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REZIME

Narodna inicijativa predstavlja jedan od kljucnih instrumenata gradanske participacije u Srbiji.
Njena vaznost je dvojaka. S jedne strane, Ustav je postavlja u ravan sa izborima i referendu-
mom i prepoznaje se kao treci vid putem kog gradani ispoljavaju suverenost. S druge strane,
narodna inicijativa, koja potice iz porodice instrumenata direktne demokratije, omogucava
gradanima da svoje zahteve i potrebe formulisu i iznose ka zakonodavnoj vlasti, organizujuci
se odozdo prema gore.

Razgovori civilnog drustva i institucija o unapredenju procedura za sprovodenje narodne
inicijative vode se viSe od jedne decenije, ali se do 2017. godine stvari nisu promenile. Okvir za
sprovodenje narodne inicijative i danas odreduje Zakon iz 1994. godine, dok je propusteno cak
i njegovo usaglasavanje sa Ustavom iz 2006. godine.

Pravni okvir i nedovoljno razvijena praksa upotrebe narodne inicijative pokazuju da u Srbiji ne
postoji podsticajno okruzenje za primenu ovog instrumenta gradanske participacije. Brojne
prepreke u pravnom i institucionalnom okviru mogu biti razlog za demotivisanost gradana
da koriste ovaj mehanizam. Kao neke od prepreka izdvajaju se restriktivan rok za prikupljanje
potpisa podrske, koji je najkraci poznat u svetskoj uporednoj praksi, zatim formalni zahtevi
koje gradani treba da ispune i, na kraju, odsustvo obaveze za zakonodavnu vlast da podnetu
narodnu inicijativu razmatra.

Nadovezujuci se na postojece debate, ova analiza sluzi tome da u javhom prostoru ponovo
podstakne dijalog o narodnoj inicijativi, ali i 0 gradanskom ucescu u Srbiji. Uredenje institu-
ta narodne inicijative posebnim zakonom je neophodno, kao i usaglasavanje i olaksavanje
postupaka za njeno pokretanje i na republickom nivou i na nivou lokalnih samouprava. Sve
intervencije u pravcu poboljsanja ovog instrumenta treba da uvaze nacelo participacije i
unapredenja komunikacije gradana i organa javnih vlasti u procesu pripreme i sprovodenja
narodne inicijative. Na taj nacin bi se doprinelo: povecanju uces¢a gradana u demokratskim
procesima i vec¢oj otvorenosti institucija, sto su preduslovi za jacanje demokratije i stvaranje
otvorene drzave.




UvOD

Uz izbore i referendum, narodna inicijativa predstavlja treci kljucni instrument uces¢a u demo-
kratskim procesima kroz koji gradani Srbije ispoljavaju suverenost. Medutim, ucesS¢e gradana u
demokratskim procesima u Srbiji moze se opisati kao jednodimenzionalno — u stvarnosti, ono
pocinje i zavrsava se izborima. U periodu izmedu izbora javlja se zatisje gradanskog uces¢a u
politickom zivotu i procesima donosenja odluka. Ovaj fenomen prkosi i Cinjenici da gradani-
ma, pored narodne inicijative, na raspolaganju stoje i drugi participativni mehanizmi kako na
republickom tako i na lokalnom nivou.

Analiza polozaja i dosadasnjih rezultata narodne inicijative predstavlja pokusaj da se posred-
stvom jednog participativnog mehanizma rasvetli odnos izmedu gradana i institucija u peri-
odu izmedu izbora. U teoriji, narodna inicijativa se svrstava u porodicu instrumenata direktne
demokratije, u koju spadaju i referendum, plebiscit i narodni veto. Narodna inicijativa deli naj-
viSe slicnosti s referendumom, jer jedino ova dva oblika omogucavaju gradanima da predlazu
i uCestvuju u usvajanju zakona i drugih propisa." Medutim, u pravnom okviru Republike Srbije,
narodna inicijativa postoji u uzem obliku. Za razliku od referenduma, gradani se ne izjasnjava-
ju neposredno da li ¢e predlog narodne inicijative biti usvojen ili odbacen izlaskom na biralista.
Krajnju reC u odlucivanju o gradanskom predlogu ima Narodna skupstina, odnosno skupstina
lokalne samouprave za inicijative koje se realizuju na lokalnom nivou. Ovaj tip inicijative se
pronalazi u uporednoj svetskoj praksi, pod razliCitim nazivima. U teoriji se ponekad definise

i kao u potpunosti poseban mehanizam direktne demokratije u odnosu na inicijative koje su
uredene tako da ukljucuju i referendum u krajnjem ishodu.?

Ova analiza polazi od pravnog karaktera narodne inicijative, kao Ustavom garantovanog prava
gradana da ispoljavaju ulogu nosioca suvereniteta Republike Srbije i tako uticu na proces do-
nosenja odluka. Narodna inicijativa detaljno je uredena Zakonom o referendumu i narodnoj
inicijativi, dok je Zakonom o lokalnoj samoupravi regulisano pravo na pokretanje gradanskih
inicijativa kojima se utice na proces donosenja odluka na lokalnom nivou. Medutim, Zakon o
referendumu i narodnoj inicijativi usvojen je 1994. godine, u sistemu koji ucesSce gradana nije
posmatrao iz perspektive demokratije. Ovaj zakon nije promenjen vec vise od 23 godine, Cak

1 Jovanovi¢, Milan, ,Oblici direktne demokratije — narodna inicijativa i referendum”, Srpska politicka misao, br. 4/2011, 2011, str. 34.

2 International Institute for Democracy and Electoral Assistance, Direct Democracy — International IDEA Handbook, 2008, str. 83-93.




ni onda kada je postojala obaveza i rok da se citav pravni okvir uskladi sa Ustavom iz 2006.
godine.

Uvazavajuci dosadasnje napore civilnog drustva i dijalog sa institucijama o izmenama zako-
na, unapredenju mehanizma narodne inicijative i uceS¢a gradana u demokratskim procesima,
ova analiza predstavlja doprinos povratku narodne inicijative, kao teme, u javni prostor posle
skoro deset godina. Analiza se nadovezuje, ali i kriticki razmatra vec izradene predloge, kako
od strane civilnog drustva tako i od strane institucija. Takode, ona ne obuhvata samo pravne
karakteristike narodne inicijative, ve¢ daje i odgovor na pitanje da li je ovaj instrument zna-
Cajan za podsticanje debate u javhom prostoru, uceSce gradana u demokratskim procesima i
otvaranje institucija za dijalog s gradanima.

Teznjom da se pronadu odgovori na ova pitanja, na pocetku se analizira da li je narodna inici-
jativa vise participativna u odnosu na druge mehanizme iz iste porodice, kakav je referendum.
Zatim se daje osvrt na probleme u pravnom i institucionalnom okviru, dok se reSenja ne traze
samo U usvajanju novog i boljeg zakona koji bi trebalo da, izmedu ostalog, jasno definiSe oba-
veze institucija u postupanju prema narodnoj inicijativi. Predlaze se i dovodenje u vezu narod-
ne inicijative i drugih oblika uc¢es¢a gradana u demokratskim procesima, dok se istice potreba
da se podsticajna pravna i institucionalna reSenja stvaraju i na republickom nivou i na nivou
lokalnih samouprava. Jedino pravljenjem veza izmedu brojnih partikularnih i rastrkanih resenja
za gradansko uceSce moze se ostvariti uticaj kako na razumevanje i interesovanje gradana za
koris¢enje narodne inicijative i drugih mehanizama tako i na otvaranje institucija prema gra-
danima. Na kraju analize, kriticki se razmatraju postojeci predlozi za unapredenje instrumenta
narodne inicijative civilnog drustva, kao i nadleznih institucija.




STA JE NARODNA INICUATIVA
| ZBOG CEGA NAM JE ONA POTREBNA?

Da bi odgovorila na pitanje sta znaci i zbog Cega je znacajna narodna inicijativa, analiza polazi
od poredenja ovog mehanizma s drugim slicnim mehanizmima koji sa inicijativom dele najvise
zajednickih karakteristika. S obzirom na to da i narodnu inicijativu i referendum prepoznaje
pravno-politicki poredak Srbije i ureduje ih istim pravnim aktom, kao i na to da se u teoriji oba
instrumenta svrstavaju u porodicu mehanizama direktne demokratije, zakljucci o prirodi na-
rodne inicijative izvode se na osnovu poredenja s referendumom.

lako narodna, odnosno gradanska inicijativa (eng. civic initiative) spada u red instrumenata
direktne demokratije i postoji stanoviste da su karakteristike i ishodi narodne inicijative najslic-
nije karakteristikama i ishodima referenduma, ovom analizom se skrece paznja na bitne razlike
koje postoje medu njima. Razlike koje se uocavaju su teorijske prirode, Sto nece biti u fokusu
dalje rasprave. Razlike proizlaze i iz samog karaktera narodne inicijative i nacina na koji se ona
ostvaruje u pravnom i politickom poretku Republike Srbije.

Prva razlika ogleda se u Cinjenici da Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi u ¢lanu

1. prepoznaje samo referendum kao oblik neposrednog izjasnjavanja gradana. Gradani

u narodnoj inicijativi ucestvuju potpisom, a ne glasom (clan 7. Zakona o referendumu i
narodnoj inicijativi). Poslednja instanca odlucivanja o predlogu gradana je zakonodavna
institucija, odnosno Narodna skupstina Republike Srbije. Na nivoima ispod republickog
su to skupstina autonomne pokrajine ili skupstina lokalne samouprave. Zbog toga se
narodna inicijativa u Srbiji, kao mehanizam direktne demokratije, svrstava u tip narod-
ne inicijative u uzem smislu.? Ovo nije neobicno imajuci u vidu uporednu svetsku prak-
su, gde se nailaze na brojni primeri uredenja ovakvog oblika narodne inicijative koji ne
dovodi nuzno do referenduma u krajnjem ishodu.* Dok ga neki autori definisu kao uzi
oblik narodne inicijative®, drugi autori govore o ,inicijativi za postavljanje zakonodavne
agende”.® Takode, ovaj tip inicijative nosi i razlicite nazive u razlicitim zemljama. Ponekad
se ovaj oblik naziva i narodni predlog (eng. people's motions), pravo gradana na pod-

3 Narodna inicijativa u Sirem smislu podrazumeva raspisivanje referenduma u slucaju da predstavnicko telo narodnu inicijativu ne usvoji i tako
zavrsnu rec¢ o konacnoj sudbini predloga daje gradanima: Ibid, 34.

4 International Institute for Democracy and Electoral Assistance, Direct Democracy — International IDEA Handbook, 2008, str. 85.
5 Jovanovi¢, Milan, ,Oblici direktne demokratije — narodna inicijativa i referendum’, Srpska politicka misao, br. 4/2011, 2011, str. 34.

6 International Institute for Democracy and Electoral Assistance, Direct Democracy — International IDEA Handbook, 2008, str. 83-93.




nosenje predloga (eng. submission rights) ili narodna zakonodavna inicijativa (eng.
popular legislative initiatives).’

Druga razlika u odnosu na referendum je da narodna inicijativa uvek odslikava sve elemente
participativne demokratije, bez obzira na to da li se radi o obliku koji predvida referendum,
odnosno obliku koji ne predvida neposredno izjasnjavanje gradana o njenom sadrzaju. To
su jednak pristup ucescu u formulisanju i izrazavanju preferencija i interesa, zatim jednak
pristup informacijama, kao i jednaka mogucnost za ucestvovanje u politickoj komunikaciji o
pitanjima koja se ticu javnih politika.? Drugim recima, svrha inicijative je da gradanima omo-
guci da se upuste u proces zagovaranja interesa i potreba pred javnim vlastima. Za razliku
od referenduma, Cija je sustina u izrazavanju narodne volje biranjem jednog od dva ponu-
dena odgovora na postavljeno pitanje, koje je najcesce povezano s postojecim ili planiranim
aktivnostima vlasti, kroz narodnu inicijativu se odslikavaju odnosi izmedu razlicitih drustve-
nih aktera. U fazi formulacije predloga koji ¢e biti podnet narodnom inicijativom, otvara se
prostor za Siroko gradansko ucesce i dijalog izmedu razlicitih zainteresovanih strana. U fazi
zagovaranja ovog predloga, prikupljanje dovoljnog broja potpisa biraca podrazumeva di-
rektnu komunikaciju i mobilizaciju gradana za odredeni predlog. Na kraju, u fazi podnosenja
i razmatranja predloga narodne inicijative, parlament, odnosno lokalna skupsStina razmatraju
podnete inicijative gradana.

Iz tog razloga narodnu inicijativu posmatramo kao instrument kroz koji se ostvaruje mo¢é
gradana da uticu na proces donosenja odluka organizujuci se odozdo.? Time sto omoguca-
va gradanima da se organizuju na razlicitim administrativnim nivoima i obrate institucijama,
narodnom inicijativom se utice na prisustvo i kvalitet javne debate u drustvu, stepen politicke
kulture, kao i na otvorenost demokratskog sistema.

7 Ibid, 83.

8 Schiller, Theo, "Direct Democracy and Theories of Participatory Democracy — some obesrvations” in Péllinger, Z.T., Kaufmann, B., Marxer, W.,
Schiller, T. (eds.), Direct Democracy in Europe: Developments and Prospects, Springer VS, 2007: 60.

9 Da bi referendum mogao da bude pokrenut na isti nacin, potrebno je da gradani ispune znacajno zahtevnije formalne zahteve i krenu od
toga da obezbede 100.000 potpisa podrske prema aktuelnom zakonskom okviru.




PREPREKE PRIMENI MEHANIZMA
NARODNE INICIJATIVE

U primeni mehanizma narodne inicijative problemi se uocavaju na nekoliko nivoa. Problemi
se odnose na ucestalost pokretanja i koris¢enja narodne inicijative, kao i pitanje koliko gra-
dani prepoznaju i poznaju svoja Ustavom garantovana prava. Zatim, otvara se problem
(ne)odgovaranja nadleznih institucija, odnosno parlamenta, na inicijative gradana, kao i
atmosferu u kojoj gradani nemaju poverenja da njihov angazman moze da doprinose bilo
kakvoj promeni u drustvu.

U dosadasnjoj praksi pokazalo se da gradani retko koriste narodnu inicijativu. Medutim, cak
i kada se gradani organizuju i podnesu predlog instituciji nadleznoj za usvajanje odnosnog
akta, sto je u ovom slucaju Narodna skupstina Republike Srbije, ne postoje garancije da ¢e
njihov predlog biti razmatran. U poslednjih 16 godina, odnosno od 2001, nijedna podneta
narodna inicijativa nije razmatrana u plenumu.”® Podatke o njihovom statusu unutar parla-
menta moguce je pronaci samo za tri inicijative. U ovom momentu se na listi predloga zako-
na u proceduri nalaze tri predloga zakona inicirana od strane gradana — dva koja su podne-
ta u skupstinskom sazivu od 2007. godine i jedan predlog zakona koji je podnet u sazivu od
2008. godine.”

Uvidom u internu evidenciju parlamenta, u sazivima od 2012. godine parlament je primio oba-
vestenje o pokretanju sest narodnih inicijativa. Od tog broja, tri inicijative su i podnete nakon
Sto su formalni zahtevi u pogledu roka i broja potpisa ispunjeni. Medutim, nijedna od njih nije
razmatrana i pisani trag o njihovom statusu nije moguce pronaci na zvanicnom sajtu parla-
menta.” Takode, ostaje nepoznato i sta se dogodilo s narodnim inicijativama podnetim pre
2012. godine, osim za gorenavedene tri iz 2007. i 2008. godine.

10 Do podatka o tome koji je tacan broj podnetih narodnih inicijativa nije lako dodi — osim $to ne postoji jedinstvena evidencija, uoceno je
poistovecivanje mehanizama: npr. narodne inicijative i peticije (kakva je ,Glasaj za bebe!”). Prema saznanjima iz prethodnih istrazivanja, do
2011. godine nijedna podneta narodna inicijativa nije razmatrana.

11 Radi se o Predlogu za izmene i dopune Zakona o slobodnom pristupu informacijama, Predlogu Zakona o klasifikaciji tajnih informacija, kao
i Predlogu o zabrani pusenja u zatvorenim javnim i radnim prostorijama.

12 Prema saznanjima iz odgovora Narodne skupstine Republike Srbije na upucen Zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja, radi se
o Narodnoj inicijativi za razmatranje i usvajanje predloga Zakona o ratnim veteranima i ¢lanovima njihovih porodica (podneta 26.12.2012. sa
40.014 potpisa), Narodnoj inicijativi za donoSenje Zakona o odlaganju placanja dospelih komunalnih i drugih obaveza i prekidu postupaka
izvrSenja (podneta 11.3.2015. sa 31.410 potpisa) i Narodnoj inicijativi za izmenu Zakona o porezu na dohodak gradana (podneta 27.1.2016. sa
105.679 potpisa).




Slededi problem koji se javlja odnosi se na znanje i poverenje gradana u koris¢enje participa-
tivnih instrumenata i uces¢e u demokratskim procesima. Prema istrazivanju koje je sprovedeno
2010. godine, ¢ak 92% ispitanika nije posedovalo znanje o tome Sta znaci pojam narodna,
odnosno gradanska inicijativa.” Takode, gradani ne prave razliku izmedu narodne, odnosno
gradanske inicijative, i politicke partije ili gradanskog pokreta.™ lako je ovo istrazivanje spro-
vedeno pre sedem godina, isticemo da i danas postoji sustinsko nepoznavanje, cak i otude-
nje gradana od instrumenta koji su im na raspolaganju da iskazu interese i potrebe i uticu na
odluke koje se donose na republickom i lokalnom nivou. Prema istrazivanju uces¢a gradana
u demokratskim procesima u Srbiji, koje CRTA sprovodi petu godinu zaredom, u proseku oko
17% gradana veruje da svojim angazmanom moze da utice na promene u svojoj lokalnoj za-
jednici, dok svega 11% gradana veruje da moze da utice na promenu na republickom nivou.”

Poverenje gradana u sopstveno ucesce i poznavanje demokratskih procesa uticu na svrsishod-
nost, kvalitet i rezultate participativnih mehanizama u jednakoj meri kao i kvalitet pravnog i
institucionalnog okvira. Medutim, odnos izmedu percepcije, poverenja i znanja, s jedne strane,
i ucinaka participativnih mehanizama, s druge strane, treba da budu predmet posebne analize
i dubljeg istrazivanja. U ovoj analizi, primarni fokus je na problemima koji proizlaze iz pravno-
-politickog i institucionalnog okvira. Cinjenica je da se na taj nacin osvetljava samo jedna stra-
na iste kovanice problema. Medutim, u sluc¢ajevima kao sto je narodna inicijativa, neophodno
je prvo ustanoviti da li su resenja koja omogucavaju gradansko ucesc¢e povoljna ili ne.

Ukratko, kljucni problemi identifikovani u pravno-politickom i institucionalnom okviru su sledeci:

« Zakonske odredbe su nepovoljne po gradansko organizovanje i koris¢enje mehanizma
narodne inicijative. U pitanju su: 1) izuzetno kratak rok, koji iznosi sedam dana za priku-
plianje 30.000 potpisa; 2) zahtevi koji se postavljaju pred gradane, predlagace zakona, o
tome kako treba formulisati problem i predlog; 3) odsustvo zakonski definisane obaveza
za nadleznu instituciju da uzme u razmatranje podnetu inicijativu gradana, a samim tim i
pravnog osnova za pokretanje postupka utvrdivanja odgovornosti ukoliko parlament ne
razmatra predlog;

« Odsustvo jedinstvenog pravnog okvira koji uspostavlja i definise razlicite participativne
mehanizme koji se krecu u pravno-politickom prostoru (peticija, podnesak, predlog, molba
itd.), Sto doprinosi nejasnoci i nerazumevanju kako samih pojedinacnih mehanizama tako i
njihove medusobne povezanosti, odnosno dometa;

13 Komitet pravnika za ljudska prava — YUCOM i Fondacija Hajnrih Bel = HBS, Poznavanje instrumenata za uklju¢enje gradana u kreiranju
javnih politika, 2010: https://www.uticaj.rs/srbija_pravo_i_praksa#naslov1 (pristuplieno 31. 10. 2017)

14 Ibid.

15 Podaci generisani iz Istrazivanja javnog mnjenja o uc¢es$¢u gradana u demokratskim procesima u Srbiji za 2013, 2014, 2015, 2016. i 2017.
godinu: Centar za istraZivanje, transparentnost i odgovornost i Ipsos Strategic Marketing, Javno mnjenje o ucescu gradana u demokratskim
procesima u Srbiji za 2017. godinu, 2017, str. 27.




« Otezano pokretanje inicijative na lokalnom nivou, koju je u slucajevima nekih jedinica lokal-
ne samouprave u Srbiji teze pokrenuti nego na republickom nivou;

« /bog praznina u postojecem pravnom okviru, javlja se opasnost da zakonodavni predlog
koji inicijativom upucuju gradani bude izjednacen s predlozima koje upucuje izvrSna vlast
ili narodni poslanici. To znaci da gradanski predlog moze (ali ne nuzno) da trpi odredene
posledice, kao Sto je povlacenje iz procedure prilikom konstituisanja svakog novog parla-
mentarnog saziva.

U nastavku analize ulazi se u detaljnije razmatranje pravno-politickih i institucionalnih uzroka
problema.
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PREPREKE PRIMENI MEHANIZMA NARODNE
INICIJATIVE U POJEDINOSTIMA

U Zakonu o referendumu i narodnoj inicijativi ispoljava se neuskladenost s danasnjim proce-
sima demokratizacije i evropskih integracija. To su procesi koji zahtevaju nove i horizontalne
modele upravljanja, institucije koje prestavljaju servis gradana i odgovaraju na njihove potrebe
i vlast koja odgovara za svoje postupke. Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi (u daljem
tekstu Zakon) je usvojen 1994, a zatim neznatno izmenjen 1997. godine. To znaci da je jedan
od kljucnih instrumenata kojim gradani mogu da uticu na proces donoSenja odluka i ispolja-
vaju suverenost koja od njih potice (clan 2. Ustava Republike Srbije), potekao u autoritarnom
politickom sistemu koji mu je odredio i sustinu u skladu sa sopstvenim razumevanjem gradan-
skog ucesca.”

Jedna od klju¢nih prepreka za ostvarenje prava na narodnu inicijativu je rok koji gradani imaju
na raspolaganju da prikupe neophodne potpise za predaju inicijative parlamentu. Ovaj rok je
najkraci u Evropi i iznosi svega sedam dana. Ukoliko se roku doda i zahtev gradanima da pri-
kupe 30.000 potpisa kako bi predloZili ,zakon, drugi propis i opsti akt’, kako je definisano Usta-
vom Republike Srbije (¢lan 107), javlja se skoro nemoguca situacija za same gradane. Time $to
zahteva izuzetan napor u prikupljanju minimalnog broja potpisa, ovaj proces zahteva ozbiljne
resurse (u sredstvima, ljudima i znanju), koje gradani i lokalne (grassroot) inicijative retko imaju
na raspolaganju. U ovakvoj situaciji, pokretanje uspesne narodne inicijative zahteva vreme za
planiranje i osmisljavanje, kako samog predloga inicijative tako i strategije komunikacije, priku-
pljanja neophodnih sredstava i kampanje, sto dodatno otezava blagovremeno organizovanje
gradana.

Postupak sprovodenija inicijative, kako proceduralno tako i sadrzinski, predstavlja izvor na-
redne serije problema. Pre svega, clan 32. Zakona definisan je karakter samog predloga za
promenu ili donosenje odgovarajuceg akta, odnosno drugog predloga na koji inicijativa moze
da se odnosi. Prvo se uocava da nije jasno sta moze biti drugi predlog koji inicijativom moze
da bude obuhvacen, ako to nije promena ili donosenje odgovarajuceg akta iz nadleznosti
parlamenta (Clan 3. Zakona) — pa Cak i donoSenje akta kojim se ponistava odredeni zakon,
odnosno predlog odluke o ponistenju zakona. Ovo je narocito znacajno ako se uzme u obzir
i drugi deo istog clana koji obavezuje gradane da ,predlog mora biti sacinjen tako da se iz
njega vide pravci promena, odnosno resenja o kojima nadlezni organ treba da se izjasni”. To

16 Stalna konferencija gradova i opstina, Gradansko ucesce na lokalnom nivou — Analiza pravnog okvira i politike u Srbiji i drugim evropskim
zemljiama, 2006, str. 40.
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znaci da gradani narodnom inicijativom ispoljavaju svoje zakonodavno pravo na isti nacin na
koji to rade i drugi predlagaci zakona. Zakon obavezuje gradane da podnesu razraden i gotov
predlog, sto ponovo zahteva resurse i znanje koji su neophodni za analizu postojeceg stanja,
pripremu predloga i izradu obrazlozenja, koje moze da ukljuci i zahtev za analizom efekata
propisa (clan 151. Poslovnika Narodne skupstine). Pored toga, clan 33. Zakona, utvrdeno je da
je inicijativni odbor duzan da na samom pocetku narodne inicijative dostavi predlog orga-

nu nadleznom za donoSenje akta, odnosno za reSavanje o pitanju na koji se predlog odnosi.
Nadlezni organ, koji ne moze biti drugi do parlament, izvrsice notifikaciju (potvrdu prijema), ali
ne i verifikaciju kojom bi utvrdio izvesne propuste u formulaciji inicijative i pruzio ili obezbedio
stru¢nu pomoc¢ za unapredenje predloga gradana na samom pocetku procesa."”

Pored kratkog roka za prikupljanje potpisa ozbiljna zamerka postojecem Zakonu je obave-
za da se prikupljanje potpisa prijavi Ministarstvu unutrasnjih poslova. Ova odredba nam
namece zakljuCak da zakonodavac unapred pretpostavlja da aktivnosti gradana u ostvarivanju
njihovih gradanskih prava zahtevaju nadzor i kontrolu policije. Ovakav stav je u suprotnosti s
demokratskim uredenjem i vrednostima.

Svaki predlog za donoSenje zakonodavnog akta koji gradani predaju parlamentu, ukljucuje

se u ,put zakona". To znaci da predlog ,putuje” ka narodnim poslanicima, nadleznim odbori-
ma (za oblast u kojoj se predlog podnosi, za evropske integracije i za ustavna i zakonodavna
pitanja), kao i Vladi (sto je redovna procedura u svakom slucaju kada Vlada nije predlagac).
Vlada daje mislienje na predlog, dok odbori izvestavaju. | Vlada i odbori mogu dati preporu-
ku Narodnoj skupstini da se predlog gradana usvoji, odnosno ne usvoji u nacelu. U sledec¢em
koraku, nastavlja se postupak pretresa predloga u pojedinostima po odborima, pa se predlog
tek onda ukljucuje u dnevni red sednice Narodne skupstine, iako za to ne postoji utvrden rok
(¢l. 156. 1 157. Poslovnika). Medutim, ostaje nejasno da li zakonodavna inicijativa koja potekne
od gradana stice isti status kao i inicijativa koja potekne od drugih predlagaca zakona. S jedne
strane, Cinjenica je da je u pravnom okviru narodna inicijativa postavljena u ,uzem smislu’, gde
se predlagacko pravo gradana iscrpljuje momentom podnosenja predloga, cime mozemo da
zakljucimo da se mo¢ koju gradani ispoljavaju u ovom smislu izjednacava s moci koju imaju i
ostali predlagaci zakona.” S druge strane, a usled ove karakteristike narodne inicijative u Srbiji
i nejasnoca koje postoje u pravnom okviru, postavlja se pitanje da li bi narodne inicijative u
proceduri mogle da bude povucene prilikom konstituisanja svakog novog saziva parlamenta.
Ako pretpostavimo da pravna praznina o statusu svih predloga zakona koji ne poticu od Vlade
postoji, sledece pitanje je kakve bi to obaveze stvorilo za gradane, odnosno za inicijativni od-
bor u pogledu obnavljanja i ponovnog podnosenja predloga.

17 Stalna konferencija gradova i opstina, Gradansko ucesce na lokalnom nivou — Analiza pravnog okvira i politike u Srbiji i drugim evropskim
zemliama, 2006, str. 40.

18 Siri smisao narodne inicijative podrazumevao bi obavezu Narodne skupstine da, u slu¢aju kada odbije predlog narodne inicijative, raspie
referendum kako bi sami gradani mogli da se izjasne o predlogu: Stalna konferencija gradova i opstina, Gradansko ucesce na lokalnom nivou
— Analiza pravnog okvira [ politike u Srbiji i drugim evropskim zemljama, 2006, str. 38.
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Na kraju, problem koji se namece je Cinjenica da trenutno zakonodavno resenje ne govori o
tome sta se deSava ukoliko zakonodavno telo ne uzme narodnu inicijativu u razmatranje. Kao
sto smo naveli na pocetku, od 2007. godine u listi predloga zakona koji se nalaze u proceduri
Cekaju tri akta koja su potekla od gradana kroz narodnu inicijativu, bez naznake da e ikada
biti razmatrani.

Predlozi koje su gradani uputili parlamentu kao narodnu inicijativu nema svoje izdvojeno me-
sto ili posebnu oznaku na skupstinskom sajtu, a takode ne postoji ni arhiva koja bi omogucila

pretrazivanje i status do danas podnetih narodnih inicijativa. Time se gradanima, ali i podnosi-
ocima inicijative uskracuje pravo da budu obavesteni ili da se upoznaju sa statusom inicijative.

Ostvarivanje narodne inicijative na lokalnom nivou

Gradanima na lokalnom nivou instrument narodne inicijative omogucava da uticu na proces
donosSenja odluka, odnosno akata iz nadleznosti skupstine opstine. Pravni osnov proizlazi iz
Zakona o lokalnoj samoupravi, ali se pravo i nacin ostvarivanja narodne inicijative u potpunosti
preslikava iz vazeceg Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi.

Prva razlika izmedu narodne incijative i gradanske inicijative na lokalnom nivou je u terminolo-
giji. Narodna inicijativa je preimenovana u gradansku inicijativu. Sustinski i proceduralno se
radi o istom instrumentu, te stoga nije jasno zbog ¢ega u pravnom okviru obitavaju dva termi-
na. Ova dilema, takode, moze da ima posledice i po to kako i koliko gradani razumeju svrhu

i sustinu ovog instrumenta. Druga razlika koja se javlja izmedu narodne i gradanske inicijative
je u broju potpisa koje gradani moraju da prikupe kako bi podneli odredeni predlog. Ovde
se dolazi i do najveceg problema kada se radi o podnosenju predloga nadleznim lokalnim
organima. Zakon o lokalnoj samoupravi prepusta gradovima i opStinama da statutom utvrde
minimalan broj potpisa neophodan za pokretanje inicijative. Zakon o lokalnoj samoupravi kaze
da taj broj ne moze biti manji od 5% biraca na teritoriji lokalne samouprave. Ovaj procenat je
vec¢ sam po sebi znacajan, ali cinjenica da gradovi i opstine zadrzavaju pravo da sami odrede
da li ¢e usvojiti minimum ili i¢i na vedi broj potpisa neopravdano otezava gradanima da ko-
riste pravo pokretanja gradanskih inicijativa. Posledice su vidljive i u praksi, gde recimo Grad
Kragujevac svojim Statutom propisuje da je neophodno da minimum 25% gradana s birac-
kim pravom podrzi predlog gradanske inicijative, Sto iznosi 38.570 potpisa.” Kragujevac nije
usamljeni slucaj, ali kao primer sluzi da ilustruje kako je gradanima cak i lakse da se obrate
Narodnoj skupstini Republike Srbije, nego lokalnim skupstinama i da time uticu na odluke koje
se donose na nivou upravljanja koji je njima najblizi.

19 Izracunato na osnovu broju upisanih biraca u biracki spisak Grada Kragujevca prema podacima Republickog zavoda za statistiku za Lokal-
ne izbore za odbornike skupstina opstina i gradova i za predsednike opstina i gradonacelnike u 2016. godini.
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S druge strane, nailazi se i na odredena odstupanja u nacinu sprovodenja gradanske inicija-
tive po odredenim pitanjima. Zakon o teritorijalnoj organizaciji propisuje posebne uslove za
pokretanje inicijative o pitanjima koja se tiCu osnivanja, ukidanja i promene teritorije opstine
(clan 12). Ovaj Zakon propisuje obavezu da predlog mora biti podnet od strane najmanje 10%
upisanih biraca u lokalnoj samoupravi gde se promena trazi. Medutim, ova inicijativa se upu-
Cuje izvrsnoj vlasti i Vlada tek nakon razmatranja zakonitosti i opravdanosti predloga inicijative,
predlog dostavlja Narodnoj skupstini, koja zatim raspisuje savetodavni referendum. Ovde se
radi o tipu inicijative koji odstupa i od Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi i od Zakona
o lokalnoj samoupravi. Takode, s pravnog i teorijskog stanovista ovo predstavlja sasvim novi
tip inicijative, koji u odnosu na narodnu i na gradansku inicijativu predvida referendum, iako
savetodavnog tipa. U ovoj novini nastaje i nova nejasnoca vezana upravo za uvodenje saveto-
davnog referenduma, jer u pravnom sistemu Srbije klasifikacija referenduma na razlicite tipove
ne postoji, a samim tim ni njihove definicije, kao ni posebno uredenje njihovog sprovodenja.
Pitanje ovog tipa bi svakako trebalo razmotriti daljim istrazivanjima i analizama.

Odnos narodne inicijative i drugih instrumenata gradanske participacije

Pravo gradana da podnose peticije (i druge predloge) i tako se obracaju organima javne
uprave, naslo je svoje mesto i u Ustavu, ali nije konkretizovano odgovaraju¢im zakonom.
Medutim, ako se krene od pitanja sta je sustina peticije, zakljuCuje se da peticija, kao koncept,
ukljucuje narodnu inicijativu, ali je svojim dosegom (ali ne i ishodom) Sira od nje. Ova sirina
ogleda se u tome da se peticijom gradani mogu obracati svim drzavnim organima i organiza-
cijama koja nose javna ovlascenja (clan 56. Ustava). To znaci da peticija moze biti upucena i ka
zakonodavnoj vlasti, ali se ne ograni¢ava samo na nju kao $to je to slucaj s narodnom inicijati-
vom. S obzirom na nepostojanje jedinstvenog pravnog okvira za peticiju, drzavni organi su ti
koji mogu, ali nisu obavezni, da propisu uslove podnosenja peticije svojim internim dokumen-
tima. Medutim, nekoliko zakonskih odredbi koje se odnose na peticiju (ili podnosenje drugih
predloga) je dosta neprecizno i nalaze se u razliCitim propisima (Zakon o lokalnoj samoupravi
ili Zakon o drzavnoj upravi). Zakon o lokalnoj samoupravi, na primer, tretira peticiju i druge
forme obracanja gradana lokalnim institucijama kao gradansku inicijativu.

Kada su usmerene ka zakonodavnoj vlasti, peticije i narodne inicijative se preklapaju. S obzi-
rom na to da se i u jednom i u drugom slucaju predlozi gradana odnose na donosenje, od-
nosno izmenu akata u nadleznosti Narodne skupstine, pretpostavlja se da za peticiju vaze ista
pravila koja vaze i za narodnu inicijativu, a proizlaze iz postojeceg pravnog okvira — kako Usta-
va tako i Zakona o Narodnoj skupstini i Poslovnika Narodne skupstine — koji konkretizuju prava
i obaveze gradana kao predlagaca zakona. Ta pravila odnose se i na: formulisanje predloga,
zatim na prikupljanje dovoljnog broja potpisa, rok koji je gradanima na raspolaganju i nacin
odlucivanja. Medutim, ovakva pretpostavka moze izazvati dodatni problem i nedoumicu kod
gradana oko toga kada se podnosi narodna inicijativa, a kada peticija ima karakter inicijative,
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odnosno koji od dva mehanizma se pokrece u kom trenutku. Istrazivanje je pokazalo da je do
danas najpoznatija peticija ,Glasaj za bebe!”, koju je podrzalo preko 130.000 gradana svojim
potpisima u prvih nedelju dana marta 2012. godine, morala da zadovolji pravne kriterijume
koje zakon propisuje za narodnu inicijativu (formiranje inicijativnog odbora, postovanje roka)
za podnosenje gradanskog predloga.

|II

Medutim, razlika izmedu peticije, ,Glasaj za bebe!” u odnosu na narodnu inicijativu je u tome
da se njenim pokretanjem, iako je ona bila usmerena ka izmenama u zakonodavnom okviru,
gradani nisu obratili samo parlamentu vec i Vladi, traze¢i od obe grane vlasti da dodu do naj-
boljeg reSenja.?’ Iz ovoga proizlazi i druga razlika koja se ogleda i u samoj formulaciji predloga
i resenja problema koji gradani podnose peticijom - gradani ne izlaze s gotovim predlogom

i reSenjem vec¢ samo isticu problem i cilj. Prilikom podno$enja narodne inicijative, odnosno
zakonodavnog predloga od strane gradana, pravilo je strogo definisano, o cemu je bilo reci
ranije. Ali ponovo nije jasno zasto je u slucaju peticije doslo do odstupanja i kako je obracanje
i predaja potpisa narodnoj skupstini u ovom konkretnom slucaju napravilo prostor i za uklju-
Civanje izvrSne vlasti. Pretpostavka je da se radi o tome da peticija ima dodatnu vrednost u
odnosu na narodnu inicijativu — ona omogucdava gradanima da postave pitanje na agendu
donosilaca odluka, od kojih se onda ocekuje da pokrenu dijalog i dodu do resenja pro-
blema. Takode, moZzemo da pretpostavimo da ovakva priroda peticije ne zahteva stru¢nost
kakva se zahteva od gradana, predlagaca zakona. Dodatno, pretpostavka je da peticija kao
takva ima mnogo veci potencijal nego sto je to slucaj s narodnom inicijativom, da utice
na otvorenost institucija, njihov medusoban dijalog i dijalog s gradanima - jer se zahtev
ne iznosi niti se resenje trazi samo kroz jednu instituciju. Ali sve ovo ostaje na pretpostavka-
ma, koje su viSe utemeljene u teoriji ili na saznanjima iz prakse, nego sto su zapisane u
pravnom okviru - akt koji bi regulisao uzivanje prava na peticiju ne postoji.

Slicna situacija postoji i na lokalnom nivou, gde pored gradanske inicijative postoji zbor gra-
dana kao joS jedan mehanizam za direktno uces¢e gradana u procesu donosenja odluka. Me-
dutim, zbor gradana ostaje jedan nefunkcionalan mehanizam i pored toga Sto svojim karakte-
rom omogucava gradanima da se mobilisu oko pitanja koja se ticu zajednice, organizuju tako
da raspravljaju, a zatim, ve¢inom prisutnih, odlucuju o zahtevima i predlozima koje ¢e uputiti
skupstini ili organima i sluzbama jedinice lokalne samouprave. Lokalnoj samoupravi je zatim na
raspolaganju 60 dana da razmotre predloge i zahteve gradana, kao i da o njima zauzmu stav
i/ili donesu odgovarajuci odluku ili meru. Ponovo, kao i u slu¢aju odnosa peticije i narodne
inicijative, stice se utisak da je zbor gradana fleksibilniji i mnogo pristupacniji mehanizam
za gradane nego sto je to slucaj s gradanskom inicijativom. Zbor gradana, osim $to omogu-
¢ava gradanima da postavljaju odredena pitanja na agendu donosilaca odluka, omogucava

i intenzivniju i ces¢u razmenu izmedu njih samih. Time zbor gradana zaista pruza prostor da

20 Konferencija za Stampu Inicijativnog odbora akcije, ,Gradani glasali za bebe, na redu izjasnjavanje vlasti, Medija centar Beograd, 12. mart
2012. godine, http://www.mc.rs/upload/documents/izvestaji/2012/Mart/120312_Glasaj_za_bebe_Gradjani_glasali_za_bebe.pdf
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proces zagovaranja ne bude usmeren samo ,0dozdo na gore”, kao $to je slucaj s narodnom,
odnosno gradanskom inicijativom, vec¢ i horizontalno. Zbor gradana pruza mogucnost grada-
nima da kroz medusobnu razmenu stave i zagovaracki proces i njegove rezultate u vlasnistvo
svih gradana. Medutim, zbor gradana se retko koristi i deluje da je, kao i u slucaju peticije, ovaj
mehanizam odvojen i od narodne, odnosno gradanske inicijative, ali i od ostalih instrumenata
koje gradani imaju na raspolaganju a koje kruze u pravno-politickom i javnom okruzenju (npr.
podnesci, prituzbe, peticije).

lako svi ovi instrumenti imaju za cilj da omoguce direktnu komunikaciju gradana kako o zajed-
nickim problemima tako i s nadleznim institucijama na razlicitim nivoima vlasti, nedorecenost,
nejasnoce, ogranicavajuci karakter ili jednostavno nepostojanje pravnog okvira, uma-
njuju prostor za njihovo koris¢enje i u¢es¢e gradana u demokratskim procesima.
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FIOKA ZA NARODNU INICUATIVU:
POSTOJECA RESENJA | NJIHOV STATUS

Debata o postojecem pravnom okviru koji omogucava gradanima da koriste pravo na
narodnu inicijativu bila je aktuelna tokom 2009, 2010. i 2011. godine. Pokrenuta od strane
civilnog drustva, kao i nadleznog Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu,
umesto medusobne saradnje dovela je do dvostrukog rezultata na kraju procesa. Koalici-
ja organizacija civilnog drusStva izradila je Model zakona o narodnoj inicijativi®!, koji je
prosao proces javnih konsultacija.?? Medutim, negde na polovini procesa se saznalo da je
i nadlezno ministarstvo izradilo model, istoimenog naziva kao i vazeci zakon: Nacrt za-
kona o referendumu i narodnoj inicijativi.?> Potonji model je prosleden Venecijanskoj
komisiji na misljenje, koja je marta 2010. godine usvojila u najvecoj meri pozitivne komen-
tare na resenje koje je predloZilo ministarstvo.?* Do danas ni jedan ni drugi model nisu
usvojeni, sto nas ne ogranicava da otvorimo fioku ministarstva, oduvamo prasinu i razmo-
trimo predlozena reSenja za unapredenje pravnog okvira koji se tice gradanskog prava na
narodnu inicijativu.

Resenje koje je predlozilo ministarstvo, a koje je dobilo misljenje Saveta Evrope, predvida pro-
duzenje roka za prikupljanje potpisa na 90 dana i daje mogucnost gradanima da daju kako
konkretne predloge (kako ga sada predlazu gradani kada upuc¢uju zakonodavne predloge)
tako i opste predloge (sto predstavlja novinu i moze se razumeti kao postavljanje pitanje

na agendu). Takode, ovim modelom zakona predlozeno je i da skupStina umesto dosadasnje
notifikacije gradanskog predloga pre pocetka prikupljanja potpisa, preduzima verifikaci-

ju. Medutim, ovaj model zakona ipak ne definiSe jasno prava i obaveze skupstine u procesu
verifikacije. Skupstina, prema ovom modelu, moze da odluci da li da prihvati ili ne prihvati
potencijalni gradanski predlog na sednici koju zakazuje predsednik skupstine ako smatra da
pitanje ne potpada pod nadleznost skupstine, ako nije formulisan kako treba, odnosno ako

21 Narodni parlament, Centar za unapredivanje pravnih studija, Udruzenje gradana ,Sretenje” i Resurs centar Negotin, Model zakona o na-
rodnoyj inicijativi, http://www.crnps.org.rs/xdoc/arhivavesti/model_zakona_o_narodnoj_inicijativ_beograd_14jul2010.pdf

22 Vide o javnoj raspravi na: Centar za razvoj civilnog drustva, ,Zakon o narodnoj inicijativi — javna rasprava’, http://cdcs.org.rs/sr/zakon-
-o-narodnoj-inicijativi-javna-rasprava/ i Komitet pravnika za ljudska prava — YUCOM, Izvestaj sa konferencije ,Peticije i predlozi - pravo i
praksa’, http://www.yucom.org.rs/rest.php?tip=vestgalerija&idSek=4&idSubSek=81&id=25&status=drugi

23 Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, Nacrt zakona o referendumu i narodnoj inicijativi, 15. oktobar 2009. godine.

24 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Opinion on the Draft Law on Referendum and Civil Initiative of
Serbia, adopted by the Council for Democratic Elections at its 32" meeting (11 March 2010) and by the Venice Commission at its 82" Plenary
Session (12-13 March 2010), Venice 2010.
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je u suprotnosti sa Ustavom. Ovde se zapravo stvara prostor da gradanska inicijativa bude
odbacena u samom startu i gradanima se ne daje prilika, niti im se stavlja na raspolaganje bilo
kakva pomo¢ da svoj predlog poprave.

lako verovatno ne bi bilo nemoguce da gradani pokusaju da poprave predlog i ponovo
ga podnesu, kroz ovakve odredbe promovise se atmosfera nadmodi institucija nad gra-
danima, a ne atmosfera medusobne saradnje, Sto ponovo moze da utice na odbijanje i
otudenje gradana od njihovih institucija i demokratskih procesa. Vazno je dodati i to da je
ovaj model zakona zadrzao obavezu da inicijativni odbor pre pocetka prikupljanja potpisa prijavi
sprovodenje inicijative policiji, sto ponovo govori u prilog iznetom stavu gde zakonodavac pret-
postavlja da je neophodno kontrolisati gradane u momentima kada oni iskazuju svoja prava.

Drugi model koji razmatramo je Model zakona o narodnoj inicijativi, koji je izradila koalici-

ja nevladinih organizacija. Prvo Sto pada u oci je razdvajanje inicijative od referenduma.
Medutim, ovaj model zadrzava termin narodna inicijativa, Sto smatramo da ne odrazava
demokratski i participativni karakter ovog mehanizma i da nepotrebno zadrzava dva naziva u
pravnom okviru — narodna inicijativa na republickom i gradanska inicijativa na lokalnom nivou.
| ovaj model zakona se bavi rokovima za prikupljanje potpisa. On predvida 120 dana za ovaj
poduhvat. Mi mozemo da kazemo da ne postoji utvrdeno pravilo niti medunarodni standard
kada se radi o ovim rokovima, osim $to je vazeci rok od sedam dana najkraci u Evropi (ako ne
i U svetu) i u svakom pogledu ogranicavajuc. Rok koji treba ostaviti na raspolaganje gradani-
ma treba usaglasiti tako da on odgovara uslovima na terenu, omoguci jednako informisanje i
ucesce, kao i da bude podsticajan za gradansko organizovanje, a ne da proizvodi trosak, kao
Sto je slucaj danas. Takode, ovaj model je precizirao minimalan broj potpisa koje je neophodno
prikupiti na republickom nivou (30.000), nivou autonomne pokrajine (15.000), odnosno lokalne
samouprave (5% gradana koji imaju prebivaliste na njenoj teritoriji). Ovaj predlog je znacajno
povoljniji za pokretace inicijativa u odnosu na vazece resenje iz Zakona o lokalnoj samoupravi,
gde je za minimalan borj potpisa potrebno 5% biraca. Kao i u slucaju roka, ni ovde ne posto-
ji jedinstveno resenje niti primer najbolje prakse. Ali je ponovo vazno voditi racuna da broj
potpisa bude srazmeran roku. Na kraju, naves¢emo jos i da je ovaj model zakona predvida
podnosenje samo predloga opsteg akta (Sto u ovoj analizi tretiramo kao postavljanje pitanja
na agendu) — ali smatramo da ne treba ograniciti i moguénost podnosenja konkretnog
predloga, narocito ako bi nadlezna institucija ponudila odgovaraju¢u pomoc kroz, na primer,
proces konsultacija ili savetovanja prilikom njegove izrade.
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ZAKLJUCCI | PREPORUKE

Narodna inicijativa, na nacin na koji je postavljena u vazecim propisima Republike Srbije, u
ovom trenutku se ne nalazi u sluzbi gradana. Isti zakljucak izvodimo i za gradansku inicijativu
na lokalnom nivou. Njihove ogranicavajuc¢e odredbe odvajaju gradane od demokratskih pro-
cesa i od procesa donosenja odluka i kreiranja javnih politika koje se odvija u institucijama i od
strane njihovih izabranih predstavnika. Deluje da je jedino uceSce u neposrednom odlucivanju
koje politicke elite i donosioci odluka teze da priznaju, izjasnjavanje gradana na izborima, ili
na referendumu, koji u nasoj, ali i u svetskoj praksi, radije sluzi da skine odgovornost donose-
nja teskih politickih odluka s predstavnika javnih vlasti, nego sto potice od zahteva gradana za
neposrednim resavanjem pitanja koja ih tiste.®

Zakljucujemo da su referendum i narodna inicijativa, bez obzira na to sto omogucavaju gradanima
direktno ukljucivanje u proces odlucivanja u demokratskim drustvima, razliciti prema svom karak-
teru, pravcu delovanja i krajnjim ishodima. Pravac referenduma u nasem pravno-politickom okviru
postavljen je tako da se uglavnom sprovodi ,0dozgo prema dole” i njegova svrha je vise politicka,
nego Sto je ostvarivanje uticaja na sadrzaj javnih politika. Inicijativa izvorno predstavija participativni
mehanizam kroz koji gradani ostvaruju komunikaciju sa institucijama i organizuju se za ucesce u
demokratskim procesima kako na republickom tako i na lokalnom nivou — gde im je demokratija
najbliza. 1z tog razloga, narodnu inicijativu analizirali smo odvojeno od referenduma, bez obzira na
to $to su oba mehanizma uredena istim Zakonom o referendumu i narodnoj inicijativi.

Smatramo da je neophodno u slede¢em pravnom resenju razdvojiti inicijativu od referendu-
ma iz dva razloga. Jedan smo ve¢ spomenuli, a tice se razlika koje postoje izmedu ova dva
instrumenta. Drugi razlog je omogucavanje da se jedinstvenim pravnim okvirom obuhvate
kako inicijativa tako i drugi mehnizmi participativne demokratije i kolektivnog ucesc¢a gradana
u demokratskim procesima, kao $to je peticija. Ve¢ smo zakljucili da su svi ovi instrumenti ili
rastrkani kroz postojeci pravni okvir ili njime u ovom trenutku nisu uredeni, tako da se izmedu
njih ne vidi veza, niti svrha njihovog postojanja. Jedinstveno pravno resenje bi doprinelo
unapredenju sveukupnog participativhog pravnog okvira tako sto bi uticalo, izmedu
ostalog, i na jasnocu i na afirmaciju ovih gradanskih prava u javnosti.

25 Kao primer navodimo referendum odrzan 1998. godine kada su gradani odgovarali na pitanje: ,Da li prihvatate ucesce stranih predstavni-
ka u reSavanju problema na Kosovu i Metohiji?”. Kao trenutno najpoznatiji primer iz inostranstva navodimo Bregzit, gde su se gradani Velike
Britanije izjaSnjavali o izlasku iz Evropske unije.
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Postojeci pravni okvir je svakako neophodno promeniti u najblizoj buduc¢nosti. Dosadasnje
rasprave na ovu temu svakako mogu da budu od pomaoci prilikom daljih analiza i pronalazenja
najboljih reSenja kojim bi se unapredio okvir za gradansku participaciju, ali takode gradanima
vratilo poverenje u mogucnosti koje su im na raspolaganju da uticu na promene u drustvu. lako
najbolje reSenje nije kodifikovano na svetskom nivou, neophodno je ipak rukovoditi se time da
ne dode do ekstenzivne regulacije, niti do resenja koja mogu dovesti do zagusenja rada kako
parlamenta tako i skupstina opstina i autonomne pokrajine. ReSenja svakako treba dizajnirati
tako da ona stvaraju novi kanal politicke komunikacije i participacije. Ona treba da budu izgra-
dena tako da istiCu vaznost artikulacije misljenja, interesa i potreba, s jedne strane, i otvore-
nosti demokratskog sistema, s druge strane.?® Takode, inicijativa treba da pociva na principima
demokratske jednakosti, transparentnosti i poverenja. Pored svih ovih principa i vrednosti koje
treba da budu utkane u gradansku inicijativu, vazno je istaci i dodatnu vrednost samog procesa
pokretanja, vodenja i, na kraju, predstavljanja institucijama. U tom pogledu, inicijativa ne samo
da treba da obezbedi da pitanje bude reSeno ili bude postavljeno na agendu za resavanje vec,
takode, i da podsticanjem javne debate utice na otvaranje politickih procesa.

Usvajanje sledecih preporuka doprinelo bi otklanjanju problema na koje ukazuje ova analiza i
unapredilo demokratsko uces¢e gradana u procesu odlucivanja:

+ Potrebno je usvojiti jedinstveno pravno resenje kojim bi se uredili razliciti oblici i mehanizmi
uces¢a gradana u demokratskim procesima, kako na republickom tako i na lokalnom nivou;

« Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi je neophodno izmeniti u delu koji se odnosi na
narodnu inicijativu, tako Sto bi se usvojio poseban zakon koji bi obuhvatio kako pravo na
inicijativu tako i pravo na peticiju. Novi model zakona treba da ukljuci i pravne uslove koji
obezbeduju pokretanje inicijative i drugih instrumenata participativne demokratije na lokal-
nom nivou;

* Nova zakonodavna resenja treba da: revidiraju i produze rok za prikupljanje potpisa na
minimum tri meseca; stepenuju opstost, odnosno konkretnost predloga koji gradani
predaju nadleznom zakonodavnom telu (opsti predlog — postavljanje pitanja koje treba
reSiti na agendu donosilaca odluka; konkretni predlog — predlog konkretnog akta koji treba
da bude usvojen); utvrde postupak za utvrdivanje odgovornosti donosilaca odluka
u slucajevima ignorisanja gradanskih predloga, tako Sto bi se precizirao postupak i rok za
odlucivanje o gradanskoj inicijativi, odnosno koraci koji treba da uslede u slucaju da kada
nadlezna institucija ne uzima predloge gradana u razmatranje. Jedan od dodatnih koraka
predstavljala bi izmena Poslovnika Narodne skupstine u ¢lanovima 156. i 157, kako bi se
utvrdio rok u kom se predlog mora naci na dnevnom redu sednice, a nakon pretresa po
nadleznim skupstinskim odborima;

26 International Institute for Democracy and Electoral Assistance, Direct Democracy — International IDEA Handbook, 2008: 64.
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Novim zakonodavnim resenjem potrebno je promeniti termin narodna inicijativa u gra-
dansku inicijativu. Kao sto smo naveli, termin gradanska inicijativa viSe odslikava demo-
kratski i participativni karakter instrumenta;

Potrebno je da novo zakonodavno resenje bude jedinstveno za sprovodenje inicijati-
ve i na republickom i na lokalnom nivou, jer su postojeca resenja razdvojena posebnim
zakonima: Zakonom o referendumu i narodnoj inicijativi i Zakonom o lokalnoj samoupravi.
Novo pravno resenje treba, izmedu ostalog, da predvidi podsticajne uslove kojima gra-
dani mogu da pokrecu inicijativu na lokalnom nivou, kao i da sazivaju zbor gradana, koji
(kao instrumenti na nivou vlasti koji je najblizi gradanima) predstavljaju preduslove razvi-
janja demokratske politicke kulture. U tom pogledu, neophodno je da procenat biraca koji
pokre¢u ove mehanizme bude tac¢no definisan novim zakonodavnim okvirom, ¢ime bi se
izbeglo postojece resenje kojim se ovo pitanje ureduje statutima opstina i gradova;
Potrebno je revidirati uslove pod kojim gradani mogu da pokrecu inicijative, a koji su
propisani pojedinacnim zakonima (kao sto je na primer Zakon o teritorijalnoj organiza-
ciji u clanu 12), kako bi se oni uskladili s jedinstvenim okvirom za gradansku participaciju;
Neophodno je iskoristiti nove tehnologije tako da se olaksa gradanima sprovodenje na-
rodnih inicijativa. U tom svetlu, neophodno je omoguciti pokretanje narodnih inicijativa
elektronskim putem i predvideti elektronsko prikupljanje potpisa. Jedno od potenci-
jalnih reSenja moze biti unapredenje portala ,eUprava” i njegovo Sirenje u pravcu elektron-
ske gradanske participacije, gde bi bilo ponudeno elektronsko pokretanje i sprovodenje
narodnih inicijativa;

Dobra komunikacija gradana i institucija kroz participativne mehanizme podrazumeva
postojanje pisanog traga o ovoj komunikaciji koji bi bio dostupan javnosti. Tako je neop-
hodno da nadlezna institucija, u ovom slucaju parlament, skupstina opstine, odnosno auto-
nomne pokrajine, pronadu adekvatno resenje da putem sajta ucine dostupnom arhivu
podnetih i planiranih inicijativa, kao i inicijativa u proceduri, s naznacenim statusom
u procesu odlucivanja, odnosno odlukom i obrazlozenjem prihvatanja ili neprihva-
tanja predloga gradana.
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