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Uvodna reé

Osam godina nakon §to je objavljena Studija o integritetu parlamenta, u regionu OEBS-a bilo je
prisutno sve vece interesovanje za izradu i reviziju profesionalnih standarda za poslanike. To
interesovanje delimi¢no je podstaknuto ufestalo$¢u slucajeva povrede duZnosti politi¢ara na
visokim pozicijama, koji su ukazali na ozbiljne povrede poverenja javnosti.

Odgovornost prema javnosti i politi¢ki kredibilitet parlamenta predstavljaju klju¢ne principe
za koje su se izjasnile sve drZave ucesnice OEBS-a, jo$§ u okviru Pariskog dokumenta iz 1990,
kada su jednoglasno potvrdile da ,demokratija, svojim predstavnickim i pluralistickim karak-
terom, iziskuje odgovornost prema birackom telu, obavezu javnih organa vlasti da se povinu-
ju nepristrasnom sprovodenju zakona i pravde“. U Istanbulskom dokumentu iz 1999. godine
drZave ucesnice OEBS-a obavezale su se da osnaZe svoja nastojanja radi ,promovisanja dobre
prakse upravljanja i javnog integriteta“ u okviru zajednickih aktivnosti borbe protiv korupcije.

Regulisanje parlamentarnog ponasSanja i etickih standarda klju¢no je za zadobijanje poverenja
javnosti u delotvornost, transparentnost i pravednost demokratskog sistema, kao i za podsti-
canje kulture javnih sluZbi koje javni interes stavljaju ispred privatnog. Slucajevi povrede duz-
nosti politi¢ara na visokim pozicijama tokom poslednjih godina naruSili su poverenje javnosti.
Naime, 31% ispitanika u okviru ankete iz 2017. godine, koja je sprovedena u Evropi i centralnoj
Aziji, izjavilo je da veéinu ili sve poslanike doZivljava kao korumpirane.

Zabrinutost javnosti na koju ukazuju ispitivanja javnog mnjenja uglavnom se odnosi na finan-
sijska pitanja i sukob interesa, prisustvovanje sednicama parlamenta i sastancima odbora, ko-
riS¢enje poverljivih informacija i zloupotrebu naknada za poslanike.

Ta zabrinutost dala je dodatni podstrek za izradu i reviziju kodeksa ponaSanja i definisanje ja-
snih standarda ponaSanja i eti¢kog postupanja u parlamentu. Ovaj prirucnik, koji daje uporedni
prikaz prakse, izraden je kao ispomo¢ u tom procesu, na osnovu mandata koji su drZave uce-
snice OEBS-a dale Kancelariji OEBS-a za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR) da ih
podrZi da ,izgrade, ojacaju i zaStite demokratske institucije®.

Cilj ove studije jeste da se utvrde glavne bojazni i moguce prepreke koje treba uzeti u obzir pri-
likom reformisanja, izrade i osmiSljavanja parlamentarnih standarda pona8anja, ukljuc¢ujudi i
kodekse pona3anja, ali bez ograni¢avanja samo na njih. Kad je re¢ o integritetu parlamenta, koji
odlikuje brzo menjanje eti¢kih normi i ocekivanja gradana, ova publikacija daje prednost saZetom
pregledu postojecih kodeksa pona$anja ili eti¢kih kodeksa u regionu OEBS-a, uz detaljnu anali-
zu za svaku zemlju. Odabrani primeri dolaze iz zemalja u kojima takvi kodeksi postoje. Trideset



Cetiri od 57 zemalja ucesnica OEBS-a usvojile su kodekse ponaSanja za svoje nacionalne parla-
mente, a 20 kodeksa doneseno je od 2012. godine, kada je izdata Studija o integritetu parlamenta.

Standard ponaSanja koji pojedinci smatraju prihvatljivim ili generalno poZeljnim stalno se me-
nja, posebno u druStvima koja prolaze kroz velike ekonomske, politi¢ke i druStvene promene.
Institucionalno i politicko okruZenje u kome parlamenti rade takode se menja buduéi da na iz-
borima razlicite stranke dolaze na vlast, ponekad podstic¢uéi ustavnu reformu ili uvodeéi znatne
promene kad je re¢ o imenovanjima. Nove tehnologije donose ne samo nove mogucénosti, ve¢ i
nove rizike. Pojedinci mogu promeniti svoje ponaSanje shodno novim pravilima o povredi duz-
nosti. Ponekad, kako se jedna rupa u zakonu zatvori, oni koji Zele da izbegnu poStovanje pravi-
la pronadu nove prilike za zloupotrebu.

Iz svih tih razloga, definisanje dobre prakse radi izgradnje institucionalnog i liénog integrite-
ta predstavlja stalan proces i suStinski aspekat politi¢kog Zivota. U ovoj publikaciji, ODIHR je
azurirao svoje savete i vidove podr$ke za poslanike, posebno one koji teZe da budu lideri u etic-
kom postupanju. Nadamo se da ¢e ovo drugo izdanje pomoc¢i u definisanju standarda, izmeni
normi i izgradnji politicke kulture visokog integriteta, u parlamentima Sirom regiona OEBS-a.

Mateo Mekadi (Matteo Mecacci)
Direktor
Kancelarija OEBS-a za demokratske institucije i ljudska prava



Zahvalnost

Ova publikacija sa pregledom uporedne prakse, Integritet parlamenta: materijal za reformatore na-
slanja se na Studiju: profesionalni i eticki standardi za poslanike, koja je objavljena 2012. godine.
Elizabet Dejvid-Beret (Elizabeth David-Barrett), docent na Univerzitetu u Saseksu u Ujedinjenom
Kraljevstvu, izradila je obe publikacije.

ODIHR takode izraZava zahvalnost struc¢nim recenzentima koji su dali komentare i predlo-
ge tokom izrade ove publikacije. Ti eksperti su predstavnici Grupe drZava za borbu protiv
korupcije (GRECO) Saveta Evrope, Generalnog sekretarijata Narodne skupStine Francuske,
Interparlamentarne unije (IPU), Prisustva OEBS-a u Albaniji, Kancelarije Nacionalnog demo-
kratskog instituta u Gruziji i Parlamentarne skupStine OEBS-a.



Uvod

Od objavljivanja Studije: profesionalni i eticki standardi za poslanike 2012. godine, stavljan je sve
veli akcenat na potrebu za daljom izradom profesionalnih standarda za poslanike i revizijom
postojecih.

Jedan od faktora koji je doprineo tom trendu jeste znatan broj slu¢ajeva povreda duzZnosti javnih
funkcionera na visokim poloZajima tokom poslednjih godina, uklju€uju¢i i poslanike.

Ti skandali nisu bili ograni¢eni samo na nacionalne parlamente. MozZda najviSeg ranga bio je
skandal koji se ticao ,kavijar diplomatije, kada se utvrdilo da su brojni ¢lanovi Parlamentarne
skupSstine Saveta Evrope (PACE) primali poklone, kao i novac, da bi utiSali kriti¢are koji su uka-
zivali na zloupotrebe ljudskih prava. Nakon niza tvrdnji i istraZivackih izveStaja, u januaru 2017.
PACE je uspostavila Nezavisno istrazno telo, zaduZeno da ispita navode o korupciji. Kao deo
tog procesa, u oktobru 2017, PACE je usvojila revidirani kodeks ponaSanja za svoje ¢lanove?, na
osnovu konkretnih preporuka GRECO Saveta Evrope.? Revidirani kodeks predvida stroZa ogra-
nicenja za lobiste, kao i korake koji treba da obezbede da nekadas$nji ¢lanovi koji se bave place-
nim konsultantskim uslugama nemaju koristi od posebnih privilegija.

Drugi vaZan dogadaj od prvog izdanja jeste iznoSenje razli¢itih nalaza u odredenim zemljama
u okviru Cetvrtog kruga procene sprecavanja korupcije medu poslanicima, sudijama i tuZioci-
ma, koji je izdao GRECO za 49 drZava ¢lanica Saveta Evrope. Od 2012. godine, taj krug procene
ukazao je na brojne razlike u standardima i praksi medu ¢lanicama koje su takode drZzave uce-
snice OEBS-a, i dao osnov za nove preporuke GRECO3

1 Videti: ,Praenje Rezolucije 1903 (2012): unapredenje i jacanje transparentnosti, odgovornosti i integriteta po-
slanika®, Parlamentarna skupStina Saveta Evrope, 10. oktobar 2017, <http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-
XML2HTML-EN.asp?fileid=24171&lang=en>.

2 Videti: ,Procena kodeksa ponasanja ¢lanova Parlamentarne skupstine Saveta Evrope®, GRECO, 19. juni 2017,
<https://rm.coe.int/assessment-of-the-code-of-conduct-for-members-of-the-parliamentary-ass/1680728008 >.

3 Kad je rec o svakoj od grupa (poslanici, sudije i tuZioci), GRECO se usredsredio na pet prioritetnih pitanja, kao Sto su:
1) eticki principi, pravila ponasanja i sukobi interesa; 2) zabrana ili ogranicenje pojedinih aktivnosti; 3) prijave imo-
vine, prihoda, obaveza i interesa; 4) primena vaZzecih pravila; i 5) upoznatost. U etvrtom krugu procene, 37% (231)
od svih preporuka odnosilo se na poslanike. Od svih preporuka donetih u odnosu na poslanike, 23% ticalo se kontro-
le i primene pravila, 18% zabrane ili ograni¢enja pojedinih aktivnosti, i 17% etickih principa i pravila pona3anja.


http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-EN.asp?fileid=24171&lang=en
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-EN.asp?fileid=24171&lang=en
https://rm.coe.int/assessment-of-the-code-of-conduct-for-members-of-the-parliamentary-ass/1680728008
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Nakon pokreta ,#metoo” i uzimajudi obzir sve veéi korpus znanja u vezi sa rodno osetljivim par-
lamentima i nasiljem nad Zenama u politici, u ovom drugom izdanju takode se ispituju nac¢ini
unapredenja standarda kako bi se obezbedilo da parlamenti budu institucije u koje je svako do-
brodoSao i koje su bezbedne za svakoga, kao i nacini pruZanja podrSke unapredenju Sire rodne
ravnopravnosti u okviru demokratskih institucija.

Analiza dogadaja od trenutka izdanja prve studije ukazala je na pojedine klju¢ne trendove koji
su oblikovali okruZenje u kome se poslanici sada nalaze prilikom pristupanja reformi. Ti tren-
dovi su istaknuti ovde i bi¢e podrobnije izloZeni u ovom izveStaju.

1. Nisko poverenje javnosti

Skandali u vezi sa korupcijom koji su se ponavljali verovatno su doprineli konstantno niskom
poverenju javnosti u demokratske institucije. Prema ,Globalnom barometru korupcije“ organiza-
cije ,Transparency International” iz 2017. godine, poslanici se percipiraju kao najkorumpiraniji
profesionalci u Evropi i centralnoj Aziji - 31% ispitanika izjavilo je da vecdinu ili sve poslanike
doZivljava kao korumpirano. Posle poslanika dolaze javni funkcioneri buduéi da ih 30% ispita-
nika doZivljava kao korumpirane.4 Ankete u Evropskoj uniji i dalje ukazuju na niske nivoe po-
verenja u nacionalne parlamente.

Prema podacima ankete ,Globalni stavovi i trendovi“ koju je sproveo istraZivacki centar ,Pew*
u 38 zemalja (ukljuc¢ujuéi 14 zemalja u€esnica OEBS-a), posveéenost gradana ideji predstavnic-
ke demokratije u celini iznenadujuée je slaba u brojnim zemljama. Upitani da li bi demokratski
sistem u kome predstavnici koje su izabrali gradani odlucuju 8ta ¢e postati zakon bio dobar na-
¢in upravljanja njihovom zemljom, svega 26% Madara i 20% Poljaka izjavili su da bi takav si-
stem bio ,veoma dobar®, nasuprot 54% Svedana i 46% Nemaca.s

U isto vreme, stavovi javnosti relativno su pozitivni prema sistemima u kojima stru¢njaci, a
ne izabrani zvanic¢nici, odlu¢uju o zakonima. Prema istoj anketi centra ,Pew*, 42% ispitanika
smatra da je takav sistem dobra ideja. Iako postoji samo 14% podrSke u zemljama u kojima su
ispitanici upitani o sistemu u kome bi ,jak lider mogao donositi odluke bez ,meSanja“ parla-
menta ili sudova, miSljenja o tome znacajno se razlikuju medu zemljama. U Italiji, na primer,
29% ispitanika smatra da je takav sistem sa izvrSnom granom Kkoja nije predmet kontrole do-
nekle ili veoma dobar.

Ti podaci ukazuju da parlamenti nisu u stanju da izgrade snaZzno poverenje javnosti i da se to
preliva u nezadovoljstvo predstavni¢kom demokratijom kao sistemom. Ukoliko je to slucaj, po-
stoji potreba za suStinskom reformom postojeée parlamentarne prakse.

4  Videti: Ljudi i korupcija: glasovi gradana Sirom sveta“, Transparency International, 14. novembar 2017, <https://
www.transparency.org/whatwedo/publication/people_and_corruption_citizens_voices_from_around_the_world>.

5  Wike, Richard; Simmons, Katie; Stokes, Bruce i Fetterolf, Janell, ,Globalna Siroka podrska predstavnickoj i direk-
tnoj demokratiji“, istraZivacki centar ,Pew®, 16. oktobar 2017, <http://assets.pewresearch.org/wp-content/uplo-
ads/sites/2/2017/10/17102729/Pew-Research-Center_Democracy-Report_2017.10.16.pdf>.


https://www.transparency.org/whatwedo/publication/people_and_corruption_citizens_voices_from_around_the_world
https://www.transparency.org/whatwedo/publication/people_and_corruption_citizens_voices_from_around_the_world
http://assets.pewresearch.org/wp-content/uploads/sites/2/2017/10/17102729/Pew-Research-Center_Democracy-Report_2017.10.16.pdf
http://assets.pewresearch.org/wp-content/uploads/sites/2/2017/10/17102729/Pew-Research-Center_Democracy-Report_2017.10.16.pdf
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2. Ogranicavanje funkcija nadzora

Zabrinjavajudi trend, prisutan i u regionu OEBS-a, tice se podrivanja demokratskih institucija,
kao Sto su nacionalni parlamenti, koji treba da nastupaju kao mehanizmi provera i ravnoteZe.
To je uticalo na ogranicavanje njihovih funkcija nadzora. To pokriva niz aktivnosti, uklju¢ujuéi
manipulisanje izbornim sistemima u korist stranki na vlasti; zloupotrebu zakona o imunitetu
radi zaStite od kriviénog gonjenja poslanika koji su pocinili nedozvoljena dela; upotrebu pokro-
viteljskih ovla$¢enja radi imenovanja odanih saveznika u institucije koje treba da proveravaju
izvrSnu vlast, ukljuc¢ujuéi i sudstvo; i nosioce funkcija koji koriste svoja ovlaS¢enja da ogranice
medije i organizacije civilnog druStva. Ti vidovi ponaSanja Cesto se opisuju kao ,institucional-
na korupcija™ ili ,demokratsko nazadovanje“?

3. Javni integritet

S obzirom na nepoverenje javnosti i sve slabije institucije, stavljen je veéi akcenat na koncept
koji se moZe nazvati ,javnim integritetom®, gde se parlamenti pozivaju da unaprede i podsta-
knu eticko ponaSanje. Ocekivanja u vezi s ponaSanjem poslanika menjaju se u skladu s tekué¢im
dogadajima koji oblikuju agendu. Priroda politickog Zivota svugde se i dalje menja saglasno no-
vim vidovima politicke aktivnosti, novim sredstvima masovne komunikacije, sve veceg uceS¢a
gradana u politici i brojnim drugim dru$tvenim, ekonomskim i tehnolo§kim trendovima, koji
uti¢u na definiciju javnog integriteta i diskurs o njemu.

Na primer, od objavljivanja prvog izdanja Studije, u pojedinim zemljama izmenile su se norme u
vezi sa praksom kada poslanici zapoSljavaju ¢lanove svojih porodica kao svoje sluZbenike u par-
lamentu. Pre dvadeset godina, ta praksa bila je ra8irena u brojnim etabliranim parlamentima.
U vreme rada na prvom izdanju Studije, vodila se diskusija o tome da li je prikladno da poslani-
ci zapo§ljavaju svoje supruznike ili decu kao sekretare ili istraZivace. Iznet je niz bojazni - npr.
ta praksa moZe biti smatrana kao naéin na koji poslanici pune kuéni budZet javnim novcem,
zatim da je takvo zapoS§ljavanje nemeritokratsko i da je manje verovatno da ¢e poslanici zahte-
vati disciplinu od zaposlenih koji su ¢lanovi njihovih porodica. U meduvremenu su Francuska
i Ujedinjeno Kraljevstvo zabranili poslanicima da angaZuju ¢lanove svojih porodica kao oso-
blje iako to nije uticalo na postojeée zaposlene sa bliskim porodi¢nim vezama sa poslanicima.

Sli¢ni trendovi uticali su na ulogu lobiranja i u okviru niza nacionalnih zakonodavnih okvira
usvojene su mere kojima se ureduje odnos izmedu lobista i poslanika. Taj trend je ¢esto podsta-
knut ogromnim pritiskom medunarodne zajednice, kao i nacionalnih aktera i javnosti.

4. Pol

Tokom poslednjih godina vode se sve ¢e§¢ée javne rasprave o borbi protiv seksualnog uznemi-
ravanja, rodno zasnovanog nasilja i seksisti¢kog jezika u parlamentima. Niz nacionalnih parla-

6  Analiza institucionalne korupcije izloZena je, na primer, u: Thompson, D. F., ,Teorije institucionalne korupcije®,
Annual Review of Political Science, tom 21, 2018, str. 495-513.

7 Videti: Bermeo, N., ,0 demokratskom nazadovanju®, Journal of Democracy, tom 27, br. 1, (2016), str. 5-19, i
Sedelmeier, U., ,Usidravanje demokratije odozgo? Evropska unija i demokratsko nazadovanje u Madarskoj i
Rumuniji nakon pristupanja®, Journal of Common Market Studies, tom 52, br. 1, (2014), str. 105-121.
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menata u regionu OEBS-a zabeleZio je tvrdnje i incidente u vezi s tim.® U anketi koju su 2018.
godine sproveli Interparlamentarna unija i Parlamentarna skup3tina Saveta Evrope o seksizmu,
uznemiravanju i nasilju nad Zenama poslanicima u Evropi, zaprepaS¢ujuéih 85,2% Zena posla-
nika koje su ucestvovale u anketi izjavilo je da su bile izloZene psiholoSkom nasilju tokom svog
poslanic¢kog mandata, a 67,9% reklo je da su bile izloZene seksisti¢kim ili seksualnim opaska-
ma u viSe navrata tokom svojih mandata. U 35,6% slucajeva, te opaske izrecene su u zgradi par-
lamenta. Zene poslanici istakle su da su te opaske dolazile od mu$karaca iz drugih politi¢kih
stranki, kolega muS8karaca iz njihovih stranaka i glasaca ili drugih gradana.’

Zene poslanici koje je intervjuisala Interparlamentarna unija osec¢aju da su vise izloZene ispi-
tivanju na osnovu svog fizickog izgleda i rodnim stereotipima nego njihove kolege muskarci.
Komentari o fizickom izgledu Zena ukljuc¢ivali su neprikladne komplimente, omalovaZavajuce
Sale i grube i mizoginisticke opaske. Nekoliko Zena koje su u€estvovale u anketi naglasilo je
da nije postojalo telo ili mehanizam u njihovom parlamentu kome su se mogle obratiti u sluca-
ju uznemiravanja ili nasilja.

Tinalazi ukazuju da je potrebno hitno izmeniti eti¢ke norme u parlamentu kako bi se reSio pro-
blem seksualnog nasilja nad Zenama u parlamentu.

Profesionalni standardi za poslanike nisu urezani u kamenu. Smernice za unapredenje integri-
teta, poput kodeksa pona3anja, treba da budu Ziv dokument koji se redovno revidira i koji se, po
potrebi, moZe aZurirati kako bi se odgovorilo na nove izazove. Poslanici treba da promene pra-
vila koja ureduju njihovo ponaSanje kako bi bili u toku sa teku¢im izazovima, ¢ime bi se izbe-
glo Sirenje pogubnog jaza izmedu o€ekivanja javnosti i ponaSanja u parlamentu.

5. Nove tehnologije i alatke

Tehnolo§ki razvoj donosi nove alatke koje pomaZu parlamentima da zahtevaju od svojih ¢lano-
va da se pridrZavaju visih standarda. Nove tehnologije takode omogudavaju gradanima da budu
bolje informisani i zahtevniji, ¢ime se stavlja dodatni pritisak na parlamente da budu otvoreniji
i inkluzivniji. U tom smislu, brojni parlamenti poceli su da koriste potencijal novih tehnologija
- kako bi podstakli gradanski nadzor aktivnosti u parlamentu i poslanicima olak$ali poStova-

nje kodeksa ponaSanja i eti¢kih pravila.

Klju¢na oblast jeste izrada novih platformi kako bi se gradanima omoguéilo da se ukljucée tako
§to ¢e saopStavati informacije koje zatim mogu koristiti poslanici i lak$e vrSiti svoje duZnosti.
Tehnologija se takode koristi radi eliminisanja dela diskrecionih ovlaSéenja koja mogu stvori-
ti moguénosti za poslanike da zloupotrebe parlamentarne procedure. Na primer, sistemi elek-
tronskog glasanja u parlamentima mogu pomoc¢i u prevazilaZenju problema u vezi sa glasanjem
u odsustvu (,ghost voting*), ¢ime se poslanici sprecavaju da glasaju u ime nekog drugog, 3to
moZe povedati transparentnost toga kako su poslanici glasali.

8  Videti, na primer: ,Pretnje i zloupotrebe podsti€u Zene zakonodavce da napuste Parlament Ujedinjenog Kraljevstva®
New York Times, 1. novembar 2019, <https://www.nytimes.com/2019/11/01/world/europe/women-parliament-abu-
se.html>.

9 ,Seksizam, uznemiravanje i nasilje nad Zenama u parlamentima Evrope®, Interparlamentarna unija, 2018, <https://
www.ipu.org/resources/publications/reports/2018-10/sexism-harassment-and-violence-against-women-in-par-
liaments-in-europe>.


https://www.nytimes.com/2019/11/01/world/europe/women-parliament-abuse.html
https://www.nytimes.com/2019/11/01/world/europe/women-parliament-abuse.html
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https://www.ipu.org/resources/publications/reports/2018-10/sexism-harassment-and-violence-against-women-in-parliaments-in-europe
https://www.ipu.org/resources/publications/reports/2018-10/sexism-harassment-and-violence-against-women-in-parliaments-in-europe
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Pored toga, nove tehnologije smanjuju tro§ak obelodanjivanja informacija, u smislu materijal-
nih troSkova i vremena koje je potrebno da poslanici izveste o svojim aktivnostima. Time se,
istovremeno, olakSava prikupljanje relevantnih podataka i ja¢a moguénost nadzora aktivnosti
u parlamentu. Na primer, onlajn prijave imovine i registri lobista olakSavaju poslanicima da se
pridrzavaju relevantnih pravila i omogudéavaju gradanima da lakSe prate interese poslanika i
da ih pozivaju na odgovornost.

S druge strane, postoje rizici i izazovi koji prate poveéanu upotrebu tehnologija, kad je re¢ o
integritetu, dostojanstvu i privatnosti poslanika. Izmedu ostalog, prisutno je nekontrolisano i
anonimno zlostavljanje u virtuelnom svetu, posebno Zena poslanika, putem razli¢itih platfor-
mi druStvenih medija.*®

Obaveze OEBS-a i druge medunarodne obaveze i standardi

U opredeljenjima ljudske dimenzije OEBS-a u vezi sa demokratskim institucijama stoji da ,ze-
mlje uCesnice prepoznaju da snaZna demokratija zavisi od postojanja demokratskih vrednosti i
prakse kao sastavnog dela u Zivotu nacije, kao i od Sirokog spektra demokratskih institucija.“*
To znaci da je, pored izgradnje demokratskih institucija, od suStinskog znacaja da se osigura
da se pojedinci koji su angaZovani u javnom Zivotu pridrZavaju odredenih profesionalnih i eti¢-
kih standarda. To se odnosi kako na demokratije sa dugom tradicijom, tako i na one kod kojih
su demokratske institucije ,u razvoju*. Sirom regiona OEBS-a’* sve ve¢i je konsenzus oko toga
da su profesionalni i eticki standardi za poslanike od klju¢nog znacaja za ja¢anje dobrog uprav-
ljanja, javnog integriteta i vladavine prava.s

Principi koji se ti¢u odgovornosti i integriteta parlamenata propisani su u nizu medunarodnih
dokumenata. Godine 1996, Generalna skupStina Ujedinjenih nacija donela je Rezoluciju 51/59
,O aktivnostima protiv korupcije®, u kojoj je izloZen ,model medunarodnog kodeksa pona$a-
nja javnih funkcionera®, uklju€ujudi i poslanike, kao sredstvo usmeravanja aktivnosti protiv ko-
rupcije.*4 Godine 1997, Rezolucijom 97 (4) ,O dvadeset vodeéih principa borbe protiv korupcije®,
Savet Evrope podstakao je izabrane predstavnike da usvoje kodekse ponaSanja i pozvao nacio-
nalne organe da primenjuju taj princip u domaéem zakonodavstvu i praksi.

10 Videti, na primer: ,Daen Ebot govori o onlajn zlostavljanju dok Zene poslanici napustaju funkciju“, The Guardian,
31. oktobar 2019, <https://www.theguardian.com/politics/2019/oct/31/diane-abbott-speaks-out-on-online-abu-
se-as-female-mps-step-down>.

11 Dokument sa sastanka u Kopenhagenu Konferencije o ljudskoj dimenziji Konferencije za evropsku bezbednost i
saradnju, Kopenhagen, 29. juni 1999, |ll zasedanje, paragraf 26 <http://www.osce.org/odihr/elections/14304>.

12 Ova studija nastoji da da primere velikog broja nacina na koje izvestan broj drzava u€esnica OEBS-a ureduje pro-
fesionalne i eticke standarde za poslanike. Odgovarajuci primeri izabrani su iz nekih od ovih zemalja radi ilustra-
cije odredenih aspekata.

13 U ovoj studiji koristi se termin ,integritet parlamenta“ kao krovni termin za pravila i norme koji se ticu vrSenja
parlamentarnih aktivnosti. Namera je da taj termin uklju¢i standarde koji su propisani zakonima i pisanim pra-
vilima, ali takode i da se prepozna da neka ocekivanja javnosti od poslanika proizilaze iz Sireg i manje opipljivog
koncepta ,etickog“ ponasanja. Definicija integriteta verovatno ¢e se menjati s vriemenom i uslovljena je lokalnim
normama, kao i teZznjama drustva ka politickim institucijama.

14 ,Rezolucija 51/59 Generalne skupstine o aktivnostima protiv korupcije®; Ujedinjene nacije, 12. decembar 1996, <
https://undocs.org/en/A/RES/51/59>.

15 ,Rezolucija (97) 24 o dvadeset vodedih principa borbe protiv korupcije®, Savet Evrope, 6. novembar 1997, <https://
rm.coe.int/16806cc17c>.


https://undocs.org/en/A/RES/51/59
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Godine 2000, Parlamentarna skup3tina Saveta Evrope usvojila je Rezoluciju 1214 o ,Ulozi par-
lamenata u borbi protiv korupcije®, isticuéi ,ideju da poslanici imaju duZnost ne samo da postu-
ju slovo zakona, ve¢ da daju primer nekorumpiranosti dru§tvu kao celini primenom sopstvenih
kodeksa pona$anja“, kao i vaZnost uvodenja ,godi$njeg sistema prijave finansijskih interesa po-
slanika i ¢lanova njihove uZe porodice®.*®

Kad je rec¢ o pravno obavezuju¢im dokumentima, konvencija za borbu protiv podmiéivanjav, koju
je usvojila Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) 1997, i Krivi¢nopravna konven-
cija Saveta Evrope protiv korupcije'?, koja je usvojena 1999. godine, zabranjuju aktivno i pasivno
podmicivanje javnih funkcionera, uklju¢ujuéi i poslanike. Konvencija Ujedinjenih nacija protiv
korupcije (UNCAC) sadrZi pravno obavezujuce obaveze za potpisnice i definiSe sveobuhvatne
standarde, mere i pravila koje zemlje treba da primenjuju. Skoro sve zemlje ucesnice OEBS-a
ratifikovale su Konvenciju.®* Clan 8. Konvencije odnosi se na kodekse ponas$anja javnih funkci-
onera i eksplicitno se navodi da ,svaka drZava ucesnica treba da nastoji da primeni, u okviru
svog institucionalnog i pravnog sistema, kodekse ili standarde ponaSanja za ispravno, ¢asno i
valjano obavljanje javnih funkcija“

U Deklaraciji iz Brisela iz 2006. godine, Parlamentarna skupStina OEBS-a, nakon $to je prepo-

znala da je dobro upravljanje, posebno u nacionalnim predstavni¢kim telima, od klju¢nog znaca-

ja za dobro funkcionisanje demokratije, podstakla je sve parlamente drZava ¢lanica OEBS-a da:

« Izrade i objave stroge eti¢ke standarde i standarde zvani¢nog pona$anja poslanika i njiho-
vog osoblja;

» Uspostave delotvorne mehanizme da poslanici i njihovo osoblje javno objave finansijske po-
datke i mogudi sukob interesa; i

+ Osnuju kancelariju za javne standarde kojoj se mogu podnositi prituZbe na povredu stand-
arda od strane poslanika i njihovog osoblja.>°

Naime, uspostavljanje i primena takvih standarda i mehanizama obezbeduju vaZan most izme-
du izgradnje demokratskih institucija i uspostavljanja demokratske politi¢ke kulture.

Godine 2018, u Odluci 4/18 Ministarskog saveta OEBS-a o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad
Zenama istaknuto je da ée ,Zene koje se bave profesionalnim aktivnostima koje podrazumevaju
izloZenost javnosti... verovatno biti izloZene posebnim vidovima nasilja ili maltretiranja, pret-
nji i uznemiravanja, u vezi sa svojim poslom... te se podsti¢u svi relevantni akteri, uklju¢ujuéi i
one koji su uklju€eni u politi¢ki proces, da doprinesu sprecavanju i borbi protiv svih vidova na-
silja nad Zenama, uklju€ujudi i nad Zenama koje se bave profesionalnim aktivnostima koje po-
drazumevaju izloZenost javnosti®.>!

16 ,Rezolucija 1214: Uloga parlamenata u borbi protiv korupcije®, Parlamentarna skup3tina Saveta Evrope, 5. april
2000, <http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-EN.asp?FileID=16794&lang=EN>.

17 ,Konvencija o borbi protiv podmiéivanja stranih funkcionera u javnom sektoru u medunarodnom poslovanju®,
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj, 2011, <https://www.oecd.org/daf/anti-bribery/ConvCombatBribery_
ENG.pdf>.

18 “,Krivi€nopravna konvencija protiv korupcije*; Savet Evrope, 27. januar 1999, <https://rm.coe.int/168007f3f5>.

19 Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije“ (UNCAC), Kancelarija Ujedinjenih nacija za borbu protiv droge i
kriminala, 31. oktobar 2003, <https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/o8-
50026_E.pdf>.

20 ,Briselska deklaracija Parlamentarne skup3Stine OEBS-a i rezolucije usvojene na 15. godiSnjem zasedanju®,
Parlamentarna skupstina OEBS-a, Brisel, 2006, str. 32-33, <http://www.oscepa.org/images/stories/documents/
declarations/2006_brussels_final_declaration-english.2326.pdf>.

21 Odluka 4/18 Ministarskog saveta OEBS-a o ,Spre€avanju i borbi protiv nasilja nad Zenama®, Milano, 10. decem-
bar 2018, <https://www.osce.org/chairmanship/406019>.


http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-EN.asp?FileID=16794&lang=EN
https://www.oecd.org/daf/anti-bribery/ConvCombatBribery_ENG.pdf
https://www.oecd.org/daf/anti-bribery/ConvCombatBribery_ENG.pdf
https://rm.coe.int/168007f3f5
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf
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Interparlamentarna unija, koja je takode usvojila kodeks pona8anja za svoj rad, istakla je sli¢-
ne zahteve za poStovanje standarda ponaSanja i integriteta poslanika.>? U septembru 2006,
Globalna organizacija parlamentaraca za borbu protiv korupcije, zajedno sa Vestminsterskom
fondacijom za demokratiju, odlucila je da formira radnu grupu za parlamentarnu etiku i pona3a-
nje i naknadno je izradila ,Priru¢nik o parlamentarnoj etici i ponaSanju - vodic za poslanike®.?s

Partnerstvo za otvorenu upravu, kao multilateralna inicijativa ¢iji je cilj utvrdivanje konkret-
nih obaveza vlada za unapredenje transparentnosti, osnaZivanje gradana i borbu protiv korup-
cije, u svojoj Deklaraciji otvorene uprave, predvidelo je usvajanje eti¢kih standarda i standarda
integriteta za poslanike. Deklaraciju je do sada potpisalo 78 zemalja, ukljucujuéi 37 drZzava uce-
snica OEBS-a.>

Kao telo zaduZeno za pradenje usaglaSenosti drZzava ¢lanica sa standardima protiv korupci-
je, GRECO Saveta Evrope inicirala je svoj Cetvrti krug procene 2012. godine, sa akcentom na
sprecavanju korupcije medu poslanicima, sudijama i tuZiocima. U svim zemljama u kojima je
sprovedena procena, GRECO je ukazala na potrebu da parlamenti imaju sopstveni skup zajed-
nickih standarda i smernica o eti¢kim principima i ponaSanju koje se oc¢ekuje od njihovih cla-
nova. Preporucuje usvajanje sprovodljivog kodeksa ponaSanja, koji bi bio pristupa¢an javnosti
i praden prakti¢énim merama za sprovodenje.?s

Zasto treba propisati standarde?

Postoje Cetiri osnovna razloga zaSto bi drZave ucesnice OEBS-a mogle razmotriti reformu pro-
fesionalnih i eti¢kih standarda za poslanike:

« Stvaranje kulture javnog integriteta u parlamentima - Parlamenti su, pre svega,
predstavnicka tela i od kljuéne je vaZnosti da unapreduju i odrZavaju institucionalnu kultu-
ru javnog integriteta medu svojim ¢lanovima i osobljem. Parlamenti treba da obavljaju svoje
aktivnosti profesionalno, da se s poStovanjem odnose prema svim pojedincima i omogucavaju
stalan dijalog o tome Sta predstavlja postupanje sa integritetom;

» Sprecavanje i borba protiv korupcije - Strogi standardi i propisi mogu da sprece zlou-
potrebu poloZaja i druge vidove korupcije tako Sto ¢e definisati jasna pravila o tome kako po-
slanici treba da se ponasaju, pratiti kako se oni zaista pona8aju i kaZnjavati prekrSaje. Uloga
poslanika je kompleksna i moZe pokrenuti niz etickih dilema. Jasni i dosledno sprovodljivi
standardi obezbeduju jasniju sliku za poslanike i njihovo osoblje o tome kakvo ponaSanje
od njih oCekuje javnost buduéi da skandali mogu nastati ¢ak i kada do greSaka dolazi u do-
broj nameri. Propisi ne treba da zadiru u vr8enje parlamentarnih duZnosti, na primer, time
§to bi se od predstavnika u parlamentu traZilo da se bave nepotrebnim birokratskim proce-
durama, ve¢ oni treba da stvore poSteno i stabilno okruZenje u kome poslanici mogu da vrse
svoje uloge predstavnika, kontrolora i zakonodavaca;

22  Nowak, Manfred, ,Ljudska prava: priru€nik za poslanike®, Interparlamentarna unija i Kancelarija Visokog komesara
Ujedinjenih nacija za ljudska prava“, br. 8, 2005, <http://www.ohchr.org/Documents/Publications/training1zen.pdf>.

23 Power, G., ,Priru¢nik o parlamentarnoj etici i ponasanju - vodic za poslanike® (Globalna organizacija parlamenta-
raca za borbu protiv korupcije i Vestminsterska fondacija za demokratiju, 2006),

24 “Deklaracija otvorene uprave”, Partnerstvo za otvorenu upravu, septembar 2011, <https://www.opengovpartner-
ship.org/process/joining-ogp/open-government-declaration/>.

25 Cetvrti krug procene: sprecavanje korupcije u odnosu na poslanike, sudije i tuZioce”, GRECO, 7. decembar 2018,
<https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/16809022a7>.
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« Podsticanje odgovornosti i poverenja - Dobro definisani eti¢ki standardi u parlamentu
doprinose poverenju na taj nacin §to pruZaju javnosti i medijima jasne odrednice na osno-
vu kojih se ocenjuje parlamentarno pona3anje. Ukoliko ljudi smatraju da je sistem za eticko
uredenje poSten i delotvoran, onda mogu lakSe da veruju da se parlament bavi svojim poslom,
znajudi da ¢e svaki prekr8aj izaéi na videlo i biti kaZnjen.?® Standardi takode mogu povedati
prestiZ javne funkcije i privudi pojedince visokog kalibra da preuzmu tu ulogu;

» Profesionalizacija politike - Poslanici se biraju u parlament iz razli¢itih sredina, oba su
pola i imaju razli¢ita zanimanja, a ta razlicitost je vaZna za njihovu sposobnost da predstavl-
jaju birace. Medutim, kada jednom dodu u parlament, svi poslanici moraju da se pridrZavaju
istih pravila u vezi sa obavljanjem funkcije, garantujuéi pravican, nediskriminatoran stav,
koji je liSen nasilja/uznemiravanja. Ba$ kao Sto advokati i lekari imaju iste standarde za svo-
je profesije, poslanicima mora biti jasno koji standardi se od njih o€ekuju. Jasni standardi
takode pomaZu da se poslanici ujedine, §to im omoguéava da prevazidu politicke razlike i
izgrade osecaj kolegijalnosti;

« Ispunjavanje medunarodnih standarda - Uvodenje kodeksa pona$anja za javne funk-
cionere, unapredenje integriteta, poStenja i odgovornosti takode ukazuju na opredeljenost
odredene zemlje da primenjuje i poStuje zajedni¢ke medunarodne standarde i norme.
PoStovanje tih normi takode moZe biti vaZno za ispunjavanje uslova za pridruZivanje
medunarodnim udruZenjima ili za pristup sredstvima pomod¢i.

Kako da se izvr$i reforma standarda

Mnogi parlamenti Sirom regiona OEBS-a nastoje da izvrSe reformu profesionalnih i etickih stan-
darda. Ova studija stavlja akcenat na to kako da se postave sistemi koji ¢e obezbediti da se po-
slanici ponaSaju profesionalno, tj. da delotvorno obavljaju poseban niz zadataka sustinskih za
njihovu ulogu, sa integritetom, odnosno u skladu sa vrednostima valjanog pona3anja poslanika.

Nije mogucde propisati jedno reSenje za unapredenje standarda integriteta parlamenta koje ¢e
svima odgovarati. Najdelotvornije su one strategije koje uzimaju u obzir posebne institucional-
ne i politicke uslove. Za reformatore bi moglo biti od pomo¢i ako podu od utvrdivanja klju¢nih
rizika ili problema u svojim politi¢kim sistemima i ako uzmu u obzir medunarodne standarde,
ustavni kontekst i postojece zakone. Takva proba moZe pomo¢i u oceni vrste alata i prakse koji
su potrebni u konkretnom kontekstu. Ova studija iznosi iskustva o tome kako funkcioni$u siste-
mi parlamentarnih standarda Sirom regiona OEBS-a i treba da sluZi kao resurs za reformatore.

Kodeksi ponaSanja

Kodeks ponaSanja u parlamentu® obi¢no je sveobuhvatan dokument koji defini§e smernice za
ponasanje poslanika. Takvi kodeksi igraju razli¢ite uloge u razli¢itim ustavnim kontekstima.

26 Medutim, moZe se govoriti i u prilog toga da propisivanje pona3anja moZe da ugrozi poverenje javnosti u politi-
Care time Sto ce izneti na videlo skandale koji bi inace ostali skriveni. Videti: ,Regulisanje sukoba interesa za no-
sioce javnih funkcija u Evropskoj uniji“, Evropski institut za javnu upravu, 14. novembar 2018, str. 121, <https://
op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/746a95fc-dbf6-48de-a76d-bgceifesgbsbf>

27 Termini ,kodeks ponasanja“ i ,eticki kodeks” ponekad se koriste naizmeni¢no iako mogu da imaju razli¢ite kono-
tacije na razli¢itim jezicima. U ovoj studiji koristi se termin ,kodeks ponaSanja“ bez namere da se iskljuce siste-
mi u kojima se prednost daje drugom terminu.
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Neki predstavljaju detaljan spisak pravila ugradenih u zakonski obavezujuée dokumente, kao
§to je poslovnik parlamenta. To je slucaj, na primer, sa kodeksima u Nemackoj i Letoniji. Drugi
predstavljaju samo kratke izjave o zajednic¢kim vrednostima (iako su praceni opseZnim vodicem),
kao Sto je slucaj sa Kodeksom Donjeg doma Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, ili politikama i
deklaracijama koje se tic¢u posebnih pitanja, na primer - rasizma ili seksualnog uznemiravanja.

Kodeksi nisu od sustinskog znacaja i mnoge zemlje delotvorno reguli§u parlamentarne stan-
darde bez usvajanja kodeksa. Medutim, mogu biti koristan alat za prikupljanje svih relevan-
tnih pravila na jednom mestu, §to obezbeduje merila na osnovu kojih se procenjuje ponaSanje
i postavljaju opste vrednosti i principi. Stavige, u svim zemljama proces izrade takvog kodeksa
moZe biti koristan, bududi da se njime pokrece Siroka rasprava o tome koji profesionalni stan-
dard ii standardi integriteta mogu i treba da se oekuju od poslanika. Stoga, izrada novog ko-
deksa moZe da bude izvanredan nacin za otpo€injanje procesa reformisanja standarda.

Jedan od klju¢nih aspekata ponaSanja koji je potrebno regulisati jeste sukob interesa, tj. si-
tuacije kada se poslanici suo€avaju sa suprotstavljenim pritiscima duZnosti i zahteva njihovih
profesionalnih uloga i licnih interesa. U vedini parlamenata postoje pravila o tome koje intere-
se mogu imati poslanici u vreme dok su nosioci funkcije i koji se interesi smatraju ,nekompa-
tibilnim® npr. da li mogu obavljati druge poslove u javnom ili privatnom sektoru dok im traje
mandat u parlamentu.

Kako bi se predupredila povreda pravila o integritetu, od poslanika se ¢esto zahteva da obelo-
dane svoje interese u registru interesa ili izjavama o imovinskom stanju. Cilj jeste da se
otkriju moguéi izvori sukoba i da se na taj nacin osnaZi javnost da poslanike poziva na odgo-
vornost. Stavise, ukoliko se njihova imovina dramati¢no poveéa tokom obavljanja duZnosti, to
moZe otvoriti pitanje da li je poveéanje bogatstva rezultat neprimerenog ponaSanja. Podatke
koji se prikupljaju u registrima interesa i izjavama o imovinskom stanju moZe pratiti sam par-
lament ili se mogu javno obelodaniti. Prednost javnog objavljivanja jeste u tome §to se omo-
gucava medijima i civilnom dru8tvu da procene da li na rad poslanika utic¢e njihov privatni
interes. Medutim, problemu vezanom za naruSavanje privatnosti mora se pristupiti oprezno, u
zavisnosti od lokalnog konteksta.

Pravila o naknadama i tro§kovima takode predstavljaju klju¢ne elemente sistema integrite-
ta parlamenta. Poslanici moraju imati adekvatna sredstva za delotvorno vrSenje svojih duZno-
sti te su im stoga potrebne naknade od drZave kao podr3ka za lokalne kancelarije, finansiranje
putovanja i druge neophodne izdatke. Medutim, poslanici treba da pokaZu odgovornost u tro-
Senju javnih sredstava. Sredstva parlamenta treba da se koriste samo za duZnosti vezane za nji-
hove poslanicke mandate i ne smeju se nikako koristiti za kampanje politickih stranaka ili za
li¢nu korist. Kori§éenje naknada i tro§kova mora biti regulisano kako bi se izbegle zloupotrebe
i unapredilo poverenje javnosti.

Koncept javnog integriteta ukljucuje pitanja u vezi sa nizom drugih oblasti, kao §to su odno-
si sa lobistima, pona3anje u javnosti, jezik koji se koristi u parlamentu, ravnopravan tretman i
nediskriminacija, standardi prisustvovanja sednicama, smernice o nac¢inu predstavljanja birac¢-
kog korpusa i pravila o zapoS$ljavanju poslanika nakon Sto im prestane mandat u parlamentu.
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Pradenje i primena

Nakon §to se pravila definiSu, neophodno je propisati jasne i dosledne procedure za pracenje
krSenja pravila, ispitivanje da li je bilo propusta u ponaSanju i kaZnjavanje prekrSioca. VaZno
pitanje za razmatranje jeste da li se poslanicima moZe verovati da ¢e sami regulisati svoje po-
naSanje i definisati §ta predstavlja povredu duZnosti, na primer putem posebnog eti¢kog odbo-
ra, ili ispitivanje treba poveriti regulatornom telu van parlamenta, kao §to je agencija za borbu
protiv korupcije.

Tradicionalno se viSe pribegava samoregulaciji, uglavnom zbog potrebe da se zastiti nezavi-
snost parlamenta od drugih grana vlasti. Medutim, tokom poslednjih godina prisutan je trend
eksterne regulacije i uspostavljanja hibridnih sistema, Sto delimi¢no odraZava gubljenje pove-
renja u sposobnost parlamenta da sam sebe reguliSe nakon viSe skandala. Eksterno regulisa-
nje Cesto se percipira kao kredibilnije i manje izloZeno politi¢koj polarizaciji. Bez obzira na to
koji od ova dva pristupa se usvoji, vazno je da se telo koje je zaduZeno za primenu profesional-
nih i eti¢kih standarda u parlamentu smatra legitimnim, da ima dovoljno ljudskih i finansij-
skih resursa za vrienje duZnosti i da su njegove procedure jasne. Stavise, sankcije je potrebno
primenjivati dosledno u odnosu na poslanike za koje se utvrdilo da kr§e odgovarajuce zakone i
propise. Sankcije treba da budu delotvorne i srazmerne ozbiljnosti povrede duZnosti.

Pokretanje reforme i njena odrZivost

Sistemi za regulisanje etickog ponaSanja poslanika funkcioniSu dobro onda kada poslanici sebe
smatraju ,vlasnicima“ sistema i motivisani su da ga odgovorno koriste. To se moZe postic¢i kada
postoji otvoren proces koji podrazumeva konsultacije, u cilju razmatranja Sta ne funkcioniSe i
radi izrade reSenja za reSavanje problema. Radne grupe osnovane da budu nosioci reforme tre-
ba da se sastoje od osoba izabranih u fer i transparentnom postupku i te osobe treba da vode
na osnovu sopstvenog primera tako §to ¢e svoj rad u€initi transparentnim i izneti posebne in-
terese svojih ¢lanova, ulaZudi ¢ak i viSe napora nego 3to to iziskuju opsti zahtevi parlamenta.
Radne grupe treba da budu formirane od ¢lanova iz razlicitih stranaka kako bi se obezbedilo
da se ¢uju svi glasovi i kako bi se ublaZile bojazni da ¢e alatke biti zloupotrebljene u politicke
svrhe, npr. za klevetanje protivnika. U idealnom slu€aju, na €elu radnih grupa treba da budu ili
u njima treba da budu pojedinci koji se generalno smatraju etickim liderima i koji ulivaju pove-
renje javnosti. Radne grupe, takode, treba da izbalansirano sadrZe pripadnike oba pola.

Bilo koji vid uredivanja podrazumeva administrativne tro§kove, koje nosioci reformi treba da
uzmu u obzir prilikom izrade novih pravila. Medutim, glavna poboljSanja standarda u parlamen-
tu mogu se postiéi kroz inicijative za transparentnost i odgovornost, koje su veoma isplative.

Kljuéno je da pravila budu primenjiva i fleksibilna. Za poslanike to znaci da se obezbedi da no-
vim poslanicima budu izloZena pravila kada udu u parlament i da postoje redovne mogucénosti
za njihovo revidiranje i aZuriranje. Uspostavljanje sistema podrSke u okviru kojih stariji posla-
nici daju savete i nastupaju kao mentori mladim ¢lanovima moZe pomod¢i u izgradnji kulture
integriteta. Takode je klju¢no da se javnost i mediji edukuju i podstaknu da poslanike pozivaju
na odgovornost, kao i da postave razumne granice kad je re¢ o ispitivanju privatnih Zivota po-
slanika i pravu na privatnost.
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Tabela 1: Klju¢ni elementi sistema parlamentarnih standarda

Instrument javnog
integriteta

Kodeks ponasanja

Registar privatnih
interesa

Izjava o imovinskom
stanju

Pravila o troskovima i
naknadama

Pravila ponasanja u
skupstinskoj sali

Pravila o odnosima sa
lobistima

Opis

Pisani spisak
principa i/ili
pravila o nacinu
ponasanja.

Objedinjen spisak
privatnih interesa
poslanika koji moZe da
utice ili se €ini da utice na

dono3enje njihovih odluka.

Izjava u kojoj se navodi
sva imovina svakog
poslanika i €lanova
njegove/njene porodice.

Pravila o tome koji
troskovi su dozvoljeni i
kako se obracunavaju.

Pravila ponasanja tokom
rasprava, postovanje
kolega, jezik koji treba

pravila oblacenja itd.

Pravila i ograni¢enja o
tome koju vrstu odnosa
poslanici mogu imati sa
lobistima i interesnim
grupama, u okviru kojih se
podstice transparentnost.

Ciljevi

PruZiti jasnu sliku
poslanicima o
ocekivanjima.
Podsta¢i odgovornost,
jednako postupanje i
nediskriminaciju.

Obezbediti da privatni
interesi ne uti¢u na
aktivnosti ili rasudivanje
poslanika.

Spreciti korupciju

time Sto se dozvoljava
kontrola celokupne
imovine ste€ene za vreme
obavljanja javne funkcije.

Obezbediti da javna
sredstva budu povezana
sa skupstinskim
mandatima poslanika i
da se ne koriste da bi se
dopunili njihovi prihodi
ili dala podrska njihovim
politickim aktivnostima.

Obezbediti da parlament
radi profesionalno i da
je u stanju da izvrsava
svoje duZnosti, da postoji
atmosfera poStovanja
prema svim kolegama
poslanicima.

Obezbediti da poslanici
ne zloupotrebljavaju svoju
funkciju i ne uc€estvuju

u procesima donosenja
odluka pod uticajem
finansijskih podstreka

ili drugih podstreka u

robi (poklona) od lobista
u zamenu za politicke
usluge.

Elementi za
razmatranje

+ Dalije uskladu sa
postojec¢im zakonima?

- Dalitreba da bude u
vidu principa ili pravila?

» Da li treba da postoji
pratedi vodi¢ uz kodeks
ponasanja?

. Sta treba uneti u
registar?

» Ko ¢e imati pristup?

. Sta je sa pitanjem
privatnosti?

« Kako se podnose izjave
(elektronski, na papiru,
itd.)?

« Da li izjave treba javno
obelodaniti?

» Dalii¢lanovi porodice
treba da daju izjave?

« Da li ¢e izjave biti
proveravane u odnosu
na poreske prijave?

- Da li naknade treba
da budu razli¢ite za
poslanike koji imaju
razli¢ite funkcije u
parlamentu ili na
osnovu faktora kao sto
su pol ili invalidnost?

+ Dalli prijavljeni troskovi
poslanika treba da se
vode na jednom mestu?

» Da li ponasanje treba
da bude regulisano?

» Da li neformalna praksa
u skupstinskoj sali
sputava raspravu?

» Da li se zagovaraju
principi ravnopravnosti
i nediskriminacije?

» Koje vrste podataka
treba uneti u registar
lobista?

» Koja je razlika izmedu
regulisanog i pravilnog
lobiranja i poku3aja da
se izvrSi neadekvatan
politicki uticaj?
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Ova studija bavi se na¢inima izrade, reforme i poStovanja profesionalnih i eti¢kih standarda za
poslanike. Ti standardi mogu biti ugradeni u formalne pravne institute, kao 8to su ustav, odre-
deni zakoni i pisana pravila, ali mogu obuhvatiti i neformalne norme i tradiciju.

U Odeljku 1.1. razmatraju se osnovni razlozi za regulisanje parlamentarnih standarda i pona-
Sanja poslanika, a u Odeljku 1.2. ukazano je na ogranicenja regulisanja.

U Odeljku 1.3. analizira se pitanje imuniteta poslanika i na¢in na koji se taj koncept moZe pra-
vilno integrisati u kodeks pona$anja poslanika.

U zakljucku, u Odeljku 1.4. ispituje se opsti okvir kojim se definiSu standardi integriteta, utvr-
duju se Cetiri razli¢ita sloja za izvore normativa: medunarodne norme, ustavne norme i nacio-
nalno zakonodavstvo, parlamentarne i druStvene norme i uloga politi¢kih stranaka.

1.1. Zbog cega treba definisati pravila ponaSanja i reformisati postojeéa?

Osnovni razlog zaSto je vaZno definisati i regulisati eti¢ke standarde parlamenta jeste izgrad-
nja kulture integriteta u parlamentu. Time se obezbeduje da ponaSanje poslanika nije samo u
skladu sa ustavom ili zakonima zemlje ve¢ i da zadovoljava ocekivanja javnosti o tome $ta pred-
stavlja integritet javne funkcije, kao i tome kako poslanici treba da se ponaSaju kada su suoceni
sa kompleksnim eti¢kim dilemama ili izazovnim situacijama. Naime, biraci ¢esto smatraju po-
slanike odgovornim zato §to nisu ispunili njihova ocekivanja u vezi sa integritetom, ¢ak i kad
nisu eksplicitno prekrsili zakon. Integritet ne podrazumeva samo postovanje pravila, ve¢ i po-
stupanje u duhu u kome su izradena pravila i u svetlu principa koji se nalaze u osnovi tih pravila.

Iako je opsti cilj regulisanja ponaSanja poslanika izgradnja kulture javnog integriteta, nekoli-
ko posrednih ili dodatnih ciljeva takode je vaZno (videti Sliku 1).
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Slika 1: Ciljevi reforme parlamentarnih standarda

Profesionalizacija
politike

Unapredenje Izgradnja
odgovornosti  — kulture Sprecavanje

prema javnosti javnog korupcije
integriteta

PosStovanje
medunarodnih
standarda

1.1.1. Cilj 1: Profesionalizacija politike

Poslanici se biraju iz razli€itih sredina, oba su pola i imaju razli¢ita zanimanja, a ta razli¢itost
vazZna je za njihovu sposobnost da predstavljaju birace. Medutim, nakon $to udu u parlament,
svi poslanici treba da poStuju ista pravila koja reguliSu pona$anje i da budu predmet jednakog
tretmana dok su na funkciji. Brojne profesije imaju sisteme standarda ponaSanja svojih ¢lano-
va. Ta pravila obi¢no su zapisana u kodeksima ponaSanja koje ¢lanovi moraju da potpiSu ili da
poloZe zakletvu na pocetku bavljenja profesijom. Lekari, na primer, polaZu Hipokratovu zakle-
tvu jo§ od antickih vremena, obavezujudi se da ¢e izvr8avati lekarske duZnosti u etickom duhu.

Kao i pripadnici drugih profesija, poslanici treba da pristanu na profesionalno pona3anje, tj.
da delotvorno izvrSavaju poseban korpus zadataka sa integritetom, u skladu sa vrednostima
pravilnog ponaSanja poslanika. Medutim, posao poslanika podrazumeva posebne odgovornosti
i poslanicima je potrebna jasnost u vezi sa standardima koji se od njih o€ekuju. Jasni standar-
di mogu takode pomod¢i u ujedinjavanju poslanika kako bi oni prevazisli o¢igledne politicke
razlike i izgradili oseéaj kolegijalnosti i u obezbedivanju sigurnog prostora za sve poslanike.
Kada su posveceni inkluziji kao delu svojih standarda integriteta, parlamenti mogu takode pri-
vudi pojedince iz razlicitih sredina da predstavljaju razlic¢ita biracka tela. Visoki standardi ta-
kode mogu povedati prestiz funkcije i privudi pojedince visokog kalibra da se bave tim poslom.

1.1.2.Cilj 2: Sprecavanje korupcije
Poslanici se biraju da sluZe javnom interesu, ali da bi to mogli, potrebna su im ovla§éenja da

predstavljaju svoja biracka tela i vr§e svoju nadzornu ulogu u razli¢itim vidovima. Uz takvo
ovlaScenje dolazi i moguénost da zloupotrebe svoj poloZaj i sluZe privatnim interesima, a ne
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javnom interesu. Strogi propisi o profesionalnom pona$anju mogu da pomognu da se sprece
zloupotreba poloZaja i drugi vidovi korupcije. To se postiZe tako $to se postavljaju jasna pravila
o tome kako poslanici treba da se pona8aju, pra¢enjem njihovog ponaSanja i kaZnjavanjem pre-
stupa. Na taj nacin i parlament postaje delotvorniji i produktivniji, pod uslovom da regulisanje
nije prekomerno. Propisi ne smeju biti prepreka vrSenju poslanickih duZnosti, na primer, time
§to bi se od predstavnika u parlamentu traZilo da se bave nepotrebnim birokratskim procedura-
ma, ve¢ treba da stvore poSteno i stabilno okruZenje u kome poslanici mogu da vr$e svoje ulo-
ge predstavljanja, kontrole i donoSenja zakona.

Postoji nekoliko vrsta politickog ponaSanja koje parlamentarni sistem treba da izbegava. Do
sukoba interesa dolazi kada poslanici imaju privatan interes koji ,neadekvatno utice na vrSe-
nje njihovih zvani¢nih obaveza i duZnosti®. ® Do sukoba interesa moZe do¢i ako, na primer, po-
slanik ima sopstvenu kompaniju u oblasti gradevinarstva i ako u ulozi donosioca zakona, treba
da glasa o novom zakonu kojim se reguliSe bezbednost u gradevinarstvu. Postoji bojazan da
¢e poslanik imati Zelju da dode do zarade i preko te kompanije i pored svoje obaveze kao zako-
nodavca da deluje u javnom interesu. Do podmiéivanja dolazi kada poslanik prihvati poklon ili
novac zato Sto je glasao na odredeni nacin o nekom zakonu, pokrenuo pitanje za raspravu ili
podelio privilegovane informacije. Poslanici takode mogu biti optuZeni za zloupotrebu sluzbe-
nog poloZaja ili za zloupotrebu pri kori§éenju javnih fondova ukoliko koriste svoja ovlaséenja ili
resurse parlamenta na nacin koji sluZi u privatne svrhe, a na ra¢un javnog interesa. Poslanici
koji koriste svoja ovla8éenja ili javne resurse na nacin da korist imaju njihovi prijatelji ili poro-
dica mogu biti krivi za nepotizam.

IstraZivanje ,Eurobarometra“ iz 2017. godine pokazuje da se takvi vidovi korupcije percipira-
ju kao raSireni medu politi¢arima u brojnim zemljama Evropske unije (videti Sliku 2). Ukupno,
53% ispitanika §irom Evropske unije smatra da su davanja i primanje mita i zloupotreba mo¢i
radi li¢ne koristi raSireni medu domadim politi¢arima.?° Iako su takve ankete zasnovane samo
na percepcijama i ne moraju biti precizne, percepcija je vaZna bududi da odraZava poverenje
javnosti u demokratski sistem.

28 Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD), ,Upravljanje sukobom interesa u javnim sluZzbama: smerni-
ce i primeri OECD-a po zemljama®, (Pariz: OECD Publishing, 2003) < https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.
pdf>, i OECD, Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za sprecavanje korupcije®, (Pariz: OECD Publishing, 2011),
str. 28 <http://dx.doi.org/10.1787/9789264095281-en>. Napomena: Sukobi interesa ne moraju biti vid korupcije,
ali predstavljaju rizik za nastanak korupcije.

29 ,Specijalni Eurobarometar 470: korupcija”, Evropska komisija, decembar 2017, <https://ec.europa.eu/commfron-
toffice/publicopinion/index.cfm/ResultDoc/download/DocumentKy/81007>.


https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf
http://dx.doi.org/10.1787/9789264095281-en
https://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/ResultDoc/download/DocumentKy/81007
https://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/ResultDoc/download/DocumentKy/81007
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Slika 2: Percepcija korupcije medu domacim politicarima u Evropskoj uniji°

Da li smatrate da su davanje i primanje mita i zloupotreba ovla3¢enja
radi li¢ne koristi raSireni medu politicarima u vaSoj zemlji?
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Od klju¢nog je znacaja da javnost ima poverenja u parlament i da se svako ocigledno krSenje
poverenja ispita i, ako se potvrdi da je re¢ o kr8enju - kazni. Pritisak da se sprovede reforma
parlamentarnih standarda ili uvedu nova pravila €esto nastaje zbog skandala u koje su uklju-
¢eni jedan poslanik ili grupa poslanika koji su izneverili poverenje javnosti. Politi¢ki skandali,
posebno oni koji se ti¢u etike, mogu biti veoma Stetni po poimanje legitimiteta. Medutim, mogu
takode otvoriti moguénosti za razmatranje ocekivanja kad je re¢ o ponaSanju poslanika i, even-
tualno, za reformu pravila ponaSanja u parlamentu 3 Isto tako, GRECO Saveta Evrope primecu-
je da ,skandali velikog publiciteta uzrokuju politicke krize i gradanske nemire, te da dovode do
sve prisutnijih poziva na reformu®.

1.1.3. Cilj 3: Unapredenje odgovornosti

Standardi integriteta u parlamentu unapreduju odgovornost time $to se javnosti, medijima i
nadzornim organima daju jasni reperi na osnovu kojih mogu da mere ponaSanje u parlamentu.
Ukoliko pojedinci veruju da je sistem regulisanja ponaSanja poSten i delotvoran, postoji veéa
verovatnocda da ¢e verovati parlamentu, znajudi da ¢e sva krSenja iza¢i na videlo. Ukoliko se par-
lamentu ne veruje, podriva se mogu¢nost parlamenta da vrsi svoje osnovne funkcije — da nadzi-
re, predstavlja i donosi zakone. Transparentni postupci i primena pravila u vezi sa ponaSanjem,
zajedno sa delotvornim sankcijama, €esto su klju¢ni. Stavise, postojanje jasnih standarda moZe
biti posebno korisno za poslanike u okruZenju intenzivnog medijskog pracenja.

Potreba za zaStitom reputacije parlamenta €esto se eksplicitno pominje u kodeksima ponasa-
nja. U Etickom kodeksu poljskog Sejma, na primer, ,briga za dobro ime Sejma“ jeste jedan od

30 Ibid. Postavljeno pitanje glasi: ,Da li smatrate da su davanje i primanje mita i zloupotreba ovlas¢enja radi licne
koristi raSireni medu slede¢im kategorijama?“ (Opcije: politi€ari na nacionalnom nivou; politic¢ari na regionalnom
nivou; politi€ari na lokalnom nivou). Akronimi za zemlje prate Standarde kodova I1SO 3166.

31 Stapenhurst, Rick i Pelizzo, Riccardo, ,Zakonodavna etika i kodeksi pona3anja“, Radni dokumenti ISB (Va3ington,
Institut Svetske banke, 2004), str. 4.
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pet osnovnih principa3* Takode, u kodeksu koji je parlament Albanije usvojio 2018. godine stoji
da ¢e se ,Kodeks primenjivati na sve aspekte javnog Zivota poslanika. Neée regulisati aspekte
privatnog Zivota, osim kada njihov privatni Zivot vidljivo uti€e na poverenje javnosti u posla-
nike i SkupStinu“33

1.1.4.Cilj 4: PoStovanje medunarodnih standarda

Uvodenje sistema za regulisanje ponaSanja javnih zvani¢nika kojima se unapreduju integritet,
postenje, odgovornost, jednakost i nediskriminacija pokazuje posveéenost zemlje sprovodenju
i poStovanju zajedni¢kih medunarodnih standarda i normi. Pravno obavezujuéi dokumenti kao
Sto su Konvencija UN protiv korupcije3 i Krivi¢nopravna konvencija Saveta Evrope protiv ko-
rupcije3s, obavezuju potpisnice da primenjuju i aktivno unapreduju kodekse ponaSanja u okviru
svojih institucionalnih i pravnih sistema. PoStovanje tih normi moZe takode biti potrebno da bi
se ispunili uslovi za pristupanje medunarodnim udruZenjima ili dobijanje pomo¢i.

Brojne zemlje u regionu OEBS-a motivisane su takvim razmatranjima buduéi da su kodeksi
ponasSanja za parlamente usvojeni velikom brzinom tokom poslednjih godina (videti Sliku 3).

Trenutno su 34 nacionalna parlamenta 57 drZava ufesnica OEBS-a usvojila kodekse pona3anja
poslanika, a viSe od polovine usvojeno je (20 nacionalnih parlamenata) od 2012. godine.

Slika 3: Broj parlamenata u regionu OEBS-a koji su usvojili kodeks ponasanja, kumulativno
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32 ,Uredba Sejma Republike Poljske od 17. jula 1998. o principima parlamentarne etike®, 17. juli 1998, <http://www.
sejm.gov.pl/prawo/zep.htm> (na poljskom).

33,0 odobrenju Kodeksa ponasanja za poslanike Skupstine Republike Albanije®, Odluka 61, 2018, 5. april 2018, <https:/
www.parlament.al/Files/RaporteStatistika/vendim-nr.-61-dt.-5.4.2018-Kodi-i-Sjelljes.pdf> (na albanskom).

34 ,Konvencija Ujedinjenih nacija za borbu protiv korupcije®, Kancelarija Ujedinjenih nacija za borbu protiv droge i
kriminala.

35 Krivicnopravna konvencija Saveta Evrope protiv korupcije®, Savet Evrope.
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1.1.5.Cilj 5: Izgradnja kulture integriteta

Skandali nisu uvek okida¢ za reforme. Cesto su deo Sireg trenda ka izradi jasnijih standarda i
pravila ponaSanja tokom vrSenja javne duZnosti. Istovremeno, pritisak javnosti je porastao -
glasaci Sirom regiona OEBS-a zahtevaju vedi nivo kulture integriteta i reforme. To moZe ima-
ti vaZnu ulogu u katalizovanju kulturoloSke promene i izgradnji Siroke kulture integriteta na
institucionalnom nivou. U mladim demokratijama, regulisanje standarda integriteta moZe biti
posebno vaZan deo procesa transformisanja politi¢ke kulture3® U brojnim demokratijama, re-
forma parlamentarnih standarda cesto je motivisana ¢injenicom da poslanici imaju oseéaj da
je to zahtev savremenog politickog Zivota ili se pak uvida kroz svakodnevno ispitivanje da pra-
vila viSe ne funkcioniSu dovoljno dobro i da ih je potrebno ojacati. Grupe koje komuniciraju sa
poslanicima i javnim zvani€nicima postaju sve viSe predmet regulisanja. Na primer, brojne ze-
mlje uvode kodekse ponaSanja, ukljucujudi viSe od trideset parlamenata u regionu OEBS-a, i
donose propise u vezi sa praksama lobiranja.

Cesto se pogresno misli da je politika rodne ravnopravnosti isto §to i zakoni o kvotama ili na-
cionalna, drZavno-orijentisana rodna agenda. Iako ukljuivanje pitanja rodne ravnopravnosti
moZe biti sprovedeno putem akcionog plana i posebne rodne politike da bi se istakla posvece-
nost parlamenta unapredenju rodne ravnopravnosti, kodeksi ponaSanja mogu takode unapredi-
vati jednak tretman u parlamentima. To se moZe posti¢i ukljuc¢ivanjem mera sprecavanja nasilja
i uznemiravanja, i obezbedivanjem upotrebe rodno osetljivog jezika. Jednakost se unapreduje
i garantovanjem jednake raspodele resursa i naknada, koja je zasnovana na potrebama, i omo-
gudavanjem pristupa istraZivackim servisima, kompjuterima i kancelarijskom prostoru, kao i
definisanjem oc¢ekivanog ponaSanja 3’

Uprkos svemu tome, moZe se desiti da ne postoji Sirok konsenzus o tome kako poslanici treba
da se ponasaju u kompleksnim situacijama. Cesto postoje suprotstavljena gledista o tome $ta
predstavlja ,pravilan nac¢in postupanja sa integritetom i §ta se smatra neeti¢kim i korumpira-
nim. Ono §to je prihvatljivo u jednoj zemlji moZda moZe biti neprihvatljivo u drugoj, a ponaSanje
koje je tolerisano pre deset ili dvadeset godina danas moZe biti percipirano sa nipodaStavanjem.

Slededa pitanja ilustruju pojedine kontroverze:

« Dali je prihvatljivo da poslanici zapoS§ljavaju svoje supruznike ili decu da rade kao njihovi
pomoc¢nici i primaju platu iz budZeta?

« Dalije prihvatljivo da poslanici primaju sredstva za rad poslanic¢ke kancelarije za predstav-
ljanje biraca iz svoje li¢ne imovine?

« Dalije prihvatljivo da poslanik prima poklone ili bude ugo$¢en na racun velike firme u svo-
joj izbornoj jedinici ili posla koji iziskuje subvenciju?

+ Dali poslanici treba sami da odlu¢uju o visini svojih plata i naknada?

« Dali poslanicima treba dozvoliti da budu gradonacelnici ili opStinski odbornici dok su nosi-
oci poslani¢kog mandata? Da li im treba dozvoliti da budu ¢lanovi odbora kompanija?

- Daliizaziva zabrinutost ¢injenica da se poslanik koji je bio, na primer, u skupStinskom od-
boru za nacionalnu odbranu, po isteku mandata zaposli u kompaniji koja se bavi odbranom?

« Dalije eticki da poslanici primaju sredstva za kampanju od kompanija koje su direktno im-
ale koristi od njihovog stranackog izbora?

36 Videti: David-Barrett, E., ,Nolanovo naslede: regulisanje ponasanja u parlamentu u Evropi koja se demokratizu-
je“, Parliamentary Affairs, tom 68, br. 3, 2014, str. 514-532.

37 Interparlamentarna unija, ,Smernice za uklanjanje seksizma, uznemiravanja i nasilja nad Zenama u parlamentu®
(Zeneva, Interparlamentarna unija, 2019), <https://www.ipu.org/resources/publications/reference/2019-11/gui-
delines-elimination-sexism-harassment-and-violence-against-women-in-parliament>.
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+ U kojim okolnostima je prihvatljivo da se poslaniku oduzme imunitet od krivi¢nog gonjen-
ja? Ko treba da odlucuje o tome?

« Dalije poslanicama dozvoljeno da doje u skupSstinskoj sali ili na sastancima odbora?s®

+ U kojoj meri parlament moZe obezbediti smeStaj osobama sa invaliditetom i poslanicima sa
posebnim duZnostima pruZanja nege?

Odgovore na ta pitanja ponekad daju ustav ili zakoni zemlje. Medutim, u veéini politickih siste-
ma bar neka od tih pitanja predstavljaju dilemu za koju ne postoji jasan odgovor, ali koja moZe
eventualno dovesti do skandala koji naruSavaju poverenje javnosti i koji poslanika moZda mogu
koStati njegovog/njenog mesta u parlamentu. Profesionalni standardi treba poslanicima da daju
smernice kako da se odnose prema tim dilemama.

Neizvesnost u vezi s tim $ta predstavlja postupanje sa integritetom, a Sta ne predstavlja, moZe
biti posebno €esta u mladim demokratijama, gde su stare norme odbacene, a nove jo3 nisu ucvr-
S¢ene. Medutim, u svim dru8tvima, standardi i o¢ekivano ponaSanje menjaju se s vremenom.
Iako se sistemi za regulisanje standarda oslanjaju na medunarodne obaveze i iskustvo, u krajnjoj
liniji moraju biti prilagodeni konkretnom okruZenju i ustavu i politickoj kulturi odredene zemlje.

1.2. Ogranicenja regulisanja: li¢ni Zivot

Generalno je neprikladno regulisati ponaSanje poslanika u njegovom/njenom li¢nom Zivotu i
njegov/njen li¢ni Zivot. Medijski skandali koji se ti¢u veza izvan braka ili neobi¢ajenih afera ne
treba da budu predmet regulative. Medutim, privatne stvari mogu povremeno da potpadnu pod
propise o ponaSanju. Na primer, 2011. godine poverenik za standarde u Parlamentu Ujedinjenog
Kraljevstva preporucio je unoSenje odredbe u kodeks ponaSanja poslanika koja se ticala okol-
nosti u kojima je ponaSanje poslanika u njihovim privatnim Zivotima moglo da ugrozi reputa-
ciju Donjeg doma te postane legitimni predmet istrage. PredloZena odredba glasi:

“Kodeks ne nastoji da propiSe ponaSanje poslanika u njihovim privatnim i li¢nim Zivotima ili
ponasSanje u njihovom javnom Zivotu u Sirem smislu, osim ukoliko to ponaSanje ne ugroZava
u znatnoj meri reputaciju i integritet Donjeg doma u celini, ili njegovih poslanika uopste”3°

Ta formulacija omogucava povereniku da odluci da sprovede istragu i Domu da interveniSe u
izuzetnim slucajevima. Kodeks pona8anja Litvanije za drZavne politi¢are sadrZi sli¢nu odredbu:
,PonaSanje ili li¢na obeleZja drZavnih politicara koja su u vezi sa odredenim okolnostima njiho-
vih privatnih Zivota, a koja mogu uticati na javni interes, neée se smatrati privatnim Zivotom”.4°

38 Na primer, informacije o pravilima dojenja u Donjem domu Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva dostupne su na
linku: <https://fullfact.org/news/breastfeeding-house-commons/>.

39 ,Revizija Kodeksa ponasanja, 19. izvestaj sa zasedanja 2010-12", Donji dom Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva,
Odbor za standarde i privilegije, 2011, stav 6, str. 4, <http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmse-
lect/cmstnprv/1579/1579.pdf>.

40 Zakon o usvajanju, stupanju na snagu i primeni kodeksa ponasanja za drZavne politicare, Republika Litvanija,
Vilnus, 2006. <http://www.vtek.It/vtek/ images/vtek/Dokumentai/EN/Legislation/politiku_elgesio_kodeksas.doc>.
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1.3. Parlamentarni imunitet

Poslanici igraju kljuénu ulogu u demokratskim druStvima. Oni ne samo da piSu zakone i pred-
stavljaju narod, ve¢ i nadziru izvr8nu granu vlasti i vladu pozivaju na odgovornost. Buduéi da
ih ta uloga moZe uciniti podloZnim uznemiravanju ili optuZbama izvrSne grane, sudova ili po-
litickih protivnika, poslanici tradicionalno imaju posebna prava na slobodu govora i izraZava-
nja prilikom vr8enja svojih profesionalnih duZnosti, npr. kada govore u parlamentu, glasaju ili
promovisSu zakonodavne inicijative. Takve slobode klju¢ne su za o¢uvanje autonomije zakono-
davne od drugih grana vlasti. Prema miSljenju Evropskog suda za ljudska prava, drugi vidovi
komunikacije u parlamentu (ukljucujuéi glasanje, demonstrativna napustanja sednica i druge
neformalne izraze slaganja i neslaganja) takode predstavljaju sastavne elemente Sire druStve-
ne komunikacije koja proistice iz parlamenta.+

Kao §to je navedeno u ,IzveStaju o obuhvatu i ukidanju poslani¢kih imuniteta?, Evropska ko-
misija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija) Saveta Evrope prepoznaje dve glav-
ne kategorije parlamentarnog imuniteta.

+ Imunitet neodgovornosti: Re¢ je o imunitetu od sudskih postupaka u vezi sa glasanjem,
izraZenim miSljenjima i/ili komentarima koji se iznose tokom obavljanja duZnosti u parlamen-
tu. MoZe se posmatrati kao $iri opseg slobode govora od onog koji se primenjuje na obi¢ne
gradane, iako konkretne odredbe variraju u zavisnosti od zemlje. Imunitet neodgovornosti
ponekad se naziva ,materijalni imunitet®, ,neodgovornost® ili ,parlamentarna privilegija“. U
pojedinim zemljama u regionu OEBS-a postoje ogranic¢enja imuniteta neodgovornosti, kao
Sto su sluc¢ajevi govora mrZnje, rasisticke opaske ili pretnje nasiljem ili zlo¢inom.

+ Nepovredivost: Rec¢ je posebnoj pravnoj zastiti poslanika koji su optuZeni da su prekrsili
zakon, koja ih obi¢no S§titi od hapS$enja, pritvora i kriviénog gonjenja osim ako parlament na
to da svoj pristanak. Nepovredivost nije jednaka nekaZnjivosti, tj. ne znaci da su poslanici
iznad zakona ili da mogu da ¢ine obi¢na krivi¢na dela bez straha da ¢ée biti kriviéno gonjeni.
Nepovredivost je obi¢no ograni¢ena u obuhvatu, tj. traje samo tokom mandata poslanika i
moZe biti ukinuta ukoliko su ispunjeni odredeni uslovi.

U Ujedinjenom Kraljevstvu, princip imuniteta neodgovornosti ugraden je u Povelju o pravi-
ma iz 1689, a u veéini zemalja sadrZan je u ustavu.4>Potvrden je u Evropskom sudu za ljudska
prava u slucaju Kastels protiv Spanije (1992), nakon $to je poslanik osuden zato to je objavio
¢lanak u kome vladu optuZuje za saucesni§tvo u napadima i ubistvima. Sud je izloZio sledede:

,1ako je sloboda izraZavanja vaZna za svakoga, posebno je vaZna za izabranog predstavnika na-
roda. [...]. Shodno tome, zadiranje u slobodu izraZavanja poslanika opozicije u parlamentu [..] je-
ste apel Sudu da reaguje s duZnom paZnjom [...]".44

41 Videti: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-146384%22]}.

42 lzvestaj o obuhvatu i ukidanju poslanickih imuniteta®, Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija), Savet Evrope, Venecija, 21-22. mart 2014, <https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2014)011-e>.

43 Posebno se u ¢lanu IX kaZe da ,sloboda govora i rasprave ili rasprave po poslovniku u parlamentu ne treba da budu
predmet optuZbe niti istrage u bilo kom sudu ili na bilo kom mestu, osim u parlamentu®. Donji dom, Povelja o pra-
vima, Ujedinjeno Kraljevstvo, 1689, <http://www.legislation.gov.uk/ aep/ WillandMarSess2/1/2/introduction>.

44 Evropski sud za ljudska prava, Kastels protiv Spanije, 23. april 1992, <https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22ite-
mid%22:[%22001-57772%22]}>.
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Sud je takode potvrdio sledece:

,Ograni€enja dozvoljene kritike vec¢a su kada se radi o vladi nego o pojedina¢nom gradaninu ili
¢ak politi¢aru. [..] Dominantna pozicija koju ima vlada €¢ini da je neophodno da pokaZe uzdrza-
nost u pribegavanju kriviénom postupku.“s

Cinjenica da u modernim demokratijama €esto postoji jaka veza izmedu vlade i poslanika koji
predstavljaju stranku (ili stranke) u vladi zna¢i da, u praksi, imunitet neodgovornosti uglav-
nom sluZi kao zaStita poslanika od opozicionih stranaka. Zastita koja se pruZa poslanicima kada
iznose svoja glediSta u skupStinskom domu ne sme, medutim, da znaci da poslanici budu izlo-
Zeni kleveti svojih kolega. Bilo je slucajeva u nekoliko pravnih sistema kada poslanici nisu bili
u mogucénosti da podnesu tuzbu kako bi opovrgli optuzbe da su se neasno ponasali u vezi sa
obavljanjem duZnosti u parlamentu, bududi da je nemogucde iskoristiti skupStinsku raspravu za
iznoSenje dokaza da bi se opovrgle tvrdnje.4¢ To pitanje zasluZuje posebno razmatranje, poseb-
no u drustvima u kojima su mediji politizovani.

Izvod iz Rezolucije Parlamentarne skupstine OEBS-a o ogranicenju imuniteta poslanika
radi jacanja dobrog upravljanja, javnog integriteta i vladavine prava u regionu OEBS-a*’

“[Parlamentarna skupStina] podstice parlamente drZava ucesnica OEBS-a da donesu propise da:

a. Obezbede jasne, balansirane, transparentne i sprovodljive procedure za odricanje od parla-
mentarnog imuniteta u slu¢ajevima krivi¢nih dela ili kr8enja eti¢kih standarda;

b. Obezbede da se privilegija parlamentarnog imuniteta ne sme primenjivati na radnje poje-
dinca pre nego Sto on/ona stupi na duzZnost i na radnje koje preduzme nakon napustanja jav-
ne funkcije“.4®

Isto tako, princip nepovredivosti mora biti paZljivo primenjivan, kako bi se izbeglo da poslanici
koji traZe zaStitu koju taj princip pruZa ne budu krivi¢no gonjeni za korupciju ili druga krivic-
na dela. Stoga, parlamenti treba da budu u stanju da ukinu imunitet koji obezbeduje taj princip.
Imunitet se obi¢no suspenduje kada se lice uhvati in flagrante delicto - u trenutku izvrSenja
krivicnog dela. Na primer, Rezolucijom 2274 Parlamentarne skupStine Saveta Evrope iz 2019.
podsti€u se drZave da ,razmotre reviziju pravila o imunitetu koja obezbeduju imunitet od kri-
vi¢nog gonjenja ¢lanovima parlamenta za seksualno uznemiravanje i nasilje nad Zenama, osim
ako to ved nije uc¢injeno“.4°

45 Nowak, Manfred, ,Ljudska prava: Priru¢nik za poslanike®, Interparlamentarna unija i Kancelarija Ujedinjenih na-
cija visokog komesara za ljudska prava.

46 U Ujedinjenom Kraljevstvu, parlamentarna privilegija moZe se ukinuti radi sprovodenja postupka protiv kleve-
te, ali argumenti kriti¢ara su da se time naruSava sloboda govora. Videti: ,Prvi izve3taj“, Donji dom Parlamenta
Ujedinjenog Kraljevstva, Zajednicki komitet o parlamentarnim privilegijama, Ujedinjeno Kraljevstvo, 9. april 1999,
stavovi 60-82, <http://www.publications.parliament.uk/pa/ jt199899/jtselect/jtpriv/43/4302.htm>.

47 ,Deklaracija iz Brisela Parlamentarne skup3tine OEBS-a i uredbe usvojene na 15. godiSnjem zasedanju®, 2006,
Parlamentarna skupstina OEBS-a.

48 Ibid.

49 Savet Evrope, Parlamentarna skup3tina Saveta Evrope, Uredba 2274, ,Promovisanje parlamenata slobodnih od
seksizma i seksualnog uznemiravanja“, 2019, ¢l. 8.2.
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Svaka odluka da se oduzme imunitet treba da se donese u skladu sa odgovaraju¢im postupkom,
a poslaniku treba da se pruZi prilika da obrazloZi svoj slucaj i podnese Zalbu.5°

U praksi, postoje velike razlike medu zemljama OEBS-a u pogledu nacina primene tog princi-
pa. Radedi na borbi protiv korupcije, GRECO je izrazila veliku bojazan da je princip nepovredi-
vosti podloZan zloupotrebis* Radi borbe protiv korupcije, vaZno je da niko nije ,iznad zakona“
ili da se ne percipira da jeste. Zbog toga je potrebno zahtevati jasne kriterijume kad je re¢ o pri-
menjivoj proceduri kako bi se izbegla diskreciona ovla§éenja i obezbedilo da elementi politicke
prirode ne budu u igri. Na primer, u Francuskoj, zahtev za ukidanje parlamentarnog imunite-
ta mora biti ,ozbiljan, poSten i iskren®. Postoje drugi vidovi prakse gde se zahteva prosto gla-
sanje rukom - na primer u Austriji i Belgiji. U nekim drugim zemljama, kao Sto su Moldavija i
Spanija, potrebno je tajno glasanje. U Danskoj, prosta ve¢ina glasova smatra se dovoljnom, dok
je u Rumuniji potrebna dvotreéinska vedina.

Gr¢ka, Madarska, Letonija, Moldavija, Crna Gora, Rumunija, Turska i Ukrajina dobile su pre-
poruke GRECO za unapredenje mehanizama za ukidanje poslani¢kog imuniteta, ukljucujuéi i
obezbedivanjem da se poSteni i transparentni kriterijumi primenjuju prilikom donoSenja ta-
kve odlukes2

Dva principa izbalansirana su na razli¢ite na¢ine u razli¢itim sistemima. U anglosaksonskom
modelu, imunitet neodgovornosti primenjuje se veoma strogo, ali je nepovredivost relativno sla-
ba, bududi da je rezervisana samo za gradanske delikte i ¢esto nudi samo za3titu od hap3enja,
nasuprot drugim pravnim postupcima. U suprotnom modelu, koji se ponekad naziva ,francu-
skim modelom*, koncept nepovredivosti veoma se Siroko tumaci, odraZavajuéi primat Narodne
skupstine nad drugim drZavnim organima. Stavise, ¢ak i u francuskom primeru, postoji izuze-
tak za slucajeve in flagrante delicto, kada parlament ima moguénost da ukine imunitet.ss> Brojne
zemlje u centralnoj i isto¢noj Evropi usvojile su francuski model.

Tokom poslednjih godina, sve je prisutnija diskusija o tome koji je model prikladniji za mlade de-
mokratije. S jedne strane, imunitet moZe biti potrebniji tamo gde su demokratske prakse slabije
bududi da moZe postojati vedi rizik od preteranog pritiska ili laznih optuZbi od izvrsne vlasti. S
druge strane, u takvim demokratijama €esto su prisutni slu¢ajevi politi¢ke korupcije, koji mogu
dovesti do zloupotrebe imuniteta da bi se zastitili oni koji su ume$ani u povredu duZnosti.5

Evropski sud za ljudska prava priznaje parlamentarni imunitet kao legitimnu i sveprisutnu
ustavnu normu. Medutim, smatra da imunitet predstavlja ogranicenje prava iz Konvencije, po-
sebno prava na pristup sudu prema ¢lanu 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima.ss Prema
miSljenju Suda, parlamentarni imunitet u vezi sa ¢lanom 6, koji se odnosi na pristup pravdi, i
¢lanom 10, koji se odnosi na slobodu izraZavanja, procenjuje se na osnovu toga da li postoje le-

50 U vezi s tim Evropski sud za ljudska prava razmotrio je jedan sudski postupak. U postupku Demikoli protiv Malte
(1991) 14 EHRR 47, Sud je istakao da je ¢lan 6(1) primenjen na nepoStovanje skupstinskog poslovnika o radu i da
je, u datim okolnostima, doslo do povrede tog ¢lana kojim se garantuje vodenje poStenog postupka od strane ne-
zavisnog i nepristrasnog suda.

51 Palihovici, L., ,Parlamentarni imunitet: izazovi po obuhvat privilegija i imuniteta koji uZivaju ¢lanovi Parlamentarne
skupstine®, Parlamentarna skup3tina Saveta Evrope, 6. juni 2016, <https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-
DocDetails-EN.asp?FilelD=22801&lang=EN>.

52 ,Cetvrti krug procene: izvestaji o proceni i uskladenosti“, veb-sajt Grupe drZava za borbu protiv korupcije Saveta
Evrope, <https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/round-4>.

53 Ibid., str. 5.

54 Ibid., str. 7.

55 Videti ,Vodi€ Evropskog suda za ljudska prava o Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima®.
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gitimni ciljevi i srazmernost. Ukoliko nepovredivost sluZi da 3titi slobodno obavljanje parla-
mentarnih zadataka, ono predstavlja opravdano ogranicenje pristupa pravdi. Kada nije u pitanju
zaStita, primena predstavlja krSenje Evropske konvencije.

Godine 2017, Turska je izglasala izmenu svog Ustava i ukinula imunitet od krivi¢nog gonje-
nja - nepovredivost, za slucajeve koji su u toku pred Narodnom skupstinom, 3to je kasnije po-
tvrdio predsednik. Venecijanska komisija Saveta Evrope naknadno je sa¢inila detaljan izveStaj
o tom amandmanu, tvrdeéi da nepovredivost poslanika treba vratiti. U izveStaju stoji sledece:
»S obzirom na trenutnu situaciju u Turskoj, parlamentarna nepovredivost predstavlja suStin-
sku garanciju za funkcionisanje parlamenta. Velika narodna skup$tina Turske, nastupajuéi kao
konstitutivna vlast, to je potvrdila zadrzavajuéi nepovredivost za budude slucajeve. Trenutno
stanje u turskom sudstvu predstavlja najgori moguéi trenutak za ukidanje nepovredivosti®s°

U decembru 2017. parlament Severne Makedonije ukinuo je imunitet Sestorici konzervativnih
opozicionih poslanika, nakon 3to je tuZilac zahtevao da budu zadrZani 30 dana zbog navodnog
upada protestanata u parlament prethodnog aprila.

Iako ne postoje medunarodna pravila koja eksplicitno reguli§u parlamentarni imunitet na naci-
onalnom nivou i o tom pitanju treba da odlucuju pre svega nacionalni parlamenti, Venecijanska
komisija dala je korisne smernice u svom izvestaju iz 2014 - o obuhvatu i ukidanju parlamen-
tarnih imunitetas” Komisija je takode skrenula paZnju na pravila i smernice koje je izradio
Evropski parlament, na osnovu bogate prakse i iskustva, i koje odraZavaju ,stepen konsenzusa

X 4.

na evropskom nivou o tome kako postupati sa nepovredivoS¢u®s8

1.4. Kontekst za reformu

Pre nego Sto se pocne sa reformom parlamentarnih standarda, vaZno je oceniti koja pravila ve¢
postoje i koji su drugi aspekti ovog konteksta relevantni za reformu. Taj ,kontekst” definisu Ce-
tiri meduzavisna sloja standarda i normi (videti Sliku 4). Kao deo medunarodne zajednice, odre-
dena zemlja moZda ima obaveze ili Zeli da se obaveZe na poStovanje priznatih medunarodnih
normi. Na nacionalnom nivou, ustavni normativi zemlje i drugi zakoni jesu od klju¢nog znacaja
za definisanje standarda integriteta. StaviSe, na nivou parlamentarnih normi, mogu da postoje
formalni normativi - npr. poslovnik o radu, kao i neformalni. Konac¢no, ta tri sloja oslanjaju se
na posebne druStvene norme kao i na zajedni¢ku pravnu kulturu, u kojoj politicke stranke igra-
ju znacajnu ulogu u odabiru politickih kandidata i unapredenju standarda integriteta.

56 ,Turska: Zakon br. 6718. Ustavni amandman o ukidanju parlamentarnog imuniteta®, Venecijanska komisija Saveta
Evrope, Misljenje br. 858/2016, Strazbur, 21. septembar 2016.

57 ,lzvestaj o obuhvatu i ukidanju parlamentarnih imuniteta®, Venecijanska komisija.

58 |Ibid., str. 10.
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Slika 4: Normativni okvir iz koga proisti¢u standardi integriteta

Medunarodne norme

Ustavne norme i
nacionalni zakoni

Parlamentarne norme

Drustvene norme, pravna
kultura i politicke stranke

Medunarodni standardi

Ne postoji globalna regulativa za parlamentarno pona$anje i ne postoji ,pravi“ nacin za defini-
sanje ili primenu pravila. s Medutim, u poslednjoj deceniji 20. i prvoj deceniji 21. veka u¢injen
je znacajan pomak u utvrdivanju odredenih principa kao primera dobre medunarodne prakse u
demokratskom upravljanju (videti Tabelu 2). Veéina tih napora podrazumevala je uglavnom do-
noSenje preporuka, dok Krivi¢nopravna konvencija protiv korupcije Saveta Evrope i Konvencija
UN protiv korupcije predstavljaju vaZzne pravno obavezujuée dokumente za zemlje potpisnice.
Potonja Konvencija ukljucuje u svojoj definiciji ,javnih funkcionera“ lica koja su nosioci ,zako-
nodavne funkcije®, kojom se apeluje na donoSenje kodeksa ili standarda ponaSanja radi borbe
protiv korupcije i podsticanja integriteta, poStenja, odgovornosti i profesionalizma u obavlja-
nju javne funkcije.

UopSteno govoredi, medunarodne norme predstavljaju vazne vodilje za sve zemlje koje Zele da
unaprede demokratske procese i da se bore protiv korupcije. Istovremeno, usaglaSenost sa me-
dunarodnim standardima moZe biti vaZna za ispunjavanje uslova za pridruZivanje medunarod-
nim udruZenjima ili dobijanje pomo¢i, kao i za signaliziranje posvecenosti budué¢im reformama.

59 Jedina oblast u kojoj postoji relevantan kvaziglobalan propis odnosi se na podmicivanje javnih funkcionera, Sto
moZe da ukljuCuje i poslanike. Konvencija OEBS-a protiv podmicivanja, koju su do danas potpisale 43 zemlje (uk-
lju€ujuci 31 zemlju ucesnicu OEBS-a), zabranjuje davanje mita stranim javnim funkcionerima. JosS veéa grupa ze-
malja (uklju€ujuéi sve zemlje ucesnice OEBS-a) potpisala je Konvenciju UN protiv korupcije. Ti propisi ocigledno
su relevantni za bilo koju reformu pravila o ponasanju poslanika, ali, prema tim propisima, odgovornost vise leZi
na kompanijama koje daju mito, nego na javnim funkcionerima koji ga primaju (iako potonji mogu snositi odgo-
vornost prema svojim nacionalnim zakonima za primanje mita).
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Tabela 2. Ka medunarodnim standardima ponasanja u parlamentu: hronologija

1996 Generalna skupstina Ujedinjenih nacija usvaja ,model medunarodnog kodeksa ponasanja za javne

funkcionere®, kao alat za usmeravanje aktivnosti protiv korupcije.®°

1997 Savet Evrope usvaja Vodece principe za borbu protiv korupcije, koji sadrZe broj 15, koji glasi:

,podstacdi usvajanje kodeksa ponasanja od strane izabranih predstavnika“. Usvaja se Konvencija
OECD-a protiv podmicivanja, kojom se potpisnice obavezuju da primene nacionalno zakonodavstvo
koje zabranjuje isplatu mita stranim javnim funkcionerima, ukljucujuéi poslanike, u medunarodnim
poslovima.s2

1999 Krivi€nopravna konvencija Saveta Evrope protiv korupcije obavezuje drZave da zabrane aktivno i

pasivno davanje mita ,domacim skup3tinama u javnhom sektoru.”®

Savet Evrope osniva Grupu zemalja za borbu protiv korupcije (GRECO) koja prati poStovanje
medunarodnih standarda protiv korupcije i Vodecih principa.

Preporuka 60 Saveta Evrope sa Kongresa lokalnih i regionalnih organa vlasti o politi€kom integritetu
lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika ukljucuje kodeks ponasanja, sa smernicama o merama
za smanjenje rizika od korupcije.®

2000 Rezolucija 1214 Parlamentarne skup3tine Saveta Evrope ukazuje na sve ve¢i medunarodni konsenzus

o neophodnosti postojanja mehanizma za obelodanjivanje interesa poslanika kao minimuma za
regulisanje parlamentarnog ponasanja.

2005 Konvencijom UN protiv korupcije (UNCAC) uspostavljena je pravna obaveza za potpisnice ,da

primenjuju, u okviru [svojih] sopstvenih institucionalnih i pravnih sistema, kodekse pona3anja za
ispravno, €asno i doli¢no izvrSavanje javnih funkcija“.s

2006 Briselska deklaracija Parlamentarne skupstine OEBS-a donosi preporuke za regulisanje

profesionalnih standarda ¢lanova parlamenta (videti niZe uokvireno).c®

2010 Rezolucija Saveta Evrope 316 sa Kongresa lokalnih i regionalnih organa vlasti®” bavi se rizicima od

korupcije i naglasava znac¢aj unapredivanja ,kulture zasnovane na etickim vrednostima”.

2011 Partnerstvo za otvorenu upravu, kao multilateralna inicijativa ciji je cilj utvrdivanje konkretnih

obaveza vlada za unapredenje transparentnosti, osnaZivanje gradana i borbu protiv korupcije,
istaklo je usvajanje etickih standarda i standarda integriteta za poslanike u svojoj Deklaraciji
otvorene uprave, koju je do sada potpisalo 78 ¢lanica, uklju€ujuéi 37 drZava ucesnica OEBS-a, kao i
20 podnacionalnih vlada. Clanice Partnerstva za otvorenu upravu obavezuju se na primenu ,snaznih
antikoruptivnih politika, mehanizama i prakse, obezbedivanje transparentnosti u upravljanju
javnim finansijama i drZavnim nabavkama, i odrZavanje ili uspostavljanje pravnog okvira za

javno obelodanjivanje informacija o prihodima i imovini nacionalnih javnih zvani¢nika na visokim
polozZajima*“.°®

2012 Iniciran Cetvrti krug procene GRECO, sa akcentom na spreavanje korupcije medu poslanicima,

sudijama i tuZiocima.®®

60

61

62

63

64

65
66

67

68
69

,Rezolucija Generalne skupstine 51/59 o aktivnostima protiv korupcije, Ujedinjene nacije, Njujork, 12. decembar
1996.

,Rezolucija (97) 24 o Dvadeset vodecih principa za borbu protiv korupcije, Savet Evrope, Strazbur, 6. novembar
1997.

“Konvencija o borbi protiv davanja mita stranim javnim funkcionerima u medunarodnim poslovima i odnosna do-
kumenta, OECD, 21. Novembar 1997. Definicija ,strani javni funkcioner” ukljucuje “sva lica koja su na zakonodav-
noj, administrativnoj ili sudskoj funkciji strane zemlje*“.

,Krivi€nopravna konvencija protiv korupcije®, Savet Evrope, Strazbur, 27. januar 1999, <http://conventions.coe.int/
Treaty/en/Treaties/html/173.htm>.

,Preporuka 60 o politickom integritetu lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika“, Savet Evrope, Strazbur, 17.
juni 1999, <https://rm.coe.int/168071a0f7>.

,Konvencija UN protiv korupcije®, op. cit., napomena 19.

,Briselska deklaracija Parlamentarne skup3tine OEBS-a i rezolucije usvojene na 15. godiSnjem zasedanju®,
Parlamentarna skup3tina OEBS-a, Brisel, 3-7. juli 2006.

,Rezolucija 316 - prava i obaveze lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika®“, Savet Evrope, Kongres lokalnih i
regionalnih organa vlasti, Strazbur, 19. oktobar 2016, <https://rm.coe.int/1680718f96>.

,Deklaracija otvorene uprave®, Partnerstvo za otvorenu upravu. Njujork, 20. septembar 2011.

,Cetvrti krug procene: sprefavanje korupcije medu poslanicima, sudijama i tuZiocima®, GRECO, Strazbur, 1. janu-
ar 2012.
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Tabela 2 (nast.). Ka medunarodnim standardima ponasanja u parlamentu: hronologija

2016 Rezolucija 401 Saveta Evrope sa Kongresa lokalnih i regionalnih organa vlasti o spre€avanju korupcije
i unapredenju etike u javnom Zivotu na lokalnom i regionalnom nivou sadrZi obavezu revidiranja
i aZuriranja Evropskog kodeksa ponasanja u vezi sa politickim integritetom lokalnih i regionalnih
predstavnika.”®

2017 Cetvrti krug procene GRECO okoncan je preporukom da poslanici, sudije i tuZioci preuzmu vise
odgovornosti za podizanje i odrZavanje visokih standarda ponasanja i integriteta.”* GRECO je takode
donela Procenu kodeksa pona3anja za ¢lanove Parlamentarne skup3tine Saveta Evrope.’

2018 Pedeset sedam drZava u€esnica OEBS-a usvaja ,Odluku o spre€avanju i borbi protiv nasilja nad
Zenama®, u kojoj je izloZena bojazan da raSirena diskriminacija Zena i dalje podriva njihovo delotvorno
ucesce u politickom i javnom Zivotu na svim nivoima.’

Ustav i nacionalni zakonodavni okvir

U uspostavljanju sistema za regulisanje parlamentarnih standarda i donoSenja odluke o njego-
vim karakteristikama, predlagaci akata treba da uzmu u obzir odgovarajuce odredbe u ustavu,
uklju€ujuéi odnos snaga izmedu parlamenta, izvr8ne vlasti i sudstva. Ustav i, de facto, odnos
snaga oblikovacde podsticaje i moguénosti da se poslanici pona3aju profesionalno i sa integri-
tetom. To bi moglo pomo¢i u utvrdivanju prioritetnih oblasti za regulisanje. Na primer, ukoliko
je parlament slab i ima mali uticaj na izradu politika i zakona, manja je verovatnoéa da ¢e in-
teresne grupe nastojati da kupe uticaj podmi¢ivanjem poslanika. Glavni rizici od povrede duz-
nosti mogli bi da se ti¢u upotrebe parlamentarnih resursa.

StaviSe, nova pravila i sadr#aj kodeksa ponasanja moraju biti usaglaseni sa ustavom i vaZe-
¢im zakonima koji se odnose na ponaSanje tokom vrSenja javne funkcije, zakonima o politi¢-
kim strankama i finansiranju stranaka, zakonima o statusu poslanika ili statusu parlamenta,
zakonima o zloupotrebi poloZaja i sukobu interesa, zakonima o borbi protiv korupcije i diskri-
minacije. Od izuzetne je vaZnosti da svaki novi kodeks ponaSanja ne bude suprotan vaZeéim
zakonima. Pored toga, na samom pocetku korisno je prikupiti i analizirati vaZece zakone kako
bi se utvrdili propusti i oblasti rizika i poslanici podsetili na svoje zakonske obaveze i prava.

U SAD-u, eticka pravila u Kongresu propisana su ne samo u delovima Ustava, ve¢ i u pravi-
lima, posebnim kodeksima pona3anja u Predstavni¢ckom domu i Senatu, Pravilima i Etickom
priru¢niku Predstavnickog doma. Zakon o etici u vladi iz 1978. godine i Zakon o odgovornosti
Kongresa iz 1955. godine takode se primenjuju u pojedinim slucajevima.

U pojedinim zemljama poslanici potpadaju pod sisteme propisa koji se primenjuju na javne
funkcionere i prema tome mogu biti predmet medunarodnih antikorupcijskih obaveza, kao §to

70 ,Rezolucija 401 o sprecavanju korupcije i unapredenju etike u javnom Zivotu na lokalnom i regionalnom nivou®, Savet
Evrope, Kongres lokalnih i regionalnih organa vlasti, Strazbur, 28. oktobar 2010, <https://rm.coe.int/1680767269>.

71 ,Sprecavanje korupcije: poslanici, sudije i tuZioci — zakljucci i trendovi“, GRECO, oktobar 2017, <https://rm.coe.int/
corruption-prevention-members-of-parliament-judges-and-prosecutors-con/16807638e7>.

72 ,Procena Kodeksa pona3anja za ¢lanove Parlamentarne skupstine Saveta Evrope“, GRECO, Strazbur, 19-23. juni
2017.

73 Odluka 4/18 Ministarskog saveta o spreCavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama®, OEBS, Milano, 7. decembar
2018, https://www.osce.org/files/f/documents/2/a/40710.pdf.
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je Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije”4 Na primer, u Gruziji, Ustav i Zakon o javnim
sluZbama sadrZe odredbe kojima se reguliSe ponaSanje javnih funkcionera i koje se odnose i na
poslanike. U drugim institucionalnim reSenjima, postoje posebni regulatorni sistemi za razli-
¢ite uloge u javnom sektoru. Na primer, ponekad se pravi razlika izmedu poslanika koji imaju
izvr$nu funkciju i onih koji je nemaju. U Ujedinjenom Kraljevstvu, postoji poseban kodeks za
poslanike koji su istovremeno ministri, po kome podleZu stroZoj kontroli i ispitivanju. U Irskoj,
postoje razliciti kodeksi za ,nosioce funkcija“ (npr. ministre ili predsednike odbora) i za ,neno-
sioce funkcija“, §to u nekim slu¢ajevima pokriva izabrane i neizabrane funkcionere.”s Za poje-
dina pitanja takode bi moglo biti korisno proS$irivanje propisa i na bliske saradnike poslanika,
kao $to su kljuéno osoblje i pomoénici, ¢lanovi porodice i prijatelji.”®

Tabela 3. Primeri kodeksa ponasanja za ,nosioce funkcija“

Zemlja Kodeks Glavne karakteristike
Kanada Kodeks o sukobu interesa i ponasanju Odredbe reguliSu ponasanje nosioca funkcija u
po isteku funkcije za nosioce funkcijau  javnom sektoru (npr. ministara, drZavnih sekretara,
javnom sektoru sekretara u parlamentu)
Gruzija Zakon o javnim sluzbama Odredbe reguliSu ponasanje nosioca funkcija u
javnom sektoru, uklju€ujucéi poslanike
Irska Kodeks pona3anja za nosioce funkcija Odredbe reguliSu pona3anje nosioca funkcija (npr.
premijera, zamenika premijera, ministara, poslanika
koji su predsednici poslanickih odbora)
Litvanija Kodeks pona3anja za drZavne politicare  Odredbe reguliSu ponasanje svih politi¢ara,
uklju€ujuéi poslanike
Malta Kodeks ponasanja za ministre i Odredbe reguliSu ponasanje ministara i sekretara u
sekretare u parlamentu parlamentu
Ujedinjeno Ministarski kodeks Odredbe reguliSu pona3anje ministara

Kraljevstvo

Francuska Kodeks za Ministarski savet Odredbe regulisu plate, poklone i gostoprimstvo,
privatne pozive i koris¢enje prevoza radi javnog posla

¢lanova Ministarskog saveta

Lica koja rade na izradi propisa treba da obezbede da su novi sistemi za regulisanje parlamen-
tarnih standarda usaglaSeni sa izbornim zakonima. Izborni sistem jedne zemlje moZe da uti-
¢e na odnos snaga izmedu politicke stranke i poslanika kao pojedinca, te i na obrazac rizika
od korupcije. U proporcionalnom predstavni¢kom sistemu sa zatvorenim stranackim listama,
sami poslanici mogu lojalnost stranci staviti iznad interesa glasaca. Nasuprot tome, u sistemu

74 Videti stav A.4 tematskog izve3taja o ,Sprovodenju Poglavlja Ill (Krivi€ne radnje i primena zakona) Konvencije
Ujedinjenih nacija protiv korupcije* (CAC/COSP/2011/2) koja je podeljena na Konferenciji drZava potpisnica
Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije, 25. avgust 2011, <http://www.unodc. org/documents/treaties/
UNCAC/ WorkingGroups/workinggroup2 /2011-August-25-26/V11854 47e.pdf>.

75 ,Kodeks ponasanja za €lanove Dail Eireann-a osim za nosioce funkcija“, Predstavnicki dom Irske, 2002, <https://
publicofficialsfinancialdisclosure.worldbank.org/sites/fdl/files/assets/law-library-files/Ireland_MPs%20Code%20
of%w20Conduct_EN.pdf> i ,Kodeks ponasanja za nosioce funkcija“. Predstavnicki dom Irske, 2001,< https://www.
sipo.ie/documents/english/Code-of-Conduct-for-Office-Holders-.pdf>. Za Senat videti: Predstavnicki dom Irske,
,Kodeks pona3anja za ¢lanove Seanad Eireann-a osim za nosioce funkcije®, 2002, <https://data.oireachtas.
ie/ie/oireachtas/committee/seanad/25/committee_on_members_interests_seanad_eireann/termsOfReferen-
ce/2002/2002-04-18_code-of-conduct-for-members-of-seanad-eireann_en.pdf>.

76 ,Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za sprecavanje korupcije®, op. cit., napomena 28.


https://publicofficialsfinancialdisclosure.worldbank.org/sites/fdl/files/assets/law-library-files/Ireland_MPs%2520Code%2520of%2520Conduct_EN.pdf
https://publicofficialsfinancialdisclosure.worldbank.org/sites/fdl/files/assets/law-library-files/Ireland_MPs%2520Code%2520of%2520Conduct_EN.pdf
https://publicofficialsfinancialdisclosure.worldbank.org/sites/fdl/files/assets/law-library-files/Ireland_MPs%2520Code%2520of%2520Conduct_EN.pdf
https://www.sipo.ie/documents/english/Code-of-Conduct-for-Office-Holders-.pdf
https://www.sipo.ie/documents/english/Code-of-Conduct-for-Office-Holders-.pdf
https://data.oireachtas.ie/ie/oireachtas/committee/seanad/25/committee_on_members_interests_seanad_eireann/termsOfReference/2002/2002-04-18_code-of-conduct-for-members-of-seanad-eireann_en.pdf
https://data.oireachtas.ie/ie/oireachtas/committee/seanad/25/committee_on_members_interests_seanad_eireann/termsOfReference/2002/2002-04-18_code-of-conduct-for-members-of-seanad-eireann_en.pdf
https://data.oireachtas.ie/ie/oireachtas/committee/seanad/25/committee_on_members_interests_seanad_eireann/termsOfReference/2002/2002-04-18_code-of-conduct-for-members-of-seanad-eireann_en.pdf
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gde poslanici zastupaju biracko telo, odgovornost prema bira¢ima moZe biti veéa te poslanici
mogu biti motivisaniji da se reguli§u sopstveno ponaSanje.

Takode su relevantni nacionalni zakoni o finansiranju stranaka. U nedavnoj studiji Kancelarije
Evropskog parlamenta za unapredenje parlamentarne demokratije navedeno je sledecde: ,U ze-
mljama u kojima politi¢ke stranke finansira drZava, odnos izmedu politike i privatnog sektora
drugaciji je od onog koji postoji u zemljama gde se stranke finansiraju iskljucivo iz privatnih i
korporacijskih donacija.“”” To znaci da lobiranje privrednih subjekata moZe da predstavlja veci
rizik po integritet poslanika u zemljama u kojima se stranke i kandidati u velikoj meri oslanja-

ju na sredstva privatnog sektora.

Parlamentarne norme i obicaji

Svaka reforma propisa o parlamentarnim standardima takode mora da uzme u obzir postojece

kodekse ponaSanja za zakonodavce ili zaposlene u parlamentu, poslovnike o radu, parlamentar-

ne procedure, parlamentarne rezolucije, kao i vodice i priru¢nike za zakonodavce. Neformalna

pravila i konvencije o tome kako poslanici treba da se ponaSaju i kako se izvrSavaju parlamen-

tarni poslovi Cesto su takode veoma vazni za rad parlamenta. Primeri takve prakse su sledeci’s:

. Clanovi Parlamenta u Ujedinjenom Kraljevstvu slusaju ,prvi govor* novog ¢lana parlamen-
ta bez intervenisanja.

+ Poslanici se obradaju jedan drugome sa ,uvaZeni® u Italiji, Malti i Ujedinjenom Kraljevstvu.

+ Poslanici mogu da ostanu na plenarnom zasedanju da bi sasluSali bar dva odgovora posle
svog izlaganja, i

+ 0Od poslanika se o€ekuje da, u vidu izraza ljubaznosti, obaveste drugog poslanika ukoliko
planiraju da ga u svom govoru u parlamentu navedu u negativnoj konotaciji.

Prilikom definisanja profesionalnih standarda u parlamentu potrebno je uzeti u obzir navedene
finese. Na primer, u pojedinim skupS$tinskim domovima, predsedavajuéi ili predsednik parla-
menta igra vaznu ulogu u sprovodenju pravila i normi tokom rasprave i ¢esto postavlja niz vaz-
nih presedana u smislu toga Sta predstavlja dozvoljeno ponaSanje. Medutim, legitimnost takve
prakse veda je kada predsedavajudi ne pripada nijednoj politickoj stranci. U parlamentima gde
predsedavajudi ne ostavlja po strani privrZzenost svojoj politi¢koj stranci po preuzimanju man-
data, takva regulatorna uloga moZe biti kontroverznija.”> Upotreba rodno osetljivog jezika pri-
likom izrade propisa, poslovnika o radu, zvani¢nih saopS$tenja, internih akata i materijala moZe
biti formalizovana kao sredstvo za borbu protiv rodno zasnovane diskriminacije.®°

DrusStvene norme i organizaciona kultura parlamenata i politickih stranaka

U drustvu takode mogu postojati neformalne norme koje negativno uti¢u na ponaSanje u par-
lamentu. U pojedinim zemljama ocekuje se da poslanici favorizuju svoje biracko telo time Sto
¢e usmeravati drZavna sredstva ka svojim glasa¢ima i lokalnim interesnim grupama. Na to se
u mnogim zemljama gleda kao na legitimni aspekat uloge zakonodavca, ali se u nekim drugim
smatra neprikladnim.

77 Evropski parlament, ,Parlamentarna etika: pitanje poverenja“ (Brisel, Evropski parlament, Kancelarija za unap-
redenje parlamentarne demokratije, 2011), str. 14, <https://www.parlament.cat/document/intrade/59368>.

78 Takva praksa €esto se beleZi u publikacijama o praksi u odredenom parlamentu, npr. u Ujedinjenom Kraljevstvu;
videti: Jack, Malcolm, ,Erskine May: Parlamentarna praksa“ (London: LexisNexsis Butterworth, 2011).

79 U parlamentarnoj praksi koja se odnosi na Vestminster, sistem Ujedinjenog Kraljevstva, predsedavajudi se distan-
cira od svoje stranke nakon izbora na polozZaj predsedavajuceg.

80 ,Rodno osetljiv jezik u parlamentu Federacije Bosne i Hercegovine®, Sarajevski otvoreni centar, 20. april 2017,
<http://soc.ba/en/gender-sensitive-language-in-the-parliament-of-the-federation-of-bih/>.


https://www.parlament.cat/document/intrade/59368
http://soc.ba/en/gender-sensitive-language-in-the-parliament-of-the-federation-of-bih/
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Raznoliko €¢lanstvo u parlamentima i napustanje dru8tveno uslovljenih polnih uloga moZe pred-
stavljati i izazov i priliku za razgovor o druStvenim i organizacionim normama. Sve viSe parla-
menata izraduje akcione planove za rodnu ravnopravnost i uvodi odgovarajuée izmene, kao §to
su izbegavanje noé¢nih sednica ili zakazivanje redovne satnice glasanja, kako bi se uvelo ,ba-
lansiranije” radno vreme. Pokret ,#MeToo" i odgovarajuéi dokazi o seksualnom uznemiravanju
u parlamentima stavili su ponaSanje poslanika u centar paZnje. Taj pokret je ukazao na radna
okruZenja u nacionalnim parlamentima gde se toleriSu odredeni vidovi diskriminatornog pona-
Sanja i/ili se ne priznaje postojanje takvih problema. Zaposleni u parlamentu mogu biti posebno
izloZeni uznemiravanju, s obzirom na to da je organizaciona kultura ¢esto veoma hijerarhijski
ustrojena, te moZe biti teSko ukazati na necije nepoSteno postupanje.

Kako je istaknuto u pomenutoj anketi Interparlamentarne unije i Parlamentarne skupS$tine
Saveta Evrope iz 2018. godine, koja se ticala seksizma, uznemiravanja i nasilja nad Zenama u
parlamentu, neravnoteZa modi posebno je izraZena izmedu poslanika i njihovih pomoé¢nika u
parlamentu, koje obi¢no direktno zapoS$ljavaju poslanici.®* Budu¢i da nemaju status drZavnih
sluZbenika, pomod¢nici nuZno nemaju isti nivo zastite ili sigurnosti posla. Zbog ¢injenice da sta-
tus i vaZeda pravila nisu jasno definisani, poslovni odnos izmedu poslanika kao poslodavaca i
njihovih pomo¢nika Cesto je prenebregnut ili zanemaren u politici ¢iji je cilj borba protiv mal-
tretiranja i seksualnog uznemiravanja u parlamentima. Ti nalazi posebno su istaknuti u izve-
Staju koji je 2018. godine objavio bivsi sudija Visokog suda Ujedinjenog Kraljevstva, postavljen
da sprovede nezavisnu istragu o nizu tvrdnji o povredi duZnosti u parlamentu.®?

Nova pravila kojima se zanemaruju ili prenebregavaju postoje¢e norme i konvencije verovat-
no ¢e biti manje delotvorna. Medutim, zemlje koje nastoje da ispune medunarodne standarde
mogu utvrditi da je lokalna praksa suprotna tim ciljevima. Poslanicima moZe biti potrebna po-
dr8ka, prakti¢na i moralna, kako bi postupali u skladu sa novim normama ili odoleli pritiscima
da poStuju stare druStvene norme.

Takode, politi¢ke stranke igraju klju¢nu ulogu etickih ¢uvara demokratije, pocev od odabira po-
litickih kandidata.®s Politicke stranke mogu igrati odluc¢ujuéi ulogu u definisanju etickih stan-
darda za buduée poslanike i funkcionere u javnom sektoru. Buduéi da one prve proveravaju i
vrSe odabir politickih kandidata, politicke stranke treba da funkcioniSu kao eticki filteri. Treba
da podrZe samo one pojedince koji razumeju i primenjuju visoke eticke standarde.

81 Videti: ,Seksizam, uznemiravanje i nasilje nad Zenama u parlamentima u Evropi*, op. cit., napomena 9.

82 Cox, Laura, ,Maltretiranje i uznemiravanje zaposlenih u Donjem domu: nezavisan izvestaj o istrazi“, 15. ok-
tobar 2018, <http://www.cpahq.org/cpahq/cpadocs/CWP%20Workshop%204%20The%20Bullying%20and%20
Harassment%2oof%20oParliamentary%2ostaff.pdf>.

83 Videti odeljke 97, 98. i 167. ,Smernica o regulisanju politickih stranaka“ (Varsava: OEBS/ODIHR, Venecijanska ko-
misija Saveta Evrope, 2011) < https://www.osce.org/odihr/77812>.


http://www.cpahq.org/cpahq/cpadocs/CWP%2520Workshop%25204%2520The%2520Bullying%2520and%2520Harassment%2520of%2520Parliamentary%2520staff.pdf
http://www.cpahq.org/cpahq/cpadocs/CWP%2520Workshop%25204%2520The%2520Bullying%2520and%2520Harassment%2520of%2520Parliamentary%2520staff.pdf
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Politicke stranke mogu vrS§iti ulogu €¢uvara etickog kodeksa na razli¢ite nacine, ukljucujudi:

+ Uvodenjem kodifikovanih eti¢kih standarda u svoje stranacke programe i/ili zahtevanjem
od politickih kandidata da potpiSu eticke kodekse ili, na primer, deklaracije protiv rasizma;

+ Kontrolom eticki osetljivih informacija o kandidatima tokom procesa odabira kandidata;

+ Javnim osudivanjem neprikladnog ponaSanja svojih ¢lanova; i

+ Izgradnjom mehanizma (npr. stranackog etickog ili disciplinskog odbora) kojim se omoguéava
da se ¢lanovi i izborno telo direktno ukljuce u proces odabira svojih politi¢kih predstavnika
u smislu eti¢kog postupanja. Na taj nacin, politi¢ke stranke mogu takode vrS§iti i obrazovnu
eti¢ku ulogu i podizati svest o etici u Sirem druStvenom okviru.

Pored toga, pojedine stranke imaju kodekse pona$anja za svoje ¢lanove, doprinoseéi negovanju
eti¢ke kulture medu stranackim aktivistima, kao i nosiocima funkcija. Brojne stranke Sirom
regiona OEBS-s uvele su kodekse ponaSanja za svoje ¢lanove, ukljuc¢ujuéi Hri§¢anske demo-
krate u Finskoj®4, Partito Democratico u Italiji®s, Podemos u Spaniji®® i Liberalne demokrate u
Ujedinjenom Kraljevstvu?®’.

84 Videti ,Eticke instrukcije* Hris¢ansko-demokratske stranke u Finskoj za lokalne izbore 2021. godine: <https://
www.kd.fi/politiikka/saannot/eettiset-ohjeet/>.

85 Videti ,Eticki kodeks“ Demokratske stranke u Italiji, usvojen 16. februara 2008: <https://www.partitodemocrati-
co.it/gCloud-dispatcher/7dd6c984-b2f7-4149-8469-e2boad3zaobc2>.

86 Videti veb-sajt o transparentnosti Podemosa: < https://transparencia.podemos.info/>.

87 Videti ,Kodeks ponasanja“ za ¢lanove Liberalno-demokratske stranke u Ujedinjenom Kraljevstvu, usvojen u janu-
aru 2017: <https://www.libdems.org.uk/doc-code-of-conduct>.


https://www.kd.fi/politiikka/saannot/eettiset-ohjeet/
https://www.kd.fi/politiikka/saannot/eettiset-ohjeet/
https://www.partitodemocratico.it/gCloud-dispatcher/7dd6c984-b2f7-4149-8469-e2b0ad3a0bc2
https://www.partitodemocratico.it/gCloud-dispatcher/7dd6c984-b2f7-4149-8469-e2b0ad3a0bc2
https://www.libdems.org.uk/doc-code-of-conduct

Drugi deo: Alatke za reformisanje
standarda integriteta

Ovaj deo studije predviden je kao praktican vodic¢ koji ¢e se koristiti kao referenca za lica koja
se bave izradom ili reformom parlamentarnih standarda.

U Odeljku 2.1. razmatra se pitanje da li kodeks ponaSanja treba posmatrati kao sastavni deo
parlamentarnih standarda, procenjuju se moguce koristi od postojanja takvog kodeksa i ispi-
tuju se razlicite vrste kodeksa koji su u upotrebi. Odeljak 2.2. bavi se razli¢itim na¢inima za
izradu kodeksa ponaSanja i nudi nekoliko primera iz zemalja uéesnica OEBS-a.

U narednim odeljcima ovog dela studije razmatra se ,Sta treba regulisati”. U Odeljku 2.3. anali-
ziramo brojne elemente ponaSanja koje kodeks treba da reguliSe. Ti elementi uklju¢uju ponasa-
nje u skupstinskoj sali, moguce sukobe interesa, uklju¢ujuéi poklone i gostoprimstvo, koriSéenje
javnog novca u vidu troSkova i naknada, interakciju poslanika sa lobistima, nediskriminaciju,
zapoSljavanje posle prestanka funkcije u parlamentu. U svakom od tih odeljaka razmatramo ri-
zike tih pitanja po integritet pojedinacnih parlamentaraca i same parlamente. U Odeljku 2.4.
analiziramo potencijal novih tehnologija za podsticanje regulisanja.
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2.1. Kodeks ponaSanja

Slika 5: Izrada kodeksa ponasanja

Sta je kodeks ponasanja? Koje su njegove karakteristike? Sa c¢ime treba
da bude uskladen?

Sta regulize?

« Interese i imovinu + Sa vaZeéim propisima,
« TroSkove i naknade kao 3to su:
« Ponasanje u skupstinskom - Kodeksi pona%anja za
domu i/ili izvan njega poslanike ili skup3tinsko
« Kodeks ponasanja osoblje
Definiciia: + Zaposlenje po okoncanju - Pravilnici, parlamentarne
ja: mandata procedure

Pisani spisak principa i/ili

. . « Parlamentarne rezolucije
pravila koja treba da rukovo- )

+ Uputstva i priru€nici za

e lanik Koii i . ien?
de ponasanje poslanika oji je pl‘lsttlp usvojen sakonodavce
Kodeks ponasanja moZe da
Ciljevi: bude: . q
T - . Drugim relevantnim
Da pruZi jasnu sliku po- - Dodatni dokument . >
L g B zakonima, kao 3to su:
slanicima i javnosti o oCe- « Sveobuhvatni dokument ) .
A . + lIzborni zakoni
kivanjima i da podstakne « Uvrsten u pravno- . -
o + Zakoni o politickim
odgovornost obavezujuce dokumente -
strankama i njihovom
finansiranju
Koji je njegov sadrZaj? « Zakoni protiv korupcije
« Zasnovan na pravilima + Zakoni o poloZaju
« Zasnovan na principima poslanika ili poloZaju
+ Mehanizmi za primenu parlamenta

Pripreme za izradu: kodifikacija

Kao §to je istaknuto u Odeljku 1.4, u brojnim zemljama, ponaSanje poslanika uredeno je ¢lano-
vima nacionalnih ustava i elementima drugih zakona, uklju¢ujuéi zakone kojima se definisu
pravila za nosioce javnih funkcija, zakone o sukobu interesa, zakone o prijavi imovine, zakone
o parlamentima, kao i krivi¢ne zakone i zakone o upravnom postupku. Pre pocetka izrade ko-
deksa ponaSanja, vaZno je proceniti te elemente u ustavnom i pravnom okviru kako bi kodeks
bio uskladen i pruZao dodatu vrednost.

Godine 2017, u okviru aktivnosti pripreme terena za izradu novog kodeksa pona3anja, nevladi-
na Agencija za zakonodavne inicijative sprovela je sveobuhvatnu analizu relevantnog zakono-
davstva koje ve¢ postoji u Ukrajini. Izvr3ili su kodifikaciju tih zakona, koja moZe biti kori§¢ena
kao osnov za pravne reference u okviru buduéeg kodeksa. Pored toga, proces kodifikacije poma-
Ze da se poslanici ubede u korist postojanja svih pravila u jednom dokumentu (npr. kodeksu).
Kodifikacija je korisna kao sveobuhvatan izvor smernica za poslanike. Takode moZe ponuditi
javnosti i medijima referentni dokument za lako kori§¢enje, na osnovu koga je moguce prove-
ravati ponaSanje poslanika i na bolji nacin pozivati parlamente na odgovornost.
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Mnogi reformatori tvrde da je korisno da postoji jedan sveobuhvatni dokument koji objedinjuje
sve zakonske i regulatorne obaveze poslanika i njihovog osoblja na jednom mestu. Na primer,
Parlament Skotske usvojio je kodeks ponasanja koji, pored toga $to definise pravila, sadrZi de-
taljne navode i analize relevantnih delova drugih zakona.®

Drugi pristup jeste da se kodeks pona$anja utvrdi u pravno obavezujué¢em dokumentu kao $to je
slucaj sa kodeksima Nemacke ili Letonije, koji predstavljaju anekse poslovnika njihovih parlame-
nata. Isto tako, 2015. godine, Donji dom Parlamenta Kanade usvojio je kodeks pona3anja o sek-
sualnom uznemiravanju medu ¢lanovima Doma, koji sada predstavlja Dodatak Parlamentarnim
pravilima Donjeg doma.?®

Kori$éeni pristup varira (kao $to je ilustrovano u slici dalje u tekstu). Ukupno 17 od 34 parla-
mentarna kodeksa u regionu OEBS-a usvojena su i ugradena u poslovnike o radu parlamenta.
U pojedinim slucajevima to je uradeno u okviru postupka izmene dokumenta kako bi se uklju-
¢io novi skup etickih standarda i odredbi. U drugim slucajevima, poslovnici su dopunjeni anek-
som, u kome je izloZen kodeks ponaSanja. Druga mogucénost za usvajanje kodeksa ponaSanja
jeste putem donoSenja skupStinske rezolucije, Sto je u€inilo 11 nacionalnih parlamenata u regi-
onu (Bosna i Hercegovina, Estonija, Francuska, Island, Mongolija, Crna Gora, Poljska, Portugal,
Rumunija, Slovenija i Ujedinjeno Kraljevstvo). Tri parlamenta (Italija, Norve§ka i Svedska) izlo-
Zila su svoje eticke standarde u vidu deklaracija.?° U AzerbejdZanu i Litvaniji, kodeksi pona$a-
nja usvojeni su kao primarno zakonodavstvo, a u Irskoj kao skupStinski predlog.

Tabela 4. Zemlje u regionu OEBS-a u kojima je bar jedan dom nacionalnog parlamenta usvojio kodeks ponasanja

Godina
Zemlja Dokument Vrsta Mehanizam sprovodenja usvajanja
1. Albanija Kodeks pona3anja Poslovnik o radu  Samoregulacija (Skup3tinski 2018.
(Aneks) biro)
2. Azerbejdzan Pravila etickog Primarno Samoregulacija (Disciplinska 2017.
ponasanja poslanika zakonodavstvo komisija)
3. Belgija Kodeks duZnosti Poslovnik o radu  Bez mehanizma sprovodenja 2013.
(Skup3tina i Senat)
4.Bosna i Kodeks ponasanja Rezolucija Samoregulacija (Zajednicki 2008.
Hercegovina (Predstavnicki dom i komitet o ljudskim pravima)
Dom naroda)
5. Bugarska Eticka pravila Poslovnik o radu  Samoregulacija (Komitet za 2014.
ponasanja (Narodna borbu protiv korupcije, sukob
skup3tina) interesa i parlamentarnu etiku)
6. Kanada Kodeks o sukobu Poslovnik o radu  Samoregulacija 2005.

interesa za senatore

88 ,Kodeks pona3anja poslanika Parlamenta Skotske®, peto izdanje, osma revizija, Parlament Skotske, 8. mart 2021,
<https://www.parliament.scot/about/how-parliament-works/parliament-rules-and-guidance/standing-orders/-/
media/36f5424de5004435813db7139fog1e50.ashx >.

89 ,Kodeks ponasanja ¢lanova Donjeg doma: seksualno uznemiravanje medu ¢lanovima®, Donji dom Parlamenta
Kanade, 11. decembar 2019, <https://www.ourcommons.ca/About/StandingOrders/Appaz2-e.htm>.

90 Leone, Jacopo, ,Kodeksi pona3anja za nacionalne parlamente i njihova uloga u unapredenju integriteta: proce-
na“. Rad pripremljen za Globalni forum Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj u vezi sa aktivnostima bor-
be protiv korupcije i pitanjima integriteta, 2017.


https://www.ourcommons.ca/About/StandingOrders/Appa2-e.htm
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Godina
Zemlja Dokument Vrsta Mehanizam sprovodenja usvajanja
7. Estonija Dobra praksa Rezolucija Samoregulacija (Izabrani odbor 2004.
Riigikogu za borbu protiv korupcije)
8. Finska Instrukcije Saveta Poslovnik o radu  Samoregulacija (Parlamentarna 2015.
predsednika kancelarija)
parlamenta o
poslovniku o radu
9. Francuska Kodeks duzZnosti Rezolucija Koregulacija (Poverenik 2011.
(Narodna skupstina i Narodne skupstine za eticke
Senat) standarde i Biro Narodne
skupstine)
Samoregulacija (Eticki odbor -
Senat)
10. Gruzija Eticki kodeks Poslovnik o radu  Samoregulacija (Savet za etiku) 2018.
11. Nemacka Kodeks ponasanja Poslovnik o radu  Samoregulacija (Predsednik 1972.
(Bundestag) Parlamenta i Uprava
Bundestaga)
12. Gréka Kodeks ponasanja Poslovnik o radu  Samoregulacija (Specijalni 2016.
(Aneks) stalni odbor za parlamentarnu
etiku i predsednik)
13. Island Kodeks pona3anja Rezolucija Koregulacija (Odbor 2016.
(Althingi) predsednika Parlamenta i
nezavisni Savetodavni odbor)
14. Irska Kodeks pona3anja Skupstinski Samoregulacija (Odbor za 2002.
(Dom i Senat) predlog interese €lanova)
15. Italija Kodeks ponasanja Deklaracija Samoregulacija (Savetodavni 2016.
(Donji dom) (faza testiranja, odbor za ponasanje ¢lanova)
u svetlu
ukljucivanja
u Poslovnik o
radu)
16. Kirgistan Kodeks ponasanja Poslovnik o radu  Samoregulacija 2008.
17. Letonija Eticki kodeks (Saeima) Poslovnik o radu  Samoregulacija (Odbor za 2006.
mandate, etiku i podneske)
18. Litvanija Kodeks pona3anja Primarno Samoregulacija (Odbor za etiku  2006.
zakonodavstvo i procedure)
19. Luksemburg Kodeks ponasanja Poslovnik o radu  Samoregulacija (Savetodavni 2014.
odbor o ponasanju ¢lanova)
20. Malta Eticki kodeks Poslovnik o radu  Samoregulacija (Predsednik 1995.
Skupstine)
21. Mongolija Kodeks ponasanja za Rezolucija Samoregulacija (Stalni odbor 2009.
poslanike Parlamenta za etiku i disciplinu)
Mongolije
22. Crna Gora Eticki kodeks Rezolucija Samoregulacija (Komisija za 2014.
sprecavanje konflikta interesa)
23. Holandija Odeljenje za integritet  Poslovnik o radu  Bez mehanizma sprovodenja 2015.
(Senat)
Integritet poslanika
Uredbe (Predstavnicki
dom)
24. Severna Kodeks etickog Poslovnik o radu  Samoregulacija (Odbor za 2018.

Makedonija

pona3anja ¢lanova
Parlamenta

proceduralna pitanja i pitanja
u vezi sa imunitetom tokom

mandata)




Drugi deo: Alatke za reformisanje standarda integriteta 41

Godina
Zemlja Dokument Vrsta Mehanizam sprovodenja usvajanja
25. Norveska Eticke smernice Deklaracija Bez mehanizma sprovodenja 2013.
26. Poljska Eticka pravila Rezolucija Samoregulacija (Eticki odbor) 1998.
27. Portugal Kodeks pona3anja Rezolucija Bez mehanizma sprovodenja 2018.
(Komitet)
28. Rumunija Kodeks ponasanja Rezolucija Bez mehanizma sprovodenja 2017.
29. Srbija Kodeks ponasanja Poslovnik o radu  Samoregulacija (Odbor za 2020.
administrativna i budZetska
pitanja i pitanja vezana za
mandat i imunitet)
30. Slovenija Kodeks pona3anja Rezolucija Bez mehanizma sprovodenja 2015.
(Nacionalni savet)
31. Spanija Kodeks ponasanja Poslovnik o radu  Koregulacija (Predsednik 2020.
(Kongres i Senat) Parlamenta+0Odbor za statut
¢lanova i Kancelarija za sukob
interesa)
32. Svedska Kodeks ponasanja Deklaracija Samoregulacija (Predsednik 2016.
(Riksdag) Kancelarije Parlamenta)
33. Ujedinjeno Kodeks pona3anja Rezolucija Koregulacija (Odbor za 1995 1996.
Kraljevstvo (Gornji dom i Donji standarde u javnom Zivotu i
dom) poverenik za standarde)
34. Sjedinjenje Kodeks pona3anja Poslovnik o radu  Eksterna regulacija 1968.
Americke DrZzave (Dom i Senat) (Kancelarija za etiku u
Kongresu)
Evropski Kodeks pona3anja Poslovnik o radu  Samoregulacija (Savetodavni 2012.
parlament odbor o ponasanju ¢lanova)

Dodata vrednost kodeksa ponasanja

Cak i kada nisu pravno obavezujuéi dokumenti, kodeksi mogu da pomognu da se uredi pona-
Sanje samim time $to postoje:

,Kada svi jasno poznaju eticke standarde organizacije, s ve¢om verovatnoé¢om ¢e prepoznati
prestupe i uc¢iniée nesto u vezi s tim. Drugo, pocinioci se uglavnom usteZu da pocine neeticko
delo ukoliko veruju da svi oko njih znaju da to nije ispravno. Konac¢no, korumpirani pojedinci
veruju da je veéa verovatnocda da ¢e biti uhvadéeni u okruZenju koje istice eticko ponaSanje.“*

91 Ibid., str. 8
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Uslovi za postojanje delotvornog kodeksa u Ukrajini

,Sistemi koji reguliSu eticko ponaSanje poslanika uspe3ni su onda kada sami poslanici oseéaju
da taj proces pripada njima i da ga medusobno dele. Apelujem na parlamentarne frakcije i rele-
vantne odbore da se uklju€e u inkluzivan dijalog radi izrade i primene standarda parlamentar-
ne etike u parlamentu Ukrajine.”

Gda Oksana Siroid, bivsi zamenik predsednika Vrhovne rade, tokom dogadaja u organizaciji
ODIHR-a u Kijevu, 2016.

Kodeks takode moZe da definiSe ciljeve koji prevazilaze zakonske obaveze, pozivajuc¢i na vredno-
sti koje treba da usmeravaju ponaSanje poslanika i na standarde kojima oni treba da teZe.*> Na
primer, kodeksom se moZe zabraniti ponaSanje koje nije nezakonito, ali se smatra neetickim. Isto
tako, kodeks moZe da podstakne ponaSanje koje ide u korist zdravom demokratskom procesu.”s

Kodeks ponaSanja politi¢ara Litvanije iz 2006. godine ureduje osnovne principe i zahteve za
ponaSanje politicara u javnom Zivotu i definiSe mere da bi se obezbedila kontrola ponaSanja
politi¢ara i utvrdili koraci koje je potrebno preduzeti u slu¢ajevima kada su prekrSene odredbe
Kodeksa. Na primer, u Kodeksu je navedeno da ,u javnom Zivotu, politi¢ari drZave treba da po-
Stuju sledecde principe pona8anja: pravda treba da bude jednako pruZena svima, bez obzira na
nacionalnost, rasu, pol, jezik, poreklo, druStveni poloZaj, obrazovanje, religijska uverenja, poli-
ticke stavove, godine ili druge razlike“

Diskusija: Koje su koristi kodeksa ponasanja?

Ukoliko je ponaSanje poslanika ve¢ uredeno ustavom i zakonima zemlje, da li je kodeks pona-
Sanja neophodan? Kodeks pona3anja moZe imati nekoliko svrha, ukljucujudi:

» Podsticanje diskusije o kulturi integriteta - Izrada kodeksa moZe biti odli¢an nac¢in da
se pokrene diskusija o postoje¢im standardima i standardima kojima bi poslanici Zeleli da
teZe. MoZe pomo¢i u utvrdivanju izazovnih pitanja i izgradnji konsenzusa o prihvatljivim
standardima.

« LakSe snalaZenje poslanika - Obja$njavanjem svih zvani¢nih pravila na jednom mestu,
kodeks ponaSanja sluZi kao vredan izvor smernica za poslanike. Ukoliko se dosledno primen-

juje, moZe pomoc¢i poslanicima da zaStite od upliva medija aspekte svojih privatnih Zivota
koji su van obuhvata kodeksa.

« Davanje saveta i smernica za poslanike - Usvajanje kodeksa moZe omoguditi uspostavl-
janje savetodavnih mehanizama koje poslanici mogu da koriste da bi im bilo jasno 3ta znaci
pravilno ponaSanje u odredenim okolnostima.

92 Vestminsterska fondacija za demokratiju istice da ,kodeks” ima razli¢ita znacenja u razli¢itim pravnim kulturama.
U tradiciji obicajnog prava kodeks se smatra ,nezakonskim propisom koji je izraden putem dogovora®, a u tradi-
ciji kontinentalnog prava kodeks je pravno obavezuju¢i dokument.

93 ,Zakonodavna etika i kodeksi ponasanja“, op. cit., napomena 31, str. 18.

94 ,Rodno osetljivi parlamenti: globalni pregled dobre prakse®, Interparlamentarna unija, 2011, < https://www.ipu.
org/resources/publications/reports/2016-07/gender-sensitive-parliaments>.
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« Unapredenje odgovornosti — Kodeks definiSe jasne standarde na osnovu kojih javnost i
mediji mogu pozivati poslanike i parlament na odgovornost.

+ Unapredenje profesionalizma i kolegijalnosti - Kodeksi pona3anja takode su opisani kao
,ono §to profesionalci koriste kako bi mogli da tvrde da su 'profesionalci’“ Sto se vise ulo-
ga poslanika smatra dostojnom poStovanja i prestiZnom, lakSe ¢e biti da se visoko kvalitet-
ni pojedinci privuku u sluzbu. Kodeks takode moZe da sluZi kao ,zajednicki imenilac®, neSto
zajednicko za sve poslanike, medu brojnim stvarima koje ih dele.

+ Omogucavanje fleksibilnosti - Kada je kodeks usvojen putem skupS$tinske rezolucije,
moZe se menjati i dopunjavati relativno brzo kako bi odraZavao probleme koji se pojavljuju

ili izmene u propisima. Pritom, treba da postoji jasna procedura za takve izmene, a norme
koje su deo poslovnika treba da budu predmet uobicajenog postupka za izmenu pravila.

Kada je re¢ o sadrZaju, kodeks moZe da bude ,zasnovan na pravilima“ ili ,zasnovan na principi-
ma“2® Kodeksi koji su zasnovani na pravilima definiSu posebne vidove ponaSanja, i uglavnom
su takvi kodeksi dugi. Kodeksi koji su zasnovani na principima navode samo principe i vred-
nosti koje poslanici treba da poStuju i kojima treba da teZe. Parlamentarni poverenik za stan-
darde u Ujedinjenom Kraljevstvu istakao je da ,pristup koji je zasnovan na pravilima moZe da
bude kompleksan i teZak za poStovanje, i moZe da podstice preterano legalisti¢ki pristup stan-
dardima, uz moguéi rizik da neée obuhvatiti svaku moguéu situaciju®, dok kodeks zasnovan na
principima ,moZe da uspostavi jasan i jednostavan okvir, ali ostavlja mesta za razli¢ite na¢ine
tumacenja koji mogu da stvore nesigurnost i kontroverze.“”?

Medutim, ta dva tipa kodeksa ne iskljuc¢uju jedan drugi. Svaki kodeks ponaSanja mora biti za-
snovan na odredenim principima, ¢ak i ako se oni podrazumevaju, i veéina ¢e sadrzati neke
propisane oblike pona8anja. Osim toga, uz kratke kodekse koji su zasnovani na principima ce-
sto se izraduju prirucnici ili uputstva, koji sadrZe viSe detalja. Kodeks ponaSanja Donjeg doma
Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, iako ima samo Cetiri strane, pra¢en je mnogo duZim
,VodiCem za pravila ponaSanja poslanika®, dok je Kodeks Predstavni¢kog doma SAD-a dopunjen
,Etickim priru¢nikom Doma“ koji ima 456 strana. %

95 Gilman, Stuart, ,Eticki kodeksi i kodeksi pona3anja kao alat za unapredenje etiCke i profesionalne javne sluzbe:
uporedni uspesi i lekcije” (VaSington: PREM/Svetska banka, 2005), str. 4.

96 ,Revizija Kodeksa ponaSanja poslanika: konsultativni dokument®, Donji dom Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva,
Parlamentarni poverenik za standarde, 7. mart 2011, <http://www.parliament.uk/documents/pcfs/review-of-co-
de-of-conduct-2011/Review-of-the-code-of-conduct-2011.pdf>.

97 Ibid., str. 7.

98 Eticki priruénik Doma®, Predstavnicki dom SAD-a, Odbor za standarde etickog pona3anja, 2008, Bhttp://ethics.
house.gov/Media/PDF/2008_House_Ethics_Manual.pdfiX.


http://www.parliament.uk/documents/pcfs/review-of-code-of-conduct-2011/Review-of-the-code-of-conduct-2011.pdf
http://www.parliament.uk/documents/pcfs/review-of-code-of-conduct-2011/Review-of-the-code-of-conduct-2011.pdf
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2.2. Izrada kodeksa

Postupak izrade kodeksa moZe da bude vaZna veZba za podsticanje debate i diskusije o tome
Sta pravila treba da budu, koja pomaZe da se premosti jaz izmedu poslanika i druStva i stvori
zajednicko razumevanje pitanja Sta je to primereno a Sta neprimereno ponaSanje. Reforme koje
se na brzinu uvedu ili nametnu uglavnom se opstruiraju. S druge strane, regulatorni sistemi
koji uZivaju Siroku podrSku poslanika mogu da budu delotvorni ¢ak i kada su fleksibilni, bu-
dudi da stvaraju okruZenje u kome poslanici Zele da se ponaSaju eticki, a gradani imaju veliko
poverenje da oni to i ¢ine.

Kad je rec¢ o prihvatanju i usvajanju, od klju¢ne je vaZnosti da kodeks ne bude prosto nametnut,
ve¢ da bude dogovoren kroz medustranacki proces. Prateéi taj korak, najbolji na¢in da se izgra-
di legitimitet jeste vodenje opseZnih konsultacija sa razli¢itim grupama u drustvu, sluSanje
njihovih problema i predloga, i izrada sistema koji re§ava te probleme. Od istih tih grupa treba
zahtevati da daju komentare na predloZeni sistem, a kanali komunikacije treba da se usposta-
ve kako bi se objasnilo za3to su odredene odluke donete. Javne konsultacije - onlajn i uZivo, uz
organizovanje javnih rasprava - o nacrtima kodeksa ili izmenama i dopunama kodeksa mogu
da budu koristan alat za uklju¢ivanje javnosti u proces izrade. %°

Ponekad politicke stranke preuzmu vodstvo u pokretanju reformi integriteta, usvajajuéi stro-
Za pravila za svoje ¢lanove i koristeéi ih kako bi osramotili druge stranke time $to stavljaju na
dnevni red reformu integriteta, ali i da bi podsetili glasace da se razlikuju od drugih i da im je
stalo do miSljenja ljudi. Medutim, reforme koje pokreée parlament i koje su ukorenjene u kon-
senzusu bic¢e lak§e sprovedene od onih koje se sprovode u polarizovanom ili izrazito politizo-
vanom procesu. To ukazuje na vaZnost ukljuc¢ivanja parlamentarnih organa i Sto veceg broja
poslanika oba pola, razli¢itih profesija i iz razli¢itih sredina, kao i visoko pozicioniranih lidera
politi¢kih stranaka, kako bi se obezbedila posveéenost svih stranaka i osec¢aj da im kodeks zai-
sta pripada. Oni koji rade na izradi takode treba da razmiSljaju o tome kako da na najbolji nac¢in
obezbede legitimitet kodeksa, tj. da li je vaZno da kodeks bude usvojen plenarno, ili da li treba
zahtevati od svakog poslanika da potpiSe kodeks.

Medutim, takode je vaZno da jedno telo bude odgovorno za vodenje procesa reforme. U parla-
mentu, kodeks moZe izraditi:

« Posebno ad hok imenovan odbor - Na primer, Kodeks pona3anja Evropskog parlamenta
izradila je ad hok radna grupa koja je formirana na konferenciji lidera politi¢kih frakcija;*°°

+ Postojedi parlamentarni odbor ili kancelarija predsednika parlamenta - U Ujedinjenom
Kraljevstvu, Odbor za standarde rukovodi procesom izrade i revizije Kodeksa ponaSanja
Donjeg doma; ili

+« Radna grupa ili pododbor parlamentarnog organa upravljanja - U Francuskoj,
Biro Narodne skupStine ima tu odgovornost, a u Nemackoj potkomisija Saveta stare§ina
Bundestaga revidira pravila ponaSanja za ¢lanove Bundestaga.

99 Na primer, 2011. godine u Ujedinjenom Kraljevstvu organizovana je javna rasprava radi revizije Kodeksa pona3a-
nja Donjeg doma. Videti : <http://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/standards-and-interests/pcfs/con-
sultation-on-code-of-conduct-for-mps/>.

100 ,Lideri EP dogovorili su se da izrade nova pravila za lobiste i stroZi kodeks za poslanike”, Evropski parlament, Brisel,
31. mart 2011, <https://www.europarl.europa.eu/news/nl/press-room/20110331IPR16697/ep-leaders-agree-to-
develop-new-rules-for-lobbyists-and-stronger-code-for-meps>.
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Grupa koja radi na izradi treba da bude izabrana kroz poSten i transparentan proces. Takode je
od velike vaZnosti da su prisutni predstavnici svih velikih politi¢kih stranaka i da reputacija
pojedinaénih ¢lanova nije ukaljana ranijim skandalima ili licnim ponaSanjem. Grupa treba da
sluZi kao primer u organizovanju rada odbora na transparentan nacin i u predstavljanju intere-
sa svojih ¢lanova, ¢ak i u ve¢oj meri nego §to to parlament zahteva. Ako je moguce, takve grupe
treba da predvodi ili njihovi ¢lanovi treba da budu klju¢ne li¢nosti koje se generalno smatraju
etickim liderima i u koje javnost ima poverenje. Takode je potrebno obezbediti polnu ravnote-
Zu i razli¢itost ¢lanova grupe.

Postoji veliki broj izvora smernica o na¢inu izrade kodeksa. Globalni forum o javnoj upravi
Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj navodi sedam preporuka koje se ticu karakteri-
stika dobrog kodeksa:

« Jasan - razumljiv svim zaposlenima;

+ Jednostavan - 3to jednostavniji, ali ne zaboravljajuéi da je integritet kompleksna tema;

+ Konkretan - sadrZi konkretne teme i primere, izbegavaju¢i generalizovanje;

o Strukturiran - da je logi¢no strukturiran oko klju¢nih vrednosti;

« Dosledan - koristi koncepte na dosledan nacin;

« Povezan - ukljuCuje upuéivanje na druge dokumente i smernice; i

» Relevantan - ne bavi se oc¢iglednim pitanjima ve¢ onima za koje su smernice neophodne.**

Pored toga, kodeks treba da bude napisan rodno osetljivim jezikom.

Potrebne su opseZne konsultacije o prvom nacrtu i narednim nacrtima. Nakon $to se nacrt izra-
di, treba da se usvoji plenarnim glasanjem ili rezolucijom. Kako bi se poveéao njegov znacaj
i legitimisala bududa primena kodeksa, bilo bi poZeljno usvojiti kodeks kvalifikovanom vedi-
nom. Time se podiZe svest o svakom novom pravilu i pokazuje da je parlament posveden spro-
vodenju novog okvira.

Pored toga, grupe zaduZene za izradu Cesto dobijaju pomo¢ nevladinih ili medudrZavnih orga-
nizacija. Na primer, 2004. godine, Odbor za mandate Parlamenta Letonije zatraZio je od Centra
za javnu politiku ,Providus”, nevladine organizacije, da napiSe kodeks. Kasnije je iskoristio na-
crt Centra da bi izradio osnov sopstvene verzije, koju je naposletku usvojio parlament.**2 Sli¢no
tome, kako je opisano u osvrtu niZe u tekstu, aktivnosti u Ukrajini da se izradi kodeks pona3a-
nja za poslanike takode su se u velikoj meri oslanjale na zalaganje i rad Agencije za zakonodav-
ne inicijative. Ovde su izloZena dva primera kada je OEBS pruZio pomo¢ - u Bosni i Hercegovini
i Albaniji.

101 ,Ka valjanom okviru integriteta: instrumenti, procesi, strukture i uslovi za sprovodenje®, OECD, 23. april 2009.
g..<http://search.oecd.org/officialdocuments/displaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/GF(2009)1&doclanguage=en >.
102 Telefonski intervju sa Valcom Kalninsom, Centar za javnu politiku ,Providus®, 17. februar 2012.
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Albanija: Prisustvo OEBS-a u Albaniji i ODIHR podrZali su Skupstinu Albanije u usvaja-
nju Kodeksa ponasanja

ODIHR je doprineo naporima koje Prisustvo OEBS-a u Albaniji ulaZe od 2012. godine u omogu-
¢avanje izrade i usvajanja Kodeksa ponaSanja za poslanike Skupstine Albanije. Ta pomo¢ imala
je za rezultat dugotrajan proces podrS8ke OEBS-a, koji je pruZio ekspertizu i okupio relevantne
aktere, 8to je uspeSno zavrSeno odobrenjem i usvajanjem Kodeksa u SkupSstini u aprilu 2018.

Naime, 2013. godine, OEBS je po€eo da pruZa podrsku vrSeéi analizu relevantnih delova za-
konskog okvira zemlje, definiSuéi probleme koji se ponavljaju, pruZaju¢i primere medunarodne
dobre prakse, lobiranjem kod aktera u okviru Skupstine radi osnivanja radne grupe koja ¢e biti
zaduZena za izradu Kodeksa, i organizovanjem konsultativnih sastanaka o moguéim nacrtima
unutar SkupStine, sa predstavnicima civilnog dru$tva i medija. ZatraZena je ekspertiza ODIHR-a
tokom izrade Kodeksa, a konacna verzija bila je zasnovana na dobroj medunarodnoj praksi.

Odobreni Kodeks je viSedimenzionalan, sa jasnim i integrisanim standardima koji podstic¢u de-
lotvorno funkcionisanje demokratskog sistema. Postojanje takvih standarda pomaZe drugim in-
stitucijama da prate aktivnosti poslanika i Skup3tine. Kodeks je vaZan referentni dokument za
medije i civilno druStvo, koji prate i obaveStavaju javnost o parlamentarnom i politickom Zivotu
zemlje. Istovremeno, princip transparentnosti koji Kodeks garantuje $titi poslanike i Skupstinu
od laznih optuZbi. Cinjenica da su poslanici u albanskom parlamentu odobrili Kodeks pona$anja
ukazuje da su preuzeli odgovornost za njegovu primenu i da poStuju vrednosti SkupStine u celini.

Pored toga Sto se bavi pitanjima kao $to su ponaSanje u skupStinskoj sali, sukobom interesa,
prijavom imovine i koriS¢enjem parlamentarnih resursa, kao i principima rodne ravnoprav-
nosti i odredbama koje se ti¢u zaposlenja nakon isteka mandata u skupSstini, Kodeks koji je
odobren takode predvida izradu dodatnog ,Vodi¢a uz Kodeks*, koji detaljnije objadnjava odred-
be iz Kodeksa. U tom smislu, Prisustvo OEBS-a u Albaniji i ODIHR i dalje savetuju Skup3tinu
Albanije o nac¢inu izrade Vodic¢a, predlazuéi dobru praksu iz drugih drZava ucesnica OEBS-a i
uzimajudi u obzir preporuke iz najnovijeg Drugog izveStaja o uskladenosti Albanije koji je izra-
dila GRECO Saveta Evrope.*©3

103 ,0 odobrenju Kodeksa ponasanja za poslanike Skupstine Republike Albanije“, Odluka 61, 2018 (na albanskom).
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Ukrajina: pripremni koraci - izgradnja svesti o pitanjima etike u parlamentu

PodrSka procesu reforme etickih standarda i izrade kodeksa ponaSanja za ¢lanove Vrhovne
rade - ukrajinskog parlamenta, u centru paZnje je rada ODIHR-a u toj zemlji. Od 2013. godine,
ODIHR, zajedno sa Agencijom za zakonodavne inicijative i Programom USAID-a za odgovornu
demokratsku skupSstinu, radi na podizanju svesti o eti¢koj reformi i podstice dijalog o usvaja-
nju kodeksa ponaSanja u ukrajinskom parlamentu. Deo tog procesa reforme takode je pruZanje
podrske usvajanju ranih smernica za reformu integriteta u parlamentu i objavljivanje dokumen-
ta ,Kodeks ponaSanja za poslanike: evropska dobra praksa, ukrajinska realnost i perspektiva®.

Kao deo pocetnih aktivnosti da se stvori interesovanje za parlamentarni integritet i obezbe-
di politi¢ka podrska bavljenju tim pitanjem, 2015. godine zajedno sa ukrajinskim analiti¢kim
Centrom za nezavisno politicko istraZivanje, ODIHR je sproveo istraZivanje na fokus grupama.
IstraZivanje se bavilo znacajem i razumevanjem nedostatka eti¢kih normi koje reguliSu pro-
fesionalne aktivnosti poslanika u Radi, kao i stavovima prema tome. Preporuke iz kona¢nog
izveStaja ,Problemi parlamentarne etike prema istraZivanju javnog mnjenja“ stavljaju poseban
akcenat na rodne aspekte parlamentarne etike.

Izgradnja medupartijske politicke podrske — Oslanjajudi se na prethodni rad, u decembru 2015.
ODIHR i partneri vodili su diskusije u Vrhovnoj radi o profesionalnim i eti¢kim standardima, s
posebnim akcentom na izradi kodeksa ponaSanja. ODIHR je takode pozvao sadadnje i bivSe po-
slanike iz Ujedinjenog Kraljevstva i Svedske da podele svoja iskustva u izradi takvog kodeksa.

Rad na politickom zagovaranju nastavljen je 2016. godine, a ODIHR i partneri nastojali su da iz-
grade koaliciju civilnog druStva, politi¢ara, poslanika, javnih funkcionera i medunarodnih ak-
tera radi pruZanja podrSke reformi parlamentarne etike. U martu 2016, ODIHR, u partnerstvu
sa Programom RADA USAID-a i Parlamentarnim odborom za pridruZivanje Ukrajine Evropskoj
uniji, organizovao je debatu u Evropskom parlamentu u Briselu o ,etickim standardima za po-
slanike radi postizanja veéeg poverenja javnosti i odgovornosti®. U saradnji sa Agencijom za
zakonodavne inicijative i Programom RADA USAID-a, 2016. godine ODIHR je takode organizo-
vao dva dogadaja o parlamentarnoj etici u Vrhovnoj radi, u julu i oktobru. Taj dijalog omogucio
je ukrajinskim poslanicima da izgrade konsenzus o nizu pitanja u vezi sa kodeksom ponaS3a-
nja, uklju€ujuéi pitanja kao Sto su sukob interesa, lobiranje, prijava poklona i imovine, i nadzor.
ODIHR, uz konsultacije sa Univerzitetom u Tartu, u Estoniji, koristio je prigodno osmiSljene
igre vrednosti*4 kako bi podstakao raspravu, ¢iji je rezultat bio niz izradenih studija slucaja o
etickim dilemama.

Kodifikacija i podrska za radnu grupu - Godine 2017, Agencija za zakonodavne inicijative i
ODIHR organizovali su niz debata, na kojima su poslanici, predstavnici civilnog drustva i dru-
gi uCesnici, uz podr§ku medunarodnih eksperata, razmenjivali mi8ljenja o razli¢itim eti¢kim
pitanjima.

Kao poslednji korak u procesu ka usvajanju kodeksa, Agencija za zakonodavne inicijative izvrSila
je detaljnu kodifikaciju relevantnog zakonodavstva koje ve¢ postoji, kao osnov za pripremu za-
konskih referenci u okviru buducéeg kodeksa. U toj analizi istaknuta je korist postojanja jednog

104 ,lgravrednosti“ predstavlja instrument dijaloga koji je, u kontekstu projekta ODIHR-a, koris¢en za postizanje kon-
senzusa medu poslanicima kad je re€ o vrednostima i normama koje uti€u na izradu kodeksa ponasanja za par-
lamentarce u Ukrajini.
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kodeksa koji pruZa smernice poslanicima u razli¢itim situacijama i koji predstavlja dokument
koji javnost moZe lako koristiti da pozove poslanike na odgovornost zbog njihovog ponasanja.

Nakon parlamentarnih izbora u Ukrajini 2019. godine, ODIHR je i dalje bio spreman na saradnju
sa Agencijom za zakonodavne inicijative i Programom RADA USAID-a radi podsticanja osni-
vanja radne grupe u okviru parlamenta koja bi bila zaduZena za izradu kodeksa, i radi pruZanja
pomodi putem ciljane ekspertize i predstavljanja uporednih praksi.

Primena: pitanja koja je potrebno razmotriti

+ Dali kodeks treba da ima status zakona ili treba da bude samo savetodavni tekst?

+ Da li kodeks treba da ukljuci veliki broj vrednosti i/ili principa?

« Dali ée se od poslanika zahtevati da se javno obavezu da ce posStovati kodeks kada udu u parla-
ment — npr. da poloze zakletvu ili potpiSu dokument?

« Da li ée se izraditi ,prirucnik®, sa napomenama o smernicama, savetodavnim misljenjima, prime-
rima i prethodnim slucajevima? Ko ce saciniti te napomene i misljenja?

2.3. SadrZaj kodeksa: Sta treba regulisati

2.3.1. Ponasanje u skupstinskoj sali

Regulisanje ucesca u debatama

Iako direktno ne predstavljaju pitanje integriteta, poslovnici o radu vazni su u definisanju okvira
ponasanja pojedinac¢nih ¢lanova u obavljanju skupstinskih poslova. U pomenutom ,Prirué¢niku
o parlamentarnoj etici i ponaSanju®, koji su objavile Globalna organizacija parlamentaraca za
borbu protiv korupcije i Vestminsterska fondacija za demokratiju, navedeno je da su takva pra-
vila ,kamen temeljac“ svakog reZima integriteta, posebno u situacijama kada je moguce da:

»,Ne postoji opSte prihvatanje ili zajedni¢ko razumevanje na koji nac¢in pravilnik o radu treba da
se tumaci. Zapravo, prili¢no su osporeni od strane poslanika, tako da su diskusije o3tre, a ovla-
§¢enja predsednika skupStine Cesto se dovode u pitanje”.*s

Takvim pitanjima moguce je baviti se uvodenjem praksi kao §to su kratka, vremenski ogranice-
na debata pre razmatranja pitanja iz agende, moZda jednom nedeljno, ili utvrdivanjem vremen-
skih ogranicenja za davanje odgovora. Predsednik generalno ima ovla§éenja da upozori ¢lanove
ukoliko njihovi komentari odstupaju od teme o kojoj se debatuje.

Iako promene pravila mogu da pomognu da rad parlamenta bude efikasniji i da obezbede pravi-
¢an pristup parlamentarnom vremenu, ukljucujuéi i iz rodne perspektive, poslanici takode tre-
ba da budu podstaknuti da se pona8aju odgovorno kada je re¢ o poStovanju pravila. Tomas Man
i Morman OrnS$tajn detaljno su opisali jedan primer u Senatu SAD-a kada je propisano rutin-
sko vremensko ogranicenje od 15 minuta za glasanje bilo ignorisano. Ne samo da je predsednik

105 ,Priru€nik o parlamentarnoj etici i ponasanju - vodi€ za poslanike®, op. cit., napomena 23, str. 6.
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dozvolio da glasanje traje dva sata i 51 minut, dok Republikanci nisu obezbedili veéinu, ve¢ je i
jedan predstavnik Republikanaca kasnije okrivio lidera svoje stranke da je pokuSao da ga pod-
miti i da mu je u meduvremenu pretio kako bi obezbedio njegov glas.’*® Takva praksa moZe biti
veoma Stetna po diskurs parlamenta.

Sve veda paZnja posvecuje se jednakom vremenu za raspravu koje imaju na raspolaganju mus-
karci i Zene poslanici. U Finskoj, na primer, jedan poslanik je tokom mesec dana pratio koliko
je puta Zenama i muskarcima dato pravo na re¢ tokom skups$tinskih debata. Smernice predsed-
nika skupStine o odobravanju prava na re¢ ne uklju¢uju rodnu ravnoteZu i, stoga, primetivsi
neujednacenu rodnu ravnotezu i ¢injenicu da se Zenama cesto daje re¢ pred kraj debate, kada
je vedina poslanika i novinara ve¢ oti$la, poslanik je uputio pitanje Savetu predsednika parla-
menta. To nije dovelo da znacajne revizije smernica predsednika, ali se ¢ini da je praksa raspo-
redivanja vremena za raspravu poboljSana u narednom sazivu parlamenta.

Pravila o prisustvovanju i glasanju

Takode mogu da postoje pravila o prisustvovanju raspravama. Zakon o Parlamentu Kanade, na
primer, obavezuje svoje ¢lanove da izra¢unaju stopu svog prisustva na kraju svakog meseca te
se naknada poslanika umanjuje ukoliko su bili odsutni na viSe od 21 sednice.**” Pravila koja
zahtevaju prisutnost radi kvoruma mogu da pomognu da se reSe one vrste prevara koje su po-
znatije kao ,glasanje u odsustvu” (,ghost voting”), kada se glasa u ime ¢lanova parlamenta koji
nisu fizicki prisutni u domu. Takva praksa je omogucdena u sistemima gde se glasa elektronskim
putem i gde je za glasanje dovoljno da se pritisne taster. Clanovi iste politicke stranke &esto se
dogovaraju da realizuju glasanje u odsustvu, ali ¢lanovi druge stranke takode mogu da reali-
zuju glasanje u odsustvu, Sto se kosi sa uverenjima odsutnih poslanika. Bilo je slucajeva kada
su poslanici nameS3tali glasacke tastere kako bi daljinski mogli da upravljaju njima.

Problem glasanja u odsustvu pojavio se u mnogim zemljama ucenicama OEBS-a i bio je tema
raznih video snimaka, koji su bili popularni na internetu i prikazuju kako poslanici pritiskaju
nekoliko tastera jedan za drugim. Dok su pojedinci nastojali da odbrane tu praksu, tvrdeéi da
se njome unapreduje efikasnost bez menjanja krajnjeg ishoda glasanja, postoji velika mogué-
nost za zloupotrebu.**® Neke zemlje eksplicitno zabranjuju tu praksu u svojim parlamentarnim
poslovnicima - na primer Bugarska*? i Gruzija**°, dok Zakon o Seimasu Litvanije upozorava
protiv “nepoStenog glasanja”*** Zemlje u kojima je takva praksa zabranjena mogu razmotriti
uvodenje sankcija za one poslanike koji glasaju u odsustvu ili traZe od kolega da glasaju u nji-
hovom odsustvu.

106 Videti uvodno poglavlje: Mann, Thomas E. i Ornstein, Norman J., ,Slomljena grana: kako Kongres izneverava
Ameriku i kako da se vrati na pravi put® (Oxford: Oxford University Press, 2006).

107 ,Procedure i praksa Donjeg doma - odgovornosti i pona3anje €lanova®, Parlament Kanade, 2000, <http://www.
parl.gc.ca/MarleauMontpetit/DocumentViewer.aspx?Sec=Cho4&Seq=12&Language=E>.

108 Videti, na primer, slededi ¢lanak o glasanju u odsustvu u Generalnoj skupstini Tenesija, SAD, Kraus, Jennifer,
,Predsedavajuci reaguje na pricu o ‘glasanju u odsustvu’®, veb-sajt NewsChannels Nashville, 7. septembar
2015, <https://www.newschannels.com/news/newschannel-5-investigates/house-speaker-reacts-to-ghost-vo-
ting-story>.

109 ,Pravilnik o organizaciji i procedurama Narodne skupstine ”, veb-sajt Narodne skup3tine Republike Bugarske, 20.
april 2018, ¢lan 10/2, <http://www.parliament.bg/en/rulesoftheorganisations/>.

110 ,Poslovnik o radu Parlamenta Gruzije®, veb-sajt Parlamenta Republike Gruzije, 27. decembar 2018, ¢lan 95/8,
<http://www.parliament.ge/en/ajax/downloadFile/131641/ROP_as_of_27_Dec_2018_ENG>.

111 ,Zakon o Seimasu Republike Litvanije®, Parlament (Seimas) Litvanije, 19. decembar 2019, ¢lan 20/2),<https://e-se-
imas.Irs.It/portal/legalAct/It/TAD/57d7b351289a11ea8fodfdc2bs58795617jfwid=-11fvkwhscf>.


http://www.parl.gc.ca/MarleauMontpetit/DocumentViewer.aspx?Sec=Ch04&Seq=12&Language=E
http://www.parl.gc.ca/MarleauMontpetit/DocumentViewer.aspx?Sec=Ch04&Seq=12&Language=E
https://www.newschannel5.com/news/newschannel-5-investigates/house-speaker-reacts-to-ghost-voting-story
https://www.newschannel5.com/news/newschannel-5-investigates/house-speaker-reacts-to-ghost-voting-story
http://www.parliament.bg/en/rulesoftheorganisations/
http://www.parliament.ge/en/ajax/downloadFile/131641/ROP_as_of_27_Dec_2018_ENG
https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/57d7b351289a11ea8f0dfdc2b5879561?jfwid=-11fvkwhscf
https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/57d7b351289a11ea8f0dfdc2b5879561?jfwid=-11fvkwhscf
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Pravila koja ureduju prisustvovanje treba takode da uzmu u obzir razli€ite potrebe i sve veéu
razli¢itost poslanika. Kao $to je pomenuto u publikaciji ODIHR-a ,Rodna ravnopravnost na iza-
branim funkcijama: akcioni plan u Sest koraka“

,Nije dovoljno ukljuciti viSe Zena kandidata ukoliko su standardna pravila i procedure demokrat-
skih tela polno zasnovani i stoga sprecavaju Zene da delotvorno nastupaju kao izabrani pred-
stavnici. Stoga, podsticanje rodno osetljivih uloga i procedura u predstavnic¢kim telima takode
je vaZno, putem integrisanja rodnih pitanja u sve skupS§tinske odbore, debate, akcione planove,
komisije, izveStaje i zakonodavstvo, kao i putem revizije standardnih radnih uslova i operativne
kulture kako bi se obezbedilo da postoje jednake moguénosti za Zene i muskarce poslanike.“1

Primer rodno osetljivih pravila i procedura jeste pristup glasanju poslanika na porodiljskom
odsustvu / odsustvu radi nege. Drugi primer podsticanja uce$¢a roditelja nedavno je usvojen
u Senatu SAD-a, u aprilu 2018, kada je Senat jednoglasno odlucio da svim senatorima dozvo-
li da dovode svoju decu mladu od godinu dana u Dom Senata, ako je potrebno, tokom glasanja.
Senat je ranije zabranio svoj deci da ulaze u Dom Senata, §to je bila praksa koja je mogla one-
moguditi senatore koji su postali roditelji da vrSe svoju ustavnu duZnost i glasaju o pitanjima
od nacionalnog znacaja.*

Pravila koja ureduju jezik u skupstinskoj sali

Brojni kodeksi ponaSanja uklju€uju obavezu da se kolege tretiraju uz uvaZavanje i uz korisce-
nje odgovarajuceg parlamentarnog jezika, i opSte je zabranjena upotreba agresivnog ili diskri-
minatornog jezika. Pored podsticanja kvalitetnijih diskusija, takve odredbe omogucéavaju da se
stvori atmosfera koja je pogodna za razlic¢ite ¢lanove drustva, kao i ¢lanove manjinskih ili dru-
gih nedovoljno zastupljenih grupa, koje su izloZenije diskriminatornom ili uvredljivom govoru.

Eti¢ki kodeks Letonije zahteva od poslanika da izbegavaju ,koriSéenje reci, gestova i drugih rad-
nji koje mogu da budu uvredljive prirode® kao i ,uvredljive ili neprikladne izjave koje mogu da
obe$caste Saemiju”.*+ Kodeks takode poziva na odredenu vrstu politicke kulture, navodedi da
poslanik ,zasniva svoje odluke na ¢injenicama i njihovom poStenom tumacenju, kao i logi¢nom
rasudivanju”. Kodeks takode podstice toleranciju i nediskriminatorno pona$anje: ,[Poslanik] po-
Stuje principe ljudskih prava i ne poziva se na rasu, pol, boju koZe, nacionalnost, jezik, veru, so-
cijalno poreklo ili zdravstveno stanje kako bi opravdao/la svoju argumentaciju.”s Kodeks takode
sadrZi odredbe o uvredljivim gestovima i poseéivanju javnih mesta pod uticajem alkohola.*¢

112 ,Rodna ravnopravnost na izabranim funkcijama: akcioni plan u Sest koraka“ (VarSava: ODIHR, 2011), str. 54, <http://
www.osce.org/odihr/78432>.

113 ,Istorijska promena pravila prvi put omoguc¢ava €lanovima koji su nedavno postali roditelji da dovedu svoju decu
u Dom Senata®, veb-sajt Senatora SAD Temija Dakvorta, 18. april 2018, <https://www.duckworth.senate.gov/
news/press-releases/historic-senate-rules-change-allows-new-parents-to-bring-their-children-onto-senate-flo-
or-for-first-time.>

114 ,Poslovnik o radu Saeimije - Kodeks ponasanja za ¢lanove Saeimije Republike Letonije®, veb-sajt Saeimije Republike
Letonije 2019, ¢lan 7, <https://www.saeima.lv/en/legislative-process/rules-of-procedure>.

115 Ibid., €lan 8.

116 Ibid., 14.


http://www.osce.org/odihr/78432
http://www.osce.org/odihr/78432
https://www.duckworth.senate.gov/news/press-releases/historic-senate-rules-change-allows-new-parents-to-bring-their-children-onto-senate-floor-for-first-time
https://www.duckworth.senate.gov/news/press-releases/historic-senate-rules-change-allows-new-parents-to-bring-their-children-onto-senate-floor-for-first-time
https://www.duckworth.senate.gov/news/press-releases/historic-senate-rules-change-allows-new-parents-to-bring-their-children-onto-senate-floor-for-first-time
https://www.saeima.lv/en/legislative-process/rules-of-procedure
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Donji dom Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva daje definiciju neparlamentarnog jezika:

,Neparlamentarni jezik krSi sva pravila ljubaznosti Donjeg doma. Deo uloge predsednika jeste
da obezbedi da poslanici ne koriste uvredljiv ili neuctiv jezik i da ne optuZuju jedni druge da
laZu, da su pijani ili da laZno predstavljaju tude reci. Reci na koje je predsednik imao primed-
be tokom godina jesu: hulja, kukavica, dubre, uli¢ni mangup, huligan, pacov, svinja, dou3nik i
izdajnik. Predsednik ¢e zahtevati od poslanika koji je koristio neparlamentarni jezik da povu-
¢e svoje reci. Odbijanje da povuce reci moZe da dovede do disciplinskog kaZnjavanja poslanika.
Predsednik moZe da prekori tog poslanika i zapreti isklju€enjem. Poslanici ponekad koriste zna-
¢ajnu ingenioznost da zaobidu pravila; na primer Vinston Cer¢il koristio je €uvenu frazu ,ter-

Mon

minolo$ka netacnost“ kako bi oznacio ‘laz’”.*7
U Kanadi, u Zborniku pravila o debati stoji:

,Kori§¢enje uvredljivog, provokativnog ili preteéeg jezika u Domu strogo je zabranjeno. Li¢ni
napadi, uvrede i bestidan jezik ili re¢i nisu dozvoljeni. Kada je re¢ o neparlamentarnom jeziku,
predsednik uzima u obzir ton, na¢in i nameru poslanika koji je govorio; osobu kojoj su reci bile
upucene; stepen provokacije; i ono 3to je najvazZnije, da li su opaske dovele do nemira u skup-
Stinskom domu. Dakle, jezik koji se smatra neparlamentarnim jezikom jednog dana se ne mora
nuzno smatrati takvim. [...] Ako predsednik utvrdi da je koriS§¢en uvredljiv ili nezakonit jezik,
od poslanika ¢e zahtevati da povuce one reci ili fraze koje nisu u skladu sa jezikom parlamen-

ta. Poslanik mora da ustane i nedvosmisleno povuce re¢i.”®

Takode treba razmotriti uvodenje pravila protiv neprikladnih reakcija na izjave drugih poslani-
ka u skupstini, kao Sto su neprimereni gestovi i zvuci sa seksualnim konotacijama ili bez njih,
zviZduci i ,poljupci u vazduhu®. Na primer, Parlamentarna skupS$tina Saveta Evrope pozvala je
nacionalne parlamente da ,podstaknu poslanike da usvoje neseksisticki jezik i da ne poseZu za
seksisti¢kim stereotipima tokom svojih aktivnosti u skupS$tini“**

Predsednik parlamenta moZe igrati klju¢nu ulogu u tim slu¢ajevima. Evropski parlament usvo-
jio je rezoluciju o borbi protiv seksualnog uznemiravanja i zlostavljanja u EU 2017. godine, po-
sebno pozivajuéi predsednika i administrativno osoblje Parlamenta da preduzmu niz koraka u
toj oblasti.*2°

U martu 2018, tadaSnjeg ministra spoljnih poslova prekorio je predsednik Donjeg doma
Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva zbog koriSéenja seksistickog jezika. Predsednik je inter-
venisao nakon Sto se ministar spoljnih poslova obratio opozicionom kandidatu za ministra spolj-
nih poslova koristedi titulu i prezime njenog muZa, iako ona koristi svoje devojacko prezime.
Predsednik je rekao da je to ,neprikladno” i seksisti¢ki, i dodao da se poslanici moraju naziva-

117 ,Neparlamentarni jezik®, preuzeto sa veb-sajta Donjeg doma Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, <http://www.
parliament.uk/site-information/glossary/unparliamentary-language/>.

118 ,Pravila o redu i pristojnosti — neparlamentarni jezik*, trece izdanje, veb-sajt Donjeg doma Parlamenta Kanade,
2017, <https://www.ourcommons.ca/About/ProcedureAndPracticezrdEdition/ch_13_3-e.html#13-3-7>.

119 ,Borba protiv seksistickih stereotipa u medijima®, Parlamentarna skupstina Saveta Evrope, 2010, ¢lan 7.4 <https://
assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=12456&lang=en >.

120 Rezolucija Evropskog parlamenta od 26. oktobra 2017. o borbi protiv seksualnog uznemiravanja i zlostavljanja u EU
(2017/2897(RSP)), <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P8-TA-2017-0417&lan-
guage=EN&ring=B8-2017-0579>.
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ti svojim imenima a ne prema titulama svojih supruznika. Ministar spoljnih poslova kasnije se
izvinio za ,nehoti¢ni seksizam®.*?!

Kodeksom ponaS$anja treba definisati na¢in postupanja u sluc¢ajevima kori§¢enja neprikladnog
jezika, a kazne mogu da se krec¢u od zahtevanja izvinjenja u skupstinskoj sali do suspendova-
nja sa duznosti. Na primer, Kodeks ponaSanja poslanika o seksualnom uznemiravanju Donjeg
doma Parlamenta Kanade sadrZi definiciju seksualnog uznemiravanja koja pokriva svako ,jed-
nokratno ili stalno ponaSanje seksualne prirode, uklju¢ujuéi komentar, gest ili kontakt, te se op-
ravdano moZe ocekivati da ¢e izazvati prekr3aj ili poniZenje“. Svaka neravnoteZa mo¢i izmedu
podnosioca i primaoca Zalbe ili zloupotreba mo¢i od strane primaoca Zalbe predstavlja relevan-
tan faktor u slucajevima seksualnog uznemiravanja, premda ne predstavlja obavezan element.
Kanadski Kodeks takode daje edukativne primere pod odeljkom 7:

,Seksualno uznemiravanje definisano je odeljkom 2, koji ne dodaje ni3ta toj definiciji niti joj bilo
§ta oduzima, i uklju€en je isklju¢ivo u edukativne svrhe. Ne ogranic¢avajuéi definiciju seksual-
nog nasilja na bilo koji nacin, seksualno uznemiravanje moZe ukljucivati sledece:

@) zahteve za seksualne usluge ili seksualni napad;

(b) neprikladan ili neZeljen fizi¢ki kontakt, kao Sto su dodirivanje, tapSanje ili Stipanje;

(c) uvredljive komentare, gestove ili Sale sa seksualnom konotacijom koje stvaraju nela-
godu ili sramote; i

(©) neprikladna pitanja ili komentari o seksualnom Zivotu pojedinca.

Do seksualnog uznemiravanja moZe doci, na primer, tokom putovanja poslanika ili dok obav-
ljaju javnu duZnost.“»2

Kodeks oblacenja

Kodeks takode moZe sadrZati pravila ili smernice o prikladnom nacinu oblacenja, tj. o tome ka-
kvu vrstu odece poslanici treba da nose u skup3tinskoj sali ili kada se bave skup§tinskim poslom.
To mnogi smatraju ozbiljnom povredom li¢ne slobode poslanika i to verovatno nije relevantno
za njihovo delotvorno obavljanje duZnosti. S druge strane, pojedini mogu smatrati da osnov-
ni nivo pristojnosti treba odrZati. Pored toga, takva pitanja mogu imati politicku relevantnost,
kao §to je slucaj kada, na primer, poslanici iz ekstremistic¢kih ili nacionalisti¢kih stranki pri-
sustvuju skupStinskim sednicama noseci uniforme ili simbole sa ideoloSkim porukama. MoZe
se tvrditi da je svrha takve prakse da se preuzme legitimitet institucije parlamenta radi pro-
movisanja odredenog cilja te ona moZe biti uvredljiva prema drugim poslanicima ili javnosti.

Na primer, u Ujedinjenom Kraljevstvu, kodeks oblac¢enja u Donjem domu znacajno je ublaZen
tokom godina - sve do 1998, svaki poslanik koji je hteo da iznese prigovor bio je duZan da nosi
cilindar. Godine 2017, predsednik Donjeg doma Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva smatrao je
da muskarci viSe ne moraju da nose sakoe i kravate u Donjem domu. Medutim, od poslanika se
ocekuje da ne koriste svoju odec¢u za isticanje slogana ili odredenih poruka.

121 ,Predsednik skupstine prekorio Borisa DZonsona zbog ‘seksizma’®, veb-sajt Bi-Bi-Sija, 27. mart 2018, <http://www.
bbc.com/news/uk-politics-43557516>.

122 ,Kodeks pona3anja ¢lanova Donjeg doma: seksualno uznemiravanje medu ¢lanovima®, Procedure Donjeg doma -
precis¢ena verzija od 1. januara 2021, Donji dom Parlamenta Kanade, <https://www.ourcommons.ca/about/stan-
dingorders/appaz-e.htm>.


http://www.bbc.com/news/uk-politics-43557516
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Primena: pitanja koja je potrebno razmotriti

+ Da li se pojavljuju prakse koje remete rad parlamenta?

+ Dalije kodeks adekvatan dokument koji sadrZi pravila o kljucnim aspektima parlamentarne pro-
cedure?

« Da li pitanja ponaSanja treba da budu utvrdena kodeksom ili treba da budu predmet neformal-
nih normi?

« Dali pravila koja regulisu jezik i ponaSanje u parlamentu na adekvatan nacin uzimaju u obzir ra-
zlicite drustvene grupe, ukljucujuci pripadnike manjina?

2.3.2. Sukobi interesa

Jedan od klju¢nih ciljeva uredivanja profesionalnog ponasSanja jeste izbegavanje ili ogranice-
nje sukoba interesa. U skladu sa ,Smernicama OECD-a za upravljanje sukobom interesa u jav-
noj sluzbi - Smernice OECD-a i iskustva zemalja®“, sukob interesa definisan je kao:

»Sukob izmedu javnih obaveza i privatnih interesa javnog funkcionera, u kome javni funkcio-
ner ima privatni interes koji bi mogao nedozvoljeno da uti¢e na obavljanje njegovih javnih duZ-
nosti i obaveza”.»»s

Buduéi da su poslanici javni funkcioneri, postoje obaveze koje proisti¢u iz Konvencije UN-a o
borbi protiv korupcije i kojih poslanici moraju da se pridrZavaju, ukljucujuéi i obavezu da daju
izjave o imovini i prihodima na redovnoj osnovi.>4

Kodeksi ponaSanja €esto zahtevaju od poslanika da se obaveZu da javni interes stave iznad pri-
vatnog interesa, ali se Cesto druga pravila i alatke koriste da bi se definisali detalji. Taj pristup
je istaknut u izveStajima u okviru Cetvrtog kruga procene GRECO, kada je svaka procenjena
drZava ¢lanica dobila najmanje jednu preporuku u oblasti sukoba interesa poslanika. Te prepo-
ruke pokrivaju pitanja kao $to su izveStavanje o finansijskim interesima i interesima van posla,
nekompatibilne aktivnosti i ad hok izjave o sukobu interesa. Iako su redovne izjave o interesi-
ma bile uobic¢ajene u vreme procene, uvodenje ad hok sistema izjava u velikoj meri je prisutno
medu preporukama GRECO, pri ¢emu se predlaZe da drZave ¢lanice i dalje treba da unapreduju
svoje mehanizme reSavanja sukoba interesa koji se javljaju tokom mandata poslanika.

Postoje dva osnovna pristupa koja reguliSu sukobe interesa. Jedan metod jeste da se poslanici-
ma zabrani da preuzimaju odredene funkcije, kroz odredbe ustava ili odredenih zakona o ne-
kompatibilnosti ili sukobu interesa.*?s To znaci da su odredene uloge suStinski nekompatibilne
sa obavljanjem parlamentarne funkcije i/ili da se poslanicima ne moZe verovati da ¢e doneti
odluke nezavisno od svojih interesa. Alternativa jeste da im se omogudi da imaju i druge inte-
rese, ali da prijave pojedinosti u registre interesa i/ili da ih prijave pre nego §to u parlamentu
govore o0 povezanim pitanjima. Taj model daje poslanicima odredenu diskreciju da odluce kada

123 ,Upravljanje sukobom interesa u javnoj sluzbi - Smernice OECD-a i iskustva zemalja“ (Paris: OECD, 2003), str. 2,
<https://www.oecd.org/gov/ethics/oecdguidelinesformanagingconflictofinterestinthepublicservice.htm>.

124 Konvencija UN-a o borbi protiv korupcije, op. cit., napomena 19, €lan 8, odeljak 5.

125 Nekoliko zemalja u€esnica OEBS-a imaju posebne zakone o sukobu interesa; na primer Letonija ima zakon o ,spre-
€avanju sukoba interesa u poslovima javnih funkcionera®, 2002, koji je usvojen jer se smatralo da Zakon o borbi
protiv korupcije nije adekvatan za tu oblast. Taj zakon je proSao kroz niz izmena, a poslednja je donesena 2015.
godine.
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postoji rizik od sukoba interesa, iako istraZivanje pokazuje da obaveza prijavljivanja nije uvek
poStovana.’?® Prijava interesa sve viSe se smatra minimalnim zahtevom za poslanike. Rezolucija
1214 Parlamentarne skupS$tine Saveta Evrope iz 2000. godine ukazuje na sve ve¢i medunarod-
ni konsenzus o neophodnosti postojanja mehanizma za prijavu za poslanike kao minimum u
regulisanju parlamentarnog ponaSanja. U Rezoluciji stoji:

,U cilju uspe3ne borbe protiv korupcije, parlamenti — u svom svojstvu najviSeg nacionalnog po-
litickog organa i najviSe kontrolne instance - treba, kad je to moguce: da uvedu godi3nje siste-
me za uspostavljanje obaveze za poslanike da prijave svoje i porodi¢ne finansijske interese.“”

Medutim, efikasnost prijave u krajnjem ishodu zavisi od sposobnosti i kapaciteta javnosti, me-
dija i civilnog druStva da procene objavljene interese i zaklju€e da li je doSlo do sukoba intere-
sa. U praksi, zemlje ¢esto kombinuju oba pristupa - zabranu odredenih interesa i dozvoljavanje
drugih, sve dok se oni prijavljuju. Drugi prelazni pristup, koji se koristi u Svedskoj, jeste da se
dozvoli poslanicima da imaju odredene interese, ali se od njih zahteva da se iskljuce ili izuzmu
iz debata ili glasanja kada moZe da dode do sukoba interesa.*?® Isto tako, u Kanadi, iako postoji
poseban Kodeks o sukobu interesa, nekoliko parlamentarnih procedura Donjeg doma zabranju-
je poslanicima da glasaju u stvarima u kojima ,imaju direktan nov€ani interes®.*»?

U Parlamentu Finske, prijava privatnih interesa poslanika bila je dobrovoljna do 2015. godine,
kada je, nakon izmene Poslovnika o radu, postala obavezna. Svrha izmene jeste unapredenje
otvorenosti i transparentnosti u vezi sa privatnim interesima poslanika. Detaljnije instrukcije
o prijavi privatnih interesa sadrZane su u instrukcijama Saveta predsednika. Obrazac za prija-
vu privatnih interesa predaje se poslanicima nakon $to se razmotre njihovi akreditivi, a popu-
njen obrazac vracéa se Centralnoj kancelariji u roku od dva meseca. Centralna kancelarija vodi
registar prijavljenih privatnih interesa, koji se takode objavljuju na veb-sajtu Parlamenta. Li¢ne
stranice poslanika sadrZe spiskove interesa koje su prijavili, kao i tela u koja je Parlament ime-
novao poslanike. Znacajne izmene li¢nih interesa tokom izbornog mandata moraju biti prijav-
ljene u roku od dva meseca od nastanka izmene.’>°

Zakoni o nespojivosti funkcija

Stavovi prema uskladenosti javne i privatne funkcije dosta se razlikuju u regionu OEBS-a. Na
primer, istorijski gledano, Kanada, Francuska, Italija i Ujedinjeno Kraljevstvo mnogo viSe brinu
o sukobima interesa kada jedno lice obavlja dve javne funkcije, dok su SAD viSe usredsredene
na privatne interese poslanika.’s* Relevantne javne funkcije mogu da ukljuce obavljanje funkcije
ministra u kabinetu, gradskog ili okruZnog gradonacelnika ili odbornika regionalne skupStine,
ili direktora drzavnog preduzeca. Javna funkcija koja se najceS¢e smatra nespojivom sa obav-

126 Gay, Oonaghi Leopold, Patricia u knjizi ,Neprikladno pona3anje: regulisanje parlamentarnog pona3anja“ (London:
Politico’s, 2004) isti€u da ,znacajan broj poslanika smatra registrovanje dovoljnom prijavom interesa, ignorisuci
posebnu obavezu da prijave interese tokom debate i u odboru*.

127 ,Rezolucija 1214: uloga parlamenata u borbi protiv korupcije“, Parlamentarna skupstina Saveta Evrope, 2000
<http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=16794&lang=en>.

128 U Svedskom Zakonu o registrovanju angaZovanja i ekonomskih interesa poslanika iz 1996. godine stoji da ,¢lan
ne moZe u€estvovati u raspravama u domu ili prisustvovati sastanku odbora o pitanju koje se tice njega (ili nje)
licno ili njegovog (njenog) bliskog rodaka“. Navedeno prema Nacionalnom demokratskom institutu: ,Zakonodavna
etika: uporedna analiza“, Legislative Research Series Paper #4, Vasington, 1999, str. 8, <https://www.ndi.org/si-
tes/default/files/026_ww_legethics.pdf>.

129 ,Procedure i praksa Donjeg doma - odgovornosti i ponasanje ¢lanova®, Parlament Kanade, 2009 <https://www.
ourcommons.ca/procedure-book-livre/document.aspx?sbdid=2ae2ocbe-e824-466b-b3z7c-8941bbcggcz7&sb-
pid=2a73c573-7a64-4c90-bgab-72ab7830dbbd>.

130 ,Privatni interesi poslanika“, veb-sajt Parlamenta Finske, <https://www.eduskunta.fi/EN/kansanedustajat/si-
donnaisuudet/Pages/default.aspx>.

131 Stark, Andrew, ,Kanadski izokrenuti svet etike u javnom sektoru®, International Public Management Journal, tom 8,
br. 2, 2005, str. 187-207.
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Slika 6: Opseg mogucih interesa poslanika

Premijer / ministar

BO.I‘OdICEi{ Sudija
li€ni odnosi
Direktor privatne ; o
kompanije / €lan odbora Gradonacelnik
/akcionar
Regionalni odbornik
Javno

Privatna Uloga
udruZenja / poslanika Poslanik EU
NVO

Kulturna / k Direktor drZzavne
religijska kompanije / €lan
pripadnost odbora / akcionar
Stranacki lider / Direktor firme koja je

delimi¢no u drZavnom

funkcioner
vlasnistvu / ¢lan odbora /
akcionar

Profesor / nastavnik

ljanjem parlamentarne funkcije jeste funkcija u pravosudu, kao i u tuzilastvu, vojsci, drZzavnim
izvr$nim strukturama na regionalnom i opStinskom nivou. Obi¢no se smatra posebno vaznom
podela vlasti izmedu onih koji piSu zakone i one koji ih tumace i primenjuju.

Javne uloge mogu se smatrati nespojivim sa parlamentarnom funkcijom iz nekoliko razloga.

Na primer:

+ U odredenim zemljama, gde poslanici mogu da budu ministri u kabinetu, postoji bojazan
da njihova volja da kontroliSu izvrSnu vlast moZe biti ometena ¢injenicom da jesu ili da Zele
da budu deo vlade;>

- Kada je druga funkcija takode izborna, moZe se tvrditi da bojazan u vezi s tim da je neko
reizabran na odredenu funkciju moZe da utice na rasudivanje tokom vrSenja druge funkcije; i

+ MoZe se smatrati neprikladnim da odredeno lice prima dve plate iz javnih sredstava.

Kad je rec o privatnim interesima, u brojnim zemljama zapadne Evrope, poslanicima je dozvo-
ljeno da primaju platu iz radnog odnosa ili odredenog biznisa, ali to moraju da prijave (bar ako
prelazi odredeni definisani nivo). Na primer, u Ujedinjenom Kraljevstvu, poslanici mogu da budu
direktori kompanija i primaju platu na osnovu te funkcije, ali su duzZni da to prijave u Registru
interesa prilikom diskusije o odredenim pitanjima. U SAD-u koriste se numericka ili procen-

132 Oko jedne petine poslanika u Ujedinjenom Kraljevstvu nalazi se na vladinom platnom spisku ili direktno zavisi od
izvrsne vlasti kad je re€ o ministarskim pozicijama. Videti: ,Manja vlada: $ta ministri rade?”, Donji dom Parlamenta
Ujedinjenog Kraljevstva, Odbor za drZavnu upravu, 2011, Khttp://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011/
cmselect/cmpubadm/530/53002.htmi.


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011/cmselect/cmpubadm/530/53002.htm
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011/cmselect/cmpubadm/530/53002.htm
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tualna ogranicenja — kongresmen moZe da zaraduje pored plate, ali taj iznos ne moZe da prede
15% plate za drugi razred platne osnove (platni razred za viSe federalne funkcionere u SAD-u).

GRECO je donela razlicite preporuke o tome za Jermeniju, AzerbejdZan, Gr¢ku, Rumuniju, Tursku
i Ukrajinu. Preporuke naglaSavaju potrebu za uspostavljanjem sistema koji omoguéavaju da se
pravila o nespojivosti aktivnosti van redovnog posla u parlamentu mogu delotvorno sprovodi-
ti i da se ne zaobilaze.

U pojedinim zemljama, poslanicima je eksplicitno zabranjeno da poseduju ili vode posao dok
obavljaju parlamentarnu funkciju - na primer, u Jermeniji, poslanicima je zabranjeno da budu
,preduzetnici®. U Poljskoj, poslanici se suo¢avaju sa brojnim ogranicenjima vezanim za ekonom-
ske aktivnosti koje uklju€uju drZzavna preduzeca i ne mogu se baviti ekonomskim aktivnostima
ako da zarade od drZavne imovine ili ugovora.

Pored toga $to Stite od zloupotrebe poloZaja od strane javnih funkcionera radi sticanja li¢ne ko-
risti, takve odredbe takode ogranic¢avaju pristup poslovnih ljudi privilegovanim javnim ili ad-
ministrativnim informacijama. StaviSe, mogu da sprece pojedince da strateski teZe dobijanju
parlamentarne funkcije samo kako bi osigurali imunitet od krivicnog gonjenja i zastitili svo-
je poslovne interese.

Takode, ako je poslanicima dozvoljeno da obavljaju konsultantski rad tokom svog mandata u
parlamentu, postoji rizik da ¢e biti pod uticajem prilikom izrade zakonodavstva ili tokom gla-
sanja. S tim ciljem, godine 2017, posebnom odlukom francuskim poslanicima zabranjeno je da
rade kao konsultanti za odredene kompanije, uglavnom iz finansijskog sektora ili sektora javne
Stednje, kao i da rade kao lobisti za registrovane lobije.»s

Praksa se u velikoj meri razlikuje Sirom regiona OEBS-a, kao 3to je pokazano u primerima iz
Tabele 4.

Tabela 5: Spojivost razlicitih vrsta interesa sa ulogom zakonodavca 4

Interesi u javnom sektoru Interesi u privatnom sektoru

Direktor /

zaposleni u
Zemlja Ministar Gradonacelnik  Sudija kompaniji Akcionar
Jermenija Nespojivo Nespojivo Nespojivo Nespojivo Dozvoljeno**
Austrija Dozvoljeno*** Dozvoljeno Nespojivo Dozvoljeno Dozvoljeno
Kanada Dozvoljeno Nespojivo Nespojivo Dozvoljeno Dozvoljeno
Francuska Nespojivo Nespojivo Nespojivo Dozvoljeno Dozvoljeno
Nemacka Dozvoljeno Nespojivo Nespojivo Dozvoljeno Dozvoljeno
Madarska Dozvoljeno Nespojivo* Nespojivo Dozvoljeno Dozvoljeno
Poljska Dozvoljeno Nespojivo Nespojivo Dozvoljeno**** Dozvoljeno****

133 https://www.france24.com/en/20170729-france-macron-public-life-bill-politics-fraud-nepotism.

134 Tabela je sastavljena uz koris¢enje baze podataka Interparlamentarne unije i relevantnih nacionalnih ustava i
propisa. Zemlje su odabrane kako bi se ilustrovao opseg politika. Medutim, treba primetiti da je tesko prikupiti
takve informacije jer se Cesto nalaze u nizu razli¢itih zakona, i tesko je uporediti pravila svih zemalja, jer se defi-
nicije odredenih pozicija mogu razlikovati.
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Interesi u javhom sektoru Interesi u privatnom sektoru
Direktor /
zaposleni u
Zemlja Ministar Gradonacelnik  Sudija kompaniji Akcionar
Ujedinjeno Dozvoljeno Nespojivo Nespojivo Dozvoljeno Dozvoljeno

Kraljevstvo

* U razmatranju
** Upravljacka prava moraju da se prenesu na poverljivo rukovodstvo tokom mandata®ss
*** Dozvoljeno, ali nije norma u praksi

**** Nespojivo u slu¢aju kompanija u drzavnom vlasnistvu

Alati za prijavu i obelodanjivanje interesa

U upotrebi su dve osnovne vrsta alata kako bi se obezbedilo da se otkriju mogudi sukobi: regi-
stri interesa i prijava imovine.

U registru interesa, poslanici podnose prijave o svim izvorima primanja i odgovornostima
koje imaju paralelno sa funkcijom. Te informacije se centralno sakupljaju i treba redovno da se
aZuriraju. Registri su prvo bili uvedeni u SAD-u i Ujedinjenom Kraljevstvu tokom '7o-ih godi-
na 20. veka, a zatim su ubrzo uvedeni i u drugim zemljama. Format registra od tada je znacajno
napredovao, pri ¢emu se prednost sve viSe daje onlajn registrima, koje preporucuje i OECD.*s¢

Vrste interesa koji treba da se registruju (ili prijave) razlikuju se, ali uglavnom ukljuéuju priho-
de (od zaposlenja, akcijskih dividendi, konsultantskih poslova, direktorskih poloZaja i sponzor-
stva), poklone, gostoprimstvo i nematerijalne interese. U Holandiji postoje tri razli¢ita registra
i sva tri su javno dostupna. Jedan registar ukljucuje nematerijalne prihode i prihode od zapo-
slenja, drugi putovanja u inostranstvo koja ne plac¢a parlament, a tredi je registar poklona.s”

VazZno je da se zapamti da makar i nagoveStaj sukoba interesa moZe da bude Stetan. MoZda ¢e
biti nemoguce da se dokaZe da odredeni interes utice na jednu osobu na jedan ili drugi nacin,
ali dovoljna je sumnja da se ugrozi legitimitet. Pravila stoga treba da sadrZe odredbu koja zah-
teva od zakonodavaca da se prijavi svaki interes koji moZe s razlogom da se smatra da utice na
njihove aktivnosti.’*® U tu svrhu, takve prijave treba da se podnose ne samo kada poslanici pre-
uzimaju duZnost ili u redovnim intervalima nakon toga, ve¢ i ad hok, onda kada dode do nove
situacije sa potencijalnim sukobom interesa.

U Francuskoj, poslanici moraju da podnose elektronske prijave svojih interesa i imovine Visokom
telu za transparentnost u javnom Zivotu. Nakon podnoSenja, Visoko telo prima miSljenje poreske
uprave o podnetim prijavama. Zatim objavljuje prijave nakon $to se provere, i uz njih objavljuje
javnu izjavu u slucaju da utvrdi neregularnosti. Prijave interesa su javne na veb-sajtu Parlamenta
Francuske, a prijave imovine poslanika dostupne su samo fizi¢ki, u odredenim vladinim zgra-
dama i nije im mogucde pristupiti putem interneta izvan tih odredenih zgrada.

135 To reSenje je Cesto u upotrebi. Za pojedinosti o modelu ,slepog poverenja“, videti: <https://oge.gov/Web/oge.nsf/
Resources/Qualified+Trusts>.

136 ,Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za spre€avanje korupcije®, op. cit., napomena 28, str.15.

137 ,Poslovnik o radu®, Predstavni¢ki dom Holandije, juni 2018, Poglavlje XXIC. Registri. Ne postoji zvani¢na sankci-
ja za nenavodenje stavke. <https://www.houseofrepresentatives.nl/sites/default/files/atoms/files/180626-regle-
ment_van_orde_engels.pdf>.

138 ,Prirucnik o parlamentarnoj etici i ponasanju - vodi¢ za poslanike®, op. cit., napomena 23.
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Prijave imovine predstavljaju novinu, ali postaju dosta uobi¢ajene. Od poslanika se moZe zah-
tevati da saopS$te podatke o svom bogatstvu ili imovini kada ulaze u parlament i kada im funk-
cija u parlamentu prestane, a, u pojedinim slucajevima, duzZni su da podnesu godis$nje aZurirane
informacije. Na taj nacin je mogucde proceniti da li poslanik akumulira bogatstvo ili sredstva iz
nepoznatih izvora. Prijave imovine ¢esto se uvode za javne funkcionere kao i za izabrane pred-
stavnike. Prisutan je i trend da se od poslanika zahteva da prijave svoje obaveze, s obzirom na
to da njihova nezavisnost moZe biti kompromitovana primanjem kredita po stopama koje su is-
pod trZisnih stopa ili dugom prema drugim strankama. Prema Konvenciji UN-a o sprecavanju
korupcije, drZave su duZne da uspostave mere i sisteme koji zahtevaju od javnih funkcionera da
prijave podnesu nadleZnim organima u vezi sa, izmedu ostalog, njihovim aktivnostima van po-
sla, zaposlenjem, investicijama, imovini i zna¢ajnim poklonima ili koristi iz kojih moZe da pro-
istekne sukob interesa, u vezi s njihovim funkcijama javnih funkcionera.’>

Sve drZave koje su postale ¢lanice EU izmedu 2004. i 2007. usvojile su odredeni vid registra ili
prijave. Brojne druge zemlje u isto¢noj i centralnoj Evropi, centralnoj Aziji i na Kavkazu u€inile
su isto. U pojedinim sistemima, ¢ak se i od kandidata za izabrane funkcije zahteva da podnesu
prijave, kao u Bosni i Hercegovini. To je takode praksa koju politicke stranke mogu usvojiti kao
meru izgradnje poverenja, kao Sto je, na primer, sluc¢aj u Ujedinjenom Kraljevstvu pre izbora.

Elektronski podnesci mogu znacajno unaprediti uskladenost sa zahtevima obelodanjivanja, sma-
njiti troSak administracije i poveéati pristup i odgovornost, kao 8to su pokazali rezultati poje-
dinih zemalja koje su uvele takve procedure. U Argentini (koja nije drZava ucesnica OEBS-a),
uskladenost je povedana sa 67% na 99% za manje od godinu dana od uvodenja elektronskog si-
stema za obelodanjivanje finansijskih podataka.’4° U Ukrajini, elektronska prijava imovine uve-
dena je 2016. godine i za rezultat je imala visoke stope uskladenosti, a bududéi da su ti podaci
javno dostupni, gradani su dobili moguénost da prvi put saznaju koji je nivo bogatstva pojedi-
nih politi¢ara na visokim funkcijama. U pojedinim drZavama ufesnicama OEBS-a, prijava inte-
resa moZe biti podnesena samo fizicki.'4!

Koristi onlajn sistema za prijavu imovine
Postoje tri klju€ne koristi upotrebe onlajn sistema za prijavu imovine:

+  Prvo, mogu pomo¢i u umanjivanju ljudske greSke prilikom podnoS$enja prijava, ¢ime se uman-
juje potencijal za strateSku neusaglaSenost bududi da je mnogo teZe za pojedince da ignorisu
pravila o tome $ta da ukljuce u prijave tako Sto ¢e kasnije tvrditi da nisu razumeli pravila;

« Drugo, elektronski sistemi omogudéavaju lak§u proveru; na primer, podnesci se mogu
viSestruko proveravati na osnovu informacija iz drugih baza podataka, kao 3to su poreski
podaci. Medutim, to moZe biti kontroverzno zbog implikacija po privatnost. Ipak, elektron-
ski sistemi mogu biti vaZan mehanizam za borbu protiv korupcije u nekim okruZenjima; i

« Trece, onlajn sistemi olakSavaju pristup javnosti prijavama, unapredujué¢i nadzor i odgo-
vornost. Medutim, to se ne deSava automatski i zavisi od pravila u svakoj zemlji; obrasci se
mogu podnositi onlajn, ali se onda ne objavljuju. Ipak, onlajn sistem predstavlja dobar os-
nov za dalje aktivnosti.

139 Konvencija UN-a o borbi protiv korupcije, op. cit., napomena 19, ¢lan 8 tacka 5.
140 ,Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za spre€avanje korupcije®, op. cit., napomena 28, str. 70.
141 Ibid.
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S obzirom na razlicitost pravila za prijavu imovine i interesa, obi¢no postoji potreba za lokal-

nom izradom softvera kako bi se uzele u obzir lokalne specifi¢nosti. Medutim, takode postoji
veliki potencijal za u€enje od drugih zemalja koje imaju iskustvo sa takvim sistemima.

Registre i prijave takode je potrebno redovno aZurirati, premda bez stavljanja nepotrebnog te-
reta na parlamentarce. OECD predlaZe da informacije treba prikupljati, ,onoliko ¢esto koliko je
opravdano potrebno“*4 Prakse se veoma razlikuju. U Madarskoj, prijava o finansijskim intere-
sima podnosi se samo kada poslanik stupa na funkciju (u roku od 30 dana), a zatim tek na kraju
poslanikovog mandata. U Republici Ceskoj, poslanici moraju da dostavljaju prijave na godis-
njem nivou. U Spaniji, interesi treba da se prijavljuju ,kad god se okolnosti promene*, tj. ostav-
ljeno je ¢lanovima da prosude kada se to desi.'

Stavise, GRECO je dala razli¢ite preporuke u Cetvrtom krugu procene u vezi sa unapredivanjem
sistema prijave imovine za poslanike, uklju€ujudi i blagovremeno saopStavanje informacija jav-
nosti, Sirenje obuhvata prijava i/ili spiska osoba koje su duZne da podnesu prijavu, i unaprede-
nje sistema provere i kontrole. Sveobuhvatnost sistema i poStena i pravi¢na primena pravila na
sve subjekte takode predstavljaju teme koje su obuhvaéene preporukama.

Bojazni u vezi sa privatnoséu

U mnogim zemljama postaje norma da registri i prijave imovine budu rutinski dostupni jav-
nosti, ¢esto na veb-sajtovima parlamenata (kao Sto je to slucaj u Poljskoj) ili u parlamentarnim
informacionom centrima za posetioce (kao Sto je to slucaj u Ujedinjenom Kraljevstvu) ili na
veb-sajtovima drugih drZavnih tela (u Gruziji, prijava imovine poslanika dostupna je na veb-saj-
tu Biroa javnog servisa).*+¢ U SAD-u, registar nije dostupan na internetu, ali svako moZe da mu
pristupi ili dobije izvod nakon $to dostavi svoje li¢ne podatke (iako informacije ne mogu da se
koriste u komercijalne svrhe ili za traZenje novca i politicke svrhe ili dr.).

Godine 2005, Evropski sud za ljudska prava odbio je Zalbu lokalnog odbornika u Poljskoj koji
je odbio da podnese prijavu o imovinskom stanju, tvrdedi da je obaveza obelodanjivanja poda-
taka o njegovom finansijskom stanju i imovini koju je nametnulo zakonodavstvo u suprotnosti
sa ¢lanom 8. Evropske konvencije o ljudskim pravima. Sud je ustanovio da obaveza podno3enja
prijave i njeno obelodanjivanje na internetu zaista zadiru u pravo na privatnost, ali da je to op-
ravdano, te da obuhvat informacija koje se podnose nije preterano opterec¢ujudi.’ss

Sud je takode odobrio objavljivanje prijava i njihovu dostupnost na internetu, tvrdeéi da ,op3ta
javnost ima legitimni interes da utvrdi da su lokalne politike transparentne, a pristup tim prija-
vama na internetu jeste efikasan i lak. Bez takvog pristupa, obaveza ne bi imala prakti¢an zna-
¢aj ili istinski uticaj na stepen u kome je javnost obaveStena o politickom procesu®.

142 Ibid., str.1s.

143 Izborni zakon Spanije, €lan 160(1), <http:/legislationline.org/topics/country/2/topic/6>.

144 Dostupno: <https://declaration.gov.ge/?cult=en-US> (declarations in Georgian).

145 U slu€aju Wypych protiv Poljske (25. oktobar 2005, podnesak br. 2428/05) utvrdeno je da Sud ,smatra da upravo
takva sveobuhvatna priroda €ini realisti€nom pretpostavku da ¢e sporne odredbe ispuniti svoj cilj pruZanja jav-
nosti opravdano sveobuhvatne slike o finansijskom stanju odbornika... da se moZe tvrditi da je dodatna obaveza
podnosenja informacija o imovini, uklju€uju¢i i braénu imovinu, opravdana i da ima za cilj da obeshrabri pokusa-
je da se prikrije imovina putem sticanja ali pod imenom supruznika odbornika“
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Pojedini tumaci upozoravaju da preveliki zahtevi za obelodanjivanje mogu da ugroze pravo na
privatnost. To moZe da odvrati kvalifikovane kandidate da se kandiduju za funkcije*4® i €ak moZe
da predstavlja rizik po li¢nu i imovinsku bezbednost. Stoga je u mnogim zemljama prijava deli-
micna ili ogranicena. U Kanadji, finansijski interesi prijavljuju se povereniku za etiku i poverlji-
ve su prirode. Poverenik zatim sacini rezime informacija koje se unose u Javni registar, koji je
dostupan onlajn. OECD preporucuje da u najmanju ruku: ,prijavljeni podaci treba da budu do-
stupni onima koji istraZuju sluc¢ajeve mogucih kriviénih dela”.*+”

IstraZivanja pokazuju da su prijave najefikasnije za smanjenje primetne korupcije kada su do-

stupne javnosti, buduéi da omoguéavaju detaljno ispitivanje od strane civilnog drustva.'4®

Zapravo, u mnogim zemljama, nevladine organizacije preuzele su odgovornost za detaljna is-

pitivanja prijava. U Slovackoj, poslanici imaju zakonsku obavezu da podnesu prijave o imovi-

ni, ali te prijave nisu detaljne. Medutim, nevladina organizacija Alijansa za poSteno postupanje

(Fair Play Alliance) uspostavila je program aktivnosti s ciljem podizanja svesti javnosti o pri-

javama imovine. Program:

+  Kombinuje podatke iz prijave imovine sa ostalim javnim informacijama kako bi se izgradila
sveobuhvatna, otvorena baza podataka;

+ Podstice kandidate na izborima da dostave kompletne onlajn prijave imovine; i

+ Analizira prijave imovine i nacine na koji se javni novac trosi, s ciljem otkrivanja sukoba
interesa.'?

U pojedinim zemljama, nevladine organizacije izradile su veb-sajtove — npr. www.meineabge-
ordneten.at u Austriji ili www.cumuleo.be u Belgiji - radi uporedivanja pojedinac¢nih prijava
imovine poslanika sa drugim javno dostupnim informacijama o njihovim interesima. Mogudée
je videti koliko €esto poslanici ne prijavljuju prihode od ostalih poslova, zbog toga Sto su to pro-
pustili da navedu u svojim prijavama ili su to namerno prikrili. U Austriji, kada je televizijski
program ukazao na ¢injenicu da je teSko naci informacije o interesima poslanika na zvani¢énom
veb-sajtu Parlamenta, Parlament je odmah reagovao tako $to su informacije odmah postavlje-
ne na vidljivom mestu - na glavnoj stranici veb-sajta Parlamenta.

Primena: pitanja koja je potrebno razmotriti

« Koje vrste interesa ili uloge treba odmah zabraniti?

« Koje vrste interesa treba dozvoliti, koje treba da budu predmet prijave ili koje treba da budu izuzete
iz relevantnih baza podataka?

+  Koliko Cesto i u kom formatu poslanici treba da prijavljuju imovinu ili interese i koliko Cesto i u
kom formatu treba da dostavljaju nove informacije o imovini i interesima?

« Ko ¢e imati pristup informacijama? Da li su pitanja u vezi s pravima poslanika na privatnost adek-
vatno reSena?

146 Nacionalni demokratski institut, ,Zakonodavna etika: komparativna analiza”, rad u okviru serije istraZivackih ra-
dova u oblasti prava, 1. januar 1999, < https://www.ndi.org/node/22890>.

147 ,Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za spre€avanje korupcije®, op. cit., napomena 28.

148 Djankov, Simeon; La Porta, Rafael; Lopez-de-Silanes, Florencio i Andrei Shleifer, ,Obelodanjivanje od strane politi-
cara“, Nacionalni biro za ekonomsko istraZivanje, februar 2009, rad 14703, <http://www.nber.org/papers/w14703.
pdf>.

149 Mandelbaum, Andrew G., ,Jacanje odgovornosti u parlamentu, angaZovanost gradana i pristup informacijama:
globalni pregled organizacija koje prate rad parlamenata“ (Vasington: Nacionalni demokratski institut i Institut
Svetske banke, 2011), str. 41, <http://www.ndi.org/files/governance-parliamentary-monitoring-organizations-sur-
vey-september-2011.pdf>. Takode videti veb-sajt Alijanse za poSteno postupanje: <http://www.fair-play.sk/>.
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+ Da litreba da postoje kazne za nepodnoSenje informacija ili podnoSenje pogresnih informacija?
+ Da li postoje uspostavljeni mehanizmi za proveru podnesaka?

Pokloni i gostoprimstvo

Pravila o primanju poklona veoma se razlikuju medu zemljama ucenicama OEBS-a, ali je mo-
gude izdvojiti tri osnovna pristupa:

» Zabrane - Pojedine zemlje zabranjuju poslanicima da primaju poklone. Npr. ¢lanovi Kongresa
SAD-a, sluZbenici ili zaposleni u Kongresu ne smeju da prime poklon od registrovanog lob-
iste, agenta ili stranog nalogodavca, ili od privatnog lica koje zadrZava ili zapoS§ljava takve
pojedince. Mogu samo primati poklone iz drugih izvora u vrednosti ispod 50 dolara i ne
mogu primati poklone u vrednosti vecoj od 100 dolara iz jednog izvora tokom kalendarske
godine. Poslanici u Parlamentu Finske moraju predati relevantnoj sluzZbi Parlamenta poklone
u vrednosti preko 400 evra ukoliko ih prime u funkciji zvani¢nih predstavnika Parlamenta.

« Obelodanjivanje - U drugim zemljama dozvoljeno je primanje poklona bilo koje vrednosti,
ali postoji obaveza njihovog prijavljivanja, kao u Republici Ce3koj.

« Hibridni sistem - U treéoj grupi zemalja dozvoljeno je primanje bilo koje vrste poklona,
ali postoji obaveza da se pokloni prijave samo ako prevazilaze odredenu vrednost, npr. 150
evra u Francuskoj, 50 evra u Holandiji (iako pojedine politicke stranke u Holandiji nameéu
stroZa pravila svojim poslanicima).

2.3.3. Rodna ravnopravnost i reSavanje pitanja seksizma, uznemiravanja i nasilja
nad Zenama u politici

Jacanje rodne ravnopravnosti i uzimanje u obzir razli¢itosti, kao i borba protiv seksizma, uzne-
miravanja i nasilja nad Zenama u politici, veoma su relevantni za pravila o ponasanju, i sve vise
paZnje posveluje se toj temi. Broj Zena u parlamentu porastao je sa oko 15% 2000. godine do
trenutnih oko 29% u proseku medu svim poslanicima u nacionalnim parlamentima u regionu
OEBS-a.s®* Medutim, vaZno je obezbediti da inkluzivnost ne ostane samo na brojevima ve¢ da
se pretoci u ravnopravnu, suStinsku zastupljenost Zena, koje imaju aktivnu ulogu i uticaj u pro-
cesima donoS$enja odluka. To se moZe posti¢i samo ako parlamenti obezbede radno okruZenje
koje je prikladno i za Zene i za mu8karce. Podsticanje rodno osetljivih pravila i procedura i isti-
canje nulte tolerancije prema bilo kojoj vrsti uznemiravanja ili nasilja u izabranim telima ne-
ophodno je za unapredenje kulture inkluzivnosti i bezbednosti za svakoga. Uklju¢ivanje rodnih
pitanja u rad skupStinskih odbora, u debate, akcione planove, rad komisija, u izveStaje i zako-
nodavstvo, kao i detaljna revizija uobicajenih radnih uslova i operativne kulture, neophodni su
da bi se obezbedilo postojanje jednakih moguénosti za Zene i muSkarce poslanike. Iste prakse
treba primeniti na pruZanje jednakih moguénosti poslanicima iz nedovoljno zastupljenih gru-
pa, kao Sto su poslanici sa invaliditetom.

150 Za azurirane informacije videti veb-sajt ,Parline” Interparlamentarne unije i publikaciju ,Mese&no rangiranje Zena
u nacionalnim parlamentima® <https://data.ipu.org/women-ranking?month=1&year=2021>.
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Zemlje ucesnice OEBS-a obavezale su se da ¢e ,izraditi i uvesti, tamo gde je potrebno, otvorene
i participativne procese koji povec¢avaju uce$ce Zena i muSkaraca u svim fazama izrade zako-
na, programa i politika“.’s* DrZave ucesnice OEBS-a takode su se obavezale da ¢e ,poStovati i u
potpunosti primenjivati medunarodne standarde i obaveze koje su preuzele u vezi sa jednako-
§¢u, nediskriminacijom i pravima Zena“s? i da ¢e ,podsticati sve relevantne aktere, ukljucuju-
¢i i one koji su ukljuceni u politi¢ki proces, da doprinesu sprecavanju i borbi protiv svih vidova
nasilja nad Zenama, ukljucujudi i Zene koje se bave profesionalnim aktivnostima koje podrazu-
mevaju izloZenost javnosti“ss Izmedu ostalog, Parlamentarna skupS$tina OEBS-a podstice se
da ,u svoju agendu ukljuci pitanje jednakih moguénosti za muskarce i Zene u nacionalnim par-
lamentima, kao i u okviru OEBS-a i Parlamentarne skupStine OEBS-a, i da uvrsti razmatranje
rodne ravnopravnosti u agendu plenarnih sastanaka SkupStine®.’s4

Godine 2012, ¢lanovi Interparlamentarne unije usvojili su ,Plan aktivnosti za rodno osetljive
parlamente®, u kome je rodno osetljiv parlament definisan kao parlament koji odgovara na po-
trebe i mu8karaca i Zena u svojim strukturama, aktivnostima, metodima i radu.’ss Takvi parla-
menti ne samo da ukidaju prepreke ka punom uce§¢u Zena, ve¢ i daju pozitivan primer drustvu.
Na osnovu Plana aktivnosti, 2016. godine Interparlamentarna unija takode je objavila alatke
za parlamente da sami procene koliko su rodno osetljivi i da utvrde potrebne korake za njiho-
vu transformaciju u rodno osetljive institucije. Taj metod ukljucuje odgovaranje na pitanja o
prirodi i radu datog parlamenta. Pitanja su osmiSljena tako da podstaknu otvorene i konstruk-
tivne razgovore.’s® Sli¢nu alatku razvio je Evropski institut za rodnu ravnopravnost.’s’ Tokom
poslednjih godina, niz parlamenata u regionu OEBS-a, uklju¢uju¢i Albaniju, Crnu Goru, Severnu
Makedoniju i Sloveniju, ulaZe napore da proceni svoje procedure i prakse iz rodne perspektive.
Neki to ¢ine na redovnoj osnovi, a drugi izraduju rodne akcione planove ili instrukcije kako bi
obezbedili sistemati¢nije razmatranje rodne jednakosti u buduénosti.

Sveukupno, rodno osetljivi parlamenti unapreduju rodno osetljivo zakonodavstvo i jezik, kao
i nediskriminatorno i profesionalno ponaSanje, uzimaju u obzir ravnotezu izmedu privatnog i
profesionalnog Zivota i unapreduju razumevanje rodnih pitanja organizovanjem obuke za po-
slanike, izmedu ostalog.

151 Ministarski savet OEBS-a, Odluka 7/09, ,UfeS¢e Zena u politickom i javnom Zivotu®, Atina, 4. decembar 2009, <
https://www.osce.org/mc/40710>.

152 Ministarski savet OEBS-a, Odluka br. 14/04, “Akcioni plan OEBS-a za unapredenje rodne ravnopravnosti iz 2004.
godine®, Sofija, 7. decembar 2004, <https://www.osce.org/mc/23295>.

153 Ministarski savet OEBS-a, Odluka br. 4/18, ,Sprecavanje i borba protiv nasilja nad Zenama*, Milano, 10. decem-
bar 2018, <https://www.osce.org/chairmanship/406019>.

154 Ibid.

155 Videti: Interparlamentarna unija, ,Plan aktivnosti za rodno osetljive parlamente® (Zeneva: Interparlamentarna
unija, 2012), <https://www.ipu.org/resources/publications/reference/2016-07/plan-action-gender-sensitive-par-
liaments>.

156 Videti: Interparlamentarna unija, ,Procena rodne osetljivosti parlamenata: alatke za samoprocenu“ (Zeneva:
Interparlamentarna unija, 2016), <https://www.ipu.org/resources/publications/handbooks/2016-11/evaluating-gen-
der-sensitivity-parliaments-self-assessment-toolkit>.

157 Videti: ,Rodno osetljivi parlamenti®, veb-sajt Evropskog instituta za rodnu ravnopravnost, <https://eige.europa.
eu/gender-mainstreaming/toolkits/gender-sensitive-parliaments>.
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IstraZivanja su pokazala da upotreba rodno osetljivog jezika ima potencijal da pruZi znacajan
doprinos umanjenju rodnih stereotipa i diskriminacije.’s® U svakodnevnoj komunikaciji, uklju-
¢ujudi i u parlamentu, upotreba rodno osetljivog jezika predstavlja alatku za unapredenje insti-
tucionalne inkluzivnosti i razlicitosti.

Nediskriminatorno i profesionalno ponasSanje medu poslanicima i prema skupStinskom
osoblju predstavlja vaZan aspekat kodeksa ponaSanja. Tokom poslednjih decenija promenila su
se naSa dru8tva i parlamenti. UeS¢e Zena na izabranim funkcijama raste, a tradicionalno do-
deljene rodne uloge dovode se u pitanje. S obzirom na sve razli¢itije ¢lanstvo, parlamenti treba
da obezbede da budu mesta koja su dobrodosla za sve svoje ¢lanove. To podrazumeva razmatra-
nje koliko kodeks ponaSanja moZe unaprediti profesionalno i nediskriminatorno ponaSanje, koje
je liSeno svih vidova direktnog ili indirektnog nasilja, uznemiravanja ili diskriminacije Zena
ili bilo koga u parlamentu. Parlamenti treba da razmotre usvajanje procedura i odgovaraju¢ih
mehanizama kako bi reSavali pitanja poput seksualnog uznemiravanja. Politicke partije tako-
de imaju odgovornost, javno osudujudi i na odgovarajuéi nacin kaZnjavajuéi neprofesionalno i
diskriminatorno pona$anje svojih poslanika.

Osoba izloZena uznemiravanju ili nasilju, u bilo kom okruZenju, kao i u parlamentu, treba da
bude u stanju da prijavi takve slu¢ajeve putem delotvornog mehanizma prituzbi i da dobije od-
govarajucu zastitu. Dobro osmiSljen mehanizam prituZzbi sa delotvornim kaznama koje odvra-
¢aju od buduéeg loSeg ponaSanja kljucan je za rodno osetljive parlamente, u kojima nema nasilja
ili uznemiravanja. Takode, parlamenti treba da razmotre uvodenje delotvornih mehanizama
prituZbi kako bi sprecili i kaznili seksualno uznemiravanje, seksualno nasilje i povredu duZno-
sti u parlamentu. Delotvoran mehanizam prituZzbi treba da pokrije sve zaposlene u parlamentu
(poslanike i osoblje), da garantuje bezbednost, poverljivost i ekspeditivnost Zalbenog postupka,
ukljucujudi i dobro definisan i nezavisan proces istrage, i da predvidi delotvorne sankcije koje
su srazmerne ozbiljnosti slucaja.

Na primer, u Kodeksu ponasanja Parlamenta Skotske stoji sledece:

,Skupstinsko osoblje duZno je da se prema ¢lanovima ophodi uétivo i sa postovanjem. Clanovi
treba da se na isti na¢in ponaSaju prema njima. PrituZbe osoblja na maltretiranje ili uznemira-
vanje, ukljucujudi i navode o seksualnom uznemiravanju, ili na nedoli¢no ponaSanje ¢lana oz-
biljno ¢e se uzeti u obzir i ispitati®.’s

Pravila u toj oblasti od posebne su vaZnosti u parlamentima, gde organizaciona kultura €esto
moZe biti veoma zatvorena i hijerarhijska, $to su uslovi koji mogu iskljuciti ili obespraviti pri-
padnike nedovoljno zastupljenih grupa.

U februaru 2018, anketa koja je sprovedena medu ¢lanovima i osobljem Parlamenta Ujedinjenog
Kraljevstva koji pripadaju razli¢itim strankama utvrdila je sledeée: od 1.377 ispitanika, 19% re-
klo je da su doZiveli ili su bili svedoci seksualnog uznemiravanja, a 39% iskusilo je neseksual-
no uznemiravanje ili maltretiranje tokom prethodnih 12 meseci.’*° Anketa je sprovedena nakon

158 Sczesny, Sabine; Formanowicz, Magda i Moser, Franziska, ,Da li rodno ravnopravan jezik moZe smanijiti rodne
stereotipe i diskriminaciju®, Frontiers in Psychology, tom 7, 2016, <https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/
PMC4735429/>.

159 ,Kodeks ponasanja poslanika u Parlamentu Skotske®, op. cit.,, napomena 87, str. 49.

160 Leadsom, Andrea, ,Radna grupa zaduZena za politiku nezavisnih tuzbi i prituzbi: pisana izjava - HCWS460”, tac-
ka 14, veb-sajt Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, 8. februar 2018, <https://www.parliament.uk/business/pu-
blications/written-questions-answers-statements/written-statement/Commons/2018-02-08/HCWS460/>.
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niza tvrdnji o seksualnom zlostavljanju prethodne jeseni. U prate¢em izveStaju preporucene su
kazne za uznemiravanje, koje mogu da ukljucuju pisana izvinjenja, obaveznu obuku, dogovore
o buduéem ponaS$anju, suspenziju, pa ¢ak i opoziv poslanika, $to moZe imati za rezultat izbo-
re. U izveStaju je takode preporuceno da sve prituZbe reSava specijalizovani, obu€eni nezavisni
savetnik za seksualno nasilje, koji ¢e predstavljati centralnu tacku za stalni kontakt i zagova-
ranje za podnosioce Zalbi. U oktobru 2018, Laura Koks, bivsi sudija visokog suda koju je ime-
novala Komisija Donjeg doma da sprovede nezavisnu istragu nakon niza tvrdnji poslanika o
povredi duZnosti, objavila je konacni izveStaj nakon istrage pod nazivom ,Maltretiranje i uzne-
miravanje osoblja u Donjem domu®. U izveStaju je utvrdeno da je dozvoljeno da maltretiranje i
uznemiravanje osoblja budu sveprisutni u Donjem domu. StaviSe, u izve$taju je istaknuto da je
Parlament Ujedinjenog Kraljevstva ugroZen ,kulturom pokornosti, poslusnosti, poniznosti i ¢u-
tanja, te maltretiranje, uznemiravanje i seksualno nasilje mogu da cvetaju, dugo su tolerisani i
prikrivani®.*** Nedavno je Odbor za ponaSanje Gornjeg doma preporucio kazne za tri poslanika
koji su odbili da prisustvuju obuci ,Vrednovanje svakoga®, koja je obavezna za ¢lanove i osoblje
Gornjeg doma, i ¢iji je cilj da se obezbedi da je svako ko radi u Parlamentu u stanju da prepo-
zna maltretiranje, uznemiravanje i seksualno neprikladno pona3anje, te da se oseti sigurnim
da preduzme aktivnosti protiv takvog ponaSanja i da ga spreci. Preporucena kazna podrazume-
vala je ogranicen pristup uslugama Doma za ta tri poslanika, kako bi se kontakt sa osobljem
Sveo na najmanju mogucéu meru.*¢?

U novembru 2017, nakon niza optuZbi koje su iznele Zene koje rade kao osoblje, u smernicama
za spre€avanje i borbu protiv seksualnog uznemiravanja, poslanici Evropskog parlamenta upo-
zoreni su da ,ne Stipaju svoje zaposlene ili da se ne trljaju njih, kao i da se ne upustaju u por-
nografiju, egzibicionizam i vojaerizam®. Zvanic¢ni priru¢nik praéen je kampanjom sa posterima
u parlamentu radi isticanja vaZnosti bezbednog i profesionalnog radnog okruZenja za svakoga.
Posteri su postavljeni izvan prostorija za glasanje i u kantinama.*s Pored toga, u oktobru 2018,
grupa radnika u Evropskom parlamentu pokrenula je blog ,MeTooEP” kako bi istakli slucajeve
seksualnog uznemiravanja i zlostavljanja. Blog Parlamenta sadrZi anonimni forum gde Zrtve
seksualnog zlostavljanja mogu podeliti svoje price.

Kako je istaknuto u gore navedenoj regionalnoj studiji Interparlamentarne unije i Parlamentarne
skupstine Saveta Evrope'*4, 2017. godine Parlament Svedske revidirao je svoju politiku i smer-
nice o uvredljivom ponaSanju kako bi se bolje borio protiv seksizma, maltretiranja i seksual-
nog uznemiravanja koji se vr8e nad skupS$tinskim osobljem. Isto tako, u Parlamentu Austrije, u
slu¢aju uznemiravanja poslanika oba doma, osoblje politi¢kih grupa ili skupStinski pomo¢ni-
ci mogu pozvati nezavisnog eksperta, koji ¢e pruZiti informacije i dati savete prilagodene sva-
kom pojedincu, na poverljivoj osnovi.

U Finskoj, Smernice skupStinskog Odbora za sprecavanje neprikladnog pona3anja i uznemirava-
nja aZurirane su u oktobru 2018, nakon objavljivanja studije o rodnoj ravnopravnosti u parlamen-
tu. U dokumentu se ponovo istice politika nulte tolerancije uznemiravanja u vezi sa postoje¢om

161 Cox, Laura, ,Maltretiranje i uznemiravanje zaposlenih u Donjem domu®, izveStaj nezavisne istrage, veb-sajt
Parlamentarne asocijacije Komonvelta, <http://www.cpahq.org/cpahq/cpadocs/CWP%20Workshop%204%:20
The%20Bullying%20and%20Harassment%2o0of%20oParliamentary%2ostaff.pdf>.

162 Videti: https://committees.parliament.uk/committee/402/conduct-committee/news/156433/sanctions-recom-
mended-for-refusal-to-undertake-valuing-everyone-training/.

163 Crisp, James, ,Evropski parlament upozorava svoje poslanike da ne Stipaju svoje osoblje u Smernicama o seksual-
nom uznemiravanju®, veb-sajt Dejli telegrafa, 30. novembar 2017, <https://www.telegraph.co.uk/news/2017/11/30/
european-parliament-warns-meps-not-pinch-staff-sexual-harassment/>.

164 ,Seksizam, uznemiravanje i nasilje nad Zenama u parlamentima u Evropi“, op. cit., napomena 9.
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ravnopravnos$¢u, nediskriminacijom i zakonima o radu, i navodi se da se neprikladno pona$a-
nje i uznemiravanje kose sa zajednickim normama pristojnog pona3anja. Svi poslanici i skup-
Stinsko osoblje o tome su obaveS$teni onda kada poc¢inju da rade u parlamentu i procedure su
objaSnjene na intranetu.’s

Konacno, unapredenje razumevanja rodne ravnopravnosti i razli¢itosti putem obuke poslanika
sluZi za poboljSanje rada parlamenta. Bolje razumevanje rodnih pitanja pomaZe poslanicima da
savesnije obavljaju svoj posao i predstavljaju interese svih Zena i mu8karaca. Poslanici mogu
dolaziti iz razli¢itih sredina te je vaZno da postoji redovan uvodni kurs i da budu obave3teni o
standardima i statusu kvo u oblasti rodne ravnopravnosti i razli¢itosti. Upoznavanje poslani-
ka s konceptom integrisanja rodnih pitanja posebno je vazno prilikom izrade zakona. S tim ci-
ljem, 2017. godine ODIHR je objavio publikaciju ,Zakoni za muSkarce i Zene: prakti¢ni vodic za
rodno senzitivno zakonodavstvo®.

Primena: pitanja koja je potrebno razmotriti:

+ Da li kodeks ponasanja unapreduje rodnu ravnopravnost i jednako ucesce svakoga?

+ Da li je jezik kodeksa rodno osetljiv i da li kodeks podstice upotrebu rodno osetljivog jezika u par-
lamentu?

+ Da li postoje odgovarajuce odredbe za odvraéanje od uznemiravanja, seksualnog uznemiravanja,
rodno zasnovanog nasilja ili seksistickih akata i govora?

+ Da li postoje odgovarajuce odredbe za podsticanje primene bezbednog i delotvornog mehanizma
prituzbi, za potrebno ispitivanje navoda o seksualnom uznemiravanju i seksualnom nasilju, uz
delotvorne i odvracajuce kazne za utvrdenu povredu duznosti?

« Da li postoje odredbe koje podsticu poslanike da bolje razumeju standarde o rodnoj ravnopravnos-
ti i razlicitosti?

2.3.4. Naknade, troskovi i parlamentarni resursi

Interesovanje medija za parlamentarnu etiku Cesto je usredsredeno na navodne zloupotrebe
parlamentarnih resursa ili javnih sredstava. Na najjednostavnijem nivou, poslanicima je obic-
no zabranjeno da koriste parlamentarne resurse — automobile, osoblje ili kancelarijski materi-
jal u li€ne ili stranacko-politicke svrhe, kao Sto su kampanje. Iako je takvo razdvajanje interesa
ponekad tesko ostvariti u svakodnevnom politickom Zivotu, Skotska daje primer dobre prakse.
Kodeks ponaSanja Parlamenta Skotske zabranjuje poslanicima da parlamentarno osoblje stav-
ljaju u poziciju ,koja bi bila u suprotnosti s njihovom politickom nepristrasnos¢u ili bi je dove-
la u pitanje, ili koja bi dovela do kritike da se ljudi koji se plaéaju iz drZavnih fondova koriste u
stranacko-politi¢ke svrhe*¢¢

Skandali ponekad nastaju kada poslanici koriste zvani¢ni skupS$tinski memorandum za li¢ne
zahteve. To je eti¢ki sporno jer sugeriSe da poslanici koriste svoj poslanicki poloZaj da uti¢u na
privatna pitanja. Pojedine zemlje imaju pravila u kodeksima ponaS$anja ili regulatorom sistemu

165 Risikki, Paula, ,Aktivnosti preduzete kako bi se sprecilo neadekvatno ponasanje®, veb-sajt Parlamenta Finske, 15. ok-
tobar 2018, <https://www.riksdagen.fi/Fl/tiedotteet/Sivut/Toimet-ep%C3%A4asiallisen-k%C3%A4yt%C3%B6ksen-
estwC3%A4miseksi-k%C3%A4ynnistetty.aspx> (na finskom).

166 ,Kodeks pona%anja poslanika u Parlamentu Skotske® op. cit., napomena 87, str. 49.
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koja zabranjuju takvo ponasanje - u Spaniji, poslanicima je zabranjeno da koriste svoje pozicije
za komercijalne, industrijske ili profesionalne aktivnosti.

Drugi izvor kontroverze u ovoj oblasti jeste pitanje da li poslanici treba da imaju ovlaSéenje
da definiSu i povecavaju sopstvene plate. Takvo ovla§¢enje je verovatno klju¢no za nezavisnost
poslanika od izvr8ne vlasti. Medutim, javnost to posmatra kao suStinski sukob interesa i par-
lament se Cesto uzdrZava da poveca plate poslanika zbog straha od prezira javnosti.*” To moZe
da znaci da, u pojedinim slucajevima, plate poslanika ne prate plate u privatnom sektoru. To, s
druge strane, nosi rizik da ¢e postati sve teZe da se privuku kvalifikovani ljudi da se kandiduju
za Cesto izazovan posao zakonodavca.

Medutim, Sto je moZda vaZnije, niske plate takode povecéavaju rizik da ¢e poslanici smatra-
ti svoja druga prava - na naknade i troSkove - kao moguénost da izvuku dodatne prihode. To
je, na primer, bio slu¢aj kada je izvestan broj poslanika Evropskog parlamenta navodno potpi-
sivao listu prisutnih samo da bi imali pravo na potraZivanje tro§kova.**® To je verovatno bio
dodatni faktor koji doprinosi ozbiljnoj zloupotrebi sistema troSkova i naknada u Ujedinjenom
Kraljevstvu, Sto je obelodanjeno u maju 2009. godine, kada je Dejli telegraf poceo da objavljuje
zahteve za naplatu troSkova koji su bili previsoki i neproporcionalni. Jo§ kontroverzije, mnogi
poslanici menjali su adrese svojih drugih domova kako bi mogli da traZe naplatu troSkova za
razli¢itu imovinu u razlic¢ito vreme.*s?

Pod pritiskom da osigura da se niSta sli¢no ne ponovi, Parlament Ujedinjenog Kraljevstva preneo
je odgovornost za potraZivanja troskova i plate poslanika novom nezavisnom telu - Nezavisnom
parlamentarnom organu za standarde. Medutim, sposobnost tog organa da povrati poverenje
javnosti inicijalno je bila blokirana ¢estim kritikama da je taj organ skup i neefikasan.'”° To isti-
¢e znacaj organizovanja opseznih konsultacija prilikom reforme standarda.

Kad je re¢ o poslanicima sa posebnim potrebama ili sa invaliditetom, sistem naknada treba da
bude prilagoden njihovim dodatnim potrebama. Takve troS§kove ne treba posmatrati kao ,re-
surse u li¢ne svrhe® ili kao posebnu privilegiju ve¢ ih treba posmatrati u kontekstu principa
nediskriminacije i Konvencije UN o pravima osoba sa invaliditetom. To iziskuje odredenu flek-
sibilnost prilikom regulisanja koriS¢enja naknada, troSkova i parlamentarnih resursa kako bi
se obezbedilo da nijedan poslanik ne bude obespravljen.

167 To pitanje je donekle reSeno u SAD, gde Kongres glasa za povecanje plata u Kongresu, ali izmene stupaju na sna-
gu tek u narednom sazivu.

168 Waterfield, Bruno, ,Pomama uhvaéena na filmu dok poslanici Evropskog parlamenta stavljaju svoje potpise i beze®,
veb-sajt Dejli telegrafa, 5. juni 2013, <https://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/europe/eu/10141790/Fury-
caught-on-film-as-MEPs-sign-in-and-slope-off.html>.

169 Barrett, David & Bloxham, Andy, , TroSkovi poslanika: raspored®, veb-sajt Dejli telegrafa, 3. oktobar 2010, <http://
www.telegraph.co.uk/news/newstopics/mps-expenses/5335266/MPs-expenses-the-timeline.html>.

170 Prema Margaret Hodz, poslanici i predsedavaju¢em Odboru za javne racune: ,Uprkos smanjenju od 15% iznosa
koji je isplacivan poslanicima za troSkove, to se ne moZe smatrati efikasnom ustedom jer veliki broj poslanika
tvrdi da su odloZili legitimno potraZivanje troskova, jer je proces potraZivanja toliko birokratski. [...] Nacionalna
revizorska kancelarija procenjuje da su kombinovani troSkovi vremena utroSenog na sastavljanje dokumenata za
potraZivanje oko 2,4 miliona funti (2,87 miliona evra) na godi3njem nivou. To je takode vreme koje je oduzeto od
sluZenja birac¢ima® Videti: ,Odbijeni pozivi na dalje smanjenje budZeta tela zaduZenog za pracenje troskova po-
slanika”, veb-sajt Bi-Bi-Sija, 20. juni 2013, <https://www.bbc.com/news/uk-politics-22992509>.
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Rozi - robot koji prati trosSkove

U Brazilu, grupa stru¢njaka za analizu podataka koristila je tehnike veStacke inteligencije da
prati potraZivanja troSkova ¢lanova Nacionalnog kongresa. Nakon $to su obezbedili sredstva
putem grupnog finansiranja za pocetne troSkove, napravili su Rozi - robota koji radi na prin-
cipima veStacke inteligencije i koji analizira zahteve za naknadu poslanika i izra¢unava vero-
vatnocu njihove opravdanosti. Rozi ima svoj Tviter nalog, koji odmah obaveStava pratioce da li
¢lan Kongresa pokuSava da od vlade potraZuje troSkove koji nisu ni na koji nac¢in povezani sa
njegovim/njenim parlamentarnim duZnostima.”

2.3.5. Parlamentarno osoblje
Ophodenje prema parlamentarnom osoblju

Kodeksi se takode mogu koristiti za regulisanje ophodenja prema parlamentarnom osoblju, pro-
pisivanje duZnosti poStovanja i uétivosti, koje prevazilaze zakonske obaveze, izbegavanje dis-
kriminacije i uznemiravanja. To je detaljnije razmotreno u odeljku 2.3.3.

Zaposljavanje ¢lanova porodice

Praksa zapoS§ljavanja ¢lanova porodice na mesta sekretara, rukovodilaca ili istraZivaca postala
je sve kontroverznija u poslednjim godinama, posebno zbog slucajeva kada zaposleni ¢lanovi
porodice ne po¢nu da se bave parlamentarnim poslom, iako plate primaju iz javnih fondova. U
Austriji je zabranjeno ve¢ viSe godina da poslanici u Donjem domu zapoSljavaju bliske rodake
kao li¢ne asistente cija se plata isplac¢uje iz javnih fondova.’”? Druge zemlje su nedavno usvo-
jile isto pravilo.

U Francuskoj, ministar unutrasnjih poslova podneo je ostavku u martu 2017. godine, nakon
§to su tuZioci pokrenuli preliminarnu istragu u vezi sa zaposlenjem njegove dve kéerke kao
pomoénike u parlamentu.””> Usledio je izve$taj medijske organizacije ,Quotidien®, u kome su
postavljena pitanja o tome da li su kéerke obavljale bilo kakav posao za plate koje su primale.
Istog meseca, predsednicki kandidat Fransoa Filon povukao se iz predizborne trke nakon 3to je
podvrgnut zvani€noj istrazi zbog toga $to je navodno, kao poslanik, isplaé¢ivao stotine hiljada
evra iz javnih fondova svojoj Zeni i deci za posao koji oni moZda nisu obavljali.*# U julu 2017,
Francuska je donela zakon kojim je poslanicima i ¢lanovima Vlade zabranila da angaZuju ¢la-
nove svojih porodica.

171 Naim, Moises, ,Posteni politi¢ari nece resiti korupciju®, veb-sajt ¢asopisa Atlantic, 12. decembar 2017, <https://
www.theatlantic.com/international/archive/2017/12/corruption-russia-venezuela-china/548159/?lipi=urn%3A-
lieozApage%3Ad_flagshipz_feed%3B4V8FyELYRmMyXbx%2FgXA%2BUCQ%3D%3D>.

172 Zakon o zaposlenima u parlamentu zabranjuje zaposljavanje ,bliskih rodaka“ i definiSe uslove za ukljucivanje roda-
ka i vanbracnih partnera u ¢lanu 2. Videti: <http://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/Bundesnormen/NOR12013826/
NOR12013826.html> (na nemackom).

173 https://www.theguardian.com/world/2017/mar/21/french-interior-minister-resigns-holiday-jobs-daughters-bru-
no-le-roux.

174 https://www.bbc.com/news/world-europe-38108758.
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https://www.bbc.com/news/world-europe-38108758
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Zabrana zaposljavanja clanova porodica: iskustvo Ujedinjenog Kraljevstva

U Ujedinjenom Kraljevstvu, 2009. godine, 32,8% poslanika muskaraca i 23,1% poslanika Zena u
Donjem domu zaposlilo je najmanje jednog ¢lana porodice. Godine 2010. pravila su promenjena
i poslanicima je zabranjeno da zaposle viSe od jednog ¢lana porodice. Medutim, do marta 2017,
151 od 650 poslanika u Donjem domu - skoro jedna Cetvrtina, i dalje je zapo§ljavao/la ¢lanove
svojih porodica. Pored toga, Nezavisni parlamentarni organ za standarde utvrdio je da su pla-
te ¢lanova porodica - tzv. ,povezanih strana“, povecane duplo brZe od plata drugog osoblja.'”s

Nakon uvodenja zabrane zapoSljavanja ¢lanova porodice, koja je stupila na snagu nakon izbora
u junu 2017, 61 novoizabrani poslanik nije mogao da zaposli ¢lanove svoje porodice.”® Od 589
poslanika ¢iji je mandat produZen, 122 (20,7%) njih izjavili su da su zaposlili rodaka. ViSe od
60% tih ¢lanova porodica su supruge, 12% muZevi i 10% partneri. Drugi zapoS§ljavaju bracu i

sestre, roditelje i decu u svojim kancelarijama.

Pojedini poslanici su se Zalili da je zabrana neopravdana, tvrdeéi da su upravo supruznici naj-
voljniji da se nose sa nepredvidivim rasporedom i dugim radnim vremenom koji su povezani
s radom u parlamentu, i da oni na najbolji nacin zadovoljavaju potrebu za apsolutnim povere-
njem Kkoje je potrebno za ulogu sekretara ili asistenta poslanika. Medutim, kako je ukazano u
izveStaju Odbora za standarde u javnom Zivotu iz 2009. godine, poslanici pripadaju jedinoj pro-
fesiji pored lekarske u Ujedinjenom Kraljevstvu gde je dozvoljeno zapoS§ljavanje ¢lanova poro-
dice iz javnih fondova.’””

Primena: pitanja koja je potrebno razmotriti

« Ko treba da definiSe plate poslanicima i u skladu sa kojim smernicama?

+ Dali naknade troskova treba da se razlikuju za poslanike u zavisnosti od njihovog mesta boravka,
npr. od toga da li poslanik boravi u glavnom gradu, gde su troSkovi Zivota visi, u poredenju sa po-
slanicima koji Zive u udaljenim krajevima?

« Da li poslanici treba da imaju autonomiju da vrSe nabavke, ili troSenje treba da bude centralizo-
vano a da poslanicima budu izdate platne kartice ili vauceri?

« Da li su uspostavljeni standardi i procedure za podnosenje zalbi radi poStenog i nediskriminator-
nog tretmana parlamentarnog osoblja?

« Da li je prihvatljivo da poslanici zaposljavaju ¢lanove svojih porodica i partnere kao parlamen-
tarno osoblje?

« Da li zakonska odredba ili kodeks mogu da osiguraju da aktuelni poslanici ne koriste parlamen-
tarne resurse za svoje predizborne kampanje?

2.3.6. Odnos sa lobistima

Tokom proteklih godina, lobiranje je postalo bitan element diskusije za one koji se bave par-
lamentarnim eti¢kim standardima. Preporuke Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj o

175 ,Poslanicima ¢e biti zabranjeno da koriste javni novac za zaposljavanje rodaka®, veb-sajt Gardijana, 15. mart 2017,
<https://www.theguardian.com/politics/2017/mar/15/mps-to-be-banned-from-using-public-money-to-hire-rela-
tives-expenses>.

176 Odbor za standarde u javnom Zivotu, ,Odbor pozdravlja nova pravila Nezavisnog parlamentarnog organa za stan-
darde®, 16. mart 2017, <https://www.gov.uk/government/news/committee-welcomes-new-ipsa-rules-on-em-
ploying-connected-parties>.

177 Videti: ,Nezavisni izvestaj - troSkovi i naknade poslanika: podrska parlamentu, zastita poreskih obveznika®,
Dvanaesti izveStaj Odbora za standarde u javnhom Zivotu, 1. novembar 2009, <https://www.gov.uk/government/
publications/twelfth-report-of-the-committee-on-standards-in-public-life-november-2009>.


https://www.theguardian.com/politics/2017/mar/15/mps-to-be-banned-from-using-public-money-to-hire-relatives-expenses
https://www.theguardian.com/politics/2017/mar/15/mps-to-be-banned-from-using-public-money-to-hire-relatives-expenses
https://www.gov.uk/government/news/committee-welcomes-new-ipsa-rules-on-employing-connected-parties
https://www.gov.uk/government/news/committee-welcomes-new-ipsa-rules-on-employing-connected-parties
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principima ,Transparentnosti i integriteta prilikom lobiranja“ defini8u lobiranje kao ,usmenu
ili pismenu komunikaciju sa javnim funkcionerom kako bi se izvr§io uticaj na propise, politiku
i upravne odluke®.7® Zaista, interakcija pojedinaca ili grupa sa zakonodavcima kako bi se za-
lagalo za odredene interese i uticalo na politicke odluke moZe da predstavlja odredeni rizik u
svakom demokratskom sistemu. Stoga je 2017. godine Komitet ministara Saveta Evrope usvo-
jio preporuku kojom je pozvao na drZave ¢lanice da uspostave ili dodatno ojac¢aju, u zavisnosti
od slucaja, koherentan i sveobuhvatan okvir za pravno regulisanje aktivnosti lobiranja u kon-
tekstu javnog donoSenja odluka.'”®

U demokratskom politickom sistemu, legitimno je za razlic¢ite aktere da pokuSaju da slede sop-
stvene interese. Problemi nastaju ukoliko sistem dozvoljava neeti¢ko ponaSanje ili nije mogu-
¢e uzeti u obzir i prioritetizovati sve relevantne interese, s obzirom na to da su pojedine grupe
dosta bolje organizovane od drugih. Stoga su potrebni regulisanje i kontrola odredenih aspe-
kata lobiranja. Iako je praksa lobiranja sastavni deo svake demokratije, a lobisti mogu da igraju
znacajnu ulogu u informisanju zakonodavca o pitanjima od javnog interesa, neprikladno kori-

S¢enje uticaja na politicki sistem moZe da bude veoma opasno. Postoje najmanje tri opSta ra-

zloga za bojazan:

+ Rizik od neprikladne interakcije izmedu lobista i politi¢ara, koja vodi do podmi¢ivanja ili
razmene usluga;

+ Bojazni u vezi sa nejednakostima pristupa korporativnih i moénih interesnih grupa, u odno-
su na grupe koje poseduju manje resursa, §to potencijalno moZe dovesti do neujednacene
podele politi¢kih i drZavnih resursa; i

+ Rastuée nepoverenje nacionalnog birackog tela, koje ¢esto primecuje da su politicke odluke
donete na netransparentan i nepoSten nacin, i da biracko telo liSavaju uticaja na nacional-
nu politicku agendu.

S obzirom na te bojazni, u Cetvrtom krugu procene u vezi sa odnosima izmedu poslanika i lo-
bista, GRECO je dala razli¢ite preporuke, viSe se bavedi ponaSanjem poslanika u tom smislu.
GRECO je utvrdila da neprikladne interakcije poslanika sa tre¢im licima koja nastoje da uticu
na zakonodavni postupak i dalje predstavljaju izvor konfuzije u veéini drZava ¢lanica, te da je
potrebna veca transparentnost u vezi sa takvim interakcijama. Na primer, GRECO je predloZila
da se odobre smernice koje pojaSnjavaju Sta se smatra ,interakcijom“ sa lobistima (istovremeno
vodedi racuna o potrebi da se ne onemogudi pristup gradana poslanicima) i pozvala je na uvo-
denje pravila o prijavljivanju interakcija sa lobistima.*®°

Registar transparentnosti: slucaj Evropskog parlamenta

Nakon skandala ,ke§ za zakone“ koji se dogodio u martu 2011. godine*®, Evropski parlament
osnovao je radnu grupu za izradu novog seta pravila koja ¢e uredivati pristup i ponaSanje lo-
bista i izradu kodeksa ponaSanja ¢lanova Evropskog parlamenta, ponovo stavljaju¢i akcenat na
pitanje transparentnosti i etickih standarda.

178 Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj, ,Transparentnost i integritet prilikom lobiranja“, 2013, veb-sajt
OECD-a, <https://www.oecd.org/corruption/ethics/Lobbying-Brochure.pdf >.

179 ,Pravno uredenje aktivnosti lobiranja u kontekstu javnog dono3enja odluka. Preporuka CM/REC(2017)2 i ekspla-
natorni memorandum?®, Savet Evrope, <https://rm.coe.int/legal-regulation-of-lobbying-activities/168073ed69>.

180 Videti: izvestaji GRECO u okviru Cetvrtog kruga procene u Austriji, Belgiji, na Kipru, u Estoniji, Nemackoj, Grekoj,
Madarskoj, Italiji, Letoniji, Litvaniji, Luksemburgu, Moldaviji, Poljskoj, Rumuniji, Srbiji, Republici Slovackoj, Sloveniji,
Spaniji, Ukrajini, Ujedinjenom Kraljevstvu i SAD-u, <https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/round-4>.

181 Peter, Laurence, ,Otkriveno ime Cetvrtog evropskog poslanika koji je u€estvovao u skandalu lobiranja”, veb-sajt
Bi-Bi-Sija, 28. mart 2011, <https://www.bbc.co.uk/news/world-europe-12880701>.


https://www.oecd.org/corruption/ethics/Lobbying-Brochure.pdf
https://rm.coe.int/legal-regulation-of-lobbying-activities/168073ed69
https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/round-4
https://www.bbc.co.uk/news/world-europe-12880701
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To je imalo za rezultat formiranje Registra transparentnosti Evropskog parlamenta, koji gra-

danima omogucava direktan pristup informacijama o onima koji su uklju€eni u ostvarivanje

uticaja na procese donoSenja odluka u EU. Registar transparentnosti sadrZi jedinstven kodeks

ponasanja koji je obavezujudi za sve organizacije i samozaposlene pojedince koji prihvate da

,igraju po pravilima“, poStujudi eticke principe.®> Oni koji su registrovani u Registru transpa-

rentnosti treba da obezbede:

+ Li¢ne podatke, ukljucujuéi i imena lica koja traZe legitimacije za pristup zgradama Evropskog
parlamenta;

« Zakonske predloge koji su obuhvaceni aktivnostima registrovanog lica; i

« Procenu troskova aktivnosti registrovanog lica ili ukupni budZet, ukljucujuéi i sredstva do-
bijena od institucija EU.

Medutim, Registar transparentnosti ne ukljuc¢uje informacije o posebnim interesima odredenog
lobiste. Stavise, registracija je dobrovoljna, tj. dozvoljeno je lobiranje bez registrovanja. Zakljuéno
sa 11. martom 2020. registrovano je 11.765 organizacija.’®® U septembru 2016, Evropska komi-
sija predstavila je predlog za novi meduinstitucionalni sporazum o obaveznom Registru tran-
sparentnosti za lobiste, koji pokriva ne samo Evropski parlament, ve¢ i Savet Evropske unije i
Evropsku komisiju. Cilj predloga jeste jacanje okvira za transparentnu i eticku interakciju izme-
du predstavnika interesnih grupa i tri institucije koje uc¢estvuju u novom programu. Pregovori
o obaveznom Registru transparentnosti EU poceli su pocetkom 2018. i jo§ uvek traju. Dana 31.
januara 2019, Evropski parlament je na plenarnoj sednici glasao u korist tog predloga. Evropski
parlament je takode odlucio da kada poslanici Evropskog parlamenta nastupaju kao izvestaci,
izvestaci ,u senci” ili predsedavajuéi odborima, duzni su da objavljuju raspored svojih sasta-
naka sa zainteresovanim predstavnicima na veb-sajtu Parlamenta. Drugi poslanici Evropskog
parlamenta takode su podstaknuti da objavljuju informacije o takvim sastancima na internetu.
Ta odluka dala je sveZ podsticaj pregovorima sa Komisijom i Savetom. Dana 13. februara 2019,
pregovaraci iz pomenute tri institucije EU dogovorili su se da nastave sa razgovorima o prela-
sku na zajednicki, obavezni Registar transparentnosti. Dana 27. aprila 2021, Evropski parlament
odobrio je nova pravila za zajednicki, obavezni Registar transparentnosti. #

Ukoliko analiziramo postojecée propise o lobiranju u regionu OEBS-a, moZemo videti da siste-
mi obi¢no sadrZe pojedine od slededih aspekata:

+ Registrovanje lobista - Obavezna ili dobrovoljna pravila o registrovanju pojedinaca u
odredenim registrima, uz razlicit obuhvat dostavljenih informacija. Ukoliko je registrovan-
je dobrovoljno, ponekad se podstice predstavljanjem informacija o najnovijim kretanjima u
oblastima politike koje su relevantne za registrovano lice;

« Obelodanjivanje taktike - Zahtevi da se obelodani na koji ¢e nacin lobista nastojati da
utice na politi¢ku agendu (kontakti, pitanja, interesi, itd.);

182 ,Registar transparentnosti“, Evropski parlament, <http://europa.eu/transparency-register/index_en.htm>.

183 ,Registar transparentnosti: ko lobira u EU“ (infografika), Evropski parlament, <http://www.europarl.europa.eu/
news/en/headlines/eu-affairs/201801085T0qg1215/transparency-register-who-is-lobbying-the-eu-infographic>.

184 Videti: ,Parlament odobrio nova pravila za zajednicki, obavezni Registar transparentnosti“, saop3tenje Evropskog
parlamenta, 27. april 2021, <https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20210422IPRo2617/parlia-
ment-approves-new-rules-for-a-common-mandatory-transparency-register>.


http://europa.eu/transparency-register/index_en.htm
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+ Obelodanjivanje troskova - Zahtevi da se dostave informacije o prihodima i troskovima
koji se odnose na aktivnosti lobiranja;

« Javni pristup registracionim listama - Registri lobista ¢esto su dostupni javnosti. Onlajn
pristup tim listama unapreduje i transparentnost i efikasnost sistema; i

« Sistem rotacije - Zahtevi kojima se uspostavlja period ,hladenja“ tokom koga bivsi poslan-
ici ne mogu postati lobisti.

Strogost tih regulatornih odredbi moZe da se znacajno razlikuje od zemlje do zemlje, odnosno
cesto su prisutni razlic¢iti tipovi zahteva za obelodanjivanje. Medutim, eti¢ka opasnost u vezi
sa praksama lobiranja prepoznata je na medunarodnom nivou, pri ¢emu Konvencija UN-a protiv
korupcije poziva na obavezu da drZave €¢lanice razmotre kriminalizovanje trgovine uticajem.*ss
Naime, potrebno je izraditi posebna pravila radi formalizovanja inace veoma neformalnog pro-
cesa kako bi se ojacali eti¢ki standardi i procedure.

Primena: pitanja koja je potrebno razmotriti

« Da li se veéina aktivnosti lobiranja sprovodi na transparentan nacin?

« Koje vrste informacija treba da se nadu u registru lobista?

« Dalitroskovi lobista u vezi sa njihovim profesionalnim aktivnostima treba da budu javno dostup-
ni? Da li je potrebno uzeti u obzir ucestalost kontakata ili pojedinosti razgovora?

+ Da li propisi o lobiranju treba da predvide i kazne?

Visoko telo Francuske za transparentnost u javnom Zivotu vodi javni registar lobista, koji dele
drZavni i lokalni organi, kao i Parlament, kako bi se gradanima pruZile informacije o moguéem
uticaju privatnog interesa javnih funkcionera prilikom donoSenja odluka. Registar sadrZi niz in-
formacija o identitetu lobista (o prirodi organizacije, podatke za kontaktiranje, podatke o iden-
titetu izvrSnih struktura, oblastima aktivnosti itd.). Od avgusta 2021. registrovalo se viSe od
2.300 lobista. U trenutku registrovanja, sledeée informacije potrebno je uneti u sistem: karak-
teristike privatnog interesa koji se zastupa; identitet izvr$nih struktura organizacije/kompani-
je; identitet pojedinaca zaduZenih za aktivnosti lobiranja; obuhvat aktivnosti lobiranja; moguce
¢lanstvo lobiste u drugim organizacijama; identitet tre¢ih lica u ¢ije ime se obavljaju aktivnosti
lobiranja. Po praviluy, lobisti treba da sprovode svoje aktivnosti poSteno i sa integritetom. DuZni
su da poStuju odredene zahteve, kao $to je uzdrZavanje od nudenja ili primanja poklona, dona-
cija ili drugih koristi od znacajne vrednosti za javne funkcionere, ili uzdrZavanje od upotrebe
laZnih sredstava da bi se dobile informacije i/ili donele odluke javnih funkcionera. Kada Visoko
telo za transparentnost u javnom Zivotu utvrdi, na sopstvenu inicijativu ili na osnovu izvesta-
ja, kr8enje pravila, 8alje zvani¢no obaveStenje lobisti o kome je re€. Zvani¢nim obaveStenjem,
koje moZe biti objavljeno, nalaZe lobisti da se uskladi sa obavezama, nakon §to mu omogudi da
odgovori. Nakon zvani¢nog obaveStenja, buduce krSenje etickih obaveza kaZnjava se jednogo-
diSnjom kaznom zatvora i nov€anom kaznom od 15.000 evra.

185 Konvencija UN-a za borbu protiv korupcije, op. cit., napomena 19, ¢lan 18.
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2.3.7. Zaposlenje nakon prestanka funkcije

Posebno kontroverzna oblast ti¢e se karijere poslanika, tj. njihovog zaposlenja onda kada im
prestane funkcija. Planovi poslanika u vezi sa budué¢om karijerom mogu da uti¢u na nacin na
koji se on ili ona pona$a u parlamentu. Na primer, poslanici mogu da zloupotrebe svoja ovla-
S¢enja radi favorizovanja odredene kompanije, sa ciljem da im se dodvore i sebi obezbede bu-
dude zaposlenje. S druge strane, jednom kada se zaposle u privatnom sektoru, mogu da uticu
na bivSe kolege da favorizuju njihovog novog poslodavca. Princip ,rotirajuéih vrata®, koji se od-
nosi na praksu pojedinaca koji menjaju poslanicke ili drZavne poslove i funkcije u kompaniji*#®
nosi nekoliko razli¢itih rizika od sukoba interesa, ukljucujuéi i zloupotrebu funkcije, nedozvo-
ljeni uticaj, profiterstvo, menjanje strana i uticaj na regulatora da uredi oblast u privatnom sek-
toru u kojoj poslanik ostvaruje uticaj (tzv. ,zarobljavanje regulatora® - ,regulatory capture®).*?

Pojedini sektori su posebno ranjivi. Kompanije u oblasti odbrane, energetike, saobracaja, inve-
sticija i zdravstvene za3tite Cesta su destinacija gde se zapoS$ljavaju biv§i ministri, drZavni sluz-
benici i poslanici. To su sve oblasti u kojima je vlada klju¢ni donosilac odluka ili kupac, i stoga,
oblasti gde je lako da dode do sukoba interesa. MoZda ¢e biti potrebno da se nametnu stroZa
ogranicenja na pojedince koji su odgovorni u ovim oblastima kako bi se zaStitio javni interes.

Pojedine evropske zemlje donele su primarno zakonodavstvo koje se bavi pitanjima rotiraju-
¢ih vrata. Retko je da se javnim funkcionerima zabrani da se odmah zaposle u privatnom sek-
toru, ali se od njih moZe zahtevati da traZe odobrenje pre nego Sto prihvate takvo zaposlenje
ili da sacekaju odredeni vremenski period - ,period hladenja“ — pre nego Sto predu u privatni
sektor. Razlog za takav vid ,perioda hladenja“ jeste ¢injenica da moguénost vrienja nedozvo-
ljenog uticaja ili koriSéenja informacija koje su dobijene tokom obavljanja javne funkcije opada
tokom vremena. Na primer, Norveska zahteva od poslanika da sacekaju Sest meseci po odlasku
sa funkcije pre nego $to se zaposle u privatnom sektoru. Suprotno tome, Agencija za borbu pro-
tiv korupcije u Srbiji zabranjuje javnim funkcionerima da se zaposle u organizaciji koja obavlja
delatnosti koje su u vezi sa funkcijom koju je to lice obavljalo dve godine posle prestanka javne
funkcije. Izabrani funkcioneri izuzeti su iz te zabrane.'®® Takode, poverenicima u EU zabranje-
no je da lobiraju 24 meseca nakon Sto napuste funkciju, ali takva zabrana ne postoji za posla-
nike Evropskog parlamenta.

Pojedini tvrde da je neprikladno regulisati karijeru biv§ih poslanika na takav nacin. Prose¢an
poslanik upuéen je u manje poverljive informacije nego zaposleni u vladi, i moZe da ima malo
uticaja na politiku. Rizici su veéi kada su poslanici ministri ili predsedavaju¢i odborima i ima-
ju pristup insajderskim informacijama. Takode se moZe tvrditi da strogo uredenje namece ne-
poStena ogranicenja na moguénost pojedinca da sledi svoju karijeru, i moZe da ima neZeljene
posledice da odvracda pojedince od kandidovanja na javnu funkciju. Mnoge zemlje daju prednost
pristupu ,mekih zakona“ za davanje preporuka o zaposlenju posle prestanka javne funkcije u ne-
obavezuju¢im kodeksima pona3anja, kao §to je to slucaj sa Irskom i Slovackom.*®*

186 U Francuskoj se to zove ,pantuflaza“ili ,ucaurivanje®.

187 Za definiciju i diskusiju o ovim pitanjima videti: ,Taksiji za iznajmljivanje? Popravljanje rotiraju¢ih vrata izmedu
Vlade i kompanija“, Transparency International UK, april 2014, <https://www.transparency.org.uk/publications/
cabs-for-hire-fixing-the-revolving-door-between-government-and-business-2/>.

188 Zakon o spreavanju korupcije, ,SI. glasnik RS®, br. 97/08, 27. oktobar 2008, ¢lan 38, <http://www.osce.org/ser-
bia/35100>.

189 ,Taksiji za iznajmljivanje? Popravljanje rotirajucih vrata izmedu Vlade i kompanija*“, op. cit., napomena 186.
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Pitanja koja je potrebno razmotriti:

+ Da lije legitimno ograniciti izglede za buduce zaposlenje poslanika?

+ Dali ogranicenja treba da budu povezana samo sa odredenim ulogama, npr. ulogom predsedavajuceg
odboru?

+ Koliko je dug prikladan period ,hladenja“?

« Ukoliko su njihovi izgledi za buduce zaposlenje ograniceni, da li poslanici treba da budu kompen-
zovani?




Treci deo: nadzor
i sprovodenje

U svakom sistemu povremeno dolazi do krSenja pravila ili ponaSanja kojim se krSe eticki prin-
cipi. Stoga su potrebne institucije i procedure koje ¢e nadzirati i sprovoditi parlamentarne stan-
darde. Postoje tri osnovna elementa tog procesa: poc¢etna prituZba na ponasanje jednog ili viSe
poslanika; istraga koja utvrduje ¢injenice i daje osnov za odluku o tome da li su pravila ili nor-
me prekrSeni; i, tamo gde se utvrdi da je doSlo do povrede duZnosti, nametanje odgovaraju¢ih
sankcija. Osnovni elementi procedure saZeti su u Slici 7.



Slika 7: Nadzor i sprovodenje
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PROCEDURA PITANJA

PRITUZBA

Da li je istraga neophodna?

DA

ISTRAGA

DA

Da li su pravila
prekrsSena?

DA

SANKCIJE

Ko moZe da podnese prituzbu?
Da li prituZzbe mogu biti anonimne?
Da li prituzbe mogu da se dostave

elektronski ili samo na papiru?

NE NEMA Ko odlucuje da li da
AKTIVNOSTI pokrene istragu?
Ko sprovodi istragu?
NEMA . . 2
NE AKTIVNOSTI Ko donosi konaénu odluku?

Koje sankcije se mogu uvesti?
Ko odlucuje?
Da li je moguce Zaliti se na odluku?
Kakva je procedura?




Te funkcije moZe da vrsi nekoliko razli¢itih institucija. To zavisi od toga da li parlamenti daju
prednost sopstvenoj regulativi u odnosu na eksternu regulativu, ili je cilj da se postigne spoj
ta dva pristupa. U okviru tih opcija postoji mnogo mogucih tela za sprovodenje. Sledi pregled
pojedinacnih elemenata i razmatranje pitanja koja se u svakoj fazi pokrecu.

3.1. PodnoSenje prituZbe i pokretanje istrage

Pravo na podnoSenje prituZbe i pokretanje istrage ili ispitivanja moZe se dati javnosti ili posla-
nicima, ili i jednima i drugima. Pravo na pokretanje istrage ex officio obi¢no se daje odredenom
telu unutar parlamenta. Slededi primeri pokazuju razlicite pristupe:

+ U Ujedinjenom Kraljevstvu, poverenik za standarde moZe pokrenuti istragu o odredenom
pitanju nakon prijema formalne prituZbe (ali ne moZe postupati ukoliko je prituZba anonim-
na) ili na sopstvenu inicijativu; ponekad se poslanici sami obraéaju povereniku.*°

« U Kongresu SAD-a istraga se moZe pokrenuti ukoliko se podnese prituZzba protiv ¢lana od
strane drugog ¢lana ili uz saglasnost dva ¢lana Eti¢kog odbora koji imaju najviSe funkcije.
Obicni gradani mogu takode podneti prituZbu direktno Etickom odboru. Medutim, u prak-
si je uobicajeno da javnost upucuje svoje prituzbe preko ¢lanova.

+ U Poljskoj, svaki poslanik, parlamentarno telo ili drugi organ moZe podneti prituZbu Odboru
za etiku poslanika. Odbor takode moZe samoinicijativno preduzeti korake. Odbor je ovlaSéen
da odluci da li da nastavi da postupa na osnovu prituzbe, ali mora obavestiti podnosioca
prituZbe o svojoj odluci.

« U Nemackoj, predsednik Bundestaga ima ovla$¢enja da pokrene istragu o mogucem krSenju
kodeksa ponaSanja. Sli¢ne odredbe postoje u Estoniji i Crnoj Gori.

+ U Francuskoj, moguce je obratiti se Visokom telu za transparentnost u javnom Zivotu kada
postoji poznavanje situacije ili ¢injenica koje verovatno predstavljaju krSenje razli¢itih
obaveza propisanih zakonom. To moZe podrazumevati podnoSenje Visokom telu slu¢ajeva na-
vodnih sukoba interesa, neusaglaSenosti sa deklarativnim obavezama ili prakse ,rotiraju¢ih
vrata“.

3.2. Ispitivanje prituzbi

Nakon $to se prituZba zavede, obi¢no je potrebno da se istraZi i da se utvrdi da li je doSlo do

povrede duZnosti. Pri osnivanju institucija koje ¢e obavljati te funkcije, vaZno je postaviti sle-

deda pitanja:

- Da li institucija(e) koja sprovodi istragu i donosi odluku treba da se nalazi u okviru par-
lamenta (u slucaju sistema samoregulacije) ili treba biti eksterna u odnosu na parlament?

+ Ukoliko su institucije eksterne u odnosu na parlament, kakva je njihova veza sa parlamentom,
npr. da li ih imenuje parlament ili podnose izveStaje parlamentu, ili da li su zaista nezavisne?

« Dali parlament ima kapacitet da sprovodi istrage?

190 ,Proceduralna beleSka: procedura za istrage®, Donji dom Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, Poverenik za stan-
darde, 24. april 2012, <https://www.parliament.uk/documents/documents/Procedural-Note-April-2012.pdf>.


https://www.parliament.uk/documents/documents/Procedural-Note-April-2012.pdf
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U sistemu samoregulacije parlament zadrZava kontrolu nad time kako i kada sankcioniSe svoje
¢lanove, a predsednik ili poseban interni eti¢ki odbor preuzima odgovornost za disciplinska pi-
tanja.’* Istorijski gledano, mnogi parlamentarni sistemi daju prednost samoregulaciji iz razloga
sli¢nih onima koji su uticali na ustanovljenje instituta parlamentarnog imuniteta. Smatralo se
da parlament moZe biti istinski slobodan da nadzire i kritikuje druge drZavne institucije samo
ukoliko reguliSe sam sebe.

Slika 8. Ko nadzire usaglasenost i sprovodi pravila?

. . Eksterna

Samoregulacija Koregulacija regulacija
Parlament nadzire primenu Hibridni sistem u kome Eksterno regulatorno telo
Kodeksa ponasanja, razmatra parlament zadrZzava nadzire primenu Kodeksa
navodne povrede duzZnosti i odredene koristi ponasanja, razmatra
preporucuje kako i kada treba samoregulisanja, uz navodne povrede duznosti
primeniti sankcije. uvodenje nekih elemenata i preporucuje odgovarajuce

eksterne regulacije. sankcije.

« Kanadske provincije « Ujedinjeno Kraljevstvo « Sjedinjene Americke
» Irska » Francuska Drzave
« Poljska

Brojne drZave ucesnice OEBS-a, ukljucujuéi Estoniju, Gréku, Severnu Makedoniju, Poljsku,
Slovacku i Sloveniju, uspostavile su stalne odbore u svojim parlamentima sa ovla$¢enjima da
istraZuju i odlucuju o pitanjima vezanim za ponaSanje. Jo§ jedno uobicajeno reSenje jeste da
predsednik parlamenta bude nadleZan za regulisanje manje vaZnih pitanja, koja se odnose na
pona$anje u prostorijama parlamenta, upotrebu neprimerenog recnika ili nepoStovanje poslov-
nika, dok ozbiljnije eticke povrede razmatra nadlezni odbor. Na primer, predsednik nemackog
Bundestaga nadleZan je da ispituje predmete koji se ti¢u neprijavljivanja interesa. Predsednik
Bundestaga zatim predstavlja rezultate istrage Bundestagu radi daljeg postupanja. Predsednik
Bundestaga moZe ukoriti poslanike u manje ozbiljnim slu¢ajevima ili slu¢ajevima manje ozbilj-
nog nehata, kao §to su, na primer, kazna za zakasnelu prijavu ili administrativne kazne, uklju-

191 ,Prijave imovine za javne funkcionere: alatka za sprecavanje korupcije®, op. cit., napomena 28, str. 36-37.
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¢ujudi objavljivanje prekrSaja i propisivanje prinudnih nov¢anih kazni (Pravilo 8 (2) (4) Kodeksa
ponasanja). Iznos nov¢ane kazne zavisi od ozbiljnosti povrede. Ne moZe preéi 50% godi$nje na-
knade za poslanike.

U zavisnosti od politickih okolnosti, predsednik parlamenta moZe zloupotrebiti manje vaZno
pitanje u visoko politizovanom parlamentarnom okruZenju, §to moZe dovesti do nesrazmernih
kazni.»o?

Samoregulacija moZe biti poZeljna u sistemu gde postoji rizik dominacije izvrSne vlasti nad
parlamentom. Medutim, samoregulacija moZe biti efikasna ukoliko javnost ima poverenja u
parlament da sam sebe reguliSe, uprkos inherentnom sukobu interesa i ako politi¢ke stranke
prisutne u parlamentu jedna drugu poStuju i ne zloupotrebljavaju propise u stranacke svrhe.
Time se stavlja velika odgovornost na one institucije unutar parlamenta koje su zaduZene za
regulisanje pona8anja. Poslanici koji su ¢lanovi tih tela moraju biti spremni da prate ponasa-
nje svojih kolega ili osoblja svojih kolega™3 i moraju biti u stanju da to ¢ine na nestranacki na-
¢in.4 Takvi sistemi se stoga u velikoj meri oslanjaju na integritet pojedinaca. Postoji rizik da
se alatke etickog regulisanja mogu koristiti kao politi¢ki instrumenti za nepoStenu kritiku i
kaZnjavanje suparnika. Pored pojedina¢nog integriteta, sistemski integritet mora biti obezbe-
den putem objektivnog, transparentnog i nestranackog postupka imenovanja u regulatorna tela.

OECD preporucuje da samoregulisanje treba da bude pradeno ,stvarnom transparentnodéu” i
,2dugoro¢nim demokratskim praksama slobodnih i poStenih izbora“%sTo jasno ukazuje da sa-
moregulacija moZe biti efikasna i ulivati poverenje samo u kontekstu stabilne, konsolidovane
demokratske tradicije, sa transparentnim registrom interesa, pouzdanim izbornim sistemom
i, nesumnjivo, slobodnim medijima, koji igraju ulogu u iznoSenju povreda duZnosti na svetlost
dana. Nedavni dokazi o ozbiljnom krSenju u nizu zemalja OEBS-a podstakli su udaljavanje od
samoregulisanja i uticali su na dodeljivanje ovla$¢enja nezavisnom telu za istraZivanje tvrdnji
o povredama duZnosti, kao $to je slu¢aj na Islandu.

U svojim izve$tajima sa Cetvrtog kruga procene, GRECO je dala preporuke koje se ti¢u delo-
tvornosti postojeceg sistema, prepoznajuci pravo drZava ¢lanica da izaberu svoj poseban sistem
primene. GRECO je bila veoma kriti¢na u onim slu¢ajevima kada parlamenti nisu preuzeli do-
voljno odgovornosti da se pozabave povredama duZnosti poslanika. Jednako je kriti¢na kad je
re€ o slucajevima kada je nezavisno nadzorno telo postojalo, ali nije imalo dovoljno resursa ili
ovlaSéenja da izvrSava svoje zadatke. Medutim, GRECO je uloZila napore da pojasni da uloga
nezavisnih organa mora biti shvadena u kontekstu poslanika i parlamenata koji rade zajedno
sa tim institucijama. Da bi okvir integriteta funkcionisao u jednom sektoru, on se prvo mora
razumeti, a zatim, mora se posmatrati kao legitiman i ,internalizovan® od strane onih koji mo-
raju da poStuju pravila. Samoodgovornost treba da bude preduslov.

Godine 20006, Parlamentarna skupstina OEBS-a preporucila je da drZave ucesnice uspostave
,kancelariju za javne standarde kojoj se mogu dostavljati prituZbe na krSenje standarda od stra-

192 Videti slu€aj Kardcsony i drugi protiv Madarske (podnesak br. 42461/13): ,...87. Prema Sudu, nov€ane kazne izrece-
ne podnosiocima (videti stavove 8. i 11), iako nisu atipi€ne u parlamentarnom zakonodavstvu kad je rec o pita-
njima li¢ne uvrede, mogle su imati 'efekat hladenja’ (‘chilling effect’) na slobodu govora i izraZzavanja opozicije i
manjina u parlamentu®.

193 Thompson, Dennis F., ,Politi¢ka etika i javna funkcija“ (Cambridge: Harvard University Press, 1987), navedeno u:
,Zakonodavna etika: uporedna analiza®, str. 20, Nacionalni demokratski institut.

194 ,Priru€nik o parlamentarnoj etici i ponasanju - vodi€ za poslanike®; op. cit., napomena 23, str. 31.

195 ,Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za sprecavanje korupcije; op. cit., napomena 28, str. 13-14.
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ne poslanika i njihovog osoblja“ i da ta institucija treba da prima prituZbe o navodnim povre-
dama.¢ Ta institucija moZe se baviti ponaSanjem poslanika, kao Kancelarija kongresne etike
SAD-a, ili moZe biti agencija opSteg tipa za borbu protiv korupcije, koja zagovara poStovanje
standarda u svim segmentima javne funkcije.?” OECD je takode tvrdio da su, za konkretno pita-
nje sprovodenja pravila u pogledu prijave imovine, specijalizovana, centralizovana tela pogod-
nija za mlade demokratije jer omogucavaju vecu sistematizaciju i profesionalizaciju.'®

Kao primer napora da se samoreguliSe ponaSanje poslanika, Evropski parlament doneo je re-

zoluciju o borbi protiv seksualnog uznemiravanja i zlostavljanja u Parlamentu, kojom se poseb-

no poziva na predsednika i administraciju Parlamenta da preduzmu niz koraka u toj oblasti.

To ukljucuje:

+ Uspostavljanje institucionalne mreZe poverljivih odbornika cija je stru€nost prilagodena
strukturama Parlamenta da pruZe podrSku i savete i da govore u ime Zrtava, kada je to
potrebno;

+ Odluku da se usvoje interna pravila o uzbunjivanju radi zaStite prava i interesa uzbunjivaca
i davanja odgovarajuc¢ih pravnih lekova ukoliko ophodenje prema njima nije bilo korektno i
poSteno u odnosu na njihovo uzbunjivanje;

+ Pozivanje drZava ¢lanica da ispitaju seksualno uznemiravanje i zlostavljanje u njihovim na-
cionalnim parlamentima, da preduzmu aktivne mere protiv toga, i da sprovedu i adekvatno
primene politiku poStovanja i dostojanstva na poslu za izabrane ¢lanove i osoblje; i

« Pozivanje na pradenje sprovodenja takve politike.*?°

Eksterna regulatorna tela mogu se smatrati legitimnijim od samoregulacije, ali i dalje ostaje
pitanje kome eksterna regulatorna tela treba da budu odgovorna. Ukoliko takvo telo izveStava
izvr8nu vlast ili ima pravosudna ovla$éenja, to moZe da podrije podelu vlasti i narusi parlamen-
tarne nadleZnosti. Dodela nadleZnosti eksternom regulatornom telu moZe takode obeshrabriti
poslanike u preuzimanju odgovornosti za sopstveno ponasanje i podriti napore da se izgradi kul-
tura integriteta. Prema pomenutom Priru¢niku Globalne organizacije parlamentaraca za borbu
protiv korupcije i Vestminsterske fondacije za demokratiju, u sistemu iskljucivo eksterne regu-
lacije, ,postoji slab osecaj vlasnistva nad odredbama principa ili pravila medu poslanicima*“.2°°
Pored toga, veoma formalan i birokratski pristup moZe imati mana. U Ujedinjenom Kraljevstvu,
Nezavisni parlamentarni organ za standarde (IPSA) kritikovan je jer je ozbiljno zakompliko-
vao proces povracaja troSkova za poslanike i njihovo osoblje. Biv8i poslanik Pol Flin govorio je
o svom iskustvu sa Nezavisnim parlamentarnim organom za standarde po uspostavljanju tog
tela: ,Mesecni tridesetominutni dosadni posao Organ je zakomplikovao pretvorivsi ga u be-
skonacne sate monotonog, frustrirajuc¢eg probijanja kroz birokratsko blato iracionalnih pravila.
Jednostavan petodelni sistem povraéaja troSkova atomiziran je u stotinu naslova i podnaslova“>2*

196 Briselska deklaracija Parlamentarne skup3tine OEBS-a i rezolucije usvojene na 15. godi3njoj sednici®, Parlamentarna
skupstina OEBS-a, str. 34.

197 U Srbiji, Agencija za borbu protiv korupcije zaduZena je za regulisanje pitanja sukoba interesa kod javnih zvanic-
nika, uklju€ujuéi ona koja se odnose na poslanike, ali ona sprovodi pravila umesto da ih propisuje.

198 ,Prijave imovine javnih funkcionera: alatka za spre€avanje korupcije®; op. cit., napomena 28, str. 14.

199 ,Rezolucija Evropskog parlamenta od 26. oktobra 2017. o borbi protiv seksualnog uznemiravanja i zlostavljanja
u EU” (2017/2897(RSP), 26 October 2017, <https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-0417_
EN.html>.

200 ,Priru¢nik o parlamentarnoj etici i ponasanju - vodic za poslanike®, op. cit., napomena 23, str. 31.

201 Videti: Flynn, P., ,Kako biti poslanik (London: Biteback, 2012), <https://www.bitebackpublishing.com/books/how-
to-be-an-mp> str. 4-11.


http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2017/2897(RSP)
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-0417_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-0417_EN.html
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Od koregulacije ka eksternom sistemu sprovodenja: slucaj Islanda

Parlament Islanda - Altingi, usvojio je trenutno vaZeci Kodeks pona$anja 2016. godine, nakon
inkluzivnog procesa izrade koji je opisan u Drugom izvestaju o uskladenosti sa Cetvrtog kru-
ga procene GRECO iz 2017. godine. U izradu su bili ukljuceni ,sami poslanici, kao i predstavni-
ci civilnog drustva bududi da je dokument bio dostupan za javne konsultacije i komentare®.2°2
Kodeks je inspirisan kodeksom koji je u to vreme bio na snazi u Parlamentarnoj skupstini Saveta
Evrope i predvida hibridni sistem sprovodenja, u kome je Odbor predsednika Altingija telo nad-
leZno za ispitivanje i procenjivanje moguceg krSenja kodeksa, uz spoljnu podr8ku nezavisnog
Savetodavnog etickog odbora.

Od usvajanja kodeksa, tokom poslednjih godina izbio je niz javnih skandala u koje su bili uklju-
¢eni poslanici Altingija, $to je dovelo da poziva parlamentarnim vlastima da procene pona3anje
kroz primenu kodeksa. Medutim, hibridni mehanizam sprovodenja koji je predviden kodeksom
nije se pokazao adekvatnim da bi se uspe3no resili slu¢ajevi i uklju¢ivao je nejasne i nedosled-
ne procedure, Sto je konacno dovelo do nepoverenja prema kodeksu medu parlamentarnim frak-
cijama i do razocaranja gradana.

Kao rezultat tih iskustava i prepoznatih nedostataka, 2019. godine Altingi je pokrenuo interni
proces revizije Kodeksa pona3anja i izradio nacrt izmenjene verzije. Jedna od glavnih izmena
predloZenih u izmenjenom nacrtu Kodeksa jeste osnivanje vanparlamentarnog etickog odbora,
koji ¢e preuzeti odgovornost od Odbora predsednika Altingija prilikom primene Kodeksa. Takvo
uredenje znacajno bi odstupilo od ranijeg sistema koregulacije i podrazumevalo bi eksterni si-
stem u kome se pra¢enje usaglaSenosti i primene pravila vrsi van Parlamenta.

ReSenje koje podrazumeva dodeljivanje eksternom telu odgovornosti za primenu kodeksa moZe
uticati na veéu sistematizaciju i profesionalizaciju i umanjiti rizik od politizacije kada se telo
koje se bavi primenom kodeksa sastoji od izabranih politi¢ara sa razlicitih strana. Istovremeno,
ukoliko se takva izmena usvoji, bi¢e potrebno posvedivati veliku paZnju pitanju odgovornosti
Etickog odbora kao eksternog tela, kao i na izvor njegove legitimnosti. Kona¢no, davanje ovla-
S¢enja iskljucivo eksternom regulatoru moze demotivisati poslanike Altingija da preuzmu odgo-
vornost za sopstveno ponasanje i umanjiti oseéaj poslanika da im kodeks pripada, Sto bi trebalo
biti ublaZeno merama podizanja svesti i obuke.2°3

Jedan od nacina da se zadrZe odredene prednosti samoregulacije, uz istovremeno uvodenje do-
voljno eksternih propisa za podsticanje poverenja javnosti, jeste opredeljenje za hibridni sistem,
gde pojedine elemente procesa sprovode parlamentarna tela - predsednik skupS$tine, nadleZni
stalni odbor ili ad hok odbor koji se saziva radi ispitivanja odredenih slucajeva, a drugi elemen-
ti su eksterni. Na primer, Ujedinjeno Kraljevstvo ima interni stalni odbor — Odbor za standarde
i privilegije, kao i eksternog poverenika za standarde. PrituZbe se inicijalno dostavljaju povere-
niku, koji zatim sprovodi istragu i izveStava Odbor o svojim nalazima. To razdvajanje funkcija
istrage i donoSenja odluka takode je u skladu sa pravom na pravi¢no sudenje.

202 Videti: ,Cetvrti krug procene. Spreavanje korupcije medu ¢lanovima parlamenta, sudijama i tuZiocima. Drugi
izveStaj o uskladenosti za Island®, usvojila GRECO na 78. plenarnom zasedanju (Strazbur, 4-8. decembar 2017)
<https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/1680770758>.

203 0d maja 2020, Altingi nastavlja sa procesom revidiranja kodeksa. Nakon zvani¢ne posete Islandu, ODIHR je upu-
tio niz preporuka predsedniku Altingija da bi ga informisao o procesu revizije.


https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/1680770758
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Medutim, iako se istraga sprovodi eksterno, Parlament Ujedinjenog Kraljevstva zadrZava kon-
trolu nad tim procesom na nekoliko nacina. Prvo, Parlament imenuje poverenika. Poverenik
duguje svoj poloZaj Donjem domu, §to moZe uticati na njegovu ili njenu odluku. Drugo, povere-
nik izveStava Odbor o svojim nalazima, a samo je Odbor taj koji zatim o njima izveStava Donji
Dom i preporucuje sankcije. Tre¢e, Odbor moZe da zanemari ili samo notira nalaze poverenika

i sprovede sopstvenu istragu. Dakle, prerogativ i dalje pripada Parlamentu.

Francuska: putovanje ka nezavisnom regulatoru

Francuska je inicijalno poverila nadleZnost primene standarda u javnom Zivotu administrativ-
noj komisiji, osnovavsi Komisiju za finansijsku transparentnost u javnom Zivotu 1988. godine.
Glavna duZnost Komisije bila je da nadzire prijave imovine javnih funkcionera, utvrduje neo-
bjaSnjene promene u koli¢ini bogatstva od kada su stupili na duZnost do trenutka kada im je
mandat prestao, i da te informacije prosleduje tuZiocima radi istrage.

Medutim, tokom vremena i nakon uzastopnih skandala koji su ukazali na to da je regulacija
neadekvatna, pritisak je porastao da se osnuje autonomno telo sa sopstvenim istraZznim ovla-
S¢enjima. Godine 2009. Senat je osnovao sopstveni eticki odbor, a 2011. Narodna skupStina
imenovala je nezavisnog ,deontologa“ - poverenika za eticke standarde, ¢ija je duZnost bila
da obezbedi poStovanje principa koji su izloZeni u DeontoloSkom kodeksu poslanika Narodne
skupStine. Poverenik je bio zaduZen za prikupljanje i ¢uvanje prijava o interesima poslanika,
za poverljivo savetovanje i konsultovanje svakog poslanika o principima Kodeksa, i za izradu
godiSnjeg izveStaja koji se podnosi Narodnoj skupStini i koji sadrZi preporuke o tome kako se
Kodeks moZe bolje sprovesti i poStovati. Medutim, poverenik nije imao istraZna ovlaséenja.

Godine 2011. i 2012, osnovana su dva nova tela - Odbor za razmatranje sprecavanja sukoba inte-
resa u javnom Zivotu (Odbor ,Sauvé®) i Odbor za obnovu i etiku u javnom Zivotu (Odbor ,Jospin®),
koja su nastavila da ukazuju na brojne propuste postojec¢ih reSenja. Preporucili su uvodenje po-
sebne definicije sukoba interesa i razvoj mehanizama za njihovo sprecavanje u javnom Zivotu.
Takode su predloZili stvaranje nezavisnog tela kome je poverena ta misija.

Visoko telo za transparentnost u javnom Zivotu osnovano je 2013. godine, nakon tzv. ,afere
Katjuzak®, koja je ukljucivala sekretara za budZet u prvoj vladi predsednika Fransoa Olanda.>°4
VrSedi duZnosti sekretara za budZet, DZeromi Katjuzak prividno je vodio borbu protiv fiskalnih
prevara, ali se utvrdilo da ima skrivene bankovne ra¢une u inostranstvu, koje nije prijavio po-
reskoj upravi ili komisiji zaduZenoj za kontrolu imovine javnih funkcionera.

Visoko telo za transparentnost u javnom Zivotu:

- Finansijski je nezavisno od Vlade i ne odgovara izvr3noj grani vlasti;

+ Predmet je revizije Vrhovnog suda revizora i Parlamenta, i predmet je kontrole upravnih i
obi¢nih sudova;

204 Schofield, Hugh, ,Skandal Katjuzak preti da ugrozi predsednicki poloZaj Olanda®, veb-sajt Bi-Bi-Sija, 4. april 2013,
<https://www.bbc.com/news/world-europe-22030839>.


https://www.bbc.com/news/world-europe-22030839
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« Sastavljeno je od devetoclanog kolegijalnog organa. Predsednika Visokog tela imenuje
predsednik Republike Francuske u skladu sa procedurom koja je utvrdena Ustavom. Pored
predsednika, tu su Sest ¢lanova najviSih sudskih tela Francuske i dva ¢lana koje imenuju
predsednici oba doma Parlamenta; i

« Prilikom imenovanja nastoji se posti¢i rodna ravnopravnosti, a imenovanim licima povereni
su mandati koji se ne mogu produZiti i koji su neopozivi.

Misija Visokog tela inicijalno je bila vezana za transparentnost prijava i ispitivanje navodnih
krSenja, ali je proSirena. Sad je to onlajn, javni registar za lobiranje i, pored prijava imovine,
takode prima prijave interesa od kandidata na predsednic¢kim izborima. Potrebno je da bude
obaveSten onda kada ¢lan Vlade ili znacajan lokalni izabrani funkcioner angaZuje ¢lana svoje
proSirene porodice. AngaZovanje ¢lana uZe porodice sada je zabranjeno.

Tokom poslednjih godina SAD takode napuS$taju samoregulaciju. Nadzor kodeksa ponaSanja
bio je potpuno u rukama zakonodavne vlasti, kroz Odbor za etiku (ili Odbor za standarde sluz-
benog ponasanja), sastavljen od deset poslanika. Clanovi Odbora delovali su kao posmatraci
i mogli su preporuciti odgovarajuce sankcije, iako je kona¢no glasanje o sankcijama bilo za-
datak Predstavnickog doma na plenarnoj sednici. Medutim, 2008. godine osnovana je nezavi-
sna i nestranacka kontrolna agencija pod nazivom Kancelarija kongresne etike. Kancelarijom
upravlja osam ¢lanova, od kojih su svi gradani; ¢lanovi Kongresa na funkciji ne mogu da ima-
ju poziciju u odboru. Kancelarija ima zadatak da istraZuje navode o povredama duZnosti i, ako
utvrdi ,znacajan razlog da poveruje u navode®, moZe uputiti predmet Odboru za standarde u
Predstavni¢kom domu.>°s

Radi sticanja i odrZavanja legitimiteta, sastav parlamentarnih odbora za etiku treba da bude
reprezentativan za parlament, u smislu ravnoteZe izmedu politi¢kih partija, i rodne i etnié-
ke ravnoteZe, a ¢lanovi treba da budu imenovani u odbor na transparentan i poSten nacin. U
Ujedinjenom Kraljevstvu, predstavnici javnosti, ili ,svetovni ¢lanovi“ imenuju se u Odbor za
standarde.?°® To bi donekle re$ilo problem sumnje da samoregulacija implicira inherentni su-
kob interesa, kao i prituzbi da je Parlament ponekad udaljen i van dodira sa o¢ekivanjima javno-
sti. Medutim, takode je pokrenuto pitanje o na¢inu imenovanja tih ¢lanova, o tome koje veStine
su potrebne i kakav bi status imale intervencije tih ¢lanova, posebno s obzirom na osetljivost
zbog poverljivosti i imuniteta.

Predsednik odbora za etiku treba da uZiva poverenje celog parlamenta. Takvim odborima ce-
sto predsedava ¢lan opozicije, iako to moZe biti sporno u druStvima sa izuzetno suparnickom
politickom kulturom ili podeljenom politi¢kom elitom. U poljskom Sejmu potreba za nepristra-
sno$cu reena je rotiraju¢im predsedavanjem i potpredsedavanjem Eti¢kim odborom na svakih
Sest meseci medu ¢lanovima Odbora.2°?

205 Kancelarija kongresne etike, Kongres SAD, ,lzveStaj za €etvrto tromesecje 2019: oktobar 2019 - decembar 2019,
<https://oce.house.gov/sites/congressionalethics.house.gov/files/documents/OCE%20Fourth_Quarter_2019_
Report.pdf>.

206 Videti: <https://committees.parliament.uk/committee/290/committee-on-standards/membership/>.

207 Videti izmenjeni ¢lan 1, odeljak 3 propisa Komiteta: http://orka.sejm.gov.pl/opinieg.nsf/nazwa/regulaminEPS/$fi-
le/regulaminEPS.pdf.


https://oce.house.gov/sites/congressionalethics.house.gov/files/documents/OCE%2520Fourth_Quarter_2019_Report.pdf
https://oce.house.gov/sites/congressionalethics.house.gov/files/documents/OCE%2520Fourth_Quarter_2019_Report.pdf
https://committees.parliament.uk/committee/290/committee-on-standards/membership/
http://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/regulaminEPS/$file/regulaminEPS.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/regulaminEPS/$file/regulaminEPS.pdf
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Veza sa kriviénim istragama

Krivi¢ni postupci mogu se voditi paralelno sa disciplinskim postupcima u ozbiljnim slucajevima
ili mogu biti pokrenuti ukoliko se u redovnom disciplinskom postupku otkriju dokazi o moguéem
krivicnom delu. Postojanje pretpretresne istrage ne sprec¢ava parlament da pokrene disciplin-
ski postupak. Medutim, u pojedinim slu¢ajevima, prethodna optuZnica u krivicnom predme-
tu moZe onemoguditi izricanje sankcije u disciplinskom postupku i obrnuto, zbog prava da za
isto krivi¢no delo nije moguce suditi dvaput. Primenjivost toga zavisi¢e od faktora kao Sto su:
+ pravna klasifikacija kriviénog dela u nacionalnom zakonodavstvu;

« prirodadela; i

+ ozbiljnost kazne koja bi se licu mogla izre¢i ukoliko bude optuZeno/kaZnjeno.>°®

Parlamenti mogu usvojiti pravila o tome kada se krivi¢na prijava treba podneti protiv poslani-
ka. Takva pravila mogu uzeti u obzir rizik da sankcija u disciplinskom predmetu moZe isklju-
¢iti donoSenje osudujuce presude u kriviénom predmetu i da pojedina krivi¢na dela mogu biti
predmet parlamentarnog imuniteta.

ZasStitne mere u toku istrage

Bududi da se postupak prituZbi ti€e veoma osetljivih pitanja, nadleZna tela i pojedinci treba da
imaju u vidu mogudu Stetu koju prituZbe mogu imati po ugled ili karijeru onih koji su uklju-
¢eni. OptuZbe za povredu duZnosti mogu unistiti karijeru poslanika, ¢ak i ako se ispostavi da
nema osnova za prituZbu. Dakle, vaZno je Stititi prava optuZenog. Poslanik treba da bude infor-
misan u odredenom vremenskom roku u slucaju podnoSenja prituZbe protiv njega/nje i treba
mu/joj dati vremena da odgovori pre nego §to otpocne preliminarna istraga.

Pravila u pogledu obelodanjivanja prituZbi takode treba da uzmu u obzir prava poslanika. Ako se
prituZbe odmah obelodane, pre nego Sto dode do istrage da bi se ustanovilo da li su osnovane,
postoji rizik da se prituzbe mogu koristiti kao politicko sredstvo da se okleveta ¢lan. To moZe
unistiti karijeru ¢lana, ¢ak i ako su optuZbe neopravdane. Alternativa je objavljivanje izveStaja
o prituZbama tek kada je odluka doneta. Treéa opcija jeste objavljivanje pojedinosti o prituzbi
samo ako istraga otkrije da su osnovane (ali samo ukoliko ne postoji visi stepen za Zalbu), ili
samo za manje ozbiljne navodne povrede.

Ukoliko je to moguce, povrede i moguce sankcije treba da budu zapisane i informacije o njima
treba da budu dostupne poslanicima i op§toj javnosti. To ¢e omoguditi ¢lanovima da svoje po-
naSanje usklade sa etickim standardima. U idealnom slu€aju, prekrSaji treba da budu detaljno
opisani. OpSte formulacije kao 3to je ,dovodenje parlamenta na lo§ glas“ bez dodatnog objas-

njenja treba izbegavati.

Struénjak za parlamentarne standarde u Ujedinjenom Kraljevstvu izjavio je da je u vreme kada
je Donji dom prvi put uveo proceduru za podnoSenje prituzbi povereniku za standarde, sistem
prvobitno bio zloupotrebljen ,milo za drago® tvrdnjama poslanika opozicionih stranaka koje su
nastojale da oklevetaju jedne druge. Delimi¢no kao rezultat toga, odlu¢eno je da poverenik sa-
¢injava izveStaj o istrazi samo ako je doSao do materijalnih dokaza o povredama duZnosti.>*®

208 Engel i drugi protiv Holandije, br. 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72; 5370/72, Evropski sud za ljudska prava,
1976.
209 Informacije saop3Stene u anonimnom intervjuu koji je voden u svrhe ovog izvestaja.
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Takode postoji rizik da tuZeni moZe poku3ati da se osveti podnosiocu prituZbe. Stoga moZe po-
stojati potreba da se zaStiti podnosilac prituZbe tako 8to ¢e mu biti dodeljena anonimnost. To bi
moglo proces u€initi podloZnijim klevetanju i politiziranim optuZbama, smanjenjem posledica
ulaganja neosnovanih prituZbi. Autori pravila o ponaSanju poslanika takode treba da uzmu u
obzir da bi odluke o povredi duZnosti mogle izazvati Zalbe parlamentarnih grupa, Sto potenci-
jalno dovodi do predmeta pokrenutih pred domaéim sudovima, a na kraju ¢ak i pred Evropskim
sudom za ljudska prava.

Tokom istrage, poslanici treba da budu u stanju da traZe pravni savet i da imaju predstavnika
ukoliko to Zele. Kako bi odbranili sebe treba da, kao opSte pravilo, budu obavesteni o nalazima
istrage. Potrebno je paZljivo razmotriti kako se to moZe posti¢i. U Nemackoj, pojedinac moZe
izloZiti argumente u svoju odbranu samo pisanim putem. Ukoliko se obezbedi veéa platforma,
postoji rizik da ¢e je pojedinac iskoristiti da privuce medijsku paZnju zarad liénih komentara
ili ponaSanja. Poslanik za koga je utvrdeno da je kriv treba da ima pravo da se Zali na presudu.

U slucajevima gde se utvrdi povreda duZnosti, javno objavljivanje esto se smatra vaznom kom-
ponentom odgovornosti, kao i moguéa sankcija. Objavljivanje omoguéava bira¢ima da proce-
ne ¢injenice slucaja i da odluce da li da podrZe kandidata u budué¢nosti, a opasnost od gubitka
pozicije moZe da na druge ¢lanove deluje kao mocan faktor odvrac¢anja od povrede duzZnosti.>*°
Transparentni postupci takode pomaZu da se izgradi poverenje u sistem za regulisanje parla-
mentarnih standarda.

Zastita prava poslanika protiv kojih su podnete prituzbe: poljski primer

Eticki odbor poljskog Sejma duZan je, u skladu s propisima, da:***

+  Odmah podeli prituZbe sa ¢lanovima Odbora i sa poslanikom/poslanicima koji su pogodeni
prituZbom, obi¢no onima koji su optuZeni;

« Obavesti one koji su podneli prituZbu o tome da li ¢e Odbor prihvatiti predmet;

+ Obavesti poslanika na koga se prituZba odnosi o vremenu i mestu kada ¢e Odbor razmatra-
ti predmet; i

+ Obavesti poslanika na koga se prituZba odnosi ukoliko odluci da odbaci predmet.

StaviSe, poslanik na koga se odnosi uloZena pritu?ba ima pravo da Odboru usmeno predstavi
svoja pojasnjenja u vezi sa predmetom. U slu¢aju sumnje u pogledu prijave imovine, od posla-
nika se moZe zatraZiti pisano ili usmeno pojaSnjenje u roku od 30 dana.

210 ,Priru¢nik o parlamentarnoj etici i ponasanju - vodic za poslanike®, op. cit., napomena 23.

211 Rad Eti¢kog odbora poljskog Sejma regulisan je Parlamentarnim pravilima i procedurama - Poglavlje 13, €lanovi
143-148; videti: <http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/konz.htm> i propise Etickog odbora poljskog Sejma
od 23. aprila 2009, <http://orka.sejm.gov.pl/opinie8.nsf/nazwa/regulaminEPS/$file/regulaminEPS.pdf>.


http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm
http://orka.sejm.gov.pl/opinie8.nsf/nazwa/regulaminEPS/$file/regulaminEPS.pdf

Treci deo: nadzor i sprovodenje 85

Primer Ujedinjenog Kraljevstva

U Ujedinjenom Kraljevstvu, Zajednicki odbor za parlamentarne privilegije izdao je smernice o
postupanju sa predmetima u kojima su iznete veoma ozbiljne tvrdnje:

,U radu sa posebno teSkim slu¢ajevima, smatramo da je klju¢no da odbori oba doma prate pro-

cedure koje pruZaju zastitu barem jednako rigoroznu kao one koje se primenjuju u sudovima i

profesionalnim disciplinskim telima. Na ovom nivou minimalni zahtevi pravi¢nosti za posla-

nika koji je optuZen jeste da mu se obezbedi:

+ DBrzo i jasno obaveStenje sa preciznim navodima protiv tog poslanika;

+ Adekvatna prilika da dobije pravni savet i pravnu pomo¢ tokom celog postupka;

+  Moguénost da li¢no da izjavu;

+  Moguénost da pozove relevantne svedoke u odgovarajuce vreme;

+  Moguénost da ispita druge svedoke; i

+  Mogucnost da prisustvuje sastancima na kojima se iznose dokazi i da dobije transkripte
dokaza.

U utvrdivanju krivice ili nevinosti poslanika, kriterijum koji se primenjuje u svim fazama tre-
balo bi barem da bude taj da je tvrdnja dokazana odmeravanjem verovatnoce. U slucaju ozbilj-
nijih optuZzbi, visi standard dokazivanja moZe biti primeren.**?

Primena pravila o interesima i imovini

Brojni tvrde da registri interesa i prijave imovine mogu igrati delotvornu ulogu u smanjenju
sukoba interesa samo ako postoje jaki mehanizmi koji ¢e u€initi podnoSenje prijava obaveznim
i proveriti da li su date informacije ta¢ne. lako mnoge drZave zakonski zahtevaju dostavljanje
prijava imovine, u praksi se to uvek ne sprovodi, a institucije za proveru podnesaka ¢esto su
slabe i ponekad im nedostaju potrebni kapaciteti za proveru.>*

Pojedini tvrde da ¢e se prijave imovine shvatiti ozbiljno samo ako ih prati zakonsko pravo da
se provere prijave i institucionalni kapacitet za sprovodenje istrage. U Grckoj i Rumuniji, na
primer, informacije date u prijavama imovine mogu se proveriti na osnovu poreskih prijava. U
Rumuniji, prijave imovine, koje se zahtevaju od veoma velike grupe javnih funkcionera, uk-
lju€ujudi poslanike i izabrane lokalne predstavnike, takode se mogu proveriti u odnosu na ze-
mljiSne knjige, registar motornih vozila, registar nekretnina i registre drugih vrsta imovine.?*4

212 ,Parlamentarna privilegija — prvi izvestaj“, Donji dom Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, Zajednicki odbor za
parlamentarne privilegije, stav 281, 30. mart 1999, <http://www.publications.parliament.uk/pa/jti99899/jtsele-
ct/jtpriv/43/4302.htm>.

213 Fagan, Craig, ,Antikorupcioni zahtevi u EU: merenje napretka u Albaniji, na Kosovu, BR) Makedoniji i Turskoj*
(Berlin: Transparency International, 2011), <http://www.acrc.org.ua/assets/files/zvity_ta_doslidzhennya/CIMAP_
Foro%2oWebl[1].pdf>.

214 Za to je, medutim, potrebna pouzdanost registara imovine.


http://www.publications.parliament.uk/pa/jt199899/jtselect/jtpriv/43/4302.htm
http://www.publications.parliament.uk/pa/jt199899/jtselect/jtpriv/43/4302.htm
http://www.acrc.org.ua/assets/files/zvity_ta_doslidzhennya/CIMAP_For%2520Web%255b1%255d.pdf
http://www.acrc.org.ua/assets/files/zvity_ta_doslidzhennya/CIMAP_For%2520Web%255b1%255d.pdf
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3.3. Kazne za povredu duZnosti

Sankcije su sastavni deo smislenih propisa i opSteg legitimiteta parlamentarnog sistema regu-
lacije, ali razli¢ite vrste kazni odgovaraju razlic¢itim ustavnim kontekstima.

U vedini zemalja ucesnica OEBS-a, sistemi parlamentarne discipline obuhvataju Sirok spektar
sankcija, od relativno meke ,prekori i posrami, preko novcanih kazni i privremene suspenzije
sa funkcije uz gubitak plate, do najviSe politicke sankcije gubitka mesta u parlamentu. Za po-
naSanje koje kr8i zakon, postoje, naravno, zakonski sprovodive kazne. Mnoge od slabijih kazni
mogu se smatrati ,reputacionim® jer u velikoj meri uticu na poloZaj pojedinca i ugled medu nje-
govim/njenim kolegama i javnosti. Takve mere tradicionalno imaju prednost u mnogim drzZa-
vama ufesnicama OEBS-a, u formi upozorenja, javnih obaveS$tenja ili ,opomena®“.

TeZina kazne treba da bude srazmerna i da varira u zavisnosti od teZine i broja povreda. Prilikom
izricanja sankcija mogude je uzeti u obzir druge faktore, kao Sto su prethodno ponaSanje i po-
vrede koje je lice izvrSilo, i sankcije treba da budu delotvorne i da odvracaju od nedozvoljenog
postupanja. Pristupi se razlikuju u regionu OEBS-a. Na primer:

+ U Francuskoj, najslabija disciplinska kazna jeste ,opomena“, pra¢ena sve oStrijim sankcija-
ma, ukljuujuéi smanjenje plata gradirano prema teZini povrede, kao i privremenu suspenz-
iju za poslanike koji su dva puta upozoreni ili vredaju druge zvanic¢nike, kao $to su premijer
ili ¢lanovi Vlade. Pravila omogudavaju li¢énu odbranu poslanika koji se suo¢ava sa discip-
linskom merom.

+ U nemackom Bundestagu, poslanik koji krsi poslovnik tokom rasprava moZe biti opome-
nut, ukoren od strane predsednika Bundestaga, ili mu se pravo da govori u toku odredene
debate moZe oduzeti. Za teZe povrede poslanik moZe biti privremeno isklju€en iz debata ili
kaZnjen nov€anom kaznom do 2.000 evra. Sli¢no tome, postoji niz disciplinskih mera za
krSenje pravila Bundestaga o prijavi interesa: od jednostavnog upozorenja do kazne u vred-
nosti do Sest mesec¢nih primanja.?’s

« U Evropskom parlamentu, strogo sprovodenje i kaZnjavanje povrede duZnosti nisu mogudi
bududi da se zakonske mere mogu preduzeti samo u zemlji domacéinu i nacionalni zakonski
uslovi u velikoj meri se razlikuju.

Za kr3enje pravila u vezi sa prijavom imovine postoji Sirok spektar sankcija u regionu OEBS-a. U
Francuskoj, kad je re€ o najproblematicnijim slucajevima, Visoko telo za transparentnost u jav-
nom Zivotu upucuje slucaj odboru nadlezne skupStine. Namerni propusti ili laZne prijave ka-
Znjavaju se kaznom zatvora do tri godine i nov€anom kaznom od 45.000 evra. U novembru 2016,
takva kazna izrecena je ¢lanu Parlamenta Francuske. U oktobru 2017, kazna ¢etvoromesecne
suspenzije i nov¢ana kazna od 30.000 evra izre€ena je biviem ¢lanu Parlamenta Francuske.

U Italiji, nepodnoS$enje prijave interesa moZe dovesti do kriviénog postupka, dok je u Gruziji
podnoSenje nepotpune prijave imovine krivi¢no delo.>** U Ujedinjenom Kraljevstvu, od posla-
nika koji ne prijave svoje interese obi¢no se zahteva da se samo izvine pred Donjim domom. U
Svedskoj, pojedinci se jednostavno ukore na plenarnoj sednici.

215 ,Poslovnik nemackog Bundestaga®“, Bundestag, maj 2014 <https://www.btg-bestellservice.de/pdf/8oo60000.pdf>.
Zakon o €lanovima Bundestaga i Evropskog parlamenta, Bundestag, <https://www.bundestag.de/resource/blo-
b/189732/6e3095be7d1968201cazgbbcasc285dg/memlaw-data.pdf>.

216 ,Prijave imovine za javne funkcionere: alatka za sprec¢avanje korupcije®, op. cit., napomena 28, str. 81.


https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80060000.pdf
https://www.bundestag.de/resource/blob/189732/6e3095be7d1968201ca34bbca5c285d9/memlaw-data.pdf
https://www.bundestag.de/resource/blob/189732/6e3095be7d1968201ca34bbca5c285d9/memlaw-data.pdf
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Zahvaljujudi posebnom statusu poslanika i ustavnoj za$titi koju uZivaju, izricanje ozbiljnih sank-
cija predstavlja osetljivo pitanje.?” Na primer, privremena suspenzija iz parlamenta, iako je rela-
tivno uobic¢ajena, onemogucava poslanika da predstavlja biracko telo kao celinu, ili pojedinacno
njegove ¢lanove.>® Postoji rizik da se suspenzija moZe zloupotrebiti da otera poslanike iz par-
lamenta u cilju naruSavanja prirodne vecdine. Tako, u nekim drZavama, poput Austrije, suspen-
dovani poslanici zadrZavaju pravo glasa. Stavise, istraZivanja pokazuju da nije verovatnije da
¢e ozbiljnije sankcije podstacdi poverenje javnosti i da je postojanje kodeksa pona8anja delotvor-
nije u jacanju poverenja javnosti.>* Takode, istraZivanje o delotvornim strategijama sprecava-
nja i reagovanja na seksualno uznemiravanje na radnom mestu pokazuje da je izvesnost kazne
delotvornija od ozbiljnosti kazne.?*°

Preovladuje norma protiv uklanjanja poslanika sa poloZaja osim u slu¢aju izvr8enja veoma o0z-
biljnog kriviénog dela. Dokument OEBS-a iz Kopenhagena o ljudskoj dimenziji (1990) prepo-
rucuje sledece: ,Kandidatima koji dobiju potreban broj glasova [...] dozvoljeno je da ostanu na
funkciji do isteka mandata ili do njegovog prestanka na drugi nacin, u skladu sa zakonom, de-
mokratskim parlamentarnim i ustavnim procedurama“>*

Godine 2015, Ujedinjeno Kraljevstvo donelo je zakon kojim se dozvoljava ,opoziv“ poslanika,
odnosno biracko telo poslanika moZe glasati o povla¢enju njegovog/ njenog mandata. U zako-
nu su navedeni uslovi pod kojima predsednik Donjeg doma moZe pokrenuti postupak opoziva,
tj. kaznu pritvora izre€enu poslaniku, suspenziju iz Doma koju je naloZio Odbor za standarde ili
davanje laZnih ili obmanjujué¢ih dokumenata za pravdanje tro§kova. Podnesak treba da prosledi
predsednik izborne komisije zaduZen za odredeno biracko telo bira¢ima poslanika radi potvrde,
uz potpise najmanje jednog od deset bira¢a u birackom telu, Sto dovodi do gubitka poslani¢kog
mesta i dopunskih izbora. Opoziv je takode mogu¢ u SAD-u, Kanadi i nizu regionalnih i lokal-
nih skups$tina Sirom sveta.?*> Medutim, rezultati istraZivanja pokazuju da se takvi mehanizmi
Cesto koriste u stranacko-politi¢ke svrhe i mogu postati uobic¢ajeni kao ,standardne alatke poli-
ti¢kog konflikta“ i ne upotrebljavati se samo kao vanredne mere u slucaju o¢iglednih povreda.>

Procedure za eskalaciju od meksSih ka oStrijim merama treba da budu transparentne, a najstro-
Ze sankcije treba da budu rezervisane samo za teSke povrede. U slu¢aju Karaczony i drugi pro-
tiv Madarske, Evropski sud za ljudska prava istakao je da su ,sankcije izreCene bez razmatranja
manje intruzivnih mera, kao $to su upozorenja ili ukori. StaviSe, interferencija se sastojala od
primene sankcija sa ,efektom hladenja“ (,chilling effect” - odvradanje od legitimnog ostvariva-

217 Ibid., str.16.

218 Poslanici mogu biti priviemeno suspendovani iz parlamenta, na primer u Bugarskoj, Kanadi, Danskoj, Grckoj,
Finskoj, Irskoj, Italiji i Rumuniji. Obi¢no je na predsedniku parlamenta da odluci o takvim privremenim suspenzi-
jama.

219 Bruce, Willa, ,Eticki kodeksi i kodeksi ponasanja: uoceni doprinos etickoj praksi u lokalnim vladama”, Public Integrity
Annual, CSG & ASPA (1996), navedeno u: ,Zakonodavna etika i kodeksi ponasanja®, op. cit., napomena 31, str. 14.

220 Videti: McDonald, P., Charlesworth, S. i Graham, T., ,Izrada okvira delotvornih strategija sprecavanja i reagova-
nja na seksualno uznemiravanje na radnom mestu®, Asia Pacific Journal of Human Resources, tom 53, br. 1, 2015.

221 OEBS, ,Dokument sa sastanka u Kopenhagenu Konferencije o ljudskoj dimenziji Konferencije za evropsku bez-
bednost i saradnju®.

222 Judge, David, ,Opoziv poslanika u Ujedinjenom Kraljevstvu: ‘Da sam na tvom mestu, ne bih kretao odatle”,
Parliamentary Affairs, tom 66, br. 4, maj 2012, <https://strathprints.strath.ac.uk/40371/1/Recall_of_MPs.pdf>.

223 Gilbert, C, ,DrZavni pokret za opoziv jedinstven je u istoriji SAD* Journal Sentinel, 11. mart 2011, <http://archi-
ve.jsonline.com/newswatch/117804138.html>; i Jackson, D.; Thompson, E. & Williams, G., ,|zbori zbog opoziva u
Novom JuZnom Velsu? IzveStaj panela ustavnih eksperata®, Sidnej, Novi JuZni Vels, Kabinet premijera i Vlada, 2011,
str. 22, <http://images.smh.com.au/file/2011/12/14/2838416/Panel%27s%2520report.pdf>.


https://strathprints.strath.ac.uk/40371/1/Recall_of_MPs.pdf
http://archive.jsonline.com/newswatch/117804138.html
http://archive.jsonline.com/newswatch/117804138.html
http://images.smh.com.au/file/2011/12/14/2838416/Panel%2527s%252520report.pdf
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nja prava pod pretnjom zakonske kazne) na opoziciju u parlamentu, u postupku kada su proce-
duralne garancije i garancije nepartijskog delovanja nedovoljne. Stoga se interferencija ne moze
smatrati ,potrebnom u demokratskom drustvu“ u smislu ¢lana 10 § 2 Konvencije. Preporuka
Komiteta ministara Saveta Evrope(2003)4 i ,Smernice o regulisanju politi¢kih stranaka“ koje
su objavili ODIHR i Venecijanska komisija Saveta Evrope preporucuju da sankcije treba da budu
,delotvorne, srazmerne i odvradajuée®.??

Stavise, cilj propisa treba da bude pre svega konstruktivan, da stvori uslove u kojima profesio-
nalno i eti¢ko ponaSanje predstavlja normu. Imajuéi to u vidu, popustljivost treba primeniti u
izricanju sankcija kod bilo koje nove oblasti regulacije, kako bi se omoguéilo poslanicima da se
naviknu na nove procedure. U Letoniji, u prvoj godini kada su uvedene prijave imovine, skoro
20% svih podnetih prijava bilo je nepotpuno.?*s Regulatorna tela treba takode da imaju odgo-
vornost da usmeravaju i edukuju, pored disciplinske uloge.

U svojim izveStajima za, izmedu ostalih, Austriju, Belgiju, Bosnu i Hercegovinu, Francusku,
Moldaviju, Portugal, Rusku Federaciju i Ujedinjeno Kraljevstvo, GRECO je preporucila da svaki
reZim sankcija u odnosu na poslanike treba da bude delotvoran, srazmeran i odvradajuéi. Pored
toga, za odredene zemlje preporucila je da informacije o primenjivim sankcijama u slucaju po-
vrede pravila treba da budu jasne za poslanike, da krivi¢nopravne sankcije budu dopunjene in-
ternim disciplinskim merama, da period ogranicenja za izricanje sankcija bude produZen i/ili
da javnost bude obaveStena o primeni sankcija.

3.4. Administrativni troskovi

Tesko je kvantifikovati troS§kove regulisanja parlamentarnih standarda jer je mogucde ucesée
brojnih razli¢itih agencija, ali treba imati u vidu troSkove za osoblje i budZetske troSkove prili-
kom izrade regulatornog sistema. Dostupni su podaci o tro§kovima odredenih parlamentarnih
eti¢kih institucija u regionu OEBS-a. Na primer, ukupni tro§kovi sluZbenika za etiku Senata u
Kanadi u 2018-19. godini iznosili su 1,39 milion kanadskih dolara (880.000 evra).22° Kancelarija
poverenika za standarde Ujedinjenog Kraljevstva, kvazinezavisnog regulatora za ponaSanje bri-
tanskih poslanika, koStala je poreskog obveznika 526.623 funti (587.516 evra) u 2018-19. godi-
ni, od ¢ega su 99% bili kadrovski troSkovi.>*?

Stampanje materijala moZe takode biti veoma skupo, i paZljivo treba razmotriti da li je potreb-
no ili objavljivanje onlajn omogucava adekvatno prac¢enje. U Ujedinjenom Kraljevstvu, jedini
nekadrovski tro§kovi poverenika jesu troSkovi Stampe, a godi8nje Stampanje Registra finansij-
skih interesa poslanika iznosi oko 8.000 funti (9.590 evra). Registar je stalno dostupan onlajn i
aZurira se kontinuirano, §to znaci da Stampana verzija brzo postaje zastarela.

224 Clan 16. Zajedni¢kih pravila protiv korupcije u finansiranju politi¢kih stranki i izbornih kampanja“ (Dodatak
Preporuci br. R (2003) Saveta ministara; ODIHR / Venecijanska komisija, ,Smernice za regulisanje politi¢kih stran-
ki“ (VarSava: ODIHR, 2020), stav 274, <https://www.legislationline.org/download/id/8962/file/GUIDELINES%20
on%2oPoliticalee20Party%20Regulation,%202nd%20edition,%202020%20this%20document%20is%20subject%20
to%2oeditorial%2ochanges.pdf>; videti takode: Princip 4. o srazmernosti iz ,Smernica za regulisanje politi¢kih
stranaka®.

225 Ibid., str. 83.

226 Kancelarija sluzbenika za etiku Senata, Parlament Kanade, ,Godisnji izveStaj - 2018-2019”, <http://sen.parl.gc.
ca/seo-cSe/PDF/Annual_Report_2018-2019_E.pdf> https://www.parliament.uk/documents/pcfs/PCS-Annual-
Report-2018-19.pdf.

227 Podaci su preuzeti iz Godi3njeg izveStaja za 2018-19. godinu Parlamentarnog poverenika za standarde, str. 23,
<https://www.parliament.uk/documents/pcfs/PCS-Annual-Report-2018-19.pdf>.


https://www.legislationline.org/download/id/8962/file/GUIDELINES on Political Party Regulation, 2nd edition, 2020 this document is subject to editorial changes.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/8962/file/GUIDELINES on Political Party Regulation, 2nd edition, 2020 this document is subject to editorial changes.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/8962/file/GUIDELINES on Political Party Regulation, 2nd edition, 2020 this document is subject to editorial changes.pdf
http://sen.parl.gc.ca/seo-cSe/PDF/Annual_Report_2018-2019_E.pdf
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Sredstva koja su raspoloZiva etickom odboru ili regulatornom telu zaduZenom za ponaSanje
od sustinskog su znacaja za kvalitet njegove uloge i takode mogu da uti¢u na njegovu nezavi-
snost. BudZet tela zaduZenog za ta pitanja treba da bude stabilan i siguran kako bi se omogu-
¢ila maksimalna nezavisnost, ali takode treba da postoji potencijal da agencija moZe da zatraZi
dodatne javne resurse u periodima neobi¢no velikog broja istraga, na primer kada se otkriju oz-
biljne ili sistematske zloupotrebe.

3.5. ViSe od uskladenosti: izgradnja integriteta

3.5.1. Obezbedivanje obuke i saveta u parlamentu

VaZno je obezbediti obuku o novim pravilima kada se sistem pokrene i stalno je ponavljati kako
bi je pojedinci zapamtili kada naidu na nove probleme. Ta obuka treba da bude usmerena ka
svim grupama koje ¢e biti regulisane od strane sistema, kao i ka zainteresovanim stranama od
kojih se oCekuje da igraju ulogu u ispitivanju ponaSanja, kao Sto su mediji, nevladine organi-
zacije i Sira javnost. Parlamentarno osoblje treba takode da bude obuceno na pocetku radnog
odnosa, jer ¢e morati da obezbedi odgovarajuée uspostavljanje sistema i bi¢e odgovorno za sva-
kodnevno poStovanje propisa.

Svi novi poslanici treba da produ kroz odgovarajué¢i uvodni program po ulasku u parla-
ment. Poslanici obi¢no dolaze iz raznih sredina i moZda su socijalizovani prema etickim nor-
mama svojih ranijih profesija, ne nuzno parlamentarnih. Prve nedelje u parlamentu veoma su
naporne za vecinu novih poslanika, ali je vaZno da oni razmiS$ljaju o oc¢ekivanjima javnosti o
tome kako treba da se pona8aju u svojoj novoj ulozi. Eti¢ka obuka treba da pokaZe zaSto povre-
da duZnosti podriva legitimnost demokratskih reZima, kao i da razjasni $ta se podrazumeva
pod povredom duZnosti i utvrdi nacine za njenu eliminaciju.>?®

Takode je potrebno razmotriti uvodnu obuku o rodnoj ravnopravnosti i razli¢itosti, uklju¢ujuéi
sadrZaj rodnog akcionog plana parlamenta (ukoliko postoji), politike o seksualnom uznemira-
vanju i rodno osetljiv jezik. Kako je ve¢ navedeno, poslanici Cesto dolaze iz razlicitih profesi-
onalnih miljea i mogu biti naviknuti na razlicite organizacione kulture i o€ekivanja u vezi sa
ponaSanjem. U Evropskom parlamentu, organizuju se posebni kursevi ¢iji je cilj sprecavanje
neprimerenog pona$anja i uznemiravanja i unapredenje profesionalnih odnosa na radnom me-
stu koji podrazumevaju poStovanje drugih. Kroz obuku ¢iji je cilj sprec¢avanje uznemiravanja
prolaze svi zaposleni, s ciljem da prepoznaju, sprece i bore se protiv psiholoSkog i seksualnog
uznemiravanja. Takode se osmiSljavaju kursevi za poslanike koji se ti¢u upravljanja i zapoSlja-
vanja osoblja u njihovim kancelarijama. Akcenat tih kurseva stavljen je na spre¢avanje i razvoj
upravljackih veStina poslanika kako bi se izbegli sukobi sa njihovim pomoénicima.?*®

MozZe biti korisno ako iskusni poslanik vodi mentorski sastanak, na kome razgovara o sopstve-
nom iskustvu ulaska u parlament i etickim dilemama koje su nastale tokom godina. Takvi sa-
stanci imaju dobar efekat ako je taj pojedinac poStovan i harizmatican govornik, iako treba voditi
racuna da se osigura da svi dati saveti budu u skladu sa najnovijim preporukama i pravilima.

228 ,Zakonodavna etika i kodeksi pona3anja“, op. cit., napomena 31, str. 17.
229 ,Seksizam, uznemiravanje i nasilje nad Zenama u parlamentima Evrope®; op. cit., napomena 9.
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IzveStaj holandskog parlamenta naglaSava prednosti mentorstva:

,Pisana i nepisana pravila politicke igre ne mogu se nauditi za samo nekoliko meseci. Medutim,
liéna podrSka moZe mnogo znaciti novom poslaniku. Iskusni poslanici, kako bivsi tako i sada$-
nji, ¢esto su spremni da poducavaju nove poslanike, ili da podele svoja iskustva sa njima. Njihov
doprinos takode obogacduje kolektivnu memoriju Predstavnickog doma.“*°

Pored obuke, informacije mogu biti dostupne na intranetu parlamenta. Prednost toga jeste da po-
slanici pristupaju sajtu kada im je pogodno i mogu naci odgovore na najéeS¢e postavljana pitanja.

Pojedini sistemi takode nude stalnu savetodavnu podr3ku za poslanike. Kanadski poverenik za
pracenje sukoba interesa i etiku zaduZen je za pruZanje poverljivih saveta poslanicima o tome
kako da poStuju Zakon o sukobu interesa iz 2006. i Kodeks pona8anja poslanika, pored duZno-
sti da ispituje povrede tih pravila. Poverenik je takode duZan da premijeru dostavlja poverljive
informacije u vezi sa sukobom interesa i etickim pitanjima.>s* Sli¢no tome, irska Komisija za
standarde na javnoj funkciji zaduZena je za pruZanje smernica o uskladenosti.?s?

U pojedinim sistemima, poslanici su duZni da traZe savete. Clanovi nemackog Bundestaga duZ-
ni su traZe informacije ,u slu¢ajevima kada postoji sumnja“ u vezi sa njihovim duZnostima.>s3
Alternativno, poslanicima moZe jednostavno biti ponudena moguénost da traZe savete ili mogu
biti podstaknuti da to uc¢ine. Telo koje pruZa savete moZe takode igrati ulogu u revidiranju odre-
daba kodeksa na redovnoj osnovi, buduéi da se nalazi u dobroj poziciji da proceni koje su oblasti
kodeksa nejasne ¢lanovima ili koje su oblasti usaglaSenosti najproblemati¢nije. Medutim, poje-
dinci se mogu osecati nelagodno da traZe savete od tela koje ima ovla3éenje da istraZuje njihovo
pona3anje i sprovodi pravila. Zakoni o slobodi informisanja mogu takode obeshrabriti poslanike
da postavljaju pitanja ukoliko se plaSe da ¢e njihova pitanja kasnije biti objavljena u medijima.

Savetnik za integritet imenovan u Predstavnickom domu Holandije

Godine 2018, Predstavnicki dom Holandije uveo je poziciju nezavisnog savetnika za integri-
tet, nakon ranijih preporuka parlamentarne radne grupe o ,integritetu ¢lanova Predstavnickog
doma“.

Savetnik za integritet zaduZen je za davanje saveta poslanicima kad je re¢ o tumacenju parla-
mentarnih pravila o integritetu. U skladu sa preporukama radne grupe, poslanici mogu traZiti
od nezavisnog savetnika poverljive, pisane savete o tumacenju i primeni pravila o integritetu.
Poslanici su slobodni da te savete javno obelodane. Svake godine, savetnik za integritet saci-
njava izve$taj sa anonimnim podacima koji se Salje Prezidijumu Predstavni¢kog doma pre nego

230 ,Poverenje i samopoverenje — samorazmatranje parlamenta: nalazi i pracenje®, Predstavnicki dom Holandije,
2009, str. 22, <http://www.houseofrepresentatives.nl/sites/www.houseofrepresentatives.nl/files/content/par-
liamentary-selfreflection_finalreport_117-200327.pdf >.

231 Kancelarija za pracenje sukoba interesa i poverenik za eticka pitanja, Parlament Kanade, ,Edukovanje i informi-
sanje” <https://ciec-ccie.parl.gc.ca/en/About-APropos/Pages/Educating-Eduquer.aspx>.

232 Odbor za standarde za javne funkcije, Parlament Irske, ,5ta mi radimo* <https://sipo.ie/about/what-we-do/>.

233 ,Poslovnik nemackog Bundestaga®“, Bundestag < https://www.btg-bestellservice.de/pdf/8oo060000.pdf>.
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Sto se objavi. U tom godi$njem izveStaju, savetnik za integritet moZe dati preporuke za unap-
redenje ili pojaSnjavanje pravila o integritetu.

Opste informacije o regulatornom okviru treba da budu dostupne javnosti na razumljiv i do-
stupan nacin.?s+ StaviSe, razgovori o eti¢kim dilemama i izmenama pravila treba da budu deo
redovnih edukativnih aktivnosti i aktivnosti podrSke za javnost, civilno drustvo, studente i me-
dije. Takve aktivnosti pomaZu da javnost razume prirodu uloge poslanika.

Pitanja koja je potrebno razmotriti:

« Dali ée obuka o novom sistemu biti organizovana za poslanike i njihovo osoblje?

« Da li ée poverljivi saveti biti dostupni poslanicima i njihovom osoblju?

+  Koji su najprikladniji nacini informisanja medija, nevladinih organizacija i Sire javnosti o pravi-
lima?

3.5.2. Uloga politickih stranaka

Politi¢ke stranke sve viSe prepoznaju da su i one duZne da svoje izabrane ¢lanove pozivaju na
odgovornost. Svakako, postoje znacajni reputacioni rizici za politicke stranke ukoliko se ne
pridrZavaju visokih standarda integriteta. Skandali koji uklju¢uju mali broj poslanika mogu se
negativno odraziti na stranku i dovesti do znacajnih izbornih gubitaka. Verovatnije je da ¢e po-
liticke stranke biti uspe$nije da izbegnu da im reputacija bude dovedena u pitanje zbog povre-
de duZnosti jednog predstavnika ili grupe svojih predstavnika ukoliko su u stanju da pokazu da
imaju odgovarajuce procedure koje ih ¢uvaju od takvih povreda duZnosti i da odredeni skandal
nije odraz Sire organizacione kulture.

Jedan nacin da se usvoji individualni pristup odgovornosti i disciplini jeste da politicke stranke
izrade sopstvene kodekse pona3anja, sa standardima ocekivanog ponaSanja i integriteta ¢lano-
va i lidera stranke. Ti kodeksi takode mogu predvidati jasan i srazmeran mehanizam sankcio-
nisanja. Pod uslovom da politicke stranke primaju drZavna sredstva za svoj redovan posao, te
stranke mogu i izraditi planove integriteta kao krajnji korisnici javnog novca. Takvi planovi
integriteta, pored kodeksa pona3anja, mogu sadrZati stroZa pravila i za ¢lanove i za liderstvo
stranaka kad je re¢ o korupciji, podmiéivanju, sukobu interesa i lobiranju, i mogu predvideti
sankcije za krSenje tih pravila za svaku kategoriju.

U Finskoj, Stranka Finaca suocila se sa brojnim skandalima u vezi sa opaskama koje se smatraju
rasisti¢kim i neprikladnim i koje su izgovorili poslanici, aktivisti i lokalni odbornici te stran-
ke. Na primer, u prolece 2015, poslanik Stranke Finaca objavio je kontroverzan javni sadrZaj na
Fejsbuku, koji se shvatio kao poziv na oruZje protiv ,multikulturalizma®“ i podsticaj na nasilje.

Nakon javne osude, ukljucujuéi i javni skup ,Mi imamo san®, koji je okupio viSe od 10.000 ljudi
na koncertu u centru Helsinkija, parlamentarna grupa te stranke uzela je u razmatranje disci-

234 Na primer, Parlament Ujedinjenog Kraljevstva objavio je broSuru za javnost o podno3enju prituzbi na poslanike,
,Prituzba na ¢lana Parlamenta®, Donji dom Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva, mart 2013, <https://www.par-
liament.uk/documents/pcfs/current-inquiries/Complaining%2oabout%20an%20MP%20Mari3.pdf >.


https://www.parliament.uk/documents/pcfs/current-inquiries/Complaining%2520about%2520an%2520MP%2520Mar13.pdf
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plinske mere i naposletku je podstakla poslanika da izade iz grupe na odredeni period. Poslanik
je ponovo primljen u grupu nakon nekoliko meseci.?35

U drugom slucaju, gost poslanika Stranke Finaca pokazao je nacisticki pozdrav u plenarnoj
sali Parlamenta. Poslanik je to uslikao i fotografiju objavio na svom Fejsbuk profilu. Predsednik
Parlamenta izdao je saopStenje za poslanika, $to predstavlja najstroZe moguce upozorenje u skla-
du sa Ustavom. Taj poslanik je naposletku isklju€en iz stranke.?s¢

3.6. AZuriranje i revizija standarda

Standardi nuZno evoluiraju i menjaju se tokom vremena, kako se norme i ofekivanja poslani-
ka menjaju i pojavljuju se novih rizici. Stoga sistemi za regulisanje standarda treba da budu u
stanju da se prilagode.?*” Kodeks nikada nije gotov dokument, ve¢ predstavlja dokument koji se
stalno aZurira.

Tokom poslednjih godina, sve je prisutniji trend kori§éenja informaciono-komunikacionih i no-
vih tehnologija za aZuriranje postojeé¢ih i izradu novih standarda. Prisustvo tehnologija i uce-
stalost njihovog koriSéenja Cesto diktiraju izradu samog standarda, uglavnom kao alatke za
olak3avanje dnevnog posla i pomaganje poslanicima da vrSe svoje duZnosti. Prilikom kori§ce-
nja tehnologija potrebno je obratiti posebnu paZnju na bezbednost i integritet podataka i celo-
kupnog procesa, tako da aZurirani ili izradeni novi standardi ne budu dovedeni u pitanje zbog
nacina njihove izrade. Klju¢ni izazov jeste da tehnicke alatke ne postanu predmet politicke de-
bate, koja moZe baciti senku na suStinu izradenog standarda samo zato $to nivo poverenja i po-
znavanje odredene tehnologije nisu dovoljni medu donosiocima odluka. Na primer, kori§¢enje
tehnologije za prijavljivanje imovine olakSava ispunjavanje zakonskih obaveza poslanika i oba-
veStavanje javnosti. Istovremeno, tehnologije ne treba posmatrati kao dodatni teret za poslani-
ke koji bi od njih iziskivao da uloZe dodatne napore i vreme.

Tokom ‘60-ih i "7o-ih godina 20. veka, poslanici iz izbornih jedinica na severu Engleske ili
Skotske provodili su u Londonu najveéi deo vremena. Sada se ofekuje da poslanici provedu
svaki petak i ve¢inu vikenda u svojim izbornim jedinicama, ¢ak i tokom parlamentarnog zase-
danja. To ima znacajne implikacije za utvrdivanje odgovarajué¢ih naknada za putovanje ili sme-
Staj poslanika. U mladim demokratijama, vrlo je verovatno da ¢e se uloga parlamenta promeniti
u kratkom periodu. Takve promene otvaraju pitanje da li je prikladno da poslanici imaju dru-
ge uloge ili ostvaruju prihode iz drugih izvora, uporedo sa svojom zakonodavnom funkcijom.

235 Videti: Tharoor, ., ,Politi¢ar u Finskoj objavio rat multikulturalizmu. Ovako je zemlja odgovorila“, Washington Post,
31. juli 2015, <https://www.washingtonpost.com/news/worldviews/wp/2015/07/31/a-politician-in-finland-decla-
red-war-on-multiculturalism-this-is-how-his-country-responded/>.

236 Videti: ,Hirvisari izbacen iz Stranke Finaca“, Helsinki Times, 7. oktobar 2013, <https://www.helsinkitimes.fi/fin-
land/finland-news/politics/7927-hirvisaari-dismissed-from-finns-party.htmi

237 Cak je i Hipokratova zakletva izmenjena - verziju koja se danas koristi napisao je dr Luis Lazanja 1964. godine.
Videti: Tyson, P., ,Hipokratova zakletva danas®, veb-sajt PBS Nova, 27. mart 2001, <http://www.pbs.org/wgbh/
nova/body/hippocratic-oath-today.html>.
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Ta pitanja ukazuju na znacaj uspostavljanja procedura koje omogudavaju redovnu reviziju i
pracenje okvira. Revizija treba da podrazumeva otvorenu diskusiju i konsultacije sa zaintere-
sovanim stranama, i obezbedi da oni koji ¢e biti regulisani doZivljavaju da su deo tog procesa.

Proces korak po korak: slucaj Gruzije>s*

Parlament Gruzije usvojio je neobavezujuc¢i kodeks ponaSanja 2004. godine, sa ogranicenim uspe-
hom. Od tada Parlament nema delotvoran mehanizam za reagovanje na krSenje etickih kodeksa
od strane poslanika i gradani ne mogu da podnose prituZbe u vezi sa konkretnim slucajevima.

Godine 2015, Stalni savet za otvorenu i transparentnu upravu Parlamenta Gruzije usvojio je prvi
akcioni plan, za 2015-16. godinu, koji je predvideo obavezu usvajanja Etickog kodeksa za ¢lano-
ve Parlamenta. Nacrt koncepta kodeksa izradila je ameri¢ka nevladina organizacija Nacionalni
demokratski institut i podnela ga je Stalnom savetu u februaru 2016. Unapredena verzija nacr-
ta predstavljena je na sastanku Stalnog saveta u martu 2016, a nakon preporuka i dodatnih in-
formacija ¢lanova Saveta, nacrt je ponovo predstavljen i razmatran u aprilu te godine.

U maju 2016, Nacionalni demokratski institut, zajedno sa stru¢njacima iz ODIHR-a, organizo-
vao je sastanak sa ¢lanovima Stalnog saveta i gruzijskih nevladinih organizacija, na koji su
pozvani i zaposleni u Kancelariji kongresne etike, radi detaljnog razmatranja kodeksa. Stalni
savet je konacno odobrio kodeks kao dokument osnovnih principa i oekivanja koji se odnose
na ponaSanje poslanika. Zadatak narednog saziva Parlamenta jeste da pripremi i usvoji kodeks.

Pocetkom 2017, novi Stalni savet odobrio je novi akcioni plan i obavezao se da ¢e usvojiti oba-
vezujuéi Eti¢ki kodeks. U martu 2017, Nacionalni demokratski institut, u saradnji sa ODIHR-
om, odrZao je okrugli sto o etickim kodeksima, kada je Stalni savet razmatrao nacrt kodeksa i
medunarodnu praksu.

Tokom 2017, parlamentarna radna grupa usvojila je novi nacrt i, nakon konsultacija sa Stalnim
savetom, rukovodstvom parlamenta, ¢lanovima parlamentarne vedine i opozicijom, nacrt je
poslat na plenarnu sednicu. Parlament je dva puta revidirao kodeks i prvog puta poslanici su
glasali protiv, u aprilu 2018. Dokument je ponovo podnesen u maju te godine i Parlament ga je
kona¢no usvojio u novembru, kao deo novousvojenih Pravila i procedura.

Pocetkom 2019, Parlament je imenovao Eti¢ki savet kao telo nadleZno za primenu Kodeksa.
U avgustu 2019, ODIHR i Nacionalni demokratski institut organizovali su sastanak za ¢lano-
ve Etickog saveta radi razmatranja i iniciranja izrade priru¢nika, kao prate¢eg dokumenta uz
Kodeks, i dali su dalje pojaSnjenje poslovnika za Eti¢ki savet. Krajem 2019. Parlament je usvo-
jio priruénik.

238 Ovaj osvrt zasnovan je na informacijama iz publikacije: Gogidze, Lasha, ,Studija slu¢aja: Kodeks pona3anja
Parlamenta Gruzije - primena i preporuke za reformu®, Transparency International Gruzije, 23. april 2012, <http://
transparency.ge/en/post/report/georgias-parliamentary-code-ethics-need-reformation>.
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Pitanja koja je potrebno razmotriti

+  Kakva sredstva su dostupna kao podrSka aZuriranju i reviziji standarda?

« Dali ¢e obuka o novom sistemu standarda biti organizovana za poslanike i njihovo osoblje?

« Koji su najprikladniji nacini informisanja medija, nevladinih organizacija i Sire javnosti o novim
pravilima?

+ Na koji nacin sistem omoguéava inovacije i reformu?

3.7. Pradenje civilnog drustva

Organizacije civilnog drustva igraju klju¢nu ulogu u obezbedivanju da poslanici poStuju pravi-
la iz kodeksa pona8anja ili, u Sirem smislu, pravila sadrZana u ustavu i pravnom okviru zemlje.
Takode mogu ukazati na primere povrede duZnosti i izvrSiti pritisak na druga tela da povedu
istrage ili preduzmu aktivnosti. Nadzor civilnog druStva nad parlamentima postao je dosta op-
seZniji u prvim decenijama 21. veka godina, pri ¢emu nevladine organizacije, nastupajuéi kao
posrednici, prikupljaju podatke koje objavljuju parlamenti i pomaZu javnosti da razume te po-
datke. Na primer, veb-sajtovi poput ,Oni rade za tebe“ u Ujedinjenom Kraljevstvu omogudéava-
ju korisnicima da pretraZuju evidenciju glasanja poslanika, dok drugi veb-sajtovi omogucéavaju
pristup prijavama imovine ili registrima interesa.?s®

U Grckoj, nevladina organizacija ,Vouliwatch” koristi inovativne aplikacije digitalne tehnologije
da olak8a pracenje aktivnosti poslanika (uklju¢ujuéi i njihove finansijske interese) i zakonodav-
ni proces. ,Vouliwatch” obezbeduje platformu, kojom upravlja i putem koje gradani mogu javno
postaviti pitanja i dobiti javne odgovore od svojih poslanika i ¢lanova Evropskog parlamenta.
Sva pitanja gradana i odgovori politi¢ara proveravaju se u odnosu na kodeks ponaSanja koji je
usaglaSen sa principima etike otvorene uprave. U Bosni i Hercegovini, nevladina organizacija
,Zasto ne“ igra sli¢nu ulogu, obezbedujudi informacije javnosti o aktivnostima vlade i drZavnih
institucija. Njihov veb-portal PravoDaZnam.ba (RightToKnow.ba) pomaZe javnosti u kori§¢enju
zakona o slobodi pristupa informacijama u tom zemlji. Portal je u potpunosti automatizovan, za-
hvaljujuéi €emu gradani mogu slati zahteve za pristup drZzavnim informacijama putem imejla.

Organizacije koje prate parlament mogu primati podr$ku i biti u interakciji sa drugim sli¢nim
organizacijama u drugim zemljama putem medunarodnog foruma OpeningParliament.org.

Pitanja koja je potrebno razmotriti:

« Da li organizacije civilnog drustva mogu imati ulogu u izradi i azuriranju kodeksa?
« Na koji nacin sistem omogucava razlicitim organizacijama civilnog drustva da ucestvuju u po-
zivanju poslanika na odgovornost, npr. obezbedivanjem transparentnosti i otvorenih podataka?

239 Videti veb-sajt ,Oni rade za tebe“: <https://www.theyworkforyou.com/>.
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Zakljuéci

Svi parlamenti u regionu OEBS-a mogu imati koristi od razmatranja i reforme nacina na koji re-
guliSu profesionalne standarde i standarde integriteta. Kao izabrani predstavnici, poslanici su
kamen temeljac naSih demokratija. Medutim, u celom regionu OEBS-a parlamenti cesto gube
kredibilitet zbog skandala, nanoseci Stetu poverenju javnosti u demokratske institucije. To po-
sledi¢no ometa rad velike veéine poslanika koji se ponaSaju profesionalno i sa integritetom, i
oteZava privlac€enje razli¢itih ljudi u politiku.

Revizija i reforma standarda vaZni su ne samo u obnovi poverenja u parlamente i ja¢anju profi-
la vaZnog posla koji obavljaju poslanici, ve¢ i u spre¢avanju korupcije, uznemiravanja i diskri-
minacije ¢lanova nedovoljno zastupljenih grupa, uklju¢ujuéi i Zene. Reforma parlamentarnih
standarda pruZa odli¢nu priliku za javnu debatu o tome Sta moZe i treba da se ocekuje od poje-
dinaca koje su glasaci izabrali da ih predstavljaju.

Posao poslanika je zahtevan i oni se ¢esto suocavaju sa suprotstavljenim zahtevima koji se ticu
njihovog vremena i uticaja. Ponekad Zrtvuju mnogo iz svog li€nog Zivota kako bi sluZili javhom
interesu, a rade u visoko politizovanom okruZenju. Pravila i propisi treba da osnaZe poslanike
u obavljanju njihovog posla i da podrZe nezavisnost parlamenta. Iako pravila ne bi trebalo ne-
potrebno da zadiru u privatni Zivot poslanika, ona pomazu u za$titi od zloupotrebe poloZaja u
privatne i politicke ciljeve. Da bi kodeks ostao na snazi od jednih do drugih izbora, potrebno je
Cesto revidirati standarde integriteta.

Moguce je predloziti Sest koraka na putu reforme regulisanja parlamentarnih etickih standarda:

1. Procena postojeéih pravila i rizika. Reformatori prvo treba sami da se upoznaju sa
vaZeéim pravilima i normama, oslanjajudi se na ustav drZave i nacionalne zakone, a za-
tim i sa neformalnim normama i obi¢ajima, koji mogu ili ne moraju pomod¢i, i koji posto-
je u parlamentu. Treba da utvrde koji su izazovi najozbiljniji i koji su rizici najve¢i, kako
bi mogli da osmisle reforme koje umanjuju te rizike. Reformatori takode treba da prou-
¢e iskustva drugih drZava u sli¢nim situacijama. Radne grupe osnovane da vode reforme
treba da budu izabrane putem poStenog i transparentnog procesa, treba da imaju razno-
liko €lanstvo i da sluZe kao primer, ¢ineéi svoj rad transparentnim i prijavljujuéi posebne
interese svojih ¢lanova, na taj nac¢in ulazuéi napore koji su €ak i veéi od onih koji predvi-
daju zahtevi parlamenta.
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Iniciranje konsultacija s ciljem izrade dokumenta. Reforma parlamentarnih standar-
da treba da se zasniva na sveobuhvatnom procesu konsultacija, koji uklju¢uje poslanike,
parlamentarno osoblje, politi¢ke stranke, medije i civilno drustvo. Sveobuhvatne konsul-
tacije mogu da pomognu u utvrdivanju o€ekivanja ljudi u pogledu ponaSanja poslanika,
i da pokrenu diskusiju o tome Sta je realno ocekivati. Na primer, onlajn debate i forumi
mogu povecati transparentnost i uce§cée. Konsultacije bi trebalo da budu usmerene na
izradu dokumenta koji definiSe zajednicke vrednosti, kako bi se uobli¢ile sve naknadne
izmene pravila ili osnovale institucije koje sprovode ta pravila.

Reforma pravila i standarda integriteta. Kada koraci 1 i 2 pokaZu slabosti parlamen-
tarnih standarda koji su na snazi, trebalo bi da po¢ne pravi proces reforme u parlamen-
tu. Reforma se moZe ticati nekoliko razlicitih oblasti, koje obuhvataju, ali nisu ogranicene
na sledece:

+ Prijave interesa i imovine;

« Naknade i troSkove;

+ Odnose sa lobistima;

- Pona3anje u parlamentu i van njega, ukljucujudi parlamentarni jezik;

+ Rodnu ravnopravnost i podrsku razlicitosti;

+ Seksizam, uznemiravanje i nasilje nad Zenama u politici;

+ Prisustvo i pravila glasanja;

- KoriSéenje (i zloupotrebu) parlamentarnog vremena, imovine i ljudskih resursa; i
« Zaposljavanje nakon isteka mandata u parlamentu.

Reforma institucionalnih mehanizama za pradenje i sprovodenje. Institucionalni
mehanizmi potrebni su za pracenje poStovanja pravila i ispitivanje navodnih povreda duz-
nosti. U zavisnosti od slabosti utvrdenih u koracima 1 i 2, ti mehanizmi treba da budu na
odgovarajuéi nacin reformisani. VaZne odluke ti¢u se pitanja da li uloge nadzora i spro-
vodenja treba da budu koncentrisane u parlamentu ili u eksternom telu i da li postojece
institucije imaju dovoljno nadleZnosti i da li su dovoljno nezavisne za delotvorno obavlja-
nje svoje uloge.

PruZanje saveta, obuke i podrske poslanicima kroz saradnju. Poslanicima treba
stalno davati savete o novim ili reformisanim parlamentarnim pravilima i standardima
tokom vremena koje provedu na funkciji, i mora im se obezbediti periodi¢na obuka o oset-
ljivim eti¢kim pitanjima. Istovremeno, javnost, mediji i civilno dru$tvo treba da budu oba-
veSteni o parlamentarnim standardima ili reformama prethodnih pravila. To bi trebalo
da podstakne paZljivo pradenje parlamentarnih i poslani¢kih aktivnosti od strane javne
regulatorne zajednice, koja se bori protiv neetickog ponaSanja kroz prevenciju.

Izrada evaluacionih izves$taja. Na kraju svakog saziva parlamenta potrebno je temelj-
no proceniti postojece standarde integriteta i njihov uticaj na politi¢ki rad poslanika.
Rezultate je potrebno objaviti u GodiSnjem izveStaju, koji se predstavlja Parlamentu. To
treba da bude analiza kojom se u Sirem smislu procenjuje da li pravila i njihova primena
doprinose sveukupnom zadatku izgradnje kulture integriteta. Ako je relevantno, godisnji
izveStaji treba da istaknu ¢injenicu da su pretpostavke pogresne i da preporuce preispiti-
vanje.

Ovaj proces revizije i reforme treba redovno ponavljati. Budu¢i da se o¢ekivanja o tome kako
treba da se pona$aju poslanici menjaju tokom vremena i javljaju se novi izazovi, potrebno je
sprovoditi Ceste i sistematske revizije pravila i njihove primene. U najmanju ruku, trebalo bi da
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postane deo odgovornosti parlamenta da revidira standarde na pocetku svakog saziva i da ih
sprovodi tokom zakonodavnog perioda. Na taj nacin revizija etickih standarda postace institu-
cionalizovana i predstavlja¢e automatski zadatak. To je neophodno da bi parlament funkcioni-
sao delotvorno i vaZno je za izgradnju poverenja javnosti.

Slika 9: Sest koraka u reformi parlamentarnih standarda

1. Procena postojecih
pravila i rizika

6. Izrada izveStaja o evaluaciji 2. Pokretanje procesa
konsultacija

5. Savetovanje i obuka 3. Reforma pravila i
poslanika kroz saradnju etickih standarda

4. Reforma institucija za
praéenje i sprovodenje



Pojmovnik?4°

Zloupotreba sluzZbenog poloZaja - kada javni funkcioner koristi ovla§éenja koja su poveza-
na sa njegovim/njenim privilegovanim poloZajem za odrZavanje na vlasti ili ostvarenje licne
ili partijske koristi.

Prijava imovine - izjava u kojoj se detaljno navodi imovina (i, ponekad, obaveze) pojedinac-
nog poslanika ili drugog javnog funkcionera, koja se obi¢no dostavlja na pocetku i na kraju par-
lamentarnog mandata.

Podmiéivanje - obezbedivanje li¢ne koristi pojedincu radi uticanja na obavljanje njegove/nje-
ne duZnosti tako da to koristi strani koja je dala mito (€esto na uStrb javnog interesa).

Kodeks ponasanja - izjava o vrednostima, principima ili pravilima kojih ¢lanovi odredene
profesije treba da se pridrZavaju ili da im teZe.

Sukob interesa - sukob izmedu javnih obaveza i privatnih interesa javnog funkcionera, u kome
javni funkcioner ima privatni interes koji bi mogao nepropisno uticati na obavljanje njegovih/
njenih sluZbenih duZnosti i odgovornosti.

Period hladenja - vreme tokom kojeg je biv§em poslaniku zabranjeno ulaZenje u odredene vr-
ste radnog odnosa ili angaZovanje, kao $to su lobiranje, da bi se obezbedilo da on/ona ne isko-

riste svoje ranije kontakte ili insajderske informacije u privatne svrhe.

Korupcija - zloupotreba poverenog ovla$éenja radi sticanja privatne koristi.

240 Pojmovnik je sacinjen pozivanjem na definicije sadrZzane u publikaciji ,Vodic za jednostavan jezik u borbi protiv ko-
rupcije®, Transparency International, juli 2009, <https://www.transparency.org/whatwedo/publication/the_anti_
corruption_plain_language_guide>, publikaciji OECD-a (2011): ,Prijave imovine za javne funkcionere: alatka za
sprecavanje korupcije®, op. cit., napomena 28, ,Ed-memoaru o uklju€ivanju rodnih pitanja u projekte“, OEBS, 1. ja-
nuar 2007, <https://www.osce.org/gender/26402>, ,Glosaru o rodno povezanim pojmovima“, OEBS, 31. maj 2006,
<https://www.osce.org/gender/26397>, i ,Glosaru“ sa veb-sajta Donjeg doma Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva
<http://www.parliament.uk/site-information/glossary/>.
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Rodna diskriminacija - razlika, iskljucenost ili restrikcija na osnovu druStveno konstruisa-
nih rodnih uloga i normi, koji sprecavaju osobu da ostvaruje puna ljudska prava.

Rodna ravnopravnost - jednaka prava, moguénosti i ishodi za Zene u muskarce u zakonima i
politikama, i jednak pristup resursima i uslugama unutar porodica, zajednica i druStva.

Integrisanje rodnih pitanja - proces procene implikacija planiranih aktivnosti, uklju¢ujuci
zakonodavstva, politika i programa, za Zene i muSkarce, u bilo kojoj oblasti i na svim nivoima.
U okviru te strategije, bojazni i iskustva Zena i mu$karaca predstavljaju deo dimenzije izra-
de, primene, pracenja i procene politika i programa u svim politi¢ckim, ekonomskim i drustve-
nim sferama, na nacin koji omogucava da se nejednakost izmedu muskaraca i Zena ne odrZava.

Rodna osetljivost/svest - sposobnost opaZanja, prepoznavanja i isticanja postoje¢ih rodnih
razlika, problema i nejednakosti, i integrisanje rodne perspektive u strategije i aktivnosti.

Glasanje u odsustvu - praksa u kojoj poslanik glasa u ime odsutnog kolege, uz pristanak ili
bez pristanka tog kolege.

Dobra uprava - upravljanje koje je participativno, orijentisano ka konsenzusu, odgovorno, tran-
sparentno, prilagodljivo, delotvorno i efikasno, praviéno i inkluzivno i poStuje vladavinu prava.
Daje uveravanja da je korupcija na minimumu, stavovi manjina uzimaju se u obzir, a glasovi na-
jugroZenijih u drustvu ¢uju se u donoSenju odluka. Reaguje na sada3nje i buducée potrebe drustva.

Zakoni o nespojivosti funkcija - zakoni koji zabranjuju poslaniku da bude na odredenoj po-
ziciji istovremeno sa funkcijom poslanika.

Uvodna obuka - program obuke za nove poslanike ili nove ¢lanove osoblja, da bi se upoznali
sa institucijama i pravilima.

Nepovredivost — poznata kao parlamentarni imunitet, zakonodavna nepovredivost predstav-
lja apsolutni imunitet od odgovornosti i dodeljuje se zakonodavcima ili poslanicima tokom nji-
hovog zakonodavnog mandata.

Lobisti - interesne grupe i pojedinci koji nastoje da uti¢u na izradu zakona.

Zloupotreba javnih sredstava - koriS¢enje javnih sredstava za postizanje privatnih ciljeva
ili ciljeva politicke stranke, umesto da sluZe javnom interesu.

Nepotizam - nastaje kada pojedinac neprimereno deli poslove u javnoj sluzbi ili javne ugovo-
re rodacima ili prijateljima.

Javni integritet - dosledna usaglaSenost i poStovanje zajednickih etickih vrednosti, principa i
normi za isticanje i prioritetizovanje javnog interesa nad privatnim interesima u javnom sektoru.

Rotirajuéa vrata - u kontekstu ovog dokumenta, brzo kretanje javnih zvaniénika i politicara
izmedu njihovih javnih uloga i poslova u privatnom sektoru, i na taj nacin stvaranje brojnih ri-
zika od sukoba interesa.

Vladavina prava - postojanje pravnih sistema i struktura koje uslovljavaju aktivnosti vlade, i
princip jednakosti pred zakonom.
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Poslovnik - pravila o procedurama za parlamentarne debate, na primer, o tome kako podneti
amandman, kako postaviti pitanje.

Parlamentarne procedure - pisana pravila prema kojima parlament funkcioniSe. Ureduju na-
¢in ponaSanja poslanika, obradu zakona i organizovanje rasprava; neke parlamentarne proce-
dure su privremene i traju samo do kraja sednice ili saziva parlamenta.
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