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РЕПУБЛИКА СРБИЈА

НАРОДНА СКУПШТИНА
Oдељење за европске интеграције
31 број 
15. децембар 2011. године

Б е о г р а д

КОМПАРАТИВНА АНАЛИЗА ОЦЕНЕ РАДА НАРОДНЕ СКУПШТИНЕ У ГОДИШЊИМ ИЗВЕШТАЈИМА ЕВРОПСКЕ КОМИСИЈЕ У ПЕРИОДУ ОД 2008. ДО 2011. ГОДИНЕ

У сва три Извештаја о напретку Србије у процесу европских интеграција, које је Европска комисија сачинила и упутила Европском савету у периоду од 2008. до 2010. године, као и у Аналитичком извештају објављеном 12. октобра 2011. године, Комисија, у поглављу под насловом „Политички критеријуми“ посвећује одређен простор оцени рада Народне скупштине Републике Србије (у даљем тексту: НСРС), тј. побољшањима у њеном раду и извесним слабостима које треба отклонити. Укупно посматрано, веома је приметан тренд све позитивније генералне оцене рада НСРС, а битно је нагласити да је све већи и простор
 који се посвећује коментарисању предности и слабости у њеном раду. Циљ ове компаративне анализе је да предочи оцене које садрже извештаји за период од 2008. до 2010. године и да их квалитативно упореди са детаљнијим коментарима које садржи последњи, Аналитички извештај од 12. октобра 2011. године.

Извештај Европске комисије о напретку Србије за 2008. годину, представљен 5. новембра исте године, како укупно посматрано, тако и у делу посвећеном НСРС, одражава турбулентну политичку атмосферу у изборној години. У том контексту се прецизира да су „на скупштинске активности утицалa (...) јака неслагања међу политичким странкама када су у питању кључне политичке теме, што је довело до превремених избора у земљи“
. Такође се додаје да су „међународни посматрачи оценили (...) да су избори у великој мери у складу са међународним стандардима, али су и додали да су (...) делимично засењени негативним аспектима кампање“
. 
Када је у питању опсег и квалитет законодавне активности у 2008. години, Извештај се критично изражава, сматрајући је „ограниченом“, али ипак додаје да је позитиван помак што је НСРС ратификовала Споразум о стабилизацији и придруживању са ЕУ и отпочела законодавне активности ради његове реализације. Такође је негативно оцењена пракса усвајања закона по хитном поступку, без одговарајуће јавне расправе као и, углавном, без довољне претходне расправе на одборима. Када је у питању стручна служба НСРС, оцењује се да „Скупштини и њеним одборима и даље недостаје довољан број стручног помоћног кадра“
. Међутим, у коначној оцени законодавног рада НСРС за ову годину, Извештај истиче да је започет рад на амбициозној законодавној агенди, да су усвојени неки акти, али да је било мало законодавних резултата. Овај документ, поред тога, критикује и уставне одредбе које политичким странкама дају ефективну контролу над мандатима посланика и које су „и даље (...) препрека за реформу Скупштине и за њену улогу истинског политичког форума“
.

Поводом начина рада и опхођења током пленарних седница, Извештај се врло критички изражава, пре свега помињући „увредљив и подстрекачки речник против политичких противника и бранилаца људских права“
 чињеницу да у расправи „често доминира политичко позирање, као и дуге расправе о нерелевантним темама, што успорава процес усвајања закона“
. Такође се замера да изборни систем није ревидиран и да није у складу са европским стандардима, а да је реформа саме НСРС одложена и да капацитет њених одбора остаје ограничен.
Извештај Европске комисије о напретку Србије за 2009. годину је, глобално посматрано, позитивнији од извештаја за претходну годину. Посебно се наглашава да су измене и допуне Пословника НСРС, усвојене фебруара те године, довеле до побољшања у раду, укључујући и ефикаснији законодавни поступак
. Такође се истиче да је остварено побољшање и када је у питању битна парламентарна функција надзора над извршном влашћу, будући да је активирана постојећа, али раније ретко коришћена, „мера за спровођење контроле над извршном влашћу, односно могућност да посланици постављају и писана и усмена питања и да се организују расправе на конкретне теме које предложе посланици“
. Ипак, и поред констатованих побољшања, на крају Извештаја се закључујује да би НСРС у још већој мери могла да користи своја овлашћења за контролу извршне власти.
Детаљније анализирајући опсег и квалитет законодавне активности у 2009. години, документ, констатујући да су изазови и даље знатни, пре свега истиче да су промене у Пословнику делимичне и да тек предстоји усвајање потпуно новог акта. Позитивно се оцењује чињеница да је усвојен нови Закон о политичким странкама
, као и закони у областима конкуренције, пољопривреде, правде, слободе и безбедности. Као области на којима би требало још радити, Извештај помиње праксу опструкције и одуговлачења при доношењу закона, потребу већег конслултовања јавног мњења о садржини и утицају предлога закона, као и чињеницу да још увек нису донети нови закони о Народној скупштини, о изборном законодавству, као ни одредбе којима би се решило питање контроле политичких партија над посланичким мандатима.

Што се тиче начина рада у пленуму, Извештај констатује да су омогућене ефикасније скупштинске расправе, али да на квалитет усвојених законских решења и даље негативно утиче пракса израде закона по хитном поступку. Криткује се и „запаљив, и понекад увредљив, језик“
 који су неки посланици користили  против политичких противника и бранилаца људских права, а додаје се и да је у фебруару рад НСРС био прекинут због спорова око одлуке јавне радиодифузне установе (РТС-а) да укине директан пренос скупштинских заседања. Поред тога, на општи начин се подвлачи да НСРС треба да ради на кохерентном приступу сарадњи са цивилним друштвом и међународним организацијама.


Заједнички елемент са Извештајем за претходну, 2008. годину, су, пре свега, критички тонови о слабости одбора и њиховом превасходно реактивном деловању, о одсуству реформи изборног законодавства и непостојању довољног броја квалификованог особља у скупштинским службама. Овај документ се, поред тога, критички изражава и поводом одсуства контроле финансирања политичких странака од стране Одбора за финансије, пре свега због тога што ово радно тело нема овлашћења да у потпуности истражи извештаје и санкционише политичке странке. 
Када је у питању Извештај Европске комисије о напретку Србије за 2010. годину, први генерални закључак је да је део посвећен НСРС нешто краћи него ранијих година, али и да је приметно позитивније интониран од извештаја за 2008. и 2009. годину, будући да се у закључку наводи да су „учињени нови кораци на побољшању рада Скупштине“. У том смислу, истиче се да је од великог значаја усвајање Закона о Народној скупштини, којим је остварена буџетска аутономија НСРС и креиран Колегијум, али и усвајање Пословника, којим се јачају мехамизми контроле над извршном влашћу. Документ такође констатује да Пословник смањује, од наредног сазива, број скупштинских одбора на 19, али понавља раније констатације о „углавном реактивном деловању одбора“ и о недостатку одговарајућег стручног и административног особља, додајући наведеном и оцену да су велике разлике у делотворности појединих одбора.
 Што се тиче законодавне активности, похваљује се њен обим, али се критикују две појаве примећене и у ранијим извештајима Европске комисије: често прибегавање доношењу закона по хитном поступку и недовољан обим претходне јавне расправе. Такође се позитивно оцењују и делимичне измене изборног законодавног оквира, учињене усвајањем Закона о јединственом бирачком списку
, али се констатује да још није усвојен Закон о државној изборној комисији и критикује се, као и у ранијим извештајима, чињеница да је и даље могућа контрола политичких партија над посланичким мандатом. Када је у питању начин рада и опхођења током пленарних седница, Извештај констатује да се „и даље користи провокативан и увредљив говор, а у неким случајевима се због тога изричу казне“
. Позитиван коментар са почетка поглавља о НСРС, у коме се истиче да се одредбама новог Пословника учвршћују постојећи инструменти контроле извршне власти, пропраћен је констатацијом да Скупштина редовно одржава седнице којима присуствују чланови Владе, али да су „су ове седнице и даље формалне, а не садржајне природе“. Иако ова фомулација из Извештаја Европске комисије није пропраћена објашњењем на који су то начин и из ког разлога ове седнице само формалне природе, може се закључити да се желело истаћи како пословничке могућности за надзор над извршном влашћу нису искоришћене у пуном капацитету.

Главна карактеристика Аналитичког извештаја Европске комисије за 2011. годину – пропраћеног Мишљењем Комисије о захтеву Србије за чланство у Европској унији – је детаљна анализа политичких (део 1.) и економских (део 2.) критеријума, као и опште способности институција Р. Србије за преузимање обавеза из чланства (део 3. Аналитичког извештаја). У поглављу 1.1. првог дела, које носи наслов „Демократија и владавина права“, Народној скупштини је посвећен одељак 1.1.1., чији је обим око два пута већи од простора који су НСРС посвећивали ранији извештаји. Разлог веће минуциозности је пре свега у томе што главнина текста о парламенту у ствари представља рекапитулацију уставних одредби и општих података о НСРС; овај део Аналитичког извештаја је вредносно неутралан и не садржи оцене о позитивним и негативним елементима у функционисању институције, већ очигледно служи томе да се представе главни подаци о законодавној грани власти у Р. Србији. У тексту се, тако, између осталог наводи да је парламент једнодом, да је активно и пасивно бирачко право гарантовано свим лицима старијим од 18 година, да је изборни систем пропорционалан. Помиње се и да је Одбор за европске интеграције успостављен 2004. године, да му је задатак да проверава усклађеност предложених закона са правном тековином ЕУ и да од 2009. одржава редовна слушања чланова Владе о спровођењу Националног програма за интеграцију Републике Србије у Европску унију. Такође се наводи и ко су, у складу са Уставом, овлашћени предлагачи закона и других аката, каква је законодавна процедура предвиђена Пословником, које одредбе гарантују буџетску аутономију и како се она имплементира. Међу овим генералним напоменама о НСРС, у Аналитичком извештају ЕК може се наћи и податак о томе да тренутно двадесет и једна политичка странка има своје представнике у парламенту, а присутна је и констатација да су Законом о политичким странкама из 2009. године правила о оснивању политичких странака учињена строжијим. 
Када је у питању део Аналитичког извештаја ЕК о НСРС који садржи вредносне оцене о раду у 2011. години, кључна глобална оцена је да је „рад Народне скупштине (...) бољи и делотворнији у овом сазиву у поређењу са претходним“
. Документ се похвално изражава када су у питању две суштинске надлежности НСРС: законодавна активност и надзор и контрола рада Владе. Конкретно, активност на усвајању закона се оцењује као опсежна, што је, између осталог, доведено у везу са поједностављеним процедуралним правилима и мањом опструкцијом. У том контексту се као негативна страна истиче пречесто прибегавање хитном поступку, а напомиње се и потреба да се још већа пажња посвети квалитету законодавства и да се избегну кашњења у именовањима која су у надлежности НСРС. И поред критичких тонова, напори уложени у побољшање рада током 2011. године се оцењују као „изразити“, а укупни напредак у раду и законодавним активностима Народне скупштине као „значајан“. 
� У том смислу, извештаји за 2008, 2009. и 2010. годину, чији је укупни обим 58, 60 и 59 страна, посвећују НСРС у просеку нешто мање од две странице текста, док Аналитички извештај за 2011. годину, чији је укупни обим 139 страница, НСРС посвећује готово четири  странице.


� Страна 6. Извештаја о напретку Србије за 2008. годину. За израду ове Компаративне анализе коришћени су преводи на српски језик ових извештаја које је објавила Канцеларија за европске интеграције Владе Републике Србије, � HYPERLINK "http://www.seio.gov.rs/документа/еу-документа.187.html" �http://www.seio.gov.rs/документа/еу-документа.187.html�. Због разлика у пагинацији између изворника на енглеском и француском језику и превода на српски језик, за потребе ове анализе усвојена је пагинација превода.


� Страна 7. Извештаја о напретку Србије за 2008. годину.


� Ibid.


� Страна 7. Извештај истом приликом додаје да „постојеће законодавство и даље омогућава странкама да произвољно именују посланике са својих изборних листа након завршетка избора, уместо да тај ред утврде пре избора. Оваквом систему недостаје транспарентност и на тај начин странке добијају пуну контролу над кандидатима“.


� Страна 7.


� Ibid.


� Као разлог тог побољшања, Извештај посебно истиче да су „пооштрени услови под којима посланици могу да покрену питање повреде пословника, што је био главни извор раније праксе опструкције“, као и да су „установљени (...) дневни ред и временска динамика пленарних расправа“; страна 7. Извештаја о напретку Србије за 2009. годину.


� Ibid.


� Извештај додаје де је то „важан закон којим су успостављена јаснија и строжа правила за регистрацију и којим ће се смањити број странака, од којих неке постоје само на папиру“, као и да се њиме „број потписа потребних за регистровање странке повећава на 10.000 или на 1.000 за странке које заступају мањине. Нови процес регистрације започет је у јулу 2009. године.“, страна 7.


� Страна 7. Такође се додаје да су „санкције (...) примењене у неким случајевима, али, у целини, текућа скупштинска правила показала су се као неадекватна и нису спречила такво понашање.“


� У том контексту, Извештај додаје да се “овим законом (..) на доследан и консолидован начин уређује успостављање и вођење сталног централног бирачког списка, који укључује и држављане Србије који живе у иностранству“, као и да ће „овај списак (...) бити у облику електронске базе података, за коју ће бити задужено Министарство за државну управу и локалну самоуправу“, страна 7. Извештаја.


� Страна 7. Извештаја.


� Страна 13. Аналитичког извештаја Европске комисије за 2011. годину.
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