. promovisatii graditi javno-privatna partnerstva u oblasti proiz-
vodnje i distribucije javnih dobara i usluga i

4. liberalizacija i uvecana konkurencija, kao kljucni kriterijum,
moraju za rezultat imati uvecani kvalitet i nize cene usluga za
potroSace.

Neophodni, tre¢i aspekt ¢ini naglaSena i neophodna regulativna i
normativna funkcija drzave. Odgovorna i efikasna drzava stvara ,,do-
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bro uredeno ekonomsko drustvo®, odnosno trzisnoj privredi primeren
institucionalni okvir, koji istovremeno treba da spreci razvoj i razmah
,»Vvisokonaponske‘ sistemske korupcije, odnosno nastajanje stanja drza-
ve zarobljene u mreze klijentelizma, selektivno datih subvencija i renti
koje deformisu i zaustavljaju ekonomski razvoj. Drzava, posebno u po-
cetnoj fazi tranzicije ima i naglaSene obaveze i odgovornost za liberali-
zaciju i makro-ekonomsku stabilnost, vodenje politike jasnih i relativno
¢vrstih budzetskih ogranicenja, kreditno-monetarnu i fiskalnu politiku,
ali i za kreiranje ukupne strategije privrednog i socijalnog razvoja.

Procene Svetske i Evropske banke, kao i specijalizovanih instituci-
jaifondacija, govore da Srbija u klju¢nim oblastima liberalizacije cena
i spoljne trgovine dobija visoke ocene, ali da je istovremeno najgore
ocenjena za vodenu politiku podsticanja konkurencije, $to recito go-
vori o tezini problema koje imamo sa uspostavljenim monopolima
i visokim monopolskim cenama.

Paralelno vodena monetarna politika vestacki odrzavanog visokog
kursa — apresijacije dinara, doprinela je stabilizaciji cena i kontroli in-
flacije ali je, na drugoj strani, preko skupih kredita usporavala razvoj,
poskupljivala ulaganja i posebno, zbog visokog kursa dinara, pogodila
izvoznike.

Stabilizaciji banaka i ukupnog finansijskog sektora znatno je dopri-
neo otpis oko dve tre¢ine dugova prema poveriocima u Londonskom 1
Pariskom klubu finansijera. Veoma nisko se, medutim, procenjuju neraz-
vijeno berzansko trziste i finansijske institucije i investicioni fondovi.

U oblasti budzetske politike i reforme javnih finansija, pre svega
kroz poreske reforme, pojednostavljen je i stabilizovan i ukupni sistem
budzetskih prihoda i rashoda. Postignuta je, uz manje deficite, dogovo-
rene sa misijama MMF-a, i budZetska ravnoteza (Crnobrnja, 2007:239-
246).

Otvorena ostaje, medutim, racionalizacija drZavnog aparata i bu-
dzetskih rashoda, odnosno kontrola tro$kova drZavnih institucija i
poslovanja javnih preduzeca.

Suprostavljanje neograni¢enom produktivizmu i konzumerizmu,
kao i nastojanju da se iz svega iscedi profit, bez obzira na posledice
po kvalitet Zivota i ugrozavanje Zivotne sredine, ¢ine socijalno i ekolo-
$ki odrziv razvoej klju¢nim razvojnim ciljem modernih demokratskih
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drustava. Odrzivi razvoj je cilj koji, samim tim §to je priroda nedeljiv
planetarni prostor, pa su i ekoloski rizici nedeljivi, nadilazi granice na-
cionalnih drzava.

Strateski razvojni cilj zato i jeste spoj ekonomije i ekologije, od-
nosno opredeljenje za ekoloski odrziv razvoj i Stednju i modernizaciju
postojec¢ih oblika proizvodnje, distribucije i potroS$nje energije. Opre-
deljenje za ekoloski Ciste tehnologije, reciklazu koris¢enih proizvoda i
koris¢enje obnovljivih izvora energije takode spadaju u razvojne prio-
ritete.

U set kratkoro¢nih, pretezno ,,odvrac¢ajuc¢ih® mera idu propisivanje
ekoloskih standarda, uvodenje ekoloskih poreza i taksi i kazne za zaga-
divace. Zabrane i kazne su vezane i za divlje deponije, uvoz zastarelih
»prljavih® i posebno opasnih tehnologija, proizvoda i otpada koji Srbiju
i region ¢ine smetliStem razvijenog dela sveta.

Na drugoj strani, treba stimulisati i uciniti ekonomski isplativom
proizvodnju ekoloski bezbednih proizvoda i zdrave hrane. Ekolosko
obrazovanje i Sirenje svesti o znacaju o¢uvanja eko-ravnoteze za sam
opstanak planete imaju pritom nemerljiv znacaj i ulogu.

Visok stepen saglasnosti mora postojati i oko opredeljenja za so-
cijalno odgovornu drZzavu — drZavu partnera, koja je u protivstavu
sa polarnim modelima minimalne i1 neutralne drzave, na jednoj i skrb-
nicke, sveprisutne — paternalisticke drzave tutora na drugoj strani. Part-
nerska drzava u dijalogu i saradnji sa asocijacijama civilnog drustva,
pre svega sindikatima i poslodavcima, ureduje industrijske i socijalne
odnose 1 ostvaruje socijalnu politiku i ciljeve.

Pre svega, politi¢ki akteri koji vrse (drzavnu) politicku vlast se, iz
razloga sopstvenog politickog probitka (bar u drustvima u kojima su
primaoci raznih oblika socijalne pomo¢i, brojniji od krupnih poreskih
obveznika), ne mogu odre¢i — osloboditi socijalnih funkcija drzave, od-
nosno bar verbalnog zalaganja za socijalnu koheziju i solidarnost.
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DrZava, socijalna kohezija i solidarnost

Socijalna kohezija drustva i uvecanje socijalne ukljucenosti ranji-
vih 1 marginalizovanih grupa ima, pored nuzne razvojne, ekonomske
dimenzije, i svoju kompleksnu socijalnu komponentu. Socijalna kohe-
zija pretpostavlja naime odrzivu, dovoljno Siroku i ¢vrstu sigurnosnu
socijalnu mrezu, koja ukljucuje i mere preventivnog delovanja odno-
sno mehanizme uveéanja obrazovnog i ukupnog socijalnog kapitala.
Drugu, institucionalnu dimenziju ¢ine institucije i mehanizmi sinergije
delovanja drzavnog i civilnog i trziSnog sektora, odnosno dovodenja
svih aktera 1 aktivnosti vezanih za uvecéanje socijalne kohezije pod jedin-
stveni institucionalni kiSobran.

Izgradnja sigurnosne socijalne mreze sadrzi, pre svega, aktivno-
sti redukovanja razornog delovanja Cetiri grupe faktora koji, me-
dusobno povezani, vode siromastvu i socijalnoj izolaciji: nezapo-
slenosti, bolesti, finansijskog siromastva i loSeg i nefunkcionalnog
obrazovanja. Dva dodatna faktora selektivne izloZenosti izolaciji i
siromastvu ¢ine pripadnost marginalizovanim etni¢kim skupinama
i individualni rizik pripadanja nepotpunoj i/ili porodici sa velikim
brojem izdrzavanih lica. Pored toga, i Zivot u nerazvijenom regionu
uvecava dodatno rizik od siromastva i izolacije.

Indikatore socijalne iskljucenosti i izolovanosti ¢ine rezultirajuci
nezadovoljavajuéi nivo ostvarivanja osnovnih egzistencijalnih potreba
u pogledu: ishrane, odevanja, higijene, uslova i kvaliteta stanovanja i
opremljenosti domacinstva, kao i, na drustvenom planu, nedostupnosti
javnih servisa.

Osnovni strateski cilj ¢ini dakle uvecanje socijalne kohezije dru-
Stva kroz procese i aktivnosti redukovanja siromastva i osnazivanja
socijalne inkluzije marginalizovanih grupa. Drus§tvena ukljucenost
definiSe se kao proces koji omogucuje da oni koji su u riziku od
siromastva i druStvene iskljucenosti dobiju sredstva i moguénosti
za puno uceS¢e u ekonomskom, drustvenom i kulturnom Zivotu i
postizanju drustvenog standarda i blagostanja koji se smatraju nor-
malnim u drustvu. Ona osigurava njihovu vecu participaciju u dono-
Senju odluka $to utiCe na ostvarivanje osnovnih prava (Council of the
Europe, 2004:8).
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Inace, obaveza zemalja u procesu pridruzivanja EU je izrada Me-
moranduma o socijalnoj ukljucenosti, kojim se definiSu kontekst i karak-
teristike siromastva i socijalne izolacije, kao 1 prioriteti i aktivnosti na
njihovom resavanju.

Siromastvo i nejednakost

Decenijsko ruiniranje ekonomije i razaranje drustva u Srbiji, na
kraju 20. veka za posledicu imaju Sirenje akutnog siromastva u uslo-
vima istovremenog siromasenja velike vecine stanovniStva. Time se,
posledi¢no, ogranicava mogucnost da se kroz primarne, porodi¢ne, pri-
jateljske i socijalne veze amortizuje, u znacajnijoj meri, problem Sirenja
siromastva.

Privredni oporavak, ali i razvoj humanitarnih organizacija i sluzbi,
perspektivno mogu u znacajnoj meri, uz prisustvo i pomo¢ domacih i
stranih fondacija, biti osnov za osetnije angazovanje privrede i civilnog
sektora u ublazavanju i redukovanju siromastva.

Karakteristi¢ne grupe siromasnih, odnosno korisnika socijalne
pomodi u Srbiji ¢ine staracka domacinstva, nekvalifikovani, neza-
posleni, Romi, izbeglice i raseljena lica, nesposobni za rad i deca
bez roditeljskog staranja. Pri tome, siroma$tvo natprosecno poga-
da i brojne porodice sa vi§e nezaposlenih i maloletnih lica i postaje
u sve ve¢oj meri ruralni fenomen, odnosno selektivno pogada seo-
ske sredine, pre svega staracka seoska domacinstva (Strategija....,
2003:13-15).

Regionalno posmatrano, siromastvom su najvise pogodeni jugo-is-
tok Srbije i ruralna podrucja Zapadne Srbije. To trazi razvoj specifi¢nih,
regionalnih strategija privlacenja investicija, izgradnje infrastruktural-
nih objekata, poreskih olaksica i oslobadanja, kao i prate¢ih promotiv-
nih aktivnosti. Projekti razvoja procesima deindustrijalizacije i depopu-
lacije pogodenih, nerazvijenih podrucja jesu predmet zajednickog anga-
zovanja drzave i regionalnih i lokalnih razvojnih koalicija (Strategija...,
2003:146-154).
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No, socijalna zastita i pomo¢ licima u stanju urgentne socijalne
potrebe ostaju prevashodno briga i odgovornost drzave i njenih specija-
lizovanih sluzbi i agencija.

Osim naknada za nezaposlenost, de¢jih dodataka i drugih obli-
ka zaStite dece, poput ucesca u troSkovima smestaja dece u domove
i predsSkolske ustanove, u krug nuznih socijalnih davanja koje moraju
ostati u nadleznosti i obavezi socijalno odgovorne drzave svakako spa-
daju i naknade za tudu negu i pomoc¢ i smestaj u ustanove socijalne
zaStite namenjene nezbrinutim, pre svega starim licima._

No, i pored dobro organizovanih socijalnih servisa i sluzbi drzave i
neophodnog partnerstva lokalne sredine, civilnog sektora i oblika samo-
organizovanja i samopomoci samih ,,riziénih grupa®, odnosno dobrog
i efikasnog targetiranja najugrozenijih, dugoro¢no gledano, nema resa-
vanja problema siromastva bez stabilnog privrednog rasta, kontrolisane
inflacije 1 prate¢ih stranih direktnih investicija.

Aktuelna kriza je, nakon kraja 2008. godine, preokrenula visegodi-
$nji trend smanjenja siromastva. Paralelno, antikrizno smanjenje budzet-
skih rashoda u pojedinim delovima socijalnog sistema (obrazovanje,
zdravstvo, naknade za siromasne, penzije) moze, bez vodenja efikasne
socijalne politike, samo pogorsati tenzije.

Po oficijelnim podacima iz Ankete o potrosnji domacinstva, siro-
masnima se smatraju samo ona domacinstva u kojima je potrosnja ,,po
potrosackoj jedinici® ispod 8.022 dinara. Ispod tako definisane linije
siromastva se, 2009. godine, naslo 720.000 ljudi, odnosno 7% stanov-
nistva.

Posebno zabrinjava podatak da svako deseto dete do 14 godina zivi
ispod linije apsolutnog siromastva.

O (ne)prilikama koje vladaju u Srbiji najbolje, medutim, govori
tvrdnja svakog sedmog ispitanika (14%) da im je domacinstvo u takvom
stanju da nemaju dovoljno ni za hranu. Ako njima pridruzimo 27% onih
kojima je problem kupovina odec¢e i obucée, onda se da zakljuciti da se
cak dve petine gradana nalazi unutar ili tik iznad granice siromastva
(Mihailovi¢ i drugi, 2009:12).

Na drugoj strani socijalne piramide 2% najbogatijih moze da kupi
sve $to pozeli, a dalja petina moze, pored osnovnih potreba, i da povre-
meno kupi i skuplje stvari. Sredi$nji polozaj drzi tre¢ina (36%) koja ima
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dovoljno za hranu i odecu, ali joj svaki dalji izdatak predstavlja veliki
finansijski izazov (Mihailovi¢ 1 drugi, 2009:13).

Adekvatnu reakciju na rast siromastva ¢inilo bi, pored specificnih
programa obuke za zaposljavanje, kao i pokretanja javnih radova, svaka-
ko 1 prosirivanje programa za nov¢anu socijalnu pomo¢, podrzano i od
Svetske banke, u izvestaju sa indikativnim naslovom ,,Kako sa manje
uraditi vise®“. Radi se i o uve¢anim budzetskim izdvajanjima za ponovo
rastuci broj korisnika de¢jeg dodatka (380.000) i domacinstava koja
primaju materijalno obezbedenje (60.000) u 2009. godini. Time bi se
izdaci za nov¢anu socijalnu pomo¢ podigli i na dalje skromnih 0,25%,
odnosno na svaki Cetiristoti dinar (Matkovi¢, 2009:111-113).

Penzioni fondovi — ulaganje u Zivotnu sigurnost

Starost nosi sa sobom brojne rizike i neizvesnosti i pojacanu po-
trebu, pored ostalog, i usled smanjenih radnih sposobnosti i uve¢anog
rizika od bolesti, za sigurno$cu i zastitom. Prosperitetna i solidarna, hu-
mana drustva sve vi$e razvijaju praksu da svakom svom gradaninu, sta-
rijem od 65 godina, bez obzira na ranije radno angazovanje, obezbede
dohodak koji omoguéava ostvarenje bar minimalnih standarda zivota.
Mi smo, na zalost, jo§ daleko od te moguénosti. Zato, penzijsko i inva-
lidsko osiguranje i fondovi predstavljaju osnovno drustveno, ali u sve
vecoj meri i individualno, ulaganje u Zivotnu izvesnost i sigurnost.

Reforma penzionog osiguranja predstavlja jedan od najvecih izazova
21. veka. Mnoge zemlje danas moraju da se prilagode starenju populacije
i redefiniSu penzijski sistem osiguranja, kako bi ga zadrzale na zadovolja-
vajuc¢em nivou i osigurale finansijsku odrzivost sistema. Njihova razmislja-
nja, krecu se uglavnom u pravcu stvaranja rezervi u kapitalu iz kojih ¢e
se u buduénosti finansirati ili sufinansirati sve vece penzijske obaveze
i time ublaZiti finansijske posledice starenja stanovnistva.

Veliki broj zemalja koristi kao inspiraciju model Svetske banke,
oslonjen na (delimi¢nu) privatizaciju penzionog sistema i stvaranje pri-
vatnih kapitalizovanih fondova koji mogu odgovoriti povec¢anim rasho-
dima u buduénosti.
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Osnovni model Svetske banke ima tri tzv. stuba:

— drzavni, nefundirani, zasnovan na teku¢em finansiranju i skro-

man po obimu,

— obavezan privatni, fundiran kapitalom, zasnovan na pravilu

propisanog doprinosa i individualnih $tednih ra¢una i
— dobrovoljni privatni, bilo da je kompanijski, bilo sa individual-
nim Stednim rac¢unima (Vukovi¢, 2005:97-108).

Svetska banka i dalje podrzava model sa vise stubova, ali predlaze
prosirenje sa jo$ dva stuba: ,,nultim®, koji obuhvata transfere starima
koji nisu zasnovani na ranijim doprinosima penzionom osiguranju (soci-
jalna penzija ili socijalna pomo¢) i ,,éetvrtim*, koji obuhvata neformal-
ne i1 porodi¢ne transfere, ukljuujuéi stanovanje i zdravstvenu zastitu
(CLDS, 2007:22-23).

Cinjenica da je svaki peti gradanin Srbije penzioner, da su penzioni
fondovi u ranijem periodu ispraznjeni, da se penzije isplacuju iz teku-
¢ih doprinosa zaposlenih i to u situaciji kada se broj penzionera gotovo
izjednacio sa brojem zaposlenih (formiran odnos 1:1,3), odnosno uz
pomo¢ dodatnih sredstava iz drzavnog budzeta, koja idu do dve petine
ukupnog iznosa sredstava za penzijsko-invalidsko osiguranje ¢ini refor-
mu penzionog sistema u Srbiji nuznom.

Razlozi za reformu sistema penzionog i invalidskog osiguranja su,
dakle, prevashodno ekonomske prirode i uslovljeni su nepovoljnim de-
mografskim kretanjima, makroekonomskom situacijom i nezavidnim
stanjem na trziStu rada (Strategija..., 2003:113-116).

Stanovnistvo Srbije danas je medu deset najstarijih u svetu i svrsta-
va se u grupu izrazito starih populacija. Kod popisa stanovnistva 2002.
godine prvi put je zabelezen veéi broj starih (65 godina i vise) nego
dece (do 14 godina). U Srbiji je prosecna starost 2002. godine bila 40,7
godina. Samo jo§ &etiri zemlje na svetu (Japan, Italija, Svajcarska i Ne-
macka) imaju prosecnu starost vise od 40 godina (CLSD, 2007:2).

Prilikom tri puta vrSenih izmena i dopuna Zakona o penzijskom i
invalidskom osiguranju (u daljem tekstu: Zakon o PIO) (2001, 2003,
2005), kao i u aktuelnim sporovima oko vec¢ Cetvrte revizije penzijskog
sistema nakon 2000. godine, predstavnici zaposlenih i penzionera su se,
u nacelu, saglasili sa neophodnos¢u reformi penzijskog i invalidskog
osiguranja. Razlozi za izmene u sistemu PIO bili su, jednim delom
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objektivne ekonomske prirode, uslovljeni ve¢ istaknutim nepovoljnim
demografskim kretanjima, makroekonomskom situacijom i stanjem na
trzistu rada, ali i potencirani zahtevima MMF za smanjenje izdataka u
toj oblasti.

Usvojene izmene Zakona o PIO nisu, medutim, u dovoljnoj meri
opravdale osnovni prihvatljivi motiv reformi — poboljSanje materijalnog
polozaja korisnika penzija, a nisu postignuti ni znac¢ajniji ekonomski
efekti i uStede. IzvrSeno je, medutim, suzavanje kruga i obima prava, i
prosiren je krug osiguranika i osnove za uplatu doprinosa, a uvedena je
i mogucnost dobrovoljnog osiguranja ($tednje). Izmenama i dopunama
Zakona iz 2005. godine, poostreni su dalje uslovi za odlazak u penziju
1 izvrSene izmene u sistemu uskladivanja penzija, na Stetu penzionera,
kroz postupno napustanje ,,Svajcarskog modela“ koji vezuje visinu pen-
zija za rast zarada i kretanje troSkova zivota.

Trajne i sustinske pozitivne promene u poloZaju penzionera i starih
lica, kao i smanjenje deficita penzijskih fondova, moguce je ostvariti,
pre svega, tek kroz ja¢anje razvojne komponente privrede, nova inve-
sticiona ulaganja, povecanje zaposlenosti i realan rast zarada. Poveca-
nje priliva sredstava u Fond PIO, treba da se obezbedi i kroz mere i
aktivnosti na prevodenju neformalne ekonomije u legalne okvire, kao i
jacanjem finansijske discipline priuplati doprinosa za sve zaposlene, od-
nosno sredivanjem stanja u okviru obaveznog osiguranja (I stuba), kao
i izdvajanjem dela sredstava za ove namene od kori$éenja (rentiranje,
koncesije, itd.) ili eventualne privatizacije javnih objekata ¢ija je izgrad-
nja finansirana iz sredstava Fonda PIO.

Zauvodenje I1 obaveznog stuba jos uvek ne postoje objektivni eko-
nomski uslovi, zbog zakasnele tranzicije i osiromasene privrede, ali tre-
ba i dalje zagovarati dobrovoljno penziono osiguranje (III stub), jer ono
predstavlja zdrav podsticaj privrednom razvoju, ukoliko ovi fondovi,
postepeno, prerastu u prave i otvorene investicione fondove.

S donosenjem Zakona o dobrovoljnim penzijskim fondovima i pen-
zijskim planovima Republika Srbija se kona¢no nasla u krugu evrop-
skih drzava, koje su regulisale dobrovoljno ili privatno penzijsko osigu-
ranje. Cilj Zakona je da omoguci Stednju za stare dane.

Planetarna finansijska i ekonomska kriza pogodila je, medutim,
snazno penzijske sisteme, pre svega, ovoga puta privatne Seme osigu-
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ranja koje su, 2008. godine, izgubile gotovo Cetvrtinu vrednosti, §to je
dovelo do rezultirajuée krize poverenja (Matkovi¢, 2009:101). I u Srbiji
paralelno sa krizom i padom proizvodnje i zaposlenosti pracenih daljim
rastom broja penzionera (1,6 miliona) i udelom izdataka za penzije u
BDP od ¢ak 13%, ponovo je doslo do potrebe sprovodenja daljih refor-
mi sistema PIO.

Pritom prosec¢na penzija (2009. godine) iznosi tek nesto iznad 200
evra, $to je opet visokih 68% od (isto tako preskromne) prosecne zarade
(336 evra marta 2010. godine).

Na osnovu aktuelnog Nacrta izmena i dopuna Zakona o PIO moglo
bi se zakljuciti da se Srbija poput drugih zemalja u kriznom okviru odlu-
¢ila za produzeno radno angazovanje zaposlenih i pove¢anje minimalne
starosne granice za odlazak u penziju (sa sada$njih 53 godine), poostra-
vanje pravila za penzionisanje beneficiranih kategorija zaposlenih kao
i za, zbog teskoce zaposljavanja, krajnje diskutabilno produzenje staro-
sne granice za sticanje porodi¢ne penzije. Mnogo polemika u javnosti
izazvalo je i najavljeno postupno izjednaCavanje starosne granice za
odlazak u penziju za muskarce i Zene. Jedan broj eksperata, medutim,
smatra da loS$iji polozaj zena u drustvu, pa i na trziStu rada, ne treba
pokusavati resiti u okviru penzijskog osiguranja, posebno ako se ima u
vidu ¢injenica da one zbog duZzeg trajanja zivota, duze primaju i penziju
(Matkovi¢, 2009:105).

Zaposlenost i zaposljavanje

Zaposlenost

Jednu od kljucnih kriznih karakteristika Srbije ¢ini, bez sumnje,
nedovoljna zaposlenost odnosno visoka i stagnantna, nesmanjujuca
nezaposlenost. U Srbiji 2009. godine zaposlena je tek polovina radno
sposobnog stanovnistva. Ve¢ krajem 2008. godine broj zaposlenih,
bez poljoprivrednika pao je ispod 2 miliona. Privatnih preduzetnika je
245.000, a ukupan broj zaposlenih radnika je 1.748.000. Drzava je jos
uvek, uposljavajuci oko pola miliona ljudi ili preko ¢etvrtine svih zapo-
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slenih, daleko najveci poslodavac, ali (kroz javne nabavke) i narucilac
poslova.

Jo§ porazniji su efekti krize u 2009. godini u kojoj se zaposlenost
smanjila za daljih 7%, odnosno za armiju od gotovo 150.000 ljudi, bez
realnih Sansi da, ¢ak i ako dode do privrednog oporavka, zaposlenost po-
raste u naredne dve godine. Najavljeni rezovi u drzavnoj administraciji
i javnom sektoru idu u prilog iznetoj pesimisti¢koj oceni.

U procesu svojinskih promena privatni sektor ocito da nije uspeo
da prihvati sve zaposlene u (gotovo) ugasenom drustvenom sektoru.
Kakva-takva zaposlenost odrZava se rastom udela lose, nesigurne
i nekvalitetne (privremene) zaposlenosti, samozapoSljavanja i anga-
Zovanjem pomaZzucih ¢lanova domacdinstava (Arandarenko i Golicin,
2009:43,61).

U situaciji akutne krize i1 pada zaposlenosti i proizvodnje, osnovni
prioritet predstavlja o€uvanje odrZive zaposlenosti, odnosno pristo-
jan, ugovoren, legalan i bezbedan rad. To, istovremeno znaci i ozbi-
ljan napor na iskorenjivanju crne i redukovanju sive ekonomije u
kojoj radi gotovo milion ljudi i od koje zivi tre¢ina Srbije, odnosno, u
kojoj se stvara takode tre¢ina (neregistrovanog) drustvenog proizvoda.

Nezaposlenost

Na drugoj strani, u Srbiji je u Nacionalnoj sluzbi za zaposljavanje
registrovano (februara 2010.godine) oko 767.000 nezaposlenih od ko-
jih su 54% zene. Posebno, pri tome zabrinjavajuce deluju tri reda Cinje-
nica. Prvi, da gotovo dve petine nezaposlenih na posao ¢eka vise od pet
godina, odnosno da se radi o tesko reSivoj, dugoro¢noj nezaposleno-
sti. Drugo, da je nakon talasa privatizacija i otpustanja viskova zaposle-
nih gotovo polovina nezaposlenih starija od 40 godina, odnosno da
tesko, bez dodatnih stimulacija, moZze na trzistu rada do¢i do posla. Naj-
zad, gotovo 300 000 ljudi koji traZe posao je bez ikakve upotrebljive
kvalifikacije i tek treba da budu obuceni za obavljanje nekog posla.

Drugom, restriktivnijom metodologijom, koja u nezaposlene ne ra-
¢una one koji povremeno rade ,,na crno®, po Anketi o radnoj snazi, iz
oktobra 2009. godine, broj nezaposlenih je 517.000, odnosno manji je

55



za oko 250.000. No, ako bi se, na drugoj strani, njima prikljuc¢ili onih
10% zaposlenih koji idu na posao, a ne primaju platu, odnosno fakticki
su nezaposleni, kao i one koji su, izgubivsi svaku nadu, prestali da tra-
gaju za poslom, cifra bi prakticno ostala nepromenjena.

Unutar aktuelne krize pre svega raste broj onih kojima pasivnim
merama treba isplatiti nadoknade (oko 70.000). Istovremeno, javlja se
naoko paradoksalan fenomen smanjivanja formalne zaposlenosti uz
istovremeno stagniranje broja registovanih nezaposlenih. Objasnjenje
treba potraziti u tri reda rezultiraju¢ih efekata: porastu broja penzione-
ra, prelasku u neformalnu ekonomiju, kao i rastu broja onih koji presta-
ju da tragaju za poslom.

Politika zapoSljavanja

U Kriznoj 2009-2010. godini, sa nametnutim prioritetom ocuvanja
zaposlenosti, a tek potom kreiranja radnih mesta, osnovni prioriteti su:

— redukovanjem, kombinovanjem stimulativnih (krediti i pore-

ske olaksice) i1 destimulativnih (inspekcijski nadzor) mera ne-
formalne sive ekonomije i oStra borba protiv ,,crne* ekonomi-
je (trgovina ljudima, oruzjem i narkoticima);

— radnaisocijalna zastita loSe, nekvalitetne zaposlenosti (privre-

mena, part-time (samo)zaposlenost i ,,rad* na crno);

— organizovanje javnih radova;

—  projekti samozaposljavanja i obuke za poznatog poslodavca.

Istovremeno, zacudujuci je stepen ravnodusnosti, ¢ak i ,,socijalno
odgovornih vlasti“ prema oblicima samozaposljavanja poput zadruznog
pokreta i socijalnih preduzeca i kooperativa.

Ovi oblici, prvenstveno kroz drzavnu pomoc¢ i podrsku zaposljava-
nju marginalizovanih grupa predstavljaju racionalno i efikasno sredstvo
povezivanja zaposljavanja i socijalne politike (Kolin i Petrusic¢, 2008).

Pored aktivne politike zaposljavanja eksperti za trziste rada sugeri-
Su i smanjenje visokog opterecenja troskova rada, inace karakteristicno
za Srbiju. U repertoar mera usmerenih na reformu sistema poreza
i doprinosa spadaju, uvodenje sintetickog i progresivnog poreza na
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dohodak, finansiranje zdravstva iz posrednih poreza, kao i uvode-
nje neoporezivog dela u visini minimalne zarade, i neoporezivi topli
obrok do visine od 10% prosecne zarade (Arandarenko i Golicin,
2009:53-58).

Pristup obrazovanju

Otvoren pristup kvalitetnom i funkcionalnom obrazovanju je temelj-
na pretpostavka za put ka onome $to Rols definise kao prostor sloboda i
mogucnosti, prihoda, blagostanja i samopostovanja (Rols, 1998:389).

Zapravo, unutar ekonomija znanja obrazovanje postaje sve vazniji
faktor odrzivog razvoja. Istovremeno, kriza tradicionalnog modela obra-
zovanja i nastaje zato $to u uslovima ubrzanog zastarevanja informacija
obrazovni sadrZaji moraju biti inovirani i dok traje sam obrazovni pro-
ces. Dilema je, ili ¢emo prihvatiti dozivotno ucenje kao neminovnost,
ili ¢emo na drugoj strani pristati na sopstvenu marginalizaciju.

Razvoj sredstava informisanja i formiranje globalnog trzista
pomeraju cilj obrazovanja sa znanja na kompetentnost, odnosno
sposobnost resavanja problema. Istovremeno, naplativost i ,,tra-
Znja za obrazovnim uslugama* dovode do ekspanzije trzista obra-
zovnih programa i institucija $to neretko za neZeljeni nusefekat
ima i preteranu komercijalizaciju, pa i pojavu korupcije u obrazo-
vanju. Posledi¢no, i uloga drzave u obrazovanju evoluira od pozicije
arbitra koji utvrduje ciljeve, organizuje i reguliSe obrazovni proces ka
akteru koji uspostavlja standarde i uCestvuje u evaluaciji ostvarenih
efekata.

U Srbiji je, nakon 2000. godine, paralelno sa prakticnim udvostru-
¢avanjem broja studenata i visokoskolskih institucija, ubrzano radeno i
na novoj obrazovnoj zakonskoj regulativi i stvaranju mreze centara i sa-
veta za razvoj obrazovanja. Pored reformi bazi¢nih nivoa obrazovanja,
Srbija se potpisivanjem Bolonjske deklaracije 2003. godine pridruzila
evropskom traganju za reSenjima za probleme poput predugog studira-
nja ili, jos pre, rezistentnosti Univerziteta na promene skrivenih otpora
evaluaciji programa i metoda.
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Sustina reformskih nastojanja je da sistem obrazovanja u Srbiji
postane dostupan svima, da bude u vecoj meri uskladen sa razvojnim
potrebama i da, u tom kontekstu, bude komplementaran sa evropskim
sistemom obrazovanja. Postoje¢a obrazovna struktura je, medutim, ve-
oma nepovoljna, a obrazovnom sistemu nedostaje i integrisani informa-
tivni sistem. Redukcija obima nastavnih programa i oslobadanje od tero-
ra zastarelih ¢injenica i suvi$ne faktografije, osavremenjivane nastave i
primena novih komunikacionih tehnologija u obrazovanju i, pre svega,
dostupnost obrazovanja svima su nesporno kljucni razvojni prioriteti.

Da bi se postavljeni ciljevi i ostvarili neophodno je razraditi akcio-
ne planove za njihovu realizaciju i konacno se izboriti da se ulaganja u
obrazovanje podignu na bar 6% drustvenog proizvoda.

Pristup zdravstvenim ustanovama

Zdravlje i pristup bazi¢nim zdravstvenim uslugama su visoko
vrednovano pojedinacno dobro, ali istovremeno i klju¢na razvojna
i drustvena vrednost i pretpostavka socijalne kohezije i solidarno-
sti. Posledi¢no, poput situacije u obrazovanju, pored rastuceg (i profi-
tabilnog) privatnog sektora mora postojati i odrzivi i u sve vecoj meri
konkurentan javni zdravstveni sektor koji ¢e za svoje nekomercijalne
usluge biti alimentiran iz javnih fondova.

Unutar reformi zdravstva, nakon 2000. godine postignuti su odrede-
ni rezultati poput produzenja prose¢nog zivotnog veka i povecanja rasho-
da za zdravstvenu zastitu po stanovniku, kao i razvijanje programa zastite
posebno osetljivih grupa. Usvajanjem sedam razlicitih strategija u oblasti
zdravstvene zastite utvrdeni su, medutim, i dispariteti izmedu proklamo-
vanih prava i raspolozivih sredstava, prisutni posebno kroz neadekvatnu
mrezu zdravstvenih ustanova i nezadovoljavaju¢u opremljenost i nizak
kvalitet usluga. Istrazivanja pokazuju i da kriza i prateca anomija i suno-
vrat vrednosti nisu zaobisli ni zdravstvo, odnosno da se ne tako mali broj
zaposlenih oglusio o lekarsku etiku i upustio u ,,sitnu‘ korupciju.

1z ugla zdravstvenog stanja kao faktora socijalne kohezije moglo bi
se zakljuciti da se u zoni rizika druStvene iskljucenosti nalaze osobe sa
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invaliditetom, hroni¢nim bolestima, ali u znatnoj meri i oni koji tvrde
da su cesto bolesni $to ¢ini ukupno oko 29% populacije (Mihailovi¢ i
drugi, 2009:12).

Nova uloga drzave

Socijalni transferi, usmereni ka redukovanju siromastva i aktivnim
1 pasivnim merama pomoci nezaposlenima, za cilj imaju zastitu i osposo-
bljavanje ,,lica u stanju socijalne potrebe* da prevashodno sopstvenim
naporom izadu iz kruga marginalizovanih i siromasnih. Partnerstvo
drzave i civilnog i trziSnog sektora u formulisanju i realizovanju
strategije zaposljavanja i ukupne strategije smanjenja siromastva,
bazira se na kraju krajeva na logici vezivanja obima i strukture
socijalnih transfera za rast proizvodnje i jacanje ekonomskih per-
formansi drustva.

Na drugoj strani, pozicija zdravstva i obrazovanja, kao i kultu-
re 1 informisanja, se u modernim ,,lakim* ili ,,ekonomijama znanja*
sve viSe posmatra iz ugla njihovih produktivnih potencijala, ¢ime se
oni, posledicno, sve viSe usmeravaju i orijentiSu ka trzistu. Fondovi-
ma osiguranja i drzavnom sektoru prevashodno ostaju bazi¢ni paket
zdravstvenih usluga i sistem i racionalizovana mreza zdravstvenih i
obrazovnih institucija ili recimo kulturnih ustanova i medijskog jav-
nog servisa.

Ako viSe nije, i ne treba da bude, ekskluzivni organizator, re-
gulator i finansijer u sektoru obrazovanja, zdravstva, pa i kultu-
re i socijalnih servisa, drZzava mora i na dalje igrati aktivnu ulogu
klju¢nog aktera monitoringa i evaluacije dogovorenih standarda i
kvaliteta usluga. Model ekskluzivne drzavne regulacije i organizacije
ne treba da bude zamenjen potpuno otvorenim trziSnim ,,supermarket
modelom* previse podloznim diktatu aktuelnih i konjukturnih potreba,
ali 1 korupciji 1 obaranju kvaliteta usluga. ReSenje je u multiakterskom,
korporativnom modelu u kome, pored drzavnih organa, sindikata i po-
slodavaca, klju¢nu ulogu imaju strucne organizacije i interesna udruze-
nja davaoca i korisnika usluga.
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Primera radi, podrska institucijama etablirane, ,,visoke* kulture, ali
1 novim neformalnim grupama i tendencijama, negovanje nacionalnih
kulturnih tradicija, ali i otvorenost prema (post)modernom, odnosno
stvaranje kulturnih standarda i vrednosti koje se opiru pukoj komercija-
lizaciji i konzumerizmu, a mogu imati i imaju i razvojni potencijal, jesu
stvar kulturne politike drzave.

Imajuéi u vidu njihov formativni znac¢aj i ulogu u oblikovanju oba-
vestene i kriticke javnosti, ovi principi u jo§ vecoj meri vaze za medije
i uredivanje medijskog prostora. Poseban znacaj pritom ima utvrdiva-
nje profesionalnih standarda, medijske etike i reSenja kojima se
sprecava koncentracija i stvaranje medijskih monopola.

* k%

Opsta, politicko-ideoloski nespecificirana mesta — ,,politicke man-
tre* su, dakle, zalaganje za: socijalno-trzi$nu privredu, odnosno evrop-
ski socijalni model; (tripartitni) dijalog socijalnih partnera i vlade; korek-
tivnu, socijalnu funkciju budzeta; oCuvanje javnog interesa i primenu
mera aktivne socijalne politike i politike zaposljavanja i unutar procesa
privatizacije — re¢ju za solidarnost i socijalnu pravdu.

Prostor politickih rasprava nije, medutim samo pitanje recepture i
mera koje treba primeniti, ve¢ i dileme oko ritma primene ,,gorkih leko-
va“, kao i kompetentnosti (i nekorumpiranosti) aktera koji ih primenju-
ju i personifikuju 1 politicki predstavljaju.

Mogli bismo zakljuciti da pocetni, najsiri politicki dijalog i dogovor
oko novog ustavnog i politickog ruha Srbije mora polaziti i od pruzanja
¢vrstih garantija ostvarivanja potpune liste individualnih i kolektivnih
prava gradana, kao i efektivnog procesa kontrolisanja i ograni¢avanja
vlasti i njene dosledne vertikalne i horizontalne podele.

Vladavina prava i konac¢na konstitucionalizacija i politi¢ka institu-
cionalizacija jesu nuzan, no ne i dovoljan preduslov za demokratsku
konsolidaciju i izlazak Srbije iz zone visokog socijalnog i politickog
rizika.

Neophodan je i $iri socijalni konsenzus, odnosno otvoren i uza-
jamno obavezujudi socijalni dijalog Vlade i socijalnih partnera — po-
slodavaca i autonomnih sindikata.
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Sadrzaj dijaloga usmeren je prevashodno na postizanje dogovora
oko strategije ekonomskog razvoja, efekata privatizacije, politike zapo-
Sljavanja, regulacije konflikata u procesu kolektivnog pregovaranja i do-
nosenja, i jo§ vaznije primene izbalansiranog, evropskim standardima
primerenog radnog i socijalnog zakonodavstva.

U Srbiji su krajem 2008. godine, pred naletom svetske krize pale
predizborne price i ,,0lako obecana brzina* uvecanja penzija ili davanja
prosirenog vazenja opStem kolektivnom ugovoru sindikata i poslodava-
ca. Pred ,,socijalno odgovornim* vladama stoje moguca dva scenarija.

Jedan je da budu amnestirane od odgovornosti tako §to ¢e im svet-
ska ekonomska kriza ili ispunjenje kriterijuma i zahteva za pristupanje
EU posluziti kao tesko oboriv argument za povla¢enje prethodno datih
obecanja.

Prakti¢no, ovaj nepozeljni scenario se realizuje sklapanjem ,,soci-
jalnog braka iz racuna®. Socijalni mir se kupuje odlaganjem resenja
problema novim zaduzivanjem, pri cemu ¢e dugove vracati neke druge
vlade i generacije koje sada nemaju glasacko pravo.

Istu svrhu i domet ima i nastojanje da se institucije i mehanizmi
socijalnog dijaloga zamene povremenim, medijskom pompom praée-
nim okupljanjima politicke i ekonomske elite na koja se ,,pripuste® i
predstavnici sindikata i javnosti i ¢ije preporuke se ne mogu kriticki
analizirati. Istovremeno, time se derogira ideja socijalnog dijaloga i par-
ticipativne demokratije.

Drugi, ,,put kojim se rede ide* je strpljiv i argumentovan dijalog
u kome ¢e se korisnici budzeta svesno odreci pojedinih zahteva, ali ¢e
se 1 Vlada obavezati da zatvori brojne koruptivne kanale i smanji svoje
troskove, ucini transparentnim upravljanje javnim preduze¢ima i imovi-
nom i smanji preglomazni drzavni aparat.

Trajni izlaz je u potpisivanju socijalnog pakta o razvoju i zapo-
Sljavanju u kom c¢e vlast garantovati rast proizvodnje i kretanje cena i
investicija, a sa sindikatima dogovarati uslove privredivanja i kretanje
zaposlenosti, zarada, penzija i socijalnih davanja. Kad god neko ne ispu-
njava svoj deo obaveza palila bi se crvena lampica koja opominje da u
kolima ponestaje goriva ili da vozimo u pogresnom smeru.

Jedino se argumentovanim i kritickim dijalogom dolazi do odgo-
vornih gradana i odgovorne, kompetentne i nekorumpirane vlasti.
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Socijalni dijalog i tranzicija ka demokratiji su ujedno i okvir u ko-
me gradani Srbije polazu test svoje organizovanosti, snage i zrelosti.
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RE-DIZAJNIRANJE POLITICKIH
INSTITUCIJA

Sazetak: U ovom radu bavimo se pitanjem Sta su politicke institu-
cije, zasto su one vazne, koliki je njihov znacaj za politicke nauke, koja
je razlika izmedu starog i novog institucionalizma, Sta nove demokratije
mogu nauciti od starih demokratija u pogledu re-dizajniranja politickih
institucija, ko vrsi odabir politickih institucija, da li je i koliko vazna
deliberacija (konsultativnha demokratija) pri odabiru institucija, kako
stoje stvari sa politickim institucijama u Srbiji i o Cemu treba posebno
voditi racuna prilikom njihovog redizajniranja.

Kljucne recli: politicke institucije, konstitucionalno-institucionalni
dizajn, izborni sistemi, predsednicki, parlamentarni i polupredsednicki
sistemi, odabir institucija, deliberacija

U ovom radu bavimo se pitanjem §ta su politicke institucije, zasto
su one vazne, koliki je njihov znacaj za politicke nauke, koja je razlika
izmedu starog i novog institucionalizma, sta nove demokratije mogu
nauciti od starih demokratija u pogledu re-dizajniranja politickih institu-
cija, ko vrsi odabir politickih institucija, da li je i koliko vazna delibera-
cija (konsultativnha demokratija) pri odabiru institucija, kako stoje stvari
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sa politickim institucijama u Srbiji i o ¢emu treba posebno voditi racuna
prilikom njihovog redizajniranja.

Sta su institucije?

Prema Daglasu Nortu (Douglass North), institucije predstavljaju
pravila igre nekog drustva i ogranicenja koja su ljudi smislili kako bi ob-
likovali meduljudske odnose.! Po njemu, one predstavljaju smernice za
meduljudske odnose, strukturi$u svakodnevni zivot i smanjuju neizve-
snost. Za Margaret Levi: ,,Institucije su skupovi pravila (i sankcija) koja
strukturiraju drustvene interakcije i Cije postojanje i primenljivost su
opste poznati u konkretnoj zajednici. Institucije, tako definisane, struk-
turiraju individualne izbore strateskih aktera tako da proizvode urav-
notezene rezultate, to jest rezultate koje niko nema potrebu da menja.
U teoriji igara, to su pravila igre koja strukturiraju interakcije izmedu
igraca“.? Institucije mogu biti formalne i neformalne. Potrebno je pra-
viti jasnu razliku izmedu pravila igre i igraca. Igraci mogu imati svoje
strategije 1 taktike, ali svi moraju igrati po unapred poznatim i prihva-
¢enim pravilima. Institucije su stvorili [judi. One se razvijaju i menjaju
zahvaljujuéi ljudima. Institucije su regulisani modeli interakcije koji su
poznati, praktikovani i regularno prihvaceni (ako ne i nuzno normativ-
no odabrani) od strane socijalnih agenata koji o¢ekuju nastavak interak-
cije pod pravilima i normama formalno ili neformalno oli¢enim u ovim

I Institucije predstavljaju pravila igre nekog drustva ili, formalnije re¢eno, one pred-
stavljaju ogranicenja koja su ljudi smislili kako bi oblikovali meduljudske odnose.
Sledstveno tome, one strukturi$u podsticaje u ljudskoj razmeni, bilo da je ta razme-
na politicka, drustvena ili ekonomska. Institucionalne promene oblikuju nacin na
koji se drustvo razvija tokom vremena i zbog toga su od klju¢ne vaznosti za razu-
mevanje istorijskih promena®, Daglas S. Nort, Uvod u institucije i institucionalnu
promenu u: Petar Bojani¢ i Ivan Milenkovi¢, priredili, (2010), Institucije i instituci-
onalizam, Sluzbeni glasnik, str. 73.

Margaret Levi, A Model, a Metod, and a Map: Rational Choice in Comparative and
Historical Analisis, u: Lichbach, Mark Irving i Zuckerman, Alan S. (ur.), (2002),
Comparative Politics (Rationality, Culture and Structure), Cambridge University
Press, str. 25.
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modelima.’ One ponekad, ali ne i nuzno, postaju formalne organizaci-
je, materijalizovane u zgradama, pozicijama, ritualima i osobama koje
imaju ulogu da govore u ime ustanove. Neke od njih pripadaju konsti-
tucionalnoj mrezi kao §to su parlament, sudstvo i politicke partije, ali i
slobodni izbori.

Znacaj institucija za politicke nauke

Kako istice Klaus Ofe (Claus Offe): ,,Institucija je kljucno koncep-
tualno orude u drustvenim naukama“.* Institucije predstavljaju set pravi-
la bez kojih u drustvu retko $ta moze da funkcionise. Izgradnja novih in-
stitucija je jedan od centralnih prakti¢nih problema u postautoritarnim i
narocCito postkomunistickim drustvima. Ipak, institucionalni inzinjering
kao koncept je otkriven za tranziciju iz demokratije u demokratiju, kada
je kriza demokratije u pojedinim zemljama vodila neminovnosti menja-
nja 1 usavrSavanja politickih institucija. U demokratskim zemljama do
ovoga nije dolazilo tako Cesto.’ Gaj Piters (Guy Peters), takode, pridaje
veliki znacaj institucijama u politickim naukama: ,,Koreni politickih
nauka su u izucavanju institucija“®, a ,,politicko misljenje ima svoje
korene u analizi i dizajnu institucija“.” Prema Klaus fon Bajmeu (Klaus
von Beyme) elita i stratifikacija su pojmovi druStvene teorije, ali ,,insti-
tucionalni pristup jeste metod politi¢ke nauke“.®* Kada se napravi uvid

Guillermo O’Donnell (1994), Delegative Democracy, u: Journal of Democracy 5
(January 1994) 55-69, str. 57.

Claus Offe (1998), Designing Institutions in East European Transitions, u: R. E.
Goodin (ed), University Press, The Theory of Institutional Design, str. 199.
Desavalo se uglavnom kada su zemlje, a samim tim i ustavi federalizovani (Kana-
da, Belgija), ili kada su monarhije prilagodene savremenom parlamentarizmu (Sved-
ska, 1971.1 1973.). Samo je u Francuskoj uobicajen prelaz iz jednog oblika rezima
u drugi.

Guy B. Peters, (2007), Institucionalna teorija u politickoj znanosti. Novi institucio-
nalizam, Fakultet politickih znanosti SveuciliSta u Zagrebu, Politicka misao, str. 3
7 Isto, str. 6.

Klaus fon Bejme (2010), Stare i nove politicke institucije, u: Petar Bojani¢ i Ivan
Milenkovi¢, priredili, Institucije i institucionalizam, Sluzbeni glasnik, str. 286.

67



u kontekst i opservaciju znacajnih politickih teoreticara, videce se da je
vecina njih tragala za institucionalnim inovacijama u cilju reSavanja pro-
blema u vremenu u kojem su stvarali. Tomas Hobs (Thomas Hobbes)
je ziveo u doba sloma politickog Zivota u vreme engleskog gradanskog
rata, i otuda osec¢ao potrebu za snaznim institucijama, Dzon Lok (John
Locke) je razvio vise ugovornu teoriju javnih institucija, Monteskje
(Montesquieu) je utvrdio potrebu za ravnotezom u politi¢kim struktu-
rama. Kako rezimira Gaj Piters, ,,Nepostojana i promenljiva priroda po-
nasanja pojedinaca, te potreba za usmeravanjem tog ponasanja prema
kolektivnim ciljevima zahtevala je formiranje politi¢kih institucija“.’ S
pravom primecuje DZordz Tsebelis (George Tsebelis): ,,danas postoji
generalna saglasnost u politickim naukama da su institucije vazZne.
Medutim, ne postoji tolika saglasnost u pogledu ishoda pojedinih

institucija“.'

Stari i novi institucionalizam

Stari institucionalizam se viSe vezivao za drzavu i pravo koje je
imalo sredi$nju ulogu u upravljanju.'’ Umesto drzave, empirijski ori-
jentisani istrazivaci ukazali su na raznovrsnost politickih aktera i delat-
nika. Otkriveno je dosta igraca sa mogucnoscu veta, umesto samo jed-
nog delatnika kao S$to je ,,drzava®“, koja se i dalje smatrala ontoloskim
entitetom kao u nekim starijim teorijama institucija.'? Kako primecéuje
Klaus fon Bajme, ,,Istrazivaci su otkrili da politicki ishodi zavise od isto-
rijskih institucija i odluka koje nisu mogle lako da se izmene*."* Starim
institucionalizmom bavili su se Karl Fridrih (Carl Friedrich), Dzejms

°  Guy B. Peters, (2007), Institucionalna teorija u politickoj znanosti. Novi institucio-
nalizam, op. cit., str. 5.

10" George Tsebelis (1995), Decision Making in Political Systems: Veto Players in Pre-
sidentialism, Parliamentarism, Multicameralism and Multipartysm, British Journal
of Political Science, Vol. 25, No. 3 (Jul., 1995), 289-325, str. 289.

Guy B. Peters, (2007), Institucionalna teorija u politickoj znanosti. Novi institucio-
nalizam, op. cit. str. 9.

Klaus fon Bejme (2010), Stare i nove politicke institucije, op. cit., str. 290.

13 Isto, str. 289.



Brajs (James Bryce) i Heman Fajner (Herman Finer). Njihovi protiv-

nici bili su bihejviorizam i funkcionalizam. Govorilo se da se radi o

,bihejvioristickom revoltu® prema starom institucionalizmu. lako su na

suprotnim pozicijama, institucionalizam i bihejviorizam se slazu u jed-

nom — ,,institucije su samo okvir za ponasanje aktera”.!* Institucije se

mogu smatrati kao sistem pravila, ali naglasak mozZe biti i na delanju i

ponasanju u skladu sa tim pravilima. Savremeni teoreticari upozoravaju

kako ,,institucije reguliSu ponasanje, ali nisu u moguénosti da ga odrede

i predvide®."> Od 80-ih godina dvadesetog veka, novi institucionalizam

je uveliko prisutan u politickim naukama. Skola racionalnog izbora je

doprinela ponovnom vracanju institucijama. Ova teorija pociva na me-
todoloskom individualizmu, sa racionalnim individuama koje nastoje
da maksimalizuju korist. Individue stupaju u strateSke interakcije koje
stabilizuju neki ekvilibrijum. U kritici ove Skole, Klaus fon Bajme isti-
¢e: ,,Jako se ovaj pristup u velikoj meri moze kvantifikovati, njegova
mo¢ predvidanja bila je krajnje ogranicena, jer su navodno neracionalni
kolektivni i ideoloSki motivi menjali ,,nuzan ishod* prognoze®.'* Ono
$to je, po njemu, osnovna vrlina teorije racionalnog izbora, jeste tvrdnja
da je saradnja unutar institucija prihvatljiva u onoj meri u kojoj su nor-
me saradnje internalizovane. Medutim, ove norme uopste ne proisticu
iz institucija, ve¢ prethode mnogim institucijama i samo proucavanje
istorijskih politi¢kih kultura moze da nam razjasni njihovu genezu. Ono

u ¢emu se on slaze sa teorijom racionalnog izbora je da drustvene insti-

tucije ipak determiniSu politicki ishod, ¢ak i ekonomsku uspesnost si-

stema. [zraz novi institucionalizam, koji govori o promeni fokusa savre-
mene politicke nauke, proizilazi iz rada Dzejmsa Marca (James March)

i Johana P. Olsena (Johan P. Olsen).!” Za ove autore institucija nije nu-

14 Klaus Von Beyme, (2001), Institutional Engineering and Transition to Democracy,

u: Democratic Consolidation in Eastern Europe, Institutional Engineering, Volume

1, str. 3.

15 Margaret Levi (2002), A Model, a Metod, and a Map: Rational Choice in Compa-
rative and Historical Analysis, v: Comparative Politics, (Racionality, Culture, and
Structure), Edited by: Mark Irving Lichbach and Alan S. Zuckerman, Cambridge
University Press, str. 25.

16 Tsto, str. 290.

17" James March i Johan P. Olsen, (1984): The New Institutionalism: Organisation Fac-
tors in Political Life, American Political Science Review, str. 738-749.
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zno formalna struktura, nego se bolje moze razumeti kao skup normi,
pravila, razumevanja i rutina.'® Institucije imaju repertoar procedura, a
definiSu se prema njihovoj trajnosti i sposobnosti da uticu na ponasanje
pojedinaca tokom niza generacija. Mar¢ i Olsen smatraju da su norme
od sredi$nje vaznosti za prirodu institucija. Ako su norme odvojene od
ostatka drustva, institucije se ne mogu oslanjati na poopstene druStvene
norme, ve¢ moraju razvijati vlastite.!” Vodstvo neke institucije zainte-
resovano je za to da se pojedinci pridrZzavaju njegovih pravila.

Sta nove demokratije mogu nauditi
od starih demokratija?

Mozda su najbolji primer konstitucionalno-institucionalnih dizajne-
ra ameri¢ki ,,oCevi osnivaci® (Hamilton, Medison, Dzeferson, founding
fathers). Oni su bili suoceni sa ve¢inom problema i dilema koje muce
nove demokratije. Imajuci visok osecaj za kontekst i za trenutak, nadah-
nuti Monteskjeom (podela vlasti), mozda vise nego Francuzi, i Lokom,
mozda vise nego Englezi, izradili su ustav SAD, koji traje vise od 220
godina.?® Ukazujuéi na znacajnu ulogu deliberativne demokratije kod
kreiranja institucija, Dzejms S. Fiskin (James S. Fishkin), koristi po-
znate reci iz paragrafa 10 Federalistickih spisa. Po njemu, ,,americka
demokratija rodena je u raspravi oko utemeljenja u kojoj su Medison i
Hamilton zagovarali proces ’uzastopnih filtracija’ u kojima su stavovi
javnosti “procisc¢eni i prosireni’ putem ’prolaska kroz izabrano telo gra-
dana’*?! Poznato je da je americki ustav iz 1787, sastavljen od sedam

¢lanova, za preko dvesta dvadeset godina imao samo 27 amandmana
¥ Prema, Guy B. Peters, (2007), Institucionalna teorija u politickoj znanosti. Novi
institucionalizam, str. 33.

Guy B. Peters, (2007), Institucionalna teorija u politickoj znanosti. Novi instituciona-
lizam, op. cit., str. 37.

Glavne ideje americkih ,,o¢eva osnivaca® iznete su u Federalistickim spisima koje
je kod nas preveo Vojislav Kostunica, od 2000. predsednik SRJ, a od 2003. i od
2006. predsednik Vlade Srbije, a pogovor je napisao Vojislav Stanov¢ié.

20

2 James S. Fishkin (2008), Ostvariti deliberativau demokratiju: virtualne i mogucno-

sti licem u lice, Politi¢ka misao Vol. XLV, (2008), br. 3-4, str. 7-26, str. 8.
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od kojih prvih deset u prvih nekoliko godina u okviru Bila o pravima
(Bill of Rights), a poredenja radi, za isto vreme jedna Francuska je pro-
menila sedamnaest ustava.’> Za Francusku je karakteristicna ustavna
nestabilnost. Prema poznatoj anegdoti, britanski putnik koji je u Parizu
trazio francuski ustav, dobio je ironi¢an odgovor od prodavca knjiga:
,»Oprostite, ali ne drzimo mesec¢ne novine*. Suprotan primer je Americ-
ka revolucija, koja je Cesto bila predmet divljenja zbog oCigledne institu-
cionalne stabilnosti.” Jedan od razloga zasto je americki ustav postojan
i zasto ima relativno malo amandmana lezi u slozenoj proceduri izmene
amandmana.?* Kako dobro primecuje Bajme, SAD nikada nisu imale
kult drzave kao klju¢ne institucije. Uprkos tome, gradani su bili u vecoj
meri ponosni na svoje institucije nego u drugim drzavama. Gabrijel Al-
mond (Gabriel Almond) i Sidni Verba (Sidney Verba) u svojoj studiji
Civilna kultura pokazali su da je 85% Amerikanaca ponosno na svoje
institucije, a samo 46% Britanaca, 7% Nemaca i 3% Italijana.” Ve¢ je
jedna od prvih evropskih ocena americkog sistema, koju je izneo lord
Brajs, odavala zbunjenost tipi¢nim ameri¢kim pitanjem: ,,’Sta mislite
o nasim institucijama?’, koje on nikada nije ¢uo u Britaniji. Americka
okrenutost ka institucijama objasnjena je nedostatkom kulta li¢nosti i
monarhijskog simbolizma®.?

U jednom broju starih demokratija, ve¢ duze vreme se vode raspra-
ve o u¢incima pojedinih institucija, pokrecu se pitanja njihovog redi-

22 Endru Hejvud (2004), Politika, Clio, Beograd, str. 545-550.

2 Klaus fon Bejme (2010), Stare i nove politicke institucije, op. cit., str. 291.

2 U ¢lanu V Americ¢kog Ustava je regulisana procedura izmene Ustava. ,,Kad god dve
tre¢ine oba doma budu smatrale za potrebno, Kongres ¢e predloziti amandmane
ovoga Ustava, ili na zahtev zakonodavnih tela dveju tre¢ina drzava sazvace ustavo-
tvornu skupstinu radi predlaganja amandmana, koji ¢e u oba slucaja biti punovazni
u svakom pogledu, kao deo ovog Ustava, kad ih ratifikuju zakonodavna tela tri
Cetvrtine drzava, ili ustavotvorne skupstine u tri Cetvrtine od njih, prema tome da
li je Kongres predlozio jedan ili drugi nacin ratifikovanja; pod uslovom da nikakav
amandman koji bi se doneo pre godine 1808. ni u kom pogledu nece mo¢i izmeniti
odredbe prvog i Cetvrtog stava u devetom odeljku prvog ¢lana; i nijedna drzava, bez
svog pristanka, ne moze biti liSena svog ravnopravnog glasa u Senatu‘.

» Gabrijel A. Almond i Sidney Verba, (2000), Civilna kultura, Politicka kultura, Za-

greb.

% Klaus fon Bejme (2010), Stare i nove politicke institucije, op. cit., str. 291.
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zajniranja, ali do promena etabliranih institucija, ipak ne dolazi ni tako
lako, ni tako brzo, ili uopste ne dolazi. Jedna neobic¢na institucija kao
$to je ,,Izborni koledz“ u SAD, ili ,,izvr$ni drugi dom* u Nemackoj, od
Bizmarka do Adenauera, nisu se izmenili uprkos mnogobrojnim refor-
matorskim inicijativama.

U Velikoj Britaniji godinama se iznova otvaraju raspave o izmeni
izrazito disproporcionalnog izbornog sistema. Britanci su proporcional-
ni sistem uveli jedino u izborima za Evropski parlament. Koalicija Libe-
ralnih demokrata i Konzervativaca 2010. godine, ponovo je stavila ovo
pitanje na politicku agendu.

Jedna od interesantnih i vaznih institucija za starije institucionali-
ste, poput Karla Fridriha (Carl Friedrich), bio je federalizam. Bajme
ukazuje da se, prilikom izgradnje institucija Evropske zajednice, poslo
od prilicno labave pretpostavke da je federalizam sam po sebi ,,progre-
sivan“. U Evropi su ignorisane sumnje izrazene u teoriji racionalnog
izbora Vilijema Rajkera (Wiliam Riker), koji je proracunao troskove
federalistickog donoSenja odluka s obzirom na veto grupe, posebno ka-
da je re¢ o primeni odluka na nacionalnom nivou®.”” Jedno od vaznih
izazova za nove institucionaliste jeste decentralizacija i regionalizacija.
Devedesetih godina dvadesetog veka, naucnici iz manjih evropskih ze-
malja, kao §to su évajcarska, Svedska, ili Holandija (Braun, Keman),
otkrili da su decentralizovane nefederalne drzave, u vise aspekata, bile
uspesnije od federalnih sistema.?

Institucije mogu biti rezultat evolucije, kao §to je to slucaj sa
britanskim parlamentarizmom ili deliberacije institucionalnog di-
zajna, kao §to je to slucaj sa americkim federalizmom i preziden-
cijalizmom, ali i nametnute od strane ,,saveznickih snaga“ kao $to
je to bio slu¢aj u Nemackoj nakon 1945. godine. Koje su glavne di-
leme u odabiru politi¢kih institucija i kako su razreSavane? Postavlja
se pitanje koje institucije su kljucne i koje od njih umnogome uti¢u na
dalje oblikovanje sistema. Po Arendu Lajphartu (Arend Lijphart): ,,Dva
osnovna izbora sa kojima se suocavaju tvorci novih demokratskih usta-
va su izbor izmedu vecéinskog i proporcionalnog izbornog sistema (pro-

27 Isto, str. 296; Bajme misli na delo Wiliama H. Rikera, Federalism: Origin, Opera-

tion, Significance, Little, Brown, Boston, 1964.
28

Beyme, Isto, str. 296.
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portional representation, PR) 1 izmedu parlamentarnog i predsednickog
oblika vlasti*.?” Odabir adekvatnog izbornog sistema je od posebne va-
znosti jer uporedne studije demokratija pokazuju da je izborni sistem u
znacajnoj vezi sa razvojem partijskog sistema odredene zemlje, vrstom
egzekutive (jednopartijski ili koalicioni kabineti) i odnosom izmedu
zakonodavne 1 izvrs$ne vlasti. Zemlje koje koriste vec¢inski izborni si-
stem sa jednomandatnim izbornim jedinicama na nacionalnom nivou
uglavnom imaju dvopartijske sisteme, jednopartijske vlade i ekzekutive
koje su dominante u odnosu na legislative. To su glavne karakteristike
Vestminsterskog, odnosno, vecinskog modela demokratije, u kome je
mo¢ koncentrisana u rukama vecinske partije. Nasuprot tome, propor-
cionalni izborni sistem kao posledicu ima viSepartijski sistem, koalici-
one vlade i ujednacenije odnose mo¢i izmedu egzekutive i legislative.
Pomenute karakteristike su tipi¢ne za konsensualni model demokratije
koji umesto oslanjanja na Cisto i koncentrisano pravilo veéine, pokusa-
va da ogranici, razdvoji i podeli mo¢ na vise nacina.** U akademskoj
zajednici 1 medu ljudima koji se dublje bave ovim pitanjima, ne posto-
ji saglasnost, tacnije, postoje brojne razlike u pristupu dizajniranju i
redizajniranju izbornih sistema.’! Ri¢ard Kac (Richard S. Katz) spada
u one koji smatraju da nema mesta naucnicima (politikolozima) da sa-
vetuju kod oblikovanja izbornih sistema. U svojoj knjizi Democracy
and Election, on zaklju€uje da izbor najboljeg izbornog sistema za datu
zemlju — ultimativno zavisi od toga ,.,ko ste, gde ste, i gde zelite da ide-
te“.*> Oblikovanje izbornog sistema mora da bude prilagodeno datom
politickom ambijentu. U izbornoj literaturi uglavnom je preovladavalo
stanoviste po kojem su izborni sistemi rezultat ,,velikih strategija‘“ poli-
tickih elita i izbornih inZinjera (Povani Sartori, Giovanni Sartori). Po
Dejvidu Farelu (David Farell), ovakav pristup ignorise mnoge slucaje-

2 Arend Lijphart (2004), Constitutional Choices for New Democracies, u: Essential

Readings in Comparative Politics, Edited by, Patrick O’Neil & Ronald Rogowski,
W.W.Norton & Company, New York, London (pp. 230-238), str. 230.

30 Tsto.

310 ovome smo detaljnije pisali u: Slavisa Orlovi¢ (2010), Politicke konsekvence iz-
bornih sistema, u: Politikoloski ogledi, Sluzbeni glasnik, str. 179-172.

32 Richard S. Katz (1997), Democracy and Election, Oxford University Press, str.
308.
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ve gde su biraci imali veliki uticaj na oblikovanje izbornog sistema, kao
Sto je Irska 1959. 1 1968, ili Italija i Novi Zeland ranih ’90-ih. Birac¢i u
nekim slu¢ajevima uti¢u na oblikovanje izbornog sistema, ali u svim
slucajevima koriste izborni sistem. [zborni zakon moze biti menjan, na
primer, dekretom egzekutive, kao u Rusiji 1993. godine, ili narodnom
inicijativom (popular iniciative) kao u Italiji, gde pobednik nije mogao
kontrolisati proces izbornih promena, ili kada pobednici menjaju zakon
kao u Francuskoj 1951. 1 1986. godine, ili kada se smatra da izborni
sistem simbolizuje nepopularni rezim, pa postoji intenzivan pritisak
javnosti da se on promeni (primer Japana, Italije i Venecuele). Pozna-
ta je Lajphartova napomena: ,,jedna od najpoznatijih generalizacija u
vezi sa izbornim sistemom je ta da su oni uglavnom stabilni i otporni
na promene“.* Kada je slucaj da je izborni sistem tesko promenljiv (u
SAD zahteva ustavni amandman) i ima dugo trajanje, onda nema pod-
sticaja da se pravila menjaju.** Istrazujuéi dizajniranje izbornih sistema
u novim demokratijama Ben Rajli (Ben Reilly) i Endrju Rejnolds (An-
drew Reynolds) (1999.) tvrde kako tri glavna ,,talasa“ korespondiraju
sa uticajnim talasima demokratizacije Samjuela Hantingtona (Samuel
Huntington) (1991.).3° Razli¢iti izborni sistemi su rezultat i razli¢itih
okolnosti u kojima su nastali. Prvi talas nastao je u periodu od 1820-
1920. godine; drugi talas predstavlja posleratna dekolonizacija i primer
Zapadne Nemacke; tre¢i talas poc¢inje od 1970-ih i vezan je za nove de-
mokratije: Latinska Amerika, Juzna Afrika, Centralna i Istocna Evropa
1 bivsi Sovjetski Savez.

Prvi talas je vezan za Anglo-americke demokratije koje karakterisu
relativno homogena drustva, bazirana na jednom partijskom rascepu i
dvopartijskom sistemu. Postojala je Zelja politickih elita da se maksi-

3 Arend Lijphart (1994), Electoral Systems and Party Systems, Oxford University

Press, str. 53.

Gary Cox, isto, str. 18-19; Iako je u par navrata bila rasprava u Britaniji i u drugim

zemljama, ali sistem ipak nije menjan. O raspravi o menjanju izbornog sistema u

Britaniji, detaljnije u Farell (2001), str. 32-33.

35 Ben Reilly and Andrew Reynolds, (1999), Electoral Systems and Conflict in Di-
vided Societies, Papers on International Conflict Resolution No. 2, Washington,
DC: National Academy Press, prema, David M. Farrell David M. (2001), Electoral
Systems, A Comparative Introduction, str. 176-180.
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malno odrzi sistem i teritorijalne veze lokalnih elita. Kada su ove drza-
ve jednom usvojile izborni sistem proste vecine sa jednomandatnim iz-
bornim jedinicama (single member plurality, SMP), vise nije bilo zelje
da se menja. Sa druge strane, rane kontinentalno evropske demokratije
karakterisala je veca razli¢itost drustava (pluralnost) i samim tim i po-
treba da se razlicite grupe ukljuce (smeste, accomodate) u sistem. Na
prelazu vekova o tome su mislili i pisali D’Ont (d’Hondt) i Sent-Lag
(Sainte-Lague). I u mnogim slucajevima promena izbornog sistema isla
je od vecinskog izbornog sistema proste vecine sa jednomandatnim iz-
bornim jedinicama (SMP), preko dvokruznog vecinskog sistema ka pro-
porcionalnom izbornom sistemu (izbornih lista). U ovoj fazi evolutiv-
nog procesa oblikovanja izbornih sistema, karakteristi¢na je neka vrsta
mesavine svesnog dizajniranja i slucajne evolucije.

Drugi talas je mnogo kraéi od ostala dva. U procesu dekolonizacije
bio je pod uticajem eksternih elita i otuda je izborni sistem koincidirao
sa istorijskim kolonijalnim vezama. Tako, na primer, 37 od 53 bivsih
Britanskih kolonija koristi ve¢inski izborni sistem sa jednomandatnim
izbornim jedinicama (SMP). U 11 od 27 bivsih frankofonskih teritorija
koristi se francuski dvokruzni sistem, u ostalim proporcionalni sistem,
koji je takode koris¢en u Francuskoj. Bivse Spanske i portugalske teri-
torije pokazuju tendenciju koriS¢enja sistema lista. Na osnovu ovoga,
samim tim, mozda izborni sistemi u ovim drzavama i ne oslikavaju na
najbolji nacin okolnosti i potrebe ovih drustava. U Zapadnoj Nemackoj,
meSoviti izborni sistem je rezultat eksternog uticaja saveznickih snaga.
U strahu da se ne ponovi iskustvo Vajmarske Nemacke sa nestabilno-
S¢u sistema zbog velike proporcionalnosti, uveden je (jednim delom)
anglo-americki sistem baziran na izbornoj jedinici. Arend Lajphart uka-
zuje na dva vazna faktora koja su uticala na usvajanje proporcionalnog
izbornog sistema u kontinentalnoj Evropi. Prvi problem su etnicke i
religiozne manjine. Proporcionalni izborni sistem je kreiran tako da
obezbeduje predstavljanje manjinama i time spreci potencijalne pretnje
nacionalnom jedinstvu i politickoj stabilnosti. ,,Nije slu¢ajnost”, pise
Stein Rokan (Stein Rokkan), ,,da su najranija pomeranja prema propor-
cionalnom sistemu bila u etni¢ki najheterogenijim zemljama”. Drugi
faktor bio je dinamika procesa demokratizacije. Proporcionalni sistem
je usvojen kroz uzajamne pritiske odozdo i odozgo. Narastajuéa radnic¢-
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ka klasa Zelela je da snizi prag predstavljanja kako bi obezbedila pristup
legislaturi, a uplasene stare partije zahtevale su proporcionalni sistem
kako bi zastitile svoje pozicije u odnosu na nove talase mobilisanih gla-
saca do Cega je dovelo univerzalno pravo glasa. Oba faktora su bitna za
stvaranje savremenih ustava, posebno za brojne zemlje u kojima posto-
je duboki etnicki rascepi, ili tamo gde nove demokratske sile treba da se
pomire sa starim antidemokratskim grupama.*®

Tredi talas je dao i neke nove modele izbornih sistema i deluje
kao da je promisljenije oblikovan. Rajli i Rejnolds smatraju da je
dobro promisljen izborni sistem klju¢ni konstitucionalni izbor no-
vih demokratija. Cesto su novi izborni sistemi nastajali nakon dugih
diskusija 1 rasprava (Madarska, Bolivija, Juzna Afrika, Koreja, Tajvan
i Fidzi). Kako se ove zemlje jos uvek nisu demokratizovale, mogu se
i dalje ocekivati korekcije izbornih sistema u njima. Diter Nolen (Die-
ter Nohlen) smatra da izborne reforme nisu imale mnogo zajednickog
osim $to se desavaju u ,,posebnim istorijskim okolnostima“.?” Posebno
su interesantni slucajevi reforme izbornih sistema u starijim demokrati-
jama, kao $to su Italija, Japan i Novi Zeland (1993-1994.), uzrokovane
i vodene od politickih skandala do pritiska biraca. Ovaj poslednji talas
izbornih reformi, koji se joS naziva i ,,Cetvrti talas®, karakterisu bar dve
stvari: 1. Preferiranje neke vrste meSovitog (mixed) izbornog sistema; i
2. vedi uticaj Sire javnosti, tako da odluka vise nije rezultat samo odluke
partijskih elita, bilo internih ili eksternih.

Misljenja i stavovi po pitanju razlika izmedu vecinskog i pro-
porcionalnog sistema se ne razlikuju toliko po pitanju efekata ova
dva sistema, ve¢ neslaganja postoje u pogledu znacaja koji se prida-
ju tim efektima.*® Proporcionalisti teZe da pridaju veéi znacaj reprezen-
tativnosti vlasti, dok zagovornici vecinskog sistema vide sposobnost
upravljanja kao znacajniju osobinu. Ne postoji jedan idealan, ni najbo-
1ji izborni sistem koji univerzalno vazi nezavisno od datih okolnosti.
Neophodno je uzeti u obzir istoriju drzave (drustva), socijalnu i poli-

% Arend Lijphart, (2004), Constitutional Choices for New Democracies, op. cit., str. 231.

37 Dieter Nohlen, (1984), Changes and Choices in Electoral Systems, u: Arend Lij-
phart and Bernard Grofman (eds), Choosing an Electoral System: Issues and Alter-
natives, New York: Praeger, str. 218.

3% Arend Lijphart (2004), Constitutional Choices for New Democracies, op. cit., str. 232.
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ticku strukturu, politicku kulturu i tradiciju, kao i sisteme vrednosti u
potrazi za najboljim (ili najmanje loSim) reSenjem, posto idealnih, oci-
gledno, nema. Postoji vise kriterijuma vrednovanja izbornih sistema:
predstavljanje razlicitih grupa (manjina, Zena), drustvenih interesa i po-
litickih misljenja.* Predstavljanje se ilustruje odnosom izmedu osvoje-
nih glasova i dobijenih mandata. Problem je $to proporcionalnost nosi
opasnost fragmentacije partijskog sistema i1 destabilizovanja politickog
sistema. Nijedan od izbornih sistema ne moze da udovolji svim zahte-
vima. Cesto se udovoljavanje jednom zahtevu (funkciji koju treba da
ispuni) odrazava na zanemarivanje ili na $tetu drugog. U dizajniranju
izbornog sistema dominiraju tri nacina: samostalnom odlukom vlada-
juce stranke, kompromisom glavnih politickih stranaka ili grupacija, i
konsenzusom svih glavnih politickih aktera. [zborni sistem ne treba me-
njati prema trenutnom odnosu snaga vladajuéih vec¢ina ve¢ gradenjem
Sto Sireg konsenzusa.

Drugo vazno pitanje prilikom odabira politickih institucija jeste
odnos izmedu egzekutive i legislative, odnosno opredeljivanje izmedu
predsednickog, parlamentarnog ili polupredsednickog sistema. Prema
Arendu Lajphartu, proces demokratizacije je, takode, odreden i pita-
njem da li su usvojene parlamentarne ili predsednicke institucije. Posto-
jala su dva osnovna nacina na koje je monarhova mo¢ mogla da se de-
mokratizuje: prvi nacin je oduzimanjem veéine monarhovih li¢nih poli-
tickih povlastica i ¢injenjem njegovog kabineta odgovornim za narodno
izabranu zakonodavnu vlast. I tako je stvoren parlamentarni sistem. Dru-
gi nacin bio je uklanjanjem naslednog monarha i njegovom zamenom
novim, demokratski izabranim *monarhom’ — i na taj nacin je stvoren
predsednicki sistem. Ostali istorijski slucajevi su dobrovoljne imitacije
uspesnih demokratija i dominantnog uticaja kolonijalnih sila. Kao §to
Prikaz 1. jasno pokazuje — uticaj Velike Britanije kao kolonijalne sile
bio je izuzetno vazan. Predsednicki model SAD-a bio je naveliko imiti-
ran u Latinskoj Americi u 19. veku i u ranom 20. veku. Proporcionalni
sistem se brzo prosirio po kontinentalnoj Evropi i Latinskoj Americi, ne
samo zbog pristajanja na prilagodavanje i zastitu manjina, vec i zato $to
¥ Nolen: ,,..., klasifikacija izbornih sistema vi$e nije pitanje izmedu dve opcije, nego
pitanje mere u kojoj su neki njihovi elementi zastupljeni®, u: Nolen, Kasapovi¢, /z-
borni sistemi Istocne Evrope, str. 9.
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je smatran najdemokratskijim izbornim sistemom, pa stoga i ,,talasom
demokratske buduénosti”.*’

Prikaz 1:
Predsednicki sistem Parlamentarni sistem
SAD Velika Britanija

Vecinski Filipini Sta.rl Komonvelt“
. . . (Britanske kolonije)
izborni sistem ..

Indija

Malezija

Jamajka
Proporcionalni | Latinska Amerika Zapadna Evropa
izborni sistem

Izvor: Arend Lijphart: Constitutional Choices for New Democracies, str. 231

Dubljim istorijskim uvidom u nastanak i razvoj parlamentarizma,

moze se videti da je ovaj sistem nastao kao rezultat dugih i teskih po-
litickih borbi, intelektualnih priprema i nastojanja da se politicka vlast
ogranici, ili obezbedi uticaj Sirih krugova i slojeva u procesu politickog
odlucivanja. Za razliku od ameri¢kog federalizma ili prezidencijalizma,
parlamentarizam nije produkt deliberacije institucionalnog dizajna. On
je proizvod evolucije u Velikoj Britaniji tokom vise vekova.*! Od tride-
set Sest drzava sa minimumom od devetnaest godina demokratskog is-
0 Arend Lijphart (2004), Constitutional Choices for New Democracies, op. Cit. str.
232.
Wolfrang C. Muller, Torbjaorn Bergman, and Kaare Strom, (2006), Parliamentary
Democracy: Promise and Problems, in: Wolfrang C. Muller, Torbjaorn Bergman,
and Kaare Strom, edited by, Delegation and Accountability in Parliamentary De-
mocracies, Oxford University Press, str. 6.
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kustva, koje je obuhvatio Lajphart u Modelima demokratije (1999.) od
2003. samo pet drzava — SAD, évajcarska, Kolumbija, Kosta Rika i Ve-
necuela, nisu parlamentarne. Medu njima su od najvece drzave Indije,
preko ekonomski najrazvijenijeg Japana, do onih sa najve¢im zivotnim
standardom, kao Sto su Kanada i Novi Zeland. Evropa je pravo sedi-
Ste parlamentarizma. U Zapadnoj Evropi jedino mikrodrzava Vatikan i
Svajcarska nisu parlamentarne.** Razlog zasto nijedna evropska drzava
nema Cist predsednicki sistem, za razliku od dve Amerike, Sartori sma-
tra istorijskim, a ne ne¢im §to proistice iz svesnog izbora: ,,Kada su
evropske drzave pocele da praktikuju ustavnu vladavinu, sve su (izuzev
Francuske, koja je ve¢ 1870. godine postala republika) bile monarhije,
a monarhije su ve¢ imale Sefa drzave (naslednog). Ali dok u Evropi nije
bilo mesta, barem do 1919. godine, za izabrane predsednike, u Novom
svetu gotovo su sve nove drzave postale nezavisne kao republike (sa
kratkovremenim izuzecima Brazila i, uzgredno, Meksika), te ih je stoga
zadesilo da moraju da biraju Sefove drzava, to jest predsednike®.** Osim
predsednickih sistema, neposredan izbor predsednika usvojile su i ne-
ke parlamentarne drzave. Kako istice Filip Lovo: ,,Po zavrSetku Prvog
svetskog rata i stvaranja vise novih republikanskih drzava, neposredan
narodni izbor Sefa drzave, dotle privilegija predsedni¢kog rezima, usvo-
ji¢e neke parlamentarne drzave: Vajmarska Nemacka i Finska (1919.),
Austrija (1929.), kasnije Island (1944.), a pre Francuske (1962.) i Por-
tugalija (1976.)“*.

Polupredsednicki sistem,* je sistem sa dualnom egzekutivom uspo-
stavljen u drzavama koje su se izborile za nezavisnost od drugih drzava

4 Tsto, str. 4.

4 Povani Sartori (2003), Uporedni ustavni inZenjering, Filip Visnji¢, Beograd, str.

106.

Filip Lovo, (1999), Velike savremene demokratije, 1zdavacka knjizarnica Zorana

Stojanovica, Sremski Karlovci, Novi Sad, str. 74.

45 Zaovaj sistem se koriste razli¢iti izrazi: semiprezidencijalizam (Diverze, Linc), pre-
mijer-prezidencijalizam (Shugart i Cary), predsednik-parlamentarizam, bicefalna
egzekutiva, ,,dvovlasée*, ili ,,jedna zemlja, a dva gospodara‘, naro¢ito, kada je re¢ o
kohabitaciji. Polupredsednicki sistemi su: Francuska, Austrija, Finska, Island, Irska
i Portugalija. O ovome smo pisali u: Orlovi¢ Slavisa, (2008), Politicki Zivot Srbije,
Sluzbeni glasnik, Beograd, str. 106-114.
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ili dominiraju¢e moc¢i i videne kao simbol nove nacije*. Ovo je slucaj
sa Finskom, ali posebno sa Irskom i Islandom nakon nezavisnosti.*’
Posleratne ,,ustavne inovacije* u Vajmarskoj Nemackoj i u Francuskoj
Petoj Republici, privukle su paznju imitatora i stru¢njaka i vodile raz-
misljanju o sistemima koji bi bili alternativa predsednickom i parlamen-
tarnom sistemu. Veliki broj novih demokratija u poslednje dve decenije
opredelio se za neposredni izbor predsednika. U postkomunistickim
drzavama neposredni izbor predsednika uveden je u Srbiji, Hrvatskoj,
Litvaniji, Makedoniji, Moldaviji, Poljskoj, Rumuniji, Rusiji, Ukrajini,
Jermeniji, Azerbejdzanu, Belorusiji, Kazahstanu, Kirgistanu i Uzbeki-
stanu. Huan Linc (Juan J. Linz) nas podseca da se, iako je paznja Cesto
fiksirana na Francusku Petu Republiku, zaboravlja da je sa ovim mode-
lom prva eksperimentisala Vajmarska Nemacka. Po njemu je argumen-
te za ovakav sistem prvi formulisao Maks Veber (Max Weber), kojeg
je sledio Hugo Projs (Hugo Preuss) pisac Vajmarskog ustava.*® Izvorna
ideja Maksa Vebera i ostalih bila je da uspostave parlamentarnu mo-
narhiju posle britanskog modela. Poteskoce za to su bile u nemackom
partijskom sistemu i federalnom karakteru drzave, sto je vodilo ka nepo-
srednom izboru predsednika. Nemacki ustav iz 1919. godine u Vajma-
ru, uspostavio je polupredsednicki, poluparlamentarni sistem, po kojem
je predsednik bio biran na 7 godina i mogao biti reizabran. Postavljao je
i razreSavao kancelara, koji bira kabinet, mada je kancelaru bila potreb-
na vecina u parlamentu. Uz potpis kancelara predsednik je mogao da
raspusti Rajhstag (Reichstag). Ako bi kancelar odbio, predsednik je mo-
gao njega da smeni i postavi novog koji bi raspustio Rajhstag i raspisao
nove izbore. Predsednik je imao direktnu komandu nad vojskom i Siro-
ka ovlas¢enja u ¢lanu 48. u vanrednim situacijama. Kako podsec¢a Linc:

4 Na primer, drZave nastale raspadom SFRJ Srbija, Hrvatska, i ostale bivse Jugoslo-
venske republike.

47 Huan Linc: ,,Narodni legitimitet je trebao da da predsedniku nove demokratije ili no-
ve drzave nesto od dostojanstva i§¢ezlog (nestalog) monarha®, Linz Juan J., (1994),
Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?, u: The
Failure of Presidential Democracy, Linz Huan J., Arturo Valenzuela, Ed.(1994),
(Volume 1), The John Hopkins Universisty Press, Baltimore and London, str. 50;
Na primer, Srbija, Hrvatska, i ostale biv§e Jugoslovenske republike

4 Huan Linz (1994), Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Dif-
ference?, op. cit, str. 49.
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»Sva ova ovlas¢enja su igrala vaznu ulogu u demisioniranju Vajmarske
demokratije*.* U mnogim slucajevima, kao u Francuskoj 1958-1962,
glavni razlog za uvodenje dualne izvr$ne vlasti bila su nepoverenja poli-
tickih partija (distrust), mada funkcionisanje takvih sistema direktno za-
visi od partija, odnosa izmedu predsednika i partija i partijskog sistema.
Francuska je uvela ovaj sistem 1958. godine, pre svega da bi izbegla
nestabilnost sistema i blokade parlamentarnog sistema kakve je imala
od 1946. do 1958. godine. U zemljama u kojima je polarizacija medu
partijama otezavala funkcionisanje parlamentarizma, postojala je ideja
neutralne mo¢i koja bi arbitrirala izmedu partija ili bila iznad njih. Rusi-
ja je usvojila ovaj sistem 1993-94. godine, sa namerom da jaka izvr$na
vlast vodi proces tranzicije od komunizma do demokratije. Predsednik
Boris Jeljcin je zeleo odresene ruke za sustinske politicke i ekonomske
reforme u odnosu na skupstinsku ve¢inu komunista i ostalih. Jeljcin i
Vladimir Putin su pokazivali tendencije ka kvazi-diktatorskim ovlasce-
njima i to Jeljcin upucivanjem tenkova na parlament, a Putin idejama
o centralizaciji Rusije iz 2004. godine. Na trenutke je i De Gol bio na
granici ustavnih ovla$¢enja. Rusija i Ukrajina imaju polupredsednicki
sistem, ali su ovi rezimi autoritarni ili poluautoritarni. Takode, ovaj si-
stem imaju i Jermenija, Azerbejdzan, Belorusija, Kazahstan, Kirgistan i
Uzbekistan. U literaturi o ovim rezimima preovladuje zakljucak da oni
mogu delovati i kao predsednicki i kao parlamentarni sa predsednikom
koji praktikuje uticaj, ali ne i mo¢. Prema Rejmondu Aronu (Raymond
Aron), predsednik republike je vrhovni autoritet onoliko dugo koliko
ima vec¢inu u narodnoj skupstini, ali ako premijerova partija ima ve-
¢inu onda je realnost drugacija.>® To se desilo u Francuskoj 1986. i u
Portugaliji posle 1982. Kada je predsednik iz jedne partije, a premijer
iz druge, rec je o kohabitaciji. U slucaju kohabitacije, predsednik se,

4 TIsto, str. 50

50 Rejmond Aron: ,,Predsednik Republike je vrhovna vlast (to jest, pravi sef vlade) sve
dok ima veé¢inu u Narodnoj skupstini, ali on se mora odre¢i vlasti u korist premijera
ukoliko druga partija (a ne njegova) ima vec¢inu u Skupstini*, Alternation in Go-
vernment in the Industrialized Countries, Government and Opposition 17, no. 1:3-
21, prema, Arend Lijphart (1994), Presidentialism and majoritarian Democracy:
Theoretical Observations, u: Huan J. Linz, Arturo Valenzuela, Ed., The Failure of
Presidential Democracy, str. 95.
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sa neposrednim izborom kao izvorom legitimiteta, ne transformiSe vec¢
adaptira postojec¢im okolnostima. Koliko ¢e prevagnuti prezidencijali-
zam zavisi 1 od li¢nosti predsednika i njegovih sposobnosti. Francuski
poluprezidencijalizam u mnogome je odredilo pocetno predsednikova-
nje De Gola, kao i neposredan izbor predsednika od 1962. (iako je ustav
Pete Republike usvojen 1958. godine). Kako navodi Sartori: ,,Dana 31.
januara 1964. godine De Gol je proklamovao da ,,nedeljiva vlast u dr-
Zavi jeste u potpunosti poverena predsedniku od strane naroda koji ga
bira“, i da ,,poslednja re¢ jeste samo njegova““. NiSta od ovoga se ne
nalazi u Debreovom ustavu, ali De Golovi naslednici, sve do Miterana,
rado su se prilagodili“.’! U polupredsednickom sistemu odgovornost
moze postati difuzna, a konflikti verovatni. Partijski sistem kontrolise
koliko je sistem uspesan. Za funkcionisanje ovog sistema optimalno je
ako predsednik, koji je i lider svoje partije, ima veéinu u parlamentu. To
su bile sre¢ne okolnosti za De Gola, Pompidua, za Siraka i Sarkozija.”

Ako bi se uopsSte moglo govoriti o trendu u odabiru politickih
institucija, poslednji talas re-dizajniranja politi¢kih institucija obe-
lezili su hibridna reSenja i to: meSoviti izborni sistemi i polupredsed-
nicki sistem (parlamentarno-predsednicki sistem).

Znacaj deliberacije prilikom
izbora institucija

Deliberacija je krvotok demokratskog vodenja politike. Delibera-
cija vodi konvergiranju i priblizavanju suprotnih pozicija, razmeni i va-
ganju argumentacije, a ishod moze biti osnov za oblikovanje bazi¢nog
konsenzusa. U predstavni¢koj demokratiji deliberacija je put ka kom-
promisu. Vazan mehanizam za deliberaciju jeste decentralizovanje pro-
cesa donosenja politi¢kih odluka i podela odgovornosti razli¢itih nivoa
vlasti. Ovo nije nimalo lako kada postoji izrazit nesklad u interesima
i vrednostima. Procedura i konsultativno dono$enje zakona je u nepo-
srednoj vezi sa Sansama za njegovu primenu. Lakse se podvrgavate od-

S Povani Sartori, Uporedni ustavni inZinjering, op. cit, fusnota 3, str, 161.

2 O Ovome smo pisali u knjizi, Politicki zZivot Srbije, op. cit, str. 106-111.
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lukama za koje smatrate ili imate osecaj da ste ucestvovali u njithovom
donosenju. U uvodu zbornika Dizajniranje demokratskih institucija
(Designing Democratic Institutions), Jan Sapiro (Ian Shapiro) i Stefen
Macedo (Stephen Macedo) isti¢u da su deliberativne konsultacije neo-
phodne i u fazi oblikovanja i u fazi realizacije politike (policy-making
iu policy-implementation).” Mnoge nase javne prakse donosenja odlu-
ka koje su bazirane na nekim normama, statutima, i administrativnim
praksama i pravilima, trebale bi da budu rezultat deliberativnih razma-
tranja u skladu sa javnim vrednostima. DZon FerdZzon (John Ferejohn)
postavlja pitanje — koliko deliberacija moze ohrabriti, pomo¢i i podrzati
adekvatno dizajniranje institucija?** Njegov odgovor glasi — ¢ak i kada
je tesko postici da se razli¢ita argumentacija uzme u razmatranje, vredi
pokusati. Konsenzus nije pretpostavka za drustvene odluke, ali postoji
takva aspiracija i ,,regulativni‘ cilj. Postavlja se pitanje da li gradani za-
ista odlucuju o izboru institucija ili se njihova odluka svodi na odluku
o onima koje ¢e dalje odlucivati? Ako nema socijalnog konsenzusa o
politickim institucijama, postavlja se pitanje koja je to vrsta odluke, ve-
¢inska, ugovorna (sporazumna), referendumska koja moze kompenzo-
vati odsustvo konsenzusa. Svaka od njih ima svoje deficite. Na primer,
kod konsultativnog referenduma, uzorak je dobar, ali je deliberativnost
slaba. Osim toga referendum prati pojednostavljeno i Cesto jednostra-
no pitanje. Kod vecinske odluke je jasna procedura, ali potencijalna
manjkavost je manjina koja ostaje protiv takve odluke. Dzon Ferdzon
zakljucuje: ,,Deliberativna demokratija zahteva od institucija da orga-
nizuju i reguliSu deliberaciju, da dovedu do autoritativne odluke (ili
najmanje da prepoznaju gde je ona doneta) i da primenimo te odluke®.>
Slaba deliberacija ukazuje na slabosti i prilikom izbora i prilikom
utvrdivanja institucija. Glasanje i odluc¢ivanje koje bi bilo rezultat de-
liberacije, po Fiskinu, podrazumeva da se stvori odgovarajuéi drustveni
kontekst, kako bi javnost razmotrila valjanost i sadrzaj argumenata, ka-

33 Tan Shapiro i Stephen Macedo (2000), Introduction, u: Ian Shapiro i Stephen Ma-
cedo, Ed. by, Designing Democratic Institutions, New York University Press, New
York and London, str. 6.

3 John Ferejohn, (2000), Instituting Deliberative Democracy, u: Ian Shapiro i Step-
hen Macedo, Ed. by, Designing Democratic Institutions, op. cit, str. 76.

3 Isto, str. 86.
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ko bi bile uzete u obzir nove informacije i kako bi se imao na umu javni
interes.” O znacaju i prednostima deliberativnosti Fiskin poentira na
slede¢i nacin: ,,Kolektivna razboritost uistinu je kompatibilna s veCom
ukljucenoscu, ako smo inventivni u novim institucionalnim dizajnima.
Deliberativnost omogucuje $iroj javnosti da u javnom interesu razmi-
$lja, da postane angazovanija, kao i informisanija, da odluci na temelju
sadrzaja, a ne po necelima grupne psihologije i da dode do nearbitrarno-
ga izrazavanja kolektivne politicke volje”.”’

O ¢emu voditi ra¢una prilikom odabira
politic¢kih institucija?

Promena institucija, redizajniranje ili adekvatan odabir nije nima-
lo lak zadatak, jer ,,pitanja konstitucionalne reforme i institucionalnog
dizajna su veoma komplikovana“, Konstitucionalno-institucionalni di-
zajn nije samo pitanje u stabilnim demokratijama, ve¢ i u kretanju ka
demokratiji. Endrju Rejnolds smatra da je u konstitucionalnom dizajnu
veoma korisna medicinska metodologija. Na pocetku je vazna neka vr-
sta uzimanja anamneze ili istorije i manifestovanja bolesti u cilju $to
preciznijeg dijagnostifikovanja, $to je pretpostavka za preciznu terapi-
ju. On podse¢a da su od anticke Grcke i radova Platona, Aristotela,
Cicerona, Makijavelija, Loka, Rusoa, Hegela, T. H. Grina i drugih auto-
ra, za politicki Zivot koris¢eni bioloski termini. Pojam ,.dijagnoza* je
grckog porekla i potice od reci ,,gnosis*, odnosno znanje. Bilo da je re¢
o politickoj ili medicinskoj dijagnozi, znanje nam sluzi kao empirijska
potvrda i dokaz. Zahtev za redizajniranjem, kada su nove demokrat-
ske institucije fragilne, moze biti podjednako opasan i neizvesan put.

% James S. Fishkin (2008), Ostvariti deliberativiu demokratiju: virtualne i mogucno-
sti licem u lice, Politicka misao Vol. XLV, br. 3-4, str. 7-26, str. 23.

57 Isto, str. 24.

8 R. Kent Weawer i Bert A. Rockman (1993), Institutional Reform and Constitutional
Design, u: Do Institution Matter?, The Brooking Institution, Washington DC, str.
462.

% Andrew Reynolds (2005), Constitutional Medicine, u: Journal of Democracy, Volu-
me 16, Number 1, January 2005., str. 55.
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Nagle promene, poput revolucija su uvek, potencijalno, opasne po insti-
tucije. Jedna od razlika u ishodima revolucija, ogleda se i u tome da li
su konstitucionalizovane ili nisu. Prema Vojislavu Stanov¢i¢u, iako su
izvorne inspiracije revolucijama u Americi i Francuskoj bile vrlo sli¢ne,
njihovi ishodi bili su razli¢iti zbog nac¢ina ustavnog uobli¢avanja i kon-
stitucionalizacije, odnosno, nastojanja da se neka od polaznih nacela
uoblice u trajne politicke i pravne ustanove, i pre svega u ustav. Americ-
ka revolucija svoj adekvatan izraz imala je u Deklaraciji nezavisnosti
iz 1776. godine, a Francuska revolucija u Deklaraciji o pravima coveka
i gradanina iz 1789. godine. Od ovih revolucija, ,,prava i slobode po-
staju jedan od kriterijuma za ocenu i kvalifikaciju politi¢kih rezima*.
Medu najvaznijim doprinosima ovih revolucija navode se odgovorna
i ograni¢ena predstavnicka republikanska vlada, vladavina prava, odo-
bravanje i stroga kontrola drzavnih finansija, podela vlasti, sudska kon-
trola uprave, nezavisno sudstvo, u nekim drzavama, federalizam i dr.
Ove dve revolucije pokazale su koliki je znacaj institucionalizacije i
konstitucionalizacije vlasti. O konstitucionalizmu, autor govori, kao o
,»obliku 1 sredstvu organizovanja, regulisanja i ogranicavanja vlasti, ali
1 kao sredstvu (pre)raspodele drusStvene moci i pravnog sankcionisanja
(od prvih ‘ustava’ do danas) te preraspodele®, dok se, pod instituciona-
lizacijom podrazumeva zamena li¢ne vlasti odgovaraju¢im ustanovama
i pravnim poretkom. Kako rezimira autor, ,,ovaj aspekt podrazumeva
jedan od mozda, istorijski gledano, najvaznijih transfera ili tranzicija
vlasti — tranziciju, pretvaranje liéne vlasti u instituciju”.®! Drustveni po-
kreti, takode, mogu imati razorno dejstvo na institucije. To ne znaci da
se treba zalagati za institucionalnu stati¢nost, koliko je vazno da sa pro-
menom institucija treba biti oprezan i ne treba se previse igrati.
Institucije mogu nastajati i delovati kao nacin regulisanja konflika-
ta (Conflict resolution, Building Democracy After Conflict), kao $to su
Dejtonski mirovni sporazum 1995. kojim je prekinut rat u Bosni i Herce-
govini, Kumanovski sporazum 1999. i Rezolucija 1244 SBUN, kojim
je zaustavljena NATO intervencija u Srbiji ili Ohridski sporazum 2001.
kojim je zaustavljen konflikt u Makedoniji. Od toga kako su usvajana

60

Vojislav Stanov¢ié, (2003), Viast i sloboda, Udruzenje za politicke nauke, Cigoja
Stampa, Beograd, str. 216.
o Tsto, str. 218.
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pojedina reSenja i kakva im je bila prevashodna svrha, umnogome je
Jugoslavije 1 u drugim delovima sveta su neke institucije nastajale sa
ciljem da zaustave konflikte. Neke intervencije (Sjera Leone 1996. ili
Avganistan 2002.) su imale formu ,,prve pomo¢i® i urgentne medicine,
sa ciljem da zaustave krvarenje.®> U Bosni i Hercegovini je primenjena
inovacija sa tro¢lanim predsednistvom, pri cemu Srbi biraju svog ¢lana,
Hrvati svog i Bosnjaci svog. Svaka zajednica ima pravo veta na zakone
koji ,,narusavaju nacionalne interese*.

Savetnici u konstitucionalnom dizajnu mogu nastojati da preporu-
¢e sopstvena iskustva. Tako bi se moglo ocekivati da Amerikanci prepo-
rucuju i brane federalizam i podelu vlasti (separation of powers), Britan-
ski eksperti da zagovaraju vecinski izborni sistem sa jednomandatnim
izbornim jedinicama (,,first-past-the-post*, SMD — single member dis-
trict), Australijanci bi sugerisali alternativno-preferencijalno glasanje,
Nemci federalne jedinice po uzoru na njihove Ldnder i kombinovani
izborni sistem sa jednomandatnim izbornim jedinicama i sistemom li-
sta-proporcionalnog izbornog sistema. Arend Lajphart bi ponudio kon-
socijativnu demokratiju. U ,,farmakopeji* se, dakle mogu naci razliciti
medikamenti. Konstitucionalne terapije su neretko pogresne. Dobra di-
jagnoza vodi dobrim receptima i terapiji, i obrnuto. Medutim, i u politi¢-
kim dijagnozama i terapijama ima mnogo nadrilekarstva.

Vazno pitanje je da li se institucije uspostavljaju tako da se mogu
lakSe ili teze menjati. Potreban je balans izmedu ustavne fleksibilno-
sti i rigidnosti.®® Kod institucija je veoma vaZna njihova stabilnost
i predvidljivost. Oni koji su u prilici da odluc¢uju o agendi, oni nemi-
novno uticu na ishode odluka (outcome).®* Prilikom odabira politickih
institucija nuzno je uzeti u obzir i kulturne razlike regiona, drzava i
nacija. Mnoge drzave imaju slabe demokratske tradicije, Sto je uslovilo
da njihove institucije budu fragilne i krhke. U razli¢itim drustvima po-

¢ Andrew Reynolds (2005), Constitutional Medicine, op. cit., str. 59.

¢ R. Kent Weawer and Bert A. Rockman (1993), Institutional Reform and Constituti-
onal Design, op. cit, str. 467.

¢ Richard D. McKelvey (1976), Intransitivities in Multidimensional Voting Models
and Some Implications for Agenda Control, Journal of Economic Theory 12 (1976):
472-82.
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stoji razli¢ita kultura. Kada su svojevremeno predsednika vlade Srbije,
Nikolu Pasica pitali zasto ne uvede demokratiju engleskog tipa, on je
odgovorio pitanjem: ,,A gde su nam Englezi?*“. DZon Stjuart Mil (John
Stuart Mill) nas podseca: ,,I politi¢ke institucije su delo ljudi i proizvod
ljudske volje®“.% Mil je dobro uocio ovaj problem rekavsi, izmedu osta-
log: ,,Ljude je lakSe usmeriti da Cine, a lakSe i Cine, ono na Sta su vec
navikli; no ljudi i uc¢e nove stvari...“. Mil dodaje: ,,Treba se rukovoditi
poznavanjem odredenog naroda i uopste prakti¢nim rasudivanjem i pro-
nicljivosc¢u. Jos nesto ne sme se izgubiti iz vida. Narod moze biti ne-
spreman za dobre institucije. Nuzan deo priprema jeste da se podstakne
zelja za njima“.% Polazno stanoviSte nam je da postoji velika razlika
izmedu institucija i socijalno-strukturnih uslova, izmedu ostalog,
i u tome S$to se institucije mogu lakse i brZe menjati nego njihovo
okruZenje i okolnosti u kojima deluju, a koje neposredno uti¢u na
njihovo funkcionisanje, kao i navike ljudi, odnosno politicka kul-
tura. Dakle, institucije je relativno lako uvesti, ali je relativno tesko
ste¢i naviku da se institucijama podvrgavate. Kako bi to rekao Adam
Psevorski, konsolidacija demokratije je rezultat zajednickih efekata raz-
licitih drustvenih uslova i institucija, koje nekada moraju da se povinu-
ju uslovima: ,,stabilna demokratija zahteva od vlada da budu dovoljno
snazne da efektivno vladaju, ali i dovoljno slabe kako ne bi vladale u
suprotnosti sa vaznim interesima®.%’” Ovo je imao u vidu Ruso kada je
pisao ustav za Poljsku: ,,Narod za koji se (ustav) piSe mora se temeljno
poznavati; u protivnom ¢e se konac¢ni proizvod, ma koliko izvanredan
on bio sam po sebi, pokazati kao nesavrsen kada se bude primenjivao
— jos viSe ako je taj narod ve¢ formiran, sa svojim ukusima, obic¢ajima,
predrasudama i neuspesima suvise duboko ukorenjenim da bi preko

njih mogli da se nakaleme novi“.*®

¢ John Stuart Mill, (1989), Razmatranja o predstavnickoj vladi, u: Izabrani politicki

spisi (drugi svezak), Informator, Zagreb, FPN, str. 9.
¢ John Stuart Mill (1989), Rasprava o predstavnickoj vladavini, op. cit, str. 13.
¢ Adam Przeworski (1999), Democracy and the Market, Cambridge University Pre-
ss, str. 37.

% Prema, Adam Przeworski (1999), Democracy and the Market, op. cit, str. 36.
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Neke dileme oko politi¢kih institucija u Srbiji

Rusenjem Berlinskog zida 1989. godine, koji se simboli¢no uzima
za pad komunizma, ispostavilo se da se nikada nije tako mnogo rezima
istovremeno raspalo.® Isto tako, nikada nije toliko zemalja pokrenulo
institucionalnu debatu kao Sto je to slucaj u ,,novim demokratijama®.
Euforija demokratskih revolucija kratko traje. Da 1i su glavni akteri
spremili odgovor na pitanje Sta dolazi sutra, odnosno dan kasnije? Kod
uspostavljanja demokratskih poredaka, na samom pocetku je vazno sa-
znanje i uverenje da su institucije vazne i da njihov adekvatan izbor
moze da ima znacajne efekte u procesu dalje izgradnje i utvrdivanja
demokratije. Postavlja se pitanje ko sprovodi ustavni inZinjering — sta-
re elite, nove elite, intelektualne elite ili neko treci, kao §to su pritisci i
uslovljavanja spolja. U Srbiji su kod donosenja Ustava iz 1990. godine,
presudnu ulogu imale stare elite, dok su kod usvajanja ustava 2006.
glavne bile nove elite, pre svega, politicke partije. Da li zbog inercije
partijske drzave ili zbog teznje da kontroliSu sve, partije udahnjuju zi-
vot, ali ¢eS¢e kao da piju krv politickim institucijama. Dvadeset godina
nakon uvodenja visepartizma i parlamentarizma, kao i deset godina na-
kon politickih promena, postavlja se pitanje da li su konstitucionalno-
institucionalne dileme u Srbiji (raz)resene? Samo Cetiri godine nakon
usvajanja Ustava (2006.), sve su jaci zahtevi za njegovim izmenama.
Povremeno se javljaju kritike sistema sa neposrednim izborom predsed-
nika (polupredsednickog, parlamentarno-predsednickog) i kontinuirano
se tiSe ili glasnije, intenzivnije ili ne, zahteva izmena izbornog sistema.
U predvecerje usvajanja Ustava iz 2006. godine, politicke partije u Srbi-
ji nudile su ¢ak i konkurentske modele ustava.” Tekst predloga Ustava
Srbije je bio podeljen poslanicima Skupstine Srbije Cetiri sata pre glasa-

% Bajme primecuje kako su se institucionalne teorije uvek razvijale u periodima na-
kon revolucija (1789. godine, 1830. godine, 1848. godine, 1872. godine, 1918. go-
dine, 1945. godine).

Ustavne predloge ponudili su: Demokratska stranka Srbije, Demokratska stranka i
G17 plus, kao i Beogradski centar za ljudska prava, profesor Pavle Nikoli¢ (Ustav
kraljevine Srbije) i Forum juris. Procedura za promenu ustava predvidala je dvo-
tre¢insku veéinu u parlamentu i referendumsku veéinu od ukupnog broja upisanih
glasaca.
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nja o njima, a poslanicima je bilo na raspolaganju ,,¢itavih* dva sata da
o njemu raspravljaju.

Zakon o izborima se menjao nekoliko puta. Prvi visepartijski izbo-
ri 1990. godine odrzani su po ve¢inskom dvokruznom sistemu. Na dru-
gim parlamentarnim izborima 1992. godine uveden je proporcionalni
izborni sistem sa devet izbornih jedinica. Na parlamentarnim izborima
1997. bilo je 29 izbornih jedinica i od 2000. godine Srbija je jedna
izborna jedinica. Sve vreme cenzus iznosi 5%, a preraCunavanje gla-
sova u mandate obavlja se po D’Ontovoj formuli. Poslednja izmena
izbornog sistema sprovedena je 2003. godine kada je za partije manjina
ukinut izborni cenzus i uveden prirodni prag. Povremeno se u Srbiji
javljaju ideje 1 zahtevi za promenama izbornog sistema. Uvidom u poje-
dine inicijative, mogu se izdvojiti tri grupe razloga. Prvi, nakon 2000.
godine otvoreno je pitanje poslani¢kih mandata (oduzimanje mandata,
transferi poslanika), drugi, bolje predstavljanje manjina, i tre¢i, poveca-
nje izgleda manjim partijama da udu u parlament i suprotna teznja za
ukrupnjavanjem (defragmentacijom) partijskog sistema. U tom smislu,
zabelezeni su zahtevi za uvodenjem vecinskog sistema, ukidanje cenzu-
sa za manjine i smanjenje cenzusa za ostale partije. Zahtevi za izmena-
ma izbornog sistema nisu praceni adekvatnom debatom i raspravom (de-
liberacijom) o prednostima i manama pojedinih sistemskih resenja ili
o tome kuda vode pojedina resenja. Najc¢esce su zahtevi za promenom
izbornog sistema podstaknuti statusom mandata poslanika i pitanjem
,blanko ostavke“. Neka vazna pitanja se ili ne pominju ili su u potpu-
nosti u drugom planu. Saziv parlamenta nakon parlamentarnih izbora
2008. godine ima dominantno poslanike iz Beograda i Novog Sada, dok
veliki broj — 82 od ukupno 150 uopste nema predstavnika u parlamen-
tu. Tacnije 1.584.304 stanovnika, odnosno gradana, nije predstavljeno
u Skupstini Srbije. Ostaju otvorena pitanja predstavljenosti pojedinih
manjina. Romi nisu zastupljeni u sazivu Skupstine od 2008. godine.
Procenat Zena, iako je od 2000. do 2008. godine porastao za sto posto
(sa 10-ak % na 20-ak %), i dalje je ispod nivoa koji ocekuju OSCE ili
Interparlamentarna unija.

Sistem sa neposredno izabranim predsednikom Republike je uve-
den 1990. godine. Sa manjim izmenama zadrzan je i u Ustavu iz 2006.
godine. Cinjenica da je sistem sa dualnom egzekutivom oscilirao izme-
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du parlamentarne i predsednicke faze, interpretirana je kao krSenje Usta-
va (Milosevi¢ i Tadi¢, 2008-2010) ili atrofiranje funkcije predsednika
(Milan Milutinovi¢). Promena politickih snaga prati zahtev za promenu
institucija.

Novi Zakon o politickim strankama usvojen je 2009. godine.”
Predlagac je obecavao da ¢e ovaj zakon da uvede u red partijski sistem
i svede ih na 20-30 partija. Nakon samo godinu dana registrovano je
75 stranaka. Od 574 ukupno registrovane stranke pre usvajanja ovog
zakona, na izborima 2008. godine bile su prijavljene 22 liste. Cenzus je
proslo samo pet lista, a prirodni prag koji vazi za partije manjina, tri li-
ste. To je efekat izbornog sistema i volje biraca, koji vode ka partijskom
sistemu umerenog pluralizma. I pored toga, u parlamentu imamo deset
poslanickih klubova i tri nezavisna poslanika, ili ukupno 23 parlamen-
tarne stranke. Navedeno govori o prisustvu indirektne parlamentarizaci-
je, Sto znaci da manje partije dobijaju mandate na listama vecih partija,
a zatim izdvoje poseban poslanicki klub. To ostavlja utisak fragmenti-
ranijeg partijskog sistema nego §to su gradani svojih glasovima hteli u
okviru postojeceg izbornih pravila. Ovo se moze resiti spreCavanjem
partija da izdvoje svoje poslanicke klubove ili partije sa lista kojima su
biraci ukazali poverenje. Druga moguénost je uvodenje dvostepenova-
nog cenzusa, koji bi bio razli¢it za stranku i koaliciju. Cetiri vec¢inske i
dve manjinske liste su osvojile manje glasova nego potpisa neophodnih
za kandidaturu. Jedna od mogucénosti je uvodenje depozita koji se vraca
ako se osvoji manje glasova od prikupljenih potpisa.

Kada se analizira uvodenje i konsolidovanje drugih institucija, moze
se zapaziti odsustvo politicke volje i spremnosti da se one zaista i poStuju.
Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije je stupio na snagu 1. januara
2010. godine. Na samom pocetku primene ovog zakona javio se problem
posto dva gradonacelnika (Jagodine i Kragujevca) nisu bila spremna da
postuju Zakon i opredele se da li ¢e da budu narodni poslanici ili gradona-
Celnici. Hteli su da zadrze obe funkcije. Po Zakonu, to nije bilo moguce.
Kako je parlamentarna vecina krhka, tesna i neizvesna, Zakon je izme-
njen u julu iste godine, fakticki tek Sto je poceo da se primenjuje. Narod-

" Zakon o politi¢kim strankama (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 36/09) stupio je na sna-
gu 23.05. 2009. godine, a poceo da se primenjuje 23.07. 2009. godine.
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na skupstina Republike Srbije je 28. jula 2010. godine, dakle, samo Sest
meseci nakon stupanja na snagu ovog Zakona usvojila zakonske izmene,
uz amandman kojim se omoguéava da svi funkcioneri koji su 1. januara
2010. bili na funkcijama odbornika, pokrajinskog ili republickog poslani-
ka, do kraja mandata ostanu na toj i bilo kojoj drugoj funkciji.

Slabo poverenje gradana u politicke institucije

Razvoj javnog mnjenja kroz ankete doveo je do neke vrste stal-
nih neformalnih konsultacija javnosti i testiranja poverenja gradana u
institucije. Zoran Slavujevi¢ ukazuje kako ,,osnovni indikator legitim-
nosti sistema i njegovih institucija predstavlja podrska, odnosno, pove-
renje gradana u sistem u celini i u njegove pojedinacne institucije®.”
Po ovom autoru, ,,redizajnirani institucionalni aranzman ne uspeva da
ostvari integrativnu funkciju i da mobilise podrsku gradana“, odnosno,
»institucije politickog sistema suocavaju [se] sa najdubljom krizom legi-
timiteta do sada®. U svom istrazivanju Slavujevic je rangirao institucije
prema (ne)poverenju gradana. Parlament i politicke partije su institucije
sa najnizim poverenjem (Vidi Prilog dole).

Rang institucija porema ponderu (ne)poverenja gradana"

Skolstvo

Vojska

Policija

Predsednik Republike
Sudstvo

Mediji

Vlada

Sindikati

Skupitina

Politicke partije

Prosek

2 Zoran . Slavujevié, (2010), Institucije politickog sistema — umesto simbolickog

izraza prava gradana da viadaju, sredstvo vladavine nad gradanima, u: Kako gra-
dani Srbije vide tranziciju, IstraZivanje javnog mnjenja tranzicije, Friedrich Ebert
Stiftung, Beograd, str. 61.
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*) Rang je sainjen na osnovu srednje vrednosti koja je dobijena ponderisa-
njem svakog odgovora ,,Veliko poverenje* sa 5, ,,Uglavnom ima poverenje* sa
4, ] ima i nema poverenje* sa 3, ,,Uglavnom nema poverenje* sa 2 i ,,UopSte
nema poverenje* sa 1, i deljenjem skora sa brojem odgovora. Na grafikonu,
na x-osi su ponderi: 1-Nikakvo poverenje; 2-Uglavnom nepoverenje; 3-1 ima
i nema poverenje; 4-Uglavnom poverenje; 5-Veliko poverenje. Zoran . Sla-
vujevié (2010), Institucije politickog sistema — umesto simbolickog izraza pra-
va gradana da vladaju, sredstvo vladavine nad gradanima, u: Kako gradani
Srbije vide tranziciju, IstraZivanje javnog mnjenja tranzicije, Friedrich Ebert
Stiftung, Beograd, 2010, str. 63

Politicke institucije u Srbiji su kao pokvareni §vajcarski sat, koji je
odli¢ne marke, ali ne radi, a osnovna funkcija mu je da pokazuje tacno
vreme. Kada ljudi ne¢e da postuju i uvazavaju institucije i da im se pod-
vrgavaju, olako donose zakljucke da one nisu dobre. Ima primera koji
potvrduju da su neke institucije imale uspeha uprkos otporima. To su za-
brana pusenja, vezivanje sigurnosnog pojasa vozaca, zabrana pric¢anja
telefonom dok vozite i sl. Za konstitucionalizaciju i institucionalizaciju
Srbije veliki problem predstavljaju nedemokratska politicka kultura, ne-
razvijeno civilno drustvo i neinstitucionalizovani poredak. Institucije
nisu celovito projektovane i oblikovane, nisu dovoljno konstituisane i
ne funkcioni$u u praksi. Problem konstitucionalizacije i institucionaliza-
cije u Srbiji ostaje u pogledu postovanja i podvrgavanja institucijama.
Problem politi¢ke kulture ogleda se u shvatanju ustava i institucija kao
dekoracije, a ne kao obligacije.

Zakljucak

Ono u ¢emu se O’Donel (O’Donnell), PSevorski (Przeworski) i dru-
gi autori slazu, krucijalni element koji odreduje uspeh druge tranzicije
jeste izgradnja institucija. Tesko, ali vazno i od vitalnog znacaja pitanje
glasi kako unaprediti dizajn politickih institucija. Institucije su uvek
vezane za odredeni drustveni kontekst, odnosno okruzenje. Obicno su
povezane sa unapredenjem polozaja neke drustvene grupe. Institucije
obuhvataju i meduinstitucionalne odnose i konflikte izmedu partija, iz-
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medu vlade i opozicije izmedu predsednika vlade i neposredno izabra-
nog predsednika republike. Postoji odredeni broj vaznih napomena koje
treba imati u vidu prilikom redizajniranja politickih institucija.

Prvo, postoji nedovoljno znanje o tome koje institucije vode do ka-
kvih ishoda. Drugo, ne postoji saglasnost kojim ishodima i vrednostima
se daje prioritet. Trec¢e, ne postoji spremnost da se u argumentovanoj
raspravi, deliberaciji i konsultativnoj demokratiji izvagaju razlicite ar-
gumentacije, preference i utvrde prioriteti. Cetvrto, u vremenu procesa
pridruzivanja Srbije Evropskoj uniji i meSovitih suvereniteta, politicke
elite nisu u potpunosti samostalne kod odabira pojedinih institucija.
Nacionalne institucije su u neposrednoj vezi i pod znacajnim uticajem
transnacionalnih i regionalnih organizacija, meSovitih suvereniteta i su-
prematije medunarodnog prava.” Dilema kod dizajniranja i odrzavanja
institucija je razapeta izmedu nastojanja da se zadrzi autonomija i poku-
Saja da se poveca poverenje gradana i poboljsa koordinacija sa nadnaci-
onalnim subjektima (budzet u dogovoru sa MMF-om, vojska u skladu
sa NATO standardima, zakoni u skladu sa ,, aqui communitare ). lako
eurokrate imaju znac¢ajnu mo¢ i mehanizme ubedivanja politickih elita,
internizacija ovih normi i odluka nije nimalo jednostavan proces. Peto,
za institucije je uz adekvatan odabir, od posebne vaznosti njihovo pri-
hvatanje i ozivotvorenje. LakSe je uvesti institucije nego ste¢i naviku
da se njima podvrgavate i da ih postujete. Od pazljivog i primerenog
izbora politickih institucija u znacajnoj meri zavisi i njihovo dejstvo i
ishodi. To ne znac¢i samo njihovo uvodenje, ve¢ nesto duze i neizvesnije
zalaganje da se one postuju i da se njima podvrgavamo. Sesto, veoma
je vazno do koje mere institucije korespondiraju, odnosno, koliko su sa-
glasne sa drustvenim normama. To u znacajnoj meri utice na stepen pri-
hvatljivosti institucija i podvrgavanja njima. OpSte je mesto da se lakSe
podvrgavate odlukama ako ste ué¢estvovali u njihovom donosenju i ako
ih dozivljavate kao svoje, ako su dobro odabrane, izabrane, ne namet-
nute. Veza institucija i drustvenih normi nije jednostrana ve¢ je prozeta
uzajamnos$c¢u. Socijalni i politicki akteri stvaraju i podrzavaju institu-
cije. Zato je veoma vazno da one budu $to je moguce Sire prihvacene.

0 ovome smo pisali u: Slavi$a Orlovi¢, (2008), DrZava u procesu globalizacije, u:

Savremena drzava, priredili Vukasin Pavlovi¢ i Zoran Stojiljkovi¢, Konrad Adenau-
er Stiftung i Fakultet politickih nauka, Beograd, str. 103-124
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U skladu sa socijalnim normama, lakSe se prihvataju prava i duznosti.
Kako poentira Klaus Ofe (Claus Offe): ,,gradani ¢ine dobre institucije,
a institucije su ,,dobre* u onoj meri u kojoj proizvode i gaje dobre grada-
ne ili ,,bolje li¢nosti* gradana koji su navikli na te institucije ili ih oseca-
ju kao svoje, razvijaju osecaj lojalnosti 1 usvajaju o¢ekivanja i moralnu
intuiciju iz koje same institucije proizilaze“.”* Jednom uvedene i $iroko
podrzane, institucije daju svoje efekte i ishode (outcomes). Sedmo, nije
uvek jasno ko donosi odluku o tome koje institucije su bolje ili primere-
nije. Neretko trpimo posledice odluka za koje ne znamo ta¢no gde, kada
i ko ih je doneo. Legitimizacija politickih institucija moze i¢i odozgo
(top-down), od boga, od voda, od politickih elita ili od medunarodnih
aktera; i (bottom-up), odozdo nagore, od gradana (naroda), a ne boga.
Osmo, iste institucije ne daju iste ishode u razli¢itim drustvenim kontek-
stima. Deveto, Sto su slabije institucije, jaca je licna vlast onih koji su
na njihovom ¢elu. Samim tim je veca $ansa za diskrecionost, arbitrer-
nost i koruptivnost, $to uruSava institucije. Na taj nacin se vratamo na
pocetak. Nekada je glavna ideja vodilja bio transfer vlasti sa licnosti na
instituciju, danas kao da je obrnuto, institucije se personalizuju. Lideri
su atraktivniji za medije, oni personalizuju institucije i predstavljaju
opipljive centre mo¢i. PSevorski istice: ,,presudan korak ka demokratiji
je prenos vlasti sa grupe ljudi na pravila“.” Deseto, u dizajniranju po-
litickih institucija neophodno je poznavanje sklonosti jednog naroda,
njegove tradicije i politicke kulture.

Konstitucionalni inzinjering ukljucuje racionalisticku predrasudu
da dobre institucije mogu biti dizajnirane. Institucije se lakSe menjaju
od ljudskih navika. Prema Adamu PSevorskom: ,,Demokratija je kon-
solidovana kada u datim politickim i ekonomskim uslovima odredeni
sistem institucija postane ’jedina igra u gradu’, kada delovanje izvan
demokratskih institucija postane nezamislivo, kada jedino $to svi gubit-
nici zele jeste da pokuSaju ponovo unutar tih istih institucija u okviru
koji su upravo izgubili. Demokratija je konsolidovana kada postane sa-
moosnazujuc¢a, odnosno kada sve relevantne politiCke snage smatraju

da je najbolje da podrede svoje interese i vrednosti neizvesnom medu-
™ Offe Claus (1998), Designing Institutions in East European Transitions, op. cit., str.
199-200.

5 Adam Przeworski (1999), Democracy and the Market, op. cit, str. 14.
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delovanju institucija, (...), demokratija je konsolidovana kada delova-
nje u saglasju sa institucionalnim okvirom konstituise ekvilibrijum de-
centralizovanih strategija svih relevantnih politickih sila“.” Bajme nas
podseca da je ,,ve¢ina institucionalnih teorija prihvatila proceduralni
koncept politike®.”” PoStovanje pravila igre je osnovna zajednicka nit
koja spaja vladavinu prava, proceduralnu demokratiju i institucionali-
zam. Procedure, institucije i unapred poznata pravila igre (vladavina
prava) su prepreka arbitrernosti i diskrecionosti. Nije vazno samo pita-
nje da li su demokratske institucije uvedene, ve¢ i kako funkcionisu.
Po Bajmeu, ,,0d Maksa Vebera do Stajna Rokana ,,modernizacija“ se
u politici uglavnom shvatala kao proces izgradnje institucija®.” U funk-
cionisanju savremenih kompleksnih drustava, demokratske politicke
institucije povezuju kljucne stepene posredovanja i agregacije izmedu,
sa jedne strane strukturnih faktora, i sa druge strane ne samo individue,
ve¢ i razlicitih grupa u okviru kojih drustvo organizuje razliCite intere-
se 1 identitete. Neinstitucionalizovana (nekonsolidovana) demokratija
karakteri$e stanje u kojem deluje neformalna, ali jaka praksa — klijente-
lizma, patrimonijalizma i korupcije.” Kada su institucije ,,dobre®, one
izvrSavaju povereni zadatak, ispunjavaju oc¢ekivanja i postaju delotvor-
ne (u¢inkovite). Kada institucije ne uspeju da ispune zahteve zbog kojih
su uvedene, zahteva se njihova promena.
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Abstract: In this paper we deal with the issue of what political instituti-
ons are, why are they important, what is their significance for political scien-
ce, what is the difference between the old and new institutionalism, what new
democracies can learn from old democracies in terms of re-designing political
institutions, who selects political institutions, whether and how is the delibera-
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POVERENJE POLITICKIH
I EKONOMSKIH ELITA U NACIONALNE
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Sazetak: U tekstu se ispituje poverenje politickih i ekonomskih eli-
ta izabranih evropskih zemalja u nacionalne i politicke institucije EU.
Osnovni cilj teksta je da se u komparativnoj perspektivi ustanovi da li
postoje znacajne razlike u stepenu poverenja u nacionalne, odnosno
evropske institucije i da se na taj nacin doprinese debati o problemima
institucionalnog konstituisanja EU. Poseban akcenat stavljen je na od-
nos elita bivsih socijalistickih zemalja prema ovim pitanjima s ciljem
da se ustanovi da li se one znacajno razlikuju od ostalih zemalja.

Kljucne re€i: poverenje, politicke i ekonomske elite, nacionalne
institucije, politicke institucije EU

Uvod

Najopstije posmatrano, poverenje predstavlja emotivni i racionalno-
logicki odnos ¢oveka prema okruzenju. Razni autori u prvi plan isticu
razli¢ite dimenzije i1 svojstva poverenja. Poverenje se povezuje sa predvi-
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divoséu, reciprocitetom, relijabilnoséu, pouzdanoscu, itd. Viseznacnost,
medutim, samo otezava tumacenje podataka koji se odnose na stepen po-
verenja.

Gidens (Giddens), modifikuju¢i Lumanove (Luhmann) opservaci-
je, navodi deset teza koje se moraju imati u vidu pri odredenju povere-
nja (Gidens, 1998). Pre svega, poverenje pretpostavlja vremensko i/ili
prostorno odsustvo. To je zato Sto se poverenje gradi u situaciji kada
nemamo potpunu informaciju o stvarima, ljudima i njihovom ponasa-
nju. Ukoliko imamo potpunu informaciju onda je re¢ o pouzdanju, a
ne o poverenju. Ve¢ je istaknuto da poverenje sadrzi notu emotivnosti,
odnosno psiholosku komponentu. Ona se ogleda u tome §to poverenje
podrazumeva oslanjanje na aktere sa kojima smo u odnosu. Sam ¢in
oslanjanja (relijabilnosti) podrazumeva da tim akterima pripisujemo
odredena svojstva kao $to su postenje, Cast, ljubav, itd. pa gubitak po-
verenja po pravilu ima psiholoske posledice kao $to je razoCaranost.
Do sada smo videli da poverenje nije isto $to i pouzdanje, niti se moze
izjednaciti sa potpunom verom u relijabilnost, ali je sa oboma u vezi.
Poverenje bi zato moglo da se nazove vezom izmedu vere i pouzdanja i
da se definiSe kao pouzdanje u relijabilnost neke osobe ili sistema, koje
se odnosi na dati niz ishoda ili dogadaja, pri ¢emu to pouzdanje izraza-
va veru u postenje, ili ljubav druge osobe ili u ispravnost apstraktnih
principa (Gidens, 1998:41).

Osim navedenih, vazne su i Gidensove napomene koje se odnose
na razlikovanje poverenja u aktere i poverenja u ekspertske sisteme.
Ovo drugo pociva na veri u ispravnost principa koje ne poznajemo,
a ne na veri u moralne karakteristike drugih ljudi. Cak i kada povere-
nje u sisteme ukljucuje poverenje u konkretna lica vise je re¢ o povere-
nju da ¢e se oni pridrzavati pravila koja namece sistem, a ne u njihova
moralna svojstva, odnosno odnos prema nama, te je, otuda, psiholoska
komponenta poverenja u ovom slucaju znatno manje prisutna. Mada je
poverenje univerzalna kategorija, njegov karakter je specifi¢an u mo-
dernom dobu. Pre svega, poverenje je nesto §to vezujemo za drustvenu
deletnost, a ne za bozju volju. Umesto sudbine, klju¢ni pojam u doba
modernosti postaje rizik. Poverenje i rizik se ne isklju¢uju. Naprotiv,
poverenje Cesto ide uz svest o odredenom nivou rizika. Poverenje, dru-
gim re¢ima, znaci da je rizik sveden na najmanju meru, odnosno da je
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verovatnoca pojave pozeljnog ishoda znatno veca od opasnosti, koja se
moze definisati kao pretnja pozeljnim ishodima. Do sada smo o pove-
renju govorili gotovo iskljucivo u kontekstu pojedinacnog delovanja.
Gidens, medutim, isti¢e da postoje i takozvana okruzenja rizika koja
uti¢u na mase pojedinaca. Svodenje rizika na minimum vodi ka ve¢em
stepenu sigurnosti i vice versa. S obzirom da rizik nije nikada moguce
u potpunosti iskljuciti moze se zakljuciti da je sigurnost zasnovana na
,ravnotezi poverenja i prihvatljivog rizika“ (Gidens, 1998:43).

U svakodnevnoj upotrebi, izraz poverenje obi¢no se vezuje za svo-
ju emotivnu komponentu. Sintagma kao $to je ,ljudi od poverenja‘“
upucuje na licni odnos sa ljudima ¢ije ponasanje mozemo predvideti.
Takode, o poverenju govorimo kada verujemo da ljudi s kojima smo u
odnosu nece iskoristiti naSe slabosti. Zbog toga je poverenje uglavnom
rezervisano za krug ljudi s kojima imamo stalne kontakte, odnosno gde
se ono gradi na osnovu prethodnog iskustva.

Medutim, kada govorimo o poverenju u institucije pomenuta upo-
treba tog termina nije od velike koristi. O poverenju u institucije bismo
zato pre mogli govoriti kao o poverenju u ekspertske sisteme. U tom
slucaju odnos sa drugim ljudima nije od presudnog znacaja. Kao $to
imamo poverenje da se most nece srusiti prilikom prelaska preko njega,
mada ne znamo ¢ak ni ime njegovog konstruktora, tako imamo odrede-
ni stepen poverenja u institucije jer u odredenoj meri verujemo u pravi-
la na kojima funkcionisu, ¢ak i kada ne znamo koja su to pravila, ni ko
ih je ustanovio.

Ispitivanje poverenja pripadnika politickih i biznis elita u domace i
evropske institucije zato ¢e ovde biti tumaceno kao poverenje u ekspert-
ske sisteme. Ukoliko prihvatimo Gidensov stav da poverenje u ekspert-
ske sisteme predstavlja ,,stvar proracuna koristi i rizika*“ onda, mada
nije re¢ o potpuno istim stvarima, mozemo govoriti o tome da stepen
poverenja upucuje na stepen legitimnosti vlasti na razli¢itim nivoima.
Drugim recima, ako se poverenje zasniva na prora¢unu Koristi i rizika,
onda je verovatno da ¢emo postovati odluke insitucija u koje imamo
poverenje. Visi nivo poverenja ovde ¢e zato biti tumacen kao visi nivo
legitimiteta odnosno poverenja u ,,svetost pravila“ prema kojima se te
institucije vladaju.
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Ne treba, medutim, zaboraviti da je nase poverenje u institucije
najcesée posredovano ljudima koji ih predstavljaju. Gidens te osobe
naziva ,,pristupnim tackama ekspertskih sistema‘“. Ukoliko smo cesto
u kontaktu sa tim osobama verovatno je da ¢e se vremenom razviti od-
nosi licnog poverenja koji mogu pozitivno uticati na stepen poverenja
u institucije. Da li je ova pretpostavka tacna, pokusacemo da utvrdimo
na osnovu poredenja nivoa poverenja koji ispitanici imaju u institucije i
ucestalosti kontakta koje imaju sa njihovim predstavnicima.

Videli smo da se poverenje gradi na osnovu iskustva, odnosno pro-
Slosti. Treba, medutim, ista¢i da je u odredenom smislu ono orijentisano
ka buducnosti jer ukljucuje sposobnost predvidanja. Mi imamo povere-
nje u pojedince ili institucije ako mozemo predvideti njihovo buduce po-
nasanje. To se posebno odnosi na predvidivost u ponasanju institucija.
Ukoliko na osnovu prethodnog iskustva mozemo zakljuciti da instituci-
je uvek donose, iz naSeg ugla posmatrano, ispravne odluke, onda je ste-
pen naSeg poverenja u njih najvisi jer smo u moguénosti da na osnovu
iskustva predvidimo kako ¢e se ponasati u buducnosti. S druge strane,
ukoliko na osnovu iskustva zaklju¢imo da institucije uvek donose lose
odluke, to, takode, implicira visok stepen predvidivosti da ¢e u budu¢-
nosti donositi pogresne odluke. Na taj nacin posmatrano najvisi stepen
nepredvidivosti postoji u situaciji kada smo sigurni pedeset posto. U
empirijskim istrazivanjima, medutim, ovakav nacin rezonovanja nije
od velike koristi, pa ¢emo podatke na koje se oslanjamo tumaciti tako
da numeric¢ki iskazana visina ocene odgovara visini stepena poverenja.

Uporedni okviri

Uporedni okviri odredeni su raspolozivim podacima. U ovom tek-
stu bi¢e koriS¢eni rezultati dva istrazivanja koja se, delom, odnose na
poverenje pripadnika politickih 1 ekonomskih elita u nacionalne i evrop-
ske politicke institucije. Prvo istrazivanje, realizovano 2007. godine,
obuhvatilo je 2145 ispitanika iz 18 zemalja, drugo, ponovljeno 2009.
godine, je obuhvatilo 1972 ispitanika iz istih zemalja. Plan, od koga
se u praksi u izvesnoj meri odstupilo, bio je da, u prvom slucaju, u sva-
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koj zemlji bude ispitano po 80 poslanika nacionalnih skupstina i po 40
visoko rangiranih menadzera i vlasnika kapitala. Dve godine kasnije
umesto biznismena ispitivani su kreatori javnog mnjenja i predstavnici
najuticajnijih sindikata. Zbog toga ¢e promene do kojih je doslo u sta-
vovima ispitanika tokom dve godine biti praéene samo na poduzorku
politicara.

No, i1 pored toga, ima mnogo prostora za razliita poredenja. Pre
svega, traga¢emo za razlikama koje se, u stepenu poverenja prema naj-
vaznijim nacionalnim i evropskim politickim insitucijama, mogu uociti
u stavovima biznismena, odnosno kreatora javnog mnjenja tokom jed-
nog talasa istrazivanja. Zatim ¢emo porediti stepen poverenja politicara
u evropske institucije prema zemljama iz kojih dolaze. Takode, u okvi-
ru zemalja prati¢emo promene u stavovima politi¢ara u dve vremenske
tacke —2007. 1 2009. godine. Ispitacemo da li postoje razlike u stepenu
poverenja u evropske institucije izmedu politiara i biznismena u okvi-
ru iste zemlje. Najzad, pokusa¢emo da ispitamo da li na stepen povere-
nja u evropske institucije ima uticaja iskustvo tranzicije iz socijalizama
u kapitalizam, $to bi se moglo smatrati strukturalnim faktorom, ili su
razlike, ako ih ima, posledica, na primer, ideoloske opredeljenosti ispi-
tanika. Na kraju, pokusacu da odgovorim na pitanje da li li¢ni kontakti
ispitanika sa predstavnicima institucija imaju uticaj na ukupan nivo po-
verenja. Drugim re¢ima, da li pristupne tacke ekspertskih sistema imaju
pretpostavljeni uticaj na nivo poverenja?

Rezultati istraZivanja:
Poverenje politickih elita u evropske institucije 2007

Ispitanicima je postavljeno pitanje da li, odnosno u kojoj meri imaju
poverenja da najznacajnije evropske institucije obi¢no donose ispravne
odluke'. Podaci navedeni u tabeli 1 daju mnostvo informacija. Ovde ¢e

Molimo Vas da nam na skali od 0 do 10 oznacite koliko Vi li¢no verujete u to da
sledeée institucije obi¢no donose ispravne odluke. (Na toj skali 0 znac¢i da nemate
ni malo poverenja u tu instituciju, a 10 znaci da imate potpuno poverenje u tu insti-
tuciju.)
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se, pre svega, tragati za odgovorima na pitanja da li u pogledu stepena
poverenja postoje razlike izmedu: elita iz razlicitih zemalja; izmedu eli-
ta zemalja koje imaju iskustvo tranzicije iz socijalizma u kapitalizam; i
onih koje to iskustvo nemaju.

Tabela 1: Prosecan nivo stepena poverenja pripadnika politickih, odnosno
ekonomskih elita u evropske institucije 2007. godine (na skali gde 0 znaci
uopste nemam poverenja, 10 imam potpuno poverenje)

Politicari Biznismeni

Zemlja / Evropski | Evropska | Savet Evropski Evropska | Savet
institucija | parlament | komisija | ministara | parlament | komisija | ministara
Austrija 6.81 5.06 5.20 4.97 5.43 5.71
Belgija 6.48 5.65 5.41 5.86 6.50 5.97
Bugarska |5.77 5.78 5.86 5.41 5.50 5.59
Ceska 5.26 4.89 5.31 4.15 4.18 4.45
Danska 5.97 5.55 6.32 5.93 6.33 6.10
Estonija 5.92 6.25 6.04 6.65 6.80 6.45
Francuska |5.84 4.45 5.50 5.65 5.00 5.03
Nemacka |7.41 5.96 6.05 5.21 5.05 5.19
V. Britanija |5.16 4.14 4.65 3.62 4.19 5.10
Grcka 7.11 6.03 6.30 6.08 6.31 6.28
Madarska |6.37 6.13 6.16 5.54 5.68 6.05
Italija 6.17 5.54 5.53 5.43 5.83 5.52
Litvanija  [6.38 6.29 6.38 5.49 6.34 6.08
Poljska 5.18 5.08 5.10 4.29 4.55 4.57
Portugal 5.93 5.90 6.24 5.21 6.15 5.74
Srbija 4.73 4.67 4.71 6.32 5.97 6.08
Slovacka |5.68 5.58 6.41 4.75 4.98 4.94
Spanija 6.29 6.16 6.05 5.89 6.00 5.80
Prosek 6.05 5.54 5.76 5.41 5.64 5.60

Ako posmatramo odnos poverenja prema razli¢itim institucijama
mozemo uociti da politicari iz izabranih zemalja u proseku najvise po-
verenja imaju u Evropski parlament, zatim u Savet ministara i na kraju
u Evropsku komisiju. S druge strane, odgovori poslovnih ljudi o pove-
renju u navedene institucije svedoc¢e o upravo obrnutom redosledu. Me-
dutim, treba ista¢i da uocene razlike nisu znacajne u meri koja bi trazila
posebno objasnjenje. Znacajnim ¢emo smatrati samo one razlike kada
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ocena stepena poverenja premasuje 0,5 poena. U tom smislu postoje
samo dve znacajne razlike. Prva je da politiari imaju viSe poverenja u
Evropski parlament nego u Evropsku komisiju i Savet ministara?, a dru-
ga da politiCari imaju viSe poverenja u Evropski parlament nego poslov-
ni ljudi. Obe uocene razlike, ¢ini se, mogu se tumaciti veéim stepenom
empatije politiara za posao koju obavljaju evropski parlamentarci jer
su ispitanici u najve¢em broju slucajeva poslanici nacionalnih parlame-
nata. Sve ostale razlike mogli bismo smatrati slu¢ajnim. Takode, s obzi-
rom na visinu prose¢nih ocena moglo bi se zakljuciti da, u proseku, po-
liticke i biznis elite smatraju da najznacajnije evropske institucije ¢eSc¢e
donose ispravne nego pogresne odluke.

Medutim, detaljniji pogled na Tabelu 1 pokazuje da postoje znacajne
varijacije izmedu zemalja u pogledu poverenja u pojedine institucije, kao
Sto postoje znacajne razlike unutar zemalja izmedu ocena politickih i poslo-
vih elita, ali i svake od te dve elite u pogledu poverenja u razlicite evropske
institucije. Ako se posmatraju razlike medu zemljama, vidimo da srpska
politi¢ka elita konzistentno izrazava nizak nivo poverenja u sve navedene
institucije. U tom pogledu, jedino joj je slicna politicka elita Velike Britani-
je koja izrazava jos nizi stepen poverenja u odluke koje donosi Evropska ko-
misija i Savet ministara EU, a tu su politicke elite Poljske i Ceske republike
koje, takode, izrazavaju nizi stepen poverenja u odnosu na elite drugih ze-
malja. Mada su ocene sli¢ne, razlozi su nesumnjivo razliciti. Dok se britan-
ski sluc¢aj moze tumaciti tradicionalno odbojnim stavom koji politicka elita
Britanije ima prema politi¢koj integraciji Evrope, u slucaju Srbije nizak
prosecan stepen poverenja je posledica velikih razlika koje postoje izmedu
predstavnika razli¢itih politi¢kih opcija. O tome svedoci i velika standardna
devijacija u srpskom uzorku (std>3.0). S druge strane, najvisi stepen pove-
renja u Evropski parlament ima politicka elita Nemacke. Tesko je uociti
pravilnost, pa samim tim i razloge zbog kojih se politicke elite pojedinih ze-
malja istiCu vi§im nivoom poverenja u evropske institucije jer je rec o vrlo

2 Osim viSe prose¢ne ocene o tome svedoCi i visa modalna ocena koja u slucaju

Evropskog parlamenta iznosi 8, dok je u sluc¢aju Evropske komisije i Saveta mini-
stara ta ocena 7.

3 Standardna devijacija u britanskom uzorku je na primer 2.09, odnosno 2.44 i 2.47,
$to svedoCi o homogenijem stavu koji britanska elita ima prema evropskim institu-
cijama.
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razli¢itim zemljama poput Litvanije, Spanije, Gréke i Madarske. Statisticka
znac¢ajnost pomenutih razlika ilustrovana je u tabelama 2, 3 i 4.

Sli¢no zapazanje se odnosi i na odgovore poslovnih elita. S jedne
strane, vidimo da visi nivo poverenja u odnosu na prosek izrazavaju
elite Estonije, Danske, Litvanije i Grcke, a kada je o Evropskom parla-
mentu rec, i Srbije. S druge strane, znatno nizi nivo poverenja u odnosu
na prosek izrazavaju poslovne elite Slovacke, Ceske, Poljske i Velike
Britanije (tabele 5, 61 7).

Danas, naknadnom pamecu, mozemo tvrditi da je pozitivno raspo-
lozenje medu politickim i poslovnim elitama Gréke 2007. prema evrop-
skim institucijama bilo uslovljeno povoljnom ekonomskom klimom u
toj zemlji uslovljenom velikim zaduZivanjem, ali to ne mozemo reéi za
Estoniju, Dansku i Litvaniju koje se, takode, sistematski pojavljuju na
vrhu liste zemalja Cije politicke elite imaju visok stepen poverenja u
evropske institucije. No, upravo zbog toga, slucaj Grcke nam pomaze
da zakljuc¢imo kako je nivo poverenja prema evropskim institucijama u
velikoj meri bio uslovljen specifi¢cnim oklonostima u svakoj od posma-
tranih zemalja ponaosob. Otkrivanje tih specifi¢nih razloga daleko nad-
masuje ciljeve ovoga teksta, ali navodi na zakljucak da stepen povere-
nja u evropske institucije vise zavisi od subjektivne pozicije ocenjivaca
nego od odluka koje su te institucije donosile.

U prilog navedenom zakljucku svedo¢e podaci da nema statisticki
znacajnih razlika u pogledu stepena poverenja izmedu elita razli¢itih
grupa zemalja razvrstanih prema kriterijumima za koje bi se moglo pret-
postaviti da indukuju razlike. Regionalne razlike izmedu zapadne, ju-
zne iistocne Evrope, podela prema stepenu razvijenosti merenom BND
po glavi stanovnika, kao ni, za nas posebno interesantna, podela na ze-
mlje sa, odnosno bez iskustva tranzicije iz socijalizma u kapitalizam, ne
ukazuju na sistematske razlike u nivou poverenja’. T testom nezavisnih
uzoraka uporedeni su rezultati ispitivanja poverenja politickih elita iz
zemalja bez 1 zemalja sa iskustvom tranzicije iz socijalizma u kapita-
lizam. Nije bilo znacajne razlike rezultata kod elita iz zemalja bez is-
kustva tranzicije (m=5.49 sd=1.91, m=5.76 sd=1.80, m=5.67 sd=1.66)

4 Tabele 2, 3, 4, kao i druge tabele koje ne olakSavaju pracenje teksta date su u prilo-

gu na kraju teksta.
5 Videti Sire u: Lazi¢, M, Vuleti¢, V. (2009)
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odnosno kod elita iz zemalja sa iskustvom tranzicije (m=5.31 sd=2.05,
m=5.49 sd=2.00, m=5.52 sd=2.04) (Tabela 8).

Promene u nivou poverenja politic¢kih elita
u evropske institucije

Zakljucci slicni prethodnim mogli bi se izvesti 1 u pogledu promena u
stepenu poverenja koji politicke elite iskazuju prema evropskim institucija-
ma. Naime, porede¢i rezultate dva talasa istrazivanja (Tabela 9), mozemo
uociti da su razlike na nivou celokupnog uzorka politicke elite neznatne.

Tabela 9: Stepen poverenja politickih elita u evropske institucije 2007.
i 2009. godine (na skali gde 0 znaci uopste nemam poverenja,
10 imam potpuno poverenje)

2007 2009
Zemlja / Evropski | Evropska | Savet Evropski | Evropska | Savet
institucija | parlament | komisija |ministara | parlament | komisija ministara
Austrija 6.81 5.06 5.20 5.47 4.51 4.92
Belgija 6.48 5.65 5.41 6.59 5.06 4.88
Bugarska |5.77 5.78 5.86 6.33 5.69 5.77
Ceska 5.26 4.89 5.31 5.61 5.09 5.82
Danska 5.97 5.55 6.32 6.59 5.75 6.14
Estonija 5.92 6.25 6.04 / / /
Francuska |5.84 4.45 5.50 6.27 4.96 5.93
Nemacka |7.41 5.96 6.05 7.75 6.35 6.17
V. Britan. |5.16 4.14 4.65 4.50 3.96 4.83
Grcka 7.11 6.03 6.30 7.15 6.34 6.02
Madarska |6.37 6.13 6.16 6.40 6.39 6.25
Italija 6.17 5.54 5.53 6.44 6.13 5.96
Litvanija | 6.38 6.29 6.38 6.37 6.40 6.19
Poljska 5.18 5.08 5.10 5.31 5.24 5.56
Portugal 5.93 5.90 6.24 6.40 5.69 5.81
Srbija 4.73 4.67 4.71 4.56 4.39 4.56
Slovacka |5.68 5.58 6.41 6.00 5.91 6.29
Spanija 6.29 6.16 6.05 6.63 6.37 6.31
Prosek 6.05 5.54 5.76 6.11 5.55 5.72
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Tome, pre svega, doprinosi stabilnost u nivou poverenja koji su iska-
zale elite ve¢ine zemalja. Oscilacije u vremenskoj ravni se beleze samo
u nizem stepenu poverenja belgijske politicke elite prema Evropskoj
komisiji i evropskom Savetu ministara, kao i nizem stepenu poverenja
austrijske elite prema Evropskoj komisiji i britanske prema Evropskom
parlamentu. Na drugoj strani, primetan je porast poverenja danske elite
u Evropski parlament, ¢eske elite u evropski Savet ministara i ranije ve-
oma nizak nivo poverenja francuske elite u Evropsku komisiju.

Ovde treba naglasiti da je drugi talas istrazivanja obavljen u prvom
tromesecju 2009. godine, dakle u vreme kada se svetska ekonomska
kriza jo$ nije znacajnije osecala na evropskom kontinentu, odnosno dok
jos nisu bile poznate razmere gréke ekonomske krize kao ni pretnje fi-
nansijskog sloma u drugim zemljama. Kada je o Srbiji re¢, interesantno
je da, uprkos tome $to su u meduvremenu odrzani vanredni parlamen-
tarni izbori, nije doslo do bitnije promene u nivou poverenja prema
institucijama EU.°

Dobijeni rezultati zato svedoce da je postignut odredeni stepen sta-
bilnosti u pogledu nivoa poverenja u evropske institucije koji nije po-
sebno visok, ali je visi od srednjeg nivoa od 50% za koji smo u uvodu
istakli da predstavlja stanje najnizeg nivoa predvidivosti.

Poverenje u nacionalne i evropske institucije

Posebno interesantan nivo analize predstavlja poredenje povere-
nja u nacionalne, odnosno evropske institucije. Ovde su poredeni samo
odgovori poslovne elite jer pitanje o poverenju u nacionalne politicke
institucije nije, naravno, ni postavljano politicarima. Ocene stepena po-
verenja navedene su u tabeli 10.

¢ Ovde nema mesta za detaljnije obrazlaganje ovih nalaza jer bi to trazilo posebnu
analizu posvec¢enu problematici odnosa domacih politickih stranaka prema EU.
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Tabela 10: Stepen poverenja poslovnih elita u nacionalne odnosno
evropske institucije 2007. godine (na skali od 0- uopste nemam poverenja
do 10- imam potpuno poverenje)

Zemlja / Nacionalni | Nacionalna | Lokalna | Evropski | Evropska | Savet
institucija | parlament |vlada viast parlament | komisija | ministara
Austrija 5.91 6.03 5.59 4.97 5.43 5.71
Belgija 6.36 6.50 6.21 5.86 6.50 5.97
Bugarska |4.16 4.25 4.07 5.41 5.50 5.59
Ceska 421 4.55 5.73 4.15 4.18 4.45
Danska 7.85 7.93 6.70 5.93 6.33 6.10
Estonija 6.92 7.48 4.98 6.65 6.80 6.45
Francuska |5.67 5.85 5.11 5.65 5.00 5.03
Nemacka |6.35 6.07 5.84 5.21 5.05 5.19
V. Britanija | 5.00 5.62 5.17 3.62 4.19 5.10
Grcka 5.31 5.39 3.06 6.08 6.31 6.28
Madarska |4.50 4.43 5.12 5.54 5.68 6.05
Italija 5.07 4.83 4.49 5.43 5.83 5.52
Litvanija 3.85 5.65 4.22 5.49 6.34 6.08
Poljska 3.05 3.31 5.55 4.29 4.55 4.57
Portugal 5.65 6.38 4.53 5.21 6.15 5.74
Srbija 5.28 5.13 4.68 6.32 597 6.08
Slovacka [4.03 3.68 4.28 4.75 4.98 4.94
Spanija 6.57 6.02 5.15 5.89 6.00 5.80
Prosek 5.34 546 5.03 541 5.64 5.60

Ve¢ na prvi pogled moze se zapaziti da postoje velike razlike u ste-
penu poverenja ekonomskih elita razli¢itih zemalja u nacionalne i evrop-
ske institucije. Ovoga puta, medutim, te razlike pokazuju sistematski
karakter. Pre svega, re¢ je o tome da je moguce uociti da poslovne elite
iz zemalja sa iskustvom tranzicije (istocne) imaju znacajno manje pove-
renja u nacionalne institucije nego zemlje bez tog iskustva (zapadne).
U Tabeli 11 prikazani su proseci i standardna odstupanja od proseka u
odgovorima pripadnika poslovnih elita iz istocnih i zapadnih zemalja
0 nivou poverenja u nacionalne i evropske institucije, a u Tabeli 11a
rezultati T testa kojim su poredene aritmeticke sredine poverenja u naci-
onalne i evropske institucije te dve grupe ispitanika.
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Tabela 11: Poverenje poslovnih elita iz zemalja sa iskustvom i bez iskustva
tranzicije u nacionalne i evropske politicke institucije

N prosek | Std. Dev.
Poverenje u nacionalni |Bez tranzicije 396 |6.0505 |1.89135
parlament Sa tranzicijom 328 14.4756 |2.34214
Poverenje u evropski Bez tranzicije 394 |5.4898 |1.91582
parlament Sa tranzicijom 325 |5.3077 |2.05272
Poverenje u nacionalnu | Bez tranzicije 369 16.0610 |1.93921
vladu Sa tranzicijom 329 |4.7872 |2.37691
Poverenje u Evropsku | Bez tranzicije 394 |5.7640 |1.79981
komisiju Sa tranzicijom 323 |5.4861 [2.00673
Poverenje u evropski Bez tranzicije 391 |5.6714 |1.66180
Savet minstara Sa tranzicijom 317 |5.5205 |2.04314
Poverenje u regionalne |Bez tranzicije 372 |5.2097 [2.22073
/ lokalne vlasti Sa tranzicijom 324 |4.8333 |2.29753

T testom nezavisnih uzoraka uporedeni su rezultati ispitivanja po-
verenja u evropske institucije pripadnika ekonomske elite zemalja sa 1
bez iskustva tranzicije. UoCena je statisticki znacajna razlika kod elita
iz zemalja sa iskustvom i bez iskustva tranzicije.

Teorijski 1 prakti¢no posmatrano, jo§ vaznija razlika izmedu ispi-
tanika iz te dve grupe zemalja ogleda se u tome $to poslovne elite iz
bivs§ih socijalistickih zemalja imaju viSe poverenja u evropske nego u
nacionalne institucije’. Biznis elite zapadnih zemalja, po pravilu, imaju
viSe poverenja u nacionalne nego u evropske institucije. Podaci pokazu-
ju da je osnovni razlog za uocenu pravilnost taj $to poslovne elite biv-
Sih socijalistickih zemalja imaju veoma malo poverenja u parlamente
i vlade svojih zemalja, a ne taj Sto imaju mnogo poverenja u evropske
institucije. Objasnjenje za uocenu pravilnost moglo bi biti da bivse soci-
jalisti¢ke zemlje jo§ uvek nisu u potpunosti konsolidovale svoj politi¢ki
poredak na nacin koji bi ulivao poverenje poslovnim akterima.

Od ostalih zemalja po tome im je jedino sli¢na Gréka. Slican nivo poverenja u na-
cionalne i evropske institucije imaju elite Cedke i Portugalije, s tim §to se razlika
ogleda u tome $to ¢eski biznismeni nemaju mnogo poverenja ni u nacionalne, ni u
evropske institucije.
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Indirektnu potvrdu prethodnog zakljuc¢ka daju podaci koji se odno-
se na nivo poverenja koji u nacionalne institucije imaju kreatori javnog
mnjenja. U Tabeli 12 navedeni su podaci koji pokazuju da ni u jednoj
od bivsih socijalistickih zemalja pripadnici medijske elite ne ocenjuju
sopstveni stepen poverenja u parlament ocenom visom od 5. Nasuprot
tome, ni u jednoj od zapadnih zemalja ocene stepena poverenja nisu ni-
ze od 5. Jedini izuzetak predstavlja Gréka u kojoj je stepen poverenja u
nacionalne institucije na najnizem nivou.

Tabela 12: Stepen poverenja kreatora javnog mnjenja u nacionalne
odnosno evropske institucije 2009. godine (na skali gde 0 znaci uopste
nemam poverenja, 10 imam potpuno poverenje)

Zemlja / Nacionalni | Nacionalna | Lokalna | Evropski | Evropska | Savet
institucija | parlament |vilada vilast parlament | komisija | ministara
Austrija 6.03 5.35 4.17 6.35 5.89 5.08
Belgija 6.56 5.93 6.26 6.41 5.33 5.48
Bugarska |3.23 3.31 3.62 5.49 5.79 5.52
Ceska 4.44 4.68 5.15 4.29 4.74 4.72
Danska 5.75 4.00 5.00 5.00 4.50 4.25
Francuska |5.00 5.20 5.50 5.63 3.91 4.51
Nemacka |6.63 5.89 5.83 5.37 4.39 4.66
V. Britanija |6.28 5.64 5.44 4.52 4.44 4.71
Grcka 2.73 2.20 1.73 4.67 4.13 3.87
Madarska |3.54 3.74 5.20 4.97 5.42 5.07
Italija 5.03 4.97 4.67 4.89 5.35 5.12
Litvanija  |4.03 5.06 3.69 5.51 6.11 5.77
Poljska 4.51 5.37 4.63 5.06 4.89 4.74
Portugal 5.81 5.17 4.94 5.72 5.33 5.46
Srbija 2.94 3.74 3.58 4.26 4.03 3.77
Slovacka |3.14 2.83 3.30 4.06 4.60 5.18
Spanija 6.93 6.85 5.93 5.37 5.85 5.57
Prosek 4.85 4.81 4.68 5.19 5.09 5.01

Videli smo da je poverenje viSeznacCan pojam. Zato je veoma ne-
zahvalno uopstavati podatke dobijene merenjem stepena poverenja.
Ipak, dobijeni nalazi nedvosmisleno ukazuju da je nivo poverenja elita
iz bivsih socijalistickih zemalja u nacionalne politicke institucije zna-
¢ajno manji nego u zemljama ,,stare Evrope®. To ukazuje na znacajno

113



manji stepen konsolidacije i legitimiteta rezima u bivSim socijalisti¢-
kim zemljama. U politickim debatama vezanim za prosirenje EU to se
Cesto istiCe kao jedan od problema s kojima se suocava EU. Medutim,
posmatrano iz drugog ugla, moglo bi se reci da znatno visi stepen po-
verenja koji elite iz biv§ih socijalistickih zemalja pokazuju u odnosu
na evropske nego na nacionalne institucije, predstavlja izraz njhovog
zalaganja za jacanje evropskih politickih institucija. Podaci govore da u
pogledu poverenja u evropske institucije nema znacajne razlike izmedu
poslovnih elita iz ,,stare* i ,,nove* Evrope, ali je, takode, Cinjenica da
elite stare Evrope imaju manje poverenja u evropske nego u nacionalne
institucije. Drugim re¢ima, na osnovu prezentovanih podataka moglo bi
se pretpostaviti da su za proSirenje ovlas¢enja evropskih institucija, od-
nosno za prenosenje nadleznosti sa nacionalnog na evropski nivo, vise
zainteresovane poslovne elite u novoprimljenim zemljama nego one u
zemljama osnivacima i pratiocima.

Poverenje u zavisnosti od ucestalosti kontakata
i ideoloske opredeljenosti ispitanika

U dosadasnjem delu teksta upoznali smo se s osnovnim nalazima
pokusavajuéi da ih povezemo s faktorima koji ne zavise od volje ispita-
nika kao $to su pripadnost odredenoj grupi zemalja. Sada ¢emo paznju
skrenuti na dva faktora koji zavise od volje ispitanika i pokusati da usta-
novimo u kojoj meri oni uti¢u na stepen poverenja u institucije EU.

Ovde smo, zapravo, hteli da proverimo dve pretpostavke. Prva je
da ¢esc¢i kontakti sa predstavnicima evropskih institucija uticu na po-
dizanje nivoa poverenja ispitanika u evropske institucije, a druga da
stepen poverenja u evropske institucije zavisi od ideoloske pozicije is-
pitanika.

Kada je o prvoj hipotezi rec, raspolozivi podaci upucuju nas na
analizu stavova politiCara jer je njima direktno postavljeno pitanje o uce-
stalosti kontakata sa predstavnicima evropskih institucija. Pripadnicima
poslovne elite je postavljeno sli¢no pitanje, ali se ono odnosi na kontak-
te s poslovnim partnerima iz Evropske unije tako da njihovi odgovori
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ne mogu biti u direktnoj vezi sa stepenom poverenja u institucije. Odgo-
vor na pitanje o pretpostavljenoj vezi bazirali smo na jednofaktorskoj
analizi varijansi viSe grupa ispitanika koji se razlikuju s obzirom na
ucestalost kontakata sa predstavnicima evropskih politickih institucija.
Kao $to se moze videti iz tabela 13a, 13b 1 13¢, veza izmedu stepena po-
verenja u evropske institucije i ucestalosti kontakata sa predstavnicima
EU nije linearna, ali mozemo smatrati da je nasa pretpostavka o znacaju
pristupnih tacaka potvrdena jer je ustanovljena statisticki znacajna raz-
lika izmedu ispitanika koji tokom prethodne godine uopste nisu imali
kontakte sa pojedincima iz evropskih institucija i svih ostalih.

Nulta hipoteza da ideoloska opredeljenost na levicu i desnicu ima
uticaj na poverenje ispitanika u evropske institucije samo je delimi¢no
potvrdena. Pokazalo se, naime, da ona ,,radi* samo kada je re¢ o stepe-
nu poverenja u Evropski parlament, ali da ideoloska pozicija nema zna-
Cajnijeg uticaja na razlike u pogledu poverenja u Evropsku komisiju i
evropski Savet ministara. Kao $to se moze zakljuciti na osnovu proseka
srednjih ocena, ispitanici koji sebe svrstavaju na desni pol politickog
spektra ne prave znacajnu razliku izmedu poverenja u razlicite evrop-
ske institucije. Poslanici koji sebe vide na levici ili centru, medutim, u
proseku imaju znacajno vise poverenja u Evropski parlament nego u Ko-
misiju i Savet ministara. Upravo je to razlog za uocenu razliku. Narav-
no, s obzirom da je ovde u pitanju samoprocena ideoloske pozicije na
skali od 0 do 10 gde 0 predstavlja krajnju levicu, a 10 krajnju desnicu?,
moguce su razlicite interpretacije dobijenih rezultata. Da su dobijeni
rezultati u potpunosti potvrdili nultu hipotezu imalo bi smisla tragati za
dubljim objasnjenjima i upustati se u sofisticiranije analize. S obzirom
da to nije slu¢aj smatramo da nulta hipoteza sustinski nije potvrdena. To
ne znaci da se odbacuje pretpostavka da ideologija ima uticaj na stepen
poverenja u institucije EU, ve¢ samo znaci da podela na levicu i desni-
cu, bazirana na samoproceni ispitanika, nema pretpostavljeni uticaj.

8 U grupu levicara svrstali smo ispitanike koji su sebe ocenili ocenama 0, 1, 2 i 3.

Desnicu ¢ine ispitanici koji su se na skali prepoznali kao 7, 8, 91 10, a centar ¢ine
ispitanici sa ocenama 4, 51 6.
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Umesto zakljucka

Na kraju ostaje da se istaknu najvazniji nalazi ove kratke analize
i da se ukaze na neke implikacije koje otuda proizilaze. Nije uocena
znacajnija razlika u stepenu poverenja politickih, ekonomskih i medij-
skih elita razli¢itih evropskih zemalja u najvaznije evropske politicke
institucije. Jedina bitna razlika odnosi se na nesto visi stepen poverenja
koji politicke elite imaju u Evropski parlament. Stepen poverenja pri-
padnika razli¢itih elita u evropske institucije krece se, na skali od 0 do
10, izmedu ocena 5.01 (ocena koju pripadnici medijske elite daju evrop-
skom Savetu ministara) i 6.11 (ocena koju politicari daju Evropskom
parlamentu). Modalne ocene su vise i kre¢u se izmedu 7 i 8. Drugim
reCima, svaki ¢etvrti, odnosno peti pripadnik evropskih elita ovim in-
stitucijama daje ocenu koja je niza od 5, §to se moze smatrati izrazom
nepoverenja. Isti procenat ispitanika ovim institucijama daje ocene 8, 9
i 10 Sto bi se moglo smatrati izrazom veoma visokog stepena poverenja.
Preostala polovina ispitanika ravnomerno je podeljena izmedu ocene 5
iocena 617.

Ove ocene posmatrane u apsolutnom smislu ne odaju utisak sna-
Zznog poverenja u evropske institucije. Medutim, u relativnom smislu,
odnosno u poredenju sa poverenjem koje ispitanici imaju u nacionalne
politicke inistitucije, utisak je znatno povoljniji. Drugim re¢ima, poslov-
ne 1 medijske elite imaju manje poverenja u nacionalne nego u evropske
institucije. Ovaj zakljucak dobija puno znacenje tek u svetlu ¢injenice
daje to posledica, pre svega, veoma niskog nivoa poverenja koji poslov-
ne i medijske elite na istoku Evrope® imaju u svoje nacionalne i lokalne
politicke institucije.

Slabost demokratskih politickih institucija predstavljala je, i jo$
uvek predstavlja, jednu od najznacajnijih prepreka za prikljucivanje
postsocijalistickih zemalja EU. To jo§ uvek predstavlja znac¢ajnu prepre-
ku, odnosno kriterijum, za zemlje koje se pripremaju za ¢lanstvo u EU.
Iz te perspektive posmatrano isto¢noevropske zemlje mogu izgledati
kao ,,slaba karika“ u lancu koji povezuje EU. Medutim, dobijeni rezulta-
ti se mogu tumaciti i na radikalno drugaciji nacin. Naime, Cinjenica da

® U tom pogledu Grcka predstavlja izuzetak.
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poslovne 1 medijske elite u novopridoslim ¢lanicama Unije imaju vise
poverenja u evropske nego u nacionalne politicke institucije svedoci o
veéem stepenu legitimiteta koji EU ima medu tim elitama nego elita-
ma u starim ¢lanicama koje imaju viSe poverenja u nacionalne nego u
evropske institucije.

Zbog toga bismo mogli postaviti, pomalo paradoksalnu, hipotezu
da ¢e vedi interes i impuls za jacanje EU dolaziti iz novopridoslih, a ne
starih Clanica koje su taj proces zapocele. Teorijska razrada ove hipo-
teze odvela bi nas daleko. Ve¢ na prvi pogled mogli bismo prepoznati
¢inioce koji deluju u razli¢itim smerovima. Teznja ka nacionalnoj samo-
stalnosti u mnogim biv§im socijalistickim zemljama predstavlja ¢inilac
koji bi elite tih zemalja mogao usmeravati u pravcu vece samostalnosti
u odnosu na EU (Lazi¢, Vuleti¢, 2009). S druge strane, medutim, rela-
tivno nizak stepen ekonomskog razvoja predstavlja faktor koji moze
delovati podsticajno u pravcu njihovog snaznijeg zalaganja za jacanje
EU. Posmatrano iz drugog ugla, iz pozicije elita starih ¢lanica, takode
se moze postulirati ambivalentan odnos. S jedne strane, elite tih zemalja
mogu biti zainteresovane za jacanje EU zbog Sirenja sfere ekonomskog
1 politickog uticaja na prostore koji su tokom druge polovine XX veka
bili pod kontrolom Rusije. S druge strane, s obzirom da takvo Sirenje
podrazumeva razlicite vrste kompromisa u sferi politickog organizova-
nja i kulturnog prilagodavanja mogao bi se oCekivati otpor prema Sire-
nju i produbljivanju EU.

Navedene spekulacije pokusacu da proverim pocevsi poredenjem
odgovora na pitanje u kojoj meri ispitanici iz razli¢itih zemalja smatraju
da bi proces jacanja EU trebalo intenzivirati. Visi rang na skali upucuje
na interes za produbljivanjem proces evrointegracija, a nizi svedoci o
svojevrsnoj zasi¢enosti dosadasnjim tokom integracija.

Rezultati ispitivanja zalaganja za unifikaciju EU dobijeni T testom
nezavisnih uzoraka pokazali su da postoji znacajna razlika izmedu pred-
stavnika politickih i ekonomskih elita iz zemalja isto¢ne i zemalja za-
padne Evrope. Prosecna razlika izmedu srednjih vrednosti obelezja po
grupama u poduzorku politiara iznosi 1.0 (M= 7.067 i M = 6.061), a
u poduzorku poslovnih ljudi 0.91 (M= 7.167 i M = 6.268). U oba slu-
Caja predstavnici elita iz zemalja zapadne Evrope iskazuju znacajnu,
mada malu do umerenu razliku u odnosu na predstavnike elita iz isto¢-
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ne Evrope. Drugim re€ima, to znaci da naSa polazna pretpostavka nije
potvrdena, odnosno da privlac¢nost evropskih demokratskih institucija
nije dovoljan razlog za izrazeniji stepen zalaganja predstavnika elita iz
istocne Evrope za produbljivanjem evropskog saveza.

Prilog: Tabele

Tabela 2: Analiza promenljivosti rezultata (varijanse) izmedu razlicitih
zemalja s obzirom na nivo poverenja politicke elite u Evropski parlament

Vi licno imate poverenja u Evropski parlament?

Molimo Vas da na skali od 0 do 10 oznacite u kojoj meri

Tukey HSD | |
Countrie’s name | N Subset for alpha = 0.05

1 2 3 4 5 6
Srbija 79| 4.7342
Velika Britanija | 49| 5.1633| 5.1633
Poljska 80| 5.1750| 5.1750
Ceska 80| 5.2625| 5.2625| 5.2625
Slovacka 80| 5.6750| 5.6750| 5.6750| 5.6750
Bugarska 77| 5.7662| 5.7662| 5.7662| 5.7662
Francuska 79| 5.8354| 5.8354| 5.8354| 5.8354
Estonija 72 5.9167| 5.9167| 5.9167
Portugalija 80 5.9250| 5.9250| 5.9250
Danska 60 5.9667| 5.9667| 5.9667| 5.9667
Italija 83 6.1687| 6.1687| 6.1687| 6.1687
Spanija 94 6.2872| 6.2872| 6.2872| 6.2872| 6.2872
Madarska 79 6.3671| 63671 6.3671| 6.3671
Litvanija 80 6.3750| 6.3750| 6.3750| 6.3750
Belgija 80 6.4750| 6.4750| 6.4750
Austrija 80 6.8125| 6.8125| 6.8125
Grcka 90 71111 7.1111
Nemacka 75 7.4133
Sig. .095 .078 .086 .069 .065 .076
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Tabela 3: Analiza promenljivosti rezultata (varijanse) izmedu razlicitih
zemalja s obzirom na nivo poverenja politicke elite u Evropsku komisiju

Molimo Vas da na skali od 0 do 10 oznadite u kojoj meri Vi li¢no imate

poverenja u Evropsku komisiju?

Tukey HSD | | | | |
Countrie’s N Subset for alpha = 0.05

name 1 2 3 4 5 6
Great Britain 491 4.1429

France 77| 4.4481| 4.4481

Serbia 78| 4.6667| 4.6667| 4.6667

Czech Republic| 80| 4.8875| 4.8875| 4.8875| 4.8875

Austria 80| 5.0625| 5.0625| 5.0625| 5.0625| 5.0625

Poland 80| 5.0750| 5.0750| 5.0750| 5.0750| 5.0750

Ttaly 83 5.5422| 5.5422| 5.5422| 5.5422| 5.5422
Denmark 60 5.5500| 5.5500| 5.5500| 5.5500| 5.5500
Slovakia 80 5.5750| 5.5750| 5.5750| 5.5750| 5.5750
Belgium 80 5.6500| 5.6500| 5.6500| 5.6500
Bulgaria 79 5.7848 | 5.7848| 5.7848| 5.7848
Portugal 80 5.9000| 5.9000| 5.9000
Germany 77 5.9610| 5.9610| 5.9610
Greece 90 6.0333| 6.0333| 6.0333
Hungary 80 6.1250| 6.1250
Spain 94 6.1596| 6.1596
Estonia 72 6.2500
Lithuania 80 6.2875
Sig. .326 .075 .082 .063 .098 737

Tabela 4: Analiza promenljivosti rezultata (varijanse) izmedu razlicitih
zemalja s obzirom na nivo poverenja politicke elite u
Evropski Savet ministara

Molimo Vas da na skali od 0 do 10 oznacite u kojoj meri Vi li¢no imate poverenja u
Evropski savet ministara

Tukey HSD |
Countrie’s name N Subset for alpha = 0.05
1 2 3 4
Great Britain 49 4.6531
Serbia 80 4.7125
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Poland 80 5.1000 5.1000

Austria 80 5.2000 5.2000 5.2000

Czech Republic 80 5.3125 5.3125 5.3125 5.3125
Belgium 78 5.4615 5.4615 5.4615 5.4615
France 76 5.5000 5.5000 5.5000 5.5000
Italy 83 5.5301 5.5301 5.5301 5.5301
Bulgaria 78 5.8590 5.8590 5.8590
Estonia 72 6.0417 6.0417 6.0417
Germany 76 6.0526 6.0526 6.0526
Spain 93 6.0538 6.0538 6.0538
Hungary 79 6.1646 6.1646 6.1646
Portugal 80 6.2375 6.2375
Greece 90 6.3000 6.3000
Denmark 60 6.3167 6.3167
Lithuania 80 6.3750
Slovakia 80 6.4125
Sig. 377 .095 .059 .069

Tabela 5: Analiza promenljivosti rezultata (varijanse) izmedu razlicitih
zemalja s obzirom na nivo poverenja ekonomske elite u Evropski parlament

Molimo Vas da na skali od 0 do 10 oznacite u kojoj meri Vi li¢no imate

poverenja u Evropski parlament?

Tukey HSD | | | |
Countrie’s N Subset for alpha = 0.05

name 1 2 3 4 5 6
Great Britain 21 3.6190

Czech 41| 4.1463| 4.1463

Republic

Poland 42| 4.2857| 4.2857| 4.2857

Slovakia 40| 4.7500| 4.7500| 4.7500| 4.7500

Austria 35| 49714 4.9714| 49714| 49714| 49714

Portugal 39 5.2051| 5.2051| 5.2051| 5.2051| 5.2051
Germany 43 5.2093| 5.2093| 5.2093| 5.2093| 5.2093
Bulgaria 44 5.4091| 5.4091| 5.4091| 5.4091| 5.4091
Italy 42 5.4286| 5.4286| 5.4286| 5.4286| 5.4286
Lithuania 39 5.4872| 5.4872| 5.4872| 5.4872| 5.4872
Hungary 41 5.5366| 5.5366| 5.5366| 5.5366| 5.5366
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France 40 5.6500| 5.6500| 5.6500| 5.6500
Belgium 44 5.8636| 5.8636| 5.8636
Spain 54 5.8889| 5.8889| 5.8889
Denmark 40 5.9250| 5.9250| 5.9250
Greece 36 6.0833| 6.0833| 6.0833
Serbia 38 6.3158| 6.3158
Estonia 40 6.6500
Sig. 129 101 120 146 136 .070

Tabela 6: Analiza promenljivosti rezultata (varijanse) izmedu razlicitih
zemalja s obzirom na nivo poverenja ekonomske elite u Evropsku komisiju

Molimo Vas da na skali od 0 do 10 oznacite u kojoj meri Vi li¢no imate

poverenja u Evro

psku komisiju?

Tukey HSD | |
Countrie’s name N Subset for alpha = 0.05

1 2 3 4
Czech Republic 40 4.1750
Great Britain 21 4.1905
Poland 42 4.5476 4.5476
Slovakia 40 4.9750 4.9750 4.9750
France 40 5.0000 5.0000 5.0000
Germany 42 5.0476 5.0476 5.0476
Austria 35 5.4286 5.4286 5.4286 5.4286
Bulgaria 44 5.5000 5.5000 5.5000 5.5000
Hungary 41 5.6829 5.6829 5.6829
Ttaly 42 5.8333 5.8333 5.8333
Serbia 38 5.9737 5.9737
Spain 54 6.0000 6.0000
Portugal 40 6.1500 6.1500
Greece 36 6.3056 6.3056
Denmark 40 6.3250 6.3250
Lithuania 38 6.3421 6.3421
Belgium 44 6.5000
Estonia 40 6.8000
Sig. .095 125 .070 .068
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Tabela 7: Analiza promenljivosti rezultata (varijanse) izmedu razlicitih
zemalja s obzirom na nivo poverenja ekonomske elite u
Evropski savet ministara

Molimo Vas da na skali od 0 do 10 oznadite u kojoj meri Vi licno imate

poverenja u Evropski savet ministara

Tukey HSD |
Countrie’s name N Subset for alpha = 0.05

1 2 3 4
Czech Republic 40 4.4500
Poland 42 4.5714 4.5714
Slovakia 36 4.9444 4.9444 4.9444
France 39 5.0256 5.0256 5.0256 5.0256
Great Britain 20 5.1000 5.1000 5.1000 5.1000
Germany 42 5.1905 5.1905 5.1905 5.1905
Italy 42 5.5238 5.5238 5.5238 5.5238
Bulgaria 44 5.5909 5.5909 5.5909 5.5909
Austria 35 5.7143 5.7143 5.7143 5.7143
Portugal 39 5.7436 5.7436 5.7436 5.7436
Spain 54 5.7963 5.7963 5.7963 5.7963
Belgium 44 5.9659 5.9659 5.9659
Hungary 40 6.0500 6.0500
Serbia 38 6.0789 6.0789
Lithuania 37 6.0811 6.0811
Denmark 40 6.1000 6.1000
Greece 36 6.2778 6.2778
Estonia 40 6.4500
Sig. .091 .064 .099 .051
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Tabela 13a: Jednofaktorska ANOVA stepena poverenja politicke elite u
Evropski Savet ministara s obzirom na nivo kontakata sa predstavnicima EU

Stepen poverenja u evropski Savet ministara

Tukey HSD |

Ucestalost kontakata sa predstavnicima EU N Subset for alpha = 0.05
tokom prosle godine 1 2

Bez kontakata 133 5.0113

Jednom godisnje 213 5.6620
Jednom nedeljno 193 5.6632
Jednom u tri meseca 406 5.9126
Jednom mesecno 428 5.9883
Sig. 1.000 431

Tabela 13b: Jednofaktorska ANOVA stepena poverenja politicke elite u
evropski parlament s obzirom na nivo kontakata sa predstavnicima EU

Stepen poverenja u Evropski parlament

Tukey HSD

Ucestalost kontakata sa predstavnicima EU N Subset for alpha = 0.05
tokom prosle godine 1 2

Bez kontakata 132 5.1515

Jednom nedeljno 194 6.0155
Jednom godisnje 213 6.0329
Jednom mese¢no 428 6.2266
Jednom u tri meseca 409 6.2396
Sig. 1.000 .800

Tabela 13c: Jednofaktorska ANOVA stepena poverenja politicke elite u
Evropsku komisiju s obzirom na nivo kontakata sa predstavnicima EU

Stepen poverenja u Evropsku komisiju

Tukey HSD

Ucestalost kontakata sa predstavnicima EU N Subset for alpha = 0.05
tokom prosle godine 1 2

Bez kontakata 131 4.5267

Jednom godisnje 214 5.4206
Jednom nedeljno 194 5.6031
Jednom u tri meseca 409 5.6944
Jednom mesecno 430 5.7640
Sig. 1.000 419
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Tabela 14a: Jednofaktorska ANOVA stepena poverenja politicke elite u
Evropski parlament s obzirom na ideolosku samoopredeljenost ispitanika

Poverenje u Evropski parlament
Tukey HSD |
Ideoloska pozicija | N | Subset for alpha = 0.05

1 2

Desnica 367 5.6839
Centar 418 6.2943
Levica 319 6.4232
Sig. 1.000 .697

Tabela 14b: Jednofaktorska ANOVA stepena poverenja politicke
elite u Evropski Savet ministara s obzirom na ideolosku
samoopredeljenost ispitanika

Poverenje u Evropski Savet ministara
Tukey HSD
ideoloska pozicija | N | Subset for alpha = 0.05
1

Levica 314 5.6401
Desnica 365 5.7397
Centar 421 5.8266
Sig. 456

Tabela 14c: Jednofaktorska ANOVA stepena poverenja politicke
elite u Evropsku komisiju s obzirom na ideolosku
samoopredeljenost ispitanika

Poverenje u Evropsku komisiju
Tukey HSD
Ideoloska pozicija | N | Subset for alpha = 0.05
1

Desnica 367 5.4360
Levica 317 5.4826
Centar 424 5.7500
Sig. 128
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Abstract: The paper examines the trust of political and economic elites
of selected European countries in national and political institutions of the EU.
The main objective of this paper is to determine in a comparative perspec-
tive whether there are significant differences in the degree of confidence in
the national and European institutions and to thus contribute to the debate
on the problems of EU institutional constitution. Special emphasis is placed
on the relationship between the elite of the former socialist countries towards
these issues in order to determine whether they differ significantly from other
countries.
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KULTURNA POLITIKA I SLABA DRZAVA

Sazetak: Polazeci od cinjenice da se Srbija nalazi na listi slabih
drzava (Index of states weaknesses in the developing world), ovaj rad
nastoji da istrazi da li je i njena politika u oblasti kulture — slaba kultur-
na politika. Buduci da standardni indikatori slabosti drzava ne uzima-
Jju u obzir odlike njene kulturne politike, u radu se polazi od prava na
kulturu i nastoji da istrazi mera njegovog ostvarivanja. Najpre se kon-
statuje da je model kulturne politike Srbije — model kulture zemalja u
tradiciji, a zatim ukazuje na njene specificne odlike unutar tog modela.
Zakljucuje se da je kulturna politike Srbije — slaba kulturna politika jer
nema eksplicitnu drzavnu strategiju razvoja koja bi operacionalizova-
la ostvarivanje prava na kulturu.

Kljuéne reci: slaba drzava, kulturna politika, tranzicija, Srbija

Slabe drzave su one u kojima institucije ne funkcioni$u na zado-
voljavajuci nacin ili uopste ne funkcionisu. One, dakle, ne uspevaju
da isporuce odgovarajuca ,,politi¢ka dobra* svojim gradanima. U ta
politicka dobra se standardno ubrajaju bezbednost, vladavina prava,
monetarni i bankarski sistem, $kolske i obrazovne institucije, zastita
zivotne sredine i civilno drustvo. U tom nabrajanju vitalnih podsiste-
ma drzave, kulturnog podsistema, po pravilu — nema, a ako ga se ipak

Autor je redovni profesor na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu.
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pomene onda je tu pre svega re¢ o nacionalnom identitetu (identity bu-
ilding) kao pretpostavci konstituisanja i funkcionisanja drzave/nacije
u savremenom svetu'. Trebalo bi, stoga, zapitati se o ulozi koju kultu-
ra ili preciznije kulturna politika (kao operator koji povezuje drzavu
i kulturu) ima u slabim drzavama, odnosno u jac¢anju njihovog kapa-
citeta sa jedne strane ili njihovom slabljenju i prelasku medu drzave
koje propadaju (failed states) ili one koje su ve¢ skoro sasvim nestale
(collapsed states). Sledece pitanje je: gde se tu pozicionira drzava Sr-
bija i njena kulturna politika? U spisku drzava koji po¢inje sa veoma
slabim, a zavr§ava sa najmanje slabim drzavama na kome se nalazi
141 drzava, Srbija je na 108-om mestu, Makedonija na 114, Bosna
i Hercegovina na 113, Albanija na 111, Bugarska na 127, Rumunija
na 121, Hrvatska na 132-om. Na tom spisku slabih drzava Slovenije
nema — §to znaci da ona ne spada medu slabe drzave, dok je Rusija na
65-om mestu, a Kina na 74-om.?

Kljucna tacka preseka odnosa drzave i kulture jeste pravo na kultu-
ru. Ono je univerzalno priznato odgovaraju¢im dokumentom Ujedinje-
nih nacija’, te je meru i nacin njegovog ostvarivanja moguce uzeti kao
osnov za procenu odnosa drzave i kulture, a kulturna politika (preko
svojih ciljeva i instrumenata) je okvir za empirijske indikatore ostva-
rivanja prava na kulturu. DeSava se da ponekad slabe drzave imaju ,,ja-
ku* kulturnu politiku $to znacdi da njene ciljeve ostvaruju na nacin
koji privileguje /diskriminiSe pojedine delove stanovnistva (kulturne
1 etni¢ke grupe ili manjine) pa tako dovode u pitanje njihovo pravo na
kulturu i jo§ pri tom koriste u prvom redu represivne, a ne podsticajne
instrumente kulturne politike.

Znacajno je ista¢i da pravom na kulturu teorijska misao pocinje da
se bavi tek posle Drugog svetskog rata. U razli¢itim drzavama borba
za ostvarivanje prava na kulturu uzimala je sasvim drugaciji smisao i

' Svetlana Burdevi¢-Luki¢, (2005), ,,Bringing the State Back: Strong Versus Weak
States®, in International Problems,no 4/2005.

2 Susan E. Rice and Stewart Patrick, (2008), Index of States Weakness in the Develop-

ping World, Brookings Global, Economy and Development.

Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (¢lan 15) koji

lapidarno defini$e pravo na kulturu kao ,,pravo na u¢esce u kulturnom zivotu*. Pakt

je donesen 1966. a poceo da vazi deceniju kasnije.
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oblike: od borbe za opstekulturno obrazovanje i pravo na osnovno obra-
zovanje, posebno za zZene (afri¢ke i azijske drzave) preko borbe za mo-
gucnost stvaranja na jeziku sopstvene etnicke grupe i u okviru vlastitih
kulturnih tradicija (Luzicki Srbi, Romi, Bretonci, VelSani...) do borbe
za moguénost slobodnog stvaralackog izrazavanja, nesputanog unapred
datim kanonima, verskim predrasudama i ideoloSkim barijerama. Ovo
poslednje najcesée se vezuje za zemlje realnog socijalizma, u kojima
su umetnici bili podvrgnuti najze$¢im pritiscima cenzure i autocenzure,
ali moze se reci da je ona karakteristicna za sve totalitarne sisteme, bilo
na kojoj ideologiji da se zasnivaju. Krajem XX veka najze$¢i pritisci na
umetnost i umetnike dogodili su se u zemljama u kojima su vlast uzele
radikalne religiozne grupe, poput talibana u Avganistanu ili diktatori
koji su u umetnosti videli za njih nepozeljnu moguc¢nost iskazivanja
slobodne kriti¢ke misli (npr. Turkmenistan). U zemljama razvijenog Za-
pada, pak, borba za ostvarivanje prava na kulturu podrazumevala je
nastojanje za ublazavanjem ekonomskih ogranicenja koji onemoguca-
vaju ucesée u kulturnom zivotu velikom broju onih koji pripadaju mar-
ginalnim grupama ¢iji pripadnici ne ostvaruju dovoljna sredstva ni za
osnovnu egzistenciju pa im je, kako je to Engel zapazio jos u XIX veku,
kultura, odnosno izdaci za nju, izvan realnog domasaja.

Pravo na kulturu, iako proklamovano paktovima, deklaracijama i
poveljama Ujedinjenih nacija i Uneska, nije ostvareno u punoj meri ni u
jednoj zemlji sveta, i uvek postoje nacini da se nadu adekvatnija pravna
reSenja i bolji instrumenti kulturne politike kojima ¢e se neravnopravno-
sti umanyjivati, a kulturne raznolikosti makar o¢ivati, ako ne i podsticati.
Jer bogatstvo kulture i kulturnog zivota lezi upravo u raznolikosti kul-
tura, koju brojni ideoloski, trzi$ni, kulturno-politicki i drugi faktori na-
stoje da umanje iz svojih razloga koji ponegde svoje argumente nalaze
upravo u zastiti prava na slobodu izrazavanja kao jednom od temeljnih
ljudskih prava.

Da bi se uloga kulturne politike istrazila u klju¢u prava na kulturu
i njegovog prisustva u slabim drzavama, neophodno je najpre teorijski
definisati pojam kulturne politike?, pa potom na osnovu deskriptivno-

4 Ana Biresev, (2006), ,,Kulturna politika u teoriji, Kultura — ¢asopis za teoriju i so-

ciologiju kulture i kulturnu politiku, br. 116-117/2006.
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analitickih modela kulturne politike, prepoznati one medu njima koje
su karakteristicne za slabe drzave.

Kulturna politika je samo na prvi pogled jednoznacan i po sebi ra-
zumljiv pojam. Medutim, ve¢ na prvom, najopstijem nivou, pokazuje
se da su moguca dva njena razli¢ita znacenja. Prvo, i istorijski gledano
starije, jeste ono koje bi moglo da se oznaci kao implicitna kulturna
politika — to su svi postupci drzave koji nenamerno, dakle nemajuéi u
vidu specificne kulturne ciljeve, na pozitivan ili negativan nacin uticu
na oblast kulture. To su, na primer, porezi koje ubire drzava, a koji ne-
minovno proizvode posledice u svim oblastima na koje se primenjuju,
pa ina kulturu. Drugo, istorijski mnogo novije i za nas mnogo relevant-
nije, jeste eksplicitna kulturna politika. Tu je re¢ 0 namernim i manje ili
viSe sistemskim intervencijama drzave, odnosno njenih organa u polje
kulture s namerom da se ono kao celina ili pojedini njegovi segmenti
usmere u odredenom pravcu’.

Dakle, savremena kulturna politika je svesno regulisanje javnog inte-
resa u oblasti kulture i odlucivanje o svim pitanjima vezanim za kulturni
razvitak jednog drustva, odnosno drzave. Klju¢nu funkciju za definisanje
kulturne politike ima drzava, ali savremena kulturna politika nastaje kao
rezultat dijaloga medu sektorima koji svi nose svoj deo odgovornosti za
njen razvoj. Najvece polje ekspertiza menadzera u kulturi nalazi se u jav-
nom sektoru, u ustanovama kulture na nacionalnom i gradskim nivoima,
gde je i najveca odgovornost za ocuvanje nacionalne kulturne bastine i
institucionalne osnove kulture (muzeji, biblioteke, zastita spomenika...).
Privatni, profitno orijentisani deo kulturnog sektora nosi sa sobom sprem-
nost na rizik, okrenutost buduénosti, eksperimentu, dok u tre¢em, civil-
nom sektoru postoji najveca spremnost i najveca stru¢nost za pitanja rada
sa publikom i nepublikom. Dakle, istinski celovita kulturna politika moze
nastati tek ako je drzava spremna da obezbedi odgovarajuci uticaj sva tri
sektora i da dode do usaglasavanja njihovih interesa — kako onih koji sma-
traju da je najznacajnije obezbediti stvaralastvo i stvaralaski razvoj, tako
i onih koji smatraju da se novcem poreskih obveznika (dakle budzetom)
treba da zadovoljavaju interesi najveceg broja gradana.

> Milena Dragicevi¢ Sesi¢, Branimir Stojkovi¢, (2007), Kultura — menadzment, ani-
macija, marketing, Clio, Beograd.
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Kulturna politika ispoljava se u trostrukom vidu: 1. kroz teorijske
postavke koje su u skladu sa opstim tendencijama drustvenog razvitka i
koje su uslovljene ideologijom odredenog drustva, ali i nau¢nim dome-
tima sociologije i teorije kulture; 2. kroz precizno definisane ciljeve i
zadatke kulturne politike i 3. kroz sistem metoda i instrumenata realizo-
vanja ciljeva i zadataka kulturne politike.

Da bi se razumela kulturna politika odredenog drustva, neophodno
je analizirati sva tri segmenta kulturne politike, ¢cime se obezbeduje da
se na $to potpuniji nacin odrede njena sustina i na¢in ispoljavanja.

Razmatraju¢i odnos izmedu drzave i kulture pokusa¢emo da po-
nudimo odgovore na nekoliko pitanja: da li je politika drzave u oblasti
kulture svrsishodna, ¢ime je uslovljena (ekonomski, politicki 1 kulturni
imperativi) i na kakve se sve nacine moze voditi i ostvarivati. U veci-
ni zemalja za formulisanje i sprovodenje nacionalne kulturne politike
nadlezno je ministarstvo kulture. Naravno, kulturna politika se vodi de-
limicno i kroz druge javne politike: obrazovnu, medijsku, zdravstvenu.
Zadatak je ministarstava kulture da intersektorskim strategijama, kroz
meduministarske komitete ili druge oblike saradnje, koordiniraju na na-
cionalnom nivou sve aktivnosti javnih vlasti u domenu kulture.

lako se, na prvi pogled, moZze uciniti da ima onoliko kulturnih po-
litika koliko i zemalja, ipak se, kako to pokazuje uvid u Kompendijum
evropskih kulturnih politika® i u Kulturne politike AlZira, Egipta, Jorda-
na, Libana, Maroka, Palestine, Sirije i Tunisa’, mogu uociti izvesne ma-
nje ili vise bitne sli¢nosti izmedu kulturnih politika pojedinih zemalja,
te je zato moguce konstruisati odredeni broj modela kulturne politike. A
model je misaona konstrukcija koja u stvarnosti ne postoji u ¢istom obli-
ku, ali na odgovarajuci nacin opisuje bitne odlike i nac¢in funkcionisanja
pojedinih pojava, u ovom slucaju stvarne kulturne politike pojedinih
zemalja. Da bi slozeni kulturni sistemi savremenih drustava mogli da se
razumeju, neophodno je pribe¢i njihovom prikazivanju u obliku mode-
la. Model pokazuje funkcionisanje sistema na nivou njegovih teorijskih
pretpostavki, znaci, nezavisno od konkretnih okolnosti koje mogu da
ga dovedu u pitanje. Modelski pristup omogucéava da se: 1. uoce bitne

¢ http://www.culturalpolicies.net/web/profiles.php

" Cultural Policies in Algeria, Egypt, Jordan, Lebanon, Morocco, Palestine, Syria

and Tunisia, (2010), Boekmanstudies; Amsterdam.

133



zajednicke odlike velikog broja kulturnih sistema razlicitih drustava, 2.
hipoteticki istrazi nacin njihovog funkcionisanja, 3. nalazi prikazu na
jednostavan i razumljiv nacin®.

Postoji bar sedam osnovnih modela kulturne politike, izvedenih
na osnovu uocenih sli¢nosti u kulturnoj politici niza zemalja razliite
privredne razvijenosti, politickog sistema i kulturne tradicije od kojih
se jedni mogu u sasvim maloj meri dovesti u vezu sa konceptom slabe
drzave, kod drugih je ta povezanost slaba ili tek umerena, dok su treci
po svojim odlikama tipi¢ni upravo za slabe drzave.

Upravo tim redosledom ¢e biti izloZeni modeli kulturnih politika.

Liberalni model kulturne politike. Osnovna odlika ovog modela
kulturne politike jeste proklamovana ,,neutralnost™ drzave u domenu
kulture. To podrazumeva insistiranje na privatnoj svojini nad sredstvi-
ma stvaranja i difuzije (Sirenja) kulturnih dobara, te shvatanje da drzava
ne sme da uti¢e na razvoj kulture, da ne bi ugrozila njenu autonomiju’.
Presudan znacaj ima trziste kulturnih dobara, na kome, pored vrhunske
kulture namenjene vis§im drustvenim slojevima (eliti), srediSnju ulogu
ima kulturna industrija'® koja stvara tipizirane kulturne proizvode na-
menjene veéini pripadnika drustva, publici masovne kulture. U ovom
sistemu presudnu ulogu imaju privatne fondacije za razvoj elitnih formi
umetnosti poput opere, muzeja, itd, a zadatak drzave se vidi pre svega
kroz obezbedivanje podsticaja privatnom sektoru i civilnom drustvu da
ulazu u kulturu i da u tome vide svoj interes.

Paradrzavni model kulturne politike. Ovaj model podrazumeva da
je vlada, tj. Ministarstvo kulture prenelo svoju odgovornost u domenu
kulture na stru¢no telo (umetnicki savet) koje ona imenuje, ali kojim
direktno ne upravlja i koje ima potpunu autonomiju odlu¢ivanja u peri-
odu za koji je imenovano.U osnovi elitisticka, orijentacija ovog modela
kulturne politike ublazena je opstim prihvatanjem tendencije demokra-

tizacije kulture, tj. naporima da se vrhunske umetnicke vrednosti uc¢ine
§  Miroljub Radojkovi¢ i Branimir Stojkovi¢, (2008), Informaciono-komunikacioni
sistem, Clio, Beograd.

Benoa Lafortin, (2002), ,,Kulturna politika u San Francisku, Barseloni i Montrealu.
Investicije, decentralizacija i participacija®, u: Dragi¢evié-Sesi¢, Milena: Javna i
kulturna politika, Beograd: Magna agenda.

10" David Hesmondhalgh, (2007), The Cultural Industries, Second edition, SAGE.
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dostupnim najsiroj publici, kao $to se to desava danas u Velikoj Bri-
taniji i Irskoj'’. Umetnicki saveti ovih zemalja, kao paradrZzavna tela,
pokusavaju da smanje i ublaze uticaj trzista na umetnost, podrzavajuci
u isto vreme elitne kulturne institucije i umetnicke projekte lokalnih
zajednica Ciji je cilj da podsticu uc¢esc¢e u kulturnom Zivotu §to Sirih
slojeva publike.

Specificni oblik ovog modela predstavlja decentralizovana kultur-
na politika Nemacke'?, koja je u stvari nadleznost drzave za poslove
kulture prebacila ,,Jlenderima‘ (L&nder) — regionima — i njihovim sekre-
tarijatima za kulturu. Tako prakti¢no postoji veliki broj autonomnih kul-
turnih politika — koje se od Saksonije do Bavarske razlikuju isto toliko
koliko se Svedska kulturna politika razlikuje od engleske i francuske
— iako unutar svih nemackih kulturnih politika postoji jedan zajednicki
imenitelj, a to je grad kao osnovni stozer i nosilac kulturnih zbivanja i
gradska kulturna politika kao najznacajniji ¢inilac.

Drzavni prestiZzno-prosvetiteljski model kulturne politike. Ovaj
model, razvijen u Francuskoj, kulturu dozivljava ne samo kao klju¢nog
¢inioca nacionalnog identiteta, ve¢ i kao onaj deo odgovornosti i po-
slova drzave koji su od presudnog znacaja za imidz i prestiz zemlje u
svetu. Od Andrea Malroa, prvog ministra kulture u Zapadnoj Evropi
(od 1960.), do Zaka Langa osamdesetih, francuska kulturna politika je
davala ton i vrSila uticaj ne samo na susedne zemlje, ve¢ i na kulturnu
politiku Evropske zajednice i Saveta Evrope.

Brojni koncepti razvijeni su u Francuskoj: od decentralizacije do
kulturne animacije, kulturnog turizma, itd."* Ovaj model, ¢esto zasno-
van i na harizmi lidera — ministra kulture, orijentisan je na tzv. ,,velike
projekte koji u sebi simbolizuju nastojanja kulturne politike i deluju
kao zamajac decentralizovanim aktivnostima.

Primer: Kulturni centar Zorz Pompidu, Bobur, bio je prvi takav
centar u Evropi nakon kojeg su se u brojnim evropskim zemljama ar-
hitektura i program rada ustanova kulture bitno promenili'*. On je isto-
vremeno predstavljao i elitisticku 1 populisticku instituciju — koja je na
http://www.culturalpolicies.net/web/countries.php
12 Ibid.

13 Klod Molar, (2000), Kulturni inZenjering, Beograd: Clio.
4 Claude Mollard, (1998), Enjeux de Centre Georges Pompidou, 10/18 edit.
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svoj trg primala i Zonglere — zabavljace, a najSiroj publici omogucavala
da voznjom spoljnim pokretnim stepeniStem dozivi Pariz kao spektakl.
Nakon toga i Piramida u Luvru, i brojni drugi projekti Sirom Francuske,
nastoje da ozive interes gradana i najsire populacije za pitanja kulture,
a da istovremeno umetnicima stvore vrhunske uslove za rad i izlaganje
svoga rada.

Teritorijalno konceptualizovane kulturne politike. Kako se kulturne
politike evropskih zemalja oblikuju i razvijaju u medusobnom komunici-
ranju, a posebno tokom procesa evaluacije koji je uspostavio Savet Evro-
pe', tako su brojni koncepti, uvedeni tokom poslednjih pedesetak godina
postepeno prihvatani i postajali praksa vecine drzava, iako su instrumen-
ti realizacije ostajali razli¢iti. No, najznacajnija promena desila se kao
posledica napustanja koncepta ,,kulturne reprezentacije* drzave-nacije 1
povecavanja brige za kvalitet ukupne kulturne ponude i kulturnog zivota
na celoj teritoriji pojedine drzave. To je predstavljalo kvalitativan pomak
utoliko §to je znacilo Sirenje ciljeva i zadataka kulturne politike sa zastite
kulturnih dobara i podrzavanja elitnih kulturnih projekata (uglavnom ve-
zanih za prestonicu) ka afirmaciji programa i projekata koji se odvijaju
pred $to Sirim krugovima ljudi, obuhvataju¢i kako one koji do tada nisu
ni mogli prisustvovati kulturnim dogadajima (slabovidi, gluvonemi, itd.),
tako 1 one koji u udaljenim regionima nisu imali nikakve mogucnosti par-
ticipacije u kulturnom zivotu koncentrisanom u glavnom gradu. Za razli-
ku od koncepta u kome se odgovornost drzave i ministarstva kulture vidi
pre svega u ofuvanju i promovisanju nacionalnog kulturnog identiteta,
u ovom modelu koji danas nastoji da sledi sve veci broj zemalja zapadne
Evrope, odgovornost drzave i ministarstva kulture usmerena je ka grada-
ninu — pojedincu, defavorizovanim drustvenim grupama i ka kulturi koja
obuhvata celokupnu teritoriju zemlje. Uneskova Konvencija o zastiti i
unapredenju raznolikosti'®, zahteva da se prava svake, ma i najmanje gru-
pe ljudi ocuvaju u svojoj ,,raznolikosti, te je stoga jasno da topo-socio-
loski pristup zasnovan na ravnopravnosti postaje neminovnost. Ovakav
koncept zajednicki definisane kulturne politike, u cemu ucestvuju sva tri

15" Branimir Stojkovi¢, (1995), Kulturna politika evropske integracije, Institut za
evropske studije.

1 Convention on the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural Expressi-
ons, Unesco, 2005.
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sektora (javni, civilni i privatni), moZe se nazvati i kombinovanim ,,top-
down® i ,,bottom-up* pristupom, jer inicijative za promenu zakona, za
uvodenje novih instrumenata i sl. mogu dolaziti i od strane javnosti uklju-
¢iv i onu lokalnu i od strane vlasti — ministarstava, regija ili opstina.
Model kulturne politike u zemljama u tranziciji. Kultura i kul-
turna politika u posttotalitarnim druStvima 1 dalje su, s jedne strane,
duboko zavisne od starih modela kulturne politike i organizacije sistema
institucija, a, s druge, od iskazanih zahteva demokratski orijentisanih in-
telektualaca, okrenutih uglavnom prioritetima nacionalne kulture. Pitanja
poslovanja, menadzmenta u najSirem smislu, trzista, $kolovanja kadrova
zanove odnose i nove potrebe i dalje ostaju marginalna, a profesija kultur-
nih menadzera — nekadasnjih organizatora kulture — i dalje jedna od onih
na koje se uglavnom ne racuna u konstituisanju novog kulturnog sistema.
Karakteristike tranzicionog perioda zemalja Centralne i Istocne Evrope
uglavnom se svode na nestabilnost politickih sistema, nereSene ekonom-
ske odnose (koegzistencija svih oblika svojine), verbalno preuveli¢ava-
nje znacaja trzista bez istinski potpunog uspostavljanja trzisnih odnosa,
porast nacionalnih osecanja i brige za ,,zdravlje* i opstanak nacije, ukida-
nje cenzure iz ideoloskih, a uvodenje cenzure iz verskih i nacionalnih raz-
loga, itd. U domenu kulture sustinski problemi jesu u Cinjenici da je isto-
vremeno sa prestankom drzavne, ideoloske kontrole prestala i drzavna
briga, da su kulturne institucije upuéene na trziste koje fakticki jos uvek
ne postoji, te da se interesovanje publike izuzetno smanjilo, a ponegde 1
sasvim nestalo'’. Ali, ne samo $to je interesovanje preusmereno — umet-
nicko stvaralastvo i pogotovo umetnicko delo vise nije vrednovano kao
ranije. Nema vise redova pred knjizarama na dan kad izlazi dugoocekiva-
na knjiga iz Stampe, retko se pred pozoristima trazi karta vise, a bioskopi
su ve¢ u prvoj godini tranzicije zatvoreni. Biblioteke i muzeji nemaju
posetilaca, Casopisi smanjuju tiraZe i postepeno se gase, bez obzira na to
Sto se istovremeno javlja i mnostvo novih, od kojih veéina ne uspeva da
opstane na trzistu, a drzava se davno odrekla i upliva i dotacija. Post-tota-
litarni period ne daje jos uvek mogucénosti kreiranja istinski novih institu-
cija, istinski novog kulturnog koncepta (iako se o tome mnogo govori),

17" Vesna Buki¢-Doj¢inovi¢ (2005), Tranzicione kulturne politike-konfuzije i dileme,
Zaduzbina Andrejevic.
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iz vise razloga, a posebno stoga $to se disidentski otpor u velikoj meri
koristio ¢injenicom da totalitarna vlast gusi nacionalnu kulturnu tradiciju,
religiju i na tome — dakle na konzervativnim kulturnim vrednostima — za-
snivao je svoje suprotstavljanje jednopartijskom rezimu. Stoga su mnoge
od ovih politika definisane pre svega kao politike ocuvanja nacionalnog
kulturnog identiteta uz naglasen liberalno trZisni karakter i u takvim po-
litikama prednost ima pre svega vecinska etni¢ka grupa i polazeéi od nje
se 1 defini$e nacionalni kulturni interes i identitet drzave. Ovakav model
se u narocito ¢istom obliku uoc¢ava u periodima kada su partije desnice na
vlasti (Latvija, Estonija, Slovenija, Poljska, Bosna i Hercegovina...)

Drzavni birokratsko-prosvetiteljski model kulturne politike.
Ovaj model odlikuje prevlast drzave koja, preko svog aparata (pravno-
politickog i ideoloskog), kontrolise ukupno podrucje kulture; kultura je,
kao i sve ostale oblasti drustvenog Zivota, centralisticki usmeravana i
planirana. Ovo je bilo karakteristi¢no ne samo za socijalisticke zemlje,
ve¢ delimi¢no i za socijaldemokratske sisteme zapadnog sveta. Ali u
nekadasnjim zemljama realnog socijalizma ne samo $to su se planirale
materijalno-finansijske pretpostavke kulturnog razvoja, ve¢ se posred-
stvom takozvane druStvene narudzbine i ideoloskog pritiska kulturno
stvaralastvo i1 tematski (sadrzinski i stilski) usmeravalo. Kada se taj
model kulturne politike razvije u totalitarnom sistemu, pisci postaju
»inzenjeri ljudskih dusa®, a slikari bivaju slati na velika gradilista da
svojim platnima ovekovece uspehe izgradnje. Najveci uticaj imaju in-
stitucionalna kultura i tradicionalne kulturne ustanove, te je zato bitno
ugrozena stvaralacko-inovacijska dimenzija kulture (model kulturne
politike Kine, Sirije, Vijetnama, Kube). Danas je taj model karakteri-
sti¢an i za zemlje u kojima nakon socijalisti¢ko-etatistickog nije uspo-
stavljen demokratski ve¢ autokratski model vladavine, a inzinjering je
usmeren pre svega na uspostavljanje tradicionalnog ,,etni¢kog* sistema
kulture (zemlje centralne Azije: Turkmenistan, Tadzikistan, Uzbekistan
—u kojima su ukinuta pozorista i opere, zabranjena ili znatno redukova-
na nastava muzike na ,,evropskim* instrumentima, prognane nevladine
organizacije).

Nacionalno-emancipatorski model kulturne politike. Ovaj model dola-
zi do izrazaja u brojnim zemljama u razvoju, posebno u postkolonijalnim
situacijama, ali se danas moze naci i u nekim novim evropskim (Latvija),
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istocnoevropskim (Moldavija) ili centralnoazijskim zemljama (Kirgistan),
paiuJuznoj Americi — dakle svim onim zemljama koje nastoje da se odvo-
je od prethodne kulturne (zasnovane na politickoj) zone uticaja. Osnovne
odlike modela sadrzane su, najpre, u razvijanju i potvrdivanju autohtone
kulturne tradicije koja je bila potisnuta u uslovima prevlasti nekadasnje
dominantne kulture ili pod uticajem rezima koji je bio otvorio zemlju za
globalne proizvode industrije kulture. Ovo veoma ¢esto vodi ka zatvaranju
i nacionalizmu u kulturi, ¢ak i do kulturnog Sovinizma, jer se odbacuju
umetnic¢ka dela nastala u prethodnom periodu (pa ¢ak u ekstremnim sluca-
jevima ukidaju institucije poput opere, baleta kao deo ,,nenacionalne tradici-
je‘ — Turkmenistan u periodu 1990-2006.), zanemaruju manjinske kulture
i potiskuje eksperimentalni i alternativni izraz koji je ve¢ bio zacet. Drugi
po znacaju zadatak te kulturne politike je Sirenje elementarne kulture, pri
¢emu su masovne akcije opismenjavanja prvi korak. Za kulturnu situaciju
tih zemalja obi¢no je karakteristi¢na suprotstavljenost izmedu evropeizira-
ne manjine (nacionalne elite) i Sirokih masa stanovnistva koje jos uvek zive
u okviru tradicionalne ¢esto plemenske kulture. To stvara nove konflikte
izmedu odredenog dela nacionalne elite orijentisane ka univerzalnim kul-
turnim vrednostima i populistickih slojeva koji su orijentisani prema speci-
ficno nacionalnim, verskim izrazima, a $to podrzava drugi deo nacionalne
elite u svrhu legitimacije sopstvenog dominantnog statusa. Takva kulturna
politika moZe da se odredi kao politika ,,izmisljanja tradicije*!® (Primer za
to su kulturne politike Kazahstana, Senegala, Perua...).

U zakljucku se, naravno, ofekuje odgovor na pitanje: a gde je tu
Srbija? Sto se modela kome pripada ti¢e, Srbija nesumnjivo pripada mo-
delu kulturne politike u zemljama u tranziciji. Sledeée pitanje je: da li
je ona, i kada je o kulturnoj politici re¢, visoko na spisku slabih drzava
(sporne drzavne granice, visok nivo korupcije, zakocen proces uglav-
nom neuspelih privatizacija, represivni medijski zakoni...)? Okviran od-
govor je: ako je merilo samo prave na kulturu onako kako je odredeno
Paktom o socijalnim, ekonomskim i kulturnim pravima UN, Konvenci-
jom o kulturnoj raznolikosti i Poveljom o regionalnim ili manjinskim je-
zicima koje je doneo Unesko', onda stvari stoje dosta dobro, §to znaci

8 E. Hobsbaum/T. Rendzer (2002), Izmisljanje tradicije, Biblioteka XX vek.
19 Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima (1996), Beogradski centar
za ljudska prava.
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da Srbija uspesno implementira taj medunarodno prihva¢en normativni
okvir. Ako je pak mera, odnosno indikator njene slabosti kvalitet i1 efik-
sanost instrumenata kulturne politike, onda je situacija dosta nepovoljni-
ja. I'to ne zbog toga §to prevladavaju represivni instrumenti kulturne po-
litike, ve¢ pre svega zbog odsustva onih podsticajnih®. Razlog za to je,
uz hronican nedostatak sredstava iz budzeta namenjenih Ministarstvu
kulture, sigurno i to Sto to isto Ministarstvo nema Strategiju kulturnog
razvoja, a bez nje je ionako oskudna sredstva, koja mu stoje na raspo-
laganju, nemoguce racionalno alocirati. Re¢ je o slabom ministarstvu i
slaboj kulturnoj politici drzave koja i po nekim svojim drugim kvalite-
tima spada u slabe drzave, kako je to na pocetku ovog teksta pokazano
uvidom u Indeks slabih drzava.
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CULTURAL POLICY AND THE WEAK STATE

Abstract: Starting from the fact that Serbia is on the list of weak states
(Index of states weaknesses in the developing world), this paper seeks to ex-
plore whether its cultural policy is weak too. Since the standard indicators of
state weakness do not take into account the characteristics of cultural policy,
the paper starts with the right to culture and seeks to explore the measure of
its achievement. First, it is noted that the model of cultural policy in Serbia is
a model of countries in transition and then, it is pointed to its specific characte-
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ristics within the model. The conclusion is that the cultural policy of Serbia is

weak cultural policy because the state does not have explicit cultural strategy

as one of the main operational prerequisite for achieving the right to culture.
Key words: weak state, cultural policy, transition, Serbia
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ANALIZA DOMETA INSTITUCIONALNOG
RAZVOJA SRBIJE U PERIODU OD 2006.
DO 2010. GODINE

Sazetak: Prilog se bavi analizom dometa institucionalnih prome-
na u Srbiji nakon usvajanja ustava 2006. godine. Dokazuje se da su
kljucni problemi u institucionalnom razvoju Srbije pre 2006. godine
odrzani i nakon usvajanja novog ustava. Srbija se opisuje kao neurede-
na drzava s nerazvijenim institucijama, u kojoj postoji omnipotentnost
izvrsne viasti, i u kojoj neinstitucionalizovane drustvene grupe imaju
presudni politicki uticaj.

Kljuéne reéi: Ustav, Srbija, Institucije, Izvrsna viast, Zakonodav-
na vlast, Pravosude

Milosevicevom smenom s vlasti urusen je stari poredak u Srbiji
koji se razvijao od pocetka raspada Jugoslavije do 5. oktobra 2000. godi-
ne. U zavisnosti od percepcije karaktera prethodnog poretka i dogadaja
koji su vodili smeni Slobodana Milosevic¢a, petooktobarska promena u
Srbiji se u nekim nalazima naziva revolucijom, u drugim pucem, a ne-
kada se ocenjuje i kao uobiajena promena vlasti. Cinjenica da izborna
pobeda opozicije nije bila dovoljna da obezbedi prostu smenu vlasti,

Autor je asistent na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu.
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vec¢ da je ona morala da bude potvrdena masovnim izlaskom gradana na
ulice Srbije, govori o na¢inu promene koji je atipican za demokratska
drustva. Veliki gradanski protest i zauzimanje zgrade Skupstine Srbi-
je bili su potrebni upravo zbog toga $to je Slobodan Milosevi¢ tokom
devedesetih godina uspeo potpuno da urusi i zametke institucionalnih
mehanizama politicke borbe. Tek je petooktobarskom revolucijom omo-
guceno da se otvori rasprava o organizovanju slobodnih izbora, i obna-
vljanje porusenih institucija. Demokratska opozicija Srbije je srusila
Milosevica i njegov poredak 2000. godine ¢ime je stvorena Sansa da se
Srbija poc¢ne graditi kao moderna politicka zajednica, koja se temelji
na nacelima postovanja ljudskih prava, razvoja vladavine prava, politic-
kog pluralizma i demokratije.

Osim institucionalne ruiniranosti drzave, novu politicku elitu u Sr-
biji sacekalo je pitanje otvaranja pregovarackog procesa izmedu Srbije
i Crne Gore o redefinisanju odnosa u postojecoj federaciji, kao i suoca-
vanje sa teskim pitanjem definisanja statusa Kosova. Pitanje odnosa sa
Crnom Gorom re$eno je tek 2006. godine kada je, vrlo brzo nakon isteka
trogodisnjeg perioda na koji je bila orocena drzavna zajednica Srbija i
Crna Gora, crnogorska vlast odlucila da raspise referendum za crnogor-
sku nezavisnost. Na referendumu organizovanom 21. maja 2006. godine,
vecina od 55.5% glasaca podrzala je stvaranje nezavisne drzave Crne Go-
re, a crnogorska Skupstina je proglasila nezavisnost 3. juna 2006. godi-
ne. Nezavisnost novostvorene drzave priznala je Srbija, drzave ¢lanice
Evropske unije i ¢lanice Ujedinjenih nacija. Godinu dana kasnije doneta
je odluka o proglasenju Ustava Republike Crne Gore.

Iste godine kada je Crna Gora proglasila nezavisnost, u Becu je
otpoceo pregovaracki proces o definisanju statusa Kosova. Pregovori
nisu obezbedili reSenje kosovskog problema, pa su kosovski Albanci
odlucili da proglase nezavisnu drzavu Kosovo. To su ucinili 17. februa-
ra 2008. godine. U Beogradu je to izazvalo nasilje na ulicama i paljenje
nekoliko stranih ambasada. Vlada Srbije je saopstila da nikada necée
priznati jednostrano proglasenu nezavisnost Kosova, a drzavama koje
su najavile priznavanje kosovske nezavisnosti najavila pogorsanje od-
nosa. Nemo¢ Srbije da uti¢e na reSavanje kosovskog problema stvorilo
je pretpostavke za usporavanje ili zaustavljanje reformskih zahvata u
delovanju institucija u Srbiji, a direktnu vezu izmedu ove dve pojave
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omogucile su politicke elite u Srbiji dogovorom o usvajanju tzv. Mitrov-
danskog ustava.

Srbija je 2006. godine dobila novi ustav. Ustav Republike Srbije
usvojila je Narodna skupstina na posebnoj sednici 20. septembra 2006.
godine. Usvojeni tekst je pripremljen veoma brzo, grupa partijskih vo-
da i eksperata svega dve nedelje je pregovarala i utvrdila kompromisni
tekst, koji je bio prihvatljiv skoro za sve politicke partije. Sadrzina i
nacin usvajanja Ustava Srbije upucuju na njegove znacajne manjkavo-
sti, od kojih je najveca ta da je privremen. Sadrzina ovog ustava sadrzi
niz referenci na Kosovo, a usmerenost Srbije ka Evropi u nekim svojim
¢lanovima ¢ini upitnom.

Ustav je usvojen prema proceduri koja je predvidena MiloSevice-
vim ustavom iz 1990. godine ¢ime je potvrdeno da se odustaje od radi-
kalnog raskida sa prethodnim rezimom. Stavise, njime je uspostavljen
partokratski princip vladavine koji je politicke aktere koji ucestvuju u
skupstinskom zivotu nacinio novom klasom, veoma udaljenom od vo-
lje gradana, sa slabim Sansama da narodni predstavnici slobodno saop-
Stavaju svoje stavove i Stite interese svojih biraca. Osim opSteg uputa na
manjkavosti ustava iz 2006. godine, ovde nas narocito interesuje razvoj
institucionalne arhitekture u periodu nakon 2006. godine.

U pogledu delovanja izvr$ne vlasti u Srbiji, Vlada Srbije je ustavom
iz 2006. godine definisana kao izvrsni organ koji je po svojim nadlezno-
stima jaci od predsednika Republike kao dela izvrSne grane vlasti. Prak-
sa nam govori drugacije. Politicka mo¢ je koncentrisana u rukama pred-
sednika Republike, koji je srozao autoritet Vlade, a svoj postavio iznad
nadleznosti koje su predvidene Ustavom. Tako se desava da predsednik
Republike, a ne premijer, opominje ministre zbog ucinjenih propusta, a
ministri u Vladi se u svojim nastupima najcesce skrivaju iza autoriteta
predsednika. On kontrolise i vodi i spoljnu i unutrasnju politiku, ucestvuje
u razgovorima oko bezbednosnih, ekonomskih, privrednih, transportnih
1 drugih aktivnosti koje bi po prirodi stvari trebalo da pripadaju resornim
ministrima. Figura Milana Milutinovic¢a kao predsednika Srbije u doba
Slobodana Milosevica nije bila nista bleda od figure Mirka Cvetkovica
kao premijera u periodu Tadi¢eve vladavine Srbijom. Predsednik Repu-
blike Srbije Boris Tadi¢ je jedini evropski drzavnik koji je u isto vreme
predsednik stranke koja je na vlasti i predsednik Republike.
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U pogledu zakonodavne vlasti, Skupstina Srbije nije osnazila svoje
institucionalne kapacitete i ne radi ono §to treba da radi i §to joj po pri-
rodi stvari pripada — da vrsi kontrolu rada Vlade. Nosilac zakonodavne
vlasti u Srbiji dodatno je oslabljen partijskom kontrolom poslanickih
mandata i minimalno iskori$¢enim nadleznostima skupstinskih odbora.
Veliki broj zakona, Cak i onih sistemskih, veoma vaznih, usvaja se po
hitnom postupku, a javna rasprava se ne praktikuje. Odnos izvr$ne vla-
sti prema zakonodavnoj doprinosi srozavanju autoriteta klju¢nog zako-
nodavnog tela. To narocito dolazi do izrazaja plasiranjem informacija o
tome koliko kostaju skupstinska zasedanja i efikasnosti rada ovog tela.
lednjih pet godina cementirana je razorenost trece drzavne vlasti u Srbiji
(Hereticus, Vodineli¢, Trkulja, 2010). To je postalo naro¢ito evidentno na-
kon neuspesne reforme pravosuda u Srbiji. Vodineli¢ navodi da je stanje
stvari u srpskom pravosudu problemati¢no od samog ustava, potom kroz
delovanje Visokog saveta sudstva, a na kraju i kroz opsti izbor sudija, i
to u odnosu na kriterijume (stru¢nost, osposobljenost, dostojnost), nacin
vodenja postupka i rezultate (Vodineli¢, 2010).

Za oblast reforme pravosuda relevantan je i Izvestaj Evropske ko-
misije o napretku Srbije u procesu evropskih integracija (Progress Re-
port for Serbia 2010). U ovom dokumentu je zapisano da je pravosudna
reforma u Srbiji inkompatibilna sa standardima koji u pogledu nacina i
principa u toj oblasti postoje u Evropskoj uniji i dodaje se da je pitanje
pravosuda klju¢no pitanje evropskog partnerstva. A u toj oblasti koja
po vaznosti ne zaostaje za Hagom i Kosovom, vlast u Srbiji je napravi-
la brljotinu. Evropska komisija tvrdi da reforma pravosuda u Srbiji u
mnogim aspektima izaziva ozbiljnu zabrinutost. U izvestaju pise da je
reizbor sudija i tuzilaca obavljen po proceduri koja nije transparentna,
¢ime je doveden u pitanje princip nezavisnosti nosilaca pravosudnih
funkcija. Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca radili su tako da
postoji sumnja u politicke uticaje na njihovo delanje i odlucivanje.

U izvestaju se dodaje da kriterijumi za reizbor, koji su prethodno
razvijani u saradnji sa Venecijanskom komisijom, uopste nisu primenje-
ni, niti su neizabrane sudije i tuzioci dobili odgovarajuée objasnjenje za
to §to nisu izabrani. Osim toga, naglasava se da se proces izbora sudija
i tuzilaca odvijao dok Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca nisu
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delovali u stalnom sastavu, kao i da manjak profesionalaca iz struke
ukazuje na moguénost dodatnih uticaja iz sfere politike. Predsednici
novouspostavljenih sudova jo§ uvek nisu izabrani, uprkos tome $to je
zakonski rok za to istekao u martu i u julu 2010. godine. Ukupno posma-
trano, moglo bi se reci da je tzv. reforma pravosuda u Srbiji delom bila
politika igra u kojoj su jedni pokusali da zamene deo tudih figura svoji-
ma, a preostali deo je izabran kroz prebijanje racuna razlicitih aktera.

Ako bi se opstem pregledu razvoja institucija u Srbiji dodala anali-
za delovanja regulatornih tela, onda bi celokupna slika o institucional-
noj neizgradenosti bila potpuna. Drzavna revizorska institucija je naj-
pre imala problema sa osiguranjem prostora i ljudstva za svoj rad, dok
je docnije, a narocito u 2010. godini, izostajala bilo kakva znacajnija
kriticka opaska pre svega na rad izvr$nih organa vlasti. Komisija za har-
tije od vrednosti je izgubila svaki kredibilitet joS tokom afere Danon, a
misljenja Komisije za zastitu konkurencije su potpuno zasenjena autori-
tetima delova izvrSne grane vlasti i neinstitucionalizovanih grupa koje
pored ekonomske, uzivaju i politicku mo¢. Narocito zanimljiv slucaj
¢ine dva tela koja se bave korupcijom — Vladin Savet za borbu protiv
korupcije 1 Agencija za borbu protiv korupcije. I jedni i drugi pokusa-
vaju da doprinesu smanjenju koruptivnih aktivnosti u Srbiji, ali se kao
kocnicari tog pokusaja javljaju politicke elite u Srbiji koje normativno,
a 1 u praksi razli¢itim mehanizmima ometaju delovanje ovih tela.

Kada se analizira domet institucionalnog razvoja Srbije u periodu
nakon usvajanja ustava iz 2006. godine, Srbija se moze oznacliti kao
neuredena drzava s nerazvijenim institucijama, u kojoj postoji omnipo-
tentnost izvrsne vlasti, i u kojoj neinstitucionalizovane drustvene grupe
imaju presudni politicki uticaj.
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POLITICKE PARTIJE KAO PREPREKA U
RAZVOJU NOVIH DEMOKRATIJA

Sazetak: Tema ovoga rada su prepreke koje politicke partije kao
kljucni politicki akteri predstavljaju za razvoj novih demokratija. Rad
se inicijalno bavi opstijim pitanjima politicke kulture i karakteristikama
politickog polja u novim demokratijama, a zatim prelazimo na konkret-
nije fenomene u vezi sa partijskim sistemima, kao Sto su institucionali-
zacija, kartelizacija i partokratizacija. Eksplanatorni doprinos rada je
u ukazivanju na sinergiju izmedu razlicitih fenomena koji su u vezi sa
politickim partijama, a cije delovanje znacajno ogranicava i umanjuje
demokratske kapacitete u novim demokratijama. Rad se oslanja na Sar-
torijeva razmatranja partijskih sistema, Kacovo i Merovo istrazivanje
koncepta kartel partija, kao i savremena istrazivanja o partijskim siste-
mima u novim demokratijama (Mejnvoring, Kicelt, itd).

Kljuéne rei: politicke partije, partijski sistem, demokratija, nove
demokratije, post-komunizam, institucionalizacija, kartelizacija, parto-
kratija.

Tema ovoga rada su prepreke koje politicke partije kao klju¢ni po-
liticki akteri predstavljaju za razvoj novih demokratija. U tom smislu
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valja odmah naglasiti da rad ne zagovara nekakav ,,antipartizam®, ,,odu-
miranje partija“, niti nudi alternativu politickim partijama (koje smatra-
mo nezamenjivim elementom savremenih predstavnickih demokratija),
ve¢ samo ukazuje na ogranicenja koja nastaju zbog odredenih karakteri-
stika politi¢kih partija u specificnom kontekstu izgradnje demokratskih
drustava. Rad se, stoga, inicijalno bavi opstijim pitanjima politicke kul-
ture i karakteristikama politickog polja u novim demokratijama, da bi
zatim presli na konkretnije fenomene u vezi sa partijskim sistemima,
kao $to su institucionalizacija, kartelizacija i partokratizacija. Eksplana-
torni doprinos rada je u ukazivanju na sinergiju izmedu razli¢itih feno-
mena koji su u vezi sa politickim partijama, a ¢ije delovanje znacajno
ograni¢ava i umanjuje demokratske kapacitete u novim demokratijama.
Rad se oslanja na Sartorijeva razmatranja partijskih sistema, Kacovo
(Katz) i Merovo (Mair) istrazivanje koncepta kartel partija, kao i sa-
vremena istrazivanja o partijskim sistemima u novim demokratijama
(Mejnvoring (Mainwaring), Kicelt (Kitschelt), itd).

1. Politicko drustve — podela/distribucija
vlasti i mo¢i?

Politicko drustvo razumemo kao sferu u kojoj se razlicite opcije,
kroz institucionalne aranzmane, takmice za sticanje prava da upravljaju
¢itavom zajednicom ili nekim njenim segmentom. U konkretnom smi-
slu, ovde mislimo na politi¢ke partije, koalicije, vlade i druge aktere,
kao 1 na politicki sistem, izbore i izborna pravila koji svojim delova-
njem odreduju prostor u kome se krece jedna politi¢ka zajednica. Polje
politike je, stoga, primarna arena konsolidacije demokratije i razvoja
novih demokratija. ,,U najboljem slucaju civilno drustvo moze poraziti
nedemokratski rezim. Ipak, potpuna demokratska tranzicija, i narocito
demokratska konsolidacija, mora ukljucivati i politicko drustvo* (Linz
i Stepan, 1996: 8).

Zasto je uticaj politicke sfere dominantan? Zamislimo nulti dan de-
mokratije — dan nakon promena koje su izvojevali gradani i opozicija.
Sve ono $to na taj dan (i tokom narednih dana) uradi nova vlada i na¢in
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na koji to uradi predstavljace presedan i model na osnovu kojeg ¢e se
politicki akteri ponaSati u buduénosti. Politi¢ki akteri svojim odlukama
i ponaSanjima popunjavace tabula rasa politicke zajednice; naravno,
ovo je samo metaforiCan primer uticaja, jer tabula rasa i nije toliko
prazna, ve¢ na njoj stoji komunisticko naslede, politi¢ka kultura, tradi-
cija 1 sve ono $to utice na nase politicko ponasanje (a Sto ne nastaje sa
smenom starog rezima).

Pre svega, politicko polje mora da se prikaze gradanima kao funk-
cionalno i kao sposobno da zadovolji drustvene potrebe. Imajuci u vidu
da je re¢ o ,,novonastaloj sferi, ispunjenje tog zadatka nije tako lako,
narocito kad se ima u vidu nedostatak upravljackog znanja i iskustva
politi¢ara, kako onih na vlasti, tako i opozicije. Odnos gradana prema
politici bi¢e dodatno opterecen poredenjima sa ,,jednostavnoséu’ pret-
hodnog rezima i vremena; danas se srz politike manifestuje kroz stranac-
ku borbu i odnose, kroz konstantne izbore i promene na vlasti. Kako je
partijski sistem nestabilan i ¢esto dolazi do raspada koalicije i stranaka
(narocito velikih antikomunistickih koalicija koje su pobedile na prvim
izborima (founding elections), tako je i podrska koju biraci daju stran-
kama vrlo nesigurna i promenljiva. U ovom smislu nije ni ¢udno $to se
apatija i nepoverenje u demokratiju javlja nekoliko godina po smeni
nedemokratskih rezima, a demokratija se razume kao neefikasni oblik
vlasti. Kako to dobro primec¢uje Bobio, ,,gradansko drustvo postalo je
neiscrpan izvor zahteva upucenih vladi... Koli¢ina i brzina pristizanja
ovih zahteva su takvi da nijedan politi¢ki sistem, ma koliko efikasan
bio, nije u stanju da im se prilagodi... (Ova) brzina je u suprotnosti sa
sporos¢u kojom sloZzena procedura demokratskog politickog sistema do-
zvoljava politickoj klasi da donosi odgovarajuce odluke* (Bobio, 1990:
34). Ipak, stabilnost je klju¢na vrednost koju politicko polje mora da
iznedri kako bi konsolidacija bila moguca. Ovde ne govorimo o sta-
bilnosti jedne vlade ili koalicije koja ¢e vladati u viSe mandata, ve¢ o
izvesnosti 1 predvidivosti blize buduénosti, o limitiranju promena koje
su moguce u smislu da se nece posle svakih izbora nanovo razmatrati
osnovna, fundamentalna pitanja oko kojih u demokratijama nema kom-
promisa — ljudska prava, privatna svojina i izbori kao mehanizam dola-
ska na vlast.
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No, bas je stabilnost najve¢i problem postkomunistickih drusta-
va, jer je pred njima velika sustinska promena. Kako iz komandne
ekonomije preéi na trziSnu, kako privatizovati drzavnu svojinu, kako
otpustiti viSak radnika i nauciti ih da se snadu u potpuno novim uslo-
vima, kako ugasiti fabrike kojima nema spasa, kako iz drustva uteme-
ljenog u deklarativnom egalitarizmu razviti slojevitu strukturu iz koje
¢e nastati partije, kako homogeno drustvo prevesti u pluralizam, kako
zakon napraviti nepovredivim, birokratiju efikasnom i nezavisnom,
kako kazniti zlo¢ine iz proslosti, a kako obezbediti nadoknadu Zrtva-
ma... Spisak bi mogao u nedogled, i opet bismo izostavili nesto bitno.
Uglavnom, pred politickom elitom su tri osnovna tempa za sprovode-
nje promena: brzi (Sok terapija), umereni (prelazni oblik) i spori (kon-
trolisana i vodena tranzicija). Medutim, univerzalni recept ne postoji.
Prvo, niti su sva drustva u stanju da imaju sve ove vrste promena, niti
sva reaguju na isti nac¢in. Najopstiji princip bi mogao da glasi da se
mora imati u vidu da su promene neminovne i da je najgora opcija
neodluénost i desta promena strategije i pravila igre. Cak i kad prome-
ne izazivaju nestabilnost, bolje je imati konstantne probleme i otpore,
nego Siriti uverenje da se svakoj reformi treba opirati jer ¢e propasti
sama od sebe.

2. Partije i partijski sistemi — osnovne karakteristike

Partije predstavljaju najvaznije politicke aktere u savremenim de-
mokratijama, samim tim i u zemljama koje kroz proces tranzicije poku-
Savaju da postanu ¢lanovi tog kluba. Zbog toga je izucavanje nastanka
i razvoja partijskih sistema od sustinskog znacaja za razumevanje i eva-
luaciju konsolidacije demokratije u postkomunisti¢kim (tranzicionim)
drustvima. ,,Partijski sistem smesten je u meduprostor izmedu zona in-
stitucija drzave i politicke vlasti i polja civilnog drustva. Kroz slozenu
igru zastupanja i predstavljanja aktera civilnog drustva u okviru partij-
skog sistema, politicko polje kreira opcije za koje se gradani opredelju-
ju‘ (Stojiljkovi¢, 2008: 187). Stoga u ovom radu prvo istrazujemo od-
nos partija prema drustvu (institucionalizacija), zatim medusobni odnos
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partija (kartelizacija) i na kraju prelazimo na odnos partija prema drzavi
(partokratija).

2.1. Institucionalizacija — lideri, klijenti i programi

U pojednostavljenoj verziji, partijski sistem je determinisan brojem
relevantnih partija (onih koje imaju potencijal vladanja ili ucenjivacki
potencijal) i ideoloskom udaljenoscu klju¢nih aktera (umereni ili pola-
rizovani sistemi). Prema Mejnvoringu (Mainwaring, 2001: 185), u od-
nosu na Sartorijeve dve dimenzije, broju relevantih partija i ideoloskoj
distanci, partijski sistemi novih demokratija podsecaju na zapadne, ali
ne i po tre¢oj dimenziji — institucionalizaciji partijskog sistema jer ,,su
partije u novim demokratijama' zna¢ajno manje institucionalizovane*
(Mainwaring, 2001: 185). Pod institucionalizacijom partijskih sistema
Mejnvoring podazumeva ,,da akteri imaju jasna i dugoro¢na ocekivanja
kada je re¢ o ponasanju drugih aktera, a stoga i o osnovnim okvirima
i pravilima partijske kompeticije i ponasanja. U institucionalizovanim
partijskim sitemima postoji trajnost najvaznijih partija i njihovog pona-
Sanja. Promene, iako nisu potpuno nemoguce, jesu ograni¢ene* (Ma-
inwaring, 2001: 187). U tabeli ispod navodimo osnovne kriterijume
institucionalizacije i njihove idealtipske performanse u slabo i snazno
institucionalizovanim sistemima.

Mejnvoring ukazuje da stepen institucionalizacije nije isti u svim novim demokra-
tijama i ukazuje na primere Spanije i Portugala kao institucionalizovanih sistema,
iako je re¢ o drustvima koja su relativno skoro prosla kroz tzv. demokratsku tranzi-
ciju.
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Tabela 1. Idealtipske osobine snazno i slabo institucionalizovanih
partijskih sistema

Snazno institucionalizovani
sistemi

Slabo institucionalizovani sistemi

Stabilnost oblika

Veoma stabilno. Glavne partije

Veliko prelivanje glasova. Neke

partija u drustvu

u drustvu. Veéina gradana
dugoroc¢no glasa za istu partiju
i glasa zbog partije. Organizo-
vani interesi su povezani sa
partijama.

medupartijske | ostaju na sceni decenijama. partije dozivljavaju iznenadne pa-

kompeticije Prelivanje glasova je retko. dove, dok druge imaju iznenadna
poboljsanja izbornih rezultata.

Ukorenjenost Partije su snazno ukorenje Partije su slabo ukorenjene u dru-

$tvu. Samo jedan manji deo gra-
dana stalno glasa za istu partiju.
Umesto toga, gradani glasaju za
pojedinaéne kandidate ili, ukoli-
ko glasaju za partije, menjaju onu
za koju glasaju.

Legitimnost par-
tija i izbora

Partije 1 izbori imaju neospo-
ran legitimitet. Partije su vide-
ne kao neophodna i pozeljna
demokratska institucija.

Mnogo gradana i grupa dovodi
u pitanje legitimitet izbora i par-
tija. Znacajan procenat gradana
veruje da partije nisu pozeljne ni
neophodne.

Partijska organi-
zacija

Partije imaju znacajne materi-
jalne i ljudske resurse. Partij-
ski procesi su veoma institucio-
nalizovani. Lideri partija, iako
znacajni, ne zasenjuju partije.

Partije imaju malo resursa. One
su kreacija lidera i lideru su i na
raspolaganju. Unutarpartijski pro-
cesi nisu institucionalizovani.

Izvor: Mainwaring (2001: 186)

Sustinski, institucionalizacija partijskih sistema oznacava stepen raz-
voja na kojem se moze reci da su partije i medupartijski odnosi (ukljucuju-
¢i i izborni proces kao srz tih odnosa) dostigli odredeni stepen stabilnosti
i trajnosti. Ova stabilnost najéesce pozitivno uti¢e na kvalitet demokratije
u odredenom drustvu, pa se moze tvrditi da institucionalizovan partijski
sistem doprinosi konsolidaciji demokratije. U okviru postkomunisti¢kih
demokratija institucionalizacija bi predstavljala poslednju fazu razvoja
koja bi indirektno svedocila i o kvalitetu tih novih demokratija. Govoreéi
0 razvoju partija u novim isto¢no-evropskim demokratijama, Kicelt ovaj
proces naziva struktuiranjem partija i smatra da je to ,.kljucni element
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demokratske konsolidacije” (Kitschelt, 1994: 1). Ovaj proces ima tri kva-
litativna nivoa — partijsko struktuiranje zasnovano na: 1) harizmatskom
vodstvu, 2) klijentelistiCkim (patronaznim) organizacijama, i 3) partij-
skim programima?. Ovi nivoi se razlikuju (u rastu¢em nizu) po (1) obimu
troskova koordinacije koji nastaju u procesu mobilizacije za kolektivne
partijske akcije i po (2) potrebnim informacionim i kognitivnim vestina-
ma za donoSenje izbornih odluka od strane biraca. Visi nivoi struktuira-
nja, kao §to je programsko struktuiranje partija, su sofisticirani sistemi
koji pogoduju razvijenim oblicima demokratije, pa mogu, ali ne moraju
nastati u svim drustvima. U praksi, vecina partija i sistema je meSavina
sve tri vrste elemenata, ali sa jednim koji obi¢no preovladava. Naravno,
stare demokratije karakteriSe programski oblik institucionalizacije, dok
su u novim demokratijama cesti klijentelisticki i liderski sistemi, naroci-
to u post-komunisti¢ckim druStvima gde se stari ocevi nacija zamenjuju
novim®. Pored stabilnosti sistema, kvalitet institucionalizacije govori i 0
stepenu odgovornosti politickih elita pred gradanima, samim tim i o kva-
litetu demokratije.

2.2. Kartelizacija — ogranicavanje politickog takmicenja

Demokratija podrazumeva slobodu politickog takmicenja ili pravo
na ,,opoziciju“, kako to naziva Robert Dal (Robert Dahl, Poliarhija,
1997). Medutim, ova dimenzija nikada nije u potpunosti ostvarena, od-
nosno, politicko takmi¢enje nikada nije u potpunosti otvoreno, narocito
na nacionalnom nivou (ili bilo kom nivou koji podrazumeva veliki broj
potencijalnih participanata). Postoje brojni razlozi za ovakvo stanje,
ali u najvaznije spada visok ,,cenzus‘ kada je re¢ o resursima neophod-
nim za bavljenje politikom — individualna ,,raspolozivost za politiku*
(Veber, 1998: 115), finansijska i kadrovska podrska, politicko znanje

Kicelt navodi i Cetiri elementa koji odreduju na kom nivou Ce se strukturisati partij-
ski sistem i to su sistemsko vreme, drustvena struktura, politicka struktura i oblik
prelaska iz realnog socijalizma u visepartijsku demokratiju (Kitschelt, 1994: 4-6).
Za istrazivanje posledica klijentelisticki zasnovane institucionalizacije partijskih
sistema u nekim zemljama Juzne Amerike pogledati radove Simona Born$ajera (Si-
mon Bornschier).
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i drustveni kapital. Naravno, tu su i pravila politicke igre (pre svega
izborna pravila), koja vrlo Cesto otezavaju ulazak na politicko trziste
novim akterima. Ova pravila se vrlo ¢esto (usudi¢emo se da kazemo i
vrlo opravdano) smatraju neophodnim kako bi se politicko polje zasti-
tilo od prevelike fragmentacije i1 kako bi se obezbedio odredeni stepen
stabilnosti sistema, mada i dalje izazivaju o$tre debate o njihovoj demo-
krati¢nosti‘.

Medutim, u savremenim demokratijama se u poslednjim decenija-
ma dvadesetog veka pojavio fenomen kartelizacije partijskog sistema,
koji se Cesto percepira kao negativna posledica teznje za stabilnoscu
politickog i partijskog sistema. Naime, kako su u svojoj studiji istakli
Kac i Mer (Katz i Mair, 1995), kartel partije su, zapravo, ¢etvrti stadi-
jum razvoja partija (nakon kadrovskih (cadre ili cocus), masovnih i sve-
obuhvatnih partija), koji nastaje kroz dijalekticki proces u kome svaki
dominantni model partije svojim karakteristikama ,,izaziva“ stvaranje
novog dominantnog modela. Specificnost kartel partija je Sto nastaju i
,,kao posledica promenjenih odnosa partija i drzave, a ne samo promene
odnosa partija i civilnog drustva“ (Katz i Mair, 1995:6). Takode, iako se
govori o kartel partiji, zapravo je tacnije govoriti o kartel partijama jer
je rec¢ o fenomenu koji karakterise Citav partijski sistem.

Pod kartelizacijom partijskog sistema podrazumevamo stvaranje
ograni¢enog politickog trzista u kojem je mogucnost za ulazak novih
aktera prilicno umanjena i u kome je putem nepisanog ugovora uspo-
stavljen mehanizam podele kolaca izmedu partija (vlasti i opozicije).
lako kartelizacija postoji u skoro svim savremenim demokratijama, ona
nema podjednaku snagu i znacaj u svim drustvima i sistemima. Kartel
partije, pre svega, karakteriSe ,,medusobna penetracija partija i drzava,
a takode i model medupartijskog dogovora“ (Katz i Mair, 1995: 17):

(a) odnos kartela prema drzavi — druga polovina XX veka unela
je mnoge novine u politicku sferu. Gradani su se sve vise poli-
tikom bavili kroz forme civilnog drustva i na lokalnom nivou,
pa su partije morale da se okrenu drzavi kako bi nadoknadile

Odgovarajuci stepen stabilnosti, naravno, varira od drustva do drustva, pa se medu
razvijenim demokratijama mogu na¢i i velike razlike u pogledu ovih pravila, kao
$to je oCigledno na primeru Velike Britanije i Holandije.
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ovaj nedostatak resursa. Koriste¢i svoj polozaj na funkcijama
vlasti, partije su pre svega izdejstvovale znacajnu finansijsku
(direktnu i indirektnu) podrsku od strane drzave, a zatim i do-
datno osnazile i svoj polozaj u sferama u kojima je drzava ima-
la uticaj, pre svega u elektronskim medijima. ,,Drzava u ovom
svetlu postaje institucionalizovana struktura za podrSku insaj-
derima i za isklju¢ivanje autsajdera’. ...Partije sada dolaze u
polozaj polu-drzavnih agencija (agencies)“ (Katz, Mair, 1995:
16). Takode, jasno je da se kartelizacija u vecoj meri oseca u
sistemima sa tradicionalno zna¢ajnom ulogom drzave u finan-
siranju partija i u uredivanju vaznih drzavnih oblasti (npr. me-
diji).

(b) medusobni odnos i karakteristike kartel partija — sa pojavom
kartel partija politika postaje ,,profesija za sebe* a ,,partijska
kompeticija se zasniva na sukobu oko toga ko je efikasniji i
efektivniji na vlasti®. Partijska i izborna kompeticija postaju
»ogranicene i usmeravane*, jer sve partije dele zajednicki inte-
res opstanka na politickoj sceni. Medu-partijska borba se sve
vise vodi ,,u rukavicama*® i sa namerom da se poraZeni na iz-
borima nakon njih ,,namiri* dovoljnim brojem mesta u javnoj
upravi, finansiranjem rada partije, prisustvom u medijima ili
na neki drugi nacin kako bi se relativizovala razlika izmedu
partija na vlasti i onih u opoziciji, a sve sa saznanjem da ¢e se
partije pre ili kasnije rotirati u svojim ulogama. Kartel partije
dodatno osnazuju trend zapocet sa sveobuhvatnim partijama,
koji podrazumeva da se izborne kampanje vode od strane pro-
fesionalnih agencija sa akcentom na kori§¢enje masovnih me-
dija i na zanemarivanje partijskih struktura tako znacajnih u
vreme masovnih partija (misli se na mreze odbora i sl, kao i na
partijska glasila). Umanjeni znacaj partijske strukture omogu-
¢ava i dve tendencije: dodatno osamostaljivanje vrha stranke
u odnosu na bazu i davanje podsticaja strankama na lokalnom

5 Pod insajderima se misli na partije koje uti¢u na politicki zvot (partije opozicije i
vlasti), dok su autsajderi one partije koje ne ¢ine deo kartela.
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nivou da se samostalnije bave lokalnim temama. Ovakav oblik
organizacije Kac i Mer nazivaju ,,stratarhijom* — vladavinom
po stratama-nivoima.

Kakve su posledice kartelizacije? ,,Sustina demokratije je u mogué-
nosti glasaca da napravi izbor sa ve¢ utvrdene liste (menija) partijske
ponude® (Katz, Mair, 1995:21), Sto znac¢i da demokratija predstavlja
izbor izmedu ve¢ odabranih aktera. ,,Demokratija je kada elite ostvaru-
ju javno dobro, a ne kada se javnost ukljucuje u kreiranje politike. Gla-
sace bi trebalo da interesuju rezultati, a ne politika, koja ostaje domen
za profesionalce. Partije su partnerstvo profesionalaca, a ne asocijacije
gradana ili za gradane* (ibid.). Pored toga, kartelizacija sustinski menja
klasi¢ni koncept smenjivosti partija (Sto je jedan od najvaznijih meha-
nizama za kontrolu i politi¢ku odgovornost onih na vlasti). Naime, ,,u
kartel modelu demokratije, nijedna od vaznijih partija nije potpuno u
opoziciji“ (ibid.), pa smenjivanje s vlasti ne predstavlja kaznu u meri
u kojoj je to ranije predstavljalo. ,,Drugim re¢ima, demokratija presta-
je da bude shvacena kao proces putem koga civilno drustvo ostvaruje
ogranicenja ili kontrolu nad drzavom i umesto toga postaje servis koji
za civilno drustvo organizuje drzava“ (ibid.). U ovom poslednjem lezi
i opravdanje za veliku finansijsku podrsku koje partije crpu iz drzavnih
budzeta, poistovecujuci se sa drugim uslugama koje putem javnog sek-
tora drzava obezbeduje.

Ovakav, relativno stati¢an, sistem sa sobom nosi i izazove karte-
lizaciji. U najvaznije spadaju pritisci koji se javljaju iz polja civilnog
drustva (Sto nekada dovodi do tzv. neokorporativizma u socio-ekonom-
skoj sferi), pojava novih partija koje pokusavaju da ,,razbiju kolotecinu
etablirane politike®, ali i radikalnih desnih (i rede radikalnih levih) par-
tija poput Hajderovog Saveza za buducnost Austrije (Biindnis Zukunft
Osterreich), Svedskih demokrata (Sverigedemokraterna) ili Vildersove
holandske Partije za slobodu (Partij voor de Vrijheid) koje u poslednje
vreme igraju sve znacajnije uloge u nacionalnim parlamentima, cak i
pri formiranju vlada $to je do skoro bilo prakticno nezamislivo.

lako se kartelizacija na zapadu javlja kao proizvod dugoro¢nog
razvoja partijskih sistema (ali i generalnog viSegodiSnjeg politickog,
socio-ekonomskog i kulturnog razvoja drustava), u novim demokrati-
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jama se takode uspostavljaju (delimi¢ni ili potpuni) partijski karteli.
Do kartelizacije dolazi iz sli¢nih razloga: (1) velikog uticaja drzave u
mnogim oblastima i potrebe da se uz drzavnu intervenciju izgrade me-
hanizmi koji su u kapitalizmu spontano nastajali (prilika), (2) ¢injeni-
ce da se u novim demokratijama brzo javlja nova klasa profesionalnih
politicara koji se po mnogo ¢emu ugledaju na zapadne uzore (motiv),
i (3) znacajne novcane podrske koju drzava daje politickim partijama,
kako za redovan rad, tako i za izborne kampanje (sredstvo). Smanjenje
drzavne mo¢i (u odnosu na komunisticki period) predstavlja zadatak za
nove demokratije, ali i izazov novim politickim elitama da se odreknu
velike koli¢ine moci. Takode, karakteristika novih demokratija je kon-
tinuirani proces uspostavljanja opstih pravila igre (ne samo u politici),
$to omogucava trenutnim akterima da ih kreiraju prema svojim potreba-
ma®. Slabosti civilnog drustva, umanjeni resursni potencijali za pojavu
novih aktera, neuredeno ekonomsko polje koje je interesno vezano za
postojece politicke elite 1 nezainteresovano za finansiranje alternative
i mediji pod znacajnom kontrolom drzavnih organa stvaraju nove (ne-
demokratske) elemente kartelizacije i ,,podizu je na visi nivo* od onog
koji postoji u nekim zapadnim demokratijama. Stoga je kartelizacija u
novim demokratijama mnogo opasnija za demokratske kapacitete ovih
drustava u odnosu na njen Stetan uticaj u starim demokratijama.

2.3. Partokratija — podela vlasti i/ili moci?

Cak i bez formulisanja koncepta kartelizacije postalo je sasvim oéi-
gledno da su u savremenim posredni¢kim demokratijama (a sve savre-
mene demokratije su posrednicke) politicke partije preuzele poziciju
najvaznijih politickih aktera. To je neke teoreticare dovelo i do koncep-
ta partokratije koja ,,0znacava stanje u kojem politi¢ke partije dominira-
ju drzavom i kolonizuju sve segmente drustva, od javne administracije
(drzavne uprave, javnih preduzeca, javnih servisa, upravnih odbora), do
svih ustanova obrazovanja, medija, kulture, itd.* (Orlovi¢, 2008: 538).
Partokratija je, dakle, vladavina politickih partija koje u ve¢oj ili manjoj

¢ Opet treba naglastiti da kartel ¢ine i vlast i opozicija, te da su svi relevanti akteri
zainteresovani da se politicko takmicenje ogranici za nove ucesnike.
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meri uticu na sve oblike javnog zivota u jednom drustvu. Formalni raz-
log za ovu pojavu lezi u funkciji partija da vrsi ,,nominaciju i izbor no-
silaca politi¢kih i javnih funkcija* (Stojiljkovi¢, 2008: 43), a sustinski
u njenom previse kreativnom tumacenju u drustvima u kojima je javni
sektor i dalje pod snaznim drzavnim (Citati: ,,partijskim*) uticajem.

Koreni partokratije nalaze se u sistemu podele plena (spoils sy-
stem) koji podrazumeva da partija na vlasti postavlja svoje ljude na
javne funkcije. Kako to jo§ Veber navodi u tekstu ,,Politika kao poziv®,
ovaj koncept je vremenom (delimi¢no) zamenjen konceptom meritokra-
tije odnosno zaposljavanja kadrova prema zaslugama. Medutim, kako
su zasluge morale da se kvantifikuju (Cesto kroz stepen obrazovanja i
radnog iskustva), a kako je stepen obrazovanja stanovniStva vremenom
veoma porastao, tako se povecala mogucnost da partije u svojim redovi-
ma ponovo pronadu kandidate koji odgovaraju zadatim meritokratskim
kriterijumima. Medutim, partokratija se ne tice samo institucionalizova-
nih pravila, ve¢ i ,,u politickoj kulturi i tradiciji, ali i razumevanju poli-
tike vise kao zadovoljavanja parcijalnih i li¢nih interesa, a manje kao
oblikovanja javnog dobra“ (Orlovi¢, 2008: 548). Ovo nas dovodi do
kontekstualizacije partokratije u post-komunistickim drustvima — dru-
Stvima sa iskustvom partijske drzave.

Iako bi bilo preterano re¢i da smo umesto jednopartijske drzave do-
bili partijsku (mn.) drzavu, jasno je da seme partokratije ovde pada na
plodno tle. Veliki drzavni aparat, potreba za stvaranjem novih elemenata
drzavne uprave (npr. tela za privatizaciju), javna preduzeca i druge ustano-
ve pod drzavnim/regionalnim/gradskim upravama nude veliki plen koji
treba podeliti. Istovremeno, odsustvo kontrolnih mehanizama (od politic-
kih do sudskih) i Zelje da se kontrola i podela odgovornosti institucional-
no uspostavi dovodi i do fenomena feudalizacije vlasti — podele resora
po stranackom principu od ministra do zaposlenih u institucijama pod
odredenim ministarstvom i koriS¢enja resora i politika datog ministarstva
u funkciji ostvarivanja i promocije strana¢kih interesa’.

Primer posledica ove politike je neuspeh Vlade Republike Srbije da umanji drzavnu
administraciju za 15.000/10.000/ 8.000 radnih mesta (navodimo samo neke od cifa-
ra sa kojima se licitiralo). Naime, iako je postojao politi¢ki dogovor da se umanji
administracija, ni jedan od ministara nije zZeleo da se znacajnije umanji broj poten-
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3. Sinergija i sinteza

Povrsno ¢itanje dosadasnje analize moglo bi da vodi ka sledecem
pitanju: ako su partokratije, karteli i oligarhije sastavni deo razvijenih
demokratija ve¢ decenijama, zasto je onda to problem u novim demo-
kratijama? Pre svega zbog toga Sto karakteristike novih demokratija
dodatno isticu nedemokratske elemente ovih fenomena, a zatim i zbog
toga Sto se medu njima stvara svojevrsna sinergija.

Osnovno razumevanje demokratije jeste da je to sistem u kome se
putem redovnih izbora biraju oni koji ¢e tokom trajanja mandata legal-
no i legitimno donositi odluke u ime ¢itave zajednice. Ideja vremenske
ogranicenosti trajanja mandata proizilazi iz Zelje da se zastiti osnovna
ideja demokratije — ideja da se vlada u ime naroda (gradana), odnosno
da se zastiti koncept odgovornosti izabranih prema bira¢ima. Odgovor-
nost se moze shvatati na razli¢ite nacine (otuda u engleskom jeziku i
dva termina za jedan u srpskom: accountability i responsibility), ali je u
razmatranjima povezanim sa pitanjima demokratije najvaznija politicka
odgovornost (dakle, odgovornost za donete politicke odluke) i pravna
odgovornost (postovanje pravila u vezi sa funkcionisanjem politickog
sistema®). Pravnom aspektu odgovornosti ¢emo se vratiti kasnije, jer je
politicka odgovornost znacajnija za fokus ovoga rada.

Vet je istaknuto da programska institucionalizacija partijskih siste-
ma podrazumeva prepoznatljivost ideologije i politike politickih partija,
$to u kontekstu odgovornosti omogucava gradanima veci stepen infor-
misanosti i znanja o kandidatima za koje glasaju. Prostije re¢eno, kada
su partijski programi ono na osnovu ¢ega gradani odlucuju (i ono na
osnovu ¢ega izabrani politicari vode drzavu), onda oni ,,ne kupuju mac-
ku u dzaku“. Kada je re¢ o klijentelisticki ili liderski zasnovanim insti-
tucionalizacijama partijskog sistema, politicke elite imaju mnogo vecu
slobodu u sporovodenju politike, odnosno manju odgovornost prema

cijalnih radnih mesta koje on/ona kontroliSe (ovo nije bio jedini razlog za neuspeh
reforme, ali je bio veoma znacajan).

Ovde se, naravno, ne misli da je bitno da poslanici postuju zakon o zabrani pusenja
ili o saobracaju (mada i to predstavlja znacajan deo racunice), vec¢ da se pravila igre
(od izbornih zakona do pravila o drzavnoj administraciji) primenjuju i na trenutno
vladajuce aktere.
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gradanima za ostvarivanje onoga $to su predlozili u kampanjama. Tako-
de, ,,ukorenjenost partija u drustvu* i oc¢ekivanost, odnosno izvesnost
njihovih stavova doprinosi stabilnosti partijskog sistema i umanjuje San-
su za politicke lomove i radikalne promene. Opet, u stabilnim demokra-
tijama vec¢ina najvaznijih drustvenih pitanja je reSena, pa ni mogucnosti
da dode do promena i lomova nisu preterano velike. Suprotno tome, u
novim demokratijama se u jednom relativno dugom periodu (bar 5 do
15 godina’) uspostavljaju nova osnovna pravila igre, pa je znacaj takvih
odluka (i politicke odgovornosti) proporcionalno veci.

Postoji nekoliko najvaznijih mehanizama za ostvarivanje politicke
odgovornosti. Najradikalniji, ali i najkonkretniji mehanizam je smena/
kaznjavanje vladajuéih partija na narednim izborima, dok u ,,medu-iz-
borne* mehanizme spadaju uticaj civilnog drustva i kontrola koja do-
lazi iz polja javne sfere, najces¢e od strane medija (stru¢ne javnosti)
i kontrolnih tela. Medutim, kartelizacija partijskog sistema pre svega
ogranicava broj politickih aktera izmedu kojih gradani biraju, a i uma-
njuje kazneni karakter odlaska sa vlasti. Sistem u kome partije opozici-
je dobijaju znacajan (dovoljan) deo politickog kolaca zapravo umanjuje
strah od smene, samim tim i stepen odgovornosti i responsivnosti pre-
ma gradanima. Istovremeno, ograni¢avanje ulaska novih aktera na poli-
ticko trziste omogucava da gradani budu prinudeni da kontinuirano ,,bi-
raju manje zlo“, odnosno da budu nezadovoljni ponudenim menijem,
ali da znaju da ne postoji alternativni. Kartelizacija deluje i na uticaj
civilnog drustva jer predstavlja stadijum u kome se (istorijski i teorij-
ski) partije konacno i potpuno odvajaju iz tog polja i prelaze u drzavnu
sferu, S§to smanjuje veze i tradicionalni uticaj gradanskih inicijativa na
institucionalnu ravan. Stavise, javlja se i neo-korporativni pristup u ko-
jem se samo odredenim delovima civilnog drustva omogucéava uticaj
na klijentelistickoj osnovi (a moglo bi se govoriti i o kartelizaciji civil-
nog drustva). Opet, u kontekstu novih demokratija kartelizacija znaci
suzavanje politiCkog prostora, iako se smatra da bi u tranzicionom i
post-tranzicionom periodu trebalo omoguciti artikulaciju Sto razlicitijih

Trajanje procesa nije mogucée unapred odrediti, jer je u nekim drustvima potrebno

,,podesavanje* prvobitno postavljenih pravila. Odli¢an primer za to je izborni si-
stem u Srbiji koji ve¢ 20 godina dozivljava konstantna ,,doterivanja® i promene.
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interesa'’. Takode, kartelizacijom se otezava proces promene tipa insti-
tucionalizacije partijskog sistema i uspostavljanje programski zasnova-
nih veza. Naprosto, sistem se stabilizuje (zamrzava) na nivou koji nema
znaCajne demokratske kapacitete!".

Na kraju, sve ovo treba posmatrati u partokratskom kontekstu. Veli-
ki drzavni kola¢ dodatno motivise politicke aktere da u svojim rukama
zadrze Sto vecu koli¢inu politicke moc¢i. Institucionalni polozaj civilnog
drustva i drugih ,,ogranicavajuc¢ih* aktera (kontrolna i regulatorna tela,
mediji, itd.) zapravo govori o nespremnosti politickih partija da usposta-
ve demokratske i nezavisne mehanizme kontrole vlasti. Uticaj drzave
(partija) na sudstvo (zakonskim putem i neformalnim pritiscima) uma-
njuje kapacitet za ostvarivanje pravne odgovornosti, a sistem podele
plena podriva skoro nepostojeci integritet i nezavisnost javne admini-
stracije.

4. Zakljudak

Specifi¢nost razvoja demokratije u post-komunistickom okruzZenju
je da se ovaj proces suocava sa brojnim preprekama od kojih su neke
izazvane karakteristikama i delovanjem politi¢kih partija. Kako su par-
tije neizostavni akter u savremenim demokratijama, onda se reSenje mo-
ra traziti u popravljanju postojeceg sistema, a ne u njegovoj supstituciji.
Medutim, taj poduhvat je dodatno otezan sinergetskim efektima koji
se javljaju izmedu liderske i klijentelisticke institucionalizacije partija,
kartelizacije partijskih sistema i prevelikog uticaja partija na politicki
i svaki drugi zivot. Ova sinergija zapravo predstavlja sistemsko 1 insti-
tucionalizivano (ne nuzno i nameravano) ograni¢avanje demokratskih
kapaciteta u novim demokratijama, pre svega u kontekstu ostvarivanja
politicke odgovornosti prema gradanima, pa se analiza ovih nedostata-

10 Usvajanje proporcionalnih izbornih sistema i odustajanje od predsednickih sistema
u post-komunisti¢kim drustvima govori u prilog ovoj tezi.

" Mozda bi adekvatna paralela s ovim bila ako bi zamislili da se npr. nemacki partij-
ski sistem kartelizovao *50-ih godina proslog veka.
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ka (a i prakti¢no reSavanje problema) ne moze svesti samo na jedan od
fenomena, ve¢ mora biti viSestuka 1 viSesmerna.
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Abstract: The topic of this paper are the obstacles posed by political
parties, as key political actors, to the development of new democracies. The
paper firstly deals with the more general questions of political culture and
with characteristics of political field in new democracy, and then with concrete
phenomena related to party systems, such as institutionalisation, cartelisation,
and partocracy. Explanatory contribution of the paper is in pointing out to the
synergy between different phenomena related to political parties, phenomena
that jointly limit and lessen democratic capacities of new democracies. The pa-
per is based on Sartori’s considerations of party systems, on Katz's and Mair s
research on the cartel party concept, as well as on the contemporary research
of party systems in new democracies (Mainworing, Kitschelt, etc).
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INKLUZIVNOST POLITICKIH
INSTITUCIJA

Sazetak: Predmet rada je inkluzivnost politickih institucija kao je-
dan od kriterijuma merenja kvaliteta demokratije. U radu se objasnjava
znacaj i uloga politicke inkluzije i odgovara na pitanje kada su poli-
ticke institucije inkluzivne. Zakljucuje se da je inkluzivnost politickih
institucija vazna, ali da nije dovoljna za ostvarivanje prava i sloboda
i politicke jednakosti manjina i marginalizovanih grupa i da je za pot-
punije ostvarivanje politicke inkluzije uz inkluzivne politicke institucije
neophodno postojanje razvijenih i aktivnih drustvenih pokreta.

Kljucne reli: inkluzija, politicke institucije, politicka jednakost,
politicko predstavljanje, politika razlike, politika identiteta, drustveni
pokreti

Vec¢ina drzava u svetu je danas demokratska ili bar tezi da se ta-
ko predstavi. Sa sve ve¢im i brzim Sirenjem demokratije Sirom sveta,
dolazi do promena u fokusu istrazivanja demokratizacije. Umesto is-
trazivanja tranzicije i konsolidacije demokratije, sve aktuelnije postaje
pitanje njenog kvaliteta. Kvalitet demokratije ogleda se, u velikoj meri,

*

Autorka je asistentkinja na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu.
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u kvalitetu politickih institucija. Politicke institucije odreduju uverenja,
vrednosti 1 ponaSanja u drustvu zbog ¢ega je razmatranje ustrojstva i
funkcionisanja politickih institucija u jednoj zemlji klju¢no za razume-
vanje kvaliteta njene demokratije. Mar¢ (March) 1 Olsen (Olsen) defini-
Su institucije kao ,relativno trajan skup pravila i organizovanih praksi,
koje su ugradene u strukture znacenja i resursa koji su relativno nepro-
menjivi uprkos promenama pojedinaca i izmenjenoj spoljnoj situaciji‘
(March i Olsen, 2006:3).

Predmet ovog rada je inkluzivnost (ukljucivost) i ekskluzivnost (is-
kljucivost) politickih institucija. Pitanje inkluzivnosti i ekskluzivnosti
politickih institucija vazan je aspekt demokratskog upravljanja, zbog Ce-
ga razumevanje problema kojim se u ovom radu bavimo doprinosi raz-
umevanju kvaliteta politi¢kih institucija, odnosno kvaliteta demokratije
uopste. Holden (Holden) tvrdi da su institucije odlicne u isklju¢ivanju
i lose u ukljucivanju (Holden, 2006:164). Cilj ovog rada je da objasni
znacaj i ulogu politicke inkluzije i da odgovori na pitanje kada su poli-
ticke institucije inkluzivne.

U prvom delu rada ¢e pitanje inkluzivnosti politickih institucija biti
smesteno u $iri okvir merenja kvaliteta demokratije. U drugom delu ¢u
postaviti teorijske temelje politicke inkluzije 1 ukazati na njen znacaj
i razlicite teorijske pristupe ovom pitanju. Tre¢i deo rada bice posve-
¢en analizi inkluzije marginalizovanih grupa u politickim institucijama
kroz formalnu politicku predstavljenost nakon Cega ¢e biti analiziran
alternativni pristup koji naglasava ulogu individualnih razlika i civil-
nog drustva. U zavrSnom delu ¢u sumirati osnovne funkcije i znacaj in-
kluzivnosti politickih institucija i kriti¢ki se opredeliti prema razli¢itim
pristupima politickoj inkluziji, odgovarajuci time na pitanje koje uslove
treba da zadovolje politicke institucije, odnosno koje mehanizme mogu
da uspostave, kako bi bile inkluzivne.
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Inkluzivnost politi¢kih institucija kao mera
kvaliteta demokratije

Za neku demokratiju se moze reci da je dobra odnosno kvalitetna
kada ,,pruza svojim gradanima dovoljno slobode, politicke jednakosti,
i kontrole nad javnim politikama i javnim zvani¢nicima kroz legitimno
i legalno funkcionisanje stabilnih institucija. Takav rezim zadovoljava
ocekivanja gradana po pitanju upravljanja (kvalitet rezultata); omogu-
¢ava gradanima, udruzenjima i zajednicama uzivanje znatne slobode i
politicke jednakosti (sadrzinski kvalitet); 1 obezbeduje kontekst u kom
celo gradanstvo moZe da ocenjuje rad vlade putem mehanizama kao
Sto su izbori, dok istovremeno vladine institucije i zvani¢nici drze jedni
druge pravno i ustavno odgovornim (proceduralni kvalitet)* (Diamond
i Morlino, 2004:22).

Imajuéi ovo u vidu Dajmond i Morlino identifikuju osam krite-
rijuma kvaliteta demokratije: 1. vladavina prava, 2. participacija, 3.
takmicenje, 4. vertikalna odgovornost, 5. horizontalna odgovornost,
6. postovanje gradanskih i politickih sloboda, 7. progresivno usvaja-
nje vece politicke (i uz to, socijalne i ekonomske) jednakosti, 8. od-
govaranje javnih politika na zahteve i preference gradana (Diamond
i Morlino, 2004:22-28). Inkluzivnost politickih institucija predstavlja
pokazatelj sadrzinskog kvaliteta demokratije odnosno ukazuje na ste-
pen postovanja gradanskih i politickih sloboda i jednakosti u jednoj
zemlji.

Prava i slobode mogu se grupisati u tri kategorije: civilna, politicka
i socijalna (ili socijalno-ekonomska) prava. Civilna prava podrazume-
vaju slobodu li¢nosti, slobodu govora, misli i uverenja, pravo svojine
i sklapanja ugovora i pravo na pravdu. Politicka prava ukljucuju pravo
gradanina na participaciju u vrSenju politicke mo¢i, bilo neposrednim
¢lanstvom u institucijama vlasti, bilo posredno izborom svojih predstav-
nika u politickim institucijama (parlamentu ili lokalnom predstavnic-
kom telu). Socijalna prava oznacavaju Citav splet prava od prava na
minimum ekonomskog blagostanja i sigurnosti do prava na potpuno
ucestvovanje u socijalnom nasledu i zivot civilizovanog bi¢a u skladu
sa standardima koji su dominantni u okviru jednog drustva. Sa socijal-
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nim pravima su najuze povezane institucije poput obrazovnog sistema i
socijalnih usluga (Marshall, 2009:148-149).

Pored garantovanja prava i sloboda gradanima, za sadrzinski kva-
litet demokratije je vazna pravna i politicka jednakost svih gradana.
,Dobra demokratija se stara da svaki gradanin i svaka grupa imaju ista
prava i pravnu zastitu, i takode znacajan 1 blagovremen pristup pravdi i
vlasti* (Diamond i Morlino, 2004:27). Da bi svaki gradanin uzivao ova
prava, slobode i jednakosti, oni moraju biti ugradeni u politicke institu-
cije. Potrebno je da politicke institucije aktivno sprec¢avaju i kaznjavaju
svaki oblik diskriminacije na osnovu roda, rase, etnicke pripadnosti,
religije, politicke orijentacije i dr. Problem koji se ovde krije, moze se
oznaciti terminom ,,inkluzivnost i ekskluzivnost politickih institucija“ i
u njenoj osnovi lezi ostvarivanje prava manjinskih i drugih podredenih
odnosno marginalizovanih grupa'.

Posto su univerzalna prava gradanstva obezbedena za sve odrasle
osobe u drustvu, demokratizacija, u smislu produbljivanja kvaliteta
demokratije, se uglavnom odnosi na ,,autenti¢niju politicku inkluziju
razli¢itih grupa i kategorija, za koje postoji mogucénost da formalna
politicka jednakost prikriva trajno iskljucivanje ili represiju* (Dryzek,
1996:475). Inkluzija se najcesce odnosi na zene, LGBT osobe, etnicke,
religijske, stare, mlade, nezaposlene, imigrante, invalide i hendikepira-
ne osobe, osobe izlozene ekoloskim rizicima i druge marginalizovane
grupe?. ,,Tamo gdje postoje socijalne razlike unutar grupe i gdje su neke
skupine povlastene, a druge potlacene, drustvena pravednost zahtijeva
eksplicitno priznavanje i analiziranje tih razlika da bi se ugnjetavanje
uklonilo* (Young, 2005:10).

Marginalizovane grupe su ,,one grupe za koje je socijalna i politicka nejednakost
istorijski strukturisana duz linija ¢lanstva u grupi, za koje se ¢lanstvo u grupi ne
dozivljava kao dobrovoljno ili promenljivo, i za koje grupni identitet ima negativna
znacenja‘““ (Williams, prema Weldon, 2002:1154).

1960-ih godina borci za gradanska prava, slobodu i ravnopravnost su dobili svoju
himnu: ,,Prevazi¢i ¢emo* (,,We shall overcome*) kojom se izrazava vera da ¢emo
uspeti da prevazidemo rasne, rodne i druge predrasude, da ¢emo ziveti u miru i slo-
zi bez diskriminacije bilo kog pojedinca na osnovu rasne, rodne, religijske i druge
pripadnosti (Turck, 2009, Arsenault, 2006)
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Inkluzija je moguca pod dva uslova (Dryzek, 1996). Prvo, kada
razlike koje definiSu grupu nisu tolike da se ne mogu asimilovati u drza-
vu. Npr. kada je nezadovoljstvo zivotom u istoj drzavi sa dominantnom
grupom toliko da pripadnici grupe, koja je tokom duzeg vremenskog
perioda bila iskljucena iz politickih institucija i procesa, kao jedino re-
Senje vide secesiju i kada oni ¢ine sve da do toga dode, tada je vec
kasno da se grupa pokusa ukljuciti u drzavu. Drugo, kada ukljucivanje
grupe u drzavu ne dovodi do kooptacije grupe i potiskivanja civilnog
drustva. U odredenim slucajevima, formalno ukljuc¢ivanje predstavnika
marginalizovane grupe u politicke institucije dovodi do opadanja ak-
tivnosti te grupe u civilnom drustvu jer se pretpostavlja da su interesi
grupe zadovoljeni, dok se fakti¢ki, postize samo kooptacija predstavni-
ka marginalizovane grupe u dominantnu grupu. U sluc¢ajevima ovakve
kooptacije koja dovodi do gusenja civilnog drustva, ne moze se govoriti
o inkluzivnosti institucija. Kooptacijom se smanjuje uticaj grupe i tada
se interesi grupe vise zadovoljavaju ako grupa deluje kroz opoziciono
civilno drustvo, nego kroz drzavu.

Kada su ova dva uslova zadovoljena, inkluzivnost se meri predsta-
vljenos¢u grupe u zakonodavnim telima, moguénoscéu grupe da utice
na politicke procese, mogucnostima neformalnog uticaja grupe, mogué-
nosc¢u lobiranja, davanja predloga institucijama i sl. Do inkluzivnosti
moze do¢i ,,kroz organizaciju kao interesnu grupu i s tim povezane ak-
tivnosti lobiranja; participaciju u razvoju i implementaciji politika kroz
stalno pregovaranje izmedu grupnih lidera i javnih zvani¢nika; parti-
cipaciju u konvencionalnim partijama i izbornim politikama, bilo par-
tijskim organizovanjem ili formalnom afiliacijom u postojecoj partiji;
prihvatanjem vladinih postavljenika od strane grupnih lidera; ili po-
vecavanjem sposobnosti grupe da ucestvuje u donosenju politika kroz
promene u javnim politikama. Ova vrsta inkluzije ili ulaska u drzavu
ukljucuje viSe od garantovanja osnovnih gradanskih prava, poput prava
glasa i udruzivanja“ (Dryzek, 1996:475).
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Teorijsko utemeljenje

Pitanje inkluzivnosti politi¢kih institucija je pitanje koje, pre svega
postavljaju oni naklonjeni socijalnoj drzavi. Naime, liberali smatraju da
se problem inkluzivnosti reSava modelom: ,,jedan covek, jedan glas®.
Prema teoreti¢arima koji dolaze iz liberalne politicke tradicije, dok god
nijedan glasac nije sistemski iskljucen, izborni i zakonodavni proces je
posten 1 inkluzivan. Drustveni identitet predstavnika u zakonodavnim
telima ne dovodi se u vezu sa kvalitetom tog predstavnika kao predstav-
nika. Liberali tretiraju sve gradane jednako bez obzira na njihove rod-
ne, verske, etni¢ke i druge razlike, samim tim nikom ne treba da budu
priznata posebna prava. Iz komunitaristicke tradicije, s druge strane, do-
laze prigovori liberalnom individualizmu i egalitarizmu. Kulturna poli-
tika prava gradana ukazuje na to da ,,samo neki gradani u potpunosti ras-
polazu pravima pojedinaca. Prava gradana zapravo su prava odredene
drustvene grupe — belaca, heteroseksualaca, muske glave domacinstva,
a ne jednostavno pojedinaca. Oni koji se ne uklapaju u karakteristike
»pojedinaca‘ postaju ,,razliciti, neadekvatni ili neprihvatljivi gradani*
(Nes, 2006:178).

Odredene grupe su diskriminisane u drustvu i samim tim nemaju
jednake Sanse da se takmice u slobodnoj konkurenciji za radna mesta,
obrazovanje, napredovanje u karijeri i sl. Uprkos ustavnom garantova-
nju jednakih prava svim gradanima i zabrani diskriminacije, poslodavci
radije zaposljavaju pripadnike dominantne grupe nego pripadnike ma-
njinskih grupa. Na visokim pozicijama u institucijama se nalaze uglav-
nom muskarci, belci, heteroseksualci, pripadnici vec¢inske etnicke gru-
pe, dok su grupe koje nemaju ova obelezja Cesto nevidljive u drustvu
i drzavi. Zbog toga je pozitivna diskriminacija odnosno afirmativna ak-
cija’ neophodna. Ona moze da ukljuc¢i kvote za odredene grupe, zatim

Afirmativna akcija odnosno pozitivna diskriminacija se odnosi na ,,deliberativnu
politiku davanja povoljnijeg tretmana nekim grupama u drustvu na osnovu toga §to
su do tada bile u nepovoljnom polozaju, bilo zbog vladajucih politika ili kao rezul-
tat opstih predrasuda“ (Robertson, 2004:7). Koristi se za ispravljanje ranijih praksi
diskriminacije Zena, etnickih manjina, invalida i drugih istorijski marginalizovanih
grupa. Meklin (McLean) i Mekmilan (McMillan) razlikuju pozitivnu diskiminaciju
od afirmativne akcije. Prema njima, pozitivna diskriminacija je ,,institucionalizo-
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npr. poseban izborni prag za manjine®, pozitivan tretman pri zaposljava-
nju osoba s invaliditetom 1 sl. Cilj afirmativne akcije nije stavljanje u
povoljniji polozaj odredene grupe, ve¢ omogucavanje manjinskim gru-
pama da budu u ravnopravnom pocetnom polozaju sa dominantnom
grupom.

Ova pitanja su usko povezana s konceptom aktivnog odnosno pa-
sivnog gradanstva. Svaka institucija se odreduje dvojako: 1) prema spo-
lja, u odnosu na druge, koji su iskljuCeni iz donosenja odluka i prava
ucestvovanja, i 2) na unutra, u smislu razli¢itih prava svojih ¢lanova. U
drzavi je gradanstvo osnovna kategorija kojom se prema spolja pravi
distinkcija izmedu nas i njih, dok dihotomija aktivno/pasivno gradan-
stvo ukazuje na razlic¢ite nivoe ukljucivanja i isklju¢ivanja iznutra. ,,In-
kluzivne drzave mogu da budu ili pasivne (na nacin da prihvataju sve
grupe gradana koje nastanu u drustvu) ili aktivne (tako Sto preduzimaju
korake ka mobilizaciji odredenih grupa i ponasaju se kao pastiri)*“ (Dry-
zek, 1996:482). Ekskluzivnost moze takode da bude pasivna ili aktivna.
Pasivno iskljucujuéa je ona drzava koja jednostavno nema kontakte sa
civilnim drustvom, a aktivno iskljucujuca ona koja napada i ugrozava
uslove za javno udruzivanje u civilnom drustvu.

Dobijanjem prava glasa, Zene su ukljucene u pasivno gradanstvo,
ali su i dalje ostale iskljucene iz aktivnog gradanstva, odnosno stvarnog
uticaja na javne politike (v. Siim, 2000:5). Na taj nacin, ¢ak i kada im
je priznato jednako pravo glasa, Sto zagovaraju liberali, Zene su i dalje
ostale iskljuCene iz stvarnog uticaja na politiku. Muskarci su i dalje ti,
smatraju feministkinje, koji odreduju Sta je privatno, a §ta javno, odno-
sno iskljuc¢uju odredena pitanja iz javne sfere, i time odreduju stepen

van nacin kojim politicki sistem omogucava onima koji su istorijski u nepovoljnom
polozaju da u€estvuju u javnom zivotu. Pozitivna diskriminacija podrazumeva kori-
$¢enje razlicitih kriterijuma za izbor predstavnika razli¢itih grupa kao nacin suoca-
vanja sa postoje¢im socijalnim nejednakostima (McLean i McMillan, 2009:422).
Afirmativna akcija se odnosi na ,,preduzimanje proaktivnih koraka kako bi se odre-
dene grupe ohrabrile da ucestvuju u drustvenom, ekonomskom i politickom Zivotu
drzave®, npr. Sirenje informacija o slobodnim radnim mestima u odredenim oblasti-
ma kako bi se pomoglo onima koji nemaju znanja o tome gde mogu da potraze po-
sao (McLean i McMillan, 2009:423). Pozitivna diskriminacija je, dakle, iskljucivo
politicka mera, poput sistema kvota.

U Srbiji je od 2004. godine uveden prirodan prag za manjine.
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ukljucivanja zena u aktivno gradanstvo (muskarac koji prehranjuje po-
rodicu nasuprot Zeni koja 'ne radi’, tj. ¢iji neplaceni rad u kudi i briga o
deci ostaju u sferi privatnog, tj. nevidljivi).

Inkluzivno, odnosno aktivno gradanstvo, dakle, podrazumeva da su
svim pojedincima koji su stalno naseljeni na teritoriji date drzave i koji
podlezu njenom zakonodavstvu data jednaka prava koja ukljucuju pravo
glasa i kandidovanja na slobodnim, poStenim i redovnim izborima, slobo-
du izrazavanja, stvaranje i ucestovanje u nezavisnim politickim organiza-
cijama, pravo pristupa nezavisnim izvorima informacija, i prava na druge
slobode i Sanse koje su neophodne za efikasno delovanje politickih insti-
tucija (Dahl, 2005). I Dal (Dahl) naglasava inkluzivno, odnosno aktivno
gradanstvo kao znacajan kriterijum demokrati¢nosti i kvaliteta politi¢kih
institucija. On istiCe Sest minimalnih uslova koje moraju da zadovolje
politicke institucije jedne drzave da bi ona bila demokratska: 1. izabrani
predstavnici; 2. slobodni, posteni i redovni izbori; 3. sloboda izrazavanja;
4. alternativni izvori informacija; 5. sloboda udruzivanja; 6. inkluzivno
gradanstvo (Dahl, 2005).

Klasifikacija teorijskih pristupa politickoj inkluziji

U osnovi razlikovanja problema kojim se bavimo lezi razlika u on-
toloskom pristupu. Jedna grupa teorija polazi od esencijalistickog, a
druga od antiesencijalistickog ontoloskog pristupa. Esencijalizam pod-
razumeva postojanje bitnih razlika izmedu rodova, klasa, rasa u svim
kontekstima i u svakom trenutku. Antiesencijalisti, s druge strane, veru-
ju da su razlike druStveno konstruisane, zbog ¢ega one nisu sustinske,
ve¢ su specificne za odredenu kulturu i odredeno vreme (Marsh i Fur-
long, 2005:17).

Antiesencijalisticki pristupi isti¢u socijalnu konstruisanost identi-
teta 1 razlika medu grupama. Oni odbacuju homogeni identitet margi-
nalizovane grupe naspram homogenog identiteta dominantne grupe.
Pozivanje na grupne identitete (zene, stari, homoseksualci i sl.) zapravo
utemeljuje ove razlike i doprinosi stvaranju kategorizacija, umesto $to
govori o stvarnim razlikama. U pogledu seksualnosti, npr, antiesencija-
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listi smatraju da se pojedinci ne radaju kao homoseksualci, lezbijke ili
heteroseksualci, ve¢ da je i seksualnost drustveno konstruisana. Iz ove
perspektive, ,,zahtevi za ,,prava manjina“ ustvari doprinose dominaciji
shvatanja drugacije seksualnosti kao ,,normalne® i ,,abnormalne®. Ovo
znaci, da se, u najboljem slucaju, homoseksualci i lezbijke mogu tek
tolerisati, s obzirom da ¢e uvek biti abnormalna manjina... Ono za Sta
se zalazu queer aktivisti je rusenje svih utvrdenih identiteta: lezbijskog,
homoseksualnog, biseksualnog, transseksualnog i onog koji jo§ uvek
podrazumeva ,.traganje”“ (Nes, 2006:200). Ove teorije se opiru bilo
kakvoj politici ukljucivanja grupe u politicke institucije i zalazu se za
dekonstrukciju identiteta i jednaka prava svih pojedina¢nih gradana (v.
Batler, 2006; Muf, 2006).

Nasuprot antiesencijalistima koji odbacuju grupne identitete pa sa-
mim tim pitanje inkluzivnosti politickih institucija za njih nije adekvat-
no postavljeno, medu esencijalistima su dominantne dve vrste pristupa:
jedan se fokusira na inkluziju manjina i drugih marginalizovanih grupa
kroz zastupljenost u politickim institucijama, npr. rodne kvote ili pari-
tet. Drugi pristup je usmeren na inkluziju potlac¢enih grupa ,,odozdo*
kroz ,,politiku razlike* npr. dobrovoljna udruzenja u civilnom drustvu
(Siim, 2000:2)

Prvi pristup se ograni¢ava na formalno uces¢e predstavnika grupe u
politickim institucijama. Pod formalnim uklju¢ivanjem grupe u politicke
institucije podrazumeva se, pre svega politicka participacija predstavni-
ka grupe u izbornim politickim institucijama, npr. povecanje broja zena
u zakonodavnom telu. Druga grupa teorija, inkluzivnost posmatra Sire:
kolika je mo¢ grupe da preko organizacija civilnog drustva (OCD) utice
na zakonodavni proces, kolika je vidljivost grupe u medijima i uticaj na
javno mnjenje i sl. Dobra demokratija mora da obezbedi da svi gradani
sustinski, a ne samo formalno mogu da koriste svoje pravo na politicku
participaciju: da glasaju, da se organizuju, sastaju, protestvuju i lobiraju
za svoje interese. ,,Demokratski kvalitet je visok kada postoji ekstenzivna
gradanska participacija, ne samo kroz glasanje, ve¢ i u Zivotu politickih
partija i organizacija civilnog drustva, u razmatranju pitanja javnih politi-
ka, u komuniciranju i zahtevanju odgovornosti izabranih predstavnika, u
kontrolisanju ponaSanja zvanicnika, i u direktnom angazovanju oko jav-
nih pitanja na lokalnom nivou* (Diamond i Morlino, 2004:23-24).
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U nastavku teksta posveticemo se detaljnije razlikama izmedu dva
pomenuta modela inkluzije.

Mehanizmi inkluzivnosti politi¢kih institucija

Shvatanja koja se zasnivaju na esencijalistickoj ontologiji polaze
od toga da pripadnost odredenoj grupi na osnovu rase, klase, roda i dru-
go odreduje identitet pojedinca tako da se moze napraviti bitna razlika
izmedu ,,nas* (pripadnika grupe) i ,,njih“ (onih koji nisu deo grupe),
npr. izmedu zena i muskaraca, crnaca i belaca, osoba sa invaliditetom
i zdravih osoba. Prvi elementi parova pripadaju tzv. istorijski podrede-
nim odnosno ,,marginalizovanim® grupama, dok drugi elementi u paro-
vima ¢ine dominantne grupe u drustvu. Esencijalisticko shvatanje pod-
razumeva da su ove razlike u odnosu na drugu grupu nepremostive i
trajne. Implikacije ovakvog jasnog razlikovanja izmedu ,,nas* i ,,njih*
su takve da se svaki pojedinac unutar grupe bitno odreduje na osnovu
toga ¢ime se ostvaruje homogenost unutar grupe.

Posto su, npr. Madari koji Zive u Srbiji jedna homogena grupa (u
odnosu na Srbe koji su dominantna grupa), najbolji nacin da oni budu
predstavljeni u politickim institucijama i da njihovi interesi budu ade-
kvatno zastupljeni jeste da odredeni pojedinci koji pripadaju grupi budu
ukljuceni u rad politickih institucija. Ovakav stav se argumentuje nepo-
srednim iskustvom: samo oni koji su i sami u marginalizovanom polo-
zaju mogu predstavljati svoju grupu. Posto su marginalizovane grupe
nedovoljno zastupljene u politi¢kim institucijama, potrebno je da imaju
posebna prava kako bi ostvarile ravnopravnost i uticaj.

Viliamsova (Williams) smatra da kada govori ¢lan zakonodavnog
tela koji poti¢e iz grupe u nepovoljnom polozaju, ,,potrebe koje ona
artikuliSe nisu samo njene, ve¢ su to potrebe koje dele ¢lanovi grupe ko-
ju ona predstavlja... U artikulisanju grupne perspektive u ime ¢lanova
grupe, predstavnik ne mora da zauzima tacku gledista nekog drugog, ta
perspektiva je ve¢ njena, iako nije pun izraz njene licnosti* (Williams,
prema Weldon, 2002:1155). Ona, npr. smatra da se Zivotne pozicije i is-
kustva zena razlikuju od muskaraca. Ne tvrdi pritom da sve Zene imaju
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ista iskustva i shvatanja, ali da ih od muskaraca razlikuje iskustvo rodne
hijerarhije i diskriminacije u odnosu na muskarce (Williams, 2009:70).
U zagovaranju formalnog predstavljanja posebno se istice jo$ jedna fe-
ministkinja, En Filips (Anne Phillips). Ona smatra ,,da bi trebalo ustano-
viti kvote radi intenzivnijeg prisustva Zena u politickom procesu, kako
bi im se omogucilo da uticu na politiku koja dotice Zene* (prema Nes,
2006:193). Svoju argumentaciju zasniva na tome da zene imaju odrede-
na zajednicka iskustva, tako da ¢e artikulisati stavove za koje inace niko
ne bi ¢uo (Nes, 2006:194).

Pored kvota, uobicajene mere pozitivne diskriminacije kojima se
postiZze bolja predstavljenost manjina su i promene izbornog sistema
tako da bude povoljniji za manjine, prekrajanje izbornih jedinica, spu-
Stanje izbornog praga i sl.

Kvote se naj¢esce primenjuju za zene i nacionalne manjine. Uobica-
jene su tri vrste kvota: rezervisana mesta, zakonske kvote i dobrovoljne
kvote. Zakonske kvote su kvote koje se uvode ili ustavom ili odredenim
zakonom, obi¢no preko izbornog zakona ili u zakonima o politickim
partijama u drzavama u kojima postoje zakoni koji regulisu rad poli-
tickih partija. Zakonske kvote su obavezujucée za sve politicke partije i
mogu ukljucivati sankciju za nepostovanje. Dobrovoljne partijske kvo-
te su formalne mere koje pojedinacne politicke partije uvode u svom
funkcionisanju (Dahlerup i Freidenvall, 2009:32).

Kvote mogu biti uvedene na nekoliko nivoa u politickom procesu.
Prvo, moguce su ,,pretendujuce kvote™ koje reguliSu formiranje liste
potencijalnih kandidata sa koje nadlezno telo u okviru politicke partije
slobodno sastavlja kona¢nu izbornu listu. Drugi nivo ¢ine kvote za kan-
didate koje odreduju koliki procenat zena (ili drugih marginalizovanih
grupa) mora da se nade na izbornoj listi svake politicke partije. Tre¢i ni-
vo su rezervisana mesta gde se reguliSe minimalni procenat predstavni-
ka manjinske grupe koji mora da bude izabran (Dahlerup i Freidenvall,
2009:32-33). Dodeljivanje rezervisanih mesta za manjine formiranjem
posebne liste sa koje se popunjavaju ova mesta omogucava bolju se-
lekciju i takmicenje medu kandidatima nego $to to nude druge vrste
kvota.

U svetu 48 drzava danas ima ustavne ili zakonske kvote za Zene,
dok u jos vise od 50 zemalja bar jedna politicka partija u parlamentu
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ima u svom statutu dobrovoljne partijske kvote (Dahlerup i Freidenvall,
2009:29). U pogledu nacionalnih manjina naj¢es¢e su kvote za najbroj-
nije manjine koje ve¢ godinama zive na tom prostoru, dok se za novije
manjine, koje pre svega ¢ine imigranti veoma retko uspostavljaju kvo-
te. Vecina drzava u kojima postoje parlamentarna mesta rezervisana za
nacionalne manjine su ili nove demokratije ili nisu demokratije, gde su
takve mere potrebne ili da se odrzi mir medu etnickim grupama ili da se
ograni¢i autonomija nacionalnih manjina (Bird, 2003:3). Jedan primer
je Slovenija gde su mesta rezervisana za Madare i Italijane.

U starim demokratijama se kvote uvode iskljuc¢ivo za domorodac-
ko stanovnistvo. U SAD je kao mera pozitivne diskriminacije crnaca i
Latinoamerikanaca najzastupljena politika redefinisanja okruga, odno-
sno utvrdivanja novih granica izbornih okruga, kako bi se formirale
izborne jedinice u kojima crnci ili populacija latinoameri¢kog porekla
¢ine vecinu (Nes, 2006:217). U Novom Zelandu se primenjuju posebne
izborne liste za etnicke manjine §to omoguc¢ava Maorima da kao grupa
budu zastupljeni u parlamentu (Nes, 2006:218).

U malom broju drzava politicke partije kreiraju posebne veze sa
nacionalnim manjinama ili uvode sopstvene kvote za predstavnike ma-
njina. Nova demokratska partija Ontarija i Velska Laburisticka partija
su dve partije koje su usvojile ovakve kvote za kandidate pripadnike
nacionalnih manjina (Bird, 2003:4, 21).

U Srbiji su kvote uvedene jedino za Zene. Zakonom o izmenama i
dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika® 2004. godine uvedene
su kvote od minimum 30% Zena na izbornim listama. Clan 40a Zakona
propisuje da ,,na izbornoj listi medu svaka Cetiri kandidata po redosledu
na listi (prva Cetiri mesta, druga Cetiri mesta i tako do kraja liste) mora
biti po jedan kandidat — pripadnik onog pola koji je manje zastupljen
na listi, a ukupno na izbornoj listi mora biti najmanje 30% kandida-
ta manje zastupljenog pola na listi“. ReSenje za koje su se opredelili
zakonodavci u Srbiji u pogledu rasporeda kandidata na listi je takode
znac¢ajno kao mera pozitivne diskriminacije jer uti¢e povoljnije na repre-
zentativnost Zena od moguceg pozicioniranja Zenskih kandidata na dnu

5 Zakon o izboru narodnih poslanika, Sluzbeni glasnik RS, 35/2000, 57/2000,
72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005, 85/2005.
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izborne liste. [zborne liste su zatvorenog tipa i glasaci glasaju za jednu
izbornu listu. Svakoj izbornoj listi pripada broj mandata koji je srazme-
ran broju dobijenih glasova (¢lan 80). Medutim, kvota od 30% Zena na
izbornoj listi ne garantuje podjednaku predstavljenost Zena u parlamen-
tu posto politicke partije odnosno podnosioci izbornih lista nakon izbo-
ra svojevoljno odreduju kojim kandidatima sa izborne liste se dodeljuju
dobijeni poslani¢ki mandati (¢lan 84). Zbog toga je zastupljenost Zena
u parlamentu Srbije manja od 30%. U parlamentu je 2000. godine bilo
10,8% zena, 2003. godine 12,4%, 2007. godine se, nakon uvodenja kvo-
ta, zastupljenost povecala na 20% i na otprilike istom nivou je ostala i
nakon sledecih izbora 2008. godine (21,6%) (Orlovi¢, 2008:147-148).
Opravdano se postavlja pitanje da li je trenutna zastupljenost od 20-ak
% zena rezultat zakonskih mera poSto zajamcena proporcionalnost na
stranackim listama nije ni na koji na¢in odlucujucéa za konac¢nu pred-
stavljenost u parlamentu. Pre bi se moglo re¢i da su Zene uspele da se
izbore za neformalan uticaj u svojim politickim partijama i za to da im
partija poveri poslani¢ki mandat. Ova teza nalazi utemeljenje u postepe-
nom osnivanju zenskih grupa unutar politickih partija i uspostavljanju
unutarpartijskih kvota za Zene.®

Kao sto se moze videti na primeru Srbije, formalno uvodenje kvota,
nije dovoljan pokazatelj reprezentativnosti grupe za koju su uvedene kvo-
te. U slucaju Zena, empirijski nalazi pokazuju ¢ak da je prosecni procenat
Zena u parlamentima veéi u drzavama u kojima ne postoje kvote nego u
onima u kojima postoje. ,,U proseku, Zene zauzimaju 15,8% parlamentar-
nih mesta u drzavama sa kvotama, u poredenju sa 16,9% parlamentarnih
mesta u drzavama bez kvota“ (Bird, 2003:20). Efikasnost kvota zavisi od

¢ Npr. unutar Socijalisti¢ke partije Srbije (SPS) postoji Savet Zena, a na Osmom kon-
gresu 11.12.2010. u novom Statutu usvojen je program Deklaracije zena u SPS-
u (http://sps.org.rs), dok u Demokratskoj stranci i Liberalno-demokratskoj partiji
deluju Forumi Zena (http://www.ldp.rs). Demokratska stranka je usvojila i Plan
delovanja sa posebnim merama za podsticanje i unapredenje ravnomerne zastu-
pljenosti zena i muskaraca u organima stranke, i prilikom predlaganja kandidata za
izbore poslanika i odbornika za period 2010-2014. godine (http://www.ds.org.rs/
dokumenti/Plan_delovanja_sa posebnim_merama za podsticanje i unapredjen-
je ravnomerne_zastupljenosti zena i muskaraca... 2010-2014.pdf, Pristupljeno
20.12.2010.)
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mnogih drugih faktora: izbornog sistema, veli¢ine izbornih jedinica, mo-
dela izbornih lista (otvorene ili zatvorene) i drugo.

Uobic¢ajeno se smatra da proporcionalni izborni sistem uti¢e povoljni-
je na predstavljenost manjinskih grupa nego vecinski. ,,Osnovni cilj siste-
ma proporcionalne zastupljenosti je da i manjina i ve¢ina budu zastupljene,
a umesto prevelike ili premale zastupljenosti nekih stranaka, da se dobi-
jeni glasovi proporcionalno raspodele na mesta u parlamentu‘ (Lajphart,
2003:171). Vecinski sistem karakterise formula ,,pobednik dobija sve*, dok
svi ostali glasaci ostaju nepredstavljeni. U okviru proporcionalnog sistema
postoji nekoliko izbornih varijacija koje se mogu koristiti kako bi se po-
vecala reprezentativnost marginalizovanih grupa: 1) kumulativno glasanje
—u kom svaki bira¢ ima onoliko glasova koliko ima kandidata za poziciju i
moze sve da stavi na jednog kandidata; 2) glasanje sa pravom preferencije
Sto dozvoljava bira¢ima da odrede sopstveni redosled preferencija na partij-
skoj listi kandidata, 3) bira¢i mogu da glasaju za vise od jednog kandidata
duz partija (Bird, 2003:13).

Sa druge strane, nije svaki proporcionalni sistem jednako naklo-
njen manjinama. Potrebno je uzeti u obzir i druge faktore poput velici-
ne izborne jedinice’. Na primer, ,,stranka koja predstavlja manjinu od
10% tesko ¢e dobiti mesto u izbornoj jedinici sa pet predstavnika, ali
¢e imati uspeha u jedinici u kojoj se bira deset predstavnika“ (Lajphart,
2003:178). Sto je veca izborna jedinica, to su vece $anse za predstavlje-
nost manjina, posebno kada je re¢ o manjinama koje nisu teritorijalno
grupisane. Kada su manjine teritorijalno grupisane, njima vise odgova-
ra vecinski sistem sa jednomandatnim izbornim jedinicama.

Izborni prag odnosno cenzus takode moze da predstavlja prepreku
manjinama. Cesta mera u cilju poveéanja predstavljenosti manjina jeste
postavljanje nizih izbornih cenzusa za partije manjina posto one zbog
svoje veli¢ine i teritorijalne rasprostranjenosti tesko prelaze uobicajeni

Orlovi¢ navodi Sest faktora od kojih zavisi predstavljanje manjina: ,,1. izborni
sistem (veéinski ili proporcionalni, stepen proporcionalnosti, broj i raspored iz-
bornih jedinica, izborni cenzus, otvorene ili zatvorene izborne liste); 2. brojnost na-
cionalne manjine; 3. ¢injenica da li su manjine teritorijalno koncentrisane ili ne; 4.
u kojoj meri su manjine integrisane u drustvo i politic¢ki sistem odredene drzave; 5.
da li manjine imaju svoje stranke i da li imaju jednu ili viSe sopstvenih stranaka; 6.
u kojoj meri nacionalne manjine glasaju za vec¢inske stranke* (Orlovi¢, 2008:318).
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izborni prag. U Srbiji je, na primer, za liste nacionalnih manjina od
2004. godine ukinut izborni cenzus. Clanom 81. Zakona o izmenama i
dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika 2003. godine propisano
je da: ,,u raspodeli mandata ucestvuju samo izborne liste koje su dobile
najmanje 5% glasova od ukupnog broja glasova biraca koji su glasali
u izbornoj jedinici. Politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije po-
litickih stranaka nacionalnih manjina u¢estvuju u raspodeli mandata i
kad su dobile manje od 5% glasova od ukupnog broja bira koji su gla-
sali“. Pre ovih zakonskih izmena, nakon parlamentarnih izbora 2003.
godine, nijedna partija nacionalnih manjina nije usla u parlament (Orlo-
vi¢, 2008:149).

Mozemo zakljuciti da je izborni sistem u Srbiji, danas, dovoljno
inkluzivan prema nacionalnim manjinama. Uprkos tome, u Narodnoj
skupstini R Srbije nisu zastupljene sve manjine §to je, pre svega, po-
sledica heterogenosti manjinskih grupa i nesloge i nesaradnje izmedu
politickih partija koje predstavljaju istu grupu.

Kona¢no, moguce je ukazati i na jedan nedostatak ovog modela.
Pojedine manjine nisu dovoljno brojne ¢ak ni da predu prirodan prag,
zbog Cega ova mera deluje podsticajno samo na dovoljno brojne ma-
njine, a ostale manjine se mogu osetiti dodatno diskriminisanim. Zbog
toga, rezervisanje odredenih mesta za manjine moze da bude bolja, od-
nosno inkluzivnija mera od sniZzavanja, odnosno ukidanja cenzusa.

Posebne mere pozitivne diskriminacije odnosno preferencijalni
tretman manjina i marginalizovanih grupa koji ukljucuje kvote, rede-
finisanje izbornih okruga, posebne procedure izbora manjinskih kandi-
data kritikovane su po nekoliko osnova. Prvo, zbog podrivanja ideje da
svi pojedinci treba da imaju jednak tretman. Drugo, da mogu spontano
da podstaknu esencijalizaciju grupe i vezivanje pojedinaca za grupni
identitet odnosno da podriju unutargrupne razlike. Trece, isticanje raz-
lika medu grupama umesto isticanja njihovih slicnosti, moze da utice
negativno na nacionalnu koheziju i podstakne podele i usitnjavanje
¢ime razlike postaju sve vise iskljucujuce. Postaju dominantni rodni,
religijski i drugi identiteti na Stetu nacionalnog, koji u nacionalnim dr-
zavama predstavlja osnovu poverenja i konsenzusa medu gradanima.
Podeljenost odnosno partikularizam grupa reflektuje se negativno i na
klasne odnose. Zbog podeljenosti na osnovu roda, rase, religije i sl. po-
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staje sve teze postici solidarnost i jedinstvo medu klasom siromasnih
¢ime se podsti¢e sve vece siromastvo i nejednakost izmedu bogatih i
siromas$nih. Priznavanjem posebnih prava grupama, pojedinci prestaju
da teze opitem dobru svih bez obzira na razlike. Cetvrto, povezivanje
predstavljanja sa grupnim karakteristikama moze da oslabi politicku od-
govornost, naroc¢ito tamo gde se prihvata shvatanje da je identitet pred-
stavnika vazniji nego partijski program i politika koju zagovara (Bird,
2003:5, Young, 2000:83-87). Preferencijalni tretman postavlja i pitanje
kvaliteta manjinskih kandidata i njihove legitimnosti.

Dok jedan deo kritiara, kroz kritiku formalnog uklju¢ivanja pred-
stavnika marginalizovanih grupa, kritikuje i sam koncept grupne inklu-
zivnosti, postoje 1 oni autori koji pokusavaju da pronadu dodatne, bolje
nacine predstavljanja i zastupanja grupa u politickim institucijama, o
c¢emu Ce biti reci u nastavku teksta.

»Politika razlike* i uloga drustvenih pokreta

Pristupi koji favorizuju inkluzivnost politickih institucija kroz pred-
stavljanje grupe preko odredenog broja njenih ¢lanova, zasnivaju se,
prema Jangovoj, na ,,politici identiteta* (Young, 2000). Zastupnici poli-
tike identiteta smatraju da grupe (rodne, etnicke, religijske i sl.) imaju
sopstveni identitet koji je svojstven svim ¢lanovima grupe. Posto grupa
poseduje odredeni identitet, za predstavljenost grupe i ostvarivanje in-
kluzije i politicke jednakosti je dovoljno da odredeni broj bilo kojih
pojedinaca, ¢lanova grupe, bude ukljucen u rad politicke institucije. Na-
suprot tome, Jangova zagovara pristup ,,politike razlike*, smatrajuci da
je grupe potrebno razumevati u skladu sa relacionom, a ne supstancijal-
nom logikom i da grupe, kao takve, nemaju identitet, ve¢ pojedinci kon-
struisu svoje pojedinacne identitete na osnovu pozicioniranja druStvene
grupe (Young, 2000:82). ,,Demokratski proces nije inkluzivan kada jed-
nostavno formalno ukljucuje na isti nacin sve potencijalno pogodene
pojedince, ve¢ kada obraca paznju na drustvene odnose koji razli¢ito
pozicioniraju ljude i uslovljavaju njihova iskustva, Sanse i znanje o dru-
stvu* (Young, 2000:83).
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I Veldonova smatra da institucionalna predstavljenost grupe preko
pojedinaca jeste pozeljna, ali nije dovoljna. Posto se identitet grupe for-
mira na osnovu interakcija unutar grupe, nijedan ¢lan grupe pojedinac-
no ne moze da razume probleme sa kojima se grupa suocava. Supstan-
tivna predstavljenost grupe se ne povecava jednostavnim povecanjem
broja pojedinacnih predstavnika grupe u nekom drzavnom telu posto
pojedinac ne moze efikasno da artikuliSe grupnu perspektivu (Weldon,
2002).

,,Politici identiteta® se suprostavlja i realnost da se mnogi pojedinci
ne identifikuju sa grupom kojoj pripadaju. Mnogi muslimani ne smatra-
jureligijsku pripadnost delom svog identiteta. Mnogi Holandani smatra-
ju da etnic¢ka grupa kojoj pripadaju ne govori nista posebno o njima kao
individuama. Mnogi pojedinci su istovremeno pripadnici viSe razli¢itih
grupa tako da ¢ak i kada bi se prihvatilo postojanje grupnog identiteta,
visestruko ¢lanstvo bi uticalo na razlike medu pojedincima. Takode, ne-
zamislivo je da svi, ¢ak i najprivrzeniji, ¢lanovi grupe imaju identi¢na
verovanja, stavove i poglede na svet. Politika identiteta negira slicnosti
izmedu pojedinaca koji nisu ¢lanovi iste grupe, kao i razlike medu ¢la-
novima.

Jangova smatra da ,,svaku grupu ¢ini skup pojedinaca koji se nala-
ze u medusobno determiniSu¢im odnosima zbog akcija i interakcija ka-
ko onih povezanih sa grupom, tako i onih van ili na marginama grupe*
(Young, 2000:89). Grupa nije samo prost skup pojedinaca, ve¢ interakci-
je unutar grupe uticu i odreduju pojedince zbog ¢ega, prema Jangovoj,
grupu ¢ine pojedinci i njihove interakcije (Young, 2000:89-90). Karakte-
ristike na osnovu kojih se pojedinci svrstavaju zajedno u grupu postaju
relevantne tek kada postane moguce poredenje sa drugima koji deluju
znatno drugacije u tom pogledu. Na primer, grupa Zena ne bi mogla da
postoji da nema muskaraca, niti bi se pojedinci identifikovali sa svojom
etnickom grupom da ne dele prostor sa drugom etnickom grupom.

Vazno je naglasiti dve klju¢ne karakteristike ,,politike razlike* koje
su se mogle zapaziti u dosadasnjem izlaganju ovog shvatanja: Prvo, za-
govornici ,,politike razlike* isticu znacaj pojedinaca unutar grupa i unu-
targrupnih razlika i zalazu se za individualna prava i slobode. Drugo,
ontoloski, ovo shvatanje se u objasnjenju drustvenog Zivota poziva na
verovanje da o drustvenim fenomenima i procesima mozemo i treba da
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prosudujemo kao o povezanostima individualnih dobara, a ne iskljuci-
vo kao o posledicama osobina i akcija nezavisnih pojedinaca (v. Tejlor,
1998). Ova teorija ne negira liberalnu postavku da su svi ljudi jednaki,
naprotiv, pokusava da ukaze na to da ljudi ne mogu biti jednaki ukoliko
njihova specifi¢na obelezja kao pripadnika grupe nisu javno priznata.

Ako prihvatimo kritiku ,,politike identiteta“ u prilog ,,politici razli-
ke, postavlja se pitanje kakve implikacije ono ima na politicke institu-
cije i pitanje inkluzije.

Jangova istice da odredene grupe Cesto odbijaju saradnju u okviru
institucija jer smatraju da su ,,njihova iskustva, potrebe i interesi isklju-
¢eni ili marginalizovani na politickoj agendi ili su potisnuti u diskusiji
i donosenju odluka. Samo eksplicitni i raznovrsni oblici inkluzije mo-
gu da umanje pojavu ovakvog odbijanja, narocito kada su neke grupe
privilegovanije u nekim ili mnogim pogledima*“ (Young, 2000:111).
Saradnja i teznja ka reSavanju problema su preduslovi efikasnog rada
politickih institucija zbog ¢ega je pitanje inkluzivnosti politickih insti-
tucija klju¢no za njihovo funkcionisanje. ,,Narocito tamo gde postoje
strukturni odnosi privilegija i nepovoljnog polozaja, eksplicitna inkluzi-
ja i priznanje diferenciranih drustvenih pozicija obezbeduju iskustvene
i kriticke resurse za demokratsku komunikaciju koja tezi da promovise
pravdu. Inkluzija razli¢itih grupa je vazna ne samo kao sredstvo demon-
striranja jednakog tretmana i obezbedivanja da svi legitimni interesi u
zajednici budu izrazeni, iako su ovo fundamentalni razlozi za demokrat-
sku inkluziju. Inkluzija ima jo$ dve dodatne funkcije. Prvo, motivise
ucesnike u politickoj debati da promene svoje zahteve od pukog izra-
zavanja privatnih interesa ka zahtevima za pravdom. Drugo, njome se
maksimizira drustveno znanje dostupno demokratskoj javnosti, ¢ime se
povecavaju verovatnoce da ¢e gradani doneti pravedne i mudre odluke*
(Young, 2000:115). Inkluzijom se eksplicitno priznaju drustvene razli-
ke i podele i ohrabruju razlicite grupe da javno izrazavaju svoje potre-
be, interese 1 poglede na drustvo (Young, 2000:119).

Inkluzivnost politickih institucija moze se, kao Sto smo pokazali
u prethodnom delu teksta, meriti stepenom predstavljenosti razlicitih
drustvenih grupa. Medutim, za razliku od pristupa koji smatraju da po-
jedinci mogu ne samo da predstavljaju vec i zastupaju u parlamentu
grupe kojima pripadaju, ,.teorije razlike isti¢u da zbog razlika medu
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pojedincima nijedan predstavnik ne moze da zastupa misljenje i intere-
se koje bi delili svi ¢lanovi grupe koju pojedinac predstavlja. Stavise,
predstavnici Cesto, nakon izbora, izgube kontakt sa svojom drustvenom
grupom.

Jangova identifikuje dve vrste isklju¢ivanja iz politi¢kog procesa i
donosenja odluka ¢ime se dodatno pojasnjava razlika izmedu ,,politike
identiteta“ i ,,politike razlike®: eksterno i interno iskljucivanje. Ekster-
no iskljucivanje je na delu kada su neki pojedinci ili grupe iskljuceni
iz polja debatovanja ili procesa donosenja odluka ili kada odredeni po-
jedinci ili grupe imaju dominantnu kontrolu nad dogadajima. Interno
isklju¢ivanje je teze primetiti i ono se dogada kada su pojedinci i grupe
formalno ukljuéeni u politicke procese, ali npr. svi ne dele dominantan
diskurs, u toku komunikacije su privilegovani odredeni nacini izrazava-
nja, participacija nekih ljudi nije dozvoljena ili nije redovna (Young,
2000:52-53).

Eksterno isklju¢ivanje se odnosi na namestanje formi i procedura
tako da odredeni pojedinci i grupe nisu u moguénosti da uc¢estvuju u deli-
beracionom procesu. Npr. tako $to se odluke najpre donesu neformalno
u uskom krugu moénika, a zatim se iznose u javnu sferu i predstavljaju u
javnoj debati kao ve¢ postignuti dogovori. Efikasan nacin iskljucivanja je
i zakazivanje sastanaka i javnih sluSanja na mestu i u vreme koje onemo-
gucava prisustvovanje odredenim pojedincima ili grupama. Ekonomski
i socijalno moéni akteri u politickom procesu imaju dovoljno resursa da
kupe medijski prostor, mogu da ucenjuju povla¢enjem svojih investicija
iz odredenih regiona, finansiranjem politickih partija odreduju politike
politickih kandidata i zvani¢nika ¢ime sve ostale efikasno iskljucuju iz
politickog procesa donosenja odluka (Young, 2000: 53-55).

Interno iskljucivanje je, s druge strane, ¢esto nevidljivo. Eksterno
iskljucivanje kao reakciju moze da izazove proteste i zahteve iskljuce-
nih grupa za ravnopravnos$cu i inkluzijom. Demokratska drzava tada
popusta pritiscima javnosti i menja procedure tako da ranije iskljuceni
pojedinci i grupe budu formalno zastupljeni u institucijama i procesima
donosenja odluka®. Medutim, ubrzo se pokazuju ograni¢enja mera koji-
ma se podstice samo formalna zastupljenost. lako uti¢u na smanjenje

8 O ovim merama smo govorili u prethodnom delu teksta.
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eksternog iskljucivanja, ovim merama se ne sprecava efikasno interno
iskljucivanje koje se moze manifestovati ignorisanjem ili odbacivanjem
zahteva 1 argumenata novih ucesnika (Young, 2000:55).

Ukoliko inkluzivnost politickih institucija odnosno mere formalne
predstavljenosti marginalizovanih grupa nisu efikasne u pogledu inter-
nog iskljucivanja, postavlja se pitanje kako se ostvaruje inkluzivnost
kojom se postize uzivanje prava i sloboda i politicke jednakosti svih
gradana. Na ovo pitanje moguca su bar tri odgovora:

Prvo, inkluzija se postize kada postoje efikasni i razvijeni meha-
nizmi odgovornosti uz mere formalne predstavljenosti. Jangova nagla-
Sava kompleksnost predstavljanja isticuc¢i da se ono sastoji od mreze
posredovanih odnosa: prvo, izmedu samih ¢lanova birackog tela, zatim,
izmedu birackog tela i predstavnika, i konacno, izmedu samih predstav-
nika u instituciji (Young, 2000:129). Kako bi predstavljanje bilo legi-
timno 1 inkluzivno potrebno je obezbediti jasne i detaljne mehanizme
odgovornosti svih aktera, dakle, ne samo predstavnika, ve¢ i gradana.

Mogucnost reizbora je u mnogim demokratskim sistemima osnov-
ni formalni mehanizam drzanja javnih funkcionera odgovornim. Ne po-
stoje institucionalni mehanizmi kojima bi se obezbedila odgovornost
predstavnika za ispunjavanje programa koji su obecali pre izbora. Na-
kon izbora predstavnici, u najve¢em broju slucajeva, odmah prestaju
da osluskuju glas biraca i udaljavaju se od gradana koji su ih izabrali.
Kada posmatramo Srbiju, Orlovi¢ isti¢e da je osnovni problem instituci-
onalnog uredenja politickog predstavljanja u Srbiji taj Sto su poslanici
svedeni na zastupnike svoje poslanicke grupe ili stranke umesto da bu-
du zastupnici biraca (Orlovi¢, 2008:145).

Zbog toga, Jangova isti¢e da je neophodna i odgovornost samih gra-
dana i spremnost da budu aktivni u javnoj sferi. Odgovornost gradana
ogleda se u konstantnom preispitivanju, ocenjivanju i kritikovanju jav-
nih politika i odluka. Neophodno je da gradani budu §to aktivniji kako
bi nadomestili nepostojanje strozih formalnih mehanizama odgovorno-
sti 1 kako bi sprecili prekidanje veze sa predstavnicima posto oni udu
u politicke institucije. Gradani mogu da organizuju razlicite forume,
javne diskusije, okrugle stolove, proteste, grupe za podrsku, lobi grupe,
savetodavna tela i sl. kako bi kontrolisali i uticali na rad politickih insti-
tucija 1 izabranih predstavnika. Sa druge strane, predstavnici bi morali
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da budu upoznati sa aktivnostima u civilnoj sferi, da prate javne disku-
sije gradana, odnosno da ostanu povezani sa birackim telom. ,,Bez ova-
kve gradanske participacije, veza izmedu predstavnika i birackog tela
¢e se najverovatnije prekinuti, pretvarajuci predstavnika u elitistickog
vladara“ (Young, 2000:132).

Pored gradana, u drzanju nacionalnih institucija odgovornim, da-
nas je sve znacajnija uloga razli¢itih medunarodnih organizacija i in-
stitucija poput Amnesty International-a, medunarodne organizacije za
zastitu ljudskih prava, ili Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu.
Svaki gradanin ili grupa gradana iz zemalja ¢lanica Saveta Evrope koje
su ratifikovale Evropsku Konvenciju o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda imaju pravo da se obrate Evropskom sudu za ljudska prava u
slucaju da njihova drzava krsi ili toleriSe krSenje ljudskih i manjinskih
prava i sloboda svojih gradana.

Drugo, politicke institucije i same namec¢u ograni¢enja ponasanju
aktera. Delovanje pojedinaca unutar institucije odredeno je institucio-
nalnom strukturom i pravilima koja namece institucija. Naime, birokrat-
ski aparat je kreiran tako da odgovara interesima istorijski dominantne
grupe. Struktura javne administracije i nepromenjivost kojoj teze insti-
tucije, uticu na to da nova pitanja tesko dolaze na dnevni red. Imajuci u
vidu da je donoSenje javnih politika koje su od neposrednog interesa za
marginalizovane grupe ¢esto povezano sa vise vladinih resora, ostvari-
vanje uticaja na jednom koraku, verovatno ¢e biti osporeno i blokirano
na drugom. Zbog toga, na dnevni red mnogo lakse dolaze pitanja od
interesa za dominantnu grupu nego pitanja za koja se zalazu marginali-
zovane grupe (Weldon, 2002:1159).

Zbog toga bi predstavljenost marginalizovanih grupa, smatra Veldo-
nova, bila bolja ako bi se formirale odredene javne agencije koje bi bile
vladina tela i ¢ija bi odgovornost bila da u Vladi predstavljaju interese
odredene marginalizovane grupe (Weldon, 2002:1158). Te agencije bi
bile centralizovane, kroz-sektorske, nezavisne i finansijski i operacio-
nalno i morale bi da imaju mo¢ da upravljaju donosenjem odluka kroz
razlicite departmane. Ove agencije ne bi smele da budu podredene od-
redenim ministarstvima, ve¢ da budu iznad njih kako bi mogle da uti¢u
na donosenje odluka od neposrednog interesa za marginalizovnu grupu
koju predstavljaju. Tamo gde je uticaj vezan za neformalne kanale, oni
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zavise od dobrih odnosa aktivista druStvenih pokreta sa birokratama
(Weldon, 2002:1160). Npr. u slu¢aju Zena, ,,ako su konsultacije sa zen-
skim grupama formalan deo javne agencije, onda su veée Sanse da pri-
stup bude uniforman kroz oblasti politika i tokom vremena. Bilo bi teze
novoj administraciji (koja moze da bude neprijateljska prema zenskim
grupama) da iskljuci Zenske organizacije iz procesa stvaranja politika
kada postoje formalni, regulisani kanali konsultacija i kada su oni deo
normalnog rada vlade™ (Weldon, 2002:1160).

Medutim, Veldonova priznaje da ¢ak i kada politicki aparat mar-
ginalizovanih grupa ima ovlas¢enja i adekvatne resurse, neophodan je
spoljni pritisak odnosno podrska gradana ovim agencijama kako bi one
zaista ostvarile uticaj. Ovim se ukazuje na znacaj drustvenih pokreta
u ostvarivanju prava marginalizovanih grupa i njihovom veéem utica-
ju na javne politike. Veldonova ovo pokazuje na primeru zena: ,,posto
aktivnosti zenskih pokreta kreiraju arenu u kojoj Zene komuniciraju sa
zenama u cilju definisanja prioriteta, zenski pokreti ¢e bolje artikulisati
zensku perspektivu nego raznovrsna, neorganizovana grupa zena u za-
konodavnom telu* (Weldon, 2002:1161).

Postojanje aktivnih i razvijenih drustvenih pokreta je vazno zbog
njihove nezavisnosti i maksimalne posveéenosti interesima grupe koju
predstavljaju za razliku od, npr, organizacija zena, mladih, osoba sa
invaliditetom 1 sl. u okviru politickih partija ili sindikata. ,,Autonom-
no organizovanje Zena povecava mogucénosti zena da artikuliSu svoje
poglede na svet. Organizacije koje nisu uglavnom fokusirane na zen-
ske probleme ¢e kao prioritetna pre prihvatiti ona ,,Zenska pitanja“ ko-
ja se lakse uklapaju u postojecu organizacionu agendu. Kada su zen-
ske grupe samo supsidarne ili krila vec¢ih organizacija, moze im biti
izuzetno tesko da ubede organizaciju da odredeni deo organizacionih
resursa treba iskoristiti na ,,zenska pitanja“. Nasilje nad Zenama je pi-
tanje koje se uglavnom ti¢e Zena. Kao takvo, politicke partije, sindi-
kati 1 druge politicke organizacije bi znatno teZe usvojile ovo pitanje
kao prioritetno nego neka druga Zenska pitanja koja se mogu usvojiti
pod univerzalnom kategorijom, kao $to su penzije za stare, minimalna
plata, porodi¢no odsustvo i bolovanje. Uz to, Zenska krila ili pod-or-
ganizacije vecih organizacija ¢e teze koristiti organizacione resurse da
artikuliSu Zensku perspektivu nego nezavisne zenske organizacije koje
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mogu direktno da prevedu Zenska pitanja u organizacione prioritete*
(Weldon, 2002:1161). Drustveni pokreti mogu da izazivaju postojeci
poredak skretanjem paznje na pitanja koja nisu na dnevnom redu dok
neautonomne organizacije nemaju tu mo¢. Kada su drustveni pokreti
koji predstavljaju marginalizovanu grupu jaki, agencije unutar vlade
imaju vedi uticaj u odnosu prema drugim vladinim resorima. Sa druge
strane, agencije mogu da daju finansijsku pomo¢ pokretima za organizo-
vanje i nezavisna istrazivanja.

Tre¢i odgovor proizilazi iz prva dva: aktivnost gradana se najefika-
snije kanaliSe kroz razvijene i aktivne drustvene pokrete kako zbog nji-
hove posvecenosti i idejnih, funkcionalnih i organizacionih kapaciteta,
tako 1 zbog pluralizma i interakcije razliitih aktera, stavova i pogleda
unutar njih ¢ime nalikuju drustvenim grupama koje predstavljaju. Dru-
Stveni pokreti su bolji zastupnici marginalizovanih grupa od pojedina-
ca u institucijama i njihove aktivnosti su izuzetno vazne za promovi-
sanje vece inkluzije u procesima donosenja odluka. ,,Drugim rec¢ima,
grupa treba da bude predstavljena kao grupa, a ne preko izbora indivi-
dualnih predstavnika koji imaju karakteristike grupe (prema Dryzek,
1996:476).

Ova ideja je zasnovana na tome da su grupe ,,kolektivni proizvodi
drustvenih grupa, koji se razvijaju kroz unutar-grupnu interakciju‘ zbog
Cega ¢e ih bolje predstavljati grupe (drustveni pokreti) nego pojedin-
ci (pripadnici grupe u politickim institucijama) (Weldon, 2003:1153).
Veldonova ukazuje na pluralizam identiteta unutar grupe i isti¢e da se
grupa ne moze posmatrati kao homogena, tj. kao da se svi ¢lanovi gru-
pe kolektivno razvijaju tako da svaki pojedinac samo na osnovu svog
pripadni$tva grupi moze da predstavlja celu grupu. ,,Predstavljanje mar-
ginalizovanih grupa bi trebalo da reflektuje razli¢itost unutar grupe i
ne bi trebalo da pretpostavlja laznu homogenost interesa ili identiteta®
(Weldon, 2002:1155).

,.Slobodno postojanje udruzenja civilnog drustva doprinosi formi-
ranju i izrazavanju interesa i misljenja. Civilno drustvo je takode vazno
za konsolidaciju i izrazavanje drustvenih pogleda. Organizovanje i agi-
tacija u javnim sferama civilnog drustva, su nadalje, neke od najboljih
metoda odrzavanja veza izmedu predstavnika i birackog tela, i insistira-
nja da predstavnici budu odgovorni* (Young, 2000:153).
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Marginalizovane grupe su manje vidljive i uticajne u drzavama u
kojima ne postoji jako civilno drustvo. Ovo je karateristicno za nove
demokratije koje odlikuje ,,slabo civilno drustvo uz istovremeno slabu i
konfuznu drzavu* (Pavlovi¢, 2006:71-72) zbog Cega su glasovi iz polja
civilnog drustva veoma retki, tihi i nedovoljno kriti¢ni. Dok neposred-
no sa demokratskim promenama dolazi do cvetanja velikog broja nevla-
dinih organizacija, drustveni pokreti u novim demokratijama prakti¢no
ne postoje. Slabost civilnog drustva olaksava politickim institucijama
odrzavanje statusa quo, a politickim elitama prikrivanje internog isklju-
¢ivanja i uvodenje kozmetickih promena u marketinske svrhe, umesto
donosenja efikasnih mera formalne i supstantivne inkluzije.

Zaklju¢na razmatranja

Inkluzivnost politi¢kih institucija vazan je kriterijum kvaliteta de-
mokratije i razvijenosti politickih institucija. Inkluzija se odnosi na
ostvarivanje prava i politicke jednakosti rodnih, rasnih, etnickih, religij-
skih, seksualnih manjina, osoba sa invaliditetom, mladih, penzionera i
drugih marginalizovanih grupa. Cilj inkluzije je priznavanje odredenih
kulturnih i strukturnih karakteristika pojedinaca na osnovu kojih se svr-
stavaju u odredenu grupu i na osnovu kojih su diskriminisani u dru-
Stvu. Inkluzija podrazumeva davanje odredenih posebnih prava ovim
grupama kako bi se oni doveli u ravnopravan polozaj s dominantnom
grupom. Cesto garantovanje jednakih prava za sve, §to zagovaraju li-
berali, dovodi do potiskivanja pripadnika odredene grupe i suzbijanja
njihovog uticaja. Inkluzivnom politikom se priznaju posebna prava ma-
njinskim i marginalizovanim grupama kao neophodna za ublazavanje
posledica sistemske i trajne diskriminacije i podredenosti u odnosu na
dominantnu grupu.

U radu smo pokazali da su politicke institucije inkluzivne kada unutar
sebe imaju ugradene odredene mehanizme kojima se podstice bolja zastu-
pljenost manjina i marginalizovanih grupa. Ti mehanizmi su slede¢i: uvode-
nje kvota, rezervisana mesta, promene izbornog sistema, prekrajanje izbor-
nih jedinica i okruga, spustanje izbornog cenzusa i dr.
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Medutim, ukoliko se inkluzija koju sprovode politicke institucije
ne ojaca snaznim civilnim drustvom, ona moze da ima vise negativnih
nego pozitivnih strana. Negativne posledice mogu biti prekidanje veze
izabranog predstavnika s grupom koju predstavlja, politicka neodgovor-
nost, nejednak tretman gradana, suvise veliko vezivanje pojedinaca za
grupu i homogenizacija grupe i produbljivanje podeljenosti u drustvu.
Drustveni pokreti imaju snazan potencijal da kontrolisu kako predstav-
nike grupe u parlamentu, tako i generalno, politicke procese i donoSenje
odluka u institucijama. Pored kontrole, drustveni pokreti, ako su dovolj-
no razvijeni, aktivni i demokratski, imaju mo¢ da namecu politickim in-
stitucijama i izabranim predstavnicima svoje predloge, savete i da uticu
na postavljanje na dnevni red pitanja od njihovog neposrednog intere-
sa. Oni takode neguju pluralizam identiteta pojedinaca i omogucavaju
njihovo izrazavanje. Jedna grupa, dakle, moze biti predstavljena preko
vise razlicitih, pa ¢ak i suprotstavljenih druStvenih pokreta ¢ime se po-
stize vidljivost pojedinacnih ¢lanova pokreta, od onih koji svoj identitet
uopste ne vezuju za grupu kojoj strukturno pripadaju, do onih koji su
snazno vezani za grupu.

Sa druge strane, inkluzija marginalizovanih grupa iskljucivo kroz
drustvene pokrete nije moguca, ili je bar otezana, ukoliko politicke insti-
tucije u kojima se donose odluke, ne uspostave odredene kanale komu-
nikacije sa civilnim drus$tvom. U cilju inkluzivnosti, politicke instituci-
je mogu da uspostave institucionalne mehanizme saradnje sa civilnim
drustvom kako bi se olaksala i formalizovala komunikacija i saradnja
ili da osnuju odredene nezavisne agencije koje bi se zalagale za interese
marginalizovanih grupa.

Mozemo zakljuciti da su najbolji pokazatelji inkluzivnosti politic-
kih institucija izborni mehanizmi i pravila i institucionalni mehanizmi
saradnje sa civilnim drustvom, a da se prava i slobode i politicka jed-
nakost marginalizovanih grupa najefikasnije ostvaruju kombinovanjem
inkluzivnosti politi¢kih institucija i jakim i aktivnim drustvenim pokreti-
ma koji su posveceni interesima marginalizovanih grupa.

Na kraju, treba primetiti da smo se u ovom radu bavili iskljucivo
tradicionalnim manjinskim i marginalizovanim grupama. Medutim, da-
nas se sve vise formiraju razliCiti postmoderni identiteti poput boraca
za zdravu zivotnu sredinu, grupa za prava zivotinja i sl. lako su za sada
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njihove aktivnosti neformalnog karaktera i jo§ uvek nije aktuelno pi-
tanje njihovog ukljucivanja u politicke institucije, moze se ocekivati
postavljanje ovih pitanja u skorijoj buducnosti. Ostaje otvoreno pitanje
kako na najadekvatniji nacin u ,,fluidnom modernom svetu* (Bauman,
2009) promenljivih i mnogostrukih identiteta ostvariti inkluziju i politi¢-
ku jednakost svih pojedinaca.
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INCLUSIVENESS OF POLITICAL
INSTITUTIONS

Abstract: The paper deals with the inclusiveness and exclusiveness of
political institutions as a criteria for measuring the quality of democracy. The
paper explains the relevance and the role of political inclusion and answers
the question when the political institutions are inclusive. The conclusion is
that the inclusiveness of political institutions is important, but not sufficient
for minority and marginalized groups to accomplish the rights and freedoms
and political equality and that, along with inclusive political institutions, the
existance of developed and active social movements is necessary for more com-
plete realization of political inclusion.
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VECINSKI IZBORNI SISTEM U
MULTIETNICKIM SREDINAMA:
LOKALNI IZBORI U SRBIJI

Sazetak: Dok su se priblizavali lokalni izbori u Srbiji, otvorila se
rasprava koji izborni sistem treba primeniti: proporcionalni ili vecin-
ski. Iz Demokratske stranke su se culi glasovi da bi sledeci lokalni iz-
bori trebalo da budu odrzani po vecinskom sistemu, Sto bi ovoj partiji
moglo da osigura izbornu dobit u Centralnoj Srbiji. S druge strane,
prethodni lokalni izbori pokazali su da je primena vecéinskog sistema
u multietnickim sredinama najvise godila Srpskoj radikalnoj stranci.
Dakle, vecinski sistem na lokalnim izborima u Srbiji bi mogao znaciti:
uspeh radikala i dalja etnifikacija politike u nacionalno mesovitim sre-
dinama.

Kljucne reci: vecinski izborni sistem, lokalni izbori, politicke par-
tije, multietnicka drustva

Kada odlucuju koji ¢e sistem primenjivati na izborima, politicke
stranke se Sirom sveta primarno vode principom: dobar je onaj sistem
koji ¢e bas nama obezbediti najvecu korist. Kako su pokazala dosada-
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$nja uporedna istrazivanja, pitanje o tome kakav ¢e biti izborni sistemi
se ne prepusta slucajnosti. Od izbornog sistema zavisi kakve ¢e biti
politicke stranke, te kolika ¢e biti njihova snaga. Najuticajne stranke
menjaju izborni sistem u onom pravcu koji ¢e ih ojacati, a svakako ne u
pravcu koji ¢e oslabiti nijhovu poziciju (Boix, 1999).

I u Srbiji je pitanje koji je izborni sistem najpravedniji unosilo
razdor medu strankama od samih pocetaka viSestranacja (Jovanovic,
1997 1 2002). Tokom devedesetih opozicija je vise naginjala proporci-
onalnom sistemu, a rezimske stranke su nastojale da uvedu elemente
koji bi smanjili izborne Sanse malih partija. Neki od tih elemenata su
podela teritorije na male izborne jedinice u kombinaciji sa D’Ontovom
izbornom formulom, te izbornim pragom od 5% (vidi viSe u Taagepera,
2007; Cox, 1997).

Devedesete su prosle, a pitanja oko izbornog sistema su jos uvek bit-
na, ali 1 sporna na politickoj sceni Srbije. Izborna pravila ¢esto su mnogo
uticajnija od stranackih kampanja u odredivanju koje stranke ¢e dobiti ko-
liko mo¢i u nekoj od izbornih institucija.! Zato ne treba da nas ¢udi Sto
je 1 za poslednje lokalne izbore (maj 2008.), to pitanje opet postalo tema
trvenja srbijanskih politi¢kih stranaka. Naime, Demokratska stranka (DS)
je 2007. godine predlagala primenu vecinskog sistema za izbor odbornika
u lokalne skupstine (B92, 27.7.2007). Kao jedan od razloga navodilo se to
$to je u mnogim opstinama na poslednjim izborima u lokalne parlamente
usao veliki broj malih stranaka, §to je otezalo pregovore o postizbornim
koalicijama. Takode, primena veéinskog sistema otvorila je i viSe prostora
za ,.kohabitaciju®, situaciju u kojoj opstinska vlada i neposredno izabrani
predsednik opstine ili gradonacelnik ne pripadaju istim strankama.? Tako
je u meduvremenu doneta odluka da se izborni sistem za sada ne menja, a
novi Zakon o lokalnoj samoupravi ukida neposredan izbor gradonacelnika,
pitanje koje je DS otvorio je veoma zanimljivo kako sa nau¢nog tako i sa
prakti¢no-politickog aspekta.

Cesto se diskusije oko prirode izbornog sistema vode u vezi sa broj-
nosc¢u stranaka koje osvajaju mesta u predstavnickim organima vlasti, te
u vezi sa pitanjem njihove veli¢ine (brojnosti u lokalnim skupstinama)

' Vidi viSe u Taagepera i Shugart (1989, str. 1-3), za nekoliko primera.
2 Vidi vi$e u Shugart i Carey (1992) o problemu kombinovanja proporcionalnih siste-
ma i neposrednog izbora predsednika u istom sistemu.
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i realnog uticaja. Za razliku od proporcionalnog, vec¢inski sistem daje
prednost izborno najjacoj stranci §to, uz promenu nacina izbora gradona-
Celnika i predsednika opstine (dakle, ne direktno, nego kroz opstinsku
skupstinu), jaca pozicije onih stranaka koje na izborima osvoje najvise
glasova. S druge strane, male stranke gube snagu ili nestaju sa politicke
scene. Ali to nije jedina dimenzija na koju moze uticati izborni sistem.
Novija literatura o politickim strankama u multietni¢ckim zemljama se
dosta bavi analiziranjem uticaja izbornog sistema na etnicke odnose u
tim zemljama. U fokusu je pitanje koji bi sistem mogao promovisati gra-
danski orijentisane politicke grupacije, umesto etnickih ili nacionalisti¢-
kih stranaka (Horowitz, 2003; Lijphart, 2004; Reilly, 2001; Fraenkel i
Grofman, 2004 1 2006). Medu pripadnicima Horovicove skole popular-
na je jedna specificna vrsta ve¢inskog sistema sa vise izbornih krugova,
tzv. Alternative Vote’ (vidi vise u Reynolds et al., 2005). Klju¢na ideja
te Skole se bazira na principu da u ve¢inskom sistemu, nijedna stranka
ne moZze dobiti mandat ako nema vecinu glasova. To, opet, znaci da je
za stranke vazno da vode politiku koja nije usmerena samo prema jed-
nom malom krugu biraca njihove etnicke grupe, nego da vode politiku
koja doprinosi boljitku pripadnika svih etnic¢kih grupa.

Uzimajuéi ovo u obzir, proizilazi da je predlog DS-a veoma zani-
mljiv, ne samo za pitanje veliCine stranaka, nego i za uticaj na etnicke
odnose u multietnickim opstinama u Srbiji. Postavlja se pitanje: ako bi
se na lokalnim izborima primenjivao vecéinski izborni sistem, koje bi
stranke najviSe profitirale i u kojim bi regijama Srbije koja stranka ima-
la prevlast u opstinskim skupstinama?

3 Alternative Vote (Alternativno glasanje) je jedna posebna vrsta vecinskog sistema
koji je korisc¢en pre svega za parlamentarne izbore u Australiji i na FidZi ostrvima.
Za razliku od bolje poznatog dvokruznog sistema, ovde se bira u vise krugova, i u
svakom krugu samo najslabiji kandidat ispadne iz trke. Da biraci ipak ne bi morali
da izlaze nekoliko puta na glasanje, princip je da oni rangiraju sve kandidate na
izbornom listi¢u po njihovim prioritetima. Ako kandidat njihove prve preferencije
ispadne iz trke, glas se prenosi na drugog kandidata, itd. Na prostoru bivse Jugosla-
vije, alternativno glasanje (4/ternative Vote) je bilo kori§éeno za izbor predsednika
,,Repubike Srpske* u Bosni 2000. godine, a u Sloveniji su dva manjinska predstav-
nika u Skupstini birani po jednoj veoma sli¢noj proceduri.
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Centralna Srbija: Promena u korist DS

Studiranje posledica promene jednog izbornog sistema u drugi veo-
ma je delikatno u metodoloskom smislu: Moguce je, naravno, uzeti broj
glasova sa nekih prethodnih izbora, 1 izraunati kakva bi bila podela man-
data sa istim brojem glasova za svaku stranku, ali u nekom drugom si-
stemu. Ovakvi modeli vode racuna o onome $to je Diverze (Duverger,
1951.) opisao kao ,,mehanicki efekat izbornih sistema®, to je Cisto mate-
maticki efekat izborne formule na prethodno definisanu podelu glasova.
Ali, ti isti modeli ne uzimaju u obzir tzv. ,,psiholoski efekat izbornih siste-
ma“. Naime, odluke stranka i bira¢a zavise od izbornog sistema, tako da
promene izbornog zakona ne ostaju bez uticaja na kandidature, ni na broj
glasova tih kandidata. Upravo zbog toga, uporedne empirijske studije su
veoma Cesto koriS¢ene za procenu posledica primenjivanja nekog izbor-
nog sistema. Bitno je nac¢i sli¢ne primere gde su vidljivi ne samo meha-
nicki efekati jednog izbornog sistema, nego i reakcije stranaka i biraca u
odnosu na izborni sistem.

U slucaju Srbije, Demokratska stranka svakako ne bi predlagala pro-
menu sa proporcionalnog na vecinski sistem da joj to ne odgovara. Ne za-
boravimo da je ova stranka najjaca partija u demokratskom bloku, te da
zbog toga ocCekuje da ¢e na narednim lokalnim izborima posti¢i uspeh 1,
kroz primenu vecéinskog sistema, ojacati svoju poziciju na lokalnom nivou.
Naime, primenom veéinskog sistema, kandidati najjacih stranaka ulaze u
drugi krug u kojem pobeduje stranka koja ima najjace partnere (druge stran-
ke koje je podrzavaju). Izbori za predsednika Srbije 2004. i 2008. godine
odrzani su po veéinskom izbornom sistemu (u dva kruga glasanja), i tada se
pokazalo da je Boris Tadi¢ pobedio Tomislava Nikoli¢a jer je DS u drugom
krugu pridobio podrsku ostalih demokratskih stranaka (ukljucujuéi i podr-
Sku mnogih konzervativno orijentisanih birac¢a Demokratske stranke Srbije
i Nove Srbije), dok je sli¢na podrska izostala kandidatu Srpske radikalne
stranke. Ovakvo iskustvo primene vecinskog sistema na predsednickim iz-
borima dodatna su motivacija DS-u da promovise upotrebu ovog sistema i
na lokalnim izborima.

Ali, predsednicki izbori nisu isto $to i lokalni izbori. Pre svega, Ci-
njenica da biracko telo u predsednickim izborima nije isto kao na opstin-
skom nivou, mogla bi da dovede do bitnih razlika u rezultatima na lokal-
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nim zborima. Kada bira €itava Srbija, procenat pripadnika nacionalnih
manjina u biraCkom telu je mali, dok se na lokalnim izborima, etnicka
struktura birackog tela menja od opstine do opstine. U ovom kontekstu
veoma su zanimljive multietnicke opstine, jer bi u onima u kojima zi-
vi znacajan broj pripadnika manjine vecinski sistem mogao (kako $to
je navedeno gore) dovesti do uzdrzavanja od maksimalistickih zahteva
(ekstremnih reSenja) u interetnickim odnosima. Horovic procenjuje da
cak 10 do 15% biraca koji pripadaju manjinama moze dovesti do ova-
kvog efekta.*

Izbor gradonacelnika i predsednika opstina iz 2004. pokazao je ka-
ko vecinski sistem funkcioni$e na lokalnom nivou. Uprkos manjim poli-
tickim promenama od jednih do drugih izbora, i uprkos razlici u nac¢inu
izbora gradonacelnika i predsednika opStina od opstinskih skupstina,
izbor Celne osobe opstina i gradova po ve¢inskom izbornom sistemu je
pokazatelj kako bi promena izbornog sistema mogla uticati na rezultate
izbornog procesa. Analizirajuci rezultate prethodnih izbora ¢elnih oso-
ba opstina i gradova, pokazalo se da je od vecinskog sistema najvise pro-
fitirao DS. U 44 srpske opstine i gradova, mandat predsednika ili grado-
nacelnika pripao je DS-u, §to je dva ili tri puta vise od ostalih stranaka
pojedinacno. Kada bi se promenio sistem izbora lokalnih skupstina, ova
bi stranka mogla postati dominantna u mnogim ops$tinama u Srbiji.

Sto se teritorijalne distribucije ti¢e, u Centralnoj Srbiji DS upravlja
najve¢im brojem opstina, dok to nije slucaj u Vojvodini i Sandzaku. DS
je svojih 36 mandata dobio u opS$tinama sa etnicki homogenim stanov-
nistvom, tj. pre svega u opstinama Centralne Srbije. Zbirni procenat sta-
novnistva opstina i gradova gde je DS na vlasti je 41% od svih opStina u
kojima Srbi ¢ine vise od 80% ukupnog stanovniStva (pogledati tabelu).
Takode, DS-ovi partneri sa prethodnih lokalnih izbora (G17+ i SPO-
NS), osvojili su ukupno 14 mandata predsednika opstine, $to je znaca-
jan uspeh ako uzmemo u obzir da su ove stranke prili¢no male. S druge

4 Horovic ne ustanovljava eksplicitno neki minimalni prag, ali procenjuje da bi do

gore pomenutog efekta moglo doci u Sri Lanki, gde tamilska manjina broji svega
10-12% ¢itave populacije (Fraenkel/Grofman, 2006: 627). Kad su u FidZiju uveli
Horovicov ,,Alternative Vote”, nadlezna komisija je ustanovila da je neophodno
10-15% biraca iz etnicke manjine (Reeves et al., 1996: 315; citirani u Fraenkel i
Grofman, 2006).
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strane, za SRS kao parlamentarno najvecu stranku u Srbiji, prethodni
lokalni izbori na teritoriji juzno od Save i Dunava bili su pravi poraz.
Od 110 opstina u Centralnoj Srbiji radikali su osvojili samo 6 mandata
predsednika opstine. No, izborni uspeh radikala u vojvodanskim opsti-
nama bio je daleko bolji. Zasto?

Gradonaddnici i predsednici opStina u opStinama u lojima nacionalne manjine Gne manje od 20P%

stanownistva

Broj mandata

predsednika
opstina ili Procenat
Stranka gradonatelnika stanovnidtva
36 A41%
Manjine 0 0%
G174+, SPO-NS 14 17%
Dss 10 %
SPS SN 15 11%
SRS [ 4%
Ostdi 10 %
Grupe gradana 15 10%
Ukupno 110 100%

Rezultati | o ni hizbora 2004, godine {lzvor: Cesid; Statistitha obrada: awtori]

Multietnicke opstine:
Doprinos politicke radikalizacije

Dakle, DS je 2004. osvojio vlast u Centralnoj Srbiji. Ali, $ta se tada
desavalo u multietni¢kim sredinama? I povrsan uvid u izborne rezulta-
te iz 2004. godine pokazuje da je DS osvojio vlast u onim sredinama
u kojima manjine nisu znacajan politi¢ki faktor, dok je SRS dobre re-
zultate postizao u sredinama u kojima su nacionalne manjine politicki
relevantan ¢inilac. Izbor Maje Gojkovi¢ za gradonacelnicu Novog Sada
najbolje kazuje Sta bi se moglo desiti u drugim nacionalno meSovitim
opsStinama ako bi se vecinski sistem primenio i pri izboru odbornika u
lokalne skupstine.

U nacionalno mesovitim opsStinama stranacka slika je drugacija u
odnosu na nacionalno homogenije sredine u Srbiji, a kako su meduet-
nicki odnosi u regionu Zapadnog Balkana i dalje osetljivo politicko pi-
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tanje, situacija u mesSovitim sredinama u Srbiji je i dalje predmet intere-
sovanja medunarodnih institucija.

I pored ovakvih rezultata u meSovitim sredinama, u Demokratskoj
stranci se tvrdi da bi vecinski sistem bio dobar i za multietnicke opsti-
ne. U DS-u smatraju da bi upravo primena ovakvog sistema smanjila
etnifikaciju stranackih politika te poboljSala izborne rezultate gradanski
orijentisanih partija koje ¢ine pripadnici kako veéinskog, tako i manjin-
skih naroda, koji se okupljaju po politickim, a ne po etnickim osnova-
ma.’> Ako bi se ovo verovanje DS-a potvrdilo u praksi, to bi znacilo
da je vecinski sistem prinudio stranke iz demokratskog bloka i stranke
nacionalnih manjina na saradnju i doprineo postizanju izbornog uspeha
ovakvih koalicija.

Analiza rezultata prethodnih lokalnih izbora ne potvrduje ni jednu
ni drugu tvrdnju DS-a, ve¢ da upravo dolazi do suprotnog ishoda. Nai-
me, da primena veéinskog sistema na lokalnim izborima u meSovitim
sredinama u Srbiji doprinosi uspehu neetnickih, tj. gradanski orijentisa-
nih stranaka, to bi se ve¢ potvrdilo na izborima za predsednike opstina
i gradonacelnike 2004. godine.

Pri zagovaranju veéinskog sistema za izbor odbornika DS ne uzi-
ma u obzir dve ¢injenice. Prvo, u nekoliko opstina u Srbiji (npr. Vrbas,
Beocin, Backa Palanka) SRS, SPS i Stranka srpskog jedinstva (SSJ)
imaju jako uporiste u glasackom telu. U ovim su opstinama Celne osobe
opstinske administracije predstavnici ovih stranaka. Ako bi se i odborni-
ci birali po ve¢inskom sistemu, onda bi pozicije ovih stranaka svakako
jos vise ojacale, dok bi manjine bile politicki marginalizovane. Pretpo-
stavka je, dakle, da stranke sa nacionalistickom retorikom i delovanjem
dobijaju vise glasova u nacionalno mesovitim sredinama kako u Srbiji
tako i u drugim zemljama regiona zbog prisustva tenzija izmedu razli¢i-
tih etnickih grupacija nasledenih jos iz 90-tih godina. Ako bi se prime-
nio vecinski sistem pri izboru odbornika u ovakvim sredinama, pretpo-
stavlja se da bi bio otvoren prostor za nacionalisticke stranke da osvoje
potpunu vlast na lokalnom nivou.

Druga ¢injenica koju su u DS-u prevideli, jeste ukupna politicka si-
tuacija u Srbiji u kojoj se pokazalo da tzv. politicki centar (DSS) moze

5 Informacije koje smo dobili u razgovoru sa funkcionerima DS-a.
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podrzavati ili, pak, dobiti podrsku (otvorenu ili prikrivenu) od radikala
(Sto je poslednji put potvrdeno prilikom izbora predsednika Narodne
skupstine). Naime, dok su stranke poput DS, G17+, SPO, LSV, RV i
LDP-a u nacionalno mesovitim sredinama saradivale sa manjinskim
strankama, konzervativno orijentisani bira¢i nisu podrzavali takve koa-
licije. Pokazalo se da u nacionalno meSovitim sredinama konzervativni
biraci u drugom krugu izbora radije svoje glasove daju kandidatima ra-
dikala, Sto potvrduje prisustvo politicke i drustvene radikalizacije ovih
sredina. Na primer, u drugom krugu za izbor gradonacelnika ili predsed-
nika opstine radikali su pobedili u 10 multietni¢kih sredina medu koji-
ma su bili Novi Sad, Kikinda, Stara Pazova i Ruma. Da konzervativno
orijentisani bira¢i DSS-a pri drugom izbornom krugu svoj glas radije
daju radikalima nego strankama koje blagonaklono gledaju na saradnju
sa manjinama govori i ¢injenica da je DSS u nekim lokalnim upravama
nakon poslednjih lokalnih izbora napravio koaliciju sa radikalima.

Ako uzmemo u obzir i one opstine u kojima je SPS osvojio mesto
predsednika opstina, vidimo da je u velikom delu multietnickih opstina
konzervativno politicko opredeljenje dominantno u birackom telu tih
sredina. SRS i SPS su zajedno u multietni¢kim sredinama osvojili ukup-
no 17 mandata gradonacelnika i predsednika opstina, §to je duplo vise
od uspeha DS-a. Radikali i socijalisti imaju gradonacelnika ili predsed-
nika opstine u sredinama u kojima ukupno zivi 45% stanovnistva svih
opstina u kojima manjine ¢ine vise od 20% ukupne populacije, dok je
zbirni procenat stanovniStva opsina i gradova u kojima su predsednici
iz ostalih stranaka 42% (a nestranacke licnosti su pobedile u opstinama
¢ije stanovnistvo u ukupnom zbiru populacije nacionalno mesovitih sre-
dina ucestvuje sa 13%).
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Gradonacelnici i predsednici opStina u opStinama u kojima nacionalne manjine udestvuju sa vise od 20P%
Stranka Mandati StanowniStvo

DS, D5-SvM ] 17%
Manjine 7 17%
G17+, RV 5 4%
DSss 3 2%
SPS, SNS 4 5%
SRS = 40%
Ostai 1 %
Grupe gradana 8 13%
Ukupno 49 100%

Prema rezultatima lokainih izbora 2000, godine {lzvor: Casid Statistitka obrada: auwtori).

Na poslednjim izborima videli smo da su koalicije demokratskih
stranaka sa strankama manjina bile uspe$ne samo u izuzecima: koalicija
DS-SVM pobedila je u Zrenjaninu, Malom Idosu i Backoj Topoli. Ova-
kav rezultat potvrduje da su demokratske i gradanski usmerene stranke
gubitnik u multietnickim sredinama u kojima se na izborima primenjuje
vecinski izborni sistem.

Politika etnifikacije umesto integracije

Za stranke etnickih manjina i njihove politicke organizacije u Srbi-
ji lokalna politika je osnov delovanja. U mnogim opStinama manjine su
zastupljene kroz manjinske partije u lokalnim skupstinama, $to je ¢esto
jedini nac¢in da manjine ucestvuju u procesu odlucivanja jer njihove
stranke ili imaju mali broj ili uopste nemaju predstavnike u drzavnom
parlamentu (Basi¢ i Crnjanski, 2006). Promena izbornog sistema (tj.
uvodenje vecinskog sistema pri izboru odbornika za lokalne skupstine)
mogla bi dovesti u pitanje opstanak manjinskih stranaka u Srbiji i od-
sustvo politicke reprezentacije manjina. Na primer, vecinski sistem bi
dao prostora vladaju¢im strankama da manipuliSe izbornim jedinicama
tako Sto bi se izborne jedinice mogle iscrtavati tako da ni u jednoj jedi-
nici manjine ne predstavljaju vecinu, $to bi uzrokovalo da ostanu bez
politickih predstavnika.
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Istu situaciju mogli bismo imati i u onim sredinama gde su nacio-
nalne manjine broj¢ano jace od, na nivou drzave, ve¢inskog naroda i
u kojima ve¢ sada imaju mesto predsednika opstine. U mestima poput
Tutina, Novog Pazara, Sjenice (Sandzak), Subotice, Sente (Vojvodina),
Bujanovca i PreSeva (Juzna Srbija) manjinske stranke bi mogle postati
jos§ dominantnije. Primenom vec¢inskog sistema na izborima moglo bi
se oCekivati da bi neetnicke stranke ili srpske nacionalisticke partije
teze dobile odbornicka mesta u lokalnim skupstinama. Ovo bi dovelo
do jos dublje etnifikacije politike u multietnickim sredinama. Posledica
vecéinskog sistema, dakle, bila bi da multietnickim sredinama upravljaju
stranke samo jedne etnicke grupe (zavisno od toga koja etnicka grupa
¢ini vecinu u opstini) $to znaci da bi pripadnici broj¢éano manjih etnic¢-
kih grupa u nekoj opstini ostali iskljuceni iz procesa donosenja odluka.

Uzimajuci sve ovo u obzir, postavljamo pitanje: Da li je Demokrat-
ska stranka zarad uspeha na opstinama Centralne Srbije spremna Zrtvo-
vati uces¢e manjinskih zajednica u procesu odlucivanja na lokalnom
nivou i samim tim platiti cenu daljih podela medu pripadnicima razli¢i-
tih naroda u Srbiji?
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MAJORITY ELECTORAL SYSTEM IN MULTI-ETHNIC
COMMUNITIES: LOCAL ELECTIONS IN SERBIA

Abstract: As the local elections in Serbia were approaching, the discussi-
ons have been opened up upon which electoral system should have been used.:
proportional or majority. There were voices from the Democratic Party that
the next local elections should be held by majority system, what could secure
this party electoral victory in Central Serbia. On the other hand, the previous
local elections have shown that the use of the majority system in multi-ethnic
communities most pleased Serbian Radical Party. Thus, the majority system in
the local elections in Serbia could mean: the success of radicals and further
ethnification of politics in ethnically mixed areas.

Key words: majority electoral system, local elections, political parties,
multi-ethnic societies
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U SUSRET NOVIM IZBORNIM
ZAKONIMA

Sazetak: Tekst se zasniva na svojevrsnoj ,, studiji slucaja ““: pripre-
ma dva zakona (Zakon o izboru odbornika i Zakon o Drzavnoj izbornoj
komisiji) i njihovo neusvajanje u parlamentu, uprkos cinjenici da bi se
na taj nacin resili brojni problemi koji su do sada identifikovani. Cilj
rada je da pokaze da se na unapredenju izbornog procesa mora raditi
u kontinuitetu i da, u tom pravcu, Srbija ozbiljno zaostaje (cak i za ze-
mljama u regionu). Ukazuje se na razlicite probleme tokom izbornog
procesa koji su povezani, kako sa losim institucijama, tako i sa ozbilj-
nim manjkavostima u izbornom zakonodavstvu.

Kljuéne reéi: izborni zakoni, Zakon o izboru odbornika, Zakon o
Drzavnoj izbornoj komisiji, lokalni izbori, izborni sistem

Uvodne napomene

Ako podemo od najjednostavnije definicije izbora — da se radi o mo-
delu po kome se vrsi proces selekcije osnovnih nosilaca politicke vlasti,
to nam ve¢ dovoljno govori o njihovom znac¢aju za konstituisanje demo-
kratske politicke zajednice. Izbori mozda nisu najvaznija, ali su sigurno

*  Autor je koordinator na projektima Centra za slobodne izbore i demokratiju (Ce-
SID).
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najdinamicnija faza u ovom procesu. Medutim, ne treba ziveti u zabludi
da su izbori sami po sebi dovoljan pokazatelj za demokrati¢nost jednog
poretka. Tako Darendorf (Darendorph) napominje (govoreé¢i o zemlja-
ma iz bivSeg Istocnog bloka) da je o¢igledno da se stvari ne mogu popra-
viti jednim izbornim danom ili godinom. On je misljenja da se pre radi
o nizu godina i da se u tom okviru druStveno vreme moze u odredenoj
meri ubrzati ili usporiti, ali nikako da se ono mozZe presko¢iti.! Da se
radi o ispravnoj konstataciji svedoci i primer Srbije, u kojoj, odrzavanje
prvih visestranackih izbora (a ove godine se navrSava dve decenije tom
dogadaju) nije znacilo i uspostavljanje demokratskog politickog okvira.
Naprotiv, deset godina uporedo su se u Srbiji odvijala dva protivurecna
procesa: jedan, u kome je ,,zagovaran” politi¢ki pluralizam i, drugi, koji
je kao krajnji rezultat proizvodio autokratsku vlast. Ovo nam govori da,
u drustvima koja prelaze iz autoritarnog u demokratski poredak, osim
izbora, mora da postoji ¢itav niz drugih elemenata, koji trebaju da stvo-
re uslove za konstituisanje demokratske zajednice. Mi ¢emo pomenuti
nekoliko: pluralisticka politicka kultura, demokratske politicke elite,
postovanje ljudskih prava, razvoj ekonomije i slobodno trziste, usposta-
vljanje i trajanje druStvenih institucija.

Zemlje Istocnog bloka imale su tezak put u procesu izgradnje legi-
timnog izbornog procesa. Za sve njih je karakteristicno da je organiza-
cija prvih izbora ujedno oznacavala i raskid sa autokratskim poretkom.
Svaki naredni izborni ciklus predstavljao je moguénost da se pobolj-
Saju 1 unaprede reSenja u postoje¢em izbornom procesu, pa su sve te
zemlje paralelno radile na nekoliko koloseka (uredenje procedura rada
politickih stranaka, njihovog rada, nac¢ina finansiranja, ali i izmena u
izbornom sistemu koje bi na najbolji nac¢in dovele do prelivanja volje
gradana u zakonodavna tela, a pri tome stvorile i mogucnost da se formi-
ra efikasna izvr$na vlast).? Srbija nije pratila ovakav naéin izbornih i de-
mokratskih reformi, pa gradani Srbije nisu imali tu sre¢u da podele sud-
binu sa gradanima drugih zemalja Isto¢ne Evrope. Ne ulaze¢i detaljnije
u eksplikaciju svih problema koji su zadesili Srbiju tokom devedesetih
(ratovi, krize, teSka socijalna i ekonomska situacija, sankcije), mozemo

' Dahrendorph, Ralph, (1990), Reflection on the Revolution in Europe. New York,
Times Books.
2

Jovanovi¢, Milan, (2006), Oblikovanje izborne demokratije. Beograd, IPS.
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konstatovati da je tek sa petooktobarskim promenama preskocen prvi,
demokratski stepenik. U nizu pozitivnih reformi koje su od tada ucinje-
ne, 1 danas je tesko oteti se oceni da, u Srbiji i dvadeset godina od prvih
viSestranackih izbora, postoji niz prepreka koji umanjuju legitimitet iz-
bornog procesa. Neupitno je, medutim, da danas izborne rezultate ne
osporava nijedan ,,0zbiljan” izborni ucesnik i na tome treba zahvaliti,
pre svega, sveukupnom delovanju razlicitih institucija, a ne samo oni-
ma koji su za to nadlezni (izborna administracija). Ono $to je intencija
ovoga teksta jeste da pokaZe da se na unapredenju izbornog procesa mo-
ra raditi u kontinuitetu i da, u tom pravcu, Srbija ozbiljno zaostaje (¢ak i
za zemljama u regionu). Fokus ¢e biti da ukazemo na razli¢ite probleme
tokom izbornog procesa koji su povezani, kako sa lo§im institucijama
(Republickom izbornom komisijom — RIK, pre svega), tako i sa ozbilj-
nim manjkavostima u izbornom zakonodavstvu.® Da se ne radi o ad hoc
problemima, svedoci i institut ,,blanko ostavki®, koji Srbiju svrstava u
red retkih zemalja koje poznaju takav, nedemokratski institut.
Metodoloski posmatrano, ovaj tekst ¢e se zasnivati na svojevrsnoj
»studiji slucaja“: priprema dva zakona (Zakon o izboru odbornika i Za-
kon o Drzavnoj izbornoj komisiji) i njthovo neusvajanje u parlamentu,
uprkos Cinjenici da bi se na taj nacin resili brojni problemi koji su do
sada identifikovani. I ono $to je najvaznije, prihvatanje predlozenih re-
Senja oznacilo bi raskid sa loSom tradicijom u kojoj gradani gube vezu
(ili je uopste nemaju) sa izabranim predstavnicima u parlamentu. Ta-

Najveci deo analize koji je pred vama, nastao je kao rezultat niza projekata koje je
CeSID sproveo sa ciljem reformisanja izbornog zakonodavstva u Srbiji. Na tom
planu su prve aktivnosti nastale jo§ 2007. godine, kada je organizovana serija jav-
nih rasprava u kojoj su identifikovani najveci problemi izbornog procesa u Srbiji.
Informacije koje su tada dobijene inkorporirane su u set preporuka (2008. godine)
koje je pripremio CeSID-ov strucni tim, a koji su kasnije postali (najve¢im delom)
sastavni deo novih Nacrta izbornih zakona. Razli¢ite aktivnosti, lobiranje i zago-
varanje predlozenih reSenja nastavljeno je i u 2009. godini, kada su usvojena dva
od Cetiri zakona: Zakon o politickim strankama i1 Zakon o jedinstvenom birackom
spisku. Preostala dva zakona nisu usvojena (Zakon o izboru odbornika i Zakon o
Drzavnoj izbornoj komisiji) i 0 njima ¢e najvise biti re¢i u ovom tekstu. Celokupni
projekat reforme izbornog zakonodavstva u Srbiji realizovan je uz pomo¢ ISC-a i
USAID-a, Misije OEBS-a u Srbiji, Fonda za otvoreno drustvo, fondacije Konrad
Adenauer Stiftung i ambasade Madarske u Beogradu.
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kode, njihovo usvajanje otvorilo bi put ka izmeni izbornog sistema na
republickom nivou, koji ¢e morati da se desi ukoliko Srbija zeli pribli-
zavanje evropskim standardima i praksi. Neslaganja politickih stranaka
sa predlozenim resenjima sugeriSu nam da se stranacke privilegije jako
tesko napustaju.

Izbori u Srbiji — od vecinskog do
proporcionalnog sistema

Odabir izbornog sistema za svaku demokratiju spada u red najva-
znijih institucionalnih odluka. Bez obzira da li je izbor izbornog modela
po kome ¢e se birati ¢lanovi predstavnickih tela slu¢ajan, nametnut,
posledica razlicitih okolnosti ili prolazni trend, on proizvodi niz efekata
na politicki zivot. U Srbiji je vecinski sistem (sa kojim je Srbija ,,ukora-
¢ila“ u visepartizam) zamenjen proporcionalnim (uz promene u broju
izbornih jedinica). Menjani su brojni elementi u izbornom sistemu za
predsednika Republike. Na pokrajinskom nivou eksperimentisalo se sa
vecéinskim 1 ,,rovovskim* sistemima, dok se na nivou lokalne samou-
prave od oba modela vecinskog sistema preslo na proporcionalni sa
jednom izbornom jedinicom uz povecanje izbornog cenzusa.

U izbornoj praksi Srbije sistem relativne vecine je primenjivan za
izbor pokrajinskih poslanika 1992. godine kao i na izborima za lokalne
skupstine 24. septembra 2000. godine. Za razliku od vecinskog sistema
relativne vecine koji je imao retku upotrebu, sistem apsolutne veéine je
primenjivan na razli¢itim nivoima, a na nekima od njih i vec¢i broj puta.
Kao $to smo ve¢ istakli, prvi visestranacki izbori 1990. godine odrzani
su po ovoj izbornoj formuli. Na lokalnom nivou vecinski sistem apsolut-
nog tipa primenjivan je 1992. 1 1996. godine. Na pokrajinskom nivou,
vecinski izborni sistem (istina nesto modifikovan) primenjen je 1996. i
2000. godine. Na saveznim izborima 1992, kao i na pokrajinskim 2004.
12008. godine deo poslanika se birao po formuli apsolutne veéine.

S druge strane, imajuci u vidu praksu u poslednjih dvadeset godina
viSepartizma, mozemo re¢i da su proporcionalni izborni sistemi u Srbiji
najcesce primenjivani. Osim toga, nekoliko poslednjih izbornih ciklusa
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na republickom i lokalnom nivou odrzava se po istoj proporcionalnoj
formuli, pa se moze re¢i i da se njegova primena, sa svim moguéim
ogradama — stabilizovala. Proporcionalni izborni sistemi su koris¢eni
na skoro svim nivoima izbora, osim kada je u pitanju AP Vojvodina.
Kori$c¢en je na lokalnom nivou 2004. i 2008. godine, na parlamentar-
nim izborima pocev od 1992, pa preko 1993, 1997, 2000, 2003, 2007.
1 2008. godine, na saveznim izborima decembra 1992, a potom 1996. i
2000. godine.

Svi ovi izbori su se odvijali po klasi¢noj proporcionalnoj formuli
gde su birac¢i imali mogucnost da glasaju samo za liste. Medutim, ono
Sto se razlikovalo jesu korigujuci faktori proporcionalnog sistema, veli-
¢ina izbornih jedinica i visina cenzusa.

Svi pomenuti parlamentarni izborni ciklusi, kao i izbori na lokal-
nom nivou 2004. i 2008. godine odrzani su po proporcionalnoj for-
muli gde se koristi samo jedna izborna jedinica. Dakle, ukupan broj
odbornika, odnosno poslanika koji se biraju deli se samo u jednoj
izbornoj jedinici. Na lokalnom nivou, taj broj je varirao od 19 do 90
odbornika u opstinama, 110 odbornika u gradu Beogradu i 250 posla-
nika u republickom parlamentu. Ono §to je koriguju¢i faktor ¢istom
proporcionalnom sistemu jeste postojanje cenzusa. Na republickom
nivou, za sve pomenute izborne cikluse on je iznosio 5%, dok je na pr-
vim lokalnim izborima po proporcionalnoj formuli 2004. godine cen-
zus iznosio 3%. Medutim, ve¢ u slede¢em izbornom procesu cenzus
je povecan na 5%.

Lokalni izbori — ,,permanentna izborna
kampanja*

Intenzitet odrzavanja lokalnih izbora u Srbiji u potpunosti se po-
klapa sa ocenama dela stru¢ne javnosti koji kazu da se Srbija ve¢ dve
decenije nalazi u ,,permanentnoj* predizbornoj kampanji. Pazljiviji ana-
liticari bi verovatno izracunali da se radi o godinama koje su potrosene
na predizborne kampanje. Promene izbornih formula su naj¢esée pratile
liniju politicke koristi za one stranke koje su bile u prilici da menjaju iz-
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borno zakonodavstvo.* Osim izmena izbornih sistema ili njegovih delo-
va, ¢esto se posezalo i za drugim vidovima manipulacija. To se najcesce
radilo kroz proces ,,krojenja* izbornih jedinica, koji se u teoriji naziva
gerrymandering. Na lokalnim izborima 2000. godine, linije razdvajanja
glasackih jedinica su ,,sekle biracko telo u cilju neutralizacije visoke
koncentracije podrske opozicionim kandidatima u urbanim sredinama.
Takode, tamo gde je to bilo moguce spajani su delovi urbanog i rural-
nog tipa da bi se kandidatima SPS obezbedila premo¢ u glasovima, a
gde ni za to nije bilo osnova vrsena je raspodela tako da kandidati opo-
zicije dobijaju sa izrazitom premoci.

Stoga ne cudi da je u Srbiji menjano sve Sto se moglo promeniti:
i izborni sistemi — od vecinskog ka proporcionalnom (u okviru veéin-
skog sistema kombinovan je i apsolutni i relativni tip), ali i pojedini
njegovi elementi, poput izbornog cenzusa.

Po veéinskom izbornom sistemu apsolutnog tipa odrzani su lokalni
izbori u maju i decembru 1992, kao i izbori 1993, odnosno 1996. godi-
ne. Prvi lokalni izbori na kojima su gradani direktno birali odbornike
odrzani su 31. maja 1992, kada i savezni izbori koje je bojkotovala
ondasnja opozicija. Socijalisti su tada odneli ubedljivu pobedu. Do ta-
da su skupstine opstina ¢inili delegati Drustveno-politickog veca, Veca
udruzenog rada i Ve¢a mesnih zajednica. U decembru 1992. odrzani su
izbori na svim nivoima, odnosno savezni, republicki, za predsednika
Srbije i lokalni. Prvi krug odrzan je 20. decembra 1992, a drugi 3.1 17.
januara 1993. Tre¢i lokalni izbori odrzani su istovremeno kada i save-
zni, 3. novembra 1996. godine. To su, po mnogo ¢emu, najprepozna-
se homogenizovalo tada opoziciono biracko telo. Koalicija ,,Zajedno,
koju su €inili Srpski pokret obnove (SPO), Demokratska stranka (DS)
i Gradanski savez Srbije (GSS) osvojila je ve¢inu u 40 od ukupno 189
opstina u Srbiji. U drugom krugu lokalnih izbora, odrzanih 17. novem-
bra, koalicija ,,Zajedno* pobedila je u 13 gradova Srbije, odnosno u
Pirotu, Kraljevu, Uzicu, Smederevskoj Palanci, Vrscu, Sokobanji, Kra-
gujevecu, Pancevu, Jagodini, NiSu, Zrenjaninu, Lapovu i gapcu, devet
beogradskih opstina i Skupstini grada Beograda. Rezultate tih izbora

4 CeSID, (2010), Izborimo se za bolje izbore. CeSID, Beograd.
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vlasti u Srbiji priznale su tek pod pritiskom medunarodne zajednice i
¢etvoromesecnih protesta gradana (,,studentski protesti®). U toku 2000.
godine izborni sistem je promenjen iz apsolutnog u relativni veéinski si-
stem. Ovakav izborni sistem je vazio na septembarskim izborima 2000.
godine i doveo je do promene vlasti u najvecem broju opstina u Srbiji
gde je opoziciona koalicija DOS pobedila vladajué¢i SPS. Ovi izbori su
pokazali da se manipulacije sa izbornim sistemom, mogu okrenuti pre-
ma onima koji su ih zamislili. Naime, ocekivalo se da ¢e jednokruzni
vecinski sistem pogodovati vladaju¢em SPS, zbog (tradicionalno) pode-
ljene opozicije. Buduéi da se opozicija ujedinila u DOS (Demokratska
opozicija Srbije), teorijski dobro osmisljen sistem za SPS pokazao se
kao najbolji izbor za opozicione stranke koje su ostvarile pobedu u ve-
¢ini opstina/gradova.

Sledeée promene usledile su 2002. godine i one su donele znacajne
novine: prelazak sa ve¢inskog na proporcionalni sistem, sa jednom iz-
bornom jedinicom i cenzusom od 3%. Gradonacelnici su se birali nepo-
sredno, po dvokruznom sistemu. Kada govorimo o ovim promenama,
posebno je bio znacajan prelazak na direktan izbor gradonacelnika. Iako
najavljivan kao veliki iskorak za demokratiju na lokalnom nivou, bio
je kratkog veka. Njegova opravdanost je nesporna: pruza se mogucnost
gradanima da sami izaberu onoga koga Zele da ,,vide* na najodgovorni-
jem mestu u opstini/gradu ¢ime se dobija legitimitet kakav ta funkcija
i zasluzuje. Problemi su se desili na drugoj strani, jer se pokazalo da
neposredan izbor gradonacelnika proizvodi ozbiljnu nestabilnost na lo-
kalnoj politickoj sceni. To se deSavalo jer je praksa potvrdila (u velikom
broju slucajeva) da gradonacelnik ¢esto nije bio iz stranke ili stranaka
koje su formirale ve¢inu u lokalnom parlamentu (nastupio na izborima
kao nezavisni kandidat, na primer). Na taj nacin, javljale su se tenzije
izmedu gradonacelnika, koji je iza sebe imao nesporan legitimitet veri-
fikovan izbornim rezultatima i vladajuce stranke ili koalicije, koja je
imala ve¢inu u skupstini. Ovakav rasplet se, po pravilu, morao okoncati
nefunkcionisanjem lokalne samouprave (tipi¢an primer je Ni$, gde je tri-
jumf Smiljka Kosti¢a na izborima doveo do velikih problema u funkci-
onisanju Grada) $to je otvaralo put novim izborima. To je znacilo nove
tenzije, ali i nove troskove, kako zbog organizacije novih izbora, tako i
zbog indirektnih troskova nastalih nefunkcionisanjem najvaznijih orga-
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na lokalne samouprave. Stoga je i ovaj sistem ubrzo pretrpeo izmene,
pa su izbori ve¢ od 2007. godine odrzavani sa pove¢anim cenzusom od
5%, a izbor gradonacelnika je (opet) posredan. Jedinica lokalne samou-
prave je jedna izborna jedinica, glasa se za zatvorene kandidatske liste,
uz pomenuti korektivni faktor — cenzus od 5%. Proporcionalni sistem
je uspeo da napravi dobar balans izmedu procenta osvojenih glasova
1 broja osvojenih mandata, dok je podizanje cenzusa na 5% ,,smirilo*
situaciju na lokalu.’

Lokalni izbori su Cesto specifi¢ni i po tome Sto sluze kao dokaziva-
nje politickog rejtinga u meduizbornom periodu. Naime, od poslednjih
izbora u maju 2008. godine bilo je nekoliko vanrednih izbora u razlici-
tim sredinama i svi su oni sluzili kao ,,pokazna vezba“ za sve najvece
stranke u Srbiji. To nam govori dve stvari: prva je ocekivana, i poveza-
na je sa procenom politickih elita da kampanje na lokalnom nivou mo-
gu dovesti do homogenizacije njihovih biraca (uz nadu za povecanjem
broja svojih pristalica), a druga je povezana sa percepcijom da je doslo
do povecéanja znacaja lokalnih izbora. Ne ulazeéi u to da li je ta teza o
»reprezentativnosti* lokalnih izbora (teza je svakako diskutabilna, u naj-
manju ruku) ispravna, sasvim je sigurno da je to percepcija najveceg de-
la ovdasnje partijske politicke scene.® Za nas je vazno jer to predstavlja
jos§ jednu potvrdu da se sa reformama izbornih zakona (u ovom slucaju
Zakona o izboru odbornika) mora poceti.

5 Izmedu opstina/gradova u Srbiji postoji velika razlika u pogledu politicke stabil-
nosti, ali i ekonomskog i socijalnog razvoja. Ono $to ih sve karakteriSe jeste niz
specificnosti koje se neretko zaboravljaju, pa se politicke prilike na lokalu ¢esto
porede sa odnosom snaga na republickom nivou. Politi¢ka scena u manjim sredina-
ma je Cesto raznovrsnija nego na nacionalnom nivou, posebno zbog velikog broja
Grupa gradana. Gradani se medusobno poznaju, manje su optereceni ,,visokom*
politikom, pa su i koalicije na lokalnom nivou drugacije.

Formiranje trenutne koalicije na vlasti (u kojoj je stozer DS), uticalo je na usposta-
vljanje politi¢ke stabilnosti, pre svega, zbog ,,istorijske” saradnje DS i SPS. Mali
ili nikakvi problemi izmedu njih, uticali su na relativnu stabilnost u funkcionisanju
izvr$ne vlasti, $to je smanjilo Sanse za nekim vanrednim izborima. Opozicija (oli-
Cena, pre svega, u novonastaloj SNS, koja sa velikim brojem pristalica nema nika-
kvog udela u preraspodeli moci) pokusava da zadrzi i homogenizuje biracko telo,
a retka prilika za to su im, upravo, vanredni lokalni izbori. Tipican primer lokalnih
izbora, na kojima se demonstrirala viSednevna intenzivna kampanja i podignute
tenzije, jesu oni koji su odrzani na Vozdovcu, u decembru 2009. godine.
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Zasto su potrebne izmene izbornog sistema?

Ako bismo na najopstijoj ravni, naveli najvaznije motive za prome-
nu izbornog sistema u Srbiji (u ovom tekstu cemo se zadrzati na lokal-
nom nivou, kao §to smo ve¢ napomenuli) oni bi se mogli svrstati u dve
grupe. U prvu grupu mozemo grupisati sve one koji se ti¢u unutrasnjih
reformi, potrebe za daljom demokratizacijom drustva i jacanjem institu-
cija; dok drugoj grupi motiva pripadaju oni koji se odnose na uskladi-
vanje izbornih zakona sa evropskim standardima, $to je vazan uslov za
evropske integracije Srbije. Primedbe koje ¢ujemo od strane evropskih
institucija se, uglavnom, odnose na pitanja ,,blanko* ostavki, transpa-
rentnosti u finansiranju politickih stranaka’ i unapredenja kapaciteta za
organe koji sprovode izbore. To su problemi koji su identifikovani i
od strane domace strucne javnosti, akademske zajednice i nevladinog
sektora.® Da bismo dobili sveobuhvatnu sliku o problemima sadasnjeg
izbornog modela, u nastavku teksta ponudi¢emo detaljnije objasnjenje.

Ne zaboravljajuci pozitivne efekte primene sadasnjeg proporcional-
nog modela (visoka korelacija procenta osvojenih glasova sa brojem
osvojenih mandata), ovakav izborni sistem pokazao je niz ozbiljnih ne-
dostataka, koje ¢emo grupisati u tri celine:

1. Sadasnji model nije uspeo da uspostavi direktnu vezu gradana
sa odbornicima;

2. Presudan uticaj stranaka na odabir kandidata koji ¢e uci u lo-
kalne skupstine, S$to je omoguceno glasanjem za zatvorene kan-
didatske liste;

3. Nereprezentativnost naselja, gde brojna naselja izvan gradskih
sredina nemaju svoje predstavnike u skupstinama.

Dugo ocekivani Izvestaj o napretku Srbije, koji je pripremila Evropska komisija
jasno je pokazao da se sa postojanjem ,,blanko ostavki” ozbiljno narusava demokrat-
ski kapacitet Narodne skupstine i da takav retrogradni institut ne prili¢i evropskoj
praksi. Takode, ukazano je da su tokovi novca u politickim strankama i njihovo
netransparentno finansiranje ozbiljan izvor korupcije, koji trazi donoSenje novog
Zakona koji bi regulisao tu oblast. Detaljnije u Serbia 2010 Progress report.
Dostupno na: http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key documents/2010/package/
sr_rapport 2010 _en.pdf

Videti u: CeSID, (2008), Preporuke za izmenu izbornog zakonodavstva. Misija
OEBS-a u Srbiji, Beograd.
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Klju¢ni nedostatak trenutnog izbornog sistema je gubljenje veze
na relaciji gradanin/biraC i izabrani predstavnik/odbornik. To fakticki
znaci da, prilikom glasanja, gradanin ne zna ko ¢e sa zatvorene liste kan-
didata postati i odbornik. Slikovito receno, gradanin glasa, ali ne bira, Ci-
me je ozbiljno dovedena u pitanje neposrednost izbora (zagarantovana
Ustavom). Sada$nja praksa glasanja svodi se na zaokruZzivanje jedne od
izbornih lista koje se nalaze na glasackom listicu. Prema novom Nacrtu
Zakona o izboru odbornika’, glasacki listi¢ ¢e sadrzati ime i prezime
kandidata sa politickim strankama koje su ih kandidovale (svaki bira¢
¢e u okviru svoje izborne jedinice imati spisak kandidata i njihovu stra-
nacku pripadnost). Glasa¢ima se, na taj nacin, omogucava da iskazu
sve motive odabira odredene stranke. Oni mogu da glasaju za pojedin-
ce bez obzira na to iz koje su stranke, za stranku, bez obzira na to koji
je pojedinac predstavlja, a mogu da imaju i neki drugi motiv. Veza sa
kandidatima se nastavlja i posle izbornog procesa, jer se ta¢no zna koji
odbornik dolazi iz koje izborne jedinice. Podnosilac izborne liste mora
imati kandidate u najmanje jednoj treéini (za politicke stranke nacio-
nalnih manjina u jednoj desetini) od ukupnog broja izbornih jedinica u
jedinici lokalne samouprave.

Vazno je istaci, da kada govorimo o predlozenom modelu, mi i da-
lje govorimo o proporcionalnom sistemu, uprkos ocenama u javnosti da
se radi o ve¢inskom sistemu ili sistemu koji preferira dvopartizam.'’ Da
se radi o ,,Cistom* proporcionalnom sistemu (personalizovanom, zbog
njegovog karaktera), vidimo i iz nacina preobrojavanja glasova. Stran-
ka je, naime, osvojila onoliko glasova koliko su zbirno osvojili njeni
kandidati u izbornim jedinicama u kojima su se kandidovali. Sve liste
koje osvoje vise od 5% vazecih glasova na izborima ulaze u proces ras-
podele mandata. Za stranke manjina ova kvalifikacija nije neophodna,
one ulaze u skupstinu ukoliko osvoje barem jedan mandat. Raspodela

Nacrt Zakona o izboru odbornika. Dostupno na: http://www.drzavnauprava.gov.
rs/pages/documents.php?id=21

U trenutnoj situaciji teSko mozemo govoriti o dvopartizmu, jer uz najjace DS i
SN, imamo jo$ nekoliko politickih subjekata bez ¢ijeg se uces¢a ne moze oformiti
vlast (bilo da govorimo o SPS, LDP, G17 Plus, DSS...). Osim pomenutih, Srbija
ima nekoliko jakih stranaka sa regionalnim utemeljenjem (LSV, JS...).
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mandata se vr$i po sistemu najvecih kolicnika (D Ontova formula), kao
Sto je bilo i do sada.

Medutim, nijedan izborni sistem nije idealan, pa tako i ovaj model
ima nedostatke. Moze se desiti da kandidat osvoji 60% ili 70% glasova
u nekoj izbornoj jedinici, a da ne ude u skupstinu — ukoliko njegova
stranka nije osvojila dovoljno glasova da prede izborni cenzus. Nece ni
svi pobednici u izbornim jedinicama ¢ije su stranke osvojile mandate
uci u lokalni parlament. Moze se desiti da neka stranka osvoji dva ili
tri mandata, a da nijedan od njenih kandidata ne bude ni prvi ni drugi u
svojim izbornim jedinicama, pa ¢e neki od njenih kandidata kao trece-
plasirani u¢i u skupstinu.

Druga grupa problema u bliskoj je vezi sa dosadasnjom praksom
odabira kandidata koji ¢e uci u lokalnu skupstinu. Konac¢nu odluku je
uvek donosio stranacki vrh, biraju¢i odane kadrove. Bez obzira na odlu-
ku Ustavnog suda koja je stavila van snage ovakvu praksu, u buduéno-
sti se moze ocekivati da same kandidatske liste budu krojene na slican
nacin. Nova reSenja predvidaju da se u okviru svake stranke napravi
lista kandidata prema procentu glasova koji su ostvarili na izborima.
Procenat glasova se dobija stavljanjem u odnos ukupnog broja upisanih
biraca po toj izbornoj jedinici i broja glasova koje je svaki kandidat
osvojio. Stranacka lista uspeSnosti se pravi tako $to je prvi kandidat
onaj sa najveéim procentom osvojenih glasova, drugi sa drugim najve-
¢im procentom i tako redom.

Poslednja grupa problema odnosi se na nereprezentativnost vecine
naselja izvan uzeg ili Sireg centra grada. Podaci pokazuju da u grad-
skim sredinama postoji koncentracija odbornika (bez obzira na stra-
nacku pripadnost), dok su prigradska naselja i sela ostajala bez svojih
predstavnika. Novim Nacrtom, koji predvida podelu opstine/grada na
veci broj izbornih jedinica (na onoliko izbornih jedinica koliko se od-
bornika bira, priblizno iste veli¢ine po broju biraca, a stranka mora da
naznaci izbornu jedinicu u kojoj se neko kandidovao), Zelela se otvoriti
mogucnost da §to veci broj naselja dobije svoje predstavnike u lokalnoj
skupstini. Glasanjem za pojedinacne kandidate u izbornim jedinicama,
ova zamisao se pretvara u realnu moguénost. Medutim, to ne znaci da
¢e svaka izborna jedinica imati svog predstavnika u lokalnoj skupstini.
Projekcije na osnovu ranijih rezultata izbora pokazale su da ¢e izmedu
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80% 1 85% izbornih jedinica imati barem jednog odbornika u lokalnom
sazivu. Najcesce Ce predstavnike imati one jedinice u kojima se izdvaja
jedan kandidat po broju glasova. Osim takve situacije, u izbornim jedi-
nicama u kojima bude visoka izlaznost biraca, veca je verovatnoca da
¢e uci dva predstavnika razlicitih stranaka u skupstinu.

Vazno je ista¢i, da u ovom sistemu, problemi ,,krojenja“ izbornih
jedinica (koji postoje u ve¢inskom izbornom sistemu) ne proizvode taj
efekat. Potencijalne manipulacije u formiranju izbornih jedinica uti¢u
samo na unutarstranacke odnose. Bolja pozicija kroz ,,prekrajanje® iz-
bornih jedinica moze se ste¢i samo na Stetu kolega iz iste stranke §to
otvara pitanje njihove motivacije da se bore za svoju kandidaturu, a
time neposredno i za stranacki rezultat u celini.

Izborna administracija: partijsko telo
ili nezavisna institucija

Da bi se sproveo izborni proces, neophodno je da postoji telo koje
¢e se baviti njegovim organizovanjem i sprovodenjem. Upravo od kva-
liteta institucija koje sprovode izbore u velikoj meri zavisi 1 sveukupni
legitimitet izbornog procesa. U nacelu, kada se radi o izborima za naj-
visi parlamentarni saziv re¢ je o glavnim, centralnim izbornim telima.
U ovom tekstu upravo ¢emo govoriti o centralnim izbornim telima, pre
svega, o RIK-u koji u Srbiji ima najvazniju ulogu u izbornom procesu.
Poseban naglasak ¢e biti na predlozenim reSenjima (iz Nacrta Zakona
o Drzavnoj izbornoj komisiji) koja sugerisu radikalne promene, kada je
re¢ o ustrojstvu i nacinu funkcionisanja centralnog izbornog tela.

Partijski sastav centralnog izbornog tela (Sto je model koji je za-
stupljen u Srbiji) podrazumeva da su sve relevantne politicke stranke
srazmerno svojoj snazi zastupljene u ovom telu. Ovakav koncept pod-
razumeva da ¢e se kroz parcijalnost interesa najbolje zadovoljiti opsti
interes. Imajuci u vidu sveukupni kontekst na pocetku visestranacja u
svim drzavama Istocne i Centralne Evrope, osim partijskog modela,
nije bilo previSe drugih izbora. Zasto? Pre svega, treba imati u vidu da
je ovakav model organizacije izbornog tela karakteristican u drzavama
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koje iz perioda totalitarnih ili autoritarnih rezima prelaze u viSepartijske
izborne demokratije. Tako je u zemljama Centralne i1 Isto¢ne Evrope
ovo bio cest model da se prevazide nepoverenje koje je postojalo izme-
du komunistickih elita i opozicionih stranaka. Takode, primenjivan je u
africkim i latinoamerickim zemljama koje su imale razlicite diktature.
Trend je da se ovakav model napusta kada zadovolji svoju prvobitnu
svrhu, odrzavanje prvih viSestranackih izbora i uspostavljanje minimal-
nog konsenzusa izbornih aktera oko prakse sprovodenja izbora. Veéina
drzava je promenila ovaj model, prilagodavajuci ga novim okolnosti-
ma. Danas se, osim u Srbiji, gotovo ne moze pronaci drzava u kojoj je
ovakav model zastupljen.

Stare demokratije i drzave sa dugom tradicijom slobodnih viSestra-
nackih izbora, uglavnom su se opredelile da centralno izborno telo or-
ganizuju po Vladinom (model Izvr$ne vlasti) ili MeSovitom modelu. U
modelu Izvr$ne vlasti, centralno izborno telo je pod nadleznoscu izvr-
$ne vlasti i njoj je odgovorno. Najcesce je za ovaj posao zaduzeno Mini-
starstvo unutrasnjih poslova (MUP) ili Ministarstvo za upravu i admini-
straciju. Spisak zemalja u kojima se primenjuje pokazuje nam da se radi
o zemljama sa visokim poverenjem u institucije, kako gradana, tako i
izbornih uéesnika (Danska, Svedska, Novi Zeland, Svajcarska, Velika
Britanija, Sjedinjene Americke Drzave). MeSoviti model organizacije
centralnih izbornih tela, najcesc¢e predstavlja organizovanje izbora gde
je telo ili deo tela koje direktno sprovodi izbore organizovano po prin-
cipu modela Izvr$ne vlasti, dok je telo koje je zaduzeno za formiranje
politike izbornih organa (monitoring i nadzor izbornog procesa) formi-
rano po nezavisnom modelu. Neke od zemalja u kojima se primenjuje
ovaj model su Spanija, Francuska i Japan. Kao §to se iz svega navede-
nog moze zakljuciti, da bi se bilo koji od dva opisana modela mogao
implementirati potrebno je da u drzavi postoji visok nivo poverenja u
nepartijski i autonomni karakter drzavne administracije.

Upravo sada dolazimo do odabira modela koji bi, na najefikasniji
nacin, mogao da se implementira u Srbiji i da doprinese unapredenju
rada izborne administracije. Spisak nedostataka partijskog modela je
veliki i o tome ¢emo vise u delu teksta koji analizira rad RIK-a. Vladin
i MeSoviti model su pokazali niz prednosti u demokratijama u kojima
se primenjuju, ali smo videli da oni podrazumevaju visok stepen po-
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verenja u institucije i administraciju uopste. U partokratskom drustvu,
kakvo je srpsko, takav nivo poverenja ne postoji i veoma tesko se izgra-
duje. Stoga je jedini model o kome se na ozbiljan na¢in moglo disku-
tovati — Nezavistan model. On podrazumeva da je telo koje sprovodi
izbore nezavisno od izvrs$ne vlasti, a podrazumeva se da je odgovorno
zakonodavnoj (putem izvestaja, odgovora na parlamentarna pitanja) ili
sudskoj vlasti (tuzbe, zalbe, krSenja procedura). Nekoliko je razloga za-
$to je odabir Nezavisnog modela najbolji izbor za trenutne okolnosti u
Srbiji. Mi ¢emo navesti tri:

1. Ovaj model se pokazao kao najbolji nadin za prevazilazenje
problema u kojima su se nalazile zemlje sa duzom tradicijom
autokratskih oblika vladavine (danas novouspostavljene ili ob-
novljene demokratije);

2. Dobri rezultati koje je Nezavistan model pokazao u nama bli-
skom okruzenju (Bosna i Hercegovina), kao i u nekim od ze-
malja koje su pripadale socijalistickom bloku (Poljska, Jerme-
nija, Estonija, Gruzija);

3. Pozitivno iskustvo Srbije sa funkcionisanjem nezavisnih dr-
zavnih institucija, kao Cetvrte grane vlasti (pre svih, Zastitnik
gradana, Poverenik za informacije od javnog znacaja, Agenci-
ja za borbu protiv korupcije)."!

Republi¢ka izborna komisija (RIK)

Sadasnji model organizacije RIK-a je koncipiran po ugledu na ve-
¢inu drugih zemalja iz Istocne i Centralne Evrope, koje su takav model
primenjivale na pocetku devedesetih godina. Razlika je u tome Sto se
u tim zemljama od ovakvog modela odustajalo relativno brzo nakon

" U Srbiji trenutno postoji niz nezavisnih institucija koje pripadaju tzv. etvrtoj grani
vlasti. Uprkos tome, §to deo stru¢ne javnosti govori o proliferaciji ovakvih institu-
cija, najveci deo njih je uspesno obavio posao kojim se bave, posebno Zastitnik
gradana, Poverenik za informacije od javnog znac¢aja, Agencija za borbu protiv ko-
rupcije. lako postoje i manje pozitivni primeri (kao paradigma loseg rada najcesce
se pominje Republicka radio-difuzna agencija), procena je strucne javnosti da treba
i¢i ka jacanju koncepta nezavisnih drzavnih institucija.
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prvih visestranackih izbora, a u Srbiji se taj sistem uspostavio 2000.
godine i traje do danas.

Kao kljuéni kriterijum stranac¢kog kljuca, koristi se raspored snaga
koji postoji u domu za ¢iji se sastav odrzavaju izbori. Tako, RIK u stal-
nom sastavu ¢ine: predsednik i njegov zamenik, kao i Sesnaest ¢lanova
sa svojim zamenicima, sekretar komisije i predstavnik Republickog sta-
tistickog zavoda Srbije. Predsednik, ¢lanovi komisije i njihovi zamenici
moraju biti diplomirani pravnici. Zastupljenost svake stranke u RIK-u
proporcionalna je njihovoj zastupljenosti u Narodnoj skupstini. Osim
stalnog sastava, u proSireni sastav ulaze svi predstavnici podnosilaca
proglasenih izbornih lista, odnosno predlagaca predsednickih kandida-
ta. Na lokalnom nivou postoji istovetan model organizacije izborne ad-
ministracije, s tim §to na ovom nivou nije neophodno postojanje sred-
njih izbornih nivoa izborne administracije. Kao kriterijum po kome se
primenjuje partijski kljuc koristi se sastav lokalnog parlamenta. Korek-
cija ovog kriterijuma i na republickom nivou je da nijedna stranka ne
sme imati vise od polovine ¢lanova stalnog sastava, ¢ak i kada je to
slucaj u nekom od predstavnickih domova. Kada govorimo o nadlezno-
stima RIK-a, one su usmerene na proces kandidovanja, sprovodenje
izbora, biracke spiskove, utvrdivanje rezultata izbora i zastitu izbornog
prava.

Zasto je potrebna promena u nac¢inu funkcionisanja ovakvog cen-
tralnog izbornog tela u Srbiji? Generalno govore¢i, dve su grupe razlo-
ga: losa iskustva u radu ovog tela (partijski sastav, neefikasnost, visoki
finansijski troskovi na ime naknada) i nemoguénost unapredenja izbor-
nog procesa jer ovo telo nema stalni karakter. O svim nedostacima, de-
taljnije cemo govoriti u nastavku teksta.

Vecina losih iskustava u radu RIK-a direktna je posledica partij-
skog sastava ovog tela. Cesto se desavalo da je veéina koja se formirala
u RIK-u imala moguénost da nadglasa manjinu i nametne joj svoju vo-
lju, koja je protivna vazeéim normativnim reSenjima. Na to treba dodati
i razli¢ite politicke stavove, nezainteresovanost i nizak nivo znanja cla-
nova RIK-a o izbornom procesu. Sednice RIK-a su se naj¢esce pretvara-
le u medustranacke rasprave, dok su donosene odluke bile osporavane
i od strane nadleznih sudskih instanci. Stoga je ovo telo u kontinuitetu
bilo neefikasno, sa brojnim (nepotrebnim) zastojima u radu. RIK je iz-
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begavao i da primenjuje odredbe o kontroli finansiranja izbornih kam-
panja (on je bio organ koji je po Zakonu o finansiranju politi¢kih stra-
naka iz 2003. godine imao tu nadleznost), uz pre¢utnu saglasnost svih
politickih aktera. Rad ovog tela je i od strane relevantnih medunarodnih
organizacija naveden kao lo$iji deo izbornog procesa u Srbiji. O tome
svedoci i Upitnik koji je Evropska komisija uputila Srbiji, u kome se,
izmedu ostalih, izdvaja pitanje Sta je uradeno sa preporukama ODIHR
u pogledu ,,depolitizacije administracije koja je odgovorna za organiza-
ciju izbora, unapredenja njenog funkcionisanja, utvrdivanja pravila za
medijsko pracenje kampanja i unapredivanja transparentnosti u postup-
cima prebrojavanja glasova”."?

Stoga argumenti da nije bilo znacajnijih izbornih sporova u posled-
njih nekoliko godina, ne poticu od kvaliteta rada ovog tela ve¢ od de-
mokratske kulture (smenjivost vlasti, minimalan broj pokusaja izbornih
zloupotreba, prihvatanje izbornih rezultata i sli¢no) koja je izgradena u
Srbiji.

Sadasnja regulativa u oblasti izborne administracije pokazala je niz
nedostataka i u finansijskom smislu. Budzet je opterecen iz dva osnov-
na razloga. Prvi je veliki iznos ukupne koli¢ine sredstava koja se iz-
dvajaju za rad RIK-a $to je produkt njegove brojnosti (ovo telo broji
37 ¢lanova, plus predstavnici predlagaca lista u izbornom periodu) i
pojedina¢na primanja ¢lanova RIK-a koja su nerealno visoka, posebno
imajuci u vidu njihov obim posla i ad hoc angazman.

Ozbiljan problem (koji nije u dovoljnoj meri predmet rasprava u
stru¢noj javnosti) jeste nestalan, ad hoc karakter RIK-a koji, u krajnjoj
instanci, dovodi do toga da se ¢lanovi ovog tela ne bave izbornim proce-
som u kontinuitetu (posebno u meduizbornom periodu). Nestalna struk-
tura implicira i nedovoljnu stru¢nost vec¢ine ¢lanova RIK-a, $to kao za
direktnu posledicu proizvodi brojne manjkavosti u sprovodenju izbor-
nog procesa. Problemi koji se javljaju na duze staze jo$ su veci: kasni se
sa reformama izbornog zakonodavstva, izborni zakoni se ne uskladuju
sa evropskim standardima, edukacija nizih nivoa izborne administracije
je na veoma niskom stupnju, itd.

12

Detaljnije u Upitnik — Informacije koje Evropska komisija zahteva od Vlade Srbije
u cilju pripreme misljenja o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropsku uniju.
Dostupno na: http://www.seio.gov.rs/upload/documents/upitnik/master_upitnik_sr.pdf
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DrZzavna izborna komisija kao nezavisna institucija

Nacrt Zakona o Drzavnoj izbornoj komisiji'?, koji je pripremila
Radna grupa (formirana od strane Ministarstva za drzavnu upravu i lo-
kalnu samoupravu) pokusao je da sagleda sve navedene probleme i da
za njih pronade najefikasniji model. Sve to sadrzi Nacrt ovog Zakona
(zarazliku od ve¢ine drugih, Zakon je veoma kratak), koji je prosao jav-
nu raspravu, ali nije upucen u parlamentarnu proceduru.

Predlozeno resenje predvida da ovo telo ¢ini devet ¢lanova, koji
bi se birali na period od sedam godina i na ovoj poziciji bili bi profesi-
onalci — bez prava da obavljaju druge poslove. Novi mehanizmi u radu
DIK-a podrazumevaju devet vrhunskih profesionalaca koji obavljaju
svoj posao, bez mogucénosti da se bave nekim drugim poslovima. Profe-
sionalizacijom ovog tela napustila bi se praksa koja postoji, da ¢lanovi
RIK-a odgovaraju samo pred strankama koje su ih tu postavile, isklju-
¢ujuéi na taj nadin transparentnost u funkcionisanju. Clanovi Komisije
biraju predsednika i potpredsednika iz reda clanova Komisije na period
od godinu dana. Vazna odredba u novom Nacrtu Zakona jeste i mandat
devetoclanog sastava DIK-a, koji ¢e trajati sedam godina. Namerno je
odabran termin koji se ne poklapa sa periodom odrzavanja izbora (Cetiri
godine) §to se za rad nezavisnih institucija pokazalo jako vaznim. Cla-
novi DIK-a ¢e biti vezani na period od sedam godina, tako da se njihov
mandat nece poklapati sa promenama na vlasti.

Uslovi za izbor ¢lanova DIK-a postavljeni su vrlo visoko." Ono
Sto je predstavljalo najveci izazov u pisanju ovog akta jeste, medutim,
obezbedenje transparentnosti i nezavisnosti prilikom odabira ¢lanova
ovog tela. To je, ujedno, bilo najcesce pitanje na brojnim javnim ras-
pravama o predlozenom Nacrtu: kako spre€iti dominantan uticaj nekog
politickog subjekta na odabir ¢lanova DIK-a? Ovaj Zakon predvida po-
Stovanje najviSih strucnih kriterijuma, ali i uklju¢enost vise razli¢itih
3 Nacrt Zakona o izboru odbornika. Dostupno na: http://www.drzavnauprava.gov.
rs/pages/documents.php?id=21
Clanovi DIK-a moraju imati visoko obrazovanje na studijama drugog stepena odno-
sno na osnovnim studijama od najmanje Cetiri godine, moraju posedovati najmanje

devet godina radnog iskustva u struci i ne smeju biti ¢lanovi politickih stranaka. Ta-
kode, najmanje pet ¢lanova Komisije moraju biti diplomirani pravnici.
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institucija koje imaju za cilj da sprece presudan upliv neke od politickih
stranaka. Tako bi se prvo, formirala konkursna komisija koju bi ¢inili
predstavnici univerziteta, sudskih institucija, civilnog sektora, Povere-
nik za informacije i Zastitnik gradana, pri ¢emu bi svi zainteresovani
mogli da se prijave na ovaj konkurs. Kandidaciona komisija bi primala
kandidature, vrSila selekciju 1 na kraju, predlozila parlamentu spisak
kandidata. Parlament bi dao poslednju re¢ u procesu izbora ¢lanova
DIK-a.

Na kraju, ovakvo reSenje omogucava i sveukupno unapredenje iz-
bornog procesa, uz stalan angazman na poboljSanju izbornog zakono-
davstva. Tako bi neke od potencijalnih nadleznosti Komisije bile: spro-
vodenje zakonskih reSenja, unapredenje izbornog procesa, iniciranje
zakonskih promena ukoliko su one neophodne, edukacija nizih nivoa
izborne administracije, itd. Novoizabrani ¢lanovi imali bi odgovornost
pred zakonom i stru¢nom javnosti 1 bavili bi se samo izbornim proce-
som ¢ime bi se omogucilo stvaranje kvalitetnijeg zakonodavnog okvira.
Shodno tome, ovo telo ¢e biti zainteresovano za formiranje profesional-
ne i odgovorne izborne administracije na svim birackim mestima. To
¢e biti uslov da se u Srbiji uvedu novi modaliteti glasanja (pismo, inter-
net...) i da sam izborni proces zadobije visoko poverenje svih izbornih
aktera, postajuéi na taj nacin dostupan i najsiroj javnosti.'

Zavr$na razmatranja

Izmene izbornog zakonodavstva su neophodne, ukoliko Srbija zeli
da ima legitiman izborni proces, uskladen sa medunarodnim standar-
dima i evropskom praksom. Reforme su vazne jer se njima otvara put
daljoj demokratizaciji srpskog drustva, koja bi trebalo da rezultira ¢lan-
stvom u EU. Stoga primedbe evropskih zvani¢nika treba shvatiti, pre
svega, kao unutrasnju potrebu, a ne kao ,,jo$ jedan u nizu pritisaka EU*,
Vazni, ali nedovoljni koraci ucinjeni su usvajanjem Zakona o politi¢-
kim strankama (maj 2009.) i Zakona o jedinstvenom birackom spisku
(decembar 2009.). Da bi se reforma zavrsila treba usvojiti 1 Zakon o

15 CeSID, (2010), Izborimo se za bolje izbore. CeSID, Beograd.
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finansiranju politickih aktivnosti (ocekuje se da se to moze desiti u pr-
voj polovini slede¢e godine), kao i Zakon o izboru odbornika i Zakon o
Drzavnoj izbornoj komisiji, koji su bili u fokusu ovoga rada. Kao kruna
bi trebalo da dode izmena Zakona o izboru narodnih poslanika. Takode,
o legitimnom izbornom procesu ne mozemo govoriti dok se ne regulise
pitanje medijskog predstavljanja izbornih u¢esnika, odnosno uloge me-
dija u izbornom procesu (Sto je tema za neku drugu priliku).

Imajuéi u vidu znacaj izbora za moderne demokratije i, uopste, za
formiranje demokratske politicke zajednice, vazno je izgraditi kvalitet-
ne institucije koje ¢e se baviti svim segmentima izbora. Samo kontinu-
iranim bavljenjem izborima mozemo izgraditi poverenje u institucije
koje sprovode izborni proces. Na taj nacin sticemo i dodatno poverenje
gradana u legitimnost izbornih rezultata. Unapredenje izbornog proce-
sa 1 izgradnja izborne administracije po modelu nezavisnih drzavnih
institucija, stvorice uslove za ,,priblizavanje* izbora gradanima, omogu-
¢avaju¢i nove modele glasanja, u skladu sa modernim dobom u kome
zivimo. Tu, pre svega, mislimo na glasanje u ,,nekontrolisanim sredina-
ma“, putem pisma i interneta.
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TOWARDS THE NEW LEGISLATION

Abstract: The paper is based on a ,,case study”: preparation of two laws
(Law on the Election of Councillors and the Law on the State Electoral Com-
mission) and their failure to pass the parliament, despite the fact that this wo-
uld solve many identified problems. The aim of the paper is to show that the im-
provement of the electoral process has to be worked out continuously and that,
in this sense, Serbia is far behind (even the countries in the region). The paper
indicates different problems during the election process associated both with
weak institutions, and with serious deficiencies in the electoral legislation.

Key words: electoral legislation, Law on the Election of Councillors,
Law on the State Electoral Commission, local elections, electoral system
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ULOGA NEZAVISNIH DRZAVNIH ORGANA
U BORBI PROTIV KORUPCIJE

Sazetak: Znacaj organizovanja, vlasti i kontrole za drustvo i drza-
vu. Klasifikacija nezavisnih drzavnih organa na opste i posebne. Ulo-
ga nezavisnih drzavnih organa u borbi protiv korupcije: Poverenika za
informacije, Zastitnika gradana, Saveta drzavne revizorske institucije,
Komisije za zastitu konkurencije i Agencije za borbu protiv korupcije.
Problemi koji su obuhvaceni Zakonom o Agenciji za borbu protiv korup-
cije: sukob interesa, planovi integriteta, prijavljivanje imovine funkci-
onera, prijavijivanje poklona koje dobijaju funkcioneri i finansiranje
politickih stranaka. Prevencija u borbi protiv korupcije. Saradnja Agen-
cije sa drzavnim organima, medunarodnim organizacijama i nevladi-
nim organizacijama. Zastita drzavnog sluzbenika — podnosioca prijave
protiv pocinilaca koruptivnih radnji u organizaciji u kojoj on radi. Pred-
stavke Agenciji.

Kljucne reci: korupcija, funkcioneri, nadzor, kontrola, regulacija,
prevencija, sukob interesa, imovina, integritet, odgovornost, poklon, po-
liticke partije.

* Autor je redovni profesor na Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu
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Organizovanje, vlast i kontrola

Jedna od najznacajnijih uloga svakog oblika organizovanja i orga-
nizacija je integrativna. Tom ulogom povezuju se pojedinci i grupe u
organizovane celine da bi na najlaksi, najpravedniji i najbolji nacin rea-
lizovali svoje potrebe i interese, ali i zastitili se od spoljnih uticaja koji
bi to dovodili u pitanje. Organizacija omogucava da se pojedinacne i
grupne moc¢i demonstriraju na najefikasniji i najbolji nacin.

Za odrzanje te demonstracije moc¢i potrebna su instrumentalna sred-
stva. Najznacajnije takvo sredstvo je vlast. Njome se mo¢ ucvrscuje,
kanali$e i realizuje. Zato nema organizacije bez vlasti niti vlasti bez or-
ganizacije. Drzava kao najmoc¢nija, najsveobuhvatnija i za sada najzna-
¢ajnija organizacija ima i najrazvijeniju vlast. Ono §to je problem nije
vlast sama po sebi ve¢ mogucnost da se ona nametne kao nadmo¢ nad
svim delovima organizacije i na taj nacin otrgne od onoga zasta postoji
kao instrument i da kao zasebna sila zagospodari samo u svom interesu
nad celokupnom organizacijom. Umesto da funkcioniSe kao sredstvo,
ona se otrze i postaje cilj za sebe, odnosno za one koji su trenutno na vla-
sti (pojedinci ili grupe). Taj problem s vlaséu prati svaku organizaciju i
organizovanost ljudi od pocetka njenog formiranja.

Ljudska priroda i njen odnos prema vlasti takode je znacajan ¢ini-
lac koji bitno utice na organizovanost i organizaciju. Imanuel Kant je
konstatovao da svaki pojedinac u ljudskoj prirodi poseduje Zudnju za
mo¢.' Posedovanje te zudnje nije samo po sebi rdavo. Zudnja za moé
pokazuje moguénosti coveka. Ako se manifestuje u profesiji ona moze
dati znacajne i velike rezultate i posedniku ali i svima drugima koji nje-
ne plodove mogu da koriste. Zudnja za mo¢i, medutim, u okviru vlasti
podsti¢e i razvija opasna stanja i ose¢anja kao §to su slavoljublje, vlasto-
ljublje i gramzivost. Da bi u okviru vlasti bila zadovoljena, ova stanja i
osecanja najcesce zavrsavaju u zloupotrebi vlasti, odnosno u njenom iz-
vitoperenju. Da bi ta stanja i osecanja kao mogucnost bila zaustavljena,
potrebno je formirati organe i razraditi mehanizme da se ona nadziru i
kontroliSu. Iz tih razloga, u demokratskim porecima nastala je potreba

' Immanuel Kant, Antropologija u pragmaticnom pogledu, Naklada Breza, Zagreb,

2003., str.151-154
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za formiranjem nezavisnih organa koji ¢e nadzirati i kontrolisati vlast.
Za drzavu to su nezavisni drzavni organi.

Nezavisni drZavni organi

Na osnovu principa podele vlasti, pojedini autori nazivaju nezavi-
sne drzavne organe ,,Cetvrtom granom vlasti“.? Ako bi to tako bilo, oni
bi bili u polozaju raspodele mo¢i i vlasti i kontrole koja nastaje na osno-
vu raspodele — a to znaci da ne dozvole da neka od vlasti prigrabi i deo
njihovog dela vlasti. Ta teza je neodrziva za nezavisne drzavne organe,
jer kad bi to bilo ta¢no, znacilo bi gubitak nadzora i kontrole nad osta-
lim vlastima, u smislu nezavisnosti i nepristrasnosti. Njihova nezavi-
snost proizilazi upravo iz toga $to oni na podjednak nacin tretiraju sve
vlasti. Oni su po svom polozaju u okviru vlasti, ali i pored vlasti, a kada
je u pitanju nadzor i kontrola — iznad vlasti. Oni se bave pojavama i pro-
blemima koje treba nadzirati i kontrolisati jer su podlozne mogucoj zlo-
upotrebi, nezavisno od bilo koje vlasti. Njihova nezavisnost treba da se
podjednako tretira od svake vlasti i svih aktera na politickoj sceni. Oni
su velika pomo¢ svakoj vlasti da je ne bi neko iznutra zloupotrebljavao,
ali su i jedna vrsta posrednika izmedu gradana i gradanskih udruzenja u
utvrdivanju mogucih nelegalnosti i zloupotreba nosilaca vlasti kada su
u pitanju potrebe i interesi gradana i gradanskih udruzenja.

Naravno, ni nezavisni drzavni organi nisu postedeni nadzora i kon-
trole — i od javnosti i od zakona koji sprovode. Njihova uloga je i u tome
da u radu pokazuju i dokazuju da niko ne moze biti iznad zakona, pa ni
oni koji to nadziru i kontroliu. Upravo oni treba da preventivno kod
gradana Sire tu svest, logiku i1 kulturu. Na taj nacin postaju i garant da
nece biti dozvoljena bilo kakva nelegalnost koju ¢e vlast pociniti izdizu-
¢i se iznad zakona ili izuzimati se od primene zakona.

Slavisa Orlovi¢, Nezavisna tela — Cetvrta grana vlasti ili kontrolor viasti, u Vuka$in
Pavlovi¢, Zoran Stojiljkovié (priredili), Savremena drzava, Konrad Adenauer Stif-
tung, Centar za demokratiju Fakulteta politi¢kih nauka u Beogradu, Beograd, 2010,
str. 232.
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U naSoj zakonodavnoj konstituciji formirani nezavisni drzavni or-
gani mogli bi se svrstati u opste i posebne. Kriterijum ovakve klasifika-
cije je predmet i opseg bavljenja ovih organa.® Opsti nezavisni drzavni
organi su:

1. Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti;

2. Zastitnik gradana;

3. Drzavna revizorska institucija;

4. Agencija za borbu protiv korupcije;

5. Poverenik za zastitu ravnopravnosti.

3 Slavisa Orlovi¢ je saéinio klasifikaciju nezavisnih drzavnih organa prema funkciji
i ovlas¢enjima. Prema ovim kriterijumima, podelio ih je na regulatorne, kontrol-
ne i korektorne. ,,Dok je uloga regulatora da reguli$u i ureduju odredenu oblast,
kontrolori i korektori imaju ulogu da prvenstveno kontroli$u i uticu na rad izvr$ne
vlasti, poput Drzavne revizorske institucije, zastitnika gradana, poverenika za in-
formacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti“. (op. cit str. 234) Mo-
guca je takva klasifikacija, ali tesko su odrzivi kriterijumi po kojima su njihove
funkcije i ovlaséenja jednoznacni iz prostog razloga $to mnoga od ovih tela imaju
sve tri funkcije, ili najmanje dve. Ispustene su jos dve funkcije tih tela — nadzorna
i preventivna. Slobodan Beljanski, prema nac¢inu izbora, deli regulatorna i kontrol-
na tela u Srbiji u Cetiri grupe. Prema njemu, ,,u prvoj bi bila ona u ¢ijem je izboru
politicki uticaj najmanje prisutan, poput Komisije za lustraciju, Saveta Komisije
za zastitu konkurencije... U drugu grupu spadala bi tela koja se obrazuju sa nesto
vec¢im politickim uticajem, mada se ovaj nuzno ne mora odraziti i na njihov rad
kao sto su Savet Republicke Radiodifuzne agencije, Poverenik za informacije, Sa-
vet drzavne revizorske institucije i Komisija za hartije od vrednosti. Tre¢u grupu
¢inila bi tela na ¢ije formiranje izvr$ni organi vlasti imaju, a na rad mogu imati,
znatan uticaj, kao Sto je to slucaj sa Agencijom za energetiku ili Agencijom za
telekomunikacije. Najzad, u Cetvrtoj grupi bila bi sva ostala tela koja imenuje i
razreSava Vlada: Komisija za zastitu prava, Socijalno-ekonomski savet, Visoki slu-
zbenicki savet, Nacionalni savet za naucni i tehnoloski razvoj, Nacionalni savet
za visoko obrazovanje ili Nacionalni prosvetni savet. Van ovih kriterijuma ostala
bi tela kojima je, mada izmedu ostalog imaju i kontrolnu funkciju, u prvom redu
poverena delatnost javnih sluzbi, izjednacena sa radom organa drzavne uprave
(agencije za privatizaciju, za licenciranje stecajnih upravnika, za osiguranje depo-
zita, za privredne registre, za razvoj malih i srednjih preduzeca i preduzetnisStva).
Po pravilu, manja ovlaséenja data su telima koja imaju veée zakonske garancije
za nezavisnost i samostalnost, a veca ovlaséenja telima sa relativnom nezavisno-
$¢u ili samo samostalnos¢éu®. (Slobodan Beljanski, Regulatorna i kontrola tela u
Republici Srbiji, ¢as. ,,Pregled” br. 2/2008).
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Posebni nezavisni drzavni organi su:

Nacionalni prosvetni savet;

Nacionalni savet za visoko obrazovanje;
Zdravstveni savet;

Republicka radiodifuzna agencija;

Republicka agencija za telekomunikacije;
Komisija za hartije od vrednosti;

Komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki;
Komisija za zastitu konkurencije;

Komisija za kontrolu izvrsenja krivi¢nih sankcija;
10 Agencija za energetiku;

11. Republicka agencija za postanske usluge.

WXk D=

Svi ovi nezavisni drzavni organi formirani su na osnovu zakona, a
njihova upravljacka tela birana su u Skupstini Srbije. Znacajno je da ovi
organi imaju parlamentarni legalitet i legitimitet.

Uloga nezavisnih drZavnih organa u borbi
protiv korupcije

Jedan broj nezavisnih drzavnih organa na svoj na¢in moze da dopri-
nese i doprinosi borbi protiv korupcije. Korupcija kao opaka drustvena
bolest, kada se organizovano, sistematski i sistemski rasiri u jednom
drustvu, kao Sto je i naSe, razara celokupnu organizaciju drustva i zau-
stavlja funkcionisanje politi¢kih i svih drugih institucija.* Borba protiv

Korupcija kao pojava nije razaraju¢a samo za jedno drustvo i drzavu ve¢ i za celo
Covecanstvo. Iz tih razloga su Ujedinjene nacije donele ,,Konvenciju Ujedinjenih
nacija protiv korupcije* koja je stupila na snagu 29. septembra 2003. U ¢lanu 5
Konvencije piSe ,,1. Svaka drzava ugovornica, u skladu sa osnovnim nacelima svog
pravnog sistema, razraduje i primenjuje ili odrzava delotvornu, koordiniranu politi-
ku sprecavanja korupcije kojom se unapreduje ucesce drustava i odrzavaju nacela
vladavine prava, dobrog upravljanja javnim poslovima i javnom imovinom, inte-
gritet, transparentnost i odgovornost. 2. Svaka drzava ugovornica ¢e nastojati da
ustanovi 1 unapredi uspesnu praksu usmerenu na spre¢avanje korupcije. 3. Svaka
drzavaugovornica ¢e nastojati da povremeno oceni odgovarajuce pravne instrumen-
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nje treba da bude na isti nacin na koji se ona i §irila i razvijala — organi-
zovana, sistematicna i sistemska. Zb og toga je potrebno da u toj borbi
budu umreZeni svi nezavisni drzavni organi.’

Korupcija, prvo, uruSava vladavinu prava kao garanta reda, sigur-
nosti i stabilnosti u jednom poretku. Kada se vladavina prava dovede u
pitanje korupcijom, onda ona ovladava jednim drustvom i drzavom i na-
mece se kao nacin zivota. Korupcija formira koruptivni obrazac zivota
koji se najcesce dozivljava, tamo gde dominira, kao normalnost. Korup-
cija dovodi u pitanje i dve znacajne i bitne vrednosti na kojima pociva
vladavina prava — pravdu i slobodu gradana. U isto vreme ona urusava
ili umrtvljuje institucije koje treba da sprovode vladavinu prava. Zbog
toga, izuzetno mesto u borbi protiv korupcije imaju antikorupcijski si-
stemski zakoni, na kojima su zasnovani nezavisni drzavni organi, kao i
oni koji su izabrani da ih sprovode. Dobri zakoni i dobri ljudi® mogu da
izadu na kraj s tim opakim druStvenim zlom.

te 1 administrativne mere s ciljem da ustanovi njihovu adekvatnost za spre¢avanje i
borbu protiv korupcije. 4. Drzave ugovornice, prema potrebi i u skladu s osnovnim
nacelima svog pravnog sistema, saraduju medusobno i sa odnosnim medunarodnim
i regionalnim organizacijama na unapredenju i razradi mera pomenutih u ovom ¢la-
nu. Ta saradnja moze obuhvatiti u¢esé¢e u medunarodnim programima i projektima
usmerenim na sprecavanje korupcije®.

U Konvenciji Ujedinjenih nacija protiv korupcije u ¢lanu 6 preporucuje se ,,1. Sva-
ka drzava ugovornica ¢e, u skladu s osnovim nacelima svog pravnog sistema, uspo-
staviti, prema potrebi, telo ili tela za spre¢avanje korupcije sredstvima kao $to su:
(a) primena politike pomenute u ¢lanu 5. ove Konvencije i, gde to odgovara, nadgle-
danje i koordinacija primene te politike; (b) unapredenje i Sirenje znanja o sprec¢ava-
nju korupcije. 2. Svaka drzava ugovornica ¢e obezbediti telu ili telima pomenutim
u tacki 1. ovog €lana potrebnu nezavisnost, u skladu sa osnovnim nacelima svog
pravnog sistema, kako bi to telo ili tela mogla vrsiti svoje funkcije uspesno i neome-
tano od bilo kakvog neopravdanog uticaja. Treba obezbediti neophodna materijalna
sredstva i kvalifikovano osoblje, kao i obuku tog osoblja za obavljanje funkcija“.
Misli se na profesionalce kod kojih je podjednako izgradena i ugradena i moc¢ zna-
nja i mo¢ savesti. Struénjaci bez savesti koji poseduju mo¢ znanja mogu da budu
opasni, ¢ak pravi monstrumi. Drugim re€ima, stru¢njaci bez savesti mogu da pocine
velike zloupotrebe i Stete kao 1 manipulacije.
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Od sistemskih zakona’ u borbi protiv korupcije na osnovu kojih su
formirani nezavisni drzavni organi prvi koji je donet je Zakon o slobod-
nom pristupu informacijama od javnog znacaja.®t Ovaj zakon ima izuze-
tan znacaj u borbi protiv korupcije jer omogucava gradanima da dobiju
sve informacije od javnog znacaja, na osnovu kojih se moze utvrditi da
li je nesto nezakonito radeno. Utvrdivanjem uzroka, razloga i motiva za
nelegalno Cinjenje moguce je razotkriti i prisustvo koruptivnih radnji u
nezakonitom ponasanju onih koji suna polozajima ili na stru¢nim drzav-
nim i administrativnim poslovima. Mogu¢nost dostupa informacijama
od javnog znacaja preventivno deluje kada je u pitanju korupcija. Na
osnovu ovog zakona pojacava se odgovornost i pojedinaca i institucija
koje su u obavezi da daju informacije. U Zakonu se u ¢1. 38 §tite oni koji
daju informacije na osnovu zahteva poverenika. Tako ,,zaposleni u or-
ganu vlasti koji omoguéi pristup informaciji od javnog znacaja za koju
se ne moze ograniciti pristup na osnovu ¢l. 9 i 14 ovog zakona, kao i in-
formaciji za koju je organ vlasti ve¢ omogucio pristup na osnovu ovog
zakona, ne moze se zbog toga pozvati na odgovornost, niti trpeti Stetne

7 O sistemskim zakonima u borbi protiv korupcije pisao sam u tekstu /nstitucije i

korupcija. U antikorupcijske sistemske zakone svrstao sam ,,Zakon o poreklu imo-
vine, Zakon o popisu i merenju imovine nosilaca javnih funkcija, Zakon o spre-
¢avanju sukoba javnog i privatnog interesa u vrSenju javnih funkcija, Zakon o fi-
nansiranju politickih partija, Antimonopolski zakon i Zakon o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja. Takode, u naSim okolnostima potrebna su jos dva
bitna zakona koja mogu da razotkriju ili da sprece koruptivne radnje. To su Zakon
o otvaranju dosijea saradnika tajnih bezbednosnih sluzbi i Zakon o sprecavanju sa-
radnika tajnih bezbednosnih sluzbi da se zaposljavaju i angazuju u zakonodavnoj,
izvr$noj 1 sudskoj vlasti, drzavnoj upravi, policiji, tuzilaStvu, poreskim, carinskim
i inspekcijskim sluzbama, drzavnim preduze¢ima, javnom servisu, drzavnom obra-
zovanju i zdravstvu. Tek na osnovu tih sistemskih antikorupcijskih zakona moguce
je doneti i ostale zakone koji posebno precizno regulisu pravila za drzavne oblasti
i polozaje koji se eventualno mogu zloupotrebiti u koruptivne svrhe. Takode, to
sve treba uskladiti s krivicnim zakonom i smestiti u kriviéni zakon. Sankcije za
zloupotrebe polozaja u vlasti treba da budu stroge. Na taj nacin bi se i preventivno
delovalo“. (Cedomir Cupié, Institucije i korupcija, u Vukasin Pavlovi¢ (priredio),
Politicke institucije i demokratija, Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogra-
du, Beograd, 2006, str. 41-42.

8 Zakon je donet 2. novembra 2004. godine. Objavljen je u ,,Sluzbenom glasniku*
RS, br. 120/04
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posledice, pod uslovom da informacija ukazuje na postojanje korupcije,
prekoracenje ovlaséenja, neracionalno raspolaganje javnim sredstvima
i nezakoniti akt ili postupanje organa vlasti. Pravo na zastitu iz stava 4
ovog zakona ima zaposleni pod uslovom da je imao razloge da veruje u
taCnost informacije, da nije trazio, niti primio neku korist u vezi sa omo-
gucavanjem pristupa informaciji, kao i da je pre nego $to je omogucio
pristup informaciji, obavestio o nepravilnostima nadlezno lice u organu
vlasti, koje nije preduzelo mere za reSavanje nepravilnosti®.’

Iako ne spada u sistemske antikorupcijske zakone, i Zakon o zastit-
niku gradana moze preventivno da deluje kada su u pitanju koruptivne
radnje. Korupcija ne dovodi samo u pitanje pravdu vec i slobodu poje-
dinaca i grupa. Ona razara slobodu i slobodan izbor pojedinca uvodeci
selektivnost. Selektivnost isklju¢uje moguénost ravnopravnog pristupa
i Sansi u zadovoljavanju potreba i ostvarivanju interesa pojedinaca i
grupa. Upravo mogu¢noscu da je ,,ovlas¢en da kontrolise zakonitost i
pravilnost rada organa uprave®,'* Zastitnik gradana uti¢e zakonski i pre-
ventivno u spre¢avanju korupcije.

Nezavisni drzavni organ koji kontroliSe troSenje budZeta na osno-
vu finansijskih izvestaja, pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja uz ko-
riS¢enje nacela ekonomije (minimalni utroSak sredstava za odredenu
aktivnost pri ¢emu se ne dovodi u pitanje ocekivani kvalitet), nacela
efikasnosti i nacela efektivnosti, odnosno uspesnosti je Drzavna revizor-
ska institucija."

Kontrolisanjem budZeta ta institucija moZe pokazati da li se postu-
ju pravilnosti i nacela u troSenju novca svih gradana. Uzrok, razlog ili
motiv ponasanja koja ne postuju pravilnosti i nacela moze da bude ko-
rupcija. Precizno obavljene revizorske aktivnosti i pokazani rezultati
mogu da otkriju i koruptivne radnje, a $to je jo§ vaznije da preventivno
deluju. U zemljama nase veliine, ali i visokih standarda u donoSenju

Dr Dejan Milenkovi¢, Prirucnik za primenu Zakona o slobodnom pristupu infor-
macijama od javnog znacaja, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti, Beograd, 2010, str. 157-158.

Zakon o zastitniku gradana donet je 16. septembra 2005, objavljen u ,,Sluzbenom
glasniku“ RS, br. 79/05, ¢l. 17.

Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji donet je 14. Novembra 2005, objavljen u
,».Sluzbenom glasniku® RS, br. 101/05, dopunjen 2007 i objavljen u br. 54/07.
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zakona i funkcionisanju institucija, revizorska institucija ima izuzetan
znacaj. Tako je u Norveskoj u toj instituciji zaposleno 420 stru¢njaka.
Koliki je njen znacaj za Norvesku pokazuje i podatak da je u norveskom
parlamentu zaposleno 450 ljudi. Sa stanovista funkcionisanja institucija
u Norveskoj, revizorska institucija izjednacena je s najznacajnijom vla-
$¢u — zakonodavnom.

Srbiji je u borbi protiv korupcije potrebna sli¢na revizorska insti-
tucija. Na osnovu dobro utemeljene, razvijene i efikasne revizorske in-
stitucije postiZe se visoka racionalnost i efikasnost u kontroli troSenja
budzetskih sredstava i onemogucava se njihova zloupotreba. Korist od
takve institucije je visestruka — od efikasnog i uspesnog poslovanja,
preko racionalne kadrovske politike u kojoj se vodi racuna o strucnosti
i odgovornosti, a ne o ideoloskoj i partijskoj podobnosti, do sprecava-
nja bilo kakvih nelegalnih ili koruptivnih radnji u javnoj vlasti i svim
javnim institucijama. Revizorsku instituciju treba stru¢no, odgovorno i
efikasno da prate i drugi povezani drzavni organi — poreski, kriminali-
sti¢ko-policijski, i, posebno, sud.

Komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki' je samo-
stalni i nezavisan organ Srbije, koja se bavi obezbedenjem zastite prava
ponudaca i javnog interesa u postupku javne nabavke. Ona prati da li
se sprovode nacela ekonomicnosti i efikasnosti upotrebe javnih sred-
stava, da li se obezbeduje konkurencija medu ponuda¢ima, zatim tran-
sparentnost postupka javne nabavke i jednak tretman svih ponudaca.
Prac¢enjem rada narucilaca javne nabavke, Komisija deluje preventivno
na mogucu zloupotrebu ili koruptivnu radnju u procesu javne nabavke.
Zbog toga je rad i Uprave za javne nabavke, kao organizacije koja oba-
vlja struéne poslove vezane za javne nabavke, i Komisije kao kontrol-
nog i nadzornog organa, izuzetno znacajan u ovoj oblasti u borbi protiv
korupcije.

Samostalna 1 nezavisna organizacija koja se bavi zastitom konku-
rencije na trzistu Srbije je Komisija za zastitu konkurencije. Formirana
je na osnovu Zakona o zastiti konkurencije.'® Ona je nadleZna da spreci
monopole i kartele koji ponistavaju konkurenciju. Stvaranje i odrzava-

12° Zakon o javnim nabavkama, ,,Sluzbeni glasnik* RS, br. 39/02, dopune objavljene u

br. 43/03 1 55/04.

3 Zakon o zastiti konkurencije, ,,Sluzbeni glasnik* RS, br.51/09.
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nje monopola i kartela u poslovanju razara privredni Zivot, politicke in-
stitucije 1 vrednosni sistem. Monopoli nastaju i odrzavaju se uz nelegal-
nosti i korupciju. To je razlog formiranja ovakvog nezavisnog drzavnog
tela. Od funkcionisanja Komisije, posebno njenog Saveta, zavisi uspe-
$nost sprecavanja monopolizacije u privredi, ali i spreCavanju §irenja i
funkcionisanja korupcije. Monopolizacija i kartelizacija u privrednom
zivotu Srbije jedna je od najvec¢ih opasnosti u periodu promene siste-
ma. Ona je nelegalnim, sumnjivim i rdavim funkcionisanjem politickog
poretka tokom devedesetih godina 20. veka, uz rdave zakone, propise
i uredbe 1 jo§ gore funkcionisanje drzavnih organa za njihovo sprovode-
nje, omogucila enormno bogacenje pojedinaca i grupa koje ¢e posle ok-
tobarskih promena 2000. godine ostati tezak teret za nove demokratske
vlasti koje, na zalost, nisu na samom pocetku htele to da rasciste. Na taj
nacin omogucile su pojedincima i grupama da se monopolski i kartelski
tokom prve decenije 21. veka jo$ bolje pozicioniraju i jo§ viSe obogate
i mo¢no zavladaju trziStem. Upravo zbog toga je rad ovog nezavisnog
organa od velikog znacaja, kao §to je znacajno i da ga podrze svi drugi
drzavni organi, ali i nezavisna tela. Politicka i monopolska korupcija se
najteze otkrivaju, odnosno najmanje su vidljive, ali po posledicama su
izuzetno razorne za jedno drustvo i drzavu.

Navedeni i okarakterisani, opsti i posebni, nezavisni drzavni orga-
ni, svaki na svoj nacin i iz svog domena, mogu da doprinesu i doprinose
borbi protiv korupcije i njenom smanjenju na meru koja ne ugrozava
normalno funkcionisanje drustvenog i politickog zivota. Od njihovog
dobrog i efikasnog funkcionisanja zavisi i odgovorno funkcionisanje dr-
zavnih organa i upoznavanje javnosti sa onima koji uzurpiraju polozaj i
koriste ga za koruptivne radnje.

Agencija za borbu protiv korupcije

Nezavisan drzavni organ, specijalizovan za borbu protiv korupci-
je,'* osnovan je zakonom donetim u Skupstini Srbije 23. oktobra 2008.

4 U Konvenciji Ujedinjenih nacija protiv korupcije u ¢lanu 36 istice se ,,svaka drzava

ugovornica ¢e, u skladu sa osnovnim nacelima svog pravnog sistema obezbediti
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godine.'® Zakonom je odredeno da njegova primena otpo¢ne 1. januara
2010. Prema zakonu, organi Agencije su Odbor i direktor. Direktora
Agencije bira i razreSava Odbor. Odbor ,,odlucuje po zalbama na odlu-
ke direktora kojima se izri¢u mere u skladu sa ovim zakonom, usvaja
izvestaj o radu Agencije koji podnosi Narodnoj skupstini, vr$i nadzor
nad radom i imovinskim stanjem direktora, predlaze budzetska sredstva
za rad Agencije, donosi poslovnik o svom radu i vr$i druge poslove
odredene ovim zakonom. Odbor Agencije moze, na predlog direktora,
da osniva savetodavna ili radna tela Agencije*.!® Odbor Agencije bira
Narodna skupstina i njega ¢ini devet ¢lanova.!’?

uspostavljanje jednog ili vise tela ili lica specijalizovanih za borbu protiv korupcije
primenom zakona. Tom telu ili telima ili licima ¢e se dati potrebna nezavisnost, u
skladu sa osnovnim nacelima pravnog sistema odnosne drzave ugovornice, kako
bi mogla da vrse svoje nadleznosti uspesno i bez ikakvog neprimerenog uticaja. Ta
lica ili osoblje tog tela ili viSe tela treba da budu adekvatno obuceni i da raspolazu
odgovaraju¢im sredstvima za vrSenje svojih zadataka®. DZeremi Paup smatra da je
potrebno da drzave formiraju nezavisne agencije za borbu protiv korupcije. Prema
Paupu ,.kako korupcija postaje sve savrenija, drzavni organi koji se uobicajeno
bave njenim suzbijanjem sve teze mogu da otkriju i uklone njene slozene oblike.
Osim toga, u sistemu u kom je korupcija endemska pojava, i u samim tim orga-
nima sluzbenici bivaju korumpirani. Tokom prethodnih godina vlade su tezile da
pojacaju otkrivanje korupcije (ili da barem stvore utisak da na tome rade) tako §to
su osnivale ’nezavisne’ agencije i komisije za borbu protiv korupcije®. Poup istice
,.da bi uspesno delovala agencija za borbu protiv korupcije mora da ima: podrsku
sa najviseg politickog nivoa; adekvatne resurse da ostvari svoje zadatke; politicku
i operativnu nezavisnost da vrsi istrage ¢ak i na najvi$im nivoima vlasti; adekvatna
ovlaséenja za pristup dokumentaciji i za ispitivanje svedoka; odgovarajuée zakone
naraspolaganju (ukljucujuéi tu i kriminalizaciju nelegalnog bogacenja); vodstvo ko-
je se smatra Cestitim. Takode je vazno da sva posebna ovlasc¢enja koja se dodeljuju
agenciji za borbu protiv korupcije budu u saglasnosti sa medunarodnim normama
za ljudska prava, da sama agencija deluje po zakonu i da je odgovorna sudu... Ona
mora da bude takva da moze da prezivi promene na vlasti“. (Dzeremi Poup, Antiko-
rupcijski prirucnik, Transparency International, Beograd, 2004, str. 87-88.

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, ,,Sluzbeni glasnik™ RS, br. 97/08.
Zakon, ¢l. 6.

,.,Clanove Odbora Agencije bira Narodna skupstina na predlog: 1) Administrativnog
odbora Narodne skupstine; 2) predsednika Republike; 3) Vlade; 4)Vrhovnog kasa-
cionog suda; 5) Drzavne revizorske institucije; 6) Zastitnika gradana i Poverenika
za informacije od javnog znacaja, putem zajednickog dogovora; 7) Socijalno-eko-
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Zakonom su precizno utvrdene nadleznosti Agencije. Ona se bavi
sukobom interesa funkcionera, prijavljivanjem imovine funkcionera,
planovima integriteta, prevencijom korupcije, evidencijom i zaStitom
podataka iz dva registra (registar funkcionera i registar imovine funkcio-
nera), kao i listom pravnih lica u kojima fukcioner ima vise od 20 proce-
nata udela ili akcija, katalogom poklona i zavr$nim rac¢unom politickih
stranaka, odnosno politickih subjekata, kao i izvestajima kojima se ure-
duje finansiranje politickih stranaka. Zakonom su propisani i postupci i
odlucivanje u slucaju povrede zakona, kao i kaznene odredbe.

U Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije dato je znacenje, od-
nosno definicija korupcije, prema kojoj je korupcija ,,odnos koji se zasni-
va zloupotrebom sluzbenog, odnosno drustvenog polozaja ili uticaja u
javnom ili privatnom sektoru, u cilju sticanja li¢ne koristi ili koristi za dru-
goga“."® Zakonom se precizira da je u koruptivnoj radnji uzrok korupcije
zloupotreba polozaja ili uticaja. Drugim re¢ima, tezina i izvor korupcije
nije na strani onog koji podmicuje da bi zadovoljio neku svoju potrebu
ili interes koji se ne moze legalno zadovoljiti, ve¢ na strani ovog koji ima
polozaj, odnosno moguénost da zadovolji tu nelegalnu potrebu ili interes.
lako se smatra da je za koruptivnu radnju potrebno dvoje (ili dve strane)
i da bi oni trebalo da podjednako snose odgovornost, tim zakonskim re-
Senjem odgovornost se prenosi na onoga koji u tom nedelu zadovoljava
svoju potrebu. Upravo zloupotrebom poloZzaja omogucava se korupcija.
Takvo zakonsko reSenje je i pravilno i pravicno.

Kada je u pitanju korupcija, ona se ovim zakonom odnosi na sve
koji imaju polozaj u druStvenom i drzavnom organizovanju kao izvore
i uzroke korupcije. Korupcija preko zloupotrebe javnog ovlaséenja (po-
lozaja) razara javne institucije i istovremeno dovodi u pitanje poverenje
gradana u javnu vlast.

Prvi problem koji je u zakonu obuhvacen u borbi protiv korupcije
je sukob interesa. Praksa je pokazala da Cesto razlog za koruptivnu rad-
nju proistice iz razli¢itih interesa i njihovog zadovoljavanja. Interesna
orijentisanost u obavljanju javnih poslova moze lako da zavrsi u njiho-
voj zloupotrebi. Zbog toga je vazno zakonski regulisati odnose medu

nomskog saveta; 8) Advokatske komore Srbije; 9) Udruzenja novinara u Republici
Srbiji, putem zajedni¢kog dogovora®.
18 Zakon, ¢l. 2.
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interesima. Tako se u zakonu formulise stav da je funkcioner duzan da
javnu funkciju tako obavlja da ,,javni interes ne podredi privatnom*."
Da bi bilo spreceno moguce sukobljavanje interesa u okviru vlasti i na
osnovu toga omogucilo ,,sticanje bilo kakve koristi i pogodnosti za sebe
ili povezano lice*,*® zakonom je propisano da ,,funkcioner moze da vrsi
samo jednu javnu funkciju, osim ako je zakonom i drugim propisom
obavezan da vrsi vise javnih funkcija“.?!

Ogranicavanje funkcionera na jednu funkciju ima dvostruku posle-
dicu. Prva, funkcioner ¢e se potpuno posvetiti samo jednom poslu — na
najprofesionalniji, odnosno najodgovorniji na¢in. Na dobitku su i funk-
cioneri, poslovi koje obavljaju i institucija u kojoj se nalaze. Druga,
sprecava se sukob interesa u okviru obavljanja poslova, ali i moguénost
uticaja prilikom koris¢enja viSe funkcija u pribavljanju koristi ili pogod-
nosti za sebe ili povezano lice.

Obavljanje samo jedne funkcije, takode, utice na deakumulaciju
funkcija ali i disperziju mo¢i, Sto su uslovi za demokratizaciju i uteme-
ljenje demokratskog poretka. To je u skladu s jos§ jednim uslovom demo-
kratske vladavine — podelom vlasti.

Onemoguéavanjem sukoba interesa podiZze se nivo odgovornosti
u politiCkom 1 profesionalnom Zivotu. Funkcioneri imaju dvostepenu
odgovornost: prvu, pojedinacnu, odnosno odgovornost pojedinca kao
gradanina® i drugu, odgovornost koja proizilazi iz polozaja, odnosno

19 Zakon, ¢&l. 27, st. 1.

20 Zakon, ¢l. 27, st. 4.

2 Zakon, ¢l. 28, st. 4. O zabrani vrenja druge javne funkcije, vrSenju funkcije u poli-
tickoj stranci, odnosno politickom subjektu, obavljanju drugog posla ili delatnosti,
obavljanju drugog posla i delatnosti u vreme stupanja na javnu funkciju, obaveza
prijavljivanja o postojanju sukoba interesa, zabrani osnivanja privrednog drustva
ili javne sluzbe za vreme vrSenja javne funkcije, ¢lanstva u udruzenju i organima
udruzenja, prenos upravljackih prava za vreme vrSenja javne funkcije, obavezi oba-
vestavanja u postupku javne nabavke funkcionera koji je vlasnik od 20 procenata
udela ili akcija, nedozvoljenom uticaju na funkcionera i zabrani zasnivanja radnog
odnosa ili poslovne saradnje po prestanku funkcije u Zakonu je precizirano od ¢lana
28 do ¢lana 38.

O odgovornosti pojedinca kao gradanina pisao sam u tekstu ,,Odgovornost odgovor-
nih* (Cedomir Cupié, Politika i odgovornost, Udruzenje za politicke nauke Srbije,
Cigoja §tampa, Beograd, 2010, str. 11-27.).

22
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odgovornost odgovornih.? Odgovornost funkcionera koja proizilazi iz
polozaja je dvostruka: a) eticka i moralna; i b) pravna. Eticka i moralna
odgovornost funkcionera nalaze da se on pridrzava logike poziva i da
konkretno praktikuje visoke profesionalne standarde u obavljanju duzno-
sti, odnosno posla. Pravna odgovornost podrazumeva da se funkcioner
pridrzava pravnih normi (zakoni, propisi, pravilnici, poslovnici i drugi
pravni opsti i posebni akti) i da ih sprovodi na nacin na koji su propisani
i da tezi da ih uvek dovodi u vezu sa pravi¢nos$¢u, odnosno pravdom.
Kada je u pitanju odgovornost funkcionera, interesi usloznjavaju i otva-
raju velike probleme i na moralnom i na pravnom nivou.* RazreSavanje
interesa — opsteg (javnog), posebnog i licnog — na moralnom nivou je pi-
tanje pojedinacne moralne kulture i licnog moralnog zdravlja. Iskustvo
i praksa je pokazala da nije moguce interesno razresavanje obaviti samo
na moralnom nivou. Problem je §to ¢esto funkcioneri nemaju moralnu
kulturu i nisu se dosad moralnim pokazivali, ni dokazivali. Da se ne bi
rizikovalo s nepoznanicom kada je u pitanju moralni nivo funkcionera,
treba posegnuti i za pravnim nivoom. ReSavanje interesa na pravnom
nivou, ako je pravna norma (zakon, propis) dobro formulisana, spolja
reguliSe odnos medu interesima. Valjana pravna reSenja onemogucava-
ju proizvoljnost i samovolju funkcionera. Njima se regulisu interesi na
obavezujuci nacin jer iza njih su sankcije. Sankcije u prvom znacenju

3 Op. cit. str. 29-35.

24 Obavezivanje na odgovornost podjednako je eti¢ki i pravni zahtev. Ipak, izmedu
sukoba moralnih duznosti i sukoba interesa u obavljanju javnih funkcija postoje
brojne i vazne razlike. Sukob moralnih duznosti resava se intuitivno ili kriticki, a
sukob javnih interesa pravnom normom; iz sukoba moralnih duznosti izlazi se auto-
nomnim izborom, a iz sukoba javnih interesa spolja nametnutom odlukom; sukob
moralnih duznosti pogada savest i o¢ekivanja, a sukob interesa utie na politicki
prestiz i druStvenu mo¢. Uostalom, stari je eticki stav da autenti¢éne moralne vredno-
sti nastaju iz odluka nezavisnih od spoljasnjih zahteva i aspiracija za prenosenjem
na opsti plan tj. tada kada se duznost prihvata kao svoja, iako je niko nije propisao,
niti je nametnuta odlukom kakvog eksternog autoriteta. Pokazalo se, medutim, da
je moralno i pravno obavezivanje na odgovornost dvosmeran proces... Zakon ne izi-
skuje iskljucivo represivan i pravno-dogmatski pristup, nego podrazumeva i ciljeve
koji su preventivnog i edukativnog karaktera“. (dr Slobodan Beljanski, Iskustva Re-
publickog odbora — eticki i pravni aspekti sukoba interesa, u Zakon o sprecavanju
sukoba interesa pri vrsenju javnih funkcija u praksi, Republic¢ki odbor za reSavanje
o sukobu interesa, Beograd 2007, str. 8.).

240



imaju prevashodno preventivnu, opominjuc¢u i edukativnu ulogu. Narav-
no, one deluju prema onima koji normu krse, odnosno neodgovorno se
ponasaju. Sa aspekta svrsishodnosti pravne norme za odgovorno pona-
Sanje nisu represivne. Represija je iznudena neodgovornoscu i zloupo-
trebom. U tom slucaju uloga sankcije je represivna.

Nedostatak ovog zakona je Sto ne pripisuje da funkcioner na najvi-
$im polozajima u drzavi (predsednik drzave, premijer, ministri, drzav-
ni sekretari, pomo¢nici ministara) ne mogu imati upravljacko-izvrsne
funkcije u stranci (predsednik stranke, ¢lan Predsednistva stranke i izvr-
$nog organa stranke). To bi smanjilo mogu¢i partijski interesni pritisak
na najodgovornije drzavne organe, povecalo odgovornost u obavljanju
drzavne funkcije i iznutra demokratizovalo stranke.* Sve bi to preven-
tivno delovalo i na spreCavanje moguceg koruptivnog delovanja. Jer
svaki oblik monopolskog delovanja uvecava rizik od moguce korupci-
je. L ovo je jedna od mera i nacina da se $to uspesnije vodi borba protiv
politicke korupcije.

Drugi problem koji je unet u zakon kada je u pitanju borba protiv
korupcije je plan integriteta.

Integritet oznacava celovitost, sveobuhvatnost, potpunost. U psiho-
loskom i etiCkom znacenju integritet je sveobuhvatnost i ¢vrsta pove-
zanost karakternih osobina, odnosno dobar sklad izmedu sposobnosti,
vrednosnih stavova, interesa, navika 1 motiva li¢nosti. Moralnom shva-

» U interesu stranackih voda, odnosno lidera, je monopolisanje unutarstranackog Zi-

vota. Na Zzalost, oni nisu u stanju, iz li¢nih razloga ili iz razloga najblizih li¢nih
saradnika, da predloze mere i nacine da stranku iznutra demokratizuju u statutima
i da ih oslobode stranackih funkcija. Zato bi upravo moglo spolja da se uti¢e na
demokratizaciju unutarstranackog zivota. To bi uticalo i da se stranke oslobode auto-
ritarnog nacina organizovanja i funkcionisanja. Dobro je istakao akademik Vojislav
Stanov¢i¢ da ,,oni koji se bave ustavnim pravom ili politickim naukama po pravilu
¢e isticati da polozaj partijskog vode, bez obzira na javnu podrsku i popularnost,
kad postane najvisi drzavni funkcioner, a zadrzi partijsku funkciju, moze izazvati
nepoverenje gradana s obzirom na praksu u biv§im komunisti¢kim rezimima. To
nepoverenje moze biti zasnovano na pretpostavci da predsednik koji je 1 partijski vo-
da moze da vise favorizuje partijske interese nego $to vodi ra¢una o dobrobiti svih
gradana ¢iji je predsednik ili da partijske interese pretpostavlja javnim interesima
koji bi trebalo da mu budu prvorazredna duznost“... (Prof. dr Vojislav Stanov¢ic,
Zabrana sukoba interesa kao ustavna kategorija, u Zakon o spre¢avanju sukoba
interesa pri vrSenju javnih funkcija u praksi, Beograd, 2007, str. 16.).
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tanju postenje, doslednost, predvidljivost i odgovornost odrzavaju inte-
gritet licnosti.

Postenje nalaze da se drugi ne obmanjuju i varaju. Doslednost se
ogleda u zadrzavanju bitnih stavova i ponaSanja nezavisno od promene
situacije. Doslednost nije tvrdoglavnost, niti podrazumeva da se poje-
dinac pridrzava necega §to se novim saznanjima dovodi u pitanje, niti
podrzavanju pravila poretku koji je rdav. Nova saznanja i ¢injenice zah-
tevaju i promenu stavova. Ostati pri stavu koji viSe nema argumenata za
odrzivost je jedna vrsta ograni¢enosti i dogmaticnosti.

Doslednost je nesto Sto je vezano za dobre karakterne osobine po-
jedinca, odnosno profesionalca. Promena u licnosti na osnovu novih
saznanja je nesto pozeljno i dobro. Ali promena li¢nosti je nesto nepo-
zeljno, lose i opasno. Integritet licnosti podrazumeva karakternu dosled-
nost u elementarnim situacijama i nedoslednost kada se suo¢avamo s
novim saznanjima i boljim argumentima.

Predvidljivost podrazumeva da ¢e se uspostaviti celovitost i sklad
izmedu misli, govora, delovanja i ponasanja. Ona se na osnovu ranijih
ponasanja utvrduje. Osobe koje poseduju integritet prepoznaju se po
tome Sto ono S$to izgovore, to i rade. Li¢nosti od integriteta nesporno
preuzimaju odgovornost za svoja delovanja i ponasanja. Znaci, integri-
tet podrazumeva da se svaki postupak moralno prosudi i odmeri i da se
s posledicama ponasanja suo¢imo i spremno ih do¢ekamo. Integritet
zahteva aktivan odnos u drustvu.

Integritet u profesionalnom ponaSanju podrazumeva da u institu-
cijama, organima i organizacijama postoje razradena pravila koja regu-
lisu primenu standarda profesije. To se najbolje resava etickim kodek-
sima koje treba da formuliSe svaka institucija i organizacija. Takode,
potrebno je formirati i tela koja ¢e pratiti realizaciju etickih kodeksa.
Na osnovu toga odrzava se i podrzava integritet i profesije i poloZaja
profesionalca u instituciji i organizaciji.

Bez ucenja, prihvatanja, i zivljenja navedenih profesionalnih stan-
darda nema valjanog profesionalca. Profesija se podrzava i odrzava
usvajanjem standarda i sves¢u o znacaju i bitnosti standarda. To je ono
Sto se naziva dostojanstvom poziva, ali i Zivota onoga koji se opredelio
za neku profesiju ili funkciju.
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U Zakonu ,,plan integriteta sadrzi mere pravne i politicke prirode
kojima se spreCavaju i otklanjaju moguénosti za nastanak i razvoj ko-
rupcije, a naroc€ito: — ocenu izloZenosti institucije korupciji; — podatke
o licu odgovornom za plan integriteta; — opis procesa rada, nacina odlu-
¢ivanja i utvrdivanje poslova koji su narocito podlozni korupciji, kao
i poslova ili delatnosti, odnosno funkcije koje funkcioner ne moze da
obavlja za vreme vrSenja javne funkcije i nacin njihove kontrole; — pre-
ventivne mere za smanjenje korupcije; — druge delove plana definisane
u smernicama‘.*

Planovi integriteta precizno definisu odgovornost svakog profesio-
nalca koji obavlja poslove u drzavnim organima i organizacijama, orga-
nima teritorijalne autonomije, lokalnim organima, javnim sluzbama i
javnim preduzec¢ima. Na taj nacun smanjuje se rizik zloupotrebe poloza-
ja i mogucih koruptivnih dela. Svaki od navedenih organa obavezan je
da donese plan integriteta i da obavesti Agenciju o donosenju i sprovo-
denju tog plana. Takode, svaki od navedenih organa odreduje lice koje
¢e da odgovara ,,za izradu i sprovodenje plana integriteta“.?” Obuku
zaposlenih koji su odredeni za planove integriteta obavlja profesionalni
tim Agencije. Prema zakonu, Agencija prati ne samo donoSenje plana
integriteta ve¢ i njegovo sprovodenje, na osnovu smernica koje je saci-
nila. To je dvostruki uvid u odgovornost i funkcionera i svih zaposlenih
u drzavnim organima i organizacijama, javnim sluzbama i javnim pred-
uzecima. Pracenje te odgovornosti preventivno deluje na mogucu korup-
ciju, ali vremenom formira i obrazac odgovornog delovanja i ponasanja
onih koji se bave poslovima od javnog interesa. Formiranje i ugradnja
integriteta u svakog pojedinca, proces je dugog trajanja. Taj proces ¢e,
doslednom primenom, vremenom davati sve bolje rezultate, posebno u
sprecavanju korupcije i zloupotrebi polozaja u svim organima bitnim za
funkcionisanje drzave.?®

26 Zakon, ¢l. 58.
21 Zakon, ¢l. 60.
28 Zakon koji ograniCava i sprecava korupciju u Sloveniji naziva se Zakon o integri-
tetu i sprecavanju korupcije. Primer slovenackog zakona je naglasavanje znacaja

integriteta u obavljanju javnih poslova.
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Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije obuhvaceno je i pri-
Javljivanje imovine funkcionera.”

Svrha i cilj prijavljivanja imovine funkcionera je pra¢enje njihovog
imovinskog stanja od dolaska na funkciju do dve godine po odlasku sa
funkcije. Na taj nacin utvrduje se kretanje imovine, odnosno (ako se
imovina uvecava) omogucava se provera da li je imovina stecena na ko-
ruptivan nacin. Prijavljivanje i pracenje imovine tokom mandata funkci-
onera upozorava ga da ne zloupotrebljava polozaj (bice otkriven) i tako
zlonamernih izjava, odnosno bla¢enja bez argumenata. Neprijavljivanje
imovine ili lazno prijavljivanje, prema Zakonu je krivi¢no kaznjivo (za-
prec¢ena zatvorska kazna je od Sest meseci do pet godina). Funkcioneru
koji je osuden prestaje radni odnos, ali i pravo da u roku od 10 godina
posle pravosnaznosti presude konkuriSe za javnu funkciju.*

Agencija prati i poklone koje funkcioneri dobijaju.’' Iskustva u
svetu su pokazala da funkcije omogucavaju da gradani ili razliite in-
teresne grupe davanjem poklona o¢ekuju privilegije u zadovoljavanju
svojih potreba i interesa, posebno onih koje zakonski nisu regulisane ili
dozvoljene. Poklon moze da bude upotrebljen u koruptivne svrhe. To je
razlog $to je davanje 1 primanje poklona zakonski regulisano.

Jedna od nadleznosti Agencije za borbu protiv korupcije je finan-
siranje politickih stranaka. Finansiranjem politickih stranaka najéesce

¥ U Zakonu su to ¢lanovi od 43 do 57.

30 Zakonska pretnja krivi¢nim kaznama dala je rezultat na pocetku primene Zakona o
Agenciji za borbu protiv korupcije. U predvidenom roku, od 1. januara 2010. do 31.
januara 2010, podneto je 14.805 imovinskih izvestaja. U toku 2010. godine ukupno
su registrovana 15.673 izvestaja o imovini funkcionera. Podaci su dostupni javnosti
na sajtu Agencije. Te godine obradeno je i postavljeno na sajt Agencije 3.250 imovin-
skih izvestaja funkcionera. Agencija planira, prema izjavama odgovornih iz Agencije,
da u prvoj polovini 2011. objavi sve imovinske izvestaje. Funkcioneri imaju obavezu
da svake godine od 1. do 31. januara daju dopune izvestaja o imovini, ako je ona uve-
¢ana viSe od godiSnje prosecne zarade u Srbiji. Agencija vodi i registar funkcionera u
kojem su svi funkcioneri, i oni koji su obavezni da podnesu imovinski izvestaj i oni
koji nisu. Pored ta dva registra vodi se i lista pravnih lica u kojima je funkcioner vla-
snik viSe od 20 procenata udela ili akcija. Takode, Agencija vodi i katalog poklona i
zavr$ne racune finansiranja politickih stranaka i izvestaje o njihovom finansiranju.

31 Zakon, od ¢lana 39 do 42.
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otpocinje, §iri se ili odrzava politi¢ka korupcija.*? Politicka korupcija je
najopasniji vid korupcije jer dolazi iz vlasti koja bi na najorganizovaniji
i najsiri nacin trebalo da garantuje red, stabilnost i sigurnost u drzavi.
Politicka korupcija uvodi selektivnost, ali i ucenu. Ucenjeni funkcio-
neri najcesc¢e postaju zarobljenici ucene i ulaze u koruptivne zamke iz
kojih se najcesce ne moze izaci.

Politicka korupcija, kod jednog broja autora, svodi se na trgovinu
uticajem. Prema Fan Rujmbekeu trgovina uticajem ima najmanje tri
ucesnika: uticajnog pojedinca, onog koji donosi odluku i onog za kojeg
se donosi odluka. Najcesce uticajni pojedinac uti¢e na donosioca odlu-
ke, a da ovaj i ne zna za dogovor izmedu uticajnog pojedinca i onoga u
¢iju se korist odluka donosi.*

Pracenje finansiranja politickih partija omoguc¢ava uocavanje akte-
ra moguce politicke korupcije i spre¢avanje njihovog delovanja. Zato
je u borbi protiv korupcije izuzetno bitno doneti dobar Zakon o finan-
siranju politi¢kih stranaka. Takav zakon omogucio bi Agenciji da pre-
ventivno deluje pra¢enjem nacina na koji je stranka finansirana, ko su
finansijeri, o kojem novcu i o koliko novca je re¢. Na taj nacin prati se i
uticaj onih koji daju novac, posebno na vladajuce partije.*

32 Politicka korupcija obuhvata, prema ,,Transparensi interneSenel®, ,8irok spektar

prestupa i nezakonitih akata koje pocine politicke vode, pre, tokom i nakon vrsenja
funkcije. Od sitne ili birokratske korupcije razlikuje se po tome $to je vrse politicke
vode ili izabrani funkcioneri kojima je poverena javna vlast i koji su odgovorni da
predstavljaju javni interes. (U Vladimir Goati, Politicke partije i partijski sistemi,
Fakultet politickih nauka Univerzitet Crne Gore, Podgorica, 2008, str. 237)
3 Vladimir Goati piSe da Karklins ,razlikuje sledeca tri aktera u procesu korupcije:
(1) osobu koja inicira korupciju, (2) osobu koja u njoj aktivno ili pasivno sudeluje,
i, najzad, (3) pojedinca ili Siru grupu ljudi koja placa cenu korupcije. Na taj nacin
Karklins uvodi ostecenu stranu (drzava, poseski obveznici i dr), kao tre¢eg aktera®.
(Op. cit. str. 239)
,,U sferi finansiranja partija korupcija se ¢esto sastoji od dva, a ne samo od jednog
nezakonitog ¢ina; najpre se u ’crni fond’ partije slivaju materijalna, prvenstveno
finansijska sredstva, kao protivéinidba za — obec¢anu ili ve¢ izvrSenu — ’uslugu’, a
potom odredeni partijski funkcioner prebacuje deo tako ste¢enog novca na svoj ban-
kovni racun ili ga uzima u dzep. Da bi postao ucesnik koruptivnog odnosa, politi¢ar
mora da obezbedi nekoliko elemenata: poziciju sa koje moze da uti¢e na donosenje
javnih odluka, sigurnost da ¢e ’druga strana’, u ¢iju korist deluje, izvrsiti svoju pro-
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U Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije, u ¢lanu 56, uvede-
na je zastita drzavnog sluzbenika (zvizdaca u pistaljku, ili insajdera)
podnosioca prijave protiv onih u organu u kojem radi za koje opravdano
veruje da su upetljani u koruptivne radnje. Agencija §titi njegovu ano-
nimnost. I ovo je jedan od nacina za borbu protiv korupcije.

U okviru prevencije Zakon Agenciji dodeljuje nadzor u sprovode-
nju Strategije, Akcionog plana i sektorskih akcionih planova u borbi
protiv korupcije. Agencija ,,moze da podnosi inicijative za izmenu pro-
pisa i daje predloge za sprovodenje mera iz Akcionog plana i sektor-
skih akcionih planova®.* Takode, Agencija u spre¢avanju i borbi protiv
korupcije moze da obucava u drzavnim organima i organizacijama, u
sredstvima informisanja, kao i u privatnom sektoru.

Jedan od nacina borbe protiv korupcije, koji je zakonski omogucen
Agenciji, jesu predstavke gradana i pravnih lica po kojima moze da se
postupa ako su valjano dokumentovani ili obrazlozeni. Iz predstavki se
saznaju razliCiti na¢ini obavljanja korupcije, ali i koruptivna dela koja
su obavljena ili se trenutno obavljaju. Po obradi predstavke, ako ima
dovoljno osnova, Agencija je prosleduje drzavnim organima koji su du-
zni da po njoj postupaju. Prati se Sta se s predstavkom i postupanjem
dogada kod organa kojima je predstavka prosledena i s tim se upoznaju
podnosioci predstavke, ali i javnost.

Agencija u borbi protiv korupcije saraduje i s drzavnim organima
(poreskim sluzbama, policijom, tuzilastvom, sudom i drugima) i s me-
dunarodnim organizacijama (UNDP, OEBS, Greko, Komisijom za pri-
druzivanje Evropskoj uniji, regionalnim antikorupcijskim organima),
nevladinim organizacijama, kao i drugim organima kao S§to je Savet
Vlade Srbije za borbu protiv korupcije.

Da bi nezavisni drzavni organi obavljali racionalno i efikasno ulo-
ge nadzora, kontrole, regulacije i prevencije u borbi protiv korupcije,
trebalo bi: — da zakonodavna vlast donosi jasne i precizne zakone koji
maksimalno obuhvataju pojavu korupcije i njene posledice; — da zako-
ni propisu stroge kazne, kao i njihovo dosledno i efikasno sprovodenje;
— da mogu da predlazu izmene drugih zakona zbog nedorecenosti, neja-

tiv¢inidbu, i, najzad, diskreciju od onih koji bi ga mogli prijaviti nadleznim organi-
ma“. (Op. cit. str. 39)
3 Zakon, ¢l. 62.
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snoce, neuskladenosti koje omogucéavaju korupciju; — da su svi drzavni
organi koji sprovode odluke i reSenja nezavisnih drzavnih organa oba-
vezni, pod pretnjom ostrih kazni, da ih u prihvatljivom roku sprovedu;
i — da se isklju¢i mogucnost bilo kakvog pritiska, zastrasivanja i pretnji
od bilo kojeg funkcionera ili drzavnog organa.
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Abstract: The importance of organisation, authority and control for soci-
ety and state. Clasification of independent authorities on general and specific.
The role of independent authorities in the fight against corruption: Freedom
of Information Commissioner, Ombudsman, State Audit Institution, Commis-
sion for the Protection of Competition and Anticorruption Agency. Problems
covered by the Law on Anticorruption Agency: conflict of interest, integrity
plans, reporting the property of the officials, reporting gifts received by the of-
ficials and political party financing. Prevention in the fight against corruption.
Anticorruption Agency s cooperation with authorities, international and non-
governmental organisations. Protection of public servants — whistleblowers.
Complaints to the Agency.
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