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Viadavina prava

Uvod

Zaobilazec¢i naucne rasprave o tome Sta je pravna drzava i vodeci se kolokvijalnom
upotrebom ovog pojma (i isto tako kolokvijalnim izjedna¢avanjem ,pravne drzave” s
,vladavinom prava“)!, mi éemo u ovom delu studije pod pravhom drzavom podrazu-
mevati pravni i politicki sistem u kome svi gradani, bilo da su na vlasti ili ne, moraju da
se ponasaju u skladu s pozitivnim pravom — u suprotnom, sledi im zakonska kazna.?
Zakoni u pravnoj drzavi daju jasne mehanizme kojima se politiCari i drzavni sluzbenici
drze odgovornim, odnosno, polazu racuna za svoje postupke, dok su na vlasti i kasni-
je (Tamanaha, 2009: 8). Jedan od najvaznijih mehanizama ciji je cilj ograni¢avanje
samovolje vladajucih elita jeste podela vlasti, a njen centralni element je nezavisno
pravosude, koje ima sposobnost da ograni¢ava delovanje izvrSne vlasti.® Upravo je
odgovornost pripadnika politicke elite za krSenje zakona i zloupotrebu javnih ovla-
§éenja kljucni izazov za uspostavljanje i zastitu vladavine prava u Srbiji i tom temom
¢emo se u ovom poglavlju baviti.

U politickoj teoriji postoji razlika izmedu vertikalne i horizontalne odgovornosti.# Ver-
tikalna odgovornost ostvaruje se kroz slobodne izbore, na kojima politi¢ari periodi¢no
polazu racune gradanima za svoje postupke. Medutim, izbori nisu garancija da ¢e po-
litiCari biti odgovorni. Oni mogu manipulisati izborima ili osvojiti glasove uprkos tome
Sto krSe zakone, ne polazu racune za svoj rad i podrivaju vladavinu prava. Zato vaznu

1 U svakodnevnom govoru pravna drzava se izjednacava s vladavinom prava, iako u vezi s tim
naucnici vode rasprave, cf. Palombella, 2009. Koncept vladavine prava je mnogo sloZeniji od ovog koji smo
izloZili (cf. Tamanaha, 2009; Waldron, 2008).

2 Pored toga Sto su u svom radu i ponasanju ogranieni zakonima, politi¢ari su ogranic¢eni i kada
Zele da menjaju zakone. Predstavnici vlasti mogu da menjaju zakone, ali ne proizvoljno, ve¢ na nacin koji je
propisan zakonom. U tom pogledu pred njima se nalaze razli¢ita ogranicenja kao $to su: ustavne procedure,
medunarodni pravni dokumenti ili opste prihvac¢ene koncepcije ljudskih prava (Tamanaha, 2009: 5).

3 Imajuéi na umu Siri koncept vladavine prava, Ustav Republike Srbije u ¢lanu 3. stav 2. kaze:
,vladavina prava se ostvaruje slobodnim i neposrednim izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskih
prava, podelom vlasti, nezavisnom sudskom vlas¢u i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu.”

4 Odgovornost predstavlja obavezu da se objasni ili opravda ponasanje. Na primer, politi¢ar, drzavni
organ ili stranka polazu racune za svoj rad, opravdavaju ga i objasnjavaju pred nekom institucijom, osobom
il javnosc¢u. To, izmedu ostalog, podrazumeva da mogu snositi odredene posledice za svoje postupke (Bov-
ens, 2007: 450-451).
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ulogu ima horizontalna odgovornost koja se ostvaruje u okviru pravosudnih institucija
i nezavisnih regulatornih i kontrolnih tela, koja reaguju i kaznjavaju politicare zbog
njihovih (ne)dela (O’Donell, 2004: 37). Medutim, i ovi mehanizmi mogu zatajiti. Ova
tela mogu biti pod kontrolom vlasti, mogu im nedostajati ovlascenja ili kapaciteti da
prate i kaznjavaju zloupotrebe itd. U takvim okolnostima pravnu drzavu i demokratiju
¢uva odgovornost vlasti prema gradanima i drustvu (eng. socialaccounatability).’ Po-
liticari su odgovorni drustvu tako Sto gradani, njihova udruzenja ili mediji ¢ine njihov
rad javnim, kritikuju ih i traze odgovornost pred javnoséu, biraCima, pravosudem i ne-
zavisnim (kontrolnim) organima. Otkrivajuéi njihova nedela i iznosedi ih u javnosti, oni
osnazuju ne samo odgovornost politicara ve¢ i pravnu drzavu.

Ova tri mehanizma — politicki sistem i snazna opozicija kao osnov politicke odgo-
vornosti, pravosude i nezavisni kontrolni organi kao osnov pravne odgovornosti, te
snazno gradansko drustvo kao osnov drustvene odgovornosti vlasti (ili odgovornosti
prema drustvu) — bi¢e predmet analize u narednim odeljcima. U poslednjem odelj-
ku prikazacemo ishod takvog drustvenog, politiCkog i institucionalnog okruzenja, tj.
kljucne pokazatelje vladavine prava u Srbiji.

Politicki sistem i opozicija

Zdrav politicki sistem i jaka opozicija predstavljaju osnov za politicku odgovornost
vlasti. Koliki je njihov znacaj jasno pokazuju dogadaji iz prve decenije ovog veka.
Godine nakon demokratskih promena javni zivot obelezili su sukobi unutar koalicije
DOS, kao i niz politickih i ekonomskih afera (uporedite: Zurni¢, 2018). Nezadovoljstvo
niskim Zivotnim standardom (Cije se uzroci nalaze kako u globalnoj ekonomskoj kri-
zi tako i losSim ekonomskim i socijalnim politikama, Arandarenko, 2010) i rasirenom
korupcijom i klijentelizmom (Begovié¢ i dr. 2007) stvorili su uslove za promenu vlasti.
Dvanaest godina nakon petooktobarskih promena, 2012. godine, SNS i SPS su se vra-
tile na vlast. Do te promene moglo je doc¢i upravo zato Sto prvu deceniju petooktobar-
ske Srbije obelezava elementarna ,normalizacija“ politickog i medijskog pluralizma.
Uprkos kritikama na racun tadasnje vlasti da podrivaju demokratiju i vladavinu prava
i medijske slobode, stanje je bilo dovoljno dobro da proizvede zdravu politicku konku-
renciju koja je na kraju osvojila vlast.

Promena vlasti 2012. godine nije, medutim, znacila i strukturne politicke promene,
uprkos obecanjima nove parlamentarne vecine da ¢e se boriti protiv korupcije i ukinuti

5 Odgovornost vlasti prema drustvu je vazna jer je, zapravo, pokazatelj kvaliteta demokratije.
Demokratija ne moze postojati bez vertikalne odgovornosti, odnosno, bez izbora, a bez odgovornosti
politicara prema gradanima nema jake ili konsolidovane demokratije (O'Donell, 2004 37).
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njene politicke osnove. Politicki sistem, koji se ¢esto smatra jednim od faktora koji
podriva vladavinu prava i odrzava visok nivo korupcije, nije promenjen. Uticaj stranaka
na drzavnu upravu i javna preduzeéa ostao je nepromenjen, kao i uloga politi¢ara u
raspodeli javnih resursa (Cveji¢ et al., 2016). Zato i u tekuéoj deceniji belezimo ne-
posStovanje zakona i institucija, zloupotrebu javnih resursa, netransparentnost u radu
i ugovaranju, neosetljivost na pritisak i kritike javnost, te uzajamnu solidarnost i ne-
spremnost bilo kog dela politicke elite i drzavnog sistema da pozove aktere na odgo-
vornost.

Faktor koji je klju¢no doprineo odsustvu politicke odgovornosti vlasti jeste slabljenje
i konacno potpuno propadanje opozicije nakon izbora 2020. godine i guSenje me-
dijskih sloboda. Kako ¢e ova pitanja biti detaljnije obradena u drugim poglavljima,
ovde nam ostaje da ukazemo na nekoliko trendova. Prvo, SNS je od osvajanja vlasti
aktivno radio na delegitimisanju i unistavanju opozicije i politickog i izbornog pluraliz-
ma. To su ¢inili tako $to su, prvo, vodili dugotrajne i besposStedne medijske kampanje
protiv svakog pojedinca ko je iznosio kritike na racun vlasti, bilo da je re¢ o sudijama,
politicarima, novinarima ili gradanskim aktivistima. Drugo, vlast je guSila medijske
slobode do te mere da danas u Srbiji ne postoji nijedan nezavisni elektronski medij
s nacionalnom frekvencijom. Uticaj kritiCki nastrojenih medija je mali, a medijskim
trzistem dominiraju tabloidi i televizije naklonjene vlasti (videti poglavlje o medijima).
Konacno, SNS je ometao izborni proces kako ograni¢avanjem medijskih sloboda tako
i ucenjivanjem i kupovinom glasova, podrivajuéi same osnove demokratskog poretka
(CRTA, 2020).

U takvim okolnosti, Srbija je kraj 2020. godine docekala prakticno bez parlamentarne
opozicije i nezavisnih nacionalnih medija, a time i bez osnova da se vlast politicki drzi
odgovornom za svoje postupke. Nazalost, nista bolje nije ni stanje u oblasti pravosu-
da i nezavisnih kontrolnih organa, dakle, u domenu institucija koje treba da obezbede
zakonsku odgovornost vlasti.

Pravosude

Da bi nosioci vlasti mogli pred zakonom odgovarati za svoje postupke, potrebno je
pravosude koje mora biti: nezavisno, nepristrasno, efikasno i kompetentno (cf. Biihl-
mannand Kunz, 2011; Vukovié¢ i Mrakov¢i¢, 2021). Medutim, u Srbiji je pravosude pod
kontrolom izvr§ne vlasti i niz reformi koje su sprovodene samo su ojacale tu kontrolu.
U prvom talasu reformi (2006-2012) pravosude je pripremano za integraciju u EU,
unapreden je informacioni sistem, racionalizovana je mreza sudova i sprovedene su
organizacione promene u strukturi tuzilastva. Kao takve, reforme su dobile podrsku
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medunarodnih aktera (Dallara, 2014: 95). No, najvazniji i najproblematicniji deo refor-
mi bio je opsti reizbor sudija i tuzilaca koji je doveo do otpustanja 837 sudija i preko
200 tuzilaca i zamenika tuzilaca. Ovaj poduhvat bio je predmet ostrih strucnih i po-
litiCkih kritika, kako u Srbiji tako i u EU. Kriticari su zamerali da je reformom narusen
princip dozivotnog imenovanja koji je zasticen Zakonom, da Visoki savet sudstva i
Drzavno vece tuzilaca nisu radili u punim sastavima, da zalbe odbijenih kandidata
nisu obradivane, da kandidati koji su se prvi put prijavili nisu intervjuisani itd. (EC,
2010:10) Smatra se da je tadasnja vlast iskoristila organizacione reforme ne samo
da unapredi stru¢ne kapacitet sudstva vec¢ i da se resi neposlusnih sudija (Mendelski,
2015: 335). Domacdi struénjaci reizbor sudija ocenjuju kao neustavan (Markovi¢, 2010;
Marinkovi¢, 2009; Orlovi¢, Slobodan, 2010; Raki¢ Vodineli¢ et al., 2012) i netranspa-
rentan (Pavlovi¢, 2010: 91). Osim iz nauéne javnosti, posebno snazan otpor pruzili su
Drustvo sudija Srbije i drugi akteri iz domena gradanskog drustva. Taj otpor je doveo
do kraha reforme ¢iji su klju¢ni elementi ponisteni odlukama Ustavnog suda iz 2010.
i 2012. godine, te je nalozeno da se ponovo izaberu tuzioci, zamenici tuzioca i sudije
koje nisu prosli ,reizbor” (za vise detalja: Raki¢ Vodineli¢ et al., 2012: 221 ff; Dallara,
2014: 95 ff).

Naredni krug pravosudnih reformi zapocet je 2017. godine, s ciljem da se izmeni Ustav
iz 2006. godine. Jedan od kljucnih prigovora najnovijim ustavnim reformama jeste da
izvrSna vlast i politicke stranke zadrzavaju kontrolu nad pravosudem kroz kontrolu
Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca u ¢ijem ¢lanstvu i dalje imaju vecinu
(Petrovi¢ Skero, 2018; lli¢, 201 8). Usled velikih otpora i kritika javnosti, posebno otpo-
ra sudija, vlast je odustala i od ovog talasa izmena.

Kao i sudstvo, i tuzilastvo je prolazilo kroz organizacione i personalne reforme. Rezul-
tat je jedan hijerarhizovan i krut mehanizam na Cijem Celu se nalazi Republicki javni
tuzilac pod cijim rukovodstvom radi petnaest zamenika Republickog javnog tuzioca i
veliki broj savetnika. Narodna skupstina na predlog Vlade imenuje javnog tuZioca, za-
menike javnog tuzioca koji se biraju prvi put, kao i clanove Drzavnog veéa tuzilaca koje
imenuje zamenike javnog tuzioca za trajno obavljanje te funkcije (Ustav RS, ¢lan 159).6
Na ovaj nacin obezbeden je trajni politicki uticaj na tuzilastvo (Savet, 2016; lli¢, et al.,
2018).” To je rezultiralo odsustvom tuZilastva iz javne arene i njegovim éutanjem u
slu¢aju brojnih politi¢kih i ekonomskih skandala (Istonomer, 2018; Insajder, 2016). Re-
publicki javni tuzilac Zagorka Dolovac bila je mnogo aktivnija u disciplinovanju svojih
potcinjenih nego rasvetljavanju afera koje su potresale javnu scenu (Mandi¢, 2020b).
To je ¢ak dovelo do toga da se o Republickom javnhom tuziocu u javnosti sarkasti¢no
govori kao o nestaloj osobi ¢iji se ,nestanak” ¢ak prijavljuje Interpolu (Beta, 2020b).

6 Svojevremeno je i EU kritikovala izbor 55 kandidata u tuzilastvu koji je sproveden u jesen 2015.
godine zbog toga $to nije bio zasnovan na njihovim zaslugama (EC, 2016: 55).
7 S tim se u jednom istraZivanju slaze ¢ak 72% javnih tuzilaca, dok 17% veruje da postoje dovoljne

garancije nezavisnosti, a 11% ne zna (lli¢ et al.,, 2019: 14)
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Rad sudija i tuzilaca obelezen je svakodnevnim pritiscima od strane predstavnika iz-
vrSne vlasti. Istrazivanja pokazuju da je ¢ak 41% sudija imalo iskustvo neposrednog
pritiska u procesu rada i odlucivanja (od predsednika suda, kolega, politi¢ara, medija
itd.).2 Pored direktnih postoje i suptilni indirektni pritisci koje je katkad tesSko prepo-
znati, ali je isto tako tesko na njih odgovoriti i dokazati ih. Oni dolaze od vlasti, ali i
medija, i njihov cilj je da kod sudija probude osecaj nesigurnosti, profesionalne i licne,
pa Cak i strah za sopstvenu egzistenciju. Ponekad, umesto samih sudija, pritiske i
kazne trpe ljudi s kojima oni rade, sudijski pomo¢nici i administrativho osoblje, i ovo
sudije vrlo jasno identifikuju kao pritisak na njih same. Konac¢no, sudije kao posebno
vazan identifikuju i sistemski pritisak ili opstu atmosferu nesigurnosti (Dabeti¢, 2018:
31-36).

Poslednjih nekoliko godina izvrSna vlast je direktne pritiske i institucionalni redizajn
dopunila novim metodama pritisaka koji se ogledaju u direktnom delegitimisanju su-
dija i pravosuda (kroz javne kampanje klevetanja, komentarisanja rada pravosuda i
presuda), pa i delegitimisanju demokratske pravne drzave i podele vlasti kao takve
(Vukovi¢, 2020; EC, 2018: 14). Tako su predstavnici vlasti napadali sudije koje su do-
nosile odluke koje nisu bile po volji izvrsne vlasti® ili koje su se ukljucivale u javne ra-
sprave o pravnim i ustavnim pitanjima.’® Konacno, javljaju se i prvi eksplicitni predlozi
da Srbija odustane od sistema podele i medusobne kontrole vlasti kakav (iako ranjiv
i nesavrsen) danas postoji, te da se prede na neposrednu kontrolu sudske vlasti od
strane izvrsne.

Svi ovi procesi ostavili su dubok trag na srpsko pravosude. On se ogleda u poljulja-
nom samopouzdanju sudija u sopstvenu profesiju i moé. lako je nakon velikog struc-
nog i politickog otpora reforma pravosuda zaustavljena, a reizbor sudija ponisten, ovi
procesi kreirali su trajnu ranjivost sudijske profesije (Dabeti¢, 2018: 37). Istovremeno,
nezadovoljstvo stanjem u pravosudu je izrazito visoko, kako medu gradanima tako i

8 Ako se racuna i odgovor ,da, jer postoji sistemski pritisak”, onda ¢ak 58% sudija izjavljuje da su bili
predmet pritiska. Podaci dobijenim istrazivanjem ,Pravnici i pravnicke profesije u Srbiji i Hrvatskoj*, koje je
sprovedeno u okviru Centra za socioloSko-pravna istrazivanja Pravnog fakulteta u Beogradu, pod rukovod-
stvom dr Danila Vukovi¢a (Beograd) i dr Marka Mrakovci¢a (Rijeka).

9 Na primer, oslobadajuéa presuda opozicionom politi¢aru i tadasnjem predsedniku op&tine Sabac,
Nebojsi Zelenovi¢u, dovele su do javne osude sudije Biljane Mraovi¢ i niza pritisaka kojima je bila izloZena.
Ova situacija je utoliko ¢udnija ako se ima u vidu da je sudija Biljana Mraovic¢ bila u sukobu i s prethodnom
vlascu predsednika Tadic¢a, a danas je vlast optuZuje za saradnju sa DS-om. Ovaj slucaj, zapravo, najvise od
svega pokazuje kako sadasnja i prosla vlast dele uverenje da pravosude ne treba da bude nezavisno (li¢na
komunikacija i Informer, 2020; Politika, 2018; Buri¢, 2018; Danas, 2018).

10 Kao §to je, na primer, sluc¢aj sa sudijom Miodragom Majicem kaji je izneo kriticke primedbe na
izmene Kriviénog zakona i nakon toga bio predmet javne osude i klevetanja u medijima i Narodnoj skupstini
(uporedite: Stojiljkovi¢, 2019; Miladinovi¢, 2019; Informer, 2019; Milenkovi¢, 2020).

11 Tako je g. Radomir Ili¢, drzavni sekretar u Ministarstvu pravde, izjavio da Ustav Srbije mora da se
menja kako bi pravosude dobilo ,eksternu kontrolu® i da bi predsednik drzave trebalo da bira sudije i tuzioce.
Pritom se pozvao na reSenja iz Francuske gde predsednik formalno bira sudije, ali na predlog nezavisnog
tela (uporedite: Insajder, 2020; Buri¢, 2020).
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medu pravnicima. Tek svaki peti stanovnik Srbije ima poverenje u pravosude, Sto je
vise nego duplo manje u odnosu na EU (Cesid, 2017). Nista bolje stvari ne stoje ni kod
predstavnika pravosudnih profesija (sudija, tuzilaca i advokata). Tek svaki treéi prav-
nik ima poverenja u pravosude, §to ukazuje na duboku krizu legitimiteta pravosudnog
sistema (Mrakov¢ic¢ i Vukovi¢, 2019).

Nezavisni (kontrolni) organi

Drugi vazan stub kontrole zakonitosti rada izvrSne vlasti predstavljaju nezavisni kon-
trolni organi: Zastitnik gradana, Poverenih za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti, Agencija za borbu protiv korupcije i Drzavna revizorska institucija.
Medu njima, posebnu paznju posveti¢éemo Zastitniku gradana i Povereniku za infor-
macije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti. Ove institucije formirane su pre
pocetka perioda koji analiziramo'? i tokom nekoliko godina rada ucvrstile su svoje me-
sto u javhom i politickom Zivotu Srbije kao ostri kritiari vlasti i zastitnici zakonitosti.
Nova parlamentarna veéina, formirana nakon izbora 2012. godine, zatekla je upravo
takve nezavisne organe - relativno autonomne, sa snaznim liderima, opredeljenim da
ispune svrhu institucija kojima su rukovodili. Zato ne ¢udi da je nova vlast vrlo brzo
usla u niz sukoba s nezavisnim organima, demonstriraju¢i nameru da umanji njihov
uticaj u javnom i politickom zivotu i otupi ostricu njihovo kritickog odnosa prema iz-
vr$noj vlasti. U nekim fazama sukob je bio tinjajuéi, kao u periodu od 2015. do 2018.
godine, kada je Narodna skupstina Srbije Citave Cetiri godine odbijala da raspravlja o
izvesStajima Zastitnika gradana i Poverenika.™ U nekim fazama pak sukobi su postali
uistinu dramaticni, a najvisu tacku i gotovo licnu dimenziju poprimili su dve godine po
dolasku na vlast Srpske napredne stranke.

Prelomni dogadaj u ovom odnosu zbio se 28. 9. 2014. godine tokom ,Parade ponosa”,
kada je doslo do sukoba jedinice Zandarmerije i pripadnika VBA koji su bili u prat-
nji Andreja Vuciéa, brata Aleksandra Vuci¢a, i Predraga Malog, brata Sinise Malog.
Prema izjavama zandarma, oni su pokusali da ih zaustave i legitimisu, Mali i Vucic¢ i
pripadnici jedinice ,Kobre" su to odbili, izbio je sukob koji je snimila kamera televizije

12 Zakon o zastitniku gradana usvojen je 2005. godine, a ova institucija dobila je svoje mesto i u
Ustavu Republike Srbije iz 2006. godine. Institucija Poverenika ustanovljena je Zakonom o slobodnom pri-
stupu informacijama od javnog znacaja iz 2004. godine. DonoSenjem Zakona o zastiti podataka o li¢nosti
iz oktobra 2008. godine preimenovan je u Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
licnosti.

13 | kada je pocela da raspravlja o njihovom radu, vladajuc¢a vecina se viSe bavila bivsim Poverenikom
Rodoljubom Sabi¢em, nego radom institucije Poverenika. Tako je, na primer, tokom razmatranja godisnjeg
izveStaja Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, prethodni Poverenik
Rodoljub Sabi¢ pomenut imenom ¢ak 235 puta (Tepavac, 2019).
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N1 i sve se kasnije zavrsilo presudom suda koji je Zandarme proglasio krivim (Geor-
gijev, 2020; Radojevi¢, 2015). Zastitnik gradana optuzio je pripadnike vojske za napad
na pripadnike Zandarmerije, te utvrdio nepravilnosti u radu VBA, kao $to je prikupljanje
podataka od gradana i firmi. Cak je izneo optuzbe da VBA nezakonito prati i prisluskuje
politiCare i sindikalne aktiviste, te je predlozio smenu ministra odbrane i direktora VBA
(Zastitnik, 2015; BCLJP, 2015: 84).

Ovaj dogadaj i aktivnosti Zastitnika gradana pokrenuli su otvoreni sukob koji je kulmi-
nirao dugackom medijskom kampanjom koja je protiv Zastitnika vodena u provladinim
medijima i tabloidima. Osnov kampanije bilo je samoubistvo koje je Jankoviéev prijatel;j
izvrSio u njegovom stanu 1993. godine. lako se Cinilo da je istraga zatvorena i da je bila
reC¢ o samoubistvu, 22 godine docnije taj slucaj je iskoris¢en za diskreditovanje tada-
$njeg nosioca funkcije Zastitnika gradana (uporedite, na primer, Novosti: 2015).Tablo-
idi bliski vlasti su Jankovica direktno nazivale zloCincem i raspisali nagradu za svakog
ko dostavi informaciju ,koja bi mogla dovesti do utvrdivanja istine o 'samoubistvu’ u
stanu ombudsmana“ (Informer, 2015). Na kampanju protiv Zastitnika reagovale su i
medunarodne institucije (Tomi¢ i HedosSevi¢, 2015). No, veé¢ pocetkom 2016. godine,
Jankovi¢ daje ostavku i ukljucuje se u trku za predsednika Srbije. Uprkos velikoj podrsci
opozicionih stranaka i javnosti, Jankovi¢ osvaja svega 16% glasova i neposredno nakon
toga zavrSava politicku karijeru.

Nakon imenovanja novog Zastitnika gradana, odnosi izmedu ovog organa i izvr$ne vla-
sti liSeni su napetosti. Kao Ssto pokazuje izvestaj Globalne alijanse institucija za ljudska
prava (GANHRI), Zastitnik gradana sada je mnogo manje prisutan u javnosti, manje
kritikuje izvr$nu vlast, manje je aktivan u zastiti prava, a dobija i manje prituzbi od strane
gradana, $to se moze tumaciti smanjenim poverenjem u rad ove institucije. Jedna od
rezultata novog pristupa radu Zastitnika jeste i ugrozena medunarodni kredibilitet ove
institucije.™

Sli¢nu istoriju odnosa sa izvrSnom vlaséu ima i Poverenik za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o licnosti. Taj odnos bi se mogao opisati kao put od mlake i
uljudne podrske, preko tihe opstrukcije, do otvorenog rata. Redovni izvestaji Poverenika
daju lepe ilustracije odnosa izvrSne vlasti prema Povereniku i svojim zakonskim oba-
vezama. U njima Poverenik redovno ukazuje na problem opstrukcije izvrSne vlasti. Pri-
mera radi, Upravna inspekcija Ministarstva pravde u periodu od 2011. do 2013. godine
nije podnela nijedan zahtev za pokretanje prekr§ajnog postupka zbog povrede Zakona
o pristupu informacijama, ukljucujuci i slucajeve nepostupanja po nalogu Poverenika.™

14 Uporedite: https://crta.rs/ugrozen-medjunarodni-status-zastitnika-gradjana-zbog-odstupan-
ja-od-medjunarodnih-principa-funkcionisanja-nezavisnih-institucija-za-ljudska-prava/
15 U 2014. godini pokrenuta su Getiri prekrSajna postupka, a naredne ¢ak 60, da bi taj broj 2017. godine

paona 11 (ate godine je, primera radi, bilo preko 3.000 osnovanih Zalbi Povereniku). Sledeée godine taj odnos bio
je jedan prema Getiri hiljade.


https://crta.rs/ugrozen-medjunarodni-status-zastitnika-gradjana-zbog-odstupanja-od-medjunarodnih-principa-funkcionisanja-nezavisnih-institucija-za-ljudska-prava/
https://crta.rs/ugrozen-medjunarodni-status-zastitnika-gradjana-zbog-odstupanja-od-medjunarodnih-principa-funkcionisanja-nezavisnih-institucija-za-ljudska-prava/
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Takode, Poverenik konstatuje da Vlada ne koristi svoje pravo da prinudom obezbedi
izvrSenje reSenja Poverenika. Od 294 zahteva koja su upucéena od 2010. godine do
2019. godine, Vlada nije postupila ni po jednom. Sli¢no tome, od brojnih krivi¢nih pri-
java, tuzilastvo nije nijednu ni pokrenulo ni odbacilo, prakticno ostavljajuci Povereni-
ka bez moguénosti da se pozove na zakonsku odgovornost prekrsilaca (Poverenik,
2013; Poverenik, 2014; Poverenik, 2015; Poverenik, 2017; Poverenik, 2020).

Usled ovog sve jaCeg otpora izvrSne vlasti da saraduje s Poverenikom i njene ne-
spremnosti da postupa po njegovim resenjima, efikasnost Poverenika opada tokom
analiziranog perioda. Rezultat ovakvog institucionalnog polozaja je jasan: na pocCetku
decenije Poverenik je belezio oko 10% neuspesnih intervencija, dok je sredinom dece-
nije, u 2016. godini, 26,4% Poverenikovih reSenja nisu izvrSena, a u poslednjoj godini
rada Poverenika Rodoljuba Sabi¢a udeo neizvréenih reSenja Poverenika je oko 30%.
Ni nakon postavljanja novog Poverenika, stvari se, sudeci po godiSnjem izvestaju za
2019. godinu, nisu promenile: otpori i opstrukcije vlasti su nastavljene u istom obliku
i istom obimu, samo $to je jezik izveStaja umereniji i prilagoden novim okolnostima.
Novopostavljeni Poverenik je sada manje prisutan u javnosti i izbegava da otvoreno
kritikuje izvr$nu vlast kao $to je to Cinio njegov prethodnik.

Javnost i gradansko drustvo

lako nisu bile predmet institucionalne i politicke kontrole, srpske vlasti ipak su bile
izlozene jednoj drugoj vrsti trajne i uporne kontrole — kontrole od strane javnosti i gra-
danskog drustva. Koliki je uspeh ove kontrole i koliko su odgovornosti prema drustvu
ispoljile vlasti, zavisi od tacke gledista. S jedne strane, istrazivanja pokazuju da je pri-
tisak gradanskog drustva bio kontinuiran i snazan, ali da su efekti najcescée izostajali
zbog slabosti politickog sistema i podredenosti pravosuda i kontrolnih mehanizama iz-
vr$noj vlasti. Onda kada je medijsko izveStavanje trebalo da postane predmet istraznih

16 U Izvestaju za 2013. godinu naglasava se da je nepostupanje po reSenjima Poverenika najizrazeni-
je kod drzavnih preduzeca (Poverenik, 2014), dok se dve godine kasnije navodi da ,viSegodisnje odsustvo
odgovornosti za krsenje Zakona o pristupu informacijama, nefunkcionisanje mehanizama obezbedenja iz-
vrSenja resenja Poverenika od strane Vlade i nemoguénost prinudne naplate novéanih penala za izvrSenje
reSenja Poverenika, jesu ozbiljno upozorenje da takvo stanje podstie kr§enje zakona te da ga treba neo-
dloZno menjati kroz izmenu zakona, ali i faktickim delovanjem svih nadleznih organa” (Poverenik, 2015). Ve¢
dve godine kasnije, Izvestaj Poverenika je mnogo eksplicitniji: ,Ve¢ prisutan problem prinudnog izvrSenja
reSenja Poverenika se toliko usloZio u drugoj polovini 2017. godine da je takvo izvrSenje postalo potpuno ne-
sprovodivo zbog odsustva saradnje drugih drzavnih organa, odbijanja nadleznosti, kao i zbog nacina na koji
oni tumace relevantne propise. Nemogucénost Poverenika da primeni propisane mere prinudnog izvrSenja
svojih reSenja, uz odsustvo angazovanja Vlade u obezbedenju izvrsenja i odsustvo adekvatne odgovornosti
za kréenje prava, predstavlja najveéu prepreku ostvarivanju prava“ (Poverenik, 2018).
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postupaka, reakcije ovih institucija su izostale i nosioci vlasti nisu snosili odgovornost
pred zakonom. Sli¢no tome, detaljno dokumentovane korupcionaske afere i rasirena
zloupotreba javnih resursa joS uvek nisu doveli do politicke odgovornosti vlasti pred
bira¢ima (Vukovi¢, 2018). S druge strane, udruzenja gradana i nezavisni mediji (najce-
S¢e internet istrazivacki portali kao $to su: Istinomer, Insajder, Krik, Birn, Cins i drugi)
bili su veoma uspesni u otkrivanju zloupotreba vlasti. Da nije njih bilo, srpska javnost
ne bi imala uvid u sve aspekte rada vlasti i upotrebe javnih resursa, niti bi saznala
za brojne afere kao sto je ,Krusik”, nepoznato poreklo novca kojim je ministar Alek-
sandar Vulin kupio stan (afera poznata kao ,tetka iz Kanade"), nelegalna gradnja na
Panci¢evom vrhu itd.

Pored nezavisnih istrazivackih medija, rad izvr$ne vlasti pratile su i nevladine orga-
nizacije i redovno objavljivale izveStaje i analize o: potrosnji budzetskih sredstava,
zakonitosti rada izvrsSne vlasti, raspolaganju drugim javnim resursima kao $to su gra-
devinsko i poljoprivredno zemljiste i koncesije i drugim temama. Rad nevladinih orga-
nizacija bio je viSe usmeren na podizanje svesti gradana nego na njihovu mobilizaciju;
bio je usmeren na pojedince, a ne na drustvene grupe; promovisao je razlicite oblike
saradnje, viSe nego direktnu konfrontaciju s drzavom i zasnivao se na upotrebi tehni-
¢kih alata (izvestaji, zajednicki rad na pripremi javnih politika i propisa i sl.), viSe nego
na politickoj mobilizaciji gradana (Vukovié, 2018). lako su udruzenja gradana igrala
jednu od presudnih uloga u zastiti vrednosti demokratije, transparentnosti i odgovor-
nosti, domet njihovog pristupa bio je ograni¢en, o ¢emu svedoci i stanje demokratije
i vladavine prava u Srbiji.

Mediji i akteri iz gradanskog drustva retko su uspevali da pokrenu zakonsku ili politi-
¢ku odgovornost nosilaca vlasti, no to ne znaci da novi institucionalni poredak s neza-
visnim kontrolnim organima nije odigrao svoju ulogu. Istrazivacki mediji su u velikoj
meri zavisili od Poverenika i na toj tacki su istrazivanja pokazala funkcionalnu vezu
izmedu kontrolno-regulatornih mehanizama i odgovornosti prema javnosti i drustvu
(Vukovi¢, 2018).

Pored medija i nevladinih organizacija, i sami gradani su u viSe navrata pokazali zain-
teresovanost da gradanskim aktivizmom u javnom prostoru kazne vlast zbog nepo-
Stovanja zakona. Gradanski aktivizam ima razlicite oblike i motivisan je raznovrsnim
interesima. Jednu grupu Cine protesti motivisani jasnim interesima od kojih su neki
imali vidljivog uspeha, kao sto su viSemesecni protesti povodom izgradnje malih hi-
droelektrana i dobro organizovane akcije profesionalnih aktera (kao $to je otpor Dru-
Stva sudija Srbije koji je srusio reformu pravosuda). Drugu grupu ¢ine politi¢ki protesti
protiv neregularnih izbora i politickog nasilja (viSe o tim protestima mozZete proditati
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u poglavlju o ljudskim pravima).'” U njihovoj osnovi najcesée je stajao aktivizam grad-
skih srednjih slojeva koji su nezadovoljni stanjem demokratije, medijskom situacijom
i politiCkim sistemom (Pesi¢, 2019; Petrovié, 2019; Cveji¢, 2019). Zahvaljuju¢i uskoj
drustvenoj osnovi i nacelnim vrednostima i interesima koji su ih pokretali, kao i Cinje-
nici da politiCari i aktivisti koji su ih vodili nisu pokazali zavidnu umesnost u formuli-
sanju jasnih i dostiznih ciljeva i strateSkom vodenju protesta, oni po pravilu nisu davali
nikakve rezultate.

Jedan od faktora koji doprinose relativho slabom gradanskom otporu ugrozavanju
demokratije i pravne drzave nalazi se u vrednosnim orijentacijama gradana. Analize
politiCke kulture u Srbiji naglasavaju rasirenost autoritarnih i tradicionalnih vredno-
sti (Pesi¢, 2017; Besi¢, 2016). U odnosu na gradane razvijenih evropskih zemalja i
naprednih tranzicionih zemalja, gradani Srbije su u proseku manje zainteresovani za
politiku, imaju nize socijalno poverenje i nizu liberalnu orijentaciju i manje su politi¢ki
aktivni. Kada je pak re¢ o demokratskoj orijentaciji, gradani Srbije su na nivou proseka
regiona, ali zaostaju za zemljama Zapadne Evrope (Tabela 1). Ovi podaci pokazuju
odredenu ambivalentnost gradana koja se ogleda u nacelnoj odbrani demokratskih
vrednosti, neSto manjoj privrzenosti liberalnim vrednosti i relativhoj nezainteresova-
nosti za politiku. Ambivalentnost u stavovima pokazuju i istrazivanja pravne kulture. S
jedne strane, gradani Srbije privrzeni su idealima pravne drzave - relativnho mali proce-
nat gradana Srbije veruje da je krSenje zakona opravdano (na primer, manje od trecine
smatra da je opravdano krsenje nepravednog zakona, a 15% da je u redu da prekrsimo
zakon, samo da pazimo da nas ne uhvate). S druge strane, ispitanici pravni poredak
dozivljavaju kao otuden od obic¢nih ljudi, pa ¢ak 59% ispitanika smatra da zakoni ne
odraZavaju interese obiénih ljudi (Vukovi¢ i Cveji¢, 2019).

17 U prole¢e 2017. godine zapodGeti su Protesti protiv diktatura, motivisani pobedom Aleksandra
Vucic¢a na izborima, koji su ocenjeni kao nedemokratski i neposteni. Veliki deo u¢esnika bili su mladi i nat-
prosecno obrazovani gradani koji su iskazivali nepoverenje prema vlasti, ali i opozicionom partijama i celo-
kupnom politickom sistemu (Babovi¢ et al., 2017). Protesti su trajali nekoliko meseci bez vidljivih rezultata:
politicki sistem se nije promenio, stanje demokratije se nije unapredilo, a mediji su postali jos manje slo-
bodni. Neuspeh ovih demonstracija kao da je pripremio teren za sledeci talas koji je Srbiju pogodio krajem
2018. godine. Ova tura viSemesecnih protesta pokrenuta je nakon fizickog napada na opozicionog politi¢ara
Borka Stefanovica. Kao i Protesti protiv diktature, ovi protesti, koji su se odvijali pod sloganom ,1 od 5 mil-
iona"“, okupili su srednje, natprose¢no obrazovane gradske slojeve nezadovoljne demokratijom, medijskim
slobodama i politickim sistemom u Srbiji . Trajali su sve do proleé¢a 2019. godine, ali nisu doveli do znac¢ajni-
jih politickih promena.
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Srednje vrednosti gradanske politicke kulture i njenih dimenzija (od 0 do 1)

Interesovanje Liberalna Socijalno Politicki Demokratska
za politiku orijentacija poverenje aktivizam orijentacija
0,37 0,36 0,31 0,38 0,47 0,38

Srbija § t ) t : t
Slovenija 0,39 0,44 0,38 0,41 0,42 0,41
Hrvatska 0,36 0,39 0,32 0,43 0,47 0,39

Ceska 0,41 0,42 0,36 0,34 0,42 0,39

Estonija 0,43 0,38 0,41 0,32 0,48 0,40
Nemacka 0,56 0,45 0,44 0,50 0,56 0,50
Danska 0,57 0,49 0,60 0,56 0,61 0,57

Izvor: Besi¢, 2016: 311-313

Kao §to je ve¢ nagovesteno, medu gradanima Srbije ima mnogo zainteresovanih za
politiku i onih koji ne veruju da imaju mo¢ da promene ponasanije politicara. Istraziva-
nja sprovedena izmedu 2016. i 2019. godine beleze oko trecine ispitanika koji nisu za-
interesovani i jos trecinu onih koji su malo zainteresovani za politiku. Oko petine ispi-
tanika je donekle zainteresovano, a tek nesto oko 5% je veoma zainteresovano (CRTA,
2019: 12). Nezainteresovanost za politiku pracena je odsustvom vere da se javnim
angazmanom mogu postiéi drustvene promene. Na primer, kada je re¢ o korupciji,
gradani bivsih socijalistickih zemalja imaju mnogo manje vere u sopstvenu sposob-
nost da se bore protiv korupcije u odnosu na gradane Zapadne Evrope (ovde smo kao
primer uzeli Nemacku). U Srbiji najvise ispitanika misli da se povodom korupcije nista
ne moze uraditi, mali broj ispitanika bi prijavio korupciju, dok je zanemarljiv udeo onih
koji zagovaraju aktivna politicka sredstva, kao sto su glasanje za ,Ciste" stranke, izla-
zak u javnost ili potpisivanje peticije (Tabela 2). S druge strane, u Nemackoj je mnogo
manje gradana koji smatraju da se niSta ne moze uraditi, a mnogo vise onih koji bi,
recimo, prijavili korupciju. Izlozeni podaci otkrivaju gradanski pesimizam Istoka koji
stoji u kontrastu s poverenjem u institucije i optimizmom Zapada.
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Kako se sve moze obic¢an ¢ovek boriti protiv korupcije?

NiSta / Obic¢ni ljudi ne mogu nista 29,3% 31,3% 29,4% 39,0% 8,9%
Odbije da pla¢a mito 16,6% 24,4% 28,5% 13,5% 11,0%
Prijavi korupciju kada je vidi ili iskusi 14,4% 17,0% 11,9% 18,1% 35,3%
Glasa za Ciste kandidate ili za stranke koje . . 5
obecavaju da ¢e se boriti protiv korupcije 7,4% 4,7% 31% 1,1% 7,1%
G i bl , imer,

OVOr! O probiem, na primet 5,8% 3,8% 43% 2,5% 5,5%
uklju¢ivanjem u radio-program
Razgovara s prijateljima 559 20% 239 15% 6.3%
i rodacima o problemu ! ! ! ! !
PotpiSe peticiju u kojoj se trazi 31% 34% 03% 13% 13%

jaca borba protiv korupcije

Izvor: Baza podataka projekta Anti-corrp, dostupno na https://anticorrp.eu, proracun autora

Ovi podaci ukazuju na vrlo slozenu sliku gradanskog otpora kontinuiranim naporima
vlasti da ugrozi demokratiju i vladavinu prava. S jedne strane, javni otpor postoji i u
Srbiji je decenijama unazad gradena politiCka kultura demonstracija i ulicnih prote-
sta. Medijska scena nacionalnih medija je ugusena, a nezavisni mediji distribuiraju se
preko kablovskih mreza. Internet istrazivacko novinarstvo zivo je isto kao i nevladine
organizacije koje prate rad vlade. S druge strane, dometi ovog aktivizma su ogranice-
ni ¢vrstom kontrolom pravosuda i nezavisnih tela od strane izvr§ne vlasti. U takvim
okolnostima, korupcija, klijentelizam i krSenje zakona od strane vlasti postali su deo
svakodnevice.

Ishod: podrivanje pravne drzave, korupcija i klijentelizam

Kao sto pokazuju prethodni podaci, institucionalni, drustveni i politicki okvir koji politi-
Care u Srbiji drzi odgovornim je slab. Takav okvir doveo je do loSih uporednih pokazate-
lja vladavine prava. Indikatori Svetske banke ili Svetskog projekta pravde (World Justice
Project) smestaju Srbiju u donji deo lestvice evropskih zemalja. Po pravilu, Srbija ni
po jednom pokazatelju ne uspeva da dostigne napredne balticke i centralnoevropske
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tranzicione zemlje (Tabela 3). Tokom poslednje decenije, Srbija je uglavnhom stagnirala
ili su vrednosti padale. Narocito je vidljiv pad na indikatorima odgovornosti vlasti i vla-
davine prava Svetske banke (prvi i peti indikator u Tabeli 3), dok su najnizi rezultati na
kontroli korupcije, vladavini zakona i odgovornosti vlasti. | izvestaji Evropske komisije
redovno ukazuju na slabosti pravnog poretka i probleme u izgradnji pravne drzave, na-
glasavajuéi nedostatke institucionalnog poretka (na primer, na strukturne slabosti pra-
vosuda) i prakse politicke elite kojima se podriva pravna drzava (npr. EC, 2016: 13-15).

Indikatori uprave Svetske banke (vrednost od -2,5 do +2,5)

Glasi P‘olgiéka' Stab"fjl‘?St Delotvorna Kvalitet Vladavina Kontrola
odgovornost o is:;::i’zr::”a vlada zakona prava korupcije
2010 IR 1 -0,42 -0,05 -0,02 -0,37 -0.29
I 0,00 0,08 0,11 0,01 -0,15 -0,37
Bosnai | 2010 | -0,08 -0,69 -0,74 -0,09 -0,35 -0,34
Hercegovina | 2018 | 0,24 -0,39 -0,62 -0,21 -0,23 -0,57
[ 2010 [P 0,61 0,62 0,57 0,20 0,06
| 2018 | 0,50 0,71 0,46 0,45 0,32 013
[ 2010 TS 0,87 1,03 0,76 1,01 0,92
2018 JRXCT 0,91 1,13 0,69 1,06 0,87

[ 2010 [EEE 0,66 1,09 1,39 1,16 1,00
| 2018 | 1,21 0,60 119 1,56 1,24 1,57

Izvor: Svetska banka, https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports

Jedna od klju¢nih prepreka uspostavljanju pravne drzave jeste sveprisutna korupcija.
Decenijama unazad, srpska politicka elita uspeva da iskoris¢ava javne resurse kroz
mreze klijentelizma, korupcije i partokratije u kojima drzi zarobljen i politicki i ekonom-
ski sistem. Prema socioloskim istrazivanjima, klijentelisticke mreze Cine tri grupe ak-
tera: (1) politicari i stranacki funkcioneri koji zauzimaju mesta u drzavnim organima,
javnim preduzec¢ima (kao direktori i ¢lanovi upravnih odbora) i samim strankama, (2)
posrednici i (3) privatnici i poslovni ljudi. Na svim nivoima vlasti mogu se na¢i manje
ili viSe stabilne neformalne mreze koje povezuju ove aktere, unutar kojih se donose
najvaznije politicke i ekonomske odluke. Prve dve grupe aktera snagu crpu iz pripad-
nosti politickoj stranci, a druga grupa iz svog poloZaja na trzistu (cf. Cveji¢ ed. 2016).

Kroz klijentelisticke mreze mogu se dobiti stalni ili privremeni i povremeni poslovi
u javnom sektoru, a ponekad se i od privatnika trazi da zaposle partijski kadar (pri
¢emu su, naravno, ovi prvi pozeljniji jer nude vecéu sigurnost, a i manji stepen zavi-
snosti od stranke). Zaposleni zauzvrat volonterski rade za stranku, posebno tokom
predizborne kampanje. U uslovima kada radnih mesta nema ili nisu dobro plaéena,
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plate koje oni dobijaju postaju znacajan finansijski resurs, kako za same radnike tako
i za stranke. Osim poslova, kroz klijentelistiCcke mreze razmenjuju se dobro plaéena
mesta u upravnim odborima (koja su nagrada za lojalnost stranci), ugovori s drzavom,
donacije strankama, sportskim klubovima, kulturnim manifestacijama itd. Na kraju,
pod uticajem klijentelistickih mreza menjaju se zakoni i upravlja se radom kontrolnih
mehanizama, posebno inspekcija (Stanojevi¢, Babovi¢ and Gundogan, 2017).

Ove mreze primarno nastaju unutar partija. Medutim, u mnogim mestima u Srbiji
lokalni lideri (sa svojim mrezama saradnika) uspevaju da zadrze vlast godinama, a
nekada i decenijama, menjajuéi stranacku pripadnost onako kako se menja popular-
nost stranaka na drzavnom nivou. Ove lokalne klijentelisticke mreze nadilaze okvire
trenutnih skupstinskih veéina i predstavljaju trajne mehanizme upravljanja i raspodele
ograni¢enih ekonomskih resursa u lokalnim sredinama, ali i obelezje celokupnog po-
litickog sistema (Vukovi¢ i Spasojevi¢, 2020)."® Njihova istrajnost pokazuje slabost
institucionalnih mehanizama raspodele resursa i poroznost pravne drzave.

Klijentelisticke mreze idu u paru s rasirenom korupcijom. Prema Indeksu percepcije
korupcije koji racuna Transparency International, Srbija je na 87 od 180 mesta, iza svih
zemalja EU, ali je ispred Bosne i Hercegovine, Albanije i Rusije.’ Gradani Srbije veruju
da je korupcija rasirena i da je zahvatila sve institucije (Tabela 4).%°

Koliko je korumpiranih?

Predsednik, premijer i sluzbenici Sudije
mmww Srbija Slovenija Hrvatska Nemacka

Nijedan 17,4% 13,1% 12,2% 40,3% 5,7% 6,1% 5,6% 26,3%
Neki 18,7% 39,6% 20,6% 25,9% 31,8% 47,8% 36,1% 40,6%
Vecina 16,6% 10,7% 12,2% 7,3% 20,4% 13,2% 19,0% 57%
Svi 10,2% 53% 5,9% 0,7% 11,1% 5,2% 7,7% 0,9%
Ne znam 12,4% 12,5% 12,5% 8,5% 11,9% 12,9% 8,2% 8,9%
Nisam ¢ula
dovoljno da bih ~ 24,7% 19,0% 36,7% 17,3% 19,1% 15,0% 23,5% 17,5%

mogla da kazem

Izvor: EBRD Life in TransitionDatabase, dostupno na adresi http://www.ebrd.com/downloads/research/surveys/lits2.dta

18 Primeri se mogu nadi u: Novoj Crnji, Brusu, Backoj Palanci, Bosilegradu, Boru, Cajetini, Jagodini,
Kikindi, Kragujevcu, Kraljevu, Obrenovcu, Pancevu, Pirotu i drugim mestima.

19 lzvor: Transparencylnternationl, https://www.transparency.org/cpi2019?/news/feature/cpi-2019,
pristupljieno 3. 8. 2020. godine.

20 Druga istrazivanja daju konzistentne podatke i sva ukazuju da se institucije generalno opazaju kao
korumpirane. Uporedite podatke Anticorrp projekta na adresi: https://anticorrp.eu.



https://www.transparency.org/cpi2019?/news/feature/cpi-2019
https://anticorrp.eu

Vladavina prava u Srbiji

Zanimljivo je da istrazivanja istovremeno pokazuju da relativho mali procenat ispita-
nika ima neposredno i licno iskustvo s korupcijom — samo oko 8% u 2015. godini, $to
je pad u odnosu na 15% u 2009. godini (UNDP, 2015). Na prvi pogled, ovi podaci su u
suprotnosti sa stavovima o rasirenosti korupcije. To se moze objasniti ili (a) neodluc-
noscu ispitanika da prijave iskustva s korupcijom (jer znaju da to nije drustveno pri-
hvatljiva praksa) ili (b) time da predstave o rasirenosti korupcije nisu u direktnoj vezi
s neposrednim iskustvom. U prilog drugog objasnjenja ide i to Sto gradani Srbije opa-
Zaju institucije kao korumpirane i onda kada oni sami nisu imali neposredno iskustvo
korupcije. Upravo suprotno tome, gradani razvijenih evropskih zemalja opazaju svoje
zemlje kao nekorumpirane i onda kada su imali neposredno iskustvo korupcije. To
pokazuje kako uverenje da je zemlja korumpirana ne zavisi od neposrednih iskustava,
vec da je re€ o generalizovanom stavu gradana Srbije (Charron, 2016).

Kako je, onda, takav stav nastao? Najverovatnije da njegove korene treba traziti u
ponasaniju elite i nekaznjivosti i neodgovornosti, a manje u svakodnevnim iskustvima
gradana. U tome posebnu ulogu ima jedan segment postsocijalistiCke transformacije
— privatizacija. Ovaj proces bio je snazan pokretac korupcije u svim postsocijalisti¢-
kim drustvima (Hoffand Stieglitz, 2005), pa i u Srbiji. Privatizacija je predstavljala ne
samo ogroman projekat pretvaranja javnih resursa u privatne ve¢ i osnov za nastanak
i odrZzavanje nove ekonomske i politiCke elite (Lazi¢, 2011; Vukovi¢, 1994). Povrh toga,
privatizacija je delovala podsticajno na bujanje korupcije i klijentelizma, razvoj pre-
datorske elite (Krastev, 2004) i zarobljavanje drzave (Pavlovi¢, 2006). U takvim okol-
nostima lako je nastajala predstava o korupciji koja prozima sve pore Zivote.

Ne mali doprinos u¢vrscivanju uverenja o rasirenosti korupcije dali su brojni novinski
izvestaji o privatizacionim i finansijskim skandalima i gotovo potpuno odsustvo za-
konske odgovornosti pripadnika politicke i ekonomske elite pred sudovima (uporedi:
Antoni¢, 2006; Zurnié, 2018; Vukovié, 2011). U periodu koji analiziramo znacajnu ulo-
gu u osporavanju pravne drzave imala su tri velika skandala. Rec je o tri paradigma-
ticna osporavanja pravne drzave koja pokazuju kako politicka elita podriva zakone i
institucija, ograni¢ava prava i slobode i neguje uzajamnu solidarnost ¢lanova klijen-
telistiCko-politickih struktura koji u¢estvuju u pretvaranju javnih u privatne resurse. Ta
tri slu¢aja su ,Beograd na vodi“ i ruSenje u Savamali, afera s plagijatima doktorata i
diploma i podrivanje pravnog poretka tokom vanrednog stanja. U narednim pasusima
ukratko ¢éemo ih prikazati.

Prva slucaj je izgradnja kompleksa ,Beograd na vodi“ i ruSenje objekata u Savamali.
Tokom 2014. godine, vlast je obnarodovala da zapocinje izgradnju stambeno-poslov-
nog kompleksa ,Beograd na vodi“ na obali Save, u takozvanom Savskom amfiteatru.
Da bi se u delo sproveo kontroverzni gradevinsko-urbanisticki projekat, u no¢i izmedu
24.125. aprila 2016. godine, nepoznate maskirane osobe blokirale su Hercegovacku
ulicu, oterale prolaznike i organizovale rusenje 12 objekata. Policija nije reagovala na
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prijave gradana. Cini se da su u samu akciju bila ukljuéena javna preduzeéa: struja je
ugasena, Parking servis je uklonio vozila, Gradska Cistoca te veceri nije Cistila Herce-
govacku ulicu (Zastitnik 2017: 10-11; 127; Karabeg, 2018). Taj dogadaj predstavlja
faktiCko suspendovanje pravne drzave — niz zakona i javnih ovlasc¢enja ukinut je da bi
se privatni interesi aktera ukljucenih u izgradnju ,Beograda na vodi“ ostvarili.?’ Uprkos
jasnom krsenju zakona i protestima gradana i strucne javnosti, politi¢ari su preba-
civali odgovornost s jedne na drugu instituciju i izbegavali da javno osude ovaj €in
(Glavoniji¢, 2016; Georgijev, 2019).

Rusenje objekata u Savamali nije jedina kontroverza u vezi s ovim projektom. Naredno
veliko pitanje tice se zastite javnog interesa i budzetskih sredstava. Partner na projek-
tu je arapski investitor ¢iji se tacni ulog nikada nije saznao (u ovom, ali i u drugim pro-
jektima, cf. lli¢, Velimir, 2016), ali su zato konture javnog uloga i budzetskih troskovi
ovog projekta postepeno isplivali na svetlo dana. Da bi se projekat ,Beograd na vodi“
ostvario, najpre je menjan prvobitni urbanisticki plan po kome je taj prostor bio name-
njen javnoj upotrebi da bi nakon izmene bila dozvoljena gradnja stambeno-poslovnih
objekata. Zatim je posebnim Zakonom?2 omogucena eksproprijacija zemljista.?® Drza-
va se obavezala na velika javna ulaganja koja ¢ine zemljiste u centru grada (100 hek-
tara), te troskovi njegovog infrastruktiurnog opremanija, izmestanja autobuske i zele-
znicke stanice i pruge i izgradnja nove infrastrukture (Tl, 2015). S druge strane, ta¢an
iznos koji je strani partner uneo u ovaj projekat, kao i tacni javni troskovi koji su s njim
povezani, do danas su ostali tajna (Nikoleti¢, 2018), a svi napori da se detalji projekta
obelodane ostali su uzaludni (Vreme, 2016). Zasad je jasno da je umesto prvobitno
najavljenih 3.500.000.000 evra stranog ulaganja, ugovorom predvideno ulaganje od
tek 150.000.000 evra i jos 150.000.000 evra kredita (Mihajlovi¢, 2015).

U slucaju izgradnje ,Beograda na vodi“ i ruSenja u Savamali vlast je suspendovala
pravnu drzavu, zakone i institucije, kada je smatrala da je to preduslov za ostvarivanje
partijskih i licnih finansijskih interesa. Pored toga, ,Beograd na vodi“ je primer kako
ulazak netransparentnog kapitala u nekonsolidovanu demokratiju omogucava eliti
da sprovodi modele razvoja koja odlikuju podredivanje globalnih planova i urbanog
razvoja interesima klijenata, segregacija zone u kojoj Zive bogati s posebnim investi-

21 Zastitnik gradana je aktivno ocenjivao poStovanje zakona u ovom slucaju i ukazao na niz nepravil-
nosti u radu drzavnih organa kao $to je povreda prava gradana na slobodu i bezbednost, krSenje nepovredi-
vosti fizickog i psihickog integriteta i povreda imovinskih prava (Zastitinik, 2016; Zastitnik, 2017).

22 Zakon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima eksproprijacije i izdavanja gradevin-
ske dozvole radi realizacije projekta izgradnje ,Beograd na vodi“, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije", br.
34/2015,103/2015 1 153/2020.

23 Ustavnom sudu podneta inicijativa za ocenu ustavnosti ovog zakona. Ustavni sud odbacio je
inicijativu smatrajuci da je postojao legitiman interes za utvrdivanje javnog interesa za eksproprijaciju
(odluka US 1Uz 115/2015 od 25. aprila 2019). Inicijativa ,Ne davimo Beograd” podnela je republi¢koj javnoj
tuziteljki predlog za podnosenje tuzbe radi utvrdenja nistavosti tog ugovora (https://nedavimobeograd.files.
wordpress.com/2017/03/predlog-za-utvrc491ivanje-nicsaltavosti.pdf). Oekivano, predlog je odbijen, bez
posebnog obrazlozenja.
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cijama i privilegijama,?* te simbolicko redefinisanje identiteta grada i drzave tako da
oslikavaju zelju za moci i istorijskom ulogom vladajuéih elita.

Sledeéi paradigmati¢an slu¢aj podrivanja pravne drzave jeste afera s plagiranim dok-
toratima. Najpre je 2014. godine u pitanje dovedena autenticnost doktorata koji je
tadasnji ministar policije Nebojsa Stefanovi¢ prethodne godine odbranio na Univer-
zitetu Megatrend (Grusic¢, Radelji¢, Tomic¢, 2014). Kasnije su za plagijat bili optuzeni i
nekada$niji vaterpolista, a potonji predsednik opstine Novi Beograd Aleksandar Sapié,
koji je doktorsku disertaciju odbranio na Univerzitetu Union (Grusi¢, Milanovié¢, Rade-
lji¢, Tomi¢, 2014), tadasnji gradonacelnik Beograda, a potonji ministar finansija Sinisa
Mali, koji je doktorirao na Fakultetu organizacionih nauka Univerziteta u Beogradu
(Karapandza, 2014; Mileti¢, 2014), Jorgovanka Tabakovi¢, guvernerka Narodne banke
Srbije, koja je doktorirala na Univerzitetu Edukons (Milivojevi¢, 2017) i direktorka Sluz-
benog glasnika Jelena Trivan, koja je doktorirala na Filoloskom fakultetu Univerziteta
u Beogradu (Rujevi¢, 2019).

Uprkos vrlo egzaktnim kritikama koje su ukazale na nizak kvalitet odbranjenih doktor-
skih teza i plagirani sadrzaj, privatni univerziteti nisu sproveli postupke provere ovih
navoda. Epilog je dobio samo slucaj SiniSe Malog. Nakon niza sednica, izbegavanja
odgovora, pritisaka javnosti i studenata, doktorat SiniSe Malog je odlukom Univerzi-
teta u Beogradu ponisten (Sovilj, 2019). Odluku Univerziteta predsednik Republike,
predsednica Vlade i ministar prosvete odbacili su kao politicku (Beta, 2019; N1, 2019;
Tanjug, 2019). Na kraju, Sinisa Mali nije snosio nikakvu moralnu ili politicku odgovor-
nost za svoj prekrsaj.?

U ovom slucaju predstavnici vlasti ignorisali su pozive javnosti da prihvate odgovor-
nost za plagiranje doktorata i falsifikovanje podataka o studijama, dok je u slucaju
SiniSe Malog podriven i institucionalni autoritet Univerziteta u Beogradu. Dva vazna
zakljucka slede iz ovog slucaja. lako je pritisak javnosti bio veliki, od svih ukljucenih
institucija, samo je Univerzitet u Beogradu nakon duge i mu¢ne procedure uspeo da
proces privede kraju. To pokazuje da je pritisak javnosti delotvoran onda kada su in-
stitucije sposobne da na njega reaguju. Drugo, licha odgovornost nosilaca vlasti u
jednom relativno bezazlenom okviru (koji podrazumeva moralnu, pre nego krivicnu
odgovornost), pokazala se kao manje vaznom od interesa i medusobne lojalnosti ¢la-
nova politicke elite.

24 Doduse, u okvirima Beograda, ovo nije ni prvi primer, ali jeste najdrasticniji. Nedoumice oko izvora
finansiranja izazvala je i izgradnja Univerzitetskog sela za smestaj u¢esnika Uneverzijade 2009. godine, koje
je kasnije pretvoreno u stambeni kompleks Belvil (Majdin, 2010).

25 Podsetimo se, sasvim suprotno od srpskog iskustva, nemacki politicari Anet Savan (Annette
Schavan) i Karl Teodor Cugutebmerg (Karl-Theodorzu Guttenberg) podneli ostavke nakon $to su bili optuze-
ni za plagijate doktorata. Univerziteta u Bajrojtu (Bayreuth) proglasio je Cugutembergov doktorat nistavnim
nepunih mesec dana nakon $to su se pojavile optuzbe, a Univerzitetu u Dizeldorfu (Dusseldorf) trebalo je
nekoliko meseci da ponisti doktorat Anete Savan star ravno 33 godine.
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Konacno, tre¢i primer je ograniCavanje prava i sloboda i suspendovanje pravnog pore-
tka tokom vanrednog stanja. Nakon izbijanja pandemije covid-19, u Srbiji je vanredno
stanje proglaseno 15. marta odlukom predsednika Republike Srbije Aleksandra Vuci-
Ca, predsednice Narodne skupstine Maje Gojkovi¢ i predsednice Vlade Ane Brnabic.

Po opstoj oceni strunjaka, odluka o proglasenju vanrednog stanja nije bila u skladu
sa Ustavom (Spai¢, 2020; Sabié¢, 2020; Mandi¢, 2020), kao ni pojedinagne odluke o, na
primer, zabrani kretanja (Marinkovi¢, 2020). Ustav Srbije u ¢l. 200 kaze da Narodna
skupstina proglasava vanredno stanje. Kad Narodna skupstina nije u mogucnosti da
se sastane, odluku o proglasenju vanrednog stanja donose zajedno predsednik Re-
publike, predsednik Narodne skupstine i predsednik Vlade, pod istim uslovima kao i
Narodna skupstina. Pri proglasenju vanrednog stanja, vlast se pozvala na nemogué-
nost sastajanja Narodne skupstine zbog opasnosti od virusa i zbog naredbe Ministra
zdravlja kojim se zabranjuje okupljanja vise od 50 ljudi (Beta, 2020). Time je vaze-
nje ustavnih normi ponisteno pravnim aktom nizeg ranga, dok su u istim okolnostima
parlamenti drugih drzava uredno zasedali.z Kasnije tokom godine, Ustavni sud je sa
slabom argumentacijom odbio da se izjasnjava o inicijativama za ocenu ustavnosti
odluke o uvodenju vanrednog stanja (Jovanovi¢, Miodrag, 2020; Dajovi¢, 2020) i time
zatvorio mogucénost da se zastita ustavnosti i vladavine prava trazi u domacim prav-
nim i institucionalnim okvirima.

Samo vanredno stanje vlast je iskoristila za politiCku promociju pred izbore i dodatnu
kontrolu medija i novinara (Nenadié, 2020; Kleut, 2020; Spasojevi¢, 2020). Novinari
su zastrasSivani, a u jednom periodu izvori informacija o pandemiji bili su ogranice na
zvanicne; vlasti su aktivno zastraSivale i pretile gradanima, identifikujuci krivce za ne-
povoljan tok epidemije, od povratnika iz inostranstva do omladine, dok su uredbama
izvr$ne vlasti uvedena takozvana skajp-sudenja. | u periodu nakon ukidanja vanrednog
stanja nastavljeno je krsenje prava gradana i obaveza vlasti, npr. kroz netransparentno
vodenje evidencije o obolelim i umrlim. Uprkos ustavnoj i zakonskoj obavezi da istinito
i blagovremeno obavestavaju javnost o ovim informacijama od javnog znacaja, drzav-
ni organi su krivotvorili podatke (Jovanovié, Natalija, 2020; Nenadi¢, 2020b).

U slucaju neustavno uvedenog vanrednog stanja i ogranic¢avanja prava i sloboda po-
kazuje se jos viSi nivo neobaziranja na zakone, institucije i drustvene interese. U pret-
hodna dva slucaja, pravni poredak je krsen ili suspendovan zbog finansijskih i politickih
interesa elite. Ovde je situacija obrnuta: dramati¢ne okolnosti pandemije, u kojoj su
zivoti mnogih gradana bili ugrozeni, iskoriS¢ene su za jo$ jedno pomeranje granica i
normalizovanje nezakonitog i nedemokratskog ponasanja, suspendovanije institucije
(parlamenta i sudova) i ograni¢avanje politickih i medijskih sloboda.

26 ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije", broj 29/2020-3
27 Uporedite pregled aktivnosti parlamenata na https:/www.ipu.org/country-compilation-parlia-
mentary-responses-pandemic
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Zakljuéak

Klju€ni problem u uspostavljanju i odrzavanju vladavine prava u Srbiji je uspostavlje-
nje sistema politiCke i pravne odgovornosti elite. Mehanizmi koji to treba da omoguce
- kompetitivni politicki sistem sa snaznom opozicijom, pravosude i nezavisna tela i
zivo gradansko drustvo i nezavisni mediji — nalaze se pod udarom vlasti ve¢ Citavu de-
ceniju. Mnogi elementi tog sistema ne daju rezultate: tuzilastvo ne podnosi optuznice,
a sudovi nemaju dovoljno snage i nezavisnosti da kaznjavaju pripadnike politicke elite
za krsenje zakona i zloupotrebu ovlas¢enja. Jedino mediji i gradansko drustvo uporno
otkrivaju afere i ukazuju na nezakonitosti u radu vlasti. No, u nedostatku ¢vrstih meha-
nizama odgovornosti (onih koji ,imaju zube”), njihova otkri¢a i nalazi ne uspevaju da
se materijalizuju u politicku ili pravnu odgovornost.

U takvom drustvenom kontekstu, skupa s pozadinom poslednje decenije 20. veka,
obelezene ratovima, siromastvom i politickim nestabilnostima, nastala je jedna speci-
ficna i rasirena percepcija srpskog drustva i politike kao ,nenormalne” i ,nemoralne”.
Tokom devedesetih, zivotne okolnosti bile su teske i stvorile su uverenje da stvari u
Srbiji ,nisu normalne”, te da je jedini naCin da se vodi ,normalan Zivot“ — da se emigrira
(Greenberg, 2011: 93). Kasnije su drustveni procesi usporene demokratizacije, proble-
maticne privatizacije i sporog ekonomskog oporavka oziveli ovaj ,diskurs nenormal-
nosti“.28 Cini se da je na taj nagin neuspesna demokratska konsolidacija i izgradnja
pravne drzave, skupa s visokim, a neispunjenim oc¢ekivanjima (Mati¢, 2012; Stojiljko-
vi¢, Spasojevi¢ i Loncar, 2015), proizvela jedinu moguéu posledicu — depolitizovanu,
dezorijentisanu i skepti¢nu naciju bez nade.

28 Uporediti: Zurni¢, 2018; Mikus, 2018; Filipovi¢, 2018; Greenberg, 2011; Vukovic¢ i Cveji¢, 2019.
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