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Ovaknjigajestampanauokviruprojektabr. 149036 Podizanje kapacitetapolitic-
kih ustanova u Srbiji, koji finansira Ministarstvo nauke Vlade Republike Srbije.

Saopstenja Stampana u ovom zborniku podneta su za nau¢ni skup ,,Savremena
drzava: struktura i socijalne funkcije” koji ¢e biti odrzan 19. oktobra na Fakul-
tetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu, u organizaciji nau¢no-istrazi-
vackog tima projekta i fondacije Konrad Adenauer Stiftung.
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PREDGOVOR

Ovaj tematski zbornik nastao je kao proizvod rada u okviru nauc-
no-istrazivackog projekta ,,Podizanje kapaciteta politickih ustanova u
Srbiji* koje finansira Ministarstvo nauke Vlade Republike Srbije. Zbor-
nik se sastoji od saopstenja podnetih za naucni skup koji ¢e naucno-
istrazivacki tim organizovati u saradnji sa fondacijom Konrad Adenau-
er Stiftung. Skup ¢e biti odrzan 19. oktobra 2010. i na njemu ¢e pored
autora tekstova ucestvovati i drugi predstavnici akademske zajednice,
predstavnici politickih partija i civilnog drustva i studenti master i dok-
torskih studija na Fakultetu politickih nauka.

Zbornik ,,Savremena drzava: struktura i socijalne funkcije* pred-
stavlja logican nastavak zbornika ,,Savremena drzava‘* (2008), koji smo
takode izdali uz pomo¢ fondacije Konrad Adenauer Stiftung. Ovoga
puta, napravljen je korak dalje u istrazivanju stukture savremene dr-
zave i1 njenih najvaznijih socijalnih funkcija, dok su neki drugi aspekti
(bezbednost, spoljna politika, kulutra, itd) izazovi za neke od budu¢ih
istrazivaCkih poduhvata. Oba ova zbornika predstavljaju osnovnu lite-
raturu na predmetu Savremena drzava koji se izvodi na Fakultetu poli-
tickih nauka, na Cetrvtoj godini studija. Pored dva pomenuta zbornika,
u okviru naucno-istrazivackog projekta, Stampane su i sledece knjige:
,Politicke institucije i demokratija“ (2006) i ,,Dileme i izazovi parla-
mentarizma® (2007).

»Savremena drzava: struktura i socijalne funkcije* organizovana
je u nekoliko tematskih celina. Uvodni deo postavlja teorijski okvir za
razumevanje uloge savremene drzave (Drzava i demokratije), zatim se
fokus stavlja na proces donosenja odluka u savremenim drzavama (Dr-
zava i proces odlucivanja) i na korupciju kao jedan od najznacajnijih



problema, narocito u tranzicionim kontekstu (Korupcija i antikoruptiv-
ne strategije), dok se poslednji deo zbornika bavi konceptom javnih
politika i konkretnim javnim politikama u nekim od najvaznijih aspe-
kata, kao $to su mediji, socijalna zastita ili obrazovanje (Javne politike
i strategije).

Ovaj zbornik imao je za cilj i da obezbedi prostor za promovisanje
mladih istrazivaca sa Fakulteta politickih nauka i drugih nau¢no-istra-
zivackih institucija. Sa zadovoljstvom isticemo da njihovi radovi Cine
polovinu ovog zbornika.

Na kraju jo§ jednom zelimo da se zahvalimo fondaciji Konrad
Adenauer bez ¢ijeg razumevanja i pomoci ne bi bilo moguce Stampati
ovaj zbornik i organizovati nauc¢ni skup.

Vukasin Pavlovi¢ i Zoran Stojiljkovié¢
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Vukasin Pavlovi¢!

DRZAVA I DEMOKRATIJA?

Sazetak: Prvi deo rada bavi se znacajem i teorijskim razvojem
koncepta drzave, a zatim se prelazi na razlicite pristupe i definicije dr-
Zave. Istorijski razvoj i transformacija savremene drzave se razmatraju
u sledecem delu rada. Moderna drzava se shvata kao evropska invenci-
ja. Poslednji deo rada se bavi novim izazovima za savremenu drzavu i
velikim povratkom drzave u savremenu politicku teoriju.

Kljucne re€i: savremena drzava, definisanje drzave, razvoj kon-
cepta drzave, istorijski razvoj drzave, transformacija drzave, izazovi
savremenoj drzavi.

Drzava: znacaj i teorijski razvoj pojma

Prvorazredna je vaznost koncepta drzave kako za modernu drus-
tvenu 1 politicku teoriju, tako i za sam drustveni i politicki zivot. ,,Nema
koncepta koji je vazniji za politicki diskurs i politicku analizu od kon-
cepta drzave.

Za razliku od predmodernih vremena, u modernom svetu nije mo-
guce postojanje drustva bez drzave. Danas su drustvo i drzava u toj meri
povezani i isprepleteni, da ih je teSko i zamisliti jedno bez drugog.

Istina, politicki antropolozi daju dvoznac¢ni odgovor na pitanje da li
su primitivni narodi organizovani tako da mozemo govoriti o njihovim
vladavinama kao drzavama ili bar kao o zacecima drzava. Ima onih koji

' Autor je redovni profesor Fakulteta politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.

2 Tekst je nastao na osnovu dva prethodno objavljena rada: Savremena drzava (2008)
i Klasiéni i novi teorijski pristupi u izu¢avanju drzave i demokratije (2010)

*  Hay, Lister, 2006: 1
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zastupaju stav o univerzalnosti drzave u ljudskim drustvima, kao i onih
koji smatraju da su ne samo ranije postojala drustva koja ne znaju za
drzavu (state-less societies), nego i da danas postoje*.

U ovom tekstu polazi se od shvatanja da je pojam drzave novove-
kovni moderni pojam, jedna vrsta konceptualne apstrakcije Cije preci-
zno znacenje nije lako odrediti. ,,Drzava nije transepohalna kategorija,
nego strogo moderan tip politi¢kog poretka‘”. Drzavu moZzemo smatrati
klju¢nom formacijom moderne politike. Uprkos tome nema konsenzu-
sa 0 njenom pojmu®, a jo§ je teZze govoriti o postojanju jedne generalne
teorije drzave’.

Razvoj novovekovne politicke misli pokazuje da je tema drzave
centralna preokupacija korifeja i utemeljivaca moderne politicke misli,
pocev od Makijavelija, pa preko Bodena i Hobsa, Monteskjea, Loka i
Rusoa, do Hegela i Tokvila, Marksa i Vebera.

Makijavelijeva politicka misao fokusirana je na drzavu i njenu po-
liticku mo¢®. Mada se smatra da je termin drzava (lo stato) skovan i
bio u upotrebi i pre njega (tako Dante Aligijeri slobodnu drzavu, stato,
suprotstavlja tiraniji), ,,ali je tek sa Makijavelijem ovo novo ime za ge-
nericki pojam drzave pocelo da se Sire koristi*.

Boden je zaduzio politicku i pravnu nauku, a posebno teoriju dr-
zave, svojim shvatanjem suverenosti. On je ne samo izmislio termin
suverenost, nego mu je dao i znacenje koje se i do danas odrzalo kao
jedno od bitnih svojstava drzave!'’.

Hobs je udario temelje teoriji drusStvenog ugovora kao osnove za
konstrukciju moderne drzave, koja se pojavljuje prvenstveno kao dr-
zava sigurnosti. Koncept drzave sigurnosti (security state) kao da se
danas ponovo vra¢a na teorijsku i prakticnu politicku agendu.

Monteskjeov Duh zakona ostace trajno ubelezen u temelje mo-
derne politicke misli zbog jedne od najsnaznijih kritika despotizma i

4 Abeles, 2001: 59

5 Lalovi¢, 2008: 8

¢ Cudworth, McGovern, 2007: 1
7 Skocpol, 1996: 3

8 Pavlovi¢, 2007: 55

9 Cavoski, Vasi¢, 2006: 116

10 Cavogki, Vasi¢, 2006: 145
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despotske drzave, kao i zbog ideje podele drzavne vlasti na zakono-
davnu, sudsku 1 izvr$nu.

Lok je najzasluzniji klasi¢ni mislilac konstitucionalne drzave i
limitirane vlade i jedan od osnivaca ideje o gradanskom drustvu, kao
korelativnom konceptu koji nezaobilazno ide uz pojam drzave u mo-
dernom drustvu.

Ruso, kao veliki kriti¢ar socijalnih nejednakosti i privatne svo-
jine, formuliSe ideje od izuzetnog znacaja za pojam moderne drzave,
kao §to su ideja o opstoj volji, neposrednoj demokratiji i politickoj
slobodi.

Hegel je zaduzio politicku filozofiju teorijom o apsolutnoj ili
univerzalnoj drzavi kao emanaciji umnog opSteg interesa u odnosu
na egoisti¢nu prirodu gradanskog drustva.

Tokvilova politicka misao je od viSestrukog znacaja za razma-
tranja o modernoj drzavi, pa nije ¢udo $to dozivljava ponovnu afir-
maciju u nekoliko oblasti: (a) u teoriji demokratije, koja se suocava
sa nesagledivim opasnostima proizvedenog, manipulisanog, kontro-
lisanog i instrumentalizovanog javnog mnjenja vec¢ine; (b) u teoriji o
civilnom drustvu, sa novim pristupom pod kategorijom drustvenog
kapitala; (c) u istrazivanjima politicke kulture i studijama kulture
uopste, novoj i vrlo plodnoj oblasti koja prekoracuje mnoge uspo-
stavljene disciplinarne granice u drustvenoj teoriji; i (d) u sociologi-
ji revolucije 1 teoriji tranzicije starog, autoritarnog poretka u novi'l.

Medu novovekovnim konceptima drzave, nesporno je da su dve
definicije ostvarile najveci uticaj na moderno poimanje drzave kao
pojma. Jedna definicija pripada Marksu i marksistickoj politickoj
teoriji, i po njoj drzava je instrument u rukama vladajuée klase, kojim
ta klasa ostvaruje svoj poseban interes, predstavljajuci ga ideoloski
kao interes drzave i drustva.

Drugu definiciju dugujemo Veberu, i po njoj, drzava predstav-
lja politicku organizaciju sa karakterom javne ustanove, ¢iji upravni
aparat s uspehom polaze pravo na monopol legitimne fizicke prinude
za odrzanje poretka na odredenoj teritoriji'?.

1 Pavlovi¢, 2006: 11,12
12 Veber, 1976, I: 38
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Razliciti pristupi u odredenju (definisanju) drzave

Uobicajeno se smatra da se drzavom moZze nazvati politi¢ki pore-
dak koji ispunjava tri minimalna uslova: postojanje teritorije sa jasno
omedenim granicama, stanovni$tvo i suverena vlast'®.

Carls Tili (Charls Tilly) u vrlo uticajnom zborniku iz 1975. godine
The Formation of National States in Western Europe nudi slede¢u de-
finiciju drzave: ,,Organizacija koja kontroliSe stanovniStvo nastanjeno
na definisanoj teritoriji je drzava ukoliko (1) se moze razlikovati od
drugih organizacija koje operisu na istoj teritoriji; (2) ukoliko je au-
tonomna (3) centralizovana (4) a njeni delovi formalno koordinirani
medu sobom'.

Jedan od vodec¢ih savremenih autora u oblasti politicke teorije
drzave Panfranko Podi (Gianfranco Poggi) predlaze da se u pri-
stupu ,,pri¢i o drzavi‘ moraju uzeti u obzir sledece tri perspektive:
menadzerska, vojna i ekonomska. Potreba za efikasnim nadinom
upravljanja na sve Sirim i Sirim teritorijama zahteva porast profesio-
nalnog administrativnog aparata drzave. Podi ukazuje na zanimljivu
istorijsku Cinjenicu da su se prve permanentne institucije drzave u
Zapadnoj Evropi bavile unutra$njim, a ne spoljnim pitanjima (tako
su Vrhovni sud pravde i Ministarstvo trezora i finansija postojali
mnogo pre Ministarstva spoljnih poslova ili Ministarstva odbrane).'
Sto se ti¢e militarne perspektive, Podi ukazuje na nekoliko mome-
nata. Prvo, da je razlikovanje izmedu vojske i policije istorijski
produkt. I drugo, da, saglasno tome, postoji unutrasnja i spoljasnja
upotreba organizovane sile od strane drzave. Policija i sudski sistem
realizuju primenu organizovane drzavne prisile u primeni zakona i
suzbijanju pretnji javnom poretku, a armija (vojska) ima osnovnu
ulogu u spoljasnjoj, ratnoj upotrebi drzavne sile. Sto se ti¢e eko-
nomske perspektive pristupu drzavi, Podi ukazuje na znacaj Mar-
ksovih analiza kapitalizma i odnosa politike i ekonomije. Za razvoj
moderne drzave klju¢nu ulogu imaju institucije svojine i ugovora,

3 Lalovi¢, 2008: 8
4 Tilly, 1975: 70
5 Poggi, 2001: 97
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a posebno ugovora kojima se reguliSu radni odnosi. Uloga drzave u
distribuciji 1 redistribuciji drustvenog bogatstva izuzetno je znacaj-
na u nase vreme.

Ima autora, poput Patrika Danlivija (Patrick Dunleavy) i Brendona
O‘Lirija (Brendon O ‘Leary) koji nude dve Siroke strategije traganja za
odgovorom na pitanje $ta je drzava. Jednu ¢ine organizacione definici-
je, a drugu funkcionalne definicije.

Organizacione definicije gledaju na drzavu kao na skup vladavin-
skih institucija, sa relativno skora$njim istorijskim poreklom. Vlada-
vina je proces uspostavljanja pravila, kontrole, vodstva ili regulisanja.
Neke forme vladavine svojstvene su (intrinsi¢ne) svakom ljudskom
drustvu, zato §to je drustvo koje je potpuno nekontrolisano, bez vo-
dstva i neophodne regulacije, samo po sebi kontradiktoran termin. Za
razliku od toga, drzava nije nuzno svojstvena (intrinsi¢na) ljudskom
drustvu.

Funkcionalne definicije drzave imaju dva oblika. Jedan koristi ex
ante pristup po kome je drzava skup institucija koje rade na ostvariva-
nju odredenih ciljeva, namera i zadataka. Drugi je ex post pristup koji
definiSe drzavu s obzirom na posledice njenog delovanja, a u prvom
redu s obzirom na odrzavanje druStvenog poretka.!'®

Na osnovu navedenih strategija definisanja Danlivi i O‘Liri utvrdu-
ju sledecih pet bitnih karakteristika drzave:

1. Drzava je prepoznatljivo odvojena institucija ili set institucija,
tako razlicita od ostatka drustva da stvara prepoznatljivu razliku javne
od privatne sfere.

2. Drzava je suverena, ili vchovna mo¢, unutar svoje teritorije, 1 po
definiciji, konac¢ni autoritet za sve zakone, to jest obavezujuca pravila
podrzana sankcijama prisile. Javno pravo stvaraju zvanicnici drzave, a
ono je poduprto formalnim monopolom sile.

3. Drzavni suverenitet proteze se na sve individue unutar date teri-
torije, i primenjuje se jednako, ¢ak i prema onima koji su na drzavnim
polozajima i u¢estvuju u donosenju zakona. Tako je suverenitet odeljen
od personala koji u bilo kojem trenutku zauzima odredenu ulogu unutar
drzave.

16 Dunleavy, O’Leary, 1987: 1-3
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4. Personal moderne drzave je, po pravilu, angazovan i obucavan
za upravljanje na birokratski nacin.

5. Drzava ima sposobnost da obezbedi novac (putem oporezivanja)
kako bi finansirala svoje aktivnosti iz prihoda od gradana.!”

U teorijskom, pak, smislu, smatram da je najdublje razumeva-
nje drzave ponudio Aleksandar Paserin D‘Antrev (4lexander Passe-
rin d‘Entreves) u svom tekstu Pojam drzave (The Notion of the State,
1967.). Njegova koncepcija ima tri aspekta ili stupnja koja su kumula-
tivno sadrzana u pojmu drzave.

Prvi aspekt i u istorijskom i u logi¢kom smislu vezan je za mo¢
ili silu. Drzava je monopol sile i postoji samo ako i dok poseduje taj
monopol. Drzava u Veberovom pojmu moci (Macht) izrazava odnos
snaga, hijerarhijski odnos vladaju¢ih i podvlaséenih. Stanoviste koje
ostaje samo na shvatanju drzave kao mo¢i (Machstaat) tradicionalno je
stanovise takozvanog politi¢kog realizma.

Druga bitna dimenzija drzave je vlast (u Veberovom re¢niku Herrs-
chaft). To nije neograni¢ena i proizvoljna, arbitrerna vlast, ve¢ vlast
ograni¢ena pravom i zakonima. Ili kako bi se reklo, gde zavrSava za-
kon, prestaje i vlast. U tom smislu vlast drzave je impersonalna, vladaju
zakoni, a ne ljudi kao pojedinci.

Najzad trece, drzava je autoritet. Osnova njenog autoriteta je le-
gitimnost vlasti. To je pitanje pravednosti vlasti i politicke obligacije
koja je obostrana: politicka i moralna obaveza gradana na poslusnost,
ali i politicka i moralna obaveza drzave na legitimnost (to jest nepre-
stanu potvrdu da se vlast vr$i u interesu i za srecu gradana drzave kao
politicke zajednice). Samo pod tim uslovom drzava mo¢i (Machtsta-
at) moze da preraste u drustvenu, socijalnu drzavu (Sozialstaat).

Istorijska geneza i transformacija moderne drzave

U drustvenoj i politickoj teoriji ne postoji potpuna saglasnost oko
vremena nastanka drzave. Otuda sporovi i neslaganja oko utvrdivanja

7" Dunleavy, O’Leary, 1987: 2
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njene starosti. Drzave su dugo vazile za vecni princip organizovanja
ljudskih zajednica, koji postoji od kako je sveta i veka. Uobicajeno se
smatra da ja drzava prastara ljudska institucija, nastala u vreme prvih
poljoprivrednih drustava u Mesopotamiji, nekoliko hiljada godina
pre nove ere. U znamenitoj knjizi Orijentalna despotija Karl Vitfo-
gel (Karl A. Wittfogel) tvrdi da su prve drzavne tvorevine nastale u,
takozvanim, hidraulickim drusStvima, kako bi se obezbedilo navod-
njavanje i kontrolisanje vodenih tokova. Pod hidraulickim drustvi-
ma Vitfogel podrazumeva orijentalna poljoprivredna drustva koja se
temelje na velikim drzavno regulisanim vodogradnjama kanala za
navodnjavanje i odbranu od poplava. To su drustva koja je Marks svr-
stao u azijatski nacin proizvodnje, a koja su nastajala u Kini, Indiji,
Mesopotamiji i Egiptu. Oslanjaju¢i se na Karla Marksa i Maksa Ve-
bera, Vitfogel je utvrdio da ,,azijatskim drustvom vlada birokratsko-
despotska drzava“.!8

Na drugoj strani su shvatanja po kojima drzava u modernom smislu
te re¢i uopste nije tako stara tvorevina kao $to se to obi¢no misli. Kon-
statuju¢i da su moderna istrazivanja u politickoj istoriji dovela u pita-
nje uobidajene predstave o drzavi kao prastaroj tvorevini, Hagen Sulce
(Hagen Schultze) kaze: ,,Mi smo tek pre kratkog vremena saznali da su
drzave u evropskoj istoriji priliéno nova pojava“.!” Po tim shvatanjima,
koja danas preovladuju u politickoj nauci, moderna drzava nastala je u
vreme pozne renesanse, dakle pre oko pet vekova.

Drzava shvac¢ena u modernom smislu kao organizacija koja je
jasno odvojena kako od onih kojima se vlada tako i od onih koji vla-
daju, nastala je u Evropi raspadom i prerastanjem feudalne organiza-
cije drustva i stvaranjem prvih drfava — nacija (Francuska, Engleska,
Spanija, Holandija, Svedska). Do tada je u feudalnoj Evropi vladao
princip rimskog prava princeps legibus solitus, to jest nacelo da vla-
dara ne obavezuje zakon jer je on zakon.?® Taj proces uspostavljanja
drzave koja je i iznad vladara, nije se odigrao preko no¢i, ve¢ je po-
trajao nekoliko vekova.

8 Wittfogel, 1988: 39
1 Sulce, 2002: 19
20 Sulce, 2002: 22

17



Sto se ti¢e procesa uspostavljanja drzave kao specifi¢nog teritori-
jalnog birokratskog aparata, on je u srednjovekovnoj Evropi imao i ne-
obi¢nu predistoriju. Naime, jos u prvoj polovini 13. veka sicilijanski car
Fridrih Drugi iz loze Staufera, uspostavio je gustu mrezu birokratije,
koja je obavljala poslove upravljanja drzavnim i druStvenim zivotom,
i koja je bila direktno potcinjena samo vladaru. Prema re¢ima Hagena
Sulca, bila je to moderno postavljena uprava koju je saéinjavala prav-
nicki obrazovana elita. Visoki sluzbenici nisu poticali iz provincije u
kojoj su sluzbovali, a da bi bili objektivni i nepristrasni, bilo im je ¢ak
zabranjeno da se zene mesStankama. Drzava je svuda bila prisutna i
sve je regulisala; rad lekara, apotekara i advokata podlegao je drzav-
noj proveri, a svaki zanat je bio do detalja normiran. Drzavna admi-
nistracija odredivala je honorare. Postojali su ¢ak i propisi o Cisto¢i
vazduha i vode. Za Fridriha Drugog kazu da je bio bezobziran, moc¢an
i energican, ali i ¢udan i genijalan. Ustav iz Melfija, koji je 1231.
godine doneo ,,prvi moderan covek na tronu®, ocigledno je predstav-
ljao pokusaj da se, kombinacijom normanskih, rimskih, vizantinskih i
arapskih pravnih reSenja, realizuje racionalni model drzave. Ta drza-
va je bila preteca utopijske Drzave sunca, kalabrijskog dominikanca
Tomasa Kampanele (Tommaso Campanella), s kraja Sesnaestog i po-
cetka sedamnaestog veka. Fridrih Drugi je, dva i po veka pre Kampa-
neline utopijske projekcije, stvorio racionalno organizovanu drzavu,
koja je bila ¢udna kombinacija apsolutne monarhije i pravne drzave.
To je bila drzava kao umetnic¢ko delo, ali taj eksperiment trajao je
samo nekoliko decenija, jer se ugasio nakon smrti Fridriha Drugog i
propasti dinastije Staufera.?!

Od vremena nastanka prvih modernih drzava, koje su po pra-
vilu imale oblik apsolutnih monarhija, pa do nasih dana, drzava je
neprestano menjala ne samo svoje funkcije, nego i forme i obli¢ja.
Svoj moderni pohod zapocela je u znaku dvostrukih funkcija: kao
ratnicka drZava sa jakim najamni¢kim vojskama, na jednoj, i kao
trgovacka driava, sa podrskom trgovini i saobracaju, na drugoj
strani. Unapredenje ratne veStine sa uvodenjem vatrenog oruzja
(pusaka i artiljerije) bacilo je u drugi plan feudalni tip fragmenti-

2t Sulee, 2002: 24
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rane vojne organizacije i omogucilo stvaranje drzavne vojne sile
(najpre placene najamnicke vojske, a zatim naoruzavanjem i mo-
bilizacijom naroda), pod komandom monarha. Upotreba vatrenog
oruzja bitno je smanjila ulogu plemstva u ostvarivanju vojnih i
ratnih ciljeva. Topovi, koji su poceli da se koriste od sredine 13.
veka, mogli su da razbiju zidove svake tvrdave pojedinih feuda-
laca. Meci iz pusaka, koje su se kao rucno vatreno oruzje poja-
vile pocetkom 14. veka na evropskim bojnim poljima, mogli su
da probiju viteske oklope plemic¢a. Umesto teske oklopne konjice
aristokratskih slojeva, pesadija je postala glavna snaga u bitkama.
Zajedno sa promenama u nacinu ratovanja isla je visoka centrali-
zacija politicke i1 vojne, a zatim i ekonomske mo¢i, koja se olica-
vala u figuri apsolutnog monarha.

Teorijsko obrazlozenje razloga uspostavljanja apsolutne monarhije
najbolje je dao Tomas Hobs u svom delu u kome je drzavu izjednacio
sa mitoloskom metaforom o Levijatanu. U praksi, medutim, kao prvi
primer stabilne i dugove¢ne moderne centralizovane drzave uzima se
Francuska. U njoj je proces centralizacije zapoceo jo§ u Cetrnaestom
veku, a zavrsio se u doba Luja Cetrnaestog u 17. veku. Francuska je
bila prva zemlja koja je jos u Cetrnaestom veku uvela direktne poreze na
robu i saobracaj, kao i drzava koja je jo§ 1445. godine uvela prvu staja-
¢u vojsku u Evropi toga doba. Od kraja tzv. tridesetogodisnjeg rata, to
jest od sredine sedamnaestog veka, Francuska je uspostavila neospornu
politicku 1 kulturnu hegemoniju u Evropi. U to vreme u njoj je zivelo
oko 20 miliona stanovnika, §to je bilo dvostruko vise nego u Svetom
Rimskom Carstvu, tri puta vise nego u Engleskoj i Skotskoj zajedno,
a Getiri puta vise nego u Spaniji — koja je u prethodnih sto godina bila
vodeca evropska sila. Pod Lujem Cetrnaestim staja¢a vojska Francuske
brojala je oko 100.000 vojnika.

Hibridnom obliku drustva u vreme raspada feudalizma odgovarala
je trgovacka, merkantilna ili komercijalna driava, koja je omoguca-
vala uspon novog, takozvanog, tre¢eg staleza, saCinjenog od trgova-
ca, bankara i zanatlija. Idejnu osnovu merkantilizma dao je francuski
ministar finansija u doba Luja Cetrnaestog Zan Batista Kolber (Jean-
Baptiste Colbert), koji je smatrao da veli¢ina i slava suverena zavise
od ekonomskog prosperiteta drzave. Merkantilizam je smatrao da dr-
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zava treba da do najsitnijih detalja interveniSe u privredi, kako bi se
realizovalo glavno nacelo da se mora Sto vise prodavati inostranstvu,
a §to manje uvoziti. Merkantilisti su, naime, smatrali da u evropskom
prostoru postoji konstantna koli¢ina novca u opticaju i da jedna zemlja
moze postati bogatija samo ako drugim zemljama uzme novac putem
trgovine, to jest izvoza.

Vrlo brzo nakon velikih geografskih otkric¢a velike i mo¢ne pomor-
ske drzave kao §to su Spanija, Holandija, a zatim Francuska i Engleska,
postaju jake kolonijalne driave, koje sebi prisvajaju ogromne i neispi-
tane povrsine dalekih kontinenata. Veliki deo uspona Evrope i Severne
Amerike u Sesnaestom, sedamnaestom i osamnaestom veku duguje se
vrlo razvijenom sistemu trgovine robljem, koje je posebno pogodilo
crni kontinent Afrike.

Razvoju moderne drzave veliki demokratski impuls daju borbe en-
gleskog parlamenta, francuske skupstine staleza, nemackog rajhstaga,
da se ogranici apsolutna vlast kralja. Politicka teorija DZona Loka na-
javila je uspostavljanje konstitucionalnih, ustavnih okvira svemoc¢noj
vlasti drzave. Tako nastaje moderna konstitucionalna driava. Demo-
kratskom karakteru moderne drzave narocito su doprinele velike drus-
tvene i politi¢ke revolucije, kao §to su Americka revolucija i Francuska
revolucija.

U 18. veku, a na osnovu ekonomske teorije radne vrednosti, koju
su razvili Skotski prosvetitelji i moralisti, ekonomisti Smit (Smith),
Rikardo (Ricardo) i Ferguson, uspostavljena je ona vrsta drzave, koja
se moze nazvati minimalna driava, to jest drzava koja se zadovoljava
samo ulogom no¢nog ¢uvara. To je drzava koja se minimalno uplice
u drustveni, a pogotovu ekonomski Zivot, koji teCe svojom logikom
Sto ga diktiraju kapital i borba za profit. To je model drzave koji se
jos naziva i laisse-faire driava i koji ¢e dominirati do druge polovine
19. veka, to jest u fazi, takozvanog, liberalnog kapitalizma. Jedno od
klasi¢nih odredenja minimalne drzave u politickoj teoriji dato je u
delu Tomasa Pejna.

U devetnaestom veku dovrSava se razvoj velikih nacionalnih drZa-
va sa ujedinjenjem Italije i Nemacke. Ali, tek ¢e pocetkom dvadesetog
veka, nakon zavrSetka Prvog svetskog rata, do¢i do raspada dve velike
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imperije, Otomanske i Austrougarske, na ¢ijim ¢e ruSevinama nici vise
novih nacionalnih drzava u Evropi.

U periodu izmedu dva svetska rata uspostavljaju se totalitarne dr-
Zave (fasisti¢ka u Italiji, nacisticka u Nemackoj i staljinisticka u Sovjet-
skom Savezu). Nacisticka Nemacka i faSisticka Italija ¢e, uz snaznu
podrsku militarizovanog Japana, zapoceti Drugi svetski rat. Neposred-
no nakon Drugog svetskog rata uspostavlja se takozvani istocni blok
komunistickih i/ili socijalisti¢kih drzava, koje sebe nazivaju narodnim
demokratijama, a koje predstavljaju obrazac drzave politickog i ideo-
loskog jednopartijskog monopola.

Proces raspadanja svetskog kolonijalnog rezima zavrsice se, me-
dutim, tek nakon Drugog svetskog rata, Sto ¢e omogucditi formiranje
velikog broja novih samostalnih drzava u zemljama tzv. treceg sveta
(pre svega u Affici i Aziji, jer su mnoge drzave u Latinskoj Americi
ve¢ ranije stekle nezavisnost). U toj zoni stvara se veliki broj osobenih
postkolonijalnih driava.

U periodu nakon drugog svetskog rata u Evropi se uspostavlja i
afirmiSe socijaldemokratski koncept drzave poznat kao model drzave
blagostanja (welfare state). To je drzava koja uvodi nacelo solidarnosti
i redistribucije dohotka u korist zaposlenih i siromasnih, kao i u korist
svih gradana u pogledu moguénosti zdravstvenog osiguranja, obrazo-
vanja, politike pune zaposlenosti, modela socijalnog dijaloga izmedu
drzave, poslodavaca i sindikata, kao i sistema socijalnih davanja za ne-
zaposlene i siromasne.

U drugoj polovini sedamdesetih i prvoj polovini osamdesetih,
kao reakcija na drzavu blagostanja u Velikoj Britaniji pod Margaret
Tacer, a u Sjedinjenim Americkim Drzavama pod Ronaldom Rega-
nom nastupa period deregulacije i uspostavljanje modela neoliberal-
ne drzave.

Poslednje decenije dvadesetog veka proteci ¢e u znaku urusa-
vanja socijalizma i raspada sve tri socijalisticke federacije: Sovjet-
skog Saveza, Cehoslovacke i Jugoslavije. Na njihovom tlu nastace
viSe novih, po pravilu etni¢ki homogenih driava. Pad Berlinskog
zida obelezi¢e kraj hladnoga rata, ali i kraj VarSavskog ugovora i
raspada socijalisti¢kog sistema. Od socijalistickih zemalja takozva-
nog drugog sveta ostace na sceni samo njih nekoliko (Kina, Kuba
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i Severna Koreja). Namesto ideoloskog sukoba izmedu Zapada i
Istoka, glavna osa konflikata postaje odnos bogatog Severa i siro-
masnog Juga.

Nakon 11. septembra i rusenja dve impozantne kule Svetskog trgo-
vinskog centra na Menhetnu pojavljuju se prepoznatljivi znaci drzave
sigurnosti (security state) koju karakteriSu nepoverenje u strance i sop-
stvene gradane kao i sloZzene procedure provere svih putnika, posebno
u avionskom saobracaju.

U ovom trenutku, kada se blizimo kraju prve decenije 21. veka,
pod nastupom globalne finansijske i ekonomske krize, koja je zapocela
u SAD bankrotom hipotekarnih i osiguravajucih bankarskih instituci-
ja, a koja se §iri planetom sa nesagledivim 1 nepredvidim posledicama,
kriza pa i pad neoliberalnog koncepta drzave je ocigledan. Razvijena
kapitalisticka industrijska i demokratska drzava nasla se pred najoz-
biljnijim izazovima jo$ od velike krize iz tridesetih godina dvadesetog
veka. Pokazuje se da je vreme protestantskog kapitalizma sa Stednjom
i marljivo$¢éu davno proslo, a da krizu izaziva pohlepni, gramzivi i ko-
ruptivni kapitalizam kojem samo trziSte ne moZze vise uspesno da reSava
probleme. Kao da smo svedoci pocetka ponovnog uspostavljanja inter-
vencionisticke drZave, kakvu smo imali u vreme velike krize i New
Deal-a, ili svetskih ratova.

Moderna drZava kao evropski izum

Osnovano se smatra da je pojam drzave u danasnjem smislu te reci
evropski izum. Drzava je, kako kaze Dragutin Lalovi¢, temeljni politi¢-
ko-pravni projekt moderne.?

Pokretacka normativna ideja moderne i dominantni filozofski mo-
tiv evropskih procesa modernizacije bili su emancipacija razuma i su-
bjektivnosti. ,,Od osamnaestog veka ovaj razvojni proces, drustveno i
intelektualno oblikovan na usputnim stanicama renesanse, reformacije
i prosvetiteljstva, dobio je svoj konkretan politicki oblik u politickoj
institucionalizaciji koja se, pomalo Sematski, moze prikazati slede¢im

2 Lalovi¢, 2006: 27-74
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redosledom: nacionalna drzava — konstitucionalna drzava — demokrat-
ska drzava — drzava blagostanja“.?

Istorija razvoja moderne drzavnosti u Evropi pokazuje velike isto-
rijske oscilacije u broju samostalnih drzava na njenom tlu. Poc¢etkom
razvoja moderne drzavnosti, dakle oko 1500. godine bilo je oko pet sto-
tina viSe ili manje nezavisnih politickih zajednica sa odlikama drzave.
Cetiri veka kasnije, to jest oko 1900. na evropskom tlu bilo je oko 25
nezavisnih drzava. Na kraju dvadesetog veka broj samostalnih drzava
u Evropi je skoro dvostruko veci. A kao §to pokazuju primeri razdva-
janja Srbije 1 Crne Gore, kao i neizvesna buduc¢nost Kosova, taj proces
povecanja broja nezavisnih politickih zajednica nastavio se i u prvim
godinama 21. veka. Istovremeno, druga polovina, a naro¢ito kraj 20.
veka, obelezeni su jakim integracionim procesima sa trendom stalnog
povecanja Clanica Evropske unije.

Istorija razvoja moderne drzavnosti u Evropi u periodu koji zahva-
ta poslednjih pet vekova, takode pokazuje i tendenciju da se jedinstvo
kontinenta uspostavljalo uz pomo¢ hegemonije najmoc¢nije drzave na
evropskom tlu. U Sesnaestom i do sredine sedamnaestog veka to je bila
Spanija, od sredine sedamnaestog pa do pocetka devetnaestog veka to
je bila Francuska, a nakon poraza Napoleona pa do svetskih ratova to
je bila Engleska. Dvostruki pokusaj Nemacke, u dva svetska rata, da
se nametne kao hegemon Evrope, nije uspeo, ali je u dvadesetom veku
doveo do podele kontinenta na isto¢ni i zapadni blok. Ta podela ¢e ne-
stati tek u poslednjoj deceniji 20. veka. Kao posledica odlu¢ujuée ulo-
ge Sjedinjenih Drzava u oslobadanju Evrope od fasisticko-nacistickog
zla, razvoj drzavnosti evropskih zemalja u drugoj polovini dvadesetog
veka odvija se u senci, najpre hegemone uloge dve supersile (SAD i1
SSSR), a nakon uruSavanja socijalizma i raspada Sovjetskog Saveza,
razvoj evropskih drzava se odvija u znaku dvostrukog uticaja: s jedne
strane, hegemone uloge i globalno vodeceg uticaja Sjedinjenih Americ-
kih Drzava, a s druge strane, pod okriljem nove naddrzavne tvorevine
Evropske unije.

# Ofe, 1999: 20
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KLASVIéNI I NOVI TEORIJSKI PRISTUPI
U IZUCAVANJU DRZAVE I DEMOKRATIJE

U teorijskom i prakti¢nom politickom diskursu tesko je naéi temu
vazniju od pitanja drzave. ,,Na drzavu se gleda kao na klju¢nu formaci-
ju moderne politike“?*. Drzava je ne samo najvaznija, nego, svakako, i
najsloZenija organizacija u drustvenom i politickom polju.

Odnos drzave i drustva predstavlja osnovnu teorijsku osu kako za
politicku sociologiju tako i za politicku teoriju u celini. Za razumeva-
nje tog odnosa bitno je pitanje karaktera politickog aranzmana kojim
se uspostavlja odnos drustva (gradana) i drzave u svakom osobenom
slucaju, kako u razli¢itim drustvima, tako i u razli¢itim vremenskim pe-
riodima unutar datog drustva. Sustinski je relevantno i u teorijskom i u
prakti¢nom smislu da li su odnosi izmedu drustva i drzave, kao i unutar
drustvenog prostora i politicko-drzavnog polja, uspostavljeni kao auto-
ritarni ili demokratski. Od toga zavise uslovi zivota miliona ljudi, a nije
svejedno da li te uslove oblikuje autoritarna ili demokratska drzava.
Zato je pitanje drzave i demokratije jedno od centralnih u savremenoj
politickoj teoriji.

Endrju Vinsent (Andrew Vincent) ima pravo kada tvrdi da vecéina
teorija drzave pripada klasi¢noj politickoj filozofiji i teoriji, mada je
jedna od karakteristika novije politicke teorije da poc¢iva na premisi
drzave, ¢ak i onda kada ne govori direktno o njoj*. Delimi¢no objas-
njenje tog paradoksa je da je iz danasnje perspektive tesko zamisliti
drustvo bez drzave, kao Sto je, s druge strane, jo$ teze pronadi teorij-
ski konsenzus o tome Sta je drzava bila, Sta jeste, Sta ¢e biti i Sta bi
trebalo da bude.

Osnovna tema ovog poglavlja je osvrt na neke nove teorijske pri-
stupe u izucavanju drzave i demokratije u politi¢koj sociologiji. Neke
od novih ideja nastale su i u krilu klasi¢nih polit-socioloskih teorija o
drzavi i demokratiji i o njima se raspravlja u prvom delu ovog teksta.
U drugom delu ukazuje se na neke nove teorijske i realne izazove koji
stoje pred savremenom drzavom i demokratijom.

24 Cudworth & others, 2007: 1
% Vincent, 1987: 12,13
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A.
TRADICIONALNI TRIJUMVIRAT TEORIJA O DRZAVI I DEMOKRATILJI

Tokom novovekovnog razvoja politickih nauka, a posebno nakon
nastanka politicke sociologije, dominiraju tri tradicionalna pristupa u
teorijskom objasnjenju drzave i demokratije: pluralisticki, marksisticki
i elitisticki. U svakom od ovih pristupa mozemo razlikovati klasi¢no te-
orijsko naslede i nove, savremene odgovore na otvorena pitanja drzave
i demokratije.

Klasi¢ni i novi pluralizam

Preteca novovekovnog pluralistickog pristupa drzavi je Dzon Lok,
utemeljitelj liberalno-konstitucionalne teorije drzave, kao §to je Aleksis
de Tokvil preteca liberalne koncepcije demokratije.

Pluralisticki pristup nastao je kao odgovor na monisticke koncep-
cije apsolutisticke drzave koja je dominirala Evropom na prelazu iz fe-
udalnog u kapitalisti¢ko drustvo. Centralna nacela pluralizma izvedena
su iz osnovnih postavki liberalne misli, kao Sto su znacaj individualne
slobode i nepoverenje u drzavu ¢ija mo¢ treba da bude ograni¢ena. Otu-
da su glavne odlike pluralisti¢kih teorija drzave: a) sloboda pojedinca
kao najvaznija politicka vrednost, koja ¢e najbolje biti sacuvana ako
je politicka mo¢ drzave disperzovana i limitirana; i b) vaznost grupnih
socijalnih interesa na slozenoj drustvenoj mapi, koji nalaze svoje repre-
zentante u polju politike 1 drzave.

Kada je re¢ o klasi¢nim koncepcijama pluralizma mora se imati u
vidu da postoje izvesne razlike izmedu britanskog i americkog shva-
tanja. Britansko shvatanje najbolje je oliceno u utilitaristickoj teoriji
Dzeremija Bentama (Jeremy Bentham), a americ¢ko u teoriji interesnih
grupa Artura Bentlija (Arthur Bentley). Ono $to im je zajednicko to je
koncepcija drzave kao neutralnog institucionalnog prostora unutar koga
politicki akteri pregovaraju o interesima koje predstavljaju.

Vazna odlika i starog i novog pluralizma je postojanje opsteprihva-
¢enog liberalnog vrednosnog konsenzusa unutar koga ima mesta za po-
liticke konflikte koji ne dovode u pitanje sistem, ve¢ se sukobi odnose
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na redistribuciju resursa unutar postojeceg i opsteprihvacenog sistema.
Pluralizam je sve do Prvog svetskog rata smatrao da drzava treba da
ima minimalnu ulogu, a da se ostvarivanje javnih dobara uspesno posti-
ze kombinacijom aktivnosti javnog, privatnog i dobrovoljnog sektora.

Osnovno obelezje klasi¢nog pluralizma u odnosu na demokratiju
je neupitnost reprezentativnog modela demokratije u modernim naci-
onalnim drzavama, koje su po pravilu politicke zajednice velikog obi-
ma. Unutar reprezentativne demokratije postoje izvesne razlike izmedu
evropske Skole klasi¢nog pluralizma koja vise preferira parlamentarni
oblik politickog sistema i americke klasicne pluralisticke Skole koja
viSe ceni predsednicki tip politickog sistema.

Razvoj savremenog ili novog pluralizma doneo je vise znacajnih
inovacija u teorijskom pristupu drzavi i demokratiji u odnosu na klasic-
nu pluralisticku poziciju. Ovde se ukazuje na nekoliko, po mom mislje-
nju, najvaznijih novina koje su sobom donele pluralisticke teorije drza-
ve i demokratije u drugoj polovini dvadesetog veka (ili jos preciznije, u
periodu nakon Drugog svetskog rata, pa do nasih dana).

Prva velika inovacija doSla je od grupe politickih naucnika sa Jejl
univerziteta (Yale University) u SAD, koji su u prvim decenijama nakon
Drugog svetskog rata razvijali demokratsku teoriju pluralisticke drzave,
teoriju orijentisanu ka empirijskim istrazivanjima. Medu predstavnici-
ma ove politikoloske Skole, poput Dejvida Trumana (David Truman)
i Carlsa Lindbloma (Charles Lindblom) najistaknutije mesto pripada
Robertu Dalu (Robert Dahl). Imajuci u vidu pre svega politi¢ki sistem
Sjedinjenih Drzava, Dal je ponudio poliarhijski model drzave i demo-
kratije. To je model u kojem se uspostavlja balans kompetitivnog par-
tijskog sistema i aktivnosti mnogobrojnih interesnih grupa na raznim
nivoima organizacije drzave u slozenom drustvu. Poliarhija je model
odluc¢ivanja u kojem politicka mo¢ nije u monopolu jednog politickog
centra ve¢ se raspodeljuje 1 po vertikali i po horizontali u mnostvo ra-
zli¢itih nivoa i centara odlu¢ivanja. Ono Sto obezbeduje da tako slozeni
model uspesno funkcionise je konsenzus oko osnovnih liberalnih vred-
nosti politicke kulture.

Druga velika inovacija u savremenoj pluralisti¢koj teoriji dosla je
iz polja drustvenih pokreta. Prakti¢ni uspon novih ili alternativnih po-
kreta u Sezdesetim, sedamdesetim i osamdesetim godinama dvadesetog
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veka doveo je do velike teorijske produkcije u ovoj oblasti. Zastupni-
ci takozvane asocijativne i radikalne demokratije ponudili su tumace-
nje da su drustveni pokreti glavni nosioci drustvenih promena i najsiri
oblik socijalnog ucenja. Pokreti su istovremeno i najznacajniji kontrol-
ni mehanizam u odnosu na drzavu. Ili kako je Habermas protumacio,
nastanak i uspon novih ili alternativnih druStvenih pokreta predstavlja
odbranu sveta zivota (drustva) pred kolonizatorskim nasrtajima sveta
poretka (drzave).

Treca znacajna inovacija unutar pluralisticke teorije dosla je iz de-
bate o multikulturalizmu, koja je zauzela jedno od centralnih mesta u
politickoj teoriji tokom poslednjih decenija dvadesetog veka.

Multikulturalizam kao prakti¢na i teorijska koncepcija dobro se
uklapa u pluralisticki pristup jer je zasnovan na ideji zastite i oCuvanja
grupnog identiteta. Druga linija uklapanja multikulturalizma u plurali-
sti¢ki okvir odnosi se na stav da nijedna od razli¢itih kulturnih grupa ne
moze dominirati nad drugima. Principijelno jednak tretman manjinskih
i ve¢inskih kulturnih grupa, $to lezi u osnovi koncepta multikulturaliz-
ma, ima za posledicu gledanje na drzavu kao na ravnotezu konflikata
interesnih i kulturno razli¢itih grupa. Ili kako bi to Majkl Volcer rekao,
drzava stoji iznad svih razli¢itih etnickih i nacionalnih grupa u drustvu.
Koncept multikulturalizma najintenzivnije je teorijski razvijan i prak-
ti¢no primenjivan u kulturno i etnicki slozenim drustvima kao Sto su
Kanada, Australija, SAD.

Cetvrta novina koju je sa sobom doneo neopluralizam odnosi se
na novu interpretaciju koncepta civilnoga drustva sa stanovista uve-
¢anja socijalnog kapitala. Rani pluralisti uvek su smatrali da je jako
civilno drustvo sa organizacijama lokalne zajednice i gradanskim ak-
tivizmom istovremeno brana protiv prejake drzave i najsiri druStveni
mehanizam za isporucivanje javnih dobara. Mnoge autoritarne politi¢-
ke koncepcije, na jednoj, kao i socijaldemokratske, na drugoj strani,
smatraju da reSenje problema kolektivne akcije lezi u drzavi. Za razliku
od njih, pluralisti smatraju da se sloboda i identitet pojedinaca mogu
osigurati i zastititi samo u zajednickoj grupnoj akciji unutar civilnoga
drustva. Novi momenat u gledanju na kolektivnu civilnu akciju gradana
najjasnije medu savremenim neopluralistima iskazuje Robert Patnam
(Robert Putnam) u dijagnozi da opadanje aktivizma i Clanstva u lo-
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kalnim udruzenjima predstavlja glavni uzrok socijalnih i ekonomskih
problema u Sjedinjenim Drzavama. Za Patnama ¢lanstvo gradana u
udruZenjima civilnoga drustva izgraduje poverenje i uveéava socijal-
ni kapital koji je neophodan za ekonomski razvoj. Istrazujuci kako
demokratija radi na primeru savremene Italije*’, Patnam dolazi do
zakljucka da Sicilija zaostaje za Toskanom u ekonomskom razvoju i
demokratiji prvenstveno zbog odsustva socijalnog kapitala, a ne zbog
prevazidenih svojinskih odnosa, perifernog polozaja i drugih struktur-
nih i sistemskih razloga.

Peta inovacija savremenog neopluralizma odnosi se na pristup pro-
blemu vladavinskog upravljanja (governance) od strane drzave. Termin
governance (koji je radi preciznosti znac¢enja ovde opisno preveden kao
vladavinsko upravljanje) re¢ je koja se upotrebljava da bi se opisalo
pravljenje javnih politika i isporuc¢ivanje javnih dobara i usluga u mo-
dernim drzavama, koje slede uspon novih ljudskih prava i razvoj novog
javnog menadzmenta. Osnovna premisa ove pozicije je da centralne in-
stitucije drzave vise nemaju dominantnu i isklju¢ivu ulogu da definisu
razliite javne politike. Smatra se, s pravom ili ne, da zivimo u drustvu
bez jednog centra (centreless society) u kojem se povezuju razliciti i
mnogobrojni akteri na lokalnom, nacionalnom i supranacionalnom ni-
vou. San savremenih neopluralista je da je mo¢ drzave samo jedan od
centara u kompeticiji sa drugim centrima i akterima u vladavinskim
procesima na vise nivoa (multi-level governance). Prema misljenju da-
nasnjih governance-pluralista tradicionalna nacionalna drzava trpi dvo-
struka ograniCenja: iznutra, pod uticajem razvoja, privatizacije i tran-
sformacije javnog sektora; i spolja, pod uticajem procesa ekonomske i
politicke globalizacije.

Ortodoksni i savremeni marksizam
Cesto se smatra da Marks i marksisti¢ka analiza kapitalizma ne

insistiraju na centralnoj ulozi drzave ,,s obzirom na njihovo naglaseno
teoretsko opredeljenje za shvatanje da ekonomski odnosi u krajnjoj li-

26 Putnam, 1993
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niji odreduju kompletan drustveni i politicki zivot“*’. Ima autora, poput
Adama Przevorskog (Adam Przeworski), koji idu ¢ak i dalje kada tvrde
da Marksova teorija kapitalizma, kao samoodrzivog ekonomskog siste-
ma proizvodnje i razmene, i ne zahteva posebnu teoriju drzave.

Mada se mozemo sloziti sa tezom da Marks nije ponudio jednu
razvijenu i celovitu teoriju drzave, ne moze se poreci da je i u njegovom
delu, a jos vise u delima njegovih teorijskih sledbenika, ponudena jedna
uticajna koncepcija drzave, koja se razlikuje kako od pluralistickog,
tako i od elitistickog pristupa.

Marksisticka teorija drzave pripada krugu takozvanih angazovanih
teorija Ciji cilj nije samo da tumaci svet ve¢ i da ga menja.

Za razliku od Hegela, Marks je poricao da drzava moze da deluje
u opStem 1 univerzalnom interesu. Njegova izvorna pozicija je sadrzana
u stavu da je svaka drzava predominantno instrument u rukama vlada-
juce klase, u smislu da podupire i obezbeduje reprodukciju vladajuéih
odnosa proizvodnje i njima odgovarajucih svojinskih odnosa. Marks se
priblizio formulisanju razvijenije teorije klasne drzave u zajedniCkom
delu sa Engelsom Nemacka ideologija.

Britanski politicki sociolozi Patrik Danlivi (Patrick Dunleavy) i
Brendan O’Liri (Brendan O’Leary) razlikuju tri posebna modela drzave
u izvornim tekstovima Marksa i Engelsa.

Prvi je instrumentalni model po kome je drzava, kako je to receno u
Komunistickom manifestu izvr$ni organ za vodenje zajednickih poslova
burzoaske klase. Ovo je shvatanje drzave koja monopolom sile namece
volju vladajuce klase drustvu kao celini. Engels je u Anti-Diringu jos
tvrde formulisao tezu o drzavi kao kolektivnom kapitalisti, a Lenjin u
spisu Drzava i revolucija dao je najortodoksniju marksisticku formu-
laciju o drzavi kao instrumentu represivne mo¢i vladajuce klase pod
vodstvom njene politiCke avangarde.

Drugaciji nacin gledanja na drzavu ponudio je Marks u analizi
revolucionarnih dogadaja iz 1848. godine u spisu Osamnaesti brimer
Luja Bonaparte, u kojem nudi arbitrerni model drzave. Tu on uvida da
drzavni aparat moze da deluje mnogo autonomnije u odnosu na direk-
tnu kontrolu vladajuce klase kapitalista. Mozemo zakljuéiti da arbitrer-

27 Nes, 2005: 13
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ni model drzave narocito dolazi do izrazaja u specificnim istorijskim
okolnostima kada je odnos klasnih snaga u ravnotezi i kada objektivno
raste uloga politickih lidera i birokratskog drzavnog aparata.

Tre¢i model moze se nazvati funkcionalisticki model drzave. Njega
Marks formuliSe u svom najzrelijem periodu kada pise Kapital. U funk-
cionalistickom modelu na drzavu se gleda kao na slozeno i neophodno
funkcionalno sredstvo koordinacije drustvene organizacije u modernim
uslovima vrlo kompleksne i razudene drustvene podele rada. Po ovom
shvatanju, vlada i pravno-administrativne institucije drzave dizajnirane
su na nacin koji optimalno odrzava akumulaciju kapitala, bez obzira na
to da li su direktno kontrolisani od vladajuce klase kapitalista, ili postoji
odredena ravnoteza klasnih snaga®.

Razvoj marksizma u dvadesetom veku doneo je i neke nove mo-
mente u razvoju marksistickog shvatanja drzave i demokratije.

Najpre je nemacki marksista Karl Kors (Kar! Korsch) ponudio mo-
del radnickih saveta kao oblik industrijske demokratije u proleterskom
obrascu ustrojstva rada. Taj model posluZzio je kao jedna od inspiracija
za model samoupravljanja u drugoj Jugoslaviji, kao i za model saod-
lucivanja (Mitbestimmung) u Zapadnoj Nemackoj nakon Drugog svet-
skog rata.

Nakon toga je ideju o fabrickom savetu kao osnovnoj jedinici pro-
leterske drzave preuzeo italijanski marksista Antonio Gramsi (4ntonio
Gramsci). Ali, znacaj i aktuelnost Gramsijevog teorijskog doprinosa ne
zavr$ava se na samoupravnoj koncepciji drzave i demokratije. Gramsi
je, kako kaze Kejt Ne$ (Kate Nash), bio prvi marksista koji je teoretski
sagledao ideoloske i politicke strukture kao relativno autonomne u od-
nosu na ekonomsku bazu. Za razliku od ortodoksnog marksizma, koji
je uvek povezivan sa rigidnim ekonomizmom, determinizmom, materi-
jalizmom i strukturalizmom, Gramsi nudi teoriju drzave za koju je bi-
tan elemenat hegemonija. Pod hegemonijom on podrazumeva nacin na
koji dominantna klasa obezbeduje najsiru drustvenu saglasnost za svoju
vladavinu. Ta hegemonija se pre svega ostvaruje u gradanskom drustvu.
Gramsi ukazuje na znacaj kulture i kolektivnih obrazaca svakodnevnog
zivota za razvijanje zdravorazumskog stava o prihvatanju postojeceg

% Dunleavy, O’Leary, 1987: 209-211
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poretka vlasti. Zbog toga je Gramsijeva politicka misao nezaobilazna i
danas u polju studija kulture i kulturne politike.

Za razliku od Gramsijeve teorije drzave, koja bi se po Danlijevoj i
O’Lirijevoj tipologiji mogla svrstati u model arbitrerne drzave, koncep-
cija Luja Altisera (Louis Althusser) nudi jedan funkcionalisticki model
drzave®. Kao istaknuti strukturalista, Altiser je na drustvo gledao kao
na skup struktura, a funkcija ideologije je da formira subjekte koji se
dobro uklapaju u pozicije koje oblikuju ove strukture. Sustinu Altise-
rovog shvatanja drzave nalazimo u stavu da drzava funkcioniSe preko
represivnih aparata vojske i policije, ali i kroz ideologiju usadenu u
drzavne institucije®.

Prihvatljiviju verziju strukturalistickog pristupa drzavi nalazi-
mo kod Nikosa Pulancasa (Nicos Poulantzas) u delima Politicka mo¢
i drustvene klase (1972) i Klase u savremenom kapitalizmu (1974).
On naglasava neophodnost poluautonomne pozicije drzave u odnosu
na vladajuc¢u klasu, kako bi se obezbedila reprodukcija kapitalistickih
klasnih odnosa. Za razliku od Marksa koji je smatrao da je arbitrerni
model drzave izuzetak i da je mogu¢ samo u specificnim istorijskim
okolnostima balansa klasnih snaga, za Pulancasa ovaj model postaje
konstitutivna karakteristika savremene kapitalisticke drzave. Po njego-
vom misljenju, drzavi je potrebna relativna autonomija zbog slede¢ih
funkcija: prvo, zbog posredovanja izmedu razlicitih frakcija kapitala
(na primer, ublazavaju¢i sukob izmedu industrijskog i finansijskog ka-
pitala); drugo, zbog posredovanja medu razli¢itim drustvenim klasama
(kako bi, recimo, kroz socijalnu politiku smanjila drustvene tenzije i ne-
jednakosti); i trece, radi intervencije u ekonomske odnose, a pre svega
uspostavljajuéi korporativne odnose izmedu kapitala, najamnog rada i
drzave. Drzava, po Pulancasovom misljenju, stiti vladajuce klasne od-
nose, odrazavajuci ishod proslih klasnih borbi, u procesu koji on naziva
strukturna selektivnost.

Za razliku od strukturne selektivnosti, savremeni marksista Bob,
Dzesop (Bob Jessop) razvija pojam strateske selektivnosti drzave. On
prihvata strukturalistiCku premisu da su u oblik i strukturu drzave upi-

2 Nes, 2006: 15,16
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sani ishodi proslih strateskih borbi izmedu drustvenih snaga, ali se
razlikuje od strukturalizma altiserovskog tipa u dve bitne tacke. Prvo,
on odbacuje stanoviste da strukture odreduju ishode, jer smatra da
drustveni akteri nisu samo puki nositelji struktura, ve¢ oni konstruisu
i rekonstruisu strukture. I drugo, DZesop ne daje klasama privilego-
vanu poziciju, ve¢ priznaje da su rod, rasa, znanje i drugi ¢inioci pre-
sudne osnove strukturnih nejednakosti u savremenom drustvu, koje
su upisane u drzavu i koje oblikuju, mada ne determini$u do kraja,
njeno delovanje.

Stari i novi elitizam

ZajednicCka teza osnivaca elitistiCkog pristupa drzavi Moske, Pare-
ta i Mihelsa odnosila se na koncentraciju politicke mo¢i u rukama rela-
tivno malobrojne elite, ¢ija je vladajuca i kontrolna pozicija neizbezna
uvek 1 u svim druStvima. U tom smislu, klasi¢ni elitizam se kriticki
distancira od marksisticke ideje o mogucnosti besklasnog drustva. Isto-
vremeno, medutim, deli sa marksizmom stanoviste o podeli drustva na
one koji vladaju i one kojima se vlada.

Za elitiste priroda svakog odredenog drustva i drzave determini-
sana je prirodom i karakterom politicke elite. Po klasi¢nim elitistic¢-
kim koncepcijama svaki politicki sistem sadrzi Cetiri osnovne propo-
zicije: (1) vladajuca elita sacinjava jednu drustveno kohezivnu i jasno
prepoznatljivu grupu; 2) elita je teritorijalno vezana za nacionalnu
drzavu; 3) vladajuca elita zatvorena je u odnosu na one nad kojima
vlada; i 4) pripadnici vladajuce elite izabrani su na osnovu odredenog
kapaciteta posedovanja ekonomskog, politickog, ideoloskog ili vred-
nosnog resursa’’.

Moderne i nove elitisticke teorijske perspektive kre¢u se u Siro-
kom rasponu od radikalnog elitizma do pune centriranosti na drzavu
ili svojevrsnog drzavizma (statists, statism). Ovde je potrebna jedna
etimoloska napomena zbog upotrebe reci koja se ne koristi u srpskom
jeziku; naime, bilo bi pogresno engleski izraz statists bukvalno preve-

31 Hay, Lister, Marsh, 2006: 39

32



sti kao etatisti, jer etatizam u nasem jeziku ima specificno i iskljucivo
negativno znacenje.

Neoelitisti su zapoceli debatu sa pluralistima sredinom dvade-
setog veka pojavom dveju zapazenih knjiga: Menadzerska revoluci-
ja DZejmsa Barnema (The Managerial Revolution, James Burnham)
1 Elita viasti, Rajta Milsa (The Power Elite, Wright Mills). Dok je
Barnem izneo argumentaciju da nova menadzerska elita uspostavlja
kontrolu svuda u kapitalistickim drzavama, dotle je Mils pruzio argu-
mentaciju za odlucujucu ulogu elita mo¢i u tri oblasti izvr$ne vlasti
u savremenom drustvu u SAD: politicka elita u administraciji, biznis
elita u korporacijama i elita u vojnom establiSmentu. To je bila jedna
od najvaznijih kritika pluralisti¢ke teorije, kritika koja je pokazala da
savremena drzava nije neutralni arbitar razlicitih interesa u pluralizo-
vanom drustvu.

Savremena elitisticka teorija pokazala je da u modernoj drzavi i
njenoj politickoj strukturi moc¢i postoji relativno Siroka mreza uticaj-
nih licnosti sliénog socijalnog porekla koja se integrise kao politicka
elita. Integracija modernih elita ide po nekoliko osnova. Tu je, najpre,
kao Sto je ve¢ receno, slicno socijalno poreklo koje pojacava drustve-
nu homogenost elite. Povezano sa tim je i sledece obelezje: vrednosni
konsenzus koji olakSava sporazum medu pripadnicima elite na osnovu
»podrazumevanih pravila igre®. I najzad, li¢na interakcija i veze medu
pripadnicima elite, koje mogu biti neformalne kroz licnu, porodi¢nu i
socijalnu interakciju, ili formalne kroz ¢lanstvo u zajednickim organi-
zacijama i udruZenjima.

Kao i u ameri¢kom slucaju, i u britanskoj politickoj sociologiji, po-
stoji jaka i plodna grupa teoreti¢ara koja koristi novi elitisticki pristup
u izucavanju drustveno-klasne strukture i distribucije realne politicke
mo¢i. Medu njima se izdvaja Dzon Skot (John Scott) koji je po¢etkom
devedesetih godina dvadesetog veka identifikovao dve osnovne forme
elita moci: eksluzivne 1 inkluzivne.*

Drugu granu u savremenoj elitistickoj teoriji sac¢injavaju oni au-
tori koji se ne mogu ubrojati u radikalne elitiste, ali koji smatraju da
drzava treba da dode u centar paznje politickih nauka. Najznacajniji

32 Scott, 1991: 119
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predstavnik ove struje je Teda Skokpol (Theda Skocpol), koja je po
sopstvenom priznanju predstavnik organizaciono realistickog pristu-
pa koji podjednako odbacuje dominantnu pretpostavku, kako liberal-
no pluralisticke, tako i marksisticke varijante drustvene i politicke
teorije po kojima se politicke strukture i borbe mogu redukovati (ma-
kar i u krajnjoj instanci) na socio-ekonomske snage i njihove interese
ili konflikte. Za razliku od njih, Teda Skokpol gleda na drzavu kao
na sistem organizovane prisile, koji se mora tretitari kao autonomna
struktura i akter.

Skokpolova je razvila sledece propozicije za pristup u politickoj

sociologiji koji je centriran na drzavu:

e prvo: klasni pokreti i prevrati i duboke socio-ekonomske tran-
sformacije koje karakteriSu moderne socijalne revolucije, tesno
su bile isprepletene sa kolapsom drzavne organizacije starog
rezima i konsolidovanim funkcionisanjem drzavne organizaci-
je novog poretka, Sto pokazuje da se drzava mora uzeti ozbilj-
no kao posebna makro-struktura;

* drugo, osnova drzavne mo¢i i vlasti je u organizaciji admini-
stracije 1 aparata prinude;

* treCe, drzavne organizacije su potencijalno autonomne od di-
rektne kontrole dominantne klase;

»  Cetvrto, drzavna organizacija se nuzno i u odredenom stepenu
takmici sa dominantnom klasom (klasama) u preuzimanju re-
sursa iz ekonomije i drustva;

* peto, mada je uobicajeno da drzava funkcioniSe tako da $titi i
podrzava postoje¢u ekonomsku i klasnu strukturu, ona takode
ima i svoje posebne i razli¢ite interese u odnosu na dominantnu
klasu (klase) i

* Sesto, drzave egzistiraju u odredenom geopolitickom prostoru
i okruzenju, u interakciji sa drugim aktuelnim ili potencijal-
nim drzavama i geopolitickim okruzenjima, kao i sa uslovima
sopstvene ekonomske i politicke strukture, kao 1 pod uticajem
aktivnosti sopstvene elite.>

3 Skocpol, 1985; Hay&others, 2006: 48
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Kao sto se vidi, Teda Skokpol naglasava vaznost uloge kako mo¢-
ne vladajucée elite, tako i pitanje njene legitimnosti kao klju¢nog ekspla-
natornog koncepta.

B.
TRI NOVA 1ZAZOVA TEORIJAMA DRZAVE I DEMOKRATIJE

Poslednje decenije 20. veka postavile su pred teoriju drzave i de-
mokratije nekoliko velikih izazova. Medu njima tri su svakako najzna-
cajnija. To su izazovi koji su dosli iz polja neofeministicke politicke
teorije, politicke ekologije i teorije globalizacije.

Politicka teorija neofeminizma

Za razliku od klasi¢nog feminizma koji se prvenstveno borio za
pravo glasa zena, novi feminizam ima mnogo ambiciozniji i sveobu-
hvatniji pristup politici. S obzirom na drustvenu nejednakost polova
i potCinjenost Zena, u politickoj teoriji neofeminizma dominiraju dve
strategije ili dva tipa politike u odnosu na drzavu i demokratiju: a)
politika redistribucije i ravnopravnosti mo¢i i drustvenog polozaja;
i b) politika priznavanja razlika i prevrednovanja nerespektovanih
identiteta.

Pored ta dva tipa politike, postoje i dve nacelne pozicije prema
drzavi 1 demokratiji: pozicija ,,u“ (,,in“) 1 pozicija ,,van® (,,out). Prva
pozicija prihvata postoje¢i model drzave i demokratije i nastoji da resi
pitanje rodne ravnopravnosti unutar datog sistema. Mozemo je nazvati
integrativnom pozicijom i nju reprezentuje liberalni feminizam. Dru-
ga pozicija se ne miri sa postojecim sistemom i nju mozemo nazvati
autonomnom, a nju reprezentuju socijalisticko-marksisticki i radikalni
feminizam.

Neofeminizam je u odnosu na klasi¢ni feminizam u jo$ ve¢oj meri
teorijski raznorodan i hibridan. To se mozda najjasnije vidi u stavovima
raznih neofeministic¢kih struja prema teoriji drzave.
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Liberalni feminizam konsekventno zastupa ideju o neutralnoj dr-
Zavi.

Marksisticki feminizam na savremenu drzavu prvenstveno i isklju-
¢ivo gleda kao na kapitalisticku drzavu.

Socijal-demokratski feminizam, naro€ito u nordijskim zemljama,
gleda na drzavu kao na ,,drzavu blagostanja prijateljsku prema Zenama“
(,,the women-friendly welfare state*).

Nasuprot tome, radikalni feminizam gleda na drzavu kao na izrazi-
tu patrijarhalnu tvorevinu.

Postmoderni neofeminizam ima svoje ideje o poststrukturalnoj dr-
Zavi.

U odnosu na shvatanje politike i demokratije postoji dosta oS-
tro razlikovanje unutar savremenog feminizma u odnosu na poznatu
podelu na javnu i privatnu sferu. Za razliku od klasi¢nog feminizma
koji je prihvatao tu podelu, kao i od savremenog liberalnog neofemi-
nizma koji takode uvazava podelu na javni i privatni zivot, radikalni
neofeminizam odbacuje takva shvatanja. Radikalne feministkinje su
najvatrenije protivnice shvatanja da politika pripada samo javnom do-
menu i da zastaje pred vratima privatnoga doma. To njihovo shvatanje
najjasnije iskazuju slogani ,,licno je politicko* i ,,politika svakodnev-
nog zivota“.

U odnosu na shvatanje savremenog drustva kao patrijarhalnog, li-
beralne feministkinje se zadovoljavaju zahtevima za ve¢im prisustvom
zena na glavnim poloZzajima u politici, biznisu i profesionalnom zivotu;
marksisticko-socijalisticke feministkinje naglasavaju ekonomske i ka-
pitalisticke aspekte patrijarhata; a radikalne feministkinje ga vide kao
sistemski institucionalizovan i sveprisutan oblik muske mo¢i i domi-
nacije.

Znacaj feminizma uopste, a novog posebno, u tome je $to je poka-
zao da, za razliku od podele po polu koja je bioloski uslovljena, podela
po rodu je drustveno, kulturno i politi¢ki oblikovana. Neke neofemi-
nisticke struje, a na prvom mestu radikalni feminizam, smatraju da je
podela po rodu drustveni rascep koji je najdublji i politicki najznacaj-
niji. Teorije drzave i teorije i modeli demokratije nisu do kraja uspesno
odgovorili na pitanja i izazove koji dolaze iz savremene feministicke
teorije 1 prakse pokreta za oslobadanje Zena.

36



EkoloSka politicka misao

Savremena ekoloska misao, koja krajem 20. veka dozivljava sna-
zan uspon, u nacelu je vrlo kriti¢éna prema modernoj drzavi i klasi¢noj
reprezentativnoj demokratiji. Sve tradicionalne doktrine i ideologije su,
prema shvatanjima vecine ekologa previse antropocentricne i zato ne-
dovoljno kriti¢ne prema industrijalizmu i na¢inu zivota zasnovanom na
neodrzivom razvoju i preteranoj potrosnji.

Od kraja Sezdesetih i pocetka sedamdesetih godina dvadesetog
veka u Sjedinjenim Drzavama i Zapadnoj Evropi dolazi do pojave i
uspona modernih ekoloskih pokreta. 1z njih se stvaraju prve zelene po-
liticke partije.

Mada je jedan od slogana zelenih partija ,,ni levo, ni desno, nego
pravo®, moderna ekoloska misao se generalno shvata kao levo ori-
jentisana. Ekologizam je, ipak, u politickom pogledu takode hibridna
ideologija. Mozemo razlikovati nekoliko struja i teorijsko-ideoloskih
pravaca kao Sto su ekosocijalizam, ekoanarhizam, ekofeminizam i de-
snicarski ekologizam.

Kljuéna tema ekosocijalizma je da su kapitalizam i logika pro-
fita najveci neprijatelji zivotne sredine. Slaba tacka ovog pristupa je
iskustvo zemalja drzavnog socijalizma, posebno u biviem Sovjetskom
Savezu, koje je proizvelo neke od najozbiljnijih ekoloskih katastrofa
(Cernobil, Aralsko jezero i dr).

Ekoanarhizam mozda na najadekvatniji nacin iskazuje sustinu eko-
logizma. Zajednicki principi ekologizma i anarhizma su kriticki stav
prema drZavi i ve¢e poverenje u solidarnost i uzajamnost, ali i ravnote-
7a 1 harmonija unutar raznolikog sveta prirode i drustva.

Ekofeminizam smatra da je ekoloskoj destrukciji najvise doprineo
patrijarhat. Dakle, prirodu ne ugrozava ljudska vrsta, ve¢ muskarci i in-
stitucije muske mo¢i, ukljucujuéi drzavu. Dok je odnos izmedu muska-
raca i prirode posredovan patrijarhalnom kulturom, dotle izmedu Zena i
prirode postoji sustinska i harmonic¢na veza. Za ekofeministkinje rodna
nejednakost 1 ekoloska destrukcija su deo istog procesa.

Desni ekologizam je ekoloska verzija konzervativizma. Zalaze se
za zastitarstvo i1 konzervaciju prirode, kao i za romanticarski povratak
predindustrijskom ruralnom nacinu zivota.
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Praksa ekoloskih pokreta i zelenih partija skre¢e na sebe paznju
kako ukupne javnosti tako i politi¢ke teorije. U poslednjih nekoliko
decenija 20. i u prvoj deceniji 21. veka dolazi do intenzivne teorijske
produkcije koja razmatra razna pitanja odnosa coveka i drustva prema
prirodi. U krilu drustvenih nauka konstituisu se nove discipline kao §to
su socijalna ekologija, urbana ekologija, politicka ekologija. U njima se
razmatraju drustveni i politicki aspekti ekoloskih pitanja i uspostavljaju
pokidane veze izmedu drustvenih, prirodnih, tehni¢kih i medicinskih
nauka.

Jedan od kljuénih postulata politicke ekologije je da bez zdravog
drustva nema ni zdravog odnosa coveka prema prirodi. Zato je ekolos-
ka politicka misao, ili zelena politicka teorija, zainteresovana kako za
pitanje drzave, tako i za model njenog demokratskog uredenja.

U odnosu na pitanja drzave ekologizam u celini smatra da postoji
prostorna disfunkcionalnost izmedu drzave i prirodnog okruzenja. Po-
sledica toga je razvoj prevelikih drustava i nedovoljno sposobnih drza-
va, koje nisu u stanju da obezbede socio-ekolosko blagostanje svojih
gradana. Nema te drzave koja bi — bez obzira na svoju veli¢inu, broj sta-
novnika, ekonomsku snagu, tehnolosku razvijenost ili politicku i vojnu
mo¢ — mogla sama da resi globalne ekoloske probleme.

Centralna kontradikcija na koju ukazuje savremena politicka eko-
logija postoji izmedu globalnog karaktera ekoloskih pitanja i prostorno
razdeljenih i teritorijalno omedenih politickih institucija mnostva drza-
va, uzetih pojedinac¢no. S obzirom na to da je svaka drzava prvenstveno
orijentisana da §titi interese samo gradana na svojoj teritoriji, tesko je
ocekivati da drzave mogu da uspostave takvu kooperaciju medu so-
bom do stepena neophodnog da se izbegne ekoloski kolaps. Koliko je
ta ocena tacna, bolno potvrduju ¢esto nepremostive teskoce u dolazenju
do zajednickih dogovora na globalnim ekolo§kim samitima drzavnika
sveta, koji se relativno redovno odrzavaju na razlicite teme: od proble-
ma prekomernog porasta stanovniStva, preko teme o odrzivom razvoju,
pa do resavanja problema klimatskih promena.

Globalni karakter mnogih ekoloskih problema doveo je u pitanje i
jednu od standardnih i nezaobilaznih karakteristika moderne nacionalne
drzave, njenu suverenost. Klasi¢no shvacena suverenost kao nepriko-
snoveno pravo svake drzave da na svojoj teritoriji radi $ta hoce, danas
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je ozbiljno dovedena u pitanje. To je postalo o¢igledno nakon akciden-
ta u nuklearnoj elektrani u Cernobilju 1986. godine, kada su ubitaéne
radioaktivne Cestice doprle do skoro svih krajeva Evrope. Savremena
teorija rizika, za ¢iju afirmaciju je najzasluzniji nemacki politicki soci-
olog Urlih Bek (Urlich Beck), pokazuje da postoje kvalitativne razlike
izmedu starih i novih rizika. Novi rizici su u najve¢em broju slucajeva
dejstvo od postojanja bilo koje politicke zajednice.

Globalni karakter degradacije zZivotne sredine postaje sve vise oci-
gledan i za najSiru javnost. Po Dejvidu Goldblatu (David Goldblatt)
postoje tri oblika globalizacije ekoloSkih problema.*

Prvi je zagadenje koje se proteZe izvan granica kontrole svake dr-
zave ponaosob, kao $to su kisele kise i razni oblici aerozagadenja.

Drugo, postoji medusobna globalna zavisnost faktora zivotne sre-
dine, to jest uzroci stvoreni na jednom mestu mogu imati posledice na
sasvim drugom kraju sveta (topljenje ledenih glecera na polovima, seca
i unistavanje praSuma, i dr.).

Trece, sve je CeSca degradacija zajednicke prirodne okoline, kao
Sto su rupe na ozonskom omotacu, ili zagadenje okeana i mora, Sto utice
na sve ljude na planeti, kao i na buduce generacije, nezavisno od drzave
u kojoj zive ili ¢e se roditi. Kako kaze Kejt Nes, ,,ekoloski problemi
ocigledno su povezani sa globalnom politikom, jer se mnogi od njih

mogu resavati iskljuc¢ivo na tom nivou*.*

Izazovi globalizacije

Poslednje decenije 20. veka, a narocito nakon urusavanja socijaliz-
ma, proticu u znaku ubrzanog planetarnog povezivanja koje se oznaca-
va terminom globalizacija.

Termin globalizacija je re¢ koja je, kako kaze Bob Dzesop ,,poliva-
lentna, promiskuitetna, kontroverzna re¢, koja ¢esto vise prikriva nego
Sto otkriva o aktuelnim ekonomskim, politickim, drustvenim i kultur-

*  David Goldblatt, 1997
3 Nes, 2006: 66
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nim promenama‘“.** Po njemu, najbolja upotreba ovog termina sluzi
da oznaci neke bitne karakteristike savremenih globalnih drustvenih i
politic¢kih procesa. Te karakteristike su: multicentri¢nost, viSeslojnost,
multitemporalnost, visestrukost formi i multikauzalnost.

Multicentri¢nost pokazuje da pokretacke snage i aktivnosti globa-
lizacije ne dolaze samo iz jednog centra, ve¢ sa vise razlicitih mesta.
Viseslojnost ukazuje da procesi globalizacije ukljucuju aktere na svim
nivoima drustvenog Zivota, a da se na njene forme gleda iz razli¢itih
uglova kao na internacionalizaciju, prekograni¢nu kooperaciju, regio-
nalnu saradnju, internacionalnu lokalizaciju, glokalizaciju, glurbaniza-
ciju, i slicno. Multitemporalnost oznacava restrukturaciju temporalnosti
i vremenskih horizonata u smislu vreme-prostor kompresije. Multikau-
zalnost je oCevidna karakteristika globalizacije jer je taj proces rezultat
mnogih razlic¢itih uzroka i njihovih kontingentnih interakcija. Uzete za-
jedno, ove karakteristike pokazuju da je globalizacija jedan kompleksan
proces u nastajanju, koji je rezultat delovanja mnogih razlicitih snaga i
na mnogo nivoa.*’

Najcesce se ukazuje na tri osnovne dimenzije globalizacije: eko-
nomsku, politi¢ku i kulturno-ideolo$ku.’® Grejem Gil (Graeme Gill)
smatra da postoje tri glavna elementa ekonomske globalizacije: interna-
cionalizacija proizvodnje, slobodna svetska trgovina i globalizacija fi-
nansijskih tokova i transakcija. Najveci uticaj na politicku globalizaciju
imali su, po njegovom misljenju, formiranje Ujedinjenih nacija i razvoj
nuklearnog naoruzanja. Za kulturno-ideolosku dimenziju globalizacije
najveci znacaj po Gilu ima razvoj novih medija i komunikacija, a medu
njima internet. Kompjuterska revolucija u komunikacijama obelezila
je ovu fazu globalizacije kao bitno drugaciju od prethodnih. ,,Njena
brzina, Sirenje i mnogostrukost prilaznih pozicija znace da je internet
sredstvo komunikacije autonomno od drzave i u osnovi van kontrole*.
Internet je potencijalno znacajan izvor politicke mo¢i jer kombinuje
visoku tehnologiju sa virtuelno neograni¢enim izvorima informacija.

3 Jessop, 2008: 178

37 Jessop, 2008: 178,179
¥ Gill, 2003: 227

¥ Gill, 2003: 238
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Posebnu snagu mu daje moguénost prenosa informacija i virtuelnog
novca bez vodenja racuna o drzavama i njihovom interesu.

U sve obimnijoj literaturi i debati o globalizaciji mogu se uociti
viSe razlicitih glavnih teza i teorijskih pozicija. One se krecu u Sirokom
rasponu od preuveliavanja znacaja i efekata globalizacije do negira-
nja njenih osobenosti. Ovde se u najkra¢im crtama ukazuje na neke
od najvaznijih teza u toj debati, i to imajuéi u vidu prvenstveno uticaj
globalizacije na polozaj i ulogu klasi¢ne nacionalne drzave.

Za zastupnike hiperglobalisticke teze (the hyperglobalist thesis)
svet je danas dramatic¢no razli¢it od onog od pre samo dve ili tri dece-
nije. Po njihovom misljenju mi danas zivimo u svetu bez granica. To
naroCito vazi za ekonomske tokove koji pokazuju da je porast stranih
direktnih investicija u samo dve decenije (od 1982. do 2002. godine)
porastao sa 59 milijardi na 651 milijardu dolara. Globalizacija je naj-
teSnje povezana sa Sirenjem istinski slobodnog trzista, a svako meSanje
vlada pojedinih drzava da se meSaju u ekonomiju osudeno je na neus-
peh. Argumenti zastupnika hiperglobalisticke teze su da globalizacija ne
oznacava samo ,,kraj geografije“?’, nego i ,,kraj nacionalne drzave®.*!

Suprotna hiperglobalistickoj je skepticka teza (the sceptical thesis)
Ciji predstavnici zastupaju misljenje da se danasnja situacija u svetu ne
razlikuje bitno od stanja na pocetku dvadesetog veka. Njihov argument je
da je u odnosu na situaciju od pre jednog veka, dakle pre pocetka Prvog
svetskog rata, u pogledu nivoa trgovine i investiranja danasnja ekonomi-
ja stvarno manje otvorena i manje integrisana.”> Po njihovom misljenju
glavni tokovi trgovine i investicija daleko su od globalnog, jer se najve¢im
delom odvijaju u trouglu izmedu Severne Amerike, Evrope i Japana.

Naredna pozicija se moze oznaciti kao teza o kompleksnoj globa-
lizaciji (the complex globalization thesis) koja na globalizaciju ne gle-
da kao na ve¢ uspostavljeno i zavrSeno stanje, ve¢ kao na proces koji
se upravo desSava. Zastupnici ove teze prihvataju stav skeptika da je
nivo integracije sli¢an onom na pocetku 20. veka, ali tvrde da je priroda
integracije drugacija. Ne radi se samo o globalizaciji trgovine, nego
i proizvodnje. Tako se ukazuje da je za razliku od predasnjeg stanja

4 O’Brien, 1992
4 Ohmae, 1996
4 Hirst & Thompson, 1999
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kada su tri ¢etvrtine Fordovih automobila proizvodeni u SAD, sada je
situacija obrnuta, jer se isto toliko Fordovih automobila proizvodi van
Sjedinjenih Drzava.* Na kompleksnost globalizacije ukazuje i Cinje-
nica o porastu ,,globalne svesti“**. Mada odbacuju tezu hiperglobalista
da je globalizacija potpuno degradirala nacionalnu drzavu, smatraju da
su procesi globalizacije ozbiljno i dalekosezno promenili njenu ulogu.
Mo¢ drzave se pomera i transformiSe ne samo prema spolja (ka me-
dunarodnom okruZenju), nego i prema unutra (prema lokalnim i regi-
onalnim grupama za pritisak), kao i na stranu trziSnih aktera (prema
multinacionalnim korporacijama).

Veliki povratak drzave

U klasi¢noj ili herojskoj fazi razvoja politickih nauka drzava je bila
u centru teorijske paznje. To je doba kada u teorijsko-metodoloskom
smislu dominira takozvani stari institucionalizam, pa je i razumljivo $to
se na drzavu gledalo kao na najvazniju politi¢ku instituciju.

Veci deo 20. veka prote¢i ¢e u pomeranju teziSta interesovanja
politickih nauka sa drzave na neke druge pojave u politicCkom Zzivotu.
Interesovanje za drzavu se iz centralne pozicije pomera na margine teo-
rijskog interesovanja politicke misli. Razloga za takvo stanje stvari ima
viSe. Ovde ¢u navesti samo neke najvaznije.

Prvo, pojava klasi¢nog ili ranog pluralizma (Bentli, Laski i drugi) u
srediste paznje dovodi teoriju interesnih grupa. Na drzavu se gleda kao
na jednu asocijaciju medu mnogima.

Drugo, dolazak i uspon bihejviorizma (za ¢iji ulazak u politicke
nauke najvise zasluga ima predsednik Americke asocijacije za politi¢-
ke nauke Carls Merijam (Charles Merriam)) donosi promenu klju¢ne
paradigme: umesto institucija, fokus teorijskih i istrazivackih agendi u
politickim naukama pomera se ka izucavanju ponasanja.

Trece, novi pluralizam (Ciji je najznacajniji predstavnik Robert
Dal) koji stupa na scenu i dozivljava uspon u prvim decenijama nakon

4 Held, et al., 1999
4 Robertson, 1992
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Drugog svetskog rata, nudi poliarhijski model demokratije u kome dr-
zava ustupa svoje mesto slozenoj i polimorfnoj mrezi mo¢i na razlici-
tim nivoima odlucivanja.

Cetvrto, nakon eksplozije drustvenih pokreta u Sezdesetim i se-
damdesetim godinama 20. veka, u srediSte interesovanja politicke soci-
ologije, pa i politickih nauka u celini, dolazi teorija drustvenih pokreta,
koja na kriti¢an nacin gleda na ekspanziju savremene drzave i na kolo-
nizaciju sveta zivota od strane sveta poretka (Habermas).

Peto, sa krizom ideoloskog etatizma i implozijom socijalizma na-
glo raste interes za teoriju civilnoga drustva, koja se sa periferije pome-
ra u sredi$no polje interesovanja politicke sociologije i politicke teorije
(DZon Kin (John Keane), Dzin Koen (Jean Cohen) i Endrju Arato (An-
drew Arato) 1 dr.).

Medutim, poslednje decenije 20. 1 prva decenija 21. veka proticu
u znaku velikog povratka drzave kao klju¢ne teme na teorijsku agendu
politickih nauka. Na to je uticalo mnogo faktora, ali je neosporno da se
tematski povratak drzave poklopio sa slede¢im pojavama.

Najpre, uspon etno-nacionalizma koji je pratio formiranje novih
drzava na tlu Evrope, a posebno na teritoriji bivSe Jugoslavije i Sovjet-
skog Saveza, i traganje za ,,postnacionalnim konstelacijama* (Haber-
mas) savremenih drzava.

Zatim, intenzivni procesi regionalizacije i regionalnog transnaci-
onalnog povezivanja, na jednoj, i nadnacionalnih integracija (kao Sto
je slucaj sa Evropskom unijom i njenim proSirenjem), na drugoj strani,
otvorili su na nov nac¢in mnoga klasi¢na pitanja nacionalne drzave.

Najzad, snazni talasi globalizacije i kosmopolitizma, kao da su
omogucili nastupanje postmodernoga doba post-drzave, i otvorili pita-
nje da li je doba drzave i drzavne suverenosti na izmaku.

Teorijski odgovori na sve ove izazove bili su dvostruki. S jedne
strane, politicke nauke su ponovo ozivele svoj sadrzinski interes za pi-
tanja drzave. S druge strane, doslo je do teorijsko-metodoloskog po-
meranja koje se najbolje ocitava u pojavi i usponu takozvanog novog
institucionalizma.

Ozivljavanje sadrzinskog interesa za pitanja drzave obelezila je po-
java nekoliko izuzetno znacajnih teorijskih radova koji su najavili veliki
povratak drzave u centralni tematski krug savremenih politickih nauka.
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Najznacajniji uticaj u tom smislu izvrsila je knjiga Bringing the
State Back in (1985), a posebno uvodni tekst za ovu knjigu koji je napi-
sala Teda Skokpol (Theda Skocpol). Glavnu poentu tog teksta izrazava
ocena o potrebi paradigmati¢ke preorijentacije sa teorija centriranih na
drustvo ka obnovljenom interesu za drzavu. Za razliku od knjige Erika
Nordlingera (Eric Nordlinger) On the Autonomy of the Democratic Sta-
te (1981) koja akcenat stavlja na mogucénosti autonomne akcije drzave,
Teda Skokpol zakljucuje: ,,Ako drzavu vratimo natrag na odgovarajuce
centralno mesto u objasnjenju drustvenih promena i politike, bicemo
prisiljeni da uvazavamo urodenu i specifi¢no svojstvenu istori¢nost so-
ciopolitickih struktura, i mora¢emo da obratimo paznju na neizbeznu
isprepletenost razvoja na nacionalnom nivou sa promenama svetskog
istorijskog konteksta“*.

Drzava pred novim izazovima

Na savremenu fizionomiju drzave na kraju dvadesetog i na pocet-
ku dvadeset prvog veka bitno uti¢u procesi globalizacije. Globalizacija
do koje dolazi u sferi ekonomije, finansija, saobracaja, turizma, infor-
macije i medija, ljudskih prava, ekologije, bolesti i ljudskog zdravlja,
bitno utice na karakter i prirodu moderne savremene drzave. Mnoge
klasi¢ne koncepcije vezane za drzavu ozbiljno su dovedene u pitanje
pod dejstvom procesa globalizacije. Tu pre svega mislim na klasi¢nu
ideju suverenosti drzave, koja je u eri globalizacije, ozbiljno ne samo
ogranicena, ve¢ na neki nacin i izmenjena.

Drugi veliki izazov za modernu drzavu dolazi iz ekoloSkog polja iz
polja odnosa coveka i drustva prema prirodi. Nacionalna drzava moze
i mora da se nosi sa lokalnim problemima zastite prirode, ali niti moze,
niti je u stanju da reSava globalne ekoloske probleme i rizike kao §to
su: oStecenja ozonskog omotaca, globalno zagrevanje i efekat staklene
baste, uniStavanje tropskih Suma, obezvredivanje obradivog zemljista
i Sirenje pustinja, obezbedivanje dovoljnih koli¢ina vode za pice, proi-
zvodnja zdrave hrane, deponovanje otpada. Posebno je vazno resavanje

4 Skocpol, 1985: 28
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problema nastalih upotrebom nuklearne energije, kao i jo$ nesagledi-
vih rizika i posledica u proizvodnji genetski modifikovanih organizama
(genetski inzinjering) i slicno.

Treca grupa izazova za savremenu drzavu dolazi iz kulturnog polja.
Ocuvanje i razvoj nacionalnih kultura i etni¢kih identiteta predstavlja
protivtezu procesima globalizacije i standardizacije. Modeli multikul-
turalizma 1 politike identiteta i priznavanja razliCitosti se sa razli¢itim
stepenom uspeha primenjuju u savremenim drzavama. Mnoga od tih
pitanja su u stalnom preispitivanju.

Najzad, kao $to sadasnja situacija pokazuje na dramati¢an nacin,
moderne drzave su pred velikim izazovima koji nastaju u vreme velikih
ekonomskih i finansijskih kriza, koje proizvode armije nezaposlenih,
Sire polje siromastva i podizu nivo konfliktnosti unutar savremenih dr-
zava i drustava.

Da bi uspesno odgovorila na ova i druga pitanja i izazove, savreme-
na drzava mora da unapreduje svoje upravljacke i demokratske kapaci-
tete. [zgradnja institucionalnih kapaciteta drzave sastoji se u ojacavanju
postojecih i izgradnji novih ustanova. Slabe drzave i nekompetentne
vlade su izvor mnogih ozbiljnih lokalnih i regionalnih problema, koji
se, ponekad reperkutuju i na globalnom nivou. U veéini drzava u razvo-
ju u tre¢em svetu, kao i tzv. tranzicionih drzava u postkomunistickim
drustvima, drzavne institucije su, po pravilu, previse slabe, a ne previse
jake, kako se to uobiCajeno smatra. Kljucno pitanje ovih drustava je
kako unaprediti njihove drzavne kapacitete.

Dakle, jedno je pitanje delokruga drzave, to jest razlicitih funkci-
ja i ciljeva koje pokrivaju vlada i druge drzavne institucije. Sasvim je
drugo pitanje jacine ili sposobnosti drzave i njene vlasti da planiraju i
sprovode u delo odredenu politiku i to se danas naziva institucionalnim
ili drzavnim kapacitetom odredene drzave.

Zakljucne napomene
Kao sto je na pocetku ovog teksta reCeno, odnos drustva i drzave

kljucno je pitanje politiCke sociologije. Modaliteti resenja tog odno-
sa najjasnije se prelamaju na pitanjima demokratskog uredenja drzave.

45



Kako klasi¢ne tako i savremene politicke teorije razli¢ito gledaju na
pitanja odnosa drustva i drzave; neke stavljaju u srediste svojih analiza
drustvo, pa iz tog ugla gledaju na drzavu, dok su druge prvenstveno
fokusirane na drzavu, a drustvo imaju u drugom planu.

Kratak osvrt na tradicionalne teorije drzave i demokratije, kao i na
inovacije unutar neopluralisticke, neomarksisticke i neoelitisticke teorij-
ske pozicije, pokazuje da klasicni pluralizam i klasi¢ni marksizam pri-
padaju grupi teorija centriranih na drustvo, koje stvara drzavu (society-
made states). U grupu teorija centriranih na drzavu koja stvara drustvo
(state-made society) spadaju elitizam u klasi¢noj 1 novoj varijanti, neo-
liberalizam i institucionalni drzavizam (statism). Sire obrazloZenje ovih
zakljuCaka moze se naci u knjizi Kristofera Pirsona Moderna drzava.*

S druge strane, pred savremenom politickom sociologijom drzave
i demokratije i politickom teorijom u celini, stoje i dalje mnogobrojni
izazovi koji dolaze iz polja neofeministi¢ke teorije, politicke ekologije
i teorije globalizacije.
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Zoran Stojiljkovic¢!

KARAKTER I FUNKCIJE DRZAVE

Sazetak: U ovom radu autor razmatra razlicite forme i sadrza-
Je, ali i perspektive i samu sudbinu socijalno odgovorne drzave unutar
poodmaklog procesa ,,praznjenja drzave*. U fokusu analize je drzava
,u raljama* globalizacije i tranzicije, odnosno Sanse i prostori, ali i
prepreke i barijere da Srbija i fakticki postane pravna demokratska,
evropska, socijalno odgovorna drzava i drustvo.

Kljucne reci: drzava, funkcije, socijalni model, tranzicija

Kriza, i prate¢a razorna kritika koncepta i prakse ,,drzave blagosta-
nja“, odnosno preciznije, drzave socijalne sigurnosti, reaktuelizovali su
osadesetih godina 20. veka rasprave oko pozeljne strukture i opravda-
nih, optimalnih i odrzivih funkcija moderne drzave. U fokusu polemika
naslo se pitanje opravdanosti i pozeljnog obima drzavnih intervencija u
privredno i socijalno tkivo, koje za cilj imaju socijalne transfere i pre-
raspodelu u korist siromasnih, odnosno sama socijalna uloga i karakter
drzave.

Pocetkom treceg milenijuma, nakon talasa ,,turbo-globalizacije* i
suocCavanja sa njenim brojnim ekonomskim, ali i politickim i kulturnim
aspektima i efektima, pitanje pozeljnog i moguceg karaktera i funkcija
drzave je internacionalizovano, zaoStreno i prakticno preformulisano
u dilemu: Da li je danas u globalizovanom okviru i klju¢u autonomna,
interveniSuca neokenzijanska nacionalna drzava, uopste jos i prisutna i
moguca. U polemikama su se na jednoj, neoliberalnoj strani nasli za-
govornici koncepata ,,minimalne®, ,,neutralne®, ,,legalne* ili ,,preduzet-
nicke drzave* koji, u manjoj ili ve¢oj meri, osporavaju opravdanost i
celishodnost redistributivnih strategija drzave. Na drugoj strani, nasli

' Autor je docent na Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.
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su se autori i struje misljenja (socijaldemokratska, hris¢ansko-socijal-
na), koji, prihvatajué¢i delom kritike ,,drzave blagostanja‘“ (welfare sta-
te) koje dolaze sa desnice, nastoje da prie o njenoj demontazi, pa i
agoniji i smrti, zamene njenom akomodacijom i razvojem koncepata
nove ,,drZzave/drustva sigurnosti i blagostanja“, ,,socijalno odgovorne
drzave* ili ,,drzave socijalnog ulaganja“ (Gidens).

Sve to zahteva da se redefiniSu pojam, uloga i funkcije drzave i

prostori i Sanse socijalno odgovorne drzave, ¢iji je welfare state samo
jedan, istina najpoznatiji i najrazvijeniji, od brojnih modaliteta.

Gradenje drzave

Logicno se, medutim, prethodno otvaraju dva osnovna pitanja.
Prvo ¢ini sama dilema odredenja karaktera i prirode drzave. Drugo se
tice opsega njenih odrzivih funkcija, odnosno procesa ,,gradenja“ drza-
ve i, posebno, odredenje granica njenih intervencija.

Drzavu bi mogli polazno odrediti kao politicku zajednicu koja po-
seduje interno i eksterno priznatu suverenu vlast nad odredenom terito-
rijom i stanovni$tvom. Njeno klju¢no svojstvo je suverenost, odnosno
monopol nad legitimnom upotrebom nasilja (Maks Veber) i pravo da
osigura postovanje zakona i pravila i kazni njihove prekrSioce.

Strukturu drzave Cini set institucija koje pripadaju trima granama
vlasti (zakonodavnoj, izvr$noj i sudskoj) i njihova horizontalna i verti-
kalna organizacija, kao i mreza svih organa i tela odgovornih za sprovo-
denje javnih politika i odluka i finansiranih iz javnih izvora u Sirokom
luku od policije do metereoloske sluzbe.

Vertikalna struktura mo¢i, njena (pre)raspodela na razlicite nivoe
organizovanja vlasti, predstavlja bazi¢ni kriterij za podelu drzava na
centralizovane ,,proste ili unitarne drZave, manje-vise decentralizo-
vane regionalne i slozene, (kon)federalne drZavne zajednice.

Horizontalna raspodela mo¢i, njen koncentrisani ili podeljeni,
monocefalni ili bicefalni (dvoglavi) karakter deli drzavne sisteme na
,jednoglave” parlamentarne ili predsedni¢ke i ,,dvoglave” polu-
predsednicke sisteme sa potencijalnim rivalitetom neposredno biranog
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predsednika i vlade i premijera koji crpe mo¢ iz podrske parlamentarne
vecine.

Izborna ili neizborna, nasledna reprezentativna vodeca pozicija u
drzavi u osnovi je podela na republikanski ili monarhijski oblik vla-
davine.

Formalni, ali i fakti¢ki uspostavljeni odnos izmedu grana vlasti
moze oscilirati na skali od ravnoteZe i uzajamne kontrole vlasti do
koncentracije i jedinstva vlasti formalno u rukama parlamenta, a efek-
tivno u rukama izvrsne vlasti.

Najzad, klju¢na podela drzava je podela na nedemokratske reZzi-
me i manje ili viSe demokratske poretke na Sirokoj skali od tek izbornih
demokratija do liberalno-demokratskih poredaka sa bar tendencij-
ski razvijenim elementima konsenzualne, participativne ili razli¢itih
formi dijaloSke demokratije.

U osnovi ove podele je mo¢ ili nemo¢ gradana i oganizacija civil-
nog drustva (OCD) da koriste mehanizme izbornog uticaja na formira-
nje vlasti, ali i kanale i instrumente njene kontrole i kritike i u medu-
izbornom periodu. Prethodno, (ne)postojanje ekonomskog, socijalnog
1 politickog pluralizma i kompeticije odreduje da li ¢emo imati pravu
izbornu utakmicu ili ,,trku sa jednim konjem* (Mil), odnosno politicke
elite koje se nude ili one koje se (samo)namecu.

Moderne, centralizovane drzave nastale su u Evropi tokom 16.
veka da bi ih danas u globalizacijskom okviru i kjucu u sve vecoj meri
odlikovala decentriranost i disperzija i podeljenost suvereniteta sa nad-
nacionalnim integracijama, ali i subnacionalnim organizacijama i insti-
tucijama i tek koordiniraju¢a uloga u obavljanju brojnih nekada autono-
mno obavljanih funkcija, ukljuciv i one bezbedonosne.

Sam proces gradenja drzave ima, po Frensisu Fukojami dva svoja,
relativno autonomna aspekta.

Prvi ¢ini saglasnost oko definisanja opsega i dubine zahvata drzav-
nih intervencija u socijalno tlo, odnosno razli¢itog obima normativnih,
sigurnosnih, vlasnickih, ekonomskih ili socijalnih i kulturnih funkcija i
unutrasnjih i spoljnih politickih aranzmana drzave.

Drugi aspekt ti¢e se njenih (ne)dovoljnih, efikasnih i ekonomski
odrzivih i ,,isplativih* kapaciteta da realizuje odabrani opseg svojih
funkcija. Radi se pre svega o meri postojanja i racionalnog organizova-
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nja kredibilnog, odgovornog, kompetentnog i nekorumpiranog drzav-
nog aparata.

Po obimu drzavnih funkcija, demokratske drzave se mogu podeliti
u tri grupe.

U prvu grupu spadaju drzave sa minimalnim opsegom funkcija.
Po pravilu radi se, pored odbrane, reda i zakona, kao i zastite vlasnic-
kih prava, tek o pruzanju osnovnih javnih dobara u oblastima bazi¢nog
obrazovanja i zdravstvene i socijalne zastite. Cetvrtu grupu funkcija
minimalne drzave ¢ini kreditno-monetarna politika i bazi¢ni makroe-
konomski menadzment. Koncept minimalne drZave je zakonito ¢edo
klasi¢ne liberalne teorije i njenog ljubomornog ¢uvanja prostora indivi-
dualnih sloboda, odnosno zaziranja od drzavnog intervencionizma, ali i
svakog kolektivistickog diktata i ,.tiranije ve¢ine* (Tokvil).

Prisustvo drzave, legalno i legitimno strogo je ograniceno na vid-
ljive odore i uniforme vojnika, policajca, sudije, poreznika i carinika i
tek eventualno ucitelja i lekara. Drzava kao ,,no¢ni cuvar* (Lok) u sferi
ekonomije treba samo da vodi politiku ,,cvrstog noveca® i da utvrdiva-
njem pravila igre spre¢i pojavu monopola i garantuje slobodnu trzisnu
utakmicu.

Nesto razvijeniji srednji tip ,,razvojne drzave* razvija i funkcije
podrske strateSkom razvoju, osiguranja i finansijske regulacije, kvali-
tetnije 1 obuhvatnije sisteme delovanja obrazovanja i socijalnog osigu-
ranja, kao i zastite od ekoloskih rizika.

Aktivna razvojna, za razliku od ,,drZzave no¢nog ¢uvara®, zeli da po-
drzi i pospesi privredni razvoj i u tom cilju ulazi u aranzmane i sporazu-
me sa nosiocima klju¢nih ekonomskih interesa uvode¢i u ekonomiju, kao
i u socijalnu politiku, strategije, predvidljivost i drzavnu potporu. Neo-
korporativni aranzmani od evropskih zemalja do Japana i azijskih ,,malih
tigrova“ unutar takmicarskih drzava su najbolja ilustracija prakse koju,
bar u okvirima krize, preuzimaju i najliberalnije ekonomije i drzave.

Najzad, treci tip — socijalna, odnosno na politickom registru so-
cijaldemokratska drzava razvija meSovitu svojinu, aktivno se mesa
u industrijsku politiku i vrSi (umerenu) redistribuciju bogatstva. Cilj
umerene, socijaldemokratske levice je da drzavu i njene redistrubitivne
strategije iskoristi za ,,upravljanje kapitalizmom*® i njegovo socijalizo-
vanje kroz smanjenje siromastva i drustvene nejednakosti.
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Za razliku od demokratskih, nedemokratski rezimi — autoritar-
no-kolektivisti¢ki i, posebno, totalitarni predstavljaju neku vrstu
svedrzavlja. Autoritarni rezimi uspostavljaju drzavnu kontrolu nad
ekonomijom i ukidaju ili krajnje redukuju ekonomsko i politicko tr-
ziste 1 pluralizam. Totalitarni poredak pod direktnu kontrolu i nadzor
,» Velikog brata® (Orvel) stavlja i privatno ponaSanje i odnose, dakle
ukida civilno drustvo i, ukidaju¢i svaku autonomiju u oblastima obra-
zovanja, kulture, religije i ideologije, propisuje obavezno, oficijelno
misljenje.

Kraj 20. veka obelezila su, medutim, dva fenomena vezana za ka-
rakter i funkcije drzave: Sirenje demokratije i gotovo univerzalno pri-
hvatanje liberalno-demokratskog modela kao uzora, ali i istovremeni
proces ,,praznjenja drzave* (Dzesop, 1990). ,,Prazna drzava“ rezultat
je sinergetskog delovanja triju komplementarnih procesa koji nagrizaju
suverenitet nacionalne drzave. Globalizacija i istovremeno prenosenje
upravljanja na poddrzavne nivoe (regione i lokalne zajednice) odraz su
¢injenice da je nacionalna drzava u isti mah postala i premala i prevelika
da optimalno resava odredeni krug problema Tre¢i proces restrukturi-
ranja drzave manifestuje se kroz delimi¢nu marketizaciju, deregulaciju
pa i privatizaciju javnih sluzbi, odnosno nastojanje da se javni sektor (i
kroz praksu javno-privatnih partnerstava) ucini odrzivim i konkuren-
tnim. Sustinu tog procesa ¢ini pomeranje od vladanja ka upravljanju
(Hejvud, 2004: 193- 196).

Na drugoj strani, institucionalni dizajn i kapacitet drzavnih organa
zavise od Cetiri medusobno povezana aspekta drzavnosti.

Prvi aspekt tice se kvaliteta menadZzmenta u oblasti organizacije i
upravljanja javnim ustanovama i preduze¢ima. Znanja iz ovih oblasti
relativno su lako prenosiva i sticu se obukom i obrazovanjem. Moderne,
u globalizacijskom konkurentnom okviru nuzno §to racionalnije orga-
nizovane takmicarske, odnosno preduzetni¢ke drZave traze u oblasti
upravljanja javnim politikama i vodenja javnih finansija transfer znanja
iz privatnog sektora prepustaju¢i mu ugovornim odnosom i odgovara-
juce poslove.

Drugi aspekt ¢ini sam odabrani oblik vladavine i politi¢ki sistem.
Odredene njegove formativne karakteristike poput decentralizacije
i principa subsidijarnosti mogu pogodovati jednim (ekonomija, regi-
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onalni razvoj, gradanske inicijative), a stvarati probleme adaptacije u
drugim podsistemima (bezbednost, odbrana, antikoruptivne strategije).
Optimalno projektovana institucionalna struktura je zato od veoma ve-
likog znacaja.

Optimalnost i profesionalna kompetentnost drzavne administracije
jesu nuzni, ali ne i dovoljni uslovi. Neophodno je da odgovarajuci pore-
dak uziva i kredibilitet i demokratsku legitimaciju gradana. Poverenje u
politicke aktere i institucije je tre¢i, u Srbiji i ve¢ini zemalja u tranziciji
u velikoj meri deficitaran resurs. Horizontalne i vertikalne mreze i us-
postavljene odnose poverenja Ofe definise kao rasirenost uverenja da ¢e
se drugi uzdrzati da nanese Stetu i da ¢e, kad god je to moguce, pridoneti
nasem blagostanju (Ofe, 1999).

Cetvrti, subpoliti¢ki aspekt institucionalnih kapaciteta i ,,dobrog
zdravlja“ drzave vezan je za (de)stimulativan karakter drustvenih nor-
mi i vrednosti sadrzanih u politickoj kulturi i ,,memoriji* gradana, od-
nosno njihovom socijalnom kapitalu. Socijalni kapital zapravo cini
slozena mreza vrednosti, normi i uspostavljenih odnosa poverenja koji
omogucuju pojedincima da zajednickom akcijom uvecaju izglede za
ostvarivanje zajednickih ciljeva. Specifi¢ni karakter socijalnog kapitala
jedne politicke zajednice u velikoj meri uti€¢e na ponudu i potraznju
odgovaraju¢ih politickih aktera i institucija i njihov rejting. Primera
radi, neformalne navike i norme i oblici grupisanja mogu pospesiti, ali i
urusavati i blokirati rad formalnih institucija i onemoguciti prevodenje
realnih tokova ekonomskog i politickog delovanja u zakonske okvire
(Fukojama, 2004).

Pojam i razvoj socijalne drzave

Socijalna drzava je najopstiji pojam — terminus generis, koji
obuhvata sve drzave ¢ije su institucije, strukture i konkretne delatno-
sti usmerene na to da se putem reguliSucih i oblikuju¢ih intervencija,
ostvare socijalna sigurnost i pristojan, Ccoveka dostojan kvalitet Zivota,
odnosno ostvare i garantuju zZivotne moguénosti koje su u skladu sa
preovladujuc¢im predstavama i razumevanjem ravnopravnosti ljudi i so-
cijalne pravde.
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U uZem smislu socijalna drzava (sozialstaat) u prevashodno ne-
mackoj tradiciji podrazumeva, medutim normativni pristup i princip
da se socijalna politika definiSe ustavom, odnosno da drzava preuzima
ustavnu obavezu da interveniSe u socijalnoj i ekonomskoj sferi. U tom
smislu, recimo, SAD i Australija jesu drzave (minimalne) socijalne si-
gurnosti, ali ne i socijalne drzave samim tim §to socijalna politika nema
ustavno utemeljenje (Katraugalos, 2007: 11-15).

Socijalna drzava je zapravo odgovarajuci, i u velikoj meri razlicit,
institucionalni okvir, i prate¢i mehanizam, koji predstavlja politicku
rezultantu formiranog bazi¢nog socijalnog konsenzusa o brizi i odgo-
vornosti za osnovnu sigurnost i dobrobit clanova zajednice, odnosno za
garantovanje odredenog kataloga njihovih ekonomskih i socijalnih pra-
va. Kljucni stav i opredeljenje je da su ova prava i socijalna sigurnost
naprosto toliko vazni, da se ne bi smeli prepustiti aktima dobrocCinstva
i individualne i kolektivne solidarnosti, odnosno drustvenoj (samo)re-
gulaciji, ve¢ moraju bar delom u¢i u zonu brige i odgovornosti drzave
i vlade.

Klju¢ne politicke oblasti intervencije socijalne drzave Cine sfere
rada i zaposljavanja, obrazovanja, zdravstva i stanovanja, odnosno so-
cijalnog osiguranja, kao i socijalne zastite siromasnih i nemocnih.

Institucionalni okvir i struktura socijalnih drzava, po pravilu,
sadrze Cetiri oblika drzavne regulacije i usmeravanja. Prvu, ¢ine ra-
zIiciti oblici socijalnog osiguranja (od rizika siromastva, nezapo-
slenosti, starosti, invalidnosti, bolesti) koji se uglavnom svode na
transfer nov€anih benefita. Drugi, ¢ine socijalni servisi i ustanove,
sa besplatnim ili za gradane subvencionisanim cenama usluga, u
oblastima obrazovanja, zdravstva i socijalne zastite, prevashodno
usmerene ka deci i starim licima. Tre¢i, predstavlja drzavna regu-
lacija u oblastima radne sigurnosti i bezbednosti i zastite na radu,
ekoloskih standarda i standarda stanovanja, koja ukljucuje i pomo¢
u namirnicama i regulaciju cena, primera radi u slucajevima odredi-
vanja stanarina i izgradnje socijalnih stanova. Najzad, ¢etvrta oblast
intervencije socijalne drzave su industrijski, odnosno radni odnosi
i zaposljavanje, koji ukljuc¢uju i vodenje i kombinovanje pasivnih
mera zaStite nezaposlenih, ali i aktivne mere kreiranja uslova za
novu zaposlenost.
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Nastanak, razvoj i evolucija socijalne drzave, njenih brojnih ra-
zli¢itih modaliteta prevashodno su rezultat delovanja dve grupe ,,ma-
kro-determinanti®. Prvu, objektivnu ¢ine stvorene razvojne, ekonomske
mogucnosti. Drugu, subjektivnu, ¢ine tradicijom stvoreni karakter drus-
tvenih odnosa i dominantni prateéi civilizacijski, vrednosni i politi¢-
ko-kulturni obrazac njihovog razumevanja i prihvatanja. Primera radi,
siromastvo i marginalizovanost pojedinaca i Citavih drustvenih grupa
mogu biti interpretirani kao stvar nepravde, odsustva Sansi ili spleta
nesre¢nih okolnosti, ali i kao posledica necije lenjosti, neodgovornosti
ili ¢ak manje vrednosti. Konsekvence prihvatanja jednih ili drugih vrsta
interpretacija po razvijenost socijalnih funkcija drzave su dosta jasne i
direktne. I prisutnost i rasirenost vrednosti solidarnosti i etike drustvene
odgovornosti su od velikog znacaja i uticaja na odredenje kvaliteta i
Sirine obuhvata drzavnih redistributivnih strategija.

Nastanak moderne socijalne drzave, u drugoj polovini 19 veka,
rezultat je formiranja dve dalje grupe pretpostavki. Prvu ¢ine proces
diferenciranja i autonomizacije drzavnih aparata, struktura i sluzbi, na
jednoj i razlicitih oblika interesnog povezivanja i samoorganizovanja
unutar civilnog (gradanskog) drustva, na drugoj strani. Jasno razliko-
vanje drzave i civilnog drustva vodilo je dalje zahtevima za slobodom
interesnog i politickog organizovanja i politickim i izbornim procedu-
rama koje omogucuju prisustvo u predstavnickim institucijama i uticaj
na kreiranje drzavne politke. Legalizovanje sindikalnog i politickog
organizovanja radnistva i, posebno, radikalizam njegovih zahteva do-
veli su razvijena industrijalizovana evropska drustva do alternative: ili
klasni rat i radikalni sukobi ili socijalni kompromis. Nastajanje, osam-
desetih godina 19. veka, pojedinih elemenata i struktura socijalne dr-
zave, poput Bizmarkovog radnog i socijalnog zakonodavstva i penzi-
onog osiguranja u Nemackoj, zapravo predstavlja nastojanje vlasti da
se delimi¢nim reformama, preventivno deluje i sprece frontalni sukobi.
Struktura i obim socijalnih transfera i funkcija drzave, njihovo Sirenje
ili suzavanje, su zato najbolji indikator balansa mo¢i u drustvu, odno-
sno postignutog klasnog ekvilibrija.

Primera radi, Sirenje socijalnih funkcija drzave i nastanak klasic-
nog ,,zlatnog* perioda Welfare State vezuje se za Cuveni izvestaj lorda
Beveridza iz 1942. godine o socijalnom osiguranju u Velikoj Britaniji.
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Socijalno-liberalnu poziciju razumevanja jednakosti kao pretpostavke
slobode, dobro ilustruje Beveridzov stav da sloboda predstavlja vise
od oslobadanja od arbitrarne moci drzavne vlasti. Ona znaci slobodu
od ekonomskog robovanja bedi, prljavstini i drugim socijalnim zlima
(Nedovi¢, 2005:20).

Naoko paradoksalno, do Sirenja socijalnih funkcija i transfera do-
lazi, po pravilu, u vremenima ratova, kriza i postojanja konkurentskih,
alternativnih poredaka. Radi se zapravo o logi¢nom nastojanju vlasti da
se u takvim vremenima ojacaju drustvena solidarnost i integracija. Ako
su, recimo, Zene u toku rata preuzele u velikoj meri proizvodnju, bilo je
nelogic¢no dalje im negirati pravo glasa i ograni¢avati ekonomska i soci-
jalna prava. Sli¢nu sudbinu imali su i zastita dece, invalida i porodi¢no
socijalno osiguranje.

Preklapajuci politicki konsenzus (Rols) postignut oko ,,drzave bla-
gostanja“ (nakon Drugog svetskog rata) izmedu demokratskog socija-
lizma, paternalistickog konzervativizma i modernog, socijalnog libera-
lizma, njegov socijalni supstrat najbolje izrazava Cer¢ilova konstatacija
da treba obezbediti sigurnosnu mrezu ispod koje niko ne moZze pasti i
lestvice po kojoj se svi mogu slobodno uspinjati (Nedovi¢, 2005: 37).

Teorijski okvir i moralna i socijalna argumentacija

Najznacajnije politicko filozofsko utemeljenje i argumentaciju ova
pozicija nalazi u teoriji pravde kao pravi¢nosti Dzona Rolsa, odnosno
njegova dva kljucna principa pravde. Prvi princip polazi od jednakih
prava 1 bazi¢nih sloboda, ukljuciv dostupnost svih poloZaja u drustvu
pod principijelno istim pozicijama. Drugi, distributivni princip odnosi
se na nacelo jednakosti i izrazen je u Rolsovom stavu da nejednako-
sti mogu biti pravedne samo ako za posledicu imaju vecu dobit svih,
posebno onih koji su u najgorem socijalnom polozaju (Hejvud, 2005:
36; Podunavac, 1997: 212).

Suprotno raSirenim predubedenjima nastanak i razvoj socijalne
drzave 1 politicki argumenti u prilog velferizma nisu prerogativi ni-
jedne pojedinacne ideologije pa ni dugog dijaloga liberala i socijalista.
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Argumente u prilog socijalnih funkcija iznosili su i konzervativci, ali i
ekolozi i feministkinje, ¢ak i fasisti (Hejvud, 2005: 62).

Tek od polovine 19. veka, u okviru kritike kapitalizma, pocinje
da se govori o preraspodeli kao regulatornom sredstvu koje ¢e resiti
probleme koje stvara kapitalisticka eksploatacija i ujedno dosti¢i bla-
gostanje. Socijalna uloga drzave videla se prethodno tek kao gradnja
socijalnog kordona protiv pritiska gomile siromasnih beskuénika.

Primera radi, ni Skotski moralni prosvetitelji i ekonomisti ne gov-
ore o potrebi uplitanja drzave jer se razvoj i blagostanje postizu spon-
tano — ,,nevidljivom rukom trziSta“ i individualnim nastojanjima. Ipak,
i za Smita samoljubivoj prirodi i motivima pojedinaca uravnotezujuci
balans ¢ine ideja dobra i povecanje drustvenog blagostanja kao krajnji
efekat igre egoisti¢nih interesa (Vujaci¢, 2002: 140-168).

Sliéno Smitu, Bernard de Mondevil prvi put u delu ,,Antietika“
iznosi tezu da naoko paradoksalno rasipni¢ko troSenje bogatih vodi,
kroz zaposljavanje, poboljSanju polozaja siromasnih (Beri, 2007: 300-
301).

Na drugoj strani, na levici ¢e put ka velferizmu biti otvoren kad
revolucionarni ,,nauéni* socijalizam i shvatanje da je kapitalizam nepo-
pravljiv sistem ugnjetavanja koji se mora rusiti revolucijom, bude za-
menjen evolutivnim ili ,,etickim socijalizmom®.

Eduard Bernstajn je rodonacelnik reformisticke struje koja drzi da
je moguce humanizovanje kapitalizma i uspostavljanje balansa izmedu
trzista i drzavne intervencije, odnosno da je ,,evolutivni socijalizam®
moguce uspostaviti Sirenjem izbornih i politickih prava, socijalnog
osiguranja i nacionalizacijom klju¢nih industrija.

SnaZzni doprinos formulisanju koncepta i institucionalizaciji drzave
socijalnog staranja dali su ¢lanovi britanskog fabijanskog drustva.

Moralni stav da je najveca slabost kapitalizma nedostatak solidar-
nosti i identiteta (Tonio), odnosno da nema racionalnog opravdanja za
nejednakost i da je njihov opstanak stvar predrasuda osnovna su pozici-
ja etickog i1 hris¢anskog socijalizma i istovremeno i snazan argument u
prilog uspostavljanju socijalne drzave.

Sli¢an tip argumentacije prisutan je i u hris¢anskoj socijalnoj misli.
Pocev od papske enciklike Rerum novarum (1891) Katolicka crkva nije
prestajala da razmatra probleme rada, kapitala i druStvene organizacije.
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Enciklika Laborem exercens (1981) znatno doprinosi videnju rada i
duhu personalizma. Katolicka socijalna doktrina zalaze se za dostojans-
tvo rada, komplementarnost rada i kapitala pri ¢emu rad ima prioritet,
ucestvovanje radnika u vlasnistvu i upravljanju, socijalno partnerstvo i
dijalog. Drzava ima duznost da razvija akrtivnu politiku rada, $titi rad-
na i sindikalna prava, brine za dobrobit i sigurnost gradana. Slobodno
trziSte moze blagotvorno delovati samo uz drzavno definisanje pravaca
ekonomskog razvoja. Poreski i drugi drzavni prihodi moraju biti instru-
ment razvoja i solidarnosti (KAS, 2006:144-189).

Nakon svetske ekonomske krize 1929—1933. godine snazan do-
datni argument u prilog razvoja mehanizama socijalne zastite predsta-
vlja Kejnzov model ekonomije potraznje. Po Kejnzu, vlade kreirajuéi i
usmeravajuci potraznju, pre svega prilagodavanjem fiskalne politike i
progresivnim oporezivanjem, odrzavaju rast i zaposlenost. Model pre-
poznatljiv po sloganu ,,oporezuj i trosi“ zapravo znaci da vlade svojim
troskovima i nabavkama dodatno ,,ubrizgavaju* u potraznju i ekono-
miju i time proizvode ,,efekat mnozitelja®.

T. H. Marsal korene ideje o drzavi socijalne sigurnosti vidi pak
u pojavi socijalnih prava kao tre¢oj generaciji prava jer su bez njih
gradanska 1 politicka prava, bazirana prvenstveno na vlasnickim pra-
vima, ograni¢ena. Tek socijalna prava (pravo na obrazovanje, penzije,
zdravstvenu i socijalnu zastitu) obezbeduju uslove za efektivno ostvari-
vanje gradanskih i politickih prava.

Uspostavljanje i procvat socijalne drzave nakon drugog svetskog
rata Entoni Krosland naziva periodom ,,statizma‘“, odnosno rezultatom
delovanja tri procesa: prenosenja (delimi¢nog) ekonomske moc¢i iz ruku
kapitalista na drzavu; menadzerskom revolucijom i osnazivanjem sin-
dikalnog pokreta (Nedovi¢, 2005: 57).

Klasifikacija i tipologija

Razudene i brojne pristupe i veoma razli¢itu praksu socijalnih
drzava mozemo klasifikovati na osnovu tri bazi¢na kriterija: dominan-
tnog aktera, primenjenih na¢ina i metoda regulacije i obima, odnosno
univerzalnosti primene mera i instrumentarija socijalne intervencije.
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Dominantan akter moze biti drzava, drustvo ili pak trziste, odnosno
oni se mogu javljati u razli¢itim kombinacijama i konstelacijama snaga
i uticaja. Pritom drzavu karakterisu metode intervencije ili podupiranja,
drustvo kolaboracija i stvaranje partnerskih mreza, a trziste kompeticija
ponuda, odnosno trziSte socijalnih usluga.

Najzad, u pogledu obima socijalni transferi mogu biti manje-vise
univerzalni ili pak usmereni na §to uze selektivirani krug korisnika, od-
nosno univerzalni ili tek rezidualni.

U pogledu Sirine primene i distribucije socijalnih benefita savre-
mene drzave se javljaju u Sirokom registru od univerzalnog provajdera
benefita do, krajnje mrzovoljnog i selektivnog, kompenzatora socijal-
nih nedaca u poslednjoj instanci.

Autor najpoznatije tipologije drzava/drusStava blagostanja je Danac
Gosta Esping-Andersen. On je, u oslonu na radove Ricarda Titmusa,
pre svega njegovu podelu na univerzalno-rezidualni karakter socijal-
nih intervencija, kao i kvantifikacije stepena dekomodifikacije rada i
stratifikacije T. H. Marsala, u klasi¢nom delu ,,Tri sveta kapitalizma
blagostanja“ (1990) definisao tri tipa/modela blagostanja: socijalno-li-
beralni, korporativni (neokonzervativni) i nordijski, odnosno socijalde-
mokratski.

Bonoli, polazi od razlikovanja Bizmarkovog modela, odnosno,
od na radnom statusu zasnovanog selektivnog socijalnog osiguranja i
Beveridzovog modela opste socijalne zastite siromasnih. Unutar ovog
polaznog kriterija i svakog od modela javljaju se sistemi sa malim 1
velikim izdacima i socijalnim benefitima. Bizmarkov, na socijalnom
osiguranju zaposlenih zasnovan, model predstavlja inspiraciju za juzni
mediteranski, na malim izdacima baziran, kao i korporativisticki, na
relativno velikim izdacima baziran, model socijalne drzave.

Na drugoj strani, i slabi rezidualni, na malim izdacima zasnovani,
(socijal)liberalni model, kao i na velikim izdacima bazirani, socijal-
demokratski model polaze od Beveridzovog modela opste socijalne
zastite.

Rekombinujuéi zajednicke karakteristike pojedinih kriterija-ak-
tera, metoda i modela, kao njihove dominantne politi¢ko-kulturne pret-
postavke i regionalnu rasprostranjenost, mogli bismo razlikovati pet
socijalnih modela/tipova socijalne drzave.
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Prvi, socijaldemokratski, odnosno po dominantnoj teritorijalnoj
rasporstranjenosti nordijski model je model univerzalne, neselektivne
i izdasne distribucije socijalnih benefita. Nordijska drzava sigurnosti
i blagostanja igra aktivnu ulogu na trzistu rada, organizuje robustne
javne usluge i servise i bazira se na tripartitnom i multipartitnom so-
cijalnom dijalogu, odnosno korporativistickom modelu socijalnog
konsenzusa.

Njemu opozitan je liberalni, na krajnje selektivnoj i ograni¢enoj dis-
tribuciji socijalnih davanja, pre svega namenjenih krajnje siromasnim
i marginalizovanim grupama, zasnovan, anglosaksonski model. U os-
novi ovog modela je maksima da je, svako kovac svoje srec¢e, odnosno
da je sam odgovoran za sopstvenu sudbinu.

Korporativisticki, kontinentalno-evropski model socijalne drzave,
pociva na socijalnim pravima zasnovanim na socijalnom osiguranju za-
poslenih, odnosno tek je virtuelno univerzalan. Problem ovog modela
je Sto je vezan za nivo zaposlenosti, odnosno odrzavanje nivoa zarada i
prava zaposlenih. Kriza ovog tipa socijalne drzave, koju najbolje repre-
zentuje ,,veliki kompromis* socijaldemokratije i hriS¢ansko-socijalnog
tipa paternalisti¢kog konzervativizma postignut u Nemackoj, rezultat je
konkurentskog pritiska neoliberalnih ekonomija. Suoceni sa zahtevima
za racionalizacijom i redukovanjem prava sindikati su naterani na kon-
cesiono pregovaranje, odnosno na prinudni izbor izmedu rasta zarada i
prava, i odrZanja nivoa zaposlenosti.

Cetvrti, juzni (mediteranski) tip socijalne drzave je kombinacija
rudimentarnih formi korporativistickog modela socijalnog dogovora
velikih interesnih grupa, pre svega poslodavackih unija i sindikata, sa
drzavom i tradicijski formiranih oblika drustvene solidarnosti prema
selektivno siromastvom pogodenim grupama. Porodi¢ne i familijarne
Seme (samo)pomo¢i, klasi¢no milosrde i dobrocinstvo, karitativna dela-
tnost crkve su, uz humanitarne aktivnosti nevladinih organizacija, neki
od oblika solidarnosti unutar civilnog drustva. Danasnja tranziciona,
postkonfliktna Srbija u najve¢oj meri pripada ovom tipu (siromasne)
socijalne drzave.

Ovim tipovima drzave odnosno socijalnim modelima treba prido-
dati 1 peti japanski (jugoistocno-azijski) model paternalisticke drzave i
drustva, baziran na specifiénoj tradiciji i kulturi.
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Kontroverze oko obima i funkcija — granica drzave

Sirenje modela i prakse drzave blagostanja nakon Drugog svetskog
rata rezultat je 1 decenijskog privrednog buma, ali i atmosfere hladnog
rata i konkurencije sa realsocijalistickim rezimom i drzavama.

Do krize, pa i demontaze drzave blagostanja, dolazi osamdesetih
godina sa energetskom krizom, privrednom recesijom i zaoStravanjem
globalne ekonomske i politicke konkurencije i utakmice.

Suzavanje funkcija i redizajniranje socijalne drzave je, medutim,
bar indirektna posledica i krize i urusavanja realsocijalizma i globalne
krize 1 preispitivanja na levici.

Univerzalnu, zajednicki deljenu, karakteristiku krize ¢ini najSire,
Habermasovo, odredenje kriza modernih drustava kao ,,kriza koje na-
staju kada struktura sistema dopusta manje mogucnosti reSavanja pro-
blema nego $to bi se moralo upotrebiti za odrzanje ustrojstva sistema.
U tom smislu, krize su stalne smetnje integraciji sistema® (Habermas,
1982: 11).

Sistemski i strukturalni karakter (i uzroke) krize Habermas blize
odreduje 1 tumaci delovanjem procesa premestanja/transfera kriznih
tendencija iz jednog u druge podsisteme drustva, odnosno uzajamnom
vezom 1 uslovljavanjem: 1) ekonomske (neproizvodnja dovoljno po-
trosnih vrednosti, kriza finansija); 2) krize politicko-administrativnog
sistema (nedonosSenje potrebnog broja racionalnoih odluka); 3) legiti-
macijske krize (deficit legitimnosti i kriza vrednosti); i 4) krize socio-
kulturnog sistema (negenerisanje svesti koja motivise na pro-sistemsko
delovanje — kriza motivacije).

Centralnu poziciju ima podsistem politike, unutar koga se (ne)us-
pesno regulisu i balansiraju protivre¢ni sistemski imperativi za odrede-
nim (rastu¢im) stepenom akumulacije i istovremenim proizvodenjem
dovoljne mere masovne lojalnosti i pristanka. Za Habermasa u osnovi
krize poznog (,.kasnog*) kapitalizma, su napetost kapitalizma i demo-
kratije, dvaju suprostavljenih principa drustvene integracije.

Sredis$nji znacaj pritom ima kriza legitimiteta i motivacije (Haber-
mas, 1982).

Za Klausa Ofea, njegovu politi¢ku teoriju krize, kriza je takode
prevashodno izraz nesposobnosti politicko-administrativnog sistema da
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spreci i kompenzira ekonomsku krizu. Radi se, u okviru drzave bla-
gostanja, o nemoguénosti istovremenog Sirenja funkcija obezbedenja
kontinuiteta akumulacije i legitimizovanja politicke vlasti. Tri osnovna
resursa drzave blagostanja — fiskalni resursi, administrativna racional-
nost i masovna lojalnost imaju svoja jasna ograni¢enja, odnosno daju
kontradiktorne efekte. Tako fiskalni resursi, u obliku prekomernih dr-
zavnih investicija i subvencija, drogiraju sistem. Administrativna regu-
lacija nosi izazov ekspanzije i iracionalizacije politicko-organizacionih
struktura. Sve to rezultira masovnim nezadovoljstvom i napetosc¢u iz-
medu socijalnih nosilaca razli¢itih politicko-kulturnih obrazaca (Offe,
1999: 53-55). Drzavna regulacija o€ito ima ogranicen i samozavarava-
juci (,,samoparalisuci) karakter pa su, sledstveno tome, krizni procesi
ugradeni u samu strukturu i reproduktivnu osnovu drustva.

Disbalans zahteva za akumulacijom i zahteva za legitimacijom,
odnosno kriza akumulacije ili kriza legitimacije i napetosti i sukob nji-
hovih divergentnih logika, u osnovi su kritika koncepta i prakse dr-
zave blagostanja i to bez obzira na to dolaze li one sa levih ili desnih
teorijskih 1 politickih pozicija. Pritom autori neoliberalnog usmerenja
uzrok krize vide u inflaciji zahteva — ,,revoluciji preteranih ocekiva-
nja“ (Hantington), koji se upucuju sistemu i proizvode stanje ,,politicke
prenapregnutosti® (Iston). Krize rezultiraju krizom upravljackog kapa-
citeta/sposobnosti 1 politicki imobilizovanim drustvom. Kriza zapravo
predstavlja rezultat paralelnog i istovremenog naraslog obima zahteva
i redukovanog kapaciteta vlasti da ih razrese. Prekomerni javni rashodi
i inflacija ¢ine nusproizvod uspostavljene relacije: (rastuci) zahtevi —
(prekomerni) troskovi.

Radi se, po Hantingtonu, o demokratskom porivu da se smanji mo¢
vlade a pojaca njena aktivnost — da joj se povecaju funkcije, a umanji
autoritet (Held, 1990: 235-238).

Izlaz se trazi u pomeranju tezista od logike demokratije ka logici
akumulacije — u limitiranju i suZzavanju demokratske participacije, na
jednoj, i jacanju socijalne kontrole i ograni¢avanju socijalnih davanja,
na drugoj strani.

Autori sa intelektualne i politicke levice prihvataju neoliberalnu
kritiku o preterano razvijenim socijalnim davanjima koja vode inflaciji
o¢ekivanja korisnika, preopterecuju i ,,drogiraju” sistem i rezultiraju
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preglomaznim birokratskim, drzavnim ,,socijalnim aparatom‘ koji trosi
ogromna sredstva na sopstveno odrzavanje (Held, 1990: 234-238).

Izlaz se trazi u partnerskoj saradnji i nadopunjavanju drzavnih ser-
visa 1 sluzbi i civilno-drustvenog sektora, kao i decentralizaciji soci-
jalnih transfera i usluga i njihovom priblizavanju ograni¢enom krugu
krajnjih korisnika (Ofe, 1999: 263-319; Bek, 2001: 219-267).

Sve ostrija konkurencija i nametanje i globalizovanje tzv. ,,vasin-
gtonskog konsenzusa“ — formule: privatizacija, liberalizacija, deregula-
cija, marketizacija — vodila je prihvatanju preduzetni¢kog rizika i fleksi-
bilnog trzista rada, odnosno fakti¢kom odricanju od pune zaposlenosti.

Konkurentnost privrede i makroekonomska stabilnost od sredstava
postaju visoko rangirani cilj. Poreska i socijalna politika moraju pore-
skim olakSicama stimulisati stvaranje novih radnih mesta, a redukovana
socijalna pomo¢ mora biti tako dimenzionirana da pomaze nezavisnost,
odnosno da vodi obavezi traganja za poslom.

StrateSkom interesu za nesmetano odvijanje akumulacije, za ocu-
vanje ,,prihodne strane sistema‘, odnosno za dobro zdravlje ekonomije
podredeni su i Zrtvovani masivni javni sektor, direktivna kontrola eko-
nomskih aktivnosti i, posebno, prate¢a manje-vise prigodna, antikapi-
talisticka retorika.

IzvrSena evolucija predstavlja delimi¢ni ustupak ofanzivi neolibe-
ralizma koji postaje vladajuca paradigma ve¢ krajem sedamdesetih go-
dina proslog veka. Zalaganje liberala za ,,minimalnu® i ,,neutralnu‘ dr-
zavu, odnosno za drzavu koja iskljucuje svaku redistributivnu strategiju
i mere koje nisu poopstive, izuzev elementarne brige za najsiromasnije,
kao i koncept ,,legalne demokratije* podrazumevaju jasno smanjenje
birokratske regulacije, redukovanje uloge i uticaja interesnih grupa i
kolektivizma svake vrste. Da se radi, pre svega, o udaru na poziciju sin-
dikata govore jasno raSireni zahtevi za §to manje mesanja u ekonomiju,
Sirenje logike trzista bez ikakvih ogranicenja, ¢ak i na, ipak, specificno
1, bar u izvesnoj meri, nefleksibilno trziste radne snage, odnosno zahtev
za deregulaciju, slobodu ugovaranja i potiskivanje korporativnih aran-
zmana (Hajek, 1998: 231-245).

Primera radi, Hajek na osnovni stav da je trziSte bazi¢ni mehani-
zam raspodele i da ono, a ne vlada, zna S$ta bi ljudi trebalo da dobiju,
nadograduje tezu da drzava zakonito ureduje samo propise kojima se
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Stite zivot, sloboda i imetak ¢ime negira svako provodenje distributivne
pravde (Hajek, 1998: 261-277).

I po Robertu Noziku, drzava prekoracuje svoje legitimne granice kad
postaje instrument za promicanje distributivne jednakosti — bilo da se radi
o jednakosti moguénosti ili jednakosti rezultata (Held, 1990: 250-251).

Trzisni fundamentalizam, odnosno negiranje voluntaristicke inter-
vencije drzave, koja, i u svojoj ,,mekoj*, socijaldemokratskoj varijanti,
nije nista drugo do put u puzajuéi totalitarizam (Hajek), i njena zamena
svojevrsnom panacejom trziSta — njegovim videnjem kao sveresavaju-
¢eg, Carobnog Stapica je, u osnovi, neoliberalne postavke.

Sporovi i razlike izmedu (neo)liberala i socijaldemokrata u osnovi
imaju razli¢it odnos prema moguénosti i opravdanosti $irenja prostora
jednakosti (i drzavne intervencije) i izvan sadrzaja i procedura garanto-
vanja pravne i politicke jednakosti i minimalne regulativne ekonomske
uloge drzave.

Osnovni udar na socijalnu drzavu i najsnaznija kritika desnice usmerena
je zapravo na koncept socijalnih prava. Desnica odbacuje ,,prirodnost* soci-
jalnih prava iz tri osnovna razloga. Prvo, zato Sto su nekonzistentna sa ide-
jom ,,negativne‘ slobode kao slobode od svih ograni¢enja, odnosno zato $to
predstavljaju prava bez recipro¢nih obaveza. Drugo, zato Sto su ekonomski
neefikasna i dovode do uspostavljanja neracionalnih socijalnih subvencija i
renti. Trece, zato §to posledi¢no vode ka pasivnosti, zavisnosti, odnosno ¢ine
korak na putu ka ropstvu (Kymlicka and Norman, 1994: 345).

Kljucna prakti¢na pitanja i dileme vezane su za obim drzavnih in-
tervencija, posebno opravdanost redistribucije prihoda, odnosno pozelj-
nu visinu i udeo javne potros$nje u budzetu, kao i legitimnost vodenja i
efekte tripartitnog socijalnog dijaloga.

Jo§ od Adama Smita i njegovog koncepta i teze o ,,nevidljivoj ruci
trzista®“ legitimnim se, pored funkcija zastite od unutrasnjeg i spoljnjeg
nasilja i nepravdi, smatra jedino duznost angazovanja drzave u javnim
institucijama i radovima za koje kapital nema interes. Napetost izmedu
imperativa i logike kapitala i logike i vrednosti demokratije vodi ne-
voljnom pristajanju liberala i na, vrlo restriktivno prihvacen, princip
ispravljanja negativnih posledica trzi$nih poremecaja. Do izvesne, raci-
onalne mere prihvatljiva su i, razvojno produktivna ulaganja u obrazo-
vanje, zdravstvo 1 komunikacijsku infrastrukturu.
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Mitologema o ,,minimalnoj drzavi®, ,,drzavi no¢nom cuvaru® ili
ekonomski posmatrano ,,mrtvoj ruci drzave* tesko da, medutim, moze
da odgovori izazovu i zahtevu za efikasnim obavljanjem regulativnih
funkcija. Istovremena i paralelna institucionalizacija trzi$nih pravila
igre i iniciranje i kontrola klju¢nih procesa kakvi su reforma finan-
sijskog podsistema ili restrukturiranje i privatizacija realnog sektora
samo su neki od poslova sa kojima su posebno suocene drzave u tran-
ziciji. U tranzicionim, postsocijalistickim drustvima poseban problem,
pre svega u pocetnoj fazi tranzicione recesije, predstavlja limitirani
kapacitet drzave da odgovori na narasle potrebe za socijalnim osigura-
njem i zastitom. Istovremeno, vecina siromasnih gradana gaji nostal-
gi¢na secanja na paternalisticku, ¢ak skrbnicku ulogu drzave u real-
socijalizmu koja je brinula za (i nadzirala) gradane ,,0d kolevke pa do
groba“. Razgranati javni sektor, kao i socijalni servisi i usluge, iako
niskog kvaliteta, bili su dostupni gotovo svim ,,lojalnim* gradanima,
pa bi se o real-socijalistickim rezimima moglo govoriti kao nekoj vrsti
masivne, ,,siromasne drzave blagostanja“ (Claus Offe). Redukovanje
socijalnih prava i transfera, uz paralelnu primenu mera ,,Sok terapije®,
1 rastu¢e nejednakosti neretko su vodili stanju analognom prvobitnoj
akumulaciji kapitala.

Na drugoj strani, ako je realni socijalizam ista trajno ostavio u po-
litickim kulturama Istocne Evrope, to je skup jakih narodnih oc¢ekivanja
u pogledu na odgovornost drzave prema drustvu: zajamc¢en minimalni
dohodak, besplatan i ravnopravan pristup obrazovanju, jeftine i pristu-
pacne usluge, zastita radnog mesta, snaga socijalne drzave (Ili, 2007:
605). Istovremeno su borba protiv siromastva i politika socijalne inklu-
zije u ovim drusStvima na izuzetno niskom nivou.

Jedan od klju¢nih problema za postkomunisticka drustva ¢ini oz-
biljan deficit efektivnog dijaloga izmedu vlade i socijalnih partnera —
sindikata i poslodavackih unija. U zemljama u kojima su svi socijalni
akteri, kako drzava i njene institucije, tako i organizacije civilnog drus-
tva, bez izgradenih kapaciteta tesko je uspostaviti izbalansirano radno i
socijalno zakonodavstvo i odrzati efikasan sistem socijalne zastite. Sa-
moproklamovani model socijalno odgovornih drzava koji karakterise
ove zemlje spada dominantno u korpus liberalnih modela u kojima se
socijalne funkcije podreduju trziSnim mehanizmima.
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Osnovni problem ovih drzava je kako efikasno smanjiti jaz izmedu
jos uvek dominantne neoliberalne strategije tranzicije i nasledenog ve-
¢inskog zalaganja gradana za Sto puniju socijalnu jednakost.

Ovim drustvima preko je potreban najsiri druStveni konsenzus o
pravima i socijalnoj ceni promena, odnosno socijalni pakt o razvoju
i zaposljavanju. Funkcionisanje socijalnog pakta opet zahteva, ili bar
pretpostavlja, stabilnu, snaznu drzavu, konkurentnu privredu i autono-
mne 1 uticajne sindikate.

Nova forma (konfliktnog) socijalnog partnerstva se, naime, mora
zasnivati na socijalnoj odgovornosti — spletu recipro¢nih prava i oba-
veza kako drzavnih aparata, tako i privatnog i civilnog sektora drustva
(Stojiljkovi¢, 2008: 291-330).

Jedna od klju¢nih pretpostavki je umece pretvaranja budzetskih
troskova u produktivno socijalno investiranje u oblastima poput obra-
zovanja, zdravstva, socijalne politike i politike zaposljavanja.

Izlaz je, u evropskim postsocijalistickim drustvima, zato potrazen
u okretanju evropskim integracijama i pozivanju na evropske vrednosti
i evropski socijalni model i njihovo promovisanje.

U evropskim ugovorima i Nacrtu Ustava za Evropu, EU se samo-
odreduje kao zajednica zasnovana na vrednostima posStovanja ljudskog
digniteta, slobode, demokratije, jednakosti, vladavine prava i postova-
nja ljudskih prava. Zajednicki evropski identitet kreira se i na opredelje-
nju da se gradi drustvo zasnovano na principima pluralizma, jednakosti,
solidarnosti, tolerancije i nediskriminacije. Od istih osnovnih vrednosti
i principa, ukljuciv razvoj kroz saradnju i ocuvanje kulturnog bogat-
stva i razlicitosti polazi i Lisabonski ugovor koji, nakon propasti Nacrta
Ustava EU na viSe odrzanih nacionalnih referenduma, predstavlja okvir
za funkcionisanje EU.

Evropski socijalni model

U ugovorima EU, kao i u izjavama Saveta Evrope, polazi se od
stava da je evropski socijalni model vazan element procesa evropskih
integracija. Evropska unija se, medutim, danas viSe nego ikada ranije,
udaljava od jednog jedinstvenog socijalnog modela. Aktuelno, postoje
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bar Cetiri razliita prisutna modela blagostanja: anglosaksonski (libe-
ralni), nordijski (univerzalistic¢ki), kontinentalno-evropski (korporacij-
ski) 1 mediteranski (korporacijski, oslonjen i na tradiciju i porodicu).
U osnovi razlika medu njima su razli¢ito poimanje i dimenzioniranje
(obim) drzavne socijalne politike, socijalnog osiguranja i poreske poli-
tike. Minimalni zajednicki njihov imenitelj ¢ini, medutim uverenje da
socijalni transferi mogu imati pozitivne efekte po ekonomski razvoj,
odnosno da nisu samo faktor uracunatog ,,politickog* rashoda, kao i
da, na drugoj strani, ekonomski razvoj mora imati i pozitivni efekat po
socijalnu ravnotezu i voditi uvecanoj socijalnoj koheziji.

Najsazetije, evropski socijalni model mogli bismo odrediti kao zbir
polaznih principa i pratecih strategija i aktivnosti drzavnih organa i or-
ganizacija civilnog drustva, usmerenih na to da se svim gradankama i
gradanima obezbede:

* osnovne materijalne potrebe i pristojan, coveka dostojan kvali-
tet zivota, odnosno ,,zdrav zivotni vek* (posao, dohodak, ishra-
na, stanovanje...)

* socijalno i ekoloski odrziv razvoj, odnosno pravican i adekva-
tan razvoj sigurnosti i blagostanja za sadasnje, ali i buduce ge-
neracije

* socijalna ukljucenost i participacija i

* ojaca socijalna kohezija preraspodelom dohotka u korist naj-
siromasnijih.

Upravo su stepen socijalne kohezije (i prateéi socijalni transferi i
potrosnja) element koji razlikuje, recimo, skandinavski, izdasni i uni-
verzalisticki socijalni model, na jednoj, i restriktivni (neo)liberalni, an-
glosaksonski, na drugoj strani.

Posledi¢no, po socijalnu koheziju kljuéne mere i aktivnosti poput
politike zaposljavanja, obrazovnog sistema, organizacije zdravstva, kao
isocijalne sigurnostiiuredenja industrijskih odnosa su, zbog ogranicenih
mogucnosti uskladivanja, delatnosti u kojima EU ima samo dopunski,
unapredujuci karakter.

Za razliku od pozitivnih nadleznosti EU u oblastima zajednicke
monetarne, trgovinske, agrarne i politike konkurencije, zbog razli¢itih
prilika, mogucnosti i prethodnih tradicija, politika zaposljavanja, obra-
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zovna i socijalna politika su tek u ,,mekanom omotacu* EU, odnosno
predmet su uredbi, direktiva ili preporuka. Praksa usvajanja socijal-
nih povelja i usmeravajucih strateSskih dokumenata poput strategija
zaposljavanja (2000) ili odrzivog rasta (2002), posebno razvijena nakon
2000. godine unutar Lisabonskog procesa, pokusaj je da se kroz ,,me-
todu otvorene koordinacije* ostvari uticaj EU na proces utvrdivanja pri-
oriteta 1 o¢uva i pospesi aktivirajuéa i aktivna uloga socijalne drzave.

Nesto povoljnija situacija i komparativno veci stepen usmeravanja
i koordinacije postoji u oblasti uredenja industrijskih odnosa i promo-
cije socijalnog partnerstva i dijaloga — pre svega zahvaljuju¢i konven-
cijama i preporukama MOR-a i autoritetu njegovih misija i savetnika u
novoprimljenim i zemljama potencijalnim ¢lanicama u EU.

Rezimirajuéi gotovo vek i po dugu istoriju modernih evropskih so-
cijalnih drzava mogli bismo konstatovati da se sve do sedamdesetih
godina 20. veka socijalno i politi¢ko klatno pomeralo ka prihvatanju
i praktikovanju sve kompletnijeg i obuhvatnijeg instrumentiranja so-
cijalne drzave. U poslednje tri decenije dominantne su tendencije sa
suprotnim predznakom. Po Bobu Jassopu, na delu je hod od na ,,fordo-
vskom rastu® zasnovane kejnzijanske nacionalne drzave blagostanja,
(welfare) ka Sumpeterovskom work fare, postnacionalnom drzavnom
rezimu (Jassop, 1990).

U osnovi trenda redukovanja obima i dostignuca socijalne drzave
nalazi se proces globalizacije u njenom dominantnom neoliberalnom
okviru i kljucu.

Endru Hejvud uocava dve razlicite, ali jednako neprihvatljive ver-
zije globalizma. Prva tezi izgradnji globalne kapitalisticke ekonomije
koja znatno smanjuje mo¢ drzave, posebno njenu mo¢ da transformise
socijalnu strukturu. Globalizacija je u tom okviru mehanizam pomocu
koga ¢e se ostvariti ,,kraj istorije” u smislu kona¢ne pobede liberalnog
kapitalizma.

Drugi pravac medu teoretiCarima globalizaciju shvata pre svega
kao formu drZave sigurnosti koja nastaje kao odgovor na prethodno
stvoreni globalni terorizam. Globalizam drzave sigurnosti ima, medu-
tim, bar potencijalno, redukuju¢e delovanje po korpus ljudskih prava.
Globalizam se, dakle, posmatra kako kao odbrana liberalno-demokrat-
skih vrednosti i humanistickih ideala, pred ¢ijim se ugrozavanjem treba
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svrstati u bojne redove, ali i kao pokuSaj SAD, da kao jedina preostala
sila uspostavi globalnu ekonomiju pod svojom supremacijom (Hejvud,
2005: 341).

Posledi¢no, umesto socijalne ili bar socijalno odgovorne drzave
nastaje, latentno represivna, preduzetnicka drZava. U nastojanju da
u konkurentnom okviru globalnog svetskog ekonomskog poretka do-
stigne §to vecu rentabilnost i kompetitivnost, preduzetnicka drzava
postupno obara dostignute socijalne standarde i odustaje od brige za
sopstvene gradane.

Tokom 2008. godine sa svetskom finansijskom i ekonomskom kri-
zom postaje belodano da neogranicena liberalizacija finansija i trgovine
podriva socijalnu drzavu, ¢ak i kad kao svoj neposredni povod ima krah
nesolidnih hipotekarnih stambenih kredita datih siromasnima u SAD.

Za branitelje socijalne Evrope globalizacija u formi ,,produzetka
modi i uticaja malog broja dominantnih nacija nad celinom nacionalnih
berzi (Buridie, 1999: 43) devastira solidarnost, vodi padu kvaliteta zi-
vota, rusi socijalnu drzavu i ujedno marginalizuje levicu i sindikate.

Nasuprot tome, Burdije smatra da snaga odgovora lezi u mobiliza-
ciji socijalnih kapaciteta ,,evropskih radnika* koji tek okupljeni u Siri
tradicionalni socijalni pokret mogu biti protivteza svetskoj hegemoniji
transnacionalnih korporacija. ,,Samo jedna evropska socijalna drzava
bila bi kadra da se odupre dezintegracionom delovanju monetarne eko-
nomije* (Burdie, 1999: 47).

Na ovom tragu i drugi autori, poput Ilia, konstatuju da ,,Ako je glo-
balizovani kapitalizam onemoguc¢io nacionalni kejnzijanizam, moguce je
stvoriti evropski kontekst za regulativnu intervenciju® (Ili, 2007: 667).

Drzava u ,,teSkom* tranzicionom okviru i kljucu

Jedan od paradoksa tranzicije i jeste ¢injenica da se drZava poja-
vljuje kao akter koji sam sebe razvlascuje kroz procese institucionaliza-
cije, privatizacije i deregulacije.

lako i sama slaba i bez dovoljno resursa da resi nagomilane proble-
me, koji u Srbiji ukljucuju i izlaz iz decenijske (samo)izolacije i ispu-
njavanje ostrih uslova za ,,povratak u normalnost“, ona je ipak u daleko
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povoljnijoj poziciji od gradana i njihovih interesnih, civilnih asocijaci-
ja. U vremenskom tesnacu ona mora pokazati i kompetentnost za po-
slove sopstvene modernizacije i demokratske transformacije, odnosno
proces ,,gradenja drzave* (Fukojama). Istovremeno, ona mora pomoci
proces paralelnog formiranja preostalih polja stabilizovanja tranzicio-
nih reformi — autonomnog, legitimnog i legalnog politi¢kog drustva,
institucionalizovanog ekonomskog drustva i aktivnog i razvijenog ci-
vilnog drustva (Linc i Stepan, 1988).

Nijedan akter pojedina¢no nema kapaciteta da izvan partnerstva
sva tri sektora — drzavnog (politickog), civilnog i trziSnog (profitno
orijentisanog) usmerava razvoj i realizuje strategiju tranzicionih pro-
mena.

Partnerstvo i socijalni i politicki dijalog i dogovor su istovremeno
prakti¢no jedini naCin da se izade iz zaCaranog kruga. Dijalog i dogovor
su, medutim, u situaciji u kojoj izmedu dve petine i tre¢ine gradana i
zaposlenih Srbije svoju li¢nu poziciju procenjuje kao nepodnosljivu i
tesko podnosljivu a oko procene istog takvog stanja u drustvu postoji
cak nadpolovicna saglasnost, vraski tezak i odgovoran, ali nuzan posao
(SLA, 2007).

Ucesnici 1 pregovaraci — vlada i socijalni partneri su, pri tome, u
velikoj meri i liSeni jednog od klju¢nih resursa — poverenja gradana.
Vlada i sindikati uzivaju kakvo-takvo poverenje tek tre¢ine gradana.
Jo§ gore stoji sa poverenjem u skupstinu, stranke i vlasnike preduzeca
kojima veruje tek svaki Cetvrti-peti gradanin (CeSID, prolec¢e 2006).

U teskim, gotovo dramati¢nim, okolnostima, poput ovih u Srbiji,
nuzno se postavljaju mnoga pitanja vezana za prirodu, trajanje, obim i
kvalitet intervencija drzave u socijalno i privredno tkivo. Mogu li se,
recimo, pozicija, uloga i odgovornosti drzave svesti na neoliberalni
koncept minimalne i neutralne drzave ili ,,pristojne vlade®, odnosno
ograniciti na nespornu normativno-regulativnu funkciju i eventualno
obezbedenje minimuma javnih dobara u slucajevima kada je trziste nee-
fikasan ili nedostupan snabdevac? Ili ona mora poneti i atribut socijalno
odgovorno drzave? Nije li onda pozivanje na nuznost da reSenje tri pro-
blema transformisanja postkomunisticke politicke ekonomije — privati-
zacije, marketizacije i fiskalne i monetarne stabilizacije — bude pra¢eno
paralelnom socijalnom strategijom, makar u vidu strategije redukcije
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siromastva, samo pretekst i izgovor za povratak na (redizajnirani) eta-
tizam? Pogotovo Sto deo gradana, gurnut u vrtlog siromastva, iskazuje
nostalgiju za izvesnos$cu i sigurno$éu koju je pruzala socijalisticka dr-
zava kao ,,siromasna drzava blagostanja® (Ofe, 1999: 321-339).

Nije li, na drugoj strani, ipak, neophodno posegnuti za neortodok-
snim, socijalno obojenim instrumentarijom poput garantovanja sigur-
nih, bezbednih uslova rada, ¢vrste politike minimalnih nadnica i ce-
lovite socijalne politike bazirane na razvoju preduzetniStva i politici
zaposljavanja koja ukljucuje i eksperimentisanje sa razli¢itim oblicima
svojine 1 pomo¢ razvoju socijalnih kooperativa?

Sta o svemu tome kazu sami zaposleni i gradani Srbije, odnosno
moze li se iz nalaza istrazivanja vrSenih nakon 2002. godine izvuci neki
vecinski stav?

Osnovnu impresiju, iz brojnih istrazivanja, ¢ine, medutim, sami
difuzni, Cesto protivurecni sadrzaji svesti — Cinjenica da gradani pri-
hvataju istovremeno razlicite, Cak suprotne stavove, $to znaci da izme-
du tre¢ine 1 ¢ak polovine njih, pre svega onih manje obrazovanih, i ne
moze, ili ne zeli da definiSe svoj stav.

Ipak, uz sve nedoumice i medusobne razlike, moglo bi se tvrditi
da ¢e gradani podrzati promene, ma koliko one bile bolne, ali samo
pod uslovom da su uvereni da imaju kompetentnu, odgovornu i neko-
rumpiranu vlast 1 uz pratecu svest da su troskovi i dobiti od tranzicije
relativno pravicno rasporedeni.

Velika vec¢ina gradana i zaposlenih, posebno oni mladi i obrazova-
niji, napravila je, ¢ini se, definitivan iskorak i otklon od samoupravne
mitologije i nekritickog verovanja u paternalisti¢ku, sveresavajuc¢u ulo-
gu drzave.

Tome u prilog idu nalazi istrazivanja, vrsenih u periodu 1997-2007,
vezani za stepen, istini za volju ne natpolovi¢an, prihvatanja trzisnih re-
formi i privatizacije, ¢ak i kada se ona ostvaruje kroz dominantni model
prodaje. Podrska ¢e, medutim, biti i prakti¢na ako promene budu pratili
i relativno celoviti, kroz institucije i praksu socijalnog dijaloga usvojeni
socijalni programi i socijalna politika (Stojiljkovi¢, 2004: 6-9).

Ako ne postoji bas potpuni konsenzus, onda sigurna kvalifikova-
na, dvotre¢inska vec¢ina gradana i zaposlenih u Srbiji ocekuje da drza-
va preuzme svoj deo odgovornosti u zadovoljavanju osnovnih potreba
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gradana u slucajevima bolesti, siromastva i nezaposlenosti. U pozadini
ovog ocekivanja stoji i tradicija solidarnosti i uverenje da siromasni
nisu samo, ¢ak ni pretezno, svojom krivicom zapali u poziciju u kojoj
jesuida je zato drzava duzna da im pomogne.

Ali, to ne znaci da gradani i zaposleni, recimo, misle da drzava svo-
ju aktivnu politiku u oblasti prekvalifikacije, zaposSljavanja i otvaranja
novih radnih mesta moze ostvariti izvan logike trziSne ponude i potra-
znje. Gradani ne misle ni da u sferi obrazovanja, kulture i socijalnih
usluga i transfera ne treba (postupno) uvoditi elemente privatizacije i
trzisne konkurencije, pod pretpostavkom da su osnovne usluge i mini-
malni standardi njihovog kvaliteta dostupni svima (Stojiljkovi¢, 2003:
43)

Mogli bismo zakljuciti da u legalne i legitimne, vecinski prihva-
¢ene socijalne dimenzije demokratije i pozeljne funkcije socijalno od-
govorne drzave spadaju umerene redistributivne strategije usmerene ka
redukovanju i iskorenjivanju siromastva, nezaposlenosti i socijalne izo-
lacije, kao i garantovanje bazicnih obrazovnih i zdravstvenih usluga i
standarda koji omogucavaju pristojan, Coveka dostojan kvalitet Zivota.

Prostor konsenzusa unutar uskog manevarskog prostora ,,tegobne
tranzicije“, moguce je graditi oko, bar nacelnog, prihvatanja trziSne
ekonomije sa ugradenim socijalnim korektivima, odnosno oko prihva-
tanja evropsko socijalno-trziSnog modela.

Potvrdu ovoj tezi pruzaju potpuno podeljena misljenja, odnosno
isti stepen prihvatanja suprotnih tvrdnji da drzava mora pomagati kultu-
ru i umetnost, ali i da sve knjige i umetnicku produkciju treba prepustiti
trzi$noj sudbini, uz najveci udeo — ¢ak dve petine neodluc¢nih.

Teza o evropsko socijalno-trziSnom modelu, kao zoni moguceg
konsenzusa, potvrdu ima i u nalazima o poZeljnom obimu i sadrzaju
socijalnih funkcija drzave, dobijenih CeSID-ovim istrazivanjem iz de-
cembra 2006. godine.

U izboru izmedu tri modela pozeljnog obima socijalnih funkcija dr-
zave: 1) srediSnjeg modela socijalno odgovorne drzave, odnosno drza-
ve socijalnog ulaganja; 2) liberalne ,,minimalne* drzave koja $to manje
interveni$e u polju socijalnih odnosa prepustajuéi stvari trzisnoj (samo)
regulaciji, i 3) sveprisutne, paternalisticke uloge drzave, koja prakti¢no
preuzima drustvenu regulaciju, odnosno ulogu skrbnika i tutora svojih
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podanika, gradani Srbije se opredeljuju za socijalno odgovornu drzavu,
odnosno evropski socijalno-trzisni model.
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U odnosu 10:1 gradani su pre spremni da se sloze sa stavom da dr-
zava treba da brine o otvaranju novih radnih mesta, nego sa uverenjem
da zaposljavanje treba prepustiti trzistu i delovanju zakona ponude i
traznje (87 % : 8 %).

Istovetan odnos vlada i izmedu stepena prihvatanja stava da drzava
mora da obezbedi osnovne potrebe gradana u slucaju siromastva i bolesti
1 nezaposlenosti 1 suprotne tvrdnje da, osim najtezih slucajeva, gradani
samo moraju voditi racuna o sopstvenoj sudbini (89 % : 9 %).

Tek neSto manja razlika (odnos 8:1) postoji u stepenu spremnosti
da se podrzi stav da drzava treba da obezbedi jeftinije stanove za mlade
bra¢ne parove (86 %), nego deljena uverenja da svi sami moraju stvoriti
mogucénost da kupe stan na trzistu (10 %).

Mogli bismo zakljuciti da na priblizno devet gradana koji su za ak-
tivnu partnersku socijalnu ulogu drzave dolazi tek jedan koji je odlu¢no
protiv uplitanja drzave u ekonomske i socijalne odnose.
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Stvari dosta drugacije stoje kada se potreba sopstvene odgovorno-
sti za svoju i sudbinu svoje porodice poredi sa spremnoscu da se pri-
hvati uloga drzave kao tutora koji preuzima brigu za privredu i gradane.
Udeo onih koji pristaju na sopstvenu (su)odgovornost tek je nesto veci
od broja onih koji bi da drzava za njih brine ,,0d kolevke pa do groba‘“
(44 % : 40 %). Ocito da, kada se od aktivne uloge drzave kao socijalnog
korektora trziSta prede na logiku drzavnog dirizizma i paternalizma,
broj zagovornika sveprisutne drzavne intervencije se viSe nego prepo-
lovi, ali ostaje i dalje izuzetno visok. Na drugoj strani, desetini ,,tvr-
dih* liberala se tada prikljuci trec¢ina onih gradana koji prihvataju tek
partnerstvo sa drzavom u formiranju sigurnosne mreze kroz koju se ne
propada u vrtlog siromastva i beznada.

U fokusu ekonomskih i politickih rasprava koje se vode u zemljama
u tranziciji su, dakle, obim i karakter drzavnih intervencija u (obolelo)
privredno i socijalno tkivo, odnosno njihova pozeljnost i odrzivost. Isto-
vremeno, to je (ili bi morao da bude) i osnovni sadrzaj socijalnog dijaloga.
Sli¢nu ulogu, uz jos veci prakti¢ni znacaj, imaju primenjeni modeli, obim
i efekti procesa privatizacije koja donosi ogromnu preraspodelu uloga i
¢ini kljuénu igru interesa i mo¢i u ovim drustvima (CeDID, 2006).

I istrazivanje Svajcarske agencije za pomo¢ svetu rada — SLA
(2007) kao brojna ranija istrazivanja, pokazuje veliku difuziju sadrzaja
svesti, uz prisutno konfuzno i ¢ak protivure¢no istovremeno prihvatanje
razli¢itih vrednosnih koncepata i ideologija: etatistickog paternalizma i
,,brige drzave o gradanima od kolevke pa do groba®, socijaldemokrat-
skog (ali 1 hris¢anskog — socijalnog) zalaganja za partnerstvo gradana,
drzave i asocijacije civilnog drustva ili (manjinskog) neoliberalnog za-
laganja za gotovo isklju¢ivu odgovornost pojedinca i dominaciju pri-
vatnog interesa.

Pritom, indikativno je da zanimanje i obrazovanje zaposlenih ne
igraju gotovo nikakvu ulogu pri zauzimanju stavova o ulozi drzave u
tranziciji.

Istovremno, ni ¢lanstvo u sindikatima ne diferencira u iole znacaj-
nijoj meri stavove zaposlenih o ulozi drzave i prirodi klju¢nih tranzici-
onih promena.

Distribucija odgovara na pitanja o poZeljnim socijalnim funkcija-
ma drzave dakle u znacajnoj meri oscilira, odnosno zavisi od pozitivno
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ili negativno usmerenih formulacija pitanja. Ako, medutim, dobijene na-
laze ponderisemo i preracunamo ¢ini se da, kao i u ranijim istrazivanjima
vr$enim u periodu 2003-2006. godina, u odnosu na stepen prihvacenosti
kao kriterijum, mozemo izdvojiti tri grupe socijalnih funkcija drzave.

Najsira, gotovo dvotreéinska saglasnost postoji oko prihvatanja
njenih socijalno zastitnih funkcija. Odnos broja onih koji su za to da
vlada treba da obezbedi osnovne potrebe gradana u sluc¢aju, bolesti, si-
romastva i nezaposlenosti u odnosu na broj onih koji misle da, sem
najtezih slucajeva, svi treba da se sami snalaze i brinu o sebi je tri prema
jedan (63 % : 20 %).

Nesto niza, ali jos uvek nadpolovi¢na saglasnost i ve¢ina (55 % :
18 %) postoji i oko prihvatanja stava da drzava mora da vodi aktivnu
politiku zaposljavanja, odnosno da brine o ostvarivanju radnih mesta,
prekvalifikaciji i pomo¢i nezaposlenima.

Najnizu, tek relativno vecinsku podrsku (46 %) ima stav da drzava
treba da utiCe na privredu i da je usmerava, uz Cetvrtinu zaposlenih koji
bi da se, sasvim suprotno, drzava $to manje meSa u privredu i gotovo
tre¢inu neodlucnih.

Srbija pred izazovom promena

Srbija danas, na kraju prve decenije 21. veka je, iz ugla odredenja
svog drzavno-politi¢kog okvira i identiteta, nedovrsena i jos uvek sla-
ba, preciznije selektivno slaba, interesima bogatih i mo¢nih dominan-
tno okrenuta polu-periferijska drzava i drustvo. Drustvo kojim u velikoj
meri vladaju odnosi sukoba i saradnje protekcionistickog i neoliberal-
nog, globalizacijskog politicko-ekonomskog bloka moc¢i.

Aktuelno stanje i ¢injenica da je drustveni proizvod po stanovniku
na nivou od tri ¢etvrtine onog ostvarenog jos pre dve decenije, u velikoj
je meri rezultat istorijskih lutanja i promasaja u poslednje dve-tri dece-
nije. Poslednje dve decenije 20. veka obelezile su prvo agonija — sukob
suprostavljenih nacionalizama a onda i krvavi rat i raspad — smrt Jugo-
slavije. Umesto da se uruSavanje real-socijalizma i otvaranje portala
istorije za nove mogucnosti i odnose iskoriste za ubrzanu demokrati-
zaciju i priklju¢ivanje evropskim integracijama politicke elite su, uz
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podrsku dela inteligencije i pasivno prihvatanje znatnog dela stanov-
nistva, uvele gradane u medusobnu konfrontaciju i obracun ¢ija su cena
ogromne ljudske zrtve i traume i materijalni i razvojni gubici.

Ostaje nada da ¢e se narodi i drzave nekadasnje, razbijene Jugo-
slavije sa dve-tri decenije zakaSnjenja, ponovo naci zajedno u okrilju
Evropske unije.

Srbija i Evropa

Citavu poslednju deceniju dvadesetog veka EU i Srbija kretale su
se 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 2015. 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 takmi¢arskim pritiskom unutar
zajednice, ¢ini osnovne, polazne kriterije koji se postavljaju pred sve
potencijalne ¢lanice.

U ugovorima EU, kao i u izjavama Saveta Evrope, polazi se i od
stava da je evropski socijalni model vazan element procesa evropskih
integracija
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Na drugoj strani, u Srbiji, nakon ,,postrevolucionarne euforije i
kratkog medenog meseca izmedu novih demokratskih vlasti, klju¢nih
aktera medunarodne zajednice i gradana, stvorena je atmosfera u ko-
joj je vecina poverovala u brzi, gotovo pravolinijski hod od izolacije
ka medunarodnim, pre svega evropskim, integracijama. Zadovoljstvo
kona¢nim obaranjem izolacionistickog i autoritarnog rezima trebalo je,
medutim zameniti osetljivim i teSkim poslom njegove potpune demon-
taze i gradenja, 1 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 nacional-
populistickom proslos¢u prvu, kljuénu prepreku i izazov ¢ine razmere
u Srbiji prisutnog siromastva i nezaposlenosti. Siromastvo i nezaposle-
nost — kao potencijalno ,,novo siromastvo*, nakon promena kona¢no
su za gradane, po svim istrazivanjima javnog mnjenja, postali problem
broj jedan. Istovremeno, njihovo redukovanje je, uz egzistencijalnu si-
gurnost, vladavinu prava, politicku stabilnost i obracun sa kriminalom
1 korupcijom, osnovni cilj i zahtev koji se postavlja pred svakog poli-
tickog aktera koji pretenduje na osvajanje i, jo§ vaznije i teze, odrzanje
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 odrzi u dogovorenim granicama. Od nje se
ocekuje 1 da redukuje, po procentualnom udelu u drustvenom proi-
zvodu visoku, a po realnim iznosima i potrebama nedovoljnu, javnu
potrosnju. Slede zahtevi za racionalnizacijom i reformom javne upra-
ve, obrazovanja, zdravstva i penzionog sistema, ali i daljom privati-
zacijom i restrukturiranjem privrede, pre svega velikih infrastruktu-
ralnih sistema.

Razdirane borbom za vlast, internim sukobima i aferama nove vla-
sti nisu, medutim, uspele da stvore operativnu strategiju privrednog i
socijalnog razvoja, ali ne i da izvrse efektivnu reformu drzavnog apara-
ta. Izlozene prethodno velikim probudenim oc¢ekivanjima gradana one
su se suocile sa brzo istanjenim pocetnim poverenjem i kredibilitetom.
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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
delimican proces konsolidovanja demokratije, uz brojne autokratske
i partokratske deformacije, za cilj imaju onemoguc¢avanje masi tran-
zicionih gubitnika da u recesivnoj fazi promena demokratskim sred-
stvima iznudi povratak na staro (WB, ten Years of Transition, 2002:
94.109).

Nesporan uspeh u pacifikovanju nezadovoljstva i otpora —,,drza-
nju pod kontrolom* zaposlenih i sindikata postignut je, dakle, kombi-
nacijom postupnih promena, ustupaka i upozorenja i (retkih) pretnji
sankcijama. Socijalni dijalog je javno podrzavan i promovisan a prak-
ticno marginalizovan i drzan na sporednom koloseku.

Moglo bi se sa pravom zakljuciti da, nakon promene rezima 2000.
godine, izlaska iz za¢aranog kruga (samo)izolacije, deblokiranja tran-
zicije 1 probudene energije za promene, u velikoj meri izneverena,
mozda i nerealna, oc¢ekivanja gradana rezultiraju sve ograni¢enijom
podrskom vlastima. Podrska stanovniStva, ili bar odsustvo aktivnog
suprostavljanja, obezbeduje se sporim i nedoslednim sprovodenjem
reformi, kupovinom socijalnog mira odrzanjem zarada iznad nivoa
koji omogucuje proizvodnja i novim zaduzivanjem.

Posledi¢no, u pet kljucnih elemenata socijalne i ekonomske
,domace* krize spadaju: (1) rasireno siromastvo i visoka i stagnan-
tna nezaposlenost koje su krajnje neravnomerno regionalno raspo-
redene, (2) nepodnosljivo visok nivo deficita spoljnotrgovinske raz-
mene, (3) za slabu privredu relativno visok udeo javne potrosnje i
(4) predimenzionirana drzava, kao i (5) nadolazeca prateca kriza
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 konsolidovanja demokratije,
odnosno gradenja Srbije kao pravne, demokratske, evropske i soci-
jalno odgovorne drzave i drustva i postizanja efektivnog, relativno
vecinskog konsenzusa oko ovih ciljeva.
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Konsolidovanje demokratije

Dve decenije nakon urusavanja autoritarnih, jednopartijskih siste-
ma Srbija kao da je zaglavljena u ravni polukonsolidovane, ,,manjkave*
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 zastiena svojinska prava, ve¢ i principe odrzivosti, jednakih
mogucénosti i socijalne pravde.

Defektne demokratije su zapravo nestabilne i politickim krizama
sklone demokratije koje odlikuje: (1) partokratija i rezultirajuce (2) sla-
be strukture (parlamentarne) reprezentacije; (3) nepotpuna decentraliza-
cija vlasti; (4) ograniceni, od stranih izvora zavisni potencijali civilnog
drustva; (5) uticaj ,,mo¢nika‘“ — 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.

Prvi, strateski pravac promena upravo je vezan za stabilizovanje i
konsolidovanje demokratije i nesmetano funkcionisanje demokratskih
institucija. Vlast treba da zaista stanuje na svojoj ustavno definisanoj
adresi a ne da boravi u neformalnim sklopovima mo¢i i u ,,rezervnim
domenima vlasti* medu unutrasnjim i spoljnim veto igrac¢ima koji izvan
javne scene i definisane odgovornosti uticu na donoSenje klju¢nih od-
luka, uslovljavajuéi, ucenjujuéi ili cak korumpirajuéi oficijelne nosioce
vlasti.

Uz kredibilne politi¢ke institucije (,,politiCko 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
robustno civilno drustvo (Linc i Stepan, 1998).

Uloga organizacija civilnog drustva je da ,,guraju‘ i kontroliSu po-
lje politike razvojem i primenom Cetiri komplementarne strategije Si-
renja uticaja: (1) kroz mreze gradanskih i zakonodavnih inicijativa, (2)
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partnerstvo i saradnju sa organima drzave u formulisanju i realizovanju
javnih politika i razvojnih strategija, ali i kroz (3) lobiranje i javno za-
stupanje 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, Cini zaokruZivanje demokratskog politickog i
izbornog zakonodavstva koje Srbiji garantuje odrziv minimalni prag
bar izborne demokratije.

Jasne izborne procedure i postupak, moguénost da se gradani u
kampanjama upoznaju sa ponudenim izbornim akterima i platformama
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, samo su neke od pretpostavki demo-
kratskog konstituisanja vlasti.

Na drugoj strani, sve dok ne kontroliSemo kretanje novca u politici
i imamo zatvorene partijske liste i kontrolu nad poslani¢kim mandati-
ma partijskih oligarhija, zive¢emo u partokratiji. Visepartijskoj, ali ipak
partokratiji.

Drugi prioritet, odnosno grupu prioriteta ¢ini dosledno sprovede-
na horizontalna i vertikalna podela vlasti. U tom kontekstu, kredi-
bilan prema javnosti okrenut i snabdeven efektivnom zakonodavnom,
reprezentativnom i kontrolnom funkcijom, a ne namerno obezvreden i
delegitimiran parlament, u kojem su poslanici svedeni na ulogu mario-
neta u lutkarskom pozoristu i autonomno, a ne politicki vazalno sudstvo
¢ine beocuge stabilizovanja demokratije.

Ne manji znacaj ima i demokratska kontrola izvr$ne vlasti 1 zau-
stavljanje i preokretanje trenda seljenja vlasti ka javnosti teSko dostu-
pnim 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 jacanju
lokalne samouprave. Umesto politickog cenkanja i arbitrarnosti pro-
ces regionalizacije mora biti rukovoden logikom optimalnog rasporeda
ovlas¢enja i funkcija na onaj nivo vlasti gde daje najbolje rezultate.
Subsidijarnost podrazumeva i punu koordinaciju delovanja vlasti sa ci-
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vilnim akterima i pod budnim okom javnosti. U suprotnom, gradani
nemaju nista od toga $to su zatvorenost i centralizovanost na jednom
nivou vlasti zamenjeni istim uspostavljenim odnosom na drugom (ni-
zem) nivou.

Naredni, tre¢i pravac politickih 1 administrativnih reformi ¢ini
,»ukidanje svetih krava® javne (politicke) administracije. Redukovanje
prenaseljenog prostora drzavne uprave i podizanje njenih kapa-
citeta stvar je, medutim, osmisljene dugorocne strategije bazirane na
kvalitetu projektovanih usluga kao klju¢nom kriterijumu. Na delu su,
nazalost, ve¢ videne kratkoro¢ne politicke kampanje.

Isto se odnosi i na racionalizaciju ukupnog javnog sektora. Jav-
ni sektor mora biti ekonomski racionalan i odrziv i ostati izvan do-
meta i logike, kako raspodele partijsko-politickog plena, po kome
javnim preduzec¢ima i ustanovama upravljaju partijski poverenici iz
redova vladajuce koalicije, tako i kratkorocnim interesima motivi-
sane privatizacije ,,odozgo*. Koncesije, javno-privatna partnerstva i
nezavisna regulatorna tela koja propisuju standarde cena i kvaliteta
usluga su najprihvatljivija reSenja za proizvode i dobra od javnog
interesa.

Cetvrtu oblast ¢ini demokratsko dizajniranje i civilna kontrola i
profesionalizacija i depolitizacija ,,represivnog®™ drzavnog aparata —
vojske, policije i bezbedonosnih sluzbi i agencija. Politicki impre-
gnirane, ,,partijske* vojske i policije, rat ,,nasih* i ,,njihovih* sluzbi,
postavljanje poverljivih informatora i neovlasé¢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
organi i institucije ,,Cetvrte grane vlasti poput zastupnika gradana,
poverenika za informacije od javnog znacaja i tajnost podataka, revi-
zorskih tela, antimonopolskih i komisija za javne nabavke, ukljuciv i
novoformiranu Agenciju za borbu protiv korupcije.

Njihova opremljenost i efektivna ovlas¢enja, odnosno posStovanje
njihovih odluka i preporuka, vezanih za prijavljivanje imovine i de-
akumulaciju funkcija najbolji su test spremnosti politicke elite da se
deblokiraju demokratski procesi.
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Istovremeno, time se testira i spremnost za realizovanje jedne celo-
vite 1 delatne antikoruptivne strategije. Transparentnost javnih nabavki
i tendera, sprecavanje pranja novca kao kanala za politizaciju kriminala
i kriminalizaciju politike i kontrola javnih finansija, pre svega racional-
nosti trosenja sredstava iz budzeta i poslovanja javnih preduzeca imaju,
pored pravne i politicke, i znacajnu ekonomsku i razvojnu dimenziju i
cenu.

Inace, gotovo endemski raSirenu, sistemsku i ,,visokonaponsku®,
politicku korupciju gradani Srbije godinama percipiraju, uz siromastvo
i nezaposlenost, kao jedan od tri-Cetiri klju¢na problema drustva.

Ekonomske i socijalne promene

Drugo veliko polje reformi ¢ine socijalno i ekoloski odrziv razvoj.
Politicka nestabilnost, Cesti izbori (Cetiri parlamentarna ciklusa) i pro-
mena vlada (pet koalicionih kabineta) i nakon 2000. vodili su odsustvu
razvijene koherentne i celovite razvojne strategije i pored usvajanja na
desetine strategija koje se bave reformom pojedinih privrednih i soci-
jalnih oblasti.

U situaciji akutne krize i pada zaposlenosti i proizvodnje osnovni
prioritet predstavlja oCuvanje odrzive zaposlenosti, odnosno pristojan,
ugovoren, legalan i bezbedan rad. To, istovremeno znaci i ozbiljan na-
por na iskorenjivanju crne i redukovanju sive ekonomije u kojoj radi
gotovo milion ljudi i od koje zivi tre¢ina Srbije.

Manevarski prostor je, o¢ito, 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 ,,50k terapije” i neoliberalnog koncepta, koji i na
nesto gradualniji nacin vodi, poput prakse u SAD, Velikoj Britaniji,
Irskoj, Spaniji i Portugalu, svodenju javne potronje na tre¢inu drus-
tvenog proizvoda. Na drugoj strani, nemoguca je, ma kako sa stano-
vista gradana bila najpozeljnija, primena (ili odrzanje) skandinavskog
modela robustnih javnih sluzbi i visokih javnih izdataka koji dostizu
polovinu drustvenog proizvoda (Svedska, Danska, Finska, Norves-
ka).
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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 krece se na nivou od dve petine drustvenog proi-
zvoda, uz stalne pritiske da se, u cilju uvecanja 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 rada i
redukovanje podele na formalnu i neformalnu (sivu) ekonomiju. Put da
do toga ipak dode je kombinovanje inspekcijskih mera i nadzora i eko-
nomskih 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 i 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 prakticni znacaj u aktiviranju radnih resursa i preduzetnickog po-
tencijala zaposlenih i gradana.

Najzad, socijalni partneri, posebno sindikati, imaju znac¢ajnu odgo-
vornost za sprovodenje antidiskriminativne politike pri zaposljavanju
i u procesu rada. Odsustvo svake diskriminacije po etni¢koj, konfesi-
onalnoj, rodnoj, generacijskoj pripadnosti ili politickim i seksualnim
preferencijama 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, obuhva-
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ta i (delimi¢nu) privatizaciju velikih infrastrukturalnih sistema. Pret-
hodne garancije o¢uvanja javnog interesa i kombinovanje razvojnog
i socijalnog momenta privatizacije — izrazenog kroz pratece socijalne
programe za viskove zaposlenih i manjinski paket akcija za zaposlene
(i gradane), trebali su da obezbede socijalnu podrsku za veliku — tekton-
sku preraspodelu vlasniStva i mo¢i koju donosi privatizacija.

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. Posledi¢no, za
poslednju deceniju bez posla je ostalo gotovo pola miliona ljudi ili ¢e-
tvrtina aktuelno zaposlenih. O razmerama neregularnosti, neispunjavanja
obaveza od strane novih vlasnika i koris¢enih politickih veza i pritisaka
reCito govori Cinjenica da je, po pravilu tek nakon protesta i Strajkova
zaposlenih, ¢etvrtina kupoprodajnih ugovora i fomalno ponistena, dok je
ukupan udeo razvojno neuspesnih privatizacija znatno veci.

Proces privatizacije drustvene svojine je manje-viSe okoncan, ali
je zato proces privatizacije javnog sektora prakti¢no 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, jeste Cinjenica da su
javna preduzeca sa velikim resursima i brojem zaposlenih (oko 100.000)
izvor zanacajne moci, kao i javna administracija, a time i predmet par-
tijskih nagodbi oko raspodele dobro placenih 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 i 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. nezavisnim regulatornim telima, formulisati i braniti javni in-
teres i usvojena pravila igre 1 kvalitet usluga;
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3. promovisati i graditi javno-privatna partnerstva u oblasti proi-
zvodnje 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
,»dobro uredeno ekonomsko drustvo®, odnosno trzisnoj privredi pri-
meren institucionalni okvir, koji istovremeno treba da spreci razvoj
1 razmah ,,visokonaponske* sistemske korupcije, odnosno nastajanje
stanja drzave zarobljene u mreze klijentelizma, selektivno datih sub-
vencija i renti koje deformisu i zaustavljaju ekonomski razvoj. Dr-
zava, posebno u pocetnoj fazi tranzicije ima i naglaSene obaveze i
odgovornost za liberalizaciju i makro-ekonomsku stabilnost, vodenje
politike jasnih i relativno ¢vrstih budzetskih ogranicenja, kreditno-
monetarnu i fiskalnu politiku, ali i za kreiranje ukupne strategije pri-
vrednog 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, Sto recito govori
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, procenjuje nera-
zvijeno 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, sa misijama
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MMF-a dogovorene, deficite, i budzetska ravnoteza (Crnobrnja, 2007:
239-246). Otvorena ostaje, medutim, racionalizacija drzavnog aparata
i budzetskih rashoda, odnosno kontrola troskova drzavnih institucija i
poslovanja javnih preduzeca

Suprostavljanje neograni¢enom produktivizmu i konzumerizmu,
kao 1 nastojanju da se iz svega iscedi profit, bez obzira na posledice po
kvalitet Zivota i ugrozavanje zivotne sredine, ¢ine socijalno i ekolos-
ki odrziv razvej kljuénim razvojnim ciljem modernih demokratskih
drustava. Odrzivi razvoj je cilj koji, samim tim S$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
postojecih oblika proizvodnje, distribucije i potrosSnje 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¢aju¢ih“ mera idu propisivanje
ekoloskih standarda, uvodenje ekoloskih poreza i taksi i kazne za zaga-
divace. Zabrane i kazne vezane su i za divlje deponije, uvoz zastarelih
»prljavih® i, posebno opasnih tehnologija, proizvoda i otpada koji Srbi-
juiregion ¢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 ocuvanja eko-ravnoteze za sam
opstanak planete imaju pritom nemerljiv znac¢aj i ulogu.

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

Pre svega, politicki akteri koji vr$e (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
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obveznika) ne mogu odre¢i — osloboditi socijalnih funkcija drzave, od-
nosno bar verbalnog zalaganja za socijalnu koheziju i solidarnost.

Drzava, socijalna kohezija i solidarnost

Socijalna kohezija drustva 1 uvecanje socijalne ukljuéenosti 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 i aktivnosti vezanih za uvecanje socijalne kohezije pod je-
dinstveni institucionalni kiSobran.

Izgradnja sigurnosne socijalne mreze sadrzi, pre svega, aktivnosti
redukovanja razornog delovanja Cetiri grupe faktora koji, medusobno
povezani, vode siromastvu i socijalnoj izolaciji: nezaposlenosti, bole-
sti, finansijskom siromastvu i loSem i nefunkcionalnom obrazovanju.
Dva dodatna faktora selektivne izloZenosti izolaciji 1 siromaStvu Cine
pripadnost marginalizovanim etnickim 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
nezadovoljavaju¢i 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, uveéanje socijalne kohezije drus-
tva kroz procese i aktivnosti redukovanja siromastva i osnazivanja soci-
jalne inkluzije marginalizovanih grupa. Drustvena ukljucenost definiSe
se kao proces koji omogucuje da oni koji su u riziku od siromastva i
drustvene iskljucenosti dobiju sredstva i mogucnosti za puno ucesce
u ekonomskom, drustvenom i kulturnom zivotu i postizanju drustve-
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nog standarda i blagostanja koji se smatraju normalnim u drustvu. Ona
osigurava njihovu vecéu participaciju u donosenju odluka Sto utice na
ostvarivanje osnovnih prava (Council of the Europe, 2004: 8).

Inace, obaveza zemalja u procesu pridruzivanja EU je izrada Me-
moranduma o socijalnoj ukljucenosti, kojim se definiSe kontekst i ka-
rakteristike siromastva i socijalne izolacije, kao i 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 vec¢ine stanovniStva. Time se
posledi¢no ograni¢ava mogucnost da se kroz primarne, porodicne i pri-
jateljske, 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.

Karakteristicne grupe siromasnih, odnosno korisnika socijalne po-
Romi, izbeglice i raseljena lica, nesposobni za rad i deca bez roditelj-
skog staranja. Pri tome, siromastvo nadprosecno pogada i brojne po-
rodice sa vise nezaposlenih i maloletnih lica i postaje u sve vecoj meri
ruralni fenomen, odnosno selektivno pogada seoske sredine, pre svega
staracka seoska domacinstva (Strategija..., 2003: 13-15).

Regionalno posmatrano, siromastvom su najvise pogodeni jugo-
istok Srbije i ruralna podrucja Zapadne Srbije. To trazi razvoj speci-
ficnih, regionalnih strategija privlacenja investicija, izgradnje infra-
strukturalnih objekata, poreskih olaksica i oslobadanja, kao i prate¢ih
promotivnih aktivnosti. Projekti razvoja procesima deindustrijalizacije
i depopulacije pogodenih, nerazvijenih podru¢ja jesu predmet zajed-
nickog angazovanja 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 uc¢esca u troskovima smestaja dece u domove
i predskolske ustanove, u krug nuznih socijalnih davanja koje mora-
ju ostati u nadleznosti i obavezi socijalno odgovorne drzave svakako
spadaju i naknade za tudu negu i pomo¢ i smestaj u ustanove socijalne
zaStite namenjene nezbrinutim, pre svega starim licima._

No, i pored dobro organizovanih socijalnih servisa i sluzbi drza-
ve 1 neophodnog partnerstva lokalne sredine, civilnog sektora i oblika
samoorganizovanja i samopomoc¢i samih ,,riziénih grupa®, odnosno do-
brog i efikasnog targetiranja najugrozenijih, dugoro¢no gledano nema
reSavanja problema siromastva bez stabilnog privrednog rasta, kontro-
lisane inflacije i pratec¢ih stranih direktnih investicija.

Aktuelna kriza je, nakon kraja 2008. godine, preokrenula vise-
godisnji trend smanjenja siromastva. Paralelno antikrizno smanjenje
budzetskih rashoda u pojedinim delovima socijalnog sistema (obrazo-
vanje, zdravstvo, naknade za siromasne, penzije) moze, bez vodenja
efikasne socijalne politike, samo pogorsati tenzije.

Po oficijelnim podacima iz Ankete o potro$nji 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 ta-
kvom stanju da nemaju dovoljno ni za hranu. Ako njima pridruzimo 27
% onih kojima je problem kupovina odece i obuce, onda se da zakljuciti
da se cak dve petine gradana nalazi unutar ili tik iznad granice siromas-
tva. (Mihailovi¢ i drugi, CeSID, 2009, str.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
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ima dovoljno za hranu i odecu, ali joj svaki dalji izdatak predstavlja
veliki finansijski izazov (CeSID, 2009: 13).

Adekvatnu reakciju na rast siromastva ¢inilo bi, pored specificnih
programa obuke za zaposljavanje, kao i pokretanja javnih radova, sva-
kako i proSirivanje programa za novéanu socijalnu pomo¢, podrzano
i od Svetske banke, u izvestaju sa indikativnim naslovom ,,Kako sa
manje uraditi vise?. Radi se i o uvecanim budzetskim izdvajanjima za
ponovo rastuéi broj korisnika de¢jeg dodatka (380.000) i domacinstava
koja primaju materijalno obezbedenje (60.000) u 2009. godini. Time bi
se izdaci za novc¢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 poja¢anu po-
trebu, pored ostalog, i usled smanjenih radnih sposobnosti i uve¢anog
rizika od bolesti, za sigurnosc¢u i zastitom. Prosperitetna i solidarna, hu-
mana drustva sve viSe razvijaju praksu da svakom svom gradaninu, sta-
rijem od 65 godina, bez obzira na ranije radno angazovanje, obezbede
dohodak koji omogucéava ostvarenje bar minimalnih standarda zivota.
Mi smo, nazalost, 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 penzijskog osiguranja predstavlja jedan od najvecih iza-
zova 21. veka. Mnoge zemlje danas moraju da se prilagode starenju
populacije i redefiniSu penzijski sistem osiguranja, kako bi ga zadrza-
le na zadovoljavajuém nivou i osigurale finansijsku odrzivost sistema.
Njihova razmisljanja kre¢u se uglavnom u pravcu stvaranja rezervi u
kapitalu iz kojih ¢e se u buducnosti finansirati ili sufinansirati sve vece
penzijske obaveze i time ublaziti finansijske posledice starenja stanov-
nistva.

Veliki broj zemalja koristi kao inspiraciju model Svetske banke,
oslonjen na (delimi¢nu) privatizaciju penzijskog sistema i stvaranju pri-
vatnih kapitalizovanih fondova koji mogu odgovoriti pove¢anim rasho-
dima u buduc¢nosti.
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Osnovni model Svetske banke ima tri, takozvana, stuba:

* drzavni, nefundirani, zasnovan na teku¢em finansiranju i skro-
man po obimu,

e obavezan privatni, fundiran kapitalom, zasnovan na pravilu
propisaog doprinosa i individualnih $tednih racuna i

* dobrovoljni privatni, bilo da je kompanijski, bilo sa individual-
nim Stednim ra¢unima (Vukovi¢, 2005: 97-108).

Svetska banka i dalje podrzava model sa vise stubova, ali predlaze
prosirenje sa joS dva stuba: ,,nultim®, koji obuhvata transfere starima
koji nisu zasnovani na ranijim doprinosima penzijskom osiguranju (so-
cijalna penzija ili socijalna pomoc¢) i ,,Cetvrtim®, koji obuhvata nefor-
malne i porodi¢ne transfere, ukljucujuéi stanovanje i zdravstvenu zasti-
tu (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 tekué¢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 penzijskog 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).

Stanovni$tvo Srbije danas je medu deset najstarijih u svetu i svrsta-
va se u grupu izrazito starih populacija. Kod popisa stanovnistva 2002.
godine prvi put zabeleZen je 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 PIO, (2001,
2003, 2005) predstavnici zaposlenih i penzionera su se, u nacelu, sa-
glasili sa neophodnos¢u reformi penzijskog i invalidskog osiguranja.
Razlozi za izmene u sistemu PIO bili su, jednim delom objektivne eko-
nomske prirode, uslovljeni ve¢ istaknutim nepovoljnim demografskim
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kretanjima, makroekonomskom situacijom i stanjem na trzistu rada, ali
1 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 znacajniji 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 (Stednje). [zmenama i dopunama
Zakona iz 2005. godine, poostreni su dalje uslovi za odlazak u penziju
i 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 jacanje 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
1 jacanjem finansijske discipline pri uplati doprinosa za sve zaposlene,
odnosno sredivanjem stanja u okviru obaveznog osiguranja (I stuba),
kao i izdvajanjem dela sredstava za ove namene od koriS¢enja (renti-
ranje, koncesije...) ili eventualne privatizacije javnih objekata Cija je
izgradnja finansirana iz sredstava Fonda PIO.

Za uvodenje II obaveznog stuba jo§ uvek ne postoje objektivni
ekonomski uslovi, zbog zakasnele tranzicije i osiromasene privrede, ali
treba i dalje zagovarati dobrovoljno penzijsko osiguranje (III stub), jer
ono predstavlja zdrav podsticaj privrednom razvoju, ukoliko ovi fondo-
vi, postepeno, prerastu u prave i otvorene investicione fondove.

S donosenjem Zakona o dobrovoljnim penzijskim fondovima
i penzijskim planovima Republika Srbija se kona¢no nasla u krugu
evropskih drzava, koje su regulisale dobrovoljno ili privatno penzijsko
osiguranje. Cilj Zakona je da omoguci Stednju za stare dane!

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

Pritom prosecna penzija (2009. godine) iznosi tek nesto iznad 200
evra, §to je opet visokih 68 % od (isto tako preskromne) prosecne zara-
de (336 evra marta 2010. godine)

Na osnovu Nacrta izmena i dopuna Zakona o PIO moglo bi se za-
kljuciti da se Srbija poput drugih zemalja u kriznom okviru odlucila za
produzeno radno angazovanje zaposlenih i pove¢anje minimalne staro-
sne granice za odlazak u penziju (sa sadasnjih 53 godine), poostravanje
pravila za penzionisanje beneficiranih kategorija zaposlenih kao i za,
zbog teskoce zaposljavanja, krajnje diskutabilno produzenje starosne
granice za sticanje porodi¢ne penzije. Mnogo polemika u javnosti iza-
zvalo je i najavljeno postupno izjednaCavanje starosne granice za od-
lazak u penziju za muskarce i zene. Jedan broj eksperata, medutim,
smatra da losiji polozaj Zena u drusStvu, pa i na trzistu rada, ne treba
pokusavati resiti u okviru penzionog osiguranja, posebno ako se ima u
vidu ¢injenica da one zbog duzeg trajanja zivota, duze primaju i penziju
(Matkovi¢, 2009: 105).

Zaposlenost i zapoSljavanje
Zaposlenost

Jednu od klju¢nih kriznih karakteristika Srbije ¢ini bez sumnje nedo-
voljna zaposlenost odnosno visoka i stagnantna, nesmanjujuca nezapo-
slenost. U Srbiji 2009. godine zaposlena je tek polovina radno sposobnog
stanovni$tva. Ve¢ krajem 2008. godine broj zaposlenih, bez poljoprivred-
nika pao je ispod 2 miliona. Privatnih preduzetnika je 245.000 a ukupan
broj zaposlenih radnika je 1.748.000. Drzava je jo$ uvek, uposljavajuci
oko pola miliona ljudi ili preko Cetvrtine svih zaposlenih, daleko najveci
poslodavac, ali (kroz javne nabavke) i narucilac poslova.

Jos porazniji su efekti krize u 2009. godini u kojoj se zaposlenost
smanyjila za daljih 7 %, odnosno za armiju od gotovo 150.000 ljudi, bez
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realnih Sansi da, cak iako dode do privrednog oporavka, zaposlenost
poraste u naredne dve godine. Najavljeni rezovi u drzavnoj administra-
ciji i javnom sektoru idu i prilog iznetoj pesimistickoj oceni.

U procesu svojinskih promena privatni sektor ocito da nije uspeo
da prihvati sve zaposlene u (gotovo) ugasenom drusStvenom sektoru.
Kakva-takva zaposlenost odrzava se rastom udela lose, nesigurne i ne-
kvalitetne (privremene) zaposlenosti, samozaposljavanja i angazova-
njem pomazucih ¢lanova domacinstava (Arandarenko, Golicin, 2009:
43, 61).

Nezaposlenost

Na drugoj strani, u Srbiji je u Nacionalnoj sluzbi za zaposljava-
nje registrovano (februara 2010. godine) oko 767.000 nezaposlenih
od kojih su 54 % zene. Posebno, pri tome zabrinjavajuce deluje tri
reda ¢injenica. Prvi, da gotovo dve petine nezaposlenih na posao ¢eka
viSe od pet godina, odnosno da se radi o tesko resivoj, dugoro¢noj
nezaposlenosti. Drugo, da je nakon talasa privatizacija i otpusStanja
viSkova zaposlenih gotovo polovina nezaposlenih starija od 40 godi-
na, odnosno da tesko, bez dodatnih stimulacija, moZe na trzistu rada
do¢i do posla. Najzad, gotovo 300.000 ljudi koji traze posao je bez
ikakve upotrebljive kvlifikacije i tek treba da budu obuceni za obav-
ljanje nekog posla.

Drugom, restriktivnijom metodologijom, koja u nezaposlene ne
racuna one koje povremeno rade ,,na crno®, po Anketi o radnoj snazi,
iz oktobra 2009. godine, broj nezaposlenih je 517.000, odnosno manji
je za oko 250.000. No, ako bi na drugoj strani njima prikljucili 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 tragaju
za poslom, cifra bi prakti¢no ostala nepromenjena.

Unutar aktuelne krize pre svega raste broj onih kojima pasivnim
merama treba isplatiti nadoknade (oko 70.000). Istovremeno, javlja se,
naoko paradoksalno fenomen smanjivanja formalne zaposlenosti uz
istovremeno stagniranje broja registovanih nezaposlenih. Objasnjenje
treba potraziti u tri reda rezultirajuc¢ih efekata: porastu broja penzione-
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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 poreske
olaksice) i destimulativnih (inspekcijski nadzor) mera neformalne sive
i oStra borba protiv ,,crne ekonomije (trgovina ljudima, oruzjem i nar-
koticima);

— radna i socijalna 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, zacudujuéi je stepen ravnodusnosti, ¢ak i ,,socijalno
odgovornih vlasti“ prema oblicima samozaposljavanja poput zadruz-
nog 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, Petrusic, 2008).

Pored aktivne politike zaposljavanja eksperti za trziste rada suge-
riSu 1 smanjenje visokog opterec¢enja troskova rada, inace karakteristic-
no za Srbiju. U repertoar mera usmerenih na reformu sistema poreza i
doprinosa spadaju, uvodenje sintetickog i progresivnog poreza na do-
hodak, finansiranje zdravstva iz posrednih poreza, kao i uvodenje neo-
porezivog dela u visini minimalne zarade, i neoporezivi topli obrok do
visine od 10 % prose¢ne zarade (Arandarenko, Golicin, 2009: 53-58).

Pristup obrazovanju

Otvoren pristup kvalitetnom i funkcionalnom obrazovanju je te-
meljna pretpostavka za put ka ovome $to Rols defini$e kao prostor slo-
boda i moguénosti, prihoda, blagostanja i samopostovanja (Rols, 1998:
389).
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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 uc¢enje kao neminovnost ili
¢emo na drugoj strani pristati na sopstvenu marginalizaciju.

Razvoj sredstava informisanja i formiranje globalnog trzista pomer-
aju cilj obrazovanja sa znanja na kompetentnost, odnosno sposobnost
reSavanja problema. Istovremeno, naplativost i ,,traznja za obrazovnim
uslugama“ dovode do ekspanzije trziSta obrazovnih programa i institu-
cija Sto neretko za nezeljeni nusefekat ima i preteranu komercijalizaci-
ju, pa i pojavu korupcije u obrazovanju. Posledi¢no, i uloga drzave u
obrazovanju evoluira od pozicije arbitra koji utvrduje ciljeve, organi-
zuje 1 reguliSe obrazovni proces ka akteru koji uspostavlja standarde i
ucestvuje u evaluaciji ostvarenih efekata.

U Srbiji je, nakon 2000. godine paralelno sa prakti¢nim udvostru-
Cavanjem broja studenata i viskoSkolskih 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, jo§ pre, rezistentnosti Univerziteta na promene i skrivenih otpora
evaluaciji programa i metoda.

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. Postojeca obrazovna struktura je, medutim,
veoma nepovoljna a obrazovnom sistemu nedostaje i integrisani in-
formativni sistem. Redkucija obima nastavnih programa i oslobadanje
od terora zastarelih ¢injenica i suvi$ne faktografije, osavremenjivane
nastave i primena novih komunikacionih tehnologija u obrazovanju i,
pre svega, dostupnost obrazovanja svima su nesporno klju¢ni razvojni
prioriteti.

Da bi se postavljeni ciljevi i ostvarili, neophodno je razraditi akci-
one planove za njihovu realizaciju i kona¢no se izboriti da se ulaganja u
obrazovanje podignu na bar 6 % drustvenog proizvoda.
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Pristup zdravstvenim ustanovama

Zdravlje i pristup bazi¢nim zdravstvenim uslugama visoko su
vrednovano pojedina¢no dobro, ali istovremeno i kljucna razvojna i
drustvena vrednost i pretpostavka socijalne kohezije i solidarnosti. Po-
sledi¢no, poput situacije u obrazovanju, pored rastuceg (i profitabilnog)
privatnog sektora mora postojati i odrzivi i u sve ve¢oj meri konkuren-
tan javni zdravstveni sektor koji ¢e za svoje nekomercijalne usluge biti
alimentiran iz javnih fondova.

Unutar reformi zdravstva, nakon 2000. postignuti su odredeni re-
zultati poput produzenja prose¢nog Zivotnog veka i poveéanja rashoda
za zdravstvenu zastitu po stanovniku, kao i razvijanje programa zastite
posebno osetljivih grupa. Usvajanjem sedam razlitih strategija u oblasti
zdravstvene zaStite utvrdeni su, medutim, i dispariteti izmedu prokla-
movanih prava i raspolozivih sredstava, prisutni posebno kroz neade-
kvatnu mrezu zdravstvenih ustanova i nezadovoljavaju¢u opremljenost
i nizak kvalitet usluga. Istrazivanja pokazuju i da kriza i prate¢a ano-
mija i sunovrat vrednosti nisu zaobisli ni zdravstvo, odnosno da se ne
tako mali broj zaposlenih oglusio o lekarsku etiku i upustio u ,,sitnu*
korupciju

Iz ugla zdravstvenog stanja kao faktora socijalne kohezije moglo bi
se zakljuciti da su u zoni rizika drustvene iskljucenosti osobe sa invali-
ditetom, hroni¢nim bolestima, ali u znatnoj meri i oni koji tvrde da su
¢esto bolesni — ukupno oko 29 % populacije (CeSID, 2009, str.12).

Nova uloga drzave

Socijalni transferi, usmereni ka redukovanju siromastva i aktivnim
i pasivnim merama pomoci nezaposlenima, za cilj imaju zastitu i ospo-
sobljavanje ,lica u stanju socijalne potrebe* da prevashodno sopstve-
nim naporom izadu iz kruga marginalizovanih i siromasnih. Partnerstvo
drzave i civilnog i trziSnog sektora u formulisanju i realizovanju strate-
gije zaposljavanja i ukupne strategije smanjenja siromastva, bazira se
na kraju krajeva na logici vezivanja obima i strukture socijalnih transfe-
ra za rast proizvodnje i jacanje ekonomskih performansi drustva.
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Na drugoj strani, pozicija zdravstva i obrazovanja, kao i kulture i
informisanja, u modernim ,,lakim* ili ,,ckonomijama znanja“ sve se vise
posmatra iz ugla njihovih produktivnih potencijala, ¢ime se oni, posle-
di¢no, sve viSe usmeravaju i orijentisu ka trzistu. Fondovima osigura-
nja i drzavnom sektoru prevashodno ostaju bazi¢ni paket zdravstvenih
usluga i sistem i racionalizovana mreza zdravstvenih i obrazovnih insti-
tucija ili recimo kulturnih ustanova i medijskog javnog servisa.

Ako viSe nije 1 ne treba da bude ekskluzivni organizator, regula-
tor i finansijer u sektoru obrazovanja, zdravstva, pa i kulture i socijal-
nih servisa drzava mora i na dalje igrati aktivnu ulogu klju¢nog akte-
ra 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
podloznom diktatu aktuelnih i konjukturnih potreba, ali i korupciji i
obaranju kvaliteta usluga. Resenje je u multiakterskom, korporativnom
modelu u kome, pored drzavnih organa, sindikata i poslodavaca, kljuc-
nu ulogu imaju struéne organizacije i interesna udruzenja davalaca i
korisnika usluga.

Primera radi, podrska institucijama etablirane, ,,visoke* kulture, ali
i 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 umati i imaju i razvojni potencijal jesu
stvar kulturne politike drzave.

Imajuéi u vidu njihov formativni znacaj i ulogu u oblikovanju oba-
vestene i kriticke javnosti ovi principi u jos ve€oj meri vaze za medije i
uredivanje medijskog prostora. Poseban znacaj pritom ima utvrdivanje
profesionalnih standarda, medijske etike i reSenja kojima se sprecava
koncentracija i stvaranje medijskih monopola.

L
Opsta, politic¢ko-ideoloski nespecificirana mesta — ,,politicke man-
tre* su, dakle zalaganje za: socijalno-trzi$nu privredu, odnosno evropski

socijalni model; (tripartitni) dijalog socijalnih partnera i vlade; korek-
tivnu, socijalnu funkciju budzeta; oCuvanje javnog interesa i primenu
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mera aktivne socijalne politike i politike zaposljavanja i unutar procesa
privatizacije — recju 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
lekova“, kao 1 kompetentnosti (i nekorumpiranosti) aktera koji ih pri-
menjuju i personifikuju i politicki predstavljaju.

Pocetni, najsiri politicki dijalog i dogovor oko novog ustavnog
i politickog ruha Srbije mora polaziti i od pruzanja cvrstih garancija
ostvarivanja potpune liste individualnih i kolektivnih prava gradana,
kao 1 efektivnog procesa kontrolisanja i ograni¢avanja vlasti i njene
dosledne vertikalne i horizontalne podele.

Vladavina prava i konacna konstitucionalizacija i politicka instituci-
onalizacija jesu nuzan, no ne i dovoljan preduslov za demokratsku konso-
lidaciju i izlazak Srbije iz zone visokog socijalnog i politickog rizika.

Neophodan je i $iri socijalni konsenzus, odnosno otvoren i uzaja-
mno obavezujuéi socijalni dijalog vlade i socijalnih partnera — posloda-
vaca i autonomnih sindikata.

Sadrzaj dijaloga usmeren je prevashodno na postizanje dogovora
oko strategije ekonomskog razvoja, efekata privatizacije, politike za-
posljavanja, regulacije konflikata u procesu kolektivnog pregovaranja i
donosenja, i jo§ vaznije primene izbalansiranog, evropskim standardi-
ma primerenog radnog i socijalnog zakonodavstva.

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

Prakti¢no, ovaj nepozeljni scenario se realizuje sklapanjem ,,so-
cijalnog 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 pracée-
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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
participativne demokratije.

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

Trajni izlaz je u potpisivanju socijalnog pakta o razvoju i zapo-
Sljavanju u kojim ¢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 is-
punjava 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.

Pritom znacajno metodsko uporiste u analizi aktuelnog i buduceg
rasporeda snaga na liniji: trziSna alokacija — politicka redistribucija,
¢ini Bajmeovo katalogiziranje cCetiri grupe faktora koji na tom planu
deluju, sa razli¢itim predznakom i u suprotnim pravcima.

Na prvom mestu, razvijena, rastuca i otvorena ekonomija izlozena
konkurentnom globalizacijskom okviru, mo¢i ¢e da odrzi dominantan
trzisni princip raspodele, zahvaljujuéi i ekonomiji velikog obima koja,
i sa manjim procentualnim udelom javne potro$nje, moze obezbediti
nuzna socijalna davanja. Relativno visoka stopa nezaposlenosti, multi-
kulturna struktura drustva, kao i visok udeo starih lica (,,stara drustva‘)
opet tendiraju relativno visokom udelu socijalnih troskova. Otvorene
politicke institucije — posebno u drustvima sa politickom tradicijom 1
mapom koju karakteriSu snaga borbenih sindikata i naglaseno prisustvo
1 uticaj religijske solidaristicke doktrine, uz dominaciju politi¢kih akte-
ra koji ih predstavljaju, takode idu u prilog odrzanju relativno visokog
udela socijalnih transfera (Beyme, 2002).
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Perspektive: Agonija i krah ili transformacija
socijalne drzave

Pocetkom tre¢eg milenija socijalna drzava, i prateéi socijalni tran-
sferi 1 redistributivne strategije suoCeni su sa tri vrste izazova.

Prvu €ini, na neoliberalnoj paradigmi otvorene i socijalnim i na-
cionalnim barijerama neogranicene trziSne utakmice, zasnovan proces
globalizacije ekonomskih i finansijskih tokova. Globalizacija, predvo-
dena najmoc¢nijom neoliberalnom ekonomijom SAD, prosto prinuduje
slabije nacionalne ekonomije na preuzimanje ostrog konkurencijskog
obrasca a kljuéne medunarodne finansijske institucije prakticno name-
¢u redukovanje socijalnih izdataka.

Rezultirajuéu, drugu grupu izazova ¢ini proces fleksibilizacije trzi-
Sta rada i teznja ka njegovoj liberalizaciji i deregulaciji, uz obrazlozenje
da ¢e samo trziste i razvoj resiti problem nezaposlenosti i siromastva.

Posledi¢no, Mihail Cirn, u delu sa indikativnim naslovom Uprav-
ljanje sa one strane nacionalne drzave govori o tri procesa denacionali-
zacije — denacionalizaciji trgovine, proizvodnje i finansija.

Najzad, trecu vrstu izazova, pre svega u zemljama-uzorima socijal-
ne drzave, predstavlja poodmakli proces demografskog starenja stanov-
niStva koji krajnje napreze penzione i druge socijalne fondove i nuznim
¢ini dodatne Seme privatnog osiguranja.

Mogli bi se sloziti sa SlaviSom Orlovi¢em, da su eroziji mo¢i naci-
onalne drzave, pored pomenutih razloga, doprineli i Sirenje novih forni
globalnog upravljanja, Sirenje medunarodnog prava, kao i medunarodni
vojni savezi (Orlovi¢, 2008: 109).

Na kraju, drzava je postala premala da resi velike i istovremeno
prevelika da bi mogla uspesno da reSava male probleme (Daijel Bel).
Suverenost i nacionalna drzava doziveli su eroziju, odnosno suverenitet
je postao nominalan, vlast anonimna, a njeno mesto upraznjeno (Fuku-
jama, 2007: 105).

Zapravo, nacionalne drzave su smestene u mrezu transnacionalnih
sporazuma, rezima i organizacija — mrezu koja predstavlja funkcional-
ni ekvivalent za izgubljene (i obesmisljene) sopstvene funkcije. No, u
meri u kojoj razlicite transnacionalne organizacije i agencije ne podlezu
demokratskoj kontroli, politicke odluke izmi¢u demokratskoj potvrdi i
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gube demokratski legitimitat koji, pored dominantne tehnicke izvodlji-
vosti postaje prakticki suvisan.

Primera radi, unutar aktuelne ekonomske i finansijske krize, poput
prakse u Rumuniji, Grckoj ili Srbiji MMF moze zahtevati devalvaciju
valute, redukovanje sredstava za penzije i socijalna davanja, otpustanja
1 zamrzavanja plata u javnom sektoru kao uslov za dobijanje finansijske
pomoc¢i. Uslovljavanja Svetske banke mogu ukljucivati i uslove poput
postovanja ljudskih prava i zahteve za racionalnijom javnom admini-
stracijom i ,,dobrom vladavinom®. Istovremeno, same ove institucije
se opiru svakoj temeljitijoj promeni, izuzev preraspodeli uloga unutar
velikih procesa koji ilustruje zamena, bolje re¢i dopuna, G7 sa G 20. U
svakom slucaju transnacionalni kapital je u prilici da kazni nekoopera-
tivne, ,,skupe® drzave nedovoljno sklone investiranju. Gubitak prihoda
1 sposobnosti vodenja efikasne ekonomske i socijalne politike vodi gu-
bitku legitimnosti.

Legitiman je samo onaj demokratski proces koji brine ,,0 prime-
renom opremanju pravima i fer raspodeli prava“ Habermas sa pravom
isti¢e da ,,da bi ostao izvor solidarnosti, status gradanina odredene dr-
zave mora ocuvati upotrebnu vrednost i isplatiti se u valuti socijalnih,
ekoloskih 1 kulturnih prava“ (Habermas, 2002: 81).

Sta dakle uginiti sa socijalno odgovornom, nacionalnom drzavom,
kako je spasiti?

Esping-Andersen, u svom novijem delu ,,Posle zlatnih godina“
(After the Golden Age, 1994), kao i brojni drugi autori, izlaz vide u
socijalnim inovacijama, i razvoju kombinovanog (i decentralizovanog)
drustveno-drzavnog modela blagostanja. On se zasniva na vrednosti-
ma: socijalne pravde, odnosno otvorenog pristupa radu, obrazovanju,
zdravlju i socijalnom osiguranju; odsustvu trade-offa, odnosno spojivo-
sti efikasnosti 1 pravi¢nosti; participacije, socijalnog partnerstva i dija-
loga i uvecanja socijalnog kapitala, kao i prihvatanju nuznosti socijalne
odgovornosti i funkcija drzave.

Esping-Andersen zapravo govori o ,,Zamrznutoj drzavi blagosta-
nja‘“ imajuci pre svega u vidu manje-vise konstantni udeo javne potros-
nje u drustvenom proizvodu, odnosno konstantnu veli¢inu socijalnog
kolaca koji se sada samo, uz uvecane probleme, rasporeduje na pove-
¢ani broj korisnika. Pritom ne gube svi podjednako. Naime zbog stare-

103



nja stanovnista raste relativni udeo troskova za penziono i zdravstveno
osiguranje na ustrb troSkova za zastitu nezaposlenih i razli¢ite oblike
socijalne pomoc¢i (Esping-Andersen, 1994: 2)

Udeo socijalnih troskova drzave kao i njihova raspodela zavise u
velikoj meri od politickog upliva i izbornog znacaja ,.klasa koje treba
opskrbiti“ (penzionera, nezaposlenih, studenata...) 1 ,,industrija koje tre-
ba zaposliti (zaposleni u socijalnim sluzbama, obrazovanju...) odnosno
konfiguracije njihovih socijalnih i politickih interesa i odnosa.

Novu, racionalnu i odrzivu viziju ¢ini dakle druStvo blagostanja,
odnosno drustvo socijalne sigurnosti u kome su redukovani izolovanost
i siromastvo, i u kome gradani i subjektivno imaju osecaj blagostanja,
zadovoljstva i ispunjenosti. Unutar partnerskih mreza drustva blagosta-
nja, formativnu ulogu igra socijalno odgovorna drzava, odnosno drzava
socijalnog investiranja.

Jedinstven odgovor na slozene i viSestruke izazove sa kojima se
suoCio velferizam koji dolazi sa pozicije neoliberalne desnice mogao
bi se sazeti u zahtev za demontiranjem socijalne drzave. Na pomolu
je ,,socijalno nemilosrdni neoliberalizam* (Habermas, 2002: 54). Ne-
gacija dostignuca i instituta socijalne drzave Cini da ,,boljSevici® (neo)
liberalizma, libertarijanci o socijalnoj drzavi govore sa istom vrstom
ostras¢enosti ,,onako kako je revolucionarna levica neko¢ dozivljavala
kapitalizam* (Gidens, 1999: 21).

Posebno je predmet kritike bio princip univerzalne distribucije be-
nificija, ukljucéiv i onima koji bi za njih mogli da plate, Sto predstavlja
nepotrebno rasipnistvo. Izlaz je u redukciji besplatnih usluga, odnosno
uvodenju ostrih kriterija selekcije.

Daleko je radikalnija teza da drzavna intervencija i zastita izaziva
zavisnost od socijalne pomo¢i i pasivizira njene primaoce (Fridman,
Hajek).

Nasuprot tome rezultati istrazivanja Karol Voker pokazuju da zivot
na socijalnoj pomo¢i nikako ne bi bio opcija koju bi njeni korisnici iza-
brali, da su uopste bili u prilici da biraju (Gidens, 2005: 341).

No najozbiljniji argument protiv socijalne drzave je njena ,.eko-
nomska neefikasnost™, time i neodrzivost. Taylor-Goby pak tvrdi da
nema ubedljivih dokaza da je drzava blagostanja opteretila privredu ili
da su porezi umanjili radnu inicijativu, odnosno da ekonomski pokaza-
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telji manifestuju priblizno istu stopu rasta ekonomija ¢iji se budzetski
izdaci i politike blagostanja znatno razlikuju (Vasovié¢, 2002: 64).

Vecina pristalica socijalne drzave na ekonomske kritike odgovara
njenom moralnom odbranom. Radi se zapravo o stavu da ,,ako drzava
(blagostanja) nema ulogu da uveca slobodu, ispravlja nepravde i za-
dovoljava moralne zahteve zasnovane na potrebama — onda ona i ne
zasluzuje odbranu (Plant, 2002: 235).

I Gidens, intelektualni guru ,,tre¢eg puta“ kao resenje vidi ,,drzavu
socijalnog ulaganja koja deluje u kontekstu drustva pozitivnog blago-
stanja (Gidens, 1999: 116).

Gidens socijaldemokratama sugeriSe pomeranje ka politiCkom
centru jer reforma drzave blagostanja mora prizivati i ukljuéiti aktivan
izbor zivotnih stilova, mora biti integrisana s ekoloSkim strategijama i
odgovoriti na nove scenarije rizika (Gidens, 1994: 50).

Socijalisticka vera u sveobuhvatnu zastitu i jednakost ishoda za-
menjuje se zalaganjem za jednakost prilika. MeSovitu ekonomiju za-
menjuje trziSna ekonomija znanja, industrijsko drustvo informatickim
drustvom, na mesto klasne politike dolazi zajednica sa balansiranjem
1 uvezivanjem prava i obaveza. Posledi¢no, od ,,drzave tutora* preslo
se na ,,konkurentsku® drzavu i promovisanje socijalnog ukljucivanja i
stimulacije za one koji rade.

Na drugoj strani visok stepen saglasnosti postoji oko ocene da na-
cionalne drzave nisu, u uslovima poodmakle globalizacije, dovoljan
okvir za vodenje socijalno odgovorne politike.

Habermas tako istice da se funkcije socijalne drzave u dosadasnjim
razmerama mogu ispuniti jos jedino ako se sa nacionalnih drzava prede
na postnacionalne politicke zajednice koje bar u odredenoj meri sustizu
transnacionalnu privredu. Pozivaju¢i se na Heldov koncept ,,globalne
demokratije, Habermas izlaze tezu o ,,kolektivno umrezenim sudbina-
ma“, koje ¢e voditi tome da drzave i gradani shvate da postoji nuznost
kosmopolitske solidarnosti (Habermas, 2002: 58-61).

Mogli bismo zakljuciti, a aktuelna svetska finansijska i ekonom-
ska kriza tezu ¢ini krajnje uverljivom, ¢ak urgentnom, da je u 21. veku
efektivna socijalna drzava moguca tek kao i transnacionalna socijalna
drzava, odnosno kao miks lokalnih, nacionalnih i regionalnih inicijativa
i regulatornih praksi.
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Obrise takve prakse, nagovestene i u radovima autora poput Beka,
Gidensa ili Helda, ¢ine (1) uspostavljanje demokratskog kosmopolit-
skog prava; (2) reformisanje i uvodenje demokratske odgovornosti re-
gionalnih i transnacionalnih organizacija regionalnim i globalnim skup-
Stinama i1 sudovima; (3) stvaranje globalnih ekonomskih organizacija
za koordinaciju i kontrolu ¢iji cilj je i pravedna ekonomska raspodela
1 stvaranje dovoljnog nivoa standarda i kvaliteta zivota na globalnoj
ravni; (4) demilitarizacija drzava i prebacivanje vojne moc¢i na nadna-
cionalnu politicku organizaciju i (5) uspostavljanje globalnog civilnog
drustva, odnosno jacanje uloge globalnih civilnih mreza i drustvenih
pokreta u resavanju ,,globalnih* problema.

Literatura

Arandarenko, Golicin (2009). Politika zaposljavanja i trziste rada Sr-
bije u Uticaj ekonomskih reformi na trziste rada u Srbiji i odgovor
sindikata. SSSS, UGS Nezavisnost.

Banoli, Giuliano (1997). Classifying Welfare States: a Two-dimension
Approach. Journal of Social Policy 26 (3).

Balibar, Etienne (2003). Mi gradani Evrope. Beograd: Beogradski krug.

Bek, Urlich (2001). Rizi¢no drustvo. Beograd: Filip Visnjic.

Beri, Norman (2007). Uvod u modernu politicku teoriju. Beograd:
Sluzbeni glasnik.

Burdije, Pjer (1999). Signalna svetla. Beograd: Zavod za udzbenike i
nastavna sredstva.

Crnobrnja, Mihailo (2007). Ekonomija tranzicije. Beograd: FEFA.

Cirn, Mihael (2003) Upravijanje sa one strane nacionalne drzave. Be-
ograd: Filip Visnji¢.

Council of Europian Union (2004). Joint report by the Commision and
Council on social inclusion. Brussels.

Esping-Andersen, Gosta (1990). The Three Worlds of Welfare. London:
Routledge and Kegan Paul.

Esping-Andersen, Gosta (1994). After the Golden Age: The Future of
the Welfare State in the New Global Orden. Word Summit for So-
cial Development. Geneva.

106



Gidens, Entoni (1999). Treci put — obnova socijaldemokratije. Zagreb:
Politicka kultura.

Gidens, Entoni (2005). Sociologija. Beograd: Ekonomski fakultet.

Habermas, Jirgen (1982). Problem legitimacije kasnog kapitalizma.
Beograd: Napred.

Habermas, Jirgen (2002). Postnacionalna konstelacija. Beograd: Ot-
krovenje.

Hayek, Fridrich (1988). Poredak slobode. Novi Sad: Global Book.

Hejvud, Endrju (2005). Politicke ideologije. Beograd: Zavod za udzbe-
nike i nastavna sredstva.

Held, David (1990). Modeli demokratije. Zagreb: Skolska knjiga.

Held, Dejvid (1997). Demokratija i globalni poredak. Beograd: Filip
Visnjic.

Ili, Dzef (2007). Kovanje demokratije: istorija levice u Evropi 1850-
2000. Beograd: Fabrika knjiga.

Karklins, Rasma (2007). Sistem me je naterao. Beograd: Misija
OEBS.

Katrougalos, George (2000). The (Dim) Perspectives of the European
Citizenship. NYU School of Law. New York: The Jean Monnet
Program.

Kolin, M., Petrusi¢, N. (2008). Socijalna preduzecéa. Beograd: EPUS.

Kymlicka, Will and Wayne, Norman (1994). Return of the Citizen: A
Survey on Citizenship Theory, Ethics, Vol.104, No.2. Chicago: The
University of Chicago Press.

Lipset, Sejmon Martin (2001). Amerikanizacija evropske levice Beo-
grad: Republika, broj 269.

Mihailovi¢, Sre¢ko i drugi (2009). Drustvena ukljucenost, CeSID (rad-
na verzija izvestaja).

Nedovi¢, Slobodanka (2005). Drzava blagostanja. Beograd: Centar za
slobodne izbore i demokratiju i Centar za unapredivanje pravnih
studija.

Offe, Claus (1990). Modernost i drzava. Beograd: Filip Visnjic.

Osnove socijalnog ucenja katolicke crkve (2006). Beograd: Fondacija,
Konrad Adenauer.

Plant, Raymond (2002). Suvremena politicka misao. Zagreb: Naklada
Jesenski i1 Turk.

107



Podunavac, Milan (1998). Princip gradanstva i poredak politike. Beo-
grad: Princip, Fakultet politickih nauka.

Pracenje drustvene ukljucenosti u Srbiji (2009). Tim za implementaciju
SSS, Vlada Republike Srbije.

Republicki zavod za statistiku i Svetska banka (2008). Studija o Zivot-
nom standardu: Srbija 2002-2007.

Riftkin, Jeremy (2004) The European Dream.Cambridge: Polity.

Revised Europe Social Charter (2001). Council of Europe.

Rols, Dzon (1998). Politicki liberalizam. Beograd: Filip Visnji¢.

Rouz-Ejkerman S., (2007). Korupcija i viast: Uzroci, posledice i refor-
ma. Beograd: Fond za otvoreno drustvo — Sluzbeni glasnik.

Socijalna politika u procesu evropskih integracija (ur. Vukovi¢ Drenka,
Cekevac Ana) (2006). Beograd: Fakultet politi¢kih nauka.

Socijalni kapital i drustvena integracija (ur. Milan Tripkovi¢) (2006).
Novi Sad: Filozofski fakultet.

Stojiljkovi¢, Zoran (2008). Konflikt i /ili dijalog. Beograd: FPN-SLA.

Transparentnost Srbija i Evropski pokret Srbije (2001). Antikorupcijski
stubovi. Beograd

Vasovi¢, Vucina; Pavlovi¢, Vukasin (2002). Postkomunizam i demo-
kratske promene. Beograd: Jugoslovensko udruzenje za politicke
nauke i Fakultet politickih nauka.

Vite, Lotar (2005). Uticaj Evropske Unije na evropski socijalni model
i socijalnu koheziju, Evropski socijalni model. Beograd: Fondacija
Fridrih Ebert Stiftung.

Vujacic, Ilija (2002). Politicka teorija: studije portreti i rasprave. Be-
ograd: Cigoja.

Vukovi¢, Drenka (2005). Socijalna sigurnost i socijalna prava, Beo-
grad: FPN, Cigoja §tampa.

108



II deo
DRZAVA I PROCES
ODLUCIVANJA

109



110



Ana Stojiljkovic¢!

DONOSENJE ODLUKA
U SAVREMENOJ DRZAVI

Sazetak: Pitanja o nacinu na koji savremene drzave donose od-
luke, kao i ko je i na koji nacin u poziciji da na njih odgovara naj-
intrigantnija su pitanja kako za istrazivace koji se njima bave tako i
za Siru javnost. lako su i za funkcionisanje i za izuc¢avanje drzave to
vitalna pitanja, svaki pokusaj sagledavanja procesa donosenja odlu-
ka odreden je brojnim poteskocama, ¢ak i u sistemima sa duzom tra-
dicijom transparentnosti politickih procesa, ali narocito u sistemima
bez takve tradicije, kakav je i Srbija. Pored pregleda teorija dono-
Senja odluka kod pojedinaca i u administracijama i organizacijama,
u ovom tekstu ponudena je pretpostavka o nacinu na koji se u Srbiji
donose drzavne odluke, koje institucije ucestvuju i kakav je proces
donosSenja odluka od zacetka do stupanja na snagu. Posebna paznja
posvecena je neformalnim nacinima uticaja na odluke koje donose
drzavni organi, odnosno lobiranju. Analizom politickog, pravnog i
drustvenog ustrojstva Srbije utvrdeno je i da ne postoje neophodni
uslovi da bi lobiranje bilo legitiman i svima dostupan mehanizam
uticaja.

Kljuéne reli: drzava, administracija, donoSenje odluka, lobira-
nje, interesi

Uvod

' Autorka je zavrsila poslediplomske studije na Centralno-evropskom univerzitetu u
Budimpesti (zavr$ni rad na temu ,,Etnicko lobiranje u SAD*). Radi kao konsultant.
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Kako kljuc¢ni igraci u drzavi donose odluke, piSu zakone, formiraju
javne politike i strategije razvoja drustva i kako se na njih utice, uvek
je bilo jedno od centralnih pitanja u politici, bilo da ga postavljaju
naucnici i analiti¢ari, mediji ili gradani date drzave. Ovaj tekst pisan
je sa ciljem boljeg razumevanja tog popularnog pitanja, ujedno i
jednog od najvaznijih aspekata funkcionisanja savremene drzave —
procesa donosenja odluka. Nacin donosSenja odluka u svakoj drzavi
je kljucan za funkcionisanje institucija i razvoj drustva, ali mehaniz-
mi njihovog donoSenja i faktori koji uti¢u na njihovu sadrzinu cesto
ostaju skriveni unutar sistema odluc¢ivanja, daleko od ociju javnosti
i analiza.

Problemi sa sakupljanjem podataka o procesu donoSenja odluka
u drzavi su viSestruki. Pored zakonskih odredbi o nacinu donoSenja
odluka i utvrdenih nadleznosti, potrebno bi bilo sagledati i realne
procese unutar sistema. Za pocetak, treba identifikovati koje su in-
stitucije klju¢ne, da li imaju posebne radne grupe ili odbore, kakva
su pravila rada tih radnih grupa, kojim institucijama pripadaju ili od
kojih institucija zavise pri odredivanju budzeta. Zatim, vazno je sa-
znati i koje telo inicira, a koje administrira donoSenje odluke i da li
postoji podela mo¢i izmedu razli¢itih grupa u datoj instituciji. Kada
je u pitanju sama odluka, treba utvrditi u kojoj formi se ta odluka
iskazuje (zakon, rezolucija, deklaracija i dr.), i koji je Zivotni put te
odluke (od drafta ili predloga do krajnje forme, koje institucije daju
misljenja itd). Korisno je znati i Sta su postavljeni ciljevi sistema
i ukljucenih institucija i kako su precizirani, kakve su motivacije
ljudi uklju€enih u donosenje odluke i koji spoljni faktori uti¢u na
ceo proces. U Srbiji je takva analiza narocito problemati¢na, zbog
netransparentnosti procesa donosenja odluka, odnosa izmedu insti-
tucija i sistema uopste.

Prvi deo teksta predstavlja pregled teorija o donosenju odluka, sa
posebnim osvrtom na teorije o donoSenju odluka u organizacijama i
administracijama, odnosno u drzavi. Drugi deo teksta bavi se neformal-
nim na¢inima uticaja na taj proces od strane posebnih interesa, metoda-
ma i tehnikama lobiranja drzavnih organa. Oba dela donose i pokusaj
da se obradeni teorijski pristupi primene na primer donosenja odluka u
Srbiji.
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Teorija donoSenja odluka

Individualno donoSenje odluka

Proces donosenja odluka najces¢e se interpretira pomocu teorije
racionalnog izbora. Ona ima primenu prvenstveno u ekonomskim na-
ukama, oslanja se na matematicke procese, ali se danas obilato koristi
i u druStvenim naukama, na primer u politickim teorijama formiranja
koalicija, a naro¢ito za objasnjenja donosSenja odluka u spoljnoj po-
litici.

Racionalnost se u tom konceptu definise kao ,,skup procedura
za pravljenje izbora“?. Prema Marcu, teorija racionalnog izbora de-
finiSe proces donoSenja odluka u odnosu na posledice i preference
individue koja pravi izbor. Pogledajmo prvo kako posledice utic¢u na
nacin kako donosimo odluke. Proces donosenja odluka je odreden
posledicama utoliko §to odluka zavisi od toga Sta predvidamo kao
posledice svih mogucih izbora, ili Marcovim re¢ima, ,,alternative se
interpretiraju u odnosu na ocekivane posledice®. Prostije receno,
ljudi biraju pravac akcije predvidajué¢i moguée posledice i birajuci
onu akciju ¢ija im posledica najviSe odgovara ili koja im najmanje
Steti.

Proces donosenja odluka odreden je i preferencama donosioca od-
luka, odnosno alternative se porede u skladu sa li¢cnim preferencama
donosioca odluke. Najces¢i primer poredenja preferenci u politickim
naukama su biracke preference, odnosno vrednovanje kandidata na iz-
borima. Na primer, ako je nas prvi izbor politicar A, i njega preferiramo
u odnosu na drugo i tre¢erangirane kandidate B i C, naSa izborna odluka
¢e biti da glasamo za kandidata A, ako nijedna druga okolnost ne utice
na nas izbor.

Da rezimiramo ukratko teoriju o nac¢inu donosenja odluka: teorija
racionalnog izbora kaze da odluka koju ¢emo doneti zavisi od datih
mogucnosti izmedu kojih biramo, posledica tih moguénosti koje pred-
vidamo i nasih preferenci.

2

March, James G., 1994, A primer on decision making, New York: The free press, p. 2
3 Ibid.
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Cista racionalnost

Teorije racionalnog izbora koje polaze od pretpostavki da: 1) do-
nosioci odluka imaju potpuno jasnu sliku o svojim preferencijama; 2)
da je sistematizacija tih preferenci, koja utice na nacin na koji poje-
dinci donose odluke, precizna, stabilna i konzistentna; 3) da su mo-
gucnosti akcije i njihove posledice unapred definisane i date kao pro-
izvod okoline donosioca odluke i 4) da su sve mogu¢nosti i njihove
posledice poznate i jasne onima koji treba da donesu odluku; nazivaju
se ,Ciste* teorije o racionalnom izboru. Takva racionalnost koja po-
drazumeva da svaki donosilac odluke ima savr§eno znanje o situaciji,
okolini, alternativama i idealnu predstavu o posledicama odluke koju
donosi naziva se Cista racionalnost. Naravno, situacije u kojima takvo
savrSeno znanje i informisanost postoji u praksi ne postoje i za potre-
be analize realnog procesa donosenja odluka ili predvidanja odluke
koja ¢e biti doneta u teoriju racionalnog izbora uveden je pojam ogra-
nicena racionalnost.

Ogranicena racionalnost

Teorija o Cistoj racionalnosti koja podrazumeva da su sve alterna-
tive date i poznate donosiocu odluke, da interakcija donosilaca odluka i
okoline ne uti¢e na moguénosti i njihove posledice, da su sve posledice
svih alternativa predvidive i poznate donosiocima odluke modifikovana
je, jer je u praksi nemoguca. Ta relaksirana verzija naziva se teorija o
racionalnosti u uslovima neizvesnosti. Donosilac odluke odlucuje na
osnovu oc¢ekivanih posledica mogucih akcija, ali ne moze sa sigurnos$éu
da zna kakve su te posledice. Takode, nema ni ,,organizovan i stabilan
sistem preferencija i umne kapacitete da proracuna, za sve mogucénosti
pred njim, koja ¢e mu (od njih) omoguditi da dostigne najvisu tacku na
skali sopstvenih preferencija‘.

4 Simon, Herbert A, 1955, 4 Behavioral Model of Rational Choice, in: The Quarterly
Journal of Economics, Vol. 69, No. 1 p. 99
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Da bi teorija donosenja odluka bolje odgovarala stvarnosti, uveden
je pojam ogranicene racionalnosti. Sagledavanje realnih procesa dono-
Senja odluka ukazuje da nisu sve moguénosti uvek razmotrene, nisu sve
posledice predvidive i hijerarhija preferencija nije uvek ispostovana.
Najées¢e se razmotre samo najocigledniji pravci delovanja, promisle
se samo najizglednije posledice, ne traze se sve informacije o pred-
metu odlucivanja, zadovoljava se najbrzim i najdostupnijim reSenjima.
Objasnjavajuci princip ogranicene racionalnosti, Mar¢ ukazuje da co-
vek kao donosilac odluka ima ,,0zbiljna ogranicenja u paznji, paméenju,
razumevanju i komunikaciji‘®. Ljudi iz svog okruZenja dobijaju mnogo
signala kojima ne mogu da posvete dovoljno paznje; zaboravljaju veliki
deo dozivljenog i nauc¢enog, imaju velike probleme da procesuiraju sve
signale 1 da ih razumeju, ogranic¢eni su u pogledu komuniciranja kom-
pleksnih sadrzaja.

Posebnu paznju teoreti¢ari donosenja odluka posvecuju nacinu na
koji se ljudi nose sa nepotpunim informacijama u procesu donosenja
odluka. Pitanjem nacina potrage za informacijama se bavi i Mar¢ i na-
vodi da se ljudi koriste stereotipima, kategorizacijama ljudskih osobina,
ponasanja, sistemima verovanja, prihvataju drustvena verovanja, vide
ono Sto ocekuju, a previde neocekivano, simplifikuju stvarnost uskla-
divanjem dobijenih informacija, dekompozicijom problema, primenju-
ju naucena resenja na celu grupu sli¢nih problema, koriste drustvene
paradigme. U situacijama kada donose odluke, ljudi razmatraju samo
signale iz najblizeg okruzenja, a Cesto i primenjuju okvire bliskih ljudi,
na primer grupe vrs$njaka ili profesionalnih udruZenja i organizacija ko-
jima pripadaju. Takode, teoretiCari procesa donosenja odluka ukazuju i
da se ljudi oslanjaju na reprezentovanu stvarnost, pre svega u brojevima
i prikazanu statisticki, na primer broj ucesnika u nekom S$trajku sluzi
kao pokazatelj veli¢ine problema, broj nezaposlenih u nekoj zemlji se
koristi kao signal blagostanja...

Svaka odluka koju donosimo odredena je naSom predstavom o re-
alnosti koja je uslovljena nasim vrednostima, prethodnim iskustvima,
pripadnosti drustvenim grupama, kulturi, kao i oc¢ekivanjima od naSe
odluke i sposobnosti da razmotrimo sve mogucnosti i posledice.

5 March, 1995: 9
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Rizik i donoSenje odluka

Teoreticari racionalnog izbora posebno se u okviru proucavanja
ogranicene racionalnosti bave aspektom rizika. Rizikom se u teoriji do-
nosenja odluka smatra situacija u kojoj posledice mogucih akcija nisu
precizno poznate, ali su poznate verovatno¢e dogadanja. Uobicajno je
da se u takvoj situaciji predvida da ¢e donosilac odluke odabrati onu
mogucnost koja mu donosi najvecu o¢ekivanu dobit, odnosno onu mo-
gucnost koja u proseku garantuje najbolji rezultat ako bi se izbor po-
navljao mnogo puta. Mar¢ uporeduje donosenje odluke pod rizicnim
uslovima sa kockanjem i procenom najbolje moguénosti najviseg do-
bitka. Kada se izucavaju procesi donoSenja odluka, rizik se posmatra,
kao li¢na osobina donosioca, u odnosu na ciljeve, kao pitanje izbora ili
kao posledica neznanja.

Kada rizik posmatramo kao licnu osobinu, ljude koji donose raz-
vrstavamo u kategorije skloni riziku, neskloni riziku i neutralni po pi-
tanju rizikovanja. Princip da se sklonost riziku posmatra kao ljudska
osobina, konstanta u ljudskom ponasanju cesto je kritikovan, ali ipak
prihvacen.

Rizik u odnosu na ciljeve posmatra se, ne kao stabilna osobina,
ve¢ kao svesna odluka u odnosu na to koliko je donosilac odluke blizu
cilja koji zeli da ostvari. Na primer, ako je cilj ve¢ prakti¢no dostignut,
na dohvat ruke ili ve¢ premasen, ljudi naj¢es¢e nece biti skloni riziku,
ali ako je daleko i izgleda da donosilac odluke nema vise §ta da izgubi,
pretpostavka je da ¢e biti otvoreniji prema ideji da rizikuje mnogo ne bi
li postigao Zeljeno.

Rizikovanje se posmatra i sa aspekta odabrane strategije, odnosno
onoga Sto se zeli postic¢i. Ako je strategija da se osvoji najveéi broj gla-
sova na izborima, to je jedini cilj 1 donosilac odluke ne pristaje ni na Sta
drugo, onda je rizikovanje deo strategije da se to postigne. Takode, rizik
u odlucivanju smatra se i kulturno nametnutom odlikom, odnosno kao
pitanje identiteta (na primer, misljenje da su muskarci skloniji riziku od
zena).

Najzad, rizik se smatra i posledicom neobavestenosti, neznanja,
problema u komunikaciji, koordinaciji, organizaciji. Sto manje znamo
o situaciji u kojoj se nalazimo, vise rizikujemo odabirom bilo koje ak-
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cije. Sa povecanjem iskustva i znanja, smanjujemo koli¢inu rizika pri-
sutnu u procesu odlucivanja.

Kako zaista donosimo odluke?

Kada treba da donesemo neku odluku, razmatramo moguénosti
koje su pred nama u datom trenutku. Od njih biramo samo jednu, onu
najbolju, onu koja je u svakoj mogucoj situaciji bolja od svih drugih.
Tako bi bilo u idealnom teoretskom svetu. U stvarnosti donosioci od-
luka se odlucuju za onu mogucnost koja trenutno zadovoljava neki
njihov cilj ili kriterijum. Prakti¢no, to je kao kada donosimo odluku
0 novoj ra¢unarskoj opremi. Kupi¢emo onu koja je solidnog kvaliteta
i uklapa se u budzet kojim raspolazemo. I u drugim situacijama se ne
odlucujemo za reSenje koje maksimalizuje sve naSe potrebe, ve¢ ono
koje zadovoljava neki kriterijum koji smo za tu odluku postavili ili
neki cilj koji smo zacrtali da ostvarimo u datom trenutku. Prema Mar-
¢ovim recima, najbolja odluka bi bila ona koja je doneta nakon S$to
su sve mogucnosti razmotrene, a odabrana najbolja, u skladu sa kon-
zistentnim sistemom preferencija. Zadovoljavajuéa odluka, sa druge
strane, bila bi ona koje podrazumeva poredenje nekoliko mogucih
reSenja sa odabranim ciljem i odabir onog koje je dovoljno dobro.
U sluc¢aju da nijedno razmatrano reSenje nije dovoljno dobro, odluka
se odlaze dok takvo resSenje ne naide. Pojam zadovoljenja odredenog
kriterijuma ili cilja Mar¢ smatra veoma vaznim u procesu donosenja
odluka, tvrde¢i da ,,sa kognitivne perspektive, ciljevi pojednostavlju-
ju slozeni svet. Umesto da razmatra beskona¢ne moguénosti u okru-
Zenju, pojedinac razlaze stvarnost samo na dva dela — dovoljno dobro
i nedovoljno dobro*¢. Mar¢ zakljucuje ipak da se nijedna od ove dve
mogucénosti ne primenjuje u potpunosti svaki put, ve¢ da se za neke
dimenzije problema, pojedinci odlucuju da maksimalizuju reSenje, a
za druge da samo zadovolje odredene kriterijume, u zavisnosti od si-
tuacije 1 okruzenja.

¢ March, 1995: 21
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Odlucdivanje u organizacijama i administracijama

Isti model racionalnog izbora primenjuje se i na nacine na koje or-
ganizacije, administracije, vlade i drzave donose odluke. I upravo na toj
¢injenici se bazira glavna kritika teorije racionalnog izbora. Model raci-
onalnog izbora posmatra odluke drzave kao racionalne izbore unitarnog
aktera u skladu sa nacionalnim interesima. Kriti¢ari racionalnog izbora
kao modela za analizu odluka koje donose drzave tvrde da je pogresno
na aktera koji donosi odluke u ime drzave (pre svega vladu) gledati kao
na racionalnog pojedinca. Sredinom 20. v. Alison je postavio tri modela
donosenja odluka drzava, koja su od tada kritikovana i doradivana, ali
su Alisonovi modeli i dalje dobra polazna osnova za razmatranje do-
nosenja odluka u drzavi. Alison posmatra proces donosenja odluka u
drzavi gledajuci na njega kao na:

1. proces donosenja odluka kod homogenog racionalnog aktera,

2. rezultat rutinskih aktivnosti skupa slabo povezanih organiza-

cija,

3. kao rezultat nagodbi brojnih aktera u vrhu hijerarhije.

Analiziraju¢i donosenje odluka u drzavi, Grejem Alison za prvi
model, model racionalnog izbora, kaze da polazi od ,,implikacije da se
vazni dogadaji deSavaju iz vaznih razloga, odnosno da monoliti obav-
ljaju velika dela iz vaznih razloga’ i dodaje da se to glediste mora
dopuniti, ako ne i zameniti, sagledavanjem tih monolita kao ,,crnih ku-
tija koje pokrivaju(...) vrlo diferenciranu strukturu za donosenje odluka,
velika dela, u stvari, predstavljaju bezbrojne i ne uvek konstruktivne i
efikasne aktivnosti malih birokrata, koja se ne rade iz vaznih razloga,
ve¢ u sluzbi brojnih i samo parcijalno kompatibilnih shvatanja nacio-
nalnih interesa, ciljeva organizacije i politickih namera.® Ponudio je i
pregled teorijskih modela za analizu procesa donosenja odluka.

Model racionalnog izbora polazi od pretpostavke da drzave po-
vlace poteze posle razmatranja koji od poteza predstavlja najsvrsishod-

7 Allison, Graham T., 1969, Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis, Ame-
rican Political Science Review Vol. 63, No. 3, September, 689-718
8 Ibid.: 690
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nije sredstvo za dostizanje strateskih ciljeva. Drzava je u ovom modelu
racionalni, monolitni donosilac odluke koji svoje poteze bira na isti na-
¢in kao racionalni pojedinac.

Osnovna grada za drugi model, o kome ¢e biti vise reci, potice iz
teorije organizacija. Model organizacijskog procesa polazi od ¢injeni-
ce da su vlade ,,konglomerat polufeudalnih, slabo povezanih organiza-
cija koje imaju sopstveni zivot*. Lideri u vladi zapravo samo sede na
vrhu hijerarhije tih organizacija, ali njima ne upravljaju u potpunosti,
ve¢ su odluke koje vlada donosi proizvodi aktivnosti tih organizacija.
Vlada i lideri u njoj probleme sagledavaju kroz prizmu organizacija,
koje o problemima i moguc¢im alternativama resavanja informisu lidere,
pa se za ovaj model zakljuCuje da otvara moguénost da se ono $to su
lideri zamislili i1 politika koju proizvedu organizacije za nju zaduZene u
velikoj meri razlikuju.

Organizacije u okviru vlade imaju svoja utvrdena pravila delova-
nja, procedure i programe, a nadleznosti su im podeljene, pa se svaka
od organizacija bavi posebnom oblas¢u nekog problema u skladu sa
svojim rutiniziranim na¢inima rada. Odnosi izmedu organizacija utvr-
deni su definicijom nadleznosti, budzeta i ve¢ ustaljenim obicajima.
Liderima u vladi je, prema ovom modelu, ostavljena mala moguénost
da do izvesne mere kontroliSu organizacije na primer sistemom kazni
i nagrada, pomoc¢u kog ukazuju na o¢ekivano ponasanje organizacije.
Promene u organizacijama se deSavaju sporo i postepeno, a samo u dra-
mati¢nim trenucima kriza ili suoCene sa velikim problemima organi-
zacije mogu znacajno da promene svoje aktivnosti, pravila delovanja,
procedure i programe.

Tre¢i model, model birokratske politike, fokusiran je na aktiv-
nosti brojnih aktera u okviru vlade. Odluke vlade nisu proizvod mo-
nolitnog donosioca odluke, niti organizacija u okviru vlade, ve¢ su re-
zultat nagodbi pojedinaca koji se nalaze na vrhu hijerarhije politickog
sistema. Vazno je naglasiti da se ni u ovom modelu odluke ne donose
u odnosu na konzistentan sistem unapred odredenih strateskih ciljeva,
ve¢ ,,u skladu sa razli¢itim koncepcijama nacionalnih, organizacijskih i

®  Ibid.: 698
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liénih ciljeva“'®. Preciznije, odluke su proizvod odnosa pojedinaca koji
dele mo¢ u drzavi. One su proizvod pobede jedne grupe nad drugim
grupama, ili su na kraju onakve kakve nijedna od grupa nije zelela.

Alison razmatra te pojedince kroz pozicije koje imaju u politickom
sistemu, ali se ne zaustavlja na pozicijama, ve¢ tvrdi da isti pojedinci na
jednoj poziciji Cesto imaju i vise uloga, a da na njihove aktivnosti, per-
cepcije 1 odnose sa drugima uti¢u njihove reputacije, mo¢, ali i osobni
karakter. Treba dodati i da je ta poCetna uska teza ipak donekle relaksi-
rana uvodenjem responsivnosti centralnih pojedinaca prema organiza-
cijama u okviru vlade koje na nekoj odluci rade, kao i drugih velikih
aktera, Cak i van same vlade, koji na odluku za koju su zainteresovani
uspevaju da uticu (kao primere, Alison navodi bliske saradnike u vladi,
visoke ¢inovnike u agencijama i odborima, aktere iz Sire politicke arene
— uticajne poslanike, medije i predstavnike zainteresovanih interesnih
grupa).

Za preciznu analizu nacina na koji je neka drzavna odluka zaista
doneta sprovode se slozeni istrazivacki procesi. Da bi se postavila pret-
postavka o datoj odluci, analiti¢ari koriste razlicite vrste istorijskih po-
dataka i dokumenata, od analize medunarodnih i unutrasnjih okolnosti
u zemlji, pregleda zakonske regulative za donosenje te vrste odluka i
skupa institucija koje u donosenju ucestvuju, sakupljenih podataka o
pojedincima uklju¢enim u proces, do intervjuisanja ukljucenih, postav-
ljanja pretpostavki o njihovoj motivaciji i preferencijama, odnosima iz-
medu njih i odnosima prema drugim akterima. Za tako slozenu analizu
koriste se, pored zakona i propisa vaze¢ih u vreme donosenja odluka i
istorijskih podataka o dogadanjima u periodu donosenja odluke, i tran-
skripti i zapisnici sa kolegijuma i sastanaka razlicitih grupa donosilaca
odluke, memoari ukljucenih pojedinaca, procene o liderskim stilovima
najvisih u hijerarhiji... A i posle takve analize, krajnji zakljucak je samo
najbliza pretpostavka.

Isti problem pojavljuje se i kada pokusamo da u analizu nac¢ina do-
nosenja odluka uklju¢imo i pretpostavku o ciljevima prema kojima su te
odluke usmerene. Pitanje odredenih ciljeva Cesto je od vitalnog znacaja
za odabir jedne od mogucih aktivnosti, a ne neke druge. To vazi kako

10 Ibid.: 707
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za pojedinca, tako i za organizacije i drzavne administracije. Mar¢ i Saj-
mon u ,,0Organizacijama“!! razlikuju operativne i neoperativne ciljeve, u
odnosu na to da li neki cilj moze da se koristi kao merilo, kriterijum za
odabir neke od mogucénosti. Kada pojedinac ili organizacija postavi kao
cilj svojih aktivnosti neki neoperativni cilj, primoran je, da bi u odnosu
na njega mogao da izabere izmedu razlicitih pravaca akcije, da taj svoj
neoperativni cilj razbije na operativne potciljeve koji omogucéuju prav-
ljenje izbora u ostvarivanju pocetnog cilja.

Kada je u pitanju donosenje odluka u drzavi, cilj koji se postavlja
kao deo definicije situacije u kojoj drzava donosi odluku je opste dobro.
Opste dobro je neoperativan cilj, pa se razlaze na manje, operativne ci-
ljeve kako bi mogli da posluZze kao kriterijum za odredivanje aktivnosti,
politika i pri donoSenju akata. Na primer, potciljevi bili bi povecanje
socijalnih davanja ili pridruzivanje Evropskoj uniji. U skladu sa razmo-
trenim pretpostavkama o nacinu donosenja odluka u drzavi, mozemo
zakljuciti da na to razlaganje ,,opSteg dobra“ na konkretnije, prakti¢nije
operativne potciljeve uticu razli€iti faktori, ali najvise nadlezni funkci-
oneri i institucije.

Donosenje odluka u Srbiji

Kada je Srbija u pitanju, sveobuhvatna analiza je teSko zamisliva.
Veliki broj dokumenata iz kojih bi bilo moguce doneti zakljucke o tome
kako je neka odluka doneta istrazivac¢ima ili ostaje nedostupnan ili, §to
je jos ¢esci slucaj, 1 ne postoji. Ipak, da bismo pokusali da napravimo
najosnovniji model procesa donoSenja odluka Srbiji, mozemo da se
oslonimo na analizu propisanih pravila za donosenje drzavnih odluka,
analizu prakse tog procesa koja se povremeno ispoljava u javnosti u
periodima javnih debata o odlukama, a sve to sa aspekta proklamovanih
ciljeva, odnosno strategija razvoja drzave.

Po¢nimo od identifikacije aktera donoSenja odluka. Praksa pokazu-
je da inicijatore procesa donosenja odluka u Srbiji treba traziti u izvrs-
noj vlasti. Dominacija izvr$ne vlasti u odnosu na druge grane posledica

" March, James G. and Herbert A. Simon, 1958, Organizations, New York: Wiley
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je samog politickog sistema, nacina na koji biramo svoje predstavnike
i rasporeda stranackih funkcionera koji utvrde stranke na vlasti. Naime,
rezultat izbora po proporcionalnom sistemu, glasanjem za stranku, ne
za pojedinca, jeste i da se sva politicka mo¢, dakle mo¢ za donosenje
odluka, koncentri$e u rukama partijskog rukovodstva. Takvi izbori po-
drazumevaju da vodstva stranaka koje osvoje vecinu glasova i formi-
raju vlast proizvoljno imenuju pojedince na drzavne funkcije. Obicaj
je da najvise drzavne funkcije okupiraju najvisi stranacki funkcioneri.
Sa druge strane, zakonodavna vlast ostaje ograni¢ena ¢injenicom da
poslanike koji je ¢ine direktno bira to isto stranacko rukovodstvo posle
izbora i da odgovaraju njima, odnosno izvrs$noj vlasti. Stoga, praksa
nalaze da aktere donoSenja odluka identifikujemo u vladi'?.

Za potrebe ovog modela, od formi u kojoj vlada donosi odluke,
izabra¢emo osnovnu formu — zakon'?. Pregledom dostupnih podataka
mozemo da rekonstruiSemo proces donosenja zakona. Prema aktuel-
nom Poslovniku Vlade Srbije, za inicijalni nacrt zakona zaduzeno je
nadlezno ministarstvo. Dalje, u okviru ministarstva, jedna moguénost
je da je za pripremu nacrta zakona okupljena posebna radna grupa sa-
stavljena od stru¢njaka iz date oblasti, a druga da je za pripremu nacrta
odgovorna grupa zaposlenih u ministarstvu. U prvom slucaju, najcesce
je spisak ucesnika unapred objavljen, pa je moguce direktno od autora
nacrta dobiti obrazlozenje predlozenih resenja. U slucaju kada su pisci
nacrta zakona iz samog ministarstva, situacija nekako biva zamrSenija,
cak i kada je javnost bila zainteresovana za imena pojedinaca zasluznih
za nacrt reSenja'?,

Kada je nacrt zakona dostavljen vladi, pojavljuju se i drugi akteri
koji na krajnju odluku mogu da uticu. Za pocetak, ministarstvo-predla-

Za polupredsednicke sisteme, kakav je Srbija, smatra se da uticaj predsednika za-
visi u znac¢ajnoj meri od odnosa snaga u vladi, odnosno da li politicka opcija kojoj
pripada predsednik ima vecinu i u vladi. Zato uloga predsednika u procesu donose-
nja odluka nece biti zasebno razmatrana.

Tako pravo da predlazu zakon imaju Vlada, narodni poslanici, skupstina Vojvodine
1 15.000 biraca, praksa pokazuje da to najcesce radi Vlada.

4 Udruzenja novinara su, kada se pred javno$¢u pojavio predlog zakona o informi-
sanju 2009, insistirala na imenima autora predloga, ali je autor ostao kolektivan —
ministarstvo kulture.
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ga¢ duzno je da dobije misljenje Republickog sekretarijata za zakono-
davstvo, Ministarstva finansija i Kancelarije za evropske integracije, a
ukoliko se zakon tice odnosa sa inostranstvom i Ministarstva spoljnih
poslova. Nakon pribavljenih misljenja, koja predlagac¢ prihvata ili ne,
pre nego Sto nacrt stigne do Vlade, o njemu raspravlja i iznosi svoja
misljenja i primedbe i nadlezni odbor Vlade. Clanovi odbora su ¢lanovi
Vlade (oni ¢ine vec¢inu) i druga imenovana lica iz nadleznih drzavnih
organa, a po potrebi se na sednicu pozivaju i strucnjaci. Odbor onda
Vladi prosleduje zakljucak da li od datog nacrta treba utvrditi predlog
zakona.

Sledec¢i korak u procesu odlucivanja je sednica Vlade na kojoj se
odlucuje o utvrdivanju predloga zakona. Na samoj sednici ¢lanovi Vla-
de mogu da raspravljaju o predlozenom resenju i da iznose primedbe, a
zatim o njemu i glasaju. Sednici Vlade mogu da prisustvuju i ucestvuju
u radu i pozvani pojedinci. Narodnoj skupstini se upucuje procisceni
tekst, koji su u skladu sa prihva¢enim primedbama procistili Odbor za
zakonodavstvo, Generalni sekretarijat i predlagac.

Pre nego $to se o predlogu zakona glasa u Skupstini, uobicajno
se i nadlezni skupstinski odbor izjasnjava o njemu. Clanovi Odbora
su poslanici, ali na sednicu mogu biti pozvani i struc¢njaci za datu
oblast, a prisustvuju mu i predstavnici predlagaca. Praksa donosenja
odluka u Srbiji pokazuje da je u pojedinim sluc¢ajevima zakon bio
do izvesne mere izmenjen i amandmanima u Skupstini. Amandmane
podnose poslani¢ke grupe i poslanici i time se i oni svrstavaju u
aktere donoSenja odluka u Srbiji. I o amandmanima se izjasnjava-
ju Vlada i odbori, a proces donosenja ove forme odluka sustinski
se zavrSava glasanjem u Skupstini i krajnjim preciS¢avanjem teksta
nadleznih sluzbi.

Rekapitulacijom predstavljenog dolazimo do zakljucka da na za-
konske odluke u Srbiji prema aktuelnim propisima mogu da uticu autori
nacrta zakona (bilo radna grupa stru¢njaka ili nadlezni drzavni organi),
funkcioneri nadleznog ministarstva, a zatim i svi ¢lanovi Vlade, svi ak-
teri ukljuceni u rad odbora Vlade, Kancelarija za evropske integracije,
¢lanovi i zaposleni pri skupstinskim odborima, poslanici. Ne treba iz
vida izgubiti ni one koje se bave administracijom kako same odluke,
tako i procesa njenog donosenja, kao $to su razne sluzbe pri drzavnim

123



organima ili sekretarijati, jer i oni mogu do izvesne mere, koja nije uvek
beznacajna, da uti¢u na proces donosenja odluka.

Predstavljeni model donosenja odluka u Srbiji predstavlja samo for-
malni, bazi¢ni pregled aktera i toka procesa donosenja odluka, u ovom
slucaju zakona. Propisi koji regulisu taj proces dopustaju u nekoliko se-
gmenata procesa uceSce pojedinaca van nadleznih drzavnih institucija u
tom procesu, ali je bez uslova detaljnijeg istrazivanja nemoguce utvrditi
koliko su oni znacajni akteri u procesu. Sa ovim je povezano i opstije
pitanje o praksi vansistemskog uticaja, o pojedincima ili grupama koje
u Srbiji iniciraju odluke, njihove promene ili ukidanje. O tim neformal-
nim i neinstitucionalnim uticajima bice reci u drugom delu teksta.

Uticaj na donoSenje odluka u savremenoj drzavi

Neformalni i neinstitucionalni uticaj na donosenje odluka u drzavi
zasigurno su jedna od najintrigatnijih tema politickog Zivota savreme-
nih drzava. I pored kontroverze koja prati ovo pitanje, politicki teoreti-
cari nisu razvili teoriju ili pretpostavku koja bi nacine na koje na dono-
sioce odluka utic¢u drustveni ili medunarodni akteri inkorporirala u Siru
teoriju o donoSenju odluka i upravljanju drzavom. Nacinima uticaja,
narocito u nedovoljno transparentnim drzavama kao sto je Srbija, naj-
¢esce se bave struénjaci za korupciju i mediji, Cesto ne praveéi razliku
izmedu dva pojma, nazivajuci sve te odnose izmedu predstavnika vlasti
i drustvenih aktera (bilo privrednih ili drugih) lobiranjem ne definisuci
precizno sam taj pojam.

Lobiranje

Opsta javnost, a naroCito mediji, svuda na svetu iskazuju ogromno
interesovanje za problematiku lobiranja u politici, a da politicke nauke
jos nisu razvile teoriju o lobiranju. lako se kao proces u politicCkom
zivotu lobiranje pominje i pre viSe od veka, politikolozi su poceli da
se njime bave tek u poslednjih nekoliko decenija. Istrazivanja se bave
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razli¢itim aspektima lobiranja, i najblaze receno nisu konzistetna, $to
ipak nije redak slu¢aj kada su u pitanju tako kontroverzni, vaninstituci-
onalni politi¢ki procesi skriveni od o¢iju javnosti ili pak pojave koje se
smatraju pre vestinom nego pravim procesom. Ipak, treba istaci radove
Berija'®, Vilsona'®, Baumgartnera i Li¢eve!’, Hojnakijeve i Kimbala'®
koji pruzaju vazna saznanja o prirodi lobiranja.

U tih nekoliko decenija, razvili su brojne debate o lobiranju, §to
nije neubicajno s obzirom na brojne skandale, korupcionaske afere,
promene u zakonskim reSenjima koja reguliSu lobiranje, odnos opsteg
i posebnih interesa u drustvu, pitanje prirode uticaja i razli¢itih tehnika
uticaja. Osnovna debata o lobiranju je, naravno, debata o demokrat-
skom karakteru procesa lobiranja i uticaja na odluke nacionalnih zako-
nodavaca.

Lobiranje nije ruzna rec

Danas se rec lobiranje gotovo uvek koristi u negativnoj konotaciji.
Povezujemo je sa korupcijom, nepotizmom, potkupljivoscu, zakulisnim
radnjama. Pominjemo je kada govorimo o monopolima, aferama, naru-
Savanju interesa gradana. To nije slucaj samo sa drustvima ¢iji sistemi
nemaju pretpostavke za legitimno lobiranje, kao $to je Srbija, vec je sve
to istina i1 za drustva u kojima je lobiranje kao proces ve¢ dugo poznat i
priznat, kao S$to je, na primer, SAD.

Sama re¢ lobiranje danas se koristi u svim oblastima Zivota sva-
kodnevno kada opisujemo uticaj na bilo ¢iju odluku, ali poreklo i reci
1 procesa su politicki. Termin lobiranje poti¢e od reci lobby , Sto znaci
lobi, predvorje, i to ne bilo koji lobi, ve¢ lobi Donjeg doma parlamenta

15 Jeffrey M. Berry, 1997, The Interest Group Society, 3" edition, London: Longman

16 Graham K. Wilson, 1990, Interest groups, Oxford: Blackwell

Baumgartner, Frank B. and Beth L. Leech, 1998, Basic Interests: The Importance

of Groups in Politics and in Political Science, Princeton N. J.: Princeton University

Press

18 Hojnacki, Marie and David C. Kimball, 1999, The Who and How of Organizations’
Lobbying Strategies in Committee, in The Journal of Politics, Vol. 61, No. 4, pp.
999-1024
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Engleske, gde su nekadasnji lobisti ¢ekali izabrane parlamentarce kako
bi pokusali da na njih uti¢u. Sa druge strane okeana postoje i tvrdnje
da se re¢ lobi odnosi na lobi hotela u koji je americki predsednik Grant
odlazio na cigaru posle vecere jer nije pusio u Beloj ku¢i. Posle odre-
denog vremena ljudi su poceli da ¢ekaju u lobiju hotela da se pojavi
ne bi li ga privoleli na nesto. Praksa lobiranja, sa druge strane, ima
verovatno i duzu istoriju, u ranim oblicima politickog delovanja. Ipak,
jedan od prvih zapisa o praksi je dokumentovao Grejem K. Vilson (Gra-
ham K. Wilson) u ¢lanku Americke interesne grupe. Vilson je zabele-
7io da je na izborima 1896. izvesni lobista Mark Hana ,,0slanjajuci se
na strah privrednika od populista, uspeo da prikupi milione dolare za
republikance".

Kada je u pitanju definicija lobiranja, ni tu politicke nauke nisu
dale precizan doprinos. Naj¢es¢e je u upotrebi samo opisna, operativna
definicija, koju intuitivno svi ve¢ znamo, da je lobiranje pokusaj da se
uti¢e na predstavnike vlasti. Da teoreti¢ari ne pridaju veliku vaznost
definisanju pojma lobiranje govori i primer da su Nauns i Frimanova
(Nownes i Freeman) definisali lobiranje kao ,,svaki pokusaj da se utice
na javnu politiku“? samo u futnoti teksta koji se bavi lobiranjem. Neo-
bican je slucaj da je, kada se radi o lobiranju, zakonodavstvo bilo istraj-
nije i preciznije u definisanju pojave. Tako zakon koji regulise lobiranje
u SAD? precizira dva pojma koja mogu da posluze definiciji lobiranja
— lobisticka aktivnost 1 lobisticki kontakt. Prema ovom zakonu, ,,/obi-
sticka aktivnost podrazumeva lobisticke kontakte i napore da se takvi
kontakti ostvare, ukljucujuéi i pripremu i planiranje, istrazivanje i druge
aktivnosti preduzete sa namerom, u trenutku kada su preduzete, da se
iskoriste za te kontakte, kao 1 koordinaciju sa lobistickim aktivnostima
drugih“*. Drugi definisani pojam, lobisticki kontakt podrazumeva:

19" Graham K. Wilson, 1993, American interest groups in Pressure groups, ed. Jeremy

J. Richardson, p. 131, New York: Oxford University Press

Anthony J. Nownes and Patricia Freeman, 1998, Interest Group Activity in the
States in The Journal of Politics, Vol. 60, No. 1, p. 90, footnote 3

Lobbying Disclosure Act iz 1995. godine. Pored njega, lobiranje jos regulise i Fore-
ign Agents Registration Act iz 1938, koji se odnosi na aktivnosti stranaca u SAD.
22 The Lobbying Disclosure Act of 1995, sec. 3(7)

20

21
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»svaku oralnu ili pisanu komunikaciju (ukljucujuéi i elektron-
sku komunikaciju) sa nadleznim zvani¢nikom iz izvrSne vlasti
ili nadleznim zvani¢nikom iz zakonodavne vlasti u¢injenu u
ime klijenta a u vezi sa —

formulacijom, promenama ili usvajanjem federalnog zakona
(ukljucujuci i predlog)

formulacijom, promenama ili usvajanjem federalnih pravila,
regulativa, izvr$nih dekreta, ili bilo kog drugog programa, po-
litike ili pozicije Vlade Sjednjenih Americkih Drzava
administracijom ili izvrSavanjem Federalnog programa ili po-
litike (ukljucujuci i pregovore, dodele, ili administraciju Fede-
ralnog ugovora, subvencije, zajma, dozvole ili licence) ili
nominacijom i konfirmacijom osobe za poziciju koju potvrdu-
je Senat.?

Pristupi lobiranju

U pokusaju da se blize odredi priroda lobiranja, u postojecoj litera-
turi uocavaju se tri pristupa, pluralisticki, neopluralisticki i tzv. teorija
nadoknade.

Pluralisticki pristup

Pluralisticki pristup zasnovan je na jednostavnoj pretpostavci da
postoje brojni interesi u drustvu koji se nadmecu i da je uloga drzave
da o njihovoj reprezentaciji odlucuje. Taj pristup sustini lobiranja pri-
hvatili su brojni teoretiCari, na primer Dejvid B. Truman?, ali je daleko
zanimljivije da je takvu ideju o organizovanju interesa koji se pojav-
ljuju pred drzavom koja o njima odlucuje izneo jos u 18. veku Dzejms
Medison u Federalistickim spisima.

2 The Lobbying Disclosure Act of 1995, sec 3(A)
2 Videti: David B. Truman, 1958, The Governmental Process: political interests and

public opinion, New York: Alfred A. Knopf
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Neopluralisticki pristup

Medison je takode u Federalistickim spisima izneo i strah da ¢e s
vremenom neki interesi postati mo¢niji od drugih i da ¢e imati toliki
uticaj na predstavnike vlasti da ¢e ugroziti opsti interes. Upravo to je
i osnovna pretpostavka neopluralista. Lindblom i Osten-Smit® se po-
sebno bave neravnomernostima u moc¢i razli¢itih interesa, tvrdeci da su
drzavi potrebni moéni interesi, kao §to su pre svih veliki privrednici ili
tajkuni, da bi upravljala drustvom i da zato mocni interesi uspevaju da
nadvladaju manje moc¢ne interesne grupe u drustvu. Prema ovom shva-
tanju, drzava nema ulogu pasivnog donosioca odluka na kojeg uti¢u
drustvene grupe, ve¢ uzima aktivnu ulogu u ja¢anju moc¢nih interesa.

Bliske ovom pogledu na lobiranje su i, takozvane, teorije razme-
ne. Prema ovim teorijama lobisti su ,,agenti razmene‘® koji se u ime
klijenata koje zastupaju upustaju u obostrano korisne razmene sa pred-
stavnicima vlasti. Ove teorije zasnivaju se na pretpostavci da su dona-
cije nekom kandidatu ili politickoj opciji odlucujuéi faktori uspesnog
lobiranja, odnosno da su oni klijenti koji daju najve¢e donacije oni Ciji
interesi bivaju uvazeni.

Neopluralisticki pristup lobiranju sli¢an je jo$ i onome §to se u
politikologiji i sociologiji naziva modelom elita mo¢i, koji ukazuje da
samo nekoliko grupa ima svu mo¢ i dominira procesom donosenja od-
luka i vodenja politike u drustvu.

Hiperpluralizam

Zanimljiv 1 Cesto raspravljan pristup ponudio je DZonatan Rau¢
(Jonathan Rauch) u eseju ,,Zamka hiperpluralizma“*’. Kritikuju¢i po-
pulizam ocene da su interesne grupe i lobisti krivi za probleme demo-

»  David Austen-Smith, 1996, Interest Groups: Money, Information and Influence, in:
Perspectives on Public Choice, ed. Dennis Mueller, Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

% Richard L. Hall and Alan V. Deardorff, 2006, Lobbying as a Legislative Subsidy in:
American Political Science Journal, Vol. 100, No. 1, str. 70

27 Jonathan Rauch , The Hyperpluralism Trap, The New Republic (June 6, 1994),
str. 22-25
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kratije u SAD, za koje tvrdi da ih podjednako iznose i levica i desnica
u SAD, Rauc¢ tvrdi da je cela ta debata prevazidena i da danas ima
toliko interesnih grupa da je sama ideja o postojanju posebnih interesa
postala beznacajna i da je rascep izmedu posebnih interesa i ,,nas®,
obi¢nih ljudi, puka retorika. Statistika danas pokazuje da je svako
¢lan neke interesne grupe ili bar uziva benefite od delovanja neke
interesne grupe iako nije direktno njen ¢lan. Rauc dalje tvrdi da je
»stara ideja o eri lobiranja od strane posebnih interesa, odnosno dobro
povezane nekolicine plutokrata... sada mrtva koliko i ropstvo i prohi-
bicija. Mi Amerikanci dostigli smo punu demokratizaciju lobiranja.**
Rauc zakljucuje da nova situacija vodi do kraja vladavine, upravljanja
drustvom, jer postojanje tolikog broja lobija gusi politicke procese
upravljanja.

Teorije nadoknade

Teorije nadoknade nisu u pravom smislu nauc¢ni pristup problema-
tici lobiranja, ali u velikoj meri objasnjavaju zasto je proces lobiranja
sveprisutan u nekim razvijenim politickim sistemima. Naime, teorije
nadoknade zasnivaju se na uocenoj praksi da se predstavnici vlasti pri-
rodno oslanjaju na lobiste i voljno se sa njima susrecu kako bi prikupili
sve informacije pre nego §to formuliSu svoju poziciju o nekom proble-
mu. Na taj nacin, tako $to saslusaju sve zainteresovane strane, predstav-
nici vlasti smanjuju sebi vreme, sredstva i energiju koja bi im inace bila
potrebna da formiraju stav. Predstavnici ove vrste teorija koja akcenat
stavlja na prirodu nadoknade koju predstavnici dobijaju kada saslusaju
stavove lobista su Hol i Dirdorf (Hall i Deardorff)®.

Srodan pogled na temu lobiranja imaju i Hensen, Rajt i Hojnaki
i Kimbal. Oni u srediSte price o lobiranju stavljaju glasaca. Njihova
pretpostavka je da su izabrani predstavnici vlasti osetljivi na stavove ra-
zlicitih interesnih grupa koje predstavljaju lobisti kada su im ti interesi
predstavljeni kroz prizmu dopadljivosti bira¢ima, odnosno lobiranje je
uspesno kada neki interes nudi na¢in da se pridobiju biraci.

# TIbid.
# Ibid.
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Ka definiciji lobiranja

To s$to politicke nauke nisu dale konac¢nu definiciju lobiranja, moze
biti posledica donekle opravdanog stava da je lobiranje proces koji se
¢esto menja pod uticajem politickih okolnosti i pravila kojim antiko-
rupcijske politike pokusavaju da ogranice uticaj lobista na donosioce
drzavnih odluka. Takode, moze biti posledica Cinjenice da su lobisticke
aktivnosti najcesce tajne i skrivene od o€iju naucne javnosti da bi bile
precizno opisane. Koji god bio razlog, ipak postoje dva koncepta koja
bi mogla biti od koristi pri diferencijaciji lobiranja od drugih procesa od
znacaja pri donosenju odluka.

Prvi koncept, zahvalan za odredivanje pozicije procesa lobiranja,
jeste teorija politickog sistema Dejvida Istona (David Easton). Tacnije,
njegov koncept inputa u politicki sistem. Iston razlikuje dve vrste inpu-
ta u politicki sistem (u crnu kutuju vlasti), zahteve i podrsku. Za lobira-
nje su posebno zanimljivi zahtevi drustvenog sistema (ili ekonomskog
ili kulturnog) prema politickom sistemu, odnosno donosiocima odluka.
Iston dalje klasifikuje podvrste zahteva koji se podnose pred predstav-
nike vlasti i deli ih na zahteve za alokacijom dobara i usluga, zahteve za
promenom ponasSanja, zahteve za participacijom u politickom sistemu
i zahteve za komunikacijom i informacijom?’. Upotrebljujuci ovaj kon-
cept zahteva drusStvenih sistema prema politickom, mozemo lobiranje
da odredimo kao praksu predstavljanja zahteva koje drustvo ima prema
vlasti, zahteva za oblikovanjem, promenom ili uredenjem celokupnog
sistema ili nekog njegovog dela.

Drugi, uzi koncept koji vredi sagledati je Milbratov (Milbrath) po-
kusaj da odredi granice Sta lobiranje jeste a Sta nije. Tako, prvi kriteri-
jum koji odreduje lobiranje, prema Milbratu, jeste da se ,,lobiranje od-
nosi samo na donosenje odluka vlasti‘*', odnosno, lobiranjem Milbrat
ne smatra svakodnevna ubedivanja ili uticaj na bilo koju drugu instancu
osim vlasti koja ,,uti¢e na celo politicko telo**?. Takode, mora posto-

30

Vidi: David Easton, 1957, An approach to the Analysis of Political Systems in:

World Politics, April, 1957, pp. 383-408

31 Lester W. Milbrath, 1963, The Washington Lobbyist,Chicago: Rand McNally &
Company, p. 7

32 Ibid.
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jati namera da se utice na odluku koju ¢e predstavnicko telo doneti, za
razliku od drugih faktora koji bi mogli uticati na krajnji ishod odluke.
Tre¢i element lobiranja je da mora postojati ,,posrednik ili predstavnik
kao komunikaciona veza izmedu gradana i vlasti“ 3. On takode dodaje
i da mora postojati akt komunikacije kao deo procesa lobiranja. Zao-
kruzujuci sve §to je nabrojao, Milbrat definiSe lobiranje kao ,,preduzi-
manje i prenos komunikacije, u ime gradana, od strane nekog ko deluje
u njegovo ime, a prema donosiocioma odluka vlasti, u nadi da ¢e na te
odluke uticati“.**

Milbratova definicija visestruko je korisna zbog nekoliko eleme-
nata. Prvo, zbog odrednice da je lobiranje pokusaj da se uti¢e samo na
odluke nosioca drzavne vlasti, a ne drugih instanci. Drugo, zbog uvo-
denja termina posrednik ili predstavnik izmedu gradana i vlasti. Taj ter-
min treba ipak dalje definisati, kako bi obuhvatio sve agente za koje se
danas smatra da se bave lobiranjem. Naime, jedna od debata vezanih za
lobiranje je i pitanje da li se samo registrovani lobisti bave lobiranjem.
Sustina te debate je da se pravila i obaveze odnose samo na lobiste koji
se kao lobisti i registruju, ali ne i na sve koji u komunikaciji sa pred-
stavnicima vlasti na njih pokusavaju da uticu kako bi ostvarili neki svoj
interes. Oni prakti¢no lobiraju, a da se, pritom, ne zovu lobistima, ve¢
konsultantima, direktorima korporativnih poslova, diplomatama, PR
menadZerima, i1 da ne podlezu propisanim pravilima lobiranja. Ukljuci-
vanje i navedenih ,,lobista* u definiciju lobiranja je za nau¢no prouca-
vanje samog procesa od velike vaznosti jer je za izuCavanje nacina na
koji se odluke u drzavi i drustvu donose neophodno sagledati sve realne
aspekte pojave, a ne samo propisane.

Stoga, kada sve promene, novitete i dodatna objasnjenja uzmemo u
obzir, dolazimo do zakljucka da je lobiranje proces komunikacije zahte-
va za donoSenje, promenu ili ukidanje neke odluke zvani¢nicima koji tu
odluku donose, od strane lobista ili drugih agenata koji se u taj proces
ukljuce.

Treba dalje naglasiti da odrednica odluka u ovoj definiciji podra-
zumeva Sirok spektar onoga §to donosioci odluka u drzavi rade. Lobisti

3 Ibid: 8
# Ibid.
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i drugi predstavnici organizovanih interesa pokusSavaju da uticu na do-
nosenje, promenu, ukidanje ili preciziranje najrazlicitijih oblika odluka
predstavnika vlasti, strategija, zakona, podzakonskih akata, rezolucija,
dozvola, ugovora, svih nacina na koje se odluke vlasti iskazuju. Takode,
treba precizirati ko su, takozvane, mete lobiranja, odnosno na koga se
sve odnosi termin donosilac odluka. Tumacenja termina ,,nadlezni zva-
ni¢nik* kojim je u zakonu o lobiranju u SAD obelezena meta lobiranja
kazu da se taj termin odnosi na osobe nadlezne da odrede neku politiku
ili na njihove savetnike. Uobicajno podrazumeva ¢lanove Kongresa,
njihove kabinete, zaposlene pri odborima u Kongresu i predstavnike
izvr$ne vlasti. Analogijom sa sistemom Srbije, mogli bismo zakljuciti
da bi u nasem sistemu mete lobiranja bili predsednik, premijer, ¢lano-
vi Vlade, svi njihovi kabineti, radna tela i odbori Vlade, rukovodioci
sektora u okviru ministarstava, agencije i komisije koje formira Vlada
i njihovi odbori i sektori, predsednik i rukovodstvo Narodne skupstine,
poslanici (Sefovi poslanickih grupa i uticajniji poslanici narocito), ali
pre svega rukovodstva politi¢kih stranaka.

Interesne grupe

Da bi proces lobiranja bio jasniji, potrebno je i definisati ko stoji
iza tog procesa. Bez obzira na to da li se samim lobiranjem bave pro-
fesionalni unajmljeni lobisti ili direktno predstavnici neke organizacije,
treba razjasniti da se sve te organizacije (bile one NVO, udruzenja gra-
dana, privredne korporacije...) nazivaju jednim imenom interesne grupe
ili jos organizovani interesi. Interesna grupa je grupa ljudi organizovana
oko zajednickog cilja do koga dolazi politickim delovanjem. Interesne
grupe imaju vrlo usko definisane ciljeve, vrlo ¢esto su okupljene oko
samo jednog cilja ili jedne vrste ciljeva (npr. zastita zivotne okoline).

Postoje razli¢ite vrste interesnih grupa. Teorija najcesce pravi ra-
zliku izmedu: 1) privatnih interesnih grupa (privatne korporacije, ve-
liki biznisi), 2) neprofitne organizacije (profesionalne organizacije),
3) gradanske (civilne) organizacije, 4) grupe iz oblasti radnih odnosa
(sindikati, poslodavci). Funkcije interesnih grupa su da predstavljaju
svoje Clanove, informiSu ¢lanove i javnost o pitanju oko kog su oku-
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pljene, sluze kao forum za razmenu misljenja i politicku participaciju.*
Medutim, mnogi analitiari se pojedina¢no bave interesnim grupama
i njihovim delovanjem tvrde¢i da koliko ima interesa, toliko je i vrsta
interesnih grupa i na¢ina njihovog delovanja.

Nacini uticaja

Nacini na koji interesne grupe uti¢u na donosenje odluka su ve-
rovatno najvazniji aspekt definicije lobiranja. Tehnike koje interesne
grupe koriste da bi uticale na predstavnike vlasti u postojecoj litera-
turi najcesce se dele na tehnike koje se primenjuju na same donosioce
odluka i, sa druge strane, na one koje se primenjuju na Sire definisanu
grupu, odnosno opstu javnost. Takode, na osnovu te podele izvrSena
je i podela na interesne grupe koje se bave lobiranjem u uZzem smislu
(kontaktima sa donosiocima odluka) i one koje se bave uticajem na Siru
zajednicu (preko medija, gradana, kampanjama...). Ipak, novija istrazi-
vanja pokazuju da je ta podela zastarela i nije da nacini na koje intere-
sne grupe lobiraju nisu tako precizno izdeljeni, ve¢ da odabir sredstva
uticaja zavisi od mnogobrojnih faktora i okolnosti, od brojnosti i vrste
interesne grupe, prirode cilja, finansijskih moguénosti ¢lanova, pozicija
vlasti prema datom interesu...

Baumgartner i Li¢ daju iscrpan pregled metoda kojima se lobisti
koriste:

svedocenja pred odborima Kongresa ili agencijama izvr$ne
vlasti, direktni kontakti sa zakonodavcima i drugim zvanic-
nicima, predstavljanja rezultata istrazivanja, sklapanje koa-
licija: savezniStva sa drugim grupama, stvaranje zajednickih
strategija planiranja sa vladinim zvani¢nicima, masovni me-

diji: odnosi sa novinarima i placeni oglasi, predlozi politika:
35 Zanimljiva je sa nau¢nog aspekta i debata o izvorima ljudskog organizovanja. Sa
jedne strane debate nalaze se teoretiCari koji tvrde da je organizovanje oko zajed-
ni¢kog cilja prirodno i u ljudskoj prirodi (Madison, Truman) i sa druge strane teo-
reticari koji tvrde suprotno (Olson, The logic of Collective Action), da je organizo-
vanje neprirodno i da ljudi radije uzivaju u dobrobitima od tudih aktivnosti (,,free
riders®).
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izrada predloga zakona i propisa, nacina sprovodenja politike,
uceScéa u savetodavnim telima, uticaj na javnu raspravu, rad
sa bira¢ima: kampanje pisanja pisama, rad sa uticajnim gra-
danima, skretanja paznje zakonodavcima na vaznost pitanja
bira¢ima, parni¢enja: podnosenja tuzbi ili podnesaka prija-
telja suda, ucesée u izborima: donacije, rad u kampanjama,
podrska kandidatima, protesti i demonstracije, ostalo: moni-
toring, uticaji na zakazivanje susreta, pruzanje usluga zvanic-
nicima.*

lako postojeca literatura kao metode uticaja razmatra ili direktne
odnose sa predstavnicima vlasti ili metode posrednog uticaja na pred-
stavnike vlasti direktnim uticajem na gradane — birace (uticaj na javno
mnjenje, medijske kampanje koje usmeravaju paznju gradana na neko
pitanje, motivisanje samih gradana da se ukljuce u politicki proces ili
organizovanje protesta i demonstracija kao krajnje sredstvo), drugaciji
pristup ponudili su Hojnaki i Kimbal. U tekstu The Who and How of
Organizations’ Lobbying Strategies in Committee iznose zakljucke da
odabir sredstva uticaja zavisi od odnosa prema odluci (da li lobista lobi-
ra za promenu ili protiv promene postojeceg stanja), oCekivanja da li ¢e
i kako lobirana meta da pomogne i kapaciteta interesne grupe da koristi
direktne ili posredne metode uticaja na predstavnike vlasti.

Dilema o lobiranju

Kada se govori o lobiranju, naj¢esce se problematizuje pitanje efe-
kata procesa lobiranja na demokrati¢nost donosenja odluka u datom
drustvu. Lobiranje dospeva u centar paznje drustva onda kad se desi
neka korupcionaska afera, kada se govori o delovanjima monopola na
trzistu, koncesijama, tenderima. Ima podjednako ,,dobru® reputaciju
kao korupcija, nepotizam ili pohlepa. Administracije u razvijenim drus-
tvima poslednjih godina eksperimentiSu sa pokusSajima da propisima i

3¢ Baumgartner and Leech, 1998, Basic Interests: The Importance of Groups in Poli-
tics and in Political Science, str. 152
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uredbama uvedu stroza pravila u odnose vlasti i lobista, kao i drugih
predstavnika interesa koji se bave lobiranjem, pokusavajuci da ih urede

Argumenti i jedne i druge strane ove debate su uverljivi sa nekog
aspekta. Sa jedne strane, lobiranje je proces koji garantuje da ¢e zahtevi
drustva sti¢i do predstavnika vlasti i da ¢e ih oni Cuti i razmotriti, od-
nosno do izvesne mere garantuje komunikaciju vlasti sa gradanima. Sa
druge strane, neki interesi su mo¢niji od drugih i svojom mo¢i, finansij-
skom ili drugom, lakse otvaraju vrata do predstavnika vlasti i uspesnije
lobiraju od drugih gradana, $to i sam proces ¢ini nepravednim.

Rasprava o demokratskoj prirodi lobiranja u teoriji se naziva ,,Me-
disonova dilema“. U Federalistickim spisima Dzejms Medison je jo§ u
18. veku, pre nego $to su se u SAD pojavili lobiji, interesi ili stranke,
napisao da ¢e ljudi s vremenom poceti da se okupljaju oko zajednickih
interesa da bi ih promovisali, jer je to u ljudskoj prirodi. Medison da-
lje tvrdi da ,,regulacija tih razlicitih i mesSajucih interesa Cini primarni
zadatak modernog zakonodavstva i ukljucuje duh stranaka i frakcija u
neophodne i uobicajne aktivnosti vlade**’. On je takode uvideo da su te
grupe ili frakcije potencijalna pretnja vladavini naroda, jer neke grupe i
neki interesi mogu da postanu mo¢niji i uticajniji od drugih, plasio se da
neki interesi mogu postati toliko moc¢ni da njihov uticaj na vladu moze
postati toliki da narusi opsti, javni interes.

,»Medisonova dilema®, demokratska priroda lobiranja, odnos op-
Steg 1 posebnih interesa, ostaje i danas najveca dilema o lobiranju koja
se prenela na sve oblasti politickog zivota. Isto pitanje, da li neke male
organizovane grupe uspevaju da naruse interes gradana ili nacionalni,
drzavni interes u sredistu je svake rasprave o politikama, strategijama i
aktivnostima vlasti pri uredivanju bilo koje oblasti Zivota.

Debate o uticaju lobija na kreiranje drzavne politike zato su u sre-
distu, kako svakodnevnih tako i nau¢nih, rasprava o korupciji, monopo-
lima i uopste o politici kojom drzava ureduje polje ekonomije, privrede,
finansija. Medutim, tu se pric¢e o uticaju i njegovoj prirodi i vrednosti ne
zavr$avaju. Posebno je zanimljiva i rasplamsana na primer rasprava o

37 James Madison, Alexander Hamilton and John Jay [1788], 1987, The Federalist
Papers, X, London: The Penguin Books, 124
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uticaju etnic¢kih grupa i njihovih odnosa sa zemljama maticama na for-
miranje spoljne politike. U medijima i akademskim krugovima tako je
veliku prasinu podigao tekst dva profesora o narusavanju interesa SAD
od strane izraelskog lobija i njegovog delovanja®.

Rasprave te vrste, ali i skandali i primeri iz prakse®, efikasno su
uticali na stvaranje negativne percepcije o lobiranju, ali i napore admi-
nistracija da ogranice taj uticaj. Tesko je objasniti kako je do takve slike
zapravo doslo, ako se vratimo na pocetak rasprave i na poruku DZejmsa
Medisona da ,,regulacija tih razli¢itih i meSajucih interesa ¢ini primarni
zadatak modernog zakonodavstva“¥, ili, drugim re¢ima da je krajnja
odgovornost na (izabranim) predstavnicima vlasti, njihovoj savesti i
odgovornosti. Pored toga, u odnosima lobista i vlasti, posebnu ulogu
ima javnost. Praksa pokazuje da ¢im se javnost zainteresuje za neko
pitanje, ta paznja postane korektiv delatnosti politi¢ara u datoj oblasti.
To znaci da u neku ruku svi imamo odgovornost za oCuvanje prima-
ta opSteg interesa nad posebnim interesima, a ne samo lobisti. Kada
se prebrzo upustimo u osudu procesa lobiranja i ne razgrani¢imo ga
od korupcije, istovremeno narusavamo i samu ideju uticaja drustva na
predstavnike vlasti, ¢ak i onda kada je taj uticaj neophodan za efikasniju
responsivnost vlasti prema potrebama drustva.

Lobiranje u Srbiji

Sagledati proces lobiranja u Srbiji 1 viSe je nego zahtevno. Lobira-
nje samo po sebi jeste u velikoj meri tajnovita radnja, ali se to poseb-
no odnosi na nepotpuno institucionalizovane sisteme kakva je Srbija.
Kako za sada ne postoji obaveza registrovanja profesionalnih lobista,
tesko je razumeti na koji nacin na upravljanje Srbijom uti¢u konsultan-

3 Vidi: Mearsheimer, John J., and Stephen Walt, 2006, The Israel Lobby and U.S.
Foreign Policy, Middle East Policy 13.3, 29-87

Kao jedan od najefikasnijih primera zasto lobiranje ima negativnu konotaciju mo-
zemo uzeti medijski veoma propracen slucaj vastintonskog lobiste Dzeka Abramo-
fa, osudenog za brojne prevare, zavere i utaju poreza (http://topics.nytimes.com/
topics/reference/timestopics/people/a/jack abramoff/index.html)

40 Madison, Hamilton and Jay [1788], 1987, The Federalist Papers, 124

39
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ti, PR stru¢njaci, direktori korporativnih poslova, predstavnici profesi-
onalnih udruzenja i sindikata, diplomate ili bilo koji drugi predstavnici
organizovanih interesa koji se de facto bave lobiranjem.

Naravno, postoje i druge odlike sistema zbog kojih je proces lo-
biranja na odluke drzavnih institucija u Srbiji tesko proucavati, ili Cak
tako ga i nazvati. Te odlike sistema poticu prvenstveno iz politickog,
ali iz pravnog, drustvenog i kulturnog sistema Srbije. Prva i najvaznija
medu tim odlikama u Srbiji, koja jeste na neki nacin i uzrok i posle-
dica drugih, jeste netransparentnost donoSenja odluka. Netransparen-
tnost dono$enja odluka za sobom povlaci i odsustvo javnosti i sustinske
javne rasprave, iz procesa zbog ¢ega i lobiranje kao proces ostaje van
domasaja kontrole legalnosti i legitimnosti. Naravno, zbog toga i sam
proces donosenja odluka i njihovog implementiranja pati od nedostatka
prihvacéenosti i legitimnosti.

Netransparetnost procesa donosenja odluka, pored odijuma javno-
sti koja se od njega ose¢a otudenom, povlaci uvek za sobom pitanje od-
govornosti donosioca odluka. Pitanje kome su odgovorni nosioci vlasti
u Srbiji i kome polazu racune odavno pobuduje rasprave u politiCkom
zivotu zemlje. Odgovornost bira¢ima uvek je popularno mesto za op-
tuzbe predstavnika vlasti u Srbiji. Ne bez osnova, jer ako pogledamo
politicko uredenje Srbije, izborni i partijski sistem pre svega, kulturu
socijalnog dijaloga, zaklju¢i¢emo da nasi izabrani predstavnici moraju
da budu odgovorniji svojim strankama nego bira¢ima, i da samim tim
pristupi procesu odlu¢ivanja ostaju zatvoreni za gradane.

Nacin na koji biramo svoje predstavnike, tj. model izbornog siste-
ma, u velikoj meri uti¢e na osetljivost predstavnika vlasti prema zah-
tevima drustva. To je pitanje koje odlucuje (ne)demokratsku prirodu
procesa lobiranja. U sistemu koji se najces¢e uzima kao model pro-
cesa lobiranja, sistemu SAD*, predstavnici vlasti se biraju veéinskim
sistemom glasanja. To znaci da gradani biraju pojedinca, a ne partiju.
Pretpostavka je da taj pojedinac onda mora biti odgovorniji prema gra-
danima koji su ga izabrali, narocito u svetlu novih izbora. Predstavnike

4 Politicki sistem SAD se uzima za primer procesa lobiranja iz mnostva razloga;

ukratko jer se lobiranje u SAD teoretski smatra posledicom sistema; kulture uklju-
¢ivanja u proces odlucivanja, podele vlasti, organizovanih interesa, specifi¢nog par-
tijskog 1 izbornog sistema.
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vlasti to ¢ini pazljivijim prema interesima gradana i otvorenijim da ih
¢uju. Pokazalo se da ni to u potpunosti ne garantuje pravedne uslove
lobiranja, ali donekle doprinosi da se vrata otvore i za interese gradana,
a ne samo uticajnih pojedinaca i kompanija.

U Srbiji je ta situacija komplikovanija. Mi biramo predstavnike
po proporcionalnom sistemu; glasamo za stranku, ne za pojedinca,
nemamo uticaja na to koga ¢e stranka za koju smo glasali izabrati da
nas predstavlja. Poslanike u takvom sistemu vise obavezuje stranacka
pripadnost nego interes biraca. Tako sam sistem proizvodi odreden
broj stranackih voda koji odlucuju i gradane koji teSko mogu da im
pridu i prezentuju svoje interese, uskra¢ujuci im tako u velikoj meri
pravo da uti¢u na donete odluke. Ta¢no je da prakti¢no nista ne moze
da garantuje legalnost i legitimnost lobiranja, ali promena nacina na
koji biramo predstavnike i nametanje politicke odgovornosti mogla bi
ga uciniti malo pravednijim. Kako pokazuju neki od prethodnih pri-
mera i reakcija javnosti na njih*?, u Srbiji se takvi mehanizmi moraju
uspostaviti.
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Natasa Vucékovié!

POLITICKE STRANKE I (NE)MOC
POLITICKIH INSTITUCIJA

Sazetak: U tekstu se razmatraju razlozi koji uticu na slabljenje
parlamenta kao demokratske institucije kroz analizu postojece parla-
mentarne prakse i iskustva u Velikoj Britaniji i Srbiji. Osnovni predmet
analize je mo¢ parlamenta da obavlja svoje osnovne funkcije — zakono-
davnu, kontrolnu i predstavnicku. U tom svetlu razmatra se dinamika
odnosa izmedu vlade i parlamenta i uticaj politickih stranaka na ovaj
odnos, kao i drugi faktori koji uticu na poziciju parlamenta u savre-
menoj politickoj praksi — promene u medijima, globalizacija, snazenje
uticaja medunarodnih, supranacionalnih i regionalnih organizacija i
profesionalizacija politike. Uzimajuci u obzir istorijske razlike, razli-
cite tradicije i domaninante kulturne obrasce koji uticu na politiku u
Velikoj Britaniji i Srbiji, analiza ipak pokazuje slicnost pojava i procesa
koji uticu na ugled i znacaj parlamenta, kao i pokusaja da se parlament
osnazi.

Kljucne reci: politicke stranke, drzava, parlament, politicka moc¢.

Uvod

Kao demokratska institucija, parlament je, po kritikama koje mu
se upucuju i po negativnoj slici koju ima u javnosti, gotovo globalno
tokom poslednjih decenija, dostigao osude izrecene politickim stran-
kama. Iako su politicke stranke kaStigovane a priori, a parlamenti a

' Autorka je narodni poslanik u Skupstini Republike Srbije, advokat i magistrant na
Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.
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priori pobudivali divljenje, krajnji rezultat izgradnje institucionalnog
imidza je sli¢an. lako su u principu smatrani za nosioce demokratskog
suvereniteta, ni u jednom trenutku se nije smatralo da su parlamenti na
visini o¢ekivanja. Politicke stranke su kritikovane da su suvise jake, a
parlamenti da su suvise slabi. Ako su kojim slu¢ajem i u pojedinom tre-
nutku parlamenti ocenjeni kao jaki, onda su istovremeno kritikovani da
su nedosledni i neodgovorni. Poznati tekst Dzemsa Brajsa, engleskog
parlamentarca, istoricara i diplomate, o opadanju parlamenta kao insti-
tucije provocirao je mozda vise problema, nego resenja jer je doprineo
stvaranju mita o ,,zlatnom dobu* parlamentarizma kad su predstavnicka
tela imala ,,ponasanje za primer*. Od tada do danas politikolozi i po-
liti¢ari bave se analizom onoga Sto je preostalo od takvog ,,uzornog*
parlamenta koji nam i danas sluzi kao primer ili kao zadatak koji tre-
ba ostvariti. I pored svih kritika koje se upucuje parlamentu, ne moze
se ipak zanemariti nastojanje parlamenta da se adaptira na promene u
drustvu, kao ni Cinjenica da, uprkos svim kritikama, parlament ostaje
ugaoni kamen demokratije.

U teoriji su razli€iti pristupi posmatranju parlamenta i problema
parlamentarne prakse. Prof. Vasovi¢ navodi tri pristupa: Prvi pristup
posmatra parlament kroz teorije predstavljanja, drugi kroz odnos za-
konodavne i izvrs$ne vlasti, a tre¢i dominantno osvetljava problematiku
parlamentarizma kroz karakter partijskog grupisanja u predstavnickom
telu.? Tokom sedamdesetih godina analiticari su, slede¢i radove Ger-
harda Lovenbergera, a takode i kao odgovor na jacanje uticaja funkci-
onalista, poceli viSe da govore o promeni u funkcionisanju parlamenta,
a manje o opadanju uloge parlamenta. Umesto istorijskog poredenja,
prednost se daje poredenju institucija na medunarodnoj ravni, pa se
parlamenti posmatraju kroz prizmu njihove institucionalizacije, odno-
sno kroz postojece prakse, norme i procedure u svetlu novih izazova i
zahteva. Ovakav pristup fokusira se na interakciju parlamenta sa okru-
zenjem u kojem deluje. Pored ostalog, uslovio je da se, uz tradicional-
ne uloge parlamenta, zakonodavne i kontrolne, identifikuje joS jedna
— funkcija komunikacije.

2 Vasovi¢, Vutina, 2007, Savremeni izazovi parlamentarizma, u: Dileme i izazovi

parlamantarizma (grupa autora), Beograd: Fakultet politickih nauka
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Razmatranje funkcionisanja najviSeg predstavnickog tela potreb-
no je svakom demokratskom drustvu, a narocito je vazno, takozvanim,
mladim demokratijama kad ocenjuju svoja dostignuca u izgradnji de-
mokratskih institucija. Pojava demokratije u Srbiji 5. oktobra 2000. go-
dine probudila je, s pravom, velika o¢ekivanja brzih rezultata u razvoju
demokratije, uspostavljanju pravne drzave, stvarne vladavine prava, i
nadu u stvaranje jednog drugacijeg politickog sistema i politickog pro-
cesa, u kojem su odgovornost, transparentnost i opsti interes zajednice
vrhovni principi. Od Narodne skupstine gradani su ocekivali da postane
centralna institucija politickog sistema, u kojoj se vode ozbiljne politi¢-
ke debate (ali u kojoj istovremeno nema mnogo sukoba) o zakonima i
reformama, gde nezavisni poslanici svakodnevno predstavljaju grada-
ne koji su ih birali podnoSenjem zakonskih inicijativa, postavljanjem
pitanja vladi i stalnom pretnjom izglasavanja nepoverenja. Uz oseca-
nje da demokratija, sloboda i stvaranje parlamenta idu ruku pod ruku,
ocekivalo se radanje jednog parlamentarizma koje je kod mnogih bila
romantic¢arska vizija i prisecanje nekih lekcija iz istorije, parlamenta-
rizma koji zapravo nikad nije postojao u tako ¢istom obliku, ili bar ne
u duzem vremenskom intervalu. Nasuprot tome, tokom devet godina
demokratizacije, parlament je u Srbiji delovao kao Cista suprotnost ovoj
romanticarskoj viziji.

Da li su negativni procesi i negativna ishodista desetogodiSnjeg
parlamentarizma u Srbiji samo specificnost Srbije ili, u nekim elemen-
tima, delimo sudbinu parlamenata u drugim, pa i najrazvijenijim demo-
kratijama u Evropi? Izolacija kojoj smo bili izlozeni i nedostatak sarad-
nje sa politickim 1 nau¢nim institucijama u svetu, zgusnutost istorije na
balkanskom podneblju i usredsredenost na domace politicke i drustvene
prilike i probleme, otezali su i relativizovali pra¢enje promena politic-
kog sistema i tendencija u drugim zemljama, $to je delimi¢no uslovilo
nerealna ocekivanja od brzog dostizanja demokratskih standarda, ali i
sprecilo anticipiranje problema i blagovremenu pripremu institucional-
nih resenja.

Ovim tekstom Zeli se doprineti razmatranju promena u politickom
zivotu Velike Britanije tokom poslednjih dvadeset godina koje su uslo-
vile promene u funkcionisanju parlamenta i pogleda na ovu klju¢nu
demokratsku instituciju. Promene koje se desavaju u politickom siste-
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mu samo su odraz promena u drustvu i ekonomiji. Sve veca komplek-
snost drzavnih poslova od Drugog svetskog rata naovamo, menjanje
drustvene strukture, relativizacija klasnih podela i postepeno slabljenje
uticaja tradicionalnih ideologija, globalizacija, tehnoloska revolucija
povlacili su za sobom ¢itav niz posledica u politickom sistemu. Uzroci
krize parlamenta u drugoj polovini 20. veka su meduzavisni i samo se iz
metodoloskih razloga prikazuju odvojeno: pored ja¢anja organizovane
partije i revolucije u svetu medija, navode se usloznjavanje zadataka
izvrsne vlasti, jatanje interesnih grupa, snazenje uticaja medunarodnih,
supranacionalnih i regionalnih organizacija, informaciono-tehnoloski
razvoj, revolucija u svetu medija, pojava profesionalnih politicara i dr.
U analizi modernog parlamenta obic¢no se daje prioritet odnosu izmedu
parlamenta i izvr$ne vlasti jer je taj odnos zaista klju¢an u razumevanju
mo¢i i dometa parlamenta. S druge strane, vidimo da je i izvrSna vlast
sve vise uslovljena vodstvom partije koja formira vladu. Mediji, s druge
strane, kao ,,budno oko naroda‘, doprinose stvaranju slike jake egzeku-
tive 1 oslabljenog parlamenta.

Verujemo da ¢e nam poredenje promena nastalih u Britaniji po-
mo¢i da realnije sagledamo i politicki proces u Srbiji, ali pre svega da
objektivnije sagledamo i domete i moguénosti razvoja parlamenta kao
institucije u Srbiji koja nema znacajniju demokratsku tradiciju, samim
tim ni iskustvo prozivljeno u sistemu vrednosti liberalne demokratije,
ni dugu praksu pluralizma. Opredelili smo se za razmatranje britanskog
parlamenta jer je on kolevka parlamentarizma i parlamentarne prakse,
iako je kao vestminsterski model specifican i sigurno je da su parla-
Mislimo, ipak da, ne samo parlamentarna praksa, nego i opsta politicka
kultura u Britaniji koja tako efikasno doprinosi ravnotezi izmedu tradi-
cije 1 modernosti, tradicionalno brinu¢i o stanju institucija i njthovom
unapredenju, opravdavaju ovakvo opredeljenje. Upravo zbog specific-
nosti vestminsterskog modela, paznja nije usmerena na one elemente
politickog sistema koji ni na koji nacin ne korespondiraju sa srpskim
sistemom 1 iskustvom, ukljucujuci izborni sistem koji favorizuje dvo-
stranacki sistem, postojanje Gornjeg doma, specifi¢ne procese decen-
tralizacije kroz, takozvanu, devoluciju i druge institute koji ne mogu
biti primenjeni u analizi prilika u Srbiji.
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1. Odnos vlade i parlamenta

Kroz odnos vlade i parlamenta reflektuje se ostvarivanje osnovnih
funkcija parlamenta, zakonodavne, kontrolne i predstavnicke. Princip
podele vlasti koji odreduje parlament kao zakonodavnu vlast, stvorilo
je nerealno ocekivanje da ¢e se zakoni kreirati u parlamentu. Nasuprot
tome, ova se funkcija, ,,gotovo otela iz ruku parlamenta, ako je on uop-
Ste ikad tu funkciju drzao u svojim rukama“?. Realne promene u drustvu
nametnule su drugacije funkcionisanje vlade i slabljenje parlamenta u
sferi zakonodavne inicijative. Nakon Drugog svetskog rata povecava se
drzavna regulativa u ekonomiji, dolazi do nacionalizacije nekih kljuc-
nih industrija, a uloga drzave u sferi socijalne zaStite se znatno prosi-
ruje. Zakoni vise nisu uopstene deklaracije, ve¢ se kroz njih utvrduju
i menjaju javne politike. Ova promena je uticala na jacanje birokratije
u izvr$noj vlasti, povecanje broja strucnjaka, uspostavljanje saradnje
sa istrazivackim centrima i formiranje nezavisnih i regulatornih tela.
Nazalost, samo drzavna, odnosno, vladina administracija raspolaze
stru¢nim znanjem potrebnim za elaboraciju, sprovodenje i reformu jav-
nih politika koje postaju sve kompleksnije i medusobno sve zavisnije.
Politicke reforme, reflektovane u zakonskim predlozima vlade sve su
kompleksnije i sve viSe zavise jedne od drugih, tako da strucnost vla-
de, njenih tela i agencija postaje neuporedivo veca od istrazivackih, pa
samim tim i kontrolnih moguénosti parlamenta*, a ,,poslanici postaju
amateri prilikom postavljanja pitanja vladi“.’

Sve ovo dovodi do toga da je zakonodavna aktivnost parlamen-
ta ve¢ dugo dominantno reaktivna. Parlament nije kreator politike, on
»reaguje” na predloge koji dolaze od vlade. Parlamentarni kapacitet za

3 Vasovi¢, Vuéina, 2007, Savremeni izazovi parlamentarizma, u: Dileme i izazovi
parlamantarizma (grupa autora), Beograd: Fakultet politickih nauka, str 27

4 Neki parlamenti, poput finskog parlamenta i Nacionalne skupstine u Francuskoj,
formirali su posebne istrazivacke centre koji, u okviru posebnog dela budzeta, ru-
kovodeni od samih poslanika, a na osnovu utvrdene potrebe da se o pojedinim pi-
tanjima prikupe stru¢ne informacije radi kvalitetnijeg rada poslanika u zakonodav-
nom postupku, pripremaju analize, a za to mogu angazovati i strucne institucije.

5 The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://www.
conservatives.com/pdf/norton.pdf, str.12
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stvaranje politike predstavljen je kroz Mezejevu i kroz Nortonovu tipo-
logiju. Prema Mezeju, kapaciteti pojedinih parlamenata razlikuju se u
zavisnosti od toga da li mogu da modifikuju ili odbace predloge izvr$ne
vlasti. Tako u jake parlamente spadaju oni koji mogu i da promene i da
odbiju predloge vlade. Parlamenti sa slabom mo¢i u kreiranju politike
mogu da promene, ali ne i da odbace predloge egzekutive. Naravno,
slabi su oni parlamenti koji ne mogu ni da modifikuju ni da odbace
predloge vlade. Nortonova tipologija odnosi se na mogucnost parla-
menta da formulisu ili prave politiku.

Kapacitet parlamenta da kreira politiku zavisi od vise faktora, ali
mozda najvise od toga kako parlament sprovodi svoju kontrolnu funk-
ciju nad izvr§nom vlascu, u kojoj meri moze da se suprotstavi izvr$noj
vlasti i da time sa¢uva manji ili ve¢i stepen samostalnosti u donosenju
politickih odluka. Poznati mehanizmi kontrole izvr$ne vlasti koji po-
drazumevaju poslanicka pitanja i interpelaciju, aktivnost parlamentar-
nih istraznih odbora, parlamentarnu raspravu, glasanje o nepoverenju
i budZetsku kontrolu’, pretrpeli su velike promene u parlamentarnoj
praksi.

Kako su sve ove pojave uticale na dinamiku odnosa izmedu vlade
i parlamenta u Velikoj Britaniji?

Britanski parlament koji je inaugurisao, takozvani, vestminsterski
model zasniva se na jasnoj podeli uloga i odgovornosti izmedu vlade
i opozicije u parlamentu. U parlamentu predstavljena kroz politicku
stranku sa najve¢im brojem mandata, vlada je odgovorna za vodenje
politike i za predlaganje zakona. Opozicija, olicena u drugoj politickoj
stranci zastupljenoj u parlamentu, analizira i kritikuje predloge vlade.
Parlament je tako pozvan da prihvati, modifikuje ili odbaci vladine
predloge. Ovaj model Cesto se predstavlja kao uspesan mehanizam za
uspostavljanje stabilne i samoreguliSuc¢e liberalne demokratije. Ipak,
politicki kontekst i politic¢ku stvarnost koju oslikavaju brojni komen-
tatori ¢ine da se danasnji Donji dom najceSce prikazuje kao suprotnost
svom prethodniku iz 19. veka kad su ¢lanovi parlamenta bili nezavi-

¢ Pavlovi¢, V., 2007, Parlamentarizam i demokratija, u: Dileme i izazovi parlamen-
tarizma (grupa autora), Beograd: FPN, str. 89

7 Peji¢, 1., 2007, Kontrolna funkcija parlamenta, u: Dileme i izazovi parlamentariz-
ma (grupa autora), Beograd: FPN, str. 177
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sniji od izvrsne vlasti. Ve¢ 1921. lord Brajs uocava procese koji vode
opadanju parlamenta, 1934. ser Ajvor Dzenings istice da je ,,tokom
poslednjih pedeset godina britanski parlament postajao progresiv-
no mnogo manje efikasan®, a Lojd Dzordz, voda Liberalne stranke i
premijer, isti¢e 1931. da ,,Donji dom nema efektivnu i kontinuiranu
kontrolu nad aktivnostima vlade®. 8 Ipak, pojedini autori smatraju da
se uloga parlamenta obnavlja i da su deklaracije o njegovoj propasti
preterane, te da razvoj britanskog parlamenta tokom poslednjeg veka
treba analizirati dijalekticno kroz smenjivanje razlicitih faza opadanja
1 osnazivanja.

O opadanju uticaja i ugleda parlamenta poslednjih 10-20 godina
u britanskoj javnosti prili¢no je diskutovano, ali je bilo malo stvarnih
predloga za reformu. Neke inicijative pokrenute su u samom Donjem
domu gde je u periodu 2001-2003, kroz Odbor za modernizaciju Do-
njeg doma, tadasnji lider Donjeg doma, Robin Kuk, izradio izvestaj
,Pomeranje ravnoteze* (Shifting the Balance). Predlozene su promene
u izboru ¢lanova i funkcionisanju komiteta, smanjenje zasedanja tokom
vecCernjih i no¢nih sati, omogucavanje da se zapoceta a nedovrsena de-
bata o jednom zakonu iz jednog zasedanja prenese u naredno zasedanje
itd.” Sve partije su se izjasnile u prilog jacanja Donjeg doma, pa su tako
i konzervativci 1999. godine formirali Komisiju za jacanje parlamenta
i pozvali profesora Filipa Nortona da joj predsedava. Nortonova komi-
sija je jula 2000. godine prezentovala izvestaj u koji je ukljucena anali-
za uzroka slabljenja uticaja parlamenta i narocito, smanjenje kontrolne
uloge Donjeg doma. Predlozi su bili u mnogome sli¢ni predlozima Ko-
miteta za modernizaciju — izmedu ostalog predlozeno je da predsednike
stalnih odbora ne bira Sef partijske grupe, sugerise se generalno jacanje
stalnih komiteta, reformisanje instituta poslanickih pitanja, trazi se da
ministri budu viSe prisutni u parlamentu itd.!° Kao §to vidimo, formuli-

8 Dorey, Peter, 2004, Le Parlement en Grande-Bretagne, Vers un renouveau du par-

lementarisme en Europe? (grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette,
P.), Editions de I’Universite de Bruxelles, str. 108

®  Gamble, Andrew, 2003, Remaking the Constitution, u: Developments in British
Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 26

1 The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://www.
conservatives.com/pdf/norton.pdf
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sane preporuke uglavnom se odnose na procedure, dok je analiza uzro-
ka slabljenja uticaja i kontrolne uloge parlamenta podudarna uglavnom
sa analizom vecine autora.

Moglo se oc¢ekivati da bi trijumf neoliberalizma tokom osamde-
setih i devedesetih godina, zajedno sa opadanjem drzave blagostanja
i smanjenom intervencijom drzave, mogao ponovo obezbediti snaz-
niju ulogu parlamenta, ali se to nije desilo. Prvo, sve britanske vlade
od 1983. do one izabrane 2001. imale su izuzetno snaznu veéinu
koja je lideru pobednicke partije osiguravala parlamentarnu podrsku
i uticala na to da oba premijera i Margaret Tacer i Toni Bler znatno
smanje svoje ucesce u parlamentarnim debatama — Bler je u perio-
du 1997-2001. samo tokom tri debate rukovodio vladinim timom u
Donjem domu."

Redukovana kontrolna uloga Donjeg doma oslikava se, izmedu
ostalog i kroz promenjenu praksu poslanickih pitanja vladi, kao jed-
nog od glavnih mehanizama za kontrolu vlade. Umesto tradicional-
nih sesija za postavljanje poslanickih pitanja utorkom i ¢etvrtkom
tokom popodnevnih sati, Bler je redukovao moguénost za postav-
ljanje pitanja samo na pola sata u sredu posle podne.!> I Nortonova
komisija primecuje promenjenu prirodu instituta poslanickih pita-
nja, dovodedéi promenu u vezu sa jaCanjem uticaja partija. ,,Ranije,
prilika za poslanike vecine da otvore u javnosti vazne teme i da traze
odgovor vlade, postavljanje pitanja postalo je prilika za promovi-
sanje politickih stranaka. Pitanja se mnogo vise koriste za pohvale
svec¢ena kljucnim temama potisnuta su u senku stranackim brifing
saopStenjima.“!3

Istrazni odbori u Velikoj Britaniji su zastupljeniji oblik kontrole
izvr$ne vlasti nego u drugim evropskim zemljama, ali iako su izvestaji

" Dorey, Peter, 2004, Le Parlement en Grande-Bretagne, Vers un renouveau du par-

lementarisme en Europe?, (grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette,
P.), Editions de I’Universite de Bruxelles, Editions de 1I’Universite de Bruxelles,
str.111

2 Ibid., str.111

The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://www.

conservatives.com/pdf/norton.pdf, str.14
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istraznih odbora javno objavljeni, oni su retko predmet rasprave u Do-
njem domu. Premijeri se retko pojavljuju pred izabranim komisijama,
ve¢ ovo sredstavo kontrole prepustaju ministrima. '

Sto se ti¢e opoziva vlade, ovaj instrument je retko primenjivan
— samo tri puta u dvadesetom veku desila se smena vlade na osnovu
glasanja u Donjem domu i to dva puta 1924. i jednom 1979. kada
je manjinska laburisticka vlada na ¢elu sa Kalaganom izgubila ve-
¢inu. Ovaj instrument vlada Cesto koristi kao sredstvo pritiska na
parlament, namerno stavljaju¢i na probu veéinu u parlamentu kako
bi obezbedila podr$ku za vazne zakonske projekte.'> Ne mora se na-
glasavati da vlade koje nisu manjinske lako obezbede podrsku prili-
kom glasanja o predlogu za nepoverenje vladi, jer nijedna politi¢ka
stranka koja ima vecinu nece bez izuzetno ozbiljnog razloga oboriti
vlastitu vladu.

U kontekstu jacanja izvrSne vlasti pojedini autori pominju jos je-
dan element — decentralizaciju u vladi odnosno stvaranje jednog mnogo
kompleksnijeg izvr$nog sistema koji se sastoji od Siroke lepeze raznih
institucija, mreza, kabineta premijera, komisija u okviru vlade, nefor-
malnih sastanaka i ministarskih ,,klubova®, bilateralnih pregovora iz-
medu razli¢itih vladinih komisija Sto utice na to da je ,,jezgro izvrsne
vlasti fragmentisano, a centralna koordinacija izuzetno teska“'®. Nova
regulatorna tela i nezavisne agencije uklju¢ene su u procese kreiranja
politike. Taj proces kreiranja politike kroz pregovore razlic¢itih mini-
starstava, vladinih agencija, interesnih grupa i grupa za pritisak zavr-
Sava se mnogo pre nego Sto predlog novog zakona stigne u parlament.
Pored toga, tokom osamdesetih i devedesetih godina pojavljuju se tzv.
Quangos (quasi autonomous non governmental organisations) Ciji je
cilj bio da ,,isprazne‘ drzavu delegirajuci nadleznosti na druga tela. Ova
pojava sigurno je dodatno uticala na obavljanje parlamentarnih funkcija
— ministri koji treba da odgovaraju u parlamentu za politiku koju vode,

4 Pejic, 1., 2007, Kontrolna funkcija parlamenta, u: Dileme i izazovi parlamenta-

rizma (grupa autora), Beograd: FPN, str. 183

5 Ibid., str. 191

1 Smith, Martin J. 2003, The Core Executive and Modernization of Central Govern-
ment!, u: The Developments in British Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan,
str. 64
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sve su manje nadlezni za vodenje politike i primenu zakona, pa je tako
i stepen odgovornosti vlade umanjen.

Potvrdujuéi tendencije opadanja administrativne discipline, ser
Kristofer Foster, dugogodisnji civil servant u vladi navodi da su ,,do-
govori postali mnogo manje formalni, naro€ito kako idemo ka centru
vlade. Moramo obratiti paznju na to da se sve manje vode zapisnici na
sastancima, kao i na premijerov preferiranje sastanaka na sofi kojima
obi¢no prisustvuju neodgovarajuéi ljudi koji Cesto nisu relevantni mi-
nistri. Imamo sastanke vlade, ali su oni bez efekta i periferni. Vazne
odluke donose se na Blerovoj ili Braunovoj sofi“.!8 Pored toga, ,,u ra-
zvijanju politika i rukovodenju vladom, isticu se argumenti da premijer
viSe racuna na svoje savetnike i spoljne saradnike, nego na sluzbenike
vlade.”

Sve Sto smo do sada naveli kao klju¢no za promenu u dinamici
odnosa vlade i parlamenta, oslikava uglavnom (ne)moguénost kontro-
le vlade od strane vecine. U sklopu delovanja i drugih uzroka o ko-
jima ¢emo dalje govoriti, proizlazi da je kontrola vlade od vecinske
parlamentarne grupe vrlo ograni¢ena. Primena konkretnih mehanizama
kontrole je ¢ak Cesto i dogovorena izmedu ministara i poslanika ve-
¢ine — dogovorena su poslanicka pitanja koja vlada Zeli da Cuje i da
poentira u odgovorima, a amandmani poslanika veéine se takode mogu
dogovoriti s vladom upravo radi postizanja politiCkog efekta. Medu-
tim, stvarnu kontrolnu mo¢ ima opozicija. Ona, naravno, teSko moze
primeniti najstrozi mehanizam kontrole i1 posti¢i obaranje vlade glasa-
njem o nepoverenju, ali kroz parlamentarnu debatu, rad u odborima,
iniciranjem formiranja istraznih odbora, postavljanjem poslanickih pi-
tanja, podnosenjem amandmana efikasna opozicija uspeva da animira
javnost u odredenom pravcu, provocira otpore nekim vladinim pred-

7" Dorey, P., 2004, Le Parlement en Grande-Bretagne, Vers un renouveau du parle-
mentarisme en Europe? (grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette, P.),
Editions de I’Unversite de Bruxelles, str. 112

8 Foster, Sir Christopher, 2005, Why are we so badly governed?, Public Management
and Policy Association, str.10

19 Smith, Martin J. 2003, The Core Executive and Modernization of Central Govern-
ment!, u: The Developments in British Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan,
str. 60
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lozima, modifikuje zakonski predlog. U tom svetlu, posebnu vaznost
imaju skupstinski odbori. Pored istraznih, redovni skupstinski odbori u
britanskom Donjem domu jesu posebna arena u kojoj se, kroz razlicite
faze ,,Citanja“ zakona ozbiljno razmatra politika vlade u pojedinim obla-
stima. Ali, ako kontrolu parlamenta nad vladom gledamo prvenstveno
kroz moguénost obaranja vlade, nesumnjiv je zakljuc¢ak da britanski
parlament, poput drugih parlamenata razvijenih demokratija, nastoji da
obezbedi politicku stabilnost svake vecinske vlade i spreci Ceste izbore.
Zato se s pravom moze reci da se kontrola vlade u parlamentu sprovodi
samo kroz zakonodavni postupak i kapacitet parlamenta da modifikuje
vladine predloge zakona. Politicki sastav predstavnickog tela i izvrs-
ne vlasti je odlucujuci za realizaciju kontrolne funkcije parlamenta, a
politicki sastav zavisi od politickih stranaka i njihovog uticaja na iz-
bor poslanika, poslanickih kandidata i same vlade. Ako se oc¢ekivanja
javnosti saobraze realnoj moguénosti parlamenta, onda ¢e i uspesi ili
neuspesi parlamenta u obavljanju svojih funkcija biti na drugaciji nacin
vrednovani. Vrednovanje parlamenta moguce je samo prema uspehu ili
neuspehu obavljanja njegovih funkcija.

Mehanizmi za kontrolu vlade u Narodnoj skupstini Srbije u osnovi
su sli¢ni sa mehanizmima koji postoje u razvijenijim evropskim par-
lamentima. Institut poslanic¢kih pitanja je u nekim parlamentima slo-
zeniji, pa postoji vise vrsta pitanja koja se postavljaju u pisanoj formi
kao Sto je, na primer, slucaj u francuskoj Nacionalnoj skupstini, ali ge-
neralno gledajuéi, svi mehanizmi kontrole predvideni su skupstinskim
poslovnikom, a odgovornost vlade u parlamentu precizno je definisana
Ustavom. Njihova primena je ono §to privlaci najvecu paznju.

Poslani¢ka pitanja su od 2000. do 2009. bila svedena na minimum.
U vreme DOS-ove vlade pitanja su poslanici mogli da postave na kraju
dnevnog reda aktuelne sednice, ali ministri nisu morali da budu pri-
sutni. Tokom kasnijih vlada i ta je praksa ukinuta, da bi poslovnickim
izmenama pocetkom 2009. bilo utvrdeno obavezno prisustvo predstav-
nika vlade svakog poslednjeg cetvrtka u mesecu, ukoliko je parlament
u zasedanju, i tad poslanici mogu da postave pitanje iz bilo koje oblasti.
Zamisljeno kao interaktivna debata poslanika i ministara, u praksi se
trosatno ispitivanje vlade svede na pitanja najvise pet poslanika. Druga
forma postavljanja poslanickih pitanja u vezi sa odredenom aktuelnom
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temom je tokom poslednjih godinu dana takode aktuelizovana na zah-
tev opozicionih poslanika. Pozitivna promena vidljiva je u pristupu vla-
de — prisustvo ministara, pa i predsednika vlade je bilo gotovo redovno.
Ipak, mora se istaci da, s obzirom na broj meseci kad je parlament u za-
sedanju, prilika za redovno postavljanje poslanickih pitanja ima najvise
do deset u godini. Poslovni¢kim izmenama 2009. godine predvidena
je 1 moguénost da po jedan predstavnik poslanickih grupa, na pocetku
sednice svakog utorka i cetvrtka, moze postaviti jedno pitanje vladi u
trajanju od najvise pet minuta. S obzirom na to da tada nema predstav-
nika vlade, ovako postavljeno pitanje se u pisanom obliku dostavlja
vladi.

Podnosenje amandmana kao mehanizma za modifikaciju vladinog
predloga zakona u razli¢itom obimu primenjuju poslanici vecine i opo-
zicije. Poslanici veéine ¢es¢e podnose amandmane kad postoji Sansa
za njihovo usvajanje, bilo na nadleznom skupstinskom odboru, bilo od
strane vlade, pa Cesto neposredno pregovaraju sa nadleznim ministar-
stvom oko amandmana koje nameravaju da podnesu. Poslanici iz opo-
zicije podnose mnogo veci broj amandmana od poslanika vec¢ine, manji
deo amandmana dobija podrsku odbora, vlade, ili pak vecéine potrebne
za izglasavanje amandmana.

Parlamentarna debata kao sredstvo kontrole vlade u praksi je na-
ro¢ito tokom 2007. i 2008. godine izazivala velike sukobe izmedu par-
lamentarne vecine i opozicije, kad je opozicija, koriste¢i poslovnicke
mogucénosti za isticanje poslovnickih ,,prekrsaja“ gotovo onemoguca-
vala odvijanje sednice po usvojenom dnevnom redu. [zmene Poslovni-
ka 2009. godine omogucile su fokusiranje plenarne debate na aktuelne
tacke dnevnog reda, stvorena je moguénost za vremensko planiranje
zakonodavnog rada Skupstine i za intenzivniji rad Skupstine u harmo-
nizaciji zakonodavstva Srbije sa zakonodavstvom Evropske unije.

Glasanje o poverenju vladi je institut koji se, slicno kao i u bri-
tanskom parlamentu, retko koristi. Koalicione vlade koje se u Srbiji
kontinuirano formiraju od demokratskih promena oktobra 2000. godine
podnosile su ostavke odnosno raspisivale su izbore ¢im su uvidele da
su izgubile vecinu, i pre formalnog izglasavanja nepoverenja. Veéina
se gubi obi¢no napustanjem jedne koalicione stranke iz vlade, pa je
gubljenje parlamentarne podrske vise nego evidentno.
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I u Srbiji je doslo do, takozvane, decentralizacije u vladi odnosno
do prenosa nadleznosti na regulatorna tela i nezavisne agencije. U po-
litickoj praksi postavlja se pitanje nadzora nad radom regulatornih tela,
odnosno neophodnosti da godisnji izvestaji ovih tela i agencija budu
razmatrani u Narodnoj skupstini u sklopu razmatranja o primeni odre-
dene politike, utvrdene pojedinim strategijama i zakonima.

Ostvarivanje nadzora parlamenta nad vladom je, kao $to smo kon-
statovali i u britanskom slucaju, zavisno od kompozicije parlamenta i
vlade. Proporcionalni izborni sistem opredeljuje snazniju ulogu politic-
kih stranaka u parlamentu i jacu vezanost poslanika za politi¢ku stranku
na ¢ijoj je listi izabran. Nesumnjivo je da se to odrazava i na slabiji
stepen nadzora nad radom vlade jer u njoj sede, po pravilu, najvisi par-
tijski funkcioneri. Vide¢emo, medutim, da je i u dvopartijskom sistemu
britanskog tipa uloga politickih stranaka u stalnom porastu.

2. Jacanje uloge politi¢kih partija

Cemu sluze politicke partije — pitanje je kojima se bavi teorija, ali
koje jednako postavljaju i mnogi gradani, ne razumevajuci Cesto razlog
postojanja politickih stranaka u svetlu tako ostrih kritika koje im se upu-
¢uju. Osnovna uloga partija je ,,uloga konstituenta ili kontrolora vlasti
i medijatora izmedu drzave i drustva®, politicke partije daju ,,drustveni
input” politickoj sferi.*® One su takode i ,,forma obezbedenja podrske
realizovanju donetih drzavnih odluka“! Politicke stranke ne sluze samo
za ,javno izrazavanje i politicki transfer interesa“, ve¢ se radi o ,,pove-
zivanju i objedinjavanju pojedinih interesa u Sire celine i istovremenoj
selekciji i postupku utvrdivanja hijrerahije i redosleda interesa odnosno
utvrdivanju liste prioriteta.*?? Stranke takode imaju znacajnu funkciju u
izboru i imenovanju nosilaca politickih funkcija — one utvrduju kandi-
date za poslanike i za brojne druge funkcije. Naravno, ,,jednu od kljuc-

20 Stojiljkovié, Z. 2006, Partijski sistem Srbije, Beograd: Sluzbeni glasnik, str. 32,
21 Ibid.
22

Sartori, 2002, Navedeno prema Stojiljkovié, Z. 2006, Partijski sistem Srbije, Beo-
grad: Sluzbeni glasnik, str. 34
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nih aktivnosti politickih partija ¢ini upravljanje drustvom® gde stranke
obavljaju ,,funkciju kontrole i usmeravanja aktivnosti drzavnih organa
preko kojih se intervenise u polje ekonomskih i socijalnih odnosa.* %
Partije obavljaju znacajnu ulogu u animaciji gradana za ucesce u poli-
tickom zivotu, kao $to su i vazni Cinioci politickog obrazovanja. Slo-
bodan Jovanovi¢ smatrao je da partije ,,upravljaju izborima i gospodare
parlamentom®. Kritike sve vec¢oj ulozi politickih partija u parlamentu, u
vladi i drzavnoj administraciji pa i u drustvu uopste, toliko su rasirene,
a teze o partokratiji i o ,,drzavi zaposednutoj od partija“ (Zoran Stojilj-
kovi¢) dobijaju sve vise pristalica.

Bez obzira na sve kritike koje im se generalno upucuju, politicke
partije ostaju kljucni element liberalne demokratije koji povezuje gra-
dane s politickim institucijama i koji moze da ,,facilitira* proces pred-
stavnicke vlade s obzirom na to da politicke partije odluc¢uju ko se nala-
zi na zakonodavnim i izvr$nim pozicijama, kako na drzavnom, tako i na
lokalnom nivou. Tokom poslednje dve decenije, promene u politickim
partijama dobile su dodatno ubrzanje. Glavna linija promena desila se
na tri ravni: a) stranke su postale mnogo centralizovanije i organizova-
nije, b) bolje su obavestene o misljenju i zahtevima gradana i ¢) partija i
narocCito imidz partijskog lidera postao je najvazniji element u izbornim
kampanjama. Promene koje sada analiziramo ti¢u se promena nastalih
u odnosu izmedu partija i birackog tela i promenama unutar samih par-
tija u Velikoj Britaniji.

Klasi¢an model ponaSanja biraca koji imaju tradicionalne prefe-
rencije prema jednoj politickoj stranci, zasnovan narocito na pripadno-
sti odredenoj drustvenoj klasi, ve¢ devedesetih godina prestaje da bude
odlucujuéi na izborima. Partijska identifikacija je oslabljena o ¢emu
svedoci ¢injenica da je 2000. godine manje od jedne polovine birac-
kog tela imalo bilo kakvu formu stabilne identifikacije sa nekom od
stranaka.?* Biraci se viSe opredeljuju prema pojedinim pitanjima (issue
voting) koji su za njih li¢no znac¢ajni. Na takvu promenu u ponasanju
biraca, uticale su nova klasna struktura i klasna podela koje se pove-
zuju sa ekonomijom znanja i usluga, bitno razli¢itom od industrijske

23

Stojiljkovi¢, Z. 2006, Partijski sistem Srbije, Beograd: Sluzbeni glasnik, str. 37
Navedeno prema Hefferman R., 2003, Political Parties and the Party System, u:
Developments in British Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 122
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faze. Kako navodi Gibons, u post-industrijskom drustvu vise od 20 %
populacije ¢ine visoki stru¢njaci za moderne tehnologije (Apple Mac
grupe), narednu grupu od 20 % i viSe procenata ¢ine ,,Big Mac* radnici,
tre¢a po redu grupa su ¢inovnici sa nesto manje od 20 %, preduzetnici
oko 10 %, profesionalci i menadzeri 10 %, a industrijska radnicka klasa
¢ini oko 15 % od ukupne populacije, §to je ostavilo veliki trag na ka-
rakter politike®, a sigurno i na karakter politi¢kih partija, pre svega na
unutras$nju organizaciju, utvrdivanje politickih prioriteta, dizajniranje
izbornih programa i komunikaciju sa gradanima.

Od ranijih elitnih kadrovskih partija s pocetka 19. veka, s ops$tim
pravom glasa nastale su masovne partije sa velikom ¢lanskom bazom
1 sa uspostavljenom ¢vrstom vezom sa birac¢ima. Sa takvom ¢lanskom
podrskom i fiksiranim bira¢ima, partije su mogle da produbljuju osnov-
ne ideoloske postavke. Sada, kada se bira¢ opredeljuje za odredenu
stranku prema resenjima koje ona nudi za njemu vazne probleme, parti-
je moraju adekvatno da odgovore i to ¢ine tako Sto prvo postaju sveobu-
hvatne (catch all) partije, a zatim i profesionalne izborne organizacije,
menjajuci svoju unutrasnju organizaciju spram prosirenja izborne baze.
Nova stranacka organizacija je najvidljivija u vodenju izborne kampa-
nje koja u prvi plan stavlja stranacke vode, a umanjuje ulogu clanstva.
Interesantno je misljenje R. Hefermana koji smatra da je istorijska tran-
sformacija stranaka i$la u nekoj vrsti kruga od starih elitnih preddemo-
kratskih kadrovskih partija preko masovnih birokratskih stranaka, po-
tom sveobuhvatnih i profesionalnih izbornih organizacija, da bi se krug
zavrSio povratkom na moderne kadrovske partije?®. To su organizacije
koje funkcioniSu od vrha ka bazi, program se sve vise predstavlja kao
»hacionalni interes®, a sve se manje dizajnira prema originernoj izbor-
noj bazi. Fokus grupe i istrazivanja javnog mnjenja sluze kao testovi za
politike koje partije predlazu predizbornim programima. Sve stranke
sada su post-socijalisticke i pro-trzisne.

Na nivou interne partijske politike doslo je, takode, do velikih po-
meranja. Centralna pozicija stranackog vode glavna je karakteristika
sve vece personalizacije politike. Stepen autonomije u odluc¢ivanju stra-

2 Giddens, A., 2007, Europe in the Global Ag, Polity Press, str. 62
% Hefferman R., 2003, Political Parties and the Party System, u: Developments in
British Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 126
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nackog vodstva takode se prosiruje na ustrb uticaja clanstva na kreiranje
stranacke politike. Ukoliko se i predvida ograni¢ena unutrasnja partij-
ska demokratija, ona se uglavnom svodi na reaktivno delovanje ¢lanova
gde se ocekuje da podrze predloge partijskog vodstva. Prema jednoj
podeli internih partijskih ,,eSelona“ na lidere, sublidere i nonlidere,”’
¢lanovi partije su nonlideri, budu¢i da su izvan parlamenta (a i van vla-
de, s obzirom na vestiminsterski model po kojem su i ministri ¢lanovi
parlamenta) i da nemaju uticaj na politiku stranke, bez obzira na to da li
su aktivni ili pasivni ¢lanovi. Podela mo¢i unutar partije deli se izmedu
lidera, odnosno stranackog liderstva u vladi, i sublidera, odnosno po-
slanika koji imaju odredenu vrstu uticaja s obzirom da su u parlamentu.
Medutim, kao §to je ve¢ pedesetih godina primetio Mekenzi, partijsko
vodstvo moze da ne uzme u obzir misljenje ¢lanstva, ali ono ipak nema
iskljuc¢ivu mo¢ odlucivanja — naime, ima je sve dok moze da obezbedi
poverenje na nivou svoje parlamentarne grupe.*® Medijatizovani imidz
T. Blera je bio od klju¢ne vaznosti u izgradnji novog laburistickog
brenda. Poslanici i ¢lanstvo mogu da kritikuju lidera i najvisi stranacki
eSelon, pa ¢ak i da glasaju protiv vladinog predloga (139 laburistic-
kih poslanika glasalo je protiv angazovanja Velike Britanije u ratu u
Iraku), pri cemu se njihovim debatama najcesce daje prevelik znacaj
medijima Zeljnim senzacija u pronalazenju stranackih pukotina. Tenzi-
je u vrhovnoj stranackoj komandi su svakodnevna pojava, ali s druge
strane, bez obzira na jaku personalizaciju stranacke politike, stranacko
liderstvo ipak je koliko-toliko kolegijalno telo, jer stranacki frontmeni
moraju da rade zajedno kako ne bi ostali izolovani. Partijska lojalnost
je duboko ukorenjena, naroCito medu poslanicima, zbog instinktivnog
priklanjanja grupi i stranci u celini, ali i zbog ocekivanja napredovanja
u karijeri. Uopsteno govoreci, stranke u u Velikoj Britaniji danas imaju
sledece osobine:

2" May, J. D., 1973, Opinion Structures of Political Parties: The Special Law of Cur-
vilinear Disparity, Political Studies, 21 str. 135-51, navedeno prema Hefferman R.,
2003, Political Parties and the Party System, u: Developments in British Politics
(grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 126

McKenzie, R.T, British Political Parties, London: Heinemann, navedeno prema
Hefferman R., 2003, Political Parties and the Party System, Developments in Brit-
ish Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 130.
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stranacko vodstvo je centralna tacka svih vaznih desavanja u
stranci, ali i van stranke — u vladi, parlamentu, medijima;

s obzirom na to da su se transformisale u ideoloSki mnogo
manje ,,Ciste”, stranke sada vide kompetenciju, a ne ideologiju
kao kljuc¢ za izborni uspeh, dok je teznja za pozicijama postala
znacajnija od nastojanja da se vodi konzistentna politika;
stranke nisu vise vezane za odredene delove birackog spektra,
po politickom spektru se kre¢u slobodnije radi §to sveoubu-
hvatnijeg privlacenja glasova;

finansijska sredstva usmeravaju se u centralu stranke, angazuje
se veliki broj profesionalizovanih i tehnicki sposobnih stafera,
a centrale stranke postaje i mesto za politicku kontrolu;

partijsko clanstvo se kontinuirano smanjuje;

pored toga $to bira stranacko vodstvo iz reda kandidata koje je
predlozeno ,,odozgo“, ¢lanstvo nacelno ima konsultativnu, ali
ne i odlucujucu ulogu u kreiranju partijske politike;

izborne kampanje se vode u centru, a ne viSe u lokalnim sredi-
nama gde kampanja prati nacionalnu kampanju;

stranke komuniciraju sa celim svojim bira¢kim telom preko
medija, a ne vise kroz stranku i preko ¢lanova;

smanjuje se prikupljanje finansijskih sredstava na lokalu, no-
vac se najvise i prikuplja i tro$i u centrali stranke.”

Kako se ova nova organizacija politickih stranaka reflektuje na
parlament?

Ne bez ironije, ali takozvani ,,zlatni vek* parlamenta sredinom 19.
stoleca prekinut je demokratizacijom politickog sistema u Velikoj Bri-
taniji i proSirenjem prava glasa. Do tada su politicke partije bile slabo
organizovane, poslanici su toliko od njih bili nezavisni da su smenjivali
vlade i odbacivali budzete, sledili su partijsku politiku samo u manje od
30 % slucajeva, a zakoni su bili formulisani tokom sesije parlamenta

Hefferman R., 2003, Political Parties and the Party System, Developments in Brit-
ish Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 138
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¢iji je dnevni red kontrolisao sam parlament.“** S prosirenjem prava
glasa nezavisnim kandidatima je sve teze polazilo za rukom da budu
izabrani jer su i biraci trazili garancije za ostvarivanje predizbornih pro-
grama §to je politickim strankama, kao politickim organizacijama koje
su se takmicile za vlast na izborima, bilo mnogo jednostavnije. Ubrzo
su politicke stranke razumele da je od sustinskog znacaja, u slucaju
osvajanja vlasti, za prakticno ostvarenje izbornih obe¢anja bio visok
nivo kohezije i jedinstva, a u slu¢aju da su u opoziciji — za sposobnost
da se biraci ubede u pogresnu politiku vlade.

JaCanje politickih partija i uspostavljanje funkcije whip-ova kao
uticajnih 1 mo¢nih Sefova partijskih grupa u parlamentu omogucila je
vladi da uspostavi kontrolu nad Predstavnickim domom do te mere da
vlade retko gube glasove na strani ,,svojih* poslanika, a broj ,,pobunje-
nika“ protiv vlade, iako razli¢it od saziva do saziva, retko uspeva da
ugrozi vladu. Ipak, Blerove vlade, iako sa velikom ve¢inom u Donjem
domu, bile su u maloj opasnosti od nedostatka potrebnog broja glasova
ne samo u slucaju glasanja za rat u Iraku, nego i za neke od reformi
socijalne prirode, poput zakonskih reSenja o samohranim roditeljima,
beneficijama osoba sa invaliditetom i reforme Doma lordova. Vladina
vec¢ina u parlamentu tad uspeva da, manje ili viSe, kroz pregovore sa
vladom oko konkretnih resenja u predlozenom zakonu i kroz razlicite
vrste kompromisa postigne modifikaciju vladinog predloga.

,Ponasanje je uslovljeno kulturom, a u kulturi parlamentarnog po-
nasanja dominiraju politicke partije i ne bi vredelo parlamentu davati
one mo¢i koje parlamentarci ne Zele ili ne mogu da koriste*?!. Uvida-
juéi potrebu za postepenim promenama u kulturi jedne institucije, u
izvestaju Nortonove Komisije* istiCe se da u trazenju boljih reSenja za

30 Gamble, Andrew, 2003, Remaking the Constitution, u: Developments in British
Politics (grupa autora), Palgrave Macmillan, str. 109

31 The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://www.

conservatives.com/pdf/norton.pdf

32 Komisija za unapredenja parlamenta formirana je na predlog konzervativaca 1999.
godine sa ciljem da se utvrde razlozi za opadanje ugleda i uloge parlamenta u bri-
tanskom sistemu i da se predloze mere za unapredenje rada parlamenta. Komisijom
je rukovodio prof. Philip Norton, ¢lanovi su bili parlamentarci i nauénici koji su
tokom rada na izvestaju obavili Sirok krug konsultacija sa relevantnim pojedincima
1 institucijama. Izvestaj Komisije je predstavljen 2000. godine.
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jacanje uloge parlamenta ne bi trebalo i¢i za pogre$nim razumevanjem
da treba stvoriti atmosferu stalnog konflikta izmedu vlade i onih koji su
je izabrali. Ali, konstatuje se u Izvestaju, partijska kontrola je ojacala
kako unutar, tako i van parlamenta. Smanjila se autonomija lokalnih
stranackih organizacija u izboru kandidata narocito zbog toga Sto biraci
nerado glasaju za politicke stranke u kojima postoji interni konflikt i
zbog toga stranke nastoje da, kroz proces kandidovanja, sprece unu-
trasnje sukobe i neslaganja Sto govori ne samo o jacanju uloge stranke,
nego i o centralizaciji stranackog odlucivanja.

U parlamentu, Sefovi poslani¢kih grupa znatno su ojacali svoje
pozicije. Interesantno je napomenuti da su i pored predloga Odbora
za modernizaciju Donjeg doma i preporuka Nortonove komisije da se
ukine praksa da Sefovi poslanickih grupa mogu odredivati predsednike
stalnih odbora i nasuprot pobuni poslanika protiv pokusaja laburisti¢-
kog whip-a da smeni Donalda Andersona i Gvineta Danvudija sa mesta
predsednika dva odbora zbog nedovoljne partijske lojalnosti 2001, kad
se odlucivalo o tome, poslanici su ipak glasali za dosadasnju praksu, a
protiv predloga da oni sami odreduju predsednike stalnih odbora. Ovo
potvrduje i Veberovu tezu o birokratizaciji velikih modernih organiza-
cija, ali i Mihelsovu tezu da ,,svako ko govori o organizaciji, govori o
oligarhiji* jer ,,Sta god da stranke govore o svojoj unutrasnjoj organiza-
ciji, njima neminovno dominira centralna direkcija“.**

Nasuprot korisnim uticajima partije u parlamentarnom zivotu
(povezivanje gradana sa politiCkim institucijama, organizacija izbora,
povezivanje i artikulacija interesa gradana, izbor vlade), ,,strancarstvo
moze da bude nezdravo i da podriva parlament ukoliko je preterano,
ritualno i negativno.* 3

U Srbiji smo propustili razvoj masovnih stranaka tradicionalnih
ideologija jer je demokratski razvoj kod nas bio prekinut, da bi bio ob-
novljen u borbi protiv nedemokratskog i neliberalnog rezima 1990. Po-

3 Navedeno prema Dorey , Peter, 2004, Le Parlement en Grande-Bretagne, Vers un
renouveau du parlementarisme en Europe? (grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche,
E. i Magnette, P.), Editions de I’Unversite de Bruxelles, Editions de 1I’Universite de
Bruxelles, str. 110

3% The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://www.
conservatives.com/pdf/norton.pdf
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sle 2000. godine demokratske stranke u Srbiji nisu imale izbora nego da
se prilagodavaju okruzenju, sli¢no britanskim partijama. Pored brojnih
razlika koje postoje zbog duzine postojanja, vremena i nacina na koji
su nastale, nedostatak utemeljene vrednosne matrice bazirane na nekoj
od tradicionalnih ideologija 19. i 20. veka koji ¢ini da njihova politika
izgleda jo§ manje programski zasnovana, a programi vecine stranaka
okupljenih oko centra medusobno lice. ,,Partokratija” koja se razvija
u Srbiji, za razliku od prepoznatog ,,preteranog strancarstva“ u britan-
skom slucaju, deluje u drustvu koje, za razliku od britanskog, nema
utemeljene ni institucije ni vrednosti liberalne demokratije 1 zato nam
se Cini toliko moé¢na. U nesredenom svetu domacih medija i slabom
drustvu nenaviklom na razli¢ito misljenje i racionalnu argumentaciju,
partije deluju kao vrhovni arbitar u politici 1 vrhovni selektor kadrova
u drzavi.

3. Nova medijska kultura i politika

Nesumnjivo je da je razvoj modernih medija tokom poslednjih de-
cenija, a narocito pojava novih medija kao posledica informaciono-teh-
noloske revolucije, promenila svet, stvorivsi dobru osnovu za uverenje
da ¢e gradani biti bolje obavesteni, da ¢e se informacije brzo razmenji-
vati, da ¢e novi mediji dati dalji podsticaj demokratizaciji obrazovanja
i povecavanju jednakih Sansi jer ¢e informacije postati §iroko dostupne.
Da li ¢e se sva ova ocCekivanja ostvariti, ostaje da se vidi u godinama
koje dolaze. Ono $to je vidljivo tokom poslednje dve decenije je da je
nova brzina medija jako ubrzala politicki proces, smanjivsi raspolozivo
vreme za donoSenje odluka i politicku konsultaciju. Danasnja 24-Ca-
sovna kultura vesti je ono §to sada definiSe politicku agendu, ali ne tre-
ba zanemariti i uve¢anu brzinu kojom gradani i interesne grupe reaguju
na politi¢ku sferu i proces donosenja odluka.

Kultura vesti u kojoj nema predaha (24/24) danas je mozda cen-
tralni faktor u medijatizovanom politickom okruzenju. Svi akteri u
politickoj komunikaciji su se tome prilagodili stvarajuci i, sve cesce,
predvidajuéi brze price i brze medijske priloge. Dolazi do profesiona-
lizacije u politiCkom zastupanju i sve veéeg angazovanja medijskih i
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PR stru¢njaka. Partije vode kontinuirane izborne kampanje kreirajuci
,medijski kalendar®.

Politicari u svakom trenutku moraju biti spremni za ,,instant™ ko-
munikaciju (i informaciju), bez obzira da li reaguju aktivno — stvarajuci
svoju pricu ili reaktivno — reagujué¢i na medijsku inicijativu protivnika.

I vlada i politicke stranke su u stalnom nastojanju da dominiraju
vestima. Razvijaju se razlicite tehnike ,,hranjenja*“ medija u atmosferi u
kojoj mediji neprestano traze senzacije, skandale i loSe vesti. ,,Bacanje
petardi* (Firebreaking) predstavlja nametanje sadrzaja kojim se sma-
njuje atraktivnost neke negativne price o vladi. Taktikom predvidanja
(pre-empting) ide se u susret negativnoj pri¢i gde se efekat skandala
umanjuje ograni¢enom unapred ispri¢anom pricom. ,,Negovanje pri¢e*
(milking a story) postepeno je pusStanje odredenih informacija o novoj
vladinoj inicijativi kako bi se obezbedila maksimalna pokrivenost u
medijima. Da bi se testiralo javno mnjenje povodom planirane vladine
inicijative, unapred se pustaju u medije kontroverzni predlozi (kite-fl-
ying). ,,Upravljanje ocekivanjima‘ (managing expectations) metod je
kojim se, na primer u periodu pravljenja novog budzeta, unapred taktic-
ki smanjuju o¢ekivanja gradana, kako bi se umanjilo negativno dejstvo
prilikom javne prezentacija finalnog predloga.®

Medutim, bilo bi pogresno prihvatiti glediste da mediji imaju po-
dredeni pasivni polozaj u odnosu sa politickim akterima, ve¢ su oni
vrlo aktivan akter u politickoj komunikaciji. Kao watchdog, mediji
sluze interesima gradana da budu informisani, a politi¢ari odgovorni.
Mnogi smatraju da su mediji kod gradana razvili cinizam prema poli-
ti¢arima 1 politickom procesu i odvratili ih od politicke participacije.
Vise od toga, ,,poslednjih godina se mogu Cuti brojni glasovi koji tvrde
da su mediji u Britaniji unistili, mozda bez premca, komunikaciju s
javnoscu 1 demokratsku praksu®, dok se s druge strane od 2003. ,,pojav-
ljuju nagovestaji o potrebi obnavljanja vrednosti 1 zadataka slobodnih
medija, kao 1 moguénost pocetka stvarne diskusije o tome Sta mediji
¢ine naoj politici i gradanskom drustvu‘.*® Bez namere da dublje ana-
liziramo ovu pojavu, i uz puno uvazavanje uloge medija u demokrat-

3 Kuhn, R., 2003, The Media and Politics, u: Developments in British Politics (grupa
autora), Palgrave Macmillan, str. 150

36 Lojd, Dz., 2008, Sta mediji ¢ine nasoj politici, Beograd: Samizdat, str.7

161



skom drustvu, obavestavanju gradana i politickoj komunikaciji uopste,
vazno je ukazati na opaZene negativne efekte koje mediji proizvode,
izmedu ostalog i sve vise prisutnim stavom da je politika ponizena i
»prljava“ delatnost po sebi®. Prezirom prema politi¢arima i drasticnim
smanjivanjem prostora koji je posveéen demokratskoj raspravi, medi-
ji mogu praviti gresku u razumevanju svoje uloge jer katkad mesaju
podredenost politicarima (Sto nijedan slobodan medij sebi ne sme da
dozvoli) sa podredenos¢u demokratskoj politici. Mediji nisu ponudili
bolju ideju od demokratske politike; zvani¢no i ne tvrde da su to uradili,
ali na mnogo nacina, otvoreno i prikriveno, ponasaju se kao da jesu.
»Britanski mediji su sebi dodelili pravo da sude i osuduju; i jo§ vise,
odlucili su, a da nisu bili jasno odredeni u toj svojoj odluci, da je poli-
tika prljava igra u kojoj ucestvuju mutne licnosti koje izgovaraju lazne
price o svetu i tako varaju Britance*.?” Primera ima viSe, ali je narocito
interesantno medijsko obrusavanje na parlament 2009. godine prilikom
otkrivanja zloupotreba u koris¢enju poslanickih prava na nadoknade $to
je znacajno doprinelo smanjenju ugleda institucije i osnaZzilo zahteve
za vecom transparentnos¢u u pogledu troSenja budZzetskih sredstava od
strane parlamenta, $to je u svakom slu¢aju pozitivan ishod. Naravno,
mnogi politiCari su razli¢itim oblicima politicke trgovine, licnim nepo-
Stenjem 1 neodgovornoscu, dali povoda za takvo izveStavanje medija,
ali ,,ako postoje, kao Sto postoje, 1osi politicari, iz toga ne proizlazi da
politicari treba da nestanu. Ako novac dozvoljava, kao Sto dozvoljava
zelenastvo, implikacija ne moze biti da se ukine novac. Politika se, ne
bas malim delom, sastoji od razmena i pogodbi, a ako se ove pogodbe
izopace u neprimerene isplate, ne moze se pojednostavljeno izvuéi iz
toga da krivica leZi u razmeni i u ¢injenici da se sklapaju pogodbe.*®
Da li cilj da gradani budu obavesteni o politici i politicCkom procesu
treba da bude pracen delima agresije ili stavovima neprekidne sumnje
u politiCare i drzavne sluzbenike? Da li ¢e takvo izvestavanje doprineti
da ljudi budu vise gradanski orijentisani, ukljuceniji u aktivnosti, bolje
obavesteni, spremniji da volontiraju, glasaju, raspravljaju ili ¢e ih takvo
obavestavanje sve vise udaljavati od svake gradanske prakse — pitanja

37 Lojd, Dz. 2008, Sta mediji ¢ine nasoj politici, Beograd: Samizdat, str. 23

38 Sartori, B., 2003, Uporedni ustavni inzenjering, Beograd: Filip Vi$nji¢, str. 86
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su kojim se bavi veliki deo britanske javnosti. Medutim, i politicka sfe-
ra, politiCke stranke, narocito, prihvatile su da hrane takvo ponasanje
medija: spremnost da prihvate logiku medija, narocCito televizije, gde
se viSe ceni nastup i izvodenje, nego tema o kojoj se govori, doprinosi
stvaranju i negativne slike o politici 1 svojevrsnoj depolitizaciji u kojoj
sve vise nestaje praksa da se kroz sukob misljenja publika obavesti o
demokratskom misljenju.

Informaciona tehnologija koja je uslovila promene u masovnim
medijima je faktor sa ogromnim stepenom uticaja na politicki proces,
pa i parlament. Internet, elektronska posta, rastuc¢a blog kultura i brojni
diskusioni forumi mogu imati izuzetno pozitivne efekte na obnavljanje
i unapredenje veze izmedu gradana i poslanika. Medutim, revolucija u
medijima bila je korisna za vladu, a umnogome Stetna za parlament jer
se mediji mnogo vise fokusiraju na rad vlade zbog toga Sto vlada ras-
polaze vestima, dok je parlamentarna procedura isuvise sloZena i duga
za danasnju dinamiku vesti. I Nortonova komisija konstatuje da je u
medijima danas mnogo manje kvalitetnih izvestaja iz parlamenta nego
ranije, a da je medijima mnogo vise stalo do izjave poslanika specijalno
date za odredeni medij, nego za njegov govor u plenarnoj parlamentar-
noj debati. S druge strane, Komisija prepoznaje i odredenu odgovornost
Donjeg doma jer se slabo adaptira na nove medijske zahteve.

Prikazani dominantno negativan stav koji se neguje u britanskim
medijima prema politici, politiCarima, pa i parlamentu, lako se moze
uporediti sa situacijom u medijskom prostoru Srbije. Ne treba naglasa-
vati vaznost i pozeljnost kritika vlasti, vlade, parlamenta i konkretnih
politika u javnosti. Pitanje koje se postavlja je da li je medijski apriorni
stav o politici kao prljavoj, nedostojnoj i nepostenoj delatnosti, bacanje
anateme na svakog ko se bavi politikom, pojednostavljivanje svake de-
bate o klju¢nim pitanjima razvoja drustva jeste u interesu drustva kao
celine. Ili takav stav uti¢e na gradane razvijaju¢i njihovu nezaintereso-
vanost za politicka i drustvena pitanja, doprinosi depolitizaciji s jedne
strane, dok s druge strane zamagljuje stvarni proces donosenja odluka u
drustvu i maskiranje uticajnih interesnih grupa.

Kritika parlamenta postala je opste mesto u javnosti Srbije, u aka-
demskim i stru¢nim krugovima jednako kao i medu gradanima, dok
se u medijima ova kritika sprovodi do otvorenog omalovazavanja koje
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neretko vodi do opasnog pitanja da li nam je ovakav parlament uopste
potreban. Vrlo malo medijskog prostora posvecen je onoj sustinskoj
delatnosti parlamenta — donosenju zakona. Parlamentu se pripisuje spo-
rost u proceduri, neefikasnost u ostvarivanju zakonodavne funkcije 1
slab uticaj na kreiranje politike i zakone, nizak kulturni nivo debata,
nedostatak mehanizama za efikasniju kontrolu vlade i nekoris¢enje po-
stojecih, mali broj aktivnih poslanika, neopravdane privilegije narodnih
poslanika... Uzrok vecini ovih pojava vidi se u dominaciji politickih
partija u parlamentu koja se ispoljava kako u uticaju na poslanike prili-
kom glasanja, ali i tokom celog zakonodavnog postupka. Nesumnjivo
je najveci deo kritika osnovan i dobronameran, provociran Zeljom da
se u Srbiji razvija demokratija, odgovornost vlade, da se vodi racuna o
opsStem interesu, da se pokrecu dobre i efikasne reforme i donose dobri
zakoni koji mogu biti primenjeni. Medijski deo kritika koje narocito
poslednjih godina sadrze elemente omalovazavanja parlamenta kao in-
stitucije, 1 generalno negativna medijska slika parlamenta uticu na for-
miranje javnog mnjenja prema parlamentu, prema politiCkom procesu i
demokratiji u celini. U mladoj demokratiji, kao Sto je Srbija, slika nee-
fikasnog, skupog, nekulturnog parlamenta doprinosi stvaranju sumnji u
domete demokratije i demokratske institucije.

4. Interesne grupe i grupe za politicki uticaj

Pojava interesnih grupa i politickih zajednica (policy community)
neretko se u nasoj javnosti ocenjuje negativno, iako je ona odraz plura-
listickog drustva. Srbija se jos teSko navikava na pluralizam kao mnos-
tvo interesa pa se zato s mukom razvija kako individualna tako i grupna
sposobnost za podrsku raspravi izmedu suprotstavljenih glediSta i za
otvorenost prema drugacijem misljenju. Naravno, rast uticaja organi-
zovanih interesnih grupa i grupa za pritisak ima dalekosezne posledice
na dinamiku odnosa izmedu politickih institucija, izmedu ostalog i na
odnos vlade i parlamenta, pa samim tim i na obavljanje zakonodavne,
predstavnicke i kontrolne funkcije parlamenta.

Ne samo da je doslo do decentralizacije nadleznosti sa ministarstava
na regulatorne agencije i na manje ili viSe nezavisna tela, nego je nevero-
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vatno porastao uticaj upravljackih struktura korporacija i pojedinih profesi-
jana proces kreiranja politike. Tesna saradnja ovih grupa sa vladom, navela
je odreden krug teoreti¢ara na formulisanje pojma ,,politicka zajednica“
(policy community) koju definisu kao pripadnost stabilnoj i zatvorenoj gru-
pi, ograni¢enoj na manji broj privilegovanih ¢lanova, koja se formira na
bazi ekonomske mo¢i, profesionalne pozicije, zajednickih vrednosti, Cestih
kontakata sa jezgrom vlade, unutar koje se vrSi razmena resursa radi for-
mulacije ili realizacije odredene javne politike.”* Ova pojava visestruko
utice na parlament. S jedne strane, sigurno je da marginalizuje ulogu parla-
menta u procesu kreiranja politike jer u parlament stizu gotovi i dogovoreni
predlozi zakona i reformi, ¢ija bi promena u fazi parlamentarne procedure
mogla da ugrozi rezultat pregovora sa klju¢nim akterima. Vladi je stalo da
se zakoni §to pre izglasaju i u tom smislu partijsko vodstvo u vladi i u ve-
¢inskoj parlamentarnoj grupi vodi istu politiku — ne treba ,,kvariti* rezultat
dogovaranja sa razliCitim zainteresovanim grupama. S druge strane, oni
predstavnici interesnih grupa koji nisu imali priliku da u direktnim prego-
vorima s vladom zastupaju i dogovore odredena reSenja, usmeravaju se na
poslanike i lobiraju za modifikacije vladinih zakonskih predloga preko me-
hanizama koji su na raspolaganju parlamentu i pojedinacnim poslanicima,
bilo da pripadaju vecini ili manjini.

Interesne grupe na razli¢ite naCine pokusavaju da uti¢u na vladu
kao ,,insajderi“ (grupe koje imaju lak pristup do vlade, koje vlada re-
dovno konsultuje) i ,,autsajderi* (grupe koje nemaju ili ne Zele da imaju
bliske veze s vladom, ali nastoje da izgrade dobre kontakte u parlamen-
tu kroz parlamentarne odbore ili lobiranje poslanika.*’ Parlament se,
medutim, naj¢esée zaobilazi, a kreiranje politike zavrSava se u Dauning
ulici ili u Vajtholu, kao i pregovori sa interesnim grupama. To omo-

% Dorey, Peter, 2004, Le Parlement en Grande-Bretagne, Vers un renouveau du par-

lementarisme en Europe? (grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette,
P.), Editions de I’Unversite de Bruxelles, Editions de 1I’Universite de Bruxelles, str.
114

40 Grant, W., 1989, Pressure Groups, u: Politics and Democracy in Britain, Njujork,
London, Philip Allan, navedeno prema Dorey, Peter, 2004, Le Parlement en Gran-
de-Bretagne, Vers un renouveau du parlementarisme en Europe? (grupa autora, ur.
Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette, P.), Editions de I’Unversite de Bruxelles, Edi-
tions de I’Universite de Bruxelles, str. 114
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gucava vladi da svoje predloge predstavi parlamentu kao rezultat ve¢
postignutih dogovora. Nortonova komisija primetila je da se poslednjih
godina nesto menja u ovoj dinamici jer su interesne grupe pocele znat-
no vise da usmeravaju svoju paznju ka parlamentu, ali istice da ,,posla-
nici teSko mogu da obrade sav materijal koji dobijaju od ovih grupa, a
parlamentarni odbori ne mogu da pariraju vladi u pogledu moguénosti
da konsultuju interesne grupe* Sto ¢ini da ,,poslanici ostaju iskljuceni iz
konsultativnog procesa‘. #!

5. Profesionalizacija politike

Sve je veci broj profesonalnih politicara, §to nesumnjivo uti¢e na
politicki proces u celini, ali ovu pojavu ne treba uopsteno ocenijivati ni
negativno ni pozitivno. Profesionalni politicari su ¢esto izuzetno po-
sveceni 1 politicki vesti §to je u politici 1 parlamentarnom zivotu neop-
hodno. Ali, ,,problem nikad nije u kvalitetu, nego u posledicama koje
donosi kvantitet. Negativne strane pojave profesionalnih poslanika
koji ,,zive od politike* kako bi rekao Veber, ispoljavaju se na nekoliko
nivoa. Prvo, mladi poslanici su, u nameri da izgrade politicku karijeru
u parlamentu, vise skloni postovanju stroge partijske discipline jer se
lojalnos¢u obezbeduje kandidatura u narednom mandatu ili pozicija u
vladi. Drugo, karijerni poslanici viSe trose raspolozive resurse, narocito
vreme koje im poslovnik i procedura omogucavaju kroz postavljanje
veéeg broja poslanickih pitanja, vise govore o aktuelnim temama (Early
Day Motions)* Trece, sve je manji broj poslanika koji su pre ulaska u
parlament ostvarili znac¢ajnije uspehe u karijeri van politike ili postigli
neke profesionalne rezultate, a parlament bi od takvih poslanika mogao
imati mnogo koristi. Medutim, vidljivo je i smanjenje interesa uspesnih
ljudi iz biznisa ili drugih profesionalnih polja da se bave politikom,
naro€ito parlamentarnim radom. U prilog profesionalnim poslanicima

41 The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://www.

conservatives.com/pdf/norton.pdf , str. 13

Slic¢an institut je uveden i promenama Poslovnika Narodne skupstine Republike
Srbije februara 2009. prema kojem Sefovi ili ovlaséeni predstavnici poslanickih
grupa mogu da postave pitanja ili da javnosti predstave neku temu.
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moze se ista¢i da su oni, u Zelji da izgrade politicku karijeru, obi¢no
vrlo aktivni poslanici, kako u opstim debatama, radu odbora, tako i u
podnosenju amandmana i postavljanju poslanickih pitanja. Sve vecéa
slozenost zakonodavne aktivnosti parlamenta, ali i drzavnih poslova u
celini, sve veca preciznost javnih politika i realna potreba za pra¢enjem
primene zakona i reformi, zahteva kontinuitet i redovnost. Novoizabra-
nim narodnim poslanicima neretko prode jedna do dve godine u uc¢enju
parlamentarnih procedura.

Profesionalizacija u politici je u srpskoj javnosti izuzetno kritiko-
vana pojava. Postoji uvrezeno misljenje da se politikom moze baviti uz
obavljanje drugih poslova, a ne uvazavaju se dovoljno drugi argumenti
koji namec¢u pojavu politike kao profesije. Suprotnost koju je Veber
formulisao kao ,,ziveti od politike* ili ,,ziveti za politiku ¢esto se ra-
zume kao argument za odbacivanje profesionalizacije u politici. Profe-
sionalizacija je, naravno, losa ukoliko vodi o¢uvanju pozicije i karijere
u politici uz gubljenje svake programske orijentacije, svakog sistema
vrednosti i odgovornosti.

6. Globalni procesi

Globalni procesi, pove¢anje uloge medunarodnih organizacija i re-
gionalne integracije znacajno uti¢u na marginalizaciju parlamenta. U
Evropskoj uniji je taj problem vrlo §iroko postavljen i analiziran kako
kroz pojavu demokratskog deficita u Uniji, tako i kroz problem pri-
lagodavanja nacionalnih parlamenata situaciji sve veé¢eg broja evrop-
skih propisa koji, bez moguénosti modifikacije, moraju biti doneti u
nacionalnom parlamentu. Nemoguénost promene ovih propisa u naci-
onalnom parlamentu stvara posebnu vrstu parlamentarne ,,frustracije®.
Pored toga, nacin na koji se formulise politika u EU, ostavlja nacional-
ne parlamente bez realne moguénosti kontrole svojih predstavnika u
evropskim institucijama.

Odnos nacionalnih parlamenata sa Evropskim parlamentom i po-
lozaj nacionalnih parlamenata u sistemu EU je, medutim, zasebna tema
koja dobija posebno mesto u svetlu Lisabonskog sporazuma. U britan-
skoj parlamentarnoj praksi, Odbor za evropska pitanja, ima izuzetno
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veliku ulogu u odredivanju britanske politike na nivou Evropske unije.
Potreba za jakim skupstinskim odborom u ovoj sferi je, naravno, rezul-
tat tradicionalne britanske spoljne politike, ali i potrebe da zadrze pod
kontrolom svojih nacionalnih institucija, odlu¢ivanje svojih predstavni-
ka u institucijama Evropske unije.

Razumevanje dinamike odnosa izmedu nacionalnog parlamenta i
institucija Evropske unije, medu kojima posebno sa Evropskim parla-
mentom, naroCito je vazno za Srbiju u svetlu njenih napora za integra-
cijuu EU.

Rastu¢a uloga medunarodnih organizacija, medutim, ima jo$
jednu dimenziju koja je pozitivna za parlament. To je pojava par-
lamentarnih skups$tina u okviru medunarodnih organizacija — tela
sastavljenih od poslanika iz nacionalnih parlamenata. Motivisane
potrebom demokratizacije u medunarodnim odnosima i povecanja
transparentnosti rada medunarodnih organizacija, parlamentarne
skupstine su mesta okupljanja narodnih predstavnika, zajednickog
nastupanja po pojedinim pitanjima, unapredenja medunarodne sa-
radnje, a u pojedinim slucajevima, kao $to je Parlamentarna skup-
Stina Saveta Evrope, i znacajan je izvor medunarodnog prava i oba-
veza koje drzave Clanice preuzimaju u sferi ljudskih prava, dobrog
upravljanja, bezbednosti i dr. Za mlade demokratije Parlamentarna
skupstina Saveta Evrope je mesto gde se nacionalne parlamentarne
delegacije ,,pripremaju‘ za Evropski parlament, gde medunarodna
javnost procenjuje njihovu posveéenost, ne samo nacionalnim te-
mama, ve¢ pre svega onim pitanjima koja su vazna za Siru evropsku
zajednicu. U srpskoj javnosti se ponekad ¢uju misljenja kako neke
medunarodne institucije gube na znacaju, pa je tako i Savet Evro-
pe izgubio misiju koju je imao tokom hladnog rata. Koliko su ove
ocene preuranjene, najbolje se vidi upravo po aktuelnom ponasanju
i aktivnosti nacionalnih delegacija razvijenih demokratskih zemalja,
ukljucujuéi 1 Veliku Britaniju, koje su najviSe doprinele stvaranju
jedne ovakve institucije — one dobro razumeju vaznost institucija
i napore potrebne da se one formiraju, pa povremene krize nastoje
da prevladaju kroz rasprave o strategiji, uspostavljanju novih oblika
saradnje sa drugim institucijama i trazenju novih sadrzaja kao odgo-
vora na savremene izazove.
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Zakljucak

Svako ko ceni znacaj tradicije i iskustva za razvoj demokratije i
demokratskih institucija, mogao bi smatrati neadekvatnim i prepoten-
tnim svaki pokuSaj da se traze bilo kakve sli¢nosti izmedu srpskog i bri-
tanskog parlamenta. Ipak, ponudena slika promena u politickim stran-
kama, medijima i izvr$noj vlasti Velike Britanije navodi na zakljucak
da su uzroci krize parlamenta u prilicnoj meri opsti i da tu Srbija nije
usamljena. Bilo bi pogresno ovakav zaklju¢ak razumeti kao bilo kakvu
utehu za viSe nego osnovane kritike koje se upucuju Narodnoj skupstini
ili kao pokusaj bilo kakvog opravdanja za stanje naseg parlamenta, na-
protiv. Ali, napravljena analiza moze nam pomo¢i da vidimo kako krizu
parlamenta vide drugi, demokratski zreli narodi i Sta preduzimaju da bi
poboljsali rad parlamenta.

Sigurno je da se razvoj demokratije u Srbiji ne moZze odvijati po
obrascima 19. veka ve¢ u sadasnjim okolnostima i spram stepena razvo-
ja drustva, ekonomije, dosegnutih politickih, kulturnih i pravnih stan-
darda u Evropi. Uticaj partija na parlament ne moze se prenebregnuti i
postavlja se pitanje moze li se znac¢ajno smanjiti. Samostalnost poslani-
ka koja se Cesto zagovara kao potpuna nezavisnost od stranackog stava
gde poslanik glasa isklju¢ivo po vlastitoj savesti nigde ne postoji i ta
se koncepcija ,,ne slaze niti sa ustavnom stvarnoséu, zivim ustavom,
niti sa shvatanjem demokratske odgovornosti‘’. S druge strane, takvo
ogranic¢enje slobode narodnog predstavnika koje predvida Ustav Srbije
1 koje u praksi opravdava postojanje tzv. blanko ostavki jeste nedemo-
kratski princip koji ugrozava temeljne postavke zakonodavnog tela kao
narodnog, a ne stranackog, predstavniStva.

Analiza britanskih parlamentarnih prilika moze da pokaze ozbilj-
nost s kojom britanska javnost razmatra probleme parlamentarizma.
Preporuke Nortonove komisije** se uglavnom odnose na unapredenje
parlamentarne procedure koje imaju zadatak da unaprede zakonodavnu
i kontrolnu funkciju parlamenta kroz razne male korake. Imajuci u vidu

4 Navedeno prema Pavlovi¢, V. 2007, Parlamentarizam i demokratija, zbornik rado-

va Dileme i izazovi parlamentarizma, Beograd: Fakultet politickih nauka, str. 99
4 Videti u The Report of the Commission to Strengthen Parliament, July 2000, http://
www.conservatives.com/pdf/norton.pdf , str. 59
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najavljene reforme u Narodnoj skupstini, neke od preporuka mogu biti
korisne.

S druge strane, ako ocenjujemo da li je parlament kao institucija
generalno u krizi, vide¢emo da veliki broj autora i danas isti¢e znacaj
i vaznost parlamenta kao centralne demokratske institucije. Oni koji
krizu parlamenta najvise prepoznaju kao krizu zakonodavne funkci-
je, kao uticaja na kreiranje politike, vrlo Cesto zapostavljaju druge
funkcije parlamenta. Branioci parlamenta isticu da je parlament od
svog nastanka zapravo bio jedna reaktivna institucija koja odgovara
na politicke i zakonodavne inicijative nekad monarha, danas minista-
ra, a da su retko poslanici bili ukljuéeni u kreiranje zakona.** Znacaj
i vaznost parlamenta izvire iz drugih njegovih funkcija, kao $to je na
primer artikulacija druStvenih problema i ukazivanje na greske vlade.
Parlament kao institucionalna arena za formiranje politi¢ara i njihova
priprema za izvr$ne funkcije takode je vazna funkcija. Medutim, ono
Sto po misljenju mnogih jeste i danas najvaznija funkcija je legitima-
cija vlasti. Legitimacija se manifestuje kao potvrda parlamenta da su
javne politike ili formalno ratifikovani tekstovi usvojeni ve¢inom na-
rodnih predstavnika. Legitimaciju parlament daje i kroz svoje debate,
kroz rad skupstinskih odbora i kroz mehanizme za kontrolu rada vla-
de. Neki smatraju da legitimacijsku funkciju parlamenta ne smanjuje
ni to §to se glavni dogovori i pregovori oko javnih politika desavaju
u krilu vlade kroz saradnju i konsultaciju sa interesnim grupama — ,.ta
mreza politickih aktera je u krajnjoj instanci legitimisana parlamen-
tarnim sistemom-“.

Smatramo ispravnim stav da centralno mesto britanskog parlamen-
ta u politickom sistemu ne proistice toliko iz njegove stvarne moci i
ostvarenih funkcija, koliko iz njegove dugotrajne uloge simbola nacio-

4 Dorey, Peter, 2004, Le Parlement en Grande-Bretagne, Vers un renouveau du par-
lementarisme en Europe? (grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette,
P.), Editions de I’Unversite de Bruxelles, Editions de 1I’Universite de Bruxelles, str.
124

Judge, D., The Parliamentary State, navedeno prema Dorey , Peter, 2004, Le Par-
lement en Grande-Bretagne, Vers un renouveau du parlementarisme en Europe?
(grupa autora, ur. Costa, O., Kerrouche, E. i Magnette, P.), Editions de I’Unversite
de Bruxelles, Editions de I’Universite de Bruxelles, str. 126
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nalnog suvereniteta i demokratije*’. Srpski parlament do sada nije imao
Sansu da postane takav simbol, a da li ¢e iskoristiti Sansu da to postane
u godinama koje dolaze, zavisi najvise od politickih stranaka, samih po-
slanika, ali i od javnosti koja bi trebalo da podrzi izgradnju najvaznije
demokratske institucije.
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Jelena Loncar!
Dusan Spasojevic?

INSTITUCIONALNI MEHANIZMI SARADNJE
DRZAVE I CIVILNOG DRUSTVA

Sazetak: U ovom radu autori razmatraju razlicite oblike saradnje
drzave i civilnog drustva iz teorijskog, normativnog i prakticnog ugla.
U radu se objasnjavaju najucestaliji oblici saradnje, kao i kontroverze
koje se javljaju u vezi sa ovim formama saradnje. Drugi deo rada se
bavi pojavnim oblicima ove saradnje u Srbiji, kljucnim problemima i
primerima dobre prakse.

Kljucne reci: drzava, civilno drustvo, mehanizmi saradnje, demo-
kratija.

Uvod

Predmet ovog rada su institucionalni mehanizmi saradnje institu-
cija vlasti (javnog sektora) i organizacija civilnog drustva (nevladinog,
odnosno civilnog sektora). Cilj rada je da ukaze na znacaj uspostavlja-
nja institucionalnih mehanizama saradnje drzave (javnih institucija) i
civilnog drustva i da ponudi deskripciju uobicajenih modela saradnje i
uvid u sporna pitanja u vezi sa tim modelima. Takode, imaju¢i u vidu
prirodu projekta u okviru kojeg rad nastaje, intencija je i da ponudi uvid
u oblike i stepen institucionalizacije ove saradnje u Srbiji.

Uspostavljanje institucionalnih mehanizama saradnje drzave i ci-
vilnog drustva pociva na prihvatanju znacaja bliske saradnje javnih in-

' Autorka je asistentkinja na Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.

2 Autor je asistent na Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.
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stitucija i organizacija civilnog drustva u formulisanju, implementaciji
i kontroli javnih politika i usluga i na potrebi da se ova saradnja uredi
na preciznim, transparentnim i trajnim osnovama.

Znacaj i uloga saradnje drzave i civilnog drustva

Pod konceptom saradnje drzave i civilnog drustva podrazumeva se
citav splet prilicno heterogenih procesa koji iskazuju pluralisticku pri-
rodu savremenog civilnog drustva. Pluralizam civilnog drustva odli¢no
reflektuje razumevanje njegovih funkcija koje navode Edvards i Foli
(prema Pavlovi¢, 2006: 49) — to su funkcija socijalizacije (obrazovanje
i motivisanje gradana za politiku), funkcija predstavijanja (zastupanje
interesa razlicitih grupa, vrSenje pritiska na vladu i stimulisanje javnih
rasprava) i javne i kvazijavne funkcije (pomaganje siromasnima, osoba-
ma sa hendikepom i drugim marginalizovanim drustvenim grupama).

Javne i kvazijavne funkcije ukazuju na potrebu za saradnjom dr-
Zave sa organizacijama civilnog drustva koja potice iz naraslih zahteva
prema drZavi i sve obimnijih funkcija koje drzava sama ne moze kvali-
tetno da obavlja bilo zbog toga §to nema kapacitete, bilo zbog toga $to
je suvise glomazna da bi obavljala sve javne usluge ili zbog toga §to
civilno drustvo, po svojoj prirodi, moze kvalitetnije da obezbedi neke
usluge. Sa druge strane, organizacije civilnog drustva su sve prisutnije
na politickoj sceni, imaju nesumnjivu i sve istaknutiju ulogu u politici
i poseduju znanja i sposobnosti da u saradnji sa drzavom, poslovnim
sektorom ili same obavljaju brojne javne funkcije. Uloga civilnog drus-
tva je posebno znacajna u zemljama poput Srbije koje jo§ uvek nemaju
konsolidovanu demokratiju, ¢ije su institucije slabe, a ljudski i finansij-
ski resursi ograniceni.

Dajmond (Diamond) navodi trinaest funkcija koje civilno drustvo
moze da obavlja u drzavama u procesu konsolidacije demokratije (a
koje zapravo preciznije razraduju funkciju socijalizacije i funkciju pred-
stavljanja): Prvo, civilno drustvo predstavlja osnovu za ogranicavanje i
kontrolisanje drzavne mo¢i. Ono, zatim, stimuliSe politicku participaci-
ju time $to uti¢e na povecanje politickih vestina i aktivnosti demokrat-
skih gradana i promoviSe prava i obaveze demokratskog gradanstva.
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Sledeca vazna demokratska funkcija civilnog drustva je obrazovanje
za demokratiju koje ukljucuje reformu nastavnog procesa, treninge za
nastavnike, pisanje novih standarda za predavace, brojne neformalne
programe civilnog drustva za socijalizaciju mladih i odraslih i stimu-
lisanje njihove aktivne participacije u zajednici. Cetvrta funkcija ko-
jom civilno drustvo doprinosi razvoju, produbljivanju i konsolidaciji
demokratije je stvaranje brojnih kanala za artikulisanje 1 predstavlja-
nje interesa, posebno onih grupa koje su iskljucene ili diskriminisane
u drustvu. Peta funkcija civilnog drustva odnosi se na nejednakosti de-
mokratizacije. Lokalni nivoi, posebno ruralni i manje razvijeni delovi
drzave se mnogo sporije demokratizuju od urbanih zbog ¢ega je pomo¢
civilnog drustva u demokratizaciji i tranziciji ka gradanstvu lokalnih
nivoa posebno znagajna. Sesto, razvijeno civilno drustvo smanjuje po-
larizovanosti u drustvu, podstice toleranciju i spremnost na kompromis.
Sedma demokratska funkcija civilnog drustva, prema Dajmondu, jeste
regrutovanje i stvaranje novih politickih lidera. Nadgledanje izbornog
procesa je sledeca, osma, vazna funkcija civilnog drustva kojom ono
sprecava izborne prevare, potvrduje legitimnost rezultata i vraca pove-
renje u izborni proces. Deveto, civilno drustvo je vazan kanal informi-
sanja gradana o aktivnostima politickih aktera, o drustvenim problemi-
ma i moguénostima za akciju. Deseta demokratska funkcija civilnog
drustva je pruzanje podr$ske ekonomskim reformama i obezbedivanje
razumevanja 1 podrske gradanima. Jedanaesto, civilno druStvo pruza
usluge i u reSavanju konflikata, posreduje i pregovara, kroz razliite
programe i treninge smanjuje politicke i etnicke konflikte i uci grupe
da nesuglasice resavaju na miroljubiv nacin. Ukoliko je orijentisano na
razvoj, civilno drustvo moze uticati na to da se smanje prohtevi prema
drzavi i da se izgradi socijalni kapital tako $to ¢e se gradani orijentisati
na medusobnu saradnju zarad zajednickog napretka. Konacno, time §to
podstice odgovornost, inkluzivnost, efikasnost i legitimnost politic¢kog
sistema, civilno drustvo uti¢e na to da gradani po¢nu da uvazavaju dr-
Zavu i njene institucije i da se na pozitivan nacin ukljuce u drustveni i
politicki zivot (Diamond, 1999: 239-250).

Dakle, uklju¢ivanjem civilnog drustva u zagovaranje, formuli-
sanje, oblikovanje i sprovodenje javnih politika moze da podstakne i
produbi demokratiju. Saradnjom sa javnim institucijama i uc¢eséem u
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politickom Zivotu organizacija civilnog drusStva povecava se direktno
ucescée gradana u politickim procesima i van izbora. Samim tim, stvara
se novo polje za gradane da izraze svoje stavove i da politicke odluke
viSe odrazavaju njihove preferencije. Ve¢im uc¢es¢em civilnog drustva,
javlja se vece interesovanje gradana za politicke procese koji postaju
blizi gradanima, direktnije povezani s njima. Direktnim uceS¢em za-
interesovanih predstavnika civilnog drustva u procesima formulisanja
i implementacije javnih politika, doprinosi se kvalitetu javnih politika,
njihovoj vecoj legitimnosti i olak$ava nadzor i kontrola nad njima. Ovo
postaje narocito znacajno u kontekstu kartelizacije partijskog sistema
kada postojece partije zatvaraju politicko trziSte za nove inicijative, pa
nepartijsko organizovanje gradana postaje korektiv partijskog sistema,
ali ujedno i znacajan izazov>.

Uloga civilnog drustva se, stoga, sve manje razume kao suprot-
stavljanje drzavi, a viSe kao pomaganje u boljem upravljanju politickim
procesima, bilo tako $to direktno saraduje sa institucijama vlasti na za-
jednic¢kim poslovima, bilo tako $to kontrolise i kritikuje vlast kada ona
ne deluje u javnom interesu. Moze se, dakle, govoriti o objedinjavanju
defanzivnih i ofanzivnih strategija civilnog drustva.

Nivoi odnosa civilnog drustva i drzave

Postoji nekoliko nivoa odnosa civilnog drustva i drzave, u zavisno-
sti od stepena institucionalizacije, naCina donoSenja odluka i znacaja/
kvaliteta saradnje dva sektora: informisanje, konsultacije, dijalog i par-
tnerstvo*.

Prvi 1 najjednostavniji nivo je informisanje gradana o javnim poli-
tikama i odlukama koje donose javne institucije. Institucije vlasti infor-
misu gradane o svom radu tako $to pruzaju informacije nakon inicijative
gradana ili tako $to samoinicijativno sprovode mere ka obezbedivanju

3 Videti: Katz, Richard; Mair, Peter (1995) Changing models of Party Organisation
and Party Democracy - Emergence of Cartel Party, objavljeno u Party Politics, Vol
1, No 1, Sage Publications, str. 23-25

Videti: ,,Kodeks dobre prakse za gradansko ucestvovanje u procesu donosenja od-
luka®, Konferencija INGO, 2009.
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vece javnosti svog rada (putem internet sajtova, medijskih kampanja,
prenosom javnih rasprava, sastanaka)’. Naravno, nije realno o¢ekivati
da drzavni organi obezbede potpunu transparentnost svoga rada (zbog
politickih, tj. stranackih interesa), pa se razvijaju mehanizmi koji do-
punjuju ovaj vid saradnje. Vazan deo zakonskih okvira su regulative o
dostupnosti informacija od javnog znacaja, a mogu se i osnivati poseb-
na tela koja se bave zastitom prava na pristup informacijama (primer
toga je poverenik za informacije od javnog znacaja (Rodoljub Sabi¢)® u
Srbiji ili komesar za informacije u Velikoj Britaniji’). Ovaj proces nije
jednosmeran — obavestavanje moze i¢i i od civilnog drustva ka drzavi,
ali se ono podrazumeva u praksi, jer je javnost jedan od retkih kanala
(poluga) uticaja civilnog drustva, pa se ona redovno koristi putem ma-
sovnih medija, ali i posebnih kanala komunikacije koje kreiraju same
NVO (bilteni, konferencije, javne akcije itd.).

Drugi nivo, koji ukljucuje organizovaniju participaciju civilnog
drustva su konsultacije do kojih dolazi kada javne institucije zatraze
misljenje, komentar ili stav organizacija civilnog drustva o odredenoj
temi, odnosno politici. Konsultacije mogu da budu organizovane u for-
mi panela, rasprava, fokus grupa ili pozivanjem organizacija civilnog
drustva na sastanke kako bi se ¢uli njihovi stavovi, predlozi i komenta-
ri. Proces konsultovanja utvrduju i vode javne institucije postavljajuci
pitanja i nude¢i organizacijama civilnog drustva priliku da daju svoje
misljenje.

Dijalog je slede¢i nivo u odnosima civilnog drustva i drzave. Po-
stoje dve forme dijaloga: Sirok (opsti) dijalog i saradnicki (posebni)
dijalog. Siroki dijalog nije izri¢ito vezan za tekuéi proces razvoja po-
litike ve¢ se kre¢e u Sirokom rasponu od otvorenih javnih rasprava i
javnih foruma do specijalizovanih sastanaka izmedu organizacija civil-
nog drustva i javnih institucija. Saradnicki dijalog fokusiran je na odre-
deni razvoj politike i izgraduje se na zajednickim interesima vezanim
za konkretan proces razvoja. Obi¢no dovodi do zajednicke preporuke,

strategije ili zakona.
5 Pravo gradana na dobijanje informacija u Srbiji je regulisano Zakonom o slobod-

nom pristupu informacijama od javnog znacaja koji je usvojen 2004. godine.

¢ http://www.poverenik.org.rs

7 Videti detaljnije na http://www.ico.gov.uk/
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Dijalog se od konsultacija razlikuje po tome $to ga mogu preduzeti
ili pokrenuti bilo koja strana, javne institucije ili civilno drustvo, za
razliku od konsultacija koje uvek poticu od javnih institucija. Konsul-
tacije i dijalog podrazumevaju pravo civilnog druStva na raspravljanje
i predlaganje, ali ne i na odlucivanje. Oba nivoa saradnje mogu imati
oblik javne rasprave, uc¢esc¢a predstavnika OCD u radu radnih i saveto-
davnih tela, javne tribine, okruglih stolova, stru¢nih sastanaka, temat-
skih rasprava, radnih timova, seminara, radionica i drugo.

Kod oba nivoa saradnje javlja se nekoliko kontroverzi. Prva se tice
uticaja civilnog drustva na donosenje odluka — iako ne postoji formalan
uticaj (npr. u procesu glasanja), jasno je da proces moze biti smislen i
funkcionalan jedino ako ima odredeni uticaj na donosenje odluka. Ova
ista dilema javlja se i kod neinstitucionalizovanih oblika uticaja na dr-
zavu i njene funkcionere (pritisak putem javnosti), ali na nju ne postoji
unapred dati odgovor niti reSenje.

Druga kontroverza ti¢e se nacina odabira ucesnika u konsultaci-
jama ili dijalogu — odnosno reprezentativnosti civilnog drustva. Ko i
pod kojim uslovima ima pravo da ucestvuje u funkciji predstavnika ci-
vilnog drustva?® Kako spreciti da u procesu ucestvuju samo nevladine
organizacije koje ¢e podrzati vladine inicijative (ili samo one koje ¢e
ih kritikovati)? Kako spreciti da previse inkluzivan proces postane pre-
malo funkcionalan? Jedno od mogucih resenja je utvrdivanje reprezen-

Kao ilustraciju uéesnika konsultacija i javnih rasprava navodimo spisak potencijal-
nih ucesnika prilikom donosenja poslednjih zakona iz obrazovne sfere: 1) drzavna
struc¢na tela, komisije, saveti, zavodi itd. na republickom, pokrajinskom i okruznom
nivou; 2) strukovna udruzenja na republickom, pokrajinskom i okruznom nivou; 3)
sprovodioci zakona, koji nisu obuhvaceni grupama sindikati i/ili strukovna udru-
zenja, (posebno precizirati u odnosu na svaki predlog zakona) na republickom,
pokrajinskom, okruznom i opstinskom nivou; 4) direktni korisnici zakona — deca
— roditelji i njihova udruzenja, osnovnoskolci — roditelji i njihova udruzenja, sred-
njoskolci i njihova udruZenja, studenti i njihova udruzenja; 5) medunarodne organi-
zacije koje se bave obrazovanjem; 6) sindikati; 7) nau¢no-istrazivacke i obrazovne
ustanove koje poseduju ekspertizu u oblasti obrazovanja; 8) udruzenja civilnog
drustva marginalizovanih i ranjivih grupa; 9) stru¢na udruzenja civilnog drustva
(think tanks); 10) udruZenja civilnog drustva koja se bave decom, mladima i/ili
obrazovanjem i 11) privatna pravna lica koja pruzaju obrazovne usluge ili usluge u
vezi sa obrazovanjem.
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tativnosti koje je izvodljivo samo u specificnim sluc¢ajevima. Primera
radi, da bi sindikat u Srbiji bio reprezentativan, mora da ispuni (izmedu
ostalog) i sledece uslove: da ima bar 15 % od svih zaposlenih u firmi (ili
grani, odnosno grupi) u svom ¢lanstvu kako bi bio reprezentativan za
konkretnu firmu (granu, grupu), odnosno 10 % kako bi imao nacionalnu
reprezentativnost (¢lanovi 219 1 220 Zakona o radu’). Medutim, ovakvi
kriterijumi ne mogu se primenjivati na ekspertske organizacije ili na
organizacije koje prosto nemaju nameru da imaju veliki broj ¢lanova,
ali zastupaju javne interese (odnosno, ono $to oni shvataju pod javnim
interesom).

Sli¢an problem javlja se kada je potrebno odabrati predstavnike
civilnog sektora u neka drzavna ili kontrolna nezavisna tela (npr.
Republicka radio-difuzna agencija) — naprosto, ne postoji procedura
izbora, a problem se resava razli¢itim modelima od slucaja do slu-
caja.

Cetvrta oblast koja izaziva kontroverze (a koja i delimi¢no sadrzi
prethodne tri) jeste na¢in organizovanja konsultacija i dijaloga. U razvi-
jenim i uredenim demokratijama postoje jasna i formalizovana pravila,
a plan rada parlamenta (i drugih tela) unapred je poznat Sto omogucava
zainteresovanim stranama da se pripreme i organizuju. Time se i uma-
njuje arbitrarnost vlasti i mogucost zloupotrebe. U Srbiji je Zakonom
o0 javnoj upravi'® (lan 77) predvidena obaveza organizovanja javne
rasprave ,,u pripremi zakona koji bitno menja pravni rezim u jednoj
oblasti ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost“. Ve¢
na pravi pogled uocava se nepotrebno suzavanje obaveze i diskreciono
pravo u proceni ,,bitnosti promene zakonskog okvira“ i ,,posebnog za-
nimanja javnosti®. Zakon, takode, predvida da ¢e se sprovodenje javne
rasprave blize odrediti poslovnikom vlade koji ne donosi posebno pre-
cizna pravila — ,,program javne rasprave i rok u kojem se ona sprovodi
odreduje nadlezni odbor, na predlog predlagaca®, a ,,ako predlagac ne

sprovede javnu raspravu, nadlezni odbor sam odreduje program javne

®  Zakon pored toga precizira i na¢in utvrdivanja reprezentativnosti. Videti detaljnije

na http://resursnicentar.ehons.org/site/page internal/information_center/docs_legi-

slations/zakon_o_radu.pdf (pristupljeno 15. 1. 2010)

1 Videti na http://www.parlament.gov.rs/content/lat/akta/akta_detalji.asp?Id=275&
t=Z# (pristupljeno 15. 1. 2010)
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rasprave i rok u kojem se ona sprovodi“!!. Oc¢igledno je da zakonski
okvir ne daje dovoljno znacaja ovom obliku saradnje civilnog drustva i
drzave, $to bi bilo ocekivano u tranzicionom kontekstu jer se nedosta-
tak demokratske politicke kulture moze (i mora) delimi¢no nadomestiti
nametanjem zakonskih obaveza na strani drzave.

Partnerstvo predstavlja najblizu saradnju javnih institucija i nevla-
dinog sektora i moze da podrazumeva delegiranje odredenih zadataka
nekoj organizaciji civilnog drustva, zajednicke forume ili osnivanje
tela koja donose zajednicke odluke poput radnih grupa ili odbora, ek-
spertskih grupa i sl. Primeri ovakvih tela u Srbiji su Socio-ekonomski
savet i Nacionalni savet za visoko obrazovanje. Medutim, praksa ovih
tela pokazuje da i ona ne funkcioniSu najbolje, pokazujuéi neke od veé
pomenutih problema.

Uspostavljanje institucionalnih mehanizama saradnje bio bi slede-
¢i stepen u razvoju odnosa civilnog drustva i drzave. Zbog toga $to su
civilno drustvo i institucije vlasti direktno orijentisani jedni na druge,
potrebno je da se njihovi odnosi urede na jasan i trajan na¢in kako se ne
bi sveli na slucajne i proizvoljne oblike saradnje i kako ne bi jedna stra-
na (javne institucije) odluc¢ivala o tome kada, pod kojim uslovima i na
koji nacin ¢e do¢i do saradnje. Institucionalizovana saradnja doprinosi
tome da svi znaju svoja prava i obaveze i da se uspostavi stalni dijalog
i partnerstvo vlade i civilnog drustva. Institucionalizovanjem saradnje
drzava priznaje znacaj civilnog drustva, shvata da bez saradnje sa njim
i bez jakog i razvijenog civilnog drustva ni sama ne moze da bude jaka
i razvijena i pokazuje svoje opredeljenje ka jacanju i institucija vlasti i
kapaciteta samog civilnog drustva.

Institucionalni mehanizmi saradnje u Srbiji
Postoje razliciti nacini institucionalnog uredivanja odnosa organi-
zacija civilnog drustva i javnih institucija. ,,Razlike postoje u pogledu
obima mehanizama (opsti ili parcijalni mehanizam), stepena (pravne)

" Videti: Poslovnik Vlade Republike Srbije, ¢lanovi 41 i42; http://www.srbija.gov.rs/
extfile/sr/53746/poslovnik_vlade cyr.zip (pristupljeno 3. 1. 2010)
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obaveznosti ovih mehanizama, propisanim sankcijama, vrsti akata i ni-
voa organizacije vlasti koji su obuhvaceni mehanizmom uceséa, kao i
subjektima koji ucestvuju u ovom mehanizmu*“ (publikacija ,,UceSc¢e
gradana i gradanki u procesu izrade i primene zakona i drugih instru-
menata javnih politika®, 2009: 15). Opsti institucionalni mehanizam
saradnje moze se uspostaviti na razli¢ite nacine: posebnim zakonom,
podzakonskim aktom ili kodeksom dobre prakse!?.

lako se Cesto navodi da je pozeljno osnivanje opstih institucional-
nih mehanizama saradnje vlade i organizacija civilnog drustva koji bi
bili direktno povezani sa vladom poput sporazuma o saradnji ¢ija bi
potpisnica na strani drzave bila vlada ili kancelarija vlade za saradnju
sa civilnim drustvom koja bi bila smestena u sediStu vlade, ovakav na-
¢in uredivanja odnosa dva sektora je tek od skoro zaziveo u Srbiji kada
je aprila 2010. godine Uredbom Vlade Srbije osnovana Kancelarija za
saradnju sa civilnim drustvom. Kao jedan od opstih mehanizama sa-
radnje drzave i civilnog drustva u praksi se prepoznaju jos i Fondacija
za razvoj civilnog drustva i poseban sektor ili lice u vladi zaduzeno za
saradnju sa civilnim drustvom®.

U praksi javnih institucija u Srbiji mogu se uociti pozitivni primeri
saradnje sa civilnim druStvom npr. u radu pojedinih skupstinskih od-
bora ili u procesu donoSenja pojedinih zakona'*. Odbor za smanjenje
siromastva, Odbor za omladinu u sport i Odbor za ravnopravnost polo-
va su skupstinski odbori koji su uveli pozitivnu praksu konsultacija sa

Npr., u Rumuniji je to regulisano zakonom, u Bosni i Hercegovini podzakonskim
aktom, u Velikoj Britaniji kodeksom dobre prakse.

Npr., za Sporazum o saradnji sa civilnim drustvom kao opsti institucionalni mehi-
zam saradnje opredelile su se Engleska, Estonija i BiH. Madarska, Slovacka, Ces-
ka, Hrvatska formirale su Savet za razvoj civilnog drustva. U Hrvatskoj, BiH i Ma-
darskoj formirano je i posebno drzavno telo pri vladi za saradnju sa NVO. Ovo telo
formirano je i u Crnoj Gori. Slovenija se opredelila za imenovanje posebnog lica ili
odeljenja u pojedinim ministarstvima ili resorima koje koordinira saradnju sa NVO.
Hrvatska i Madarska imaju i Fondacije za razvoj civilnog drustva, a Madarska je jo§
osnovala i Kancelariju parlamenta za saradnju sa civilnim drustvom.

Npr., proces usvajanja Zakona o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposSljavanju oso-
ba sa invaliditetom od kraja 2007. godine pa sve do kona¢nog usvajanja 13. maja
2009. godine ukljucivao je redovne konsultacije i dijalog sa predstavnicima civil-
nog drustva.
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civilnim drustvom kroz pozive zainteresovanim organizacijama civil-
nog drustva i Sire javnosti da prisustvuju pojedinim sednicama odbora,
iznose svoja iskustva, stavove, kritike i preporuke, kao i kroz organi-
zovanje posebnih javnih slusanja, javnih rasprava ili okruglih stolova
uz praksu povremenog odrZavanja sednica van Beograda®. Medutim
ovakva pozitivna praksa u radu skupstinskih odbora nije redovna niti
je institucionalizovana, ve¢ je proizvoljna i zavisi isklju¢ivo od samih
odbora odnosno njihovih ¢lanova.

Pored ovih neformalnih oblika saradnje sa civilnim drustvom,
odredena ministarstva, jedinice lokalne samouprave i druge javne insti-
tucije pojedinacno su uspostavljale odredene institucionalne mehaniz-
me saradnje sa organizacijama civilnog drustva, a o¢ekuje se da uskoro
pocne sa radom i prvi opsti institucionalni mehanizam saradnje.

U narednom delu rada ¢emo predstaviti neke od postoje¢ih modela
saradnje drzave i civilnog drustva u Srbiji. Najvisi nivo saradnje drzave
i civilnog drustva postignut je u izradi strategija i strateskih dokumena-
ta, a mnogi predstavnici civilnog drustva ocekuju da nedavno formirana
Kancelarija za saradnju sa civilnim drus§tvom omoguci jo§ intenzivniju
i produktivniju saradnju u raznim oblastima. Drugi zna¢ajni mehanizmi
koje pojedine institucije tek od skoro pocinju da primenjuju su pot-

15 Videti npr., Izveitaj sa Cetrnaeste sednice Odbora za smanjenje siromastva odrzane
28. oktobra 2009. u Boru kojoj su pored ¢lanova Odbora prisustvovali predstavnici
Ministarstva rada i socijalne politike, predstavnici lokalnih samouprava Borskog
okruga, direktori centara za socijalni rad, predstavnici Crvenog krsta, predstavnici
udruzenja penzionera Borskog okruga, predstavnici Crvenog krsta, kao i predstav-
nici lokalnih medija (http:// www.parlament.gov.rs/content/lat/aktivnosti/skupstin-
ske_detalji.asp?Id=2072&t=A pristupljeno 6. 1. 2010.) ili Izvestaj sa petnaeste sed-
nice Obora za sport i omladinu koja je odrzana u Kragujevcu 10. decembra 2009. i
kojoj su, pored ¢lanova odbora prisustvovali pomoénica ministra omladine i sporta
Snezana Klanja, Sefica Odseka za saradnju sa mladima ministarstva omladine i
sporta Zorica Labudovi¢, ¢lanovi Gradskog veéa Kragujevca Branko Krsmanovic i
Slavica Salji¢, predstavnica Regionalne kancelarije za mlade Kragujevac Brankica
Pavicevi¢ sa saradnicima, predstavnici Kancelarija za mlade Topole, Race i Lapo-
va Gordana DPordevi¢, Nikola Sojanovi¢ i Aleksandar Popovi¢, ¢lanovi opstinskih
veca Kni¢, Raca, Bato¢ina i Lapovo, predstavnik UNDP-a za Srbiju Davor Salom,
kao i predstavnici dackih i studentskih organizacija (v. http://www.parlament.gov.
rs/content/lat/aktivnosti/skupstinske detalji.asp?Id=2145&t=A, pristupljeno 6. 1.
2010.)
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pisivanje sporazuma o saradnji sa civilnim drustvom, zatim ¢lanstvo
predstavnika organizacija civilnog drustva u odredenim savetodavnim
telima 1 forumima za civilno druStvo. Takode, na nivou autonomne
pokrajine Vojvodine, kao i na lokalnom nivou zazivljavaju raznovrsni
modeli uspostavljanja saradnje sa civilnim drustvom od kojih ¢emo po-
menuti najznacajnije.

UceSce civilnog drustva u formulisanju

i implementaciji strategija

Odnosi civilnog drustva i drzave dobijaju odredenu institucionalnu
formu prvi put 2003. godine u pripremi Strategije za smanjenje siro-
mastva u Srbiji. Strategija za smanjenje siromastva je u svoje donoSenje
1 implementaciju ukljucila sve nivoe vlasti zbog ¢ega na ovom primeru
mozemo uociti najraznovrsnije i najrazvijenije mehanizme saradnje sa
civilnim drustvom'®. U procesu izrade Strategije u¢estvovalo je oko 250
organizacija civilnog drustva, oformljen je Savetodavni odbor civilnog
drustva kao jedan od sedam odbora koji su upravljali procesom izrade
Strategije. Ovaj odbor prestao je sa radom 2006. godine nakon S§to se
uvidelo da nije bio dovoljno funkcionalan u procesu primene Strategije
i formiran je program za Siroke konsultacije sa svim relevantnim ak-
terima: Kontakt organizacije civilnog drustva. Postoji sedam ovakvih
organizacija civilnog drustva i one predstavljaju po jednu drustveno
ugrozenu grupu: Rome, osobe sa invaliditetom, zene, stare, izbegla i
raseljena lica, decu i mlade'’. Pored imenovanja kontakt organizaci-

16 Tmplementacija Strategije za smanjenje siromastva (SSS) u Srbiji odvija se u skla-
du sa principom aktivnog ukljudivanja svih zainteresovanih u proces implementa-
cije SSS, sa naglaskom na ukljucivanje organizacija civilnog drustva, privatnog i
javnog sektora, kao i predstavnika osetljivih drustvenih grupa u implementaciju,
pracenje i evaluaciju procesa (Drugi izvestaj o implementaciji Strategije za smanje-
nje siromastva u Srbiji, 2007: 9).

17" Kontakt organizacije civilnog drustva (KOCD) ¢ine sledeée organizacije: Grupa
484 (kontakt organizacija za izbeglice i raseljena lica), Romski informativni centar
(Romi), Amity (stari), Drustvo za unapredenje mentalnog zdravlja dece i omladine
(deca), Gradanske inicijative (mladi), Centar za samostalni zivot invalida (osobe s
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ja civilnog drustva, ovaj program ukljucuje i Jedinicu za upravljanje
programom — organizaciju civilnog drustva nadleznu za uspostavljanje
saradnje i razmenu informacija izmedu kontakt organizacija civilnog
drustva, prac¢enje njihovog rada i uskladivanje aktivnosti — i Tim za
monitoring i evaluaciju — nadlezan za ocenjivanje rada kontakt organi-
zacija i jedinice za upravljanje programom.

Cilj programa je da omogucéi u¢esce organizacija civilnog drustva u
definisanju, primeni i pra¢enju mera koje donose vlada i drugi relevan-
tni akteri u procesu primene Strategije. Program Kontakt organizacije
civilnog drustva omogucio je da 545 organizacija civilnog drustva bude
(preko klastera organizacija civilnog drustva) uklju¢eno u realizaciju ra-
zlicitih aktivnosti vezanih za smanjenje siromastva na lokalnom i naci-
onalnom nivou, kao i da se pokrene inicijativa za uspostavljanje opsteg
institucionalnog mehanizma saradnje Vlade Srbije i civilnog drustva'®.
Na ovaj na¢in se omogucéava ucesce Sireg foruma civilnog drustva koji-
ma se daje Sansa da daju preporuke i stavove kroz procese konsultacija.
Preko kontakt organizacija, civilno drustvo ima moguénost, ne samo da
iznosi misljenja i preporuke, ve¢ i da ucestvuje u kljuénim procesima
implementacije Strategije poput definisanja politika, implementacije
programa, pracenja i izveStavanja'®. Saradnja javnih institucija i orga-
nizacija civilnog drustva u okviru Strategije za smanjenje siromastva

invaliditetom), Autonomni Zenski centar (zene) (v. OpSirnije: Smart kolektiv, Studi-
ja o moguénostima za medusektorska partnerstva u Srbiji, 2007: 16).

Videti publikacije ,,Mogu¢nosti komunikacije gradana, gradanki i NVO sa institu-
cijama Evropske unije (CIDEC — Dijalog gradana i gradanki za evropski konsen-
zus) (Gradanske inicijative, 2009: 41) i ,,Uce$¢e gradana i gradanki u procesu izra-
de i primene zakona i drugih instrumenata javnih politika* (Gradanske inicijative,
2009)

U Programu Kontakt organizacije civilnog drustva za implementaciju Strategije za
smanjenje siromastva navodi se da je cilj programa obezbedivanje uces¢a organiza-
cija civilnog drustva i izgradnja partnerskih odnosa izmedu vladinog i nevladinog
sektora u procesu implementacije SSS i Sireg procesa reformi i identifikuju se sle-
dec¢i specificni ciljevi programa: 1) razvijanje mehanizama komunikacije i sarad-
nje vladinog i nevladinog sektora koji omogucava efikasnu razmenu informacija;
2) OCD okupljene unutar klastera u konsultativnom procesu definiSu preporuke i
stavove Sireg foruma civilnog drustva; 3) OCD ucestvuju u kljuénim procesima
vezanim za implementaciju SSS koje sprovodi Vlada (videti http://www.prsp.gov.
rs/aktuelno/kocd.jsp)
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pokazuje uspesne rezultate i na nivou konkretnih lokalnih projekata po-
put projekata ,,Na istom zadatku®, ,,Bolje informisanje sela®, ,,Seoski
turizam "na klik>*, ,,Skola za sve* i mnogih drugih?.

Ministarstvo omladine i sporta takode je, u izradu Nacionalne stra-
tegije za mlade, aktivno ukljucilo organizacije civilnog drustva. Stra-
tegija predstavlja rezultat CetvorogodiSnjih napora Koalicije mladih
Srbije?! i njihove kampanje koja je kao cilj postavila formiranje mini-
starstva omladine i strategija za mlade na lokalnom i na nacionalnom
nivou. U izradi Nacionalne strategije je, na razlicite nacine, ucestvovalo
16.000 mladih®.

Pored dve pomenute strategije, civilno drustvo u Srbiji je do sada
bilo ukljuc¢eno u izradu vise od 40 strategija i drugih sli¢nih dokume-
nata (npr. Strategija odrzivog razvoja, Nacionalni plan akcije za decu,
Strategija o starenju i dr.) Sto govori o tome da se organizacije civilnog
drustva sve viSe prepoznaju kao vazan partner u formulisanju i izradi
javnih politika*. Naravno, dugoroéni znacaj ovih procesa moci ¢e se
meriti tek na osnovu znacaja koje izradene strategije budu imale u od-
nosu na javne politike u Srbiji (tj. u kojoj meri one ne ostanu ,,mrtvo
slovo na papiru®).

Sporazum o saradnji sa civilnim drustvom

Pored uces¢a u formulaciji nacionalnih i lokalnih strategija i stra-
teSkih dokumenata kao institucionalnog mehanizma saradnje, pojedine
javne institucije opredelile su se za dodatne oblike institucionalizacije

20 Videti http://www.prsp.gov.rs/primeri/index.jsp

21 Koaliciju mladih Srbije ¢ini osam omladinskih nevladinih organizacija: Gradan-
ske inicijative, Studentska unija Srbije, JAZAS, Omladinski informativni centar,
Izvidaci Srbije, Mladi istrazivaci, Omladinski savet Vojvodine i Omladinski savet
Srbije.

22 Videti opsirnije publikaciju Gradanskih inicijativa ,,U¢e$¢e gradana i gradanki u
procesu izrade i primene zakona i drugih instrumenata javnih politika®, 2009: 44-
45.

2 Videti Golubovi¢ i Andelkovi¢, 2009: 12 i publikaciju ,,Uge$¢e gradana i gradanki
u procesu izrade i primene zakona i drugih instrumenata javnih politika®, 2009: 59
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saradnje sa civilnim sektorom poput donosenja sporazuma® o saradnji
sa organizacijama civilnog drustva. ,,Sporazum je prevashodno politi¢-
ki dokument kojim se identifikuju opsti principi i vrednosti koje dele
predstavnici drzave i nevladinih organizacija, odnosno uspostavlja in-
stitucionalni mehanizam saradnje (Golubovi¢, 2004: 36). Sporazum o
saradnji predstavlja dokument koji usvajaju i za ¢ije su sprovodenje od-
govorne obe strane potpisnice. Iako je sporazum pravno neobavezujuci
dokument, on predstavlja pogodan mehanizam uspostavljanja saradnje
dva sektora, njime se priznaje uloga organizacija civilnog drustva u jav-
nom 1 politickom Zivotu, identifikuju zajednicki principi i vrednosti,
obezbeduje se legitimitet predstavnika organizacija civilnog drustva,
identifikuju javne politike i usluge u kojima civilno drustvo ima po-
sebnu ulogu, ureduje javno finansiranje organizacija civilnog drustva i
uspostavljaju mehanizmi za primenu i nadzor sporazuma (Golubovi¢ i
Andelkovi¢, 2009: 6-8).

Ministarstvo za ljudska i manjinska prava Republike Srbije 9. fe-
bruara 2009. godine potpisalo je Memorandum o saradnji sa 150 or-
ganizacija civilnog drustva. Tim sporazumom predvidena je saradnja
Ministarstva za ljudska i manjinska prava i nevladinih organizacija
prilikom donosenja zakona iz te oblasti i razmena informacija o krSe-
njima ljudskih prava. Ovim sporazumom Ministarstvo se obavezalo da
¢e ukljucivati organizacije civilnog drustva, potpisnice sporazuma, u
rad na izradi izvestaja, strategija, akcionih planova i nacrta zakona iz
delokruga Ministarstva za ljudska i manjinska prava. Memorandum o
saradnji sa organizacijama civilnog druStva potpisala je i Kancelarija za
evropske integracije 2005. godine i to sa vise od 70 organizacija civil-
nog drustva. Kancelarija za evropske integracije ima posebno odeljenje
koje se bavi saradnjom sa organizacijama civilnog drustva. Cilj Memo-
randuma je obezbedivanje redovne razmene informacija u vezi sa aktiv-
nostima koje se odnose na pripremu, usvajanje i implementaciju zakona
1 politika u oblasti evropskih integracija, institucionalizacija saradnje sa
nevladinim organizacijma u procesu pridruzivanja Srbije EU%.

2 Pored ovog termina u praksi se u istom znacenju koriste i termini ,,memorandum

o principima saradnje® ili ,,izjava o opStim principima i vrednostima“ (v. opSirnije
Golubovi¢, 2004)
http://www.seio.gov.rs/code/navigate.asp?Id=192, pristupljeno 6. 1. 2010.
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Ucesée u radu i ¢lanstvo u savetodavnim telima i forumima

Civilno drustvo u Srbiji ucestvuje u dijalogu i konsultacijama sa
drzavnim organima i kroz predstavnistvo u pojedinim savetodavnim te-
lima poput Saveta za evropske integracije ¢iji su zadaci da prati realiza-
ciju strategije pridruzivanja Republike Srbije Evropskoj uniji, predlaze
smernice s ciljem unapredenja procesa pristupanja Srbije EU, predlaze
mere za uspostavljanje opsSteg nacionalnog konsenzusa o procesu pri-
stupanja Srbije EU i obavlja druge stru¢no-savetodavne poslove koji
povecavaju efikasnost rada Vlade Srbije i drugih drzavnih organa u pro-
cesu pristupanja Srbije EU?. Savet ¢ine predstavnici izvrSne i zakono-
davne vlasti, predstavnici manjina, predstavnici nevladinih organizacija
i sindikata. U januaru 2007. godine osnovan je i Savet za odnose sa gra-
danskim drustvom predsednika Borisa Tadic¢a, takode sa namerom us-
postavljanja redovnih konsultacija sa organizacijama civilnog drustva.
lako je na pocetku rada Saveta isticano da je njegovo formiranje prvi
korak ka institucionalizaciji odnosa drzave i civilnog drustva i iako se
ocekivalo da se ubrzo institucionalizacija prosiri i na parlament i vladu,
ovaj Savet do sada nije ispunio ocekivanu ulogu.

U Narodnoj skupstini je Odbor za smanjenje siromastva pokrenuo
Forum Narodne skupstine koji predstavlja prvi oblik uspostavljanja in-
stitucionalnih mehanizama saradnje ove institucije i civilnog drustva
sa ciljem da se ucesnici u procesu primene Strategije za smanjenje si-
romastva u Srbiji bolje informisu o primerima dobre prakse i inicijati-
vama za reSavanje problema. Predstavnici civilnog drustva ¢lanovi su
ovog foruma (Golubovi¢ i Andelkovi¢, 2009: 13).

Vojvodanski fond za razvoj civilnog drustva

Poseban znacaj za institucionalizaciju saradnje dva sektora u Srbiji
ima Fond za razvoj neprofitnog sektora Autonomne pokrajine Vojvodine
koji je krajem 2003. godine osnovala Skupstina AP Vojvodine sa slede-
¢im ciljem da pruzi podr§ku onim inicijativama u Vojvodini koje imaju

2 http://www.seio.gov.rs/code/navigate.asp?Id=137, pristupljeno 9. decembra 2009.
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za cilj ,,izgradnju gradanskog druStva zasnovanog na vladavini prava,
drustvenoj solidarnosti, poStovanju razli¢itosti i mirnom resavanju kon-
flikata u drustvu, pruzanje podrske demokratskim procesima u razvoju
drustva, organizovanje ekspertskih i obrazovnih sastanaka, istrazivanja
i Stampanje publikacija o temama koje su vazne za promociju, akcije i
razvoj neprofitnog sektora, pruzanje podrske inicijativama za pobolj-
Sanje pravne regulative neprofitnih organizacija, pruzanje podrske pro-
gramima edukacije gradanskih neprofitnih organizacija, osnivanje in-
formativne i dokumentovane baze podataka, povecanje nivoa saradnje
izmedu lokalnih vlasti i lokalnih NVO, ostvarivanje saradnje sa sekre-
tarijatima Izvr$nog ve¢a AP Vojvodine, saradnja sa institucijama unutar
regiona kao i sa medunarodnim fondovima, donatorima i ambasadama,
povecanje nivoa medusobne saradnje nevladinih organizacija“*’. Pored
Upravnog i Nadzornog odbora i direktora?® kao osnovnih organa Fonda,
u rad su ukljuéeni i predstavnici tri sektora: drzave, biznisa i civilnog
sektora. Fond je preuzeo obavezu da najmanje jednom godisnje javno
prezentuje svoje aktivnosti putem Stampanog glasila.

Institucionalni mehanizmi saradnje dvaju sektora
na lokalnom nivou

Na lokalnom nivou takode postoje primeri dobre prakse institucio-
nalizacije saradnje institucija vlasti sa civilnim drustvom. Na primer, u
Kragujevcu postoji osoba za kontakte i saradnju sa nevladinim organi-
zacijama, a opS$tina Valjevo usvojila je Protokol o saradnji sa civilnim
drustvom (Paunovi¢, 2004: 11). Protokol o saradnji lokalne samoupra-
ve 1 nevladinih organizacija Valjeva donet je jula 2002. godine i u nje-
mu se priznaje znacaj partnerskih odnosa izmedu civilnog drustva i lo-
kalne samouprave, utvrduju obaveze lokalne samouprave i nevladinog

27

Videti http://www.fondrnps.org.rs/fond/oNama.htm, pristupljeno 7. 1. 2010
2 Upravni odbor ima sedam ¢lanova koje imenuje i razresava Izvr$no veée Vojvo-
dine. Ono takode imenuje i razreSava direktora Fonda. Nadzorni odbor ima pred-
sednika i jo§ dva ¢lana koje imenuje i razreSava Skupstina AP Vojvodine (v. Statut
Fonda za razvoj neprofitnog sektora AP Vojvodine, http://www.fondrnps.org.rs/

fond/statutFonda.htm, pristupljeno 7. 1. 2010.)
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sektora i lokalna samouprava se obavezuje na formiranje Foruma za
razvoj lokalne zajednice koji ¢e biti sastavljen od predstavnika lokalne
samouprave, NVO, medija, privrede i uglednih stru¢njaka sa ulogom da
odrzava redovnu i kvalitetnu komunikaciju izmedu pomenutih sektora
i da izradi strategiju podrske i podsticanja razvoja civilnog drustva u
Valjevu, kao i1 da pruzi operativnu podrsku projektima koji podsticu
razvoj lokalne zajednice®.

Medu oblike institucionalne saradnje javnih institucija sa organi-
zacijama civilnog drustva na lokalnom nivou mozemo svrstati Odbor
za smanjenje siromastva opStine Ada, Opstinski koordinacioni odbor
socijalne politike (OKOSP), Savet za pitanja osoba s invaliditetom pri
gradu Kragujevcu, Savet za razvoj u Sremskim Karlovcima, opstinske
Kancelarije za mlade®.

Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom

Kancelarija za saradnju sa civilnim druStvom (u daljem tekstu:
Kancelarija) najopstiji je institucionalni mehanizam saradnje u Srbiji. S
obzirom na to da je osnovana nedavno i jos uvek nije pocela sa radom,
ne moze se govoriti o njenim rezultatima i znacaju u praksi*'. Kancela-

2 Protokol o saradnji lokalne samouprave i nevladinih organizacija Valjeva, u: Golu-

bovi¢, Paunovié, 2004: 88—89

Vidi publikaciju ,,UceS¢e gradana i gradanki u procesu izrade i primene zakona i
drugih instrumenata javnih politika“ (2009: 52-58).

Inicijativu za formiranje Kancelarije pokrenuli su Kancelarija za evropske integra-
cije i Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu u saradnji sa organiza-
cijama civilnog drustva. Potreba za formiranjem Kancelarije za saradnju sa civil-
nim drustvom se tokom 2009. godine isticala na svim konferencijama i skupovima
civilnog drustva u Srbiji (v. npr. izvestaje sa dogadaja u okviru projekta ,,CIDEC
Dijalog gradana i gradanki za evropski konsenzus” 2009, http://www.gradjanske.
org/page/about/sr/cidec.html ili debatu ,,Uloge i perspektive nevladinih organiza-
cija” u okviru projekta Demokratski politicki forum, 27. novembra 2009, http://
www.politickiforum.org/index.php?vrsta=tribina&kategorija=&tekst=35&naredb
a=prikaz&br_stranice=#773 ). U Izvestaju pripremljenom za tim potpredsednika
Vlade Republike Srbije za implementaciju Strategije za smanjenje siromastva iz
2009. godine preporuceno je da se osnuje Kancelarija vlade za saradnju sa civilnim
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rija za saradnju sa civilnim druStvom je organizaciona jedinica Vlade
Srbije zbog Cega se ofekuje da se njenim formiranjem osnazi partner-
stvo civilnog drustva i Vlade odnosno resornih ministarstava, i ubrza
prohodnost predloga i inicijativa koje civilno drustvo upucuje javnim
institucijama. U Uredbi o Kancelariji za saradnju sa civilnim drustvom
donetoj 15. aprila 2010. Godine, kojom je osnovana, odredeno je da
u njen delokrug spadaju: obavljanje stru¢nih poslova za potrebe Vla-
de koji se odnose na staranje o uskladenom delovanju organa drzavne
uprave i podsticanje saradnje organa drzavne uprave sa udruzenjima i
drugim organizacijama civilnog drustva, priprema akata kojima Vlada
nadzire, usmerava i uskladuje poslove ministarstava i posebnih orga-
nizacija koji su u vezi sa pitanjima razvoja civilnog drustva i saradnje
Vlade sa civilnim drustvom, kao i sa naCinima na koje se javnost oba-
vestava o aktivnostima usmerenim na razvoj civilnog drustva i saradnji
sa njim*.

Kancelarija vlade za saradnju sa civilnim drustvom postoji i u Polj-
skoj, Ceskoj, Slovackoj, Madarskoj, Crnoj Gori, Velikoj Britaniji. Za
pocetak funkcionisanja Kancelarije u Srbiji poseban znacaj mogu imati
iskustva zemalja iz okruzenja u kojima je ona odigrala klju¢nu ulogu u
demokratizaciji, povecanju transparentnosti odnosa civilnog drustva i
drzave i jacanju civilnog drustva®.

Iako je osnivanje Kancelarije bio jedan od zahteva civilnog drustva,
javlja se dilema o njenom kapacitetima, odnosno, da li je jedno takvo

drustvom (Golubovi¢ i Andelkovi¢, 2009). Takode, prema izjavi potpredsednika
Vlade Republike Srbije na Sestoj godisnjoj skupitini FENS-a u budzetu R Srbije
za 2010. godinu su predvidena sredstva za formiranje ove kancelarije (http://www.
b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2009&mm=10&dd=17&nav_id=387229).
Uredba o Kancelariji za saradnju sa civilnim drustvom, 15. april 2010, 05 Bpoj:
110-2785/2010
Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom u Crnoj Gori postoji od juna 2007, au
Hrvatskoj — Ured za udruge od oktobra 1998. godine (opSirnije o prednostima i ne-
dostacima u radu Kancelarije u Crnoj Gori videti Latkovi¢, Danka (2008) ,,Saradnja
Vlade Crne Gore I NVO”, prezentacija na okruglom stolu ,,Institucionalni modeli
saradnje drzave i civilnog drustva”, Beograd, jun 2008. i o radu Ureda za udruge
u Hrvatskoj: Vidacak, Igor (2008) ,.Institucionalni mehanizmi suradnje drzave i
civilnog drustva u Republici Hrvatskoj”, prezentacija na okruglom stolu ,,Instituci-
onalni modeli saradnje drzave i civilnog drustva”, Beograd, jun 2008)
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telo dovoljno za sve inicijative gradanskog drustva, i da li se kroz jedno
telo mogu sprovoditi tako razliCite inicijative (dilema vazi i za lokalni, i
za nacionalni nivo). Takode, postoji opasnost da se osnivanjem Kance-
larije sva druga drzavna tela osete ,,oslobodenim® obaveze da saraduju
sa civilnim dru$tvom, jer je to sada posao Kancelarije. S obzirom na to
da direktora Kancelarije postavlja Vlada kojoj je i odgovoran, osnivanje
Kancelarije pri Vladi mogao bi da bude korak ka vecoj zavisnosti civil-
nog drusStva od izvr$ne vlasti. Izbor direktora Kancelarije mogao bi da
ima posledice po odnose unutar samog civilnog sektora ukoliko ne bude
imao Siroku podrsku medu organizacijama civilnog drustva. Potencijal-
no suzavanje polja komunikacije i saradnje Vlade sa civilnim drustvom,
moglo bi da dovede do sukoba i hijerarhizacije medu organizacijama
civilnog drustva zbog Cega ¢e znacaj i pozitivan doprinos Kancelarije
po razvoj civilnog drustva i kvalitetniju i dublju saradnju sa drzavnim
organima u velikoj meri zavisiti od stepena saradnje i udruzivanja samih
organizacija civilnog drustva i njihove spremnosti da istupaju zajednicki
i izaberu pojedince ili grupe koji ¢e ih legitimno predstavljati.

Ipak, kao §to smo ve¢ istakli, u inicijalnim fazama institucionali-
zacije saradnje drzave i civilnog drustva zakonske obaveze i formalni
elementi imaju za cilj da nadomeste nedostake politicke kulture i prak-
se zbog ¢ega osnivanje Kancelarije mozemo razumeti kao potencijalni
podsticaj razvoju civilnog drustva u Srbiji.

Zakljucak

Uspostavljanje i jaCanje institucionalnih mehanizama saradnje
predstavljalo bi pokazatelj da su institucije vlasti napravile korak na-
pred ka intenzivnijoj saradnji sa organizacijama civilnog drustva. Me-
dutim, samo uspostavljanje institucionalnih mehanizama saradnje nece
biti dovoljno da ocenimo kvalitet ove saradnje. Ona ¢e zavisiti od toga
koji pojedinci ¢e biti ukljuceni u rad ovih institucija, ali i od toga ko
¢e predstavljati civilno drustvo. Jedna od najvecih prepreka ka boljoj
saradnji civilnog drustva i drzave, kada posmatramo civilno drustvo u
Srbiji, jeste ta Sto njega Cine raznovrsne i medusobno neuskladene or-
ganizacije izmedu kojih ne postoji redovna komunikacija i saradnja niti
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postoje legitimni predstavnici civilnog drustva sa kojima bi institucije
vlasti mogle da saraduju i koji bi mogli da artikuliSu glasove civilnog
drustva u odgovarajuc¢im institucijama. Takode, kvalitet saradnje za-
visi¢e od toga koliko uspesno ¢e se ukloniti ostale prepreke: zastareli
propisi, netransparentan nacin budzetskog finansiranja organizacija ci-
vilnog drustva, nepovoljan poreski status organizacija civilnog drustva,
nepostojanje transparentnog i efikasnog mehanizma uceséa gradana,
nepostojanje opstih standarda i procedura imenovanja predstavnika
civilnog drustva, nedovoljni kapaciteti javnih institucija i organizaci-
ja civilnog drustva za konstruktivnu saradnju, nerazumevanje potrebe
medusobne saradnje kako na strani javnih institucija, tako i na strani
organizacija civilnog drustva.
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Zoran Stojiljkovic¢!

KARAKTER I LOGIKA KORUPCIJE

Sazetak: U tekstu autor nastoji da detektuje prirodu korupcije po-
vezujuci analizu sloZzene mape njenih pojavnih oblika, vrsti i aktera sa
uvidom u njene motive i Sire sistemske i kulturoloske uzroke. Sustina
svake antikoruptivne strategije vidi se u stvaranju prostora i Sansi da
se korupcija ucini neprihvatljivom ali i neisplativom, odnosno u praksi
redukovanja monopola i diskrecionih ovlascéenja uz istovremeno uveca-
nje moralne, politicke i krivicne odgovornosti.

Kljuéne re€i: korupcija, politika, drzava, rente, antikoruptivna
strategija

Korupcija je, van svake sumnje, izrazito slozena, viSedimenzional-
na i teSko iskorenjiva negativna drustvena pojava. Svest o rasirenosti i
Stetnosti korupcije je konacno do te mere rasirena da je unazad nekoliko
godina pokrenuta inicijativa da se pravo na zZivot u svetu bez korupcije
prihvati kao osnovno ljudsko pravo. Metaforicki gledano, njena sustina
i priroda su poput stoglave hidre, ogromne pijavice ili, jo§ pre, biljne
StetoCine koja je izrazito adaptabilna na promenu uslova i brzo mutira.
Zato je i put od snazne moralne osude do efikasne strategije redukova-
nja korupcije izuzetno sloZzen. Moglo bi se rec¢i da bar u meri u kojoj
su duboki koreni, motivi i uzroci korupcije, odnosno slozeni, razno-
vrsni 1 medusobno uvezani njeni pojavni oblici i nosioci, moraju biti
dobro ukomponovani i akteri, metode i taktike efektivne antikoruptivne
strategije. Korupciju ne¢e smanjiti nekoordinirano organizovanje inace
profesionalno korektno odradenih kampanja niti samo postojanje niza
antikoruptivnih institucija. Borba sa korupcijom podrazumeva primenu

' Autor je docent na Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu i ¢lan odbora
Agencije za borbu protiv korupcije.
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Siroke skale sredstava od preventivnog i edukativnog do represivnog,
kriviéno-pravnog delovanja. Klju¢nu ulogu pri tome igra promena od-
nosa mo¢i, odnosno svesti i ponasanja gradana, uz istovremeno mo-
bilisanje dovoljne politicke volje i spremnosti na radikalne, a ne tek
pseudopromene kojima se stvari menjaju da bi sve ostalo manje-vise
isto, unutar politicke elite.

Svako smisleno i celovito bavljenje korupcijom sadrzi zato bar Ce-
tiri uza, formativna problemska kruga. Prvi, polazni, ¢ini napor da se,
polazeci od razlicitih teorijsko-metodoloskih i disciplinarnih pristupa,
definiSe Sta je to zapravo korupcija. Drugi, predstavlja ,,mapiranje ko-
rupcije®, odnosno nastojanje da se odrede pojavni oblici, vrste i nivoi
korupcije, odnosno koruptivna praksa bar u znatnoj meri tipologizuje
i klasifikuje. Tre¢i aspekt €ini suocavanje, iza koprene privida i pseu-
dokritika, sa svom silinom kontekstualnih i relativno trajnih motiva i
uzroka korupcije. Tek tada sledi izlaganje elemenata strategije: etapnih
i finalnih ciljeva, polja primene, koris¢enih taktika i sredstava, uklju¢iv
i metode evaluacije, i najzad, ostvarivanja sinergije delovanja aktera
efektivne antikoruptivne strategije.

Prethodni, nulti korak predstavlja, medutim, suoCavanje gradana
sa njenim brojnim ekonomskim, politickim i socijalnim, negativnim
posledicama. Ekonomski eksperti tvrde da se kroz koruptivne kanale
odlije 5-8 % DBP, odnosno da je ona razvojno neproduktivna. Kla-
si¢an primer nedomacinskog i netrziSnog ponasanja javnih institucija
predstavlja rasirena praksa ,,nameStanja“ javnih nabavki i tendera. U
zemljama u tranziciji i znatan broj neuspelih privatizacija, u kojima su,
primera radi, prethodno sistematski ruinirana preduzeca prodavana u
bescenje da bi se novi vlasnici domogli atraktivnih lokacija ili pak lisili
konkurencije, obavljan je unutar slozenih i rasirenih lanaca korupcije.

Zapravo, svako ,traganje za rentom™ (rent-seeking), odnosno do-
laZzenje do povlastica i benefita unutar drzavne intervencije na trzistu,
pogotovo ako ona nije precizno institucionalno uredena, plodno je tlo
za stvaranje koruptivnih Sema.

Pad rejtinga i gubitak poverenja gradana u vodece politicke aktere
i institucije je kljucna politicka posledica prisutne svesti o rasirenosti
korupcije. Na pocetku, plebs je spreman da veruje u najbolje namere
i ponasanje voda i da za korupciju optuzuje ¢inovnike i posrednike.
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Vremenom, sve je viSe onih koji se prisete da ,,riba smrdi od glave* i
posumnjaju da zive u drzavi zarobljenoj u raljama sistemske korupcije.
Krajnji, ekstremni plan ¢ine stavovi o ,,kleptokratiji* (vladavini lopova)
ili cak ,.kakiokratiji* (vladavini olosa i najgorih).

Vrednosna anomija i moralni relativizam, rastu¢a kolizija izmedu
»javnih vrlina i privatnih poroka®, vrednosti i ponasanja, cini¢na kon-
statacija da se od ideala ne zivi i da treba pokazati vise fleksibilnosti ili
dozivljavanje javne sluzbe kao poseda za eksploataciju, samo su neki
od simptoma drustava obolelih od korupcije.

Sumirajuci posledice korupcije preambula Krivi¢énopravne konven-
cije Saveta Evrope o korupciji naglaSava da ,,korupcija ugrozava vladavi-
nu prava, demokratiju i ljudska prava, potkopava dobru upravu, praved-
nost i socijalnu pravdu, narusava konkurenciju, ometa ekonomski razvoj
1 ugrozava stabilnost demokratskih institucija i moralne osnove drustva
(Korupcija i ljudska prava: uspostavljanje veze, 2010: 3).

Polazni hipoteticki stav o prirodi i ,,ceni korupcije bi, dakle, pored
konstatovanja usporenog privrednog rasta, erozije moralnih vrednosti i
ponasanja, krize zakonitosti, deficita poverenja u institucije i njihove
destabilizacije, u njen negativan saldo morao upisati i nelegalno bo-
gacenje, na jednoj i krSenje prava na drugoj strani socijalnih terazija.
Konsolidacija demokratije i sistemska korupcija ne mogu, bar na duze
staze, i¢i zajedno.

1. Odredenje korupcije

Etimoloski, re¢ korupcija dolazi od latinskog corrupcio i znaci,
pored podmicivanja i potkupljivanja, i pokvarenost, kvarnost, odnosno
kvarenje, truljenje i raspadanje kao proces. Prema nekim tumacenjima
korupcija je slozenica u kojoj prvi deo 'cor' — ukazuje na sporazum,
dogovor, a drugi (od glagola 'rompere') — na slamanje i izneveravanje
datog sporazuma, odnosno poretka stvari. (Vujaklija, 1961: 479).

Razvojno-istorijski posmatrano, prvo dominira §ira filozofska,
eticka intepretacija korupcije kao kvarenja poretka. Uz sve nijanse i
pomeranja od Aristotela, za koga je u prvom planu kvarenje poretka
i moralno posrtanje drustva, ka Polibiju i Makijaveliju, koji akcenat
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pomeraju ka pojedincu i procesu zloupotrebe vlasti i izbornim mahina-
cijama i potkupljivanju, klju¢no, zajednicko mesto klasi¢ne teorije je
stav da je korupcija oblik drustvene patologije, da predstavlja moral-
no posrnuce pojedinca, odnosno da je osnov korupcije u koristoljublju
(Vukovi¢, 2003: 9).

U osnovi savremenih definicija korupcije nisu, medutim, samo
njene moralne konsekvence i cena ve¢, pre svega, njena neefikasnost i
razvojna nedelotvornost, odnosno uvecana cena dobara i usluga do koje
korupcija dovodi.

1z gotovo nepreglednog mora odrednica korupcije koje, pored kri-
vicno-pravnog pristupa, polaze i od pristupa u Cijem su jezgru javno
mnjenje i javni interes ili ekonomske posledice korupcije, izdvoji¢u
samo tri odredenja korupcije.

Najelegantnije i najkonciznije je odredenje Svetske banke iz 2000.
godine koje korupciju odreduje kao zloupotrebu javnih ovlas¢enja radi
sticanja privatne koristi (WB, 2000). Nevolja sa ovom odrednicom je
$to, bar implicitno, korupciju svodi na javna ovlaséenja i javni sektor,
ignoriSuci praksu trgovine informacijama i ovlas¢enjima u privatnom
sektoru.

Robert Klitgard, pak, tvrdi da korupcija postoji kada neki pojedi-
nac nezakonito stavi li¢ni interes iznad interesa ljudi i ideala kojima se
zakleo da Ce sluziti. Akcenat je ovde, bez sumnje, ne samo na krSenju
zakona ve¢ na izneveravanju javnog interesa i etosa javne sluzbe. Klit-
gardu pripada i odredenje kroz formulu: korupcija = monopol + diskre-
cija — odgovornost, uz vaznu metodsku napomenu da je u osnovi svake
efektivne antikorupcijske strategije obrnuti sled, odnosno redukovanje
monopola i diskrecionih ovlas¢enja uz istovremeno uveéanje svih obli-
ka odgovornosti (Klitgaard, 1988).

U svojim publikacijama UNDP (UNDP, 2004) uzima u obzir, pro-
Sirujuci tako listu faktora koji mogu doprineti efektivnoj antikoruptiv-
noj strategiji, i integritet i transparentnost, koji su kontrateza monopo-
lu 1 tajnosti. Dopunjena Klitgardova formula sada glasi: korupcija =
monopol vlasti + diskreciona ovlas¢enja — (odgovornost + integritet +
transparentnost)

Najzad, superiornom i zaista potpunom smatram ¢uvenu definiciju
Vita Tancija.
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Tanci utvrduje da korupcija postoji kada dode do svesnog, namer-
nog naruSavanja principa nepristrasnosti pri odlu¢ivanju i to u cilju
prisvajanja neke pogodnosti. Tanci uvodi dva jasna reda selektivnih
ogranicenja na pocetku i na kraju potencijalne koruptivne interakcije.
Prvo, nema korupcije ako se ne radi o svesnom, planiranom narusava-
nju principa nepristrasnosti. Neinformisanost ili reagovanje na osnovu
osecaja simpatije ili antipatije jesu pokazatelji nedovoljne struc¢nosti i
profesionalnosti, ali ne nuzno i korumpiranosti. Dugo, ako nema makar
i odlozenog placanja usluge, ili bar predloga za razmenu usluga, nema,
uz svu pratecu pristrasnost i bahatost administracije, nuzno ni korupcije
(Tanci 1998).

2. Pojavni oblici, vrste i tipologije korupcije

Slozene drustvene pojave poput korupcije imaju, po pravilu, ono-
liko vrsta i pojavnih oblika koliko ima i kriterija i elemenata za njihovo
klasifikovanje.

Ako podemo od nivoa na kojem se obavlja korupcija i njenih kljuc-
nih aktera, polazno treba razlikovati agencijsku od principalske teorije
korupcije. U osnovi agencijskog pristupa je stav da je principal — drzava
benevolentna i da je njen jedini cilj maksimalizacija blagostanja njenih
drzavljanja. Vodu ,,mute* ,,mangupi u nasim redovima“ (Lenjin), odno-
sno oni agenti (¢inovnici) koji sasvim suprotno za cilj imaju mansima-
lizaciju svog blagostanja. Do korupcije dolazi zapravo zbog asimetrije
informacija 1 ponasanja izmedu dobre drzave (Citaj drzavnog vrha) i
,,zloCestih* ¢inovnika.

Ovaj teorijski konstrukt ne ¢ini se bas previse uverljiv. Ako se pode
od suprotne pretpostavke da je cilj drzave zapravo da maksimalizuje
svoje prihode i da u tom okviru drzavni vrh kapitalizuje svoju poziciju,
onda smo ve¢ u okviru principalskog pristupa, odnosno blizu stava o
postojanju pljackaske, kleptokratske drzave (Begovi¢ 2007).

Srodna prethodnoj je podela koja polazeci od ,,industrijske orga-
nizacije korupcije®, korupciju deli na centralizovanu i decentralizo-
vanu. Ako je trziSte koruptivnih usluga monopolizovano i na njemu
postoji dominantni kartel, onda govorimo o centralizovanoj korupciji.
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Po pravilu, ,,benevolentne®, demokratske, ali i slabe drzave su primeri
postojanja rasprsene decentralizovane, a autoritarne i kleptokratske dr-
Zave su ,,prirodan ambijent* za centralizovanu korupciju.

Rusija je, recimo, paradigmati¢an primer kretanja od centralizo-
vane korupcije u vremenu komunizma, u kome KGB u jezgru kartela
ima sva sredstva detekcije izigravanja i rafinirane metode kaznjavanja
prekrsilaca centralizovane korupcije odnosno ,,onih koji su se zaneli i
radili na svoju ruku®, preko decentralizovane korupcije u oslabljenoj
Jeljcinovoj Rusiji ka ponovnoj centralizaciji u vreme Putina (Begovié,
2007).

Polaze¢i od odnosa prema postoje¢im propisima, korupcija se
moze podeliti na

a) korupciju bez krade, odnosno korupciju koja obezbeduje brzu
primenu postojecih propisa; b) korupciju uz kradu, koja pretpostavlja
izigravanje i krSenje propisa i

c¢) korupciju koja rezultira promenom propisa, odnosno stva-
ranjem propisa koji pogoduju koruptoru. Drugo ime za ovu je podela
na belu (bez krSenja propisa), sivu (sa njihovim izigravanjem) i crnu
korupciju.

Uz sve medusobne razlike u pogledu mehanizama i posledica, prva
dva vida spadaju u administrativnu korupciju, odnosno korupciju u
kojoj drzavni agenti svojim pristrasnim odlukama, krseci ili ne krseci
zakon, onemogucuju potpuno i nepristrasno sprovodenje drzavnih pro-
pisa.

Nesporno, najtezi vid korupcije je politicka korupcija, jer dovodi
do prodaje propisa i zakona, odnosno pravljenja propisa po diktatu mo¢-
nih koruptora. Ona ima brojne pojavne oblike od svesnog pripremanja
i izglasavanja defektnih i punih ,,pravnih praznina“ zakona i podza-
konskih akata, preko projektovanja neprimeljivih ili tesko primenjivih
zakonskih resenja sa brojnim ,,iznenadenjima“ u prelaznim reSenjima,
do izbegavanja poreza, osiguranja sredstava iz ,,crnih fondova“ i ne-
transparentnog vodenja prihoda i rashoda politickih stranaka.

Omiljeni metod ostvarivanja selektivnih koristi i razmene korup-
tivnih usluga u politici je raSirena ,,dekretomanija‘“, odnosno vladavina
uredbama i podzakonskim aktima izvr$ne vlasti. Primera radi, u na-
¢elno prihvatljiv, ali pravno nedovoljno precizan zakon o privatizaciji
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gradskog gradevinskog zemljista, uredbama i tumacenjima ugraduju se
reSenja kojima se zemljiste po netrziSnim uslovima naknadno prakti¢no
poklanja onima koji su prethodno ve¢ po sli¢nim uslovima dosli do
preduzeca na tim lokacijama.

Cesto se selektivne koristi realizuju tako §to se, poput procesa pri-
vatizacije, tek nakon $to se odabrani okoriste pogodnostima, ,,zakonske
rupe® zatvaraju uvodenjem resenja o proveri boniteta, poreklu novca ili
strateSkom karakteru i znacaju potencijalnog kupca.

Sustina koruptivne veze pripadnika politicke elite i potencijal-
nih kupaca drzavnog kapitala je u tome Sto kupci ostvaruju ustedu,
placajuci kapital po nizoj ceni, dok politicka elita koja kontrolise proces
privatizacije, stiCe saveznike i pomagace u odrzavanju na vlasti. Pose-
ban slucaj je kada i sami pripadnici politicke nomenklature (in)direktno
ucestvuju u privatizaciji.

Srodni mehanizam predstavlja poreska evazija koja omogucuje ve-
liku ustedu vlasnicima kapitala i imovine velike vrednosti. Zapravo,
izbegavanja placanja poreskih obaveza omogucuje uspesno formiranje
i odrzavanje ,,tripartitnih korupcionaskih koalicija“ sastavljenih od pri-
padnika politickih elita, poreskih organa i velikih vlasnika imovine i
kapitala.

Posledi¢no, komparativna istrazivanja pokazuju da zemlje sa rasire-
nom korupcijom imaju znatno vecu stopu javnih investicija, uz istovre-
mene nize drzavne prihode ($to je i pokazatelj korupcije poreskih sluzbi),
niske izdatke za odrzavanje i ukupan lo$ kvalitet infrastrukture.

Primera radi, ,,gradevinska ili urbanisti¢cka mafija“ odnosno korup-
tivna praksa u toj oblasti najvise dolazi do izraZaja u donoSenju regula-
cionih planova, odnosno izradi i izmenama detaljnih urbanistickih pla-
nova. Tim planovima menja se namena zemljista pa se, recimo, neka-
dasnja industrijska zona pretvara u gradevinsko zemljiste, ili se pak za
odredeni blok zgrada menja spratnost. ,,Kola¢* od viSestruko uvecanih
cena dele investitori, njihove veze u vlasti i ,,stru¢njaci* iz komisija.

Trgovina i trgovinski monopoli su takode ,,omiljena oblast™ delo-
vanja ,.kontroverznih biznismena“ ili tajkuna, kojih u oblasti proizvod-
nje gotovo i da nema.

U tom okviru indikativna je i nestabilnost i nepreciznost kljucnih
antikoruptivnih zakona — situacija u kojoj se tek nakon protoka godina
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i brojnih zakonskih izmena antikoruptivne institucije opremaju dovolj-
nim sredstvima i ovlas¢enjima.

Najuticajniji partneri vlasti se Stite i na taj nacin §to se, uz vise nego
umerene poreske stope, za razliku od prihoda od rada ne oporezuju pri-
hodi od kapitala.

Ne manje razorne, a po samu mogucénost redukovanja korupcije,
mozda i opasnije su pojave organizovane korupcije i iznude u pravosu-
du 1 policiji koji bi inace trebalo da igraju kljucnu ulogu u odvrac¢anju
od korupcije i sankcionisanju koruptivnih dela.

Klju¢nu ulogu u borbi protiv korupcije posebno igra efikasno i ne-
zavisno pravosude jer ono, zapravo, uspostavljanjem vladavine prava,
postavlja branu (ustavu) korupciji.

Na drugoj strani, ,.korumpirano ili politicki zavisno pravosude
olaksava korupciju na vrhu, podriva reforme i obesmisljava zakonske
norme. Kada je pravosude deo korumpiranog sistema, bogati i korum-
pirani deluju bez straha od sankcija, sigurni da ¢e podmiéivanje, tamo
gde treba, ukloniti sve zakonske prepreke a obicni ljudi nemaju pri-
stup nepristrasnom sistemu reSavanja sporova‘“ (Rouz-Ejkerman, 2007:
162-163).

Za precizno odredenje i ,,mapiranje* korupcije, pored utvrdivanja
nivoa manifestovanja, vrsta i aktera korupcije, od klju¢nog znacaja
je 1 odredenje njenog sadrzinskog okvira, odnosno njenih pojavnih
oblika. Cesto se, recimo, zanemaruje &injenica da koruptivni odnos,
pored korumpiranog i koruptora, ukljucuje i posrednike kao trecu vr-
stu aktera.

Na drugoj strani, korupcija je i akt samo jednog aktera koji, u po-
ziciji da diskreciono odlucuje i dodeljuje sebi samom benefite i pogod-
nosti. U tom okviru korupcija, pored davanja i primanja mita, obuhvata
i otudivanje javne imovine i proneveru fondova, prevare i iznude, neza-
konito bogacenje, kao i trgovinu uticajem, lobiranje i pokroviteljstvo,
odnosno nepotizam (favorizovanje rodaka) i kronizam (favorizovane
prijatelja i partnera).

U krivi¢no-pravnom smislu manifestnim oblicima korupcije sma-
traju se krivi¢na dela primanja i davanja mita, zloupotrebe sluzbenog
polozaja, nezakonito posredovanje, poreske utaje i zakljuCenja Stetnog
ugovora, pronevere i falsifikovanja, kao i ,,moderniji oblici“ poput po-
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vrede principa ravnopravnosti u poslovanju, pranja novca, izbegavanja
poreza, laznih stecaja, nesavesnog i nezakonitog upravljanja javnim do-
brima i fondovima... (Novakovi¢, 2002: 230).

Pored razlikovanja pravnog i organizacionog (industrijskog) as-
pekta i vrsta korupcije uobicajeno je i kriminolosko-kriminalisticko
razvrstavanje korupcije na: a) uliénu b) ugovaracku, c) politicku,
d) sudsku i e) privrednu.

Uli¢na korupcija obuhvata sve oblike ,,spontanog™ potkupljivanja
javnih sluzbenika ili odgovornih osoba bez prethodnog plana ili poseb-
ne najave primaoca dara. Svrha uli¢ne korupcije je u izbegavanju re-
dovnih obaveza ili postupaka u skladu sa zakonom, odnosno izvrSenja
zakonskih obaveza i sankcija. Ovi slu¢ajevi korupcije prepoznatljivi su,
recimo, prilikom podmiéivanja policajaca, carinika i drugih sluzbenih
osoba.

Ugovaracka, ili korupcija u javnoj upravi, ve¢ je posledica name-
ravanog sklapanja Stetnih ugovora, dodele koncesija ili gradevinskih
radova, nepostovanjem redovne procedure dodele tih poslova i na teret
budzetskih sredstava. Najcesce, radi se bez nadzora kvaliteta, rokova,
nacina izvodenja tih radova i uz izigravanje javnih konkursa.

Politicka korupcija je svesno pripremanje izglasavanja manjkavih
zakonskih akata ili podzakonskih odluka. Radi se i o netransparentnom
vodenju evidencija finansijskih transakcija, posebno u oblasti javnih fi-
nansija.

Sudska korupcija obuhvata protivpravno ponasanje i zloupotrebu
polozaja pripadnika pravosudne vlasti. Ovaj vid korupcije posebno po-
niStava vladavinu prava i nacelo jednakosti.

Privredna korupcija obuhvata preostale oblike koruptivnog pona-
Sanja u privredi, gradevinarstvu, zdravstvu, obrazovanju i profesional-
nom sportu (Petrovi¢, Mesko, 2004: 185-186).

Mozemo zakljuciti da se korupcija javlja i na podrucju javnog i
privatnog i politickog sektora. Akteri korupcije mogu biti drzavni Ci-
novnici na svim nivoima, politicari na lokalnom i drzavnom nivou, ali i
privatne osobe koje rade u razli¢itim korporacijama.

Interes organizovanog kriminala je da kontroliSe sva tri sektora i
utice na privredu i politiku drzave, istovremeno stvaraju¢i klimu drus-
tvene dezorganizacije i neizvesnosti.
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2. 1. Korupcija i akteri politike

Korupcionaski skandali vezani za nelegalne tokove novca u politi-
ci postali su tokom poslednjih nesto vise od pola veka, od kako su pored
privatnih uvedeni i javni izvori finansiranja stranaka, gotovo univer-
zalni fenomen. Na listi kompromitovanih politicara nasla su se tako i
imena poput Helmuta Kola, Zaka Siraka, Ehuda Baraka, Borisa Jeljcina
ili Bila Klintona. U Japanu i Italiji afere su izazvale krize vlada, dok jeu
Juznoj Koreji otkri¢e nelegalnih politickih fondova dovelo do hapsenja
dvojice bivsih predsednika drzave.

Pozitivni efekat korupcionaskih afera ogleda se u traganju za sve
razvijenijim pravilima i procedurama za njihovo detektovanje ili pre-
ventivno sprecavanje. Uostalom jos je legendarni sudija Vrhovnog suda
SAD Luis Dembik Brandajs rekao da je svetlost (javnost) najbolje de-
zinfekciono sredstvo u politici.

Strah od negativnih reakcija javnosti zbog slu¢ajeva politicke
korupcije 1 istovremeno dalji rast potrebe za finansijskim resursima
opet je, medutim, zavodljivim ¢inio iznalaZenje sve slozenijih tehnika
Lupumpavanja i prikrivanja“ sredstava. To u trci skrivanja i otkrivanja
mehanizama politicke korupcije daje Sanse na uspeh koliko i tr€anje za
sopstvenim repom.

Sveprisutne sumnje i1 optuzbe, ali i stvarna, visoka mera raSire-
nosti politi¢ke korupcije pre svega predstavljaju nezeljeni, ali logi¢an
nusefekat prenaglaSene, centralne regulativne i usmeravajuce uloge
politike i politickih institucija. Problem korupcije u politici dodatno
dobija na tezini u tranzicionim druStvima bez stabilnih pravnih nor-
mi, profesionalnih standarda i moralnih obrazaca ponasanja i suo¢enim
sa paradoksom da drzava i drzavni organi treba da demokratizuju i li-
beralizuju siromasna i autoritarna drustva jacajuci (privremeno) svoje
nadleznosti. Dvostruka i dvostrana kupoprodajna priroda aranzmana,
odnosno ¢injenica da se mo¢ i bogastvo sti¢u i odrzavaju uz pomoc (i
korumpiranje) politickih vlasti ¢ini politicku elitu izuzetno izlozenom
koruptivnim ponudama. Na drugoj strani, Zelja mnogih da naplativu,
a nesigurnu, politicku poziciju konvertuju u trajniju ekonomsku moc¢ i
vlasnistvo, vodi neretko u situacije u kojima se iznuduje, za sebe i/ili
za svoju stranku odgovarajuca protivusluga. Tako Sartori, unutar raz-
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matranja korupcije kao ocekivanog efekta klijentelisticke komponente
politike, razlikuje dva vida politicke korupcije. ,,Sa jedne strane imamo
politi¢are i funkcionere koji su korumpirani, koji se 'kupuju' da bi ura-
dili ili ne bi uradili odredene stvari, a s druge strane imamo politi¢are
koji iznuduju novac za svoju politi¢ku karijeru i koji ga uredno kradu
za same sebe* (Sartori, 2003: 168).

Ako vlast moze biti i te kako unosna, a pri tome nije dovoljno
se na vlast dolazi izborima, onda su stranke i izbori logic¢an okvir za
koruptivnu razmenu i transakcije kupoprodaje pozicija, prava ili ma-
terijalnih dobara. Posebno je to karakteristi¢no za drustva sa jo§ uvek
snaznim netrziSnim sektorom u kome partije, kroz manje-vise razvijene
kartelske sporazume poseduju drzavu. One mogu na razli¢itim nivoima
vlasti podeliti svojim miljenicima i poslusnicima na desetine hiljada
mesta i poslova (Stojiljkovi¢, 2008: 154).

U priruéniku ,,Novac u politici: Vodi¢ za povecanje transparentno-
sti u nastaju¢im demokratijama“ (USAID) blize se obja$njavaju meha-
nizmi uticaja novca na donosenje politickih odluka. Koruptivni proces
podeljen je na dva perioda i tri segmenta. Prvi, izborni period sadrzi
dva segmenta: nelegalne vidove kako izbornih prihoda, tako i izbornih
troskova. Drugi, postizborni period ukljucuje tre¢i segment — vracanje
duga, odnosno patronatsko zaposljavanje, imenovanje na visoke polo-
zaje ili glasanje u skladu sa obecanjem, kao i duboko koruptivne akte
poput glasanja na prodaju, prijema poklona, putovanja.

Jedan od vodecih stru¢njaka za politicke finansije Marsin Vale-
ski sistematizovao je osnovne vidove korupcije stvarajuéi jednu vrstu
tipologije oblika i aktera korupcije vezanih za finansiranje stranaka i
njihovih kampanja. U rubrici nelegalnih rashoda dominira nelegalna
kupovina glasova biraca ili poslanika i savetnika, pri ¢emu se obila-
to koriste drzavni resursi pre svega javni fondovi. Daleko razvijeniju i
»kreativniju“ prihodnu stranu ¢ine: prodaja imenovanja, zvanja, titula
i pristupa informacijama. U isti red idu i iznuda doprinosa od javnih
sluzbenika, li¢no bogacenje i primanje sredstava od neprimerenih izvo-
ra poput organizovanog kriminala, odnosno prisiljavanje privatnika da
»plate novac za zastitu“, kao i postizborne donacije za usluge, ugovore
ili promenu politike.
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Da bi se ogranicilo koruptivno delovanje novca u politici, Vale-
ski demokratskim drzavama sugeriSe da preduzmu sledec¢ih pet mera:
da obezbede dovoljno sredstava za kompetitivne i energicne kampanje
koje bi trebalo da obuhvate vec¢inu birackog tela; da ne iskljucuju viso-
kim limitima nastajuce politiCke snage; da zastite gradane od pritiska
da pruzaju finansijsku podrsku strankama i kandidatima; da gradanima
pruze jednake Sanske da dodu u kontakt sa svojim predstavnicima; da
ograni¢e disproporcionalni uticaj velikih finansijera i ocuvaju relativ-
nu ravnopravnost opozicionih partija i partija na vlasti (Valecki, 2004:
4-6).

Konflikt interesa

No, prethodni, strateski korak kojim se na transparentan i pravno
utemeljen nacin ureduje relacija novca i politike samo je definisanje
kruga javnih funkcija i funkcionera koji ih obavljaju, kao i definisanje
situacija 1 pozicija u kojima se njihova obaveza zastupanja i odbrane
javnog interesa i dobra moze objektivno naci u koliziji sa njihovim pri-
vatnim interesima. Privredom i politikom ,,ne marsiraju sveci®, obav-
ljanje javnih funkcija i ovlaséenja realno nosi i iskusenje njihove pri-
strasne primene i zloupotrebe, tako da sva demokratska drustva poznaju
postupke i procedure prvo evidentiranja kruga funkcionera i imovine
njih i sa njima povezanih lica, a onda i principe i kriterije za utvrdivanje
potencijalnog konflikta interesa u kojem se oni mogu naci.

Konflikt interesa je, zapravo, svaka situacija u kojoj nosilac funk-
cije ima privatni interes koji uti¢e, moze uticati ili tek izgleda da moze
uticati na njegovo postupanje u vrsenju javne funkcije, odnosno sluz-
bene duznosti, na nacin koji moze dovesti u pitanje ostvarivanje javnog
interesa. Privatnim interesom se smatra bilo kakva korist, pravo ili po-
godnost koje mogu ostvariti funkcioner i sa njime povezana lica.

Nacelno, prvo se redukuje broj funkcija koje jedno lice moze vrsiti
i utvrduje njihova nespojivost, poput primene stava da se ne moze isto-
vremeno biti na funkcijama u razli¢itim granama vlasti — zakonodavnoj
i izv8noj, na primer. Naredni korak je ,,zamrzavanje“ radnog statusa
ili prenoSenje na druge osobe, koje time sticu tretman povezanih lica,
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upravljackih i vlasnickih prava funkcionera koja se mogu naci u koliziji
sa obavljanjem javne funkcije.

Po pravilu, zakonima kojima se ureduje konflikt interesa, polazno
se odrede kriteriji i uslovi po kojima odredena lica uopste ulaze u krug
javnih funkcionera. Naj¢e$¢e je sam nacin dolaska na javnu fukciju,
odnosno prolazak kroz proceduru izbora, postavljenja ili imenovanja
jasna demarkacija ko se ima smatrati funkcionerom. Drugi preduslov
je obavljanje funkcije unutar odgovarajuceg ,,stalnog* organa, a ne tek
imenovanje u povremene radne grupe i konsultativna tela.

Krug javnih funkcija i funkcionera, pored klasi¢nih politi¢kih
funkcija unutar pojedinih grana i nivoa vlasti, ukljucuje i funkcije u
organima javnih preduzeéa, ustanova i drugih organizacija ¢iji je osni-
vac drzava, regija ili lokalna samouprava. Pri tome, da li ¢e se, recimo,
dekan drzavnog fakulteta smatrati javnim funkcionerom a njegovi pro-
dekani ne, zavisi od procene da li obavljanje odredene funkcije uklju-
cuje ili ne ovlas¢enja rukovodenja, odlucivanja i donoSenja opstih ili
pojedinaénih akata.

Ovako definisan krug javnih funkcionera u obavezi je da pod-
nosi redovne izvestaje o imovini, kao i o svakoj vanrednoj znacaj-
noj promeni u njenoj visini i strukturi, ali i da evidentira sve izvore
prihoda i funkcije koje vrSi. Obaveza funkcionera je najcesce i da
trazi saglasnost od odgovarajuceg antikoruptivnog tela, za obavljanje
svake naredne funkcije koju namerava da vrsi, ili pak da, u zakonski
utvrdenom roku, napusti neku od funkcija koju je vrSio pre stupanja
na snagu odgovarajucih zakonskih resenja kojima se njihovo dalje
vrSenje smatra inkopatibilnim.

U okvire regulisanja konflikta interesa spada i utvrdivanje prirode
i visine vrednosti poklona i protokolarnih poklona koje mogu primiti
funkcioner i sa njime povezano lice, pri ¢emu se pod poklonom, osim
novca i stvari, podrazumevaju i prava i usluge izvrSene bez odgovara-
juce naknade, ali i bilo koja druga ostvarena korist.

Kljucni znacaj u efektuiranju jedne realne i odrzive antikoruptivne
strategije ima i javna dostupnost podataka o funkcionerima i sa njima
povezanim licima. U krug povezanih lica spadaju, pored srodnika u
pravoj i pobo¢nim linijama, i pravna lica koja su u (delimi¢nom) vla-
snistvu funkcionera i ¢lanova njihovih porodica, ali i, sa puno osnova,
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i politicke stranke ¢iji su ¢lanovi i koje ih i fakticki predlazu na odgo-
varajuce pozicije.

Primera radi, zato je od ogromne vaznosti, u zakonima kojima se
reguliSu finansiranje redovnog rada stranaka i njihovih izbornih kam-
panja, uvesti jasna ogranic¢enja i zabrane u pogledu visine i dozvoljenih
izvora priloga koja mogu dati fizicka i pravna lica.

Komparativno posmatrano, listu zabranjenih, sukobu interesa pre-
vise ,,sklonih®, izvora prihoda najcesce Cini slede¢ih pet grupa ,,finan-
sijera®: (1) strane drzave i strana pravna i fizicka lica; (2) anonimni
darodavci; (3) javne ustanove i javna preduzeéa, ali i ustanove i predu-
zeca sa uceS¢em drzavnog kapitala, privatna preduzeca koja obavljaju
javne usluge na osnovu ugovora sa drzavom i javnim sluzbama, sve dok
traje taj ugovorni odnos, kao i preduzeca i organizacije koji vrSe javna
ovlas¢enja; (4) verske i humanitarne organizacje, kao i priredivaci igara
na srecu i uvoznici, izvoznici i proizvodaci akciznih proizvoda, kao i
logi¢no (5) sva pravna lica i preduzetnici koji imaju dospele, a neizmi-
rene obaveze po osnovu javnih prihoda. Time bi ujedno slobodni i fer
izbori 1 transparentan, sudu javnosti izloZen stranacki i parlamentarni
zivot zaista Cinili sine qua non demokratije.

2. 2. Tipologija korupcije u postkomunistickim drustvima

U odredenju i tipologiji oblika korupcije u zemljama u tranzici-
ji Rasma Karklins polazi od podele korupcije na tri njena ideal-tipska
oblika. Prvi, najbenigniji ¢ini korupcija u svakodnevnoj interakciji iz-
medu sluzbenika i gradana. Radi se o, nazalost, rasirenim i u izvesnoj
meri Cak tolerisanim pojavama poput podmicivanja javnih sluzbenika
da bi prekrsili pravila, zloupotrebom ovlaséenja za izdavanje dozvola i
vrsenje inspekcijskog nadzora ili svesnom zamagljivanju pravila i de-
zorganizaciji u cilju individualnog ili grupnog iznudivanja mita.

Drugi, daleko druStveno razorniji vid ¢ini koruptivna interakcija u
okviru drzavnih institucija. Trgovina uticajem i izvlacenje koristi obav-
lja se kroz Cetiri svoje dominantne forme: pretvaranje javnih sredstava
u plen sluzbenika kroz skrivene, alternativne budzete; lose upravljanje
javnim resursima i profitiranje na njima; zloupotrebe, veoma rasirene u
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procesu privatizacije 1 pri vrSenju javnih nabavki, kao 1 praksa nepotiz-
ma, klijentelizma i ,,prodaje* politickih polozaja. Radi se zapravo o po-
stavljanju poverljivih ljudi na polozaje sa ,,visokim rizikom korupcije®,
unutar, recimo, Ministarstva ekonomije, finansija, drzavnih agencija,
upravnih odbora preduzecéa ili carinskih i poreskih inspekcija.

No, tre¢i vid zarobljavanja institucija, odnosno stanje zarobljene
drzave 1 pojava sistemske ,,visokonaponske* korupcije oznacava sta-
nje u kojem su korupcija i korupcionasi ovladali drzavom. Radi se o
pojavama obrazovanih skrivenih mreza moc¢i u delatnostima poput
podrivanja slobodnih izbora, zloupotrebe zakonodavnih ovlaséenja i
ovlaséenja u oblasti kontrole i nadzora, korupciji u pravosudu ili ko-
rumpiranju medija, odnosno korupciji unutar samih medija. Posebno
razoran mehanizam predstavlja kori§¢enje kompromitujucih materijala
— ,,kompromata‘“ u svrhu politi¢kih ucena i prisila (Karklins, 2007).

Nedodirljivost odabranih se obezbeduje pretnjom objavljivanja
kompromitujuc¢ih materijala o politickim protivnicima, odnosno osoba-
ma koje pokazuju spremnost da obelodane neprijatne ¢injenice. Fakti¢-
ki nastaje stanje ,,ravnoteze ucena i straha“ u kojoj svako svakoga drzi
u Saci, §to je osnova za nastajanje ,,zavere ¢utanja“. Pri tome se barata
dosijeima i podacima koji dovode u pitanje kako politicki, tako i li¢ni
moralni i profesionalni dignitet.

Neretko, ,,duvaci u pistaljke*, odnosno uzbunjivaci — osobe koje
ipak progovore o kriminalu i korupciji, umesto uzivanja zastite budu
predmet diskriminacije i proganjanja. Zakoni o uzbunjiva¢ima §ti-
te, odnosno trebali bi da Stite, od viktimizacije, otpustanja ili drugih
oblika odmazde pojedince koji otktrivaju zloupotrebe u upravljanju,
korupciju i druge vrste nezakonitog ponasanja unutar svojih organi-
zacija. Oni takode potvrduju da ¢e se delovati na osnovu informacija
koje pruze ovi svedoci, ¢ak 1 ako verodostojnost ovih informacija ne
moze da se utvrdi, ili ako je uzbunjivac prekrsio zakon narusavanjem
poverljivosti pod uslovom da je delovao u dobroj nameri i da njego-
vi ciljevi nisu zlonamerni (Korupcija i ljudska prava: uspostavljanje
veze, 2010: 41).

O korupciji u zoni ekonomije moze se govoriti iz odabranog ugla
koris¢enja moci i informacija u procesima privatizacije i stvaranja i
odrzavanja monopolskog polozaja.
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Politicke uzroke korupcije, u oslonu, pre svega, na radove Suzan
Rouz-Ejkerman, vidim u odsustvu kontrole i faktickoj nedodirljivosti
politickih elita, baziranoj i na zakonskim reSenjima i praksi dodele imu-
niteta. Klju¢ni mehanizam politicke korupcije je favoritizam, odnosno
favorizovanje odredenih pojedinaca i skupina.

Tri oblika i osnova korupcijom zarobljene drzave ¢ine, medusobno
tesno povezani kleptokratska vladavina, bilateralni monopoli vladara
kleptokrate i njegovih ,,partnera“ i kontrola mafije nad drzavom (Rou-
ze-Ejkerman, 2007).

Posebno rizicne su pritom zone nedovoljno regulisanog i pretezno
neformalnog politickog lobiranja, finansiranja politickih stranaka i iz-
bornih kampanja, ali i sporno pitanje vlasnis$tva nad poslani¢kim man-
datima, narocito kada su oni u rukama partijskih oligarhija.

Strukturalnu sli¢nost i ,,afinitet* korupcije i lobiranja ¢ini zajed-
nicko nastojanje da se strateski utice na drzavnu politiku i to u skladu
sa parcijalnim interesima pojedinaca i grupa. No, dok je korupcija
uvek prikrivena i direktna u transferu protivkoristi to je, u slucaju
lobiranja, tek ekstremna posledica. Po pravilu, bar u demokratskim
drustvima, lobiranje je javna, legalna i zakonski regulisana delatnost
u kojoj se registrovani lobisti sluze, pored uspostavljanja kontakata sa
donosiocima odluka, odnosno krugom njihovih savetnika, i sredstvi-
ma poput kampanja zastupanja i zagovaranja, ukljuciv i formulisanje
strategija i zakonskih projekata. Lobisti i grupe koje stoje iza njih da-
kle, pored resornih pripadnika politicke elite i drzavne administraci-
je, nastoje da oblikuju stavove i zadobiju podrsku javnosti (Begovié,
2007: 106—-111).

3. Uzroci korupcije

Drustveno okruzenje povoljno za razvoj korupcije i koruptivnih
mehanizama u regionu predstavljaju nasledena, slaba i neprofesionalna
drzavna uprava i tranzicijom uzrokovana kriza, ukljuciv i krizu vred-
nosti, rastuce siromastvo i nezaposlenost. Posebnu pretnju Cine Siroka
diskreciona prava u oblastima poput privatizacije ili utvrdivanja pravila
konkurencije i sprecavanja monopola.
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Rasirenosti korupcije u regionu dodatno je doprineo unutar ratnog
okruzenja, rasireni drzavni intervencionizam, kao i komplikovani, za-
stareli i nedovoljno uskladeni pravni sistem.

Posledi¢no, recimo, gradani Srbije smatraju da su tri osnovna
uzroka korupcije u drustvu moralna kriza, opsSte siromastvo i nedo-
voljna izgradenost pravne drzave. Kao oblasti najvise pogodene ko-
rupcijom percipiraju se drzavni i politicki vrh, pravosude, carina, po-
licija, zdravstvo, organi uprave i javnih preduzeca (CeSID, oktobar
2008).

Godinu dana kasnije, u istrazivanju Medium Gallupa, korupcija je
i dalje tre¢i najvazniji problem u drustvu, posle nezaposlenosti i siro-
mastva, pri ¢emu tek manje od petine gradana veruje da ¢e njen nivo,
bar kratkoro¢no, biti smanjen.

,Sampionima korumpiranosti*, odnosno oblastima i akterima za
koje, kvalifikovana, dvotre¢inska vecina gradana Srbije veruje da su
veoma ili u znacajnoj meri nagriZzeni korupcijom, smatraju se slede¢im
rasporedom: zdravstvo, politicke partije, carina, advokati, sudije, tuzio-
ci i policija (http//www.undp.org.rs).

I istrazivanje koje je, marta 2009. godine, Transparency Interna-
cional sproveo u BiH, pokazuje da su nezaposlenost, siromastvo i ko-
rupcija i kriminal, po misljenju gradana, u regionu gotovo univerzalna,
zajedniCka odrednica. I lista detektovanih uzroka korupcije je neizme-
njena: kriza morala, opste siromastvo, neodgovarajuée zakonodavstvo i
lose pravosude (http//www.ti-bih.org).

Najzad i u istrazivanju realizovanom u Crnoj Gori (CEMI, novem-
bar 2009), kao i u drugim zemljama regiona, kao pet klju¢nih problema
sa kojima se druStvo suocava vide se: Zivotni standard, korupcija, pa tek
za njom nezaposlenost, ekonomska kriza i kriminal.

Uzroke korupcije gradani Crne Gore grupiSu u Cetiri dominantne
grupe razloga: opste siromastvo, kao i rezultirajuce niske plate drzavnih
¢inovnika; moralna kriza i nesavrSena, korupciji sklona, ljudska pri-
roda; politicki sistem, odnosno lose zakonodavstvo (Cak bezakonje) i
nefunkcionisanje pravne drzave, kao i neefikasnost sudova i nedostatak
jasne administrativne kontrole kao dopunska grupa razloga.

Interesantno je da pri tome gradani Crne Gore, kao i drugih drzava
u regionu, tek incidentno uzroke korupcije vide u nasledu prethodnog
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jednopartijskog sistema, ili pak u omiljenom stavu neoliberala da je
osnovni preduslov korupcije sam fakt meSanja drzave u ekonomiju.

Kao sektori i institucije sa najprisutnijom korupcijom, ali sa znatno
manjim (10-15 %) izrazenim stepenom percepcije korupcije nego u
susednim zemljama, vide se takode carina, sudstvo, zdravstvo, policija,
poreska uprava, partije i, indikativno, privatni biznis.

Specificnost Crne Gore je i znatno izrazeniji optimizam u pogledu
mogucnosti redukovanja korupcije.

Moglo bi se zakljuciti da, pored grupe kontekstualnih karakteri-
stika i faktora korupcije, koji osnov imaju u blokiranoj i znatnoj meri
deformisanoj prirodi tranzicionih promena krajem 20. veka, poput si-
romastva, rata, izolacije, pravne neizvesnosti i nestabilnosti, jedan broj
njenih korelata pokazuje i relativno trajni karakter i dejstvo.

Radi se, pre svega, o dve grupe faktora koji doprinose odrzanju viso-
kog nivoa korupcije i predstavljaju svojevrsnu razornu smesu otvorenih
mogucnosti za korupciju (sistemsko-institucionalni preduslovi) i istovre-
meno prisutne sklonosti ka korupciji (politicko-kulturni razlozi).

U red sistemsko-institucionalnih korelata korupcije spadaju:

— loSe stanje u javnim sluzbama koje karakterisu politicka pre-
naseljenost i dominacija logike lojalnosti nad profesionalnim
standardima i rezultirajuéa mera nesigurnosti zaposlenja i
skromnih zarada;

— raSirena praksa izbegavanja placanja obaveza prema drzavi,
uz paralelnu,

— ograni¢enu ponudu resursa koja vodi uvodenju kvota i posto-
janju monopola.

Najrazorniju konsekvencu ¢ini, medutim, postojanje mehanizma
»pranja novca“, odnosno nastajanje sprege izmedu organizovanih krimi-
nalnih grupa i delova drzavnog aparata. Primarni cilj regionalno poveza-
nih organizovanih kriminalnih grupa nije tek puko pribavljanje imovin-
ske koristi kroz nelegalne aktivnosti ve¢ ,,pranje novca®, odnosno njego-
vo prebacivanje i plasman u legalne kanale finansijskih transakcija.

Ovaj ,,oprani novac™ Cesto ulazi u kupovinu nekretnina, proces
privatizacije ili finansiranje izbornih kampanja. Deo tog novca sluzi i
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za ,,kupovinu zastite” — korumpiranje drzavnih funkcionera, tuzilaca i
pripadnika policije da bi se doslo do zasti¢enih informacija i ostvario
uticaj na tok i ishod kriminalnog delovanja.

Drugu, opravdavajucu i anestezirajucu, stranu mehanizma odrza-
nja visokog nivoa korupcije predstavlja zatecena, tradicijski formirana
politi¢ko-kulturna matrica i nacin ponasanja koji se pomirio i svikao
na korupciju verujuci da je nje oduvek bilo i da ¢e je uvek biti. Izraz
takvog stanja duha su i ,,narodne umotvorine* poput one rasirene ,,para
vrti gde burgija nece®, ili cini¢ne konstatacije da ,,smo mi mitoloski
narod jer ne mozemo bez mita“ (Orlovic, 2006: 90)

Uzaludnost borbe protiv korupcije na njenim strateSkim visovima
mozda najbolje ilustruje krilatica, modernim vokabularom receno slo-
gan, ,,Velikim lopovima se skida kapa, a malim glava“. Kao najmo¢niji
i1 najodgovorniji vide se pripadnici politicke elite pa se zato upucuje
satiricna poruka da su ,,politi¢ari nekada imali viziju a sada su sve sveli
na proviziju.

Sli¢nu poruku i dejstvo ima i ,,amoralni familizam* — nacin pona-
Sanja koji u svim relacijama ima u fokusu samo interes pojedinca i nje-
mu najblizeg okruzenja, bez obzira na zakone i profesionalne standar-
de. Korupciju u javnom sektoru u velikoj meri olakSava rasirena logika
i razumevanje javne svojine i interesa kao ,,Alajbegove slame®, neceg
Sto, za razliku od privatnog, nema titulara, $to je i ni¢ije i svacije, time
i moje.

Iz prili¢no objektivizirane vizure gradana zemalja u tranziciji
»socijalnu piramidu korupcije* ¢ine njena masovna Siroka osnova od
sitne, svakodnevne korupcije €iji su akteri nizi ¢inovnici i gradani, a
osnovni razlog ima u rasirenom siromastvu i nesigurnosti i njeni vi-
sovi na kojima je predatorska (grabezljiva) nova burzoazija koja mo¢
crpi iz ekstralegalnog prelivanja javnih resursa u privatne dzepove.
Predatore ¢ine dve velike grupacije: a) oni ,,veliki, uspesni preduzet-
nici“ koji su do svoje pozicije dosli uz koris¢enje politicke podrske i
monopolske privilegije, a ne kroz otvorenu trzisnu konkurenciju i b)
partijski poslenici i poverenici na ¢elu neprivatizovanih preduzeca i
javnih fondova cija privilegovana pozicija je uslovljena promocijom
partijskih interesa unutar koje je moguce ,,ugraditi“ i sopstvene inte-
rese.
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Da li se iz rasirene prakse traganja za rentom izvan logike trzista i
konkurencije moze izvu¢i (neo)liberalni zakljucak da je koren korupci-
je u samom postojanju drzave — posebno u prekomernim, selektivnim i
deformisu¢im drzavnim intervencijama i davanjima koja stvaraju plod-
no tlo za korupciju?

Istina je, zapravo, da razornu kombinaciju ¢ine razudena drzavna
intervencija, uz istovremeno odsustvo ¢vrstog institucionalnog okvira
i preciznih pravila igre, ukljuciv kontrolu javnih finansija i efektivno
antimonopolsko zakonodavstvo i praksu.

Na drugoj strani, nema dokaza da su privatni monopoli manje ne-
delotvorni i korumpirani od javnih, niti da privatizacija, posebno ona
dugo trajuca i netransparentna, odbacuje pozitivne razvojne i socijalne
efekte, ukljuciv i redukovanje korupcije.

U ekonomskoj literaturi nesporno je postojanje snazne veze izmedu
korupcije i usporenog privrednog rasta, ali nema saglasnosti oko mreze
pouzdanih indikatora i njihove uzajamne korelacije. Radi se o intenzi-
tetu delovanja pojedinih varijabli poput smanjenja budzetskih prihoda
(nesposobnost prikupljanja prihoda), odnosno Sirenja sive ekonomije,
na jednoj, smanjenja direktnih investicija, odnosno rezultirajuée uveca-
ne cene kapitala, na drugoj, i deformisanog razvoja i alokacije resursa,
na trecoj strani.

Pak Hung Mo konstatuje, recimo, povezanost korupcije sa sma-
njenjem privatnih investicija i uve¢anom politickom nestabilnos¢u,
kao rezultantom suZenog vremenskog okvira u kojem politicari
mogu konvertovati mo¢ u novac, kao i smanjenjem broja ljudi koji
se, u tom okviru, Zele baviti privrednim aktivnostima. (Mo, 2001:
154).

Istovremeno, brojni autori, poput Tancija, konstatuju da je korup-
cija vezana za rast javnih investicija, jer su one jedina budZetska stavka
na koju novoizabrani politi¢ari mogu direktno uticati. Ostale pozicije su
manje-vise ve¢ odredene obavezama prethodnih vlada, odnosno ,,stece-
nim pravima“ budzetskih korisnika.

Bez obzira na odgovor na pomalo artificijelnu dilemu $ta je stari-
je kokoska ili jaje, odnosno korupcija ili neproduktivne drzavne inter-
vencije, nesporna posledica je u raljama predatora zarobljena drzava.
U takvim drZzavama opsesija prisvajanja nezaradenog — traganja za
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rentom, vodi endemski rasirenoj korupciji u kojoj je sve na prodaju:
sudovi, partije i parlament, policija i poreska uprava (Begovié¢, 2007:
150).

Inace, po slozenoj ,,analizi analiza* kakvu predstavlja indeks perci-
pirane korupcije koji je na osnovu 13 razli¢itih anketa koje popunjavaju
eksperti i poslovni ljudi, izradio Transparency International, primera
radi Crna Gora je, 2009. godine, u grupi od 180 zemalja na 69 mestu sa
indeksom 3,9 koji govori da zemlja jos nije izasla iz zone rizika od si-
stemske politicke korupcije. Poredenja radi, losije rezultate imaju BiH
(3,0), Albanija (3,2), Srbija (3,5) pa i Makedonija, Bugarska i Rumunija
(3,8). Tik iznad Crne Gore je Hrvatska (4,1), dok su Madarska (5,1) i,
posebno Slovenija (6,6) ve¢ u zoni ,,benigne* decentralizovane i admi-
nistrativne korupcije.

4. Strategija borbe protiv korupcije

lako svesne da put ka evropskim integracijama podrazumeva i
odlu¢nu borbu sa korupcijom vlasti u regionu su sa zaka$njenjem, po-
cetkom tre¢eg milenija, donele nacionalne strategije za borbu protiv
korupcije i akcione planove za njeno sprovodenje. Paralelno u parla-
mentima su donoseni i zakoni sa znatnim, bar potencijalnim, antiko-
ruptivnim potencijalom, poput Zakona o javnim nabavkama, slobod-
nom pristupu informacijama od javnog znacaja, sprecavanju sukoba
interesa, finansiranju stranaka, kao i zakoni o zastitniku gradana i dr-
zavnoj revizorskoj instituciji. Prethodni period odbelezili su i brojni
nesporazumi i teSko¢e u radu i opstrukcija ranije formiranih tela za
borbu protiv korupcije.

Osnovnu svrhu i sustinu antikoruptivne strategije ¢ini promovisa-
nje 1 uspostava sistema drustvenog integriteta i prate¢ih mehanizama
odgovornosti ¢iji je cilj da korupciju ucini visokorizi¢énim poduhvatom
sa neizvesnom i malom zaradom.

U oslonu na analize Transparentnosti, sistem drustvenog integriteta
vidi se kao grcki hram ¢iji krov — integritet, podupire niz od 8 stubova
koji ¢ine konstitutivne delove jedinstvenog sistema (Transparentnost
Srbija-EPUS, 2001).
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Oslonce — stubove sistema drustvenog integriteta Cine:

— efikasna zakonodavna vlast,

—  kompetentna, odgovorna i nadzirana izvrs$na vlast,

— nezavisno pravosude, uz princip ,,stabilnosti* sudske funkcije,

— postojanje posebnih organa i institucija poput revizora, om-
budsmana, poverenika za informacije od javnog znacaja ili
nezavisnih agencija za borbu protiv korupcije,

—  profesionalne javne sluzbe,
— transparentna i delotvorna lokalna samouprava,
— nezavisni i slobodni mediji i

—  kriti¢no i razvijeno civilno drustvo i gradani svesni svojih pra-
va i obaveza.

Ako bismo se ponovo vratili na polaznu Klitkardovu formulu za
odredenje korupcije, onda bi obrnuti sled: redukovati diskreciona ovla-
S¢enja, razbiti monopole a istovremeno uvecati, moralnu, politicku i
krivicnu odgovornost predstavljao neku vrstu ,,dobitne kombinacije* za
uspesnu borbu protiv korupcije.

Vise je nego ocigledno da se korupcija javlja tamo gde postoji
kombinacija moguénosti i sklonosti. Antikoruptivne strategije treba da
budu usmerene na oba ¢inioca.

Moguénosti mogu biti minimalizovane putem sistemskih reformi,
a sklonost smanjena povecanjem transakcionih troskova, odnosno pre-
okretanjem scenarija ,, visoka dobit, nizak rizik* u ,,niska dobit, veliki
rizik” delotvornim kombinovanjem preventivnih, prisilnih i odvracaju-
¢ih mehanizama odgovornosti.

Imajudi, pre svega, u vidu postkomunisticke zemlje, Rasma Karklins
efektivnu antikoruptivnu srategiju vidi kao koherentno jedinstvo Cetiri faze
i grupe aktivnosti gde svaka naredna logic¢no proizilazi iz prethodne:

— prepoznavanje i utvrdivanje ¢injenica o korupciji;
— izgradnja optimalnog pravnog i institucionalnog okvira i me-
hanizama;

—  funkcionalna mreza delujucih antikoruptivnih tela i institucija
i
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— monitoring i fino podeSavanje i doterivanje mehanizama i pro-
cedure borbe protiv korupcije (Karklins, 2007).

Ogromnu ulogu i znac¢aj u suzbijanju korupcije imaju medunarod-
na tela, konvencije, preporuke i drugi oblici medunarodne regulative,
kao i razmena nacionalnih iskustava. Suzan Rouz-Ejkerman sa grupom
saradnika, na osnovu komparativnih studija dolazi do pet elemenata po-
zitivne uloge koju medunarodna zajednica moZze odigrati u suzbijanju
korupcije (Rouz Ejkerman, 2008).

Pre svega radi se o znacajnoj ulozi koju igraju medunarodna tela,
institucije i mreze i standardi, preporuke i regulativa koju oni donose.

Konvencije OUN o borbi protiv korupcije i organizovanog kri-
minala ili Krivi¢no pravna i Gradansko-pravna konvencija o korupciji
Saveta Evrope, odnosno njegova Konvencija o traZenju, zapleni i kon-
fiskovanju prihoda stecenih kriminalom su neki od primera konvencija
koje ratifikuju i preuzimaju nacionalne institucije i zakonodavstvo.

Znacajnu ulogu igraju i medunarodne i regionalne mreze poput
Programa Saveta Evrope za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala (OCTOPUS), ili Komiteta eksperata Saveta Evrope za spre-
cavanje pranja novca (MONEYVAL).

No, kljuénu ulogu u regionu nesporno igra mreza Grupa drzava za
borbu protiv korupcije GRECO, koja se, unutar monitoringa i evaluacije
nacionalnih strategija i akcionih planova za borbu protiv korupcije bavi
i transparentno$¢u delovanja sudstva i tuzilastva, revizijom budzeta i po-
slovanja javnih preduzeca i sistemom javnih nabavki kao neuralgi¢nom
tackom korupcije. Optimalno normativno uredenje i kontrola i nadzor nad
finansiranjem stranaka i izbornih kampanja, re¢ju kontrola kretanja novca u
politici je takode jedno od kljucnih podrucja GRECO aktivnosti.

Po pravilu, unutar vrednovanja sektorskih akcionih planova i stra-
tegija se posebno opserviraju oblasti poput javnih finansija, uprave i
javnih sluzbi, pravosuda i policije. ,,Stelovanje mehanizama i procedu-
ra karakterisu i celinu privrednog i politickog sistema. Na drugoj strani,
u implementaciji antikoruptivnih mera posebno se znacajnim smatraju
uloge medija i civilnog drustva.

Drugi strateski pravac delovanja medunarodnih organizacija je
svakako pomo¢ u reformi i podizanju kapaciteta postojecih institucija

219



poput tuzilaStva ili carinske i poreske sluzbe, odnosno uspostavljanju i
»postavljanju na noge* organa ,,Cetvrte grane vlasti® — zastitnika gra-
dana, revizorske institucije, antimonopolskih tela ili onih koji se bave
konfliktom interesa i korupcijom.

U buduc¢nosti medunarodna zajednica bi mogla vise uciniti i na an-
tikoruptivnoj zastiti sredstava medunarodnih investitora, kao i kontroli
ponasanja, odnosno smanjenju spremnosti predstavnika multinacional-
nih korporacija i organizacija da daju i primaju mito.

Obilje primera pokazuje da se, posebno u uslovima krize i zaostre-
ne trzi$ne konkurencije, korporacije sluze nelegalnim uticajem i potku-
pljivanjem domicilnih vlasti. ,,Ugradivanjem i dilovanjem‘ neretko se
sluze 1 predstavnici medunarodnih institucija.

Najzad, aktuelna finansijska i ekonomska kriza potencira znacaj
primene i pete grupe aktivnosti medunarodnih aktera — sprecavanje pro-
meta tajnih fondova i kontrolu ,,poreskih rajeva®.

Operativno posmatrano, efektivna strategija podrazumeva kohe-
rentno jedinstvo i produbljivanje tri vrste strategija: kratkoro¢ne (do
dve godine trajanja), srednjoro¢ne (do pet godina) i dugorocne strategi-
je borbe protiv korupcije koja ukljucuje bar decenijsku implementaciju
seta antikoruptivnih mera (Cupi¢, 2008: 38).

Njihov sadrzaj, strukturu i aktere mozda najbolje reprezentuje 20
vodecih principa u borbi protiv korupcije Saveta Evrope, od kojih se
svojom aktuelnosc¢u posebno izdvaja njih jedanaest:

—  koordinisana kriminalizacija nacionalne i internacionalne ko-
rupcije;

— nezavisnost, autonomija i opremljenost resursima organa nad-
leznih za prevenciju, istragu, kriviéno gonjenje i osudu krivi¢-
nih dela korupcije;

— adekvatne mere za oduzimanje imovine od krivi¢nih dela ko-
rupcije;

— ograni¢enje imuniteta od istrage, kriviénog gonjenja i osude za
krivi¢na dela korupcije;

— ukljucivanje u kodekse ponasSanja i pravila ponasanja drzavnih
sluzbenika antikoruptivnih normi;
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—  primena procedura revizije na aktivnosti drzavne uprave i jav-
nog sektora;

— adekvatna procedura javnih nabavki koja promovise postenu
konkurenciju i odvrac¢a korumpirane;

— ohrabrivanje usvajanja, od strane izabranih predstavnika, ko-
deksa ponaSanja i pravila finansiranja politickih partija i izbor-
nih kampanja koja onemogucavaju korupciju;

— sloboda medija da prime i saopste informacije o pitanjima ko-
rupcije;

—  ohrabrivanje istrazivanja korupcije i

—  pristup koji omogucuje da se u svakom aspektu borbe protiv
korupcije u obzir uzmu moguée veze sa organizovanim krimi-
nalom i pranjem novca (www.antikorupcija-savet.sr.gov.rs).

Mozemo konstatovati, nazalost, duboke korene koje korupcija ima
u kulturi i istoriji drustva, kao i visoke transakcione troskove korupci-
je koja direktno umanjuje drustveni rast i blagostanje. Uspesna borba
na suzbijanju korupcije moguca je jedino ako postoji rasirena svest o
njenim razornim efektima, jasna i delatna politicka volja, odgovarajuci
normativno-institucionalni okvir i jedinstvena i koherentna antikorup-
tivna strategija, uklju¢iv monitoring i evaluaciju od strane nezavisnih
tela.

Zaklju¢nu konstataciju na najbolji nacin reprezentuje uverenje da
je dugoro¢no gledano ,,prirodni ambijent™ i naj$iri okvir za suzbijanje
korupcije rezultanta angazovanja i sinergetskog delovanja tri grupe ele-
menata: a) vladavine prava, a ne partokratske vladavine, unutar koje se
vrsi §to ravnomernija raspodela i balansiranje moc¢i drustvenih grupa;
b) negovanja ,,nezne, osetljive biljke* politickog i najSireg socijalnog
dijaloga unutar razvijene mreze oblika i institucija participativne de-
mokratije i ¢) razvoja samogeneriSuc¢eg i samoodrzivog, robustnog i
kuraznog civilnog drustva sa transparentnim metodama delovanja i fi-
nansiranja. Naravno, u osnovi i pozadini je uvek evolucija od (pritvor-
nog) podanika i/ili bahatog primitivca ka samoosves¢enom gradaninu
uspravnog hoda.
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4. 1. Izazovi i dometi borbe protiv korupcije: slucaj Srbija

Borba protiv gotovo endemski rasirene korupcije i formiranje od-
govorne, kompetentne i nekorumpirane vlasti bili su jedno od klju¢nih
obec¢anja novih demokratskih vlasti, nakon promena oktobra 2000. go-
dine. Citavu deceniju kasnije rasireno dominantno uverenje da su na
planu redukovanja korupcije ucinci krajne nedovoljni neophodnom,
¢ak nuznom, €ini analizu efekata borbe protiv korupcije.

Hronoloski posmatrano, prva znacajna antikorupcijska mera Vlade
Srbije bilo je, uz veliku medijsku pompu, osnivanje Saveta za borbu
protiv korupcije, krajem 2001. godine.

Savet je osnovan kao strucno-savetodavno telo Vlade Srbije sa za-
datkom da predlaze mere koje treba preduzeti u borbi protiv korupcije,
ali 1 da prati njihovo sprovodenje i inicira donoSenje propisa i mera
usmerenih na njeno redukovanje. Naglasena kriticnost ¢lanova, uz isto-
vremeni neautomni, konsultativni status Saveta, uéinili su, medutim,
da gotovo deceniju duga istorija odnosa Saveta i postoktobarskih vlada
pretezno bude istorija sukoba, nerazumevanja i (od strane vlada) igno-
risanja.

Sporenja su intenzivirana nakon ubistva premijera Dindica, 2003.
godine kada je Savet pokazao ambiciju da osim projektovanja antiko-
ruptivnog normativnog dizajna analizira slucajeve velike, ,,visokona-
ponske* korupcije i predlaze mere koje su nuzno zadirale u logiku i
odnose ekonomske i politicke mo¢i. U slucajevima poput izvoza Se-
¢era, Nacionalne Stedionice, stecaja ,,Sartida®, sporenja oko ,,Mobte-
la* ili ,,sumnjivih* privatizacija pra¢enih upornim protestima radnika
(,,Jugoremedija‘“, Veterinarski zavod) pokazalo se da se antikoruptivne
mere tesko i tek selektivno i post-festum primenjuju. Clanovi Save-
ta su u svojim preporukama konstatovali gotovo imperijalna ovlasce-
nja drzavnih agencija i sugerisali daleko rigorozniju kontrolu procesa
privatizacije, pre svega porekla novca i boniteta kupaca, ukazuju¢i na
realnu opasnost od pranja novca i kriminalizacije privatizacije. Na dru-
goj strani, predstavnici vlasti su u javnosti kreirali sliku o nestru¢no-
sti 1 ideoloskoj, prosamoupravnoj ostras¢enosti Saveta. Permanentno
proizvodenje, odnosno okrivanje afera, uzajamne optuzbe i podele na
»hase“ i ,,njihove* tajkune, kao i nestabilna pravila igre i ¢ak Cetvrtina
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i formalno neuspelih privatizacija u velikoj meri su potvrda argumenta-
cije Saveta (Bara¢, 2006: 14-28; Golubovi¢, 2006: 129-138).

Od formiranja Saveta do kreiranja Strategije za borbu protiv ko-
rupcije (krajem 2005), ostvaren je bar pomak na normativno-institu-
cionalnoj ravni. Za Cetiri godine Skupstina Srbije donela je set zakona
od kojih se, naglaSenom svojom antikoruptivnom dimenzijom, izdvaja
slede¢ih devet: Zakon o budzetskom sistemu, Zakon o javnim nabav-
kama, Zakon o finansiranju politickih stranaka, Zakon o spreavanju
sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija, Zakon o slobodnom pristu-
pu informacijama od javnog znacaja, Zakon o zastitniku gradana, Nov
kriviéni zakonik, Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, kao i Zakon
0 sprec¢avanju pranja novca.

Neautonomni status, nedovoljni raspolozivi resursi, odnosno od-
sustvo prakti¢ne podrske telima koja treba da se bave njihovom im-
plementacijom su krajnje limitirali prakti¢ne efekte antikoruptivnog
zakonodavstva.

Istovremeno, vlasti su potpisale ili ratifikovale kljuéne medunarod-
ne antikoruptivne instrumente poput OUN Konvencije protiv korupcije
ili tri konvencije Saveta Evrope — Krivi¢nopravnu i Gradanskopravnu
o korupciji, kao i Konvenciju o trazenju, zapleni i konfiskaciji prihoda
steCenim kriminalnim aktivnostima. Tadasnja Drzavna zajednica Srbije
i Crne Gore je, maja 2003. godine, prijemom u Savet Evrope postala i
¢lanica GRECO grupe.

Zbog vidljivog odsustva strateskog delovanja u borbi protiv ko-
rupcije, ali i jasnih preuzetih obaveza unutar GRECO grupe, Skupstina
Srbije je, decembra 2005. godine, usvojila Odluku o utvrdivanju Na-
cionalne strategije za borbu protiv korupcije. Odlukom se obavezuje
Vlada Srbije da donese i prateci akcioni plan za sprovodenje strategije,
obezbedi sredstva za njegovo sprovodenje, kao i da predlozi donosenje
(tek tri godine kasnije usvojenog) zakona o formiranju nezavisnog an-
tikorupcijskog tela (Agencije). Svi drzavni organi na koje se Strategija
odnosi bili su u obavezi da saraduju u izradi i sprovodenju akcionog
plana.

Sama Strategija kao formativni dokument je za osnovni, ,,strates-
ki cilj imala da poveZe tri vrste mera: edukativne, preventivne i repre-
sivne. Strukturno, ona je podeljena na tri tematska poglavlja.
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U prvom se konstatuju uzroci i razorne posledice korupcije, formu-
liSu strateski ciljevi — stvaranje antikorupcijske kulture i redukovanje
stepena korupcije, kao i uslovi za njeno efektivno sprovodenje.

U drugom delu dokumenta se detektuje sedam kljucnih arena za
realizovanje seta antikoruptivnih mera: politi¢ki sistem, pravosude i
policija (kao ,,poslednja linija odbrane®), sistem drzavne uprave, terito-
rijalne autonomije, lokalne samouprave i javnih sluzbi, javne finansije
i privredni sistem, kao i gradani i mediji, kao neka vrsta logisticke po-
drske.

U ravni politickog sistema Strategijom se detektuju netransparen-
tnost rada drzavnih organa i tokova novca u politici, ali i demagoski 1
populisticki niska primanja funcionera i instrumentalizacija korupcije
u svrhe politickih obracuna kao barijere efektivnom redukovanju ko-
rupcije. U setu preporuka od posebnog znacaja su donosenje kodeksa
ponasanja funkcionera i zaposlenih, usvajanje efektivnih i odrzivih pro-
pisa o finansiranju stranaka i spre¢avanju sukoba interesa, ali i unosenje
elemenata personalizacije u izborni sistem.

Nezavisno i efikasno pravosude i policija vide se kao neka vrsta
centralnog nerva pravne drzave i sankcionisanja koruptivnog ponasa-
nja. Veliki prakti¢an znacaj ima pet ponudenih preporuka: zabrana poli-
tickog delovanja i unapredenje unutrasnje i spoljne kontrole rada, pro-
fesionalna kompetentnost i stalnost pozicija, razvijeni i primenjivi ko-
deksi ponasanja, zastita ,,zvizdaca“ — osoba koje prijavljuju korupciju i
svedoka, kao i oduzimanje imovine stecene kriminalom i korupcijom.

Kada je o drzavnoj upravi, javnim sluzbama i regionalnoj i lokal-
noj autonomiji i samoupravi re¢ Strategijom se u prvi plan postavlja
dosledno provedena depolitizacija, profesionalizacija, racionalizacija i
modernizacija — sistem ,,otvorene vlade i vlasti“. Spre¢avanje sukoba
interesa i zabrana iskori$¢avanja (ranije) sluzbene pozicije su pouzdane
antikoruptivne metodske alatke.

Kontrola javnih finansija i potrosnje je od klju¢nog znacaja za
zatvaranje koruptivnih kanala. Kontrola prihodne i rashodne strane
budzeta, njihove celishodnosti, stvaranje delatne revizorske institucije,
ali 1 internih finansijskih kontrola i, pre svega, uspostavljanje efikasnog
mehanizma kontrole opravdanosti, ali i realizacije odobrenih javnih na-
bavki su, posto se radi o milijardama evra, od neprocenjivog znacaja.
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U oblasti privrede temeljni antikoruptivni potencijal imaju sledece
Cetiri grupe mera:

ograni¢avanje uloge drzave u privredi na ustanovljenje pra-
vila trziSne utakmice, redukovanjem monopola, slobodu ugo-
varanja i stvaranje povoljnog (i nekorumpiranog) poslovnog
okruzenja;

kontrola i unapredenje transparentnosti procesa privatizacije;
uvodenje planova integriteta za privredne subjekte i

poboljsanje korporativnog upravljanja.

Cinjenica da korupcija u medijima prakti¢no obesmisljava i one-
mogucava javni nadzor razlog je Sto se u Strategiji antikoruptivnom
menadzmentu u medijima pridaje veliki znacaj. Po mome sudu, klju¢no
znacenje ima narednih Sest preporuka:

razgranicenje delatnosti oglasavanja i informativne funkcije
unutar medija;

uvid u vlasnicku strukturu medija i spreavanje njihove mo-
nopolizacije;

samostalnost 1 autonomija RRA i Agencije za telekomunikacije;
kreiranje jedinstvenog kodeksa etike novinara i

skrupulozna primena principa nespojivosti rada novinara i nji-
hove politicke aktivnosti.

Najzad, kada je o poziciji i ulozi gradana i organizacija civilnog
drustva (OCD) rec, ¢ini se da pet preporuka ima dugoro¢ni znacaj i

vazenje:

permanentna kampanja podizanja svesti gradana o Stetnosti
korupcije i nac¢inima borbe protiv nje;

uvodenje edukacije o korupciji u obrazovne institucije;
potpuna transparentnost finansijskog poslovanja OCD;
unapredivanje rada profesionalnih udruzenja u borbi protiv
korupcije i

njihovo ukljucivanje u antikoruptivne aktivnosti drzavnih or-
gana (Lutovac, Bara¢, 2006: 174-186).
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Tre¢e poglavlje nagovestava potrebu stvaranja (tek Cetiri godine
kasnije formiranog) nezavisnog tela koje ¢e vrsiti nadzor nad sprovo-
denjem Strategije 1 koordinirati rad drzavnih organa u borbi protiv ko-
rupcije.

U meduvremenu, Vlada Srbije je svojom odlukom formirala Ko-
misiju koja bi se, do izbora nezavisnog tela, bavila primenom Nacio-
nalne strategije za borbu protiv korupcije i preporuka GRECO grupe.
Neposredni zadatak Komisije je bio da prati sprovodenje obavezujucih
preporuka GRECO grupe, izradu sektorskih planova za borbu protiv
korupcije i, pre svega, da pripremi Akcioni plan za sprovodenje Naci-
onalne strategije za borbu protiv korupcije. Vlada je svojom odlukom
obavezala Komisiju da je o svom radu obaves$tava na svakih 90 dana.
Komisiju su ¢inili predsednik i devetoro ¢lanova, sa svojim zamenici-
ma, kao i sekretar komisije. U sastav Komisije usli su ministar pravde
Zoran Stojkovi¢, kao njen predsednik, predstavnici jos tri ministarstva:
Ministarstva unutrasnjih poslova (Sluzbe za borbu protiv organizova-
nog kriminala), Ministarstva finansija (Uprave za spre¢avanje pranja
novca) i Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, kao 1
predstavnici Narodne skupstine, Vrhovnog suda, Republi¢kog javnog
tuzilastva, Saveta za borbu protiv korupcije i predstavnici civilnog sek-
tora i medija.

Godinu dana kasnije (decembra 2006. godine) usvojen je i Akcioni
plan za primenu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije.

U Akcionom planu je, u skladu sa evropskim standardima, za sva-
ku od sedam oblasti za koje je Strategija utvrdila pravce delovanja, ra-
zraden posebni paket mera i aktivnosti vezan za ukupno ¢ak 168 for-
mulisanih konkretnih ciljeva. Pored spiska mera navode se taksativno
institucije nadlezne za njihovo sprovodenje, rokovi izvrsenja, neophod-
na sredstva, kao i moguéi problemi i otpori.

Sa politickim promenama, odnosno promenom sastava Vlade Srbije
nakon izbora 2007. godine, Komisija je, medutim, prakticno prestala sa
radom, a da formalno nije ugasena ni sa formiranjem Agencije za borbu
protiv korupcije Sto re€ito govori o politickim (ne)prilikama u Srbiji.

No, i pored kreiranja normativno-institucionalnog okvira (makar
na nivou strateske zamisli) u naredne tri godine nije doslo do redukova-
nja (visokog) indeksa percipirane korupcije (3,5).
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Na preporuke i sugestije GRECO grupe (25 preporuka iz 2008) i
Evropske komisije, dominantna reakcija je ponovo bila razrada norma-
tivnog dizajna. Po uverenju struéne javnosti u bar pola od u meduvre-
menu donetih (8) kljucnih antikoruptivnih zakona radilo se o prepravci
i doradi tek nedavno usvojenih — gromoglasno najavljivanih i reklami-
ranih a prakti¢no nedelatnih zakonskih projekata.

Primera radi, izmenama zakona o slobodnom pristupu informa-
cijama od javnog znacaja (jun 2007) poverenik je dobio moguénost
da pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona i opstih
akata.

Izmenama i dopunama zakona o zastitniku gradana (jun 2007) za-
Stitnik 1 njegovi pomocnici dobijaju imunitet kao 1 poslanici. Zastitnik
za svoj rad odgovara direktno parlamentu i ima pravo predlaganja za-
kona iz svoje nadleznosti.

Izmenama zakona o finansiranju stranaka (polovi¢nim i nedovolj-
nim) otklonjeno je bar najgore reSenje po kojem su kontrolu i nadzor
nad stranac¢kim finansijama i troSkovima izbornih kampanja vrsili RIK
i parlamentarni Odbor za finansije indeksa — tela pod kontrolom politi¢-
kih stranaka! Od kraja 2009. godine, odnosno od poc¢etka 2010. godine
tim poslovima ¢e se baviti novoformirana Agencija za borbu protiv ko-
rupcije.

Novim Zakonom o javnim nabavkama ojacani su status i pozicija
Komisije za zastitu prava, koja postaje nezavisan organ imenovan od
parlamenta i sa pravom pokretanja sporova pred Upravnim sudom, kao
i Uprave za javne nabavke koja je dobila zadatak da izdaje sertifikate
sluzbenicima koji se bave javnim nabavkama i odrzava portal javnih
nabavki.

Zakonom o sprec¢avanju pranja novca i finansiranja terorizma (mart
2009) propisano je da se sve transakcije preko 15.000 evra obavljaju
preko banaka, a ne kao ranije ,,u kesu“. Gotov novac ne¢e moci da
uzimaju ni prodavci pokretne imovine velike vrednosti. Uprava za spre-
cavanje pranja novca morace da obavestava o svakoj transakciji ve¢oj
od propisanog iznosa.

Znacajan antikoruptivni potencijal ima i Zakon o racunovodstvu i
reviziji (maj 2006) kojim se uvodi nov sistem interne revizije i uposlja-
va veci broj revizora.
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Konacno, donetim Zakonom o oduzimanju imovine stecene krivic-
nim delom (oktobar 2008) formira se i Direkcija za upravljanje oduze-
tom imovinom (unutar Ministarstva pravde) Sto ¢e sigurno odvracajuce
delovati na pocinioce krivi¢nih dela (http://www.srbija.gov.rs/).

No klju¢nu novost predstavlja donosenje (oktobar 2008. godine)
Zakona kojim se formira Agencija za borbu protiv korupcije. Agenci-
ja je projektovana kao nezavisan organ odgovoran Narodnoj skupstini.
Skupstina, naime, bira, na predlog svog Administrativnog odbora, Vla-
de, predsednika republike, Socijalno-ekonomskog saveta, Vrhovnog
kasacionog suda, Drzavne revizorske institucije, Advokatske komore
i zajednickih predloga medijskih udruzenja, kao i zastitnika gradana i
poverenika za informacije od javnog znacaja, devetoro ¢lanova Odbora
Agencije.

Odbor Agencije, pored ostalog, bira i razresava direktora Agencije,
odlucuje kao drugostepeni organ po zalbama na odluke direktora koji-
ma se izri¢u mere u skladu sa zakonom, usvaja izvestaj o radu Agencije
i predlaze budzetska sredstva za rad Agencije.

Direktor predstavlja Agenciju, rukovodi njenim radom, donosi
odluke o povredi zakona i izrice mere, priprema izvestaje i planove,
donosi opsta i pojedinacna akta i odlucuje o pravima, obavezama i od-
govornostima zaposlenih u Agenciji.

U zaista $irok krug nadleznosti Agencije spada nadziranje sprovo-
denja Strategije 1 Akcionog plana za borbu protiv korupcije, preuzima-
nje poslova (od Repuli¢kog odbora za reSavanje o sukobu inreresa koji
je formiranjem Agencije prestao sa radom) reSavanja sukoba interesa i
vodenja registra funkcionera i njihove imovine, kao i kontrole izvestaja
i zavr$nih racuna stranaka i izbornih kampanja. Agencija ¢e koordi-
nirati i brojne aktivnosti poput uvodenja planova integriteta, pruzanja
struéne pomo¢i u borbi protiv korupcije i medunarodne saradnje u ovoj
oblasti. Od posebnog znacaja je, medutim, pravo pokretanja inicijativa
za donoSenje 1 izmenu antikorupcijskih propisa. Agencija je i oficijelno
zapocela sa radom 1. januara 2010.

U, ¢ini se, nedovoljno efektivna ovlaséenja Agencije spadaju mere
izricanja upozorenja i mera javnog objavljivanja preporuka za razrese-
nje funkcionera, uz inicijativu za razresenje organu koji ga je izabrao
ili imenovao.
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Na drugoj strani, neprijavljivanje imovine ili davanje laznih poda-
taka o imovini je krivicno delo sa zapre¢enom kaznom od Sest meseci
do pet godina zatvora, uz prestanak radnog odnosa i (rigoroznu) zabra-
nu obavljanja javne funkcije u roku od 10 godina od pravosnaznosti
presude (http://www.korupcija.org).

Sudbina ovog ambiciozno zamisljenog organa zavisice pre svega od
prevladavanja tri klju¢ne ,,boljke* dosadasnje prakse i polozaja antikorup-
tivnih tela, odnosno od: 1) opremljenosti dovoljnim krugom ovlasc¢enja i
materijalnih i ljudskih resursa da se ona i realizuju; 2) snage da obezbedi
uvaZzavanje svojih stavova i odluka, time i zadobije podrsku gradana, kao
i, U niSta manjoj meri, 3) umeca koordiniranja i uvezivanja svih antiko-
ruptivnih tela, posebno onih zaduZenih za nadzor nad javnim nabavkama,
sukobom interesa, privatizacijom i tokovima novca u politici.

Jedino tako bi se doslo do uvecanja prihoda i istovremenog sma-
njivanja troskova drzave, odnosno smanjivanja transakcionih troskova
i redukovanja korupcije.
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Slavi$a Orlovi¢!

NEZAVISNA TELA

- Cetvrta grana vlasti ili kontrolor vlasti -

Sazetak: Nezavisna tela su relativno nove institucije koje se ra-
zlikuju u pogledu osnova nastanka (Ustav, zakon), po nacinu izbora,
ovlas¢enjima, nacinu finansiranja, kao i po nacinu delovanja koji je
profilisao njihov kredibilitet. U skladu sa ovim razlikama, nezavisna
tela se nalaze u rasponu izmedu ,, Cetvrte grane viasti *“ i vodecih institu-
cija u pogledu kontrole i nadziranja vlasti. Dve osnovne karakteristike
nezavisnih tela su njihova nezavisnost i odgovornost. Bitan element ne-
zavisnosti nezavisnih tela je i njihova potpuna finansijska nezavisnost
u odnosu na vladu, odnosno izvrsnu viast. Vazan faktor autonomije ne-
zavisnih tela jesu kadrovi koji odolevaju politickim i drugim pritiscima.
Da bi nezavisna tela bila efikasna, potrebno je da budu: potpuno ne-
zavisna od vlade,; da imaju siroka ovlascenja, da imaju odgovarajuce
resurse i da njihov rad bude besplatan za podnosioce prituzbi; da budu
lako dostupna, kako u geografskom smislu preko lokalnih kancelari-
Jja, tako i elektronskim putem, da podnose izvestaje i polazu racune
za svoj rad parlamentu. Nezavisna tela su partneri jedna drugima i
zajednickim akcijama i delovanjem dolazi do sinergetskog efekta. U
cilju uspesnijeg delovanja, moraju biti otvorena prema medijima, gra-
danima, i udruzenjima gradana, odnosno svim akterima gradanskog
drustva. Razlicitim nezavisnim telima stoje na raspolaganju i razliciti
mehanizmi i instrumenti. Nezavisna tela imaju veliki znacaj u procesu
demokratske konsolidacije jer uticu na povecanje odgovornosti nosila-
ca viasti, postovanje ljudskih prava i sloboda i na suzbijanje korupcije.
Nezavisna tela su odgovorna onome ko ih je osnovao ili izabrao njihove

' Autor je docent na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu.
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upravljacke strukture. Nezavisna tela u Srbiji se jos uvek nalaze u forma-
tivnoj fazi i zato je narocito vazno uspostavljanje standarda i principa,
bez politizacije i kompromitacije njihovih ideja i institucija. Vecina ovih
ustanova je po nekoliko meseci kuburila sa prostorom, materijalnim i ka-
drovskim resursima koji su neophodni za efikasno funkcionisanje. Drugi
problem su pritisci na njihov rad. Velike nadleznosti sa slabim resursima
i instrumentima za rad su potencijalna opasnost za urusavanje ovih insti-
tucija. lako je poslednjih godina ucinjen znacajan napredak u osnivanju
i funkcionisanju nezavisnih regulatornih i kontrolnih tela, dosadasnja
praksa ukazuje da ona nisu uvek u skladu sa proklamovanim principima
i prihvacenim medunarodnim standardima.

Kljucne reci: nezavisna tela, kontrola, odgovornost, transparen-
tnost, drustveni integritet

1. Sta su nezavisna tela?
Kaoji je cilj postojanja nezavisnih tela?

SlozZenost savremene drzave, dominacija vlade nad parlamentom,
sporost i sudski troSkovi, kao i sve veca otudenost gradana od ovih in-
stitucija uslovili su Sezdesetih i sedamdesetih godina pojavu, najpre om-
budsmana koji je mnogo ranije postojao u Svedskoj i Finskoj, a zatim i
drugih nezavisnih tela.? Ova tela se zajedni¢kim imenom ¢esto nazivaju
»cetvrta grana vlasti”. Postoji vise razloga zbog kojih su ona osnova-
na i postoje. To su: zastita ljudskih prava i vladavine prava; eksterna
kontrola vlade; transparentnost, odgovornost i javni integritet drzavnih
institucija; postizanje ciljeva dobrog upravljanja i briga o javnom inte-
resu. Nezavisna tela su ovlas¢ena za razne oblike kontrole, usmeravanja
i uredivanja javnih poslova ili delatnosti. Njima su povereni zadaci u
sprecavanju monopola i prevenciji korupcije. U parlamentarnim demo-
kratijama veoma je vazno pitanje odgovornosti (accountability) 1 jav-
nog integriteta (public integrity), ¢ime se tezi odgovornoj vladi koja

2 Beetham, David, 2008, Parlament i demokratija u dvadest prvom veku, Interparla-

mentarna unija, UNDP, str. 75
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radi u interesu svih gradana. To znaci, da upravljanje bude u skladu sa
preferencama gradana iskazanim na izborima i u skladu sa izbornim
obecanjima. Cilj svih ovih institucija je da se brinu o postovanju zakona
i kontrolisu rad drzavnih organa. Najveci broj ovih tela i organa je anti-
koruptivne prirode, odnosno, predstavljaju prepreku tendenciji kvarenja
vlasti (poStovanje ljudskih prava, suzbijanja korupcije 1 pranja novca,
kontrole zakonitosti javnih nabavki, zastite konkurencije, spre¢avanja
sukoba interesa, obezbedenja dostupnosti informacija od javnog zna-
Caja, kontrole troSenja drzavnog budZzeta, kontrole rada organa uprave
i javnih preduzeca). Osnivanje pojedinih nezavisnih tela uslovljeno je
procesom evropskih integracija. Postojanje ombudsmana, ali i drzavne
revizorske institucije eksplicitno se navode kao uslovi u nekoliko do-
kumenata EU koji se odnose na pristupanje Srbije EU. Nezavisna tela
se u svom radu oslanjaju na parlament i na gradansko drustvo (gradane,
udruzenja gradana i medije). lako bi spisak ovih tela mogao biti i $iri,
paznja ovog istrazivanja usmerena je na ona najvaznija, koja su nastala
nakon politickih promena 2000. Dakle, ne¢emo se baviti Narodnom
bankom Srbije; Visokim savetom sudstva, ni Drzavnim veé¢em tuzilas-
tva, koji bi, takode, mogli da se podvedu pod ,,nezavisna tela®, ve¢ sle-
de¢im nezavisnim telima: zastitnik gradana (ombudsman), poverenik
za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnoti, Drzav-
na revizorska institucija, Agencija za borbu protiv korupcije, Savet za
borbu protiv korupcije, Uprava za javne nabavke, Komisija za zaStitu
prava ponudaca, Komisija za zastitu konkurencije, i regulatorna tela sa
posebnim osvrtom na Republicku radiodifuznu agenciju (RRA). Kod
ovih tela ¢e se obraditi nacin nastanka, nacin izbora, duzina mandata,
broj ¢lanova, ovlas¢enja, mogucénosti zakonodavne ili druge inicijative,
sredstva za rad, kojem su odgovorne i podnose izvestaje, kao i secific-
nosti pojedinih od njih.

Pokusaj klasifikacije
lako imaju slicne ciljeve, nezavisna tela, znatno se razlikuju u

pogledu pravnog statusa, nacinu izbora i razreSenja njihovih ¢lanova,
nadleznostima, nac¢inu, odnosno izvorima finansiranja i stepenu samo-
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stalnosti. Razlikuju se tela koje je osnovao parlament ili vlada. Tela
koje osniva parlament mogu se po funkciji i ovlasc¢enjima podeliti na
regulatore, kontrolore i korektore. Dok je uloga regulatora da regulisu
i ureduju odredenu oblast, kontrolori i korektori imaju ulogu da prven-
stveno kontrolisu 1 uti¢u na rad izvrSne vlasti, poput Drzavne revizor-
ske institucije, zastitnika gradana, poverenika za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o li¢nosti. Tela koja osniva vlada su, po pravi-
lu, upravni organi ili svojevrsne agencije. Nezavisna tela razlikuju se i
po tome da li je osnov njihovog postojanja regulisan ustavom, zakonom
ili na drugi nac¢in. Ustavom je regulisano postojanje Narodne banke Sr-
bije (Cl. 95), Drzavne revizorske institucije (¢l. 96) i zastitnika gradana
(¢l. 138), Visokog saveta sudstva (¢l. 153) i Drzavnog veca tuzilaca
(¢l. 164). Vec¢ina nezavisnih tela formirano je na osnovu posebnih za-
kona, ili zakona koji reguliSu odredenu delatnost.* Osim ovih zakona,
vazni su 1 oni koji reguliSu krivicna dela korupcije, a sadrzana su u
Osnovnom krivicnom zakonu i Krivicnom zakonu Republike Srbije,
kao i u Zakonu o preduze¢ima.* Telima koja je izabrao parlament, on
delegira i nadleznosti. Prema kriterijumu nadleznosti, regulatorna tela
mogu se svrstati u dve osnovne grupe: ona koja obavljaju regulatornu
i kontrolnu funkciju u uzem smislu i ona koja meritorno odlucuju ne
samo o pravima i duznostima nego i o upravljanju i o upotrebi ogranice-
nih nacionalnih resursa (izvora energije, telekomunikacionim vezama,
rediofrekvenciji).” U prvu grupu spadaju zastitnik gradana i poverenik

3 Zakon o javnim nabavkama, 4. 7. 2002. 39/02; Zakon o finansiranju politickih
stranaka, 18. 7. 2003. 72/03; Zakon o spreavanu sukoba interesa pri vrenju jav-
nih funkcija, 20. 4. 2004. 43/04; Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnim
nabavkama, 21. 5. 2004. 55/04; Zakon o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja, 2. 11. 2004. 120/04; Zakon o zastiti konkurencije, 16. 9. 2005.
79/05; Zakon o zastitniku gradana, 16. 9. 2005. 79/05; Zakon o drzavnoj revizor-
skoj instituciji, 14. 11. 2005. 101/05, Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije,
23.10.2008. 97/08; Zakon o zabrani diskriminacije 7.4.2009. Sluzbeni glasnik RS,
br. 22/2009

4 Osnovni krivi¢ni zakon (,,S1. 1. SFRJ, broj 44/76, ,,S1. 1. SRJ*, broj 35/92 i ,,SI. gl.
RS*, broj 39/03), i Krivi¢ni zakon Republike Srbije (,,SI1. gl. SRS*, broj 26/77 1,,S1.
gl. RS“ 16/90 1 67/03), kao i Zakon o preduze¢ima (“Sl. 1. SRJ”, br. 29/96 1 36/02)

5 Beljanski, Slobodan, 2008, Regulatorna i kontrolna tela u Republici Srbiji, Pre-
gled, Republika Srbija, Godina LII, str. 68
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za informacije, a ranije i Republicki odbor za reSavanje o sukobu inte-
resa. U drugu grupu spadaju Savet Republicke radiodifuzne agencije
(RRA), Agencija za telekomunikacije i Agencija za energetiku.

2. NajvaZnija nezavisna tela

Zastitnik gradana (ombudsman)

U zastiti svojih prava, gradani imaju pravo na predstavku. Pravo
na predstavku (peticiju) je staro, skoro kao i institucija parlamenta.
Smatralo se da Parlament Ujedinjenog Kraljevstva potice od sastanaka
Kraljevskog saveta na kojima su se razmatrale predstavke. Za ovu svr-
hu postoje Odbori za predstavke. Danas gradani za ostvarivanje svojih
prava ne moraju da idu u parlament ili na sud, ve¢ je institucija ombud-
smana (zastitnika gradana) Siroko prihvacen put za podnosenje indi-
vidualnih prituzbi na postupke organa vlasti.® Zastitnik gradana (om-
budsman) ima prvenstveno preventivnu i kontrolnu ulogu u pogledu
zaStite ljudskih prava gradana §to predstavlja branu drzavnoj vlasti.”
Ombudsman je osnovan najpre u Svedskoj Ustavom iz 1809. godine,
kao specijalni izvestilac parlamenta, sa ciljem da nadgleda postovanje
politickog sporazuma o podeli vlasti od strane kralja. To je, po pravilu,
organ parlamenta, koji se bira iz redova nestranackih li¢nosti, o¢ekuje
se da je nezavisan i da ne prima instrukcije od drugih organa, Stiti prava
gradana od nekompetentne, neefikasne ili neodgovorne administracije,
prati zakonitost i celishodost rada organa drzavne uprave, dostupan je
gradanima, deluje na njihov zahtev, ali i na sopstvenu inicijativu, ovla-
$¢en je da ima pristup svim informacijama od javnog znacaja, ukljucu-
juci i one koje su proglasene za drzavnu tajnu, ima dobre odose sa me-
dijima i po pravilu je ovlas¢eni predlaga¢ zakona iz oblasti svojih nad-

Internet adresa zastitnika gradana je: http://www.ombudsman.rs/

Ova institucija se u skadinavskim zemljama naziva parlamentarni ombudsman, u
Velikoj Britaniji — parlamentarni predstavnik za upravu, u Francuskoj — medijator
Republike, u Irskoj — ombudsman, u Rusiji — komesar za ljudska prava, u Rumuniji
— narodni advokat, u Hrvatskoj — pucki pravobranitelj.
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leznosti.® Znacaj ovih tela raste sa tendencijom jacanja izvrSne vlasti.
Autoritet ovih institucija oslanja se na autoritet parlamenta. Osim eta-
bliranih neposrednih mehanizama kontrole vlade od strane parlamenta,
ombudsman ima vaznu ulogu u uspostavljanju posrednih instrumenata
kontrole vlade kroz promociju i nadzor nad ostvarivanjem prava gra-
dana, kroz nadziranje drzavne uprave i izveStavanje parlamenta i jav-
nosti o propustima izvr$ne vlasti. Veoma cesto postoji tendencija javne
uprave da donosi diskrecione odluke. Losa uprava moze bii pristrasna,
neazurna, nemarna, nestrucna, neljubazna, nemoralna, nepravedna i ne-
racionalna. U svom radu, ombudsman moze od uprave traziti odgovore
i objasnjenja, ponekad davati predloge i preporuke. On nije snabdeven
pravnim sankcijama, ve¢ njegova snaga lezi na visokom autoritetu koji
proizilazi iz nacina izbora od strane parlamenta, dobrog odnosa sa jav-
nosc¢u, ali i od kredibiliteta koji sam izgraduje svojom profesionalno-
$¢u, objektivnoséu i stru¢noscu.

Zastitnika gradana u Srbiji bira Narodna skupstina apsolutnom ve-
¢inom glasova na predlog odbora za ustavna pitanja, takode apsolut-
nom vecinom ¢lanova odbora. Kandidata moze da predlozi svaka po-
slanicka grupa, a on mora da je diplomirani pravnik sa najmanje deset
godina iskustva na pravnim poslovima koji su od znacaja za obavljanje
njegove nadleznosti, da ima visoke moralne i stru¢ne kvalitete i zapa-
zeno iskustvo u zastiti prava gradana. Mandat Zastitnika gradana je pet
godina i samo se jednom moze ponoviti. On ima polozaj funkcionera i
uziva imunitet kao narodni poslanici. Sredstva za rad obezbeduju se u
budzetu na osnovu predloga koji zastitnik gradana podnosi vladi. lako
je Zakon o zastitniku gradana usvojen 2005,° zastitnik gradana (ombud-
sman) izabran je tek u julu 2007. godine.'® Predvideno je da Zastitnik
gradana ima Cetiri zamenika 1. za ljudska prava i prava lica liSenih slo-
bode; 2. za ravnopravnost polova, prava deteta i prava lica sa hendike-

pom; 3. za prava nacionalnih manjina i 4. za dobru upravu, odnosno
8 Detaljnije u: Dobrasinovi¢, Dragan, 2005, Ombudsman izmedu gradana i institu-
cija u: Ombudsman, Centar za razvoj Srbije, str. 19; Videti i u: Milosavljevi¢, Bo-
goljub, 2001, Ombudsman, Zastitnik prava gradana, Beograd: Centar za antiratnu
akciju

®  Zakon o zastitniku gradana, (16. 9. 2005.), ,,SluZbeni glasnik RS*, br. 79/05;

Za prvog Zastitnika gradana izabran je Sasa Jankovi¢ 2007. godine.
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pravilno i zakonito funkcionisanje administracije. Kod ombudsmana
je proces izbora kljuc¢an za dobijanje poverenja javnosti u drzavne in-
stitucije. Jedan istaknuti ombudsman je primetio da — kakva god da
je procedura za imenovanje, institucionalne garancije nezavisnosti ¢e
biti podrivene ukoliko postoji mogucnost da partijska pristrasnost, ili
samo privid pristrasnosti, bude uocljiva pri imenovanju ombudsmana.
Sa stanovista odnosa politicke vlasti, kako zakonodavne tako i izvr$ne,
prema stvaranju uslova za delovanje zastitnika gradana neke stvari su
vrlo indikativne. Tako je, na primer, Narodna skupstina vise od godinu
dana nakon izbora zastitnika gradana, izabrala njegova Cetiri zameni-
ka''. Sto se ti¢e obaveza izvrine vlasti da obezbedi materijalne, logisti¢-
ke i druge sli¢ne uslove za rad zastitnika gradana, ni one nisu izvrSene
blagovremeno niti na odgovaraju¢i nac¢in. Odnos prema tim obavezama
nije bio nekorektan u onoj meri u kojoj je to bilo u slucaju povereni-
ka za informacije od javnog znacaja, ali je Cinjenica da je prostor koji
je stavljen na raspolaganje zastitniku gradana neadekvatan i apsolutno
nedovoljan za smestaj i potrebe njegove sluzbe, ¢ija struktura i broj
izvrSilaca su utvrdeni uz saglasnost Narodne skupstine. Izbor zastitnika
gradana bio je predmet partijskih nagodbi, dogovora i pariteta.

Zastitnik gradana ima pravo predlaganja zakona i njihove izmene i
dopune iz oblasti svojih nadleznosti, kao i da pred Ustavnim sudom po-
krene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti, zakona, drugih propi-
sa i opstih akata. Takode, ima ovlas¢enje da javno preporuci razreSenje
funkcionera koji je odgovoran za povredu prava gradana.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o licnosti

Ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja predstavlja vazan demokratski resurs. To je potvrdeno 1 Medu-
narodnim paktom o gradanskim i politickim pravima u kojoj se grada-
nima priznaje ,,pravo na obavestenost®. Potrebno je razlikovati obavezu
drzavnih organa da informiSu javnost o svom radu i da objavljuju in-

" Na sednici Skupstine 7. oktobra 2008. godine izabrani su: Goran Basi¢, Zorica
Mrsevié, Tamara Luksi¢-Orlandi¢ 1 Milo§ Jankovié¢
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formatore (na svom sajtu), i pravo gradana da budu informisani. Ova
oblast se ureduje Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja (eng. Freedom of Information, Commissioner for Public
Information ), koji predstavlja vazan resurs, na koji se pozivaju grada-
ni, NVO, mediji i opozicija, u cilju povecanja transparentnosti organa
javne vlasti.”? Ovakav zakon pomaze sprovodenje osnovnih principa
parlamentarne demokratije kao $to su odgovornost vlade, transparen-
tnost, ucesce javnosti u odluc¢ivanju i jem¢i prava gradanima da ima-
ju pristup javnim dokumentima koji su u posedu javne vlasti. Sloboda
izrazavanja, odnosno iznoSenja i objavljivanja informacija, moze biti
ogranicena jedino ako se radi o slucajevim kao Sto je zastita nacionalne
bezbednosti'? ili je re¢ o ugledu drugih lica (zastita podataka o li¢nosti),
pri ¢emu to mora biti regulisano zakonom.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka
o licnosti (u daljem tekstu: poverenik), samostalan je drzavni organ,

12 Beetcham, David, 2008, Parlament i demokratija u dvadeset prvom veku, Interpar-
lamentarna unija, UNDP, str. 46

13 Tokom $ezdesetih godina (XX veka) Njujork tajms primio je nekoliko hiljada stra-
nica dokumenata od svog izvora iz Ministarstva odbrane SAD. Ti dokumenti su
se odnosili na rat u Vijetnamu i postali su poznati pod imenom Pentagon Papers.
Urednici 7ajmsa, nakon §to su utvrdili autenti¢nost dokumenata, dugo su se mucili
oko toga da li bi bilo odgovorno da ih objave. Pazljivo su odmeravali razloge na-
cionalne bezbednosti u odnosu na pravo javnosti da sazna informacije koje su se
u dokumentima nalazile. Odlu¢ili su da ih $tampaju. Njihova odluka nije doneta
lako. Mnoge li¢nosti, iskusne u oblastima javnih poslova, prava i medija, imale su
drugacije videnje u odnosu na pitanje objavljivanja tih dokumenata. Pa ipak, niko
nije tvrdio da je sud novinara nuzno manje vredan od suda strucnjaka, kao Sto niko
nema monopol na mudrost. Nakon §to je razmotrio opravdanost odluke da se obja-
ve dokumenta iz Pentagona, sud je zakljucio da je sloboda Stampe, onako kako
je utvrdena Prvim amandmanom Ustava Sjedinjenih DrZava, bila u ovom slu-
¢aju od veée vaZnosti nego zahtevi za ¢uvanje nacionalne bezbednosti koje je
zastupala vlada. Dosledne presude ove vrste od strane nezavisnog sudstva mogu
da sluze da se vremenom izgradi tradicija slobode Stampe. Takva tradicija moze
biti ojacana sjajnim potezima zakonodavstva, kao $to je bilo donoSenje americ-
kog Zakona o slobodi informisanja (Freedom of Information Act), koji omogucava
svakom gradaninu da ima pristup gotovo svim dokumentima vlade. Prema: Poup
Dzeremi, (2004), Antikorupcijski prirucnik, Suprotstavljanje korupciji kroz sistem
drustvenog integriteta, Beograd: Transparentnost Srbija i OSCE Misija u SiCG, str.
110-111
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nezavisan u vrSenju nadleznosti, ustanovljen Zakonom o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, a radi obezbedivanja ostva-
rivanja prava na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja.'
Poverenika bira Skupstina Srbije.'> Poverenik ima i kontrolnu i korek-
tivnu funkciju u sprovodenju jednog od fundamentalnih prava — pra-
vo na pristup informacijama od javnog znacaja. Mandat poverenika je
sedam godina i moze biti jednom ponovljen. Sredstva ze njegov rad i
rad njegove sluzbe obezbeduju se u budzetu Republike. Prva iskustva
sa primenom Zakona o slobodnom pristupu informacijama,'® pokazala
su da se stari okostali mentalitet teSko menja i da tesko prihvata posto-
vanje novih normi i standarda. Otpor ili izvesna opstrukcija u primeni
novog zakona bili su evidentni na svim nivoima, od najviseg drzav-
nog do lokalne samouprave. Sam poverenik je prvih pola godine bio
lisen elementarnih uslova za rad, nisu bili obezbedeni nikakav prostor,
budzetska sredstva i saradnici. Tek 1. jula 2005. godine obezbedeni su
minimalni uslovi za rad i poverenik je poceo sa faktickim delovanjem.
Uz sve probleme, on i njegovi saradnici su uspeli da postave na noge
novi drzavni organ.

U prve tri godine rada, poverenik je imao u radu oko 5.000 pred-
meta, vec¢inom zalbi od ¢ega je do 2008. reseno oko 4000. Oko 90 %
onih kojima su prethodno bile uskrac¢ene informacije od javnog znacaja
dobili su ih nakon obra¢anja povereniku za informacije. Oko 7 % zalbi
je odbijeno ili odbaceno. U nekoliko procenata, kad informacije nisu
dobijene ni nakon naloga poverenika, razlog je to $to Vlada Srbije, ¢ija
je to zakonska obaveza nije aktivirala mehanizme za obezbedenje izvr-
Senja odluka poverenika. U ¢ak 96 % slucajeva u kojima su izjavljene
zalbe, radilo se o tzv. ,,éutanju uprave koju ovaj zakon ne dozvoljava,
ve¢ sankcioniSe. Razlozi nepostupanja po zahtevima trazioca bili su
od najobi¢nije nemarnosti, neznanja i ignorisanja zahteva, do svesnog
krSenja ovog prava neosnovanim pozivanjem na poverljivost dokume-

4O povereniku, propisima i vodi¢ima detaljnije na: http://www.poverenik.org.rs

1S Skupdtina je izabrala poverenika za informacije od javnog zna¢aja (Rodoljuba Sa-
bi¢a) 22. 12. 2004. godine. Nakon usvajanja novog Ustava, Sabié je ponovo izabran
29. 6.2007. godine.

16 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, 2. 11. 2004. Sluz-
beni glasnik RS, br. 120/04
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nata, bez pruzanja dokaza o mogu¢im Stetnim posledicama u slucaju
odavanja informacije, kako zakon nalaze. Veliki broj zalbi se mogao
izbeci, a time i nepotrebni troskovi, da je bilo malo vise volje, znanja i
odgovornosti, §to bi ojacalo i poverenje gradana u vlast.

Radi edukacije zaposlenih u organima vlasti, gradana i novinara
poverenik je, uglavnom, u saradnji sa civilnim sektorom realizovao ve-
oma veliki broj seminara. Objavljeno je vise izdanja vodi¢a kroz Zakon,
ukljucujuci izdanja na svim jezicima nacionalnih manjina. Objavljen je
i Katalog organa javne vlasti koji obuhvata oko 11.000 subjekata.

Dosadasnja praksa poverenika potvrduje da je ovaj zakon moéno
sredstvo za gradansku kontrolu vlasti i borbu protiv korupcije, ali je u
njegovoj primeni bilo i problema. Gradane su najvise interesovale infor-
macije koje ukazuju na realnu ili potencijalnu korupciju, zloupotrebe,
nesavesan rad u sluzbi i sl. gde su, neretko, i sami bili oSte¢eni. Zani-
mali su ih podaci u vezi sa raspolaganjem budzetskim novcem i drugim
javnim resursima — javne nabavke, privatizacija, investicije, projekti,
plate i zaposlenje u javnom sektoru, ali i informacije o postupanju orga-
na u raznim sudskim i upravnim postupcima, izdavanje raznih dozvola,
0 ugrozavanju i zastiti zdravlja i merama za zastitu zivotne sredine i
zivotinja, o funkcionisanju lokalne samouprave, finansiranju strana-
ka, lokalnih medija i drugo. Bez obzira na evidentne prodore na planu
ostvarivanja slobode pristupa informacijama, za sve vreme, pa i danas
je prisutan snazan, kontinuirani otpor primeni zakona i aktivnostima
poverenika za informacije. Ilustrativan je podatak da su u ¢ak nekoliko
desetina slucajeva organi vlasti podnosili tuzbe Vrhovnom sudu protiv
reSenja poverenika. Tuzbe su inace u svim dosadasnjim slucajevima
odbacene od strane suda. Takode, sam poverenik bio je u nekoliko na-
vrata izlozen grubim verbalnim napadima i uvredama nekih ministara
(Velimir Ili¢, NS) i direktora javnih preduzeca (JP Putevi Srbije, Sreten
Joci¢, NS) sto takode potvrduje neodgovoran i neadekvatan odnos vla-
sti prema antikorupcijskim institucijama.

Poverenik je u nekoliko godisnjih izvestaja koje je podnosio Na-
rodnoj skupstini ukazivao na to da je radi stvaranja uslova za ostvariva-
nje slobode pristupa informacijama neophodno da Vlada Srbije aktivira
mehanizme za prinudno izvrSenje njegovih odluka i za odgovornost za
prekrsioce zakona. U istim izveStajima ukazivao je na neophodnost do-
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nosenja savremenih zakona o zastiti podataka o licnosti, o klasifikaciji
tajnih podataka i o postupanju s dosijeima tajnih sluzbi bivSeg rezima.
lako su u nadleznom odboru Skupstine svi poverenikovi izvestaji pri-
hvatani, niSta od predlozenog jos nije realizovano.!”

Stvaranje uslova za dalje unapredenje ostvarivanja slobode pristupa
informacijama ostaje trajan zadatak, kao bitna pretpostavka za ostvariva-
nje velikog broja drugih ljudskih prava, dalju demokratizaciju drustva i
uspesnu borbu protiv korupcije. Poverenik odlucuje o zalbi trazioca in-
formacije, osim ako je davalac informacije Narodna skupstina, predsed-
nik Republike, Vlada, Vrhovni sud ili Republicki javni tuzilac (¢1. 22). Na
osnovu zalbe, ili po sluzbenoj duznosti, Poverenik donosi resenje kojim
utvrduje da organ vlasti, osim ako se radi o0 pomenutim organima, nije
izvr$io svoje obaveze i nalaze mere za izvrSavanje obaveza. Delotvornost
rada poverenika osnazena je kaznenim odredbama koje propisuju prekr-
Saje za neispunjavanje obaveza iz zakona. ReSenja i zakljucci poverenika
su obavezuju¢i, a njihovo izvrSenje obezbeduje Vlada.

Pravo na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja moze
se ostvariti aktivno — kada gradani traze informaciju i pokre¢u postupak i
pasivno, kada organ informiSe gradane o pitanjima iz svoje nadleznosti.

Zastita podataka o licnosti

Svaka vlast nastoji da sakrije od o¢iju javnosti nepravilan i neza-
konit rad nosilaca javnih funkcija (,,svaka vlast je kao pecurka, naj-
bolje se oseca i uspeva u mraku*). Medutim, informacija moze biti i
sredstvo mo¢i u rukama onih koji su na vlasti i nacin vladanja ljudima.
Zvani¢ne informacije nisu privatna stvar onih na vlasti, ve¢ nesto $to
sluzi se op$tem interesu gradana.!® Sa jedne strane postoje sluzbena

17" Sredinom 2010. godine, usao je u skupstinsku proceduru Zakon o izmenama i do-
punama Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Prema
ovom predlogu, predvidena je obaveznost izvrSenja reSenja poverenika (,,ReSenja
poverenika su obavezujuca, konacna i izvrsna“). Predlog je podnet 22. 11. 2007, a
predlagac je 35.870 biraca.

8 Videti detaljnije u: Gajin, Sasa, Resanovi¢, Aleksandar, Vodineli¢, Vladimir V.,
Milenkovi¢, Dejan, Cvijan, Vlada, Reljanovi¢, Mario, 2003, Zastita podataka o
licnosti i poverljivi podaci, pravni aspekti, Beograd: Fond za otvoreno drustvo.
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tajna'®, vojna tajna® ili poslovna tajna®'. Sa druge strane, gradanima se
jemci zastita podataka o licnosti. Ovo pravo je zajemceno Poveljom o
ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama, poznatom kao
Mala povelja. Prema Clanu 24, stav 4 ove povelje: ,,Zastita podataka o
li¢nosti je zajemc¢ena. Njihovo skupljanje, drzanje i kori§éenje ureduje
se zakonom. Zabranjena je i kaznjiva upotreba podataka o li¢nosti van
svrhe za koju su prikupljeni. Svako ima pravo da bude obavesten o pri-
kupljenim podacima o svojoj li¢nosti, u skladu sa zakonom®.?> Nakon
usvajanja Zakona o zastiti podataka o licnosti,® poslove zastite podata-
ka o li¢nosti obavlja poverenik za informacije od javnog znacaja i zasti-
tu podataka o licnosti. Od tada je u nazivu poverenika dodato ,,i zastitu
podataka o li¢nosti®. Ovim zakonom se ureduju ,,uslovi za prikupljanje
i obradu podataka o li¢nosti, prava lica i zastita prava lica ¢iji se podaci
prikupljaju i obraduju, ogranic¢enja zastite podataka o li¢nosti, postupak
pred nadleznim organom za zaStitu podataka o licnosti, obezbedenje
podataka, evidencija, iznoSenje podataka iz Republike Srbije i nadzor
nad izvrSavanjem ovog zakona“ (Clan 1). Zastita podataka o licnosti
obezbeduje se svakom fizickom licu, ,,bez obzira na drzavljanstvo i pre-
bivaliste, rasu, godine Zivota, pol, jezik, veroispovest, politicko i drugo
uverenje, nacionalnu pripadnost, socijalno poreklo i status, imovinsko
stanje, rodenje, obrazovanje, drustveni polozaj ili druga li¢na svojstva‘.
Ovaj zakon se primenjuje od 1. januara 2009. godine.

DrzZavna revizorska institucija

Gradani oblikuju vlast birajuci svoje predstavnike u parlamentu, ali
i finansiraju vlast kao poreski obveznici. Jedna od osnovnih prava gra-

1 Vidi Kriviéni zakonik, Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, ¢l. 369
2 Vidi Uredba o kriterijumima za utvrdivanje podataka znacajnih za odbranu zemlje
koji se moraju cuvati kao drzavna ili sluzbena tajna i o utvrdivanju zadataka i po-
slova od posebnog znacaja za odbranu zemlje koje treba stititi primenom posebnih
mera bezbednosti, Sluzbeni list SRJ, br. 54/94, ¢1. 11 Beograd 12

2 Vidi Zakon o privrednim drustvima, Sluzbeni glasnik RS, 125/04

2 Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama, Sluzbeni list
Srbije i Crne Gore, br. 6/2003

# Zakona o zatiti podataka o li€nosti, (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 97/08)
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dana (glasaca — poreskih obveznika) jeste da postavljaju pitanja gde
se 1 kako trosi njihov novac. Osnova prikupljanja i troSenja sredstava
gradana od strane vlade ogleda se kroz budzetsku politiku. Budzeti-
ranje odreduje finansijske resurse neophodne za realizaciju odredenih
ciljeva. Ako budzet predlaze vlada, a odobrava parlament, postavljaju
se pitanja Sta su prioriteti vlade i da li ¢e ona racionalno i domacinski
tro$iti novac svojih gradana. Usvajanje i troSenje budzeta, kao i za-
vr$ni racun moraju biti dostupni javnosti. Kontrolu, reviziju drzavnog
budzeta i zavr$nog racuna, kao i utvrdivanje svrsishodnosti pocinje-
nih troskova vr$i Drzavna revizorska institucija. Ova institucija je u
poslednje vreme postala jedna od temeljnih demokratskih institucija
koja garantuje odgovornost vlade gradanima. Novac iz budzeta je no-
vac gradana i zato je vazno da nosioci vlasti budu u stanju da njime
posteno upravljaju. Svrha Vrhovne revizorske institucije (Supreme
Audit Institution — SAI) prema definiciji Svetske banke jeste da ,,nad-
gleda upravljanje javnim fondovima te kvalitet i verodostojnost po-
dataka o finansijama koje podnosi vlada“, odnosno, da uti¢e na vladu
da podnosi racune kako trosi drzavne pare. Ona je eksterna reviziona
sluzba nezavisna od vlade i ovlas¢ena da izvestava parlament koji je i
bira. U sprovodenju revizije vodi se racuna o ta¢nosti navoda vladinih
finansijskih dokumenata, ispituje se da li su fondovi koje je izglasao
parlament potroseni u skladu sa namenom za koju su odobreni i vrsi
reviziju ucinka, odnosno efektivnosti utroSenih sredstava. Ovaj tip
revizije koji poc€inje sedamdesetih godina proslog veka vodi racuna
o tome da li je vlada troSila sredstva budzeta domacinski postujuci
nacela korisnosti i efektivnosti (u¢inkovitosti).?

Savet Drzavne revizorske institucije ima predsednika, potpredsed-
nika i tri ¢lana, koje bira Narodna skupstina apsolutnom ve¢inom gla-
sova na obrazlozeni predlog svog nadleznog radnog tela (¢l. 19). Zakon
o drzavnoj revizorskoj instituciji je usvojen 14. 11. 2005., ali je Sa-
vet Drzavne revizorske institucije izabran tek septembra 2007. godine

2 Uloga vrhovnih revizorskih ustanova u procesu parlamentarne kontrole izvrsnih

organa vlasti, Beograd: Parlamentarni centar Kanade, 2004, str. 14
3 Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, (14. 11. 2005), Sluzbeni glasnik, br.
101/05
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(iako je rok istekao jo§ pocetkom 2006.).° Nepostojanje te institucije
u Srbiji svedoCi da za mnoge aspekte poslovanja drzavnih organa i
drugih koji funkcionisu u javnom sektoru, nije bilo nikoga ko bi mo-
gao na objektivan i stru¢an nacin da kaze da li su se korisnici budzeta
ponasali rasipnicki ili racionalno. Iskustva razli¢itih zemalja koje su
ustanovljavale vrhovne revizorske institucije govore da je potrebno
znaCajno vreme da ove institucije, koje uglavnom nisu represivne,
zaista po¢nu da se postuju. Ovo je posebno vazno kada se zna da
su najvece afere u vezi sa korupcijom proteklih nekoliko godina bile
skopcane sa oc¢igledno neprimerenim troSenjem budzetskih sredstava
i privatizacijom (,,Mobtel“, ,,Pancir®, ,, Kofer*, ,,Knajz Milos®...). Lo§
odnos drzave odrazava se i na kadrovske kapacitete vaznih antiko-
rupcijskih institucija. Nekoliko kompetentnih ljudi je odbilo da udu u
savet Drzavne revizorske institucije, a kao jedan od argumenata na-
veli su i odnos drzave prema Upravi za javne nabavke. Od Drzavne
revizorske institucije se o¢ekuje da svake godine vrsi reviziju budzeta
Srbije, direktnih i indirektnih budzetskih korisnika, lokalnih vlasti, ali
i kontrolise rad fondova, NBS, javnih preduzeca, politickih stranaka,
pravnih lica u kojima drzava ima uces¢e u kapitalu i korisnika sredsta-
va EU, kao i troSenje medunarodnih donacija i medunarodne pomoci.
Problem je Sto je u svim ovim institucijama veliki uticaj politickih
stranaka, koje su takode, imale presudni uticaj i u izboru ¢lanova ovog
Saveta na bazi stranackog pariteta. U Zakonu je precizirano da je
funkcija ¢lana Saveta nespojiva sa ,,obavljanjem drugih poslova koji

bi mogli negativno da uti¢u na njihovu samostalnost, nepristrasnost i
26 Za ¢lanove Saveta Drzavne revizorske institucije biraju se: Zoran Tamas, diplomi-
rani ekonomista, prof. dr Ljiljana Dmitrovié-Saponja, diplomirani ekonomista, Na-
talija Catovi¢, diplomirani pravnik. (,,Sluzbeni glasnik RS¥, broj 30). Inace, Odbor
za finansije je za predsednika DRI predlozio Radoslava Sretenovi¢a (DSS, diplomi-
ranog ekonomistu koji je nekad radio u Zavodu za obracun i placanja (ZOP), i bio
je direktor filijale NBS u Nisu), koji je i izabran na tu duznost. Za potpredsednika
je predlozena Ljubica Nedeljkovi¢, kandidat DS, a za ¢lanove Saveta DRI Zoran
Tamas (DS), Ljiljana Dmitrovié-Saponja (G17 plus) i Natalija Catovi¢, kandidat
Nove Srbije. Potreban broj glasova nisu dobili Rajko Peri¢ i Nada Mijailovi¢ iz
SPS-a, kao i kandidat DSS Dragisa Okolisanov. Okolisanov je ranije bio direktor
Agencije za privredne registre, a onda je jednog dana doSao na posao, gde ga je bez
ikakve najave i obrazlozenja do¢ekao novi direktor iz G17 plus.
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drustveni ugled, kao i na poverenje i ugled institucije*. Poslovnik ove
institucije Skupstina je usvojila tek u januaru 2009. godine, kada su
se konacno stekli uslovi da DRI pocne da obavlja poslove iz nadlez-
nosti. lako je predvideno ukupno 117 zaposlenih, DRI je tada imala
22 revizora koji su sedeli u jednoj sali doma Narodne skupstine. Pore-
denja radi, Slovenacka revizorska institucija ima oko 130 zaposlenih,
od cega 90 revizora, a reC je o nekoliko puta manjoj drzavi po broju
stanovnika. Tek 2009. godine, DRI je na privremeno kori§¢enje dobila
10 kancelarija u vlasnistvu Narodne banke Srbije. Krajem novembra
2009. godine predsednik Drzavne revizorske institucije (Radoslav
Sretenovi¢) podneo je prvi Izvestaj o reviziji budzeta za 2008. go-
dinu koji je Drzavna revizorska institucija (DRI) izradila pregledom
malog dela dokumentacije 14 ministarstava, tri uprave i Direkcije za
imovinu Srbije. U izveStaju je navedeno da su otkriveni nedostaci u
racunovodstvenom sistemu, posebno u pogledu podataka iz glavne
knjige trezora koja nije pravilno vodena, da interna revizija i kontrola,
takode, nisu organizovane u skladu sa zakonom, da ne postoji kom-
pletna i azurirana evidencija drzavne imovine, a da je DRI naiSao na
nepravilnosti kada su u pitanju kratkoro¢na potrazivanja i obaveze.
Ovo je prva revizija budzeta izvrSena posle 2001. godine. Drzavni re-
vizor Radoslav Sretenovi¢ podneo je 19 prekrSajnih prijava protiv sa-
dasnjih i bivSih ministara i nekoliko direktora drzavnih institucija, na
osnovu revizije budzeta za 2008. godinu. U izvestaju te revizije, koji
se odnosi tek na mali uzorak svih transakcija koje su vrsene 2008. go-
dine (revizija vrSena samo u 14 ministarstava, tri uprave i Republickoj
direkciji za imovinu Republike Srbije), utvrdene su brojne povrede
zakona, pre svega onog koji reguliSe javne nabavke.

Osim 18 ustanova koje su kontrolisane, postoji vise od 8.000 njih
koje podlezu reviziji, medu kojima su i javna preduzeca, Sto znaci da su
revizori u toj godini samo “zagrebali® po povrsini drzavne kase. DRI,
inace, ima mogucénost da obavesti javnog pravobranioca o utvrdenim
nepravilnostima, kako bi pokrenuo postupak protiv institucija i pravnih
lica koji su nezakonitim poslovanjem sa budzetskim korisnicima naneli
Stetu drzavi. Zakon obavezuje sudove, tuzilastvo, MUP i druge organe
da na zahtev DRI-ja odgovore u roku od 30 dana, odnosno da tu institu-
ciju obaveste o merama koje su preduzeli.
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S obzirom na izrazito stranacku obojenost ¢lanova DRI, postoji
sumnja da ¢e izvrSna vlast uz pomo¢ Drzavne revizorske institucije
,.kontrolisati® samu sebe.

Agencija za borbu protiv korupcije

Agencija za borbu protiv korupcije zvani¢no je pocela sa radom
1. 1. 2010. godine. Odbor Agencije, u skladu sa zakonom koji je donet
2008. godine, konstituisan u aprilu 2009. godine, nakon ¢ega su izabra-
ni 1 direktor 1 zamenik direktora agencije. Ona je preuzela poslove koje
je vrsio Republic¢ki odbor za reSavanje o sukobu interesa. Republicki
odbor za reSavanje o sukobu interesa (dalje: Odbor) osnovan je Zako-
nom o spre¢avanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija.?’” Odbor
je imao devet ¢lanova.”® U toku prve godine primene Zakona o spre-
cavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija, Republicki odbor
je konstatovao odredene nedostatke vaze¢eg Zakona, koji su imali za
posledicu da vazna podrucja potencijalnog sukoba interesa ostanu van
nadleznosti Republi¢kog odbora, a posebno oblast javnih sluzbi (zdrav-
stvo, obrazovanje i dr). Pored toga, Republicki odbor je konstatovao
nepreciznost Zakona u odredivanju pojma funkcionera, kao i neoprav-
dano Siroke izuzetke u pogledu kumulacije javnih funkcija kada su u
pitanju narodni poslanici, poslanici i odbornici. Svodenje funkcionera
na izbor, imenovanje i postavljenje, izuzima od primene zakona one
funkcionere koji imaju isti ili slican stepen javnih ovlasc¢enja, ali su ih
stekli, na osnovu inauguracije, odnosno, rasporedivanje. Citava jedna

oblast izvr$ne vlasti koja se bavi otkrivanjem kriminala i u opasnosti
27 Zakon o sprecavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija ,,Sluzbeni glasnik
RS, br. 43 od 20. aprila 2004. godine.

Tri ¢lana biraju sudije Vrhovnog suda Srbije medu diplomiranim pravnicima po-
sebno stru¢nim za krivi¢no, gradansko, privredno ili upravno pravo, koji nisu ad-
vokati, a jednog ¢lana bira Advokatska komora Srbije medu advokatima. Preostalih
pet ¢lanova bira Narodna skupstina, na predlog Srpske akademije nauka i umetno-
sti, sa liste koja sadrzi 10 kandidata. U skladu sa usvojenim sistemskim zakonima
za borbu protiv korupcije, Skupstina je izabrala pet od osam ¢lanova Republickog
odbora za resavanje o sukobu interesa (24. 8. 2004). Detaljnije na sajtu: http://www.
sukobinteresa.sr.gov.yu

28
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je da bude korumpirana, izuzeta je na osnovu prethodnih formulacija
zakona. Naime, odredbe Zakona se ne odnose na sluzbenike u polici-
ji, carini, poreskim upravama, bezbednosnim sluzbama i zavodima za
izvrSenje kriviénih sankcija. Budu¢i da se samo na drzavne sluzbenike
na poloZaju primenjuju zakoni i drugi propisi, pomenuti funkcioneri ne
podlezu eksternoj kotroli i nisu potpadali pod nadleznost Republickog
odbora za reSavanje o sukobu interesa.?’ Zakon dozvoljava kumulaciji
predstavnickih funkcija proisteklih iz neposrednog izbora, kao i tri bit-
na izuzetka: 1. funkcioner ima pravo da, pod odredenim uslovima i uz
odgovarajuée ali nejasno propisano odobrenje, prihvati i drugu funkciju
(¢lan 5); 2. narodni poslanik, poslanik i odbornik ima pravo da bude na
funkciji najvise u jo$ jednom javnom preduzecu, ustanovi i preduzeéu
ili drugom pravnom licu sa ve¢inskim uc¢es¢em drzavnog kapitala (¢lan
10 stav 1); 3. narodni poslanik, poslanik i odbornik ima pravo da u
ostalim privrednim subjektima zadrzi svoja upravljacka prava, ako to
ne ometa javnu funkciju i ne uti¢e na njeno nepristrasno i nezavisno
obavljanje.* Nije precizirana procedura davanja saglasnosti na obavlja-
nje te druge javne funkcije. Izvesne smetnje za efikasniji rad Republic-
kog odbora, predstavljale su nepotpunosti reSenja u pogledu postupka,
vrsta mera i nedefinisanju pravnih lekova. Republicki odbor je imao na
raspolaganju mere upozorenja, preporuke i odluke o postojanju povrede
Zakona. Mere su deklarativnog tipa i svode se na poruku i apel, ali nisu
imale elemente obaveze. Otuda i nije bilo povinovanja preporukama.
Republicki odbor se u predlozenim izmenama Zakona zalagao za jav-
nost imovinskih podataka funkcionera, kada se radi o nepokretnostima
i prihodima po svim osnovima. Postojece resenje, iako legitimno, slabi
obavezu funkcionera da stvara i odrzava poverenje gradana u savesno
i odgovorno vrsenje javne funkcije, s obzirom na to da je prijavljivanje
imovine vazan preduslov za nadzor rada funkcionera. Obaveza vraca-

nja naknade u slucajevima obavljanja vise funkcija protivno propisanoj
¥ Beljanski, Slobodan, 2006, Pravni i politicki aspekti sprecavanja sukoba interesa,
u: Sukob interesa kod javnih funkcionera i javnih sluzbenika u Srbiji, regulativa i
nadzor nad njenom primenom, Beograd: Transparentnost Srbija, str. 74

30 Beljanski, Slobodan, 2006, Pravni i politicki aspekti sprecavanja sukoba interesa,
,,Ovakva reSenja protivrece ideji o potrebi spre¢avanja sukoba interesa i podrivaju

osnovnu koncepciju Zakona®, str. 77
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zabrani, pored pravne i moralne dimenzije, imala bi uticaja i na smanje-
nje ove pojave. Zbog svega toga, Republic¢ki odbor je pocetkom 2006.
godine dostavio Vladi Republike Srbije tekst predloga izmena i dopuna
Zakona.

Nacionalna stretegija za borbu protiv korupcije predvida’! osniva-
nje Agencije za borbu protiv korupcije, ¢ije osnivanje i rad su reguli-
sani Zakonom.*? Agencija je pocela sa radom 1. januara 2010. godine
i preuzela je nadleznosti Republickog odbora za reSavanje o sukobu
interesa. Agencija ima Odbor koji se sastoji od devet ¢lanova koje bira
Skupstina na predlog ovlascenih predlagaca. Ovlasceni predlagaci su
Administrativni odbor Skupstine, predsednik Republike Srbije, Vlada
Srbije, Vrhovni kasacioni sud, Drzavna revizorska institucija, zastitnik
gradana, poverenik za informacije od javnog znacaja, Socijalno-eko-
nomski savet, Advokatska komora Srbije i udruzenja novinara putem
zajednickog dogovora.** Mandat ¢lana Odbora Agencije traje Cetiri
godine. Direktor Agencije se bira na javnom konkursu, koji raspisuje
Odbor Agencije. Mandat direktora traje pet godina. Agencija je novo
centralizovano antikorupcijsko telo sa relativno Sirokim nadleznostima
1 velikim aparatom. Dobila je izuzetno Siroko polje rada. Agencija ima
brojne nadleznosti (¢lan 5), kao $to su: nadziranje sprovodenja Nacio-
nalne strategije za borbu protiv korupcije, Akcionog plana za primenu
Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i sektorskih akcionih
planova; pokretanje postupka i izricanje mera zbog povrede ovog za-
kona; reSavanje o sukobu interesa; kontrola finansiranja politi¢kih stra-

31 Odluka o utvrdivanju nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i Nacionalna
stretegija za borbu protiv korupcije (Sluzbeni glasnik RS, br. 109 od 09. decembra
2005. godine)

32 Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, Sl. glasnik, br. 97/08 (23. 10. 2008)

3 Clanove Odbora izabrala je Skupstina Srbije 18. marta 2009. godine, jedan izabrani
&lan podneo je ostavku i 29. maja izabran je novi. Clanovi Odbora su bivia Sefica
vladine kancelarije za evropske integracije Tanja Miscevic, profesor Pravnog fakul-
teta 1 bivsi ¢lan Republi¢kog odbora za reSavanje o sukobu interesa Branko Lubar-
da, advokat i bivsi predsednik Republickog odbora Slobodan Beljanski, profesor
Fakulteta politi¢kih nauka Cedomir Cupi¢ koji je i predsednik Odbora. U Odboru
su i sudija Vrhovnog suda u penziji Mileva Gajinov, profesor Ekonomskog fakul-
teta u Nisu Evica Petrovié, profesor Fakulteta politickih nauka Zoran Stojiljkovié i
zamenik glavnog i odgovornog urednika Novinske agencije Beta Zlatko Mini¢.
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naka; moze davati inicijative za izmenu i donoSenje propisa u oblasti
borbe protiv korupcije; prati i obavlja poslove koji se odnose na orga-
nizovanje koordinacije rada drzavnih organa u borbi protiv korupcije;
vodi registar funkcionera; vodi registar imovine i prihoda funkcionera;
pruza stru¢nu pomoc u oblasti borbe protiv korupcije.

Medu merama koje Agencija izrice funkcioneru koji je povredio
zakon (¢lan 51) su i mera upozorenja i mera javnog objavljivanja prepo-
ruke za razreSenje. Agencija vodi sledece evidencije (Clan 68): Registar
funkcionera; Registar imovine; listu pravnih lica u kojem je funkcioner
vlasnik vise od 20 % udela ili akcija; katalog poklona; zavr$nih ra¢una
politickih stranaka sa izvestajima u skladu sa zakonom kojim se ureduje
finansiranje politickih stranaka.

Odluke koje su joj stavljene u nadlezost, ne smeju biti bolecive
prema funkcionerima. To otvara moguénost za diskrecionost i arbi-
trernost, a kroz takvu pukotinu moze da iscuri Citav kocept primene
zakona i suzbijaja korupcije. Jedan od prvih vecih testova Agencije je
borba za uspostavljanje principa postovanja Ustava i zakona u pogledu
sukoba interesa i (ne)moguénosti narodnih poslanika da istovremeno
budu i predsednici jedinica lokalne samouprave (gradonacelnici), kao i
odbornika u Skupstini AP Vojvodine da istovremeno budu predsednici
opstina.

Tela poput Agencije za borbu protiv korupcije, iako raznorodna
po prirodi povezuje jedna zajednicka osobina — osnovni razlog osni-
vanja je osnazivanje javnog integriteta drzavnih institucija u skladu sa
principima transparentnosti i odgovornosti, a u cilju dobrog upravljanja
(good governance). Uzroke razvoja raznih antikorupcijskih agencija
detaljno razmatra Sjuzan Rouz-Ejkerman, navodeci neazurnost tuzilas-
tva, nizak kredibilitet izvr$nih i sudskih organa, rasirenost korupcije u
drustvima u razvoju, itd. Stoga nezavisne institucije predstavljaju mo-
guénost predupredivanja i reSavanja ovih problema.’* Osnivanje ovih
tela prakticno predstavlja sastavni deo aktivnosti parlamenta u borbi
protiv korupcije.®

3 Rouz-Ejkerman, Sjuzan, 2007, Korupcija i viast, Beograd: Sluzbeni glasnik

3% Orlovié, Slavisa, 2006, Skupstina Srbije u borbi protiv korupcije, u Borba protiv
korupcije u Srbiji, od nacionalne strategije do nacionalnog plana, Beograd: Institut

drustvenih nauka i Friedrich Ebert Stiftung
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Savet za borbu protiv korupcije

Na talasu politickih promena, u jesen 2000. godine, Vlada Srbije
formirala je Savet za borbu protiv korupcije kao stru¢no-savetodav-
nog tela sa zadatkom ,,da sagleda aktivnosti u borbi protiv korupcije,
da predlaze Vladi Republike Srbije mere koje treba preduzeti u cilju
efikasne borbe protiv korupcije i prati njihovo sprovodenje i da daje
inicijative za donoSenje propisa, programa i drugih akata i mera u ovoj
oblasti““.*® Tako je bilo predvideno da ima petnaest ¢lanova, Savet ima
osam ¢lanova, a u njega su imenovane osobe od javnog ugleda.’” Savet
je veoma ambiciozno poceo sa radom. Usled neslaganja sa Vladom,
odredeni broj ¢lanova ovog tela je podneo ostavke i napustio Savet.*®
Savet za borbu protiv korupcije je jedina antikorupcijska inicijativa koja
traje od 2001. godine, uprkos problemima koje je imao u saradnji sa
viSe vlada. Zahvaljuju¢i nezavisnosti i doslednosti u borbi protiv korup-
cije, Savet je stekao izvestan ugled u javnosti. Savet je smeSten u dve
kancelarije u Vladi Srbije. Dosad je objavio brojne izvestaje u kojima
je izneo zamerke na procese privatizacije, prodaje ili stecaja pojedinih
preduzeca. Ti izvestaji neretko su bili trn u oku vlasti, pa je i osvrtanje
na misljenje Saveta postajalo sve rede. Savet je Cesto radio pod pri-
tiscima i optuzbama. Jedan od takvih sukoba ovo telo je imalo nakon
optuzbi kompanije Delta za monopol 2007. godine. Povodom tvrdnji
Saveta i njegove predsednice da ,,C market™ nije regularno privatizo-
van, tacnije otkupljen od strane ,,Delta” kompanije, jer je, protivno za-
konu, uknjizenje svojine izvrSeno pre obavezne saglasnosti Komisije
za zastitu konkurencije, rukovodstvo ,,Delte” podnelo je kriviénu tuzbu

% QOdluka Vlade Republike Srbije o obrazovanju Saveta za borbu protiv korupcije,

Ol glasnik RS* br. 59/2001. Zvanicni sajt Saveta je: http://www.antikorupcija-
savet.gov.rs/linkovi.jsp
37 Clanovi Saveta su Verica Barag, predsednik, Miroslav Mili¢evi¢, potpredsednik,
Jelisaveta Vasilié, Mili¢ Milovanovi¢, Danilo Sukovié, Duan Slijepcevié, Aleksan-
dar Curgié i Stjepan Gredelj.
3 Profesori Cedomir Cupi¢ i Nikola Milogevi¢, advokat Slobodan Beljanski, ekono-
mista Predrag Jovanovic¢ i novinar Misa Brki¢ su podneli ostavke, a marta 2003. su
imenovani novi ¢lanovi: Verica Bara¢, diplomirani pravnik (izabrana za predsedni-
cu Saveta), Stjepan Gredelj, sociolog, Radmila Vasi¢, profesor Pravnog fakulteta i
advokat Dusan Slijepcevic.
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protiv Verice Bara¢. I ne samo to, rukovodstvo ove kompanije preko
svih javnih glasila obznanilo je da ¢e tuziti svakoga ko, po njegovom
misljenju, iznosi ocene i informacije o toj kompaniji koje mogu naneti
Stetu njenom ugledu i poslovanju. Medu brojnim izvestajima Saveta
koji ukazuju na nezakonitost postupka i sumnje u korupciju, izdvajaju
se primeri privatizacije ,,Jugoremedije®, ,,Sartida“ i naroCito slucaj sa
Nacionalnom S§tedionicom.*

Savet nema nadleznost da postupa po predstavkama gradana, ali
su one u proteklom periodu bile vazan izvor informacija za izvestaje
i inicijative u cilju unapredenja borbe protiv korupcije koje je Savet
dostavljao Vladi i javnosti. S druge strane, kancelarija Saveta sve pri-
mljene predstavke prosleduje nadleznim drzavnim organima, od kojih
uvek trazi povratnu informaciju o preduzetim merama, i tako pomaze
gradanima u pojedina¢nim sluc¢ajevima korupcije

Uprave za javne nabavke

U cilju povecanja konkurencije u Srbiji je donet Zakon o zasti-
ti konkurencije.* Ovaj Zakon ima svoje manjkavosti, koje se, izmedu
ostalog, ticu ¢injenice da on ne kaznjava dominaciju na trzistu ve¢ samo
zloupotrebu takve pozicije na osnovu razumne diskrecione procene.
Drugi nedostatak odnosi se na definisanja monopolskog ponasanja, od-
nosno, koliko se u¢esée na odredenom trzistu definise kao monopolsko.
Uz to, prvi rezultati rada Antimonopolske komisije ukazuju na to da ni
ona nije imuna na mig krupnog kapitala.

Uprava za javne nabavke obrazovana je Zakonom o javnim na-
bavkama,*' kao posebna organizacija za obavljanje stru¢nih poslova
u oblasti javnih nabavki radi obazbedivanja uslova za ekonomicnu,
efikasnu i transparentnu upotrebu javnih sredstava za javne nabavke
1 podsticanja konkurentnosti i ravnopravnosti ponudaca u postupcima

¥ Detaljnije na sajtu Saveta za borbu protiv korupcije: http://www.antikorupcija-sa-
vet.sr.gov.rs/view.jsp?articleld=43, Pristupljeno (15. 7. 2008)

40 Podaci o Upravi se mogu na¢i na:rs Www.ujn.sr.gov.yu

41 Zakonom o javnim nabavkama, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 39/02,
43/03, 55/04

251



javnih nabavki, na ¢iji rad i organizaciju se primenjuju propisi o drzav-
noj upravi. Poslovi Uprave su definisani ¢lanom 19. Zakona o javnim
nabavkama. U obavljanju svoje delatnosti Uprava se pridrzava Zakona
o javnim nabavkama kao i svih podzakonskih akata koja su doneta u
skladu sa Zakonom. Uprava za javne nabavke formirana je 2002. godi-
ne, ali ni posle osam godina nema kapaciteta da na pravi nacin prati sve
javne nabavke u Srbiji.* Problemi javnih nabavki su: neadekvatna kon-
trola i odsustvo efikasne provere; cene za iste vrste proizvoda, usluga i
radova znacajno variraju; cena se najces¢e uzima kao glavni kriterijum,
a kvalitet je potisnut; subjektivnost u ocenjivanju kvaliteta; mali broj
sluzbenika specijalizovanih za javne nabavke; odsustvo profesionaliza-
cije; nizak nivo standardizacije u javnim nabavkama; nema razradenog
postupka za upravljanje velikim nabavkama; slabljenje discipline u pri-
meni zakona i odsustvo sankcija; i visok rizik od korupcije posebno u
fazi planiranja i pripreme postupka nabavke. Transparentnost u javnim
nabavkama rezultira daleko ve¢om konkurencijom medu ponudacima
za dobijanje posla.* Udeo javnih nabavki u domaé¢em bruto proizvodu
zemalja EU povecao se tokom poslednih godina i dostigao 16 odsto.
Istovremeno su, kao rezultat unapredivanja regulative i njene sve efika-
snije primene, ostvarene ustede od 30 odsto. UceS¢e javnih nabavki u
zemljama u razvoju jo§$ je znacajnije i krece se i do 20-30 odsto doma-
¢eg bruto proizvoda. Svetska banka je procenila godiSnju vrednost jav-

4 U 2007. godini, od 12.000 narucilaca, samo njih 2.100 je dostavilo izvestaj o jav-

noj nabavci robe ili usluga. Re¢ je uglavnom o najve¢im naruciocima i kod njih
se zvani¢no registruje potrosnja od dve millijarde evra ili 2,8 milijardi dolara, a
procenjuje se da oko 10.000 manjih narucilaca potrosi jos toliko. Problem je §to su
sankcije za one koji ne podnesu izvestaj prekrsajne. Prema re¢ima direktora Uprave
za javne nabavke, deSava se da za jednu ozbiljnu javnu nabavku od 20 miliona dina-
ra, firma bude kaznjena samo opomenom. Godisnje se sklopi oko 250.000 ugovora
o javnim nabavkama, a u 2007. godini je bilo 12.000 narucilaca i 80.000 ponudaca.
To prevazilazi kapacitete Uprave.

4 Tako je, u 2002. godini, konkurisalo proseéno 7,5 ponudaca po tenderu, a u 2003.
godini 8,5 ponudaca, dok je pre donosenja zakona prosecan broj ponudaca po ten-
deru bio manji od tri imajuci u vidu da je praksa bila da se prikupe tri ponude, a
nekada ni to, ve¢ se odmah pristupalo dogovaranju sa poznatim ponudac¢em. De-
taljnije u: Jovanovié, Predrag, 2005, Javne nabavke u Srbiji: decenija za dve i po
godine, u: Efikasne javne nabavke, Beograd: Transparentnost Srbija, str. 13
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nih nabavki u Srbiji na 1,7 mlijardi US dolara.** Sistem javnih nabavki
u Srbiji se sastoji od 12.000 narucilaca i 80.000 ponudaca koji godisSnje
zakljuce oko 250.000 ugovora vrednih preko milijardu i po US dolara,
Sto znaci da se svakoga dana, u proseku, zakljuci oko hiljadu ugovora
vrednih preko 5 miliona USD.*

Sli¢no neprijatnostima koje je imao poverenik za informacije od jav-
nog znacaja, situacija je bila i u slucaju zvani¢nog nalaza Uprave za javne
nabavke da je kupovina lokomotiva od strane javnog preduzeéa ,,Zelezni-
ce Srbije” (direktor, Mihalo Saran¢i¢ iz NS) bila nezakonita, jer joj nije
prethodio javno raspisan tender. I uslovi u kojima radi ova, veoma vazna,
i bez obzira na probleme sa kojima se suocava, veoma korisna institu-
cija, takode su veoma ilustrativni za odnos nase vlasti prema izgradnji
novih institucija. Zar nije krajnje ilustrativan podatak da 40 zaposlenih iz
Uprave i iz Komisije za zastitu prava ponudaca zajedno rade u prostoru
veli¢ine od otprilike 160 m? Bilo bi veoma zanimljivo uporediti uslove
u kojima rade ovi organi vlasti, koji svojim antikorupcijskim delovanjem
zemlji Stede ogromne iznose, koji se mogu izraziti stotinama miliona
evra, sa uslovima u kojima rade neki drugi drzavni organi.

Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki

Komisija za za$titu prava u postupcima javnih nabavki* ima pred-
sednika i ¢etiri €lana.”’” Predsednika, kao i Cetiri ¢lana Komisije, ime-
nuje Skupstina, na predlog Vlade Republike Srbije na period od pet
godina, s tim S§to isto lice moZze biti birano najvise dva puta. O svom
radu Komisija jednom godiS$nje izveStava Narodnu skupS$tinu. Na
rad ove Komisiju vrse se pritisci.*®

4 Jovanovi¢, Predrag , 2005, Javne nabavke u Srbiji — cetiri godine posle i Sta dalje,
Nase teme, oktobar, 2006, br. 2, Beograd: Sluzbeni glasnik, str. 54

4 Jovanovié, Predrag , 2005, Javne nabavke u Srbiji — cetiri godine posle i Sta dalje,
Nase teme, oktobar, 2006, br. 2, Beograd: Sluzbeni glasnik, str. 56

4 QOsnovana je Zakonom o javnim nabavkama, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 39/2002,
43/2003, 55/2004, 101/2005

47 Detaljnije na: http://www.komisija.ujn.sr.gov.rs

4 Tlustrativan je direktni pritisak na rad ovog organa, odnosno na direktora Komisije
za zastitu prava ponudaca. Zbog jedne ponistene nabavke tadasnji direktor Komi-
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Predsednik Komisije za zastitu prava ponudaca, SaSa Varinac pod-
setio je da je ta institucija u prethodne Cetiri godine resila oko 1.800
zahteva, i da je u vise od 50 odsto slucajeva postupak javne nabavke
delimicno ili potpuno ponistila. Jedna tre¢ina postupaka ponistena je jer
su konstatovane drasti¢ne nepravilnosti kao $to je neobjavljivanje po-
ziva, nepostojanje konkursne dokumentacije, diskriminatorski uslovi,
dok su kod delimi¢nog ponisStavanja problem bili neopravdano odbija-
nje ponuda i njihovo nepravilno rangiranje.

Komisija za zastitu konkurencije

Komisija za zastitu konkurencije osnovana je u skladu sa Zako-
nom o zastiti konkurencije.* Komisija ima pet ¢lanova (predsednik i
cetiri ¢lana) koje bira Narodna skupstina, nadleznog odbora za poslove
trgovine. Clanovi se biraju iz reda struénjaka u oblasti prava ili ekono-
mije na predlog nadleznog odbora za poslove trgovine, na period od
pet godina sa moguénoséu ponovnog izbora. Organi Komisije su Savet
Komisije i predsednik Komisije (¢1. 22). Komisija se finansira iz sopst-
venih prihoda.*

Od osnivanja 2005. godine, pa do juna 2007. godine, Komisi-
ja za zastitu konkurencije je razmatrala oko 120 slu¢ajeva monopola
u privredi u oblastima eksploatacije rudnih bogatstava, trgovine na
veliko 1 malo, bankarstva i osiguranja, kao i pruzanja usluga kablo-
vskog interneta. Komisija nema ovlasé¢enja u oblastima u kojima su
najveéi monopoli jer su u drzavnim rukama struja, nafta, gas, fiksna
telefonija. Nadleznosti Komisije su ograni¢ene samo na kaznjavanje
monopoliste §to ponekad moze delovati stimuliSué¢e u odnosu na po-

sije Aleksandar Luki¢ pozvan je na sastanak sa ministrom za kapitalne investicije
Velimirom Ili¢em na kojem ga je, prema njegovom svedocenju, ministar psovao,
vredao i tvrdio da mora da uradi kako mu on kaze, a usput i dodao da ¢e ,,ukinuti
javne nabavke jer od njih ne moze nista da radi“. Luki¢ je zbog tog dogadaja pod-
neo ostavku. Danas, 18. 9. 2007.

4 Zakon o zastiti konkurencije, (16. 9. 2005.) ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05;

50

O Komisiji detaljnije na: 1 http://www.kzk.org.rs/
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tencijalne dobiti od monopola, ali nema prava i da razbija monopol.”!
Komisija je izrekla samo dve upozoravaju¢e mere u oblasti kablov-
skog interneta i autobuskog saobracaja.

Regulatorna tela

Odredeni broj nezavisnih tela ima regulatornu ulogu i delegiranu
nadleznost.> Ona su veoma raznolika po svojoj prirodi i funkcijama
koje obavljaju, tako da ih je prilicno tesko definisati. Regulatorna tela
je naziv koji u najvecoj meri obuhvata sadrzaj njihovog delovanja. To
su pre svega, Agencija za energetiku (AE), Republi¢ka agencija za tele-
komunikacije (RATEL) i Republicka radiodifuzna agencija (RRA). Na
ove agencije (kao i1 na neke druge), postepeno se prenose oni poslovi
organa drzavne uprave koji mogu bolje, brze i jeftinije da se obavljaju
izvan njih, $to istovremeno doprinosi rasterecenju rada organa drzav-
ne uprave. Izmestanjem pojedinih poslova izvan organa drzavne upra-
ve povecava se i ubrzava prilagodenost pruzanja usluga korisnicima
usluga (gradanima i privrednim subjektima — pravnim licima), §to je
od izuzetnog znacaja, jer moze da racionalizuje i efikasnije zadovolji
njihove potrebe, a istovremeno pojaca nadzor javnosti nad kvalitetom i
struéno$c¢u rada drzavnog aparata.™® U Velikoj Britaniji samostalna re-
gulatorna tela nastala su kao rezultat potrebe da se odredene aktivnosti

I To se upravo desilo kada Komisija nije dala odobrenje za koncentraciju ,,Delti“

(¢iji je vlasnik Miroslav Miskovi¢), koja ima najveci trgovinski lanac u Srbiji, pri-
likom preuzimanja ,,C marketa®, koji je drugi veliki trgovinski lanac. Ali ,,Delta“
¢e platiti visoku kaznu od 10 % zarade iz prethodne godine i zadrzati “monopol”.
Ona je na osnovu zakona donela resenje da je kompanija ,,Delta” kupovinom ,,C
marketa® stekla monopolski polozaj na trziStu, koji je zabranjen Ustavom i zako-
nom. Posle ukidanja njenog resenja od strane Vrhovnog suda Srbije komisija je opet
donela sadrzinski istovetno resenje.
2 U ovu grupu nezavisnih tela mogu se svrstati: Nacionalni prosvetni savet, Nacio-
nalni savet za visoko obrazovanje, Agencija za energetiku, Agencija za telekomuni-
kacije i Radiodifuzna agencija
Detaljnije u: Suput, Dejan Samostalna regulatorna tela u pravnom sistemu Repub-
like Srbije, http://www.telekomunikacije.rs/aktuelni_broj/mr_dejan_suput:_samo-
stalna_regulatorna tela u pravnom_sistemu_republike srbije .165.html (pristu-
pljeno maja 2010.)
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drzave obavljaju nezavisno od centralne vlade i bez direktne politicke
kontrole vlade. Kod njih su uvedeni obavezni javni konkursi za izbor
rukovodstva regulatornih tela, Cime se jaca transparentnost u izboru ru-
kovodstva i profesionalnost rada regulatornih tela.

Osim Saveta RRA koji bira Skupstina, rukovodstva regulatornih
tela postavlja vlada na odredeni vremenski period i ono je za svoj rad
odgovorno resornim ministarstvima, a ne parlamentu, ¢ime se uma-
njuje nezavisnost i javna odgovornost ovih tela za njihov rad.* Ova
tela imaju svoje nezavisne budzete i sopstveno osoblje koje ne pripa-
da vladinom sluzbeni¢kom sistemu. Odredenom broju tela je poverena
delatnost javnih sluzbi i ona su izjednacena sa radom organa drzavne
uprave (agencija za privatizaciju, za privredne registre, za razvoj malih
i srednjih preduzeca). Medutim, regulatorna tela nisu organi drzavne
uprave. Samim tim, zaposleni u samostalnim regulatornim telima ne-
maju status drzavnih sluzbenika. Regulatorna tela nisu javne agencije,
jer se na njih ne odnosi Zakonom o javnim agencijama, po kojem je
njihov osniva¢ Vlada Republike Srbije. Ova tela su osnovana posebnim
zakonima i ona su samostalna i nezavisna od drugih drzavnih organa u
funkcionalnom smislu. U znacajnoj meri, ova tela su finansijski neza-
visne institucije.

Jedan od primera brojnih problema sa kojima se suocavaju samo-
stalna regulatorna tela u Srbiji jeste ¢injenica da izbor organa upravlja-
nja tih tela, ¢esto kasni u odnosu na rokove propisane zakonima kojima
su ta tela osnovana. Osim toga, jednom broju tih tela nisu blagovreme-

3% Ustav Republike Srbije u petom delu koji nosi naziv ,,Uredenje vlasti”, u odeljku.

koji se odnosi na drzavnu upravu, ¢lanom 137 ureduje 1 pitanje poveravanja javnih
ovlai¢enja. Clan 137, stav 4 Ustava predvida da se javna ovlaséenja mogu zakonom
poveriti i posebnim organima preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u poje-
dinim oblastima ili delatnostima.

55 Zakon o drzavnoj upravi, ¢lanom 1, stavom 2 propisao je da drzavnu upravu ¢ine

ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstava i posebne organizacije, ¢iji je
zajednicki naziv organi drzavne uprave. Takode, ¢lanom 3 istog Zakona propisano
je da rad organa drzavne uprave podleze nadzoru Vlade. Poredenjem navedenih
reSenja iz Zakona o drzavnoj upravi sa sadrzinom relevantinih ¢lanova Zakona o
energetici, Zakona o radiodifuziji i Zakona o telekomunikacijama postaje ocigled-
no da AE, RATEL i RRA ni po nazivu, a ni po svojoj sustini, nisu organi drzavne

uprave.
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no pruzeni (obezbedeni) osnovni tehnicki i materijalni preduslovi za
samostalan i nezavisan rad, a kao najces¢i problemi takve prirode, u
praksi se pojavljuju nedostatak adekvatnih prostorija za rad, nedosta-
tak opreme, nedostatak zaposlenih (pogotovo nedostatak strucnjaka sa
specijalizovanim znanjima) i fakticke prepreke pri otvaranju posebnog
bankarskog racuna kod poslovnih banaka.*

Republicka radiodifuzna agencija (RRA)

Republicka radiodifuzna agencija (RRA) osnovana je Zakonom
o radiodifuziji.’” Savet RRA broji devet ¢lanova koje bira Skupstina
Srbije od kojih se cCetiri biraju na predlog drzavnih organa, a ostali
na predlog civilnog sektora (udruzenja novinara, NVO, Univerzite-
ta, verskih zajednica,..).”® Ovlaséeni predlagaéi za po jednog ¢lana
moraju predloziti najmanje dva kandidata, dok jedino nadlezni odbor
narodne skupstine predlaze Sest kandidata. Predlagaci su: Narodna
skupstina, Skupstina APV, Vlada, [zvr$no vece APV, rektori univerzi-
teta u Republici na osnovu zajdni¢kog dogovora, udruzenje radiodi-
fuznih glasila, novinara, filmskih i dramskih umetnika i kompozitora,
na osnovu zajedni¢kog dogovora, nevladine organizacije i udruzenja
gradana koja se prevashodno bave zaStitom slobode govora, prava
nacionalnih i etnickih manjina i prava dece na osnovu zajednickog
dogovora, i tradicionalne crkve i verske zajednice. Devetog ¢lana, kao
jedinog kandidata predlaZzu izabrani ¢lanovi Saveta.’® Mandat ¢lanova
Saveta traje Sest godina. To je jedna od retkih institucija koja je dobila
izvr$na ovlas¢enja. RRA je osnovana 2003. godine. Naime, novim
Zakonom o radiodifuziji iz 2002, njegovim izmenama 2004. dodela i
oduzimanje frekvencija povereni su Rapublic¢koj radiodifuznoj agen-

56 Suput, Dejan, Samostalna regulatorna tela u pravnom sistemu Republike Srbije

37, Sluzbeni glasnik RS* br. 42/2002, 97/2004, 76/2005, 62/2006, 86/2006

8 Detaljnije na: www.rra.org.rs

% Clanovi Saveta RRA su: episkop jegarski dr Porfirije (Peri¢), predsednik Saveta,
Goran Karadzi¢, zamenik predsednika, prof. dr Vladimir Cvetkovi¢, ¢lan, prof. dr
Svetozar Stojanovié, €lan, prof. dr Nenad Cekié¢, clan, Zivojin Rakocevi¢, Clan,
Aleksandar Vasi¢, ¢lan, prof. mr Goran Pekovié, ¢lan, Gordana Susa, ¢lan
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ciji®®. Osim toga, ona ima pravo da imenuje upravne odbore televizij-
skih javnih servisa Srbije i Vojvodine. Ova agencija je nakon konkursa
2006. godine dodelila nacionalne frekvence televizijama Pink, B92,
Fox (strana televizija), Kosava-Hepi i Avala. Ovo telo vodi racuna i o
jednakoj zastupljenosti stranaka i kandidata u toku izborne kampanje.
Takode, RRA je sugerisala Javnom servisu R7S da omogu¢i direktan
prenos sednica Skupstine Srbije. U meduvremenu je izmenjen ¢lan 34
Zakona po kojem saglasnost za godisnji finansijski plan ne daje vise
Skupstina nego Vlada. Glavna pretnja za radiodifuzne medije koji suu
javnom vlasniStvu predstavljaju vlada ili kontrola vladajuce stranke.®!
Oko RRA su od osnivanja izazivane razli¢ite kontroverze u javnosti od
problema sa legitimitetom prilikom izbora njenih ¢lanova, preko poje-
dinih saopstenja, konkursa i sl. Ovo telo je jedno od retkih, ili za sada
jedino, koje ima izvrSna ovlaséenja u vrSenju svojih nadleznosti. Sa-
vet RRA utvrduje strategiju razvoja radiodifuzije (¢l. 9), kontrolise rad
emitera (Cl. 10), donosi preporuke, izdaje dozvole za emitovanje (¢l. 11)
i daje obavezujuca uputstva za sprovodenje radiodifuzne politike.

3. Zajednicke karakteristike nezavisnih tela

Nezavisnost nezavisnih tela

Dve osnovne karakteristike nezavisnih tela su njihova nezavisnost
i odgovornost. Da bi nosila epitet ,,nezavisna“, potrebno je da imaju
odredeni stepen autonomije, da imaju kvaziizvr$nu, kvazisudsku ili
kvazizakonodavnu vlast i da ih osniva odnosno upravljacke strukture
bira parlament po principu delegiranih nadleznosti. Nezavisnost neza-
visnih tela ne znaci njihovu odvojenost ni ekskomuniciranost od drugih
organa, ve¢ autonomnost u svom radu i delovanju. Bitan element ne-
zavisnosti nezavisnih tela je i njihova potpuna finansijska nezavisnost
u odnosu na vladu, odnosno izvr$nu vlast. Zato je vazno da se budzet
ovih tela pre veze za parlament, nego za vladu. Pojedina dokumenta

% Zakon o radiodifuziji Republike Srbije (,,Sluzbeni glasnik RS* 42/02, 97/04, 76/05)
¢ Beetcham, David , 2008, Parlament i demokratija u dvadeset prvom veku, Interpar-

lamentarna unija, UNDP, str. 51
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medunarodnog karaktera sugerisu jacanje antikorupcijskih strategija i
politika. U Rezoluciji Komiteta ministara Saveta Evrope o dvadeset vo-
decih principa u borbi protiv korupcije®* insistira se da organi i li¢nosti
koji su zaduzeni za sprecavanje, istragu, gonjenje i sudenje za dela ko-
rupcije imaju nezavisnost 1 samostalnost, treba da raspolazu efikasnim
sredstvima. Konvencijom Ujedinjenih nacija protiv korupcije®® drzave
ugovornice obavezane su da razviju i primenjuju delotvornu i koor-
diniranu politiku spre¢avanja korupcije, kojom se unapreduje ucesce
drustva u odrzavanju nacela vladavine prava, dobrog upravljanja jav-
nim poslovima i javnom imovinom, integritet, transparentnost i odgo-
vornost. Ovom konvencijom se preporucuje osnivanje posebnih tela za
sprec¢avanje korupcije, kojima je drzava duzna da obezbedi nesmetan
rad, kao 1 materijalnu i funkcionalnu nezavisnost.

Vazan faktor autonomije nezavisnih tela jesu kadrovi koji odoleva-
ju politickim i drugim pritiscima. Pri izboru upravnih struktura nezavi-
snih tela ne sme se odoleti iskusenjima partija da one budu deo plena
za namirivanje partijskih kadrova. Kao znacajan vid zastite i personal-
ne nezavisnosti potrebno je precizno predvideti uslove i procedure ne
samo postavljenja, ve¢ i razreSenja sa funkcija izabranih funkcionera.
Kako bi mogla slobodno i neometano da vrSe svoje nadleznosti, neza-
visnim telima je potrebno obezbediti adekavatne vidove zastite i imu-
niteta. Pod operativnom nezavisno$¢u podrazumevamo slobodu tela od
bilo kakvih spoljasnjih pritisaka, blagovremenu primenu odluka ovih
tela, ali i poStovanje i1 uvazavanje preporuka koje telo donosi. Jedno od
najvaznijih pitanja za efikasan rad nezavisnih tela jeste odsustvo meha-
nizma sankcija koje mogu da izri¢u nezavisna tela.

U prethodnom periodu nije najjasnije ni najpreciznije definisan od-
nos izmedu osnovanog nezavisnog tela i osnivaca (ako je re¢ o Skup-
Stini), kao ni izmedu nezavisnog tela i organa izvr$ne vlasti. Jedan od
problema u funkcionisanju nezavisnih tela jeste to $to izvr$na vlast ne-
retko vrsi opstrukciju, kada je re¢ o njenim obavezama u odnosu na ova

¢ Usvojena je na 101. sednici Komiteta ministara 6. novembra 1997.

¢ Usvojena Rezolucijom Generalne skupstine UN broj 58/4 od 31. oktobra 2003.
godine i otvorena za potpisivanje 9—11. decembra 2003. godine u Meridi, Meksiko.
Konvencija je ratifikovana Zakonom o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija

protiv korupcije, Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori, br. 12/2005
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tela. Za rad nezavisnih tela bitna je i podrska organa drzavne uprave,
pre svega ministarstava.

Finansiranje iz sopstvenih prihoda, sa jedne strane, doprinosi ne-
zavisnosti u odnosu na spoljasnje faktore (budzet i dispozicije Vlade),
ali, s druge strane, unose¢i komercijalni element, remeti nepristrasnost
u odnosu na predmet rada. Funansiranje iz budZeta propisano je za za-
Stitnika gradana, poverenika, Republic¢ki odbor za reSavanje o sukobu
interesa (dok je postojao), Agencije za borbu protiv korupcije i Komi-
siju za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki. Sredstva za osni-
vanje i prvu godinu rada Komisiji za zastitu konkurencije obezbeduju
se iz budzeta, a potom iz prihoda Komisije (¢l. 50). Sa druge strane,
Agencija za energetiku (Cl. 12), Agencija za telekomunikacije (¢l. 19), 1
Agencija za radiodifuziju (¢l. 35) finansiraju se iz prihoda ostvarenih od
naknada za izdavanje licenci, tarife za pristup i1 koriSéenje sistema, kao
i drugih prihoda koje ostvare u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti,
odnosno od naknada koje placaju javni telekomunikacioni operateri,
naknade koje se placaju za dodelu radiofrekvncija, za sertifikate, za
troskove tehnic¢kog pregleda i druge troskove za izdavanje dozvola, kao
i naknada koje placaju emiteri za dobijeno pravo na emitovanje.*

Da bi nezavisna tela bila efikasna, potrebno je da budu: potpuno
nezavisna od vlade; da imaju Siroka ovlas¢enja za sprovodenje istrage;
da imaju odgovarajuce resurse i da njihov rad bude besplatan za pod-
nosioce prituzbi; da budu lako dostupna, kako u geografskom smislu
preko lokalnih kancelarija, tako i elektronskim putem; da podnose izve-
Staje 1 polazu racune za svoj rad parlamentu.®

Kontrola izvrsne viasti (viade)

Jedna od vaznijih dimenzija nezavisnih tela jeste eksterna kon-
trola vlade. Osnov predstavnicke demokratije jeste odgovornost
(accountability) vlade i drzavne administracije i javni integritet

¢ Beljanski, Slobodan, 2008, Regulatorna i kontrolna tela u Republici Srbiji, Pre-
gled, Republika Srbija, Godina LII, str. 74

Beetcham, David , 2008, Parlament i demokratija u dvadeset prvom veku, Interpar-
lamentarna unija, UNDP, str. 76

65

260



(public integrity). Pretpostavka za ostvarivanje uticaja na rad par-
lamenta, je raspolaganje tatnim i informacijama o onome §ta par-
lament radi. Jedna od najznacajnijih uloga i nadleznosti parlamenta
danas jeste kontrola vlade odnosno izvrsne vlasti.® Osim interne
kontrole unutar parlamenta, postoji i eksterna kontrola vlade u kojoj
nezavisna tela imaju veoma znacajnu ulogu. S obzirom na to da par-
lament Cesto nije u moguénosti da ima adekvatnu kontrolu iz niza
razloga (sporost reagovanja, nedovoljna struc¢nost itd.), deo svoje
nadleznosti prenosi nezavisnim telima. Jedan od zadataka na kojima
je parlament nedovoljno angazovan jeste monitoring primene zako-
na, odnosno, pracenje realizacije i primene donetih zakona. U ovom
poslu nezavisna tela su nezaobilazan partner parlamentu. Nezavi-
sna tela moraju izgradivati partnerski odnos sa parlamentom, jer su
angazovani na istom ili slicnom poslu i od toga, u znacajnoj meri,
zavisi njihovo funkcionisanje. Nezavisna tela dostavljaju izvestaje
o svom radu Narodnoj skupstini, ali zakon ne propisuje posledice
eventualnog odbijanja Narodne skupstine da usvoji njihov izvestaj o
radu. Izvestaji nezavisnih tela treba da budu razmatrani i na matic-
nom odboru i na plenarnim sednicama, a u okviru Narodne skupsti-
ne moze se ustanoviti posebno telo za saradnju sa nezavisnim telima
koje bi trebalo da se bavi pre svega operativno-tehnickim pitanjima
u vezi sa odnosima parlamenta i nezavisnih tela. Otvorena pitanja
izmedu parlamenta i nezavisnih tela mogu se reSavati i institucio-
nalizovati Zakonom o narodnoj skupstini ili Poslovnikom o radu
Narodne skupstine.

% Da bi uspe$no obavljao ovu svoju ulogu, parlament mora da bude opremljen ade-
kvatnim resursima, da ima pristup odgovaraju¢im podacima i moguénost uvida u
dokumenta vlade. Za kontrolu vlade, parlament ima na raspolaganju vise instru-
menata, kao $to su: institut poslanickih pitanja (question time), interpelacija, par-
lamentarna istraga, izglasavanje ili neusvajanje budzeta, izbor i razreSenje vlade,
kao i javna saslusanja (public hearing). Obzirom na trend prevlasti izvr$ne vlasti
(vlade) u odnosu na zakonodavnu vlast (parlament), postoji potreba za efikasnijim
mehanizmima kontrole. O ovome smo detljnije pisali u: Orlovi¢, Slavisa, 2008,
Politicki Zivot Srbije, izmedu partokratije i demokratije, Beograd: Sluzbeni glasnik,
str. 135-143
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Zajednicki rad i partnerski odnos

Nezavisna tela su partneri jedna drugima. Zajednickim akcijama
i delovanjem dolazi do sinergetskog efekta. U cilju uspesnijeg delova-
nja, moraju biti otvorena prema medijima, gradanima, i udruzenjima
gradana, odnosno svim akterima gradanskog drustva. Razli¢itim neza-
visnim telima stoje na raspolaganju i razli¢iti mehanizmi i instrumenti.
U zemljama u tranziciji, nezavisna tela se tek bore za uspostavljanje
sopstvenog autoriteta. Na primer, preporuka Ombudsmana iako formal-
no nije obavezujuca, u stabilnim demokratijama uglavnom biva ispo-
Stovana kao §to je slu¢aj u Svedskoj. Ombudsman ne moze sprovesti
svoj postupak prema privatnom licu odnosno, privatnom sektoru, $to
proizilazi iz prirode polozaja, dok poverenik moze, Sto je narocCito zna-
¢ajno, u oblasti zastite podataka o licnosti. Za razliku od ombudsmana
koji daje preporuke, poverenik donosi obavezujuce odluke, a protiv nje
se samo moze pokrenuti tuzba pred Upravnim sudom, ili je nadlezni
organ ili privatno lice mora izvrSiti. Zastitnik gradana, na primer, moze
predlagati zakon iz oblasti svojih nadleznosti, davati misljenja na pred-
loge zakona, predlagati amandmane i dr. Narodna skustina Srbije je u
prethodnom periodu usvojila preko 20 amandmana koje je uputio za-
Stitnik gradana na predloge zakona od strane Vlade. Kako isti¢e Sjuzan
Rouz-Ejkerman: ,,Kredibilitet novih institucija se vidi po pove¢anom
broju zalbi koje su primile posle svog osnivanja, i po visokom procentu
zalbi koje nisu anonimne*.%” Zastitniku gradana se obratilo preko 8.000
gradana, a njihove prituzbe se uglavom odnose na zakone i podzakon-
ske akte, tako da Narodna skupstina, preko Zastitnika gradana dobija
i jasne impulse kako se zakoni ostvaruju u praksi i u ¢emu si njihovi
nedostaci.

Kome su odgovorna nezavisna tela?

Jedno od otvorenih i vaznih pitanja za rad nezavisnih tela jeste
pitanje njihove odgovornisti. Re¢ je o odgovornosti odgovornih, odno-

¢ Rouz-Ejkerman, Sjuzan , 2007, Korupcija i viast, Beograd: Sluzbeni glasnik, str.
170
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sno, pitanju — ko ,,nadzire* nadzornike. Nezavisno telo nije i ne moze
biti bez ikakve kontrole. U cilju uspostavljanja jasne odgovornosti
nezavisnih tela, najvaznije pitanje je preciziranje odnosa sa njihovim
osnivacem. Nezavisna tela odgovorna su onome ko ih je osnovao ili
izabrao njihove upravljacke strukture. Odnos nezavisnih tela sa osniva-
¢em (uglavnom sa Skupstinom ili Vladom) se prvenstveno manifestuje
kao pitanje opsega prenetih nadleznosti. Parlament prenosi, odnosno,
delegira deo sopstvenih nadleznosti ovim telima. Na taj nacin se izbe-
gava zamagljivanje uloge tela u pravno-politickom smislu, obezbeduje
se ispunjavanje svrhe osnivanja tela, ali se i omogucava odgovornost tih
tela za svoje poslovanje. U onoj meri u kojoj su nezavisna tela ,,vlast®,
odnosno ,,Cetvrta grana vlasti“, u toj meri je potrebno uspostavljanje
kontrole i nadzora i nad tom vlascu. Re¢ je o ograniCenim ovlasce-
njima, jer ova tela imaju, pre svega, delegiranu regulativnu, kontrolnu
i korektivnu funkciju. U cilju uspostavljanja odgovornosti ovih tela,
koja bi licnim primerom sticala kredibilitet da druge kontrolisu, potreb-
no je uspostaviti mehanizme interne kontrole u okviru organizacione
strukture tela, ali 1 jasan uvid javnosti u njihov rad. Na primer, ova tela
ne mogu zahtevati transparantnost u radu od drugih, ako i sama nisu
transparentna. Vecina, pa cak i jedno od najstarijih nezavisnih tela kao
Sto je Narodna banka nemaju adekvatne mehanizme interne kontrole.
Drzavna revizorska institucija, takode, ne poznaje mehanizam internog
nadzora. ,,Cetvrta grana vlasti“ mora na jednak nacin, kao i svaka vlast
biti podlozna i kontroli gradana i javnosti.

Odnos nezavisnih tela sa civilnim drustvom

Za rad nezavisnih tela posebno je zna¢ajna saradnja sa gradanskim
(civilnim) drustvom. Gradansko druStvo se pojavljuje i kao predlagac
pojedinih ¢lanova za odredena nezavisna tela te se i na taj nacin utvr-
duje demokratski legitimitet tela, ali i obezbeduje da se interesi javnosti
uzimaju u obzir pri kreiranju i implementaciji javnih politika. Za rad
nezavisnih tela veliki znacaj imaju slobodni mediji, koji mogu ukazi-
vati na nepravilnosti u radu pojedinih drzavnih organa, ali i biti sred-
stvo pritiska. Mediji su veoma vazno sredstvo u informisanju gradana
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o0 javnim poslovima i delovanju vlade, ali i glavni komunikacioni kanal
izmedu nezavisnih tela i javnosti, odnosno, gradana. Zbog istrazivacke
uloge, na njih se gleda kao na budno oko javnosti, ,,budnog cuvara“
(eng. wach-dog).*® Mediji su ,,0¢i i usi“ javnosti. Televizija je glavni
medij na koji se gradani oslanjaju u dobijanju informacija. Kako par-
lamenti mogu da olak$aju novinarima i medijima da izveStavaju o nje-
govom radu? To su pitanja dostupnosti, pravo gradana na obavestenost,
sloboda izrazavanja, pravna regulativa medija, odnosno, sve ono $to
doprinosi boljem informisanju gradana. Gradani su vazan izvor i par-
tner u saradnju, kao ,,duvaci pistaljke* (Whistlerblower).

Zakljucak

Glavna pomo¢ i okvir saradnje nezavisnih tela, parlamenta i grada-
na, ogleda se u ostvarivanju jedne od njegovih najvaznijih nadleznosti, a
to je nadziranje i kontrola vlade (izvr$ne vlasti) i ja¢anja javne odgovor-
nosti. Nezavisna tela mogu najvise pomo¢i parlamentu u ovom zajed-
nickom poslu. Da bi nezavisna tela mogla s pravom biti nazvana ¢etvrta
grana vlasti, najveci problem predstavlja nedostatak izvr$nih ovlasce-
nja. Nezavisna tela u Srbiji se jo$ uvek nalaze u formativnoj fazi i zato
je narocito vazno uspostavljanje standarda i principa, bez politizacije i
kompromitacije njihovih ideja i institucija. Jedna od moguc¢nosti u tom
pravcu jeste izrada odredenih etickih kodeksa, ali i njihova proaktivna
orijentacija. Nezavisna tela imaju veliki znacaj u procesu demokratske
konsolidacije jer uti¢u na povecanje odgovornosti nosilaca vlasti, po-
Stovanje ljudskih prava i sloboda i na suzbijanje korupcije. Nezavisna
tela su osnovana da budu osnova i garancija demokratskog poretka i da
garantuju javni integritet drzavnih institucija. Vlada daje deklarativnu
podrsku ovim institucijama, ali je vaznija realna podrska i saradnja koja
neretko nedostaje. Ve¢ina ovih ustanova je po nekoliko meseci kubu-
rila sa prostorom, materijalnim i kadrovskim resursima koji su neop-
hodni za efikasno funkcionisanje. Drugi problem su pritisci na njihov
rad. Velike nadleznosti sa slabim resursima 1 instrumentima za rad su

¢ Beetham, David, 2008, Parlament i demokratija u dvadest prvom veku, Interparla-
mentarna unija, UNDP, str. 6
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potencijalna opasnost za urusavanje ovih institucija. Nezavisna tela su
relativno nove institucije koje se razlikuju u pogledu osnova nastan-
ka (Ustav, zakon), po naéinu izbora, ovlasé¢enjima, na¢inu finansiranja,
kao i po nacinu delovanja koji je profilisao njihov kredibilitet. U skladu
sa ovim razlikama, nezavisna tela se nalaze u rasponu izmedu ,,Cetvrte
grane vlasti“ i vodecih institucija u pogledu kontrole i nadziranja vlasti.
Iako je poslednjih godina u¢injen znacajan napredak u osnivanju i funk-
cionisanju nezavisnih regulatornih i kontrolnih tela, dosadasnja praksa
ukazuje na to da ona nisu uvek u skladu sa proklamovanim principima
i prihvac¢enim medunarodnim standardima.

Literatura

Beljanski Slobodan, 2008, Regulatorna i kontrolna tela u Republici Sr-
biji, Pregled, Republika Srbija, Godina LII

Beljanski Slobodan, 2006, Pravni i politicki aspekti sprecavanja su-
koba interesa, u: Sukob interesa kod javnih funkcionera i javnih
sluzbenika u Srbiji, regulativa i nadzor nad njenom primenom, Be-
ograd: Transparentnost Srbija

Beljanski, Slobodan, 2006, Pravni i politicki aspekti sprecavanja su-
koba interesa, u: Sukob interesa kod javnih funkcionera i javnih
sluzbenika u Srbiji, regulativa i nadzor nad njenom primenom, Be-
ograd: Transparentnost Srbija

Beetcham, David, 2008, Parlament i demokratija u dvadeset prvom
veku, Interparlamentarna unija, UNDP

Dobrasinovi¢, Dragan, 2005, Ombudsman izmedu gradana i institucija
u: Ombudsman, Centar za razvoj Srbije

Gajin, Sasa, Resanovi¢, Aleksandar, Vodineli¢, Vladimir V., Milenko-
vi¢, Dejan, Cvijan, Vlada, Reljanovi¢, Mario, 2003, Zastita poda-
taka o licnosti i poverljivi podaci, pravni aspekti, Beograd: Fond
za otvoreno drustvo

Jovanovi¢, Predrag, 2005, Javne nabavke u Srbiji: decenija za dve i
po godine, u: Efikasne javne nabavke, Beograd: Transparentnost
Srbija

266



Jovanovi¢, Predrag, 2006, Javne nabavke u Srbiji — Cetiri godine posle i Sta
dalje, Nase teme, oktobar, 2006, br. 2, Beograd: Sluzbeni glasnik
Markovi¢-Bajalovi¢, Dijana, 2009, Pravo konkurencije, antimonopolsko
zakonodavstvo i institucionalni oblici kontrole, u: Vladavina prava —
odgovornost i kontrola vlasti, Beograd: Fondacija Konrad Adenauer

Milosavljevi¢, Bogoljub, 2001, Ombudsman, Zastitnik prava gradana,
Beograd: Centar za antiratnu akciju, Beograd

Orlovi¢, Slavisa, 2006, Skupstina Srbije u borbi protiv korupcije, u
Borba protiv korupcije u Srbiji, od nacionalne strategije do nacio-
nalnog plana, Beograd: Institut drustvenih nauka i Friedrich Ebert
Stiftung

Orlovi¢, Slavisa, 2008, Politicki zivot Srbije, izmedu partokratije i de-
mokratije, Beograd: Sluzbeni glasnik

Poup, Dzeremi, 2004, Antikorupcijski prirucnik, Suprotstavijanje ko-
rupciji kroz sistem drustvenog integriteta, Beograd: Transparen-
tnost Srbija i OSCE Misija u SiCG

Rouz-Ejkerman, Sjuzan, 2007, Korupcija i vlast, Beograd: Sluzbeni
glasnik

Suput, Dejan, Samostalna regulatorna tela u pravnom sistemu Repub-
like Srbije, http://www.telekomunikacije.rs/aktuelni_broj/mr_de-
jan_suput: samostalna regulatorna tela u pravnom_sistemu
republike srbije .165.html

Uloga vrhovnih revizorskih ustanova u procesu parlamentarne kontrole
izvrsnih organa viasti, 2004, Beograd: Parlamentarni centar Kanade

Viadavina prava - odgovornost i kontrola vlasti, 2009, Beograd: Fon-
dacija Konrad Adenauer

Ostali izvori:

Ustav Republike Srbije

Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama,
»Sluzbeni list Srbije i Crne Gore®, br. 6/2003

Nacionalna stretegija za borbu protiv korupcije, ,,Sluzbeni glasnik RS*,
br. 109 od 9. 12. 2005.

Zakon o javnim nabavkama, 4. 7. 2002. 39/02

267



Zakon o finansiranju politickih stranaka, 18. 7. 2003. 72/03

Zakon o sprecavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija, 20. 4.
2004. 43/04

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama, 21. 5.
2004. 55/04

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, 2. 11.
2004. 120/04

Zakon o zastiti konkurencije, 16. 9. 2005. 79/05

Zakon o zastitniku gradana, 16. 9. 2005. 79/05

Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, 14. 11. 2005. 101/05

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, 23. 10. 2008. 97/08

Zakon o zastitniku gradana, 16. 9. 2005, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.
79/05

Zakona o zastiti podataka o li¢nosti, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 97/08

Zakonom o javnim nabavkama, ,,Sluzbeni glasnik RS®, broj 39/02,
43/03, 55/04

Zakon o zastiti konkurencije, 16. 9. 2005, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.
79/05

Zakon o zastiti konkurencije, ,,SI. glasnik RS, br. 51/09

Zakon o zabrani diskriminacije 7. 4. 2009. Sluzbeni glasnik RS, br.
22/2009

Zakon o radiodifuziji Republike Srbije, ,,Sluzbeni glasnik RS 42/02,
97/04, 76/05

Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, 14. 11. 2005, ,,Sluzbeni gla-
snik RS*, br. 101/05

Kriviéni zakonik, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 85/2005

Zakon o privrednim drustvima, ,,Sluzbeni glasnik RS, 125/04

Osnovni kriviéni zakon ,,SI. 1. SFRJ*, broj 44/76, ,,S1. 1. SRJ*, broj
35/921,,S1. gl. RS, broj 39/03

Krivi¢ni zakon Republike Srbije, ,,SI. gl. SRS*, broj 26/77 i ,,SI. gl.
RS%,16/901 67/03

Zakon o preduzec¢ima, ,,Sl. 1. SRJ*, br. 29/96 i 36/02

268



Internet adrese:

Zastitnik gradana: http://www.ombudsman.rs/

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢no-
sti: http://www.poverenik.org.yu

Republicka radiodifuzna agencija: www.rra.org.yu

Savet za borbu protiv korupcije: http://www.antikorupcija-savet.gov.rs/
linkovi.jsp

Uprava za javne nabavke: www.ujn.sr.gov.yu

Komisija za zastitu konkurencije: 1 http://www.kzk.org.rs/

Uredba o kriterijumima za utvrdivanje podataka znacajnih za odbranu
zemlje koji se moraju ¢uvati kao drzavna ili sluzbena tajna i o utvr-
divanju zadataka i poslova od posebnog znacaja za odbranu zemlje
koje treba §tititi primenom posebnih mera bezbednosti, ,,Sluzbeni
list SRJ*, br. 54/94

269



270



IV deo
JAVNE POLITIKE I STRATEGIJE

271



272



Snezana Dordevic!

POJAM JAVNE POLITIKE I NACIN
DIZAJNIRANJA POLITIKE

Sazetak: U ovom tekstu ¢u objasniti pojam i znacaj javne politike,
proces analize, instrumente i tipove javnih politika. Drugi deo analize
posvecen je specificnosti pristupa u kreiranju i realizaciji javnih poli-
tika od gradana prema vlasti i doprinos ovih procesa demokratizaciji
drustva. Treci deo analize je mini-studija slucaja Srbije koja obuhvata
kvalitet ukupnog sistema i institucionalnog ambijenta, ulogu adminis-
tracije i sluzbi u ukljucivanju gradana i primere dobre prakse (opstina
Indija) koji se odnose na reformisanu opstinsku administraciju i na
sistem 48 u pruzanju usluga

Kljucne reci: javne politike, dizajniranje javnih politika, instu-
menti javnih politika;

1. Pojam javne politike
Pojam i znacaj javnih politika

Javne politike definiSu se na razli¢ite nacine. One su prakicne,
sektorske politike putem kojih se reSavaju brojni problemi gradana i
drustva i zivot u zajednici se oblikuje kao mnogo prijatniji i udobniji.
Kako ove politike oblikuju zivot drustva i pojedinaca, prirodno je da su
privukle paznju istrazivaca (isprva u SAD i anglosaksonskom svetu, a
kasnije ova nau¢na diciplina jaca Sirom sveta).

' Autorka je redovna profesorka na Fakultetu politi¢kih nauka, Univerzitet u Beo-

gradu.
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Smisao studija javne politike je u pokusaju da se analizira politi-
ka, nac¢in njenog oblikovanja, promene do kojih dolazi i kona¢no efek-
ti koje politika imaju na sadasnje, ali 1 buduce generacije. U svakom
demokratskom drustvu bitno je da gradani razumeju kako vlast kreira
politiku, kako nudi optimalna reSenja kojima se otvaraju odredene mo-
gucénosti izbora za gradane i, kona¢no, kako vrednuje politike.

Kreatori politike vise vode racuna o javnim interesima gradana i
odgovorniji su u ambijentu u kome se i gradani aktivno ukljuce u ove
procese kreiranja politika. Ovi procesi povratno snazno jacaju demo-
kratsku dimenziju politickih procesa, ali i povecavaju kvalitet javnih iz-
bora jer ih priblizavaju realnim potrebama gradana doprinoseci boljem
kona¢nom kvalitetu usluga.?

Analiza javnih politika predstavlja oblast koja kreira, kriticki pri-
stupa i obraduje podatke koji su korisni za razmevanje i unapredenje
politike. Cilj studija je da se prepoznaju, definiSu, razumeju, porede,
suprotstave, objasne, predvide, procene, vrednuju, sintetizuju, dijagno-
sticiraju, planiraju i primene javne politike. Ove studije traze aktivno
ucenje, a ne pasivno znanje. Primena znanja je kriti¢ni Cinilac ovlada-
vanja ovom oblaséu i tu nema prostora pasivnom usvajanju.

Svako ozbiljno, demokratsko drustvo posvecuje veliku paznju pro-
cesu dizajniranja, oblikovanja i kreiranja javnih politika. Ovaj proces
predstavlja srz demokratije i znacajno uti¢e na kvalitet javnih progra-
ma, usluga i kona¢no zadovoljstva gradana kvalitetom vlasti.?

Javne politike obezbeduju preduslove za postojanje demokratskog
i pravednog drustva. Neke od najbitnijih odlika su: transparentnost vlas-
ti, odgovornnost politiara, otvoreni procesi odlu¢ivanja, participacija
gradana i civilnog drustva, demokrati¢nost, efikasnost, efektivnost, jed-
nakost i dostupnost u realizaciji javnih programa, kao i distributivna
pravda.

U tranzicionim zemljama je, svakako, veoma bitno dosledno spro-
vesti reforme politi¢kog sistema koje podrazumevaju podelu i ravnote-
zu vlasti, decentralizaciju, demokratizaciju kao i depolitizaciju vlasti.

2 Kraft, Michael E., Furlong, Scott R., 2004, Public Policy — Politics, Analysis and
Alternatives, Washington DC: CQ Press, strana 1

3 Kraft, Michael E., Furlong, Scott R., 2004, Public Policy — Politics, Analysis and
Alternatives, Washington DC: CQ Press, strana 4
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Reforma ekonomije i uspostavljanje trziSnog sistema druga je strana
koja podupire politicke reforme i jaa razvojne potencijale drustva.

Na politi¢koj sceni postoje brojni akteri kao $to su gradani, inte-
resne grupe, nevladine organizacije, politicke partije, mediji itd. Javne
politike teze da naprave obuhvatne politi¢ke koalicije i1 da Sto kvalitet-
nije ukljuce sve aktere. Ovi napori se vide posebno u procesima kreira-
nja i primene javnih politika i programa kao i isporuke javnih usluga, u
transparentnim aktivnostima vlasti kao i u javnosti rada koja obuhvata
lak pristup gradana informacijama.

Proces analize javnih politika

Analiza politika obuhvata reSavanja problema u raznim oblastima
politika. Ona je multidisciplinarna i obuhvata teorije, metode i nacin
obrade drustvenih nauka (politicke nauke, sociologija, socijalna filozo-
fija, psihologija, ekonomija itd). U oblasti javne politike se primenjuju
razli¢ite naucne metode, vestine, Cesto se koristi problemska orijenta-
cija, pa ¢ak i umetnost pregovaranja i vestina nagovaranja. Znanje do
koga se dolazi je po pravilu korisno i primenljivo i ova disciplina ospo-
sobljava za kreiranje javnih politika.*

U procesu analize javnih politika namece se svakom od aktera da
pravi izhor 1 prisutna je Cesto razmena izmedu raznih, medusobno kon-
kurentnih vrednosti kao Sto su jednakost, efikasnost, efektivnost, sigur-
nost, sloboda i demokratija. Otuda se stalno ispituje kakvo je stanje,
koji su problemi, Sta je dobro, kao i $ta treba Ciniti.

Analiza javnih politika odnosi se na Cetiri tipa pitanja:

1. Kakva je priroda problema za koji trazimo reSenje?

2. Koji od dva ili viSe smerova akcija treba da se izabere da bi se
problem resio?

3. Koji su rezultati izabranog smera aktivnosti?

4. Dali ti rezultati pomaZzu reSavanju problema?

4 Dunn, William N., 2004, Public Policy Analysis - An Introduction, New Jersey, Up-
per Saddle River: Pearson, Prentice Hall, strana 2.
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5. Koje buduce posledice mogu da se oc¢ekuju ako se ovaj smer
aktivnosti nastavi?

6. Odgovor na ova pitanja obuhvata pet tipova informacija re-
levantnih za javne politike pa ih zovemo i komponente javne
politike. °

Polisi problem je identifikovano nezadovoljavajuée stanje koje
treba unaprediti putem javne aktivnosti. Veoma je bitno analizirati sve
bitne aspekte problema, identifikovati aktere, interese, probleme i mo-
guca resenja.

Zeljena politika predstavlja moguée resenje za problem i nju krei-
ramo da bismo podigli kvalitet politike i resili probleme.

Ocekivani rezultati su moguce posledice politike koja je dizajnira-
na da se primeni i da resi identifikovani problem.

Rezultati posmatrane politike ukazuju na to da li je kreirana politi-
ka kvalitetna, da li je uticala na reSavanje problema i do koje mere. Od
velikog je znacaja da se prati primena politike, da se vr$i vrednovanje i
donesu zakljucci o daljem nacinu vodenja politike.

Izvodenje politike je kontinuiran proces, cikli¢an i stalno traje.
Analiza nam ukazuje na to koji su problemi reseni, koji su tek delimic-
no reseni a koji nisu uopste. Moguce je da u novom kontekstu nastaju i
potpuno novi problemi.

Model procesa javnih politika (ciklicni model)

Model procesa javnih politika prati sve faze kreiranja politika u
logickom sledu i cikli¢noj povezanosti. Postoji Sest faza koje se obicno
slikovito prikazuju na slede¢i nacin:

Ciklus javne politike ne propisuje ve¢ samo identifikuje i usmera-
va najvaznije faze procesa kreiranja i primene javnih politika. Svaka
od ovih faza podrazumeva postojanje raznih politickih aktera, specific-
nih odnosa uspostavljenih izmedu njih, specifi¢nih sadrzaja, procesa i
procedura i konacno specificnih izlaznih efekata i rezultata. Ove faze

5 Dunn, William N., 2004, Public Policy Analysis - An Introduction, New Jersey,
Upper Saddle River: Pearson, Prentice Hall
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Grafikon Ciklus javne politike

1. Definisanje problema: utvrdivanje prioriteta

6. Vrednovanje
(evaluacija)
javne politike

2. Definisanje opcija politike:
formulisanje prioriteta

3. Izbor resenja: izbor
najpogodnije opcije javne
politike

5. Sprovodenije i
pracenje javne
politike

4. Koncepcija javne politike

nuzno slede jedna za drugom mada u praksi moze doci do disbalansa
u trajanju svake od njih, preklapanja, nestanka neke od faza itd. Ciklus
se stalno krece 1 sprovedena javna politika zacetak je novih problema,
inicijativa za promene, usavrSavanje itd. ¢

1. Definisanje problema veoma je vazna faza, u kojoj se identifi-
kuje problem, slabosti i objasnjavaju uzroci njegovog nastanka. Uzroci
su, po pravilu, kompleksni pa je veoma tesko napraviti sveobuhvatnu
analizu. Proces definisanja nije neutralan posao, nije apsolutno objekti-
van jer su i istrazivaci subjektivni, $to utice na slabosti ili jednostranost
analize. Cesto se kaze ,,Sta zastupas zavisi od toga gde sedi§* isti¢uéi da
vizura svakog pojedinca zavisi od ambijenta u kome zivi, od ideja koje
ima 1 iskustava i informacija koje poseduje. Otuda je bitno da se u ovu
fazu ukljuce eksperti, interesne grupe, javne institucije i privatni sektor

¢ Svaki od autora obavezno obraduje pitanje ciklusa javne politike. Svako od njih
medutim ima neki svoj specifican metodoloski pristup. Videti: Gerston, Larry N.,
1997, Public Policy Making — Process and Principles, New York, London, Eng-
land: M. E. Sharpe, Armonk; Patton, Carl V., Sawicki, David S., 1993, Basic Meth-
ods of Policy Analysis and Planning, New Jersey, Upper Saddle River: Prentice
Hall
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jer ¢e svaki od njih baciti korisno svetlo na problem i na njihovu vizuru
stanja kao i o¢ekivanih pravaca reSavanja. ’

2. Definisanje opcija i formulisanje politika takode predstavlja do-
sta sloZzenu fazu, u kojoj dolazi do izrazaja ocena urgentnosti reSavanja
problema i izbora optimalnih alternativa. I u ovoj fazi naucnici i struc-
njaci mogu mnogo da pomognu, a politicari imaju za zadatak da naprave
konacne izbore i oblikuju politiku i Zeljena reSenja. Treca bitna grupa ak-
tera su strucnjaci i sluzbenici koji do detalja obraduju svaki aspekt datog
problema i programa javne politike kojim dati problem treba resiti.

Formulisanje politike podrazumeva razvoj predlozenog toka akcije
koji ¢e pomoci da se resi identifikovan javni problem. Formulisanje poli-
tike je tehnicki, ali i politicki proces. Pri formulisanju se mora voditi ra-
¢una o mnogim osobinama datog problema i javne politike koja treba da
ga razresi. Bitno je videti kolika je ekonomska cena njegove realizacije,
kolika je vidljivost problema, socijalna i politicka prihvatljivost, konflik-
tnost i konacno, koja je moguca efektivnost realizacije datog programa.

Da bi se videle sve moguce situacije, bitno je voditi rauna o dve
vazne determinante postoje¢eg problema: stepen njegove vidljivosti i
stepen postojanja konflikta interesa u pogledu mogucih resenja.

Slika 1 Uticaj na postavljanje agende i na formulisanje politike

Stepen vidljivosti

Nivo konflikata Visok Nizak
Visok kriminal, kontrola oruzja, najgore sanse

rast populacije, energija

Najbolje Sanse istrazivacki grantovi, projekti ve-

Nizak . . .. . .
sigurnost avio-saobracaja | zani za vodu, poljoprivredu

Najbolje Sanse za afirmaciju imaju projekti koji su visoko vidljivi
i jasni svim akterima a nivo konflikata je nizak. Obratno, projekti koji

7 Ovaj aspekt je interesantno analizirao Gerston, Larry N., 1997, Public Policy Mak-
ing — Process and Principles, New York, London, England: M. E. Sharpe, Armonk
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su slabo vidljivi i nejasni a podrazumevaju visok nivo konflikata imaju
najmanje Sanse da se ukljuce u javnu politiku.

3. Izbor najboljih opcija (determinante uspostavljene agende)
faza je u kojoj se biraju najbolje opcije. U ovaj proces su ukljucene
vrednosne i druge procene pa je bitno shvatiti sve potencijalne opasno-
sti ove faze.

Resavanje nekih problema u politici uvodi se automatski kao, na pri-
mer: usvajanje budzeta, legislativa koja treba da obnovi postojece progra-
me, nominacije za postavljenja politiCara na izvrSne pozicije itd. Ovi poslo-
vi obuhvataju veliki deo vremena radnog dana politicara. Ipak, pojavljuju
se nova pitanja koja treba reSavati i u tom kontekstu se otvara pitanje $ta
utice da neka od tih pitanja ulaze u razmatranje a da druga ne ulaze?

Svakako da su opredeljuju¢i momenti ,,tezina problema‘* po po-
sledicama, tezina same javne politike u smislu raspolozenja javnosti,
interesa glavnih aktera, zatim politi¢ka tezina u smislu ambijenta itd. Za
svaku od politika se namece kao vazno pitanje ekonomske izvodljivo-
sti 1 politicke prihvatljivosti. Kako su politicari glavni akteri, vazno je
imati u vidu da oni stalno osluskuju i ose¢aju javno mnjenje povodom
svih javnih pitanja. Pored velikog broja interesnih grupa, think thank
organizacije predstavljaju vazan izvor predloga za najbolje opcije.

4. Koncepcija i legitimizacija politike — politicka legitimizacija
predstavlja javno, formalno prihvatanje politika od strane politi¢kih
institucija. Obi¢no procedura moze biti glasanjem vecine datog tela i
slicno. Sam proces legitimizacije moze biti posmatran kao jednostavan,
ukoliko se fokusiramo prevashodno na proceduru. Ukoliko se analizira
sukobljenost interesa brojnih socijalnih i politickih aktera ovaj proces
moze biti i1 sloZzen. Otuda je bitno uvek analizirati da li je data politika
koja prolazi proces legitimizacije u skladu sa ustavom, zakonima, sa
kulturom i vrednostima vecéine drustva. Ukoliko jeste, onda se, uz iska-
zanu javnu podrsku javnosti i svih aktera, moze smatrati legitimnom. U
suprotnom, mogu se ocekivati problemi u svakoj od narednih faza. 8

§  Videti takode kod Patton, Carl V., Sawicki, David S., 1993, Basic Methods of Pol-
icy Analysis and Planning, New Jersey, Upper Saddle River: Prentice Hall
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5. Sprovodenje i pracenje (nadgledanje) politike vazna je faza
koja ne predstavlja kraj, ve¢ pocetak procesa realizacije politike. Ona
se definise kao set aktivnosti usmerenih prema realizaciji programa.’
U vreme drzave blagostanja se zaista smatralo da je donosenje zakona
kraj posla, te se samom procesu implementacije nije posvecivala velika
paznja. Tokom analize rada svih nivoa i grana vlasti identifikovano je
da takav pristup nije bio dobar pa je srz brojnih reformi vlasti i jav-
ne uprave, direktno usmeren na rezultate (Result driven government).
Novi nacin upravljanja (New Public Management; NPM) usvojen od
svih nivoa vlasti podrazumeva stalno pracenje efekata rada, identifiko-
vanje uspeha i neuspeha, korekciju slabosti i dalje razvijanje uspesnih
programa.

U svakom sistemu je za proces primene programa nadlezna izvr$na
vlast koja znacajno obogacéuje metode rada u ovoj fazi, koristi raznovr-
sna znanja stru¢njaka iz agencija ili van njih i oslanja se na timski rad
zaposlenih. 1

Tri aspekta primene politike su veoma bitni: organizacija, interpre-
tacija i primena. Organizacija predstavlja obezbedivanje resursa, ofisa
i metoda neophodnih za realizaciju programa. Interpretacija je bitan
¢inilac koji znaci prevodenje krutog i formalnog jezika programa javne
politike (zakona, planova, direktiva i regulatornih zahteva) u jezik koji
svi gradani mogu lako razumeti. Primena je rutinsko obezbedivanje
usluga, placanja i drugih obaveza prema programskim ciljevima i in-
strumentima.

Izvr$na vlast se dominantno bavi ovom fazom i poseduje izvesnu
diskreciju. Glavni izvr$ni funkcioner (Cheaf Executive Officer, CEO)
tezi da u tim ukljuci ljude koji dele njegovo videnje interpretacije za-

®  Kraft, Michael E., Furlong, Scott R., 2004, Public Policy — Politics, Analysis and
Alternatives, Washington DC: CQ Press, strana 88.

10O znacaju stu¢njaka, birokratije je posebno govorio veliki broj autora medu koji-
ma se izdvaja Citava teorija javnog izbora. Pored teoreticara javnog izbora videti
detaljnije: Videti: Gerston, Larry N., 1997, Public Policy Making — Process and
Principles, New York, London, England: M. E. Sharpe, Armonk; Patton, Carl V.,
Sawicki, David S., 1993, Basic Methods of Policy Analysis and Planning, New
Jersey, Upper Saddle River: Prentice Hall
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kona, prioriteta, nacina alokacije budzeta kao i shvatanja koji politicki
instrumenti treba da se koriste i na koji nacin.

U procesu sprovodenja politike moze do¢i do konflikata i to obi¢no
po pitanjima koja nisu razjasnjena u samom procesu kreiranja i usvaja-
nja politike.

6. Vrednovanje i promena politike — osnovni smisao ove zavrSne
faze realizacije politike je niz akcija kojima se analizira da li se politi-
ka ostvaruje i da li se njome kvalitetno, efektivno i efikasno realizuju
namere i ciljevi.

Vladini programi su, po pravilu, veoma vredni i vrlo je vazno pa-
zljivo pratiti kvalitet realizacije programa. Metodi evaluacije su veoma
bitni 1 raznovrsni 1 neki od osnovnih su analiza troSkova, efekata 1 efi-
kasnosti (cost benefit, efficiency and effectiveness analize), kao i ra-
znovrsni programi procenjivanja vrednosti i efekata programa. Subjekti
evaluacije mogu biti brojni: Skupstina, centralna ili lokalne vlasti, inte-
resne grupe, NGO i think thank organizacije itd.

Podaci do kojih se dolazi vrednovanjem politika ukazuju da li ¢e
nastaviti ili korigovati datu politiku. Posledica vrednovanja je identifi-
kacija novih problema, potreba i neophodnosti korekcije javne politike
kao i stvaranja novih programa i projekata.

Instrumenti javne politike

U svakom drustvu se iznova otvara pitanje da li vlast uopste treba
da interveniSe ili da prepusti reSenje problema i situacije individualnoj
odluci ili trzisnoj regulaciji. Liberalna drzava je oduvek imala kao vodec¢i
princip da drzava treba da reguliSe samo neophodne i precizno regulisane
oblasti a ostalo treba prepustiti individualnoj inicijativi, izboru 1 trziSnim
principima. Druge ideoloske struje imaju drugaciji pristup ovim pitanji-
ma, ali bez obzira na raznovrsnost ovih pristupa osnovni razlozi ukljuci-
vanja drzave i1 drugih nivoa vlasti u reSavanje javnih problema su uglav-
nom trojaki: politicki razlozi, moralni razlozi i iskazane trzi$ne slabosti
Politicki instrumenti su raznovrsni i u vremenu neo-liberalne drzave
nacin upotrebe se dosta menja. U vecoj meri se koriste instrumenti po-
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vezani sa trziSnim mehanizmima, ugovori, ukljucuje se privatni sektor
u pruzanje niza javnih usluga kao i organizacije civilnog drustva.

Mogli bismo nacelno govoriti o nekoliko bitnih grupa instrumenata
javne politike kao $to su regulacija i normativna akta, novi menadzment
vlasti, trziSni mehanizmi, oporezivanje, davanja i javna potrosnja kao i
mnogobrojni instrumenti iz oblasti obrazovanja, informisanja i ubedi-
vanja.

U narednom delu samo nacelno ¢e biti osvetljene najbitnije odlike
svake od ovih grupa instrumenata.

Regulaciju predstavljaju pre svega zakoni, zatim vladine odluke,
administrativna praksa i procedure. Normativna resenja ureduju odre-
denu oblast putem dispozicije a realizaciju namecu sankcijom koja se
primenjuje u slucaju krSenja norme. "

Menadzment viasti

Vlast moze da pruza raznovrsne usluge direktno i takvih se usluga
vlast u neoliberalnoj drzavi rado odricala. U tom kontekstu vlasti sve
vise idu na ukljucivanje privatnog sektora, privatnih ili javnih agencija
u razne oblasti pruzanja usluga. Za te svrhe se sve vise koriste ugovori
kao nacin obezbedivanja javnih usluga. I u ovim aranzmanima vlast
je zaduzena za regulisanje date oblasti, ona uspostavlja standarde, ko-
ordinira aktivnosti svih subjekata uklju¢enih u ove procese 1 garantu-
je gradanima minimum standarda i kvaliteta usluga. Da bi to uspesno
radila, vlast permanentno mora da prati proces pruzanja usluga i meri
ostvarene efekte koriste¢i brojne kriterijume kao Sto su: efektivnost,
cena i odgovornost prema javnosti.

Sa novom krizom otpocelom 2008. godine, drzava i vlasti ponovo
preuzimaju vecu ulogu u regulaciji i kori$¢enju brojnih instrumenata
direktnog uticaja i na ekonomske procese, Sto predstavlja veliki izazov
za savremenu demokratiju i dalji razvoj drustva.

" Lep pregled razvoja regulacije kao i menadZzmenta videti: Parsons, Wayne, 1997,
Public Policy: An Introduction to the theory and practice of policy analysis, Chel-
tenham, UK, Lyme, US: Edward Elgar
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Oporezivanje i javna potroSnja

Drzava je u ve¢oj meri pocela da koristi poreze da bi sa drzavom
blagostanja uspela da obezbedi brojne usluge gradanima. Porezi nisu
samo instrument prikupljanja sredstava za realizaciju vladinih progra-
ma ve¢ i sredstva za borbu protiv Stetnih posledica. Tako je porez na
cigarete ucinio cigarete manje dostupnim (skupljim) a sredstva sku-
pljena od ovog poreza su uloZena u anti-puSacku kampanju. Porez na
zagadenje je svojevrsna kazna zagadivacima i sredstva su usmerena
na ¢iS¢enje okoline i smanjivanje napravljene Stete kao i na programe
reciklaze.

Otuda je danas prava vestina izabrati najbolji instrument ili aran-
zman instrumenata za reSavanje odredenih javnih problema. Izbor in-
strumenta obuhvata mnoga pitanja od kojih su najvaznija: Da i taj in-
strument ili aranzman vi$e instrumenata efektivno reSava identifikovani
problem? Da li je taj instrument politi¢ki prihvatljiv? Da li je tehnicki
izvodljiva primena datog instrumenta?

Tipovi javnih politika

U zavisnosti od modela ponaSanja vlasti, od vrste instrumenata
koje koristi, na¢ina na koji ih koristi, koje aranzmane kreira kao i od
nacina upravljanja uopste, razlikuje se nekoliko tipova javnih politika:
distributivna, redistributivna, regulativna, vec¢inska itd.

Distributivna politika se realizuje u ambijentu u kome vlast samo
raspodeljuje sredstva na razne programe koji medusobno nisu suprot-
stavljeni. Ovaj model podrazumeva pogodne finansijske okolnosti tako
da ne postoji limit u troSenju sredstava, ne postoji fiskalni stres niti ne-
prijatna situacija da nagradivanje nekog programa ide na racun nekog
drugog (igra nulte sume / zero summe game). Ovaj tip politike je bio
prisutan u vremenu drzave blagostanja.

Redistributivna politika realizuje se u vreme ekonomske krize,
snazno izrazenog fiskalnog stresa, u uslovima u kojima u drustvu po-
stoji snazan konflikt razli¢itih interesa svih socijalnih i politickih akte-
ra i davanje jednom programu najces¢e znaci smanjivanje ili potpuno
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ukidanje davanja za druge programe (igra nulte sume). Ovaj model je
stalni pratilac kreiranja javne politike neoliberalne drzave.

Regulatorne politike predstavljaju vladina ograni¢enje individual-
nog izbora pojedinaca da ne bi presli prihvatljive granice. U zavisnosti
od tipa regulacije, regulatorne politike mogu biti kompetitivne ili za-
Stitne. Kompetitivne politike regulisu pravila i odnose u obezbedivanju
usluga raznih mreza (energija, telekomunikacije itd). Zastitne politike
vlast koristi da §titi javnost od aktivnosti koje pogadaju javni sektor.
Vlast mora da obezbedi poStenu raspodelu beneficija i troskova da bi
javne politike bile prihvatljive.

Naredna tabela slikovito govori o tipovima politika prema koncen-
traciji ili distribuciji benefita i troSkova primenom date politike.

Tabela: Politike prema koncentraciji ili distribuciji benefita i troskova

Benefiti Benefiti
Troskovi Siroki distribuirani Koncentrisani
Klijentske politike
Siroki distribui- Ve.cms(c.e po{{ttke B Prlrvnerlz dav‘an]a. za rudnike,
rani Primeri: socijalna zastita, ranceve, polJ.c.)prlvredu, za
opste poreske beneficije izvore energije (gas, ugalj,
nafta, nuklearna energija itd)
Politike interesnih grupa
Primeri: kablovska televizija
Preduzetnicke politike prema satelitskim kompa-
— Primeri: zaStita Zivotne sre- | nijama, sindikati rudara
Koncentrisani . " o . L. .
dine, zastita potrosaca, re- prema vlasnicima rudnika,
gulacija hrane i lekova itd. kompanije kamiondzija pre-
ma zeleznici ili avionskom
transportu.

Izvor: Kraft, Michael E., Furlong , Scott R., 2004, Public Policy — Politics, Analysis and
Alternatives, Washington DC: CQ Press, strana 96.

Troskovi 1 beneficije (koristi) mogu biti novcani kao i nenovcéani za
svakog aktera. Najbolju opciju Cine veéinske politike jer imaju Siroko
distributivne i1 benefite (Sto motiviSe svakog korisnika na prihvatanje
ovakve politike) i troSkove (koji se prihvataju kao nuzni).
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Preduzetnicke politike obezbeduju korist velikom broju korisnika
tj. drustvu u celini dok troskove snosi uska grupa. Uspeh ove politike u
velikoj meri zavisi od sposobnosti kreatora i realizatora javnih politika
da istaknu javnu korist, dobro i javni interes koje ova politika obezbe-
duje kao i pravednost predlozene distribucije troskova. Dobri primeri
su: zastita Zivotne sredine, zaStita potroSaca, regulacija hrane i lekova
itd.

Klijentske politike obezbeduju korist uskoj grupi dok se sredstva
za realizaciju prenose na Sirok krug socijalnih aktera. Prihvatljivost i
uspeh ove politike jako zavisi od vidljivosti politike i sposobnosti kre-
atora da obezbede efektivno i efikasno sprovodenje politika. Dobri pri-
meri su: davanja za rudnike, ran¢eve, poljoprivredu, za izvore energije
(gas, ugalj, nafta, anukleana energija itd). '

Politike interesnih grupa nisu atraktivne jer korist dobija uza gru-
pa dok troskove snosi takode uza ali konkurentska grupa. Usvajanje
ovakvih politika zahteva iscrpne procese pregovaranja i njeno prihva-
tanje od strane nosilaca troskova. Dobri primeri su: kablovska televizi-
ja prema satelitskim kompanijama, sindikati rudara prema vlasnicima
rudnika, kompanije kamiondZzija prema Zeleznici ili avionskom tran-
sportu.

2. Znacaj dizajniranja politike od gradana prema vlasti
Znacaj bottom up pristupa u dizajniranju javnih politika

Pristup u dizajniranju politike u kome se ide od gradana prema
vlasti (bottom up) specificnost je prevashodno demokratskih sistema
koji ukljucuju gradane i civilno drustvo u procese odlucivanja. U ovom
procesu je od izuzetnog znacaja da politicka elita zagovara i veruje u

12 Videti takode: Parsons, Wayne, 1997, Public Policy: An Introduction to the theory
and practice of policy analysis, Cheltenham, UK, Lyme, US: Edward Elgar; Ger-
ston, Larry N., 1997, Public Policy Making — Process and Principles, New York,
London, England: M. E. Sharpe, Armonk; Patton, Carl V., Sawicki, David S., 1993,
Basic Methods of Policy Analysis and Planning, New Jersey, Upper Saddle River:
Prentice Hall
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demokratske vrednosti, da gradani budu svesni da su glavni akteri javne
scene te da imaju pravo (ali i obavezu) da se ukljuce u sve faze kreiranja
ali i realizacije politike."

Veoma je bitno da je u drustvu razvijena demokratska kultura, da
vlast radi transparentno i da se mere efekti i kvaliteti realizacije poli-
tika, programa i pruzanja javnih usluga. Direktno ukljucivanje gradana
obezbeduje identifikaciju njihovih potreba koje su osnova i temelj javnih
programa i oblikovanja paketa javnih usluga. Bitno je da se gradani
ukljucuju i u kreiranje politike kao i u proces realizacije. Savremene
vlasti ulazu puno napora da uspostave standarde u svakoj javnoj oblasti
politika, da Sto kreativnije kreiraju programe, da prate proces primene,
mere rezultate i vrednuju ih (standardizacija, benémarking). 4

EU je citav sistem podele nadleznosti raznih nivoa vlasti kao i
funkcionisanja zasnovala upravo na bottom up pristupu primenjenom
u principu subsidijarnosti. Sve §to se moze realizovati od poslova na
nivou najblizem gradanima, realizuje taj nivo vlasti. Svi programi
podrazumevaju ukljucivanje gradana. Svaki program se konac¢no reali-
zuje na nivou koji obezbeduje najefikasniju i najefektivniju realizaciju.
Ovaj princip predstavlja harmonic¢an balans principa demokrati¢nosti
(ukljucivanje gradana) i ekonomicnosti (obezbedenje usluga prema
principima ekonomije obima).

Kriza demokratije i upravljanja — reformski instrumenti

Politicari ¢esto ne obracaju paznju na interese gradana, kreiraju po-
litike kojima se Stite interesi odredenih grupa Sto ima nuzno za posledicu
gomilanje socijalnih problema, nezadovoljstva gradana i krizu vlasti.

Savremene reforme javnog sektora (drzave, lokalnih vlasti) uklju-
cuju brojne instrumente koji podrazumevaju jacanje civilnog drustva,

13 Videti: Wildavsky, Aaron, 1979, Speaking Truth to Power: The Art and Craft of
Policy Analysis, Boston: Little, Brown and Company zatim Wildavsky, Aaron,
1988, Searching for Safety, New Bronswick, N.J: Transaction Book kao i Fisher,
Frank, 1995, Evaluating Public Policy, Chicago: Nelson Hall Publishers

4 Ammons, David N., 2001, Municipal Benchmarks — Assessing Local Performance
and Establishing Community Standards, USA: Sage Publications, Inc.
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participacije gradana, ukljucivanje konkurencije u sve oblasti u kojima
javni sektor prestaje monopolski da obezbeduje javne usluge. '3

Jedna od inovacija do koje se doslo je kreiranje javno-privatnih
partnerstava. Drzava i lokalne vlasti se povlace iz monopolske pozicije
pruzanja javnih usluga, u ovaj proces ukljucuju privatni sektor i nevla-
dine organizacije. Vlasti uspostavljaju medu potencijalnim davaocima
usluga odnose konkurencije da bi se tako obezbedio Sto visi kvalitet
i dostupnost usluga, primerenost usluga potrebama gradana i §to niza
cena. Vlasti prate proces obezbedivanja usluga, stalno mere kvalitet i
garantuju gradanima standarde u svakoj od oblasti.

Javno-privatna partnerstva omogucavaju da se putem njih realizuju
i mnogi veliki, kapitalni projekti za koje vlasti ina¢e nemaju novac u
budzetu da ih same realizuju. U ovim procesima je od velikog znaca-
ja koriS¢enje vestina finansijskog, projektnog, kapitalnog, informacio-
nog menadzmenta kao i vestine upravljanja ljudskim resustima. Vlasti
u ovim procesima koriste brojne stare, ali i sasvim nove instrumente
kreiraju¢i za svaku oblast i za svaki projekat aranzman instrumenata
koji najvise odgovara konkretnoj situaciji. U savremenom drustvu (ne-
oliberalna, preduzetnicka vlast), vlasti koriste trziSne mehanizme bilo
primenom ekonomskih instrumenata (oslobadanja od poreza, olaksi-
ce, fransize, koncesije, inkubator biznis centri) ili pravnih instrumenata
(vauceri, ugovori) za realizaciju raznovrsnih javnih programa.'®

Javno privatna partnerstva (PPP) se realizuju ugovorima kojima se
precizno ureduju odnosi izmedu vlasti, privatnika i korisnika usluga.
Inkubator biznis centar otvara mogucnost “mladom” biznisu ili pro-
gramu da ojaca neopterecen porezima (oslobadanje od poreza) i da se
odrzi na duzi rok. Konac¢no, svi ovi instrumenti sluze Sirenju lepeze i
kvaliteta javnih usluga koje se obezbeduju gradanima i podsticanju i
jacanju ekonomskog razvoja.

Tako danas privatni sektor obezbeduje brojne javne usluge kao sto
su: skupljanje i reciklaza smeca, proizvodnja i dostavljanje energije,

5 Peters , Guy, Van Nispen, Frank (ed.), 1998, Public Policy Instruments, Evalua-
tion the Tools of Public Administration, Chelteham UK, Nothamptin, MA, USA:
Edward Elgar

16 Salamon , Lester M. (ed.), 1989, Beyond privatisation: The Tools of Government
Action, Washington, D.C.: The Urban Institute Press
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vode, gasa, privatne $kole, domovi zdravlja, stomatoloske ordinacije,
privatne socijalne ustanove za stare, bolesne, osobe sa posebnim potre-
bama, privatni zatvori, realizacija velikih kapitalnih projekata (izgrad-
nja sportskih ili kulturnih centara, itd). !’

Jedna od interesantnih inovacija koja je sustinski reformisala na-
¢in finansiranja javnih usluga predstavlja uvodenje vaucerskog sistema.
Novac za usluge se vise ne daje davaocu (8koli, domu zdravlja, socijal-
noj ustanovi itd.) ve¢ direktno korisniku usluga u vidu vaucera kao har-
tije od vrednosti kojom on placa datu uslugu (obrazovanje, zdravstvo,
razne socijalne usluge, stanovanje itd). Na ovaj na¢in pojedinac moze
da bira instituciju (javnu ili privatnu) u kojoj ¢e kupiti usluge a institu-
cije su stavljene u poziciju da moraju da ponude Sto kvalitetniji paket
usluge kako u pogledu primerenosti potrebama gradana tako i u pogle-
du nacina usluge (ljubaznost, dostupnost, transaprentnost u radu itd).

Ovim projektom se institucije primoravaju na bolju organizaciju
i menadzment, na podizanje kvaliteta usluga, ve¢u dostupnost usluga,
vecéu kreativnost i obezbedivanje Sireg dijapazona usluga kao i na oba-
ranje cene usluga. Proces je sustinski okrenut zadovoljavanju potreba
gradana i dao je Sirom sveta jako dobre rezultate.

Dizajniranje i oblikovanje ciljeva

Savremene vlasti posvecuju veliku paznju procesu dizajniranja i
oblikovanja ciljeva kao i zagovaranju date politike. U tom smislu u
svim oblastima javnih politika sprovode se javne kampanje, koriste se
raznovrsni politicki simboli, ukljucuju se gradani u proces iskazivanja
potreba, kreiranja politika, programa i paketa usluga. Vlast se trudi da
pored opsteg paketa usluga gradanima da kroz javne programe obezbe-
di mogucnost izbora kao i zadovoaljavanje nekih specifi¢nih potrebama
razli¢itih socijalnih grupa ili pojedinaca (moguénost javnog izbora).'®
17 Raphaelson, Arnold H., 1998, Restructuring State and Local Services - Ideas, Pro-

posals, and Experiments, Westport, Connecticut, London: Praeger
18 Ingram , Helen, Schneider, Anne , 2008, Policy Analysis for Democracy, in: Mo-

ran, Michael, Rein, Martin, Goodin, Robert (ed.), The Oxford Handbook of Public
Policy, Oxford University Press
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Naredna tabela ukazuje na povezanost dizajniranja politike sa de-
mokratijom.

Slika 1 Povezanosti dizajniranja javne politike sa demokratijom

/J Oblikovanje pitanja H Arena za javni diskurs ’\A

Dizainiram —l Socijalna gradnja ciljeva L Identitet i orijentaicja L1, Obim i
;T;:E;rame gradana autenti¢nost
P Ly - demokratije
Struktura primene . - -
| »| AgnaZzovanje gradanai —l|

programa / isporuke usluga

njihova podrska

Inormisanje i transparentnost H Odgovornost

Izvor: Ingram, Helen, Schneider, Anne , 2008, Policy Analysis for Democracy, in: Mo-
ran, Michael, Rein, Martin, Goodin, Robert (ed.), The Oxford Handbook of Public Po-
licy, Oxford University Press, strana 173

Kriticna tacka sistema je osec¢aj identiteta gradana kao bitnih po-
litickih aktera, prema €ijim potrebama se kreiraju javni programi kao i
njihova osveséena orijentacija, usmerenost i zalaganje da doprinesu sto
vecoj adekvatnosti, efikasnosti i efektivnosti javnih programa.

Oblici ukljucivanja gradana i civilnog drustva

U vecini demokratskih zemalja postoje raznovrsni oblici ukljuci-
vanja gradana i civilnog drustva u procese odlu¢ivanja. Oni obuhvataju
forme direktnog ukljucivanja gradana u procese odlucivanja kao §to su:
referendum (savetodavni i obavezni), javne skupstine, javne rasprave,
debate, javne inicijative, predlozi, Zalbe itd.

Pored ovih oblika koji imaju razlic¢ite procedure ukljucivanja i
mogu imati manju ili ve¢u mo¢ koja se meri obaveznos¢u donetih od-
luka za parlament, postoji mnostvo drugih formi. Cesto se zakonski
uvodi da je obavezna javna rasprava neizostavni deo procedure, pri
donosenju nekih vaznih zakona ili pri donosenju budzeta. Zanimljiv
oblik predstavlja poreski referendum kao oblik izjaSnjavanja gradana
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o strukturi i visini pojedinih poreza. Na referendumu se raspravlja i o
nacinu upotrebe prikupljenih sredstava za razli¢ite namene i, ukoliko
je neophodno, gradani tom prilikom prave i lista prioriteta.

Vazan vid uklju¢ivanja gradana je njihovo izjasnjavanje o kva-
litetu odredenih paketa usluga. Na primer, korisnici socijalne pomo-
¢i ocenjuju kvalitet ponudenih programa i usluga, daju inicijative
za korekcije, promene, inovacije i slicno. Ukljucivanje gradana u
ocenjivanje efekata primene vaucerskog sistema finansiranja javnih
usluga u nekoj oblasti (zdravstvo, obrazovanje) kojim se novac daje
direktno njima kao korisnicima da bi njime platili usluge u onoj
ustanovi i instituciji (privatnoj ili javnoj) za koju oni sami smatraju
da je kvalitetna, svakako da je veoma vazan Cinilac koji moze su-
Stinski doprineti kvalitetu primene ovog instrumenta i uspehu celog
sistema.

U ovom smislu, javne politike treba da obezbede podrsku gra-
dana, da osmisle kako prilagoditi usluge konkretnim potrebama ko-
risnika i lokalne sredine, da stimuliSu gradansko obrazovanje i koo-
peraciju u resavanju problema. Cesto se u te svrhu formiraju speci-
jalizovane agencije koji aktivno koriste ekspertska znanja. Svedski
naucnici su identifikovali da proces ukljuc¢ivanja veoma blogotvorno
utice na zadovoljstvo gradana uslugama cak i kada nivo tih usluga
i padne (paradoks janvih usluga), te bi uklju¢ivanje gradana bilo
jedno od zlatnih pravila kojih bi politi¢ari trebalo da se uvek pridr-
zavaju.

Odgovornost viasti

Vlast treba strateski da intervenise u kompleksnom sistemu pru-
zanju usluga, da definiSe i uredi instrumentalna pravila i da obezbedi
bolje informisanje kojim olakSava i podstiCe participaciju gradana.

Odnos izmedu primene i isporuke usluga je jako kompleksan.
Mehanizmi odgovornosti se razlikuju od oblasti do oblasti i prilago-
dili su se specifi¢nostima svakog od sektora. Hijerarhija predstavlja
dominantan model vlasti, na trziStu je najbitniji princip takmicenja
i konkurencije dok kooperacija i saradnja spadaju u vazne odnose u
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javnom sektoru u celini. Danas javni sektor ima pred sobom veliki
izazov da ova tri principa vesto poveze, koordinira i napravi aran-
zmane koji su demokratski, funkcionalni i efikasni."

U ovim procesima vlast podize svoje kapacitete, obezbeduje
transparentost rada i izgraduje poverenje gradana. Vazan deo pro-
cesa izgradnje javne odgovornosti svakako predstavlja edukacija
gradana, njihova mobilizacija da se aktivno uklju¢e u kreiranje i
primenu programa javnih usluga kao i razvijanje raznih vidova parti-
cipacije.

3. Studija slucaja Srbije

Sistem

U Srbiji, kako pokazuju mnoga istrazivanja, reforme su sprove-
dene do odredene mere i osnovne reformske slabosti obuhvataju niz
oblasti kao Sto su: slabo razvijen sistem podele i ravnoteze vlasti, slabe
institucije, slaba pravna drzava, partokratija, slab kvalitet funkcionisa-
nja sistema, naglasena hijerarhija i nedostatak partnerskih odnosa iz-
medu drzave i lokalnih vlasti, slaba koordinacija u raznim oblastima
rada (nedostatak strateskog planiranja, upravljanja koje se rukovodi
misijama i rezultatima, slaba efikasnost u koris¢enju sredstava, slaba
participacija gradana itd). U tom ambijentu se ne posvecuje dovoljna
paznja kreiranju politika uz aktivno ukljucivanje gradana, niti se neguju
oblici participacije. Ove aktivnosti su po pravilu povremene, uvedene
kao deo nekih donatorskih programa ili realizovane od strane pojedinih
politickih lidera svesnih znacaja ovakvog pristupa.

Brojne studije koje se bave merenjem i procenom ritma i kvaliteta
reformskih promena politickog i ekonomskog sistema upravo potvrdu-
ju razloge ovakvog stanja u Srbiji. Jedan od dobrih merih instrumenata
je BTI Indeks (the Bertelsmann Transformation Index, BTI) koji ima
statusni indeks i indeks menadzmenta i oba su zasnovana na dubinskoj

1 Ingram , Helen, Schneider, Anne , 2008, Policy Analysis for Democracy, in: Mo-
ran, Michael, Rein, Martin, Goodin, Robert (ed.), The Oxford Handbook of Public
Policy, Oxford University Press
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proceni stanja u 125 zemalja. Za ovu analizu je interesantno porediti
vrednosti Srbije sa ostalim tranzicionim zemljama. Ocene se daju u ras-
ponu od 5 (najslabije) do 10 (najbolje).

Indeksi dosta slikovito govore o slabostima sistema kao i o neop-
hodnim korekcijama:

Tako, BTI indeks za Srbiju u pogledu kvaliteta podele viasti je 8
dok veéina tranzicionih zemalja ima 10 a tek poneka 9. Prema BTI in-
deksu nezavisnost sudstva je ocenjena ocenom 6, §to je daleko slabije
nego kod ostalih tranzicionih zemalja. Ove promene predstavljaju pre-
duslov za vracanje poverenja gradana u pravdu i sistem. Zbirna ocena
stanja pravne driave u Srbiji iznosi svega 7 dok je retko gde u tranzici-
onim zemljama ta vrednost ispod 8.

Ocene BTI indeksa koje se odnose na stabilnost demokratskih in-
stitucija takode nisu zadovoljavajuée. Tako za posveéenost demokrat-
skim institucijama Srbija dobija 8 (veéina zemalja 9 i 10) dok za kva-
litet rada demokratskih institucija Srbija dobija ocenu 7 (ostale zemlje
81ili 9).

Partijski sistem treba u daleko vecoj meri reformisati. Partije su
uvodenjem vezanog mandata u velikoj meri ugrozile demokrati¢nosti
izbora, nezavisnost kandidata, podrile snagu parlamenta i omogucile
su koncentraciju moc¢i u rukama vrhova partija i lidera. Finansiranje
stranaka je tesno vezano za podelu partijskog plena u koji ulaze javna
preduzeca sto je dodatni kanal nevidljivih tokova novca i korupcije koja
je sistemski kreirana. Otuda je partijski sistem u Srbiji dobio BTI ocenu
7. Za ostale zemlje vrednosti su uglavnom 8 i 9, mada je Poljska dobila
ocenu 5.

Proces ukljucivanja gradana vazan je deo sistema i preduslov su
mu, kako institucionalne reforme (ostvarena podela i ravnoteza vlasti,
pravna drzava, stabilnost politickih institucija, model partijskog sistema
i u ekonomskoj sferi trzi$ni ambijent i efikasnost koris¢enja sredstava)
tako 1 postojanje demokratske politicke kulture. U Srbiji postoji veliki
prostor za poboljSanje u ovim oblastima.

Ukljucivanje gradana i povecanje transparentnosti ozbiljno suzava
prostor za korupciju, zloupotrebe i prevare koje su nazalost veliki balast
drustva u Srbiji. Srbija je na 83 mestu (od 180 zemalja) po razvijenosti
korupcije. Na skali od 1 do 10 (1 je najveca a 10 nepostojanje korup-
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cije) stanje u Srbiji je ocenjeno sa 3,5 (svako stanje ocenjeno sa ispod
5 je kriticno). BTI indeks vezan za antikoruptivau politiku u Srbiji je
6 (druge zemlje uglavnom imaju ocenu 7, sem ocene 6 za Rumuniu i
Slovacku).

Zadovoljstvo gradana kvalitetom javnih usluga predstavlja va-
zan c¢inilac njihove identifikacije sa lokalnom zajednicom (opStinom,
gradom, regionom). Ukoliko su u procesu kreiranja usluga ukljuceni
u procese ispitivanjem potreba, ukljucivanjem u procese odlucivanja,
primeceno je da su gradani daleko zadovoljniji i uslugama koje se tako
pripreme (ovaj fenomen je davno identifikovan kao paradoks javnih
usluga).

BTI ocena za participaciju gradana i gradanskog drustva u Srbiji,
kao vaznog Cinioca prave demokratije, je veoma niska i iznosi najnizih
mogucih 5. Participacija u ostalim zemljama je procenjena sa 7 i 8, i
jedino je Poljska dobila ocenu 5. Osnovna preporuka za njen razvoj i
jacanje je dalja demokratizacija, modernizacija i decentralizacija siste-
ma.

Reforma administracije

Modernizacija administracije predstavlja vazan deo reforme poli-
tickog sistema jer se drzava kao instrument vlasti pretvara u usluzni
servis gradana. Ovaj proces podrazumeva decentralizaciju, depolitiza-
ciju (jaCanje profesionalnih standarda i uvodenje merit sistema) i de-
mokratizaciju. 2

Od 2000. godine usvojeni su: Strategija reforme drzavne uprave,
Zakon o drzavnoj upravi i Zakon o drzavnim sluzbenicima, kreirani
prema evropskim standardima. Ovi zakoni su uveli merit sitem ili si-
stem zasluga u proces zaposljavanja i napredovanja sluzbenika nasuprot
ranije prisutnom sistemu nagradivanja partijske pripadnosti i lojalnosti.

2 Vlada Zorana Dindi¢a formirala je 2001. Agenciju za javnu upravu (sa statusom

drzavne sluzbe) i Savet za drzavnu upravu pri kabinetu predsednika vlade, sa ciljem
reformisanja ove osetljive i zahtevne oblasti. Ove institucije su intenzivirale ak-
tivnosti na modernizaciji oblasti javne uprave. Vlada Vojislava KoStunice 2004.
godine ove institucije je ukinula.
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Smisao ovih promena je da potrebe gradana budu osnovni motiv i reper
kreiranja i realizacije politika, da se sluzbenici obuce za ukljucivanje
gradana 1 javnosti u procese odluc¢ivanja, ¢emu je posebno u prvoj fazi
jako posvecivana paznja. Godine 2005. je formirana Sluzba za uprav-
ljanje kadrovima a 2005. i Visoki sluzbenicki savet sa ciljem da prime-
ne princip zasluga u sistem zaposljavanja i napredovanja.

Ove reformske sadrzaje ozbiljno je ugrozilo jaanje partokratije
(novi Ustav 2006 i Zakon o izborima) jer je partijska pripadnost i dalje
vazan Cinilac angazovanja sluzbenika. Lokalna uprava i sluzbenici nisu
reformisani. U takvom ambijentu ukljucivanje gradana nije sistemski
podstaknuto.

Srbija nije daleko iskoracila u pravcu prelaska sa koncepta viasti
prema ulogama (svako ministartvo ili sekretarijat u lokalnoj vlasti radi
za sebe) prema vlasti koja se rukovodi misijom i ostvarenim rezultatima
(mission and result driven government). Na nivou drzave napravljeno
je nekoliko pokusaja da se koordinira rad raznih ministarstava i da se
modernizuje oblast javne uprave ali su efekti tih napora bili skromni 1
nikada nisu sistemski uvedeni instrumenti odrzivosti koordinacije. Da-
nas se kroz Sekretarijat za zakonodavstvo obezbeduje izvesna koordi-
nacija pri donosSenju zakona koji su multisektorski.

Izmedu drzave i lokalnih vlasti i dalje postoje odnosi hijerarhije
a ne partnerstva i saradnje. Lokalnim vlastima jo$ uvek nije vracena
imovina (oduzela ju je 1995. MiloSeviceva vlada), nije im prenet dobar
deo nadleZnosti (obrazovanje, socijani poslovi) kao ni instrumenti za
podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja (bez imovine taj proces je
veoma otezan). U postoje¢em rezimu lokalne vlasti ne mogu uzimati
hipotekarne kredite (jeftin novac), ne mogu izdavati municipalne ob-
veznice, teSko mogu realizovati investicione projekte zbog zavisnosti
po pitanju svojine itd. Sve to znatno smanjuje kapacitete lokalnih vlasti
da kreiraju projekte prema potrebama gradana i da ukljucuju gradane u
procese odlucivanja.

Srbija je za efikasnost koriSc¢enja sredstava dobila, kroz BTI in-
deks, najnizu mogucu ocenu 5, dok je po tom pitanju stanje u drugim
zemljama mnogo bolje (uglavnom su u rasponu od 7, 8 ili 9 sem Polj-
ske koja je ocenjena sa 6). I ovaj indikator govori o preteranom uticaju
partijskih, politickih i neformalnih centara mo¢i a nedovoljnom uticaju
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trzisnih mehanizama u redistribuciji i kori$¢enju sredstava kao i ne-
postojanju potreba gradana kao glavnog indikatora vrednosti politika
i projekata.

Stanje u lokalnoj administraciji

U leto 2009. godine sprovedeno je istrazivanje kvaliteta rada ad-
ministracije u lokalnoj vlasti u Srbiji radi utvrdivanja reformskih prio-
riteta.

Lokalne vlasti ukazuju da izmedu njih i drzave postoji prevashod-
no formalna a veoma retko funkcionalna povezanost, ¢ime bi predstav-
ljali jednu efikasnu i efektivnu celinu. To se manifestuje na svim bitnim
pitanjima rada: pri kreiranju strategija, (ne)postojanju stalne i efikasne
razmene informacija, pri postojanju zajednickih standarda u zaposlja-
vanju, napredovanju i nagradivanju sluzbenika prema radu itd.

Plate u upravi su dosta niske pa je i motivacija sluzbenika za rad
slaba. Sistemski posmatrano nije razvijen osmisljen sistem vertikalne i
horizontalne pokretljivosti sluzbenika tokom karijere kojom bi se obo-
gacivao njihov profil, kreativnost i efektivnost u radu. Pokretljivost je
slaba (posebno horizontalna, kojom se obogac¢uju njihova znanja za ra-
zne oblasti i olakSava kreiranje zajednicke misije cele sluzbe). Pri ver-
tikalnoj pokretljivosti osnovni kriterijumi su i dalje prevashodno partij-
ske i li¢ne veze. Treninzi i obuke sluzbenika nisu osmisljene kao vazan
deo strategije razvoja uprave vec se one realizuju stihijski, neplanski, sa
¢estim prekidima i bez sistematskog pracenja efekata.

Samo 44 % opstina i gradova u Srbiji ima jednoSaltersku sluzbu
koja sluzi za pojednostavljeno izdavanje dokumenata, vodenje predme-
ta i pruzanje usluga gradanima, privrednicima i investitorima uopste.
Trenutno se radi projekat ,,giljotina propisa“ kojim se pojednostavljuju
procedure dobijanja dozvola i dokumenata.

U pogledu kvaliteta rada sluzbenika, principi timskog rada u dr-
zavnoj i lokalnoj upravi su slabo razvijeni. Ne posvecuje se dovoljna
paznja potrebama gradana kada se kreiraju projekti i programi rada.
Procesu prac¢enja, merenja i vrednovanja efekata projekata se takode ne
posvecuje dovoljna paznja.
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Primeri dobre prakse

U Srbiji ima dosta primera dobre prakse kroz koje se vidi prisustvo
svesti o znacaju kreiranja politika od gradana prema lokalnoj vlasti i
prema drzavi. Ovi primeri se mogu odnositi na stvaranje institucional-
nih preduslova da ovo postane stalna praksa u radu, preko konkretnih
projekata kojima se ovaj model kreiranja projekata i politika uvodi kao
pravilo. Svi donatorski projekti uvode ovaj standard rada koji je u po-
slednjih 10 godina ve¢ obezbedio da je veliki broj politi¢ara, menadze-
ra, gradonacelnika i sluzbenika shvatio prednosti ovog nacina rada. Oni
su se osposobili za rad sa gradanima, za kreiranje projekata i za njihovo
stalno nadgledanje, merenje i vrednovanje ostvarenih rezultata.

Za potrebe ove analize smatrala sam interesantnijim prikaz dobre
prakse kojima se modernizuje administracija i kojima se obezbeduje da
gradani stalno mere kvalitet usluga i imaju sistemski otvoren kanal za
uticaj. Oba primera su iz opstine Indija.

Reforma administracije u opstini

U opstini Indija je, u postoje¢em zakonskom okviru, napravljen
iskorak i modernizovana je administracija. Napravljena je baza poda-
taka za svaki departman i za svaki predmet, omoguéen uvid u svaku
fazu procedure ¢ime je postao vidljiv i merljiv kvalitet rada, brzina rada
kao 1 priroda problema koji se pojavljuju. Svakog ponedeljka polovina
administracije i polovina JKP pretresa indikatore kvaliteta rada, efekata
i definiSe neophodne korekcije u radu za narednu nedelju, precizirajuci
zajedniCke aktivnosti u opstini.

Na ovaj nacin je napravljena racionalizacija rada, nama ¢ekanja
gradana, zaturenih predmeta, niti odugovlacenja u radu. Gde god je bilo
moguce u radu je primenjena informaciona tehnologija tako da su gra-
dani mogli lako pratiti preko interneta stanje svog predmeta, mogli su
da dobiju informacije putem interneta, SMS poruke ili da im se posalje
predmet postom. Gradani ¢e takode uskoro, sa usvajanjem Zakona o
elektronskom potpisu, moci direktno sa site-a preuzeti svaki liéni doku-
ment bez dolaska u opstinu.
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Uvodenje sistema 48

Studijska poseta Baltimoru inspirisala je gradonacelnika Indije
Gorana Jesi¢a da podigne kvalitet rada komunalnih sluzbi uvodenjem
interaktivnog sistema izmedu gradana kao korisnika usluga, opstine i
javno komunalnih preduzeca koji pruzaju date javne usluge.

Napravljene su baze podataka za oblasti skupljanja i deponova-
nja smeca, da bi kasnije ovaj sistem bio proSiren i na javni saobracaj,
parkiranje, vodovod, kanalizaciju i grejanje. Kompjuterski program je
omogucio pregled svih faza realizacije usluga.

Pri opstini je napravljen pozivni centar na koji se gradani mogu
javiti (pozivi su besplatni) da prijave bilo koju nepravilnost ili problem
koji uoce. Poziv se, u vidu radnog naloga, prosleduje preduzecu kod
kog je identifikovan problem i ono je duzno da brzo otkloni evidentirani
problem i objasni uzrok. Gradani povratno moraju, bez obzira na ozbilj-
nost problema, dobiti odgovor i korekciju stanja najduze u roku od dva
dana, odnosno, 48 sati.

Ovako postavljen sistem osnov je za podizanje kvaliteta rada i rad-
ne discipline. Tako se prvi put pravi razlika u kvalitetu rada zaposlenih,
moze se nagradivati rad a kazniti nerad. Sistem je takode omogucio
efikasnije i efektivnije koris¢enje sredstava: boljim uvidom je ostvarena
Stednja 1 racionalizacija na mnogim tackama sistema. Uvodenjem par-
king servisa po zonama onemogucene su pronevere novca i zloupotre-
be koje su predstavljale redovnu praksu rada preduzec¢a u prethodnom
periodu. Sli¢ne, ¢esto potpuno neocekivane ustede i racionalizacije su
omogucene u svim oblastima pruzanja usluga u opstini.
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Ana Milojevi¢!
Jelena Kleut 2

DRZAVA I MASOVNI MEDIJI

Sazetak: U radu se analizira odnos savremene drzave i masov-
nih medija, pre svega kroz prizmu procesa regulacije i deregulacije.
U prvom delu rada diskutuje se o stanovistima koja govore u prilog
aktivnijeg uceséa drzave u medijskom sistemu, od zastite osnovnih ljud-
skih prava do ocuvanja pluralizma i diverziteta, a potom se navode
instrumenti koje drzava ima na raspolaganju za sprovodenje medij-
skih politika. U drugom delu rada predstavija se proces deregulacije
i diskutuje se o kljucnim ciniocima koji su doprineli tome da model
smanjenog drzavnog intervencionizma, uz odredene varijacije, postane
dominantan u medijskim sistemima demokratskih drzava. Posebno se u
radu problematizuju nezavisna regulatorna tela koja preuzimaju nad-
leznosti drzave, kao i indirektni uticaji drzave na medije, u onim sluca-
Jevima kada ona deluje kao izvor informacija i kao oglasivac. Na kraju
se predstavija uporedni pristup medijskim sistemima, sa naglaskom na
ulozi drzave u razlicitim modelima i unutar njih se locira medijski si-
stem Srbije.

Kljuéne reéi: drzava, masovni mediji, regulacija, deregulacija

Delovanje drzave u mas-medijskoj sferi moze se posmatrati kao
kretanje u magnetnom polju u kojem jedan pol ¢ini niz Sirih drustvenih
zahteva koji nagone drzavu da reguliSe ovu oblast i da u njoj aktivno
ucestvuje (kao kontrolor, osniva¢ medija, finansijer itd.), dok drugi pol
¢ine podjednako glasni drustveni zahtevi da se drzava povuce iz me-
dijske sfere. Osnovno pitanje u odnosu drzave i masovnih medija jeste

' Autorka je asistentkinja na Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.

2 Autorka je asistentkinja na Filozofskom fakultetu, Univerzitet u Novom Sadu.
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koji je Zeljeni stepen drzavne de/regulacije u odnosu na protivrecne za-
hteve koji dolaze iz svih drustvenih podsistema. Upravo u odgovoru na
ovo pitanje razlicite drzave imaju drugacije medijske politike, a samim
tim i modele medijskih sistema.

Drzava u medijskom sistemu

Najsnazniji impuls koji od drzave zahteva aktivno delovanje u sferi
medija jeste njena uloga kao garanta osnovnih ljudskih prava i sloboda.
Relativno nesporan segment drzavne intervencije u ovom domenu ¢ini
zaStita prava na privatnost i porodi¢ni zivot, zastita ugleda i Casti, za-
Stita osetljivih drustvenih grupa, kao i zastita pretpostavke nevinosti u
sudskom postupku. Iako su ova nacela osmisljena kao prepreka drzav-
noj samovolji, ispostavlja se da u savremenosti upravo masovni mediji
predstavljaju najveci rizik za ostvarivanje ovih prava. Stoga su ¢lanovi
kojima se garantuju navedena prava posebno fomulisani i u ustavima i
u specificno medijskim zakonima.

Oblast gradanskih i politickih prava u domenu politicke partici-
pacije 1 slobode informisanja predstavlja kontroverzno polje drzavne
regulacije. Stvaranje modernih drzava tesno je povezano sa nastankom
i razvojem javne sfere kao ,,prostora napetosti izmedu drzave i gradan-
skog drustva“ (Habermas 1969) i radanjem javnosti kao specificnog
oblika drustvenog grupisanja gradana koji imaju aktivan odnos prema
odredenom druStvenom pitanju. Mediji masovnog komuniciranja pred-
stavljaju kljucni prostor u kojem se artikuliSu i pregovaraju razli€iti i
suprotstavljeni interesi i zahtevi koje pred drzavu stavljalju drustvene
grupe. Ujedno, mediji su i klju¢na institucija javnosti, koja stoji kao
kontrolor i korektiv nasuprot vlastima. Derivat ovih shvatanja jeste i
¢lan 14 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima, po kojem ,,Svako
ima pravo na slobodu misljenja i izrazavanja, §to obuhvata i pravo da
ne bude uznemiravan zbog svog misljenja, kao 1 pravo da trazi, prima i
Siri obavestenja i ideje bilo kojim sredstvima i bez obzira na granice®.
Ovim ¢lanom sprecava se ono delovanje drzave koje suzava prostor
javne diskusije i onemogucava slobodno formiranje javnog mnjenja.
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lako ova veoma Cesta interpretacija govori u prilog deregulaciji, savre-
meni trendovi u medijskoj sferi donose glasove koji kao da odzvanjaju
poziv britanskog parlamentarca Foksa, s kraja 18. veka, da se ,,javnosti
moraju dati sredstva pomocu kojih ¢e formirati svoje mnjenje* (prema
Habermas 1969: 86).

Ovo stanoviste posebno je relevantno u svetlu kritike trzisnog li-
beralizma koja dovodi u pitanje tvrdnju da trziSte maksimalno uvecava
individualnu slobodu izbora. Kriti¢ari smatraju da neograni¢eno trziste
suzava izbor pojedinim kategorijama gradana, jer su najmocniji emiteri i
najjaci oglasivaci zainteresovani pre svega za najsiri segment publike, pa
programska ponuda postaje sve istovetnija, repetitivnija i predvidljivija.
Reklame posebno komercijalizuju strukturu i sadrzaj programa, ostav-
ljaju¢i malo prostora za nekomercijalne emisije ili izvodace (Kin 1995:
66). Drugi vazan argument odnosi se na ,,trziSno-liberalno* fetiSizovanje
trzista, koje potcenjuje njegove monopolisticke tendencije. Zapravo de-
regulacija je najcesce vodila stvaranju monopola i oligopola u oblasti me-
dija, odnosno do snazne koncentracije medijskog kapitala. Konkurencija
je nagrizla konkurenciju, jer da bi opstale na trzi$tu, kompanije su primo-
rane da se ujedinjuju kako bi zadrzale vodecu trziSnu poziciju i najveci
deo reklamnog kolaca. Upravo zato, drzave se opredeljuju da intervenisu
kako bi javnosti omogucila sredstva da formiranju svoje mnjenje.

Obezbedivanje ovih sredstava, koje se uglavnom pominje kao poli-
tika medijskog diverziteta i pluralizma, podrazumeva (prema Hitchens
2006):

— struktuiranje medijskog okruzenja na takav nacin da postoje
razli¢ite vrste medijskih organizacija, na primer, Sirom Evro-
pe usvojen je dualni model koji podrazumeva privatne medije
1 medije organizovane po modelu javnog servisa — medijska
regulativa u Srbiji, kao i u mnogim drugim zemljama, po-
red medijskih javnih servisa i profitno-komercijalnih medija,
omogucava osnivanje i neprofitnih medija civilnog sektora,
¢iji bi programi trebalo da predstavljaju alternativu medijskom
mejnstrimu, ili namenjenih lokalnim zajednicama;

— stvaranje medijske scene u kojoj postoji diversifikovano vla-
snistvo nad medijskim organizacijama. Ovaj aspekt pluraliz-
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ma smatra se toliko vaznim da mnoge zemlje, pored opsteg za-
kona o spec¢avanju koncentracije vlasnistva na trzistu, donose i
poseban antimonopolski zakon u medijskoj sferi;

— obezbedivanje raznovrsnosti misljenja i stavova koji se emi-
tuju® — ove mere posebno se ticu politiCkog komuniciranje u
predizbornim periodima, a predstavljaju i Cest zahtev koji se
stavlja pred javne radiodifuzne servise;

— obezbedivanje raznolikosti programskih sadrzaja tako da in-
formativna, obrazovna i zabavna funkcija masovnih medija
budu zadovoljene — ovaj zahtev sve je prisutniji sa povecanjem
broja zabavnih i info-zabavnih sadrzaja u komercijalnim me-
dijima zbog ¢ega drzave zakonima nalazu raznovrsni program
javnim emiterima i podsti¢u nezavisnu produkciju obrazovnih
i informativnih programa.

U istom duhu medijskog diverziteta i pluralizma, drzava interveni-
Se sa ciljem da obezbedi ravnomerniji i ravnopravniji pristup medijima.
Ovaj deo drzavne politike dobija posebno na zamahu u eri digitalizaci-
je, mada su njegovi koreni ve¢ i u Sirenju radiodifuziije ili, na primer,
uvodenja satelitske televizije u onim oblastima do kojih radiodifuzni
signal ili kabl ne mogu da stignu. lako se uloga drzave u obezbedivanju
pristupa svodi na podsticajnu regulativu i podrSku izgradnji infrastruk-
ture, pa samim tim ne izaziva velike otpore pobornika deregulacije, ove
mere nedvosmisleno oblikuju medijski prostor indirektno uticuci na
ekonomiju klasi¢nih medija masovnog komuniciranja.

U skladu sa specificnim nacionalnim kontekstima i politikom prema
manjinama, drzave se opredeljuju i za pozitivne podsticaje namenjene drus-
tvenim grupama koje su marginalizovane i koje tezZe ,,0svajaju prostor u
javnoj sferi. Drzavna politika koristi se razli¢itim instrumentima koji mogu
obuhvatati regulativu, (su)finansiranje programskih segmenata ili osniva-
nje 1 vlasnistvo drzave nad medijima manjina. Radojkovi¢ i Stojkovi¢ uo-
> Drzave su daleko sklonije da reguli$u rad elektronskih medija, nasuprot recimo Stampi.
Razlog tome se pronalazi u velikim inicijalnim drzavnim ulaganjima u radiodifuznu
infrastrukturu, ¢injenici da je frekventni opseg ogranicen i da ima status prirodnog bo-
gastva i, ne manje vazno, zbog percipiranog veceg uticaja radiodifuzije u odnosu na
ostale mas-medijske komunikacione prakse (Radojkovi¢ i Stojkovi¢ 2004).
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cavaju Cetiri tipa odnosa drzave prema medijima etni¢kih manjina: /iberal-
na drzava ovo pitanje prepusta trzistu, drzava preduzimac subvencionise
medije manjina, ali se i mesa u njihov rad, drzava blagostanja deluje putem
finansijske podrske i subvencija, ne mesajuci se u rad medija i na kraju dr-
zava kao partner Koji ,,zadrZava pravo da intervenise u oblasti manjinskih
medija, ali istovremeno smanjuje ili cak odustaje od subvencionisanja tih
medija“ (Radojkovi¢ i Stojkovi¢ 2004: 156).

Na kraju, oblast drzavnog mesanja u medijski sistem koja izaziva
najvece otpore moze se objediniti jednim imenom kao zasStita drzav-
nih interesa. Drzavni interesi naravno mogu biti raznovrsni, ali uglav-
nom se svode na zastitu ustavnog poretka, teritorijalnog integriteta ili
oCuvanje bezbednosti. Zastita drzavnih interesa javlja se prvo u formi
ogranicenja pristupu informacijama koje su u posedu drzave, a potom i
kao zabrana objavljivanja ili emitovanja odredenih sadrzaja. Ovaj oblik
intervencionizma je sproran jer zadire u polje medijskih sadrzaja, a sa-
mim tim predstavlja rizik slobodnom izrazavanju misljenja. Drzava na
raspolaganju ima mere preventivne — prethodne i suspenzivne — na-
knadne cenzure. U modernim demokratijama oblici preventivne cenzu-
re su napusteni, dok je uglavnom ostavljen uzak prostor suspenzivnoj
cenzuri. lako je smanjenje obima cenzure i povecanje pristupa informa-
cijama od javnog znacaja tekovina najrazvijenih demokratija, upravo se
one danas opredeljuju da u borbi protiv terorizma donesu zakone koji
¢e suziti polje sloboda na ustrb privatnosti i na ustrb izvojevanih slobo-
da medija, koje ukljucuju i pravo na informisanje i pravo na slobodno
izrazavanje misljenja (npr. Patriotski zakon u SAD).

Pored interesa oko kojih moze vladati manja ili veca saglasnost u
drustvu, drzave ponekad nastoje da zastite i pojedine drustvene norme.
Drustvene norme koje drzave uobli¢avaju u zakonski imperativ variraju
od zemlje do zemlje. Na primer, prema medijskim zakonima Nemacke 1
vecine zemalja Evropske unije zabranjeno je javno poricanje holokausta,
dok je u SAD-u moguce i nije zakonom kaznjivo. Uprkos opstoj ten-
denciji drzavnog zakonodavnog uticaja, Cini se da ovaj aspekt sve vise
prelazi u domen medijske samoregulacije, odnosno biva uoblicen u etic-
kim kodeksima profesionalnih udruzenja novinara. Dodatno, sprovode-
nje zakona na nacionalnom nivou suocava se sa izazovom globalizacije 1
digitalizacije, koji obesmisljavaju delovanje na nacionalnom nivou.
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Prethodno navedene medijske politike sprovode se instrumentima
koje drzava ima na raspolaganju, a koji tipi¢no ukljucuju sledece:

Postavijanje normativnog okvira donosenjem ustavnih odred-
bi, zakonskih akata i podzakonskih dokumenata. Zakonima
koje donose drzave odreduju arhitekturu medijskog komplek-
sa i, pored strukture, regulisu i neke aspekte sadrzaja. Tipi¢no,
mada se reSenja veoma razlikuju od zemlje do zemlje, sistem-
ske zakone Cine zakon o pravu vlasniStva nad medijima, zakon
o telekomunikacijama ili radiodifuziji, zakoni koji ureduju
oblast industrije kulture (izdavastvo, kinematografija), zakoni
koji ogranicavaju slobodu govora i Stampe i zakon o autorskim
pravima (Radojkovi¢ i Stojkovi¢ 2004: 49). Pored sistemskih
zakona koji ureduju mas-medijski sistem, drzave donose i dru-
ge politike 1 zakone koji se posredno ticu masovnih medija. Na
primer, veoma vazna oblast finansijskog poslovanja medijskih
organizacija regulisana je opStim zakonima koji se odnose na
sva preduzeca.

Upravna i sudska kontrola nuzno sledi iz opstih funkcija drza-
ve u drustvu i Cinjenice da je drzava u krajnosti garant posto-
vanja postavljenog normativnog okvira. Sa opStom tendenci-
jom da se u oblasti regulacije sadrzaja zakoni poopste tako da
u njihovom sprovodenju najvecu ulogu imaju eticki kodeksi
novinarstva i nezavisna regulatorna tela, oblast upravne i sud-
ske kontrole moze biti klju¢no mesto drzavnog delovanja u
medijskoj sferi. Na primer, usko tumacenje i, znacajnije, veo-
ma efikasno sprovodenje Zakona o javnom informisanju Re-
publike Srbije, donetog 1998. godine, u potpunosti je ugasilo
medijske slobode.

Regulisanje frekventnog spektra nije svuda u nadleznostima
drzave, ali usled javnog karaktera frekvencija, mnoge drza-
ve zadrzavaju pravo da odrede obim i raspored frekvencija.
Sa proliferacijom novih tehnologija prenosa informacija, ova
funkcija gubi na vaznosti.

Osnivanje i vlasnistvo nad masovnim medijima u skladu sa
opstim temeljima deregulacije prestaje da bude oblast drzavnog



uticaja. S kraja dvadesetog veka dominantan model postaje javni
RTV servis, koji nastaje transformacijom nekada drzavnih medi-
ja. lako ovaj model podrazumeva odgovornost gradanima, a ne
drzavi, u nekim sistemima drzava i dalje koristi svoja osnivacka
prava tako sto, neposredno ili posredstvom svojih predstavnika
u nezavisnim regulatornim telima, postavlja ili bira upravna tela
javnih servisa. Takode, vode¢i se politikom medijskog pluraliz-
ma i diverziteta drzava moze sebi ostaviti pravo vlasnistva nad
medijima, s tim §to ovaj instrument drzavne politike nailazi na
najglasnije kritike. U pocetku proklamovana politika dualnog
vlasni$tva (privatni mediji i javni RTV servis), napustena je tako
da je Republika Srbija zadrzala osnivacka i vlasnic¢ka prava nad
novinskom agencijom i udeo u pojedinim dnevnim listovima,
dok je lokalnim vlastima dato pravo vlasniStva nad lokalnim ra-
dijskim i televizijskim stanicama.

Finansiranje ili subvencionisanje predstavljaju najceséi in-
strument politike medijskog divertiziteta i pluralizma. Oblici
finansijskog podsticaja mogu imati karakter stalnih mera ili
formu jednokratne, kratkoro¢ne pomoc¢i. U vidu stalne po-
drske Belgija subvencioniSe Stampu oslobadanjem od PDV-a
1 beskamatnim kreditima, dok Francuska izdvaja godiSnja
sredstva za direktnu finansijsku potporu Stampi (prema Kelly,
Mazzoleni, McQuail 2004). Za medije u vlasnistvu drzave po
pravilu se odreduje procenat drzavnog, republickog ili lokal-
nog, budzeta. Jednokratna pomo¢ uglavnom se dodeljuje pu-
tem konkursa namenjenih medijima marginalizovanih grupa
ili nezavisnim produkcijama.

Deregulacija — ,,manje drZave, viSe trZiSta“

Deregulacija predstavlja politicki i industrijski pritisak da se drzava
povuce iz medijskog sistema, kao vlasnik, osnivac, regulator, kontrolor
i finansijer. Deregulacija se pre svega odnosi na radiodifuziju, jer je
drzava u pocCetku, usled velikih inicijalnih troSkova, bila pokretac i vla-
snik radio i televizijskih stanica. Pocev od osamdesetih godina proslog
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veka deregulacija postaje vodeca orijentacija u svetu, pa vecina zema-
lja od tada reorganizuje svoje informaciono-komunikacione sisteme po
principu ,,vise trziSta, manje drzave™ (Hamelink 1998: 7). Ovaj proces
moze se posmatrati i u jednom Sirem kontekstu ideoloSkog pomaka u
zemljama zapada — neoliberalizmom. Ukratko, do sedamdesetih go-
dina kapitalisticke ekonomije karakteriSe razvoj drZave blagostanja.
Drustveni progres zavisio je od razvoja ekonomije, ali je taj razvoj bio
kanalisan i rukovoden principom opsteg dobra, a ne akumulacijom pro-
fita. Medutim, od osamdesetih godina, ovaj koncept se napusta, delom
zbog ekonomskih teskoca, delom zbog neefikasnosti i velikih troSkova
jednog dela javnog sektora.

Deregulacija je idee fixe trzisSnog liberalizma. Mediji koje drza-
va organizuje 1 $titi, osuduju se bez ostatka. Liberali tvrde da su javni
servisi, kao najéistiji oblik medija u drzavnom-drustvenom vlasnistvu,
skupi neefikasni i optereceni restriktivnim merama (Kin 1995: 47). Re-
torika trziS$nih liberala vezuje se za slobodu medija i prava gradana na
slobodan izbor. Trzi$na utakmica predstavlja preduslov slobode medija,
shvacene kao slobode od uplitanja drzave. Sloboda individualnog izbo-
ra, predstavlja izbor na kompetitivnom trzistu, bez nametanja vrednosti
koje podupire drzava. Drugi argument liberalne ideologije ide u korist
reklamne industrije. Mediji po takvom videnju treba da pruzaju dve vr-
ste usluga — da publiku snabdevaju programom, a oglasivace publikom.
Slobodno trziSte oglasavanja poboljSava kvalitet informacija, obara
cene i podsti¢e kompetitivnost medu medijskim preduzec¢ima, a poje-
dinca oslobada dela troskova za dobru informisanost. Takode, liberali
optuzuju javne medije za paternalizam, elitizam i snobizam, zasnovan
na antikomercijalnim predrasudama.

Deregulacija je otpocCela upravo na najrazvijenijem i ubedljivo
najjacem medijskom trzistu sveta u SAD. Danas SAD predstavljaju
najcistiji liberalni model medijskog sistema, sa isklju¢ivo komercijal-
nim medijima i drzavnim servisom, koji se ne emituje na americkoj
teritoriji, nego u zemljama i regionima gde postoji interes da se Cuje
nezavisni ,,Glas Amerike“. Reganova administracija pocela je reformu
medijskog sektora u sklopu Sire ekonomske politike. Vlada Margaret

4 more market, less state
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Tacer odgovorna je za sli¢an proces oslobadanja medijskog trzista od
uplitanja drzave u Velikoj Britaniji. Taceristi su favorizovali jaku vla-
du i poslusne medije uz pristrasnost prema komercijalnim medijima i
odbojnost prema javnom servisu. Rezultat ovakve politike bio je oStar
napad na BBC poput onog na americki javni servis PBS. U oba sluca-
ja karakteristi¢an je veliki politicki pritisak na institucije javnog servi-
sa kroz nadzor, Ceste kontrole, smanjenje finansija i primoravanje na
komercijalne poteze. lako je britanski Zakon o radiodifuziji iz 1990.
omogucio prodaju regionalnih ITV kompanija, neki elementi u ovom
zakonu pokazuju teznju da se odrzi tradicija britanske radiodifuzije, a
BBC je prepoznat kao kamen temeljac sistema i ostao je nedirnut (Har-
vi, 2005: 348). Zadrzane su i metode koje su osiguravale nepristrasnost
u izvestavanju o kontroverznim temama, po kojima vlasnici medija ne-
maju pravo da javno zagovaraju svoje stavove o njima. Nasuprot tome,
Regan je imenovao Federalnu komisju za medije, koja je nedugo posle
osnivanja suspendovala akt o fer izveStavanju (fairness doctrine).

Ovakve promene deSavale su se u vreme kada institucije javnih

servisa Sirom Evrope zapadaju u krizu. Rasprostranjenost televizije u
vecini zemalja dostize maksimum, pa prihodi od pretplata prestaju da
rastu. Podizanje pretplate nailazilo je na otpor javnog mnjenja, a strogi
programski propisi i odredbe o poStovanju kulturnog pluralizma, izazi-
vali su stalni odliv gledalista u korist satelitskih i kablovskih televizi-
ja, pa je usledila reforma evropskog zakonodavstva. U SR Nemackoj
1981. Ustavni sud je presudio da je privatna radiodifuzija u skladu sa
ustavom unutar modela eksternog pluralizma koji podrazumeva privat-
ne kanale u slobodnoj konkurenciji (Negrin 2005: 364). U Francuskoj
1982. vlada ukida drzavni monopol u radiodifuziji, a usledile su i slicne
mere u drugim drzavama. Ovakve promene kojima se ukida drzavni
monopol u radiodifuziji i uspostavlja konkurencija, specifi¢ne su i pra-
¢ene razli¢itim kontroverzama u evropskim zemljama. Ralf Negrin si-
stematizuje Cetiri tipa politickih rezima u pogledu modela deregulacije
javnih monopola:

*  Denacionalizacija ili privatizacija: prenos javnog vlasnistva u
privatan posed. Privatizacija TF1 u Francuskoj pod Sirakovom
vladom ucinjena je na ovaj nacin. Privatizacija je obi¢no pra-
¢ena i liberalizacijom propisa koji vaze za javna preduzeca.
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*  Privatizacija usluga: jedan deo javnih usluga prenosi se iz in-
gerencija javnog servisa na privatne preduzetnike. Tu spadaju
razlicite kvote o procentualnom delu programa koji javni ser-
visi moraju preuzeti od nezavisnih producentskih kuca.

*  Demonopolizacija: podrazumeva dopustanje konkurencije jav-
nom servisu. Na ovaj nacin je uveden komercijalni radio u go-
tovo citavoj Evropi.

*  Organizaciona privatizacija: ukidanje regulatornih ogranice-
nja po kojima je javnom servisu omoguceno da posluje jednim
delom kao komercijalni medij.

Deregulacija, posebno sredstava za masovno komuniciranje, uz
tehnoloski napredak, otvorila je vrata za konsolidaciju medijskog tr-
zita, mada se moze tvrditi i da je deregulacija bila odgovor na rastuce
transnacionalne pretenzije medijskih kompanija. Digitalizacija je obo-
rila nekadasnje granice izmedu razli¢itih medija i omoguéila neviden
talas spajanja kompanija iz oblasti komunikacija. Iako je jo$ uvek mo-
guce razlikovati proizvodace kompjutera, telefonske kompanije, izda-
vacke kuce, radiodifuzne emitere i industriju filma, oni se velikom brzi-
nom povezuju u jedinstvenu ekonomsku strukturu. Pocetak devedesetih
godina proslog veka obelezio je do tada neviden merger boom, a Ha-
melink s pravom ove godine naziva ,,dobom konsolidacije” (Hamelink
1998).

Konsolidacijom se dakle stvaraju monopoli i oligopoli §to nosi
znacajne posledice po potrosace. U pocetnoj fazi konsolidacije cene idu
dole, ali kad se trziste konsoliduje, logika profita naj¢ece vodi njihovom
porastu, a tada je zbog monopolske pozicije medijskog konglomerata
potrosac prinuden da takvu cenu plati. Posledica je produbljivanje jaza
izmedu informaciono bogatih i informaciono siromasnih — nepriviligo-
vane klase kojoj je uskracen pristup kvalitetnim informacijama i zabavi
(Hamelink 1998: 13). Idealno, publika bi trebalo da ima pristup velikom
broju nezavisnih medija, a konsolidacijom se broj otvorenih kanala za
prijem i izrazavanje razli¢itih miSljenja neprestano smanjuje, ¢ime se
ugrozava informaciona i kulturna raznolikost. Korporativni interesi su
pre svega profitni a ne sociokulturni, pa drzava na ovakvim osnovama
ima pravo na intervencionizam.
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U evropskoj medijskoj politici oduvek je negovana tradicija po ko-
joj sloboda izrazavanja i informisanja imaju prednost nad slobodom tr-
zista, na kojem se medijski sadrzaji pozicioniraju samo kao roba. Stoga
vecina zemalja iz javnog budzeta subvencioniSe kulturni izraz i snab-
devanje visokokvalitetnim informacijama i zakonom definiSe razlicite
oblike podrske umetnosti i doma¢em kulturnom izrazu. (Harvi 2005:
336) U evropskim drzavama postoje pretplate za nacionalnu televiziju,
subvencije za filmsku produkciju, nacionalne i nadnacionalne kvote i
regulativa koja se odnosi na programe, kao mehanizmi dopune slobod-
noj trzisnoj utakmici, tamo gde ona Steti drzavnoj kulturnoj politici.
Medutim, globalne korporacije ove zakone i prakse zestoko kritikuju,
kao ozbiljne pretnje njihovim interesima, odnosno apetitima na evrop-
skom trzistu.

Ova napomena ukazuje na potrebu da se razmotri jos$ jedan trend
u savremenom drustvu koji uti¢e na odnos drzave i medija, a to je glo-
balizacija, shvacena kao intenzifikacija drustvenih odnosa na svetskom
planu. Sustinski aspekt globalizacije u domenu medijske politike jeste
kulturna globalizacija, kao i razvoj svetskog trziSta komunikacija i
njegov uticaj na lokalne informaciono-komunikacione sisteme. Najve-
¢i izvoznik medijskih i kulturnih proizvoda poslednjih tridesetak godi-
na su SAD, a americki filmovi, TV produkcija i muzika preplavili su
svetsko trziSte. Mnogi autori upozoravaju na amerikanizaciju medija
i americki kulturni imperijalizam, jer se sa otvaranjem lokalnih trzista
i ulaskom transnacionalnih kompanija ugrozava nacionalna kulturna
produkcija. Dodatno, proces globalizacije moze se posmatrati i kao na-
metanje ameri¢kog kulturnog modela, smatra Siler (Schiller 1996: 69).
Transnacionalne korporacije, unutar drzava, vrSe pritisak da se izvr-
Se privatizacija, liberalizacija ili deregulacija, Cime se otvaraju vrata
za komercijalizaciju radio-difuzije i telekomunikacija, i stvara osnova
za oblikovanje nacionalnog kulturnog prostora po modelu SAD. Jedna
za drugom kulturne sfere postaju podredene korporativnim interesima,
bilo kroz uvoz americkih kulturnih proizvoda, bilo imitiranjem americ-
ke pop-kulture (Schiller 1996: 69). Ovo je posledica proste ekonomske
¢injenice — americke kompanije posluju na ogromnom domacem trzistu
sa pozamasnim resursima za skupu i kvalitetnu produkciju, koja nema
konkurenciju u svetu.
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Dakle, za novi svet bez granica (globalno drustvo) najglasnije se
zalazu velike korporacije. One su nosioci i zagovornici nove agende —
kosmopolitske vizije sveta. Korporativna retorika o transnacionalnim
medijima, tvrdi Robins, oblikuje se oko tri ideje (Robins 1998: 5). Prva
je ideja zajednice — izgradnje transnacionalne medijske zajednice u ko-
joj €e svi uzeti ucesce u jednoj konverzaciji. Druga je ideja o razvoju
tehnologija komuniciranja — veliki kapital kojim raspolazu medijski
magnati dobrim delom ulaZe se u razvoj novih tehnologija, koje ¢e do-
prineti efikasnijem komuniciranju u najSirim okvirima i poboljsati razu-
mevanju medu ljudima, i kona¢no socijalnoj harmoniji. Treca je ideja o
prevazilazenju prostornih i vremenskih granica, koja vodi ujedinjenju
ljudi u ¢uveno globalno selo.

Postavlja se pitanje do koje mere je ova ideja o jedinstvenoj global-
noj konverzaciji realna?

Prvo, geokulturne i geopoliticke razlike — mnoge nacionalne kultu-
re su potpuno zatvorene za strane emitere, poput islamskih zemalja koje
blokiraju sadrzaje sa zapada ili ih strogo cenzurisu.

Drugo, kulturne razlike ¢ine globalne marketinske kampanje izu-
zetno teskim. Eticke, religiozne, jezicke i istorijske razlike izmedu na-
cijairegiona, upucuju na proizvodnju specificnih kampanja i programa,
tako da danas najveci transnacionalni mediji imaju relativno nezavisne
nacionalne produkcije koje podlezu lokalnom zakonodavstvu i pravili-
ma.

Trece, razvija se jedan novi pogled na odnos globalno-lokalno, pa
je, recimo, kada je pokuSaj razvoja panevropskog prostora naiSao na
regionalni otpor, Evropska komisija izasla sa predlogom da se Evropa
posmatra kao jedan kulturni mozaik umesto kao jedinstveno trziste.

Dakle, mora se priznati da postoje ozbiljne prepreke procesu globa-
lizacije, ali isto tako ne moze se zanemariti delovanje medunarodnih or-
ganizacija poput STO (Svetske trgovinske organizacije) niti postojanje
medunarodnih ugovora o slobodnom protoku roba, usluga i informaci-
ja. Tako je tokom runde pregovora za opsti sporazum o carinam i trgo-
vini (GATT) iz 1993. americka industrija zabave tvrdila da su evropske
kvote neprihvatljiva forma ogranic¢enja slobodne trgovine izmedu drza-
va (Harvi 2005: 353). Potpisivanje sporazuma izmedu SAD i Meksika
1996. o obostranom otvaranje trzista za satelitske televizije, naislo je
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na gromko odobravanje javnosti. Ovo je posmatrano kao potvrda po-
stojeceg Severnoamerickog sporazuma o slobodnoj trgovini NAFTA, a
takva trgovina programima, kao i svakom drugom robom, pozeljna je
i u evropskim okvirima. Medunarodni monetarni fond obavezao se da
podstakne pokretanje globalnih medija, sa argumentom da bi oni sluzili
potrebama globalne trzisne ekonomije. U slucaju koji se smatra pre-
sedanom STO je 1997. donela odluku kojom se Kanadi zabranjuje da
uvede specijalne mere, poreze i carine za americke izdavace magazina,
kako bi zastitila kanadsku periodiku (Herman, Mekcesni 2004: 76).

Dakle, pregledom glavnih trendova u medunarodnoj politici, mo-
zemo zakljuciti da je osnovni paradoks medijske politike u shvatanju
medijskih proizvoda negde izmedu javnog dobra i robe koja donosi vr-
toglave profite vlasnicima medijskih preduzeca, a drzava u medijskoj
sferi balansira izmedu polova: ekonomije/biznisa i zastite gradanskih
ili opste drustvenih interesa; trziSne slobode i prava gradana na informi-
sanje 1 slobodno izrazavanje misljenja; robne i kulturne vrednosti me-
dijskih sadrzaja; javnog servisa i komercijalnih medija. Ovaj paradoks
rezultira razliCitim zakonodavstvima sa drugacijim balansom izmedu
trziSnih sloboda, gradanskih prava i kulturne raznolikosti, a razli¢ite
vlade i nacije postavljaju sopstvene prioritete u ovoj oblasti.

Izmedu medija i drzave — nezavisna regulatorna tela

Na temelju stanovista da je svako zadiranje drzave u medijsku
sferu opasno po slobodu informisanja i pod snaznim uticajem za-
hteva trziSnog liberalizma, drzave se sve ce$¢e opredeljuju da deo
svojih nadleznosti prenesu nezavisnim regulatornim telima. Ova
tendencija predstavlja deo Sireg procesa deregulacije. U Sjedinje-
nim Americkim Drzavama, kao najliberalnijem modelu medijskog
sistema, ova institucija, Federalnu komisija za komunikacije posto-
ji od 1934. godine. U zemljama Evrope, osnivanje nezavisnih tela
pocinje osamdesetih godina proslog veka kada deregulacija pocinje
da dominira kontinentom. Regulatorno telo u Srbiji — Republicka
radiodifuzna agencija — predvideno je Zakonom o radiodifuziji koji
je usvojen 2002. godine.
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Funkcije nezavisnih regulatornih tela mogu biti raznolike, ona
najéesce preuzimaju nadleznosti u oblasti radiodifuzije (dodelu fre-
kvencija, izdavanje dozvola za rad, pracenje rada emitera i posebno
izbor upravnih tela javnih radiodifuznih servisa), a mogu se baviti for-
mulisanjem odredenih segmenata medijske politike, koncentracijom
vlasnistva, oglaSavanjem ili drugim pitanjima u vezi sa medijskim
kompleksom. Za svaku od ovih oblasti moze postojati zasebno telo.
Tako u Ceskoj deluju Savet za radio i televiziju, Savet javne eske
televizije, Savet za javni radio i Savet za oglasavanje (Culik u Kelly,
Mazzoleni, McQuail 2004: 38). Cini se da je ipak opsta tendencija da
se formira samo jedno telo koje preuzima nadleznosti ne samo u obla-
sti masovnog komuniciranja, ve¢ i nad svim medijima (telekomunika-
cije, digitalizacija). Na primer, Zakonom o komunikacijama iz 2003.
godine u Velikoj Britaniji je osnovana Kancelarija za komunikacije
(Office of Communications) koja je objedinila nadleznosti do tada
postojecih pet tela.

Nezavisna regulatorna tela u medijskoj sferi mogu se posmatrati u
kontekstu opsteg trenda osnivanja bafer tela ¢ijim osnivanjem se drza-
va povlaci iz odredene oblasti usled zahteva da ta oblast bude nezavisna
od direktnog drzavnog upliva. Cesta pojava su, na primer, bafer tela u
jednoj drugoj oblasti u kojoj se drzavna intervencija smatra rizicnom, u
oblasti visokog obrazovanja. Idealno ova tela spre¢avaju upliv kratko-
ro¢nih politickih interesa, i omogucavaju dugorocno planiranje. Drzave
se za bafer tela opredeljuju i iz manje plemenitih razloga — ona na sebe
preuzimaju teske, kontroverzne i potencijalno politicki Stetne odluke
koje bi partije na vlasti morale da donesu. Sa druge strane, delovanje
nezavisnih tela se ceni zbog toga $to u njima Cesto sede i strucnjaci
iz medijske oblasti i predstavnici zainteresovanih strana, zbog cega bi
njihove odluke trebalo da budu rezultat viseg stepena drustvenog kon-
senzusa.

Nezavisna regulatorna tela, medutim, mogu biti formirana na ra-
zli¢itim osnovama, sa i dalje prisutnim uplivom drzave. Cetiri modela
Halina i Mancinija osmis$ljena prvenstveno da objasne razlike u izbo-
ru upravljackih tela javnih servisa, mogu nam posluziti za sistemati-
zaciju pristupa regulatornim telima (Hallin, Mancini 2004: 30-31).
To su:
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1. Model viade’® koji podrazumeva da vlada ili ministarstvo nad-
lezno za medije (alternativno u prezidencijalistickim sistemi-
ma, predsednik) direktno postavljaju ¢lanove regulatornih tela.
U izmenjenoj formi, vlade mogu zadrzati pravo postavljanja
jednog dela ¢lanova nezavisnih agencija ili konkretni predlozi
moraju dobiti saglasnost u parlamentu.

2. Profesionalni model donosi tela u kojima dominiraju stru¢nja-
ci iz oblasti medija, telekomunikacija, oglasavanja itd. Kako
konstatuju Halin i Mancini, ovaj model karakteristican je za
zemlje koje imaju tradiciju profesionalizacije, te je prisutan u
Velikoj Britaniji i pojedinim skandinavskim zemljama.

3. Model parlamentarnog ili proporcionalnog predstavnistva po-
¢iva na izboru u parlamentu i podjednakoj raspodeli mandata
izmedu partije/a na vlasti i opozicije. Sustinska razlika izmedu
ovog 1 modela vlade pronalazi se samo u sistemima kojima
su svojstvene koalicione vlade i podela mo¢i (Hallin, Mancini
2004: 31). U ostalim sistemima, dominacija u parlamentu svo-
di parlamentarni model na model vlade.

4. ,.Gradanski* ili ,, korporativisticki“ model slican je parlamen-
tarnom, s tim $to se politicko predstavniStvo prosiruje na uce-
$¢e razlicitih drustvenih grupa. Uglavnom se radi o predstav-
nicima crkve, sindikata, privrednih komora i1 drugih zastupnika
ekonomskih interesa, manjina itd. Na primer, Savet Republicke
radiodifuzne agencije Republike Srbije Cine, pored predstavnika
drzave, jos i predstavnici univerziteta, udruzenja profesionalnih
komunikatora, nevladinih organizacija i tradicionalnih crkava (o
¢ijem izboru poslednju re¢ daje Skupstina Republike Srbije).

U praksi izbora ¢lanova nezavisnih regulatornih tela postoje razli-
Cita reSenja koja predstavljaju mesavinu navedenih modela. Medutim,
¢ak 1 u modelima u kojima je pravo Clanstva u telu podeljeno izmedu
razli¢itih drustvenih grupa, odluke nezavisnih regulatora suocavaju se
sa kritikom da su ,,prodrzavne®, ili u zavisnosti od politickog konteksta
— ,,partijske®.

5 Government model
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Indirektni uticaji drZave na masovne medije

Pored ve¢ navedenih uticaja drzave u medijskoj sferi, drzava na
medije uti¢e i posredno jer se javlja u ulozi izvora informacija i u ulozi
oglasivaca.

Istrazivanja pokazuju da vesti iz razli¢itih drzavnih organa i njiho-
vih ogranaka ¢ine najve¢i udeo sadrzaja u informativnim medijima. Si-
gal je, na primer, doSao do podatka da 46 % vesti objavljenih u Njujork
Tajmsu 1 Vasington postu potice iz agencija i sluzbenika americke vlade
(prema Radojkovi¢ i Stojkovi¢ 2004: 51). Baveci se sociologijom proi-
zvodnje vesti, Majkl Sadson konstatuje da birokratija predstavlja stalni
i pouzdan izvor vesti (Sadson 1993: 20). Pritisnuti tesnim rokovima i
ekonomskim zahtevom da neprestano isporucuju vesti i izvestaje, novi-
nari se orijentiSu ka onima koji mogu da izadu u susret ovim potrebama
— a to su ponajpre razli€iti i brojni drzavni organi.

Naravno, drugu stranu nov¢ica predstavlja aktivnost drzave, pred
kojom je imperativ transparentnosti i javnosti rada, ali koja nastoji i da
promovise svoje aktivnosti gradeci na taj na¢in poverenje gradana. Zato
skoro da nema nema ministarstva, tela, javnog preduzeca ili agencije
koje u svojoj strukturi nemaju i zaposlene zaduzene za odnose s medi-
jima.

Drzava kao izvor informisanja moze delovati i u suprotnom smeru
i ograni¢avati pristup informacijama. O jednom aspektu ove pojave vec
smo diskutovali u kontekstu zastite drzavnih interesa. Pored nameta-
nja opstih ogranicenja koja vaze uglavnom za sve medije, drzava kao
izvor moze biti veoma selektivna i naklonjenija pojedinim medijima.
Ovo moze znaciti ogranicavanje pristupa informacijama novinarima iz
odredenih redakcija. Sa druge strane, drzava moze davati ekskluzivne
informacije ili ekskluzivna prava prenosa ili snimanja samo odabranim
medijskim organizacijama. Time ona indirektno uti¢e na kompetitiv-
nost u medijskoj sferi.

Drugi indirektni uticaj drzave poti¢e iz njene uloge oglasivaca.
Ova uloga drzave ne sme se brkati sa zahtevom za transparentnoscu i
odgovornoscu (accountability), jer drzava pored svojih redovnih aktiv-
nosti obavestavanja i uklju¢ivanja javnosti, pokrec¢e sopstvene kampa-
nje, oglasava radna mesta ili tendere, a ponekad drzavna tela ili javna
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preduzec¢a organizuju marketinske aktivnosti po ugledu na komercijal-
ne oglaSivace. Jedno istrazivanje reklamnog trzista Bosne i Hercegovi-
ne iz 2001. godine pokazalo je da je PTT BiH, preduze¢e u drzavnom
vlasnistu, najve¢i domaci oglasivac¢ (Jusi¢ 2001). Na primer, u Srbiji
Ministarstvo zdravlja vodi tri velike medijske kampanje — za prevenciju
gripa HIN1, protiv puSenja i za prevenciju malignih bolesti. U ovim
kampanje koriste se svi mediji masovnog komuniciranja — televizija,
radio, bilbordi, informativni pamfleti itd. Iznosi koji se trose za ove
kampanje, kao i na¢in odabira medija na kojima ¢e se emitovati promo-
tivni spotovi ili dzinglovi, nisu poznati javnosti.

Ocekivano, drzava ne moze da se takmici sa transnacionalnim kor-
poracijama koje ostaju najveci pojedinacni oglasivaci. Ipak kupujuci
publiku jednih, a ne drugih medija drzava, kao i kada deluje kao izvor
informacija, uti¢e na trziSnu pozicioniranost medija.

Zakljucak

Odnos savremene drzave i medija sumiraCemo u odnosu na tri mo-
dela medijskih sistema koji uvode autori Daniel Halin i Paolo Mancini.
Polarizovan pluralisticki model, demokratski korporativni 1 liberalni
model, autori odreduju na osnovu odredenih zajednickih karakteristika
medijskih sistema, od kojih je jedna od znacajnijih upravo odnos drza-
ve prema medijiskom segmentu drustva.

Polarizovan pluralisticki model, zastupljen u zemljama Medite-
rana, karakteriSe snazan uticaj drzavnog aparata na medijski sistem.
Takav uticaj autori sistematizuju u nekoliko vidova ili oblika meSanja
drzave u medijsku sferu: drzavna cenzura, drzavno vlasnistvo u me-
dijima, 1 stroga legislativa. Istorijski posmatrano, unutar ovog modela
drzavna cenzura bila je izuzetno jaka, a njene ostatke danas predstav-
ljaju razliciti zakoni protiv klevete na racun drzavnih zvani¢nika, pravo
gradana na odgovor na objave medija, kao i brojne presude novinarima
na tim osnovama u pojedinim zemljama, poput Gréke. U celoj Evropi
drzava je Cest vlasnik radiodifuznih medija tokom veceg dela istorije
radio-difuzije. Medutim, u medijskim sistemima ovog modela drzava
se pojavljuje 1 kao vlasnik Stampanih medija, $to je nezamislivo u li-
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beralnom i demokratskom modelu, zatim vlasnik novinskih agencija,
pa Cak i agencija za oglasavanje. Takode, drzava vodi aktivnu politiku
direktnog i indirektnog subvencionisanja u ime politickog diverziteta.
Drzava kao zakonodavac u oblasti medija najjaca je upravo u polarizo-
vanom pluralistickom modelu i donosi brojne zakone koji se ti¢u prava
na odgovor, govor mrznje, regulisanje politickih kampanja u izbornim
periodima, zastitu privatnosti, dok su sa druge strane zakonske odredbe
koje se ticu koncentracije medijskog vlasniStva daleko labavije nego
u demokratskom modelu. Ovaj model na neki nacin obelezavaju kraj-
nosti. Kada je talas deregulacije zapljusnuo evropski kontinent, ona je
u zemljama polarizovanog modela sprovedena parcijalno i ¢esto je u
literaturi prati epitet ,,brutalna® (savage). Deregulacija je sprovedena
na brzinu i nekontrolisano. Komercijalna radiodifuzija uvedena je bez
odgovarajuée propratne regulative koja bi obezbedila zaStitu interesa
kojima bi trebalo u osnovi da sluzi javni servis: pruzanje informacija
od opsteg znacaja svim gradanima, obezbedivanje pluralizma razli¢itih
misljenja i politickih pogleda, promovisanje nacionalne kulture i jezi-
ka, podsticanja nacionalne produkcije i drugo (Halin, Mancicni 2004:
124).

Demokratski korporativni model, ili severno/centralno evropski,
karakteriSe ograni¢ena mo¢ drzave unutar medijskog sistema, koja se
manifestuje strogom zastitom slobode Stampe i obezbedivanjem maksi-
malnog uvida u rad drzave. Medutim, ovaj model razlikuje se od libe-
ralnog, po tome §to se sloboda medija interpretira sa stanovista idologi-
je drzave blagostanja i ideje socijalne pravde. Dakle, u medijskoj sferi
tezi se ogranic¢avanju drzavne mo¢i, ali se naglaSava duznost drzave da
obezbedi podjednaku participaju svih gradana u javnom zivotu. Mediji
se shvataju ne samo kao privatne kompanije nego i kao socijalne institu-
cije za koje je drzava odgovorna (Halin, Mancicni 2004: 161). Ovakva
tradicija manifestuje se prakti¢no na tri nacina: drzavnim subvencijama
(uglavnom Stampi), strozom regulativom medijske industrije u odnosu
na liberalni model i postojanjem jakog javnog servisa.

Sloboda Stampe obezbeduje se privatnim vlasniStvom nad njom,
ali drzava zadrzava pravo da interveniSe na slobodnom trzistu razli¢itim
vidovima subvencija u cilju ocuvanja politickog pluralizma i socijalne
jednakosti. Regulisanje radiodifuzije uglavnom podrazumeva propise
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koji se ti¢u oglasavanja, odnosno koli¢ine reklama i intenziteta preki-
danja programa reklamnim segmantima, kao i propise za oglasavanje
politickih partija posebno u vreme izbora. Nasuprot Stampi, radiodifu-
zija u demokratskom modelu bila je pod strogom kontrolom drzave do
osamdesetih ili devedesetih godina proslog veka. Radiodifuzija je sma-
trana u ovom modelu institucijom sa ogromnim uticajem na drustvo,
pa kao takva nije smela biti prepusStena privatnim interesima ve¢ kon-
trolisana od drzave kao predstavnika opsteg interesa. U demokratskom
modelu to se realizuje uspostavljanjem snaznog javnog servisa, uglav-
nom Cistog tipa (ne ubira prihode od reklama), sa naglasenom ulogom
u ,,sluzbi javnosti naspram primarno zabavne funkcije komercijalnih
medija i organizovanog tako da opsluzuje najsiri opseg razlicitih soci-
jalnih interesa. Naravno, postojanje javnog servisa koji sluzi opStem
dobru, otvara pitanje upravljanja nad njim. U odnosu na Cetiri modela
javnog servisa po tipu upravljanja, drzavni, parlamentarni, profesional-
ni i civilni, unutar demokratskog modela medijskog sistema, napusten
je drzavni tip uprave koji bi vodio totalitarizmu, ali se uspostavljaju
razliCite varijacije parlamentarnog, profesionalnog i civilnog rukovo-
denja javnim servisom od drzave do drzave.

Liberalni model ili medijski sistem anglo-americkog tipa odlikuje
komparativno najslabiji uticaj drzave naspram snaga trzista i privatnog
sektora u medijskom segmentu drustva. Medijski sisteme SAD i Velike
Britanije obelezava rani razvoj komercijalne medijske industirje, kao 1
dominacija liberalne ideologije slobode Stampe i slobodnog medijskog
trzista. Subvencije Stampi su bile minimalne tokom istorije, komerci-
jalna radiodifuzija je dominantna forma medijskih organizacija u SAD,
u Kanadi nesto manje, ali je u Britaniji uvedena ¢itavu deceniju ranije
nego u kontinentalnoj Evropi. Medu ove tri drzave koje predstavljaju
liberalni model postoje bitne razlike, ali koje se ogledaju pre svega u
legislativnoj praksi i ulozi javnog RTV servisa.

Pored navedenih modela, koji se javljaju u demokratskim drzava,
model Halina i Mancinija potrebno je dopuniti i etatistickim modelom
koji se moze uociti u nedemokratskim, totalitarnim rezimima (Mileti¢
2008). Za razliku od, makar i delimi¢no i/ili neuspesno sprovedene de-
regulacije u zemljama polarizovano-pluralistickog modela, u pojedinim
zemaljama drzava i partija na vlasti su bezmalo jedini opunomoceni
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i delujuci agens u medijskoj sferi. Drzava se pojavljuje kao vlasnik i
osniva¢ medija, dok, ukoliko i postoje slaba$ni oblici komercijalnih ili
civilnih medija, oni posluju u okruzenju ¢ije principe, tehnologije i eko-
nomiku u potpunosti diktira drzava.

Medutim, odnos drzave i medija ne treba olako poistoveti sa regu-
lacijom, subvencijama ili vlasniStvom nad medijima. On podrazumeva
i protok informacija — ikona, simbola i interpretativnih okvira. Na ovom
nivou ne moze se jednostavno tvrditi da su drzava i mediji striktno raz-
dvojeni u liberalnom modelu nasuprot mediteranskim i demokratskim
medijskim sistemima: premda retorika liberala naglasava antagonistic-
ki odnos drzave i medija i iako je formalna uloga liberalne drzave kao
regulatora, finansijera i vlasnika medija ograni¢ena u odnosu na druge
modele, to ne mora znaciti da drzava ima manji znacaj u procesu proi-
zvodnje vesti (Halin, Mancini 2004: 233).

Medijski sistem Srbije na pocetku XXI veka moze se locirati unu-
tar polarizovanog pluralistickog modela, sa i dalje prisutnim ostacima
etatistiCkog modela sa kojim je krajem XX veka imao najvise zajednic¢-
kih karakteristika. [ako je ve¢ Zakonom o javnom informisanju iz 1990.
godine omogucena privatna radio-difuzija, a RTV servisi su deklara-
tivno iz drzavnog presli u javno vlasnisStvo (Mileti¢ 2001), sustinski
se dualni model uspostavlja tek donoSenjem Zakona o radiodifuzuji,
2002. godine i Zakona o javnom informisanju, 2003. godine. Ovim za-
konima predvideno je postojanje dva javna RTV servisa, pokrajinskog
i republi¢kog, i1 privatizacija svih ostalih medija koji su do tada bili
organizovani po ,,drzavno-partijskom modelu“ (Mileti¢ 2001). Ovim
se zapravo nastavio proces privatizacije s kraja XX veka, s tim §to je
dodelu frekvencija i dozvola za rad drzava prepustila novoosnovanim
regulatornim telima, Republickoj radiodifuznoj agenciji i Republickoj
agenciji za telekomunikacije.

Medutim, uprkos proklamovanju dualnog modela s pocetka tran-
sformacije medijskog sistema, drzava je u svom vlasniStvu zadrzala ne
samo jedan broj elektronskih medija, ve¢ i vlasnic¢ki udeo u pojedinim
Stampanim medijima i nad novinskom agencijom 7anjug. Snazan otpor
privatizaciji koji je dolazio i iz samih medija i iz nacionalnih zajednica,
doveo je do kontroverznog i Cesto osporavanog gledista, implementira-
nog izmenom regulative, da drzava treba da bude garant prava na infor-
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misanje na maternjem jeziku i garant prava na informisanje o pitanjima
od vaznosti za lokalnu zajednicu. Veliki problemi sa privatizacijom i
prisutna ,tajkunizacija“ i ,,berluskonizacija*“ doprinele su utemeljenju
takve politike, dok je nova zakonska moguénost osnivanja medija ci-
vilnog sektora u potpunosti zanemarena kao moguci odgovor na ove
probleme (Radojkovi¢ 2007).

Pored pitanja vlasnistva, uloga drzave u medijskom sistemu moze
se dobro sagledati i iz ugla postavljanja normativnog okvira. Prvo, svo-
je formalne kompetencije drzava sustinski moze da ostvari na mnostvo
nacina, sa ve¢im ili manjim stepenom uces$ca i konsultacija sa zain-
teresovanim stranama — profesionalnim komunikatorima, vlasnicima,
civilnim sektorom, nau¢nom zajednicom i drugima. Ukoliko se pogleda
poslednja promena medijske regulative u Srbiji — donoSenje Zakona o
izmenama i dopunama Zakona o javnom informisanja, 2009. godine
— vidi se da je drzava demonstrirala apsolutnu suverenost u odnosu na
ostale aktere u medijskoj sferi i samostalno dizajnirala promene zakon-
skog okvira.

Sa druge strane, kreiranje normativnog okvira i njegovo sprovode-
nje trebalo bi mas-medijskom kompleksu da obezbedi ,,pravila igre®,
koja da bi se uspesno ,,igralo” moraju da imaju elemente stalnosti 1
dugorocnosti. Sustinske i Ceste izmene regulative pokazuju snaznu ten-
denciju drzavnog mesanja u medijski kompleks, a time se ujedno one-
mogucava njegova konsolidacija. U Srbiji, sistemski medijski zakon,
Zakon o radiodifuziji menjan je po donosenju cetiri puta, a 2009. godi-
ne izmenjeni su i Zakon o javnom informisanju i Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja.

U pogledu normativnog okvira i drugih instrumenata koje u teorij-
skom modelu ima na raspolaganju, Republika Srbija je najmanje orijen-
tisana ka pitanjima pluralizma i diverziteta. Izuzetno vazan zakon o ne-
dozvoljenom objedinjavanju i javnosti vlasnistva javnih glasila je posle
inicijalne diskusije i formulisanja radnog predloga, nestao sa politicke
agende. Drzava finansira medije u njenom vlasnistvu, ali tek sporadic-
no i bez temeljnije analize 1 plana dodeljuje sredstva za programe i me-
dijske projekte kojima bi se pospesio pluralizam sadrzaja ili omogucila
veca vidljivost pojedinih marginalizovanih grupa.
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Poseban segment odnosa drzave i medija u medijskom sistemu Sr-
bije ¢ini delovanje Saveta Republi¢ke radiodifuzne agencije (RRA) i
poverenika za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja. Rad
RRA odlikuje se nizom spornih odluka, pojedinih donetih i pod utica-
jem drzave, odnosno partija na vlasti. Sa druge strane, drzavne insti-
tucije ¢ine veoma malo da ovom telu daju legitimitet koji bi trebalo
da ima, Sto se moze videti i iz dugih perioda u kojima Savet radi u
krnjem sastavu zato Sto parlament nije izabrao sve njegove ¢lanove.
Rad poverenika, sa druge strane, karakteriSe veci stepen nezavisnosti,
ali i nespremnost drzave da omoguci ovom telu uslove za rad i obezbedi
podrsku u sprovodenju nacela slobodnog pristupa informacijama.

Na kraju, vazno je ista¢i da je medijski sistem posledica delo-
vanja razli¢itih subjekata, medu kojima drzava jeste veoma vazan,
ali ne i jedini akter. Na primer, pojedine specifi¢nosti medijske sfe-
re u Srbiji mogu se objasniti i polozajem i ulogom vlasnika medija,
ili nedovoljnom samoregulacijom koja proistice iz polozaja i odnosa
novinarskih udruzenja. Ovome treba dodati da se ni medijski sistem
ne moze posmatrati otrgnut iz Sireg okvira socijalnog sistema, ¢ije
se karakteristike nuzno preslikavaju na sve druge elemente. U Srbiji,
kao i u drugim sistemima koji pripadaju polarizovanom pluralistic-
kom modelu, teziSte je na partijskom delovanju kroz drzavu, kao i u
specifiénom, istorijski uslovljenom, obrascu politicke kulture. Zato
se delovanje drzave u medijskoj sferi ne moze posmatrati samo kroz
njene uobicajene funkcije, ve¢ i kroz politicke interese koje partije na
vlasti nastoje da zadovolje.
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Jelena Vidojevi¢!

NEOLIBERALNI KONCEPT
SOCIJALNE POLITIKE

Sazetak: Socijalna politika nastaje kao rezultanta delovanja kom-
pleksnih i meduzavisnih faktora (pojedinacnih, posebnih i opstih). Po-
cevsi od sredine sedamdesetih godina 20. veka, socijalna politika ze-
malja liberalnog socijalnog modela (SAD i Velika Britanija) razvija se
i reformise pod dominantnim uticajem samo jednog faktora, a to je ne-
oliberalna ideologija, koji gotovo ireverzibilno menja njihov lik. Rad se
bavi osnovnim vrednostima neoliberalizma, okolnostima koje su dovele
do neprikosnovenosti neoliberalne ideologije u SAD i Velikoj Britaniji,
kao i socijalnim promenama koje su u ovim zemljama nastale pod nje-
nim uticajem i njihovim dalekoseznim efektima, ali i preispitivanjima
koja ¢e nuzno uslediti kao posledica globalne ekonomske krize.

Kljuéne reci: neoliberalizam, treci put, aktivna socijalna politika,
ekonomska kriza.

Neoliberalizam — ucenje i fundamentalne vrednosti

U odsustvu rigidne drustvene hijerarhije covek je
ono Sto sam postigne. Horizonti su otvoreni, prilike broj-
ne, a njihova realizacija zavisi od pojedinceve energije,
sistema i od sposobnosti za rad i volje za njim *

(Hantington, 2008: 81).

,,Zlatno doba“ koje su savremene drzave blagostanja dozivele u pr-
vim decenijama po zavrSetku drugog svetskog rata bilo je prac¢eno ubr-

' Autorka je asistentkinja na Fakultetu politickih nauka, Univerzitet u Beogradu.
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zanim ekonomskim napretkom, politiCkom stabilnoscu, kontinuiranim
rastom zivotnog standarda i jednim sveopstim optimizmom. Posleratni
period Ce stoga za socijalnu politiku ovih zemalja previsoko postaviti
ciljeve i vremenom prouzrokovati njihovo preterano naprezanje (over-
streching), koje ¢e svoje granice dosegnuti poc¢etkom sedamdesetih
godina 20. veka. Ekonomska kriza sa kojom se tada suocio zapadni
svet je rezultirala i krizom ,,zaStitne” drzave blagostanja, dovela do
preispitivanja njenih uspeha i dodatno uticala na jacanje ekonomske
politike prevashodno orijentisane prema trzistu kao neprikosnovenom
realokatoru resursa. U anglosaksonskim zemljama, ideologija nove de-
snice, koja je predstavljala specifican amalgam neoliberalnog i neokon-
zervativnog ucenja, postaje dominantan diskurs koji ¢e odrediti pravac i
karakter buduc¢ih reformi. Socijalni kapitalizam zamenjen je surovijom
neoliberalnom varijantom kapitalizma koji se zasnivao na veri u trziste
kao svereguliSu¢em mehanizmu, na apsolutizaciji principa deregula-
cije, liberalizacije, smanjenjem uloge drzave i ograni¢avanjem njenih
dometa i moc¢i u korigovanju nejednakosti i neravnoteze koje nasta-
ju kao produkti delovanja trziSta sa istovremenim popustanjem nacela
solidarnosti koji je predstavljao osnov socijalnog konsenzusa. Umesto
nuzne reforme drzave blagostanja, novi istorijski projekat (neoliberali-
zam) najavio je njenu razgradnju.

Neoliberalna ideologija je istovremeno nova, ali i zasnovana na
klasi¢nim liberalnim idejama Adama Smita i Dejvida Rikarda. Klasi¢ni
liberalizam predstavljao je gradansku ideologiju koja je kao prirodna
prava svakog ¢oveka, proklamovao pravo na zivot, sigurnost, na svoji-
nu i na slobodu. Ta prava mu pripadaju kao pripadniku drustva u kojem
su svi upuceni na privatni rad i u kojem je svako kovac svoje srece
(Nedovi¢, 2005). Neoliberali fundamentalnim smatraju distanciranje i
radikalni diskontinuitet sa idejama i vrednostima koje su se u perio-
du nakon drugog svetskog rata smatrale liberalnim, odnosno, od ideja
koje su konstituisale odredeni pseudoliberalizam ili socijaldemokratski
liberalizam korumpiran drzavom blagostanja, pa saglasno tome i soci-
jalistickim idejama, na taj nacin predstavljajuci odstupanje od izvornih
vrednosti liberalizma (XIX vek).

Neoliberali navode da se, pod okriljem lazne brige za ,,opSte do-
bro*“ i ,,javni interes* kao i odgovora na ,,moralne zahteve ostvarivanja
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socijalne pravde®, formira i u¢vrséuje glomazan birokratski aparat, koji
kako bi zadovoljio interese pojedinih interesnih grupa, interveniSe na
trziStu umanjujuci njegovu efikasnost i dovodeci u pitanje (osporavaju-
¢i) osnovne vrednosti liberalizma, istovremeno podrivajué¢i temelje na
kojima se izgradio prosperitetni zapadni svet. Svako ograni¢enje slo-
bodne konkurencije remeti prirodnu efikasnost trzisnih mehanizama i
neizbezno dovodi do drustvene stagnacije, politicke korupcije i stvara-
nja krutih drzavnih birokratija.

Apologeti neoliberalizma nastojali su da povrate poverenje u trzi-
Ste 1 minimalnu drzavu. Drzava, ¢ak i kada ima najbolje namere, ne bi
smela da se meSa u spontanu trziSnu igru. Robert Nozik, koji zajedno
sa Miltonom Fridmanom i Fridrihom fon Hajekom ¢ini sveto trojstvo
neoliberalne misli, isticu¢i vaznost ograni¢avanja drzavne aktivnosti,
protivi se svim oblicima redistribucije, saglasno tome, ostar je kriticar
drzave blagostanja, dok sva ona podruéja koja konstituisu sferu socijal-
ne politike, prenosi na pojedince ili privatne kompanije koje ¢e u njima
uzimati uces$ée u zavisnosti od mogucénosti ostvarivanja profita (Nozik,
1978). Temeljne vrednosti koje je neoliberalizam nastoji da (re)afirmiSe
su: sloboda, individualizam 1 nejednakost.

Sloboda

,»Sloboda nije samo jedna vrednost izmedu ostalih, nacelo moral-
nosti ravno sa svim ostalim nacelima, ve¢ je izvor, neophodni uslov
za sve ostale individualne vrednosti“ (Hajek, 1978: 61). Neoliberalno
odredenje slobode je negativno, odnosno, neoliberali smatraju da slo-
boda predstavlja odsustvo bilo kog oblika prinude koji moze potencijal-
no biti sprovoden sa razli¢itih nivoa drustvene strukture. Individualna
sloboda moze se u punoj meri ostvariti samo u uslovima slobodnog
preduzetnistva podloznog zakonitostima trzista i svodenja drzave i nje-
ne intervencije na minimum. Drzavna redistribucija koja bi imala za cilj
da koriguje socijalne ,,nepravde* nastale kao rezultat trziSnih odnosa,
samo bi uzrokovala remecenje zakonitosti trzista, ali i narusavanje slo-
bode i individualnosti pojedinca. U svom kapitalnom delu Uspostav-
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ljanje slobode, Hajek navodi tri pogresna tumacenja slobode, a to su:
politicka sloboda, sloboda kao moguénost i unutrasnja sloboda.

Politicka sloboda oznacava participaciju ljudi u izboru i formiranju
politickih struktura koje ¢e determinisati i definisati tokove drustvenih
kretanja. ,,Hajek smatra politicku slobodu nelegitimnim prosirenjem iz
individualne u kolektivnu sferu i ne smatra je neophodnom za posto-
janje slobodnog drustva® (Nedovi¢, 2005: 218). On dalje navodi da su
elementi slobodnog drustva, interpretirani u kontekstu razmatranja o
politickoj slobodi — jednakost svih pojedinaca pred zakonom, sloboda
od arbitrarnog hapsenja, pravo na svojinu, sloboda kretanja i sloboda
izbora zanimanja. Drugo, prema Hajeku, pogresno shvatanje slobode
jeste shvatanje prema kojem se sloboda vezuje za mo¢ pojedinca da
deluje na odredeni nacin, odnosno da ima mogucnost izbora izmedu
razliCitih alternativa. Sloboda se, prema Hajeku, ne moze poistovetiti
ni sa bogatstvom ni sa mo¢i, ve¢ upravo suprotno, biti slobodan znaci
ne biti podvrgnut prisili radi samovolje drugog ¢oveka. Najzad, trece
pogresno tumacenje slobode jeste shvatanje o ,,unutrasnjoj slobodi®, u
kojem se sloboda poistovecuje sa moguénoscu pojedinca da se pona-
Sa iskljucivo u skladu sa svojom racionalnom voljom. Prema Hajeku,
ovakvo tumacenje slobode je neadekvatno, zato $to je po njemu kljuc-
na distinkcija izmedu pitanja u kojoj meri ¢ovek deluje onako kako bi
trebalo da deluje od pitanja da li ga je neko drugi prisilio na odredeno
delanje. Samo ovo drugo pitanje se nalazi u domenu slobode.

Individualizam

Individualizam je konstitutivna vrednost neoliberalne ideologije
neraskidivo povezana i komplementarna vrednosti slobode. ,,Individua-
lizam predstavlja istovremeno teorijski osnov objasnjenja drustva, skup
politi¢kih pravila o uredenju drustva, skup ideoloskih premisa i normi
ponasanja pojedinca® (Nedovi¢, 2005: 220).

,,Mozda najjednostavniji pristup fenomenu individualizma moze se
predstaviti prikazom tzv. American creed ili ideologije individualizma,
odnosno za Ameriku tipi¢nog shvatanja poloZaja pojedinca u drustvu i
njegovih drustvenih zadataka.
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Skicu su dali Vilenski i Lebo:

1. pojedinac treba da tezi da bude uspesSan u nadmetanju s drugi-

ma i u skladu sa pravilima igre;

2. ova pravila podrazumevaju ,fair play*:

a. svako treba da startuje sa jednakim moguénostima i
b. niko ne sme da stekne nepostenu prednost pomocu sile, pre-
vare, necijeg guranja;

3. test za nagradu treba da je sposobnost. Treba da postoji nejed-

naka nagrada za nejednake talente i rezutate* (Ruzica, 1986:
32).

Ideoloska funkcionalnost rehabilitacije ovog tradicionalno liberal-
nog vrednosnog sistema je oCigledna. Prenoseci odgovornost za sop-
stveni polozaj na pojedinca, ignoriSe se i zanemaruje uslovljenost tog
polozaja sveukupnim drustvenim prilikama, ali i odgovornost drzave da
odnose u drustvu, kao i redistribuciju resursa ucini pravicnijom.

Nejednakost

Neoliberali su principijelni protivnici egalitarizma i kategoricki
se protive implementaciji egalitaristickih politickih mera, dok za su-
Stinski argument svom protivljenju smatraju odnos izmedu jednakosti
i slobode — koje su prema njima inkopatibilni. Mere kojima drzava
nastoji da utiCe na postizanje jednakosti, za neoliberale su neprihvat-
ljive — jedini poZeljan i prihvatljiv oblik jednakosti je jednakost opstih
zakonskih propisa i njihove primene, jer je to jedini oblik jednakosti
koji vodi slobodi i jedina jednakost koja ne unistava slobodu. Nejed-
nakost je prema neoliberalima razumljiva i prirodna i ona nastaje kao
logi¢na konsekvenca razli¢itih moguénosti i sposobnosti koje ljudi
poseduju.

Odnos izmedu slobode i jednakosti je, prema Miltonu Fridmanu,
viSedimenzionalan odnosno, postoje razli¢iti nivoi jednakosti i svaki od
njih treba ,,suprotstaviti*“ slobodi pa tek na osnovu toga zakljuciti o (ne)
postojanju konflikta odnosno medusobne iskljucivosti. Saglasno tome,
Fridman pravi distinkciju izmedu tri vrste jednakosti: jednakost pred
Bogom, jednakost moguc¢nosti i jednakost ishoda.
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,Ni jednakost pred Bogom, niti jednakost mogu¢nosti nisu u kon-
fliktu sa slobodom da se upravlja sopstvenim zivotom. Bas naprotiv.
Jednakost i sloboda bila su dva lica iste osnovne vrednosti — da svakog
pojedinca treba smatrati ciljem po sebi. Jednakost posledice, shvacena
tako da bi svako trebalo da ima isti nivo Zivota ili prihoda, svako bi
trebalo da zavrsi trku u isto vreme — jeste u ociglednom sukobu sa slo-
bodom* (Fridman, 1990: 149).

Jednakost pred Bogom

Afirmaciju ovog oblika jednakosti Fridman vezuje za prve godine
Republike i smatra da je upravo Deklaracija o nezavisnosti artikulisa-
la preovladujuce uverenje iz tog perioda. ,,Klju¢ onoga $to su Tomas
Dzeferson i njegovi savremenici podrazumevali pod ’jednaki’ nalazi
se u sledecoj recenici Deklaracije — ... da im je Tvorac podario izve-
sna neotudiva prava; da su medu njima zivot, sloboda i teznja za sre-
¢om* (Fridman, 1990: 149). Svaka osoba je dragocena u sebi i po sebi
i neotudiva prava koja ona poseduje niko nema ovlascenja da ugrozi.
»Sloboda® je konstitutivni deo definicije jednakosti i samim tim, ne
nalazi se u konfliktu sa njom. Jednakost pred Bogom, odnosno jedna-
kost li¢nosti nuzna je i proizlazi iz ¢injenice da ljudi nisu istovetni i da
poseduju razlicite vrednosti, ukuse, sposobnosti i stoga vode potpuno
razlicite zivote.

Jednakost mogucnosti

Doslovna jednakost mogucnosti u smislu ,,istovetnosti* je nemo-
guca. ,,Njeno najbolje znacenje se mozda najbolje izrazava izrekom
iz Francuske revolucije — karijera otvorena talentovanima (Fridman,
1990: 152). Nikakve spoljasnje prepreke ne trebaju sprecavati ljude u
ostvarivanju polozaja kojima njihova nadarenost odgovara i za koje
smatraju da je vredno boriti se. Jednakost moguc¢nosti, mozda i bitnije
nego jednakost li¢nosti, ¢ini sustinski preduslov slobode, nalazeci se u
direktnoj suprotnosti sa svim oblicima diskriminacije.
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Jednakost ishoda

Koncept jednakosti ishoda, prema neoliberalima, jedini je sporan i
suprotstavljen vrednosti slobode. Jednakost ishoda, kao §to je to slucaj
i sa prethodna dva koncepta jednakosti, ne pretpostavlja doslovno tu-
macenje i nakon toga realizaciju, ve¢ uslovljenost primenom principa
»pravicnosti“, koji je sam po sebi neodreden i Cija interpretacija je Cesto
provizorna. Sasvim je nejasno, prema neoliberalima, ko odreduje Sta
je pravi¢no i ko je odgovoran za njenu realizaciju. Osporavanje prici-
pa pravi¢nosti nalazi se u neposrednoj vezi sa shvatanjem po kojem je
»pravilna raspodela za sve* niSta drugo do revitalizacija marksisticke
maksime ,,svakome prema potrebama od svakoga prema njegovim spo-
sobnostima*.

,Za razliku od druga dva koncepta jednakosti, gde se drzavnim
merama za povecanje jednakosti, istovremeno povecava i sloboda,
mere da se ostvari ’pravi¢na raspodela za sve’, nesporno umanju-
ju slobodu* (Fridman, 1990: 155). Neminovnu propast, kako ideje,
tako i pokreta koji su se zalagali za ovaj tip egalitarizma, neoliberali
vide u antagonizmu koji je ovaj pokret zastupao prema jednom od
sustinskih instikata ljudskih bica, a to je prema re¢ima Adama Smita
»stalni, jednobrazni i neprekidni napor svakog ¢oveka da unapredi
svoje stanje“. Drustvo koje stavlja jednakost — u smislu jednako-
sti ishoda — ispred slobode, zavrsic¢e i bez jednakosti i bez slobode
(Fridman, 1990).

Reganomika i tacerizam kao pokusaji ,,containmenta*
drZave blagostanja

Ekonomska kriza s pocetka sedamdesetih godina 20. veka inicira-
la je ozbiljno preispitivanje kursa kojim su se ve¢ duzi period kretale
liberalnog socijalnog modela (SAD i Velika Britanija) koje su i tokom
prethodnog (prosperitetnog) perioda sa mnogo opreza intervenisale u
sferu zivotnih i radnih uslova ljudi, koji je oblast socijalno-politickih
intervencija, u najSirem smislu. Sasvim prirodno, neoliberalizam je u

329



ovim drzavama imao izuzetno plodno tlo i u kratkom vremenskom pe-
riodu postao matrica koja je oblikovala javne politike.

Povoljni ideolosko—politicki (liberalni), ali i ekonomski diskurs u
¢ijim okvirima se razvijala americka drzava blagostanja nakon drugog
svetskog rata, ucinio je moguéim realizaciju promena koje ¢e sa izve-
sne istorijske distance Cesto biti interpretirane kao svojevrsna socijalna
revolucija u americkom drustvu. Reforme nisu samo podrazumevale
uvodenje novih prava u socijalno zakonodavstvo, nego su, isto tako,
postojeca socijalna prava ucinila izdasnijima® i u svojoj primeni razno-
vrsnijima.

Nastupanje ekonomske krize, relativno opadanje americke vojne
nadmoci, odredeni neuspesi na spoljno—politickom planu kao i stabilno,
ali i kontinuirano povec¢avanje troskova za socijalne programe uz stalni
porast broja korisnika, ucinili su da pitanje reforme postojeceg sistema
socijalne pomoci dobije centralno mesto u agendi Nove desnice. Soci-
jalne reforme su trebalo da doprinesu smanjenju socijalnih izdataka uz
istovremeno podsticanje drustveno odgovornog ponasanja. Inspirisan
opseznim reformama aktuelnim u Velikoj Britaniji, iniciranim od strane
Margaret Tacer, a koje su imale za cilj smanjenje uloge i veli¢ine drzave
kroz kampanju za suzbijanje troskova i oporezivanja, kao i privatizaciju
drzavnog sektora, republikanski kandidat Ronald Regan je deregulaciju
smatrao jednim od osnovnih sredstava kojim ¢e se Amerika vratiti na
put prosperiteta.

,Kao i TaCerova, Regan je video sebe kao radikala s desnog krila,
konzervativnog revolucionara koji je osvojio tvrdavu drzave, ali ju je,
kao i TaCerova smatrao za neprijateljski grad* (Dzonson, 2003: 829).
Reafirmacija vrednosti koje su dominirale tokom XIX veka (lokalizam,
individualizam, slobodno preduzetnistvo i laissez-faire filozofija), koje
je Regan smatrao ,,zlatnim vekom americke istorije®, postale su priori-
teti nove administracije.

Tokom Sezdesetih godina, welfare je bio posmatran kao konstitu-
tivni element procesa modernizacije drustva i napora da se americka
privreda ucini konkurentnijom na medunarodnom trzistu, ali i kljuc-

2 Komparativno posmatrano, SAD su i dalje izdvajale manji procenat BDP za soci-

jalne transfere u odnosu na (evropske) zemlje sa slicnim ekonomskim pokazatelji-
ma, tj. sli¢ne ekonomske razvijenosti, ali to je ipak predstavljalo promenu za njih.
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nim instrumentom u naporima da se odnosi unutar samog drustva uci-
welfare koji je nastupio pocetkom osamdesetih godina, bio je s jedne
strane determinisan pokusSajima da se ucinkovitost postojec¢ih socijal-
nih programa utvrdi implementacijom indikatora ekonomske ,,isplati-
vosti““ 1 ,,troskova“, dok je s druge strane, ovu transformaciju odredilo
1 ,,pregrupisavanje’ i formiranje saveznistva izmedu razlicitih socijal-
no-ideoloskih grupacija koje su pripadale americkoj desnici i pruzale
podrsku aktuelnoj republikanskoj administraciji. Heterogenu alijansu
koja je predstavljala vetar u jedrima Reganovih socijalnih reformi, ¢ini-
li su neoliberali, neokonzervativci i razlicite socijalne grupacije koje su
pripadale radikalnoj desnici.

Neoliberalizam je obezbedio ekonomsku argumentaciju, odnosno
naveo razloge opravdanosti radikalnih reformi, smatraju¢i drzavni in-
tervencionizam sustinski odgovornim za opadanje americke konkuren-
tnosti na svetskom trzistu i glavnom preprekom nesputanom preduzet-
nisStvu. Neokonzervativizam je kritikom ,,elitistickog liberalizma“ koji
je dominirao tokom Sezdesetih i sedamdesetih godina, i sistema vred-
nosti koje je on afirmisao, stvorio politicku osnovu iniciranih reformi.
Neokonzervativcei su svoju kritiku bazirali na uverenju da su vrednosti
koje su dominirale prethodnim periodom, kao §to su relativizam, osred-
njost, zavisnost i preterani drzavni intervencionizam, uslovile kolaps
moralnog i politickog liderstva koji je bio svojstven Americi. Radikalna
desnica, koja je predstavljala svojevrsnu konfederaciju razli¢itih ekstre-
mistickih grupacija (beli supremisti, rasisti, religiozni fanatici...) ponu-
dila je ,,moralno opravdanje za urgentnu reformu americkog drustva
¢ije vrednosti su ozbiljno dovedene u pitanje i potrebno ih je ponovo
uspostaviti.

Ne odstupajuci od tradicionalnog konzervativnog pristupa eko-
nomskoj politici,> Regan inicira ¢itav niz promena (reganomika) za
koje je smatrao da ¢e doprineti ekonomskom prosperitetu i povratiti
poverenje obi¢nih Amerikanaca u same sebe i u svoju zemlju. Saglasno

3, Ekonomija potraznje (supply—side economy) — polazi se od pretpostavke da je

unapredenje polozaja najugrozenijih ¢lanova drustva uslovljeno poboljsavanjem
uslova poslovanja za predstavnike krupnog kapitala“ (Popple & Leighninger, 1999:
253).
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tome, izvrSena je redukcija javne potrosnje, jedan broj socijalnih pro-
grama je ukinut, dok su kriterijumi za mali broj onih preostalih, u¢inje-
ni znacajno restriktivnijim. Reforma postojeceg socijalnog zakonodav-
stva, vodena konceptom Novog federalizma®, nastojala je da obezbedi
ukljucivanje korisnika socijalne pomoci na trziste rada, istovremeno
sprovodeci princip sveopste decentralizacije.

.Reganomika je, ipak, pokazala zjapecu provaliju izmedu teorije i
prakse. Trebalo je da stvori 28 milijardi budzetskog suficita 1986. go-
dine, a ustvari, stvorila je akumuliranih 1.193 milijardi deficita u peto-
godisnjem periodu. Pod Reganom je deficit, koji u sustini datira jo§ od
1968. godine i koji je izmakao kontroli u vreme pada izvrsne vlasti, tj.
predsednikove moci 1975. godine, poceo znatno da raste. U meduvre-
menu, javni dug porastao je na 3.684 triliona dolara* (Dzonson, 2003:
833).

Neuspeh neoliberalne koncepcije iz osamdesetih godina, moze se
uociti i u ¢injenici da je to bio period koji je doneo produbljivanje a ne
obecano iskorenjivanje socijalnih nejednakosti u drustvu i to po svim
osnovama. ,,Jaz izmedu dobrostojecih gradana i onih najugrozenijih je
produbljen, dok su getoizirana naselja postala sastavni deo americkog
drustva a ne samo izolovana pojava. Diskriminacija zZena na trzistu rada
se nastavila, tako da je osamdesetih, i pored porasta stope ucesca, i dalje
prisutan visok disparitet izmedu visine prosecne zarade muskaraca i
Zena, a istovremeno je porastao i udeo zena u siromasnoj populaciji, pa
se sve viSe govori o fenomenu feminizacije siromastva. Najdrasti¢nije
su, ipak, bile razlike koje su proisticale iz rasne pripadnosti. Shodno
tome, prihodi prose¢ne afro-americke porodice iznosili su 56,1 % pri-
hoda prosecne belacke porodice, $to je najniza stopa jos od Sezdesetih
godina“ (Cochrane, Clarke & Gewirtz, 1999: 125).

Istovremeno, s druge strane Atlantika, u Velikoj Britaniji neuspeh
laburisticke vlade u suoCavanju sa novim drustveno-ekonomskim iza-
zovima, ali 1 odsustvo alternativa, osigurao je prijemcivost ideja nove
desnice i omogucio pobedu Konzervativnoj partiji na predstoje¢im iz-
borima. Okosnicu njihove politike predstavljalo je uverenje da soci-

4, Novi federalizama predsednika Niksona i Regana podrazumevao je transformaci-

ju (demontiranje) postojeceg sistema, napusta se federalisticki intervencionizam i
mesto ustupa sveopstoj decentralizaciji* (Gilbert and Terrell, 2002: 244).
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jalna drzava nuzno vodi do formiranja kulture zavisnosti, pri cemu se
posebno kritikuju socijalne usluge koje su bazirane na principu univer-
zalizma. Socijalna ,,milostinja® podsti¢e ljude da ostanu nezaposleni,
izvrgava se ruglu konkurencija, dok se samousavrSavanje putem obra-
zovanja potpuno obeshrabruje. Drzava nuzno mora ograniciti pomo¢
samo onima kojima je najpotrebnija (means-tested).

Prema Tejlor-Gobiju i Dinu, klju¢ne karakteristike tog koncepta

su:

1. Prvo, on pretpostavlja da ljudi uvek deluju na nacine koji su
motivisani racionalnim ra¢unima o tome koliki napor treba
uloziti za osiguranje nagrade;

2. Drugo, i donekle protivure¢no prvoj tacki, na ljude snazno de-
luju drugi ljudi iz njihove okoline, posebno oni u mestu stano-
vanja;

3. Trece, teorija kulture zavisnosti ima moralnu dimenziju. Ona
velica vrednosti oslanjanja na sopstvene snage i naporan i mar-
ljiv rad dok osuduje zavisnost od drugih ljudi.

,,Dugoro¢no, zavisnost umanjuje ljudsku sre¢u i ogranic¢ava ljudsku
slobodu... dobrobit pojedinca najbolje se stiti i unapreduje kada im se
pruza podrska da budu nezavisni“ (Haralambos i Holborn, 2002: 317).

Uprkos posve razli¢itim premisama od kojih polaze kada su u pi-
tanju fundamentalne vrednosti na kojima drustvo pociva, izmedu neo-
liberala i neokonzervativaca postoji odredeni stepen saglasnosti kada
su u pitanju njihovi stavovi prema drzavi blagostanja, kao i predlozi za
njeno reformisanje dok je politi¢ka praksa nove desnice u Velikoj Bri-
taniji najbolji primer tog konsenzusa. Neoliberali u svom insistiranju
na slobodnom trzistu, ipak, u drugim okolnostima prihvataju, pa ¢ak
i zahtevaju moénu drzavu; neokonzervativci, s druge strane, zahteve
za autoritarnom drzavom zaustavljaju na pragu kapitalizma. ,,Tako ne-
oliberali nastoje da reafirmiSu izvorne vrednosti gradanske ideologi-
je u pogledu nesmetane slobode u pogledu privatnog kapitalistickog
preduzetniStva, slobode privatno-kapitalistickog vlasniStva i inicijative,
dok neokonzervativci nastoje da prevazidu kulturnu i duhovnu krizu
vrednosti i da osnaze, pre svega, sistem kulturno-duhovne burzoaske
motivacije i1 legitimacije, reafirmiSuci tradicionalnu gradansku etiku
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rada i sticanja, religijske i patrijarhalne vrednosti, autoritet, hijerarhiju i
slicno* (Nedovi¢, 2005: 233).
Pripadnici nove desnice su drzavu blagostanja smatrali odgovor-
nom za ekonomsku, ali i moralnu dekadenciju u ¢ijem pravcu je krenu-
lo britansko drustvo, jer je ona, idejama na kojima je bila uspostavljena
kao 1 nac¢inom funkcionisanja, doprinela deindustrijalizaciji, dok je na
radnu snagu delovala destimulativno, a u izvesnoj meri uticala je i na
opadanje opSteg morala u drustvu.
Transformacija, odnosno reforma postojeceg sistema pomoci koja
primenu restriktivnijih kriterijuma prilikom odobravanja odredenih na-
doknada, snizavanje visine samih beneficija i na taj na¢in redukovanja
uticaja destimuliSucih i demoralizatorskih efekata socijalnih nadokna-
da, istovremeno ih ¢ine¢i dostupnim delu populacije kojem su najne-
ophodnije.
Ciljevi nove socijalne politike bili su:
» redukovati ,,zavisnost” od socijalnih potpora;
» stvoriti efikasniji sistem potpora tako da one budu upravljene
najpotrebnijima i

e ohrabriti pomak od drzave kao primarnog agensa socijalnog
osiguranja ka razli¢itim privatnim §emama, dobrovoljnoj po-
moci i vecoj ulozi porodice (Puljiz, 1996).

Okoncanje drzavnog monopola i uspostavljanje specificnog plu-
ralizma u sferi drustvenih delatnosti trebalo je da omoguéi formiranje
trzi$nih mehanizama u oblasti pruzanja razli¢itih vrsta usluga kako bi
se unapredio njihov kvalitet, njihove cene bile povoljnije i smanjila, do
tada iskljuciva, drzavna odgovornost.

Privatizacija, koja je trebalo da doprinese revitalizaciji britanske
ekonomije, ali i ¢itavog drustva, bila je pracena i naporima da se sma-
nji uticaj sindikalnih radnickih pokreta kroz odredene zakonodavne
reforme (porast stope nezaposlenosti kao i opadanje industrijske pro-
izvodnje samo su dodatno olakSavali ove napore) kao i nastojanjima
da se reafirmiSu individualizam i samostalnost (naspram kolektivizma)
kao vrednosti od najviSeg znacaja, i da se povrati mesto porodice kao
osnovne drustvene institucije.
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Kriti¢ari navode da mere nisu smanjile siromastvo, ve¢ su naprotiv
uticale da se ono poveca ,,Prema zvanicnim podacima, prosecni prihod
najsiromasnijh 20 %, u periodu izmedu 1975. godine i 1985. godine,
realno porastao za 5,5 % (Haralambos i Holborn, 2002: 344). S druge
strane, jedan broj autora (Hills) ukazuju da su vladini podaci nepotpuni,
zato $to nisu uzeti u obzir izvesne promene koje su u tom vremenskom
periodu nastala u neizravnim porezima poput PDV-a, carina na benzin,
alkohol i duvan. Kada se one unesu u proracune, realni prihod najsi-
romasnijih 20 % domacdinstava zapravo se u periodu od 1979-1985.
godine smanjio za 6 %.

Treci put — izmedu nove desnice i stare levice

Pod pritiskom neoliberalnog projekta globalizacije i potreba pri-
lagodavanja radi povecavanja ekonomske konkurentnosti, osamdese-
tih godina se pojavila ideja o trecem putu koja se vezuje za vladajuce
evropske partije levog centra ali i promene koje su izvr§ene u SAD
sredinom devedesetih. ,,Tre¢i put je u jednom trenutku izgledao kao
pronadena formula kompromisa izmedu ocuvanja socijalnog poretka,
koji je predstavljao srz evropskog identiteta i naloga koji su pristizali
iz dominantne neoliberalne ideologije (Nakarada, 2007: 301-302). On
je obecavao istovremeno zastitu gradana i osvajanje pretpostavki eko-
nomskog rasta u uslovima novih pravila igre.

,,U uslovima postmodernog drustva dve se karakteristike razvije-
nih zapadnih drustava isticu iz kompleksa promena: na nivou politi¢-
kih usmerenja radi se o snaznom prodoru levih politickih stranaka, a
na nivou politika (policies) o sasvim suprotnom fenomenu, razgradnji
drzave blagostanja“ (Kregar, 2000). On nije predstavljao jednostavan
kontinuitet sa prethodnim konzervativnim nasledem, ali ni povratak
sveobuhvatnoj, centralizovanoj i redistributivnoj drzavi blagostanja.
»Prema Entoniju Gidensu, koji je pruzio ideolosku i konceptualnu
osnovu novoj politickoj praksi, trec¢i put se ne nalazi izmedu levice i
desnice, ve¢ izvan levice i desnice. Za njega je treci put obnavljanje
socijaldemokratije u izmenjenom, globalizovanom okruzenju u kojem
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su resenja stare levice postala suvisna, dok se ona koje predlaze nova
desnice, previse reakcionarna‘ (Surender, 2004: 4).

Uprkos disonantnim tonovima koji su se mogli ucitati neposredno
nakon pocetka implementacije reformi u drzavama koje su prihvati-
le ideologiju treceg puta, kao opste i1 zajednicke, ipak, su se izdvojile
odredene mere koje su se ticale potrebe ukljucivanja kako trzista tako
i civilnog drustva prilikom realizacije ciljeva socijalne politike uz isto-
vremeno dovodenje u pitanje shvatanja o ulozi drzave kao neprikosno-
vene prilikom kreiranja, ali i realizacije socijalno politickih mera.

Ideolosko—politi¢ki, neokonzervativni i neoliberalni diskurs koji je
u americkom drustvu dominirao od sredine sedamdesetih godina, kao
i socijalne reforme sprovedene u tom duhu tokom administracije pred-
sednika Regana, opredelile su pravac u kojem se americka drzava bla-
gostanja kretala devedesetih, a kona¢nu konkretizaciju doziveée u ve-
likoj socijalnoj reformi iz 1996. godine. Retorika kojom je predsednik
Klinton najavljivao promene u oblasti socijalne politike nagovestavala
je karakter buducih reformi.

,,Doslo je vreme da se nagrade i ukaze duzno posStovanje onim Ame-
rikancima koji rade naporno i ponasaju se prema pravilima. To znaci da
moramo okoncati postojeci sistem socijalne zastite (end welfare as we
know it) — ne tako Sto ¢emo kaznjavati siromasne ili drzati im pridike,
ve¢ tako $to cemo obezbediti svim americkim drzavljanima da se samo-
stalno staraju o svojim porodicama i budu u moguénosti da konstantno
unapreduju svoje uslove Zivota. Niko ko je zaposlen puno radno vreme
1 ima decu kod kuce, ne bi smeo da bude siromasan. Istovremeno, tre-
ba onemoguciti onima koji su sposobni da rade, da vremenski neogra-
ni¢eno mogu koristiti socijalnu pomo¢* (navedeno prema: Lehman &
Danzinger, 1994). Klinton je najavljivao reforme, ukazujuc¢i na njihovu
duboku ukorenjenost u samoj biti ameri¢kog sna. ,,Americki san svih
nas jednostavan je ali mo¢ni san — ako radite naporno i ponasate se u
skladu sa pravilima igre, treba da dobijete Sansu da napredujete onoliko
koliko vam to dopusta vasa, od Boga data, sposobnost™ (Hantington,
2008: 81).

Odmah nakon stupanja na duznost, predsednik Klinton je 1993.
godine formirao Welfare Reform Task Force, saCinjenu od grupe emi-
nentnih stru¢njaka kojima je poverena izrada nacrta plana za predsto-
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jecu socijalnu reformu koju je trebalo bazirati na pet fundamentalnih
principa:
1. uciniti da se rad isplati;
2. unaprediti postojeci sistem decje zastite;
3. formirati sistem podrske ¢ija implementacija ¢e se sprovoditi
uporedo sa politikom zaposljavanja;
4. u svrhu tranzicije od welfare to work, prosiriti moguénosti za-
posljavanja i unaprediti postojeci sistem obuka za posao i
5. uticati na smanjenje broja dece rodene u vanbra¢nim zajedni-
cama, posebno medu tinejdzerskom populacijom.

Dvadeset i drugog avgusta 1996. godine, predsednik Klinton pot-
pisao je PRWORA (Personal Responsability and Work Opportunity
Reconciliation Act). Novousvojeni zakon ¢e predstavljati najznacajniju
promenu u socijalnom zakonodavstvu jo$ od usvajanja SSA (Social Se-
curity Act) 1935. godine’. ,,Ovaj zakon je sustinski izmenio dotadasnji
sistem socijalne zastite, objedinjavajuéi postojece velike socijalne pro-
grame AFDC, JOBS i EA u jedan program — TANF (Temporary Assi-
stance For Needy Families)* (Karger & Stoesz, 2002: 279).

Istovremeno, zakon je nastojao da izvrsi temeljnu transformaciju
karaktera socijalne pomo¢i i da saglasno tome bitno izmeni status sa-
mih korisnika. ,,U preamubli akta, redefinisani su ciljevi ¢iju je realiza-
ciju trebalo da obezbedi reformisani sistem socijalne zastite:

* obezbedivanje pomoc¢i i podrske porodicama koje su se nasle u

stanju socijalne potrebe kako bi se obezbedilo odrastanje dece
u prirodnim porodicama ili sa srodnicima;

* okoncavanje zavisnosti od drzavne pomoc¢i i razli¢itih vidova
beneficija koje ona obezbeduje putem promocije zaposljava-
nja, obuka za posao i braka;

* smanjenje broja dece rodene van braka i

e ohrabrivanje i podsticanje formiranja, ali i opstanka porodica
sa oba roditelja“ (Cocrane, Clarke & Gewirtz, 2001: 141).

Prvo zakonodavstvo o socijalnom osiguranju doneto jos 1881. godine u Nemackoj,
taj primer su sledile i ostale evropske zemlje, ali SAD su to ucinile znatno kasnije,
tek nakon velike ekonomske krize.
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lako nije bio eksplicitno naveden kao primarni cilj reformi, ukida-
nje zagarantovanih drzavnih beneficija za korisnike koji ispunjavaju
formulisane kriterijume svakako je odlika novog zakona sa najdaleko-
seznijim posledicama koje se na prvi pogled mogu ¢initi krajnje nepri-
metnim i nevaznim.

Ukazujuéi na pad broja korisnika, nakon samo nekoliko godina
po implementaciji novog zakona, pripadnici obe politicke opcije su
reformu, preuranjeno, proglasili uspesnom. Ipak, uprkos nesporno
afirmativnoj interpretaciji prvih pokazatelja, moraju se pratiti i dru-
gi indikatori koji se ticu uslova zivota bivsih korisnika, ali i opSte
drustveno-ekonomske okolnosti koje su doprinele padu broja kori-
snika pa se tako ta ¢injenica ne moze u potpunosti pripisati efektima
reforme.

Istovremeno, u Velikoj Britaniji eksplicitno i nedvosmisleno po-
meranje ka diskursu treceg puta je u velikoj meri bilo podstaknuto gu-
bitkom kredibiliteta laburista tokom osamdesetih i pocetkom devede-
setih godina i potrebom da pokazu, da su nakon 18 godina provedenih
u opoziciji, sposobni da vladaju i pruze reSenja u kriznim trenucima.
Tredi put je trebalo da obezbedi intelektualnu, odnosno ideolosku pod-
logu ze nove laburiste.

Svet se tokom osamdesetih i devedesetih drasti¢no promenio, sa-
mim tim bilo je neophodno prilagoditi mere i politike koje ¢e biti pri-
menjivane, one se nuzno moraju razlikovati od onih koje su bile pri
vrhu agende stare levice u 1947. godini ili 1967. godini. Odrzavanje
konkurentnosti na globalnom nivou, uz unapredenje opstih ekonomskih
performansi Britanije, zahtevalo je uspostavljanje fleksibilnog trzista
rada kao i osposobljavanje radne snage da odgovori na nove zahteve.
Nakon dugog perioda recesije, nacionalni preporod postao je imperativ
za novu laburisticku vladu.

U decembru 1997. godine, uspostavljena je Jedinica za socijalnu
iskljucenost kako bi se slozeni problemi resavali primenom multidisci-
plinarnog pristupa. Istovremeno, uporedo sa pragmati¢nom stranom, u
konceptualnom smislu, osnivanje ureda je znacilo usvajanje koncepta
»socijalne iskljucenosti“ koji je trebalo da ukaZze na ,,... stanje u kojem
se pojedinac potencijalno moze nac¢i u slucaju izlozenosti slozenim,
medusobno povezanim problemima kao §to su nezaposlenost, niski pri-
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hodi, nepravedna diskriminacija, lose zdravstveno stanje, kao i poreme-
¢eni porodicni odnosi (Lowe, 2005: 357).

Polaziste novih laburista prati se u Izvestaju Komisije za socijalnu
pravdu. Izvestaj ukazuje na tri moguca pristupa socijalnoj i ekonomskoj
politici. ,, Poravnatelji “ — stara levica — smatra redistribuciju bogatstva
prioritetom socijalne politike, dok se njegova proizvodnja potpuno za-
nemaruje, dok osnovnim sredstvom za ostvarivanje socijalne pravde
smatraju upravo socijalnu pomo¢. Deregulatori smatraju neophodnim
smanjivanje javnih izdataka, a nesputano, slobodno trziste najefika-
snijim putem za postizanje veéeg stepena pravicnosti u drustvu. Upr-
kos komparativnim prednostima koje se mogu identifikovati i kod oba
pravca, Komisija u Izvestaju citira Gidensa i1 poziva na “... ulaganje u
ljudski kapital na sve moguce nacine, pozeljnije je od odrzavanja eko-
nomskog minimuma, bez obzira kako se on postigao®, priklanjajuci se
time srednjem (treCem) putu. Prilikom ostvarivanja ultimativnog cilja,
socijalne pravde, novi laburisti smatraju nuznom ravnotezu izmedu pra-
va gradana i njihovih obaveza prema zajednici ¢iji su deo.

Nastojeci da se distanciraju od prakse starih laburista da se uspes-
nost socijalnih reformi utvrduje na osnovu procene socijalnih izdataka,
pa tako, ukoliko su oni znacajno visoki, smatralo se da je drustvo blize
ostvarivanju svojih ciljeva. Novi laburisti pak visoke troSkove smatraju
indikatorom neuspeha socijalne politike i uverenja su da troskovi ne bi
trebalo da budu ,,visoki* ve¢ ,,pametni®, $to znaci ulaganje u obrazova-
nje i zdravstvenu zastitu.

U prvim godinama od stupanja na vlast, tokom c¢itavog prvog
mandata, reforme su sprovodene u skladu sa ubedenjem laburista da je
najbolji oblik pomoc¢i, upravo zaposlenje i rad (best form of welfare is
work), dok je tokom drugog mandata, posebno od 2001. godine, selek-
tivizam potpuno zamenio univerzalizam, means — tested beneficije kao
i sprovodenje mera Stednje.

Ne napustajuci opsti pravac kojim se kretala reforma socijalne po-
litike tokom vlasti konzervativaca, naslanjajuci se i na karakter socijal-
ne reforme koja je u tom periodu bila realizovana u SAD, laburisticka
vlast je usvojila paket mera, simbolicki ga nazvavsi Nju dil (New Deal).
Beneficije ugrozenim kategorijama stanovnistva su bile uslovljene ak-
tivnim traZzenjem posla ili u¢estvovanjem u programima obuke, pre-
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kvalifikacije ili dokvalifikacije za posao. Implementacija mera je bila
koncipirana tako da primarno ukljuci u program onaj deo populacije
¢ije je ukljudivanje na trziste rada mnogo jednostavnije, a tek nakon
toga, fokus interesovanja pomeren je ka delu tesko zaposlivih.
Za nove laburiste, posao, odnosno zaposljavanje predstavljalo je:
= osnovnu gradansku odgovornost;
= izlaz iz stanja zavisnosti i ekonomsku nezavisnost i samodo-
voljnost;
= reSenje problema siromastva;
*  jednu od spona izmedu individue i ostatka drustva;
=  model ponasanja za mlade generacije i
= jacanje drustvene koheziju i smanjenje socijalne isklju¢eno-
sti.

Evaluacija uspesnosti mera koje su bile realizovane od dolaska no-
vih laburista na vlast, donekle je dovedena u pitanje ¢injenicom da se u
periodu od 1997. godine pa do 2004. godine, britanska ekonomija nala-
zila u najduzem kontinuiranom periodu rasta jos$ od perioda industrijske
revolucije. GodiSnja stopa privrednog rasta nije padala ispod 2,1 %, pa
su shodno tome prihodi u budzetu bili u kontinuiranom porastu i bez
potrebe za dodatnim oporezivanjem.

Konvergencija ka aktivnoj socijalnoj politici:
nova paradigma?

Pravac kojim se od sredine sedamdesetih godina kre¢u drzave libe-
ralnog socijalnog modela sa manje ili viSe oscilacija, pokuSavajac¢i da
odgovore na savremene izazove, ogranic¢eno je uticao na drzave soci-
jaldemokratskog ili konzervativnog socijalnog modela. Ipak, koncept
aktiviranja u socijalnoj politici, kao jedna od tekovina koja u neolibe-
ralnom diskursu biva revitalizovana i stavljena na pijedastal, postaje
konstitutivni deo savremenih drzava blagostanja nezavisno od njihovih
medusobnih razlika.

Koncepti aktiviranja u socijalnoj politici najcesce se interpretiraju
u kontekstu reforme socijalne pomoci, sprovedene tokom devedesetih
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godina u Sjedinjenim Americkim Drzavama, a nezaobilazno se prona-
laze u programima aktivnih politika na trziStu rada (New Deal), uve-
denim krajem prethodne decenije u Velikoj Britaniji (Vukovi¢, Perisic,
2008).

Suocene sa drastiénim promenama u svetu rada, porodice i obrasci-
ma starenja, uz istovremeno pomeranja tezista u politicko-ideoloskom
diskursu ka neoliberalnoj ideologiji i jacanju nove desnice, SAD i Veli-
ka Britanija identifikovale su potrebu za promenom socijalnih politika u
skladu sa izmenjenim okolnostima. Promene koje su usledile u najvecoj
meri odvijale su se u pravcu uvodenjem aktivnih mera u politike zapo-
Sljavanja kao i uslovljavanjem prava na socijalnu pomoc¢ obavljanjem
odredenih radnih aktivnosti ili ucestvovanjem u programima obuke,
prekvalifikacije ili dokvalifikacije — bile su zasnovane na premisi ,,ra-
dom do blagostanja®. ,,Ideja aktivnog drustva na bazi inicijative za za-
posljavanje, nadograduje se na simetriju odnosa prava i obaveza, posto
je fokus preovladujuce na obavezama pojedinacnih individua da budu
aktivne i da se oslanjaju na sebe, a mnogo manje na obavezama drzave
da se bori protiv diskriminacije i strukturnih barijera protiv ukljucenosti
na trziste rada pod pristojnim uslovima* (Vukovi¢, 2009: 63).

Sve do sedamdesetih godina, drzave zapadne hemisfere razvijale
su se u uslovima ekonomskog rasta, ali od samdesetih, a narocito tokom
devedesetih, preobrazaji na trzistu rada i u strukturi porodice uslovili
su pojavu potreba, ¢iji je opseg postao dosta razuden. Istovremeno, po-
stalo je oCigledno da se novonastale socijalne potrebe ne mogu u pot-
punosti zadovoljiti unutar tradicionalno koncipiranih sistema, odnosno
posredstvom naknada kao pasivnih mera preovladujucih u postojec¢im
politikama institucionalnog prevazilazenja socijalnih problema (Vuko-
vi¢, Perisi¢, 2008).

Aktivna socijalna politika, odnosno njeni fundamentalni principi,
ne javljaju se po prvi put u drugoj polovini XX veka, ali i najranije
prakse aktiviranja, bile su inicijalno koris¢ene u anglo-saksonskom sve-
tu, odnosno u Engleskoj i njenim kolonijama na tlu Severne Amerike,
a tek kasnije su se prosirili i na druge evropske zemlje. Karakteristican
primer iz proslosti predstavljaju tzv. siromaski zakoni, ¢ijim je usvaja-
njem u nizu zemalja Evrope u XIX veku, izmenjena filozofija dotadas-
nje politike staranja o siromasnima. Elizabetanski Akt o siromasnima,
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koji je stupio na snagu 1834. godine u Engleskoj, konstatovao je razliku
izmedu mera usmerenih prema ,,opravdano® siromasnim i prema siro-
masnima koji su sposobni za rad (,,neopravdano® siromastvo). Ipak,
prvu, pravu ,,pretecu’ koncepta aktivne socijalne politike predstavljaju
promene koje su se sredinom devedesetih godina odigrale u SAD i Ve-
likoj Britaniji sa ciljem reformisanja sistema kako bi ga ucinili efikasni-
jim 1 kako bi se racionalizovala potrosnja, odnosno, reforme su iznad
svega znacila smanjenje budzetskih sredstava za socijalne transfere.

Zakonom o usaglaSavanju li¢ne odgovornosti i radnih mogucnosti
(PRWORA), koji je 1996. godine usvojen u Sjedinjenim Americkim
Drzavama, sustinski se otpo€inje sa izjednacavanjem politike socijal-
ne pomodi i politike zaposljavanja. Novousvojenim zakonodavnim iz-
menama, socijalna pomo¢ je postala vremenski ogranicena, njen iznos
je bitno smanjen i da bi uops$te mogao da se kvalifikuje za neku od
socijalnih beneficija, potencijalni korisnik, ukoliko je radno sposoban,
morao je da demonstrira spremnost da se aktivno ukljuci na trziste rada.
Istovremeno, predvidene su i mere uklju¢ivanja maloletnih roditelja u
programe obucavanja za posao, a narocito podsticanje zaposljavanja
veceg broja samohranih roditelja.

Uporedo sa velikim socijalnim reformama u SAD, sli¢nim putem
je krenula i Velika Britanija, na taj nacin, izmedu ostalog, reprezentu-
juci svoju odanost i posveéenost ideji Treceg puta. Usvojen je program
mera, (New Deal), koji je predvidao tzv. obavezne Seme usmerene mla-
dima i dugotrajno nezaposlenima isto tako, ukljucivao je i tzv. dobro-
voljne Seme za samohrane roditelje, lica sa invaliditetom i nezaposlena
lica starija od 50 godina i partnere nezaposlenih. Ove Seme podrazu-
mevale su da su sada razli¢ite mogucnosti postale dostupne, od usluga
licnog savetovanja, podrske u trazenju zaposlenja, programa sticanja
dodatnog radnog iskustva dok je istovremeno pravo na naknadu za ne-
zaposlene bilo uslovljeno uc¢es¢em u nekom od ponudenih programa.

Mere aktivne socijalne politike koje su bile realizovane tokom de-
vedesetih u Velikoj Britaniji i SAD, ubrzo su se nasle na socijalnoj,
politickoj 1 ekonomskoj agendi i EU kao nadnacionalnog entiteta. Pro-
movisuéi ciljeve u vezi sa smanjenjem broja siromasnih i socijalno is-
kljucenih, koncept aktiviranja EU odnosi se kako na aktivne mere na
trzistu rada i politike zaposljavanja, tako i na tzv. socijalno aktiviranje.
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Ono S§to je izvesno jeste da je pomeranje ka konceptu aktivne
socijalne politike ireverzibilan proces od kojeg se u buduénosti nece
odustati. Ipak, vazno je istaknuti da aktuelan oblik socijalne politike
previse stavlja naglasak na cuda politike zvane aktiviranje, zanemaru-
juci odrzavanje dohodaka. Nuznost pasivnih mera nece nestati ¢ak ni u
bolje koncipiranoj i produktivnijoj socijalnoj drzavi. Uvek ¢e biti ljudi
1 drustvenih grupa koji ¢e biti zavisni od redistribucije, a ,,aktiviranje*
proizvodnih potencijala gradana cesto trazi dohodovnu potporu, odno-
sno primenu pasivnih mera pomo¢i.

Socio-ekonomske implikacije svetske ekonomske krize

Neoliberalizam je vise od dve decenije predstavljao matricu koja
je presudno oblikovala karakter mera kojima je zakonodavac nastojao
da reguliSe segmente drustvenog zivota. Zajednic¢ko u dihotomiji usvo-
jenih mera bila je namera da se kroz procese deregulacije, decentraliza-
cije, liberalizacije i privatizacije (potpuno) demontira drzava blagosta-
nja. Njena potpuna razgradnja ipak ne uspeva, ali redukcija socijalnih
prava, revizije penzionog, zdravstvenog i radnog osiguranja i socijalne
zastite postaju kljucni programi, njen lik je bitno izmenjen i ¢inilo se da
su promene koje su izvrSene ireverzibilne i da je drzava odluc¢na da na
sebe preuzme i zadrzi ulogu ,,no¢nog Cuvara®.

I onda, iznenada i neocekivano, nakon gotovo dve decenije nepre-
kinutog ekonomskog rasta a sa njim i $irenja optimizma da je neolibe-
ralna formula trajna, plodotvorna i opste promenjiva, ANNO DOMINI
2008, ikona nove ekonomije — njen finansijski sektor — jednostavno se
urusava i u duboku recesiju povlaéi realnu ekonomiju. Epicentar po-
tresa su SAD, svetski hegemon, utemeljitelj i rasadnik nove formule.
Urusavanje razotkriva da su pohlepa, sklonost rizicima bez pokri¢a i
prevaljivanje tereta rizika na druge, samo nali¢je stvarnosti u kojoj ne-
dostaju razvijeni sistemi vrednosti i vizije dobrog drustva’, ali i valjani
i efikasni mehanizmi kontrole, usmeravanja i korekcije (Ruzica, 2009).
Potpuni slom dozivljava prvo problemati¢no trziSte nekretninama, ubr-
70 je zahvacen i bankarski sektor, a nakon kraceg vremenskog perioda
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i Citava privreda. Recesija ubrzo nadilazi nacionalne granice tako da se
sa ozbiljnim ekonomskim problemima suoc¢avaju i one zemlje i regioni
koji su tesno povezani ili zavisni od ameri¢ke privrede. Pitanje koje
se logi¢no namece je $ta je prouzrokovalo krah? Sve je vise onih koji
smatraju da je neuspeh nastao kao posledica labave monetarne politike
i labave regulative, koja je opet nastala kao posledica duboko uteme-
ljenog uverenja da je nesputano i slobodno trziste najpozeljniji oblik
privrednog uredenja — zato §to je u tom slucaju trziste samoreguliStuce
(Stiglitz, 2009).

Efekti krize, koji su se progresivno poostravali, kretali su se u op-
segu od pada BNP-a, smanjenja visine investicija i potraznje do pada
zaposlenosti a saglasno tome porasta stope nezasposlenosti i siromas-
tva. Tokom 2008. i 2009. godine statisticki podaci su upucivali na zna-
¢ajno opadanje ukupnih ekonomskih aktivnosti i uvecano oslanjanje
ekonomije na drzavne mehanizme. Drzave su se, gotovo univerzalno
i nezavisno od stepena razvijenosti, nasle pogodene sa dva socijalna
izazova a to su siromastvo i nezaposlenost.

U kakofoniji iznenadenja, Soka nerazumevanja sta se dogada i ad
hoc recepata kako se suociti sa novom realnos$¢u, sve su glasnije po-
ruke ,,Keynes is back* uporedo sa znatno tiSim, diskretnijim i za sada
samo implicitnim zahtevom za ,,novom drzavom blagostanja“ (Ruzica,
2009). Savremene demokratije su, u skladu sa svojim mogucnostima,
na efekte svetske ekonomske krize reagovale protekcionisticki, ali ne u
istoj meri. [zuzev strogo ekonomskih aspekata protekcionistickih mera,
usvojene su brojne restriktivne mere koje su bile usmerene ka radnici-
ma migrantima. Izlazne strategije kojima drzave pribegavaju temelje se
na trenutnim procenama i pretpostavkama, shodno tome anticipiranje
konceptualnih promena koje nezno moraju uslediti nakon izlaska iz kri-
ze je jo$ uvek dosta nesigurno.

Ekonomska kriza je reaktuelizovala nuznost preispitivanja rav-
noteze izmedu drzavne i trziSne odgovornosti koja je uspostavljena
neoliberalnom doktrinom. Slabosti samoreguliSuceg trzista su postale
uocCljivije sa izbijanjem krize, posebno u oblasti socijalne sigurnosti.
Paradoksalano, sistem socijalne sigurnosti, odnosno njegovi mehaniz-
mi koji bi trebalo da predstavljaju automatske stabilizatore (benefici-
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je za slucaj nezaposlenosti, socijalna zastita...) u slucajevima krize, je
znacajno oslabljen tokom neoliberale dominacije sto je dodatno otezalo
suoCavanje sa posledicama recesije.

U SAD su usvojena dva paketa mera koji bi trebalo da osiguraju
brz izlazak iz krize i suoCavanje sa njenim posledicama. Prvim pake-
tom mera je trebalo uticati na podizanje kupovne moc¢i stanovnistva (a
samim tim i potros$nje) prvenstveno putem razliCitih vidova poreskih
olaksica. Drugi paket mera, koji je usvojen u februaru 2009. godine, bio
je sveobuhvatniji i imao je za cilj smanjenje federalnog poreza, kvanti-
tativnu 1 kvalitativnu ekspanziju beneficija za nezaposlene kao i drugih
socijalnih davanja, mere ulaganja u javni sektor i infrastrukturu kao i
¢itav niz neekonomskih mera manjeg obima koje bi trebalo da obezbe-
de poboljsanje materijalnog statusa gradana i stimulisanje privrede.

Kada je re¢ o moguéim pravcima kojim ¢e krenuti drzave blago-
stanja u Evropi, okvir za Evropu, tj. za EU je ve¢ poodavno ponuden i
sva je prilika da ¢e on biti reaktuelizovan a mozda cak i radikalizovan:
2000. godine, kada je Portugalija bila na ¢elu EU, porucena je studija
na temu “Zasto nam je potrebna nova drzava blagostanja?* koju je
sacinio tim socijaldemokrata na ¢elu sa Geste Esping-Andersonom, gu-
ruom evropske socijal-demokratije (Ruzica, 2008). Studija je ve¢ tada
identifikovala novu drustveno-politicku realnost zajedno sa ,,prete¢im*
socijalnim izazovima sa kojima se savremena druStva suocavaju: sta-
renje populacije, izmenjena pozicija Zene koja ogranicava njenu tra-
dicionalno ,,servisnu“ ulogu, prepoznaje znacaj najranijeg detinjstva
za budu¢i socijalni i individualni razvoj dece, probleme dugotrajnog
siromastva 1 kulture siromastva, dok isto vazi 1 za nestabilnost, nesi-
gurnost i lo§ kvalitet rada koji ako traje dugo vodi ka gubljenju znanja,
socijalnu izolaciju, ¢ak i trajno siromastvo. Zahtevi koji su tada izneti,
a koji bi trebalo da ¢ine okvir daljeg razvoja evropskih socijalnih dr-
zava su: socijalne investicije, odnosno ozivljavanje i vaznost koncepta
celozivotnog ucenja tj, u kontekstu smenjivanja faze rada i ucenja, kao
i kolektivnih napora ne samo za uspostavljanje minimalnih nivoa plata
vel 1 za ,,decent work* 1 ,living wage*, tj. za uslove rada i nadoknadu
u skladu sa civilizacijskim dostignu¢ima Evrope (Esping-Andersen,
2002). Globalna ekonomska kriza je samo ponovo ozivela ovaj kon-
cept. Evropski savet je 2009. godine preporucio uvodenje mera kojima
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¢e se ojacati politika aktiviranja na trzistu rada i ulaganje u programe
obuke za posao i prekvalifikaciju onog dela stanovnistva ¢iji je polozaj
posebno nepovoljan na trzistu rada, integrisanje mera koje imaju za cilj
korigovanje zakonodavstva kojim se §titi zaposlenost, unutar koncepta
fleksigurnosti, kako bi se smanjila segmentiranost na trzistu rada i una-
predilo njegovo funkcionisanje uz obezbedivanje i mera pasivne zastite
najugrozenijim kategorijama stanovniStva.

Globalna kriza nije zaobisla ni zemlje Zapadnog Balkana i samo je
dodatno uvecala probleme sa kojima se region inace suocava: deficitu
u razmeni sa inostranstvom, visokom spoljnom dugu i velikoj javnoj
potrosnji samo su sada pridodati pad industrijske proizvodnje i ekono-
mije uopste, pad zaposlenosti sa simultanim poveéanjem stope neza-
poslenosti a samim tim i siromastva. Brojni tradicionalni intstrumenti
antirecesionih politika ne mogu se primenti, dok je vrlo malo prostora
za onu vrstu fiskalnih stimulativnih mera koje se uvode u nekim razvi-
jenim ekonomijama.

Nakon perioda konflikata, kriza i turbulencija tranzicije i izgradnje
drzava, Zapadni Balkan poceo je da ulazi u period oporavka, stabili-
zacije 1 rasta. Zemlje Zapadnog Balkana su su se u tom periodu (ali i
sada) suocavale sa brojnim zajednickim ali i specificnim reformskim
izazovima u oblasti socijalne sigurnosti. Period tranzicije bio je obele-
zen pokusajem radikalnog diskontinuiteta sa prosloséu, uz dominantu
ulogu Svetske banke i MMF (programi strukturnog prilagodavanja) u
oblasti reformisanja pojedina¢nih segmenta sistema socijalne sigurno-
sti, dok se reforme u poslednjih pet godina u ovim zemljama sprovode
u kontekstu pridruzivanja EU.

,,U okolnostima nemoguénosti samostalnog ostvarivanja dohot-
ka na trziStu, obezbedivanja minimalnih socijalnih naknada i pen-
zija, promovisanje aktivne ukljucenosti i obezbedivanje adekvatne
socijalne pomo¢i i prilika za socijalnu participaciju (Arandarenko,
Jorgoni, Stubbs, 2009: 47) predstavlja imperativ za veéinu drzava,
pa samim tim i zemlje Zapadnog Balkana. Socijalne politike i politi-
ke na trziStu rada predstavljaju sustinski deo svake reakcije na krizu
u kontekstu zastite najugrozenijih, reagovanja na nove rizike i obez-
bedivanja odskocne daske za odrziv zivot za one koji su direktno
pogodeni ekonomskim padom, dok ¢e se novi konceptualni okvir za
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zemlje Zapadnog Balkana veoma izvesno formulisati i iskristalisati
negde spolja.
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Martina Vukasovié!

SAVREMENA DRZAVA I OBRAZOVANJE

Sazetak: Rad obraduje odnos savremene drzave i sistema obra-
zovanja, uz osvrt na situaciju u Srbiji. Pocev od diskusije o tome zasto
Je obrazovanje deo javnog sektora, preko razlicitih uloga koje drzava
moze imati u odnosu na sistem obrazovanja, dolazi do analize osnov-
nih modela upraviljanja obrazovanjem, ukljucujuci i analizu pozicije
drzave u razlicitim modelima. Rad potom analizira vrste instrumenata
politike (policy instruments) koje drzava ima na raspolaganju. Zavrsni
deo daje kratke napomene o tome kako razviti najadekvatniji sistem
upravljanja obrazovanjem u Srbiji.

Kljuéne reéi: drzava, obrazovanje, upravljanje, instrumenti politike

Uvod — ZasSto je obrazovanje deo javnog sektora?

Obrazovanje, u smislu formalnog organizovanog sistema deo je
javnog sektora u svim savremenim drzavama. Na neki nacin se podra-
zumeva da ¢e u okviru vlade jedne zemlje postojati ministarstvo koje
¢e se baviti obrazovanjem, da ¢e jedan deo drzavnog budzeta biti rezer-
visan za razliCite troskove u vezi sa obrazovanjem, te da ¢e postojati
zakonska regulativa koja ¢e regulisati nacin na koji obrazovni sistem
funkcionise. Osnov za to da obrazovanje bude deo javnog sektora moze
se naci u bar dve perspektive.

Prva se odnosi na razumevanje ljudskih prava i uloge drzave u ga-
rantovanju istih. Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima? defi-

' Autorka je direktorka Centra za obrazovne politike, Beograd i visi istraziva¢ Odse-

ka za obrazovanje, Univerzitet u Oslu.
Verzija na engleskom je dostupna ovde: http://www.un.org/en/documents/udhr/,
dok se verzija na srpskom moze naci ovde http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Do-
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nisano je da je obrazovanje jedno od osnovnih ljudskih prava. Konkret-
no, u ¢lanu 26 se kaze:

1. Svako ima pravo na Skolovanje. Skolovanje treba da bude
besplatno bar u osnovnim i nizim Skolama. Osnovna nastava
je obavezna. Tehnicka i strucna nastava treba da bude opste
dostupna, a visa nastava treba da bude svima podjednako pri-
stupacna na osnovu utvrdenih kriterijuma.

2. Skolovanje treba da bude usmereno punom razvoju ljudske
licnosti i jacanju poStovanja ljudskih prava i osnovnih slobo-
da. Ono treba da unapreduje razumevanje, trpeljivost i prija-
teljstvo medu svim narodima, rasnim i verskim grupacijama,
kao i delatnost Ujedinjenih nacija za odrzavanje mira.

3. Roditelji imaju prvenstveno pravo da biraju vrstu skolovanja
za svoju decu.”

Drzave ¢lanice UN obavezale su se da ¢e, u saradnji sa UN, obezbe-
diti ,,postovanje i primenu ljudskih prava i osnovnih sloboda”. Obrazo-
vanje kao osnovno ljudsko pravo nalazi svoje mesto i u najvisim pravnim
dokumentima jedne drzave, te Ustav Republike Srbije u ¢lanu 713, kaze:

,,Svako ima pravo na obrazovanje.
Osnovno obrazovanje je obavezno i besplatno, a srednje obra-
zovanje je besplatno.
Svi gradani imaju, pod jednakim uslovima, pristup visokos-
kolskom obrazovanju. Republika Srbija omogucuje uspesnim i
nadarenim ucenicima slabijeg imovnog stanja besplatno viso-
koskolsko obrazovanje, u skladu sa zakonom.
Osnivanje skola i univerziteta ureduje se zakonom.”

U cilju obezbedivanja ovog prava, drzava Srbija reguliSe, organi-
zuje, podrzava i razvija sistem obrazovanja na nekoliko nivoa, mada ne
uvek na isti nacin i sa istim razlogom, o cemu ¢e vise reci biti kasnije.

cuments/UDHR_Translations/src3.pdf (stranicama je pristupljeno 11. decembra
2009. godine). Svi izvodi ovde navedeni su preuzeti iz prevoda na srpski.
http://www.parlament.gov.rs/content/lat/akta/ustav/ustav_1.asp (stranici pristuplje-
no 11. decembra 2009. godine)
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Ovakvo stanje stvari u sustini podrazumeva da je drzava najbolji
izbor za obezbedivanje ovog prava, te da ne postoji nijedan drugi me-
hanizam koji bi ovo pravo mogao da garantuje podjednako efikasno i
kvalitetno kao drzava. Neoliberalna perspektiva, koja je takode dovela
do pojave tzv. new public management, smatra da drzava, u stvari, nije
u poziciji da sve ovo obezbedi. Ekstremna pozicija u okviru ove per-
spektive je da bi trziste trebalo da bude jedini mehanizam, §to samim
tim takode znaci i da se obrazovanje pocinje posmatrati kao us/uga koja
se kupuje i prodaje i ¢ija cena se odreduje na osnovu zakona ponude
i traznje. Manje ekstremna pozicija, koja predstavlja srz new public
management-a, smatra da drzava i dalje treba da ima ulogu u javnom
sektoru, ali pre svega u vidu definisanja pravila igre, a ne da drzava
bude ta koja, defakto, direktno obezbeduje obrazovanje*.

Druga perspektiva je u osnovi ekonomska i zasniva se na analizama
efekata obrazovanja. Ti efekti mogu biti javni ili privatni, novcani ili ne-
novcani. Javni efekti su oni koje oseca drustvo kada se povecava obrazovni
nivo pojedinca i grupe. Privatni efekti su oni koje ose¢a pojedinac. Nov¢ani
efekti se odnose na, na primer, vece prihode u vidu plate, dok se nenovcani
efekti odnose na, na primer, visi status, kvalitet zivota, manji rizik od (du-
gotrajne) nezaposlenosti itd. Primeri efekata su dati u tabeli 1.

Tabela 1. Klasifikacija efekata od obrazovanja (preuzeto iz OECD,
2007:43)

Javni Privatni

veéi prihodi od poreza

smanjeni rashodi u domenu zdravstvene
Novéani | zastite

smanjeni rashodi u domenu socijalne
pomoci

veéi prihodi od zarade
povecanje licnog bo-
gatstva

vecéa produktivnost

jaca socijalna kohezija

jace medusobno poverenje gradana
funkcionalnija demokratija

veca politicka stabilnost

bolje zdravstveno stanje
vecée zadovoljstvo
zivotom

Nenovcani

4 Naravno, postoji jo§ perspektiva u odnosu na ulogu drzave i veli¢inu javnog sekto-
ra, koje su definisane razli¢itim shvatanjima o pozeljnom nivou ekonomskih i li¢nih
sloboda, ali one nisu deo ovog teksta, prevashodno jer do sada nisu imale veéeg
uticaja na organizaciju obrazovanja i ulogu drzave u odnosu na obrazovanje.
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Naravno, bilo kakav obrazovni sistem ne garantuje obavezno po-
stizanje navedenih efekata. Stavise, pojedini sistemi, ukoliko je ogra-
nicen pristup obrazovanju, ili ne postoji dovoljno visok nivo kvaliteta,
ili se kroz nastavu promovisu nedemokratske vrednosti, mogu imati sa-
svim suprotne efekte. Osim toga, treba uzeti u obzir i kontekst u kojem
se proces obrazovanja odvija i razumeti da taj proces nije izolovan te
da, na primer, smanjeni rashodi u domenu socijalne pomo¢i ili veca
produktivnost zavise i od drugih faktora, na primer nacina na koji funk-
cioniSe trziste rada.

Sto se ti¢e merljivosti pojedinih efekata, medu ekonomistima obrazo-
vanja postoji prilicno neslaganje koje se pre svega odnosi na merenje jav-
nih i nenov¢anih efekata obrazovanja. Problem sa merenjem javnih efekata
obrazovanja se prvenstveno nalazi u kompleksnosti procesa koji dovode do
odredenih javnih efekata, te Cinjenici da postoje i drugi faktori koji dopri-
nose na odredeni na¢in navedenim javnim efektima. Sto se ti¢e nenovéanih
efekata, problem je u operacionalizaciji tih efekata, tj. postavlja se pitanje
kako se meri funkcionalnost demokratije ili zadovoljstvo Zivotom. Stoga je
interesantno da postoje ekonomisti (na primer, Psacharopoulos and Patri-
nos, 2002), koji zauzimaju prili¢no ¢vrst stav o tome da su privatni efekti
od visokog obrazovanja veci od javnih, te iz toga izvode zakljucak da je
ekonomski opravdano postojanje razlicitih privatnih investicija u visoko
obrazovanje (kroz $kolarine ili posebne poreze za diplomirane stru¢njake).
Drugi su (na primer, Eicher and Chevaillier, 2002) nesSto oprezniji i uka-
zuju na to da je neophodno posebnu paznju obratiti na operacionalizaciju
pojedinih efekata i na kontekst konkretnog obrazovnog sistema. To znaci
da, defakto, nije moguce oceniti koji su efekti veéi (detaljnije u Vukaso-
vi¢, 2009: 56-57) te ekonomski argumenti zasnovani na odnosu privatnih
i javnih efekata nisu odrzivi. Medutim, ono §to se sa sigurnoS¢u moze reci
jeste da od obrazovanja pojedinca i drustvo ima koristi, te da bi na osnovu
toga bilo i ocekivano da drustvo ulaze u obrazovni sistem, a da se regulaci-
ja, odrzavanje i unapredenje tog sistema poveri drzavi. Mera tog ulaganja
definiSe se u odnosu na ukupna raspoloziva sredstva i potrebe koje postoje
u drugim javnim sektorima, kao i politickim i strateskim ciljevima koji po-
stoje u odnosu na obrazovanje i javni sektor u celini.

U savremenom kontekstu, obrazovanje dolazi u fokus i zbog ulo-
ge koju ima za ekonomski i1 drustveni razvoj. Pogotovo u razvijenim
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zemljama, sve ve¢i deo ekonomske aktivnosti odvija se u domenu
sektora usluga, te znanje i osposobljenost radne snage postaje zna-
¢ajniji faktor proizvodnje od prirodnih resursa. Samim tim se sve
vise govori o ekonomiji znanja (ili ekonomiji zasnovanoj na zna-
nju) i o drustvu znanja’. Ideja druStva znanja dobija znacajan poli-
ticki uticaj i veliki broj vlada vidi je kao najvazniji strateski cilj. Na
primer, kljuéni pojmovi u Lisabonskoj strategiji Evropske unije su
ekonomija znanja, druStvo ucenja i inovacija. Da bi se nastavio ra-
zvoj Evropske unije kao drustva znanja, nekoliko vaznih inicijativa
je razvijeno oko ideje tzv. trougla znanja, kojeg Cine obrazovanje,
istrazivanje i inovacije. Na primer, Evropski institut za tehnologiju
(European Institute of Technology)®, Evropski istrazivacki savet (Eu-
ropean Research Council)’ ili Sedmi okvirni program (Seventh Fra-
mework Programme)?® takode isti¢u potrebu za snaznim povezivanjem
istrazivanja i inovacija (Vukasovi¢, 2009: 33). U tom smislu, proces
evropeizacije Srbije, koji podrazumeva dublje promene od onih koje
su obavezne u kontekstu ispunjavanja obaveza u odnosu na Evrop-
sku uniju, podrazumeva razvoj Srbije i kao drustva i njene ekonomije
zasnovanih na znanju. Ovo znaci i da obrazovni sistem kao jedan od
svojih najvaznijih ciljeva mora da ima izgradnju drustva znanja. Do-
datno, samo postojanje jasno definisanog cilja nije dovoljno, ve¢ je
neophodno postojanje politika i instrumenata politike koji ¢e zaista
i omoguciti uspostavljanje drustva znanja u Srbiji. Po oceni koja je
izneta u ,,Evropeizacija Srbije: drustvo znanja“ (Jelin¢i¢, 2008), Srbi-
jaje jos uvek prili¢no daleko od toga, budu¢i da postoji neuskladenost
politika sa onima u Evropskoj uniji, neuskladenost politika u Srbiji u
razli¢itim sektorima kao i neadekvatnost pojedinih instrumenata (o
¢emu Ce vise biti receno u posebnom odeljku ovog teksta).

> Odnos ova dva koncepta nije do kraja definisan, buduci da ne postoje opste prihva-
¢ene definicije. Medutim, Cesto se drustvo znanja koristi kao $iri koncept, koji obu-
hvata ekonomiju znanja u smislu faktora proizvodnje, ali i nacin donosenja odluka
od strane drzave (politike zasnovane na znanju) ili uopste organizaciju razli¢itih
socijalnih interakcija.

http://eit.europa.eu/ (stranici pristupljeno 11. decembra 2009. godine)
http://erc.europa.eu/ (stranici pristupljeno 11. decembra 2009. godine)
http://cordis.europa.eu/fp7/ (stranici pristupljeno 11. decembra 2009. godine)
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Uloga drZave u odnosu na obrazovanje

Ukoliko se prihvati da drzava ima odredenu ulogu u pogledu obra-
zovanja, mogu se uociti dva osnovna tipa drzave (de Boer and Goede-
gebuure, 2003):

1. drzava koja kontrolise

2. drzava koja evaluira.

Autori su ovu tipologiju uocili na osnovu analiziranja promena koje
se desavaju u domenu visokog obrazovanja, mada, kao $to se pokazuje
u studijama koje se odnose na ranije nivoe obrazovanja (pogledati na
primer Hudson, 2007), slicne promene se desavaju i tamo.

Drzava koja kontrolise podrazumeva veoma jaku ulogu drzave
u regulisanju obrazovnog sektora. To znaci da su zakoni veoma pre-
skriptivni u pogledu upisa, napredovanja i zavrsavanja $kole, osni-
vanja obrazovnih institucija, organizacije obrazovanja, zaposljava-
nja nastavnika, itd. Ovakvu drzavu karakteriSe 1 drzavni kurikulum
koje su skole obavezne da sprovode. U ovakvim sistemima drzava je
Cesto ta koja sprovodi obrazovanje, u smislu da velika veéina obra-
zovnih institucija ima status drzavnih (ili javnih), nastavnici i drugo
osoblje zaposleno u obrazovnim institucijama plaéeno je iz budzeta
i ima status slican sluzbenicima u drzavnoj administraciji. U drzavi
koja kontrolise fokus je na ulaznim parametrima sistema i, kada se
vrs§i kontrola obrazovnog sistema, onda se pre svega paznja obraca
na kvantitativne mere inputa u obrazovni proces, tj. broj nastavni-
ka, odeljenja, ucenika, skola, predmeta itd. Glavni akter u domenu
politike obrazovanja je Ministarstvo zaduzeno za obrazovanje, a na-
¢in donosSenja odluka i sprovodenja reformi strogo je hijerarhijski i
odozgo-nadole.

Drzava koja evaluira ima nesto izmesteni polozaj u odnosu na
obrazovanje. Regulativa iz domena obrazovanja je relativno fleksibilna
i definiSe samo osnovne karakteristike sistema. U tom smislu, ovde je
veci fokus na rezultate obrazovnog procesa, dok je izbor nacina posti-
zanja tih rezultata ostavljen akterima unutar obrazovnog sistema. Ve-
oma Cesto se mogu sresti tzv. meduinstitucije (buffer bodies) izmedu
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ministarstva i obrazovnih institucija’, koje imaju za cilj osiguranje kva-
liteta obrazovnog procesa. Ovakva drzava kontroliS§e obrazovni sistem
indirektno (kroz pomenute meduinstitucije) i to na osnovu postignuca
(broj daka ili studenata koji su zavrsili dati nivo obrazovanja, posti-
gnuéa na testovima itd). Cesto se moZe sresti i situacija gde je jedan
deo ingerencija u oblasti obrazovanja izmesten ,,nanize“‘unutar sistema,
pa tako lokalna administracija ima veca ovlas¢enja. Ovde retko postoji
jasno definisan nacionalni kurikulum, ili kada postoji, onda je definisan
u Sirokim crtama i lokalne vlasti, Skole ili cak sami nastavnici imaju
prili¢nu slobodu u izboru nacina rada. Ako drzava evaluira, to nikako
ne znaci da vise nema ulogu u organizaciji obrazovanja, ve¢ samo da je
ta uloga promenjena.

U principu se u Evropi moze uociti trend prelaska sa drzave koja
kontrolise na drzavu koja evaluira (Maasen and van Vught, 1994; Pi-
erre and Peters, 2000). Ovo je u velikoj meri posledica Sirih politickih
promena i jacanja neoliberalne perspektive u pogledu upravljanja jav-
nim sektorom, odnosno pogleda da drzava nije u moguénosti da efika-
sno kontroliSe obrazovni sistem. Ova perspektiva prisutna je jednim
delom zbog sve veée kompleksnosti sistema u pogledu broja i vrsta
korisnika, Skola, i zaposlenih, a drugim delom zbog sve vecih izdataka
iz drzavnog budZzeta za takav sistem, dok rastu izdaci i za druge javne
sisteme kao $to su zdravstvo i penzioni sistem (prevashodno zbog sta-
renja populacije) ili odbrana (u svetlu porasta opasnosti od terorizma).
Medutim, treba imati u vidu i da ove promene nisu linearne i ne odvi-
jaju se u istoj meri u svim oblastima obrazovanja. Takode, drzava moze
zadrzati jaku kontrolu nad obrazovnim sistemom i tako §to ¢e imati
kontrolu nad meduinstitucijama ili tako §to ¢e jedan deo instrumenata
obrazovne politike ograniciti autonomiju aktera u obrazovnom sistemu
(o ¢emu c¢e vise biti reCeno u okviru poglavlja ,,Instrumenti obrazovne
politike i drzava”).

Podela na drzavu koja kontrolise 1 drzavu koja evaluira malo go-
vore o samom procesu donoSenja odluka u vezi sa obrazovanjem. Za
to pitanje mogu biti korisni tzv. Olsenovi modeli upravljanja (Johan P.

®  Nacionalni prosvetni savet, Nacionalni savet za visoko obrazovanje, kao i Komisija

za akreditaciju i proveru kvaliteta su primeri zaCetaka takvih institucija u Srbiji.
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Olsen), koje su detaljnije opisali Gornicka i Masen (Gornitzka and Ma-
assen, 2000). Olsen je modele razvio u odnosu na visoko obrazovanje, a
u tabeli 2 je data adaptacija modela tako da budu relevantni za sve nivoe
obrazovanja. Treba imati u vidu da su ovo, takozvani, savrseni modeli
te da nijedan sistem u realnosti ne odgovara u potpunosti nijednom od
ponudenih modela. Oni se razlikuju u pogledu aktera koji ucestvuju
u upravljanju obrazovanjem, stepenu i prirodi autonomije obrazovnih
ustanova i nastavnika, na¢inu na koji se formuliSe obrazovna politika i
sprovode reforme, te nacinu na koji se evaluira kvalitet sistema ili us-
pesnost reformi. Uloga drzave u sva Cetiri modela je drugacija. Dok je
u modelu suverene drzave, ona u sustini jedini akter, tzv. supermarket
model uopste ne predvida bilo kakvu ulogu drzave, ¢ak ni u pogledu
osnovne regulative.

Kada se govori o razli¢itim nivoima obrazovanja, naj¢esce se granica
povlaéi izmedu predskolskog, osnovnog i srednjeg sa jedne strane, i viso-
kog obrazovanja sa druge strane. Podela postoji pre svega zbog razlicite
uloge te samim tim i razli¢itog stepena autonomije obrazovnih institucija,
ali se odslikava i u dokumentima kao $to su spomenuta UN deklaracija o
ljudskim pravima ili Ustav Republike Srbije. Dakle, razliCiti delovi siste-
ma obrazovanja mogu imati karakteristike razli¢itih Olsenovih modela. U
velikom broju zemalja douniverzitetsko obrazovanje je vise pod kontro-
lom drzave, nego visoko obrazovanje, pa se tako moze reci da je model
suverene drzave uocljiviji u domenu upravljanja osnovnim ili srednjim
obrazovanjem, a da je institucionalni model uocljiviji u domenu uprav-
ljanja visokim obrazovanjem. Sto se ekonomske perspektive tice, deo li-
terature ukazuje na to da su javni efekti od ranijih nivoa obrazovanja veéi
nego javni efekti od visokog obrazovanja, ¢ime se opravdava zahtev za
ve¢im privatnim ulaganjem u visoko obrazovanje, u obliku Skolarina ili
posebnih dodatnih poreza za one koji imaju visokoskolske kvalifikaci-
je. Ovde se ponovo pojavljuje problem operacionalizacije tih efekata, o
¢emu je ve¢ bilo re¢i u uvodnom delu ovog teksta.

Ovde se moze postaviti pitanje gde je Srbija u odnosu na Olsenove
modele ili da li je Srbija pre svega drzava koja kontrolise ili drzava
koja evaluira. Deo odgovora na ovo pitanje je povezan sa razlikama
koje postoje izmedu razli¢itih nivoa obrazovanja, dok se deo odnosi na
instrumente politike (koji su obradeni u narednom poglavlju).
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Analiza osnovnih dokumenata (Ustava, relevantnih zakona, regu-
lative u vezi sa finansiranjem itd.) u Srbiji pre svega ukazuje na to da
je Srbija drzava koja kontrolise, i to oba dela obrazovnog sistema. Si-
stemi finansiranja su veoma fokusirani na ulazne parametre, a zakoni
su i dalje prili¢cno preskriptivni (iako ne obavezno u istoj meri kao u
proslosti)'’. U pogledu Olsenovih modela, moze se uociti pomeranje
Srbije od modela suverene drzave ka korporativno-pluralistiCkom i in-
stitucionalnom modelu, imajuci u vidu uvodenje meduinstitucija i otva-
ranje drugih struktura (tela u okviru vlade ili obrazovnih institucija) za
predstavnike zainteresovanih strana. Slicni trendovi se mogu uociti i u
drugim zemljama, s tim $to se sve viSe uocavaju i elementi, takozvanog,
supermarket modela. U Srbiji supermarket model jo$ uvek nije toli-
ko prisutan, mada treba uociti da su skrivena privatizacija obrazovanja
kroz povecanje skolarina i postojanje trzista privatnih ¢asova, iako ve-
oma specifi¢ni, svejedno elementi supermarket modela.

Instrumenti obrazovne politike i drZzava

U pogledu instrumenata koje drzavi stoje na raspolaganju u dome-
nu obrazovne politike, korisna je klasifikacija!' koju je ponudio Hud
(Hood, 1983), i koja obuhvata:

— informacije, u smislu prikupljanja, obrade i diseminacije ra-

zli¢itih vrsta informacija o karakteristikama sistema, na engle-
skom se ova grupa instrumenata naziva nodality,

— zakone i drugu regulativu, na engleskom se ova grupa instru-
menata stavlja u kategoriju authority;

10 Analiza sistema finansiranja visokog obrazovanja u Srbiji data je u Babin, Lazeti¢
(2009). Relevantni zakoni se mogu naci na sajtu Ministarstva prosvete. Prethodni
zakoni iz domena visokog obrazovanja mogu se naci na: http://www.bg.ac.rs/csrp/
univerzitet/glasnik zakoni/Zbornikl.php i http://www.bg.ac.rs/csrp/univerzitet/
glasnik zakoni/ZbornikIl.php (stranicama je pristupljeno 11. decembra 2009. go-
dine)

" Klasifikacija se moze koristiti i za instrumente politike u drugim javnim sekto-
rima.
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— finansije, u smislu iznosa ali i nacina distribucije, na engle-
skom treasure; 1

— organizaciju, u smislu nadleznosti i kapaciteta razlicitih struk-
tura i aktera koji ucestvuju u upravljanju obrazovanjem, na
engleskom organization'.

Informacije

Kada se govori o informacijama kao instrumentu obrazovne po-
litike, to podrazumeva, s jedne strane, informacije o samom sistemu
obrazovanja koje vlada ili ministarstvo mogu koristiti pri formulisanju
politika, strategija, zakona itd. i, s druge strane, informacije koje se Sire
kroz sistem u cilju upravljanja sistemom. Na prikupljanju informaci-
ja mogu raditi specijalizovane agencije izvan ministarstva (na primer,
zavod za statistiku) i/ili posebne jedinice unutar ministarstva, a medu-
institucije mogu takode imati ovaj zadatak. Naravno, informacije same
po sebi znace malo i neophodno je da postoji kapacitet da se informa-
cije adekvatno analiziraju. Pojedine razvijene zemlje (SAD, Kanada,
Norveska, Finska, Nemacka, Velika Britanija) imaju razvijenu tradiciju
multidisciplinarnih istraZivanja obrazovnog sistema, te u ovome mogu
ucestvovati i istrazivacki instituti ili sami univerziteti.

U tom pogledu, situacija u Srbiji nije zadovoljavajuca. S jedne
strane, informacije koje se prikupljaju unutar sistema Cesto nisu rele-
vantne za savremene procese (npr. koriste se klasifikacije stare 20 i vise
godina), pokusaji da se uspostavi jedinstveni informacioni sistem idu
veoma teSko, a kada informacije i postoje, Cesto ne postoje dovoljni
kapaciteti da one budu obradene i adekvatno iskoris¢ene. Nedostatak
informacija takode dovodi do toga da nije moguce proceniti uspesnost
implementacije reformi, buduci da ne postoji uspostavljeni sistema pra-
¢enja obrazovanja, te samim tim nije moguce ni uciniti poredenje pre-
dasnjeg i novog stanja.

2 Tmajuéi u vidu klasifikaciju mehanizama na engleskom jeziku, ova klasifikacija
se ¢esto naziva i Hudovom NATO Semom (N-nodality, A- authority, T-treasure i
O-organization).
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Zakoni i druga regulativa

Zakoni i druga regulativa koju usvaja vlada ili ministarstvo nad-
lezno za obrazovanje predstavljaju drugi set instrumenata obrazovne
politike i ukazuju na moguénost da se zakonski zabranjuje, dozvoljava,
zahteva 1 presuduje u odredenoj oblasti. Podrazumeva se da odgova-
rajuce telo ima 1 legitimitet i legalitet da odredenu regulativu usvoji.
Zakoni predstavljaju relativno rigidan instrument, budu¢i da je proce-
dura promene zakona relativno komplikovana. S druge strane, zakoni
predstavljaju i veoma jak instrument politike, buduéi da postoje jasne,
¢vrste 1 Cesto stroge sankcije za njegovo krsenje.

U idealnom slucaju postoji uskladenost autoriteta:

—  po vertikali — niza akta su u skladu sa vi$im, na primer pravilnici
ministarstva su u skladu sa uredbama vlade, koje moraju biti u
skladu sa zakonom, koji mora biti u skladu sa ustavom;

—  po horizontali — akta iste hijerarhije su u saglasnosti po pitanju do-
dirnih tac¢aka, na primer, zakon o osnovama sistema obrazovanja i
vaspitanja i zakon o osnovnoj $koli moraju biti u saglasnosti.

U ovom pogledu u Srbiji postoje odredene neuskladenosti i po
vertikali i po horizontali, koje su pre svega posledica fragmentiranog
pristupa upravljanju obrazovanjem, sa niskim stepenom medusektorske
saradnje. To se ogleda u, na primer, neuskladenosti uredbe o finansira-
nju visokog obrazovanja sa Zakonom o visokom obrazovanju iz 2005.
godine, ili neuskladenost Zakona o visokom obrazovanju sa odredbama
Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja u delu koji se ti¢e
zamene prijemnog ispita na fakultete maturskim ispitom. Neusklade-
nost dovodi do problema u implementaciji reforme, tj. do neuspeha u
sprovodenju obrazovne politike.

Finansiranje

Za funkcionisanje bilo kojeg sistema potrebna su sredstva koja su
namenjena odrzavanju i/ili unapredenju kapaciteta i kvaliteta tog si-
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stema. Drzavi, konkretnije parlamentu, a zatim i vladi je povereno da
raspolazu novcem prikupljenim od gradana kroz razliCite vrste poreza
i taksi, i tim novcem se, upro$ceno receno, finansiraju razli¢ite javne
funkcije, Sto ukljucuje i obrazovni sistem. Svaki drzavni budzet je “ri-
gidan na gore”, §to znaci da se na jedan deo obrazovanja moze potroSiti
viSe od predvidene sume samo na ustrb drugih delova obrazovnog si-
stema, te da veci troskovi za obrazovanje u celini podrazumevaju manje
sredstava za druge javne funkcije. Svaka promena raspodele budzeta
zahteva rebalans i deSava se retko, osim u slucajevima vecih spolj-
nih potresa (na primer, svetske ekonomske krize) ili u sluc¢ajevima da
budzet nije dovoljno dobro isplaniran.

U pogledu finansiranja, osim ukupne sume koja se odvaja za odre-
deni sektor, bitni su i kriterijumi raspodele sredstava na pojedinacne
korisnike (obrazovne ustanove, nastavnike itd.) unutar sistema. Uop-
Ste uzev, finansijski instrumenti mogu koristiti dva osnovna principa za
raspodelu sredstava:

— ulazne parametre, na primer broj zaposlenih, broj skola, broj
upisanih ucenika itd; ili

— izlazne parametre, na primer broj diplomiranih studenata.

Vecina instrumenata koristi kombinaciju oba principa, u zavisnosti
od toga koje ponasanje unutar sistema se zeli podstaci. Ako se posma-
traju ekstremne situacije:

— sistem koji je fokusiran samo na ulazne parametre promovise
povecanje sistema na ustrb kvaliteta — na primer, fakulteti upi-
suju vise studenata nego $to mogu da prime na osnovu fizickih
ili stru¢nih kapaciteta;

— sistem koji je fokusiran samo na izlazne parametre promovise
“produkciju” na primer svrSenih ucenika ili studenata ili na-
ucnih radova, ali takode na ustrb kvaliteta — jedan od izlaznih
parametra moze biti i mera kvaliteta “proizvoda” ali to podra-
zumeva da prethodno postoji dogovor o tome kako se kvalitet
meri'3.

13 Za diskusiju o tome $ta je kvalitet u (visokom) obrazovanju, pogledati Harvey and
Green (1993).
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Finansiranje moze biti veoma snazan instrument politike, buduci
da neposredno utice na sve aktere u sistemu i Cesto predstavlja najjaci
motiv pojedincima ili rukovodicima institucija. Samim tim, veoma je
vazno da se izabere odgovarajuci finansijski instrument koji ¢e biti u
skladu sa ciljevima politike, ina¢e neadekvatni finansijski instrument
moze biti prepreka uspesnoj implementaciji.

Organizacija

Organizacija se odnosi na kapacitete aktera koji ucestvuju u formu-
lisanju 1 implementaciji obrazovnih politika, i to obuhvata ljudske kapa-
citete (kvantitativno i kvalitativno), infrastrukturu i opremu. Ti kapaci-
teti su Cesto neraskidivo povezani sa drugima instrumentima, pre svega
finansijama i autoritetom i svaka vlada i/ili ministarstvo imaju bar neki
minimum takvih kapaciteta. Medutim, za pitanja organizacije bitan je
kvalitet tih kapaciteta (na primer, da li su zaposleni u ministarstvu ospo-
sobljeni da analiziraju podatke ili razvijaju nove finansijske instrumente),
raspodela kapaciteta izmedu pojedinih jedinica uprave, te povezanost tih
jedinica kako bi se omogucila medusektorska koordinacija.

U Srbiji je u tom pogledu znacajno da se pitanjima obrazovanja
bavi pre svega Ministarstvo prosvete, ali i ministarstva koja su odgo-
vorna za pitanja nauke, omladine, kulture i socijalnih pitanja. Ne po-
stoji telo koje bi objedinilo sva pitanja vezana za obrazovanje, niti po-
stoje ustaljeni kanali komunikacije izmedu ovih struktura. Unutar sebe,
Ministarstvo prosvete je podeljeno na nekoliko sektora koji se bave
odredenim nivoima obrazovanja (osnovno, srednje, visoko) ili imaju
specijalizovane zadatke (medunarodna saradnja). [zmedu ovih sektora
takode ne postoje ustaljeni kanali komunikacije, $to uti¢e na to da po-
jedine teme koje se ti¢u vise sektora napreduju veoma sporo, na primer
formulacija Nacionalnog okvira kvalifikacija.

Razvoj obrazovnih politika i izbor odgovarajuéih instrumenata

Razvoj obrazovnih politika Cesto se analizira kroz sledece faze
(Enders, Jeliazkova and Maassen, 2003):
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— uocavanje problema,

—  (re)definisanje problema,
—  formulisanje politike,

—  primenjivanje politike,

— evaluacija ili prestanak primenjivanja politike.

Navedene faze ¢e se odvijati uz ucesce razlicitih aktera i na
drugaciji nacin u zavisnosti od toga koji Olsenov model preovladuje u
odredenom sistemu. Takode, navedene faze se veoma retko desavaju
jedna za drugom i Cesto se politike nadovezuju jedna na drugu tako da
nije moguce bas jasno uociti razli¢ite faze procesa. Medutim, ovakva
identifikacija razliCitih faza je korisna jer ukazuje na osnovna pitanja
koja se moraju postaviti:

—  Sta je problem ili nedostatak koji bi nova politika trebalo da
resi ili ispravi;

— da li se svi relevantni akteri slazu da je to problem ili imaju
drugacije pespektive;

— uodnosu na uoc¢enu situaciju, Sta su ciljevi politike;

— na koji nacin se ciljevi mogu ostvariti, tj. koji instrumenti po-
litike su neophodni;

— dali primena instrumenata dovodi do zeljenih promena?

U pogledu implementacije politike, od presudne je vaznosti raz-
viti adekvatne instrumente i pratiti da li instrumenti zaista dovode do
oc¢ekivane promene. To ukazuje na veliku vaznost dela instrumenata koji
spadaju u grupu informacije, buduéi da bez njih nije moguce sprovesti
bilo kakvu evaluaciju. Osim adekvatnih instrumenata, neophodno je i
da postoji sinergija izmedu njih, tj.da instrumenti budu tako definisani
da jedan drugog podrzavaju. U realnosti se ¢esto deSava da, na primer,
zbog podele nadleznosti i manjka komunikacije izmedu razlicitih sekto-
ra, instrumenti obrazovne politike ne budu u dovoljnoj meri koherentni i
komplementarni, §to potom uzrokuje nepotpunu implementaciju politike.
Primeri iz Srbije koji se odnose na vertikalnu uskladenost regulative, ili
na odnos finansiranja i zakona svedoc¢e o nedostatku te sinergije.
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Zakljucak

U pogledu uloge savremene drzave u upravljanju obrazovanjem, St-
bija je i dalje ,,drzava koja kontrolise mada se mogu uociti zaceci ,,drzave
koja evaluira®. Ovo je povezano i sa promenama u odnosu na Olsenove
modele, te se sve manje uocavaju elementi modela suverene drzave, a sve
vise elementi korporativno-pluralistickog 1 institucionalnog modela. Vazno
je naglasiti da se ove promene ne odvijaju ravhomerno na svim nivoima
obrazovanja, te je nivo visokog obrazovanja slobodniji u odnosu na drzavu
od nizih nivoa obrazovanja, Sto je karakteristika i drugih drzava.

Imajuéi ovo u vidu, moZe se postaviti pitanje Sta je najadekvatniji
nacin upravljanja obrazovanjem u Srbiji. U tom pogledu treba pre sve-
ga imati u vidu da se izbor sistema ne svodi na izbor izmedu cetiri Ol-
senova modela niti na prost izbor izmedu kontrole i evaluacije, buduci
da su to analiticki instrumenti, a ne pozeljni niti realni (tj. sprovodivi)
modeli upravljanja. U sustini se izbor svodi na izbor odgovarajuéih in-
strumenata politike, u odnosu na definisanje ciljeve i planove razvoja
obrazovnog sistema. Drugim re¢ima, na¢in upravljanja obrazovanjem u
Srbiji mora da bude takav da garantuje jasnost i ostvarivost ciljeva po-
litika, zatim uskladenost instrumenata sa ciljevima politike i sinergiju
izmedu razli¢itih vrsta instrumenata.

U tom pogledu je znacajno imati u vidu i istrazivanja (Clark, 1983;
Cerych and Sabatier, 1986; Musselin, 2005; Tyack and Cuban, 1995) o
promena u sistemu obrazovanja koji pokazuju:

— da se promene desavaju sporo, $to znaci da je neophodno
postaviti ostvarive ciljeve i jasno definisati dinamiku imple-
mentacije, odnosno, jasno razdvojiti ocekivane kratkoroc¢ne,
srednjoro¢ne i dugoro¢ne promene;

— da je za uspeSnost implementacije potrebna ,,podrska iz-
nutra”, odnosno, od samih aktera obrazovanja, $to znaci da
proces definisanja ciljeva i instrumenata mora ukljuciti i same
aktere obrazovanja; te

— da su najuspesnije reforme one koje ne pretpostavljaju radi-
kalne promene sistema, ve¢ ukljucuju postepene izmene ma-

365



njeg obima tokom duzeg vremenskog perioda — naravno, kako
su korenite promene sistema obrazovanja u Srbiji neophodne,
ovo takode znaci da sistem mora biti u stanju permanentne
promene.

Stanje permanentne promene podrazumeva i da se kontinuirano
moraju postavljati pitanja koja su ve¢ navedena u delu u kome se opisu-
je proces formulisanja politika:

— §ta je problem ili nedostatak koji bi nova politika trebalo da
resi ili ispravi;

— da li se svi relevantni akteri slazu da je to problem ili imaju
drugacije pespektive;

— u odnosu na uo¢enu situaciju, §ta su ciljevi politike;

— na koji nacin se ciljevi mogu ostvariti, tj. koji instrumenti po-
litike su neophodni;

— dali primena instrumenata dovodi do Zeljenih promena?

Naravno, sam proces definisanja ciljeva i planova razvoja se moze
razlikovati u pogledu aktera koji su ukljuceni i procedura koja se prati
tokom usvajanja zajednickih zakljucaka. Kako se u Srbiji sve manje
mogu identifikovati elementi modela suverene drzave, tj. kako su novi
akteri ve¢ dobili moguénost da u manjoj ili vecoj meri ucestvuju u krei-
ranju politika, moZze se ocekivati da bi eventualni povratak ka ustrojstvu
slicnom suverenoj drzavi naiSao na znacajan otpor od strane tih ak-
tera, koji bi to percipirali kao oduzimanje steCenog prava da ucestvuju
u donosSenju odluka. U kratkoro¢noj perspektivi vracanje ka modelu
suverene drzave, moze se uCiniti, iz perspektive drzave, efikasnijim.
Medutim, taj nedostatak demokrati¢nosti pri formulisanju obrazovne
politike moze dovesti do problema u implementaciji, budu¢i da bi ak-
teri koji nisu bili ukljuceni u proces mogli da pokusaju da ,,sabotiraju*
proces implementacije. Demokrati¢nost donoSenja odluka, tj. ponasanje
u skladu sa karakteristikama korporativno-pluralistickog modela, za so-
bom povlaci i to da ¢e i ciljevi i instrumenti politike biti, u krajnjoj
instanci, rezultat pregovora i dogovora izmedu zainteresovanih strana.
Pozeljno bi bilo da se u taj proces ukljuci i stru¢na javnost kao i da
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zainteresovane strane same koriste rezultate analiza i istrazivanja sis-
tema obrazovanja u Srbiji ili komparativna istrazivanja u regionu ili
Sire. Neophodno je i da svi akteri tog procesa razumeju i da jednostavan
,»uvoz“odredenih reSenja ili instrumenata iz drugih sistema, bez ade-
kvatne analize konteksta u kome ti instrumenti daju dobre rezultate i
bez razumevanja svih karakteristika srpskog kontekta, ne¢e dovesti do
zeljenih rezultata.

Na kraju, imajuci u vidu da su se razliciti akteri, a donekle i Sira
javnost (mada ne u dovoljnoj meri), nakon perioda zatiSja u reformama
obrazovnog sistema od 2004. do 2008. godine, ponovo zainteresovali
za reforme obrazovnog sistema, te da je usvojeno nekoliko zakona (ili
izmena zakona) koji bi trebalo da omoguée tu reformu, neophodno je
sada osigurati razvoj i implementaciju drugih instrumenata politike (in-
formacija, finansiranja i organizacije), a pre svega raditi na unapredenju
kapaciteta za donoSenje odluka na razli¢itim nivoima i boljoj poveza-
nosti razli¢itih sektora unutar obrazovanja i povezanosti obrazovanja sa
drugim javnim sektorima.
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