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1 — Prava gradana na pri-
stup informacijama o radu
parlamentara utemeljena su

u medunarodnim propisima o
ljudskim pravima, Univerzalnoj
deklaraciji o ljudskim pravima i
Medunarodnog pakta UN o gra-
danskim i politickim pravima,
kao i u dokumentima usvojenim
od strane Inter-parlamentar-
ne unije i drugih regionalnih

i medunarodnih udruzenja i
organizacija.

Transparentnost, otvorenost i integritet
predstavljaju fundamentalne principe u
radu parlamenata kao preduslov za kva-
litetno funkcionisanje zakonodavne vlasti.
PoStovanje ovih principa i promovisanje
kulture otvorenosti u radu parlamenata
neophodno je za ocuvanje povjerenja u
ovu instituciju, omogucavanje veceg uce-
§c¢a gradana u njenom radu i izgradnju pri-
stupacnih parlamenata koji su klju¢ demo-
kratizacije drustva.

Prava gradana na pristup informacijama o
radu parlamenta i u¢esce u njihovom radu
danas su nezaobilazan dio medunarodnih
standarda i normi o funkcionisanju demo-
kratskih institucija, prepoznatih od strane
medunarodne parlamentarne zajednice.’

Politike transparentnosti su prosle nekoli-
ko faza razvoja shodno potrebama i zahtje-
vima drustva, i postajale dio agendi vlasti
na Zapadnom Balkanu. Danas su zahtjevi
za veéom transparentno$éu i otvorenoSéu
sastavni dio reformi koje zemlje u regionu
sprovode na svom putu ka Evropskoj uniji
(EU) kao i kroz angazman u drugim medu-
narodnim inicijativama.

Kako bismo utvrdili u kojoj mjeri parlamen-
ti na Zapadnom Balkanu ¢ine javno do-
stupnim informacije iz oblasti svog rada,
Centar za demokratsku tranziciju (CDT) je
u saradnji sa nevladinim organizacijama iz
regionalne mreze ACTION SEE razvio Regi-
onalni indeks otvorenosti. Mreza ACTION
SEE na godiSnjem nivou mjeri otvorenosti
parlamenata u regionu na osnovu Cetiri
principa: transparentnosti, pristupacno-
sti, integriteta i ucinkovitosti. Cilj nasih
aktivnosti je da pruzimo analizu stanja u
ovom domenu rada parlamenata, dopri-
nesemo sprovodenju reformi i uti¢emo na

jaéanje principa dobrog upravljanja, i time
pomognemo institucijama da ih efikasnije
primjene u svom radu.

Clanice ACTION SEE mreZe prethodnih
godina su preko razli¢itih mehanizama
pokusale da doprinesu unapredenju poli-
tika i praksi transparentnosti i otvorenosti
parlamenata u regionu Zapadnog Balkana.
Svaka zemlja regiona ima svoje specifi¢ne,
drustvene i politi¢ke uslove u kojima razvi-
ja i svoju otvorenost, ali se moZe primjetiti
znatan prostor za zajednicko regionalno
djelovanje na daljem unapredenju stanja.
OvogodiSnje istrazivanje je obogaéeno
skupom kriterijuma kojima se zagovara
viSi nivo proaktivne transparentnosti, koji
je kao medunarodni standard srz metodo-
logije naseg istrazivanja. Uvodenjem novih
kriterijuma otvorenosti Zeljeli smo da pro-
vjerimo koliko zakonodavna vlast u regio-
nu radi na razvoju svojih politika i praksi
otvorenosti i doprinesemo tom razvoju.

Tako ovaj dokument predstavljamo u cilju
davanja novog doprinosa uspostavljanju
sistema otvorenog djelovanja zakonodav-
ne vlasti u zemljama Zapadnog Balkana. U
svrhu kvalitetnijeg javnog dijaloga o ovim
temama organizovaéemo javne dogadaje,
na kojima éemo cuti misljenja svih zainte-
resovanih strana i pokusati da nademo za-
jednicka odrziva rjeSenja za dalje razvoje u
ovoj oblasti. Takode, poStovacemo princi-
pe transparentnosti istrazivanja i upozna-
ti institucije sa svim detaljima njegovog
sprovodenja i donesenih zakljucaka.

Ostajemo otvoreni za sve sugestije, dobro-
namjerne kritike i rasprave o nasoj analizi.
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Otvorenost parlamenata

uregionu zapadnog
Balkana

Otvorenost, transparentnost i pristupacnost parlamenta kao najviseg predstavnic¢kog
tijela, predstavljaju jedan od kljuénih pokazatelja njegove demokrati¢nosti, a time i
demokratizacije cjelokupnog drustva. Funkcionalan i djelotvoran parlament, proakti-
van u objavljivanju informacija o svom radu, dostupan gradanima i otvoren za sarad-
nju sa medijima i civilnim drustvom, preduslov je za obezbjedivanje vladavine prava.
Stoga su principi otvorenosti i transparentnosti u radu parlamenta vazan segment ne-
ophodnih reformi u procesu pristupanja zemalja regiona EU. Medutim, uprkos formal-
nom ispunjavanju zadataka, nasi podaci ukazuju na skromne rezultate na ovom polju.

Otvorenost parlamenata u regionu jo$ uvek nije na zadovoljavajuéem nivou. Nasa
istrazivanja ukazuju da su parlametni presli u fazu stagnacije pa ¢ak i nazadovanja u
odredenim segmentima otvorenosti rada. Napreci se javljaju samo u izolovanim slu-
¢ajevima, pa stoga nemamo mnogo razloga za zadovoljstvo.

Po rezultatima naSeg istrazivanja parlamenti u regionu prosje¢no zadovoljavaju 51.9
% indikatora otvorenosti. Najotvoreniji parlament u regionu sa dvije trecine ispunje-
nih indikatora imale su Crna Gora (67.5%), potom Sjeverna Makedonija (65.6%), sli-
jedi Narodna Skupstina Srbije sa manje od polovine (45.4%) dok parlamenti u Bosni
i Hercegovini u prosjeku ispunjavaju 36.4% indikatora otvorenosti. Znatne razlike u
otvorenosti parlamenata u regionu predstavljaju nastavak trenda zabiljezenog pret-
hodnih godina, koji pokazuje da zakonodavna vlast u Crnoj Gori i Sjevernoj Makedoniji
kontinuirano biljeZi bolje rezultate u otvorenosti od zakonodavne vlasti u Srbiji ili Bo-
sni i Hercegovini.

U nastavku ovog dokumenta predstavljamo ,kriti¢ne tacke®, odnosno klju¢ne prepre-
ke koje ometaju dalji napredak u otvorenosti parlamenata u regionu.

2 — Narodna Skupstina Re- 3 — Parlament Federacije BiH
publike Srbije ispunjava 45.4% ispunjava 33.8% indikatora
indikatora otvorenosti, a Sk- otvorenosti, Parlamentar-
upstina Autonomne pokrajine na skupstina BiH 36.4%, a
Vojvodine 31%. Narodna skupstina Republike

Srpske 39%.

IS

Bez strateskog pristupa ‘
politikama otvorenosti

Nedostatak strateSkog pristupa politici otvorenosti od strane zakonodavnih organa
u regionu ve¢ godinama predstavlja goruci problem na koji ACTION SEE tim upozora-
va od pocetka mjerenja otvorenosti parlamenata. Za razliku od izvrSne vlasti, tokom
2019. godine ni jedan od parlamenata u regionu nije napravio iskorak i usvojio strates-
ke dokumente u oblasti otvorenosti i transparentnosti njihovog rada. Upravo usljed
ovog nedostatka, otvorenost parlamenata u praksi i dalje zavisi prevashodno od in-
terpretacije aktuelnog rukovodstva parlamenta, odnosno od spremnosti skupstinske
vecine da se pridrzava demokratskih principa i pravila dobre uprave, sto predstavlja
znacajnu prepreku za unapredenje njihove djelotvornosti.

Rezultati istraZivanja otvorenosti parlamenata u regionu ve¢ godinama upozoravaju
da se rad parlamenata ne zasniva na uspostavljanju jedinstvene metodologije i odgo-
varajucih pokazatelja za mjerenje rezultata i kvaliteta njihovog rada i rada poslanika.
Pravni osnov i kapaciteti parlamenata da sprovode analizu efekata zakona i drugih
pravnih akata koji se u parlamentu usvajaju jo$ uvijek u najvecoj mjeri nedostaju.

lako postoji dobra zakonska osnova za parlamentarni nadzor, primjetno je da je pri-
mjena raspolozivih mehanizama u praksi i dalje slaba. Unapredenje ovog aspekta
ucinkovitosti u radu parlamenata predstavlja preduslov i za napredak u procesu
evropskih integracija, s obzirom na to da Evropska komisija u pojedinacnim izvje-
Stajima o napretku drzava regiona posebnu paznju poklanja upravo djelotvornom
sprovodenju kontrole nad radom izvrSne vlasti, kao kljuénom aspektu funkcionalne
podjele vlasti.
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Neadekvatan nivo proaktivnosti ‘
u objavljivanju informacija

Deklarativna posvecenost postovanju medunarodnih standarda transparentnosti
rada parlamenta i poslanika cesto nema svoje utemeljenje u praksi. Dostupnost do-
kumenata i materijala koji se raspravljaju na sjednicama plenuma i radnih tijela par-
lamenata, kao i finansijskih informacija, i dalje je na nezadovoljavaju¢em nivou. Dok
su parlamenti pretezno transparentni kada je rije¢ o organizacionim informacijama,
indikatori transparentnosti u pogledu javnih nabavki i drzavnog budZeta u slucaju
parlamenata u Srbiji i Sjevernoj Makedoniji ispunjeni su u manjoj mjeri.

Uz odsustvo stratesSkog planiranja, nedostatak proaktivnosti u razvoju i promovisanju
kulture otvorenosti ogleda se i u (ne)spremnosti parlamenta da odgovori na pitanja i
zahtjeve za pristup informacijama koje podnose organizacije civilnog drustva. Parla-
menti u regionu pretezno su skloni formalnom ispunjavanju svojih obaveza u pogledu
transparentnosti i otvorenosti, u skladu sa zakonskim odredbama koje garantuju slo-
bodan pristup informacijama. Parlamenti u Srbiji i Crnoj Gori odgovorili su na zahtjev
za slobodan pristup informacijama, dostavljen u okviru istrazivanja, kao i Parlamen-
ti Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske, za razliku od Parlamenatrne
skupstine Bosne i Hercegovine i Skupstine Sjeverne Makedonije. Medutim, motivacija
za sustinskim unapredenjem transparentnosti u radu parlamenta, pruzanjem infor-
macija i saradnjom sa civilnim drustvom i gradanima, u najve¢oj mjeri izostaje izvan
okvira zakonske obaveze. Odgovore na upitnike koje smo uputili parlamentima, u cilju
podrobnije analize odredenih segmenata otvorenosti njihovog rada, su dostavili samo
parlamenti u Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Narodna Skupstina Republike Srpske.
U cijelom regionu, jedino je parlament Sjeverne Makedonije ukljucen u Partnerstvo
za otvorenu upravu (OGP). Od sustinskog je zna¢aja da parlamenti u regionu u pot-
punosti uvide znacaj saradnje sa civilnim druStvom, njegovu ulogu i znacajan dopri-
nos u funkcionalnom demokratskom sistemu, te da poboljSaju mehanizme saradnje
sa njima.

6

Inertnost u interakciji ‘
sa gradanima

Intertnost parlamentara u interakciji sa gradanima joS uvijek je jedna od najslabijih
tacaka u pogledu pristupacnosti parlamenata u regionu. Parlament u Sjevernoj Ma-
kedoniji, sa 64.9% ispunjenih indikatora u ovoj oblasti, istie se kao primjer dobre
prakse u uspostavljanju kontakta sa gradanima. Sa druge strane, parlament u Crnoj
Gori kao najotvoreniji parlament u regionu zadovoljio je svega trec¢inu indikatora u
oblasti interakcije sa gradanima, nesto viSe nego parlament u Srbiji sa 29.8% ispu-
njenih indikatora. Najlosiji rezultati u ovoj oblasti su zabiljezili parlamenti u Bosni i
Hercegovini sa manje od 10% ispunjenih indikatora.

Jedna od klju¢nih prepreka za omogudéavanje vece pristupacnosti parlamenata je
nedovoljno koriS¢enje prednosti novih tehnologija i mogucnosti koje novi kanali ko-
munikacije pruzaju za premoscivanje jaza izmedu gradana i njihovih predstavnickih
institucija. Tako na primjer, ni jedan parlament u regionu nije napravio iskorak i po-
nudio gradanima moguénost podnoSenja e-peticija. Objavljivanje podataka od strane
parlamenata u otvorenom formatu je mnogo ¢e$cée izuzetak nego pravilo, ¢ime se
umanjuje kako dostupnost tako i upotrebna vrijednost objavljenih informacija. Kada
je rije¢ o komunikaciji sa javnoséu, parlamenti u regionu i dalje se u najvecoj mjeri
oslanjaju na klasi¢ne kanale komunikacije. Drustvene mreze Fejsbuk i Tviter kao ka-
nal direktne komunikacije sa gradanima aktivno koristi samo parlament u Sjevernoj
Makedoniji, dok svi ostali parlamentu u regionu nemaju zvani¢ne naloge na ovim
drustvenim mrezama.

~l
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Otvorenost Skupstine ‘
Crne Gore

Otvorenost Skupstine Crne Gore opala je za nesto viSe od 10% u odnosu na prethodnu
godinu, medutim sa 67.5% ispunjenosti indikatora i dalje je najotvorenija u regio-
nu. Ovo je druga godina za redom kako rezultat otvorenosti opada, Sto ukazuje na to
da Skupstina nije posvedéena pitanjima otvorenosti i transparentnosti rada. Upravo iz
tog razloga, dobar rezultat u regionalnom kontekstu ne moZzemo smatrati uspjehom.
Politi¢ka kriza, koja je direktno negativno uticala na rad parlamenta ocigledno ostav-
lia posljedice na sve segmente rada najviSeg predstavnickog tijela. Umjesto da ima
kljuénu ulogu u demokratskom sistemu i bude nosilac procesa unapredenja transpa-
rentnosti, SkupsStina ovim nazadovanjem pokazuje neodgovornost prema gradanima
koje predstavlja.

Zakljuci o otvorenosti parlamenta nijesu se mnogo promijenili u odnosu na prethod-
ni period.

Kao Sto smo ukazivali i ranijih godina, neophodno je da Skupstina usvoji strategiju ili
pravilnik koji garantuje principe otvorenosti i transparentnosti rada. Ovo pitanje nije
dovoljno precizno regulisano vazec¢im Poslovnikom Skupstine.

Na kvalitet rada parlamenta u velikoj mjeri utiCu i incidenti koji su redovna pojava
tokom plenarnih sjednica, odsustvo parlamentarne rasprave, uvrede i nasilje. Insti-
tucija postavljena na ovim osnovama ne moze ostvariti svoju nadzornu funkciju, a
dodatnu opasnost predstavlja to Sto politi¢ke partije ne pokazuju volju za konstruktiv-
nim dijalogom, koji bi vodio ka rjeSenju procesa koji zahtjevaju Siru politicku podrsku,
poput reforme izbornog zakonodavstva, izbora nosilaca pravosudnih funkcija itd.

Zakon o Skupstini, koji bi rijeSio brojna vaZzna pitanja u pogledu funkcionisanja najvi-
Seg zakonodavnog tijela i dalje ne predstavlja prioritet, a jednako izostaje i rad na
izradi strategije razvoja.

Skupstina Crne Gore zadovoljava u znatnoj mjeri kriterijume organizacione transpa-
rentnosti. Internet stranica Skupstine redovno se azurira i dostupne su informacije
o plenarnim sjednicama, kao i sjednicama radnih tijela. Dostupni su dnevni redovi
sjednica i tekstovi predloga zakona, usvojenih zakona i podnesenih amandmana. Me-
dutim, ne objavljuju se precizne informacije o prisustvu poslanika na plenarnim sjed-
nicama o kojima se moZzemo samo posredno informisati kroz listing glasanja.

Dostupna je lista poslanika, ali nijesu dostupne biografije svih poslanika aktuelnog
saziva. Informacije o zaradama poslanika redovno se objavljuju.

»

Ukazivali smo u prethodnom periodu i na nizak stepen transparentnost rada radnih
tijela Skupstine, medutim u prethodnoj godini nije bilo unapredenja na ovom polju.
Selektivno se objavljuju materijali sa sjednica radnih tijela, kao i zapisnici. Takode, ne
vode se listinzi glasanja sa radnih tijela. SkupsStina ne omogucava ni prenos sjednica
radnih tijela.

Plan zakonodavnog rada nije dostupan na internet stranici Skupstine veé trecu go-
dinu za redom. Skupstina redovno objavljuje godisSnje izvjeStaje o radu, medutim u
momentu pisanja ovog dokumenta i dalje nije bio objavljen izvjeStaj o radu za 2019.
Praksa neobjavljivanja polugodisnjih izveStaja o radu traje od 2015. godine.

lako se na internet stranici SkupStine mogu pronacdi zakoni o budZetu i zavrSnom racu-
nu, oni se i dalje ne objavljuju u otvorenom formatu Sto otezava €itljivost i moguénost
upotrebe podataka. Izostaju i edukativne aktivnosti za sluzbenike u pogledu korisce-
nja i objavljivanja podataka u otvorenom formatu, te nije izgledno da ée Skupstina u
narednom periodu unaprijediti svoje kapacitete u tom dijelu.

| prije smo ukazivali da je SkupStina napustila neke od dobrih praksi u domenu finan-
sijske transparentnosti, tako da posljednji godisnji izvjeStaj o koriS¢enju sredstava se
odnosi na 2015. godinu. A polugodisnji izvjeStaji o utroSenim sredstvima Skupstine se
posle 2016. godine viSe nijesu objavljivali.

lako je posjetiocima internet stranice Skupstine omogucen pristup stranici Parla-
mentarne budZetske kancelarije*, informacije na ovoj stranici nijesu aZurirane vise
od godinu dana.® Putem ove internet stranice je dostupan prikaz Predloga zakona o
budZetu za 2019. godinu, ali ne i za 2020.

4 — Stranica je pokrenuta u saradnji 5 — Poslednja informaci-

sa Vestminsterskom fondacijom za ja objavljena je 07.03.2019.
demokratiju, a jedan od ciljeva bio je i godine http://pbk.me/category/
jacanje finansijskog nadzora. Nazalost, istrazivanja/. Pristupljeno:

ova stranica koja je sadrzala niz korisnih 25.06.2020.

finansijskih informacija u prethodnoj
godini nije aktivno koriséena.
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Skupstina zadovoljava postavljene kriterijume u oblasti transparentnosti javnih na-
bavki. Na internet stranici je dostupan plan javnih nabavki, a objavljuju se i pozivi,
odluke i ugovori.

U oblasti slobodnog pristupa informacijama, objavljen je aZzuriran vodi¢ za slobodan
pristup informacijama kao i informacije kojima je po zahtevu pristup odobren. Medu-
tim, parlament ne posveduje paznju obuci sluzbenika u oblasti slobodnog pristupa
informacijama. Jedan od mogucih razloga je to Sto ne postoji zakonska obaveza za
sprovodenje obuka ovog tipa.

Odnosi sa javnoScu i dalje nijesu regulisani odgovaraju¢om PR strategijom. Godinama
unazad upozoravali smo na nedostatke direktne komunikacije sa gradanima, ali na
ovom polju nije bilo poboljSanja. Nalozi na druStvenim mrezama Fejsbuk i Tviter jo$
uvijek ne postoje, iako su se na primjeru Vlade ili odredenih predstavnika izvrsne vla-
sti pokazali kao dobar model za komunikaciju ili objavljivanje informacija, koji koristi
veliki broj gradana.

Skupstina jo$ uvek nije otvorila moguénost direktnog podnoSenja inicijativa i peticija
gradana. Stoga gradanima i dalje ostaje samo pravo predlaganja zakona preko posla-
nika za Sta je potrebno prikupiti Sest hiljada potpisa kako bi skrenuli paznju ljudi koje
su birali.

10

Metodologija ‘
istrazivanja

Regionalni indeks otvorenosti mjeri stepen do kojeg su institucije zemalja Zapadnog
Balkana otvorene prema gradanima i drustvu, na osnovu Cetiri principa: (1) transpa-
rentnost (2) pristupacnost (3) integritet i (4) u€inkovitost.

Princip transparentnosti podrazumijeva da su organizacione informacije, budzet i
postupak javnih nabavki javno dostupni i objavljeni. Pristupaénost se odnosi na
obezbjedivanje i postovanje procedura za slobodan pristup informacijama, te po-
boljSanje dostupnosti informacija kroz mehanizam javnih rasprava i jacanja inte-
rakcije sa gradanima. Integritet obuhvata dostupnost mehanizama za prevenciju
korupcije. Posljednji princip, ucinkovitost, se tice monitoringa i evaluacije politi-
ka koje sprovode institucije.

Vodeci se medunarodnim standardima i preporukama® i primjerima dobre prakse, ovi
principi su dalje razradeni kroz posebne kvantitativne i kvalitativne indikatore koji se
ocjenjuju na osnovu dostupnosti informacija na sluzbenim internet stranicama insti-
tucija, kvaliteta pravnog okvira za pojedina¢na pitanja, drugih izvora javnog informi-
sanja i upitnika koji su proslijedeni institucijama.

Kroz viSe od 100 indikatora mjerili smo i analizirali otvorenost svih parlamenata u
regionu. Mjerenje je sprovedeno u periodu od januara do aprila 2020. GreSka mjere-
nja iznosti +/- 3%. Na osnovu rezultata istraZivanja, uradili smo analizu sa kljuénim
kriticnim tackama i problemima u domenu otvorenosti rada parlamenata koja moze
biti od koristi za dalje unapredenje rada zakonodavne vlasti.

6 — Analizirani su standardi i
preporuke brojnih medunarodnih
institucija, kao $to su: Acess Info
Europe, EU, OECD, OGP, SIGMA,
Svjetska banka itd.



ACTION SEE je mreza organizacija civilnog drustva koje zajedno rade na promo-
visanju transparentnosti i odgovornosti institucija u jugoistoc¢noj Evropi, pove-
¢anju potencijala za gradanski aktivizam i participaciju, zastiti ljudskih prava na
internetu kao i na izgradnji kapaciteta za upotrebu novih tehnologija.
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