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IZVORNI NAUCNI CLANAK

Slobodan Vukadinovi¢

JAVNO RAZMATRANJE U FUNKCIJI
PREVAZILAZENJA DEMOKRATSKOG DEFICITA,
JAVNA RASPRAVA I RAZGRANICENJE
OD JAVNOG SLUSANJA

Apstrakt: U radu se, najpre, analiziraju oblici neposredne demokratije - od isto-
rijskih, u antickoj Atini, do savremenih oblika, u Svajcarskoj i SAD. Ukazujudi na
slabosti savremene predstavnicke demokratije koja dominira danasnjicom, autor
istrazuje oblike participacije gradana - od uceséa do uticaja - koji pomazu u pre-
vazilaZenju demokratskog deficita u praksi. Pored tradicionalnih, analiziraju se i
inovativni mehanizmi (od neformalnih do formalnih, od individualnih do kolek-
tivnih) koji omoguéavaju ne samo da se gradani izjasnjavaju biranjem opcije za
ili protiv ve¢ da se aktivno ukljuce i iznose sopstvena misljenja, stavove, iskustva i
argumente — da ulestvuju u javnom razmatranju. Ukazuje se na pozitivne efekte
i prednosti neposrednog ukljucivanja gradana u proces donosenja odluka i krei-
ranja javnih politika kroz doprinos korigovanju, stabilizovanju i konsolidovanju
savremene predstavnicke demokratije. Nakon razmatranja oblika neposrednog
uceséa gradana u uporednom pravu, autor se fokusira na mehanizme u srpskom
drustvu i identifikuje one koji se u Srbiji najcesce primenjuju. U nastavku rada se
bavi analizom pravnog okvira javne rasprave u Srbiji i okruZenju. Postavljajuéi
pitanje razgranicenja javnog slusanja od javne rasprave, autor identifikuje 13 ori-
ginalnih kriterijuma razgranicenja, koji medusobno razlikuju ova dva instituta.
Ukazujuéi na mogucnosti primene i drugih inovativnih mehanizama gradanske
participacije, koji su svoju primenu potvrdili u praksi drugih drzava, autor daje
konkretne preporuke i tri mogucéa pravna puta za unapredenje javnog razmatra-
nja i zakljucuje da bi snagom argumentovanog javnog razmatranja i ucescem
veceg broja gradana i svih sektora drustva, kao i ukljucivanjem njihovih argume-
nata u konacne tekstove zakona i propisa, sadasnja vladavina politickih stranaka
mogla da dovede do viadavine zdravog razuma, odnosno da se od drzave partija
dode do drzave razuma.

Klju¢ne reci: javno razmatranje, predstavnicka demokratija, gradanska partici-
pacija, demokratski deficit, javna rasprava, javno slu$anje, gradani.
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1. ]AVNO RAZMATRAN]JE U FUNKCIJI PREVAZILAZENIA
DEMOKRATSKOG DEFICITA

Participaciji gradana, odnosno uces¢u u odlucivanju o javnim politika-
ma i javnom zivotu drzave i zajednice danas se posvecuje sve veca paznja.
Razlog je nastojanje da se razlicitim institutima osnaze slabosti predstavnic-
ke demokratije koja dominira dana$njicom. Klasi¢na neposredna (direktna)
demokratija uobicajeno vazi za istorijsku kategoriju i karakteristiku antic-
ke Atine (eklezije), naro¢ito nakon Efijaltove i Periklove reformel, a danas
se srece u Svajcarskoj u kantonima Glarus (Glarus) i Apencel (Appenzell
Innerrhoden), u kojima su prezivele stare ustanove neposredne demokratije
Landsgemeinde (najvise zakonodavno telo koje ¢ine svi punoletni drzavljani)
na kojima se, jo§ uvek, poslednje nedelje aprila i prve nedelje maja okuplja
hiljade gradana?®. Svajcarsku danas, pored ukorenjenih elemenata neposred-
ne demokratije (snaznog uce$¢a gradana u dono$enju odluka), karakterisu
i: federalizam?®, power-sharing sistem (koji se u srpskoj nauci ustavnog prava
uglavnom prevodi kao udeona vladavina ili konsocijativni sistem) i konsen-
sualna demokratija%, kojima je uspesno odgovorila izazovima savremenog
multikulturalnog drustva®. Pored Svajcarske, ovakvi oblici neposredne de-
mokratije se danas srecu i u manjim gradovima Nove Engleske (regiji SAD)
u kojima se odrzavaju skupovi gradana pod nazivom gradski sastanci (eng.
town meeting), na kojima se procenjuje da je prisutno manje ljudi nego na
$vajcarskim Landsgemeinde, ali da govori viSe ljudi (oko jedna trecina pri-
sutnih), s tim da govore kratko - u praksi do dva minuta®.

1 Tangian, A., 2014, Mathematical Theory of Democracy - Studies in Choice and Wel-
fare, Heidelberg, Springer-Verlag, pp. 3, 15, 20-24; Robinson, E., 1997, The First De-
mocracies: Early Popular Government Outside Athens, Stuttgart, Franz Steiner Verlag;
pp. 25-44; Patriquin, L., 2015, Economic Equality and Direct Democracy in Ancient
Athens, New York, Palgrave Macmillan.

2 Detaljnije: Lucardie, P, 2014, Democratic Extremism in Theory and Practice: All Power
to the People, New York, Routledge, pp. 48-50; Lovo, E, 1999, Velike savremene de-
mokratije, Novi Sad, Izdavacka knjiZzarnica Zorana Stojanovica, str. 221.

3 Tako tradicionalno (i formalno) nosi naziv konfederacija, Svajcarska je federalna
drzava.

4 O konsensualnom modelu demokratije, kao suprotnom ve¢inskom modelu: Lajphart,
A., 2003, Modeli demokratije: oblici i ucinak vlade u trideset Sest zemalja, Beograd,
Sluzbeni list SCG, str. 95-105. Istrazivanja pokazuju da su gradani u konsensualnim
demokratijama primetno zadovoljniji od gradana veéinskih demokratija uc¢inkom
demokratije u svojim zemljama, a generalni zakljuc¢ak koji je izveo Lajphart, nakon
analize modela demokratija, oblika i u¢inka vlade u trideset $est zemalja, jeste da su
konsensualne demokratije uspesnije od vecinske demokratije po svim merilima de-
mokratskog kvaliteta. Videti: Lajphart, A., 2003, str. 272-273 i 277.

5 Linder, W,, 2010, Swiss Democracy: Possible Solutions to Conflict in Multicultural Soci-
eties, London, Palgrave Macmillan, narocito pp. 128-206.

6 Lucardie, P, 2014, p. 51.
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Savremenoj predstavnickoj demokratiji (kao jos uvek tehnicki jedi-
noj izvodivoj u modernim velikim drzavama) danas se upucuju brojne
zamerke’, odnosno ukazuje se na njene mane, nedostatke, slabe strane i
kontradiktornosti. Ve¢ samom terminu predstavnicka demokratija mogu
se uputiti kritike jer je posredi spoj dva suprotstavljena pojma, koja se me-
dusobno isklju¢uju. Zamerke idu od toga da predstavnicki rezim nije nuz-
no demokratski, niti je to u istoriji uvek bio, zasigurno ne do dostizanja
opsteg prava glasa, do toga da je predstavni$tvo kao ideja po sebi nedemo-
kratsko. U tom smislu su poznate zamerke koje poticu od Rusoa - da se
volja uopste ne moze predstavljati, potom Kelzena - da je re¢ o o¢iglednoj
fikciji — koji je ukazivao i na nestvarnu prirodu same demokratije, a demo-
kratsku kritiku predstavnickog sistema je razvio i Kare de Malberg®. Pored
pojmovne i teorijsko-koncepcijske kritike, u primeni predstavnicke demo-
kratije nastale su negativne strane i slabosti, koje se sustinski odnose na to
da gradani nedovoljno ucestvuju u oblikovanju javnih politika i donosenju
odluka koje uti¢u na njihove svakodnevne zivote. Godinama se ukazuje na
tendenciju smanjivanja broja biraca koji izlaze na izbore (pasivnost bira-
¢a) u vecini drzava, odnosno na apstinenciju prilikom odrzavanja izbora za
predstavnike gradana, te manji legitimitet odluka koje takva predstavnicka
tela donose. O tom problemu se uobicajeno govori kao o ,,demokratskom
deficitu”, odnosno deficitu demokratije. Prakti¢ni razlozi i uzroci proble-
ma se vide ve¢ na samom pocetku procesa predstavljanja, tj. od raspisi-
vanja i odrzavanja izbora, a manifestuju se u izbornim manipulacijama®
- moguc¢nostima manipulacije birackim telom, narocito latentno manipu-
lativnoj prirodi izbornih kampanja, u kojima se najcesce ili svim ciljnim
grupama obecava ba$ ono $to im treba ili su predizborni programi, ako i
kada ih ima, toliko apstraktni (bolji Zivot, bolji uslovi, reforme svega $to ne
valja, budu¢nost za nasu decu) da onemogucavaju merenje razlike izmedu
obecanog i ostvarenog. Tu je i poznat korpus problema krojenja izbornih
jedinica (Gerrymandering) i podesavanja izbornih sistema i pravila u cilju
pogodovanja odredenim politickim grupacijama, imajuci u vidu mogucu
nesrazmeru izmedu broja glasova biraca i broja mandata u parlamentu
(zbog izbornog sistema koji se primenjuje, na¢ina raspodele mandata i na-
¢ina raspodele ostatka glasova stranaka ili lista koje nisu presle cenzus).
Zatim, tu su suptilni oblici uticaja na kreiranje javnog mnjenja kroz uprav-
ljanje informisanos¢u i (zlo)upotrebu medija, propagandu, cenzuru, spino-
vanje i lobiranje. Sustinska slabost je u tome da iako je nominalno vlada-
vina vecine, uz posebna prava manjinskih grupa i postovanje manjinskih

7 Videti: Villoro, L., 1998, Which Democracy?, u: Democracy: Its Principles and
Achievement, Geneva, Inter-Parliamentary Union, pp. 95-103.

8 O demokratskoj kritici predstavni$tva: Lovo, E, 1999, str. 66-70.

9 O birokratiji i izbornim manipulacijama: Etzioni-Halevy, E., 2010, Bureaucracy and
Democracy: A Political Dilemma, New York, Routledge, pp. 178-201.
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interesa, savremena predstavnicka demokratija u primeni postaje vladavina
manjine - (samo) elita, odnosno oligarhija, mada se neretko zastupaju sta-
vovi i ukazuje na to da svako drustvo (kao takvo, po sebi) ima tendenciju
prerastanja u oligarhiju, nezavisno od vrste i modaliteta politickog siste-
ma, $to po sebi nosi rizik da vladajuca elita deluje u sopstvenom interesu,
stavljajuci ga iznad opsteg. Zbog dominantne uloge i jakog uticaja politic-
kih stranaka u svim sferama politickog i drustvenog zivota i odluc¢ivanja,
doslo je do pretvaranja predstavnic¢ke demokratije u partijsku (stranacku)
demokratiju, pa se danas govori o vladavini politickih stranaka umesto o
vladavini naroda ($to je etimolosko i jezicko znacenje pojma demokrati-
ja, od gr¢kog demos — narod i kratein — vladati). Tako se i ukazuje na to
da danas umesto drzave partije (partijske drzave, jednopartijskog rezima)
postoji drzava partija'®, te se govori o politickim partijama kao generatoru
korupcije!!, politizaciji drzavne uprave, partijskom zapogljavanju, a dolazi i
do pomanjkanja demokratskog potencijala i kapaciteta unutar (vecine) po-
litickih stranaka usled (pre)jake stranacke discipline, koja se tako prenosi
i na rad parlamenta i fakti¢ki ogranic¢ava poslanike u slobodnom delova-
nju, koji neretko, kako praksa pokazuje, ne odlu¢uju samo po sopstvenoj
savestil2, ve¢ ,po savesti” stranke na ¢ijoj su listi izabrani za predstavnike
gradana. U savremenom svetu se predstavnickoj demokratiji zameraju i
postizborne koalicije!® (jer o njima ne odlu¢uju biraci) i razvoj stranackog
trzista jer, po principima ponude i potraznje, dovodi do stranackih ,,prele-
ta” nakon odrzanih izbora i to od dugoro¢nih koliko i vlast, zvani¢nih pre-
leta (prelet za budu¢i mandat ili funkciju) do kratkoro¢nih - ad hoc preleta,
po potrebi, koji mogu biti i neformalni i nezvani¢ni (kratkoro¢ni zakup
glasa - bilo bi neprimereno re¢i: zakup poslanika). Iskustvo govori da ova-

10 Sintagmu drZava partija je prvi upotrebio Remon Aron. Videti: Aron, R., 1965,
Démocratie et totalitarisme, Paris, Gallimard, p. 81; navedeno prema: Lovo, E, 1999,
str. 50, koji navodi da se medu velikim demokratijama koje je prou¢avao samo
Svajcarska javlja kao zemlja koja ne odgovara u potpunosti pojmu drzave partija.

11 Ciri¢, J., 2012, Polititke partije kao generator korupcije, u: Izbori u domacem i stra-
nom pravu, Beograd, Institut za uporedno pravo, str. 51-75. O: (1) korupciji i politici
i (2) demokratiji i korupciji: Rouz-Ejkerman, S., 2007, Korupcija i vlast: uzroci, po-
sledice i reforma, Beograd, JP Sluzbeni glasnik, str. 125-153.

12 Tako i na§ Zakon o Narodnoj skupstini (S glasnik RS, br. 9/10) u ¢lanu 37. izricito
propisuje da se narodni poslanik opredeljuje, istupa i glasa po sopstvenom uverenju.

13 Narodito je sporno kada stranke (koje nakon izbora formiraju postizbornu koalici-
ju) tokom predizborne kampanje isticu razlicitost i suprotstavljenost svojih stavova
i programa, te kod biraca, koji za njih glasaju, stvaraju osnovano uverenje da nece
zajedno delovati. Ta naknadna izmena ponasanja u suprotnom pravcu deluje kao
protivre¢no (kontradiktorno) ponasanje, koje se, u pravu, smatra jednim od oblika
tzv. zloupotrebe prava, a u ovom kontekstu bi se najblaze moglo oznaciti kao zloupo-
treba iskazanog poverenja. Osnovano se moze postaviti pitanje, ¢ak i hipoteza: kada
bi gradani pre izbora znali ko ¢e sa kim saradivati nakon izbora, vrlo je verovatno da
stranke ne bi dobile identi¢an broj glasova.
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kvi preleti ponekad dovode do toga da odredena politicka stranka koja nije
osvojila nijedan poslanicki mandat na izborima (nije presla cenzus) na-
knadnim preletackim manevrom odredenog poslanika postane parlamen-
tarna. Ovakvim pojavama se pokusalo stati na put razli¢itim tehnikama, od
obicajnih (primarno: zakletva, a ponekad i: kletva) do pravno-gimnastickih
(¢ak i ustavno-gimnastickih!4), i to najpre jednostranih (blanko ostavka)
a potom i dvostranih (ugovor sa strankom), ali su ove kreativne tehnike
dovele do druge krajnosti — sustinskog stavljanja mandata na raspolaganje
politickoj stranci koja ga moze i oduzeti, ¢ime mandat postaje imperativ-
no-stranacki umesto slobodan, $to se smatra jednim od osnovih zahteva
savremene demokratije. Uprkos proklamovanim ciljevima borbe protiv ko-
rupcije, rastuca potreba (i pohlepa) za novcem svuda u svetu dovodi do sve
veceg znacaja, uloge i uticaja kapitala, $to dovodi do slabljenja, a ponegde
i razaranja institucija kupovinom politickog uticaja i kupovinom glasova.
U cilju sprecavanja zloupotrebe funkcija i kori$¢enja javnih ovlas¢enja za
privatne interese, stvorena su posebna pravila, institucije (nezavisna tela)
i procedure sa ciljem sprecavanja sukoba interesa, vr$enja vise funkcija i
nespojivih funkcija, pracenja finansijskog stanja.

Pored toga, globalni stavovi da parlament treba da fakticki predstavlja
srazmernu sliku ili ogledalo strukture celog drustva stavilo je u fokus pitanje
adekvatne predstavljenosti/zastupljenosti sa zahtevom da parlament treba
da odrazava drustvenu raznolikost zajednice. Takve ideje su dovele do ko-
rigovanja pravila, odnosno dodavanja pravila sa ciljem posebnog tretmana
u smislu zastite prava manjina, ostvarivanja ravnopravnosti i spre¢avanja
diskriminacije (mere afirmativne akcije ili pozitivna diskriminacija), pa je
tako na dnevni red doslo pitanje odredenih kvota za pripadnike odredenih
grupa, garantovanih (rezervisanih) mesta i ukidanje cenzusa (samo tzv. pri-
rodni prag) za odredene grupe, sto je dovelo, sa druge strane, do otvaranja
pitanja jednakosti — da li svaki glas na izborima vredi isto ili neki vredi malo
vise? To je posebno aktuelno jer se uz staru ideju predstavnistva, postepeno
i sve snaznije, zagovara ideja zastupljenosti, kojoj se neretko daje i prednost.

Istrazivanja javnog mnjenja na globalnom nivou pokazuju da povere-
nje gradana u javne institucije opadal®. Pominju se izneverena ocekivanja
gradana, kao i to da izabrani predstavnici umesto da odgovaraju i polazu
ra¢une'® za svoj rad gradanima (bira¢ima), u skladu sa nacelom narod-

14 Videti ¢lan 102. stav 2. Ustava Republike Srbije (SI. glasnik RS, br. 98/06) po kome je
narodni poslanik slobodan da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi
svoj mandat na raspolaganje politi¢koj stranci na ¢iji predlog je izabran za narodnog
poslanika.

15 Caddy, J. (ed.), 2005, Evaluating Public Participation in Policy Making, Paris, Organ-
isation for Economic Co-operation and Development, p. 20.

16  Uporednopravno o razli¢itim dimenzijama ,polaganja ra¢una’ gradanima, tj. hori-
zontalnoj i vertikalnoj odgovornosti: Beetham, D., 2006, Parliament and democracy
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ne (ili gradanske) suverenosti'’, sustinski odgovaraju svojim politickim
strankama.

Rec¢ima Filipa Lovoa: ,Gradanin jedne demokratije ne moze imati,
samo zahvaljuju¢i svom pravu glasa, nikakvog stvarnog uticaja na izbor
onih koji vladaju”!8, moglo bi se dodati: niti na odluke koje se donose. Zbog
toga se ukazuje na to da je potrebno raditi na jacanju participacije gradana
i postizanju inkluzivnih politickih procesa, kao i da gradanska participaci-
ja podstice vecu interakciju drustva. Smatra se da ,zdravlje” demokratije
zavisi od moguc¢nosti gradana da uti¢u na oblikovanje javnih politika koje
uti¢u na njihove svakodnevne Zivote!®, od moguénosti da promene stvari
na bolje. Moze se re¢i da mehanizmi neposrednog ucesca gradana i uklju-
¢ivanja u kreiranje politika koriguju, stabilizuju i konsoliduju savremenu
predstavnicku demokratiju. Navodi se da neposredno uces¢e gradana odr-
7ava zivot drustva vitalnim, a javne institucije odgovornim.?°

Pored postojanja klasi¢nih (tradicionalnih) procedura direktnog (ne-
posrednog) ucesc¢a gradana, kao $to su: izbori, referendum (sa modalite-
tima: plebiscit i narodni veto), gradanska?! (narodna) inicijativa, pravo
predlaganja zakona, zbor gradana, traga se za novim konstruktivnim re-
$enjima, koja bi omogucila ne samo da se gradani izjasnjavaju biranjem
opcije za ili protiv ve¢ da se aktivno ukljuce i iznose sopstvena misljenja,
stavove, iskustva i argumente — da ucestvuju u javhom razmatranju. Tako
su u praksi svoju primenu oprobali i na$li razli¢iti mehanizmi javnog raz-
matranja, od kojih su neki formalni, neki neformalni, neki individualni,
neki kolektivni ($to znaci da je za pokretanje tih mehanizama potreban
odredeni broj ljudi), neki se primenjuju na drzavnom, neki na lokalnom
nivou (neki na oba nivoa), neki su izri¢ito uredeni propisima, a neki su
svoju primenu otpoceli na faktickom planu, tj. u praksi (bez posebnog
pravnog okvira ili je on kasnije nastao). Medusobno se razlikuju i po tome

in the twenty-first century — A guide to good practice, Inter-Parliamentary Union, Ge-
neva, pp. 95-113.

17  Tako i Ustav Republike Srbije (SI. glasnik RS, br. 98/06) u ¢lanu 2. stav 1. odreduje da
suverenost potice od gradana koji je vr$e referendumom, narodnom inicijativom i
preko svojih slobodno izabranih predstavnika.

18 Lovo, E, 1999, Velike savremene demokratije, Novi Sad, Izdavacka knjizarnica Zorana
Stojanovica, str. 50.

19  Sli¢no: Lukensmeyer, C., Brigham, S., 2002, Taking Democracy to Scale: Creating a
Town Hall Meeting for the Twenty-First Century, National Civic Review, vol. 91, issue
4,p. 351.

20  Roberts, N., 2004, Public deliberation in an age of direct citizen participation, Ameri-
can Review of Public Administration, vol. 34, no. 4, p. 315.

21  Uporednopravno o gradanskim inicijativama u evropskim drZavama: Setild, M.,
Shiller, T. (eds.), 2012, Citizens’ Initiatives in Europe: Procedures and Consequences of
Agenda-Setting by Citizens, London, Palgrave Macmillan.
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da li omogucavaju konsultovanje, ucesce ili direktan uticaj na donosenje
odluke, kao i po svom trajanju. Svaka drzava poznaje razli¢itu kombina-
ciju mehanizama uce$¢a gradana u javhom diskutovanju, rasudivanju i
prosudivanju, §to podrazumeva da se odluke i propisi kojima se obliku-
ju javne politike javno razmatraju. Danas je prisutna globalna tendencija
razvoja i jacanja aktivhog supstancijalnog uces¢a gradana u oblikovanju,
formulisanju i dono$enju odluka, propisa i kreiranju javnih politika kroz
razli¢ite oblike javnog razmatranja??, kao §to su: javna rasprava, javno slu-
$anje, javne konsultacije i javne tribine, okrugli stolovi i prisustvo javno-
sti u vidu mini-publika, istrazivanja javnog mnjenja i uc¢e$¢e u anketama,
saradnja drzavnih organa sa organizacijama civilnog drustva, javni pozi-
vi za dostavljanje predloga i primedbi, podnosenje predstavki?® i peticija,
javno-privatni dijalog?* (kome se u poslednje vreme, s pravom, posvecuje
znacajna paznja Sirom sveta, ali je on u Srbiji i dalje nedovoljno razvijen),
fokus grupe, paneli gradana®” (eng. citizen panels), gradanske konferenci-
je2° (eng. citizen conferences), savetodavni odbori gradana®” (eng. citizens’

22 O ukljudivanju javnosti u kreiranje javnih politika i razli¢itim oblicima javnog razma-
tranja: Eschendenfelder, R. M., 2010, Modern Sunshine: Attending Public Meetings
in the Digital Age, The Florida Bar Journal, April, pp. 28-33; Fung, A., 2006, Varieties
of Participation in Complex Governance, Public Administration Review, vol. 66, pp.
66-75; Adams, B., 2004, Public Meetings and the Democratic Process, Public Admin-
istration Review, 64, pp. 43-54; Bishop, P., Davis, G., 2002, Mapping Public Participa-
tion in Policy Choices, Australian Journal of Public Administration, vol. 61, pp. 14-29;
Kubiak, H., 1998, Democracy and the Individual Will, u: Democracy: Its Principles
and Achievement, Inter-Parliamentary Union, Geneva, pp. 57-65.

23 O podnosenju predstavki gradana Narodnoj skupstini i o postupanju po podne-
tim predstavkama: Vukadinovi¢, S., 2007, Odbor za predstavke i predloge Narodne
skupstine Republike Srbije, u: Gradani pred korupcijom - ko moze da pomogne i kako,
Transparentnost Srbija, Beograd, str. 49-52.

24  Videti: Nelson, J., 2014, Innovative Platforms for Public-Private Dialogue, 2014 Brook-
ings Blum Roundtable, The Brookings Institution; Petersen, H., 2010, Regulation of
public-private partnership, Public Money and Management, 3, pp. 175-182; Herzberg,
B., Wright, A., 2006, The Public-Private Dialogue Handbook: a toolkit for business en-
vironment reforms, DRIF, World Bank, IFC, OECD Development Center; Flinders,
M., 2005, The Politics of Public-Private Partnerships, The British Journal of Politics
and International Relations, 2, pp. 543-567.

25  Detaljnije: Brown, M., 2006, Survey Article: Citizen Panels and the Concept of Rep-
resentation, The Journal of Political Philosophy, vol. 14, no. 2, pp. 203-225.

26  Videti: Institute for Public Policy, 1997, Public Views on Transportation: The Re-
sults of the Six New Mexico Citizen Conferences on Transportation, University of
New Mexico, dostupno i na: http://jgastil.la.psu.edu/pdfs/NMSHTD%20Final%20
Report%20copy.pdf.

27 O nastanku i znacaju savetodavnih odbora gradana: Vari, A., Citizens' Advisory
Committee as a Model of Public Participation: A Multiple-Criteria Evaluation, u:
Renn, O., Webler, T., Wiedemann, P. (eds.), 2013, Fairness and Competence in Citizen
Participation, Springer, pp. 103-116.
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advisory committees), skupovi gradana pod nazivom ,gradski sastanci”
(eng. town meetings), gradanske porote?® (eng. citizens juries), konfe-
rencije za postizanje konsenzusa®® (eng. consensus conferences), svetski
kafe3? (eng. the world cafe), a u poslednje vreme se sve vige koristi i na
znacaju dobija elektronska participacija (tzv. e-participacija®' i e-kon-
sultacije), koja podrazumeva da gradani svoje predloge i sugestije do-
stavljaju elektronskim putem, kao i diskusiju i interakciju na socijalnim
mrezama i platformama za diskusiju (koja se naziva i on-line dijalozi).
Zbog brojnih prednosti upotrebe interneta i rac¢unarskih tehnologija
kao podrske javnom razmatranju, $to je u skladu sa danasnjom domi-
nacijom prednosti i kapaciteta elektronske3? u odnosu na ostale kanale
komunikacije, ve¢ se koriste i termini: elektronska demokratija33, e-de-
mokratija*4, digitalna demokratija, virtuelna demokratija i sajber demo-
kratija3, a neretko se zagovara i istovremeno ubrzano razvija elektron-
sko glasanje.3®

28 Iscrpno o gradanskim porotama: Coote, A., Lenaghan, J., 1997, Citizens’ Juries: The-
ory Into Practice, London, The Institute for Public Policy Research; Barnes, M., 1999,
Building Deliberative Democracy: an evaluation of two citizens’ juries, London, The
Institute for Public Policy Research.

29  Videti: Joss, S., Durant, J. (eds.), 2002, Public Participation in Science: the role of con-
sensus conferences in Europe, London, Science Museum; Andersen, 1., Jaeger, B., 1999,
Scenario workshops and consensus conferences: towards more democratic decision-
making, Science and Public Policy, vol. 26, no. 5, pp. 331-340.

30  Videti: Brown, J., Isaacs, D., 2005, The World Café: Shaping Our Futures Through
Conversations That Matter, San Francisco, Berrett-Koehler Publishers.

31 O e-participaciji: Silva, C. (ed.), 2013, Citizen E-Participation in Urban Governance:
Crowdsourcing and Collaborative Creativity, Hershey, IGI Global; Manoharan, A.,
Holzer, M., 2012, Active Citizen Participation in E-Government: A Global Perspec-
tive, Hershey, IGI Global; Loukis, E., Macintosh, A., Charalabidis, Y. (eds.), 2013,
E-Participation in Southern Europe and the Balkans, New York, Routledge; Bwalya,
K., Mutula, S., 2015, Digital Solutions for Contemporary Democracy and Government,
Hershey, IGI Global; Kearns, 1., Bend, J., Stern, B., 2002, E-Participation in Local Gov-
ernment, Institute for Public Policy Research.

32 Edwards, S., Santos, D., 2015, Revolutionizing the Interaction between State and Citi-
zens through Digital Communications, Hershey, IGI Global.

33 Lindner R,, Aichholzer, G., Hennen, L. (eds.), 2016, Electronic Democracy in Europe:
Prospects and Challenges of E-Publics, E-Participation and E-Voting, London, Springer.

34 Rios Insua, D., French, S. (eds.), 2010, e-Democracy: A Group Decision and Negotia-
tion Perspective, New York, Springer.

35 Tsagarousianou, R., Tambini, D., Bryan, C. (eds.), 2002, Cyberdemocracy: Technol-
ogy, cities and civic networks, New York, Routledge; Carayanniss, E., Campbell, D.,
Efthymiopoulos, M., (eds.), 2016, Handbook of Cyber-Development, Cyber-Democracy
and Cyber-Defence, Springer International Publishing.

36  Videti: Volkamer, M., 2009, Evaluation of Electronic Voting: Requirements and Evalu-
ation Procedures to Support Responsible Election Authorities, Berlin, Springer-Verlag;
Gritizalis, D. (ed.), 2003, Secure Electronic Voting, New York, Springer.
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Zanimljivo je da je jo$ 20. jula 2002. godine u Njujorku, zahvaljujuci
prepoznavanju prednosti novih tehnologija, organizovan tzv. elektronski
gradski sastanak u vezi sa planovima za ponovnu izgradnju Svetskog tr-
govinskog centra — odnosi se na zgrade koje su srusene u teroristickom
napadu 11. septembra 2001. godine. Ovo elektronsko javno razmatranje je
okupilo 4.300 gradana sa ciljem da razmotre $est planova koji su bili pri-
premljeni za rekonstrukciju Svetskog trgovinskog centra. Ovaj skup, oka-
rakterisan kao socijalni eksperiment” direktnog uce$¢a gradana u javnom
razmatranju, nazvan je Gradski sastanak XXI veka a sproveden je tako $to
je viSe od Cetiri hiljade ljudi podeljeno u deset grupa, od kojih je svaka
imala facilitatora, ¢ija je uloga bila da osigura da svi ucesnici imaju sve
informacije, da gradani u grupi slusaju jedni druge i uce jedni od dru-
gih. Nakon $to su ¢uli prezentaciju Sest planova, gradani su u svakoj grupi
razmatrali $ta su culi. Svi su izneli svoje stavove putem rac¢unara, nakon
¢ega su nezavisni analitic¢ari pregledali hiljade komentara i identifikovali
najznacajnije teme koje su proistekle iz razmatranja. Sastavili su zapisnik
i izvestili ucesnike o rezultatima razmatranja. Ucesnici su potom glasali
(elektronskim putem) sa ciljem da odrede prioritete medu temama i daju
povratnu informaciju gradskim zvani¢nicima o predlozima. Za one gra-
dane koji nisu mogli da se ukljuce u ovaj dogadaj omogucena je naknad-
na dvonedeljna on-line diskusija koja je okupila jo$ 818 ljudi. Rezultati
ovog inovativhog programa su imali znacajan efekat, a to je da su, zbog
iskazanih stavova gradana, gradski zvani¢nici odbili svih $est prvobitno
predlozenih planova i obrazovali novih Sest timova sa zadatkom da pri-
preme nove planove na osnovu kriterijuma koje su postavili ucesnici ovog
elektronskog javnog razmatranja.>8

Pored navedenih oblika javnog razmatranja - i dalje se kontinuira-
no*? traga za novim praksama, tehnikama i modalitetima koje omogu-

37  Tako: Roberts, N., 2004, Public deliberation in an age of direct citizen participation,
American Review of Public Administration, vol. 34, no. 4, p. 344.

38 Detaljno o ovom elektronskom javnom razmatranju i gradanskoj inicijativi Listening
to the City: Lukensmeyer, C., Brigham, S., 2002, Taking Democracy to Scale: Creating
a Town Hall Meeting for the Twenty-First Century, National Civic Review, vol. 91,
issue 4, p. 351-366. Ukratko: Roberts, N., 2004, p. 337.

39 O dosada$njoj praksi primene i evaluaciji razli¢itih oblika javnog razmatranja vi-
deti: Aichholzer, G., Kubicek, H., Torres, L. (eds.), 2016, Evaluating e-Participation:
Frameworks, Practice, Evidence, London, Springer; Fraenkel-Haeberle, C., Kropp,
S., Palermo, E, Sommermann, K. (eds.), 2015, Citizen Participation in Multi-Level
Democracies, Leiden, Brill; Buss, T., Redburn, S., Guo, K. (eds.), 2015, Modernizing
Democracy: Innovations in Citizen Participation, New York, Routledge; Nabatchi, T.,
Gastil, J., Weiksner, M., Leighninger, M. (eds.), 2012, Democracy in Motion: Evalu-
ating the Practice and Impact of Deliberative Civic Engagement, New York, Oxford
University Press; Reilly, S., 2010, Design, Meaning and Choice in Direct Democracy:
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¢avaju direktno ucesce velikog broja ljudi u javhom razmatranju. Izgled
savremene (predstavnicke) demokratije se neprestano menja, razvija i
prilagodava, kako rastu standardi demokratskog ponasanja. Globalizaci-
ja, ekonomski i tehnoloski napredak, podizanje standarda u obrazovanju
i pristup informacijama od javnog znacaja podstakli su razvoj politicke
svesti, te gradani danas od savremene demokratije ocekuju vie*?: vedi ste-
pen participacije (od uce$¢a do uticaja) i transparentnu, odgovornu vlast
koja polaze ra¢une. Zbog toga se govori o kontrolnom uticaju gradana na
donosenje odluka i donosioce odluka*! i potrebi da se javno razmatra,
kako bi se uklju¢ivanjem stavova svih sektora drustva i svih zainteresova-
nih strana iznela, ¢ula i sagledala razlic¢ita videnja i argumenti, te potom,
rasudivanjem i prosudivanjem (odmeravanjem onoga $to preteze), iznasla
kvalitetna i odrziva reSenja za opste dobro odredene drustvene zajednice,
odnosno kako bi se donosile odluke od opsteg interesa. Time se danas
u predstavnicku demokratiju, koja dominira savremenim ¢ovecanstvom,
unose elementi neposredne demokratije, kojima se ona jaca, tj. prevazilazi
njen tzv. demokratski deficit. Zbog toga se tezi da se u ve¢oj meri gradani
ukljuce u procese donos$enja pojedinacnih strategija, zakona, odluka, te da
se kroz njihovo neposredno ukljuc¢ivanje poveca i jaca legitimitet odluka
koje se donose, $to je vazno i za stabilnost sistema. Smatra se da javno
razmatranje omogucava i ucenje, odnosno da participativni mehanizmi
stvaraju javni prostor za socijalno ucenje.*? Pored toga, ocena je da se ra-
zli¢itim oblicima uce$¢a gradana i najsire javnosti u procesu donosenja
zakona ,,ne obezbeduje samo uticaj javnog mnjenja na resenja koja ¢e biti
sadrzana u novom zakonu, ve¢ se u pravo vreme utire put postovanja i
buduce pravilne primene novih zakonskih resenja.”3 Hart ¢ak govori o te-
rapeutskom dejstvu ukljucivanja gradana - da se samo kroz participaciju
gradani mogu osecati dobro, te da je direktno uce$¢e gradana opravdano
i kao terapija, jer dovodi do psihickih benefita, u smislu ose¢anja slobode,
kontrole nad sopstvenim Zivotima i ose¢anja pripadnosti zajednici.** Su-

The Influences of Petitioners and Voters, Farnham, Ashgate; Pafa, Z., 2010, Evaluation
of Citizen Participation in Policy Implementation, Lambert Academic Publishing.

40  Newton, K., Curing the democratic malaise with democratic innovations, u: Newton,
K., Geissel, B. (eds.), 2012, Evaluating Democratic Innovations: Curing the Democratic
Malaise?, New York, Routledge, p. 3.

41  Beetham, D., 1998, Democracy: Key Principles, Institutions and Problems, u: Democ-
racy: Its Principles and Achievement, Inter-Parliamentary Union, Geneva, p. 21.

42 Roberts, N., 2004, p. 340.

43 Vudi¢, O, Pet godina posle: primena ustava, po$tovanje ustava, u: Petrovi¢, M. (ur.),
2011, Ustav Republike Srbije: pet godina posle (2006-2011) — Zbornik radova Pravnog
fakulteta u NiSu i Pravnog fakulteta u Kragujevcu, tematski broj, Ni§, str. 37.

44  Hart, D. K., 1972, Theories of government related to citizen participation, Public Ad-
ministration Review, 32, p. 614, navedeno prema: Roberts, N., 2004, p. 323, sa daljim

| 29



PRAVNI ZAPISI « Godina VII e br. 1 » str. 20-54

protno stanovi$e iznosi Sherry Arnstein, koja na svojim ¢uvenim merde-
vinama gradanske participacije terapiju smatra negativnom. Od osam le-
stvica gradanske participacije, Arnstein dve najnize naziva manipulacijom
i terapijom i zajedno ih smatra oblicima ne-participacije, jer njihov cilj nije
da omoguce uces¢e gradana, ve¢ da omoguce nosiocima vlasti da poduce
i lece gradane. Treca lestvica je informisanje, Cetvrta konsultacije, a peta
umirivanje — zajedno ih naziva tokenizam ($to je sustinski: zamazivanje
o¢iju, odnosno povrsno postovanje sa minimalnim naporom bez ucesca
u odlucivanju), nakon koga slede tri najvise lestvice gradanske moci: Sesta
partnerstvo, sedma delegirana mo¢, a najvisa, osma lestvica gradanske par-
ticipacije i gradanske mod¢i je gradanska kontrola®>.

Iako se smatra da ukljucenost gradana u javno razmatranje, ¢ak i
samom ¢injenicom da donosioci odluka saslusaju njihova iskustva i mi-
$ljenja, obezbeduje poverenje u pravni sistem i povecava spremnost za
prihvatanje i postovanje novih zakonskih resenja koja se donose, jer oni
koji su ukljuceni u proces - odluku, odnosno zakon koji se donese na-
kon javnog razmatranja dozivljavaju kao ,,svoje”, svakako ne treba da bude
samo formalna, ve¢ sustinska, koja dovodi do uticaja na konac¢ne odluke i
zakonska resenja.

Pravo gradana da ucestvuju u odlucivanju o javnim poslovima, odno-
sno pravo da ucestvuju u upravljanju drzavom i drustvenom zajednicom?®,
kako se drugacije oznacava, kao politicko pravo, jamce medunarodne
konvencije i ustavi drzava. Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima (u
¢lanu 21) propisuje: (1) svako ima pravo da ucestvuje u javnim poslovima
svoje zemlje, neposredno ili preko slobodno izabranih predstavnika; (2)
svako ima pravo da na ravnopravnoj osnovi stupa u javnu sluzbu u svojoj
zemlji; (3) volja naroda je osnova drzavne vlasti: ova volja treba da se izra-
Zava na povremenim i slobodnim izborima, koji ¢e se sprovoditi opstim
i jednakim pravom glasa, tajnim glasanjem ili odgovaraju¢im postupkom
kojim se obezbeduje sloboda glasanja*’. Medunarodni pakt o gradanskim
i politickim pravima (u ¢lanu 25) garantuje svakom gradaninu pravo i
mogucnost da, bez ikakve diskriminacije i bez neosnovanih ogranicenja:
a) ucestvuje u upravljanju javnim poslovima, bilo neposredno, bilo preko

upucivanjem na: Pateman, C., 1970, Participation and Democratic Theory, Cam-
bridge, Cambridge University Press.

45 Detaljno: Arnstein, S., 1969, A Ladder of Citizen Participation, Journal of the Ameri-
can Planning Association, vol. 35, no. 4, pp. 216-224.

46 O ovom pravu i delimi¢noj sudskoj praksi medunarodnih tela za zastitu ljudskih pra-
va, odnosno osnovnim sluc¢ajevima koji su opredelili medunarodne standarde, videti:
Paunovié, M., 2002, Osnovi ljudskih prava: izvornik i pojmovnik, Beograd, Dosije, str.
208-218.

47  Clan 21.Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima.
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slobodno izabranih predstavnika; b) da bira i da bude biran na povreme-
nim istinskim, op$tim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbeduju slo-
bodno izrazavanje volje birac¢a; ¢) da bude primljen, pod opstim jednakim
uslovima, u javne sluzbe svoje zemlje.*® Ustav Republike Srbije propisuje
da suverenost poti¢e od gradana, koji je vre referendumom, narodnom
inicijativom i preko svojih slobodno izabranih predstavnika.*® Gradani
imaju pravo da ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da pod jedna-
kim uslovima stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije.”®

Istrazujui participaciju gradana i nacine za njeno unapredenje, King,
Feltey i Susel su zakljucili da postoje tri prepreke uces¢u gradana: nacin
zivota u savremenom drus$tvu, administrativne procedure i postojece teh-
nike participacije. Isti autori ukazuju da prevazilazenje ovih prepreka zah-
teva proces osnazivanja i uc¢enja gradana, osavremenjavanje znanja sluzbe-
nika i uvodenje administrativnih procedura koje omogucavaju interakciju
gradana i sluzbenika, odnosno nosilaca funkcija.51

Relevantna istrazivanja®® pokazuju da se poslednjih godina paznja
drzava, a posebno prve grane vlasti (zakonodavne), posvecuje nastojanji-
ma da se omoguc¢i razvoj i primena instituta koji imaju za cilj da obja-
sne znacaj uloge predstavnickih tela za zivote ljudi, kako bi gradani bili
podstaknuti da se ukljuce u proces oblikovanja javnih politika i donosenja
zakona. Nastoje¢i da budu dostupni gradanima, danas parlamenti $irom
sveta isticu®® da im je prioritet nastojanje da postignu visi nivo uce$éa jav-
nosti u svom radu. Ovaj trend se u $irem smislu primec¢uje u mnogim
drzavama®* u kojima se nastoji da se primenom instituta i mehanizama
neposredne demokratije unapredi nivo demokratije u savremenim pred-
stavnickim demokratskim sistemima.

Pored toga $to primarno koriste da se prikupe razli¢iti argumenti i
misljenja u cilju kvalitetnijih zakona i propisa, inovativni oblici javnog

48  Clan 25. Zakona o ratifikaciji Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravi-
ma, SI. list SFR], br. 7/71.

49  Videti ¢lan 2. stav 1. Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/06.

50  Clan 53. Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/06.

51 King, C, Feltey, K., Susel, B., 1998, The question of participation: toward authentic
public participation in public administration, Public Administrative Review, vol. 58,
no. 4, pp. 317-326.

52 Videti: Walker, A., 2012, A People’s Parliament?, Parliamentary Affairs, vol. 65, Ox-
ford University Press, pp. 270-280.

53  Power, G., 2012, Global Parliamentary Report: The changing nature of parliamentary
representation, Geneva — New York, Inter-Parliamentary Union - United Nations De-
velopment Programme, pp. 32-34.

54 Uporednopravno o primeni mehanizama neposredne demokratije u razli¢itim
rezimima: Altman, D., 2011, Direct Democracy Worldwide, New York, Cambridge
University Press, pp. 60-87.
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razmatranja su se pokazali kao efikasni mehanizmi za prevazilazenje de-
mokratskog deficita u praksi, budu¢i da direktno doprinose ve¢em nivou
ukljucivanja gradana u javne politike i time unapreduju savremenu pred-
stavnicku demokratiju.

U savremenom postindustrijskom drustvu, gradanin se i ne moze
svesti samo na pojam biraca, koji iskazuje misljenje jednom u 4-5 godina,
te se razvijaju brojni instituti sa ciljem da gradanima omoguce kontinu-
iranu interakciju sa svojim predstavnicima i nakon izbora®. TeZi se da
gradani budu ukljuceni u sve faze javnih politika: od analize, iniciranja,
formulisanja, predlaganja, primene i evaluacije, pa se tako govori o produ-
zenom odnosu i ,,prosirenoj” ulozi*® gradana.

Svako drustvo ima svoje uspesne mehanizme participacije. Ne posto-
je u svakom drustvu isti mehanizmi uces¢a gradana, jer ono $to funkci-
oniSe u jednom drustvu ne mora funkcionisati u drugom®’. Kako se u
danasnjem politickom zivotu globalno tezi uklju¢ivanju gradana u postu-
pak donosenja zakona, odluka i oblikovanja javnih politika, tako se takva
tendencija uocava i u domacoj praksi u smislu jacanja primene instituta
koji omogucavaju gradanima da svoja misljenja, predloge, kritike u odno-
su na nacrte ili predloge zakona, odluka, strategija upu¢uju organima vla-
sti. Od svih oblika uce$c¢a javnosti u oblikovanju javnih politika i javnom
razmatranju, u nasem politickom sistemu se u praksi najvi$e koristi javna
rasprava, a od 2010. godine se u Narodnoj skupstini sve ¢esce koristi i na
znacaju dobija javno slusanje.

2. JAVNA RASPRAVA

U nasem pozitivnom pravu odrzavanje javne rasprave je uredeno Za-
konom o drzavnoj upravi i Poslovnikom Vlade. Prema usvojenom res$enju,
odrzavanje javne rasprave je u odredenim slucajevima obaveza, a u odre-
denim mogucnost. Konkretno, Zakon o drzavnoj upravi sadrzi odredbu
po kojoj su ministarstvo i posebna organizacija duzni da u pripremi zako-
na kojim se bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti ili kojim se ureduju
pitanja koja posebno zanimaju javnost sprovedu javnu raspravu, a propi-

55 Iscrpno o odnosu gradana u Srbiji sa svojim parlamentarnim predstavnicima:
Vukadinovi¢, S., 2012, Odnos gradana i narodnih poslanika nakon izbora, u: Izbori u
domadcem i stranom pravu, Beograd, Institut za uporedno pravo, str. 240-272.

56 Roberts, N., 2004, pp. 14-16.

57  Videti: Lasker, R. D., Guidry, J., 2009, Engaging the Community in Decision Mak-
ing: Case Studies Tracking Participation, Voice and Influence, Jefferson, McFarland &
Company; Sancton, A., Zhenming, C. (eds.), 2015, Citizen Participation at the Local
Level in China and Canada, New York, CRC Press — Taylor & Francis Group.
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suje i da se sprovodenje javne rasprave u pripremi zakona blize ureduje
Poslovnikom Vlade.*® Sli¢nu formulaciju (sustinski istu) sadrzi i Poslov-
nik Vlade, po kome je predlaga¢ obavezan da u pripremi zakona kojim se
bitno menja uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno za-
nima javnost sprovede javnu raspravu. Javna rasprava se moze sprovesti
i u pripremi strategije razvoja, uredbe i odluke>®. Poslovnik Vlade daje
i kriterijume koji se odnose na obavezu sprovodenja javne rasprave, od-
nosno smatra se da su oni ispunjeni u slede¢im slucajevima: 1) prilikom
pripreme novog sistemskog zakona; 2) prilikom pripreme novog zako-
na, osim ako nadlezni odbor na obrazlozen predlog predlagaca ne odluci
drukdije; 3) prilikom pripreme zakona o izmenama i dopunama zakona
ako se njime bitno menjaju resenja iz postojeceg zakona, o ¢emu nadlezni
odbor, na obrazlozen predlog predlagaca, odlu¢uje u svakom konkretnom
slucaju; 4) prilikom pripreme zakona o potvrdivanju medunarodnog ugo-
vora — samo ako nadlezni odbor odlu¢i da se sprovede javna rasprava, i
to na obrazlozen predlog Ministarstva spoljnih poslova ili organa drzavne
uprave iz ¢ijeg su delokruga pitanja uredena medunarodnim ugovorom.®?

Pravni okvir javne rasprave obuhvata i pravila o donosenju odluke o
sprovodenju javne rasprave, roku u kome se sprovodi, postupku i progra-
mu javne rasprave. Odluku o sprovodenju javne rasprave, program javne
rasprave i rok u kojem se ona sprovodi odreduje nadlezni odbor Vlade®!,
na predlog predlagaca. Postupak javne rasprave zapocinje objavljivanjem
javnog poziva za uceSce u javnoj raspravi sa programom javne rasprave
na internet stranici predlagaca i portalu e-uprave. Javni poziv sadrzi i in-
formacije o obrazovanju i sastavu radne grupe koja je pripremila nacrt,
odnosno predlog akta koji je predmet javne rasprave. Program javne ra-
sprave obavezno sadrzi: nacrt, odnosno predlog akta koji je predmet jav-
ne rasprave sa obrazlozenjem i prilozima utvrdenim ovim poslovnikom,
rok za sprovodenje javne rasprave, vazne informacije o aktivnostima koje
se planiraju u okviru javne rasprave (odrzavanje okruglih stolova, tribi-
na, adresu i vreme njihovog odrzavanja i dr.), na¢in dostavljanja predloga,
sugestija, inicijativa i komentara, kao i druge podatke znacajne za njeno
sprovodenje. Rok za dostavljanje inicijativa, predloga, sugestija i komenta-

58 Clan 77. Zakona o drzavnoj upravi, SI. glasnik RS, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14.

59  Videti ¢lan 41. stav 1. Poslovnika Vlade, SL glasnik RS, br. 61/06 — precis¢eni tekst,
69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14.

60 Clan 41. stav 2. Poslovnika Vlade, SI. glasnik RS, br. 61/06 — preci$ceni tekst, 69/08,
88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14.

61 Vlada ima sledece odbore: 1) Odbor za pravni sistem i drzavne organe; 2) Odbor za
odnose sa inostranstvom; 3) Odbor za privredu i finansije; 4) Odbor za javne sluzbe.
Videti: ¢l. 25-29. Poslovnika Vlade, SI. glasnik RS, br. 61/06 — preci$éeni tekst, 69/08,
88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14.
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ra u pismenom ili elektronskom obliku iznosi najmanje 15 dana od dana
objavljivanja javnog poziva, a javna rasprava traje najmanje 20 dana. Ako
predlagac ne sprovede javnu raspravu, a bio je obavezan, nadlezni odbor
pri razmatranju nacrta zakona sam odreduje program javne rasprave i
rok u kojem se ona sprovodi. Predlagaca koji ne sprovede javnu raspravu
prema programu koji mu je odredio nadlezni odbor obavezuje da javnu
raspravu sprovede u potpunosti. Predlagac je duzan da izvestaj o sprove-
denoj javnoj raspravi objavi na svojoj internet stranici i portalu e-uprave
najkasnije u roku od 15 dana od dana okonéanja javne rasprave.%?
Zanimljivo je da je u naSem pravnom sistemu javna rasprava u vezi
sa razvojnim dokumentima posebno uredena, kako zbog razlic¢itog rezima
koji je predviden za javnu raspravu ovakvih dokumenata od javne raspra-
ve koja je predvidena za nacrte zakona, tako i zbog ¢injenice da je ovakva
javna rasprava detaljnije i potpunije uredena. Pravni okvir ¢ini Uredba o
strukturi, metodologiji izrade, na¢inu uskladivanja razvojnih dokumena-
ta, nac¢inu sprovodenja javne rasprave, kao i nac¢inu i rokovima izlaganja
na javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja®? koja sadrzi pet
¢lanova o nac¢inu spovodenja javne rasprave i nacinu i rokovima izlaganja
na javni uvid razvojnih dokumenata. U vezi sa obavezno$¢u javne raspra-
ve, ova uredba izri¢ito propisuje da se javna rasprava za razvojne doku-
mente sprovodi u najmanje pet jedinica lokalne samouprave u Republici
Srbiji u okviru statistickih regiona po izboru predlagaca, na osnovu ravno-
merne regionalne zastupljenosti. Clanom 13. stav 2. ove uredbe je propi-
sano da javna rasprava za nacrt razvojnih dokumenata traje najmanje 30
dana, $to je duze od roka koji je propisan Poslovnikom Vlade za javnu ras-
pravu u vezi sa nacrtom zakona. Posebno je zanimljivo da ova uredba sa-
drzi i nacela javne rasprave, odnosno propisuje da su osnovni principi koji
se primenjuju u toku sprovodenja javne rasprave: 1) nacelo partnerstva
(ukljuc¢ivanje predstavnika javnog, privatnog i civilnog sektora u javnu
raspravu); 2) nacelo informisanja i publiciteta (javno obavestenje o pred-
metu i toku sprovodenja javne rasprave); 3) nacelo transparentnosti (jav-
na dostupnost razvojnih dokumenata koji su predmet javne rasprave)®4.
Korisno je i $to je Vlada ovom uredbom detaljno propisala da program
javne rasprave sadrzi: 1) naziv institucije koja sprovodi javnu raspravu; 2)
mesto i vreme odrzavanja javne rasprave; 3) nacin sprovodenja aktivnosti
javne rasprave; 4) rok u kome se predlagacu dostavljaju pisani predlozi,

62  Videti ¢lan 41. st. 3-10. Poslovnika Vlade, SI. glasnik RS, br. 61/06 — precisceni tekst,
69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/2011, 37/11, 30/13 1 76/14.

63 Sl glasnik RS, br. 15/11.

64  Videti ¢lan 14. Uredbe o strukturi, metodologiji izrade, na¢inu uskladivanja razvoj-
nih dokumenata, nac¢inu sprovodenja javne rasprave, kao i na¢inu i rokovima izlaga-
nja na javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja, Sl. glasnik RS, br. 15/11.
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primedbe i sugestije na nacrt ili predlog razvojnog dokumenta; 5) dru-
ge podatke od znacaja za uspesno sprovodenje javne rasprave. U pogledu
rokova, ¢lanom 15. ove uredbe propisano je da predlaga¢ objavljuje javnu
raspravu o nacrtu/predlogu razvojnog dokumenta i stavlja na javni uvid
nacrt/predlog razvojnog dokumenta na internet sajtu predlagaca najmanje
osam dana pre pocetka javne rasprave, kao i da javni uvid traje do usva-
janja razvojnog dokumenta. U toku trajanja javne rasprave, ucesnici javne
rasprave mogu u pisanoj formi dati svoje predloge, primedbe i sugestije na
nacrt/predlog razvojnog dokumenta. Predloge, primedbe i sugestije pri-
mljene u pisanoj formi na nacrt/predlog razvojnog dokumenta predlagac
je duzan da razmotri i zauzme stav o njihovom prihvatanju, delimi¢nom
prihvatanju ili neprihvatanju.®> Posebno je korisno $to je precizirano da
se o sprovedenoj javnoj raspravi sastavlja izvestaj, kao i $to je propisano
da izvestaj o javnoj raspravi, osim podataka iz ¢lana 15. stav 1. ove ured-
be, sadrzi i: 1) spisak pozvanih ucesnika; 2) spisak ucesnika koji su dali
predloge, primedbe i sugestije na nacrt/predlog razvojnog dokumenata; 3)
skracen prikaz predloga, primedaba i sugestija podnetih na nacrt/predlog
razvojnog dokumenta; 4) obrazlozenje nacina i razloga postupanja po pri-
medbama.

U nas$oj drzavi, u okviru portala eUprava postoji posebna strana Javne
rasprave®®, na kojoj svi zainteresovani mogu slati komentare, sugestije i
prilagati dokumente u vezi sa predmetom javne rasprave. Da bi ucestvo-
vali u javnoj raspravi na ovaj nacin, gradani moraju prethodno biti prijav-
ljeni na portal eUprava, na kome postoji i obavestenje da pokreta¢ javne
rasprave zadrzava pravo da ne objavi u celini ili delimi¢no komentare koji
nisu u vezi sa predmetom javne rasprave.

I u regionu (Bosna i Hercegovina67, Hrvatska®, Crna Gora69) postao
je standard da svaka drzava ima poseban veb-sajt na kome su sve infor-
macije o javnim raspravama koje su u toku, kao i onima koje su zavrsene.
U uporednom pravu i u okruZenju, javnoj raspravi se posvecuje znacaj-
na paznja ne samo formiranjem posebnih veb-portala ve¢ i donosenjem
potpunije regulative. Tako je, na primer, u Hrvatskoj donet propis koji
$ire ureduje participativni proces — Kodeks savjetovanja sa zainteresira-
nom javno$¢u u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata’®,

65 Clan 16. Uredbe o strukturi, metodologiji izrade, na¢inu uskladivanja razvojnih do-
kumenata, nac¢inu sprovodenja javne rasprave, kao i na¢inu i rokovima izlaganja na
javni uvid razvojnih dokumenata regionalnog razvoja, SI. glasnik RS, br. 15/11.

66  http://www.euprava.gov.rs/eParticipacija/javne_rasprave.

67  http://www.javnarasprava.ba/.

68  http://rasprava.mrms.hr/rasprava/.

69  https://www.euprava.me/eparticipacija/lista-javnih-rasprava.

70  Narodne novine, br. 140/09.
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a pripremljene su i Smjernice za primjenu Kodeksa’!. U Crnoj Gori je
doneta Uredba o postupku i nac¢inu sprovodenja javne rasprave u pripremi
zakona’?, a posebno se korisnim ¢ini to $to u Crnoj Gori svako ministar-
stvo pocetkom godine objavljuje spisak zakona i strateskih dokumenata o
kojima ¢e sprovesti javnu raspravu u toku te kalendarske godine, u kome
pored konkretnih propisa objavljuje i rok, tj. kvartal godine u kome ¢e biti
sprovodena javna rasprava, kao i ko su obradivac i nadlezno radno telo”3,

3. KRITERIJUMI RAZGRANIéEN]A JAVNE RASPRAVE
OD JAVNOG SLUSANJA

U nasoj javnosti, ¢ak i u stru¢noj, javna rasprava i javno slusanje se
nedovoljno razlikuju, $to je razumljiva posledica pre svega nedovoljnog
poznavanja i nerazumevanja instituta javnog slusanja koje je jo$ uvek za
mnoge relativna novina u Srbiji, posebno na lokalnom nivou, gde se kra-
¢e primenjuje nego na nacionalnom. Budu¢i da sam o pojmu, vrstama,
znacaju i primeni, postupku organizovanja i odrzavanja javnog slusanja,
kao i o njegovom uvodenju u praksu i pravni okvir Narodne skupstine i
skupstina jedinica lokalne samouprave ve¢ objavio iscrpan rad’4, ne¢u po-
navljati nista od toga, ve¢ ¢e u fokusu biti nastojanje da objasnim da javno
slusanje nije (i zasto nije) ni sinonim za javnu raspravu ni vrsta javne ra-
sprave, kako se neretko pogresno shvata.

Nakon analize i produbljenog sagledavanja javnog sluanja i javne ra-
sprave, smatram da se moze izvesti barem 13 medusobnih razlika izmedu
ova dva instituta, odnosno da ima barem 13 kriterijuma razgranicenja.
To su: (1) vremensko trajanje; (2) nacin (pravne) uredenosti i formalnost;
(3) subjekt (organ) koji organizuje i sprovodi (odrzava); (4) faza postupka
za donosenje propisa ili akta (naj¢es¢e zakonodavnog postupka) u kojoj
se sprovodi; (5) mesto odrzavanja; (6) istovremeno fizicko prisustvo svih
ucesnika/zainteresovanih strana i moguc¢nost da se ¢uju stavovi svih uce-

71  Lendi¢ Kasalo, V., 2010, Smjernice za primjenu Kodeksa savjetovanja sa zainteresira-
nom javnoscu u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata, Zagreb, Ured
za udruge Vlade Republike Hrvatske.

72 Sluzbeni list CG, br. 12/12.

73 Videti, na primer, Spisak zakona i strateskih dokumenata o kojima ¢e Ministarstvo
odrzivog razvoja i turizma Crne Gore sprovesti javnu raspravu u toku 2016. godine:
http://www.mrt.gov.me/rubrike/javna_rasprava/159442/Spisak-zakona-i-strateskih-
dokumenata-o-kojima-ce-sprovesti-javnu-raspravu-u-toku-2016-godine.html.

74 Vukadinovi¢, S., 2015, Znacaj i primena javnog slu$anja na nacionalnom i lokalnom
nivou, Pravni zapisi, 1/2015, str. 26-51, dostupno i on-line: http://www.pravnifakul-
tet.rs/images/2015/dokumenta/pravni_zapisi/1-2015/Pravni_zapisi_2015-01_02_
Vukadinovic.pdf .
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snika/zainteresovanih strana, (7) vrsta pisane informacije nakon dogadaja,
mogucnost da se autorizuju sopstveni i procitaju stavovi drugih ucesnika,
da se uputi primedba; (8) $irina primene u odnosu na vrste; (9) broj spro-
vodenja na istu temu; (10) javnost celog toka, tj. prisustvo medija i direk-
tni prenos; (11) nacin izno$enja stavova ucesnika (usmeno ili pismeno);
(12) obaveznost odrzavanja; (13) pravni okvir.

Prate¢i ove kriterijjume, mogu se izvesti sledece razlike:

1. Po kriterijumu vremenskog trajanja: javno slusanje predstavlja je-
dan organizacioni dogadaj koji traje nekoliko sati tokom jednog
dana. Ta¢no se zna kog dana, na kom mestu i u koje vreme se
odrzava javno slusanje. StaviSe, postoji uvek i vremenska satni-
ca programa javnog slusanja (u minut). U praksi javno slusanje
najcesce traje oko tri sata i u tom smislu ,$tedi vreme” jer se za
par sati na jednom mestu mogu cuti svi klju¢ni aspekti, stavovi
i sugestije predstavnika svih zainteresovanih strana. Kako postoji
mogucnost prethodnog i naknadnog dostavljanja priloga, usmeno
izlaganje na javnom slusanju je uvek ograni¢eno samo na najvaz-
nije argumente i zato, po pravilu, traje od tri do pet minuta. Su-
protno tome, javna rasprava podrazumeva znacajno duze vremen-
sko i kontinuirano trajanje — najc¢es¢e ne krace od mesec dana. Ne
bi se mogla ni zamisliti javna rasprava koja traje ukupno tri sata.
U naSem pravu propisano je minimalno trajanje, tako da javna
rasprava traje najmanje 20 dana. Nije propisano maksimalno tra-
janje javne rasprave, a ono je u praksi razli¢ito u svakom konkret-
nom slucaju - najcesce je to oko mesec dana, nekada par meseci, a
nekada i vise od pola godine. Zbog duzeg trajanja, javna rasprava,
po pravilu, ukljucuje ve¢i broj ljudi — mada to nije uvek tako, jer
pojedine javne rasprave, koje se sastoje u tome da se tekst nacrta
zakona postavi na veb-sajt ministarstva koje je nadlezno za izradu
nacrta propisa, mogu pro¢i skoro sasvim neopazeno, dok su odre-
dena javna slusanja okupila veliki broj ljudi.

2. Po kriterijumu nacina (pravne) uredenosti i formalnosti — javno
slusanje predstavlja detaljnije proceduralno ureden mehanizam.
Pravno su uredena pitanja: ko podnosi predlog za organizovanje
javnog slusanja, ko predlaze temu i spisak lica koja ¢e biti pozva-
na, ko donosi odluku o organizovanju javnog slusanja, ko govori,
koliko se govori, ko predsedava, $ta nakon javnog slusanja, kako
se autorizuju izreCeni stavovi, ko moze uputiti pisanu primedbu
itd.”> Suprotno tome, javna rasprava nema tako detaljno uredenu

75  Videti ¢l. 83-84. Poslovnika Narodne skupstine, SI. glasnik RS, br. 20/12 - preci$¢eni
tekst.
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proceduru odrzavanja, odnosno nacin sprovodenja nije detaljno
ureden, ve¢ okvirno (nacelno). Razlog je u tome §to javne rasprave
u proceduralnom i sadrzinskom smislu (kada se analiziraju spro-
vedene aktivnosti u okviru javne rasprave) nisu istovetne, dok jav-
na slu$anja jesu. Postoje razli¢iti nacini odrzavanja javne rasprave,
jer nije unapred odredena sadrzina programa javne rasprave — ona
je manje formalna u odnosu na javno slusanje, koje se uvek odvija
na isti nadin (iste tri faze). Sa druge strane, javna rasprava je zbog
toga fleksibilnija, tj. ima ,,mek$u” formu koja dozvoljava da se u
praksi svaki put organizuje drugacija javna rasprava u skladu sa
potrebama, odnosno specifi¢nostima nacrta propisa koji treba da
se javno razmotri. Javna rasprava povodom jednog nacrta zakona
ne mora imati ni isti tok ni isto trajanje, niti slicne aktivnosti kao
javna rasprava o nacrtu nekog drugog zakona. Jedna javna raspra-
va moze trajati viSe meseci uz veliki broj okruglih stolova u vise
gradova, konferencija, dok druga javna rasprava moze trajati me-
sec dana uz samo pisano dostavljanje primedbi i sugestija putem
mejla. Suprotno tome, javno slusanje uvek ima istu proceduru, te
uvek izgleda na isti nacin.

Po kriterijumu subjekta (organa) koji organizuje i sprovodi (odrza-
va): javno sluSanje je u rukama parlamenta, odnosno organizuju
ga radna tela parlamenta, tj. skupstina na nacionalnom ili lokal-
nom nivou. U Srbiji i fakticki i prema usvojenim pravnim rese-
njima, javno slusanje organizuje na nacionalnom nivou Narodna
skupstina, odnosno ta¢nije — njeni odbori (stalna radna tela), a na
lokalnom nivou - skupstine opstina, tj. skupstine gradova, odno-
sno njihove komisije i saveti (broj, nazivi, sastav i oblasti za koje
se obrazuju komisije i saveti kao radna tela skupstina razlikuju se
medusobno u jedinicama lokalne samouprave, u skladu sa njiho-
vim statutima). Suprotno tome, javnu raspravu, na nacionalnom
nivou, organizuje i sprovodi, po pravilu, izvr$na vlast, tj. odredeno
ministarstvo, odnosno Vlada. Na lokalnom nivou situacija se ra-
zlikuje od opstine do opstine, u zavisnosti od resenja sadrzanog
u statutu te jedinice lokalne samouprave. Tako u nekim opstina-
ma javne pozive za ucesce u javnoj raspravi objavljuje predsednik
skupstine opstine, u nekima odluku o sprovodenju javne rasprave
donosi predsednik opstine, a u nekima opstinsko vece.

Po kriterijumu faze postupka za donosenje propisa ili akta (najcesce
zakonodavnog postupka) u kojoj se sprovodi: javno slusanje se, po
pravilu, organizuje u vezi sa predlogom zakona, koji je ve¢ formal-
no podnet Narodnoj skupstini u obliku predloga, odnosno koji je
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u tzv. skupstinskoj proceduri, dok se javna rasprava organizuje,
po pravilu, u vezi sa nacrtom zakona, odnosno nacrtom drugog
propisa ili akta (pre nego $to se na sednici Vlade utvrdi predlog i
on uputi Narodnoj skupstini). U praksi se ponekad odrzava javna
rasprava i u vezi sa prednacrtom, odnosno radnom verzijom zako-
na. Iz ove razlike proistice jo$ jedna, a ona se ogleda u tome $ta je
ciljani rezultat (konstruktivna posledica) - iz javnog slusanja proi-
sticu amandmani koje podnose odbori ili narodni poslanici, dakle
predlozi za izmenu i/ili dopunu predloga zakona, dok iz javne ra-
sprave proistice unapredenje teksta nacrta zakona, bez potrebe da
intervencije imaju odredenu formu (kao $to amandman mora biti
u propisanoj formi), odnosno nakon sprovedene javne rasprave
nacrt se doraduje i ,pretace” i materijalno (supstancijalno) i for-
malnopravno u predlog zakona.

5. Po kriterijumu mesta odrZavanja: jedno javno slusanje se uvek
odrzava na samo jednom mestu - u parlamentu/skupstini (ili
eventualno van sedi$ta parlamenta, ali u organizaciji parlamenta).
Sa druge strane, jedna javna rasprava se odrzava na razli¢itim me-
stima - tokom jedne javne rasprave organizuju se aktivnosti na
vi$e mesta. Pored toga, javna rasprava se odvija i putem novinskih
tekstova, objava na internetu, dostavljanjem mejlova, odrzavanjem
manjih stru¢nih skupova, okruglih stolova, konferencija, sprovo-
denjem anketa i organizovanjem drugih aktivnosti. Zbog toga se
moze re¢ii da je javna rasprava ,,$ira” i da ukljucuje ve¢i broj ljudi.

6. Po kriterijumu istovremenog fizickog prisustva svih ucesnika/zain-
teresovanih strana i mogucnosti da se cuju stavovi svih ucesnika/
zainteresovanih strana: na javnom slusanju su istovremeno zajed-
no prisutni svi ucesnici i ,,slusaju” jedni druge (bududi da je re¢ o
jednom dogadaju), te svaki ucesnik ¢uje misljenja i stavove drugih
ucesnika koji govore na javnom sluanju. Suprotno tome, tokom
javne rasprave zainteresovani gradanin dostavlja sugestiju, pred-
log, primedbu, misljenje, komentar ministarstvu i pri tome, po
pravilu, bez saznanja da li je i ko jo$ nesto rekao i $ta misli o tome.

7. Po kriterijumu vrste pisane informacije nakon dogadaja, mogucno-
sti da se autorizuju sopstveni i procitaju stavovi drugih ucesnika,
da se uputi primedba: na kraju javnog slusanja se sumira receno, a
nakon zavr$enog javnog slusanja se obavezno sastavlja pisana in-
formacija koja se dostavlja svim ucesnicima i omoguc¢ava im se da
upute primedbe na nju’®. Kada je re¢ o javnoj raspravi, najéesée

Videti ¢lan 84. st. 8-9. Poslovnika Narodne skupstine, SI. glasnik RS, br. 20/12 - pre-
¢idceni tekst.
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nema povratne informacije niti pregleda stavova - ko je $ta rekao,
predlozio, odnosno iako se zove javna rasprava, ona danas u ne-
kim slucajevima predstavlja jednosmeran proces. Ponegde se (ret-
ko i neredovno) sastavlja kraci izvestaj ili beleSka o sprovedenoj
javnoj raspravi (uglavnom na jednoj ili dve stranice) koji se objav-
ljuje na veb-sajtu, ali on ne sadrzi gotovo nikad pregled stavova
poimence svih ucesnika. Nikada se ne dostavlja svakom ucesniku,
niti se ucesnici pozivaju da dostave primedbe na izvestaj (niti au-
torizuju svoje izlaganje).

8. Po kriterijumu Sirine primene u odnosu na vrste: znacajno je Sira
primena javnog slusanja jer obuhvata tri vrste: (1) zakonodavna
javna slu$anja, (2) kontrolna javna slusanja, (3) u mnogim drza-
vama i istrazna javna (sa)slusanja — parlamentarne istrage. Javna
rasprava se, po pravilu, sprovodi (samo) u vezi sa zakonodavnim
pitanjima, tj. u zakonodavnom postupku, u vezi sa nacrtom zako-
na, drugog propisa ili akta. Nema kontrolnih niti istraznih javnih
rasprava. Treba napomenuti da $irina primene u odnosu na razli-
¢ite vrste ne dira u, niti odreduje, ucestalost primene. Tako, iako
javno slusanje ima $iru primenu (po vrstama), to ne znaci nuzno
da se organizuje ve¢i broj javnih slusanja. Naprotiv, javna rasprava
se moze ucestalije, tj. e$¢e organizovati.

9. Po kriterijumu broja sprovodenja na istu temu: kada se sagleda od-
nos javnog slusanja i javne rasprave sa aspekta jednog sprovode-
nja, uocava se da se moze organizovati i u praksi se i organizuje
vi$e javnih slusanja, posebno u odredenom vremenskom razmaku,
na istu temu. Kada ih je vi$e na istu temu, onda je u praksi naj-
¢es¢e prvo zakonodavno, a potom kontrolno javno slusanje. Jav-
no slusanje se moze organizovati i tokom javne rasprave, i nakon
javne rasprave, i nezavisno od javne rasprave, i za pitanja za koja
javna rasprava nije nikada organizovana. Drugacije je kod javne
rasprave, jer se ona ne organizuje nikada dva puta na istu temu, pa
time nema ni prvo zakonodavne, a potom kontrolne javne raspra-
ve. Postoji samo jedna javna rasprava o jednoj temi - o jednom
nacrtu zakona. Kada se zavrsi javna rasprava o jednom nacrtu za-
kona, propisa ili akta, ona je ,kona¢no” zavr§ena jer Vlada prihva-
ta nacrt ili ga menja/dopunjuje, utvrduje predlog akta i upucuje ga
Narodnoj skupstini.

10.Po kriterijumu javnosti celog toka, tj. prisustva medija i direktnog
prenosa, razlika izmedu javnog slusanja i javne rasprave je znacajna.
U vezi sa javnos$cu, karakteristike javnog sludanja su sledece: prisu-
stvo medija tokom (¢itavog toka javnog slusanja, javno slusanje se
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direktno (,,uzivo”) prenosi’’, snimci kompletnog toka svih javnih

slusanja su stalno javno dostupni na veb-sajtu Narodne skupstine (u
rubrici Arhiva)’8. Kada je re¢ o javnoj raspravi, iako u svom nazivu
sadrzi termin javna, u praksi to ne znaci da je celokupan tok javne
rasprave sa svim detaljima dostupan javnosti. Naj¢e$¢e nema pri-
sustva medija tokom cele javne rasprave niti direktnog prenosa ne-
kog okruglog stola. Ne postoje snimci svih odrzanih javnih rasprava
u celini niti su oni dostupni na sajtovima ministarstava niti vlade.
Tako nesto bi zahtevalo znacajan napor i tehnicki je tesko izvodljivo
u praksi. Slanje sugestija i predloga na nacrte zakona tokom javne
rasprave naj¢e$¢e nema znacajniji ,,odjek” u javnosti. Najcesce se u
medijima iznosi samo konstatacija da je stigao npr. ve¢i broj pri-
medbi i ponekad se ukaze na najznacajnije, ali se nikada ne moze
»gledati” ceo tok javne rasprave, kao $to moze javnog slusanja.

11.Po kriterijumu nacina iznosenja stavova ucesnika (usmeno ili pi-
smeno) takode se moze uoditi razlika izmedu ova dva instituta. Na
javnom slusanju se obavezno govori — uvek je re¢ o usmenom izla-
ganju i ono je osnovna ideja. U nekim drzavama usmeno izlaga-
nje moze biti sazeto, s tim da se tada pisana ,,svedocenja” najcesce
mogu (ali i ne moraju) upudivati i pre i nakon javnog slusanja,
ali je sustina uvek u usmenom obracanju i u tome da poslanici
»Cuju’, tj. ,saslusaju” pozvana lica. Tokom javne rasprave se, po
pravilu, ne iznose usmeno stavovi, ve¢ se zainteresovani pozivaju
da pisanim putem (najée$¢e na e-mail adresu ministarstva) upute
pisane sugestije, predloge i primedbe. Razvijaju¢i pisano iznose-
nje stavova tokom javne rasprave, ve¢ se ponekad javna rasprava
i svodi na upudivanje primedbi samo elektronskim putem, pa se i
naziva eParticipacija. Tako i u srpskoj praksi postoji eParticipacija
u okviru Portala eUprave Republike Srbije’® — na stranici Javne
rasprave svi zainteresovani mogu slati komentare, sugestije i prila-
gati dokumente u vezi sa predmetom javne rasprave. Medutim, da
bi ucestvovali u javnoj raspravi, gradani moraju biti prijavljeni na
Portal eUprava. Stavovi se mogu i tokom javne rasprave iznositi i
usmeno ukoliko se organizuje odredeni okrugli sto ili slican doga-
daj na kome je to moguce, ali javna rasprava moze proteci i tako
da svi zainteresovani sve sugestije upute isklju¢ivo pisanim putem,
dakle bez usmenog iznos$enja stavova, dok to kod javnog slusanja
apsolutno nije moguce.

77  Videti: http://www.parlament.rs/prenosi/javna-slusanja.2084.html.

78  Videti: http://www.parlament.rs/prenosi/arhiva/saziv-od-16-aprila-2014.3566.html.
79  Videti: http://www.euprava.gov.rs/eParticipacija/javne_rasprave.
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12.Kriterijum obaveznosti odrZavanja - da li se javno slusanje, od-
nosno javna rasprava mora odrzati u nekim slucajevima, takode
razdvaja ova dva instituta. Odrzavanje javnog slusanja nikada nije
obaveza, ve¢ uvek (samo) mogu¢nost - fakultativnost odrzavanja
javnog slusanja. O odrzavanju svakog pojedina¢nog javnog slusa-
nja se donosi posebna odluka na sednici (nadleznog) odbora Na-
rodne skupstine, ukoliko narodni poslanici-¢lanovi odbora to Zele,
odnosno nalaze da je odrzavanje javnog slusanja potrebno i/ili
korisno. Kod javne rasprave je drugacije: javna rasprava je u odre-
denim sluc¢ajevima obavezna faza u pripremi predloga zakona, a
u drugim fakultativna. Tako, prema ¢lanu 77. Zakona o drzavnoj
upravi®?, ministarstvo i posebna organizacija duzni su da u pripre-
mi zakona kojim se bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti ili
kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost sprovedu
javnu raspravu. Sli¢no i po ¢lanu 41. stav 1. Poslovnika Vlade®!,
predlagac je obavezan da u pripremi zakona kojim se bitno me-
nja uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zanima
javnost sprovede javnu raspravu.

13.Razlika je i u pravnom okviru, odnosno propisima koji ureduju
javno slusanje i javnu raspravu. Na nacionalnom nivou, pravni
okvir koji ureduje javno slusanje ¢ine Zakon o Narodnoj skupsti-
ni®? i Poslovnik Narodne skupstine®3. Na lokalnom nivou, javno
slusanje je u ovom trenutku uredeno jedino Poslovnikom Skup-
Stine grada Panceva®4, koji je, uz Zrenjanin, bio medu prvima koji
su 2014. godine odrzali prva javna slu$anja u Srbiji na nivou jedi-
nica lokalne samouprave®>. Dakle, kako ih organizuje parlament,

SL. glasnik RS, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14.

SL glasnik RS, br. 61/06 — precisceni tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11,
30/13176/14.

SL glasnik RS, br. 9/10.

SL. glasnik RS, br. 20/12 - precis¢eni tekst.

Videti ¢l. 141-142. Poslovnika Skupstine grada Panceva, SL. list grada Panceva, br.
1/15 - precisceni tekst.

Preno$enje znanja, iskustva i dobre prakse u organizaciji javnih slu$anja sa naciona-
Inog na lokalni nivo organizovano je kroz konsultativne (pripremne) radionice koje
su prethodile prvim javnim slu$anjima odrzanim na lokalnom nivou. Ove radionice
su odrzane u periodu od 30. maja do 6. oktobra 2014. godine u Zrenjaninu, Apa-
tinu, Pancevu i Beogradu, u okviru projekta Jacanje nadzorne uloge i javnosti u radu
Narodne skupstine, koji sprovodi Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) u
Srbiji uz podrsku Svajcarske agencije za razvoj i saradnju (SDC), u partnerstvu sa
Narodnom skupstinom Republike Srbije. Videti: https://skupstinapa.wordpress.
com/2014/10/13/pripremni-sastanak-za-prvo-javno-slusanje-strategija-razvoja-gra-
da-panceva/.
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odnosno skup$tina i na nacionalnom i na lokalnom nivou, tako
su javna slusanja i uredena poslovnicima parlamenta i lokalnih
skupstina. Sa druge strane, pravni okvir za javnu raspravu je na
nacionalnom nivou odreden Zakonom o drzavnoj upravi®® i Po-
slovnikom Vlade®’, a u vezi sa razvojnim dokumentima, pravni
okvir javne rasprave ¢ini i Uredba o strukturi, metodologiji izrade,
nac¢inu uskladivanja razvojnih dokumenata, nac¢inu sprovodenja
javne rasprave, kao i nacinu i rokovima izlaganja na javni uvid ra-
zvojnih dokumenata regionalnog razvoja®. Na nivou jedinica lo-
kalne samouprave, javna rasprava je uredena statutom opstine ili
poslovnikom skupstine opstine, odnosno grada.

4. ZAKLJUCAK

Javno razmatranje u Srbiji predstavlja prostor u kome je moguce i po-
trebno znacajno unaprediti stanje. Od razlic¢itih oblika javnog razmatranja
koji postoje u svetu, u nasoj zemlji se najvise i najcesce koristi javna ra-
sprava, §to sa druge strane ne znaci istovremeno da se ona sprovodi uvek
kada bi trebalo, niti da se sprovodi sustinski i u punom obimu, kako bi to
trebalo da bude. Postoje manjkavosti u pravnom okviru i nedoslednosti
u pogledu nacina spovodenja takvog okvira u praksi. Postojeca pravila su
nedovoljno precizna, a nisu ni potpuna, ve¢ samo daju jedan opsti okvir,
te je potrebno detaljnije urediti ovu oblast.

Koncepcijski, bilo bi korisno razmisljati u pravcu donosenja krovnog
propisa ili akta kojim bi se sistemski uredilo, na celovit nacin, javno raz-
matranje i kojim bi drzava iskazala pravno-politicko opredeljenje da se u
postupak oblikovanja javnih politika neposredno ukljuce gradani i svi sek-
tori drustva u vecoj meri, kao i da postoji obaveza da se njihovi stavovi i
argumenti uzimaju u obzir prilikom utvrdivanja konacnih re§enja. To bi
mogao da bude propis ili akt kojim bi se $ire uredio participativni proces,
odnosno koji bi uspostavio osnovna nacela (principe) javnog razmatranja,
odredio znacdenje osnovnih pojmova, standarde, oblike uces¢a gradana u
postupku donos$enja zakona, drugih propisa i akata, obaveze organa prema
gradanima u postupku javnog razmatranja i koji bi utvrdio i domen pri-
mene, tj. da osim nacionalnog nivoa, odredi primenu i na pokrajinskom i
lokalnom nivou. Jedan potpuniji akt bi mogao ne samo da adekvatno ure-
di javno razmatranje ve¢ i da otvori put za uvodenje i institucionalizaciju

86 Sl glasnik RS, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14.

87 Sl glasnik RS, br. 61/06 — precis¢eni tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11,
30/13 1 76/14.

88 Sl glasnik RS, br. 15/11.
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i drugih novih mehanizama uces$¢a gradana u oblikovanju javnih politika,
koji su svoju primenu nasli i potvrdili u stranim drzavama, a na koje sam
ukazao u prvom delu ovog rada.

Zasto je to potrebno? Zato $to je u postoje¢em stanju javna rasprava
sustinski uredena Poslovnikom Vlade (uz jedan ¢lan Zakona o drzavnoj
upravi). Medutim, organ koji ureduje pravila javne rasprave ne treba da
bude Vlada, iz viSe razloga. Prvi: iako je nesporno da se javna rasprava
najcesce koristi prilikom predlaganja zakona, Vlada je samo jedan od ovla-
$¢enih predlagaca zakona, ali nije jedini. Ima i drugih. Da li onda Vlada,
kao jedan od predlagaca zakona, treba da ureduje poslovnikom o svom
radu javnu raspravu kada predlog zakona podnose drugi ovlas¢eni pred-
lagaci zakona koji sadrzinski imaju isto pravo - narodni poslanici, skup-
$tina autonomne pokrajne ili sami nosioci suverenosti — kada predlog za-
kona podnosi najmanje 30.000 birac¢a? Da li Vlada treba da poslovnikom
o svom radu uredi javnu raspravu kada predlog zakona podnose Zastitnik
gradana ili Narodna banka, koji imaju pravo predlaganja zakona iz svoje
nadleznosti®®. Imajudi u vidu nacelo podele vlasti, ¢injenicu da suverenost
potice od gradana i polozaj nezavisnih drzavnih organa, reklo bi se da ne
treba. Sa druge strane, to ne znaci da javna rasprava treba da izostane ili
da ostane neuredena kada predlog zakona podnose drugi ovlasceni pred-
lagaci zakona (osim Vlade). Ako bi sada svaki ovlas¢eni predlaga¢ zakona
uredivao javnu raspravu, to bi stvorilo vi$e potencijalno neuskladenih pro-
pisa koji ureduju istu materiju. Ali ni tu nije kraj, jer predlog zakona mogu
da podnesu i biraci (koristeci kolektivno pravo zajamceno Ustavom), koji
ne mogu sami da donesu akt o uredenju javne rasprave. Zbog svega toga
ne treba Vlada da vrsi izmene i dopune svog poslovnika da bi bolje uredila
javnu raspravu u postupku donosenja zakona, ve¢ treba Narodna skup-
§tina da donese propis ili akt kojim bi uredila javno razmatranje i javnu
raspravu, ukljucujudi i javnu raspravu prilikom predlaganja zakona. Takva
pravila bi se jednako odnosila na sve situacije, odnosno primenjivala bi se
istovetno kada predlog zakona podnosi bilo koji ovlas¢eni predlagac.

Drugo, javna rasprava se ne tice procedura unutar Vlade, nego se tice
celokupne javnosti, javnog interesa i uce$¢a gradana u oblikovanju javnih
politika, $to nije materija za poslovnik o radu Vlade. Trece, buduci da je
javna rasprava jedna od faza zakonodavnog postupka, Vlada ne bi trebalo
sama sebi da propisuje kriterijume kada ¢e sprovoditi javnu raspravu, ve¢
ceo zakonodavni postupak, tj. sve njegove faze, uklju¢ujudi javnu raspra-
vu, treba da uredi Narodna skupstina.

Ako bi se islo tim putem, Narodna skupstina bi mogla da najpre do-
nese pravno-politicki akt, a imajuéi u vidu vrste pravno-politickih akata

89  Videti ¢lan 107. Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/06.
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koje Narodna skupstina donosi i razliku izmedu deklaracije i rezolucije,
primerenije bi bilo doneti rezoluciju. To bi mogla biti rezolucija o uces¢u
gradana u postupku donosenja zakona, drugih propisa i akata. Nakon toga
bi se mogao doneti propis ili propisi koji bi uredili oblike javnog razma-
tranja u zavisnosti od nivoa vlasti, vrste drzavnog organa i njegove nad-
leznosti i vrste propisa i akata koje donosi. Takode, moglo bi i odredeno
stalno radno telo Narodne skupstine da donese pravni akt koji bi sadrzao
razradena pravila o na¢inima uce§¢a gradana u izradi propisa. Imajuci u
vidu postoje¢u strukturu stalnih radnih tela Narodne skupstine i njihov
delokrug, ovu vrstu akta bi bilo najprimerenije da donese Odbor za ustav-
na pitanja i zakonodavstvo. Ovakav model je ve¢ primenjen u Narodnoj
skupstini sa ciljem da se postave jednoobrazna nomotehnicka pravila koja
bi obavezivala sve ovlas¢ene predlagace zakona, te je Narodna skupstina
donela Rezoluciju Narodne skupstine o zakonodavnoj politici®®, a Zako-
nodavni odbor Narodne skupstine je doneo Jedinstvena metodoloska pra-
vila za izradu propisa®l.

Drugi pravni put bi bio urediti ovu materiju zakonom, §to bi ima-
lo i visSe logike, jer je posredi zakonska materija. To bi mogao da bude
poseban zakon, a moguce je i da se u predstojecem dugo najavljivanom
postupku donogenja novog zakona o referendumu i gradanskoj (trenutno:
narodnoj) inicijativi detaljno uredi i pitanje uces¢a gradana u javnom raz-
matranju i njegovim razli¢itim oblicima.

Svakako, polaze¢i od hijerarhije opstih pravnih akata, tu je i mogu¢i
tre¢i put, koji bi imao i najvise logike, a on se ogleda u razmatranju dru-
gacije formulacije sada$njeg ¢lana 2. Ustava (ili eventualno nekog drugog
¢lana moguceg novog ustava) kojim bi se pitanje nac¢ina vrSenja gradan-
ske suverenosti i u¢e$c¢a u oblikovanju javnih politika i donosenju zakona,
propisa i akata $ire uredilo.

Prema trenutnom stanju, pored boljeg pravnog uredenja, bilo bi ko-
risno da svako ministarstvo objavi pocetkom godine spisak nacrta zakona
i drugih propisa o kojima ¢e sprovesti javnu raspravu u toku te kalendar-
ske godine. To bi mogao da bude i deo godi$njeg programa, odnosno pla-
na rada Vlade. U tom smislu bi bilo korisno i pripremiti smernice za sve
ovlas¢ene predlagace zakona, propisa i akata o nacinu sprovodenja jav-
nog razmatranja, principima i oblicima ukljucivanja javnosti i prakti¢nim
savetima za unapredenje dvosmerne komunikacije sa gradanima u ovom
procesu.

U praksi postoji i problem sustinskog odsustva kvalitetne javne ra-
sprave kada se zakoni donose po hitnom postupku. Kada se sagleda koliko

90 S glasnik RS, br. 53/13.
91 Sl glasnik RS, br. 21/10.
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se Cesto koristi hitan postupak, ¢ini se da je to u najmanju ruku prekomer-
no jer je u odredenim parlamentarnim sazivima i odredenim godinama
ono kori$¢eno vise kao pravilo, umesto da bude izuzetak.

Skracenje vremena potrebnog za javnu raspravu nije dobro jer direk-
tno umanjuje mogu¢nost da se nacrt zakona adekvatno proudi, razmotri
i da se formuli$u predlozi za unapredenje. Ponekad se zakoni donose uz
jasno ukazivanje ¢ak i stru¢ne javnosti na to da zakonska resenja nisu ade-
kvatna ili da nisu potpuna. Omogucavanje sustinske $iroke javne raspra-
ve, koja ima dovoljno vremensko trajanje ($to bi u praksi znacilo barem
dva meseca) moze da znacajno unapredi kvalitet nacrta zakona, propisa ili
drugog akta koji se razmatra i da rezultira boljim redenjima. Ovde treba
imati na umu da u vremenu kada su javne rasprave izostajale ili su sve-
dene na minimum i kada je veliki broj zakona dono$en po hitnom po-
stupku istrazivanja su zabelezila da su u kratkim vremenskim razmacima
menjani, dopunjavani ili donos$eni potpuno novi zakoni koji reguli$u istu
materiju®?, $to svedo¢i o tome da nacrti nisu adekvatno pripremljeni i da
su negativne strane sagledane tek u primeni. Nekada se stice utisak da se
usled brzine, tj. potrebe da se $to pre donese odredeni propis, on ishitre-
no stavlja na dnevni red sednice Narodne skupstine, pa se tek kasnije u
primeni uoce i materijalne greske i nomotehnicki propusti, a neretko se
donose i zakoni koji su medusobno nedovoljno uskladeni, pa se vrlo brzo
podnose predlozi zakona za izmenu i dopunu tek donetih zakona. Kada
bi svi sektori drustva i sve zainteresovane strane imale u sustinskom smi-
slu dovoljno vremena da razmotre nacrte i daju svoje argumente i kada
bi predlaga¢ istinski razmotrio sva ukazivanja i na osnovu njih poboljsao
tekst, to bi sprecilo opisane situacije i omogucilo da imamo zakone koji
se primenjuju duze od cetiri-pet godina. To upravo govori o potrebi da
se javna rasprava valjano sprovodi kako bi kona¢na zakonska resenja bila
kvalitetna i odrziva. Zbog toga bi trebalo dalje unapredivati javnu raspra-
vu kao konstruktivan i znacajan instrument koji doprinosi da zakonska
reSenja budu bolja.

Vazno je i neophodno i da javna rasprava ima primereno i razumno
vremensko trajanje, a ne da traje prekratko jer tada i ne predstavlja javnu
raspravu, nego samo njen privid. Takode, potrebno je predstaviti i pribli-
ziti gradanima nacine na koje se mogu ukljuciti u proces oblikovanja jav-
nih politika, zakona, propisa i akata. Nije dovoljno samo postaviti nacrt
zakona na sajt ministarstva i ¢ekati da prode 20 dana i takvo stanje sma-

92 Videti: Vukadinovi¢, S., 2010, Analiza uticaja zakonodavnog postupka na predloge
zakona, Pravni zapisi, 1, str. 97-118, dostupno i na: http://www.pravnifakultet.rs/
images/2012/zapisi-1-2010/Slobodan_Vukadinovic_ ANALIZA_UTICAJA_ZAKO-
NODAVNOG.pdf.
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trati ,,odrzanom” javnom raspravom, jer ve¢ina gradana ne sazna za to,
zbog ¢ega neretko ,javna rasprava’ o odredenom nacrtu zakona protekne
u javnosti neopazeno, odnosno mimo javnosti. Ono §to nedostaje jeste su-
§tina: ne znamo koji su argumenti izneti tokom javne rasprave, gradanin
ne moze da procita $ta su ostali gradani predlozili ili sugerisali, da li je sve
razmotreno, $ta je tacno usvojeno i ugradeno u tekst a $ta nije, da li su
sve osnovane primedbe otklonjene. Ako neki razuman predlog iznet to-
kom javne rasprave nije uzet u razmatranje, tj. po njemu nije postupljeno,
javnost bi trebalo da zna za$to je to tako. Javnost ne bi smela da ostane
uskracena za objasnjenje zasto odredene zamerke nisu uvazene i ukljuce-
ne u kona¢no resenje. Cak i kada upute primedbu na nacrt zakona, ¢ak
i formuliSu normu i upute na javno objavljeni mejl ministarstva, grada-
ni ne dobiju nikakav odgovor. Organizator javne rasprave ne bi smeo da
ignorise stavove koji se iznose tokom javne rasprave. U protivnom, postoji
opasnost da se javna rasprava koristi, ta¢nije zloupotrebljava kao nac¢in da
se vestacki podigne legitimitet odluka, time $to ¢e se ukazati na to da je
nacrt ili predlog odluke bio na javnoj raspravi, ali ako se stavovi ne uvaze,
tj. ignorisu, onda javna rasprava ne sluzi svojoj svrsi.

Na potrebu za unapredenjem javnih rasprava u Srbiji ukazuje i Evrop-
ska komisija u Izvestaju o napretku Republike Srbije za 2015. godinu, u
kome navodi da javne rasprave treba da obuhvataju $iru javnost i da budu
u realnijim vremenskim okvirima kako bi se svim zainteresovanim strana-
ma omogucilo da daju svoj kvalitativan doprinos, kao i da je ovo poseb-
no neophodno kod nacrta zakona koji imaju veliki ekonomski i drustveni
uticaj®>.

Agencija za borbu protiv korupcije je u aprilu 2016. godine na svom
sajtu objavila tekst kojim skre¢e paznju da se bez omogucavanja ucesca
zainteresovane javnosti u pripremi zakona stvara prostor za favorizovanje
pojedinacnih interesa na $tetu javnog interesa, tj. za reSenja koja ¢e sadr-
zati rizike korupcije, uz ocenu da javne rasprave predstavljaju jedan od
znacajnijih preventivnih mehanizama u borbi protiv korupcije.?*

Pored detaljnijeg uredenja javne rasprave, potrebno je potpunije ure-
diti i javno slusanje, a budu¢i da sam ve¢ dao niz preporuka za dalji razvoj
i unapredenje javnog slusanja posebno na nacionalnom i posebno na lo-
kalnom nivou, umesto ponavljanja, upuéujem na objavljene preporuke®.

93  Videti: Evropska komisija, 2015, Izvestaj o napretku Republike Srbije za 2015. godinu,
str. 7.

94  Agencija za borbu protiv korupcije, 2016, Javne rasprave i donosenje zakona po hitnom
postupku, str. 1-2, dostupno i na: http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2016/04/
Hitan-postupak-i-javne-rasprave-final-.pdf.

95  Vukadinovié, 2015, str. 42—49.
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Pilotska primena jednog novog mehanizma u Srbiji, kao $to je javno
slusanje, pokazala je odli¢ne rezultate, $to je dovelo do pravog uredenja
ovog instituta. U tom smislu bi bilo korisno razmotriti moguénosti prime-
ne jo$ nekih od inovativnih mehanizama uce$¢a gradana koje sam naveo
u prvom delu ovog rada, a koji su svoju uspesnost ve¢ potvrdili u dru-
gim drzavama. Sa druge strane, mogli bi se u ve¢oj meri koristiti instituti
koji su ve¢ primenjeni i dobro se pokazali u Srbiji, kao $to je, primerice,
javno-privatni dijalog i javno slusanje. To bi zajedno u praksi moglo da
pomogne u prevazilazenju tzv. demokratskog deficita, jer bi omogucilo da
se gradani u vecoj meri ukljuce u oblikovanje javnih politika i dono$enje
odluka koje uti¢u na njihove svakodnevne Zivote. Time bi se u odredenoj
meri odgovorilo izazovima savremene predstavnicke demokratije.

Adekvatno sustinsko uce$ce gradana u javhom razmatranju povecava
i legitimitet odluka, propisa i akata koji se donose, a dvosmerna komuni-
kacija izmedu gradana i organa koji pripremaju nacrte propisa ili akata
jaca poverenje gradana u drzavne institucije.

Iz svega navedenog se zaklju¢uje da je vazno da pravila javnog raz-
matranja omoguce svim gradanima da se ukljuce, odnosno da se obezbedi
inkluzivan proces gradanske participacije, kako bi se ¢uli stavovi svih sek-
tora drustva, grupa i zainteresovanih strana.

Odluke bi trebalo da se donose shodno ¢injenicama i ja¢im, boljim
argumentima koji pretezu, a samo otvoreno, $iroko i racionalno javno raz-
matranje omogucava potpuno sagledavanje, koje je preduslov razumnog
javnog rasudivanja, odmeravanja i prosudivanja u ops$tem interesu, tj. za
opste dobro zajednice. Snaga argumentovanog i celovitog javnog razma-
tranja omogucava da se iznedre bolja reSenja i otvara put da se dode do
konsenzusa. Tako bi se moglo od sadasnje vladavine politickih stranaka
do¢i do vladavine zdravog razuma, odnosno od drzave partija do drzave
razuma.
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PUBLIC DELIBERATION IN THE FUNCTION OF OVERCOMING
THE DEMOCRATIC DEFICIT, PUBLIC DEBATE
AND DELINEATION FROM PUBLIC HEARING

Slobodan Vukadinovié

SUMMARY

The article analyses forms of direct democracy from its historical
forms, in Ancient Greece, to the modern ones, in Switzerland and the
USA. Pointing towards the modern flaws of representative democra-
cy, which dominates the present world, the author explores the forms of
citizen participation — from participation to influence, which assists the
overcoming of the democratic deficit in practice. Besides the traditional
(classical) ones, the analysis also focuses on the innovative mechanisms,
from informal to formal ones, from individual to collective mechanisms.
The focus is on the procedures of direct citizen participation such as: elec-
tions, referendum (with its modalities, plebiscite and popular veto), citi-
zens initiatives, the right of legislative initiative, public meetings, as well
as seeking new constructive solutions which enable the citizens not only
to express their opinions through selecting the option for or against, but
to actively participate and express their own opinions, positions, experi-
ences and arguments — to participate in public deliberation. These are:
public debate, public hearing, public consultations and public discussions,
round tables and public presence in the form of mini-audiences, public
opinion polls and participation in surveys, cooperation of state bodies
with civil society organisations, public call for submission of proposals,
remarks and petitions, public-private dialogue, focus groups, citizen pan-
els, citizen conferences, citizens’ advisory committees, town hall meetings,
citizens juries, consensus conferences, the world cafe. In particular, the
article points out that e-participation is nowadays utilised more often and
gains significance, since it enables citizens to submit their proposals and
remarks electronically, in the form of discussion and interaction via social
networks and on-line dialogue platforms. It points towards the positive
effects and advantages of direct involvement of citizens in the process of
decision making and policy making, through contributions to correcting,
stabilizing and consolidating the modern representative democracy. Con-
sidering the forms of direct citizen participation in the Serbian society, the
next part of the article focuses on the public debate and analyses its legal
framework in Serbia and the region. With an analysis of public hearings,
the article confirms the author’s initial hypothesis that public hearing is
not synonymous to or a form of public debate (as often understood in the
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Serbian public). The author identified 13 original criteria of delineation by
which these two institutes differ. Indicating the possibilities of application
of other innovative mechanisms of citizen participation which have been
proven in the practice of other countries, the author provides concrete
recommendations and three possible legal routes for the improvement of
public deliberation and concludes that by the power of an argumentative
public deliberation and the participation of a larger number of citizens
and all sectors of the society, as well as the involvement of their arguments
in final texts of laws and other regulations, the present partocracy could
be led to a rule of reason, i.e. that the state of political parties is trans-
formed into a state of reason.

Key words: public deliberation, representative democracy;, citizen partici-
pation, democratic deficit, public hearing, citizens.
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