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UvVOD

Zbornik koji je pred Vama rezultat je jednogodisSnjeg istrazivackog projekta
Komparativna analiza demokratskih performansi parlamenata Srbije, Bosne i
Hercegovine i Crne Gore. Istrazivacki tim projekta ¢ine istrazivaci i saradnici
Fakulteta politickih nauka Univerziteta u Beogradu, Fakulteta politickih nauka
Univerziteta u Podgorici i Sarajevskog otvorenog centra, koji su i autori ovog
zbornika. Projekat je finansiran u okviru Sireg regionalnog projekta Politicke,
drustvene i ekonomske promene na Zapadnom Balkanu, u okviru Programa za
promociju regionalnog istrazivanja Zapadnog Balkana (RRPP) (http://www.rrpp-
westernbalkans.net/). RRPP ima za cilj unapredenje i razvoj istrazivanja u oblasti
drustvenih nauka u Albaniji, Bosni i Hercegovini, Kosovu, Makedoniji, Crnoj
Gori 1 Srbiji. Program pruza podrsku istrazivacima kroz istrazivacke grantove,
metodoloske treninge i moguénosti regionalne i medunarodne razmene i umre-
7avanja istrazivaca. Program finansira Svajcarska agencija za razvoj i saradnju,
a operativno ga sprovodi Univerzitet u Friburgu iz Svajcarske (http://www.rrpp-
westernbalkans.net/en/about.html). Zbog toga je jedan od ciljeva naSeg projekta
bilo i osnazivanje institucionalnih veza izmedu istrazivackih organizacija u regi-
onu, ali i uspostavljanje kontakata izmedu mladih istrazivaca i stvaranje regional-
ne akademske mreze koja ¢e sluziti kao baza buducih zajednickih projekata.

Istrazivacima su se nametala pitanja da li se naSe drzave, nastale na podruc-
ju ex YU, razvijaju na identican, sli¢an ili razli¢it na¢in? Koji su to problemi i
potencijalna resenja za nekonsolidovane demokratije. Koje su sli¢nosti i razlike?
Da li ista institucija — parlament, u razli¢itim socijalnim i politickim kontekstima,
daje razlicite rezultate? Parlamenti ne egzistiraju ,,u vakuumu® . Partneri u ovom
projektu dolaze iz mladih i fragilnih demokratija. U Sirem smislu, radi se o tri
drzave koje su se suocavale sa vrlo razli¢itim problemima u procesu demokratske
tranzicije 1 konsolidacije, a pre svega imale su razlicite puteve sticanja drzavne
nezavisnosti. Zajednicka slabost mladih i novih demokratija je $to imaju relativ-
no slab parlament. Razvoj ideje i prakse parlamentarizma, nakon obnovljenog
viSepartizma, nije pracen adekvatnim teorijskim raspravama, empirijskim istra-
zivanjima i adekvatnom stru¢nom literaturom. Parlament je institucija sa gotovo
najnizim stepenom poverenja gradana. Neretko je gradani vide kao ,,glasacku
masinu“i,,paravan demokratije, viSe nego ,,instituciju sa velikim dostojanstvom
i postovanjem* ili ,,inkubator demokratije*. Globalni trend prevlasti izvr$ne vla-
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sti izveden je do krajnjih konsekvenci u novim demokratijama. Parlament ima
ograniceni uticaj u procesu donosenja politickih odluka. Iako je formalno naj-
viSa grana vlasti, u praksi postoji tendencija njegove marginalizacije. Polaze¢i
od znacaja parlamenta kao najviSeg zakonodavnog tela, kontrolora izvrsne vla-
sti i direktnog predstavnickog tela gradana, cilj ovog zbornika je da detaljnije
osvetli problem slabosti parlamenta, analiziraju¢i funkcionisanje parlamenata
Srbije, Bosne i Hercegovine i Crne Gore. Slabi i neefikasni parlamenti izazivaju
nepoverenje gradana prema predstavnickim institucijama, $to otezava razvoj i
konsolidaciju demokratije u ovim zemljama. U teznji da se doprinese jacanju
parlamenta, pored ukazivanja na problem i objasnjenja slabosti tri parlamenta,
cilj nam je da ponudimo preporuke za njihovo prevazilazenje. Sa tom namerom,
ovaj zbornik prate i tri studije preporuka za svaku drzavu pojedinacno, u kojima
se nude moguci pravci reSavanja odredenih problema koji su identifikovani istra-
zivanjem u analiziranim oblastima.

Osnovno pitanje koje se postavlja u ovom zborniku jeste zasto su parlamenti
drzava Zapadnog Balkana slabi i kako je moguce ojacati njihovu poziciju u siste-
mu vlasti i povecati efektivnost rada. U okviru zakonodavne funkcije parlamenta,
posebno nas interesuje odnos izmedu ustavom i zakonima datih nadleznosti 1
prakse, odnosno ko predlaze zakone, koliko se predlozi zakona menjaju tokom
zakonodavne procedure, ko predlaze amandmane i ¢iji amandmani se prihva-
taju, kolika je i kakva uloga skupstinskih odbora u zakonodavnom procesu. U
pogledu kontrolne funkcije parlamenta, interesuje nas na koji se nacin sprovodi
pravo nadzora nad radom izvrs$ne vlasti (parlamentarna pitanja, parlamentarne
ankete, parlamentarne istrage) i na koji nacin i koliko efikasno parlamenti vrse
kontrolu nad radom vlade (interpelacija, glasanje o nepoverenju vladi, glasanje o
poverenju vladi, itd.). Polaze¢i od hipoteze da analizirani parlamenti nedovoljno
vrse svoje nadleznosti u oblasti kontrole izvrSne vlasti, posebno nas interesuju
razlozi i moguénosti za aktiviranje ove parlamentarne funkcije. U okviru trece
istrazivacke dimenzije, interesuje nas na koji nacin se obezbeduje transparentnost
i komunikacija sa gradanima: koji podaci su javno dostupni i na koji nacin, da
li parlament informise i konsultuje javnost tokom rasprava i donosenja odluka,
da li postoje institucije javnog zagovaranja i sl. Polazeé¢i od hipoteze da su tri
parlamenta relativno transparentna, zadatak nam je da objasnimo zbog ¢ega su
analizirani parlamenti institucije sa najnizim poverenjem i ugledom medu grada-
nima. Konacno, posebna paznja je posvecena mehanizmima uticaja medunarod-
nih aktera (EU i medunarodnih organizacija) na rad i efikasnost parlamenata: da li
i na koji nacin ove institucije uticu na dnevni red i odluke koje parlamenti donose,
koliko projekti medunarodnih organizacija uti¢u na unapredenje rada parlamenta i
kapaciteta narodnih poslanika i sluzbi i kako se to odrazava na njihov kasniji rad.

Istrazivanje smo bazirali na pristupu koji je koris¢en u studiji The New
Parliaments of Central and Eastern Europe (Edited by David M. Olson and
Philip Norton, Frank Cass, London, Portland, OR. 1996), vode¢i racuna o
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eksternim i internim karakteristikama, odnosno o kontekstu u kojem deluju parla-
menti u ovim drzavama. Analizom sadrzaja istraZzene su ustavne strukture, oblici
organizacije vlasti (parlamentarni, polupredsednicki sistem, odnosno sistem sa
neposredno izabranim predsednikom), kao i oblici drzavne organizacije (unitar-
na, federalna drzava, pokrajine, entiteti, kantoni). Obradena su pitanja izbornog
(vecinski, meSoviti, proporcionalni) i partijskog sistema, jer oni neposredno uticu
na oblikovanje parlamenata. Takode, analizirane su i interne karakteristike parla-
menata od broja poslanika, broja domova (jednodomi, dvodomi) i broja parlamen-
tarnih odbora. S obzirom na to da se funkcionisanje parlamenta najbolje ogleda u
ostvarivanju njegovih osnovnih funkcija, u empirijskom delu istrazivanja akcenat
je stavljen na dve vazne nadleznosti parlamenta — zakonodavnu i kontrolnu. Istra-
zivacki fokus, osim na ove dve funkcije, bio je usmeren na analizu transparentno-
sti u radu parlamenta i uticaj medunarodnih aktera. Efikasno i efektivno vrSenje
ovih nadleznosti doprinosi vecoj demokraticnosti drustva i kvalitetnijim zako-
nima, dok kontrola rada izvrSne vlasti moze da doprinese povecanju politicke
odgovornosti, podeli mo¢i i medusobnom ogranicavanju grana vlasti, smanjenju
korupcije i kvalitetnijem radu vlade. S druge strane, transparentnost parlamenta
ukazuje na kvalitet predstavnicke funkcije, odnosno komunikaciju parlamenta sa
gradanima i govori o tome koliko je sam parlament odgovoran i otvoren prema
glasa¢ima koji su ga izabrali. Takode, transparentnost rada omogucuje akterima
civilnog drustva da ucestvuju u procesu donosenja odluka i da kontrolisu rad par-
lamenta, ¢ime se povec¢ava demokrati¢nost sistema. Uticaj medunarodnih aktera
na rad parlamenta, narocito je zapostavljen u domacim istrazivanjima, a posebno
je znacajan imajuci u vidu da sve tri zemlje teze u¢lanjenju u EU i da zahtevi EU
dominantno odreduju agendu rada ovih parlamenata. Takode, uticaj medunarodne
zajednice u Bosni i Hercegovini je institucionalizovan i od sustinskog znacaja za
funkcionisanje svih institucija, pa i parlamenta. Pored toga, saradnja parlamenata
sa medunarodnim organizacijama je sve intenzivnija, a njihov uticaj je posebno
vidljiv u unapredenju kapaciteta poslanika i sluzbi parlamenta.

Metodoloski, re¢ je o tri studije slucaja (case study), koje je trebalo da po-
nude relevantne informacije za komparaciju. Na tom putu istrazivacki tim je bio
suocen sa brojnim poteSkocama. Pre svega, komparativni put je pun ,,zamki® u
pogledu (ne)mogucnosti uporedivosti razli¢itih svojstava i karakteristika. Parla-
menti istrazivanih drzava deluju u vrlo razli¢itim drzavnim okvirima i politickim
sistemima. Putevi i dinamika konsolidacije demokratije su prilicno razliciti, Sto
se odrazava i na njihove parlamente. Pitanje je do koje mere su parlamenti uzro-
ci ili posledice tih okolnosti. Istrazivanje je obuhvatilo analizu sadrzaja ustava,
zakona, poslovnika i drugih dokumenata koji ureduju poziciju i funkcionisanje
tri parlamenta, izveStaja o radu, analize relevantnih internet sadrzaja i, konacno,
dubinskih intervjua sa narodnim poslanicima i predstavnicima medunarodnih or-
ganizacija koje su do sada na razli¢itim projektima saradivale sa parlamentima
Srbije, BiH i Crne Gore. Sprovedeno je 36 polustrukturisanih intervjua (25 sa
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poslanicima i 11 sa predstavnicima medunarodnih organizacija), u direktnom su-
sretu sa intervjuisanima u prose¢nom trajanju izmedu jednog i dva sata. Intervjue
su pratila Cetiri upitnika — pojedinacno za svaku analiziranu oblast. Za sva tri
parlamenta kori$c¢eni su isti upitnici. Upitnik o zakonodavnoj funkciji parlamenta
sadrzao je tridesetak pitanja formulisanih u okviru tri teme: prvo, uloga poslanika
kao predlagaca u procesu predlaganja zakona; drugo, uloga poslanika u proce-
su izrade nacrta zakona od strane drugog predlagaca; i trece, uloga poslanika i
skupstinskih odbora u procesu amendiranja predloga zakona i usvajanja zakona.
Ostala tri upitnika — 1. Upitnik koji je sluzio za dobijanje podataka o vrSenju kon-
trolne i nadzorne funkcije parlamenta, 2. Upitnik kojim smo ispitivali mehanizme
komuniciranja parlamenta sa javnoscu i nacine obezbedivanja transparentnosti u
radu i odlucivanju u skupstini i 3. Upitnik koji je koris¢en kao sredstvo ispitiva-
nja povezanosti uloge medunarodnih organizacija i procesa evropskih integracija
sa radom parlamenta — sadrzali su u proseku deset do petnaest pitanja. Osobe
koje su vrsile intervjue imale su slobodu da postavljaju potpitanja i po potrebi
se vracaju na prethodna. Uz saglasnost intervjuisanih, svi intervjui su snimani
diktafonom. Intervjuisani su ipak zeleli da ostanu anonimni, a njihova imena su
poznata istrazivacima. Kao dopunski metod prikupljanja podataka, pripremljeni
su upitnici sa dodatnim pitanjima koji su upuceni sluzbama tri parlamenta. Odgo-
vori na dodatna pitanja bili su zna¢ajan izvor konkretnih kvantitativnih podataka
i dodatnih objasnjenja. Empirijsko istrazivanje je vrSeno u periodu od marta do
septembra 2012. godine.

U procesu prikupljanja podataka istrazivacki tim se susreo sa nekoliko iza-
zova. Prvo, u maju 2012. godine odrzani su parlamentarni izbori u Srbiji §to je,
zbog fokusiranosti narodnih poslanika na izbornu kampanju, znatno otezalo za-
kazivanje i sprovodenje intervjua. Drugo, istrazivacki tim iz Bosne i Hercegovi-
ne se suocio sa znacajnim preprekama u kontaktiranju poslanika i zakazivanju
intervjua. Istrazivaci su vise od dva meseca bezuspesno pokusavali da stupe u
kontakt sa narodnim poslanicima kako kroz zvani¢ne skupstinske kanale, tako
i kroz licne kontakte. Dok odgovori na zvani¢ne mejlove nikada nisu stigli, in-
tervjui su kona¢no zakazani preko li¢nih poznanstava istrazivaca. Trece, Sluzba
skupstine BiH nije odgovorila na upitnik koji im je poslat sa obrazlozenjem da na
to nisu obavezni prema Zakonu o dostupnosti informacija. Pitanja su se odnosila
na analizu zakonodavnog procesa (da li je bilo zakonodavnih inicijativa gradana,
ko ¢ita i odgovara na pisma i pitanja gradana ako nisu adresirana na pojedine
li¢nosti, koliko je po sazivima bilo predloga zakona ¢iji podnosilac nije bila Vla-
da, koliko je po sazivima usvojeno amandmana poslanika vladajuce koalicije 1
opozicije i sl.). U Bosni i Hercegovini odrzani su i lokalni izbori, koji su dodatno
otezali komunikaciju sa politickim akterima. Na kraju, tim iz Crne Gore imao je
najmanje problema u saradnji sa parlamentom, ali su parlamentarni izbori odrza-
ni u septembru delimi¢no poremetili dinamiku rada na projektu.
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Prve verzije nalaza dobijenih istrazivanjem predstavljene su 28. i 29. sep-
tembra 2012. godine na medunarodnoj konferenciji koja je organizovana na Fa-
kultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu. Rasprava tokom konferencije
znacajno je doprinela finalizaciji istrazivanja i poboljSanju tekstova koji se nalaze
u ovom zborniku. Zbornik je Stampan na srpsko/bosansko/crnogorskom i na en-
gleskom jeziku. Konferenciju su pratila tri okrugla stola na kojima su razmatrane
preporuke za poboljSanje rada analiziranih parlamenata. Prvi okrugli sto odrzan
je u okviru beogradske konferencije i na njemu su razmatrane i unapredivane pre-
poruke za poboljSanje rada Narodne skupstine Republike Srbije. Drugi okrugli
sto odrzan je u Sarajevu, 18. decembra 2012. godine, i bio je prilika za analizu i
dopunu policy studije koja se fokusira na parlament BiH. Trec¢i okrugli sto odrzan
je u Podgorici 21. decembra.

Ocekujemo da ¢e ovaj zbornik pobuditi interesovanje za dalja istrazivanja
oblasti parlamentarizma u regionu, kao i da ¢e bar malo nadomestiti nedosta-
tak relevantne literature i izvora. Sa dosta osnova moglo bi se re¢i da jos uvek
ne postoji dovoljno razvijena svest ni u naucnoj ni u $iroj javnosti o znacaju
parlamentarizma. Projekat ima za cilj da pomeri ovu temu sa margine u centar
interesovanja i angazovanja. Drugim recima, njime bi se, bar delimi¢no, popunila
praznina koja postoji u politi¢koj nauci i znatno doprinelo produbljivanju sazna-
nja o znacajnim politickim i drustvenim procesima koji su zahvatili nasa drustva
prethodnih godina.

Veliku zahvalnost dugujemo mentorima i recenzentima, prof. dr Dragu Zaj-
cu, sa Univerziteta u Ljubljani, i prof. dr Florianu Biberu, sa Univerziteta u Gra-
cu, koji su kriticki ¢itali nase tekstove i svojim komentarima znacajno unapredili
nas rad. Takode, zahvaljujemo se prof. dr Mirjani Kasapovi¢, sa Fakulteta politic-
kih znanosti Univerziteta u Zagrebu, i prof. dr Srdanu Darmanovicu, sa Fakulteta
politickih nauka Univerziteta Crne Gore, koji su svojim savetima pomogli istrazi-
vackom timu iz Crne Gore, kao i kolegama prof. dr Vukasinu Pavlovi¢u i prof. dr
Zoranu Stojiljkovicu, sa Fakulteta politickih nauka Univerziteta u Beogradu, koji
su svojim savetima pomogli istrazivaCkom timu iz Srbije. Naravno, sve kritike
idu na racun ¢lanova istrazivackog tima. Zahvaljujemo se svim narodnim posla-
nicima koji su dali doprinos ovom istrazivanju svojim odgovorima na intervjue,
kao i sluzbama parlamenata, koje su dostavile trazene odgovore. Posebno se za-
hvaljujemo Univerzitetu u Friburgu iz Svajcarske i Programu za promociju regio-
nalnog istrazivanja Zapadnog Balkana (RRPP), koji su prepoznali znac¢aj ovog
istrazivanja i finansijski ga podrzali.

Istrazivacki tim
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Uporedni podaci o drzavama u kojima se radi istrazivanje

(Dontova formula),
cenzus 5%, za
manjine prirodni prag,
Srbija jedna izborna
jedinica

Drzava/ Srbija Bosna i Hercegovina Crna Gora
Karakteristike
Nezavisna drzava 1878. na Berlinskom 1992. godine, 1878. na Berlinskom
od kongresu medunarodno priznata kongresu
poslije referenduma
2006. posle za nezavisnost 2006. na referendumu
referenduma u Crnoj
Gori
Unitarna-federalna/ Unitarna Federalna Unitarna
konfederalna
drzava
Broj stanovnika 7.120.666 4.377.033 620.029
(popis 2011) (popis 1991) (popis 2011)
Organizacija vlasti, Parlamentarno- Polupredsednicki Parlamentarni sa
(parlamentarni, predsednicki sistem sistem predsjednikom
predsednicki (polupredsednicki)
polupredsednicki
sistem)
Nadin izbora Sefa Neposredno Neposredno Neposredno
drzave
Jednodomi ili Jednodomi Dvodomi Jednodomi
dvodomi
parlament
Broj poslanika u 250 42 poslanika + 81
parlamentu 15 delegata
Izborni sistem Proporcionalni Proporcionalni Proporcionalni

(Sainte-Lagug),
census 3%,
kompenzacijski
mandati kao
korekcija, 8 izbornih
jedinica

(Dontova formula),
cenzus 3%, za
manjine poseban
cenzus, cijela drzava

jedna jedinica

Broj saziva

Devet (od 1990)

Sest (0d 1996)

Devet (Od 1990)

parlamenta
od uvodenja
viSepartizma
Clanica EU, Status kandidata od Potpisan Sporazum Status kandidata
(fazau 01.03.2012. o stabilizaciji i 17.12.2010.
pridruZivanju) pridruZivanju u junu Pregovori o
2008. pristupanju otvoreni
29.06.2012.
Clanica NATO, Clanstvo u Partnerstvu Clanstvo u Clanstvo u
Partnerstva za mir za mir od decembra | Partnerstvu za mir od | Partnerstvu za mir od
2007. decembra 2006. decembra 2006.
Decembra 2009.

Akcioni plan za
¢lanstvo
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USTAVNI, POLITICKI I INSTITUCIONALNI
OKVIR NARODNE SKUPSTINE REPUBLIKE SRBIJE

Uvod — Srbija 1990-2000.

lako je viSepartizam u Srbiji uspostavljen u isto vreme kada i u drugim istoc-
noevropskim drzavama, politicke promene i demokratizacija Srbije bitno se razli-
kuju od ostalih postkomunisti¢kih drustava. Slobodan Milosevic je dosao na vlast
u pretpluralisti¢ko vreme, transformisao Savez komunista Srbije (SKS) u Socija-
listicku partiju Srbije (dalje SPS) i od 1987. do 2000. bio na vlasti. Politicki zivot
u Srbiji tokom devedesetih godina imao je karakteristike zatvorene drzave (sank-
cijama UN), zatvorenog drustva (zabranama od strane rezima) i zatvorenog siste-
ma (blokadama), pri ¢emu nije bila dozvoljena i moguca prava politicka kompe-
ticija. U Srbiji je 90-ih godina dvadesetog veka SPS predstavljala ,,dominantnu
stranku®. Ona je sve vreme bila na vlasti (1990-2000). Podrska ovoj partiji osi-
pala se od izbora do izbora i bila je prinudena da ¢ini sve vece ustupke koalicio-
nim partnerima, uz ¢iju pomoc¢ je namicala skupstinsku veéinu (bilo da su u pita-
nju Nova demokratija, Srpska radikalna stranka ili Jugoslovenska levica). Rezim
u Srbiji tokom devedesetih godina dvadesetog veka kvalifikuju kao hibridni, od-
nosno ,,autoritarni rezim sa demokratskom odorom* (Pavlovi¢, Antoni¢). Kada se
govori o Srbiji, potrebno je napraviti razliku izmedu perioda od 1990. godine do
2000, nakon politickih promena u Srbiji i smene Milosevic¢a. U Srbiji je do pro-
mene rezima doslo putem pobede na ,,iznenaduju¢im izborima*“ i odbranom te
pobede mirnim protestima na ulicama ispred zgrade Savezne skupstine. Ono $to
se desilo 5. oktobra 2000. znacilo je, izmedu ostalog, i odbranu izborne pobede
na predsednickim i parlamentarnim izborima (za Saveznu skupstinu) 24. septem-
bra. To je drugi put (slicno kao i nakon lokalnih izbora 1996/97. godine) da je
bilo potrebno Milosevica pobediti najpre na izborima a onda na ulici odbranom
izborne pobede. U Srbiji su promene sprovodene bez diskontinuiteta sa biv§im
rezimom i pracene liberalnim deficitom, Sto ¢e se odraziti na dinamiku i uspeh
reformi. ,,Liberalna revolucija“ bez konstitucionalizacije dovela je do toga da se
govori o0 ,,izneverenoj revoluciji“! Usled neispunjenih obecanja, izneverenih na-
danja i ocekivanja (,,Sto su vam veca o¢ekivanja, vec¢a ¢e vam biti i razocaranja‘),
doslo je do razocaranja gradana i izvesnih zastoja. Umesto radikalnijeg raskida sa
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starim rezimom, sprovedena je strategija konstitucionalno-institucionalnog kon-
tinuiteta. Nije postojala saglasnost vodecih politickih aktera kada je na dnevni red
doslo postavljanje temeljnih principa novog poretka. Nesporazum je bio u proce-
duralnom lavirintu izmedu legalnosti i legitimnosti. Nacin na koji se drzava trans-
formiSe iz ruku autoritarnih vladara u ruke prodemokratskih lidera ima znacajan
uticaj na kvalitet i stabilnost demokratije (Sodaro, 2004: 210). Politi¢ke promene
u 2000, sa desetogodi$njim zakasnjenjem u odnosu na ostale postkomunisticke
zemlje, otvorile su pitanja konstituisanja Srbije kao demokratske politicke zajed-
nice. Politicke promene u Srbiji 2000. imale su elemente smene i transformacije
rezima. Ono $§to se desilo 5. oktobra 2000. znacilo je, izmedu ostalog, i odbranu
izborne pobede na predsedni¢kim i parlamentarnim izborima (za Saveznu skup-
Stinu) 24. septembra. Tranzicija u Srbiji pracena je ,,neprevazidenim nasledem
proslosti (Mladen Lazi¢). Politicke promene, zahvacene efektom ,,domina“ ili
»grudve snega®, pretpostavljale su konstitucionalizaciju. Da bi se konstituisala
jedna demokratska politicka zajednica nuzno je (raz)resiti pitanja njenog identi-
teta, etablirati procedure i nastojati da se ukaze na moguce pravce oblikovanja
bazi¢nog konsenzusa i javnog dobra. Konstitucionalizam je u Srbiji od pocetka
devedesetih suocen sa problemom usvajanja, odnosno promene ustava, ali nista
manje nisu otvorena pitanja primene i postovanja ustava. Politicke partije u Srbi-
jinudile su ¢ak i konkurentske modele ustava.! Napominjuéi da je politika svojim
interesima, kao osnovnim determinantama, zauzela mesto prava, Karl Fridrih, iz
te perspektive, pise ,,ustavne odredbe se pojavljuju kao specificna tehnicka for-
mula bazi¢nih politickih odluka* (Fridrih, 1996: 11). Kakve god dileme ili solu-
cije nudila teorija i komparativna iskustva, usvajanje ustava na kraju biva prozeto
odnosima mo¢i i imperativima dnevne politike. Ustav je u Srbiji od 1990, izmedu
ostalog, bio predmet politicke kompeticije (najpre 1990.: ,,izbori pa ustav ili ustav
pa izbori®, a zatim 2006.: ,,izbori za ustav ili ustav za izbore*). Nakon uvodenja
visepartijskog sistema u Srbiji 1989-90, opozicija je insistirala na novom ustavu,
nakon ¢ega bi usledili izbori. MiloSevi¢ je hteo da odrzi vlast i kontinuitet i bio za
obrnuti redosled, $to se i desilo. Nakon politi¢kih promena 2000, Skupstina Srbi-
je nije iskoristila konstitucionalnu Sansu. Prozor ustavnih moguénosti (window of
constitutional opportunity, Brus Akerman) bio je otvoren kratko vreme i vrlo
brzo su na njegovo mesto dospeli ,,imperativi dnevne politike, koji produbljuju
razlike medu politickim akterima* (Dimitrijevi¢, 2002: 38). DOS je imao dvotre-
¢insku vecinu (DOS-a), 176 od 250 poslanika potrebnu za promenu Ustava. To-
kom 2004. godine postignut je nacelan dogovor svih parlamentarnih stranaka da
se pristupi donosenju novog ustava, u skladu sa procedurom predvidenom vaze-
¢im ustavom. Vlada i predsednik Republike su dostavili Skupstini svoje nacrte

! Ustavne predloge ponudili su: Demokratska stranka Srbije, Demokratska stranka i
G17 plus, kao 1 Beogradski centar za ljudska prava, profesor Pavle Nikoli¢ (Ustav kraljevine
Srbije) i Forum juris. Procedura za promenu ustava predvidala je dvotre¢insku veéinu u par-
lamentu i referendumsku ve¢inu od ukupnog broja upisanih glasaca.
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ustava. Kada je postignut dogovor o promeni ustava, izrada novog nacrta Ustava
odvijala se gotovo mimo Skupstine. Odbor za ustavna pitanja Narodne skupstine
bio je iskljucen iz procesa izrade. Predlozeni modeli su imali mnoge sli¢nosti i
nekoliko spornih i neusaglasenih pitanja, kao Sto su: odredivanje (definisanje)
Srbije kao gradanske ili nacionalne drzave, nacin izbora predsednika Republike
(Nacrt Ustava Vlade Republike Srbije, Osnovna nacela za novi Ustav Republike
Srbije, Demokratske stranke Srbije, 2002, i model Ustava grupe stru¢njaka Pred-
sednika Republike Srbije predvidali su neposredan izbor predsednika Republi-
ke)? i pitanje prostorno-teritorijalnog razdvajanja i podele vlasti (regionalizacija i
decentralizacija), odnosno status Vojvodine. Nakon referenduma u Crnoj Gori
(21. maja 2006.), Skupstina Srbije je 6. juna 2006. donela Odluku o ponovnom
uspostavljanju drzavne nezavisnosti Srbije.> Gotovo iznenada i pomalo neoceki-
vano, postignut je u prethodnom periodu tesko zamisliv kompromis parlamentar-
nih stranaka o novom ustavu, iako je rad Odbora za ustavna pitanja SkupStine
Srbije bio u dvogodisnjem zastoju zbog opstrukcije rukovodene stanackim inte-
resima. Upravo su jednim delom stranacki interesi i delimi¢no drzavni interesi
ubrzali Citav proces usvajanja novog ustava. Jedan od razloga za usvajanje usta-
va, kako su partije navodile, bilo je i definisanje statusa Kosova i Metohije u
Ustavu Srbije. Za tekst koji je uSao u skupstinsku proceduru bilo je na raspolaga-
nju ukupno 4 sata da se o njemu raspravlja i glasa. No¢ pred usvajanje Ustava
izmenjen je poslovnik Narodne skupstine, pri ¢emu je ustanovljena posebna sed-
nica, kao oblik rada parlamenta. Poslanicima je Predlog ustava dostavljen dva
Casa pre glasanja o njemu.* Narodna skupstina je 30. septembra 2006. jednogla-
sno (glasovima svih 242 prisutnih poslanika) usvojila Predlog novog ustava Srbi-
je idonela odluku o odrzavanju 28. 1 29. oktobra 2006. referenduma radi potvrdi-
vanja Predloga ustava. Ve¢inom od 53,04% od ukupnog broja biraca upisanih u
biracki spisak, gradani su potvrdili novi ustav, a Narodna skupstina ga je svecano
proglasila 8. novembra 2006. U nastavku iste posebne sednice, Skupstina je do-
nela i Ustavni zakon za sprovodenje Ustava Srbije. Kompromisi i ustupci su uma-
njili kvalitet pojedinih reSenja. Ovaj Ustav simbolicno znaci prekid kontinuiteta
sa MiloSevi¢evim autoritarnim rezimom i sistemom vrednosti koji ga je karakte-
risao. Ukinuta je drustvena svojina, uvedene su nove institucije i pravni institu-
ti, kao Sto su Zastitnik gradana, Visoki savet sudstva, Drzavno tuzilacko vece,
Drzavna revizorska institucija, ustavna zalba i sl. Ljudska prava i slobode, in-
dividualna i kolektivna, predstavljaju korak napred ka evropskim standardima

2 Predlozeni modeli su prezentovani u publikacijama: Predlozi za novi ustav Srbije, 2,
Friedrich Ebert Stifftung, Beograd, 2005; Modeli ustavnog preuredenja Jugoslavije i Srbije,
Prirediva¢ Milan Jovanovié, Institut za politicke studije, Beograd, 2002.

3 Odluka Skupstine Srbije od 6. juna 2006, SI. glasnik RS, br. 48/2006.

* O ovome u: Evropeizacija Srbije, Monitoring procesa evropeizacije drustvenog, eko-
nomskog, politickog i pravnog prostora Srbije, Fond za otvoreno drustvo, Beograd, 2006,
str. 27.
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$to je u znatnoj meri uradeno i Ustavnom poveljom Srbije i Crne Gore (SiCQG),
odnosno Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
(stan je nepovrediv, nema smrtne kazne, zabrana kloniranja, trgovina ljudima,
seksualno ili ekonomsko iskoriS¢avanje lica koja su u nepovoljnom polozaju,
ropstvo 1 prinudni rad). Privatna svojina dobila je dominantnu ulogu, a grad-
skom gradevinskom zemljistu i1 poljoprivrednom zemljiStu u privatnoj svojini
dat je trzi$ni karakter. Zadrzan je slican polozaj Autonomne pokrajine Vojvodi-
ne sa ne$to ve¢om ekonomskom autonomijom, ali je predvidena i mogucnost
osnivanja novih autonomnih pokrajina. U preambuli Ustava utvrdeno je da je
Autonomna Pokrajina Kosovo i Metohija sastavni deo teritorije Srbije s pra-
vom na ,,sustinsku autonomiju®. U odnosu na prethodni Ustav iz 1990, laksa je
procedura promene Ustava. Za promenu Ustava je i dalje potrebna dvotrecinska
vecina od ukupnog broja narodnih poslanika, ali je ukinut dosadasnji obavezni
referendum 1 potvrda vec¢ine od ukupnog broja biraca da bi ustavna promena
bila usvojena. Novim Ustavom se uvodi zabrana sukoba interesa. U ¢lanu 102.
stav tri stoji ,,Narodni poslanik ne moze biti poslanik u skupstini autonomne
pokrajine, niti funkcioner u organima izvrSne vlasti i pravosuda, niti moze
obavljati druge funkcije, poslove i duznosti za koje je zakonom utvrdeno da
predstavljaju sukob interesa“. Clanovi vlade ne mogu istovremeno biti i narod-
ni poslanici. Prema ¢lanu 126, ,,Clan Vlade ne moze biti narodni poslanik u
Narodnoj skupstini, poslanik u skupstini autonomne pokrajine i odbornik u
skupstini jedinice lokalne samouprave, niti ¢lan izvrSnog veca autonomne po-
krajine ili izvr$nog organa jedinice lokalne samouprave®. Jedno od spornih re-
Senja sadrzano je u ¢lanu 102. drugi stav, po kojem o poslanickim mandatima
odlucuju politicke stranke, o cemu ¢e napred biti vise reci. Bitna novina u od-
nosu na prethodni ustav je to §to viSe ne postoji primat opsteprihvacenih pravi-
la medunarodnog prava i ratifikovanih medunarodnih ugovora nad domadim
pravom. Naime, ¢lanom 194. Ustava Srbije, ,,potvrdeni medunarodni ugovori i
opsteprihvacena pravila medunarodnog prava deo su pravnog poretka Republi-
ke Srbije®, ako su u skladu sa Ustavom Srbije. To znaci da su hijerarhijski iznad
zakona a ispod Ustava. Promena Ustava blize je razradena u ¢lanu 203. Ustava.
Skupstina donosi i menja Ustav (¢lan 99. Ustava). Predlog za promenu Ustava
moze podneti najmanje jedna tre¢ina od ukupnog broja narodnih poslanika,
predsednik Republike, Vlada i najmanje 150.000 biraca. Predlog za promenu
Ustava usvaja se dvotre¢inskom vec¢inom. Ako se predlog ne usvoji, promeni
Ustava ne moze se pristupiti u narednih godinu dana. Ako se predlog o promeni
Ustava usvoji, pristupa se izradi, odnosno razmatranju akta o promeni Ustava.
Akt o promeni Ustava Narodna skupstina usvaja dvotre¢inskom ve¢inom od
ukupnog broja narodnih poslanika i moze odluciti da ga i gradani potvrde na re-
publickom referendumu (¢lan 203).
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Parlament Srbije u Ustavu i Zakonu
o Narodnoj skupstini

Polozaj parlamenta (Narodne skupstine Republike Srbije) uslovljen je
ustavnom 1 institucionalnom strukturom (podela vlasti, izborni sistem propor-
cionalnog predstavniStva sa otvorenim listama, partijskim sistemom, hibridnim
— parlamentarno-predsednickim (polupredsednickim) sistemom, socijalnom
strukturom (etnickom, religijskom) i politickom kulturom. Narodna skupsti-
na je najvise predstavnicko telo i nosilac ustavotvorne i zakonodavne viasti
u Republici Srbiji (Ustav Srbije iz 20006, ¢lan 98). Ovakva pozicija i poStova-
nje proizlazi iz neposrednog izbora od strane gradana (naroda), sastavljenih
od predstavnika naroda, i imaju legitimitet nosioca ,,narodnog suvereniteta“.
U savremenim parlamentarnim sistemima Zakon o parlamentu je retkost, jer
se uglavnom Ustavom ureduje nadleznost, organizacija i funkcionisanje par-
lamenta.” Ustavi naj¢es$¢e ureduju nadleznost parlamenta, dok se Poslovniku
ostavlja detaljna razrada organizacije i funkcionisanja parlamenta. Formalna
pozicija parlamenta, kao najviSe grane vlasti, ne korespondira uvek sa njenom
stvarnom pozicijom. Novim ustavom iz 2006. Zakon o Narodnoj skupstini po-
stao je ustavna kategorija. To je bila i Sansa i izazov da se reguliSe i utvrdi
autonomija parlamenta.

Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine predvideno je donosenje Zako-
na o Narodnoj skupstini (,,O Narodnoj skupstini se donosi zakon®, ¢lan 110).
Na ovaj nacin parlamentu je prepusteno pravo da samoorganizovanje, uredenje
sopstvenog rada i parlamentarnu proceduru uredi ne samo skupstinskim Po-
slovnikom, ve¢ i Zakonom o Narodnoj skupstini. Ustavnim zakonom za spro-
vodenje Ustava Republike Srbije (¢lan 15), usvojenim 10. novembra 2006. go-
dine, bio je predviden rok do 31. decembra 2008. godine za uskladivanje svih
zakona koji nisu u skladu sa Ustavom. Osnovni cilj donosenja Zakona o Na-
rodnoj skupstini bio je da se urede funkcije, organizacija i nac¢in rada Narodne
skupstine, status, prava i duznosti narodnih poslanika, odnos Narodne skupsti-
ne sa drugim organima, prava i obaveze Narodne skupstine u upravljanju i ras-
polaganju imovinom koju koristi i budzetskim sredstvima, kao i polozaj Sluzbe
Narodne skupstine. Ustav Republike Srbije se ne upusta detaljno u oblast unu-
traSnje organizacije i uredenja poslova parlamenta. Ova pitanja se reguliSu de-
lom Zakonom o Narodnoj skupstini, a delom Poslovnikom Narodne skupstine.
U Ustavu Republike Srbije postoji jedna protivre¢nost ustavnih odredbi koje
se odnose na nadleznost Narodne skupstine. U Ustavu se navodi da Narodna
skupstina apsolutnom vec¢inom glasova svih ¢lanova donosi poslovnik o svom
radu, Sto daje poseban znacaj ovom aktu, dok Zakon o Narodnoj skupstini ne

’ Drzave koje nemaju Zakon o parlamentu ova pitanja reSavaju Ustavom i skup$tinskim
poslovnikom. Medu malobrojnim drzavama koje imaju poseban Zakon o parlamentu spadaju
Ujedinjeno Kraljevstvo, Svedska, Svajcarska i, do 2000. godine, Finska.
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podleze pravilima o posebnoj i otezanoj proceduri donosenja pa spada u redov-
no zakonodavstvo. Vazno je istaci da se hijerarhija i suprematija akata izvodi
po svojim obelezjima pri ¢emu je zakon iznad skupstinskog poslovnika. Ako je
tako, ostaje nejasno pitanje zasto se za usvajanje poslovnika Ustavom predvi-
da veca vecina nego za usvajanje zakona, u ovom slucaju Zakona o Narodnoj
skupstini (Peji¢, 2006: 233-234).

Zakon o Narodnoj skupstini je u ¢lanu 2. u potpunosti preuzeo odredbe ¢lana
98. Ustava Republike Srbije koji glasi: ,,Narodna skupstina je najvise predstav-
nicko telo i nosilac ustavotvorne i zakonodavne vlasti u Republici Srbiji“. Zakon
je, takode, u ¢lanu 15. u potpunosti preuzeo clan 99. Ustava Republike Srbije,
koji se odnosi na nadleznost Narodne skupstine.

Jedna od ideja vodilja za usvajanje Zakona o Narodnoj skupstini, osim
Ustavne obaveze, bila je i obezbedivanje uslova za rad parlamenta, kao najvise
vlasti u sistemu podele vlasti (zakonodavna, izvr$na i sudska). Stepen autonomije
parlamenta zavisi od njegove pozicije u ustavnom sistemu, njegovih nadleznosti,
ali 1 od resursa koji mu stoje na raspolaganju. Osim normativnih resenja, pozici-
ja parlamenta je neretko zavisna od realnih odnosa politickih snaga. Pomak je,
pre svega, napravljen na polju budzetske autonomije (poglavlje XV, Imovina i
finansiranje Narodne skupstine, ¢lanovi od 64. do 69). Narodnoj skupstini je,
na osnovu ,,svog™ Zakona, omoguc¢eno da sama pripremi predlog svog budzeta,
kojim regulise svoju finansijsku autonomiju u okviru ukupnog budzeta Republi-
ke Srbije, koji priprema Vlada, ali usvaja Narodna skupstina. Narodna skupstina
priprema svoj budZet (na osnovu uputstva Ministarstva finansija) koji Vlada bez
uskladivanja ukljucuje u drzavni budzet.

Ovim Zakonom je obrazovan Kolegijum Narodne skupstine (¢l. 26), telo
Narodne skupstine koje saziva predsednik Narodne skupstine radi koordinacije
rada i obavljanja konsultacija u vezi sa radom Narodne skupstine. Kolegijum
¢ine predsednik Narodne skupstine, potpredsednici Narodne skupstine i predsed-
nici poslanic¢kih grupa u Narodnoj skupstini. lako se Zakon nije detaljnije bavio
odnosima sa drugim drzavnim organima i organizacijama, najavio je da ¢e se
ova pitanja urediti Poslovnikom. Na taj nacin je preciziran odnos sa nezavisnim
i regulatornim telima (,,postupak za vr$enje nadzora nad radom drzavnih organa,
organizacija i tela®), u ¢ijem izboru je ucestvovala Narodna skupstina i koja joj
podnosi izvestaje o svom radu (¢lan 237 Poslovnika). Nakon usvajanja Zakona o
Narodnoj skupstini, u novom Poslovniku su detaljnije razradena mnoga pitanja,
poput smanjenja broja skupstinskih odbora sa 30 na 19, odnosno 20, §to vazi od
saziva Skupstine 2012. godine.
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Odnos parlamenta i predsednika Republike

Sve drzave imaju parlament, ali sve one nisu parlamentarne demokratije.
U Srbiji je na snazi sistem sa neposredno izabranim predsednikom, koji sa do-
sta osnova mozemo nazvati polupredsednicki sistem.® Predsednik Srbije nema
»proaktivnu moc¢* predlaganja zakona i donosenja uredbi sa zakonskom snagom
(dekreta), ve¢ samo ,,reaktivhu™ mo¢ vrac¢anja zakona. Ovaj veto je reaktivna
zakonodavna mo¢. S obzirom na to da ukazom proglasava zakone, moze zahte-
vati da Narodna skupstina ponovo glasa o zakonu, ali je duzan da proglasi po-
novo izglasan zakon. Ovo svoje ovlas¢enje predsednik je koristio nekoliko puta
(Zakon o vladi i Zakon o radu). Ovaj deo nadleznosti, iako ogranicen, pokazao
je svoje dobre strane kao korigujuci faktor u uslovima kada postoji fuzija vlasti
izmedu Skupstine i Vlade. Novim Ustavom Srbije, usvojenim 2006, prema ¢lanu
118, Skupstina Srbije ima moguénost da, ,,zbog povrede Ustava, smeni nepo-
sredno izabranog predsednika Srbije glasovima najmanje dve tre¢ine narodnih
poslanika“.

Odnos parlamenta i Vlade

Jedno od najvaznijih i mozda klju¢no pitanje u reprezentativnoj demokratiji
jeste odnos izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti, odnosno izmedu parlamenta i
Vlade. Tesko se moze ocekivati da u upravljackom smislu parlament ima domi-
nirajucu, a vlada samo sprovodbenu ulogu. Engleski teoreti¢ar Sidni Lo se jo$
davno ¢udio kako mozemo ocekivati da vlada u kojoj sede generali bude samo
faktor sprovodenja odluka parlamenta u kome sede obicni redovi. Savremena
reSenja idu ka poveravanju upravljacko-operativnih funkcija vladi, a kontrolne
i druge funkcije parlamentu. U evoluciji politickih institucija menjala se i uloga
parlamenta.” Danas je sve prisutnija suprematija (prevlast) izvr$ne vlasti (vlade
ili predsednika drzave), pa se sediSte politicke mo¢i pomera sve do politickih
partija. U tom smislu, skupstine se svode na ,,pri¢aonice*, ,,debatne klubove* ili

6 Za ovaj sistem se koriste razli¢iti izrazi: semiprezidencijalizam (Diverze, Linc),
premijer-prezidencijalizam (Shugart i Cary), predsednik-parlamentarizam, bicefalna egze-
kutiva, ,,dvovlascée®, ili ,,jedna zemlja a dva gospodara®, narocito, kada je re¢ o kohabi-
taciji. Polupredsednicki sistemi su: Francuska, Austrija, Finska, Island, Irska i Portugalija. O
ovome videti detaljnije u knjizi: Politicki Zivot Srbije, izmedu partokratije i demokratije, str.
105-125.

7 Govore¢i o politiko-institucionalnom razvoju britanskog sistema, u delu politicke
literature, Vucina Vasovi¢ zapaza: ,,Dok je tokom proslog i poc¢etkom ovog veka u nizu ra-
dova kruna zauzimala prvo mesto, a zatim Vlada i Parlament, bez uklju¢ivanja partija u okvir
analize, dotle ¢e Osten Og, ve¢ izmedu dva svetska rata, na prvo mesto svoje analize staviti
Vladu, a zatim i Parlament i na kraju partiju, da bi Andre Matijot u novije vreme poceo svoju
analizu sa partijama iza kojih sledi Vlada, pa zatim Parlament i tek na kraju kralj*, Vucina
Vasovi¢, 2006, Savremene demokratije, Tom 1, str. 308.
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,javne forume® koji samo potvrduju odluke donete na drugom mestu. Ako je su-
prematija egzekutive (prevlast izvr$ne vlasti) svetski trend, marginalizacija i pod-
redenost parlamenta vladi su u Srbiji krajnje ishodiste tog trenda. Prema Ustavu
Srbije, izvr$na vlast je skoncentrisana u Vladi koja ¢ini samo jezgro vlasti. Prema
¢l. 122 Ustava Srbije piSe: ,,Vlada je nosilac izvr$ne vlasti u Republici Srbiji‘.
Osim toga, Vlada ,,utvrduje i vodi politiku* (¢lan 123). Kako isti¢e Slobodan Vu-
cetic¢, ,,Realna mo¢ vlade se izrazava, pre svega, u tome $to je ona skoro iskljucivi
predlagac zakona. Takode, vlada izvrSava zakone, donosec¢i uredbe i druge propi-
se i mere kojima fakticki prosiruju i suzavaju ili selektivno primenjuju pojedina
zakonska resenja®. (Vuceti¢, 2006: 36) Jedno od ojacanih ovlas¢enja vlade novim
Ustavom je i to $to joj je dato ovlaséenje za davanje predloga Skupstini za izbor
i razresenje tuzilaca, $to je ranije bilo u nadleznosti Visokog saveta pravosuda.
Predsednik Republike vise ne moze kao ranije da trazi od vlade da izlozi svoje
stavove o pojedinim pitanjima iz svoje nadleznosti. A znacajno je ojacana i pozi-
cija predsednika vlade, koji ,,vodi i usmerava rad Vlade, stara se o ujednacenom
politickom delovanju Vlade, uskladuje rad ¢lanova Vlade i predstavlja Vladu*
(¢lan 125). Takode, sada su ministri ,,za svoj rad i za stanje u oblasti iz delokruga
ministarstva odgovorni predsedniku Vlade, Vladi i Narodnoj skupstini®.

Teritorijalna organizacija Srbije

Teritorijalna organizacija Republike Srbije uredena je u skladu sa Ustavom
Republike Srbije (Sedmi deo — teritorijalno uredenje, ¢lanovi 176. do 193) i Za-
konom o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije.® Ustavom i ovim Zakonom,
teritorijalnu organizaciju Republike ¢ine opstine, gradovi i grad Beograd, kao
teritorijalne jedinice i dve autonomne pokrajine (AP Vojvodina i AP Kosovo 1
Metohija), kao oblik teritorijalne autonomije. U Srbiji je navedenim Zakonom
obrazovano 150 opstina (ranije 169) 1 23 grada (ranije svega 5), a grad Beograd
je Ustavom utvrden kao glavni grad Republike.® Grad Beograd u Ustavu Srbije i
u odgovaraju¢im zakonima ima poseban polozaj zbog svoje veli¢ine, ekonomske

8 Ustav Republike Srbije, Sl. glasnik RS, br. 83/06, Zakon o teritorijalnoj organizaciji,
Sl. glasnik RS, br. 129/2007.

% U sistemu teritorijalne organizacije, opStina je osnovna teritorijalna jedinica, u kojoj
se ostvaruje lokalna samouprava i, po pravilu, ima preko 10.000 stanovnika. Grad je teritori-
jalna jedinica koja predstavlja ekonomski, administrativni, geografski i kulturni centar Sireg
podrucja i, po pravilu, ima vise od 100.000 stanovnika. Teritorija grada moze biti podeljena
na gradske opstine, $to se utvrduje statutom grada, u skladu sa zakonom. Vazno je ista¢i da
gradske opstine nisu teritorijalne jedinice i da, za razliku od ranijeg zakonodavnog resenja,
njihovo obrazovanje nije uslov za sticanje statusa grada. Grad Beograd je posebna teritori-
jalna jedinica utvrdena Ustavom i zakonom. Teritoriju Grada ¢ine naseljena mesta, odnosno
podrucja katastarskih opstina koje ulaze u sastav Grada. Prema Zakonu o glavnom gradu,
radi efikasnijeg i ekonomicnijeg obavljanja odredenih nadleznosti Grada, u okviru zakonom
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razvijenosti i ukupnog znacaja. Ipak, ta specifi¢nost Beograda ostaje limitirana u
granicama jednostepene i monotipske lokalne samouprave.

Uticaj izbornog sistema na strukturu
i rad parlamenta

Izborni sistem snaZno uti¢e na oblikovanje i funkcionisanje parlamenta.'
Samo na prvim visepartijskim izborima 1990. u Srbiji je bio primenjivan veéinski
(dvokruzni) izborni sistem. Od 1992, na svim dosadasnjim izborima za Skupstinu
Srbije (1992-2012), primenjuje se proporcionalni izborni sistem. [zborni cenzus
sve vreme iznosi 5% glasova, a preracunavanje glasova u mandate obavlja se po
D’Ontovoj formuli. Poslednja izmena izbornog sistema u Srbiji u¢injena je 2011.
godine. Za proporcionalne izborne sisteme (PR, proportional representation, ili
sistem lista) smatra se da su vise fer prema manjim partijama, jer im omoguca-
vaju laksi ulazak u parlament i pruZaju bolju socijalnu reprezentaciju. Medutim,
manjine u Srbije su bile najvise zastupljene u parlamentu nakon prvih visepartij-
skih izbora na kojima je primenjen vecinski dvokruzni sistem. Jedan od razloga
ovakvih ishoda jeste i teritorijalna koncentracija pojedinih manjina. Postavlja se
pitanje koliko se bolja predstavljenost parlamenta odrazava na efikasnost njego-
vog funkcionisanja. Ovo se Cesto tumaci kao trade-off, odnosno hocete li imati
dovoljno reprezentativni parlament i vladu ili jaku i stabilnu vladu, ali tesko je
postiéi obe stvari istovremeno. Proporcionalni izborni sistemi u proseku daju pro-
porcionalniji rezultat u odnosu na vec¢inske (neproporcionalne) izborne sisteme.
Proporcionalnost izbornog sistema ima za posledicu srazmernije transponovanje
i vecu zastupljenost manjinskih stranaka, malih stranaka, ali 1 fragmentaciju par-
tijskog sistema i, kao neminovnost, koalicione vlade. To znaci da je distorzija iz-
medu broja glasova koje osvoji partija i broja mesta koje po tom osnovu dobije u
parlamentu manja. Izborna volja biraca ne prevodi u vladu odmah nakon izbora,
ve¢ se koalicione veéine formiraju ne tako lako i ne tako brzo. Male stranke imaju
i koalicioni, ali, neretko, i ucenjivacki potencijal. Sto je ve¢a proporcionalnost si-
stema, to je fragmentiraniji partijski sistem, Sto je fragmentiraniji partijski sistem,
to su vece tendencije ka §$irim, odnosno brojnijim koalicijama. U drzavama u ko-
jima se primenjuje proporcionalni izborni sistem, retkost je da jedna partija moze
sama da sastavi vladu, pa su neminovne koalicije. Ovo takvoj vladi smanjuje, ili
bar zamagljuje, odgovornost, jer se u njoj jedni kriju iza drugih. Tako se ve¢inom
zapostavljaju predizborna obecanja data bira¢ima.

utvrdene teritorije grada, Statutom grada se obrazuju gradske opstine (¢lan 6. Zakona o teri-
torijalnoj organizaciji).

10 Detaljnije smo o ovome pisali u ,,Politicke posledice izbornog sistema u Srbiji,
Politicki zZivot, br. 4, 2012, Centar za demokratiju Fakulteta politickih nauka u Beogradu i
Sluzbeni glasnik, str. 19-35.
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Tabela 1. Efekti izbornog sistema u Srbiji

Go- Izborni Broj DM - Broj Broj Indeks dis- | Efektivni | Vlada — jed-
dina sistem izbornih | predstavnika | opstina | proporcio- broj nopartijska/
/izbori jedinica | koji se bira |bez posla- | nalnosti'? partija koaliciona
Red./ u izbornoj nika'!
Vanr. jedinici
1990. |  Vecinski 250 1 59 23,65 1,4 Jednopartij-
Red. | —dvokruzni ska — SPS
redovni 1-11. 2.
1991.
23.12.1991.
2-23.12.
1991.
10.2. 1993.
1992. | Proporcio- 9 27,7 (prosek) 90 10,22 3.4 Manjinska
Vanr. nalni 10. 2. 1993.
vanredni 18.3.1993.
1993. | Proporcio- 9 27,7 (prosek) 77 9,31 33 Koaliciona
Vanr. nalni 18. 3. 1994.
vanredni 24.3.1998.
1997. | Proporcio- 29 8,62 (prosek) 75 7,98 3 Koaliciona
Red. nalni 1-24. 3.
redovni 1998.
23.10. 2000.
2-23. 10.
2000.
25.1.2001.
2000. | Proporcio- 1 250 111 5,34 4,95 Koaliciona,
Vanr. nalni — jedna lista
vanredni DOS
25.1.2000.
12.3.2003.
2003. | Proporcio- 1 250 94 6,42 5 Manjinska
Vanr. nalni 18.03.2003.
vanredni 03.03.2004.
2007. | Proporcio- 1 250 99 5,16 5,25 Koaliciona
Vanr. nalni 3.3.2004.
vanredni 15.5.2007
2008. | Proporcio- 1 250 98 2,18 4,25 Koaliciona
Vanr. nalni (6,63)* 15.3.2007.
vanredni 7.7.2008.
2012. | Proporcio- 1 250 111 7,27 7,01%* 7.7.2008.
Red. nalni —2012.
redovni

* Sa koalicijama

1" Podaci o broju opstina bez poslanika iz: Milan Jovanovi¢ (2008), Narodna skupstina
— Deformacije teritorijalnog predstavljanja, Godisnjak Fakulteta politickih nauka Univerzi-
teta u Beogradu, godina I1, broj 2, decembar 2008, str. 117-132.
12 Podaci za indeks disproporcionalnosti iz: Dusan Vuci¢evié, Lajphart’s Conceptual
Map of Democracy: The Case of Serbia, Serbian Political Thought, str. 50.




Ustavni, politicki i institucionalni okvir Narodne skupstine Republike Srbije 25

Proporcionalni izbori ne doprinose stvaranju parlamentarne vecine, veéin-
ski izborni sistemi ne dovode do pravednog predstavnistva (Nohlen, 1992: 89).
Uvidom u promene izbornog sistema u Srbiji, od kada se preslo na proporcional-
ni izborni sistem, menjao se broj izbornih jedinica. MozZe se zapaziti tendencija
smanjenja disproporcionalnosti, odnosno povecéanja proporcionalnosti (Tabela 1.
Indeks disproporcionalnosti). Broj izbornih jedinica u Srbiji kretao se: 1992. —9;
1993.-9,1997.-29,2000.—1,2003.—-1,2006.— 1, 2008. — 1. (Tabela 2. Kolona
koja se odnosi na broj predstavnika koji se bira u izbornoj jedinici). U Srbiji od
2000. DM iznosi 250, jer se toliko poslanika bira u jednoj izbornoj jedinici (cela
zemlja). S obzirom na to da je Srbija od 2000. jedna izborna jedinica, izborni si-
stem je izrazito proporcionalan (Vidi tabelu 2). Ova proporcionalnost delimi¢no
se smanjuje primenom D’Hondtovog sistema, koji je jedan od najmanje propor-
cionalnih izbornih formula u proporcionalnom sistemu (Lijphart 1994, Electoral
System and Party System), ali 1 izbornim cenzusom od 5%.

Parlament u Srbiji izrazito je fragmentiran. Sto je veéa izborna jedinica
i $to je manji cenzus, to je veca proporcionalnost. [z ove tendencije proizlazile
su i ostale, kao Sto su visoka fragmentacija partijskog sistema, jaanje partija
i partijske discipline, frakcionisanje, cepanje i deljenje partija. Radikalizovani
unutarpartijski sukobi rezultiraju cepanjem stranaka i(li) formiranjem novih."
Na tu ,,bolest™ nije bila imuna gotovo nijedna stranka u Srbiji od uvodenja
viSepartizma. Do partijske fragmentiranosti parlamenta dolazi, pre svega, zato
Sto manje partije izbegavaju delovanje cenzusa na izborima, pojavljuju se na
listama vecih partija, a onda u parlamentu izdvoje svoj poslanicki klub. Zbog
straha da male partije ne mogu da osvoje 5% glasova (u Srbiji, zavisno od izla-
znosti, to iznosi oko 200.000 biraca), male partije pribegavaju predizbornim
koalicijama, ili se pojavljuju na listama vec¢ih partija. Na parlamentarnim izbo-
rima 2008, od 574 tada registrovanih stranaka, prijavljene su 22 liste. Cenzus je
proslo pet lista, a prirodni prag koji vazi za partije manjina — svega tri partije. |
pored toga, u Skupstini Srbije 2010. evidentirano je deset poslanickih klubova
i dva nezavisna poslanika, ili ukupno 23 parlamentarne stranke. To govori o
indirektnoj parlamentarizaciji — manje partije dobijaju mandate na listama ve-
¢ih, pa izdvoje poslanicki klub i fragmentiraju partijski sistem. Cetiri ve¢inske
i dve manjinske liste osvojile su manje glasova nego potpisa neophodnih za
kandidaturu. Usvajanjem novog Zakona o politi¢kim strankama od 2009,'* do
2012. registrovano je 87 stranaka. Nakon parlamentarnih izbora 2012. godine,
u devetom sazivu SkupStine Srbije formirano je Cetrnaest poslanickih grupa
plus samostalni poslanici.

13 O ovome smo detaljnije pisali u: Slavisa Orlovié, Politicki Zivot Srbije, izmedu par-
tokratije i demokratije, str. 450—459.

14 Zakon o politi¢kim strankama (,,SluZbeni glasnik RS“, broj 36/09) stupio je na snagu
23. maja 2009, a poceo da se primenjuje 23. jula 2009. godine.
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Postoji vise nadina kojima se moze smanjiti fragmentacija parlamenta.
1) Fragmentacija parlamenta mozZe se resiti sprecavanjem partija da izdvoje svoje
poslanicke klubove ili partije sa lista kojima su biraci ukazali poverenje. 2) U
cilju smanjenja fragmentacije parlamenta, moguce je povecanje broja izbornih
jedinica. Kod proporcionalnih sistema, Sto se viSe predstavnika bira, to je manja
disproporcionalnost (a veca proporcionalnost), i to pogoduje manjim strankama.
Sto se manje predstavnika bira u jednoj izbornoj jedinici, potreban je veéi proce-
nat glasova nekoj partiji da bi osvojila mandat(e) (Nolen i Kasapovi¢, 1997: 12).
Sto se vise predstavnika bira u jednoj izbornoj jedinici, to su ve¢e $anse malih
partija. To bi smanjilo proporcionalnost, a samim tim i fragmentiranost partijskog
sistema. Jedno od objasnjenja zasto se to ne ¢ini jesu izbori na podruc¢ju Kosova i
Metohije, gde bi teze bilo sprovesti izbore sa vise izbornih jedinica (Goati, 2011:
13). 3) Do smanjenja fragmentacije partijskog sistema moze doci stepenovanjem
cenzusa. U nameri da sprece fragmentaciju partijskog sistema, postkomunisticke
drzave su uvele nesto veci cenzus u odnosu na ostale evropske zemlje ili dvoste-
penovani cenzus.'” U Srbiji se od uvodenja proporcionalnog izbornog sistema
koristi cenzus od 5%. Zbog straha da male partije ne mogu da osvoje 5% glasova
(u Srbiji, zavisno od izlaznosti, to iznosi oko 200.000 bira¢a), male partije pribe-
gavaju predizbornim koalicijama, ili se pojavljuju na listama vecih partija. Ako bi
cenzus bio manji od 5%, jos§ veca bi bila fragmentacija partijskog sistema, a uko-
liko bi bio ve¢i ili stepenovan, utoliko bi se smanjio broj partija. Izmenama izbor-
nog sistema 2003, za partije manjina ukinut je izborni cenzus. Uveden je takozva-
ni prirodni prag (ili pozitivna diskriminacija).'® 4) Jedan od razloga fragmentacije
parlamenta je i nacin formiranja poslanickih grupa. Ovo se moze resiti smanje-
njem broja poslanika potrebnih za formiranje poslanicke grupe u parlamentu. Po-
slani¢ku grupu €ine poslanici jedne politicke stranke, druge politicke organizacije
ili grupe gradana koja ima najmanje pet poslanika (¢lan 22. Poslovnika NSRS).
5) Do smanjenja fragmentacije partijskog sistema moze do¢i uvodenjem neke vr-
ste, ve¢inskog ili meSovitog izbornog sistema. Izrazavanje preferenci gradana za
konkretnog kandidata povecalo bi odgovornost i autonomiju izabranih predstav-

15 Madarska ima cenzus od 5% za samostalne liste i 15% za koalicije Cetiri i viSe parti-
ja, Rumunija 5% i 8-10% za koalicije, Poljska 5% za samostalne liste i 8% za koalicije. Od
postkomunisti¢kih drzava, jedino u Makedoniji ne postoji izborni cenzus. Cenzus u Turskoj
je 10%, u Poljskoj 7%. U Ceskoj je cenzus 5% kada je jedna partija, 10% kada su dve, 15%
kada su tri, a 20% kada su Cetiri partije.

16 To znaci da se broj ukupnih glasova izaslih biraca na izbore podeli sa brojem mesta u
parlamentu (250) i dobije koliko glasova nosi jedno poslanicko mesto. U odnosu na taj broj,
partije manjina osvajaju onoliko mandata koliko se dobije kada se broj glasova koje osvoje
podeli sa brojem glasova koliko nosi jedan mandat. Na primer, ako na izbore izade 3.750.000
biraca i taj broj se podeli sa brojem mesta u parlamentu (250), dobija se 15.000, $to znaci da
jedno poslanicko mesto nosi toliko glasova. Ako partija neke manjine osvoji 30.000 glasova,
to se podeli sa 15.000 i ta partija dobija dva mandata u Skupstini.
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nika, a smanjilo uticaj partija, §to bi ih istovremeno reformisalo iznutra. Efekat
bi bio 1 smanjenje partokratije koja usporava konsolidaciju demokratije u Srbiji.
Ne treba smetnuti sa uma da postoji opasnost da se postojec¢i problem resi, ali da
nastanu novi problemi. Naime, personalizovan izbor poslanika ne samo da ih ¢ini
autonomnim, ve¢ se mogu ,,odmetnuti od partije, ne postujuci partijsku discipli-
nu §to moze otezati gradenje vecéina i donoSenje odluka. Na taj nacin poslanici
mogu voditi ,,svoju* politiku, voditi racuna o svom marketingu, ,,trgovati* i/ili
ucenjivati oko podrske. Sve ovo ukazuje na potrebu filigranskog uravnotezavanja
krajnosti u posledicama razlicitih institucionalnih reSenja.

Skupstina Srbije ima slabu geografsku (teritorijalnu) reprezentativnost. Ima
vise razloga za ovakav zakljucak. Prvo, Skupstina Srbije nije u potpunosti repre-
zentativna kada se uzme u obzir predstavljenost gradana sa podrucja Autonomne
Pokrajine Kosovo i Metohija. Naime, Kosovo je po Ustavu Srbije u njenom sasta-
vu, ali ni tokom devedesetih godina a narocito nakon 1999. kosovski Albanci ne
ucestvuju na parlamentarnim izborima koje raspisuje Skupstina Srbije. Takode,
od albanskih partija sa juga Srbije, sa podrucja opstina u kojima su albanci nasta-
njeni (PreSevo, Bujanovac i Medveda), jedino Partija za demokratsko delovanje
Rize Halimija u€estvuje na parlamentarnim izborima, dok ostale albanske partije
iz ovih opstina ucestvuju samo na lokalnim izborima. Zbog de facto medunarod-
nog protektorata nad Kosovom, uspostavljenog nakon 1999. godine, Skupstina
Srbije ima ograniceni suverenitet nad ovom pokrajinom. Nakon jednostranog
proglasenja nezavisnosti i priznanja pedesetak drzava, od kojih su dvadeset dve
clanice EU, Skupstina Srbije ima problem sa ostvarivanjem integrativne funkcije
kojom bi povezala sve svoje gradane. To otezava i sprovodenje zakonodavne
nadleznosti. Lokalni izbori koje je Skupstina Srbije raspisala 2012. godine nisu
se odrzali na podrucju celog Kosova ve¢ samo u opstinama severno od reke Ibar
(Kosovska Mitrovica — severni deo, Zubin Potok, Zvecan 1 Leposavi¢). Drugo,
veliki broj opstina i gradova u Srbiji nema svoje predstavnike u parlamentu. U
Cetiri saziva Narodne skupstine, od 2000. do 2008, u proseku oko 100 opstina
nije imalo predstavnika. Nakon parlamentarnih izbora 2008, u Skupstini Srbije
veliki broj jedinica lokalne samouprave — 98 (od ukupno 150 opstina, 23 grada i
glavni grad Beograd) uopste nema predstavnika u parlamentu.'” U njima zivi oko
1.300.000 gradana Srbije. U Cetiri saziva Narodne skupstine, od 2000. do 2008, u
proseku oko 100 opstina nije imalo predstavnika. Cak 17 opstina ni u osam saziva
parlamenta nisu imale poslanike. Re¢ je, pre svega, o nerazvijenim podrucjima
(Jovanovi¢, 2008: 128). Ovo je jedna od tendencija izbornog sistema u kojoj je
cela drzava jedna izborna jedinica, ali tome su doprinele i same partije odlukama
ko sa izborne liste ulazi u parlament, ne vode¢i racuna o ravnomernoj teritori-

170 ovome smo ve¢ pisali u: Slavisa Orlovi¢, ,,Re-dizajniranje politickih institucija®,
u: Vukasin Pavlovi¢ (ur.), Kvalitet politickih institucija, Fakultet politickih nauka — Centar za
demokratiju, Beograd, 2010, str. 89.
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jalnoj zastupljenosti. Nakon parlamentarnih izbora 2012. godine nastavljena je
izrazita teritorijalna nereprezentativnost parlamenta. Nakon parlamentarnih iz-
bora 2012. godine, u parlamentu svoje predstavnike nema 111 jedinica lokalne
samouprave. Tre¢i problem je izrazita predstavljenost velikih gradova, pre svega
Beograda i Novog Sada, tzv. ,,metropolizacija“ politicke reprezentacije. Jedan
od problema sa jednom izbornom jedinicom na nacionalnom nivou jeste taj §to
postoji opasnost da bude veca koncentracija predstavnika iz urbanih sredina, a
da druge sredine ne budu predstavljene. Nakon parlamentarnih izbora 2008, u
Skupstini Srbije broj¢ano su dominantni bili poslanici iz Beograda i Novog Sada.
Istovremeno, 39,2% poslanika je sa podru¢ja Beograda i Novog Sada, iako je iz
ova dva grada 26,9% biraca. Nakon parlamentarnih izbora 2012. godine, parla-
ment u Srbiji je izrazito beogradocentrican. NajviSe poslanika i poslanica dolazi
iz Beograda, 119, zatim Novog Sada 15, NiSa i Kragujevca po 10.!® Re¢ je o
»~metropolizaciji* politicke reprezentacije. Nakon izbora 2012. godine, iako je iz-
menjen izborni sistem pri ¢emu se mandati dodeljuju redosledom sa izborne liste,
odrzana je izrazita teritorijalna nereprezentativnost parlamenta. Pomenuti pro-
blem se moze resiti, najpre, povecanjem broja izbornih jedinica. Jedno od resenja
koje primenjuje Holandija jeste da se liste sastavljaju na regionalnom nivou.

Zastupljenost Zena u parlamentu

Danas se odsustvo ravnopravnije zastupljenosti Zena u parlamentu i oba-
vljanju javnih funkcija smatra deficitom demokratije. Generalno se smatra da
proporcionalni sistemi pruzaju vecu zastupljenost Zena u parlamentu. Osim iz-
bornog sistema, i drugi faktori igraju vaznu ulogu po ovom pitanju — ekonomski
razvoj, region, priroda politickih partija i slicno. U proporcionalnim izbornim
sistemima prosecno je 21,5% Zena u parlamentu, dok je kod ve¢inskih izbor-
nih sistema sa jednomandatnim izbornim jedinicama (SMP) 15,1% (Carter and
Farell, 2010: 37). Sto je ve¢i broj predstavnika u jednoj izbornoj jedinici (DM
vece od 1) vedi je i procenat zena. U formalnopravnom smislu, ravnopravnost
zena u politici u Srbiji bolje je uredena nego u veéini najnaprednijih ¢lanica
EU, pa i najnaprednijih zemalja na jugu Evrope." U parlamentu Srbije 2000.
bilo je 10,8% Zena, a 2003. — 12,4%.2° U Skupstini Srbije je nakon izbora 2007.
bilo zastupljeno 50 narodnih poslanica, §to je tatno 20% od ukupno 250 man-

18 http://www.cmv.org.rs/vesti/gradani-i-gradanke-iz-94-opstine-u-srbiji-nemaju-pos-
lanika-ili-poslanicu-iz-svoje-opstine/

19U osam evropskih zemalja u parlamentu ima vi$e od 30% Zena, dok u juznoj Evropi
— Makedonija, UNMIK Kosovo, Bosna i Hercegovina i Hrvatska, ima viSe zena u parlamentu
nego $to iznosi prosek 27 ¢lanica danasnje EU.

2 Prema partijama, 2003. u parlamentu je bilo zena: G17 plus — 29,7%, DS —16,2%,
DSS - 13,2%, SPO-NS — 9%, SRS —4,9%, SPS —4,5%.
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data. To predstavlja zna¢ajan napredak u odnosu na prethodni saziv, jer je broj
gotovo udvostrucen.?! Nakon parlamentarnih izbora 2008. u Skupstinu Srbije
su usle 53 pripadnice lepSeg pola, odnosno 21,6%. Od 2000. do 2008. procenat
zena u Skupstini Srbije povecan je 100%, sa 10,8% na 21,6% (Tabela 2. Proce-
nat zena u Skupstini Srbije).

Tabela 2. Procenat zena u Skupstini Srbije

Godina Procenat Zena
2000. 10,8%

2003. 12,4%

2007. 20%

2008. 21,6%

2012. oko 30%

Izmenama Zakona o izboru narodnih poslanika 2011. svaka tre¢a osoba na
listi je ,,pripadnik onog pola koji je manje zastupljen na listi“.?> Re¢ je o pozitiv-
noj diskriminaciji koja obezbeduje jednu tre¢inu Zena na izbornim listama kako
bi se povecao njihov procenat u parlamentu. S obzirom na to da su izborne liste
zatvorene, to znaci da ¢e u Skupstini Srbije od 2012. biti jedna tre¢ina Zena. U
parlamentu je, nakon izbora 2012, 82 poslanice, za razliku od prethodnog saziva
u kome je bilo ukupno 52.

Zastupljenost manjina u parlamentu

lako vazi generalno pravilo da proporcionalni izborni sistem vise pogodu-
je predstavljanju manjina, politi¢ke partije nacionalnih manjina u Srbiji najvise
mandata (14) osvojile su na prvim parlamentarnim izborima 1990, kada je prime-

! Tako su sve partije najavljivale da ¢e ispostovati jednu od preporuka OEBS, nakon
izbora 2007, jedino je G17 plus to i ucinio — od 19 mandata sedam pripada poslanicama
(36,8%). Demokratska stranka je od 61 poslanickog mesta 15 ponudila zenama (24,6%),
Demokratska stranka Srbije od 33 ustupila je Sest (18,18%), Srpska radikalna stranka od 81
mandata dala je 13 Zenama (16,04%), dok ¢e Socijalisticku partiju Srbije od 19 poslanika
predstavljati svega dve pripadnice te stranke (10,52%). Liga socijaldemokrata Vojvodine je
ravnopravno podelila svoja Cetiri mandata. Novu Srbiju ¢e zastupati dve poslanice (20%),
Jedinstvenu Srbiju jedna (od dva dobijena mandata), dok je Srpski demokratski pokret obno-
ve oba mandata dao muskarcima, kao i Lista za Sandzak. Savez vojvodanskih Madara od tri
mandata dao je jedan Zeni. Procentualno gledano, najmanje Zena poslanika imacée u svojim
klubovima socijalisti (dve) i radikali (13 od ukupno 81 poslanika).

22U ¢lanu 40. menja se stav 1. i glasi: ,,Na izbornoj listi medu svaka tri kandidata po
redosledu na listi (prva tri mesta, druga tri mesta i tako do kraja liste) mora biti najmanje po
jedan kandidat — pripadnik onog pola koji je manje zastupljen na listi“ (Zakon o izmenama i
dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 36/11, ¢lan 8).
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njivan vec¢inski dvokruzni sistem (apsolutne veéine). U sredinama gde su manjine
teritorijalno koncentrisane, ako su izborne jedinice oblikovane prema toj koncen-
traciji, manjinama moze viSe odgovarati neka varijanta ve¢inskog sistema. Naj-
veci problem imaju Romi koji su disperzirani Sirom Srbije. U parlamentu Srbije,
konstituisanom nakon parlamentarnih izbora 2003, nijedna partija nacionalnih
manjina nije usla u parlament zbog visokog izbornog cenzusa koji je iznosio 5%.
Jedino su poslanici Liste za Sandzak usli u parlament na listi Demokratske stran-
ke. U Srbiji je ukinut izborni cenzus za partije nacionalnih manjina Zakonom o
izmenama i1 dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika Republike Srbije iz
2003. godine.?* Za podno$enje manjinskih lista, kao i za registrovanje manjinskih
partija dovoljno je 1000 potpisa.

Izborni mandat

Izborni sistem u znacajnoj meri ima veze sa prirodom mandata. Primenom
vecéinskog sistema, glasa se za kandidata i mandat je dobijen neposredno od gra-
dana, a kod proporcionalnih sistema (sistema lista) mandat se dobija (posredno)
od partije. Kod proporcionalnog sistema — lista, bira¢i biraju partiju, ali manje
uticu na selekciju kandidata. Od toga zavisi i da li bira¢ ima samo jedan glas kada
glasa za zatvorenu listu ili vise glasova kada moze slobodnije da iskaze svoje
preferencije. Ovo se kasnije moze odraziti i na ponasanje izabranih predstavnika
s obzirom na poreklo i prirodu njihovih mandata. Kod pojedinacnih kandidatura
veca je nezavisnost kandidata. Partije uti¢u na sastav parlamenta ve¢ u samom
procesu nominacije i sastavljanja partijskih lista. Jedan od najve¢ih problema, od
svih sistemskih resenja koja se ti¢u partija, poslanika i parlamenta, jeste jedna
vrsta imperativnog mandata i takozvanih blanko ostavki. U neinstitucionalizova-
nom partijskom sistemu politicari Cesto menjaju partiju. Prelazaka i pretr¢avanja
iz partije u partiju bilo je sve vreme od uvodenja viSepartizma u Srbiji. Ovaj pro-
ces je postao nesto intenzivniji nakon 2000. godine. Da bi se zastitile od mogucih
gubitaka poslanika, partije pribegavaju razlicitim mehanizmima. Vecina partija,
osim LDP-a i SVM-a, praktikuju potpisivanje blanko ostavke unapred. Odlukom
Ustavnog suda Srbije od 27. maja 2003. (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 57/03),
odredbe ¢lana 88. Zakona o izboru narodnih poslanika nisu u skladu sa Usta-
vom. Po toj odredbi, poslaniku je prestajao mandat ,,ako mu prestane ¢lanstvo
u stranci ili koaliciji na ¢ijoj listi je izabran® za poslanika. Odlukom Ustavnog
suda poslanici (a ne partije) raspolazu svojim mandatom. Odluka Ustavnog suda
pokazala je da su pomenutom odredbom Zakona povredena tri ustavna princi-
pa u vezi sa statusom poslanika: 1. narodni poslanici predstavljaju gradane (a
ne partije); 2. poslanici se opredeljuju i glasaju prema sopstvenom uverenju; i

2 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika, ¢lan 13. stav 1.
(,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 10/03, 12/04).
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3. poslanici ne mogu biti opozvani. To je dalo povoda za razli¢ita tumacenja. Par-
tijama u parlamentu nije i§lo u prilog da postupe u skladu sa odlukom Ustavnog
suda, za to nisu predvidene nikakve sankcije, ili njihova primena zavisi od toga
da li je partija u sastavu vladajuce koalicije ili nije.** Prilikom usvajanja Ustava
2006, medu predstavnicima politickih partija ocigledno je postojala saglasnost
da se usvoji resenje po kojem o poslanickim mandatima odlucuju politi¢ke stran-
ke. U cilju suzbijanja transfera i trgovine mandatima u Ustavu Republike Srbije
(2006) u ¢lanu 102. stav 2. usvojeno je resenje: ,,Narodni poslanik je slobodan
da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspo-
laganje politickoj stranci na ¢iji predlog je izabran za narodnog poslanika®. Na
ovaj nacin poslanik raspolaze mandatom samo u trenutku dok potpisuje neopo-
zivu blanko ostavku kojom mandat predaje na raspolaganje rukovodstvu stranke.
Ovo se moze interpretirati kao pokusaj uvodenja imperativnog mandata koji ne
postoji u zakonodavstvu zemalja Evropske unije.” Ustavna odredba o polozaju
narodnih poslanika (¢lan 102. stav 1) u sistemskoj je protivurecnosti sa odred-
bom o imunitetu narodnog poslanika (¢lan 103. st. 1. i 2) (Peji¢, 2007: 9). S
jedne strane, Ustav garantuje poslaniku punu slobodu da izrazi volju biraca i
izvr$i svoj mandat, obezbeduju¢i mu da neée krivicno odgovarati za delovanje
u okviru svog mandata, dok, sa druge strane, poslanik nije zasticen od politicke
(partijske) odgovornosti koja ga, ukoliko je nezadovoljna njegovim radom, moze
kazniti oduzimanjem mandata. U Odluci Ustavnog suda Srbije IU broj 52/2008,
donetoj na sednici 21. aprila 2010. (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 34/10, str. 38—43),
ocenjeno je da je ¢lan 47. Zakona o lokalnim izborima, kojim je uveden institut
blanko ostavke, neustavan.’® Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o izboru
narodnih poslanika iz 2011. preciznije su regulisana pitanja blanko ostavki i odu-
zimanja mandata, pri ¢emu: ,,Poslanik licno podnosi ostavku, overenu kod organa
nadleznog za overu potpisa, predsedniku Narodne skupstine, u roku od tri dana
od dana overe®, odnosno ,,Dan prestanka mandata konstatuje Narodna skupsti-
na Republike Srbije odmah posle prijema obavesStenja o razlozima za prestanak
mandata poslanika, na sednici koja je u toku, odnosno na prvoj narednoj sednici‘
(¢lan 14). Resenje ovog problema je, pre svega, promena ¢lana 102. stav 2. Usta-
va. Kako do toga iz proceduralnih i politickih razloga nije lako do¢i, partije mogu
pokazati makar spremnost da uvaze princip slobodnog mandata. Bez slobodnog
mandata nema ni slobodnog parlamenta, ve¢ samo glasacke masine koja sledi
partijske upravljace.

24 Detaljnije o ovom pitanju u: Slavisa Orlovi¢, Politicki Zivot Srbije, izmedu partokra-
tije i demokratije, str. 450-459.

2 Imperativni mandat postoji jo§ samo u nekim drzavama, kao §to su Banglades, Juzno-
africka Republika, Panama i Indija.

26 Odluka Ustavnog suda, IU broj 52/2008 od 21. aprila 2010. (,,Sluzbeni glasnik RS*,
broj 34/10 od 21. maja 2010, str. 38—43).
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U cilju prevazilazenja ovog problema, neophodna je promena Ustava Srbije
u ¢lanu 102, koji se odnosi na mandat narodnih poslanika. Proporcionalni izborni
sistem, a naroCito zatvorene liste, viSe vode ka zavisnosti kandidata od parti-
je. Razlic¢iti izborni sistemi proizvode razli¢itu odgovornost poslanika. Poslani-
ci koji su ,,personalno izabrani ponasaju se autonomnije, jer su mandat dobili
neposredno od gradana, dok se oni koji su izabrani na partijskoj listi, izabrani
posredno, od strane partija, viSe pridrzavaju partijske discipline 1 pokazuju vecu
lojalnost partiji. Otvorene liste zavise od li¢ne podrske biraca, a samim tim su i
slabije veze sa partijom, a slabija je i partijska disciplina (Gallagher, 2008: 557).
Postojeca resenja koja se ticu izbora narodnih poslanika reflektuju se i na slabu
vezu biraca i poslanika usled ¢injenice da je Srbija jedna izborna jedinica. Jedan
od problema izbornog sistema sa jednom izbornom jedinicom na nacionalnom
nivou jeste to $to se smanjuje kontakt izabranih predstavnika i bira¢a. Nesumljivo
je najveca veza poslanika i biraca kod vecinskih izbornih sistema (proste vecine)
sa jednomandatnim izbornim jedinicama, a najmanja kod proporcionalnog izbor-
nog sistema sa zatvorenim listama i sa jednom izbornom jedinicom. Veca posve-
¢enost biracima je kod politicara koji su izabrani na otvorenim listama (Carter &
Farell, 2010: 38). To isto vazi i za u¢inke u kampanji. Kada je cela zemlja jedna
izborna jedinica, kao §to je slucaj u Srbiji, (naj)slabija je veza poslanika i biraca.

Unutras$nja organizacija parlamenta

Parlament ima dve upravljacke strukture: politicku, iz redova izabranih
predstavnika, i administrativnu, iz redova zaposlenih u administraciji parlamen-
ta. Na Celu parlamenta je predsednik. Pored njega su i potpredsednici, predsed-
nici parlamentarnih odbora i Sefovi poslanickih klubova. Administrativni deo
¢ini sekretarijat sa generalnim sekretarom na celu, koji rade pod rukovodstvom
predsednika parlamenta. Unutra$nju organizaciju parlamenta ¢ine parlamentarni
(skupstinski) odbori i parlamentarne (poslanicke) grupe, administracija (stru¢na
sluzba). Odbori su, po prirodi stvari, najpozvaniji za odredeni resor, odnosno
oblast. Poslanicki klubovi su centri odlu¢ivanja, ili transmisije politickih odluka
od strane politickih partija. Administracija je ¢esto najupucéeniji i najoperativniji
deo skupstinskog procesa, jer kroz njihove ruke prolaze svi skupstinski materija-
li. Razlike u broju narodnih predstavnika su znacajne od zemlje do zemlje i pro-
isticu iz razlika u socijalnoj strukturi (etnic¢koj, religijskoj, jezickoj), teritorijalne
podele (federalizam, regionalizam), institucionalnih reSenja (izborni sistem, pro-
porcionalnost) i od tradicije. Skupstina Srbije ima 250 narodnih poslanika. Ovo
pitanje je regulisano Ustavom (¢lan 100). U Srbiji, sa oko sedam i po miliona
stanovnika, jedan poslanik dode na priblizno 30.000 gradana, $to je u skladu sa
prosekom u regionu. Poslanici su sami dali neke indikacije o moguénostima rada
parlamenta u uzem sastavu. Svojim poslovnikom, Skupstina je kvorum svela na
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tre¢inu, rasprava se moze voditi ,,bez obzira na broj prisutnih narodnih poslani-
ka“, a kvorum za glasanje je 126 poslanika, osim za odredena pitanja kao §to je
Ustav. Veli¢ina zakonodavnog tela tezi okvirno kubnom korenu broja stanovnika
(Lajphart, 2003: 179; Tagapera i Sugart, 1989: 173). Za nase uslove to bi bilo oko
200 poslanika.

Poslanicke grupe

Razvoj stranaka u novim demokratijama umnogome je parlamentocentri¢an,
iz prostog razloga Sto je parlamentarna arena za njih najznacajnija posle izborne
arene. To je i najbolji nacin za besplatan politicki marketing i vodenje permanen-
tne kampanje. Kako isti¢e Karl Fridrih, ,,partijska organizacija temeljno uti¢e na
organizaciju i strukturu parlamenta“. Izmedu gradana i izvrSne vlasti stoje bar
dva posrednika — politicke partije i parlament. Parlamentarne grupe ili poslanic-
ki klubovi se formiraju ujedinjavanjem poslanika istog ili slicnog programskog
profila. Poslani¢ku grupu ¢ine poslanici jedne politicke stranke, druge politicke
organizacije ili grupe gradana koja ima najmanje pet poslanika (¢lan 22. Poslov-
nika NSRS). Izabrani predstavnici — poslanici, nalaze se u dvostrukoj ulozi. Oni
su izabrani od strane gradana i svojih partija i vode racuna i o interesima gradana
i o interesima svojih partija. Ove dve uloge se prepli¢u ali nisu uvek identi¢ne.
Glavni zadatak Sefova poslanic¢kih klubova jeste da ocuvaju partijsku disciplinu
prilikom glasanja.?” Drugi vazan izvor kontrole, koji stoji na raspolaganju par-
tijskoj oligarhiji, jeste kandidovanje svojih kadrova slede¢om prilikom za parla-
ment ili vladu. Lojalni se nagraduju a nelojalni kaznjavaju (reward or punish),
ponovnim nominacijama za izbor u parlamentu ili mestima u vladi. [z navedenog
proizlazi da poslanici imaju snazan podsticaj da se prilikom glasanja pridrzavaju
partijskih stavova.

Parlamentarni (skupStinski) odbori

Odbori su radna tela koja se formiraju sa ciljem da pomognu parlamentu
kako bi svoju delatnost (zakonodavnu i drugu) obavio §to efikasnije i kvalitet-
nije. U njima se obavlja prethodni postupak odlu¢ivanja o zakonu, razmatranja,
predlaganja amandmana, davanja misljenja o predlogu zakona. Vudro Vilson
je jos 1885. to formulisao: ,,Vladavina Kongresa je vladavina odbora. Kongres
na zasedanju je Kongres na javnoj izlozbi. Kongres u kabinetima svojih odbora
je Kongres na delu (Hejvud, 2004: 600). Odbori su stalna radna tela Narodne
skupstine koji se obrazuju radi razmatranja i pretresanja pitanja iz nadleznosti

7 Ekstreman primer partijske discipline zabelezen je 1993. u Irskoj, kada je parlamen-
tarna grupa najvece partije Finna Fail odlucila da ¢e svaki poslanik koji glasa po bilo kom
pitanju u suprotnosti sa stavovima svoje partije biti izbacen iz parlamentarne grupe.
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Narodne skupstine, predlaganja akata, sagledavanja stanja vodenja politike, izvr-
Savanja zakona, drugih propisa i opstih akata od strane Vlade Republike Srbije,
u oblasti za koju su zaduzeni i vrSenja drugih poslova odredenih Poslovnikom
Narodne skupstine. Poslovnikom Narodne skupstine predvideno je 19 stalnih
odbora. Odbori su idealno mesto za raspravu o detaljima. Iako rad skupstinskih
odbora nije uvek najbolje medijski propracen i ostaje nedovoljno osvetljen, oni
su pravi centar ili nerv skup$tinskog zivota. U njima se vode kvalitetne debate,
razmenjuju argumenti, reaguje na kljucna pitanja i aktuelne teme, raspravljaju za-
koni i amandmani, nadgledaju i kontroliSu predstavnike izvr$ne vlasti. Prilikom
odredivanja sastava odbora vodi se racuna o sklonostima poslanika ka pojedinim
pitanjima i temama ili po obrazovanju ili prema interesovanju, odnosno podeli
poslova u partiji. Mnogi parlamenti mogu imati razliite vrste i forme odbora i u
veli¢ini i u svrsi. Odbori se uglavnom osnivaju na osnovu specijalnih nadleznosti.
U sazivu parlamenta 2008—2012, od 30 stalnih odbora konstituisano je 29. Odbor
za privredne reforme nije konstituisan, s obzirom na to da je, od ukupno dvadeset
i jednog clana, izabrano samo devet ¢lanova. Saziv parlamenta (od 2012) ima
devetnaest odbora i Odbor za prava deteta koji se obrazuje kao posebno stalno
radno telo.?

Skupstinski odbori u praksi nemaju ulogu kako je to predvideno Poslovni-
kom, niti je njihov rad dovoljno prisutan u javnosti. I pored obaveze predstavnika
Vlade da prisustvuju odborima (¢lan 74. i ¢lan 229. Poslovnika), oni se ne oda-
zivaju ili dolaze predstavnici nizeg ranga. Plenarni deo skupstine opterecen je i
pitanjima koja se mogu resavati na odborima. Srbija je unitarna drzava a Narod-
na skupstina Republike Srbije je jednodomna (unikameralna). Trebalo bi uvesti
izvesne kontrole. Najpre, intenzivirati aktivnosti i institucije koje odborima stoje
na raspolaganju kao §to su javna slusanja (public hearing). Uvesti neku vrstu jav-
ne sankcije predstavnicima vlade (ministrima i drzavnim sekretarima) kada se ne
odazivaju na poziv odbora.

28 U Narodnoj skupstini obrazuju se sledeci odbori (lan 46. Poslovnika NSRS): Odbor
za ustavna pitanja i zakonodavstvo; Odbor za odbranu i unutrasnje poslove; Odbor za spolj-
ne poslove; Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu; Odbor za ljudska i
manjinska prava i ravnopravnost polova; Odbor za dijasporu i Srbe u regionu; Odbor za pri-
vredu, regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku; Odbor za finansije, republicki budzet
1 kontrolu troSenja finansijskih sredstava; Odbor za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivre-
du; Odbor za prostorno planiranje, saobracaj, infrastrukturu i telekomunikacije; Odbor za
obrazovanje, nauku, tehnoloski razvoj i informati¢ko drustvo; Odbor za Kosovo i Metohiju;
Odbor za kulturu i informisanje; Odbor za rad, socijalna pitanja, drustvenu ukljucenost i sma-
njenje siromastva; Odbor za zdravlje i porodicu; Odbor za zastitu zivotne sredine; Odbor za
evropske integracije; Odbor za administrativno-budzetska i mandatsko-imunitetska pitanja i
Odbor za prava deteta, kao posebno radno telo (¢lan 47. PNSRS).
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Zakljucak

Parlament je institucija sa velikim dostojanstvom i postovanjem gotovo u
svim demokratskim drzavama. Posebno je vazan za demokratizaciju postkomu-
nistickih drustava. Kako istice Sartori: ,,Drzave koje izadu iz diktature mogu ima-
ti malo izbora pored parlamentarnog* (Sartori, 2003: 132). Parlament je predstav-
nicko telo neposredno izabrano od naroda (gradana) da govori i odlucuje ,,u ime
naroda®. U pisanim ustavima njima se dodeljuje po¢asno mesto i opisuju se pre
izvr$ne i1 sudske vlasti (Hejvud, 2004: 758). Parlament (skupstina, legislativa)
ima, bar formalno, centralnu poziciju u sistemu vladavine. Parlament je velika
pozornica na kojoj se odigrava vidljivi deo, pre svega, zakonodavnih aktivnosti,
pri cemu je obicno predstava pripremljena na drugom mestu — u rukovodstvima
politickih stranaka i stranackih koalicija. Poslanici za skupstinskom govornicom
podsecaju na gladijatore u areni a u poslanickim klupama su sebe sveli na pri-
tiskivace tastera i glasaCku masinu. Tu se samo verifikuju odluke koje su veé
donete na drugom mestu. Zakoni se donose kroz skupstinu a ne od strane skup-
Stine. Parlament formalno kontroliSe vladu, ali u stvari partijski lideri vladajuce
koalicije, koji sede u vladi, preko Sefova poslanic¢kih grupa i partijske discipline
kontrolisu parlament. Narodna skupstina Srbije nalazi se negde na razmedi izme-
du ,,podredenog* (subordinate) i,,pot¢injenog" (submissive) zakonodavca. Ustav-
nim re$enjima i parlamentarnom praksom, reprezentativna funkcija parlamenta
je u znacajnoj meri narusena. Prakti¢no, poslanik je sveden na zastupnika svoje
poslanicke grupe ili stranke, umesto da bude zastupnik interesa biraca. Ugled 1
legitimnost parlamenta ugrozavaju cCesti transferi poslanika i oduzimanje man-
data. Kroz uvid u obavljanje svojih osnovnih delanosti moze se iznova utvrditi
da parlament gubi kontrolu nad sopstvenom agendom i da je snazna tendenci-
ja suprematije (prevlasti) egzekutive (izvr$ne vlasti). Partije, a ne poslanici, su
glavni akteri, kako u oblikovanju parlamenta, tako i u njegovom radu. Narodnoj
skupstini Srbije predstoji veliki posao u pogledu harmonizacije velikog praga
zakonskih propisa, kao preduslova u procesu pridruzivanja Evropskoj uniji. 1z-
medu imperativa spolja i svojih unutrasnjih protivurecnosti, Skupstina Srbije ¢e
simultano morati da u hodu unapreduje svoj rad i vodi ra¢una o interesima onih
koji su je izabrali, kako ne bi sve vise tonula u servis vlade i vladajucih partija.
Parlament je jak samo u Ustavu, ali je ispraznjen od realne mo¢i. Ustavna i realna
mo¢ parlamenta ne korespondiraju. Ako, po Ustavu, ,,Vlada utvrduje i vodi poli-
tiku®, u kojoj meri parlament oblikuje javne politike? Ucinak i unutrasnji kapa-
citeti parlamenta umnogome zavise od spoljne stabilnosti sistema u kome deluju.
Sa skupstinske govornice se vodi kampanja, ali u poslednje vreme se naziru i
moguci pravci oblikovanja bazi¢nog konsenzusa. Po novom Ustavu, narodni po-
slanik ne moZze obavljati druge javne funkcije u izvr$noj vlasti. Jedan od vaznih
zadataka jeste osposobljavanje parlamenta da obavlja svoje osnovne funkcije i da
mu se vrati pozicija koja mu u podeli vlasti pripada. Bez autonomije poslanika i
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dostojanstva parlamenta, obesmisljava se Citava ideja predstavni¢ke demokratije,
a samim tim i smisao partija i izbora. Ovaj zadatak nije nimalo lak, posebno u
okolnostima kada se u uslovima globalizacije i meSovitih suvereniteta jedan deo
drzavne, a samim tim i parlamentarne mo¢i preliva, kako na superdrzavne, tako i
na supdrzavne institucije, pod imperativima spolja i iznutra. Parlament je, izmedu
ostalog, debatno telo (parlare—govoriti) u kojem se otvoreno raspravlja o politic-
kim pitanjima, ali i savetodavno i razmatracko telo. Parlament je najprikladnije
mesto za javne diskusije. Parlament je svojevrsno ogledalo vlasti gradanima i
otvoren prozor gradanima prema vlasti. Ponasanje pojedinih poslanika u Skup-
Stini ¢esto delegitimiSe ovu instituciju. Da bi parlament bio uspesan u obavljanju
svojih osnovnih duznosti, neophodno je da ima puni legitimitet i bude sastavljen
od ¢asnih i uglednih ljudi, jer su oci javnosti uprte u njega kao ogledalo vlasti.
Kako istice Dzeremi Poup: ,,Ukoliko javnost gleda na poslanike kao na prevaran-
te koji su kupovinom, podmicivanjem, laskanjem ili na sli¢ne nacine obezbedili
sebi polozaje koji donose mo¢, parlament ¢e izgubiti poStovanje i prakti¢no biti
onemogucen da promovise sistem dobre vladavine i smanjuje korupciju u dru-
Stvu, ¢ak i ako tome iskreno tezi“.” U Srbiji, sa oko sedam i po miliona stanov-
nika, jedan poslanik dode na priblizno oko 30.000 gradana, Sto je u skladu sa
prosekom u regionu.

Jacanja demokratskih performansi Skupstine Srbije moguce je na vise nacina.

1. U slu¢aju potrebe za promenom Ustava, blagovremeno obaviti pripre-
me. Vec¢ina drzava koje su postale ¢lanice EU, u odredenom momentu su menjale
svoj ustav. Koliko Srbija bude blize ¢lanstvu, imperativ izmene Ustava ¢e biti sve
veci. Utoliko je neophodno da se pripreme za izmenu Ustava obave blagovreme-
no. Najvece primedbe strucne javnosti prilikom usvajanja Ustava Srbije 2006.
godine odnosile su se na odsustvo standardne javne rasprave o Predlogu ustava.
Za tekst koji je usao u skupstinsku proceduru bilo je na raspolaganju ukupno 4
sata da se o njemu raspravlja i glasa. No¢ pred usvajanje ustava izmenjen je po-
slovnik Narodne skupstine, pri ¢emu je ustanovljena posebna sednica, kao oblik
rada parlamenta. Poslanicima je predlog ustava dostavljen dva ¢asa pre glasanja
o njemu.*® Neka od osnovnih ustavnih reSenja naisla su na o$tre kritike. Srbija se
definiSe kao drzava srpskog naroda i svih gradana koji u njoj zive (¢lan 1), ali je
ovo reSenje u neskladu sa ustavnim principom iz ¢lana 2. Ustava, po kojem ,,su-
verenost potic¢e od gradana®, Sto im garantuje jednakost. Pojedina ustavna reSenja
obiluju kontradikcijama i kontroverznim stavovima. Tako u ¢lanu 82. stoji da
»ekonomsko uredenje u Republici Srbiji pociva na trziSnoj privredi, otvorenom
i slobodnom trzistu®, ali isto tako i da ,,uticaj trziSne privrede na socijalni i eko-

» Dzeremi Poup (2004), Antikorupcijski priru¢nik, Suprotstavljanje korupciji kroz si-
stem drustvenog integriteta, Transparentnost Srbija i OSCE misija u SiCG, Beograd, str. 45.

30 Evropeizacija Srbije, Monitoring procesa evropeizacije drustvenog, ekonomskog, po-
litickog i pravnog prostora Srbije, Fond za otvoreno drustvo, Beograd, 2006, str. 27.
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nomski polozaj zaposlenih uskladuje se kroz socijalni dijalog izmedu sindikata i
poslodavaca“.

Bitna novina u odnosu na prethodni ustav je to Sto vise ne postoji primat op-
Steprihvacenih pravila medunarodnog prava i ratifikovanih medunarodnih ugo-
vora nad domac¢im pravom. Naime, clanom 194. Ustava Srbije, ,,potvrdeni medu-
narodni ugovori i opSteprihvacena pravila medunarodnog prava deo su pravnog
poretka Republike Srbije, ako su u skladu sa Ustavom Srbije. To znaci da su
hijerarhijski iznad zakona a ispod Ustava.

2. Smanjiti pritiske Vlade na rad parlamenta i sprecavati tendenciju
prevlasti Vlade (suprematije egzekutive). U cilju sprecavanja ove tendencije
moze se naglasiti nekoliko pravaca jacanja parlamenta. Uvesti veci stepen oba-
veznosti predstavnika Vlade da se odazivaju pozivima Skupstine, imajuci u vidu
mehanizme za kontrolu vlade kao $to su poslanicka pitanja, interpelacija, anketni
odbori i sl.

3. Pojacati zakonodavnu inicijativu od strane parlamenta i poslanika.
Skupstina Srbije slabo koristi sopstvenu zakonodavnu vlast. Kao i u veéini drza-
va, najveci broj predloga zakona potice od vlade. lako je predvideno da se koristi
u izuzetnim okolnostima, veoma je visok procenat zakona koji se usvajaju po
hitnom postupku (u proseku 48,5 odsto). Hitan postupak ne ostavlja dovoljno
vremena poslanicima za raspravu i intervencije, kao ni $iroj javnosti.

4. Utvrditi kalendar i godi$nji plan rada parlamenta. SkupsStina nema
svoj kalendar niti koordinaciju sa godisnjim programom rada vlade.

5. Potrebna je finansijska projekcija zakona i analiza procene uticaja
zakona (impact asessment) u oblastima na koje se odnose. Zakoni se uglavnom
donose bez potrebnih finansijskih projekcija.

6. Pojacati aktivnosti na poboljSanju kvaliteta zakona. Nije dovoljno
samo uskladivanje sa evropskim standardima bez analize primenljivosti u doma-
¢em kontekstu. Usvojeni zakoni su Cesto nekvalitetni, suprotni evropskim norma-
ma i standardima (Zakon o verskim zajednicama, Zakon o Narodnoj banci Srbije
2012). Cesto se zakoni donose bez adekvatne javne rasprave i neretko su veoma
kritikovani od strane struc¢ne javnosti (Zakon o pomo¢i porodicama haskih optu-
zenika, Zakon o visokom obrazovanju, Zakon o poslanickim primanjima, Zakon
o radu, Zakon o trzistu hartija od vrednosti).

7. Jacati mehanizme kontrole sprovodenja zakona. U dosadasnjoj prak-
si ovih mehanizama nije bilo, nisu se primenjivali, ili su se primenjivali selek-
tivno. Pojedini zakoni, ni nekoliko godina nakon usvajanja, nisu poceli da se
primenjuju (Zakon o lustraciji, donet 2003; Zakon o upravnom sudu — 2002;
Zakon o sudovima, donet 2002; Zakon o zastitniku gradana (ombudsmanu), do-
net 2005, a ombudsman izabran tek 2007; Zakon o drzavnoj revizorskoj ustano-
vi). Neke od usvojenih zakona ne postuje ni sama Skupstina (npr. neposStovanje
rokova o izboru i konstituisanju novoformiranih organa — imenovanje Nacio-
nalnog prosvetnog saveta, Saveta radiodifuzne agencije, Drzavne revizorske
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institucije, Poverenika za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja,
do ombudsmana).

8. Kontrola vlade u Skupstini Srbije je nedovoljna. Narodni poslanici
slabo koriste svoja prava vezana za kontrolu rada vlade: pravo poslanika da po-
stavljaju pitanja ministrima, premijeru i vladi (question time); pravo poslanika
na podnoSenje interpelacije; pravo grupe poslanika da zahtevaju otvaranje parla-
mentarne istrage u vezi sa radom vlade ili pojedinih ministara; pravo poslanika na
javno saslusanje (public hearing) i pravo poslanika da ne izglasaju budzet ¢ime
vlada gubi podrsku i pada. Partijska disciplina ograni¢ava parlamentarnu kontro-
lu. Kontrola se svodi na opozicione partije koje nemaju mo¢ (vecinu) da smene
vladu. Osim toga, u sazivu Skupstine Srbije, nakon parlamentarnih izbora 2003,
na delu je bila ,,bilateralna opozicija* (Sartori). To znaci da su dve vodece opo-
zicione partije (2008-2012: SRS i DSS; od 2012: DS i DSS) pojedinacno blize
Vladi nego medusobno. To sprecava njihov jedinstven opozicioni nastup u cilju
kontrole ili eventualnog obaranja vlade.

9. Pritisnuti ,,imperativhim mandatom*®, poslanici su svedeni na zastu-
pnika svoje poslanic¢ke grupe ili stranke, umesto da bude zastupnik interesa
birac¢a.’! Ustavnim reSenjima i parlamentarnom praksom, reprezentativna funk-
cija parlamenta je u znaCajnoj meri naceta. Prakti¢no, poslanik je sveden na za-
stupnika. Vazno je situirati partijske ,,gladijatore, nagraditi lojalnost, obezbediti
egzistenciju i omoguciti prestiz i promociju koje nudi i pruZa institucija narodnog
poslanika.

10. Neophodno je ograniciti usvajanje zakona po hitnom postupku. U
dosadasnjoj praksi veoma je visok procenat zakona usvojenih po ,hitnom po-
stupku®. Po hitnom postupku je 22. januara 2001. do 27. januara 2004. usvojeno
47,8 odsto zakona; od 27. januara 2004. do 14. februara 2007. usvojeno je 44,2
odsto; od 14. februara 2007. do 11. juna 2008. usvojeno je 63,8 odsto; i od 11.
juna 2008. do 31. maja 2012. usvojeno je 39,3 odsto zakona po hitnom postupku.
Hitnost procedure se odrazava na kvalitet rasprave o zakonu, a samim tim i na
kvalitet zakona.

Na primer: Poslovnik Slovenije u Clanu 143**, stav 1, regulise hitnu proce-
duru za usvajanje zakona: ,,Kada je to potrebno u interesu bezbednosti ili odbrane
drzave, ili u svrhe eliminisanja posledica prirodnih katastrofa, kao i da bi se spre-
¢ile posledice po funkcionisanje drzave koje bi bilo teSko popraviti, Vlada moze
predloziti da se neki zakon usvoji po hitnoj proceduri®.

31U izvestaju Evropeizacija Srbije, Monitoring procesa evropeizacije druStvenog, eko-
nomskog, politickog i pravnog prostora Srbije, na str. 30, je zapisano: ,,Odsustvo reprezenta-
tivnosti pomaze da se mo¢ odluc¢ivanja premesti ili nikada ne preseli u institucije, dopusta
razvijanje sumnjivih i nikome do kraja jasnih i poznatih vaninstitucionalnih aranzmana i
licnih nagodbi, sprecava uspostavljanje integriteta institucija i time slabi poverenje gradana u
institucije, te pogoduje razvijanju korupcije i u pravnom i u etickom znacenju*.
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11. Jos viSe otvoriti parlament za uceS¢e gradana, eksperata, predstav-
nika stru¢ne javnosti i civilnog drustva u oblikovanju javnih politika. lako
je uvedena institucija javnih slusanja (public hearing), nije do kraja koris¢ena
mogucénost da sednici javnog sluSanja mogu prisustvovati gradani, predstavnici
udruzenja gradana i stru¢njaci. Posebno je vazna kontrolna funkciju javnih slu-
Sanja.

12. Razmotriti moguénost jacanja, inace slabih tehnickih kapaciteta
parlamenta (do 3 zaposlena na jednog poslanika). Predvideti veci broj zapo-
slenih sa VSS za podrsku radu odbora. Narodne poslanike, njih 250, opsluzuje
oko 350 zaposlenih, od kojih je skoro tre¢ina namestenika (120).

13. Intenzivirati saradnju Narodne skups$tine Republike Srbije sa neza-
visnim i regulatornim telima u cilju eksterne kontrole vlade i njenih tela. Uz
pomo¢ nezavisnih drzavnih organa (koje je Skupstina, izabrala i koji joj odgova-
raju za svoj rad) ojacati kontrolnu (nadzornu) ulogu parlamenta. Rec je o nezavi-
snim telima koje je izabrala Skupstina, kao $to su Zastitnik gradana, Poverenik za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, Drzavna revizorska
institucija i Agencija za borbu protiv korupcije. Odnos izmedu parlamenta i neza-
visnih tela jedan je od temelja uspostavljanja balansa izmedu zakonodavne i iz-
vr$ne vlasti, ali i za dobro funkcionisanje demokratije. Ona tela koje je parlament
izabrao, duzna su da mu u redovnim intervalima podnose izvestaj, snabdevaju ga
ostalim izvorima vezanim za kontrolu izvrsne vlasti i ukazuju na nepravilnosti u
radu drzavnih organa. U tom smislu, nezavisna tela su produzena ruka parlamen-
ta kome i odgovaraju za svoj rad. Postavlja se pitanje ko nadzire nadzornike i ko
kontolise kontrolore. Osim Sto kontrolisu druge, nezavisna tela su i sama odgo-
vorna parlamentu za svoj rad. Parlament i nezavisna tela uspostavljaju odnose
partnerstva i saradnje.

Tabela 3. Uporedni pregled nezavisnih tela

Ustav | Zakon | Nacin izbora | Duzina Broj Izvrsna | Moguda | Sred-
mandata | clanova | ovlasée- | predloze | stva za
nja zakon rad
Zastitnik | Ustav | Zakon | SkupS$tina | 5 godina Ima 4 NE DA (iz | budzet
gradana —moze se | zamenika oblasti
(Ombud- ponoviti | Biraih svojih
sman) Skupstina nadlez-
nosti)
Poverenik Zakon | Skupstina | 7 godina Ima NE NE budzet
- zamenika
moze se
ponoviti
Drzavna | Ustav | Zakon | Savet DRI Predsednik NE NE budzet
revizorska Skupstina Saveta +3
institucija ¢lana
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Agencija za Zakon Odbor Odbor 4 | Odbor ima DA NE budzet
borbu protiv Agencije god. 9 ¢lanova
korupcije SkupStina | Direktor
direktora | 5 godina
Agencije
— Odbor
Poverenik Zakon | SKupStina | 5 godina | Ima tri NE NE budzet
za zaStitu pomocénika
ravnoprav- (ne bira ih
nosti Skupstina)
Komisija za Zakon | Skupstina | 5 godina | 5 (pred- NE NE budzet
zastitu prava na predlog - sednik + 4
u postupci- Vlade moze se Clana)
ma javnih ponoviti
nabavki
Komisija za Zakon | SkupStina | 5 godina | 5 (Pred- NE NE sop-
zastitu kon- - sednik + 4 stveni
kurencije moze se ¢lana) prihodi
ponoviti
Republicka Zakon | Savet RRA | 6 godina | Savet RRA DA NE budzet
radiodifuzna Skupstina ima 9 + sop-
agencija ¢lanova stveni
prihod

14. Potrebno je uvesti praksu podnosSenja periodi¢nih izveStaja Vlade o
procesu pridruzZivanja Evropskoj uniji, jer je SkupsStina pod pritiskom har-
monizacije pravnih propisa (aqui communitare), a nema od Vlade informacije
o procesu pridruZzivanja. lako Odbor za evropske integracije moze, na osnovu
¢lana 64. Poslovnika, da trazi informacije, to se retko desava. U dosadasnjem radu
nije bila praksa da vlada, resorni potpredsednici ili ministri, odnosno direktori
Kancelarije Vlade za pridruzivanje EU podnose Skupstini izvestaj o pregovorima
o pridruzivanju i aktivnostima na putu ka EU. Primer: U Poslovniku Slovenije,
predvidena je ,,procedura za rasprave o pitanjima EU*. (Clan154 1*, ,,Vlada pra-
vovremeno podnosi izvestaje pred dva nadlezna odbora, o svojim aktivnostima
1 odlukama u Savetu EU, kao i o implementaciji stavova Republike Slovenije u
istom*.)

15. Smanjiti tendenciju regulatornih tela da se na njih prenosi deo nad-
leZnosti parlamenta. Parlament je jedino telo legitimno da donosi zakone. Po-
stoji tendencija od strane regulatornih tela (Republicka radiodifuzna agencija —
RRA, Republic¢ka agencija za telekomunikacije — RATEL, Agencija za energetiku
— AE, Komisija za zaStitu konkurencije) da preuzimaju deo nadleznosti koja im
ne pripada. Odredeni broj nezavisnih tela ima regulatornu ulogu i delegiranu nad-
leznost.>* Regulatorna tela podrazumevaju naziv koji u najvec¢oj meri obuhvata
sadrzaj njihovog delovanja. Osim Saveta RRA koji bira Skupstina, rukovodstva

32U ovu grupu nezavisnih tela mogu se svrstati: Nacionalni prosvetni savet, Nacionalni
savet za visoko obrazovanje, Agencija za energetiku, Agencija za telekomunikacije i Radio-
difuzna agencija.
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regulatornih tela postavlja Vlada na odredeni vremenski period i ono je za svoj
rad odgovorno resornim ministarstvima, a ne parlamentu, ¢ime se umanjuje neza-
visnost i javna odgovornost ovih tela za njihov rad.** Na ova tela se prebacuje deo
poslova i deo odgovornosti. Medutim, tu se javlja problem legitimiteta jer nije
re¢ o izabranim telima, nego odabranim i imenovanim. Nema nikakve garancije
da su strucnjaci koji sede u tim telima odgovorniji od izabranih predstavnika na
izborima koji polazu racune za svoj rad. U tim agencijama se takode koncentrise
ogromna diskreciona mo¢.
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PRAVNI I POLITICKI OKVIR DJELOVANJA
PARLAMENTARNE SKUPSTINE
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1. Uvod

Ustav Bosne i Hercegovine predstavlja pravno-politicki temelj postojanja i
djelovanja Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine. Stupio je na snagu 14.
decembra 1995. godine, kao Aneks IV Opsteg okvirnog sporazuma o miru u Bo-
sni 1 Hercegovini (tzv. Dejtonski mirovni sporazum). Drustveno-politicki uslovi
1 ciljevi njegovog donoSenja visestruko su uticali na njegovu sadrzinu. Osnovni
ciljevi donoSenja ovog ustava bili su zaustavljanje rata i stvaranje pretpostavki da
drzava Bosna i Hercegovina vrsi funkcije na cijeloj teritoriji i nad cjelokupnim
stanovni§tvom.

Sistem vlasti koji je uspostavljen ovim ustavom pati od mnogih nedostataka,
koji su uslovljeni sljede¢im razlozima: 1) drustvo je podijeljeno (segmentirano)
po etnickoj osnovi; 2) politickim sistemom dominiraju nacionalne politicke eli-
te koje svoj legitimitet izvode iz samoidentifikovanja kao zastitnika nacionalnih
interesa; 3) nacionalne politicke elite nisu u stanju da postignu konsenzus o egzi-
stenciji drzave i osnovnim obiljezjima njenog ustavnopravnog poretka; 4) ustavni
i politicki sistem predstavljaju rezultat nuznog kompromisa koji je trebalo da
omoguci da drzava postoji 1 funkcionise, a da istovremeno budu, barem djelimic-
no, zadovoljeni interesi svih nacionalnih politickih elita.

Ovi razlozi su doveli do toga da je ustavnopravni okvir funkcionisanja Par-
lamentarne skupstine nedovoljno normiran i komplikovan. Ovo se odnosi kako
na njenu organizaciju, tako i na nacin odluc¢ivanja, nadleznosti i odnos sa drugim
politickim institucijama.

2. Ustavnopravni osnov

Clanom IV Ustava Bosne i Hercegovine predvideno je da Parlamentarna
skupstina Bosne i Hercegovine vrsi zakonodavnu vlast. lako Ustav ne predvida
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izri¢ito da ¢e drzavna vlast biti organizovana na nacelu podjele vlasti, to je ne-
sumnjivo slucaj, Sto se moze zakljuciti analizom odnosa politickih institucija
— Parlamentarne skupstine, PredsjedniStva Bosne i Hercegovine i Savjeta mini-
stara. Ustavom su propisana sljede¢a osnovna pravila koja ukazuju na prihvace-
nost nacela podjele vlasti: 1) PredsjedniStvo imenuje predsjedavajuceg Savjeta
ministara, §to potvrduje Predstavni¢ki dom Parlamentarne skupstine; 2) Savjet
ministara sprovodi politiku institucija Bosne i Hercegovine, ali ucestvuje i u nje-
nom kreiranju, prvenstveno kroz pravo zakonodavne inicijative; 3) Parlamentar-
na skupstina moze izglasati nepovjerenje Savjetu ministara; 4) Predsjednistvo
moze raspustiti Dom naroda Parlamentarne skupstine.

Ustavom Bosne 1 Hercegovine su propisani: 1) struktura Parlamentarne
skupstine; 2) nacin izbora njenih ¢lanova; 3) postupak donosenja odluka; 4) nad-
leznosti. Ustavne norme o vrsenju pojedinih funkcija Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine su vrlo uopstene, vise nego $to je to uobicajeno u upored-
nom ustavnom pravu, jer nisu sadrzana neka rjeSenja koja su obi¢no dio ustavne
materije. Taj problem se javlja pri ustavnom normiranju svih funkcija Parlamen-
tarne skupstine. On nije slu¢ajan i proisti¢e kako iz Cinjenice da je Ustav pisan
pod dominantnim angloameri¢kim uticajem, tako i iz ¢injenice da primarni cilj
ustavotvorca nije bio da stvori koherentnu drzavnu organizaciju ve¢ minimalne
uslove za funkcionisanje drzave.

Kad je rije¢ o zakonodavnoj funkciji, Ustav ne sadrzi nijednu normu o slje-
de¢im pitanjima: 1) kome pripada pravo zakonodavne inicijative; 2) ko moze
predloziti reviziju Ustava; 3) kakva moze biti revizija Ustava — da li samo par-
cijalna ili i totalna; 4) $ta ¢e se dogoditi ukoliko Parlamentarna skupstina nije u
stanju da usvoji budZet prije pocetka nove fiskalne godine. Pojedina pitanja nisu
jasno uredena Ustavom, pa postoje razliita tumacenja, kao §to su: 1) odluciva-
nje o reviziji Ustava; 2) donosenje odluka u Parlamentarnoj skupstini; 3) uloga
Ustavnog suda Bosne i Hercegovine u postupku zastite vitalnih interesa konsti-
tutivnih naroda.

Kontrolna funkcija Parlamentarne skupstine uredena je Ustavom jo$ oskud-
nije. Njime se samo nacelno predvida politicka odgovornost Savjeta ministara
Parlamentarnoj skupstini, ali postupak po kome se ta odgovornost utvrduje nije
ureden ni u osnovnim detaljima. Ustav ne spominje institute ¢ijom primjenom se
obezbjeduje ova odgovornost.

Budu¢i da su ustavna rjeSenja nedorecena ili da postoje ustavne praznine,
prepusteno je skupstinskim domovima da sami urede znacajan dio pitanja koja se
odnose na vrsenje pojedinih funkcija Parlamentarne skupstine. Oni to nisu uradili
na zadovoljavajuci nacin, bilo zato §to su pojedina pitanja koja nisu precizno ure-
dena Ustavom jednostavno prepisana u poslovnicima, bilo zato $to su pojedina
pitanja uredena neadekvatno.
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3. Struktura i nacin odlucivanja
Parlamentarne skupstine

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine ima dvodomnu strukturu.
Cine je Predstavni¢ki dom i Dom naroda. Ovakva struktura proizlazi iz slozenog
drzavnog uredenja i prirode politickog rezima segmentiranog drustva. Njome tre-
ba da se obezbijedi predstavljenost gradana i konstitutivnih naroda, a na izvjestan
nacin i zaStita entitetskih interesa, u Parlamentarnoj skupstini. Zato je Ustavom
predvideno da su domovi u osnovi ravnopravni u vr$enju funkcija Parlamentarne
skupstine.

Parlamentarna skupstina ima svega 57 ¢lanova. Od tog broja, Predstavnicki
dom ima 42 poslanika, a Dom naroda 15 delegata. Dvoentitetska struktura Bosne
i Hercegovine uticala je na strukturu oba doma, tako da dvije tre¢ine njihovih ¢la-
nova ¢ine poslanici odnosno delegati iz Federacije Bosne i Hercegovine, a jednu
tre¢inu poslanici odnosno delegati iz Republike Srpske. Medutim, u Federaciji
Bosne i Hercegovine nema dva puta vise gradana nego u Republici Srpskoj, ¢ime
je ugrozena jednakost birackog prava (Markovic¢, 2012: 90).

Prvobitna ideja je da skupstinski domovi predstavljaju razliCite subjekte.
Ova ideja je, medutim, u samom Ustavu modifikovana, tako da su etnicki i enti-
tetski interesi predominantni. To se posebno uocava analizom nacina odlucivanja
Parlamentarne skupstine. Osnovni postupak odlucivanja je identi¢an u oba doma
iako to ne bi trebalo biti tako, posto domovi predstavljaju razlicite subjekte i Stite
razlicite interese. Ustav uvodi poseban vid kvalifikovane vecine potrebne za do-
nosenje svake odluke, jer propisuje da ¢e odluka biti usvojena ako za nju glasa
vecéina od broja prisutnih poslanika odnosno delegata, pod uslovom da ta vecina
obuhvata tre¢inu poslanika odnosno delegata sa teritorije svakog entiteta. Ukoli-
ko ova vecina ne bude postignuta, utoliko ¢e predsjedavajuci doma i njegovi za-
mjenici nastojati da u roku od tri dana nakon glasanja postignu saglasnost. Ako u
tome ne uspiju, odluka ¢e biti donesena pod uslovom da protiv nje ne glasa dvije
trecine ili viSe poslanika/delegata koji su izabrani u svakom od entiteta.

O vecini koja je potrebna za usvajanje zakona i drugih akata postoje razlicita
shvatanja i u teoriji, jer ustavna norma kojom se ureduje to pitanje nije precizna.
Sporno je da li potrebna veéina obuhvata trec¢inu poslanika/delegata koji su u
trenutku glasanja prisutni na sjednici ili tre¢inu od ukupnog broja biranih posla-
nika/delegata. Po jednom misljenju (Steiner i Ademovi¢, 2010: 576), radi se o
trecini prisutnih poslanika/delegata, dok po drugom misljenju, koje je prihvaceno
i u Parlamentarnoj skupstini, potrebna je tre¢ina od broja biranih poslanika/de-
legata.

Ovaj nacin odlucivanja poznat je kao entitetsko glasanje i dosad je pred-
stavljao veliki kamen spoticanja izmedu nacionalnih politic¢kih elita. O njemu se
najvise spore srpska i bosnjacka politicka elita. Prva zeli da ga sa¢uva u nepromi-
jenjenom obliku, jer joj omogucava da sprecava donoSenje odluka s kojima nije
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saglasna, dok druga zeli da ga ukine, jer brojcano dominira u Predstavnickom
domu, pa joj onemoguéava nametanje odluka. Uobicajeno je da u Predstavnic-
kom domu sjede 22 poslanika boSnjacke nacionalnosti, Sest poslanika hrvatske
nacionalnosti i 14 poslanika srpske nacionalnosti (od ove podjele su moguca mi-
nimalna odstupanja). Ti poslanici pripadaju razli¢itim partijama. Ponekad se de-
Sava da poslanici iz reda odredenog naroda budu birani na teritoriji oba entiteta.!
Time se stvara predstava da poslanici predstavljaju sve gradane Bosne 1 Herce-
govine. Ovakav zaklju¢ak, medutim, ne moze izdrzati probu ¢injenica: 1) da su
sve parlamentarne stranke etnicke i da zbog toga ne predstavljaju sve gradane,
ve¢ samo gradane jedne nacije; 2) da su sve stranke u osnovi entitetske, jer po-
stoji izrazita nesrazmjera u njihovoj brojnosti i uticaju, ¢ak i ako imaju partijske
organizacije 1 kandidate na izborima u oba entiteta; 3) da same politicke stranke
stavljaju teziSte svoje aktivnosti na jedan entitet.

Ovakvim nacinom glasanja Stite se interesi entiteta, jer oni mogu sprijeciti
odluke s kojima nisu saglasni. Ne bi se moglo re¢i da entitetima pripada pravo
veta, jer poslanici formalno odlucuju samostalno, ne nalazeéi se, ni formalno ni
fakticki, pod kontrolom i uticajem entitetskih institucija. Osim toga, da bi odluka
bila donesena, ne zahtijeva se saglasnost vecine ve¢ samo trecine poslanika/dele-
gata iz svakog entiteta.

Ukoliko delegati u Domu naroda Parlamentarne skupstine smatraju da su
nekom odlukom Parlamentarne skupstine ugrozeni vitalni interesi njihovog na-
roda, mogu uloziti veto na tu odluku. To moze da ucini tri od pet delegata jednog
naroda. U tom slucaju, da bi odluka ipak bila donesena, mora je prihvatiti ve¢ina
glasalih delegata iz reda svakog konstitutivnog naroda. Ustav nigdje ne definiSe
vitalne nacionalne interese, tako da nije jasno koja se pitanja mogu smatrati pi-
tanjima od vitalnog nacionalnog interesa. Posto ona nisu definisana, niti izri¢ito
nabrojana, slijedi zaklju¢ak da se bilo koje pitanje moze smatrati pitanjem od
vitalnog nacionalnog interesa.

Da bi se umanjila mogucnost zloupotrebe ovog instituta, predvidene su ,,ko¢-
nice“. Kad delegati iz reda jednog naroda smatraju da je neko pitanje od vitalnog
nacionalnog interesa, delegati iz reda drugog naroda mogu smatrati suprotno.
Ako to izri¢ito izjave, o spornoj odluci ¢e raspravljati zajedni¢ka komisija, koja
¢e nastojati da bude postignuto kompromisno rjesenje. Ako se u tome ne uspije,

' U sazivu 2010-2014. godina, svi poslanici bo$njacke i hrvatske nacionalnosti birani
su u Federaciji Bosne i Hercegovine, a svi poslanici srpske nacionalnosti u Republici Srp-
skoj. U prethodnim sazivima nije bilo tako. U prvom sazivu (1996-1998) SDA je imala tri
poslanika iz Republike Srpske; u drugom sazivu (1998-2000) Koalicija za cjelovitu i demo-
kratsku Bosnu i Hercegovinu (koju su predvodile SDA i SBiH) osvojila je takode tri mandata;
u tre¢em sazivu (2000-2002) bosnjacke stranke opet su imale tri poslanika; u cetvrtom sazivu
(2002-2006) osvojile su dva mandata. U sazivu 2006-2010. godine, dvije bo$njacke stranke
— Stranka demokratske akcije (SDA) i Stranka za Bosnu i Hercegovinu (SBiH) — imale su po
jednog poslanika u Predstavnickom domu koji su bili birani u Republici Srpskoj.
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sporna odluka bice proslijedena Ustavnom sudu Bosne i Hercegovine. Ustav
kaze da ¢e ovaj sud preispitivati proceduralnu ispravnost odluke.? U stvarnosti,
Ustavni sud ne ispituje samo da li je postupak zastite vitalnih interesa u Domu
naroda sproveden u skladu sa Ustavom, ve¢ ulazi u meritum.

Institut vitalnog nacionalnog interesa je dosad korisSten samo Cetiri puta, i
to od strane bosnjackih i hrvatskih delegata u Domu naroda. Njegova rijetka pri-
mjena rezultat je faktickog odnosa dva doma u procesu odlucivanja i koristenja
instituta entitetskog glasanja, koje sprecava da se o mnogim spornim odlukama
uopste odlucuje u Domu naroda, posto prethodno ne budu usvojene u Predstav-
nickom domu. To znaéi da Predstavni¢ki dom fakti¢ki dominira procesom poli-
tickog odlucivanja uprkos formalnoj ravnopravnosti domova. Ovakvim stanjem,
a 1 ustavnim rjesenjima, posebno je nezadovoljna hrvatska politicka elita, koja
je malobrojna u Predstavnickom domu, pa ne moze koristiti institut entitetskog
glasanja, a u Domu naroda cesto ne moze efektivno koristiti institut zastite vital-
nog interesa, bilo zato §to o spornom pitanju ovaj dom uopste ne odlucuje, bilo
zato Sto Ustavni sud Bosne i Hercegovine u krajnjoj instanci odlucuje o spornoj
odluci.

4. Izbori i izborni sustav BiH?

Izbori i izborni sustav u BiH utemeljeni su Op¢im okvirnim sporazumom za
mir u BiH (tzv. Dejtonskim mirovnim sporazumom) i Izbornim zakonom BiH.
U Sporazumu je dosta paznje posveéeno reguliranju izbornog sustava u BiH koji
se temelji na ispreplitanju nacela konstitutivnosti naroda i nacela narodnog suve-
reniteta, te medunarodnim demokratskim standardima koji se odnose na izborni
sustav. No, neka od znacajnih pitanja koja se odnose na izborni sustav, koja su
vazna za demokratsko funkcioniranje drzave, i dalje usuglasena s medunarodnim
pravnim standardima.

Aneks III Dejtonskog mirovnog sporazuma (Izbori u BiH) odnosi se na iz-
bore i izborni sustav u BiH, odnosno privremeni izborni sustav. Ovim aneksom
definirana je uloga Organizacije za europsku sigurnost i suradnju (OESS) u pro-
vedbi (prvih poslijeratnih) izbora, a koja se posebno odnosi na pomo¢ strankama
sporazuma prilikom usvajanja izbornih nacela, te nadgledanje pripreme i provo-
denja izbora za zakonodavnu i izvr$nu vlast u BiH na drZzavnom, entitetskom,

2Clan IV 3 f Ustava.

3 Detaljno o izborima i izbornom sustavu Bosne i Hercegovine pogledati u: SahadZic,
Maja, ,,Electoral System of Bosnia & Herzegovina: Short Review of Political Matter and/or
Technical Perplexion®, Contemporary Issues, 2(1) (2009): 61-78; i Sahadzi¢, Maja, ,,Izbori
1 izborni sustav Bosne 1 Hercegovine®. U: Drzava, drustvo i politika u Bosni i Hercegovini,
urednici Sasa Gavri¢ i Damir Banovi¢, Sarajevo: Sarajevski otvoreni centar i Konrad Ade-
nauer Stiftung, 2011.
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kantonalnom i op¢inskom nivou. Sem toga, OESS je uspostavio i Privremenu
izbornu komisiju BiH koja je imala Siroka ovlastenja.* Medutim, iako je u Spora-
zumu predvideno da se u prvo (poslijeratno) vrijeme (1996. 1 1998. godine) izbori
provode u kra¢im vremenskim razdobljima, odnosno razdobljima od dvije godi-
ne, ovakva praksa provodenja izbora u BiH nastavljena je sve do 2002. godine,
odnosno uspostavljanja stalnog izbornog sustava u BiH. Uz ljudska prava i slo-
bode koja se garantiraju Aneksom I na Ustav BiH (odnosno Aneks IV Dejtonskog
mirovnog sporazuma), i Aneks VI (Sporazum o ljudskim pravima) se odnosi na
zastitu ljudskih prava i sloboda u kojima su obuhvacdeni i izbori i izborni sustav.’

Izborni zakon BiH usvojen je u Parlamentarnoj skupstini BiH 2001. godi-
ne. lako nisu predvidene znacajnije promjene u odnosu na privremeni, izborni
sustav Bosne 1 Hercegovine ostao je u okvirima Ustava BiH. Njegovim usvaja-
njem ispunjeni su svi potrebni uvjeti za provodenje izbora sukladno domac¢im 1
medunarodnim pravilima i propisima. Medutim, usvajanje ovog zakona praceno
je uvjerenjem da je on preduvjet za prijem u Vijece Europe (Council of Europe —
CoE) a pri tom nije ponudio velike izmjene u odnosu na odredbe o privremenom
izbornom sustavu. SrediS$nje izborno povjerenstvo BiH 2002. godine samostalno
je organiziralo i provelo opce izbore, a 2004. godine za opéinske izbore, kada su
se prvi put izravno birali nacelnici opéina i gradonacelnici, te ¢lanovi opéinskih
vijeca. Sukladno Izbornom zakonu BiH, organi nadlezni za sprovodenje izbora su
Sredisnje izborno povjerenstvo, Opéinsko izborno povjerenstvo i biracki odbori.
Sastav ovih organa mora odrazavati konstitutivnost naroda i Ostalih u skladu
sa posljednjim popisom stanovni$tva. Da bi uCestvovali na izborima, politicke
stranke, nezavisni kandidati, koalicije i liste nezavisnih kandidata moraju biti
ovjereni pri SrediSnjem izbornom povjerenstvu BiH. Isto tako, politicke stranke
moraju biti registrirane kod nadleznog organa.

Valja razmotriti i izbor ¢lanova Parlamentarne skupstine BiH. Kod raspodje-
le mandata primjenjuje se formula proporcionalne zastupljenosti na Saint Lague
nacin a kao korekcija se primjenjuje sustav kompenzacijskih mandata. Medutim,
primjetan je diskriminacijski element u okviru izbornog sustava, s obzirom na to
da se dvije tre¢ine zastupnika bira sa teritorije Federacije BiH a jedna trecina sa
teritorije Republike Srpske, ¢ime se onemogucava izraZzavanje volje gradana sa
cijele teritorije BiH iako bi ovaj dom trebalo da izrazava interese svih gradana

* Ova ovlastenja su se odnosila na nadgledanje izbornog postupka da bi se osiguralo
provodenje slobodnih i postenih izbora, utvrdivanje pravila za registraciju biraca itd.

5 Aneks I Ustava Bosne i Hercegovine odnosi se na 15 dodatnih sporazuma o ljudskim
pravima koji se primjenjuju u Bosni i Hercegovini, a medu kojima su neki koji su izravno ili
neizravno povezani sa izborima i izbornim sustavom u Bosni i Hercegovini: Konvencija o
uklanjanju svih oblika rasne diskriminacije iz 1965. godine, Medunarodni pakt o gradanskim
1 politickim pravima iz 1966. godine sa pripadaju¢im fakultativnim protokolima, Meduna-
rodni pakt o gospodarskim, socijalnim i kulturnim pravima iz 1966. godine, Okvirna konven-
cija za zaStitu nacionalnih manjina iz 1994. godine itd.
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sa cijele teritorije BiH. Gotovo da se moze zakljuciti da su u Zastupni¢kom domu
Parlamentarne skupstine BiH predstavljeni entiteti s obzirom na to da se zastupni-
ci biraju jednim dijelom sa teritorija Federacije BiH i jednim dijelom sa teritorija
Republike Srpske. Stoga i ne ¢udi da se ovaj dom u literaturi naziva i ,,prikrive-
nim predstavniStvom konstitutivnih naroda u BiH* kojeg ,,¢ine etnic¢ki parlamen-
tarci“ (Pobri¢, 2000: 262) s obzirom na nacin izbora. Delegate Doma naroda iz
reda hrvatskog i bosnjackog naroda bira bosnjacki odnosno hrvatski klub delega-
ta u Domu naroda Parlamenta Federacije BiH iz reda svog konstitutivnog naroda
prilikom ¢ega predstavnici srpskog naroda ne ucestvuju u delegiranju. Delegate
iz reda srpskog naroda biraju poslanici iz Narodne skupstine Republike Srpske 1
srpskog i hrvatskog i bo$njackog naroda. Vidljivo je da Bosnjake i Hrvate pred-
stavljaju isklju¢ivo delegati Bosnjaci i Hrvati iz Federacije Bosne i Hercegovine,
dok Srbe predstavljaju iskljucivo delegati Srbi iz Republike Srpske. Time Bo-
Snjake i Hrvate iz Republike Srpske i Srbe iz Federacije Bosne i Hercegovine,
kako se Cini, nitko ne predstavlja. Sem toga, niti Ostali nisu zastupljeni u Domu
naroda, ¢ime je povrijedeno nacelo nacionalne ravnopravnosti, a §to je u suprot-
nosti sa odredbama Ustava BiH te medunarodnim standardima na koje se BiH
obavezala Ustavom Bosne i Hercegovine.

Na koncu, valja podsjetiti 1 na presudu Europskog suda za ljudska prava u
predmetu Sejdi¢ i Finci protiv Bosne 1 Hercegovine, ¢ija se primjena jos uvijek
¢eka. Naime, Europski sud za ljudska prava je u prosincu 2009. godine presudio
u korist Roma Derve Sejdic¢a i Jevreja Jakoba Fincija koji su pred istoimenim
sudom podnijeli aplikaciju® zbog uskra¢enog pasivnog bira¢kog prava u pogledu
kandidiranja za Predsjednistvo BiH i Dom naroda Parlamentarne skupstine BiH
na osnovu nepripadanja jednom od konstitutivnih naroda BiH. 1z presude Europ-
skog suda za ljudska prava te ,,Odluke o konstitutivnosti naroda Ustavnog suda
BiH iz 2000. godine mogu se izdvojiti dva minimalna standarda medunarodno-
-pravnog karaktera koje ustavi zemalja ¢lanica Vijeca Europe moraju sadrzavati a
to su znacenje koncepta demokracije i pravo na identitet” (Marko, 2010: 8). Me-
dutim, ¢injenica je da je prije raspisivanja izbora u BiH za 2010. godinu izvr$en
veliki i pri tom neosnovan pritisak na SrediS$nje izborno povjerenstvo za koju se
tvrdilo da nije sprovelo presudu Europskog suda za ljudska prava. Oc¢igledno se
zaboravlja da Sredisnje izborno povjerenstvo samo postupa sukladno Ustavu BiH
i zakonima koje usvaja Parlamentarna skupstina BiH i da fokus optuZzivanja za-
pravo treba usmjeriti na ¢lanove drzavnog zakonodavnog organa, odnosno Vijece
ministara BiH koji nisu iskoristili svoje nadleznosti da bi pokrenuli proceduru
za izmjenu istih a da bi ih usuglasili sa medunarodnim standardima o ljudskim
pravima i slobodama.

¢ Pogledati: Europski sud za ljudska prava, Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine,
aplikacije br. 27996/06 1 34836/06.
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Osnove izbornog sustava BiH temelje se na Ustavu BiH i [zbornom zakonu
BiH, na osnovu ¢ega je lako zakljuciti da postoje dva normativna okvira kojima se
reguliraju izbori 1 izborni sustav BiH. Pri tom su odredbe Ustava BiH o izborima
i izbornom sustavu sazete i kratke, pa stoga prava dejstva o izborima i izbornom
sustavu pronalazimo tek u Izbornom zakonu BiH. Kada su u pitanju postiva-
nje ljudskih prava i sloboda koja se vezuju za izbore 1 izborni sustav tada valja
primijetiti da nema dosljednosti u primjeni onih medunarodnih dokumenata iz
Aneksa I Ustava BiH koji se odnose na izbore i izborni sustav, s obzirom na to da
postoje goreopisani diskriminiraju¢i elementi u izbornom sustavu BiH. Takoder,
u sadasnjem izbornom sustavu BiH koriste se razli¢iti na¢ini raspodjele mandata
gdje postoje elementi i neposrednih i posrednih izbora, vec¢inskog i proporcio-
nalnog sustava itd. Isto tako, izborni sustav BiH odrazava politicku, nacionalnu,
etni¢ku strukturu BiH a cilj bi trebalo da bude ¢vrsta i potpuna jednakost gradana,
oslobodena diskriminacije u okvirima izbora i izbornog sustava BiH uz postiva-
nje razli¢itosti. Stoga valja zakljuéiti sa sljede¢im: ,,Utvrdivanje izbora u skladu
s obe¢anjima o pristupanju Europskoj uniji bit ¢e izazov dokazanom utjecaju
etnickog straha i krajnjoj etnickoj polarizaciji u BiH. Drzava ¢e se i dalje suoca-
vati sa zna¢ajnim promjenama, ali ¢e sljede¢ih 10 godina po svemu vjerovatno
biti naprednije i dinamicnije zbog procesa pristupanja Europskoj uniji* (Tuathail,
O’Loughlin & Djipa, 2006: 61-75).

5. Karakteristike i znacaj partijskog sistema

Bosna i Hercegovina ima izrazito fragmentiran partijski sistem. U Parla-
mentarnoj skupstini je od 1996. godine do danas bilo zastupljeno izmedu sedam 1
dvanaest politickih subjekata (politickih stranaka i koalicija). Najmanje ih je bilo
1996. godine — Sest stranaka i jedna koalicija. Taj broj se postepeno povecavao:
1998. godine bilo je osam stranaka i dvije koalicije; 2000. godine 13 stranaka;
2002. godine 13 stranaka i jedna koalicija; 2006. i 2010. godine 11 stranaka i
jedna koalicija.

Fragmentiranost partijskog sistema uslovljena je ve¢im brojem Cinilaca:
1) prirodom drustva; 2) karakterom politickog rezima; 3) prirodom izbornog si-
stema; 4) prirodom politi¢kih stranaka. Bosna i Hercegovina ima proporcionalni
izborni sistem, sa izbornim pragom od 3% za svaku izbornu jedinicu. Ve¢ ovakav
izborni sistem garancija je viSepartijskog parlamenta. Drugi faktori samo pojaca-
vaju tendencije ka visepartizmu. Cim je dru$tvo segmentirano, svaki segment, u
ovom slucaju nacije, nastoji da se politi¢ki organizuje. To znaci da, ¢ak i strogo
teorijski posmatrano, moraju postojati najmanje tri politicke stranke. Kako se,
medutim, ¢ak i politicke stranke u okviru istog naroda razlikuju ideoloski, poli-
ticki 1 strateski, neminovno je da se u okviru svakog naroda formira vise stranaka.
Politicke stranke su etnicke, $to vodi njihovom umnozavanju uprkos tome §to,
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barem nominalno, imaju iste ideologije. Tako se javlja vise socijaldemokratskih,
liberalnih, narodnjackih i drugih partija, koje su ideoloski srodne, ali okupljaju
birace i clanove uglavnom ili iskljucivo jednog konstitutivnog naroda.

Podjele koje su se dogodile u tri vodece nacionalne stranke nakon rata do-
prinijele su fragmentaciji partijskog sistema, pa ¢ak i pojavi znacajnih parlamen-
tarnih stranaka. Tako se iz SDA izdvojila SBiH, iz Srpske demokratske stranke
(SDS) izdvojio se Srpski narodni savez (SNS), ¢ija je veéina ¢lanova kasnije for-
mirala Demokratski narodni savez (DNS), dok se iz Hrvatske demokratske zajed-
nice (HDZBiH) izdvojila Hrvatska demokratska zajednica 1990 (HDZ 1990).

Fragmentiranost Parlamentarne skupstine uslovljena je ovom fragmentira-
noscéu partijskog sistema. Veliki broj politickih stranaka u Parlamentarnoj skup-
Stini, sam po sebi, ne otezava bitnije formiranje parlamentarne vecine i izbor
Savjeta ministara. Razlog tome je $to je parlamentarna vecina uvijek nestabilna,
bez obzira na broj stranaka koje je ¢ine. Ona nema programski karakter, osim
u pogledu ograni¢enog broja pitanja, uglavnom ekonomsko-socijalnih, koja se,
najveéim dijelom, ionako ne nalaze u nadleznosti drzave. O najvaznijim pitanji-
ma organizacije 1 funkcionisanja drzave i njenog odnosa sa entitetima postoje
duboka neslaganja, koja se ispoljavaju prilikom donos§enja konkretnih odluka.’

Male parlamentarne stranke rijetko ulaze u sastav parlamentarne vecine.
One nisu ni potrebne, posto jedna ili dvije najjace politicke stranke iz reda sva-
kog naroda imaju dovoljno mandata da formiraju parlamentarnu veéinu. Stoga,
mnogo veci problem je segmentiranost nego fragmentiranost, a i segmentiranost
po sebi ne bi predstavljala toliki problem kad bi nacionalne politi¢ke elite mogle
posti¢i konsenzus o osnovnim pitanjima postojanja, organizacije i funkcionisanja
drzave.

Politicke stranke nisu dovoljno ideoloski profilisane, a neke nemaju bilo
kakvu ideolosku prepoznatljivost i posebnost. I one koje se ideoloski jasno defi-
nisu, ¢esto vode identi¢nu politiku ili se razlikuju u manje vaznim pitanjima.® To
je jos jedan razlog zbog kojeg parlamentarna vecina nema programski karakter.

7 Tako, na primjer, politi¢ke stranke parlamentarne vecine ne slazu se o tome da li treba
izvrsiti prenos nadleznosti sa entiteta na drzavu; da li treba izvrsiti reformu pravosudnog si-
stema; kako treba da bude organizovana institucija Sefa drzave; kakav treba da bude postupak
odlucivanja u Parlamentarnoj skupstini, te o drugim vrlo vaznim pitanjima.

8 Na primjer, politicke stranke koje se deklari$u kao socijaldemokratske, liberalne ili
narodne Cesto odreduju svoju politiku prema tome kako ¢e se ona odraziti na zastitu tzv.
nacionalnih interesa, pa se deSava da ideoloski razlicite stranke, ukoliko su iz istog naroda,
vode identi¢nu politiku. Takode se deSava da najveci suparnici u Parlamentarnoj skupstini
budu politicke stranke koje se ideoloski identi¢no odreduju. Tipican primjer je odnos Saveza
nezavisnih socijaldemokrata (SNSD) i Socijaldemokratske partije (SDP), partija koje javnost
u ovom trenutku percipira kao nepomirljive politicke protivnike i nosioce dva suprotna kon-
cepta drzavnog uredenja, iako se obje odreduju kao socijaldemokratske partije i obje su (do
iskljucenja SNSD-a) bile ¢lanice Socijalisticke internacionale.
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Uz to, moguce su razlicite koalicije u Parlamentarnoj skupstini, koje se stvaraju
na dnevno-politi¢koj osnovi.’

6. Struktura Sestog saziva Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine

Sesti saziv Parlamentarne skupstine izabran je na op§tim izborima odrzanim
u oktobru 2010. godine. Nakon dugih i neizvjesnih pregovora, parlamentarnu ve-
¢inu su sastavili: Socijaldemokratska partija, Savez nezavisnih socijaldemokrata,
Srpska demokratska stranka, Stranka demokratske akcije, Hrvatska demokratska
zajednica 1 Hrvatska demokratska zajednica 1990. Od 42 poslanika u Predstav-
ni¢kom domu, 33 pripadaju ovim strankama. U Domu naroda, od 15 delegata, 12
delegata dolazi iz ovih Sest stranaka. Ukupno, u Sestom sazivu je predstavljeno 12
politickih subjekata (jedanaest stranaka samostalno i jedna koalicija sastavljena
od dvije stranke).

Najvise poslanika u PredstavnicCkom domu, po osam, imaju SDP i SNSD.
Stranka demokratske akcije ima sedam poslanika, Savez za bolju buducnost
(SBB) 1 SDS po cetiri, HDZ tri, Hrvatska koalicija (HDZ 1990 i Hrvatska stranka
prava) i SBiH po dva, a Demokratski narodni savez, Demokratska narodna zajed-
nica (DNZ), Narodna stranka Radom za boljitak i Partija demokratskog progresa
po jednog poslanika. Ako se posmatra Parlamentarna skupstina u cjelini, SDP
ima 11 ¢lanova, SNSD i SDA po deset, SDS i HDZ po pet, SBB i Hrvatska koa-
licija po cetiri, SBiH, PDP i DNS po dva, a DNZ i Narodna stranka Radom za
boljitak po jednog.

U Predstavnickom domu, muskaraca ima 33 ili 78,6%, a Zena devet ili 21,4%.
Ako se uzme u obzir i Dom naroda, u Parlamentarnoj skupstini ima 46 ili 80,7%
muskaraca i 11 ili 19,3% Zena.

Poslanici u Predstavnickom domu organizovani su u klubove poslanika.
Poslovnik Predstavni¢kog doma predvida da klub poslanika mogu organizovati
najmanje tri poslanika. PoSto u Predstavnickom domu poslanike imaju i male
stranke, koje su na izborima osvojile manje od tri poslanika, one su prinudene da
formiraju mjesovite klubove poslanika ili da njihovi poslanici djeluju van klubo-
va poslanika. U ovom sazivu, nekoliko malih stranaka formiralo je mjesoviti klub
poslanika narodnih stranaka, dok poslanici SBiH nemaju svoj poslanicki klub i
nisu se prikljucili nekom drugom. S druge strane, moguce je da poslanik jedne

% Tako je, nakon izbora 2010. godine, SDP usla u koaliciju sa SDA, SNSD sa SDS, a
HDZ sa HDZ 1990, da bi potom sve zajedno formirale vlast na drzavnom nivou. Ova koali-
cija je formirana poslije dugotrajnih pregovora, nije imala programski karakter i €inile su je
politicke stranke koje se programski drasti¢no razlikuju u videnju drzavnog uredenja Bosne i
Hercegovine. Osim toga, SDP se definiSe kao gradanska stranka, a ostale stranke (od kojih se
neke, poput SDA, takode odreduju kao gradanske) kritikuje zbog monoetnickog karaktera.
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stranke djeluje kroz klub poslanika druge stranke, kao §to je poslanik Narodne
stranke Radom za boljitak ¢lan kluba poslanika SDP-a.

Delegati u Domu naroda organizovani su u klubove delegata konstitutivnih
naroda. Ovdje nije vazna njihova partijska ve¢ etnicka pripadnost, tako da se u
istom klubu nalaze delegati vladajucih i opozicionih stranaka. Pretpostavlja se da
oni, nezavisno od partijske pripadnosti, treba da definisu i stite vitalne nacionalne
interese.
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USTAVNI I POLITICKOPRAVNI OKVIR
PARLAMENTA U CRNOJ GORI
1989-2012.

Obnova i razvoj viSestranacja u Crnoj Gori

Proces demokratizacije u Crnoj Gori bio je obiljezen burnim dogadajima od
1989. godine zaklju¢no sa referendumom o obnovi drzavne nezavisnosti. Za ra-
zliku od nekih drzava (Ceska, Madarska ili pribalticke zemlje), Crna Gora je ima-
la znatno teze tranziciono iskustvo. Slicno Rumuniji, Srbiji, Hrvatskoj, Gruziji,
Ukrajini, Slovackoj, Crna Gora je prosla kroz dvoetapnu tranziciju (1989-1997.
11997-2000).

Prva tranzicija (zaustavijena tranzicija, kompetitivna poludemokratija,
Darmanovi¢) u Crnoj Gori trajala je od 1989-90. pa do 1997. godine. Januara
1989. na talasu uli¢nih protesta, uz podrsku srpskog komunistickog rukovodstva
predvodenog Slobodanom MiloSevi¢em (tzv. AB revolucija), na vlast u republi-
ci dolazi mlada generacija vladaju¢eg Saveza komunista.! Savez komunista, sa
novim rukovodstvom, ubjedljivo pobjeduje na prvim viSepartijskim izborima
1990. godine postajuci tako jedina komunisticka partija u Evropi koja pobjeduje
nakon pada komunizma.? Ve¢ u tome, i u ¢injenici da nova vlast nije proistekla
iz antisistemskog, ve¢ iz sistemskog kruga (kao u Rumuniji, samo bez njenog kr-
vavog scenarija), vide se korijeni autoritarnosti crnogorskog rezima u narednom
periodu. Izbori koji su odrzani 1992. i 1996, kao i referendum iz 19923, nijesu
ispunjavali uslove da bi bili ocijenjeni kao fer i demokratski. Rad opozicionih

! Tako je raspadanje Komunisti¢ke partije SFRJ bilo o¢igledno, komunisti Crne Gore
i Srbije odbijali su jo$ neko vrijeme da se suoce sa realno$cu, i bezuspjesno pokusavali da
stvore uslove za nastavak rada XIV Kongresa partije. Pitanje uvodenja viSestranacja bilo je
postavljeno i ranije, jo§ na Desetom vanrednom kongresu, medutim, krajnji zakljucak bio je
,»da vise partija ne znaci i vise demokratije* (Vujovi¢, Komar, 2006:175).

2 U Srbiji je, nakon prvih visepartijskih izbora, vlast zadrzao transformisani Savez ko-
munista pod novim imenom Socijalisticka partija Srbije, predvodena svojim predsjednikom
Slobodanom Milosevi¢em.

3 Referendum je odrZan u neregularnim uslovima bojkotovan od dvije najjace opozicio-
ne partije, Narodne stranke i Liberalnog saveza Crne Gore. Na referendumsko pitanje ,,.Da
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politickih partija bio je otezan, a u odredenim slucajevima pracen i nasiljem od
strane vladajucih struktura. Posebno radikalan odnos vlasti prema opoziciji bio je
izrazen u periodu snazne dominacije jedinstvenog DPS-a (1990-1997). Na naj-
jacem udaru su se nasli podrzavaoci nezavisnosti i protivnici rata u bivsoj SFRJ
okupljeni oko LSCG, SDP i nezavisnih crnogorskih nacionalnih udruzenja. U
ratnom okruzenju, uz medunarodnu izolaciju (1990-1995), gradanske i medijske
slobode bile su prilicno ogranicene i prac¢ene policijskom kontrolom drustva i
jacanjem mreze klijentelistickih odnosa. Ratni dogadaji i represija proizvodili su
strah kod obi¢nih gradana. Ovakav osjecaj je dodatno ojacan slucajevima nasil-
nog iseljavanja iz Bukovice, formiranja logora u Morinju, deportacije Muslimana
iz Herceg-Novog, tzv. afere Lim, barikada ispred Bijelog Polja, itd. U Crnoj Gori
je definitivno postojao rezim koji je bio dijelom autoritaran, dijelom demokrat-
ski, ali je autoritarizam u velikoj mjeri pretezao (hibridni, poluautoritarni rezim,
Darmanovi¢, 2007: 85) Medutim, za razliku od Srbije ili Hrvatske, gdje je jedna
harizmati¢na li¢nost bila neosporni voda vladajuce partije, i drzave, u Crnoj Gori
to nije bio slucaj. Crnom Gorom je upravljalo vise istaknutih li¢nosti vladajuce
partije, najmanje trojica, Bulatovi¢, Marovi¢ i Pukanovi¢. Stoga mozemo rec¢i da
je u Crnoj Gori postojala oligarhija. Predsjednik Republike i partije, Momir Bu-
latovi¢, bio je samo primus inter pares, a ne neprikosnoveni voda. Nakon izbora
1996, na kojima je, zahvaljujuc¢i snaznoj zloupotrebi drzavnih monopola ali i pre-
krajanju izbornih jedinica nakon raspisivanja izbora, DPS (od 1991. preimenova-
ni SK) ubjedljivo pobijedio ujedinjenu opoziciju sastavljenu od narodnjaka i li-
berala, pod uticajem razlicitih faktora, medu kojima su svakako i dogadaji koji su
se dogodili u Srbiji krajem 1996, pocetkom 1997. dolazi do sukoba u samom vrhu
partije. Tokom nekoliko ljetnjih mjeseci Pukanovi¢ je uspio da na svoju stranu
prevede Marovica i Milicu Pejanovi¢-Durisic, tako da je svo troje potpredsjedni-
ka partije otkazalo podrsku tadasnjem predsjedniku partije Bulatovi¢u. Bulatovié¢
je smijenjen a na njegovo mjesto je dosla Pejanovi¢-Purisi¢. Sukob u DPS-u je
znacajno podstakao jac¢anje procesa demokratizacije. Novo odmjeravanje sna-
ga izmedu Bulatovi¢a i Pukanovica rezultiralo je izborom posljednjeg za novog
predsjednika Crne Gore. Ovo predstavlja i dalje jedinu stvarnu promjenu unutar
izvr$ne vlasti rezultiranu izbornim rezultatom. Ovi izbori predstavljaju (19. ok-
tobra 1997)* kraj prve (negativne) tranzicije, i prelazak u drugu, pravu tranziciju

li ste da Crna Gora, kao suverena republika, nastavi da zivi u Jugoslaviji, ravnopravno sa
drugim republikama koje to zele?*, 95.96% izaslih izjasnilo se pozitivno.

* Tako polozaj predsjednika Republike ustavno nije bio snazan, jer u klasiénom par-
lamentarnom sistemu, kakav je od Ustava iz 1992. na snazi u Crnoj Gori, najveéi dio iz-
vrine vlasti pripada vladi, izbori su imali strahovit simboli¢ki i psiholoski znacaj, upravo
zato Sto su bili neka vrsta crnogorskog plebiscita o Milosevicevoj politici. Koliko je poraz
koji je Milosevi¢ev kandidat dozivio bio simbolicki tezak govori i ¢injenica da je porazeni
bivsi predsjednik Bulatovi¢ organizovao u januaru 1998. g., neposredno pred primopredaju
predsjednicke duznosti, nasilne demonstracije u glavnom gradu Podgorici, kada su njegove
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(po modelu konfliktne transakcije, Darmanovic), za koju je put utrlo i potpisiva-
nje Sporazuma o minimumu principa za razvoj demokratske infrastrukture u Cr-
noj Gori.> Sporazum koji su potpisale sve partije osim SNP-a (tada joS uvijek pod
nazivom DPS — Momir Bulatovi¢) bio je, s jedne strane, savez protiv ove partije i
Slobodana Milosevica, a sa druge garancija opozicionim partijama da ¢e naredni
parlamentarni izbori biti fer i poSteni. Ujednacena jacina dvije partije nastale iz
jedinstvenog DPS-a, njihovo medusobno ograni¢enje u izbornim zloupotrebama,
te po prvi put prisustvo medunarodnih posmatra¢a® na parlamentarnim izborima
ucinili su da parlamentarni izbori 1998. predstavljaju ogroman napredak u po-
Stovanju medunarodnih standarda. Izbori su za svoj ishod imali ¢injenicu da je
na vlast dosla koalicija (Da zZivimo bolje — Milo Pukanovié, koju su ¢inile DPS,
SDP i NS), te da od tada pa sve do danas nijedna partija nije samostalno osvojila
apsolutnu vlast. U nastupaju¢em periodu Crna Gora je prenosila jednu po jednu
funkciju sa federalnog na republicki nivo.” I pored toga s§to se smatra da je Crna
Gora, jos dok je MiloSevi¢ bio na vlasti, postala izborna demokratija, njena dalja
demokratska konsolidacija bila je ogranicena i usporena usljed realne ratne pri-
jetnje iz Beograda, atmosfere rata na Kosovu, i, uvijek aktuelno, a tada sve aktu-
elnije — drzavno pitanje. Konsolidacije, jasno, nema, dok tako veliko pitanje, kao
Sto je ono koje se ti¢e drzavnog statusa, nije definitivno rijeSeno.® Drzavno pitanje

pristalice napale zgradu crnogorske vlade. U dramati¢noj no¢i 13/14. januara specijalne poli-
cijske snage lojalne republickoj vladi razbile su demonstrante i povratile red u zemlji. Valjda
sa uvjerenjem da ¢e jos biti prilike za obracun sa Pukanovi¢em, MiloSevi¢ se nije odlucio na
upotrebu armije u Crnoj Gori i transfer vlasti obavljen je sjutradan na ceremoniji u istorijskoj
prijestonici Crne Gore, Cetinju, na kojoj su ambasadori glavnih zapadnih zemalja u Jugosla-
viji svojim prisustvom iskazali prve znake jasne podrske novoizabranom predsjedniku. Od
tada ¢e u borbi sa MiloSevi¢evim rezimom predsjednik Milo Pukanovi¢ imati snaznu politic-
ku, finansijsku, a u kritiécnim momentima i odredenu bezbjednosnu podrsku prije svih SAD,
ali 1 EU, tj. njenih najuticajnijih zemalja (Darmanovi¢, 2007: 92).

5 Podjelom DPS u prvoj polovini 1997. godine, dio tadasnje vladajuce partije koji je po-
drzavao potpredsjednika partije i predsjednika Vlade M. DPukanovica izgubio je parlamentar-
nu veéinu, usljed toga Sto je znacajan broj poslanika podrzavao predsjednika partije i Repu-
blike M. Bulatovi¢a. Usljed potrebe za obezbjedenjem parlamentarne vecine, kao i podrske
na tada dolaze¢im predsjednickim izborima, Pukanovi¢ potpisuje sa opozicijom Sporazum o
minimumu uslova za razvoj demokratije u Crnoj Gori 01. septembra 1997. godine u Podgo-
rici. (Vujovié, Komar, 2006: 200)

% Prvi put medunarodni posmatraci nadgledali su izborni proces na predsjednickim iz-
borima 1997. godine, dok parlamentarni izbori 1998. godine predstavljaju prve parlamentar-
ne izbore u Crnoj Gori nadzirane od strane medunarodnih posmatraca.

7 Jedan od najsmjelijih poteza, koji je bio suprotan ¢ak i zahtjevima medunarodnih
podrzavaoca Pukanovi¢a (Medlin Olbrajt, americki drzavni sekretar), bio je uvodenje nje-
macke marke kao zvani¢ne valute, odnosno zamjena jugoslovenskog dinara sa ovom stranom
valutom 1. novembra 1999.

8 NerijeSen problem drzavnosti uvijek usporava proces demokratske konsolidacije, jer
tjera glavne politicke igrace da se stalno vracaju na kapitalno pitanje — sam okvir u kojemu
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nije bila tek konjunkturna stvar koja je bila vezana za vladavinu Slobodana
Milosevic¢a. To je bilo pitanje koje je bilo sasvim logi¢no — moze li ikad Crna
Gora, sedamnaest puta manja, biti ravnopravna u uniji sa Srbijom, makar ova
bila i demokratska? Zato je Crna Gora nastavila na insistiranju da se federacija
zamijeni savezom suverenih drzava, §to, medutim, nije bilo po volji ni Srbiji, ni
medunarodnoj zajednici, koja je u tome vidjela samo jo$ jedan novi problem na
Balkanu.’ I pored brojnih problema u funkcionisanju manjinske vlade DPS-SDP
podrzane od strane LSCG, dodatno pojac¢anih potpisivanjem Beogradskog spo-
razuma, koji su rezultirali i njenim padom, DPS i SDP nastavljaju pripreme za
referendum odlozen za tri, odnosno efektivno, Cetiri godine. Period 2000-2005.
godine zato je najbolje odreden terminom perioda blokirane vecine (Darmanovic,
2007: 94). Nakon isteka roka, medutim, vlast je i dalje insistirala na odrzavanju
plebiscita, ali su pritisci opozicije, Srbije, a iznad svega EU, nastavljeni. Na ulazu
u 2006. godinu Crna Gora se nasla u atmosferi iS¢ekivanja i pregovora.

Referendum i parlamentarni izbori 2006. godine

I jedna i druga tranzicija u Crnoj Gori odvijale su se u sjenci vjecnog pitanja
— drzavopravnog statusa. Zato je referendum o drzavno-pravnom statusu imao
znacaj za sve — partije, nevladine organizacije, pojedince. Uprkos pritiscima iz
medunarodne zajednice referendum je odrzan, s tim S$to je, da bi ga prihvatila
opozicija i priznala medunarodna zajednica, utvrden cenzus od 55%'° za opciju
da da bi referendum uspio. Konacan rezultat je bio 55,5% tako da je crnogorska
nezavisnost veoma brzo priznata, premda unionisticki blok nikad nije prihva-
tio rezultate. Referendum nije bio samo sukob pristalica obnove nezavisnosti i
pristalica zajednice sa Srbijom, ve¢ i sukob dva potpuno suprotna svjetonazora
— sa jedne strane bili su oni koji su za gradansku drzavu, najveci broj pripadnika

se odvija politicki proces, a ne na pobolj$anje ve¢ definisanog i uspostavljenog okvira — Dar-
manovié, doktorski rad.

? Dok je MiloSevi¢ bio na vlasti, Pukanovic¢ je bio rado viden gost u svim zapadnim pri-
jestonicama, priman na mnogo visem nivou nego Sto prili¢i jednom predsjedniku federalne
jedinice, a Crna Gora je u to doba primala americku pomo¢ po glavi stanovnika manju jedino
od one namijenjene Izraelu.

10 Poslije prili¢no napornog pregovarackog procesa, uloga EU se od posredovanja sve
viSe pretvarala u nametanje izbornog modela, pa je evropski posrednik, slovacki diplomata
Miroslav Lajcak, uz podrsku Solaninog kabineta i saglasnost evropske dvadesetpetorice, kao
,»uzmi ili ostavi” ponudio veoma neobican izborni model, do tada nikad primijenjen igdje u
svijetu. Ve¢ina neophodna za izglasavanje nezavisnosti utvrdena je na 55% onih koji izadu da
glasaju, Sto je zapravo znacilo da independisti moraju da pobijede sa najmanje 10% razlike
da bi zemlja izborila nezavisnost. Iako je, sportskim rje¢nikom, ovo znacilo hendikep-mec,
utakmicu sa 10% ,,fore”, independistic¢ki blok je, suoCen sa snaznim evropskim pritiskom,
odlucio da prihvati ovakav uslov, $to je ucinio i blok unionista, sa uvjerenjem da veéina od
55% ipak nije dostizna, a i ne zele¢i da odbaci evropski predlog (Darmanovi¢, 2006:16).
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manjina, medu kojima mnogi koji su i ranije bili prozapadno, antimiloSevié¢evski
orijentisani, a sa druge strane konzervativnije snage, mahom Srbi i jedan dio
Crnogoraca, medu kojima manje-vise sve partije koje su bile uz MiloSevica ¢ak
i do samog njegovog pada (Darmanovic¢, 2006: 17). Interesantno je da je, iako se
radilo o rjeSavanju onoga $to je za Crnu Goru bilo pitanje svih pitanja, kampanja
bila izuzetno mirna, bez varnica, nemira i konflikata. U pred i postreferendum-
skom procesu crnogorsko je drustvo pokazalo zacudujucu zrelost. Referendum
je ocijenjen kao demokratski i fer, a velika izlaznost, 86,5%, potvrdila je njegov
legitimitet. Uskoro nakon pobjede na referendumu vlast je zakazala parlamen-
tarne izbore za 10. septembar 2006, da bi iskoristila pobjednicko raspolozenje
pristalica nezavisnosti. Taj potez bio je razumljiv i za njih uspjesan, jer su osvojili
veéinu, no ovi izbori su znacajni jer su, pored toga $to su istorijski, prvi izbori u
nezavisnoj Crnoj Gori, §to su prvi na kojima drzavno pitanje vise nije bilo domi-
nantno (iako su u kampanji i jedni i drugi i dalje govorili o tome, i sporili se oko
nekih pitanja deriviranih iz drzavnog), Sto je pokazala i Cinjenica da je po prvi
put u parlament kao znacajna snaga usla partija (Pokret za promjene) koja nije
imala jasno odreden stav prema drzavnom i nacionalnom pitanju, niti gradila svoj
identitet na toj problematici. Ovi izbori, koji su takode pozitivno ocijenjeni, ¢ak
i od samih aktera, jer jedino SNP nije imala razloga biti zadovoljna, dok druge
opozicione snage jesu, pokazali su put kojim ¢e se dalje kretati crnogorska po-
liticka scena, i zatvorili, premda samo djelimi¢no ($to je potvrdeno donosenjem
Ustava, oktobra 2007) jedno poglavlje crnogorske istorije u kome se sukob stalno
vodio oko identitetskih pitanja, naustrb zivotnih, ekonomskih, i pitanja reformi u
raznim sferama drustva.

U periodu nakon sticanja nezavisnosti Crna Gora je postigla znacajan na-
predak u evroatlantskim i evropskim integracijama. I pored podijeljenosti javnog
mnjenja o tom pitanju, punopravno ¢lanstvo u NATO-u proklamovano je kao
vazan cilj. Crna Gora je u tom smislu dobila MAP i ocekuje poziv za ¢lanstvo u
skorijoj buduénosti, premda i dalje postoji neraspolozenje da do toga dode kod
znacajnog broja gradana. Uporedo sa napretkom prema NATO-u, Crna Gora je
napravila niz koraka prema ¢lanstvu u Evropskoj uniji, koji su krunisani otvara-
njem pregovora o pridruzivanju juna 2012. godine.

Bez obzira na Cinjenicu da je ve¢ Sest i po godina nezavisna drzava, crnogor-
sku politicku scenu i dalje opterecuju tzv. ,,identitetska pitanja“ koja, u kombina-
ciji sa ekonomskim i socijalnim, koja su izbila u prvi plan po pocetku ekonomske
krize koja traje ¢itav mandat aktuelne vlade, a nastupila je poslije perioda relativ-
nog blagostanja nakon obnove drzavnosti, predstavljaju vazna pitanja u aktuelnoj
politickoj kampanji.
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Razvoj ustavnopravnog okvira

Crna Gora je u doba jednopartijskog sistema pratila ustavno ustrojstvo koje
je postojalo i u drugim republikama nekadasnje SFRI.! Politicke promjene s
kraja osamdesetih godina uslovile su usvajanje amandmana na Ustav. Uveden
je visepartijski sistem, promijenjena struktura Skupstine, tako da vise nije bilo
delegatskog sistema i vijeca, a onda je i iz naziva republike izbrisan predznak
»socijalisticka“. Nakon kona¢nog raspada Jugoslavije, Ustav iz 1974. godine za-
mijenjen je donoSenjem novog Ustava 12. oktobra 1992. godine. Ovaj akt je imao
121 ¢lan, i bio je podijeljen u Sest poglavlja. Ustavom iz 1992. godine Crna Gora
je odredena kao demokratska, socijalna i ekoloska drzava. Takode, Crna Gora
je odredena kao republika i kao ¢lanica Savezne Republike Jugoslavije (Ustav
Republike Crne Gore iz 1992, ¢lan 1). Tre¢i dio Ustava odnosio se na uredenje
vlasti. Ustav utvrduje nadleznosti Skupstine o kojima ¢e kasnije biti viSe rijeci.
Takode, uvodi se funkcija predsjednika Republike umjesto dotadasnjeg predsjed-
nika PredsjedniStva. Predsjednik Republike biran je na neposrednim izborima, sa
mandatom od pet godina, a Ustav je predvidao da predsjednik Republike pred-
stavlja Republiku u zemlji i inostranstvu i obavlja niz mahom ceremonijalnih
funkcija. Ovakvo ustavno odredenje ¢elnog Covjeka Crne Gore svrstalo je u red
parlamentarnih republika. Medutim, neposredan izbor predsjednika svrstao ju je
u grupu tzv. parlamentarnih sistema sa predsjednikom. Sa manjim ili ve¢im ovla-
S¢enjima nego Sto ih ima crnogorski predsjednik djeluju i predsjednici u drugim
drzavama u kojima postoji parlamentarni sistem ali i direktno birani Sef drzave.
Takav je slucaj sa svim drzavama nastalim iz bivse Jugoslavije sem Kosova, kao i
sa Bugarskom, Rumunijom, Slovackom, Litvanijom, Finskom, Portugalom, Au-
strijom, Islandom i Irskom. Ustav iz 2007. nije znacajno izmijenio ovlas¢enja
Sefa drzave sem $to mu je promijenio naziv iz predsjednika Republike u pred-
sjednika Crne Gore, $to je pratilo promjenu formalnog naziva crnogorske drzave
iz kojeg je izostavljena odrednica republika. Ustav jedan dio posvecuje i Vladi i
njenim ovlaséenjima, sudstvu i tuzilastvu, a i u novom ustavnopravnom okviru
zadrzana je institucija Ustavnog suda, osnovanog jos Ustavom iz 1963. godine.
Ustav iz 1992, za razliku od prethodnih ustava, jasno utvrduje nacelo podjele vla-
sti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Iste godine kada je donijet Ustav Republike
Crne Gore donijet je i Ustav Savezne Republike Jugoslavije. Ovaj ustav je vazio
do 2003. godine kada je Savezna Republika Jugoslavija, u skladu sa Beograd-
skim sporazumom iz 2002. godine, preuredena i pretvorena u drzavnu zajednicu
pod nazivom Srbija i Crna Gora, ¢ija Ustavna povelja je tada donijeta. Ustavi

"'Po Ustavu iz 1974. godine, Socijalisti¢ka Republika Crna Gora bila je republika-¢la-
nica Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije. Skupstina je formirana, kao i u ostalim
¢lanicama jugoslovenske federacije, po delegatskom sistemu. Skupstina se sastojala iz tri
vije¢a. Na ¢elu Crne Gore se do 1974. nalazio predsjednik Skupstine, a od te godine Pred-
sjedni$tvo na Celu sa predsjednikom Predsjednistva.
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drzava Clanica, medutim, nikad nijesu uskladeni sa Poveljom buduc¢i da je svega
tri godine kasnije, odnosno ¢im je istekao Beogradskim sporazumom dogovoreni
moratorijum na odrzavanje referenduma o drzavnopravnom statusu, Crna Gora
odrzala referendum kojim je povratila medunarodnopravni subjektivitet, $to je
dovelo do kraja drzavne zajednice. Novi Ustav je donijet glasanjem Ustavotvorne
skupstine dvotre¢inskom vec¢inom 19. oktobra 2007. godine, a proglasen je tri
dana kasnije. Radi se o prvom ustavu nakon obnove crnogorske drzavnosti, dru-
gom u istoriji Crne Gore kao nezavisne drzave (nakon Ustava KnjaZevine Crne
Gore iz 1905. godine), a Sestom ustavu u crnogorskoj istoriji uopste (1905, 1946,
1963, 1974, 1992. 1 2007, ¢emu treba dodati i Ustavni zakon iz 1953. godine).

Ustav ima osam djelova i 158 ¢lanova. Njime je Crna Gora odredena kao
nezavisna i suverena drzava republikanskog oblika vladavine. Takode, Crna Gora
je gradanska, demokratska, ekoloska i drzava socijalne pravde zasnovana na vla-
davini prava (Ustav iz 2007. godine, ¢lan 1). Tre¢i dio odnosi se na uredenje
vlasti, i moze se reci da nije doslo do znacajnijih izmjena u odnosu na rjeSenja iz
1992. godine, sem onih razlika koje su logicno proizasle iz promjene drzavnog
statusa. Nakon donoSenja Ustava znacajan broj zakona i podzakonskih akata je
izmijenjen tako da budu upodobljeni sa novim drzavnim statusom, a donijet je
i niz novih zakonskih akata buduci da je cijela zakonodavna nadleznost sada u
rukama Crne Gore.

Izborni sistem i izbori

Izborni sistem u Crnoj Gori pripada sistemu partijskih lista, naj¢esce kori-
$¢enoj vrsti proporcionalnog sistema. U tabeli 1 predstavljeni su klju¢ni elementi
izbornog sistema iz kojih se vidi da postoje male varijacije u odnosu na domi-
nantno kori$c¢eni sistem. U prva tri izborna ciklusa dolazilo je do promjena koje
su bitno uticale na karakter izbornog sistema.!> Posebno je to doslo do izrazaja

12 Crnogorski zakonodavac se, kada uporedimo zakonske okvire za svih osam izbornih
ciklusa, najces¢e odlucivao za rjesenje da Crna Gora bude jedna izborna jedinica. Dva iz-
borna ciklusa predstavljaju izuzetak. Rije¢ je o izborima odrzanim 1990. i 1996. godine. Na
drugim parlamentarnim, a prvim vanrednim izborima Crna Gora je pretvorena u jedinstvenu
izbornu jedinicu, da bi ve¢ na narednim izborima doslo do radikalne promjene koja je imala
za rezultat pretvaranje Crne Gore u 14 izbornih jedinica. Promjene sprovedene 1996. godi-
ne, nakon raspisivanja izbora, imale su za cilj da dodatno ojacaju Sanse vladajuceg DPS-a,
u odnosu na novoformiranu koaliciju ,,Narodna sloga®, koja je nai$la na znacajno snazniju
podrsku biraca u odnosu na samostalne nastupe partija koje su €inile tu koaliciju.

Na narednim izborima, odnosno drugim vanrednim, odrzanim 1998. godine, zakonoda-
vac je vratio staro rjeSenje da Crna Gora predstavlja jedinstvenu izbornu jedinicu. Promjeni
izbornog rjesenja prethodio je raspad vladajuce partije i stvaranje ,,antimilosevi¢evskog blo-
ka* od strane dijela DPS-a, koji je vodio Milo Pukanovi¢, i demokratskih opozicionih par-
tija, zahvaljujuéi Cijoj podrsci je lider DPS-a trijumfovao na predsjednickim izborima 1997.
godine. (Vujovi¢, Tomovi¢, 2010:16)
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uvodenjem 14 umjesto 1 izborne jedinice (1996), od kojih su neke bile jednoman-
datne, pa se tako postizao efekat kao da se, u tim izbornim jedinicama koristi ve-
¢inski, sistem relativne vecine. Sistem se stabilizovao od 1998. godine. Takode,
od izbora 1998. postoje specificnosti koje se odnose na zastupljenost manjinskih
naroda (tacnije — albanskog naroda) u parlamentu, tzv. afirmativna akcija, koja
je pretrpjela znacajne izmjene 2011. godine. I broj poslanika je prije donosenja
Ustava iz 2007. varirao od izbora do izbora. Posljednje promjene izbornog si-
stema su se desile 2011. Tada je uveden diferencirani izborni cenzus, tako da,
pored cenzusa od 3%, postoje i cenzusi za manjinske partije od 0.7%, odnosno za
partije koje predstavljaju hrvatsku nacionalnu zajednicu 0.35%. Za cenzus odre-
den za manjinske zajednice moze se reci da predstavlja jednu vrstu rezervisanog
mandata, jer prelazak cenzusa garantuje osvajanje prvog mandata za svaku od
manjina bez obzira na veli¢inu D’Ontovog koli¢nika i njegovo djelovanje. Sve
vrijeme zakonodavac se opredijelio za zatvorene blokirane liste, ne dozvoljava-
juci bira¢ima da imaju uticaja na izbor konkretnih predstavnika sa partijske liste.
U periodu 1996. do 2012. Crna Gora je, zajedno sa Srbijom, bila karakteristicna
po koris¢enju modifikovane zatvorene blokirane liste. RijeC je o rjeSenju koje je
dozvoljavalo politickim partijama da nakon odrzanih izbora imaju pravo da pro-
mijene redosljed u drugoj polovini liste kandidata, dok je prvi dio bio blokiran. U
Srbiji su partije mogle da promijene kompletan redosljed. Promjenama iz 2011.
ovo rjeSenje je ukinuto ali uz zadrzavanje upotrebe zatvorenih blokiranih lista.

Tabela 1. Pregled osnovnih strukturnih elemenata izbornog
sistema u Crnoj Gori

Izbori |  Veli¢ina Izborni Broj Veli¢ina Cenzus Tip izborne | Prefe- | Izborna
parlamenta sistem izbornih izborne liste renci- | formula
jedinica jedinice jalno
glasanje
1990 125 Sistem 20 1-29 4% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih blokirana
lista
1992 85 Sistem 1 85 4% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih blokirana
lista
1996 71 Sistem 14 1-17 4% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih modifi-
lista kovana
blokirana
lista
1998 73 Sistem 1 1 3% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih modifi-
lista kovana
blokirana
lista
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2001 77 Sistem 1 1 3% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih modifi-
lista kovana
blokirana
lista
2002 75 Sistem 1 1 3% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih modifi-
lista kovana
blokirana
lista
2006 81 Sistem 1 1 3% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih modifi-
lista kovana
blokirana
lista
2009 81 Sistem 1 1 3% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih modifi-
lista kovana
blokirana
lista
2012 81 Sistem 1 1 3% Zatvorena Ne D’Ont
partijskih 0.7 zama- | blokirana
lista njinske liste, lista
odnosno
0.35% za
manjinsku li-
stu hrvatske
manjinske
zajednice

Postojanje prohibitivne klauzule te izborne strategije politickih partija pro-
izvodili su znacajan procenat rasutih glasova. Procenat rasutih glasova bio je
znacajno iznad prosjeka u prva tri izborna ciklusa, da bi, ponovo nakon pada,
skocio u posljednjem. Visok stepen rasutih glasova 2009. godine bio je preva-
shodno posljedica izborne strategije velikih opozicionih partija koje su Zeljele da
se odreknu nekadasnjih malih koalicionih partnera, dugoro¢no ocekujuci benefite
od eliminisanja konkurencije.

Prvi izbori za Skupstinu Crne Gore u visepartizmu odrzani su 9. decembra
1990. godine. Birano je 125 poslanika po proporcionalnom sistemu, a republika
je bila podijeljena na onoliko izbornih jedinica koliko je bilo opstina — dvadeset.'?
Cenzus za ulazak u parlament iznosio je Cetiri odsto. U parlament su usli Savez
komunista Crne Gore, sa 83 poslanika, Savez reformskih snaga, sa 17 poslanika,
Narodna stranka, koja je osvojila 13 mandata, i Demokratska koalicija (savez
stranaka manjinskih naroda), koja je osvojila 12 mandata.

13 Broj opstina se od tada do danas nije znac¢ajno mijenjao, buduéi da je 1991. iz opsti-
ne Ivangrad (danas: Berane) izdvojena Andrijevica, i da, ako se izuzme osnivanje gradskih
opstina Tuzi i Golubovci u okviru Glavnog grada Podgorice, drugi zahtjevi za formiranje
posebnih opstina do sada nijesu usvajani.
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Tabela 2. Pregled odnosa cenzusa, veli¢ine izborne jedinice
i procenta rasutih glasova

Vrijeme odrzavanja Veli¢ina izborne Prohibitivna klauzula Procenat
izbora jedinice ,rasutih® glasova

1. 1990. 1-29 4% 11.2
2. 1992. 85 4% 20.8
3. 1996. 1-17 4% 20.3
4. 1998. 1 3% 5.8
5. 2001. 1 3% 6.7
6. 2002. 1 3% 5.3
7. 2006. 1 3% 25
8. 2009. 1 3% 12
9. 2012. 1 3%

0.7 za manjinske liste,

odnosno 0.35% za ma-

njinsku listu hrvatske

manjinske zajednice

Na drugim izborima, odrzanim 1992. godine, koji su bili prijevremeni jer je u
meduvremenu doslo do raspada Jugoslavije i formiranja zajednicke drzave Srbije
i Crne Gore pod nazivom Savezna Republika Jugoslavija, Crna Gora je bila jed-
na izborna jedinica (proporcionalni sistem — at large). U parlament je birano 85
poslanika, pri ¢emu je cenzus ostao nepromijenjen — Cetiri odsto. U parlament su
usli Demokratska partija socijalista (46 poslanika), Narodna stranka (14), Srpska
radikalna stranka (8), kao i partije koje su nekad bile ¢lanice Saveza reformskih
snaga, Liberalni savez Crne Gore (13) i Socijaldemokratska partija reformista
(4). Ovo je bio jedan od svega dva (uz onaj izmedu 2002. i 2006. godine) saziva
Skupstine koji je trajao pune Cetiri godine.

Naredni izbori su odrzani 1996. godine. Izborni sistem je promijenjen u iz-
bornoj godini, tako da je, iako je ostao proporcionalan, ipak doslo do znacajnih
izmjena buduci da je umjesto jedne postojalo ¢etrnaest izbornih jedinica. U par-
lament je biran 71 poslanik, a u Skupstini su bili zastupljeni Demokratska partija
socijalista sa 45 poslanika, koalicija Narodna sloga (Narodna stranka i Liberalni
savez) sa 19, Stranka demokratske akcije sa tri, i Demokratski savez u Crnoj Gori
1 Demokratska unija Albanaca sa po dva mandata. U parlament nijesu usli, iako
bi presli prohibitivnu klauzulu na nivou Republike, Socijaldemokratska partija i
Srpska radikalna stranka ,,Dr Vojislav Seselj.
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Cetvrti, ponovo prijevremeni izbori odrzani su 1998. godine. Ovoga puta
je Crna Gora ponovo bila jedna izborna jedinica, ali je odlukom Skupstine pet
mandata bilo raspodijeljeno u izbornim jedinicama u kojima je znacajan broj
stanovnika albanske nacionalnosti. Prohibitivna klauzula je spustena na tri od-
sto, a u parlament je birano 78 poslanika. U Skupstini su nakon ovih izbora bili
zastupljeni: Koalicija ,,Da zivimo bolje* (koju su ¢inili DPS, NS i SDP), sa 42,
Socijalisticka narodna partija (29), Liberalni savez (5) i Demokratski savez u
Crnoj Gori i DUA, sa po jednim poslanikom.

Na petim parlamentarnim izborima, koji su takode bili prijevremeni, vaZzi-
la su ista pravila. Na izborima, odrzanim 2001. godine, birano je 77 poslanika.
Cenzus je i dalje iznosio 3%, cijela republika je bila jedna izborna jedinica, uz
primjenu afirmativne akcije u pogledu albanske manjine. NajviSe mandata osvo-
jila je koalicija ,,Pobjeda je Crne Gore* (DPS-SDP), 36, zatim koalicija ,,Zajedno
za Jugoslaviju* (SNP-NS—SNS), 33, dok je Liberalni savez osvojio Sest, a dvije
albanske partije po jedan mandat.

Godinu kasnije doslo je do Sestih parlamentarnih izbora, ponovo prijevre-
menih. Broj mandata koji su birani u ,,maloj izbornoj jedinici, tj. na biralistima
gdje glasa znacajan broj Albanaca, smanjen je na Cetiri, a ukupan broj poslanika
na 75. Cenzus i broj izbornih jedinica ostao je isti. Najvise mandata je osvojila
,Demokratska lista za evropsku Crnu Goru®“ (koalicija DPS—SDP), 39, potom
»Zajedno za promjene’ (SNP-NS—SNS), 30, dok je Liberalni savez osvojio Ceti-
ri, a koalicija ,,Albanci zajedno* (DS—DUA) dva mandata.

Na sedmim parlamentarnim izborima od uvodenja viSepartizma, a na prvim
nakon $to je odrzan referendum koji je Crnoj Gori vratio medunarodnopravni
subjektivitet, biran je 81 poslanik. Posto je novi Ustav 2007. utvrdio da Skup-
Stina ima 81 poslanika, od tada se na svim izborima bira isti broj poslanika, za
razliku od prethodnih petnaest godina, kada je na svakim narednim izborima broj
mijenjan. Na biraliStima na kojima Albanci ¢ine znacajan broj stanovnika ponovo
je birano pet poslanika, a drugih izmjena nije bilo. Najvise mandata je osvojila
koalicija ,,Za evropsku Crnu Goru“ (DPS-SDP-HGI) — 41, potom Srpska lista
— 12, koalicija SNP-NS-DSS — 11, Pokret za promjene — 11, koalicija Liberalne
i Bosnjacke stranke — 3, dok su po jedno mjesto osvojile koalicija Demokratski
savez u Crnoj Gori — Partija demokratskog prosperiteta, Demokratska unija Al-
banaca i Albanska alternativa.

Tri godine kasnije odrzani su izbori za 24. saziv Skupstine Crne Gore. Ni
u pogledu izbornih jedinica, ni u pogledu broja mandata, ni u pogledu cenzusa
nije bilo izmjena u odnosu na izbore iz 2006. Na ovim izborima najvise mandata
je osvojila koalicija ,,Evropska Crna Gora* (DPS—-SDP-BS-HGI), i to 48, SNP
je osvojila 16 mandata, Nova srpska demokratija osam, Pokret za promjene pet,
dok su cCetiri albanske liste — Demokratska unija Albanaca, Forca, Albanska lista
— Demokratski savez u Crnoj Gori i Albanska alternativa, kao i Albanska koalici-
ja Perspektiva osvojile po jedan mandat.
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Na izborima 14. oktobra 2012. godine takode se bira 81 poslanik, cenzus je
nepromijenjen, kao i to da je Crna Gora jedna izborna jedinica. No, izmjenama
Zakona o izboru odbornika i poslanika ne postoji vise ,,albanska izborna jedini-
ca“. Novi zakon predvida da liste manjinskih naroda, ukoliko ne predu cenzus od
3%, 1 dalje mogu u¢i u parlament ukoliko osvoje najmanje 0.7% glasova. U tom
slucaju se glasovi svih lista odredenog manjinskog naroda sabiraju, i oni ulaze u
raspodjelu mandata kao jedinstvena lista koja moZe osvojiti najvise tri mandata.
Ovo pravilo vazi za sve narode koji ¢ine manje od petnaest odsto stanovnisStva
drzave po rezultatima posljednjeg popisa. Izuzetak je hrvatski manjinski narod,
¢ija ¢e najuspjesnija stranka osvojiti jedan mandat i ako osvoji svega 0.35% gla-
sova.'* Ovim izmjenama zakona takode je uvedena obaveza svih lista da na listi
njihovih kandidata bude najmanje trideset odsto manje zastupljenog pola (efek-
tivno: zena). Uz to, predvideno je da se mandati dodjeljuju kandidatima prema
redosljedu na listi, ¢cime je isklju¢ena mogucénost partijskih organa da nakon izbo-
ra odreduju polovinu poslanika koji ¢e je zastupati bez obzira na njihovo mjesto
na listi.

Partije i partijski sistem

Skupstina SR Crne Gore je 11. jula 1990. donijela Zakon o udruzivanju gra-
dana, koji je omogucio da se ve¢ postojece stranke i udruzenja legalizuju i pod-
vrgnu pravnom rezimu. Potom je SkupStina na zasijedanju odrzanom 30. jula
1990. donijela amandmane na Ustav iz 1974, br. LXIV do LXXXII. Ovim je
omoguceno da budu odrzani demokratski kompetitivni izbori (Pavicevi¢, 2007:
14). Vec¢ prije toga formirane su prve partije: 12. decembra 1989. Demokratska
alternativa, 26. januara 1990. Liberalni savez Crne Gore, 4. aprila Socijaldemo-
kratska stranka Crne Gore, a 12. maja Narodna stranka (Goati, 2000: 60). Do
kraja 1990. u Crnoj Gori je registrovano 20 partija, tri politi¢ka udruzenja i jedan
politicki pokret, do decembra 1992. taj broj je porastao na 27 a krajem 1996. na
58 (Goati, 2000: 61).

Na prvim visepartijskim izborima u parlament su usle Cetiri liste (dvije stran-
ke i dva politicka saveza). Na narednim izborima parlamentarni status je steklo
pet stranaka, a onda redom 6, 7, 8, 8, 16 (zbog ulaska ¢ak Cetiri koalicije u parla-
ment) i 11 na posljednjim izborima.

Cetiri ¢inioca su bila kljuéna za nastanak i evoluciju partijskog sistema Crne
Gore: sukob oko tipa politickog poretka, kontroverza izmedu independizma i fe-
deralizma, etni¢ke podjele i rascjep izmedu ljevice i desnice (Goati, 2008: 295).

Daleko najznacajnija politicka stranka u visepartijskom zivotu Crne Gore
je Demokratska partija socijalista. Ova stranka je osvojila najveci broj glasova

14 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izboru odbornika i poslanika, ¢lan 62,
Sluzbeni list Crne Gore.
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na svih sedam dosada$njih parlamentarnih izbora.'” Na izborima 1990, 1992. i
1996. godine samostalno je osvojila apsolutnu ve¢inu u Skupstini. Njen kandidat
pobijedio je svih pet puta na predsjedni¢kim izborima, a ostvarila je i daleko
najbolje rezultate na lokalnim izborima.'® Ova stranka je definisana kao evropska
stranka lijevog centra. DPS je, pored promjene imena, znacajno mijenjala svoj
politicki program — od vodecée prosrpske i promilosevi¢evske snage postala je,
nakon burnog raskola, stozer antimilosevicevske politike, a potom i ¢elna stranka
hvaceni predstavnici svih naroda koji zive u Crnoj Gori. lako nominalno stranka
lijeve orijentacije, profilisala se kao partija koja podrzava politiku ekonomskog
neoliberalizma, dok je u kulturnom smislu lavirala izmedu kulturnog liberalizma
i konzervativizma.

Socijaldemokratska partija je osnovana 1993. godine ujedinjenjem Socijal-
demokratske partije reformista i vanparlamentarne (ali zastupljene u Saveznoj
skupstini) Socijalisticke partije. SDP je ostala van parlamenta nakon izbora 1996,
a parlamentarni status je ponovo stekla na izborima 1998, kada je nastupila u
koaliciji sa DPS i NS. Od tada stalno ucestvuje u izvr$noj vlasti i nikad nije iza-
Sla samostalno na parlamentarne izbore niti je isticala kandidata za predsjednika
Crne Gore. Jedina je aktivna politicka partija koja se od svog osnivanja zalagala
za nezavisnu Crnu Goru i prva je partija iz Crne Gore koja je postala punopravna
clanica Socijalisticke internacionale. Odreduje se kao partija ljevice koja naglaSa-
va svoje djelovanje na borbi za socijalnu pravdu i gradansku drzavu.

Socijalisticka narodna partija je formirana 1998. godine, nakon raskola u
DPS-u. Na njenom ¢elu je bio porazeni predsjednicki kandidat na izborima 1997.
godine, Momir Bulatovi¢. Stranka se do referenduma ¢vrsto zalagala za zajednic-
ku drzavu sa Srbijom, a do pada MiloSevica je, zajedno sa njegovom koalicijom,
formirala vlast na saveznom nivou. Na svim izborima sem 2006. godine bila je
najjaca opoziciona partija. lako i dalje stavlja akcenat na bliske odnose sa Srbi-
jom i posebno zastitu prava Srba, srpskog jezika i Srpske pravoslavne crkve, sve
vise se profiliSe kao gradanska partija i kao osnovni cilj istie izgradnju gradan-
skog drustva i drzave. Kao i vec€ina stranaka u Crnoj Gori, i SNP se odreduje kao
stranka ljevice.

Nova srpska demokratija je vode¢a nacionalna stranka Srba u Crnoj Gori.
Nastala je ujedinjenjem Srpske narodne stranke, koja je formirana nakon raskola
u Narodnoj stranci 1997. godine, i Narodne socijalisticke stranke, koja je nastala
rascijepom u SNP-u. SNS je stekla parlamentarni status u koaliciji sa SNP 2001.
godine. Nastupala je u koaliciji 2002, a 2006. na listi ,,Srpska lista“. Nova partija

15 Na prvim izborima, 1990. godine, nastupala je jo§ uvijek pod nazivom Savez komu-
nista Crne Gore, a naziv je promijenjen 1991. godine.

' Trenutno DPS ne vr$i vlast u svega pet opstina (Herceg Novi, PluZine, Pljevlja, Plav
i Ulcinj), a na vlasti je u 15 opstina, kao i u glavnom gradu i u obje gradske opstine.
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je formirana 2009. godine, a 2012. je sa Pokretom za promjene postala okosnica
Demokratskog fronta. Odreduje se kao konzervativna partija desnog centra koja
Stiti interese srpskog naroda u Crnoj Gori.

Pokret za promjene je politicka partija osnovana 2006. godine, a njena pre-
teca je bila NVO Grupa za promjene. Stranka se nije odredila prema nacional-
nom i drzavnom pitanju stavljajuéi akcenat na ekonomska i socijalna pitanja. Na
prvim izborima na kojima je ucestvovala postala je opoziciona partija sa najvise
osvojenih mandata. Nizom kontradiktornih politi¢kih akcija, koje su dovele i do
rascjepa u vrhu stranke, izgubila je dio sljedbenika te je na narednim izborima
prepolovila broj mandata. Na izborima 2012. uéestvuje kao ¢lanica Demokrat-
skog fronta. Odreduje se kao evropska partija desnog centra.

Narodna stranka je osnovana 1990. godine, i stekla je parlamentarni status
samostalnim nastupima na izborima 1990. 1 1992, a potom je bila ¢lanica razlici-
tih koalicija. Na izborima 2009. godine izgubila je parlamentarni status. Stranka
je mijenjala politicke stavove, preSavsi put od tvrdo prosrpski orijentisane kon-
zervativne stranke, preko prodemokratskog saveznika Liberalnog saveza, potom
koalicionog partnera DPS, koji je nacionalno pitanje stavio u drugi plan pokusSa-
vajuci da se redefiniSe kao gradanska stranka, do ponovo unionisti¢ke i prosrpske
stranke, koja se odreduje kao evropska konzervativna partija demohris¢anskog
tipa, no jasno srpska nacionalna partija, $to pokazuje i njeno ucesc¢e u koaliciji
Srpska sloga na izborima 2012. godine.

LSCG je bio vodec¢a independisticka stranka tokom devedesetih godina.
Od pocetka se dosljedno zalagao za nezavisnu i gradansku Crnu Goru. Bio je
punopravni ¢lan Liberalne internacionale i odredivao se kao liberalna partija
koja je djelovala sa pozicije politiCkog centra. Posljednji put je ucestvovao na
izborima 2002. godine, a potom je 24. marta 2005, usljed unutrasnjih sukoba
u partiji i losih izbornih rezultata, stranka zamrznula rad koji je fakticki znacio
njeno gaSenje. Jedan dio funkcionera i ¢lanova Liberalnog saveza Crne Gore
formirao je Liberalnu partiju koja je 2006. osvojila jedan mandat u parlamentu,
a 2009. izgubila parlamentarni status. Ova stranka, kojoj se ne moze priznati
kontinuitet sa LSCG, vrac¢a se u Skupstinu nakon izbora 2012. godine kao koa-
licioni partner DPS-a.
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Crna Gora je multietnicka drzava u kojoj, pored Crnogoraca, znacajan broj
gradana Cine 1 pripadnici srpske, boSnjacke, muslimanske, albanske, romske i
hrvatske nacionalnosti. Ve¢ 1990. godine Demokratska koalicija, koja je obu-
hvatala vodecu stranku (tada) Muslimana — Stranku demokratske akcije, i prvu
albansku stranku — Demokratski savez u Crnoj Gori, usla je u Skupstinu. Od
tada do danas samo na izborima 1992. godine nijedna stranka manjinskih naro-
da (izvan tzv. ,,pravoslavne ve¢ine*) nije usla u parlament. Stranka demokratske
akcije stekla je parlamentarni status 1996. godine a izgubila ga 1998. godine. Na
osnivackoj konferenciji Bosnjacke stranke, 26. februara 2006. godine u Rozaja-
ma, SDA se udruzila sa Internacionalnom demokratskom unijom, Bosnjackim
demokratskim savezom i Strankom nacionalne ravnopravnosti kako bi formirale
Bosnjacku stranku. Na izborima 2006. i 2009. na koalicionoj listi sa LP odnosno
sa DPS—SDP-om, BS je osvojila 2 odnosno 3 mjesta. Na izborima 2012. odlucila
se prvi put na samostalan nastup. U sredi$tu politickog djelovanja BS je unaprje-
denje polozaja pripadnika boSnjackog naroda u Crnoj Gori i razvoja oblasti u
zemlji u kojima znacajan broj stanovnika ¢ine BoSnjaci.

Drugi znacajan manjinski narod (koji ¢ini oko 5% stanovniStva zemlje) je-
ste albanski narod. Prva politicka partija formirana da zastupa Albance u Crnoj
Gori i bori se za njihova prava je Demokratski savez u Crnoj Gori. Ova stranka
je bila zastupljena u crnogorskom parlamentu u svim sazivima sem u periodu
1992-1996. Nakon raskola u Demokratskom savezu formirana je i Demokratska
unija Albanaca. Ova stranka stekla je parlamentarni status 1996. godine i od tada
je, samostalno ili u koaliciji, stalno imala bar jednog poslanika u parlamentu.
Na izborima 2006. po prvi put je u parlament usla jos jedna politicka snaga koja
zastupa interese Albanaca — Albanska alternativa. Konac¢no, na posljednjim izbo-
rima, i partija Forca usla je u Skupstinu, kao i koalicija ,,Perspektiva®, koja je
nastala rascjepom u Albanskoj alternativi. Kada se uzme u obzir postojanje jos
nekih partija nastalih iz Demokratskog saveza (Partija demokratskog prosperi-
teta) ili Demokratske unije Albanaca (Demokratska partija), moze se reci da je,
posebno kad se uzme u obzir broj biraca, albansko biracko tijelo u Crnoj Gori
veoma fragmentirano.

Kona¢no, najmalobrojniji od naroda u Crnoj Gori koji se spominju u pream-
buli, Hrvati, dobili su prvu partiju koja vodi posebnu brigu o ostvarivanju prava
i sloboda Hrvata u Crnoj Gori, Hrvatsku gradansku inicijativu 2002. godine. Na
izborima 2006. i ponovo 2009. ova partija je osvojila jedan mandat i njen posla-
nik (od 2009. poslanica) je ¢lan poslanickog kluba DPS-a.

Pred izbore 2012. godine u Crnoj Gori je formirana nova politi¢ka partija
— Pozitivna Crna Gora. Nakon §to je ve¢ duze vrijeme postojalo uvjerenje da
postoji politicki prostor za formiranje nove politicke stranke koja bi bila ,,procr-
nogorska“ ali bi bila kriticna prema vlasti, formirana je ova politicka partija koja
se odreduje kao stranka lijeve i gradanske orijentacije.
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Pitanjem izraCunavanja broja efektivnih partija bavili su se razli¢iti autori. U
ovom radu ¢emo se posluziti podjelom koju je predlozio Zan Blondel®, uz kori-
$¢enje indeksa koji su osmislili autori Marku Lakso i Rein Tagepera.?!

Iz tabele 3 mozemo uociti da je sami pocetak viSepartizma bio obiljezen
ulaskom u parlament velikog broja partija zahvaljuju¢i postojanju veoma brojne
koalicije SRSJ, koju su Cinile 6 partija, kao i Demokratskoj koaliciji koja je oku-
pila tri manjinske partije.

Tabela 3. Pregled odnosa parlamentarnih i efektivnog broja partija

Vrijeme odrzavanja izbora Broj p.é.ll‘tl_]a koje su Efektivni broj partija
osvojile mandate
1. 1990. 11 2.1
2. 1992. 4 2.8
3. 1996. 6 2.3
4. 1998. 7 3.1
5. 2001. 8 3.9
6. 2002. 9 3.9
7. 2006. 16 4.8
8. 20009. 11 3.8

lako u sadasnjem sazivu Skupstine Crne Gore, koja je donijela odluku o
raspustanju, ima 11 partija, njihov efektivan broj iznosi 3,8. U Blondelovoj skali
ovaj indeks bi odgovarao visepartijskom sistemu sa dominantnom partijom.

Stoga bi po Blondelovoj klasifikaciji Crna Gora bila svrstana u partijske si-
steme tipa — viSepartijski sistem sa dominantnom partijom. U partijskom sistemu
Crne Gore, dakle, jedna stranka je dominirala tokom cijelog perioda visepartizma.
Demokratska partija socijalista imala je samostalno apsolutnu vlast na izborima
1990, 1992. 1 1996. Od tada ona vise nikad nije samostalno osvojila vlast, ali je
imala daleko viSe poslanika od bilo koje druge partije, i bila je stoZer u formira-
nju svake skupstinske vecine. Dala je sve predsjednike i premijere, a do 2001. i
predsjednike Skupstine Crne Gore. DPS, premda ne izlazi na izbore samostalno,
od 1998. godine je zajedno sa jednim ili dva partnera uvijek imala ve¢inu u Skup-
$tini (u periodu 2001-2002. imala je podrsku LSCG manjinskoj vladi, u ostalim

U ovoj podjeli se pri izraGunavanju broja efektivnih partija u obzir uzimaju i veli¢ina
i broj partija. Blondel pri tome razlikuje dvopartijski sistem u kome podjela mjesta u parla-
mentu priblizno odgovara odnosu 55 — 45, sistem dvije i po partije sa odnosom 45 — 40 — 15,
viSepartijski sistem sa dominantnom partijom u odnosu 45 — 20 — 15 — 10 — 10 i visepartijski
sistem bez dominantne partije 25 — 25 — 25 — 15 — 10.

2 Marku Lakso i Rein Tagepera razvili su indeks kojim se moze racunati efektivan broj
politickih partija: N = 1/2si?. Pri tome je N efektivan broj partija u datom partijskom sistemu,
a si proporcija mjesta koje ta partija zauzima u parlamentu, tj. osvojenih mandata (Vujovic,
Komar, Boskovi¢, 2006:31).
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slucajevima sa SDP-om ili ranije sa SDP-om i NS-om imala je apsolutnu vecinu).
Crnogorski partijski sistem kretao se ka bipolarizmu u vrijeme prije rjeSavanja
drzavnog pitanja, kada su formirana dva bloka, izvan kojih je ostao jedino Libe-
ralni savez, kao i minimalno zastupljene albanske stranke. Ipak, nakon rjeSavanja
drzavnog pitanja, na izborima 2006. godine, postignut je rezultat koji je najblizi
klasi¢nom primjeru viSepartijskog sistema sa dominantnom partijom — DPS (sa
SDP-om) je osvojila apsolutnu vlast, a tri opozicione liste su osvojile gotovo isti
broj glasova.?? T u 24. sazivu parlamenta DPS je dominantan (35 poslanika, za
vecéinu je potreban 41), dok ostale Cetiri vece stranke imaju izmedu pet i Sesnaest
poslanika). Stoga mozemo kazati da je u periodu do raskola u DPS-u 1997. godi-
ne Crna Gora imala Cist oblik partijskog sistema sa dominantnom partijom, koji
je, medutim, bio mnogo blizi nedemokratskim ili pseudodemokratskim rezimima
u Meksiku (1929-2000) i Senegalu (1960-2000) nego Svedskoj (1936—1976)
ili Japanu (1955-1993, 1994-2009), pa ¢ak ni Kongresnoj partiji Indije (1947—
1975). Nakon toga, DPS nikad nije imala apsolutnu vlast, ali je postala vodeca
clanica svake vladajuce koalicije 1 ocekivani pobjednik svih izbora u sistemu
izbora koji su znacajno slobodniji i fer u odnosu na izbore prije 1997. godine.
U ovom smislu ona je bliza izraelskoj Laburistickoj partiji (Mapai) 1948-1977.
godine, koja nikad nije osvojila vec¢inu ali je bila prva po broju glasova na svim
izborima do te mjere da je postala drZzavna partija i gotovo sinonim za drzavu, i

¢iji je konacan odlazak sa vlasti donio veliki prelom u istoriji te zemlje.

Struktura parlamenta u 24. sazivu

Nakon izmjena Ustava Socijalisticke Republike Crne Gore, koji je utvrdivao
da je Skupstina sacinjena iz tri vijeca — Vije¢a udruzenog rada, Vijeca opstina i
Drustveno-politickog vijeca, crnogorski parlament je jednodoman. Broj poslani-
ka se mijenjao prije nego §to je Ustav iz 2007, umjesto da utvrduje broj biraca
na koje se bira jedan poslanik, odredio fiksni broj poslanickih mjesta. U praksi
viSepartizma postojale su ideje o formiranju drugog doma u kojem bi bile pred-
stavljene nacionalne zajednice u zemlji, no ovakve ideje nijesu naiSle na dobar
prijem niti su bile artikulisane kroz eventualne prijedloge ustavnih promjena. S
obzirom na veli¢inu Crne Gore, kao i na ¢injenicu da najveci broj drzava u regi-

22 Ako se uzme u obzir rjeSenje Povani Sartorija, prilikom odredivanja broja partija
koje Cine partijski sistem, ne treba racunati partije koje nijesu osvojile mandate u parlamen-
tu, a relativnu snagu partija treba racunati prema broju osvojenih mandata. Prema njemu,
partijski sistem Cine one partije koje imaju sposobnost za koaliciju ili za ucjenu. Pri tome se
misli da su partije koje imaju sposobnost za koaliciju one koje su ucestvovale u koalicijama
na vlasti ili ih ,,glavne partije* smatraju mogucim koalicionim partnerom. Druge su partije
koje imaju sposobnost za ucjenu, tj. one koje su neprihvatljive svima ili veéini kao partner za
koaliciju, ali se zbog svoje veliine ne mogu ignorisati. Naravno, ovakvo ucenje ima i svojih
nedostataka, o kojima nece biti rije¢i u ovom tekstu (Vujovié, Komar, 2006:16).
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onu (sem Bosne i Hercegovine, Slovenije i Rumunije), ne izgleda realno da Crna
Gora prede na bikameralnu legislativu.

Crnogorsku Skupstinu nakon izbora 2009. godine ¢ini 81 poslanik. Oni su
rasporedeni u sedam poslanic¢kih klubova. Poslanic¢ki klub DPS-a sacinjava 36
poslanika, ukljucujucéi jednu poslanicu Hrvatske gradanske inicijative. Drugi po
veli¢ini je poslanicki klub SNP-a koji ima 16 poslanika, a potom slijede klubovi
SDP-a sa 9, Nove srpske demokratije sa 8, Pokreta za promjene sa 5, BoSnjac-
ke stranke sa 3 1 Klub albanskih poslanika (koji ¢ine po jedan poslanik Demo-
kratskog saveza u Crnoj Gori i Albanske alternative, Force i Albanske koalicije
Perspektiva). Mehmet Zenka iz Demokratske unije Albanaca nije ¢lan nijednog
poslanic¢kog kluba.

Clanove parlamenta ¢ine 70 muskaraca i 11 Zena. Po broju Zena, sa 13.5% od
ukupnog broja poslanika, Crna Gora je nisko kotirana na komparativnim listama
zastupljenosti Zena u zakonodavnim organima (a i u izvr$nim organima stanje je
na jo$ nizem stupnju, izuzetak je sudska vlast).

Po profesiji, najveci broj poslanika su pravnici — 18 (ili 22%), potom inze-
njeri — 16 (19%), ekonomisti — 12 (15%), ljekari — 10 (12%), novinari — 4 (5%),
politikolozi — 3 (4%), dok su dvoje poslanika lingvisti, a jedan istoricar. Petna-
estoro poslanika se bavi nekim drugim profesijama. Poslanici koji imaju visoko
obrazovanje dominiraju, i ima ih 56, dok je 13 doktora nauka, 9 magistara, jedan
poslanik sa viSom spremom, a dvoje sa srednjom.

Ako se uzmu u obzir godine poslanickog staza, ¢etvoro poslanika vrsi tu
funkciju vise od petnaest godina, dok je njih ¢ak 52 u Skupstini manje od pet
godina.

Naredni parlamentarni izbori se odrzavaju 14. oktobra 2012. godine po no-
vom izbornom zakonu, te se oCekuju znacajne promjene u strukturi 25. saziva,
prevashodno usljed uvodenja jedne forme rezervisanih mandata za viSe manjin-
skih zajednica, za razliku od prethodnog izbornog modela koji je favorizovao
samo pripadnike albanske manjinske zajednice. Ovi izbori ¢e dati jasan odgovor
da li su izborne promjene dovele do zeljenih efekata.
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ZAKONODAVNA FUNKCIJA NARODNE
SKUPSTINE REPUBLIKE SRBIJE

Osnovna nadleznost parlamenata jeste donoSenje zakona kao najznacajnijih
opstih pravnih propisa i zbog toga je zakonodavna nesumnjivo i najvaznija funk-
cija parlamenta. Naime, upravo zbog svoje dominantne uloge donosenja zakona,
zakonodavne funkcije, parlamenti se ¢esto sinonimno nazivaju i legislative (Or-
lovi¢, 2007: 146). Ustavotvorna i zakonodavna funkcija su dve osnovne funkcije
koje proizlaze i iz ustavnog definisanja Narodne skupstine RS kao najviseg pred-
stavnickog tela u Republici, preko koga gradani ostvaruju svoju suverenost (¢l.
98. Ustava RS, ¢l. 2. Zakona o NS).! Dok se ova pitanja Ustavom ureduju nacel-
no, Zakon o NS i Poslovnik NS ureduju detaljnije nacin njihovog ostvarivanja.?

Narodna skupstina je iskljucivi nosilac zakonodavne funkcije, iako Ustav
dopusta da zakon bude podnet gradanima na odlu¢ivanje putem referenduma,
na zahtev vecine narodnih poslanika ili najmanje 100.000 biraca (¢1. 108. Usta-
va).® Svoju zakonodavnu funkciju Narodna skupstina ostvaruje donoSenjem za-
kona i drugih opstih akata iz nadleznosti Republike. Kao neposredno izabrano

! Shodno ¢lanu 15. Zakona o NS, Narodna skupstina, kao nosilac ustavotvorne i zako-
nodavne vlasti, donosi i menja Ustav; odlucuje o promeni granice Republike Srbije; raspisuje
republicki referendum; potvrduje medunarodne ugovore kad je zakonom predvidena obaveza
njihovog potvrdivanja; odlucuje o ratu i miru i proglasava ratno i vanredno stanje; nadzire rad
sluzbi bezbednosti; donosi zakone i druge opste akte iz nadleznosti Republike Srbije; daje
prethodnu saglasnost na statut autonomne pokrajine; usvaja strategiju odbrane; usvaja plan
razvoja i prostorni plan; usvaja budzet i zavrsni racun Republike Srbije, na predlog Vlade;
daje amnestiju za krivicna dela.

2 Ustavom RS je u ¢lanu 110. predvideno da se o Narodnoj skupstini donosi zakon.
Jedna od ideja vodilja za usvajanju ovog zakona bilo je jacanje zakonodavne vlasti u sistemu
podele vlasti. Uporedna praksa pokazuje da je, medutim, Zakon o parlamentu postao retkost
u savremenim parlamentarnim sistemima i da zbog toga ustavi mnogo detaljnije ureduju
nadleznosti, kao i organizaciju i funkcionisanje parlamenata (Peji¢, 2011a, 233). Zakon o
parlamentu ima nekoliko zemalja, kao $to su UK, Svedska, Svajcarska i, do 2000. godine,
Finska (Stojiljkovi¢, Loncar i Spasojevi¢, 2012, 31).

3 Primera radi, 2002. godine na predlog preko 100.000 bira¢a podneta je inicijativa za
odrzavanje referenduma radi izjaSnjavanja gradana o pitanjima drzavne samostalnosti RS.
Narodna skupstina nije razmatrala ovu inicijativu (odgovor na upitnik upuc¢en NS RS, od 3.
decembra 2012. godine).
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predstavnistvo gradana u sistemu podele vlasti, Narodna skupstina donosi, osim
zakona, i druge normativne akte: budzet, zavrsni racun, plan razvoja, prostorni
plan, poslovnik, strategiju, deklaraciju, rezoluciju, preporuku, odluku, zaklju-
¢ak i autenti¢no tumacenje zakona (¢l. 8. Zakona o NS).*

Narodna skupstina RS je u prethodnim sazivima izuzetno intenzivno radila
na ostvarivanju svoje zakonodavne funkcije, odnosno donosenju klju¢nih akata iz
svih oblasti druStvenog zivota, kako usvajanjem novih zakona, tako i unaprede-
njem dotadasnjih zakonskih reSenja, usvajajuci izmene i dopune zakona i druge
opste akte. Primera radi, u prethodnom sazivu NS RS usvojeno je 807 zakona
i 217 drugih opstih akata.’ Isto tako, tokom saziva od 22. januara 2001. do 27.
januara 2004. NS RS je usvojila 142 zakona; u sazivu od 27. januara 2004. do
14. februara 2007. godine usvojeno je 260 zakona, a u sazivu od 14. februara
2007. godine do 11. juna 2008. godine usvojeno je 72 zakona (odgovor na upitnik
upucen NS RS, od 3. decembra 2012. godine). Pored neophodnosti njihovog do-
nosenja za funkcionisanje raznih segmenata drustva, ovakva dinami¢na aktivnost
doprinela je i usvajanju brojnih reformskih zakona, ali i zakona koji su doprineli
uskladivanju sa pravom EU. Pored ostalog, usvojen je i novi Ustav, Zakon o NS
RS, kao i novi Poslovnik.

Tabela 1. Broj usvojenih zakona u prethodnim sazivima (podaci navedeni
na osnovu odgovora na upitnik upucen NS RS, od 3. decembra 2012. godine)

Saziv Ukupan broj Novi zakoni Izmene i dopune
usvojenih zakona zakona
22.1.2001-27.1.2004. 142 75 67
27.1.2004-14.2.2007. 260 162 98
14.2.2007-11.6.2008. 72 47 25
11.6.2008-31.5.2012. 806 583 223

* U ovoj analizi bavicemo se samo postupkom za donoSenje zakona, dok ne¢emo de-
taljnije razmatrati posebne parlamentarne postupke, koji se odnose na potvrdivanje meduna-
rodnih ugovora, donosenje budzeta i zavr§nog racuna, utvrdivanje skupstinskog budzeta, do-
nosenje plana razvoja i prostornog plana, davanje prethodne saglasnosti na statut autonomne
pokrajine, donosenje deklaracije, rezolucije, preporuke i strategije, donosenje poslovnika i
drugih opstih akata, autenti¢no tumacenje zakona, odnosno donosenje jedinstvenih metodo-
loskih pravila za izradu propisa.

5 Na osnovu podataka o predlozima zakona koje je tadasnji Zakonodavni odbor razma-
trao, u ovom periodu usvojeno je 43 sistemska zakona, 74 je bilo prvi put uredeno, u 114 slu-
Caja je bilo reci o prestanku do tada vaze¢ih zakona, u 212 slucajeva bile su u pitanju izmene
i dopune zakona, dok je 364 zakona bilo u vezi sa potvrdivanjem medunarodnih sporazuma,
a 103 zakona je bilo predvideno Nacionalnim programom za integracije u EU (Izvestaj o radu
NS RS u periodu od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 42).
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Postupak predlaganja zakona

Postupak donosSenja zakona obuhvata: predlaganje zakona, razmatranje
predloga zakona u plenumu, razmatranje predloga zakona u odborima, glasanje o
predlogu i proglasSenje zakona (Peji¢, 2011b: 182). Postupak za donosSenje zakona
u NS RS je jedinstven, odnosno nije podeljen u vise ,,Citanja“ i detaljno je ureden
¢l. 150-168. Poslovnika. Od predlaganja zakona i njegovog stavljanja na dnevni
red, preko skupstinske rasprave u nacelu i pojedinostima, do glasanja o predlogu
zakona, zakonodavni postupak se odvija u kontinuitetu.

U skladu sa ¢lanom 107. Ustava, odnosno ¢l. 150. Poslovnika, pravo predla-
ganja zakona u parlamentarnom pravu RS ima svaki poslanik pojedinacno, Vlada,
skupstina autonomne pokrajine i najmanje 30.000 bira¢a.® U okviru svojih nadlez-
nosti predlog zakona moze podneti zastitnik gradana i guverner Narodne banke.
Predlog mora biti podnet u formi u kojoj se donosi zakon, sa obrazlozenjem koje,
pored ostalog, sadrzi ustavni osnov i razloge za donoSenje zakona, objasnjenje
osnovnih pravnih instituta i pojedina¢nih resenja, finansijsku procenu u pogledu
potrebnih sredstava za realizaciju zakona, osnov u zakonodavstvu EU i opstepri-
hvac¢enim pravilima medunarodnog prava. Ukoliko se predlazu izmene i dopune
zakona, predlog mora da sadrzi pregled zakonskih odredaba koje se menjaju ili
dopunjuju (€l. 151. Poslovnika), dok u predlogu za sprovodenje hitnog postupka
predlaga¢ mora da navede Stetne posledice koje bi nastale ukoliko se zakon ne
donese po hitnom postupku (¢l. 167. Poslovnika).

Tabela 2. Broj podnetih predloga i donetih zakona, u periodu od januara 2005.
do aprila 2010. godine (podaci navedeni prema: Peji¢, 2011b: 322).

Godina Vlada Narod'ni' Ostali L. Ukupno g(l;lllg[fll}(l’
poslanici | predlagaci | donetih zakona drugih akata
2005 152 (12)* 73 (4) 65 (6) 120 89
2006 116 (6) 21 (1) 50 52 38
2007 121 (73) 68 (6) 44 (2) 81 46
2008 178 (87) 48 (2) 38 48 48
2009 309 (11) 69 4) 79 (3) 265 65
2010 (april) 48 (3) 13 8 (1) 122 11

* Brojevi u zagradama oznacavaju broj povuéenih predloga zakona.

6 Zakonodavnih inicijativa gradana, na osnovu vise od 30.000 prikupljenih potpisa, u
periodu od 2000. do 2008. godine, bilo je &etrnaest. Cetiri zakonodavne inicijative razmatra-
ne su na Cetvrtoj sednici prvog redovnog zasedanja NS RS u 2006. godini i narodni poslanici
ih nisu prihvatili, dok ostale zakonodavne inicijative Narodna skupstina nije razmatrala (od-
govor na upitnik upué¢en NS RS, od 3. decembra 2012. godine). Jedan od aktuelnijih predloga
zakona od strane biraca bio je predlog zakona kojim se menja i dopunjuje Ustav kako bi se
smanjio broj narodnih poslanika u Narodnoj skupstini, koji nije usvojen.
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Kada je re¢ o samom predlaganju zakona, statistika na osnovu tabele br. 2
pokazuje da je Vlada u proseku predlagala oko 61,8 odsto zakona i drugih akata,’
narodni poslanici 19,56 odsto, dok su ostali predlagaci u 18,4 odsto slucajeva
koristili zakonodavnu inicijativu.® Opste uzev, iako je predviden relativno Sirok
krug ovlas¢enih predlagaca zakona, najveci broj zakona koji se predlaze i usvaja
zapravo potic¢e od Vlade, $to je, medutim, i uobic¢ajena praksa u uporednom pravu
(Milanovi¢, Nenadi¢ i Todori¢, 2012: 28, 44).° Dominantna uloga vlade u zako-
nodavnoj inicijativi mozda ne treba da iznenaduje, s obzirom na to da je zapravo
ova tendencija prisutna u ve¢ini zemalja. Tako na primer oko 80 odsto zakona
koje razmatra americki Kongres poti¢e od predsednickih inicijativa, u Nemackoj
75 odsto zakonodavnih inicijativa dolazi od vlade, a samo 15 odsto od parlamenta
(Orlovi¢, 2007: 147).

Vlada je predlaga¢ zakona koji se nalazi u donekle specifiénoj poziciji u
odnosu na druge predlagace. Naime, ona je uvek ovlasceni predlaga¢ zakona.
Prema ¢l. 123. Ustava i ¢l. 3. 1 34. Zakona o Vladi, upravo se i predvida da iz-
vrsna vlast Skupstini predlaze zakone i druge opste akte i daje o njima misljenje
kada ih podnese drugi predlagac. Za neke zakone, kao $to je na primer zakon o
budzetu, vlada je i jedini ovlasc¢eni predlagac (Pajvanci¢ 2008, 150). Pored toga,
predlozi zakona najcesce poticu od vlade, koja raspolaze odgovaraju¢im organi-
zacionim, kadrovskim i finansijskim kapacitetima u tu svrhu, dok svi drugi ovla-
S¢eni predlagaci mozda ne mogu racunati na identi¢nu vrstu podrske (Pajvanci¢
2007, 204).

Poslanici NS RS su u intervjuima ukazali upravo na ovaj aspekt, odnosno
nedostatak vremena, kao i stru¢nih i finansijskih kapaciteta, koji imaju za po-
sledicu da srazmerno malo predloga zakona dolazi od strane samih poslanika.'®
Pored ovih objektivnih razloga, navodi se da su subjektivni razlozi Sablonizirani

7 Postupak pripreme nacrta zakona u samoj Vladi detaljno je objasnjen u: Izrada propisa
i zakonodavni proces u Republici Srbiji — procena, decembar 2011, 19-20.

8 Statistika prema raspoloZzivim podacima bila bi slede¢a: 2005. godine —u 52,4 odsto slu-
Cajeva predlagac Vlada, 25,17 odsto sluc¢ajeva narodni poslanici, 22,4 odsto ostali predlagaci;
2006. godine — 62 odsto predloga od strane Vlade, 11,2 odsto od strane narodnih poslanika, a
26,7 odsto od strane ostalih predlagaca; 2007. godine — 51,9 odsto predlozila Vlada, 29,1 odsto
narodni poslanici, 18,8 odsto ostali predlagaci; 2008. godine — 67,4 odsto predloga Vlade, 18,1
predloga narodnih poslanika, a 14,3 odsto ostalih predlagaca; 2009. godine — 67,6 odsto predlo-
ga od strane Vlade, 15 odsto od strane poslanika, a 17,2 od strane ostalih predlagaca; do aprila
2010. godine — 69,6 odsto od strane Vlade, 18,8 odsto od strane narodnih poslanika, a 11,5
odsto od strane ostalih predlagaca. Statistikom nije obuhvacen broj povucenih predloga akata.

% Pojedine analize pokazuju da oko 95 odsto zakona koji se predlazu i usvajaju potice
od Vlade (Milanovi¢, Nenadi¢ i Todori¢, 2012: 28, 44), odnosno da je 97,81 odsto svih nacrta
zakona predlozila Vlada, 1,92 odsto Narodna skupstina, a 0,92 odsto Narodna banka Srbije
(Izrada propisa i zakonodavni proces u Republici Srbiji — procena, decembar 2011, 19-20).

10 Kada je re¢ o kapacitetima Sluzbe NS RS treba pomenuti da 352 zaposlena drzavna
sluzbenika i namestenika u Sluzbi predstavljaju zapravo 1,4 zaposlena prema jednom narod-
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nacin funkcionisanja parlamenta — vladajuce partije su tu da podrzavaju vladine
zakone, a opozicioni poslanici su tu da kritikuju te iste zakone (SRB 10). Pored
toga, poslanici opozicionih partija navodili su ¢injenicu da cak i kada su predla-
gali zakone, deSavalo se da nikada nisu dosli na dnevni red, jer je za usvajanje
takvog predloga dnevnog reda, odnosno njihovo razmatranje na plenumu, takode,
potrebno da glasa vecina narodnih poslanika.!! S druge strane, svi intervjuisani
poslanici su isticali da se prilikom pripreme, odnosno razmatranja predloga za-
kona koji je u proceduri, konsultuju sa relevantnim institucijama, predstavnicima
civilnog drustva, sindikatima, udruzenjima, kao i sa gradanima koje najdirektnije
dotic¢u ovi predlozi zakona (SRB 01, SRB 02, SRB 10), odnosno dobijaju njihova
misljenja i stavove, $to takode moze da rezultira i podnoSenjem odgovarajuc¢ih
amandmana (SRB 06).

Usvajanjem Jedinstvenih metodoloskih pravila za izradu propisa, koje je
doneo Zakonodavni odbor na sednici odrzanoj 30. marta 2010. godine, Cini se
da je svim predlaga¢ima, pa i narodnim poslanicima, olakSano da sami izrade
predloge zakona, odnosno predloge o izmenama i dopunama zakona, obrazlo-
Zenja, kao i amandmane na predloge zakona. Pored toga, primena ovih pravila
je ve¢ pokazala znacajan pozitivan uticaj na kvalitet donetih zakona, a doprinela
je i uspesnijem radu NS RS."> Naime, Jedinstvena metodoloska pravila utvrduju
sadrzaj, formu, jezik, stil i na¢in pisanja za ove akte. Medutim, predlaga¢ zako-
na je u obavezi da dostavi i izjavu da je predlog uskladen sa propisima EU (ili
da ne postoji obaveza uskladivanja, odnosno da zakon nije moguce uskladiti sa
propisima Unije), odnosno tabelu o uskladenosti sa pravnim tekovinama EU,"
Sto je zapravo zahtevan i slozen zadatak. S tim u vezi, intervjuisani poslanici su
uglavnom navodili da, i pored toga Sto veliki deo narodnih poslanika sa paznjom
prati evropske propise, narocito u oblasti za koju su specijalizovani (SRB 02),
kao i1 da prate publikacije vezane za evropsko zakonodavstvo (SRB 12), odnosno
konsultuju odgovarajuce ustanove, institucije ili kancelarije (SRB 07), general-
no poslanici nisu dovoljno upoznati sa pravnim tekovinama EU (SRB 06), §to
uostalom i nije moguce u potpunosti i u svim oblastima pratiti (SRB 04). Isto

nom poslaniku, dok je uporedno posmatrano prosek tri zaposlena prema jednom poslaniku
(Izvestaj o radu NS RS u periodu od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 16).

" Primera radi, u periodu od 2003. do 2006. godine NS RS je usvojila 260 zakona i 219
odluka i drugih akata, a vise od 80 odsto poslani¢kih predloga zakona nikada nije uvrsteno u
dnevni red nekog od skupstinskih zasedanja. Procenat usvojenih u odnosu na predloge zako-
na od strane poslanika izuzetno je nizak, sa svega 16 odsto (Orlovié, 2007: 148).

12 Ocena je u skladu sa zaklju¢cima javnog slusanja na temu ,,Jedinstvena metodoloska
pravila za izradu propisa®, koje je organizovao Zakonodavni odbor 10. novembra 2011. go-
dine, http://www.parlament.rs/Odrzano_Prvo_javno_slusanje na_temu_,Jedinstvena meto-
doloska pravila za izradu propisa“.14350.941.html

13 Izjava o uskladenosti i tabela o uskladenosti sa propisima EU je, nakon pocetnog
odlaganja primene, od sredine 2011. godine bila obavezna i za sva podzakonska akta.
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tako, poslanicima moze biti veoma tesko da se snadu u ,,zakonskom lavirintu*
vazecih zakonskih i podzakonskih propisa.'*

Kada je re¢ o konsultovanju narodnih poslanika od strane predlagaca (Vlade)
pre nego Sto predlog zakona ude u skupstinsku proceduru, odnosno odrzavanju
javnih rasprava, u intervjuima se navodi da pojedina ministarstva organizuju jav-
ne rasprave za odredene nacrte zakona (u obavezi su da ih organizuju za kljucne
zakone),'® a narodni poslanici su uglavnom obavesteni o njihovom odrzavanju, ali
ujedno je izrazena zelja da se taj vid ukljucivanja narodnih poslanika, ve¢ u toku
izrade samog predloga zakona, produbi i postane praksa (SRB 06, SRB 08). To bi
sasvim sigurno doprinelo usaglasenijem i kvalitetnijem zakonskom resenju.

Postupak razmatranja zakona

Predlog zakona koji je upucen Narodnoj skupstini predsednik Parlamenta
odmah po prijemu dostavlja narodnim poslanicima, nadleznom odboru i Vladi,
ako ona nije predlagac. Predlog zakona se dostavlja i zastitniku gradana i Narod-
noj banci Srbije, ako se ticu materije iz njihove nadleznosti (¢1. 152. Poslovnika).
Ukoliko tekst ispunjava formalne kriterijume moze biti uvrsten u dnevni red sed-
nice u roku ne kra¢em od 15 dana od njihovog podnosenja (¢l. 154. Poslovnika),
a kona¢nu odluku o predloZzenom dnevnom redu donosi plenum.'®

Zakonodavna aktivnost parlamenta odvija se na dva nac¢ina — deo aktivnosti
odvija se u radnim telima parlamenta,'” a deo na plenarnom zasedanju parlamen-
ta. Predlog zakona pre razmatranja na sednici NS razmatraju nadlezni odbori i
Vlada ako nije predlagac (¢l. 155. Poslovnika). Odbori i Vlada u svom izvestaju
predlazu Narodnoj skupstini da prihvati ili ne prihvati predlog zakona u nacelu,
po pravilu u roku ne kra¢éem od pet dana pre odrzavanja sednice na kojoj ¢e ovaj
predlog zakona biti razmatran.

4 Dok je NS RS u periodu od juna 2008. do marta 2012. godine donela preko 800
zakona, u istom periodu Vlada i pojedinacna ministarstva donela su 7.261 podzakonskih op-
Stih akata, dok bi ukupan broj ovih akata, ako bi se ukljucio i §iri krug donosilaca, bio 9.324
(Milanovi¢, Nenadi¢ i Todori¢, 2012: 39).

15 Naime, ministarstva i posebne organizacije duzni su da u pripremi zakona kojim se
bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti, ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju
javnost, organizuju javnu raspravu (¢l. 77. Zakona o drzavnoj upravi).

16 Pre izmena i dopuna Poslovnika, najkraée je zakon ,,leZao* u skupstinskoj proceduri
15 dana, najduze 60, a pod odredenim okolnostima i 90 dana (po redovnom postupku).

7 Prema sadasnjim odredbama Poslovnika, Narodna skupstina ima 19 odbora, kao i
Odbor za prava deteta koji se obrazuje kao posebno stalno radno telo. Svi odbori imaju po 17
¢lanova, osim Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti (9). Prema ranijim odredbama Poslov-
nika bilo je 30 stalnih radnih tela.
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Najmanje dva odbora razmatraju predlog zakona — Odbor za ustavna pitanja
i zakonodavstvo i1 nadlezni odbor. Naime, Odbor za ustavna pitanja i zakonodav-
stvo razmatra uskladenost predloga zakona sa Ustavom 1 pravnim sistemom 1i
opravdanost njihovog donosenja (¢l. 48. Poslovnika).'® Ako se saglase sa prihva-
tanjem predloga zakona u nacelu, odbori su duzni da navedu da li predlog zakona
prihvataju u celini ili sa amandmanima.'” U izvesnom smislu ovo je specifikum
zakonodavnog postupka RS, s obzirom na to da odbori razmatraju predlog zako-
na, odnosno mogu predlagati njegove izmene, pre nego $to se on nade na nacelnoj
raspravi. Moguce je, naime, da bi se tokom nacelne rasprave od strane samog
predlagaca istakli ubedljivi argumenti u prilog prihvatanja neke odredbe, o kojoj
(pre svega mati¢ni) odbori prethodno nisu imali odgovarajuca saznanja.

O predlogu zakona se zatim na plenarnoj sednici najpre vodi nacelni, a po-
tom i pretres u pojedinostima (¢l. 157.1 158. Poslovnika),” s tim §to od zavrenog
nacelnog pretresa do otvaranja pretresa predloga zakona u pojedinostima mora
da prode najmanje 24 sata, premda Narodna skupstina moze da odluci da se o
pojedinim predlozima zakona pretres u pojedinostima vodi odmah po zavrsetku
nacéelnog pretresa (¢l. 157. Poslovnika).?! Za razliku od drugih predlagaca, u vre-
menu izmedu zavr$nog nacelnog pretresa i otvaranja pretresa predloga zakona u
pojedinostima, nadlezni odbor moze da podnese amandman na predlog zakona
(¢l. 157. Poslovnika). Pretres u pojedinostima obavlja se o ¢lanovima predlo-
ga zakona na koje su podneti amandmani i o amandmanima kojima se predlaze
uno$enje novih odredaba (¢l. 158. Poslovnika). Ukupno vreme pretresa u pojedi-
nostima za poslanicke grupe rasporeduje se srazmerno broju narodnih poslanika
¢lanova te poslanicke grupe.?

18 Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo odbacuje nepotpune i amandmane sa
uvredljivom sadrzinom, posle ¢ega oni ne mogu biti predmet rasprave i o njima se ne glasa.

19 Postupak za podnosenje amandmana detaljno je propisan Poslovnikom (¢1. 161-166).
Na tekst medunarodnog ugovora ne podnose se amandmani (¢l. 169. Poslovnika).

20 Pretres o Predlogu zakona o budzetu vodi se tako §to se po zavr§enom nacelnom
pretresu odmah prelazi na pretres u pojedinostima.

2l Narodna skupstina moze da odlu¢i da obavi zajednicki pretres o vise predloga za-
kona koji su na dnevnom redu iste sednice, a medusobno su uslovljeni ili su reSenja u njima
medusobno povezana, s tim §to se odlucivanje o svakom predlogu obavlja posebno (¢l. 157.
Poslovnika).

22 Poslani¢ke grupe raspolazu vremenom za pretres u pojedinostima koje je istovetno
kao i vreme za pretres zakona u nacelu. Predstavnici poslanickih grupa imaju dodatno vreme
od 15 minuta za pretres u pojedinostima, ne racunajuci vreme za ukupan pretres u pojedino-
stima (¢l. 158. Poslovnika). Isto tako, svaki podnosilac amandmana ima pravo da obrazlozi
svoj amandman u trajanju od dva minuta, s tim da ukupno trajanje pretresa u pojedinostima
po ovom osnovu ne moze biti duze od deset sati. Medutim, jedan od intervjuisanih poslanika
(SRB 03) je ocenio da Poslovnik ograni¢ava narodne poslanike da obrazlazu amandmane u
trajanju od dva minuta, dok za ostale predlaga¢e amandmana ne vazi isto ogranicenje, odnosno
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Radnim telima pripada znacajno mesto u postupku donosenja zakona, raz-
matranjem predloga zakona, kao i amandmana koji su podneti na predlog zakona,
ali i moguénoscéu da sami podnose amandmane. Specificnost je da amandman
koji je u skladu sa Ustavom i pravnim sistemom, a prihvate ga predlagac zakona
i nadlezni odbor, postaje sastavni deo predloga zakona i 0 njemu plenum posebno
ne odlucuje (Cl. 164. Poslovnika). Opste uzev, odbori najrede i koriste ovu mo-
guénost, dok najcesce podnose amandmane pre pocetka nacelnog pretresa (ako
predlazu izmene predloga zakona shodno ¢l. 155. Poslovnika), izmedu zavrSenog
nacelnog pretresa i pocetka pretresa u pojedinostima (¢l. 157. Poslovnika),* a po-
vremeno se koriste odredbe ¢l. 165. Poslovnika po kojima nadlezni odbor moze
podneti amandmane u toku glasanja u pojedinostima, samo ukoliko je takva po-
treba nastala usled prethodnog prihvatanja nekog drugog amandmana.?

Tabela 3. Broj podnetih amandmana po sazivima i predlagacima (podaci navedeni
prema odgovorima na upitnik upuéen NS RS, od 3. decembra 2012. godine).

Predlagaci 11.01.2001- | 27.01.2004— | 14.02.2007— | 11.06.2008— Ukupno
27.012004 | 14.022007 | 11.06.2008 | 31.05.2012

Vlada RS 274 160 12 215 661

Odbori NS 107 198 29 516 850

RS

Narodni 8.143 6.981 1.464 21.553 38.141

poslanici

Ostali 209 96 57 362

predlagaci

Ukupno 8.733 7.435 1.505 22.341 40.014

Na osnovu podataka iz tabele br. 3, statistika pokazuje da je u proseku Vlada
podnela 1,75 odsto amandmana, odbori 2,02 odsto amandmana, narodni poslani-
ci 95,15 odsto, dok su ostali predlagaci podneli 0,96 odsto amandmana.?

da je potrebno uskladiti odredbe Poslovnika tako da se izjednace prava narodnih poslanika i
ostalih predlagaca (SRB 03).

2 Naime, amandman mozZe da se podnese od dana prijema predloga zakona, a najkasni-
je od tri dana pre dana odredenog za odrzavanje sednice za koju je predlozeno razmatranje
tog predloga zakona, a samo izuzetno, u hitnom postupku, do nacelnog pretresa zakona (¢l.
161. Poslovnika).

2* Ako zbog usvajanja jednog ili viSe amandmana nastane potreba da se izvr$i pravno-
tehnicka redakcija teksta, Narodna skupstina moze zastati s odlu¢ivanjem i zatraziti od Odbo-
ra za ustavna pitanja i zakonodavstvo da izvrsi pravno-tehni¢ku redakciju predloga zakona,
a od nadleznog odbora da usaglasi usvojene amandmane medusobno i sa tekstom predloga
zakona.

» Statistika po sazivima bi bila sledeca: u sazivu od 2001. do 2004. godine — Vlada
je podnela 3,13 odsto amandmana, odbori 1,22 odsto, narodni poslanici 93,2 odsto, a ostali
predlagaci 2,3 odsto. U sazivu od 2004. do 2007. godine Vlada je podnela 2,15 odsto amand-



Zakonodavna funkcija Narodne skupstine Republike Srbije 87

Kada je re¢ o analizi podnetih i usvojenih amandmana, istrazivanje koje je
sproveo dr Oliver Nikoli¢ obuhvatilo je tri perioda od 2007. do 2010. godine,
tokom kog je doneto 279 zakona i prihvac¢eno ukupno 1458 amandmana. Analiza
pokazuje da su najveci broj amandmana podneli narodni poslanici (77,43 odsto),
skupstinski odbori (17,42 odsto), Vlada (4,6 odsto) i Zastitnik gradana.?® Ukoliko
se analiziraju usvojeni amandmani, istrazivanje koje obuhvata period od 2008.
do 2010. godine, kada je usvojeno vise od 600 zakona i oko 10.000 amandmana,
pokazuje da od svih usvojenih amandmana 36 odsto predlozeno od strane posla-
nika, od toga 50 odsto od strane predstavnika opozicionih partija, a 14,61 odsto
od strane skupstinskih odbora (Izrada propisa i zakonodavni proces u Republici
Srbiji — procena, decembar 2011. godine, 50).

Iako je vlada predlagac¢ u najve¢em broju slucajeva, u Parlamentu se zapravo
tekstovi predlozenih zakona u velikoj meri menjaju, o ¢emu govori i broj pod-
netih, odnosno prihva¢enih amandmana, a posebno broj usvojenih amandmana
koje su podneli predstavnici opozicionih stranaka. Naime, analize ukazuju da
Narodna skupstina sustinski uti¢e na konac¢ne tekstove zakona koje podnosi Vla-
da, odnosno da se predlozi zakona u skupstinskoj proceduri u znatnom obimu
menjaju i dopunjuju amandmanima, §to je zapravo suprotno uvrezenom misljenju
da Narodna skupstina samo formalno prihvata Vladine predloge zakona i da ih pri
tom bitno ne menja. Primera radi, tokom perioda od juna 2008. godine do okto-
bra 2009. godine NS RS je na skoro 70 odsto zakona podnela 979 amandmana, a
prosek prihvacenosti je oko 11 odsto (Vukadinovi¢, 2010: 116-117).?” Podnosioci
prihva¢enih amandmana su u 80 odsto sluc¢ajeva narodni poslanici, od ¢ega 50,45
odsto poslanici opozicije, dok su u 14,61 odsto slucajeva podnosioci bili odbori
(Vukadinovi¢, 2010: 117).2® Tekstovi predloga zakona su izmenjeni za vise od 15

mana, odbori 2,66 odsto, narodni poslanici 93,8 odsto, a ostali predlagaci 1,29 odsto amand-
mana. Tokom saziva od 2007. do 2008. godine — Vlada je podnela 0,79 odsto amandmana,
odbori 1,92 odsto, a narodni poslanici 97,2 odsto. U sazivu od 2008. do 2012. godine — Vlada
je podnela 0,96 odsto amandmana, odbori 2,3 odsto, narodni poslanici 96,4 odsto, a ostali
predlagaci 0,25 odsto amandmana.

26 Na 124. sednici Zakonodavnog odbora, odrzanoj 8. juna 2011. godine, razmatrana
je Analiza uticaja zakonodavnog postupka u Narodnoj skupstini na predloge zakona koje je
podnela Vlada, sa posebnim osvrtom na rad Zakonodavnog odbora,

http://www.parlament.rs/Sto_dvadeset Cetvrta sednica_ Zakonodavnog odbo-
ra.13111.941.html

27 Analizom su obuhvaceni podaci od juna 2008. do oktobra 2009. godine, a izuzeti su
predlozi zakona o potvrdivanju medunarodnih ugovora i drugih sporazuma (86), na koje nisu
podnoseni amandmani.

28 U analizi koja je predstavljena na 81. sednici Zakonodavnog odbora, odrzanoj 18.
marta 2010. godine, navode se isti podaci: tokom perioda od juna 2008. do oktobra 2009. go-
dine, kada je usvojeno 215 zakona, prihva¢eno je 979 amandmana kojima je promenjeno 76
zakona. Najvise prihva¢enih amandmana bilo je od strane narodnih poslanika iz opozicije i to
392, prihvaceno je 385 amandmana koje je podnela parlamentarna ve¢ina i 143 amandmana
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odsto u odnosu na predloge dostavljene Skupstini (ibid). Isto tako, Analiza uticaja
zakonodavnog postupka u Narodnoj skupstini na predloge zakona koje je podnela
Vlada ukazuje da povecan broj amandmana koje su podneli nadlezni skupstinski
odbori, kao i ukupan broj prihva¢enih amandmana, pokazuje da parlament nije
prosta masinerija za izglasavanje zakona.”

S druge strane, pojedine analize pokazuju da usvojeni amandmani uti¢u na
izmenu predlozenog zakona u zavisnosti od oblasti koja se ovim (predlogom)
zakonom ureduje (Stojiljkovi¢, Lonéar i Spasojevi¢, 2012: 20-21).3° Tako je
analizom zakona iz oblasti zastite zivotne sredine utvrdeno da su od usvojenih
amandmana 55 odsto podneli poslanici vladajuce koalicije, a 45 odsto poslanici
opozicije (Stojiljkovi¢, Loncar i Spasojevi¢, 2012: 22-23). Medutim, kada se to
uporedi sa ukupnim brojem amandmana, od 1531 amandmana narodnih posla-
nika opozicije usvojeno je ukupno 71 amandman, dok je od 129 amandmana
narodnih poslanika vladajuce koalicije usvojeno 86 amandmana. Dakle, usvojeno
je 66,67 odsto amandmana poslanika vladajuée koalicije i samo 4,63 odsto amand-
mana poslanika opozicije (Stojiljkovi¢, Loncar i Spasojevi¢, 2012: 22-23). Dok
je u vezi sa budzetskim zakonima samo 6—7 odsto predlozenih amandmana bilo
usvojeno, Zakon o ravnopravnosti polova je zna¢ajno izmenjen tokom zakono-
davnog postupka (amandmane su podneli narodni poslanici, zastitnik gradana,
Odbor za ravnopravnost polova), kao i Zakon o borbi protiv korupcije na koji je
podnet veliki broj amandmana i koji je imao visok nivo promene teksta, odnosno
1 visok nivo prihvac¢enih amandmana koje su podneli predstavnici opozicionih
stranaka.

U intervjuima sa narodnim poslanicima navodi se, s jedne strane, da amand-
mani koje podnose predstavnici pozicije jesu u najve¢em broju zapravo amand-
mani vlade, €iji predstavnici su naknadno uvideli potrebu za izmenom nekog
¢lana predloga zakona, odnosno potrebu za otklanjanjem propusta i pravnih pra-
znina ili pravno-tehnickih nedostataka, a, sa druge strane, navodi se da opozicija
ne koristi na konstruktivan nacin predloge za izmenu teksta, odnosno da se nji-
hovi amandmani ¢esto odnose na redakciju teksta i gramaticke greske u predlogu
zakona, ili glase samo ,,briSe se...“. U tom kontekstu se isti¢e i da su poslanici
pozicije komotni, jer se oslanjaju na misljenje i amandmane vlade, dok poslanici
opozicije zapravo moraju kvalitetno da se pripremaju za sednice (SRB 08). Isto
tako navodi se da poslanici opozicije nisu u sali ¢ak i kada se glasa o predlogu
zakona na koji su usvojeni njihovi amandmani (SRB 02), premda poslanici opo-

koja su podneli skupstinski odbori, http://www.parlament.rs/Osamdeset_prva_sednica Za-
konodavnog_odbora.4469.941.html

http://www.parlament.rs/Sto_dvadeset Cetvrta_sednica Zakonodavnog_odbora.13111.
941 .html

30 Ova analiza obuhvata predloge zakona u poslednjem sazivu NS RS iz oblasti borbe
protiv korupcije (9), rodne ravnopravnosti (2), zastite zivotne sredine (21), kao i Zakon o NS,
odnosno budzetske zakone.
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zicije navode da se neretko usvajaju samo amandmani koji se odnose na ispravku
gramatickih greSaka, odnosno da nisu u pitanju sustinske izmene teksta (SRB 08).
Konac¢no, motivi poslanika vladajuée veéine i poslanika opozicije u podnosenju
amandmana jesu da se odredeni predlog zakona poboljsa (SRB 09). Pored toga,
poslanici iz svih poslanickih grupa navode da, ukoliko bi podneli amandman ili
glasali za neki od podnetih zakona/amandmana protivno stavu svoje poslanicke
grupe, ne bi (nisu) imali nikakvih politickih posledica. Svi intervjuisani poslanici
su potvrdili da partijska disciplina u tom pogledu nije bila striktna.

Pored toga, kada se na sednici odbora razmatraju predlozi zakona i amand-
mani na predloge zakona, na sednicu se pozivaju i njihovi podnosioci, odnosno
njihovi ovlaséeni predstavnici (Cl. 74, ¢l. 156. Poslovnika). Intervjuisani poslani-
ci su ukazivali na ¢injenicu da se Cesto desavalo da odgovarajuce ministarstvo ne
posalje najstrucnije predstavnike za odredeno pitanje ili obrnuto, da dodu drzavni
sekretar ili pomo¢nik ministra bez stru¢nih lica koji bi mogli na adekvatan nacin
da obrazloze predlozena reSenja, odnosno daju narodnim poslanicima potrebne
informacije (SRB 04). Sli¢ne zamerke se iznose i u vezi sa plenarnim sednicama,
navodeci da se Cesto desavalo da zakon ,,brani ministar ¢ija nadleznost nije srod-
na predlogu zakona za koje su odredeni kao predstavnici predlagaca, te rasprava i
razmatranje predloga zakona ne moze biti konstruktivno. Jedan od predloga je da
se Cak izmenama Poslovnika utvrdi imperativna norma da ,,ministar koji predlaze
zakon mora da brani svoj zakon, u protivnom sednica se prekida i nema rasprave*
(SRB 04).

Jacanju zakonodavne funkcije Parlamenta i znacajan doprinos valjanom raz-
matranju predloga zakona od strane narodnih poslanika sasvim sigurno ¢e od
koristi biti i novina u vidu pripreme pregledne informacije. Naime, priprema pre-
gledne informacije predvida da poslanici/odbori mogu dobiti jasan i koncizan
pregled klju¢nih stru¢nih misljenja koji se odnose na predlog akta, izvestaj i do-
kument koji se razmatraju na sednici odbora (Izvestaj o radu NS RS u periodu od
11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 104).! Pregledna informacija
sadrzi, pored ostalog, i pregled relevantnog pravnog okvira predlozenog akta,
uvodne informacije o predlozenom aktu, pregled stanja u oblasti koja se predlo-
gom akta ureduje, kao i svrhu i ciljeve donoSenja predloga akta, rezime pregleda
tabele uskladenosti sa propisima EU, odnos prema strateskim dokumentima iz
oblasti koja se predlogom akta ureduje, informaciju o odrzanim javnim slusa-
njima, stavovima stru¢nih udruzenja, nevladinih i medunarodnih organizacija i
javnosti, inicijativama i peticijama, predstavkama i predlozima o pitanjima iz
oblasti koja se predlogom akta ureduje, kao i kratak komparativni pregled resenja

3! Predlozenim aktom smatraju se predlozi zakona, plana razvoja, prostornog plana,
poslovnika, strategije, deklaracije, rezolucije, preporuke, odluke, zakljucka, izvestaj, drugi
akti 1 dokumenti koji se NS podnose saglasno zakonu i Poslovniku NS (Izvestaj o radu NS
RS u periodu od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 104).
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u oblasti koja se predlogom akta ureduje (Izvestaj o radu NS RS u periodu od 11.
juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 104).3?

Hitan postupak

Tipovi zakonodavnog postupka su redovni i hitni, a s obzirom na njihovu
duzinu pretresa na sednici NS mogu da budu osnovni i skraceni (¢l. 94. Poslov-
nika). Hitan zakonodavni postupak po pravilu bi trebalo da se koristi izuzetno,
najc¢esce kada su u pitanju vaznije izmene zakona koje ne dopustaju odlaganje.
Razlog zbog kojeg predlaga¢ zakona predlaze da se on donese po hitnom po-
stupku mora biti posebno obrazlozen. U skladu sa ¢l. 167-168. Poslovnika NS
o hitnom postupku za donosenje zakona, podnosilac predloga zakona po hitnom
postupku duzan je da pismeno obrazlozi posledice ukoliko zakon ne bi bio donet
po hitnoj proceduri.?? Stetne posledice mogu da se odnose na Zivot i zdravlje lju-
di, bezbednost zemlje i rad organa i organizacija. Po hitnom postupku mogu biti
doneti zakoni kojima se ureduju odnosi nastali usled okolnosti koje nisu mogle
da se predvide, kao i zakoni koji imaju za predmet ispunjavanje medunarodnih
obaveza i uskladivanje republickih akata sa propisima EU. Predlog za donosenje
zakona po hitnom postupku podnosi se najkasnije 24 sata pre odrzavanja skup-
Stinske sednice (Cl. 168. Poslovnika). [zuzetno, dopusteno je podnosenje istog
predloga na dan odrzavanja sednice, dva sata pre pocetka sednice ili u toku same
skupstinske sednice, ako je predlagac¢ Vlada. Da bi ovakav zahtev bio prihvacen
potrebno je da sednici prisustvuje najmanje 126 narodnih poslanika.

Tabela 4. Razmatranje zakona u redovnom i po hitnom postupku po sazivima
(podaci navedeni prema odgovoru na upitnik upué¢en NS RS,
od 3. decembra 2012. godine).

Saziv Broj usvojenih Broj usvojenih Broj usvojenih
zakona zakona u redovnom | zakona po hitnom
postupku postupku
22.1.2001-27.1.2004. 142 74 68
27.1.2004-14.2.2007. 260 145 115
14.2.2007-11.6.2008. 72 26 46
11.6.2008-31.5.2012. 806 489 317

32U postupak pripreme pregledne informacije, koja se dostavlja predsedniku, ¢lanovi-
ma i zamenicima ¢lanova odbora, najvise su uklju¢eni Odbor za evropske integracije i istrazi-
vaci-analitiCari u Biblioteci NS RS, odnosno sekretari i zaposleni u odgovaraju¢em odboru.

33 Smatra se, medutim, da bi Poslovnikom hitni zakonodavni postupak mogao detalj-
nije da se uredi (Izrada propisa i zakonodavni proces u Republici Srbiji — procena, decembar
2011. godine, 35, 46; Peji¢, 2011b: 323).
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Narodna skupstina je tokom saziva od 22. januara 2001. godine do 27. janu-
ara 2004. godine usvojila 47,8 odsto zakona po hitnom postupku; u sazivu od 27.
januara 2004. godine do 14. februara 2007. godine usvojeno je 44,2 odsto zakona
po hitnom postupku; u sazivu od 14. februara 2007. do 11. juna 2008. godine
usvojeno je 63,8 odsto zakona po hitnom postupku, dok je tokom poslednjeg
saziva od 11. juna 2008. godine do 31. maja 2012. godine usvojeno 39,3 odsto za-
kona na ovaj nacin. Premda je predvideno da se ovaj postupak koristi pre kao izu-
zetak, moze se uociti tendencija razmatranja znacajnog broja zakona po hitnom
postupku (u proseku 48,5 odsto). Takode, pojedine analize pokazuju da su kljucni
zakoni, po pravilu, usvajani po hitnom postupku, tako da narodnim poslanicima,
ali ni javnosti, nije bilo na raspolaganju dovoljno vremena da znacajnije uticu na
vladine predloge (Stojiljkovi¢, Loncar i Spasojevi¢, 2012: 21).** S druge strane,
navodi se da u NS RS postoji praksa da ocenjuje i odbije usvajanje zakona po
hitnoj proceduri, ako smatra da za tim ne postoji potreba, Sto doprinosi kvalitetu
zakonskih reSenja (Milanovi¢, Nenadi¢ i Todori¢, 2012: 28, 65).

Narodni poslanici su u intervjuima posebno ukazivali na problem nedostatka
vremena za upoznavanje sa predlozima zakona koji su pristizali po hitnom po-
stupku. To su isticali kako predstavnici stranaka tadasnje vladajuce koalicije, tako
i opozicioni poslanici. Isticali su i manjkavost postupka objedinjene rasprave o
vise predloga zakona i to onih koji su ¢esto bili veoma znacajni,*® a za ¢iju pod-
robnu analizu i razmatranje je potrebno mnogo vise vremena, nego $to im je bilo
na raspolaganju. Zapravo, poslanici su isticali da fizicki nije bilo moguée procita-
ti predloge zakona, za koje se ponekad deSavalo da ih dobiju svega nekoliko dana
pred razmatranje na plenumu, posebno kada je re¢ o predlogu zakona o budzetu,
odnosno da nije bilo moguée valjano se pripremiti za ove ,,maratonske sednice*
(SRB 01). U intervjuima se istice i da vlada retko konsultuje poslanike pre nego
Sto podnese predlog zakona NS RS, kao i1 da generalna koordinacija aktivnosti
izmedu vlade i parlamenta nije postojala, odnosno da je potrebno uskladiti plan
rada izvr$ne i zakonodavne vlasti.

3 Najce$ce se kao opravdanje za hitan postupak navodi potreba za usvajanjem zakona
sa tzv. evropske agende, odnosno uskladivanje domaceg zakonodavstva sa pravim tekovina-
ma EU. Podaci pokazuju da se, nakon pocetnih 29 odsto, godiSnje usvajalo oko 70—80 odsto
zakona koji su bili predvideni Nacionalnim programom za integracije u EU, koji se revidira
svake godine. Ocekuje se da sveobuhvatniji plan uskladivanja sa acquis, odnosno Nacionalni
plan za usvajanje pravnih tekovina EU, pripremi Kancelarija za evropske integracije do kraja
2012. godine.

3 Intervjuisani poslanik iz tada$nje vladajuce koalicije naveo je da se objedinjenoj raspra-
vi, odnosno zajednickom pretresu o nekoliko predloga zakona, koji su na dnevnom redu iste
sednice, pribegavalo i kada je bilo reci o nekoliko klju¢nih zakona (SRB 02), dok je tadasnji
opozicioni poslanik naglasio da je, imajuci u vidu dodeljeno vreme za raspravu, bio izazov cak
1 procitati pune nazive svih zakona o kojima se raspravlja na istoj sednici (SRB 03).
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Imajuci u vidu ¢injenicu da su ministarstva i posebne organizacije duzni da
sacine svoje godisnje planove rada, na osnovu kojih Vlada izraduje svoj godisnji
plan rada do 10. novembra tekuce za narednu godinu, koji ukljucuje i njegov za-
konodavni deo (Milanovi¢, Nenadi¢ i Todori¢, 2012: 45), kao i da ovaj godisnji
plan rada podnosi NS, nije sasvim jasno zbog cega je dolazilo do potrebe da se
relativno Cesto pribegava hitnom postupku. Po svemu sude¢i, ¢ini se da posto-
ji prostor za unapredenje uskladivanja rada izmedu izvrsne vlasti i Parlamenta,
pre svega u samom procesu planiranja. Tome ¢e svakako doprineti 1 priprema
godisnjeg programa rada NS, u skladu sa obavezama same Narodne skupstine i
godisnjim programom Vlade (¢l. 28. Poslovnika).

Javna sluSanja

Javna sluSanja se najéesc¢e vezuju za kontrolni postupak, ali zapravo ona
mogu imati daleko vazniju ulogu u samom zakonodavnom postupku. U skladu
sa ¢lanom 83. Poslovnika, odbori organizuju javna slusanja u cilju pribavljanja
informacija ili stru¢nih misljenja o predlogu akta koji se nalazi u skupstinskoj
proceduri, radi razjasnjenja pojedinih resenja iz predlozenog ili vazeceg akta,
odnosno razreSenja pitanja od znacaja za pripremu predloga akta ili drugog
pitanja iz nadleznosti odbora, radi prac¢enja sprovodenja i primene zakona, od-
nosno ostvarivanja kontrolne funkcije parlamenta. Svaki ¢lan odbora moze da
podnese predlog sa temom javnog slusanja i spiskom lica koja bi bila pozvana.
Nakon javnog slusanja predsednik odbora dostavlja informaciju o javnom slu-
Sanju predsedniku Narodne skupstine, ¢lanovima odbora i ucesnicima javnog
slusanja.

Trend porasta broja javnih slusanja uocljiv je u prethodnom sazivu NS RS,
kada je najveci broj odbora koristio ovu moguc¢nost (ukupno 29 puta) na teme
iz delokruga svog rada (Izvestaj o radu NS RS u periodu od 11. juna 2008.
godine do 13. marta 2012. godine, 55).° Pored toga Sto poslanici ukazuju da
je organizovanje javnih sluSanja postalo trend, koji se delom ohrabruje i od
strane medunarodnih institucija (SRB 08), saglasni su u oceni da oni mogu
pomoci u podnosenju amandmana, ali i da doprinose konstruktivnoj raspravi
na sednicama, kao i da doprinose da (stru¢na) javnost bude uklju¢ena u ovaj
proces (SRB 08).

Proglasenje zakona

Narodna skupstina odlucuje glasanjem narodnih poslanika, u skladu sa Usta-
vom, zakonom i Poslovnikom, a poslanici glasaju o predlogu zakona u nacelu, o
amandmanima na predlog zakona i o predlogu zakona u celini u Danu za glasanje

3¢ Poredenja radi, tokom 2005. i 2006. godine odrzano je pet javnih slusanja.
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(¢l. 160. Poslovnika).’” Konaéno, zakon koji usvoji NS RS odmabh, ili najkasnije
u roku od dva dana, upucuje se predsedniku RS radi proglaSenja. Predsednik
NS RS odmah, ili najkasnije u roku od dva dana od dana izglasavanja zakona
dostavlja predsedniku Republike radi proglasenja (¢l. 265. Poslovnika). Ukoliko
je zakon usvojen po redovnom postupku, predsednik je duzan da zakon proglasi
u roku od 15 dana, dok zakone usvojene u hitnom postupku proglasava u roku od
7 dana od dana usvajanja u NS RS (¢l. 113. Ustava). Predsednik RS raspolaze i
pravom suspenzivnog veta, odnosno moze u roku od 15 ili 7 dana vratiti zakon,
uz pismeno obrazlozenje, na ponovno odlucivanje i to ako smatra da zakon nije
saglasan sa Ustavom, ili da je u suprotnosti s potvrdenim medunarodnim ugovo-
rima ili op$teprihva¢enim pravilima medunarodnog prava, ili da pri donosenju
zakona nije posStovana procedura propisana za donosenje zakona, odnosno da
zakon ne ureduje neku oblast na odgovarajuci nacin.

Predsednik Republike ne moze, medutim, Narodnoj skupstini vratiti na po-
novno odlucivanje zakon o kome su se gradani izjasnili na referendumu pre nje-
govog donosenja i zakon koji su gradani potvrdili na referendumu (¢l. 112.1 113.
Ustava; ¢l. 19. Zakona o predsedniku Republike). Ukoliko NS RS odlu¢i da po-
novo glasa o zakonu koji je predsednik Republike vratio na odlucivanje, zakon se
mora izglasati ve¢inom od ukupnog broja poslanika i u tom slucaju predsednik je
duzan da proglasi ponovno izglasani zakon (¢1. 113. Ustava). Ako predsednik Re-
publike ne donese ukaz o proglasenju zakona u Ustavom predvidenom roku, niti
zahteva da NS RS ponovo glasa o zakonu koji je donela, zakon proglasava pred-
sednik NS RS (¢l. 266. Poslovnika). Uobicajeno zakon stupa na snagu najranije
osam dana od objavljivanja u sluzbenom glasilu RS, a u izuzetnim slucajevima,
ako za to postoje narocito opravdani razlozi, i ranije (¢l. 194. Ustava).*®

Ustavotvorna funkcija

Osim zakonodavne funkcije u uzem smislu, pod kojom se podrazumeva do-
nosenje zakona i drugih opstih akata, Narodna skupstina vrsi i druge funkcije,
koje se mogu smatrati podvrstama zakonodavne funkcije, kao Sto je ustavotvorna
funkcija. Postupak za donosSenje i promenu ustava je, Sire shvaceno, deo zakono-
davnog postupka. Naime, Ustavom je propisano da Narodna skupstina donosi 1
menja Ustav (¢l. 99. Ustava; ¢l. 15. Zakona o NS).** Narodna skupstina ima funk-

37 Kada predlog zakona sadrzi odredbe za koje se predvida povratno dejstvo, NS RS
posebno odlucuje da li za to dejstvo postoji opsti interes (¢1. 160. Poslovnika).

3% Dodatno, ¢lan 206. Poslovnika, pored ostalog, predlog zakona i drugih akata podne-
tih NS po pravilu se objavljuju na internet stranici NS, kao i usvojeni zakoni.

3% Ustav Republike Srbije usvojen na referendumu 28. i 29. septembra 2006. godine.
Ustavni zakon, kojim se ureduju rokovi i precizira usaglasavanje normativnih akata u prav-
nom poretku RS, Narodna skupstina je donela 10. novembra 2006. godine dvotre¢inskom
vec¢inom glasova.
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ciju delimi¢nog ili potpunog ustavotvorca, zavisno od predmeta ustavne revizije
(Peji¢, 2011a: 237). Narodna skupstina obavlja funkciju delimi¢nog ustavotvorca
u tacno pobrojanim slucajevima, kada zajedno sa gradanima na ustavotvornom
referendumu odlucuje o promeni preambule ustava, osnovnih ustavnih nacela,
ustavnih odredaba o ljudskim i manjinskim pravima i slobodama, o uredenju vla-
sti, o proglasenju ratnog i vanrednog stanja, o odstupanju od ljudskih i manjin-
skih prava i sloboda u vanrednom i ratnom stanju i o postupku za promenu ustava
(Pejic, 2011a).

Ustavotvornu funkciju sa punim kapacitetom NS ostvaruje u svim ostalim
slucajevima promene ustava, kada donosi akt o ustavnoj promeni dvotre¢inskom
vec¢inom glasova svih narodnih poslanika (¢l. 205. Ustava).* Predlog za promenu
Ustava moze podneti najmanje jedna tre¢ina od ukupnog broja narodnih posla-
nika, predsednik Republike, Vlada i najmanje 150.000 bira¢a (¢l. 203. Ustava).*!
Ovakav predlog mora biti usvojen dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog broja po-
slanika. Ukoliko ne bi bila postignuta potrebna vecina, utoliko se promeni Usta-
va po pitanjima sadrzanim u podnetom predlogu koji nije usvojen, ne bi moglo
pristupiti u narednih godinu dana. U slu¢aju da Narodna skupstina usvoji pred-
log za promenu Ustava, pristupa se izradi, odnosno razmatranju akata o promeni
Ustava.

Narodna skupstina je duzna da akt o promeni Ustava stavi na republicki refe-
rendum radi potvrdivanja, ako se promena Ustava odnosi na njegovu preambulu
ili nacela Ustava, odnosno ljudska i manjinska prava i slobode, uredenje vlasti,
proglasavanje ratnog i vanrednog stanja, odstupanje od ljudskih i manjinskih pra-
va u vanrednom i ratnom stanju ili postupak za promenu Ustava (¢l. 203. Ustava).
Kada se akt o promeni Ustava stavi na potvrdivanje, gradani se na referendu-
mu izjaSnjavaju najkasnije u roku od 60 dana od dana usvajanja akta o promeni
Ustava. Promena Ustava je usvojena ako je za promenu na referendumu glasala
vecina izaslih biraca. Akt o promeni Ustava koji je potvrden na republickom refe-
rendumu stupa na snagu kada ga proglasi Narodna skupstina. U slu¢aju da Narod-
na skupstina ne odluci da akt o promeni Ustava stavi na potvrdivanje, promena
Ustava je usvojena izglasavanjem u Narodnoj skupstini, a akt o promeni Ustava
stupa na snagu kada ga proglasi Narodna skupstina.

Postupak za promenu Ustava predviden je i ¢lanom 53. Zakona o NS, dok
Poslovnik propisuje detaljnije ovaj postupak (¢1. 142—149. Poslovnika). Nadlezni
skupstinski odbor, odnosno Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, podnosi
predlog odluke o raspisivanju referenduma, u slucaju kada je NS prema Ustavu

40 Ustav ne moZe biti promenjen za vreme ratnog ili vanrednog stanja (¢l. 204. Usta-
va).

4l Na predlog grupe od 232 narodna poslanika, 2006. godine, podneta je inicijativa za
odrzavanje referenduma radi potvrdivanja novog Ustava RS, a Narodna skupstina je usvojila
Inicijativu na Prvoj posebnoj sednici u 2006. godini i nakon toga je referendum i odrzan (od-
govor na upitnik upuéen NS RS, od 3. decembra 2012. godine).
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duzna da akt o promeni Ustava stavi na republic¢ki referendum radi potvrdiva-
nja, odnosno ako nadlezni odbor oceni da je potrebno da gradani potvrde akt o
promeni Ustava na referendumu (¢l. 145. Poslovnika). Odbor priprema predlog
akta o promeni Ustava i predlog ustavnog zakona za sprovodenje Ustava (Cl. 48.
Poslovnika).

Zakljuéne napomene

Kao $to smo pokazali, Narodna skupstina RS je u prethodnim sazivima izu-
zetno intenzivno radila na ostvarivanju svoje zakonodavne funkcije. Usled veli-
kog broja predlozenih akata i brzine koja je nalagala da se njihovom razmatranju
pristupi, poslanici NS su retko bili u mogu¢nosti da sami iniciraju nove zakone.
U intervjuima poslanici, pored ostalog, nagovestavaju da ¢e se ova praksa pro-
meniti ne samo ¢injenicom da su poslanici, a ne stranke, vlasnici mandata, vec¢
1 ¢injenicom da je najveci broj akata koje je bilo potrebno uskladiti sa pravnim
tekovinama EU zapravo ve¢ usvojen. S obzirom na to da je usvojen veliki broj
novih, izmenjenih i dopunjenih zakona i drugih opstih akata, sasvim je realno
ocekivati da ¢e se teziSte rada NS RS, u narednom periodu, pomerati od usva-
janja ka primeni zakona u praksi, odnosno ka dominantnijoj kontrolnoj funkciji
parlamenta.

Analize takode pokazuju da Narodna skupstina u znatnoj meri utice na ko-
nacne tekstove zakona koje podnosi Vlada, odnosno da se predlozi zakona u
skupstinskoj proceduri u znatnom obimu menjaju i dopunjuju amandmanima, $to
je zapravo suprotno uvrezenom misljenju da Narodna skupstina samo formalno
prihvata Vladine predloge zakona i da ih pri tom bitno ne menja. Znacajan broj
amandmana koje su podneli narodni poslanici i nadlezni skupstinski odbori poka-
zuje da parlament nije prosta masinerija za izglasavanje zakona.

Cini se da je imperativ harmonizacije domadeg zakonodavstva sa pravnim
tekovinama EU u znacajnoj meri uticao na sprovodenje zakonodavne funkcije
NS, a takode je nametao i ¢e$c¢e koriS¢enje hitnog postupka. Ova dinamika je ina-
¢e sli¢na dinamici i u drugim parlamentima tokom procesa pristupanja EU, kao
§to je to bio sludaj npr. u Poljskoj, Ceskoj, Madarskoj i Sloveniji. Jedan od pred-
loga je i da skupstinska procedura omoguci da se predlozima zakona od veceg
politickog 1 drustvenog znacaja posveti vise vremena za postupak provere, kao i
da se na odgovaraju¢i nacin tome prilagode predlozi zakona koji se moraju do-
neti po hitnom postupku (Izrada propisa i zakonodavni proces u Republici Srbiji
— procena, decembar 2011, 72). Sasvim sigurno ¢e najavljena bolja koordinacija
izvr$ne 1 zakonodavne vlasti, odnosno blagovremeni dogovor u vezi sa dnevnim
redom, doprineti da rad NS RS bude relaksiraniji i kvalitetniji u samom zakono-
davnom postupku.
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Isto tako, preporuke intervjuisanih poslanika su da bi vlada trebalo da kon-
sultuje parlamentarce pre nego Sto predlog zakona uopste ude u skupstinsku pro-
ceduru, odnosno ve¢ u fazi pripreme nacrta zakona. Razmena misljenja na javnim
raspravama, javnim sluSanjima i drugim stru¢nim skupovima svakako bi dopri-
nela da tekst predloga zakona kada se nade na dnevnom redu NS RS bude kvali-
tetniji, odnosno koliko je to moguée usaglasen. Pored toga, podnosenje predloga
zakona od strane samih narodnih poslanika nije jednostavan proces i zahteva
dodatnu ekspertizu. S obzirom na to da poslanici isti¢u nedostatak stru¢nih, finan-
sijskih 1 svih drugih kapaciteta, sasvim sigurno treba raditi na otklanjanju ovih
nedostataka. Povecanjem broja zaposlenih u samoj Sluzbi NS RS, saradnjom i
angazovanjem stru¢njaka iz odgovarajucih oblasti, obezbedivanjem finansijskih
sredstava za rad narodnih poslanika i jacanjem tehnickih kapaciteta, unapredila
bi se priprema teksta predloga zakona od strane samih poslanika, koji za to, kako
ocenjuju, nisu imali dovoljno kapaciteta, ali ni vremena.

Cini se i da je moguce dodatno koristiti prednosti koju skupstinski odbori
mogu ponuditi u svrhu konstruktivnije rasprave. Ostaje da se vidi da li ¢e naja-
vljeni (televizijski) prenosi sednica odbora doprineti unapredenju njihovog rada
i samom zakonodavnom postupku. Naime, ima razloga i ,,za“ i ,,protiv ovakvih
reSenja, jer, sa jedne strane, zelja da se zadovolji interes javnosti, a time i animi-
raju poslanici da aktivnije ucestvuju u raspravama na odboru, kao i zelja da se
najsiroj javnosti predstavi i ovaj aspekt rada NS RS, koji je ¢esto u drugom planu
1 zapravo ,,nevidljiv*, treba pomiriti sa potencijalno kvalitetnijom i konstruktivni-
jom raspravom koja se upravo zbog odsustva televizijskih prenosa moze odvijati
na sednicama skupstinskih radnih tela.

Konac¢no, uvodenje sistema za elektronsko upravljanje zakonodavnom pro-
cedurom u NS RS (e-parlament) omogucic¢e da zakonodavni proces bude umno-
sistem primenjuje uglavnom na jedan ili viSe segmenata zakonodavnog postupka,
dok ¢e u NS RS biti primenjen sveobuhvatan sistem elektronskog parlamenta.
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ZAKONODAVNA FUNKCIJA PARLAMENTARNE
SKUPSTINE BOSNE I HERCEGOVINE

1. Uvod

Ustavom Bosne i Hercegovine u ¢lanu IV propisano je da Parlamentarna
skupstina Bosne i Hercegovine vrsi zakonodavnu vlast. Oblik drzavnog uredenja,
oblik drzavne vlasti i politicki rezim Bosne i Hercegovine dominantno odreduju
nacin ostvarivanja zakonodavne funkcije Parlamentarne skupstine. U ovom kon-
tekstu, vazno je analizirati nekoliko pitanja: ulogu drugih politickih institucija,
Savjeta ministara i PredsjedniStva Bosne i Hercegovine, u vrSenju zakonodavne
funkcije; znacaj federalnog drzavnog uredenja Bosne i Hercegovine za ostvari-
vanje zakonodavne funkcije; uticaj politickog rezima konsocijativne demokratije
na vr$enje zakonodavne vlasti, posredstvom posebnih mehanizama odlucivanja
propisanih Ustavom.

Osim ovih aspekata vrsenja zakonodavne funkecije, koji bi se mogli oznaciti
kao pravno-politicki, postoje i politicki aspekti, koji se ticu partijskog sastava
domova Parlamentarne skupstine, uloge nacionalnih politickih elita u vr$enju za-
konodavne funkcije, uloge skupstinskih komisija, pojedinih poslanika, odnosno
delegata, i druga pitanja, koja su djelimicno ili nisu nikako uredena pravnim ak-
tima, a uti¢u na vrsenje ove funkcije.

2. Pravni osnov zakonodavne funkcije
Parlamentarne skupstine

Ustavom su uredena sljedeca pitanja koja se odnose na vrSenje zakonodavne
funkcije: 1) odredeno je da je Parlamentarna skupstina nadlezna za njeno vrse-
nje; 2) propisan je kvorum za rad domova Parlamentarne skupstine;' 3) propisan

" Ovaj kvorum je razli¢it u dva doma. Kvorum za rad Predstavnic¢kog doma ¢ini vecina
od ukupnog broja poslanika, §to iznosi 22 poslanika. Kvorum za rad Doma naroda je druga-
¢iji i uslovljen je prirodom ovog doma. lako Dom naroda ima 15 delegata, kvorum za rad nije
osam delegata, kako bi na prvi pogled bilo logi¢no, ve¢ devet, pod uslovom da budu prisutna
najmanje po tri bosnjacka, srpska i hrvatska delegata. Ovaj specificni kvorum uslovljen je

¢injenicom da Dom naroda sluzi zastiti interesa konstitutivnih naroda, tako da ne moze raditi
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je postupak donosenja zakona — vecina potrebna za njihovo usvajanje i posebni
mehanizmi kojima se Stite interesi entiteta odnosno vitalni nacionalni interesi;
4) odreden je odnos domova u vr$enju zakonodavne vlasti; 5) uredeno je stupanje
na snagu zakona.’

Ustavno normiranje je nepotpuno, jer ne odreduje kome pripada pravo zako-
nodavne inicijative, niti daje izri¢ito pravo gradanima da uc¢estvuju u vrsenju za-
konodavne funkcije putem instituta neposredne demokratije, kao §to su narodna
inicijativa i referendum.

U Bosni i Hercegovini ne postoji zakon o Parlamentarnoj skupstini. Stoga,
poslovnici su najvazniji pravni akti, nakon Ustava, kojima se ureduju organiza-
cija i funkcionisanje Parlamentarne skupstine. Ovdje govorimo o poslovnicima
zato Sto Parlamentarna skupstina ima dvodomu strukturu. Ona sama nema svoj
poslovnik nego ga imaju njeni domovi — Predstavni¢ki dom i Dom naroda.

Uprkos tome $to su poslovnicima znac¢ajno razradena brojna pitanja vrSenja
zakonodavne funkcije, omoguéivsi tako Parlamentarnoj skupstini njeno vrsenje,
neka pitanja nisu detaljnije uredena ili su uredena na neuobicajen nacin. To se
odnosi, na primjer, na postupak donos$enja odluka u Predstavnickom domu. Sam
Ustav sadrzi norme koje nisu dovoljno jasne, a odnose se na fundamentalna pita-
nja vecine potrebne za donosenje odluka. Tako je u teoriji ustavnog prava i dalje
sporno kojom vec¢inom se donose odluke u Parlamentarnoj skupstini, ukljucujuéi
i odluke o usvajanju prijedloga zakona. Budu¢i da se odluke donose koris¢enjem
mehanizma tzv. entitetskog glasanja, nije precizno uredeno koliko glasova mora
dobiti prijedlog zakona da bi bio usvojen. U poslovnicima su jednostavno prepi-
sane ustavne norme kojima se ureduje ovo pitanje.

Poslovnici ne ureduju detaljnije ni postupak usvajanja amandmana na Ustav
Bosne i Hercegovine u dijelu koji se odnosi na konacno glasanje o prijedlogu
amandmana, tako da ne daju jasan odgovor na sporno pitanje koje je uoceno u
teoriji — da li Dom naroda ucestvuje u postupku odlucivanja, a ako ucestvuje,
kakvom vec¢inom donosi odluku o (ne)prihvatanju prijedloga amandmana.

Drugi primjer neadekvatnog rjeSenja pojedinih pitanja jeste odredivanje
ovlas¢enih predlagaca amandmana na Ustav Bosne i Hercegovine. Poslovnici
predvidaju da amandman na Ustav moze predloziti svaki poslanik odnosno dele-
gat, §to je neuobicajeno rjesenje, imajuci u vidu formalnopravnu ¢vrstinu Ustava
Bosne i Hercegovine. Za takve ustave karakteristi¢no je da se odreduje minima-
lan broj poslanika koji imaju pravo da predloze amandmane na Ustav.

ako njegovim sjednicama ne prisustvuje vecéina (tri od pet) delegata iz reda svakog konstitu-
tivnog naroda.

2 Ustavom je u ¢lanu IV 3 h propisano da ,,(O)dluke Parlamentarne skupstine nece
stupiti na snagu prije nego Sto budu objavljene®.
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3. Vrste zakonodavne funkcije

Osim zakonodavne funkcije u uzem smislu, pod kojom se podrazumijeva
donosenje zakona, Parlamentarna skupstina vrsi i druge funkcije, koje se mogu
smatrati podvrstama zakonodavne funkcije: ustavotvornu funkciju (Markovi¢,
2001: 49-50) i budzetsku funkciju, a sporno je da li se, za razliku od mnogih
drzava (Markovi¢, 2001: 340), funkcija davanja saglasnosti na ratifikaciju medu-
narodnih ugovora moze ovdje ubrojati.

3.1. Ustavotvorna funkcija

Ustavotvorna funkcija® u osnovi je uredena ¢lanom X Ustava Bosne i Her-
cegovine. Ovim ¢lanom je predvideno da Parlamentarna skupstina odlucuje o
promjeni Ustava primjenom amandmanske tehnike. U ¢lanu X 1, Ustav propisuje
da tu odluku donosi Parlamentarna skupstina, glasovima dvije tre¢ine prisutnih
1 glasalih poslanika Predstavnickog doma. Ovako nespretno formulisana norma
stvara nedoumice o ulozi Doma naroda u revizionom postupku. Misljenja se kre-
¢u od onog po kojem Dom naroda uopste ne ucestvuje u postupku revizije (Dmi-
¢i¢, 1999: 142), preko onoga po kome on donosi odluku o reviziji Ustava ,,nacio-
nalnim konsenzusom®, saglasnos¢u klubova delegata sva tri naroda (Trnka, 2006:
42), do onoga po kome Dom naroda odlucuje o reviziji Ustava po istom postupku
po kome odlucuje o usvajanju zakona. Po nasem misljenju, treba prihvatiti tre¢i
stav. Kako u Ustavu nista nije receno o vecini kojom se odluka donosi u Domu
naroda, slijedi da on tu odluku donosi onom vec¢inom kojom inace odlucuje.

Ustav ne propisuje kome pripada pravo da predlozi amandmane. Ovaj ne-
dostatak otklonjen je poslovnicima skupstinskih domova, iako to nije adekvatno
rjesenje, poSto Ustav mora propisati osnovna pitanja vrSenja ustavotvorne vlasti.
Clanom 132 Poslovnika Predstavni¢kog doma, pravo predlaganja amandmana
dato je Predsjednistvu, Savjetu ministara, Domu naroda i svakom poslaniku. Cla-
nom 127 Poslovnika Doma naroda, isto pravo je dato Predsjednistvu, Savjetu
ministara, PredstavniCkom domu i svakom delegatu.

Poslovnicima je propisano da postupak koji slijedi u osnovi prati osnovni
zakonodavni postupak. Razlika je u tome Sto revizioni postupak obavezno uklju-
cuje javnu raspravu, koju provodi ustavnopravna komisija.

Velika specificnost Ustava Bosne i Hercegovine je u tome $to Parlamentarna
skupstina moze vrsiti ustavotvornu (ta¢nije, revizionu) vlast ne samo formalnim
izmjenama ustavnog teksta ve¢ i donosenjem obic¢nih zakona. Ona to ¢ini tako §to
svojim zakonima vr$i prenos nadleznosti sa entiteta na drzavu, na osnovu ¢lana

3 Jos§ preciznije, ova funkcija moze se oznaditi kao reviziona, buduci da se u Ustavu go-
vori samo o njegovoj reviziji primjenom amandmanske tehnike, tako da se u teoriji postavilo
pitanje moze li biti izvrSena totalna revizija, odnosno moze li vazeci ustav biti zamijenjen
novim (Fira, 2002: 111).
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III 5 Ustava. Parlamentarna skupstina time mijenja ustavnu materiju, jer ima pra-
vo ne samo da ustanovljava nove nadleznosti drzave, ve¢ i da, prema potrebi,
osniva nove drzavne institucije. Uobicajeno je da se to ¢ini izmjenama ustavnih
normi, ali je to u Bosni i Hercegovini moguce uciniti i obi¢nim zakonima, kao $to
je bio slucaj sa pravosudnim institucijama.

Upravo ova specifi¢nost, kao i postojanje jednog vanustavnog ¢inioca — vi-
sokog predstavnika, uslovili su da je Parlamentarna skupstina vrsila revizionu
vlast dono$enjem amandmana samo jednom — u martu 2009. godine, kada je
usvojila prvi i dosad jedini amandman na Ustav Bosne i Hercegovine, kojim je
ustavnopravno ureden polozaj Brcko Distrikta.

3.2. Zakonodavna funkcija u uZem smislu

Pod zakonodavnom funkcijom u uzem smislu podrazumijevamo funkciju
donosenja zakona kao opstih pravnih akata koji se u hijerarhiji pravnih akata na-
laze ispod ustava. To je ono $to se uobic¢ajeno naziva zakonodavnom funkcijom.
Ona joj je data ¢lanom IV 4 a, u kome pise da ¢e Parlamentarna skupstina biti
nadlezna za ,,donosenje zakona koji su potrebni za provodenje odluka Predsjed-
niStva ili za vrSenje funkcija Skupstine po ovom Ustavu®.

Buduc¢i da PredsjedniStvu Bosne i Hercegovine ne pripada pravo veta, a Sa-
vjet ministara nema izri¢ito ovlaséenje da vrsi tzv. delegirano zakonodavstvo,
moze se reci da je zakonodavna funkcija, barem formalnopravno, u cijelosti pri-
pala Parlamentarnoj skupstini. Odsustvo prava veta nije u saglasnosti sa prirodom
sistema drzavne vlasti, koji u osnovi ima obiljezja polupredsjednickog sistema,
ali doprinosi potencijalnom jac¢anju uloge Parlamentarne skupstine u procesima
odlucivanja.

Oblasti u kojima Parlamentarna skupstina vr$i zakonodavnu funkciju odre-
dene su, u osnovi, ¢lanom III 1 Ustava Bosne i Hercegovine, u kome su nabroja-
ne nadleznosti institucija Bosne i Hercegovine. Medutim, i u drugim dijelovima
Ustava, kao i u drugim aneksima Opsteg okvirnog sporazuma o miru, normirane
su pojedine nadleznosti institucija Bosne i Hercegovine. Osim toga, o obimu i
sadrzaju zakonodavne funkcije Parlamentarne skupStine mozemo pouzdano za-
kljucivati samo na osnovu uvida u ustav Bosne i Hercegovine u materijalnom
smislu, pod kojim se ne podrazumijeva samo ustavni tekst, ve¢ i niz drugih prav-
nih akata, u prvom redu zakona i odluka visokog predstavnika, kojima je vrsen
prenos nadleznosti sa entiteta na drzavu, a time i proSirivana zakonodavna funk-
cija Parlamentarne skupstine.
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3.3. BudZetska funkcija

Prema ¢lanu IV 4 b i ¢, Parlamentarna skupstina odlucuje o izvoru i iznosu
sredstava za rad institucija Bosne i Hercegovine i za ispunjavanje medunarodnih
obaveza drzave, odnosno usvaja budzet institucija Bosne i Hercegovine.

Savjet ministara podnosi nacrt budZeta Predsjednistvu Bosne i Hercegovine,
a ono podnosi Parlamentarnoj skupstini prijedlog budzeta. Ucesce tri institucije,
¢iji politicki sastav moze biti razli€it, u usvajanju budzeta uti¢e na sporost postup-
ka usvajanja budzeta, tako da se redovno dogada da budzet bude usvojen nakon
pocetka nove fiskalne godine.* Ustav ne sadrzi nijednu normu kojom bi bilo sank-
cionisano kasnjenje u usvajanju budzeta,’ a ni poslovnici domova nisu ih predvi-
djeli, iako su konkretizovali ovu materiju. Poslovnik Predstavnickog doma u ¢la-
nu 128 propisuje da Predsjednistvo podnosi prijedlog zakona koji sadrzi budzet
prije 15. oktobra tekuc¢e godine, a Predstavnicki dom treba da proslijedi prijedlog
budzeta koji je usvojio najkasnije do 15. novembra. S tom svrhom, skrac¢eni su
rokovi koji su inace predvideni za osnovni zakonodavni postupak kako bi budzet
bio usvojen prije pocetka budzetske godine. Medutim, Poslovnik ne propisuje Sta
¢e se dogoditi ako domovi ne ispostuju ove rokove. Ta pravna praznina, koju je
trebalo urediti Ustavom, omogucila je da se budzet redovno usvaja nakon $to je
budzetska godina ve¢ pocela.

Uprkos tome $to je Parlamentarna skupstina nadlezna za usvajanje budzeta,
sti¢e se utisak da se stvarna odluka donosi drugdje — u vaninstitucionalnim cen-
trima moc¢i, a da poslanici i delegati samo formalno donose unaprijed utvrdenu
odluku.®

3.4. Ratifikacija medunarodnih ugovora

Parlamentarna skupstina ne vrsi ratifikaciju medunarodnih ugovora, ve¢ daje
saglasnost na ratifikaciju koju izvr$i Predsjednistvo Bosne 1 Hercegovine. Zato,

4 Dom naroda usvojio je prijedlog budzeta za 2003. godinu 25. februara 2003. godine,
iako ga je Predstavni¢ki dom usvojio u decembru 2002. godine. Predstavnicki dom usvojio
je budzet za 2004. godine tek 14. aprila 2004. godine, a Dom naroda 26. aprila. Budzet za
2005. godinu usvojen je 12. januara 2005. godine u Predstavnickom domu i 26. januara
2005. godine u Domu naroda. Budzet za 2006. godinu usvojen je 14. februara 2006. godine
u Predstavnickom domu i 21. februara 2006. godine u Domu naroda. U mandatnom periodu
2006-2010. godina, budzet je usvajan 4. aprila 2007. godine, 20. odnosno 25. februara 2008.
godine, 21. odnosno 29. januara 2009. godine, da bi samo budzet za 2010. godinu bio usvojen
30. decembra 2009. godine.

5 Za razliku od ovog rjesenja, u Ustavu Federacije Bosne i Hercegovine u ¢lanu IV A
16 (2) predvideno je da ¢e predsjednik Federacije raspustiti oba doma Parlamenta Federacije
ukoliko ne uspiju donijeti budzet prije pocetka budzetske godine.

¢, ,Rasprava o budZetu zavisi od ne¢ega §to se unaprijed i s nedovoljno dobro obrazlo-
zenim razlozima u parlamentu dogovorilo na nekom drugom mjestu.* (BiH 01)
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sporno je da li se ova njena nadleznost moze ubrojati u zakonodavnu funkciju.
Ne bi bilo sporno da je ovo dio zakonodavne funkcije ukoliko bi Parlamentarna
skupstina vrsila ratifikaciju medunarodnih ugovora. Predsjednistvo je, medutim,
nadlezno ne samo da potpisuje nego i da ratifikuje medunarodne ugovore, §to ono
¢ini u pravnoj formi odluke, koju Parlamentarna skupstina potvrduje, odnosno
daje saglasnost na nju.

4. Zakonodavni postupak

4.1. Pravo zakonodavne inicijative

Ovo pravo pripada svakom poslaniku odnosno delegatu, komisijama do-
mova, zajedni¢kim komisijama, drugom domu, kao i Predsjednistvu i Savjetu
ministara, o pitanjima iz njihove nadleznosti.” Moze se reci da se radi o uobicaje-
nim ovlas¢enim predlagacima. Praksa pokazuje da najveci broj usvojenih zakona
potice od Savjeta ministara, a da su se Predsjednistvo i pojedini poslanici odno-
sno delegati rijetko koristili ovim pravom. U periodu od 1997. do 2012. godine,
usvojeno je 35 zakona predlozenih od strane Predsjednistva, Sto ¢ini samo 6,3%
zakona usvojenih u pomenutom periodu. Ovaj relativno mali broj zakonskih pri-
jedloga, koji je potekao od Predsjednistva, uslovljen je i ¢injenicom da je njegovo
pravo zakonodavne inicijative ograniceno. PredsjedniStvo je najcesce predlagalo
zakone iz budzetske sfere.

Ubjedljivo najveéi broj usvojenih zakona predlozio je Savjet ministara Bo-
sne i Hercegovine. Od 1997. do polovine 2012. godine, usvojen je 371 zakon koji
je predlozio Savjet ministara. To je 67% zakona usvojenih u posmatranom peri-
odu.? Iz ovoga, moze se zakljuciti da je Savjet ministara postao pretpostavljeni
predlagac zakona. Doslo je do prevlasti izvr$ne vlasti nad zakonodavnom, buduci
da Savjet ministara, pored Predsjedni$tva, vodi drzavnu politiku i sprovodi politi-
ku koju utvrde vodstva politickih stranaka koje imaju svoje ministre.

Uporedna analiza pokazuje da pravo zakonodavne inicijative Savjeta mi-
nistara nije tako efikasno kao u drugim drzavama.’ Ne samo da je broj zakona
predlozenih od strane ove institucije manji u strukturi usvojenih zakona u odnosu
na druge drzave, nego je i veci procenat prijedloga zakona koje je podnio Savjet

7 U Republici Srpskoj, predsjednik Republike i Vlada Republike Srpske imaju pravo
zakonodavne inicijative jednako onome koje imaju poslanici i najmanje 3000 biraca (amand-
man XXXVIII na Ustav Republike Srpske).

8 Moguca su mala odstupanja od ovog podatka, posto u statistici koju Parlamentarna
skupstina daje nije precizno naveden predlagac za manji broj usvojenih zakona.

U SAD, oko 80% usvojenih zakona poteklo je od predsjednikove administracije (Va-
sovi¢, 2008: 182). U Velikoj Britaniji i Francuskoj, izmedu 85 1 90% usvojenih zakona pred-
lozile su vlade.
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ministara a koji nisu usvojeni. U periodu 2006-2010. godina, odbijeno je 28%
prijedloga zakona poteklih od Savjeta ministara. Ovi podaci ne osporavaju za-
kljucak da Savjet ministara dominira zakonodavnim postupkom, ve¢ samo uka-
zuju na specifi¢nosti procesa odlucivanja Parlamentarne skupstine.

Poslanici smatraju da je problem u nedovoljnoj pripremljenosti zakonskih
prijedloga i slaboj komunikaciji izmedu Savjeta ministara i Parlamentarne skup-
Stine.!” Tu prije svega misle na komunikaciju izmedu resornog ministra i poslani-
ka iz njegove partije, na osnovu koje on zakljucuje da li u Parlamentarnoj skupsti-
ni moze biti prihvacen prijedlog zakona koji priprema njegovo ministarstvo. lako
se ovaj razlog ne moze smatrati nevaznim, nama se ¢ini da su druga dva razloga
presudnija. Prvi se tiCe sastava, a drugi nacina odluc¢ivanja dviju institucija.

Savjet ministara je uvijek velika koalicija, jer ga ¢ine nacionalne politicke
stranke iz reda sva tri konstitutivna naroda. Takva koalicija obi¢no ima znacajnu
vec¢inu mjesta u Parlamentarnoj skupstini, ali se njene ¢lanice razlikuju u mnogim
vaznim politickim pitanjima. Stoga, takve koalicije nemaju razradene programe
i nisu sigurne u uspjeh svojih inicijativa u parlamentu. Ovo se pogotovo desava
kad se radi o osjetljivim politi¢kim pitanjima, jer je pojedinim ¢lanicama koali-
cije vaznije da saCuvaju uticaj na bira¢e nego da se ponasaju kao lojalne ¢lanice
koalicije. Moze se reci da je klasi¢na podjela na vladu i opoziciju manje znacajna
nego u drugim drzavama, zato §to je parlamentarna vecina heterogena i nestabil-
na. Stoga, vladina politika Cesto nailazi na opoziciju u redovima parlamentarne
vecine. U tom slucaju, podjela na manjinu i veéinu ne vrsi se po partijskim vec
po entitetskim i etnickim linijama."!

Drugi razlog je razlika u nacinu odlucivanja u dvije institucije. lako se za
donos$enje izvijesnih odluka u Savjetu ministara zahtijeva saglasnost najmanje
po jednog ministra iz reda svakog konstitutivnog naroda, moze se dogoditi da
odluka bude donesena protiv volje veéine ¢lanova ovog organa iz reda jednog
konstitutivnog naroda.'? Princip konsenzusa u odlu¢ivanju slabije je primijenjen
u Savjetu ministara nego u Parlamentarnoj skupstini, $to stvara mogucnost da
odluke u Savjetu ministara budu donoSene preglasavanjem.

Odluke u Parlamentarnoj skupstini uvijek se donose posebnom kvalifikova-
nom veéinom, tako da poslanici odnosno delegati iz jednog entiteta odnosno kon-
stitutivnog naroda mogu pokusati da sprijece donosenje odluke kojoj su se proti-
vili njihovi ministri u Savjetu ministara, u ¢emu, posebno oni birani u Republici

19 Intervjui sa poslanicima BiH 02 i BiH 04.

11 To se, izmedu ostalog, Cesto dogada prilikom usvajanja budZeta.“ — Intervju sa po-
slanikom BiH 05.

12 Nakon §to je visoki predstavnik u oktobru 2007. godine nametnuo Zakon o izmjena-
ma i dopunama Zakona o Savjetu ministara Bosne i Hercegovine, odluke koje su u konacnoj
nadleznosti ove institucije donose se glasovima vecine prisutnih ¢lanova, pod uslovom da se
za njih izjasni najmanje po jedan ¢lan iz reda svakog konstitutivnog naroda (¢l. 5 Zakona).
— SI. glasnik BiH, br. 81/07.
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Srpskoj, mogu relativno lako uspjeti. Praksa pokazuje da vrlo ¢esto prijedlozi
zakona koji su usvojeni u Savjetu ministara na principu preglasavanja kasnije ne
dobiju saglasnost u nadleznoj komisiji doma, $to, po pravilu, ima kao posljedicu
njihovo odbijanje u skupstinskim domovima.

Broj usvojenih zakona koje su predlozili poslanici vrlo je mali. Od 1997. do
polovine 2012. godine, usvojeno je 58 zakona koje su predlozili poslanici, $to
predstavlja 10,5% od ukupnog broja usvojenih zakona. Komisije su predlozi-
le samo 13 usvojenih zakona. Poslanici'® smatraju da je njihovo slabo ucesée u
zakonodavnom postupku uslovljeno dejstvom vise faktora: 1) ignorisanjem Par-
lamentarne skupstine od strane drugih institucija; 2) nedemokrati¢nosc¢u procesa
odlucivanja, buduci da se najvaznije odluke donose na sastancima stranackih li-
dera i stranackih vodstava; 3) nedovoljnom zainteresovanos¢u dijela poslanika/
delegata da ucestvuju u zakonodavnom postupku; 4) nedovoljnim poznavanjem
pravnog sistema i materije koja se ureduje zakonima; 5) odsustvom finansijske,
kadrovske i infrastrukturne podrske poslanicima/delegatima za obavljanje zako-
nodavne funkcije.'

Savjet ministara ima pravo da se izjasni o prijedlogu zakona koji je potekao
od drugih ovlas¢enih predlagaca.'> Njegov negativan stav o prijedlogu zakona
moze uticati na kona¢nu sudbinu zakonskog prijedloga. Ipak, imajuc¢i u vidu slo-
zene politicke odnose unutar parlamentarne vec¢ine, ne moze se tvrditi da ¢e ona
slijediti negativan stav Savjeta ministara i zbog njega odbiti prijedlog zakona. Po-
slovnici predvidaju da se prijedlozi zakona dostavljaju i Predsjednistvu, koje ima
pravo da o njima da misljenje. Nije jasno zasto je Predsjednistvu dato pravo da
da misljenje o svim prijedlozima zakona ako mu je prethodno pravo zakonodavne
inicijative ograni¢eno samo na pitanja iz njegove nadleznosti.

Pravo zakonodavne inicijative Ustavom nije izri¢ito dato gradanima, a ne
spominju ga ni poslovnici.'® Iz toga, jo§ uvijek ne moZemo izvesti zakljucak da
ne postoji ustavnopravni osnov za priznavanje ovog prava, mada o tome u teoriji
postoji spor. Bilo bi logi¢no da je ono izri¢ito propisano u normativnom dijelu
Ustava. Medutim, kako Ustav u ¢lanu IV uopste ne propisuje kome pripada pra-
vo zakonodavne inicijative, nije ga mogao dati ni gradanima. O tome da li im je

13 Intervjui sa poslanicima BiH 02, BiH 03 i BiH 04.

4 Poslanici i delegati ponekad prevazilaze ove nedostatke tako $to se javljaju kao for-
malni predlagaci zakona koji poticu od zainteresovanih subjekata (na primjer, interesnih
grupa) koji nemaju formalno pravo zakonodavne inicijative, ali imaju interes da prijedlog
zakona bude usvojen i posjeduju znanja i informacije kako bi ga sacinile. Medutim, od volje
poslanika/delegata i stava njihovih partija zavisi da li ¢e ove inicijative biti formalizovane u
zakonske prijedloge.

15 C1. 101, st. 2 Poslovnika Predstavni¢kog doma.

16 Suprotno rjeSenje prihvaceno je u Ustavu Republike Srpske, koji izriito daje pravo
zakonodavne inicijative bira¢ima, pod uslovom da nacrt zakona bude podnesen od najmanje
3.000 biraca.
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ono nacelno priznato, zaklju¢ujemo analizom sadrzine Aneksa [ Ustava Bosne i
Hercegovine. Ovaj aneks sadrzi spisak petnaest medunarodnih instrumenata za
zastitu ljudskih prava, medu kojima se nalazi i Medunarodni pakt o gradanskim
i politickim pravima. Ovi instrumenti se primjenjuju u Bosni i Hercegovini, §to
proisti¢e iz Aneksa I, koji je sastavni dio Ustava i ima snagu ustavne norme.
Samim tim, prava sadrzana u ovih petnaest instrumenata imaju karakter ustavnih
prava. Da bi gradani mogli ostvariti pravo zakonodavne inicijative, koje im Ustav
priznaje na ovaj nacin, ono mora biti propisano u normativnom dijelu Ustava,
zakonom ili barem u poslovnicima skupstinskih domova. Time bi ovo pravo bilo
u dovoljnoj mjeri precizirano, kako bi se moglo ostvarivati.

4.2. Uloga komisija u zakonodavnom postupku

Komisije su stalna radna tijela domova i Parlamentarne skupstine u kojima
se odvija znacajan dio zakonodavnog rada. Oba doma imaju svoje komisije, a
postoje 1 zajednicke komisije oba doma. Komisije su organizovane u skladu sa
nadleznostima institucija Bosne i Hercegovine. Manji broj komisija Doma naro-
da uslovljen je malim brojem njegovih ¢lanova. Komisije daju misljenje o pri-
jedlozima zakona, a njihov izvjestaj uti¢e na opredjeljivanje poslanika odnosno
delegata, kako na prihvatanje prijedloga zakona u cjelini, tako i na njegove mo-
difikacije u amandmanskoj fazi.

Prijedlog zakona dostavlja se ustavnopravnoj komisiji, koja treba da zauzme
stav o usaglasenosti prijedloga zakona sa Ustavom i pravnim sistemom. Ona to
treba da ucini u roku od 15 dana od prijema prijedloga. Prijedlog zakona dostavlja
se 1 nadleznoj komisiji, u zavisnosti od sadrzine prijedloga, koja daje misljenje o
principima na kojima prijedlog zakona pociva. U ovoj fazi se, dakle, jos uvijek ne
ulazi u pojedinosti. Samo se utvrduje da li je prijedlog zakona saglasan sa Usta-
vom i pravnim sistemom i da li su valjani opsti principi na kojima pociva. Nakon
Sto primi izvjestaj komisija, kolegijum doma zakazuje plenarnu sjednicu. Misljenja
komisija razmatraju se na sjednici doma i ako dom prihvati negativno misljenje
komisije, prijedlog zakona ¢e biti odbijen. Ako dom ne prihvati misljenje komisije,
trazi¢e od nje da izradi novi izvjestaj, u skladu sa smjernicama koje joj dom da.

Sastav komisija je proporcionalan partijskom sastavu doma, tako da raspolo-
zenje komisije ukazuje na raspolozenje doma o prijedlogu zakona. Ovo, doduse,
ne mora uvijek biti slucaj, jer komisije odlucuju drugacije nego domovi. Prilikom
donosenja odluka koje nisu konaéne, zahtijeva se prosta veéina,'” tako da se moze
dogoditi da dode do preglasavanja u komisiji.'* Kako oba doma odlu¢uju primje-

17C1. 35 Poslovnika Predstavnickog doma i ¢l. 39 Poslovnika Doma naroda.

18 Tokom sprovodenja ovog istraZivanja, pojedini poslanici u Predstavnickom domu
ukazivali su na slucajeve preglasavanja u komisijama. Tako, poslanik ¢ija je Sifra BiH 03
naveo je primjer dva prijedloga zakona koji su potekli od Ministarstva bezbjednosti Bosne
i Hercegovine, koji su, prema misljenju poslanika iz Republike Srpske, neustavni, Sto su
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nom tzv. entitetskog glasanja, ishod glasanja u domovima moze biti drugaciji
nego u komisijama.

Fakticki uticaj komisija ogleda se 1 u tome S§to se poslanici/delegati oslanjaju
na izrazeno misljenje svojih partijskih drugova — ¢lanova komisija, tako da je
glasanje u domu preslikano glasanje u komisiji. Ukoliko je konacan ishod gla-
sanja razlicit, to je samo zato Sto komisija i dom ne glasaju po istim pravilima.
U principu, prijedlog zakona o kome komisija da negativno misljenje, ima male
izglede da bude prihvacen na plenarnoj sjednici.

Negativno misljenje komisije o prijedlogu zakona moze biti posljedica ne-
uskladenog djelovanja zakonodavne i izvrSne vlasti, loSe procjene predlagaca
o tome da li njegov prijedlog moze dobiti podrsku u domu, ¢injenice od koga
potice prijedlog zakona i cilja koji se Zeli posti¢i podnosenjem prijedloga zako-
na. Cini se da su medu ovim razlozima klju¢na dva: 1) da li se prijedlog zakona
odnosi na neko pitanje o kome se ¢lanice vladajuce koalicije slazu; 2) da li je
predlaga¢ dobro procijenio moze li dobiti saglasnost vecine za svoj prijedlog.
Poslanici/delegati iz reda opozicionih partija predlazu zakone znatno rjede od
poslanika/delegata iz reda vladajuéih partija,' pa ¢injenica da su prijedlozi po-
tekli od opozicije nije mogla opredjeljivati stav nadlezne komisije u velikom
broju slucajeva.

Komisije uéestvuju u zakonodavnom postupku i u tzv. drugoj fazi, u kojoj se
raspravlja o prijedlogu zakona i o podnesenim amandmanima. Komisija raspra-
vlja i glasa o amandmanima na prijedlog zakona koji su potekli od predlagaca,
poslanika/delegata, klubova, nenadlezne komisije i Savjeta ministara.

Prema poslovnicima, komisije su nadlezne za organizovanje javne rasprave
o prijedlogu zakona. Komisije donose odluku o tome da li ¢e javna rasprava biti
odrzana.” Javna rasprava moze trajati do 15 dana, a na nju se pozivaju ,,zainte-
resovana tijela, stru¢ne institucije i pojedinci“.?! O tome koliki je zna¢aj javnih
rasprava postoje razlic¢ita misljenja. Predlagaci i parlamentarci ponekad usvoje

smatrali i ¢lanovi Ustavnopravne komisije iz Republike Srpske. Medutim, dok poslanici iz
Republike Srpske u Predstavnickom domu mogu sprijeciti donosenje takvih zakona, ¢lanovi
Ustavnopravne komisije mogu biti preglasani. Zato se moze dogoditi izvjesno neslaganje
izmedu stava komisije i odluke donesene na plenarnoj sjednici.

1 U mandatnom periodu 2006-2010. godina, poslanici/delegati iz reda opozicionih
stranaka podnijeli su 34% od ukupnog broja prijedloga zakona podnesenih od strane svih
poslanika/delegata. Razlog za to nalazi se kako u Cinjenici da je broj opozicionih poslani-
ka/delegata znatno manji, jer je velika koalicija vrlo Siroka, tako i u ¢injenici da su poslani-
ci/delegati opozicije svjesni da postoje minimalne Sanse da njihovi prijedlozi zakona budu
usvojeni.

2 Drugacije rjeSenje predvideno je u entitetima, u kojima zakonodavna tijela donose
odluku o organizovanju javnih rasprava. — Cl. 204 Poslovnika Narodne skupstine Republike
Srpske; €l. 173 Predstavnickog doma Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine.

21 C1. 114 Poslovnika Predstavni¢kog doma.
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misljenja i prijedloge izreCene u javnoj raspravi.”? Stru¢na javnost i civilni sektor
su, po ocjeni samih parlamentaraca, zainteresovani da aktivno ucestvuju u javnim
raspravama. Medutim, poslanicki klubovi uglavnom nisu spremni da prihvate
prijedloge koji se razlikuju od njihovih stavova.

Poslovnicka rjeSenja o javnoj raspravi nisu adekvatna. Ona predvidaju da
se javna rasprava moze obaviti prije nego $to se u nadleznoj komisiji pristupi
raspravi o prijedlogu zakona i predlozenim amandmanima.” Time se ograniava
uloga javnosti u zakonodavnom postupku, posto ona ne moze iznijeti stav o tome
da li je zakon potreban i da li su ispravni principi na kojima pociva, ve¢ samo
moze predlagati pojedine izmjene u tekstu koji je u nacelu ve¢ prihvacen. Broj
organizovanih javnih rasprava relativno je mali. U sazivu 2006-2010. godina,
organizovane su javne rasprave o 16 prijedloga zakona (8,5% od broja zakona
usvojenih u ovom sazivu), o prijedlogu amandmana I na Ustav Bosne i Hercego-
vine, te o nekoliko strategija.*

Uloga komisija je drugacija nego u drugim parlamentima u Bosni i Herce-
govini i drugim drzavama.?® Rasprava o prijedlogu zakona u tzv. prvom ¢itanju
vrsi se u domu ,,prema misljenjima Ustavnopravne komisije i nadlezne komisije
iz prve faze razmatranja“ (¢l. 106 Poslovnika Predstavnickog doma). Ako komi-
sije zauzmu negativno misljenje o prijedlogu zakona, domovi ¢e na plenarnim
sjednicama raspravljati i odlucivati o prijedlogu zakona sa misljenjem nadlez-
nih komisija, a izja§njavace se o njihovim negativnim misljenjima.? Isto tako,
ako komisija usvoji amandmane na prijedlog zakona, oni postaju dio prijedloga

22 Tako je u sazivu 2010-2014. godina, Parlamentarna skupstina usvojila Zakon o iz-
mjenama i dopunama Zakona o prebivaliStu i boravistu, sa amandmanima koji su ukljucivali
prijedloge iznesene u javnoj raspravi, a s kojima se saglasilo Ministarstvo civilnih poslova.

3 (1. 114 Poslovnika Predstavnit¢kog doma.

2 Internet prezentacija Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, https://www.par-
lament.ba/sadrzaj/javne_rasprave/odrzane rasprave/default.aspx?id=20274&langTag=bs-
BA&pril=b, 26.08.2012.

2 Poslovnik Narodne skupstine Republike Srpske u ¢l. 200 predvida da na sjednici
Narodne skupstine podnosilac nacrta zakona obrazlaze nacrt i izja$njava se o iznesenim mi-
Sljenjima i stavovima, a da i izvjestilac nadleznog radnog tijela iznosi stavove i misljenja tog
tijela. Clanovima 166 i 168 Poslovnika Predstavni¢kog doma Parlamenta Federacije Bosne
i Hercegovine predvideno je da ovaj dom pretresa nacrt zakona, a ¢lanom 167 predvideno je
da nadlezne komisije podnosi Domu izvjestaj sa svojim mi$ljenjem o nacrtu zakona. Dom
se prije rasprave o nacrtu zakona izjasnjava samo o misljenju Zakonodavnopravne komisije
da nacrt nije u skladu sa Ustavom i pravnim sistemom Federacije. Clanom 170 predvideno
je da ¢e predlagac prilikom izrade prijedloga zakona uzeti u obzir stavove nadlezne komisije
i poslanika.

26 (1. 107 Poslovnika Predstavni¢kog doma. Clanom 202 Poslovnika Narodne skupsti-
ne Republike Srpske propisano je da se Narodna skupstina u Danu za glasanje izjasnjava o
nacrtu zakona, a moze utvrditi dodatne stavove, prijedloge i misljenja, koje podnosilac nacrta
zakona treba da uzme u obzir prilikom izrade prijedloga zakona.
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zakona i 0 njima se raspravlja na plenarnoj sjednici.?’ Prvobitni tekst prijedloga
zakona, bez amandmana komisije, kao da ne postoji.

Ovakvo rjeSenje ucinilo je komisije centralnim mjestima u kojima se od-
vija zakonodavni proces.”® Ono je ojacalo poziciju Parlamentarne skupstine u
odnosu na predlagace zakona, ukljucujudi i Savjet ministara. Predlagac¢ zakona
je dobio aktivnu ulogu u zakonodavnom postupku jer mora braniti svoj prijedlog
pred komisijom. Tako je ¢l. 108 Poslovnika Predstavnickog doma predvideno da
predlaga¢ zakona ili njegov ovlaséeni predstavnik prisustvuje sjednici komisije.
Ako on ne prisustvuje ni narednoj sjednici komisije, smatra se da je odustao od
prijedloga zakona.

4.3. Rasprava i glasanje

O prijedlogu zakona rasprava se ne vodi samo na sjednicama nadleznih ko-
misija ve¢ i na plenarnim sjednicama domova. Rasprava u domovima odvija se u
dvije faze, odnosno dva ¢itanja — prvom i drugom. U prvom citanju, domovi na
plenarnim sjednicama raspravljaju o principima na kojima prijedlog zakona po-
¢iva i neophodnosti njegovog donosenja. Rasprava se zasniva na misljenju ustav-
nopravne komisije i nadlezne komisije, a zavrSava se usvajanjem ili odbijanjem
prijedloga zakona u prvom citanju.

Nakon $to predsjedavaju¢i doma primi izvjestaj nadlezne komisije, poci-
nje rasprava o prijedlogu zakona u drugom citanju. U ovoj fazi mogu se ulagati
amandmani kojima se osporavaju amandmani koje je komisija usvojila. Ovlasce-
ni predlagac moze ponovo predlagati amandmane koji prethodno nisu bili prihva-
¢eni od strane nadlezne komisije. Druga faza se sastoji od rasprave i glasanja o
amandmanima. Nakon §to se glasa o svim predlozenim amandmanima, glasa se o
kona¢nom tekstu prijedloga zakona.

lako poslanici i delegati mogu da predlazu amandmane, o kojima se raspra-
vlja i glasa, oni to &ine neujednadeno i iz razli¢itih razloga. Cesce ih predlazu
poslanici i delegati vladajuc¢ih stranaka. To je ocekivano iz dva razloga. Prvo,
parlamentarna veéina je izrazito Siroka i obuhvata znacajnu vecinu poslanika.
Drugo, priroda amandmana koje predlazu ovi poslanici/delegati je drugacija i
omogucuje da budu cesce predlagani. Naime, radi se o amandmanima koji se
predlazu s ciljem poboljsanja rjeSenja sadrzanih u prijedlogu zakona. Skoro ni-
kad se ne predlazu amandmani kojima se mijenja sustina zakonskog prijedloga,
koji i inace teze mogu biti usvojeni. Zanimljivo je da poslanici iz reda vladajuc¢ih
stranaka imaju razli¢ito videnje djelovanja opozicionih poslanika kad je u pita-
nju predlaganje amandmana. Njihove ocjene kre¢u se u rasponu od uvjerenja da

27 C1. 111 Poslovnika Predstavni¢kog doma.
* Ovakvu ulogu komisija u intervjuu je posebno naglasavao poslanik BiH 02.
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poslanici pozicije i opozicije ravnomjerno ucestvuju u predlaganju amandmana,?
do misljenja da poslanici opozicije djeluju uglavnom populisticki i rijetko.*® Ta-
kav utisak ne bi se mogao prihvatiti kao opravdan, imajuci u vidu da je opozicija,
barem u nekim sazivima, predlozila relativno veliki broj amandmana.*'

davnog postupka. Federalno drzavno uredenje i konsocijativni politicki rezim
najvise su uticali na odredivanje nacina odlucivanja Parlamentarne skupstine.

Kvorum za rad Predstavni¢kog doma je vec¢ina od ukupnog broja poslanika,
Sto znaci 22, jer ovaj dom Cine 42 poslanika. Kvorum za rad Doma naroda je de-
vet ¢lanova (delegata), i to po tri iz reda svakog konstitutivnog naroda,*? buduci
da ovaj dom ¢ine po pet bosnjackih, srpskih i hrvatskih delegata. Ovakav kvorum
za rad Doma naroda nepotreban je ukoliko se glasanju pristupa nakon rasprave o
svim tackama dnevnog reda. Ustav, naravno, ne moze ulaziti u takve poslovnicke
detalje, ali moze uciniti rad Doma naroda efikasnijim tako $to ne bi zahtijevao
ovaj kvorum za rad. U tom slu¢aju, Dom naroda bio bi prinuden da poslovnikom
uredi svoj rad na takav nacin da se moze odvijati i bez ovako strogog uslova u
pogledu kvoruma, s tim da se o prijedlozima glasa nakon rasprave o svim tac-
kama. Ovo rjeSenje takode ima svoje nedostatke — glasanju prisustvuju delegati
koji nisu prisustvovali raspravi, tako da ostaje potpuno ogoljena njihova uloga
kao glasacke masine. Osim toga, poseban kvorum u Domu naroda opravdava se
prirodom i funkcijom ovog doma kao predstavnistva konstitutivnih naroda, koji,
po shvatanju ustavotvorca, ne moze raditi ako sjednicama ne prisustvuje veéina
predstavnika tih naroda.

Postupak odlucivanja, koji obuhvata i usvajanje zakona, vrlo je kompliko-
van. Razlozi za to su visestruki: potreba da bude sprijeCeno preglasavanje po
etnickom principu; neprimjenjivost vecinskog nacela iz istorijskih, politickih i
drustvenih razloga;* strah entiteta da ne budu dovedeni u neravnopravan polozaj
u procesu odlucivanja, Sto bi umanjilo njihovu autonomiju. Ovakav nacin odlu-
¢ivanja uti¢e na efikasnost vrSenja zakonodavne funkcije i specificnu ulogu jed-
nog vanustavnog ¢inioca — visokog predstavnika. Parlamentarna skupstina ima
problema sa vecinom potrebnom za usvajanje prijedloga zakona, jer entitetsko

¥ Poslanici BiH 02 i BiH 04.

30 Poslanik BiH 03.

31 Prema raspolozivim podacima, u sazivu 2006-2010. godina, poslanici u Predstav-
nickom domu predlozili su 550 amandmana. — Mandatno izvjes¢e o monitoringu rada Par-
lamentarne skupstine BiH za period 01.11.2006-01.09.2010. godine: 2010, Tuzla — Mostar:
Centri civilnih inicijativa, 13. Od tog broja, poslanici vladajuc¢ih stranaka predlozili su 290
amandmana.

322 Clan IV 1 b Ustava Bosne i Hercegovine.

33 Pod drustvenim razlozima podrazumijeva se priroda drustva — duboko podijeljenog
(segmentiranog), sa nacijama kao druStvenim segmentima, $to je zahtijevalo uspostavljanje
politi¢kog rezima konsocijativne demokratije.
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glasanje onemogucéava da mnogi prijedlozi zakona budu usvojeni. Razlozi su
politicke, a ne stru¢ne ili pravno-tehnicke prirode. Ne radi se, dakle, o tome da
znatan broj poslanika/delegata smatra da prijedlozi zakona nisu kvalitetni, ve¢ da
su politicki neprihvatljivi.

Budu¢i da Ustavom nisu propisana pitanja povodom kojih se moze pribjeci
entitetskom glasanju, niti su definisani vitalni nacionalni interesi, oni se mogu
uvijek koristiti, §to otvara prostor za manipulacije. Cesto korii¢enje instituta
entitetskog glasanja dovodi do toga da je veliki broj prijedloga zakona odbijen
u Predstavnickom domu, tako da o njima ne glasa Dom naroda. Stoga, institut
zastite vitalnih nacionalnih interesa vrlo rijetko je koris¢en. Entitetsko glasanje
zamijenilo je i u sebe ukljucilo vitalni nacionalni interes. Najveci broj prijedloga
zakona koji ne budu usvojeni u Parlamentarnoj skupstini ne dobije glasove do-
voljno poslanika iz jednog od entiteta, uglavnom iz Republike Srpske.**

4.4. Odnos domova u zakonodavnom postupku

Formalnopravno, domovi su ravnopravni u vr$enju svih segmenata zakono-
davne vlasti, dakle ne samo zakonodavne vlasti u uZem smislu, ve¢ i ustavotvor-
ne, budzetske i medunarodne funkcije.

Ustav ne propisuje postupak koji ¢e biti sproveden u slucaju da se domovi
ne slazu o prijedlogu zakona, ve¢ samo nacelno proglasava ravnopravnost do-
mova.*® Poslovnicima skupstinskih domova prepusteno je da urede ovo pitanje.
Poslovnik Predstavnickog doma u ¢l. 122 predvida da ¢e zajednicka komisija
domova biti formirana ukoliko prijedlog zakona nije usvojen u identi¢énom tekstu
u oba doma. Iz ove norme slijedi da prijedlog zakona nece biti razmatran ako ga
je usvojio samo jedan dom. Medutim, nije neopravdano da se komisija formira i
u takvim slucajevima, jer odbijanje jednog doma da usvoji prijedlog zakona ne
mora biti izraz njegovog principijelnog protivljenja tom zakonu. Mozda se dom
protivi prijedlogu zakona zbog jednog ili nekoliko vaznih rjeSenja koja bi mogla
biti modifikovana naporima zajednicke komisije, $to bi prijedlog zakona ucinilo
prihvatljivim za oba doma.

Zajednicka komisija ima Sest ¢lanova, po tri iz oba doma. Ona sastavlja iz-
vjestaj, koji oba doma moraju usvojiti, da bi se smatralo da su postigli konsenzus
o tekstu prijedloga zakona. Komisija donosi odluke ve¢inom glasova svojih ¢la-

3% Prema jednoj studiji, u periodu 1997-2007. godina, u Parlamentarnoj skupstini je
odbijeno 260 prijedloga zakona. Od tog broja, 156 nije prihvaceno jer za njih nije glasao
dovoljan broj ¢lanova iz jednog ili drugog entiteta (u 136 slucajeva iz Republike Srpske, a u
20 slucajeva iz Federacije Bosne i Hercegovine). — Kasim Trnka et al., 2009, 89. Ovom broju
treba dodati 74 prijedloga zakona koji su odbijeni u periodu 2008-2010. godine zbog nedo-
statka glasova iz entiteta, Sto ¢ini ukupno 230 prijedloga zakona od 1997. do 2010. godine.

35 ,Sve zakonodavne odluke moraju biti odobrene od strane oba doma.* — Cl.LIV3¢
Ustava.
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nova, pod uslovom da ta ve¢ina sadrzi vecinu ¢lanova iz oba doma i da su u toj
vecini predstavljeni konstitutivni narodi.

Rekli smo da su domovi formalnopravno ravnopravni. Isticanje ovog aspek-
ta njihove ravnopravnosti vazno je zato §to se u praksi moze dogoditi da jedan
dom ima prednost u zakonodavnom postupku. Po pravilu, prijedlog zakona se
prvo razmatra u Predstavnickom domu. Ako u njemu ne bude prihvacen, Dom
naroda nece imati prilike da se o njemu izjasnjava. Naravno, moZze se dogoditi da
zakonodavni postupak bude pokrenut u Domu naroda, ali je to rjedi slu¢aj. Tako
se deSava da vrSenje zakonodavne funkcije Doma naroda Cesto zavisi od stava
Predstavnickog doma o prijedlogu zakona.

4.5. Skraceni i hitan postupak

Zakoni mogu biti usvajani i po skra¢enom i po hitnom postupku. Na prijed-
log predlagaca, dom odlucuje o tome hoce li raspravljati i odlucivati o prijedlo-
gu zakona po skra¢enom postupku. Sustina skracenog postupka je u tome da se
rokovi predvideni skups$tinskim poslovnicima skracuju napola, kolegijum doma
moze dodatno ograniciti trajanje rasprave i odrediti koliko puta poslanik/delegat
moze dobiti rije¢. Poslovnici ne odreduju u kojim sluc¢ajevima se zakon usvaja po
skracenom postupku — o tome odlucuje dom u svakom konkretnom slucaju.

Hitni postupak nije do kraja adekvatno definisan. Poslovnici ga definisu kao
postupak po kome se usvajaju prijedlozi zakona visokog stepena hitnosti ili pri-
jedlozi zakona koji nisu tako slozeni da se samo mogu usvojiti ili odbaciti u pot-
punosti. U tom slucaju, prijedlog zakona ¢e se razmatrati samo u jednom Citanju,
a amandmani na prijedlog zakona nece biti podnoseni.

Medutim, nije jasno zasto se pod hitnim postupkom podrazumijevaju po-
stupci donoSenja dvije vrste zakona — onih koje treba hitno usvojiti i onih koji
nisu slozeni, ali ne moraju biti hitni. Drugim rije¢ima, poslovnici mijeSaju dva
kriterijuma za opravdanje hitnog postupka — hitnost donosenja zakona i slozenost
zakonskog teksta. Logicnije je da se zakoni manje slozenosti donose po skrace-
nom postupku, pogotovo $to hitni postupak onemogucava podnoSenje amandma-
na, $to nije opravdano. Jer, ako neki zakon nije slozen, jo§ uvijek ne znaci da je
kvalitetan i da nije potrebno (¢ak ni dozvoljeno!) podnositi amandmane.

5. Zakljucéak

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine vrlo je specificna institucija
prema svim svojim obiljezjima, pa tako i prema vrSenju osnovne, zakonodavne,
funkcije. Drustveno-politicki uslovi i ciljevi donosenja Ustava Bosne i Hercego-
vine doveli su do toga da pravna rjeSenja nisu potpuna, da postoje pravne pra-
znine i nejasnoc¢e. Ovi nedostaci bitno uti¢u na vrSenje zakonodavne funkcije, a
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njihovo negativno dejstvo pojacano je odsustvom saglasnosti politi¢kih elita o
tome kakva treba da bude sadrzina i na¢in vrSenja zakonodavne funkcije.

Najvece specifi¢nosti u vr$enju zakonodavne funkcije ti¢u se, s jedne strane,
vrSenja revizione vlasti, kao podvrste zakonodavne funkcije, i, s druge strane,
pojedinih faza zakonodavnog postupka, kad je u pitanju zakonodavna funkcija u
uzem smislu. Pojedini nedostaci su otklonjeni, tako §to su donesene odgovaraju-
¢e poslovnicke norme, ili su u praksi rijeSene nedoumice proistekle iz nejasnih
normi. Takvo postupanje nije uvijek opravdano, jer izvijesna pitanja moraju biti
uredena ustavom ili poslovnikom (u zavisnosti od znacaja pitanja) na nedvosmi-
slen nacin. To se prije svega odnosi na postupak revizije Ustava, kad se radi o dva
pitanja: ko moze predloziti reviziju Ustava i da li oba doma, i kojom ve¢inom, do-
nose odluku o usvajanju amandmana. Znacaj zakonodavnog postupka zahtijeva
da odredena pitanja budu uredena Ustavom a ne poslovnikom, kao §to je pitanje
kome pripada pravo zakonodavne inicijative.

Postoje pitanja koja ¢ine dio zakonodavnog postupka i koja su uredena
Ustavom, a ¢ija se adekvatnost ¢esto dovodi u pitanje. Takvo pitanje je nacin
odluc¢ivanja Parlamentarne skupstine, posebno u segmentima koji se odnose na
entitetsko glasanje i vitalni nacionalni interes. Razliciti politicki interesi nacio-
nalnih politickih elita ne omogucavaju da se drugacije uredi nacin odlucivanja
Parlamentarne skupstine, pa ¢e ona u tom segmentu ostati specificna institucija,
Sto ¢e 1 dalje obiljezavati zakonodavni postupak.
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ZAKONODAVNA FUNKCIJA
SKUPSTINE CRNE GORE

Kada je Crna Gora usla u zajednicu sa Srbijom pod nazivom Savezna Re-
publika Jugoslavija doslo je do donosenja novog Ustava koji je odrazavao novu
realnost. Ranije jedinstvo zakonodavne i izvrSne vlasti predvideno Ustavom So-
cijalisticke Republike Crne Gore iz 1974. godine zamijenjeno je nacelom podjele
vlasti. Clan 5 Ustava iz 1992. godine kaze: ,,Vlast u Crnoj Gori ureduje se po
nacelu podjele vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Zakonodavnu vlast vrsi
Skupstina, izvr$nu vlast Vlada a sudsku vlast sudovi“. Ovim je postavljen prin-
cip koji vazi i danas u nezavisnoj Crnoj Gori, u ¢ijem Ustavu je takode sadrzan:
»Vlast je uredena po nacelu podjele vlasti na: zakonodavnu, izvr$nu i sudsku.
Zakonodavnu vlast vr$i Skupstina, izvr$nu vlast vr$i Vlada, a sudsku sud* (Ustav
Crne Gore, ¢l. 11). Tako je u oba ustava Crne Gore u viSepartizmu predvideno da
Skupstina vrsi funkciju zakonodavne vlasti, tj. donosenja zakona (Sto ukljucuje
i ratifikaciju medunarodnih ugovora, kao i drugih akata sa zakonskom snagom,
npr. budzeta i zavr$nog racuna budzeta, ali i izmjene Ustava osim ¢lanova za Ciju
izmjenu je neophodan referendum).

Unosenjem ovakvih postulata u Ustav Crna Gora je samo preuzela ono §to
je opsteprihvaéeno u gotovo svim demokratskim zemljama svijeta — sa poznatim
izuzetkom Svajcarske — a to je podjela vlasti, kao i da predstavnicko tijelo izabra-
no od strane naroda izglasava zakone.

Djelatnost Skupstine Crne Gore regulisana je prije svega Ustavom. No, dok
je Ustav uglavnom nacelno odredio polje i nacela djelovanja, drugi akti, pri-
je svega Poslovnik Skupstine Crne Gore, detaljnije su razradili funkcionisanje
Skupstine. U Crnoj Gori nema, kao u nekim drugim drzavama, posebnog zakona
o Skupstini.

Normativno regulisanje zakonodavne funkcije Skupstine

Kao i u vecini politi¢kih sistema svijeta' najvisi pravni akt u crnogorskom
pravno-politickom sistemu naziva se ustav. Prvi postkomunisticki Ustav donijet

!'Sa poznatim izuzecima Drzave Izrael, Ujedinjenog Kraljevstva i Novog Zelanda koji
nemaju jedinstven akt ve¢ niz akata koji zajedno ¢ine ustav u materijalnom smislu, kao i jo$
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je 12. oktobra 1992. godine. On je vazio sve do donosenja Ustava nezavisne cr-
nogorske drzave, te je zato znacajan i za nas referentni period (od 2000. do 2007.
godine).

Clan 81. stav 2, potvrdujué¢i normu iz osnovnih odredaba, u navodenju nad-
leznosti Skupstine kao drugu navodi da ona donosi zakone, druge propise i opsSte
akte. Jos se jedino ¢lan 85 odnosi na zakonodavnu funkciju, dok je dalja razra-
da normativnog regulisanja ove (i drugih) funkcija Skupstine ostavljena drugim
pravnim aktima, prije svega Poslovniku.

Kada je donijet novi Ustav, 2007. godine, preuzet je ¢lan koji se odnosi na
nadleznost Skupstine, s tim $to je u jednom stavu predvideno da Skupstina do-
nosi zakone (Ustav CG, ¢lan 82, stav 2), a u narednom i da donosi druge propise
i opste akte (odluke, zakljucke, rezolucije, deklaracije i preporuke), (Ustav CG,
¢lan 82, stav 3). Znacajnija modifikacija koju predvida Ustav iz 2007. godine
medutim, donijeta je u ¢lanu 93 koji se odnosi na predlaganje zakona. Dok je
prethodni Ustav predvidao da pravo predlaganja zakona imaju Vlada, poslanik
i najmanje Sest hiljada biraca, novim je to pravo, u pogledu inicijative gradana,
znacajno ogranic¢eno. I dalje je predvideno da pravo da predlazu zakone ima-
ju Vlada i poslanik, ali je gradanima ovo pravo ograni¢eno tako da oni (takode
najmanje 6.000 gradana) mogu predloziti zakon, ali isklju¢ivo preko ovlas¢enog
poslanika. Na ovaj nacin, prijedlozi gradana i njihovih organizacija zavise od
saglasnosti poslanika, tj. politickih partija, koje sada prakti¢no imaju monopol na
zakonodavnu inicijativu.

Pored nacelnih principa o ustavnosti i zakonitosti, vremenu vazenja zakona,
zakonodavnoj ulozi Predsjednika, i sl, Ustav iz 2007. takode ne ulazi u razradu
zakonodavne procedure, ve¢ je to ostavljeno drugim aktima koje donosi Skup-
Stina.

Postupke u Skupstini, kao 1 osnivanje i rad njenih pomo¢nih tijela detaljnije
reguliSe Poslovnik Skupstine Crne Gore, donijet 2006. godine, a mijenjan nakon
toga u viSe navrata, za sada posljednji put 2012, kada je doslo i do izmjena u
pogledu broja i organizacije skupstinskih odbora. Poslovnikom se reguli$e i na-
¢in ostvarivanja prava i duznosti poslanika. Prije aktuelnog, vazio je Poslovnik
Skupstine Republike Crne Gore (Sluzbeni list Republike Crne Gore, broj 37/96),
sa izmjenama i dopunama (Sluzbeni list RCG, br. 16/97 1 24/97). Ovaj Poslovnik
zamijenio je jo$ raniji koji je donijet 1993. godine, a dopunjavan 1994. i 1996.
godine. S obzirom da je poslovnik akt koji se bavi skupstinskim procedurama,
nije neuobicajeno da se Cesto mijenja ili da se donosi novi, tako da mozemo reci
da u referentnom periodu, posebno (2000-2006) u crnogorskoj Skupstini i nije
dolazilo do Cestih izmjena ovog akta. Poslovnik donijet 2006. znatno detaljnije
ureduje rad i organizaciju Skupstine, $to je u skladu sa promjenom drzavnog

nekih zemalja poput Savezne Republike Njemacke gdje postoji jedan najvisi pravni akt, ali
ne pod nazivom ustav, ve¢ osnovni zakon.
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statusa Crne Gore koja je u meduvremenu nastupila. Poslovnik Skupstine Crne
Gore iz 2006. je obimniji (224 ¢lana) nego Poslovnik Skupstine Republike Crne
Gore iz 1996. (190 ¢lanova, kao i aneks sa spiskom rijeci koje se ne smiju upo-
trebljavati u Skupstini).

Potvrdujuéi ustavna odredenja, Poslovnik prvo navodi akte koje Skupstina
donosi (ustav, zakon, prostorni planovi, poslovnik Skupstine, deklaracija, rezolu-
cija, odluka, preporuka i zakljucak), a potom detaljno utvrduje postupak njihovog
donosenja.

Zakonodavna procedura zapocinje podnoSenjem prijedloga zakona. Oblik
prijedloga zakona isti je kao oblik samog zakona, s tim Sto mora biti pra¢en
obrazlozenjem koje sadrzi ustavni osnov, razloge za donosenje, usaglasenost sa
evropskim zakonodavstvom i potvrdenim medunarodnim konvencijama, obja-
$njenje osnovnih pravnih instituta, procjenu finansijskih sredstava za sprovode-
nje zakona, i, ako se predlaze zakon o izmjenama vazeceg zakona, tekst odredaba
koje se mijenjaju. Sadrzina obrazlozenja proSirena je novim Poslovnikom, bu-
du¢i da prethodno vaze¢i nije predvidao i obrazlozenje saglasnosti sa evropskim
zakonodavstvom i medunarodnim ugovorima, no ovo je logi¢an izraz promije-
njenih okolnosti da je Crna Gora postala subjekt medunarodnog prava i uc¢esnik
u procesu evropskih integracija Sto, kada je donijet Poslovnik iz 1996. godine,
nije bio slucaj.

Prilikom razmatranja prijedloga zakona, ako je predlagac Vlada, ona imenuje
najvise dva predstavnika prilikom razmatranja u Skupstini, a ukoliko je predlagac
grupa poslanika, oni odreduju jednog predstavnika ili se njihovim predstavni-
kom smatra prvi potpisani poslanik. Dok se do 2007. moglo zakljuciti da i grupa
gradana koja predlaze zakon odreduje dva predstavnika u raspravi u Skupstini,
u skladu sa izmjenama koje je uveo novi Ustav, Poslovnik sada predvida da u
samom prijedlogu zakona najmanje 6.000 gradana mora navesti poslanika preko
koga predlaze zakon (Poslovnik Skupstine Crne Gore, 2006, ¢l. 131).

Prijedlog zakona koji mu je dostavljen predsjednik Skupstine upucuje po-
slanicima i nadleznim skupstinskim odborima, a on se takode postavlja i na sajtu
Skupstine. Poslovnik iz 1996. nije predvidao postavljanje prijedloga na internet
sajtu, §to je svakako odraz razvoja tehnologije do kojeg je doslo izmedu donose-
nja dva poslovnika.

Ukoliko predlaga¢ zakona nije Vlada, predsjednik Skupstine joj Salje prijed-
log zakona kako bi u roku od 15 dana dala misljenje o njemu. Prije razmatranja
prijedloga zakona na plenumu, razmatraju ga nadlezna skupstinska tijela, i to
se naziva prvo citanje. Prijedlog zakona razmatra uvijek skupstinski Odbor za
ustavna pitanja i zakonodavstvo i mati¢ni odbor, zavisno od toga koju oblast
zakon treba da definiSe, a ukoliko se zakonom stvaraju obaveze za budzet Crne
Gore, razmatra ga i Odbor za ekonomiju, finansije i budzet. Ako se dio prijedloga
zakona odnosi na neka pitanja iz nadleznosti drugih odbora, onda i oni mogu
razmatrati taj dio i dostaviti misljenje mati¢cnom odboru. U radu odbora ucestvuju
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predstavnici predlagaca akta i podnosioci amandmana na prijedlog akta koji se na
sjednici razmatra. U radu odbora, po pozivu, mogu ucestvovati predstavnici Vla-
de, nauc¢nih i strucnih institucija, drugih pravnih lica i nevladinih organizacija,
kao i pojedini strucni i naucni radnici, bez prava odlucivanja (Poslovnik Skupsti-
ne CG, 2006, ¢l. 67). Od ulaska prijedloga zakona u skupstinsku proceduru dok
se nade na dnevnom redu Skupstine u prosjeku prode oko dvadeset do dvadeset
pet dana, sem u nekim sluc¢ajevima kada je ovaj period bio duzi zbog potrebe
usaglasavanja radi obezbjedivanja prohodnosti zakona (Intervju MNE 04).
Skupstinski odbori formiraju se kako bi se omogucilo racionalnije funkcio-
nisanje parlamenta, buduéi da bi i vremenski i u pogledu stru¢nosti bilo nemo-
guce i nedovoljno da samo plenum razmatra prijedloge zakona. Clanove odbora
imenuje Skupstina, po pravilu srazmjerno zastupljenosti stranaka u njoj. Odbor
ima predsjednika, kao i zamjenika, a po pravilu oboje ne mogu biti iz partija na
vlasti ili opozicionih partija. Skupstina moze posebnom odlukom da osnuje pri-
vremene odbore i imenuje njihove ¢lanove. Stalni skupstinski odbori se obrazuju
Poslovnikom. Po Poslovniku koji je vazio do 2006. godine, Skupstina je imala
prvo sedam odbora, i to: Zakonodavni odbor, Odbor za ustavna pitanja, za poli-
ticki sistem, pravosude i upravu, za privredu, finansije, i zastitu zivotne sredine,
za prosvjetu, nauku, kulturu, zdravstvo, rad i socijalno staranje, za medunarodne
odnose 1 za ljudska prava i slobode. Nakon $to je maja 1997. donijet Zakon o
Savjetu za bezbjednost, koji je predvidao formiranje skupstinskog odbora za pra-
¢enje rada Savjeta, formiran je Odbor za kontrolu rada Sluzbe drzavne bezbjed-
nosti (Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Republike Crne
Gore, Sl. list RCG, 16/97). Ve¢ iz samog naziva se vidi da se radilo o odborima
koji su se bavili razli¢itim poljima djelovanja koja nekad i nijesu blisko poveza-
na. Potom su formirani i Odbor za ravnopravnost polova (Odluka o obrazovanju
Odbora za ravnopravnost polova, Sl. list RCG, br. 35/01), evropske integracije
(Odluka o obrazovanju Odbora za evropske integracije, Sl. list RCG, br. 54/03) i
Odbor za bezbjednost i odbranu (Odluka o obrazovanju Odbora za bezbjednost i
odbranu, SI. list RCG, br. 36/05) koji je zamijenio Odbor za kontrolu rada Sluzbe
drzavne bezbjednosti. Pored odbora, Poslovnik je predvidao i postojanje drugih
radnih tijela Skupstine. Postojale su dvije komisije, Komisija za izbor i imeno-
vanja i Mandatnoimunitetska komisija. Novi Poslovnik je odredio da Skupstina
ima jedanaest stalnih odbora, i to: Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, za
politicki sistem, pravosude i upravu, za bezbjednost i odbranu, za medunarodne
odnose i evropske integracije, za ekonomiju, finansije i budzet, za ljudska prava i
slobode, za rodnu ravnopravnost, za turizam, poljoprivredu, ekologiju i prostorno
planiranje, za prosvjetu, nauku, kulturu i sport, za zdravstvo, rad i socijalno sta-
ranje 1 Administrativni odbor, koji je preuzeo poslove dvije pomenute komisije.
Jedan poslanik moze biti ¢lan najvisSe tri stalna odbora, a moze ucestvovati
i u radu odbora ¢iji nije Clan, ali bez prava odlucivanja. Odbor radi ako sjedni-
ci prisustvuje vecina ¢lanova odbora, a odluke donosi veé¢ina prisutnih ¢lanova.
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Clan odbora koji nije podrzao odluku veéine moze da zahtijeva da se u izvjestaju
odbora konstatuje da je izdvojio misljenje.

Dalje izmjene uslijedile su kada je Skupstina 8. maja 2012. donijela Odluku
o0 izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Crne Gore. U cilju kvalitetnijeg
funkcionisanja i spreCavanja nagomilavanja nadleznosti Odbor za ustavna pita-
nja i zakonodavstvo podijeljen je na dva — Ustavni odbor i Zakonodavni odbor.
Takode, Odbor za medunarodne odnose pretvoren je u Odbor za medunarodne
odnose 1 iseljenike, dok je iz njegove djelatnosti izdvojena problematika evrop-
skih integracija, za koju je formiran poseban Odbor za evropske integracije. Uz
to, formiran je novi Odbor za antikorupciju (Odluka o izmjenama i dopunama
Poslovnika Skupstine Crne Gore, Sl. list CG, 25/12). Konstituisanje novih odbo-
ra ostavljeno je 25. sazivu Skupstine Crne Gore. [zmjenama se utvrduje i da ¢e
svaki odbor, u okviru svoje nadleznosti, pratiti i ocjenjivati uskladenost zakona sa
pravnom tekovinom Evropske unije i pratiti primjenu usvojenih zakona, a poseb-
no onih iz kojih proizlaze obaveze usaglasene sa pravom Evropske unije.

Jedan od noviteta koje je uveo Poslovnik iz 2006. jeste postojanje parla-
mentarnih sasluSanja i istrage radi pribavljanja informacija i stru¢nih mi$ljenja o
prijedlogu akta koji je u skups$tinskoj proceduri i razja$njenja pojedinih pitanja
ili rjeSenja iz predloZenog akta. U ovom cilju skupstinski odbor moZe angaZovati
naucne i struéne konsultante, kao i predstavnike drZzavnih organa i nevladinih
organizacija. Ovi konsultanti nemaju pravo odlu¢ivanja a pripada im nadoknada
troskova, kao 1 nagrada za rad. Parlamentarna sasluSanja takode mogu da sluze
i za pracenje rada i aktivnosti Vlade koji se odnose na sprovodenje zakona, §to
ulazi u kontrolnu funkciju Skupstine, ali je indirektno povezano i sa njenom za-
konodavnom funkcijom.

Nakon prvog ¢itanja mati¢ni odbor moze predloziti Skupstini da usvoji pri-
jedlog zakona u cjelini, da ga ne usvoji, ili da ga usvoji u tekstu koji je izmijenjen
u odnosu na tekst predlagaca. Ako je Zakonodavni odbor predlozio da se prijed-
log zakona (ili nekog drugog akta) ne usvoji zbog nepostojanja ustavnog osno-
va za njegovo donosenje, o ustavnom osnovu se nakon dodatnog obrazlozenja
predlagaca i predstavnika Odbora Skupstina izjasnjava bez pretresa. Ukoliko se
Skupstina izjasni da ne postoji ustavni osnov za dati prijedlog, o njemu se ne
moze raspravljati.

Po dostavljanju izvjestaja odbora Skupstini (koji mora biti dostavljen naj-
kasnije 24 sata prije pocetka pretresa na sjednici Skupstine po novom Poslovni-
ku, a najmanje pet dana prije pocetka razmatranja po Poslovniku iz 1996) nastupa
drugo citanje. To je nacelni pretres o zakonskom prijedlogu na plenumu Skupsti-
ne. Rasprava o zakonu u nacelu znaci da se u ovom dijelu zakonodavne procedu-
re raspravlja o pitanjima koja se odnose na ustavni osnov, razloge za donosenje
zakona, njegovu uskladenost sa evropskim zakonodavstvom i potvrdenim medu-
narodnim ugovorima, sustinu i efekte predlozenih rjesenja i procjenu potrebnih
sredstava iz budzeta za sprovodenje zakona. Pretres otvara predlagac sa pravom
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na dopunsko obrazloZenje, a potom govore izvjestilac odbora, poslanik koji je na
sjednici odbora izdvojio misljenje, predstavnik Vlade (ako je predlagac¢ zakona
poslanik), pa poslanici prema redosljedu prijavljivanja. Izvjestilac odbora i pred-
stavnik predlagaca imaju pravo da tokom pretresa govore vise puta. Izvjestilac
odbora je ¢lan odbora kojeg predsjednik odbora imenuje za izvjestioca o konkret-
nom prijedlogu zakona. Nakon zavrSene rasprave o prijedlogu zakona u nacelu,
Skupstina glasa, i moZe da zakonski prijedlog usvoji ili ne. Ukoliko prijedlog
zakona nije usvojen, dalja rasprava o prijedlogu zakona u pojedinostima nec¢e ni
biti odrzana. Ukoliko je pak prijedlog zakona u nacelu usvojen, Skupstina moze,
ukoliko nije bilo amandmana na prijedlog zakona, ili je amandmane prihvatio
predlagaé, te su oni stoga inkorporirani u tekst prijedloga zakona, odmah za-
poceti raspravu o prijedlogu zakona u pojedinostima. U protivnom, predsjednik
Skupstine upuéuje prijedlog zakona jo§ jednom nadleznim odborima, pozivajuéi
ih da u roku od dva dana jo§ jednom razmotre tekst prijedloga zakona i podnijete
amandmane i o tome podnesu izvjestaj.

Po dostavljanju izvjestaja odbora Skupstina prelazi na prijedlog zakona u po-
jedinostima, §to se odnosi na pretres o konkretnim rjeSenjima koje prijedlog za-
kona predvida, raspravu o amandmanima kao i stavovima i prijedlozima odbora,
i ovo predstavlja trece citanje. Ukoliko je na prijedlog zakona ostao neusaglasen
veliki broj amandmana, ili ukoliko se smatra da su prijedlogu zakona neophodne
znacajne izmjene kako bi bio usvojen, Skupstina moze, u saglasnosti sa predla-
gacem, odluciti da se o prijedlogu zakona raspravlja kao o nacrtu zakona. Pretres
o prijedlogu zakona moze trajati do Sest sati, po pravilu po tri sata za pretres u
nacelu i za pretres u pojedinostima. Ovo vrijeme predsjednik Skupstine raspo-
reduje na klubove poslanika i Vladu, vode¢i racuna da svaki klub poslanika i
poslanik koji nema klub dobiju vrijeme za u¢e$ce u pretresu.’ Skupstina moze na
prijedlog predsjednika Skupstine, Kolegijuma predsjednika Skupstine® ili kluba
poslanika odluciti bez pretresa da pojedini pretres traje duze ili krace, ili naciniti
druge izmjene u pogledu duzine izlaganja pojedinog ucesnika u pretresu, broja
puta koliko moze govoriti ucesnik u pretresu, kao i broja ucesnika u pretresu.

2 Klub poslanika ¢ine najmanje tri poslanika neke politi¢ke partije ili koalicije, kao i
poslanici razli¢itih politi¢kih partija koje ne mogu samostalno formirati poslanicki klub (npr.
Klub albanskih stranaka). Poslovnik iz 1996. predvidao je postojanje klubova poslanika ali
ne i minimalan broj poslanika koji su ga mogli formirati. Ipak, u dijelu naseg referentnog
perioda u kojem je vazio ovaj Poslovnik postojao je uslov da najmanje dva poslanika mogu
formirati poslanicki klub jer su kasnije donijete izmjene i dopune Poslovnika (Odluka o iz-
mjenama i dopunama Poslovnika Republike Crne Gore, Sl. list RCG, br. 24/97).

3 Kolegijum predsjednika Skupstine formiran je Poslovnikom iz 2006. godine, a ¢ine ga
predsjednik i potpredsjednici Skupstine i predsjednici klubova poslanika. U njegovom radu
ucestvuje 1 generalni sekretar Skupstine, i, po potrebi, predsjednici pojedinih skupstinskih
odbora. Kolegijum se sastaje bar jednom sedmic¢no (Intervju MNE 08), a kada Skupstina radi
u plenumu svako jutro prije pocetka rada (Intervju MNE 04).
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Nakon §to je pretres zavren, Skupstina se izjaSnjava prvo o amandmanima koji ni-
jesu usli u tekst prijedloga zakona, a potom i o prijedlogu zakona u pojedinostima.
Predlagac sve do zavrSetka pretresa ima moguénost da povuce prijedlog zakona.

Prijedloge za izmjenu prijedloga zakona poslanici podnose u vidu amand-
mana, najkasnije na dan zavrSetka pretresa u nacelu, dok ga nadlezni odbor i
predlaga¢ mogu podnijeti 1 kasnije, sve do pocetka pretresa o prijedlogu zako-
na u pojedinostima. Uz amandman obavezno ide i obrazloZenje. Nadlezni odbor
razmatra amandmane i predlaze Skupstini koje amandmane da usvoji, a koje da
odbije. Ukoliko amandman nije ukljucen u tekst zakona (ulazi u tekst ako se radi
o amandmanu predlagaca ili amandmanu koji je predlagac¢ prihvatio) o njima se
glasa prije izjaSnjavanja o samom prijedlogu zakona u pojedinostima, i to tako Sto
se raspravlja o amandmanima po redosljedu ¢lanova zakona, a ako je na jedan isti
¢lan podnijeto vise amandmana, prvo se raspravlja o amandmanu kojim se nalaze
brisanje tog ¢lana. Usvajanjem prijedloga zakona u pojedinostima zavrSava se
zakonodavna procedura $to se ti¢e Skupstine. U roku od tri dana od donoSenja za-
kona predsjednik Skupstine dostavlja zakon Predsjedniku Crne Gore. Predsjed-
nik proglasava zakon ukazom u roku od sedam dana, i on se potom objavljuje u
Sluzbenom listu Crne Gore. Postoji moguénost da Skustina jos$ jednom raspravlja
o zakonu: ukoliko Predsjednik smatra da zakon nije u skladu sa Ustavom i posto-
je¢im zakonodavstvom, ima pravo da ga vrati Skupstini na ponovno razmatranje,
no, ponovo donesen zakon on je duzan da ukazom proglasi.

Zakon moze biti donijet i po skra¢enom postupku (po Poslovniku iz 1996:
hitnom postupku). Zakon se donosi po skracenom postupku kad se njime ureduju
pitanja i odnosi nastali usljed okolnosti koje nijesu mogle biti predvidene, i kada
je zakon neophodno donijeti radi uskladivanja sa evropskim zakonodavstvom i
medunarodnim pravom. U slucaju donoSenja zakona po skracenom postupku nije
neophodno pisano obrazlozenje nadleznog odbora, a ¢ak je moguce i obaviti pre-
tres u Skupstini bez misljenja odbora ukoliko odbor nije blagovremeno razmotrio
prijedlog zakona. Zakoni se rijetko donose po skracenom postupku, i to se najce-
$¢e desava sa zakonima koji reguliSu oblast finansija (Intervju MNE 03).

Usvajanje drugih pravnih akata

Pored donosenja zakona, u zakonodavnu funkciju Skupstine u Sirem smislu
ulazi i donosenje drugih pravnih akata. Za druge pravne akte vaze postupci kao za
donosenje zakona, s tim §to je pretres jedinstven i moze trajati do tri sata.

Medunarodni ugovori koje Crna Gora sklapa takode se potvrduju u postupku
ratifikacije u Skupstini. Medunarodni ugovor se ratifikuje donoSenjem zakona o
potvrdivanju tog ugovora, a postupci su isti kao i postupak donosenja zakona, s
tim $to je, kao i kod donoSenja prostornog plana i akata koji se odnose na budzet,
pretres jedinstven. Skupstina je po Poslovniku iz 1996, kao i po ranijoj verziji
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Poslovnika iz 2006. mogla da daje autenti¢na tumacenja zakona. Predlaga¢ za-
kona mogao je traziti autenticno tumacenje u formi prijedloga, navode¢i odred-
be zakona za koje se trazi tumacenje, kao i razloge zasto se tumacenje trazi. O
prijedlogu je raspravljao Zakonodavni odbor (kasnije: Odbor za ustavna pitanja
i zakonodavstvo) i davao je prijedlog autenti¢nog tumacenja Skupstini da se o
njemu izjasni na plenumu, ili izvjestaj sa ocjenom da nema potrebe da se auten-
ti¢no tumacenje daje. Za pretres o prijedlogu autenti¢nog tumacenja u Skupstini
vazila su ista pravila kao 1 za pretres o prijedlogu zakona, s tim §to je pretres i u
ovom slucaju bio jedinstven. Clanovi Poslovnika koji se odnose na postupak za
davanje autenti¢nog tumacenja izbrisani su 2010. godine (Odluka o izmjenama i
dopunama Poslovnika Skupstine Crne Gore, Sl. list CG, 80/10).

Donosenje Ustava i promjena Ustava

Pored zakona i drugih sli¢nih akata, SkupStina donosi 1 najvisi pravni akt
u Crnoj Gori — Ustav, i njegove promjene prema procedurama koje predvidaju
Ustav i Poslovnik Skupstine.

Ustav iz 1992, koji je vazio do 2007. godine, u petom dijelu se bavi pro-
mjenama Ustava. Prijedlog za njegovu promjenu mogli su podnijeti najmanje
deset hiljada biraca, najmanje dvadeset pet poslanika, Predsjednik Republike ili
Vlada. Prijedlog je morao sadrzati odredbe za ¢ije se promjene trazi i obrazlo-
zenje. Detaljniju proceduru razmatrao je Poslovnik iz 1996, a potom i aktuelni
Poslovnik koji je unio manje izmjene. Prijedlog za promjenu Ustava predsjednik
Skupstine upucuje poslanicima, Odboru za ustavna pitanja, i Vladi ukoliko ona
nije podnosilac prijedloga. Tekst prijedloga potom razmatra Odbor za ustavna
pitanja, a on takode utvrduje tekst nacrta i prijedlog amandmana na Ustav.* Na
dnevnom redu Skupstine prijedlog se ne moze naci u roku kracem od trideset
dana od dana dostavljanja poslanicima. O prijedlogu promjena Skupstina prvo
vodi nacelni pretres, da bi, nakon eventualnog prihvatanja promjene Ustava u
nacelu, presla na pretres u pojedinostima. SkupStina moze usvojiti prijedlog
za promjenu Ustava u cjelini, izmijeniti predlozeni tekst, ili prijedlog odbiti.
Analogno proceduri donoSenja zakona, predlaga¢ moze povuéi (u cjelini ili dje-
limi¢no) prijedlog sve dok traje pretres o njemu. Nakon toga, promjene se vrse
amandmanima na Ustav, i neophodno je da ih izglasa dvotre¢inska vecina svih
poslanika. Ukoliko prijedlog nije usvojen, isti ne moze biti podnijet u roku od
godina dana od dana odbijanja (Ustav RCG, ¢lan 117). Po usvojenom prijedlo-
gu izmjena Ustava, Skupstina utvrduje rok u kojem ¢e Odbor za ustavna pitanja
utvrditi tekst amandmana na Ustav (sa obaveznim obrazloZenjem) i dostaviti ga

* Poslovnik iz 1996. predvidao je i da Odbor za ustavna pitanja razmatra promjene
Ustava Savezne Republike Jugoslavije koje se vrSe na osnovu saglasnosti skupstina republi-
ka ¢lanica.
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Skupstini. Po dobijanju teksta nacrta amandmana, predsjednik Skupstine nacrt
dostavlja poslanicima i Vladi radi davanja misljenja. Rasprava ne moze zapoce-
ti u roku kra¢em od dvadeset dana od dana dostavljanja poslanicima, a pretres
je jedinstven. Po zavrsetku pretresa Skupstina odlucuje o tekstu nacrta amand-
mana u cjelini. Potom je usvojeni nacrt objavljen u dnevnom javnom glasilu
(po Poslovniku iz 2006, u dnevnoj novini koju odredi Kolegijum predsjednika
Skupstine i na sajtu Skupstine), nakon cega svako moze dati sugestiju, mislje-
nje ili prijedlog na nacrt amandmana, koji se dostavljaju Odboru za ustavna
pitanja, koji o njima zauzima stav. Odbor nakon toga sastavlja prijedlog amand-
mana na Ustav i prijedlog ustavnog zakona za sprovodenje amandmana sa
obrazlozenjem i dostavlja ih Skupstini, a nakon §to je proteklo najmanje dvade-
set dana otkad je predsjednik Skupstine dostavio prijedlog amandmana Vladi i
poslanicima, Skupstina vodi pretres u pojedinostima po amandmanima. Po za-
vrSenom pretresu i glasanju o prijedlozima za izmjenu ili dopunu amandmana,
koje najkasnije pet dana prije pocetka sjednice na kojoj se prijedlog razmatra
mogu podnijeti Predsjednik, Vlada ili najmanje 10 poslanika, Skupstina odlu-
¢uje o amandmanu u cjelini. Pretres o prijedlogu promjene Ustava jedan je od
pretresa koji nije vremenski ograni¢en.’ Posebno poglavlje Poslovnika iz 1996.
odnosilo se na postupak izmjene Ustava SR Jugoslavije.

Ustav je predvidao posebnu proceduru ukoliko se prijedlogom za njegovu
izmjenu trazila izmjena drzavnog statusa ili oblika vladavine, ili ukoliko se radilo
o suzavanju sloboda i prava koja su garantovana Ustavom. U tom slucaju, po
usvajanju prijedloga, Skupstina se raspusta, a nova se saziva u roku od 90 dana.
Nova Skupstina odlucuje dvotre¢inskom ve¢inom o predlozenim izmjenama. Ista
procedura bila je predvidena i za usvajanje novog ustava.

Ustav iz 2007. godine unio je vece izmjene u odnosu na prethodni. Procedu-
rama i pravilima promjena Ustava posvecen je njegov sedmi dio. Poput ogranice-
nja koja su nametnuta u pogledu zakonodavne inicijative gradana, i za promjenu
Ustava je smanjen broj predlagaca, jer prijedlog mogu podnijeti najmanje dva-
deset pet poslanika, Predsjednik i Vlada, ali ne postoji mogucnost da inicijativu
pokrene grupa biraca. Ostala pravila u pogledu procedure, amandmana, dvotre-
¢inske vecine i ogranicenja od godinu dana za ponovno predlaganje prijedloga
koji nije usvojen, preuzeta su iz prethodnog Ustava. Ustav, medutim, detaljnije
reguliSe postupak promjene, pa tako predvida da nacrt akta o njegovoj promjeni
sastavlja nadlezno tijelo Skupstine, da se potom taj nacrt stavlja na javnu ra-
spravu u trajanju od najmanje mjesec dana, nakon cega nadlezno tijelo sastavlja
prijedlog akta o promjeni Ustava.

Najznacajnija izmjena koju uvodi novi Ustav odnosi se na poseban zahtjev
koji se trazi za izmjenu odredenih ¢lanova Ustava (Ustav Crne Gore, ¢lan 157).

5 Uz pretrese o programu mandatara i prijedlogu za sastav Vlade, nepovjerenju Vladi i
interpelacije (Poslovnik Skupstine Crne Gore, ¢lan 99, stav 4).
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Naime, promjena odredenih ¢lanova konaé¢na je® tek nakon $to se tri petine svih
biraca izjasni za predlozenu promjenu. Ova procedura se odnosi na ¢lanove 1, 2,
3,4,12, 13, 15,451 157, odnosno na ¢lanove koji se odnose na odredenje crno-
gorske drzave, suverenost, teritoriju, drzavne simbole, crnogorsko drzavljanstvo,
sluzbeni jezik, pismo i jezike u sluzbenoj upotrebi, kao i odnose sa drugim drza-
vama i medunarodnim organizacijama. Ona se takode odnosi na ¢lan koji regulise
biracko pravo, kao i na sam ¢lan koji ovu proceduru predvida. To znaci da Ustav
prosiruje broj pitanja za koja se trazi posebna procedura izmjena, ali se, sa druge
strane, ovog puta ne pominju posebni uslovi za izmjenu ¢lanova koji se odnose na
ljudska prava i slobode (sem birackog prava). Ustav iz 2007. godine donijet je po
proceduri koju je predvidao raniji Ustav, dvotre¢inskom vec¢inom svih poslanika,
nakon odrzavanja izbora za Ustavotvornu skupstinu, a bez izjasnjavanja gradana
na referendumu. S obzirom na ¢lanove na ¢iju izmjenu se odnose posebna pra-
vila, 1 na vec¢inu koja se trazi, jasna je intencija ustavotvorca da se na ovaj nacin
sprijeci Cesto otvaranje pitanja koja zadiru u sustinu crnogorske drzavnosti, ili
dovode u pitanje njenu nezavisnost i medunarodni subjektivitet.

Zakonodavna funkcija u praksi

U periodu 2000-2012. u Crnoj Gori su Cetiri puta odrzani parlamentarni iz-
bori. U skladu s tim, Skupstina je imala Cetiri saziva (21, 22, 23. 124, s tim §to je
1 20. saziv, koji je po€eo juna 1998. zahvatio 1 2000. godinu, kao i prvu polovinu
2001. godine). Prema podacima Sluzbe Skupstine, 21. saziv Skupstine Republike
Crne Gore odrzao je ukupno 10 redovnih i 11 vanrednih sjednica, i donio 29 za-
kona i 15 zakona o izmjenama i dopunama zakona. Mali broj odrzanih sjednica
i donijetih zakona odraz je kratko¢e mandata ovog saziva, koji je trajao svega
Sesnaest mjeseci. Nakon izbora koji su donijeli stabilnu vlast, Skupstina je u 22.
sazivu odrzala 41 redovnu i 10 vanrednih sjednica, 1 donijela 154 zakona i 59
zakona o izmjenama i dopunama zakona. Takode, u ovom periodu je donesen i
Poslovnik Skupstine Crne Gore. Ovo je jedini saziv Skupstine u referentnom pe-
riodu (i uopste u visepartizmu, uz 18. saziv, od 1992. do 1996) koji je trajao puni
cetvorogodisnji mandat. Ipak, iako nijesu trajali puni mandat, dva naredna saziva
izglasala su jo§ veci broj zakona. Tako je 23. saziv Skupstine usvojio, na 36 re-
dovnih i 6 vanrednih sjednica, 182 zakona i 69 zakona o izmjenama i dopunama
zakona. Takode, u ovom periodu (2006-2009) usvojen je dvotre¢inskom ve¢inom
i najvisi pravni akt — Ustav Crne Gore 2007. godine. Do 31. jula 2012. godine,
Skupstina je usvojila ¢ak 306 zakona, kao i 159 zakona o izmjenama i dopunama
zakona (Otvoreni parlament, br. 18, str. 7). Znac¢ajno poveéanje broja usvojenih

6 Sto implicira da je za promjenu ovih &lanova Ustava neophodno ispostovati proceduru
kao 1 za druge (dvotre¢inska vecina svih poslanika), a da se tek nakon ispunjenja ovog uslova
ide na raspisivanje referenduma.
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zakona i izmjena zakona bez obzira na krace trajanje mandata, proizaslo je iz
razvoja procesa evropskih integracija, jer je Crna Gora preuzela niz obaveza koje
se odnose na prilagodavanje njenog zakonodavstva evropskom. Uz to, veliki broj
zakona zahtijevao je tehnicke izmjene, buduci da je doslo do stvaranja nezavisne
drzave i, u skladu s tim, do izmjena u organizaciji nekih organa i pravnih akata,
kao i do promjene zvani¢nog naziva drzave’ nakon $to je donijet novi Ustav.

Po godinama, najveci broj zakona donijet je od 2007. do 2011, redom: 2007.
godine 72 zakona, 2008 — 92,2009 — 64,2010 —106,a 2011 —97. Upravo u ovom
periodu Crna Gora je potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (15. okto-
bra 2007), zvanic¢no aplicirala za ¢lanstvo u Evropskoj uniji (15. decembra 2008),
dobila Upitnik Evropske komisije (22. jula 2009) i formalno postala kandidat za
¢lanstvo u EU (17. decembra 2010), §to je znacajno uticalo na ovako veliki broj
donijetih akata.

U skladu sa Ustavom i Poslovnikom Skupstine na zakonske prijedloge pod-
nijet je znacajan broj amandmana. Iz prilozene tabele vidi se da i u broju amand-
mana prednjaci 24. saziv. Najveci broj amandmana podnijet je takode u periodu
2007-2011, pri ¢emu prednjaci 2011. godina sa ¢ak 1050 podnijetih i 723 usvo-
jena amandmana.

Amandmani po sazivima®

21. SAZ1V 22. SAZ1IV 23. SAZ1V 24. SAZ1V

podnijeto | usvojeno | podnijeto | usvojeno | podnijeto | usvojeno | podnijeto | usvojeno
Poslanici 49 22 543 123 1.646 446 1.957 768
Odbori 28 26 289 289 341 337 1.007 1.001
Vlada 32 32 119 119 156 147 75 74
Gradani (u
svojstvu 3 3 3 3
predstavnika 4l 38 9 ?
predlagaca)

Znatno veci broj amandmana podnijeli su poslanici ili skupstinski odbori,
dok je manji broj (najvise 2007 — 89) podnijela Vlada, a, dok im je Ustav to
omogucavao, tokom 21. i 22. saziva i gradani u svojstvu predlagaca podnijeli su
ukupno pedeset amandmana. Iz tabele je ocito da su amandmani Vlade, skupstin-
skih odbora’, kao i gradana u svojstvu predlagaca po pravilu bili usvojeni, dok je

7 Zvani¢an naziv je do 2007. bio Republika Crna Gora, a od tada samo Crna Gora.

8 Tabelu je ustupila Sluzba Skupstine.

% Amandmane najée$ce predlaze odbor nadlezan za zakonodavstvo. Tako je u periodu
od 1. januara do 30. juna 2012. podnijet 241 amandman od strane skupstinskih radnih tijela,
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manje od pola poslanickih amandmana u 21. 1 23, manje od Cetvrtine u 22, a ma-
nje od tre¢ine u 23. sazivu usvojeno. Budu¢i da je Vlada, sem u 21. sazivu, imala
stabilnu vecinu, kao i da skupstinski odbori odslikavaju odnos u skupstinskom
sazivu, nije nelogi¢no ovako veliko podudaranje podnijetih i usvojenih amand-
mana. Ova statistika potvrduje veliku prolaznost prijedloga Vlade u Skupstini, do
te mjere da poslanici opozicije govore o limitiranosti Parlamenta u odnosu na nju,
i da on samo potvrduje njene odluke, ,,kao da se u crkvi poskropi svetom vodicom
svaka odluka Vlade* (Intervju MNE 10).1 Sto se ti¢e prijedloga zakona, i dalje
ih znatno viSe predlaze Vlada, ali se iz godine u godinu povecéava broj prijedloga
zakona od strane poslanika, i to poslanika opozicije, §to je i prirodno budu¢i da
se politicka volja vladajuce veéine artikuliSe prije svega kroz vladine prijedloge
(Intervju MNE 04). Takode, izvjestaji odbora se po pravilu razlikuju od obrazlo-
zenja Vlade u slucajevima kada je ona predlagac zakona, i suprotno bi pokazalo
da prijedlog zakona nije svestrano razmotren i da odbor nije temeljito odradio
svoj posao (Intervju MNE 04).

Poslanici opozicije podnose znatno veci broj amandmana nego poslanici vla-
dajuce vecine. Od poslanika vladaju¢e vecine, mladi koalicioni partner, Socijal-
demokratska partija, znacajno je aktivniji u podno$enju amandmana na zakonske
prijedloge Vlade (Intervju MNE 01).

Koriste¢i moguénost iz Ustava iz 1992. godine, Sest hiljada biraca je tokom 21.
1 22. saziva Skupstine podnosilo prijedloge zakona, kao i prijedloge nekih drugih
akata (deklaracija i rezolucija). Prijedlozi zakona o pravednoj restituciji, politic-
kim partijama i finansiranju politickih partija su usvojeni, dok prijedlozi zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o podjeli Crne Gore na opstine, izboru poslanika
u Skupstinu Srbije i Crne Gore i zastiti domacinstava u sektoru energetike nijesu
usvojeni, a prijedlozi zakona o izmjenama i dopunama Zakona o radu, Zakona o
penzijskom i invalidskom osiguranju i Zakona o zaposljavanju nijesu ni stavljeni u
proceduru uz obrazloZenje da ne ispunjavaju uslove da se mogu dati u skupstinsku
proceduru. Promjenom Ustava, zakonodavna inicijativa gradana prakti¢no je izgu-
bila smisao, budu¢i da je neophodan ovlas¢eni poslanik koji istupa u njihovo ime.
Ovakve inicijative su izostale, buduci da gradani mogu u dogovoru sa poslanikom,
koji ima pravo davanja zakonskih prijedloga, do¢i do dogovora i bez skupljanja
potpisa, a, sa druge strane, ako poslanici to ne Zele, bez obzira na prikupljene potpi-
se do inicijative nece do¢i. Gradanska inicijativa je obesmisljena idejom skupljanja

od ¢ega je Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo predlozio 223, Odbor za turizam, poljo-
privredu, ekologiju i prostorno planiranje osam amandmana, Odbor za bezbjednost i odbranu
Cetiri amandmana, a ostali odbori najvise dva amandmana.

10_Ustavna rjeSenja su tako postavljena da je Vlada prakti¢no sve u Crnoj Gori.” (Intervju
MNE 09) ,,Uglavnom je Skupstina svedena na transmisiju Vlade... ukoliko amandmani dolaze
iz opozicionih klupa u 99,9% slucajeva ne prolaze, bez obzira na utemeljenost.* (Intervju MNE
03). Predstavnici vlasti smatraju, pak, da i amandmani opozicije nerijetko bivaju usvojeni ako
se smatra da su korisni i doprinose kvalitetu ponudenih rjesenja (Intervju MNE 04).
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potpisa jer nijesu neophodni, a, s druge strane, iako se skupe, ako ne nadu poslani-
ka, time se inicijativa zavrSava (Intervju MNE 06).

Zakoni moraju biti uskladeni sa zakonodavstvom Evropske unije, postoje
tablice uskladenosti, i odbor ga vraca predlagacu ukoliko nijesu u skladu sa nji-
ma. Uticaj Evropske unije takode je veoma prisutan kada se radi o usvajanju
novih zakona, zasta je najbolji primjer bio dugotrajni rad na donosenju Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o izboru odbornika i poslanika tokom ljeta 2011,
a koji je kona¢no usvojen trazenom vec¢inom 8. septembra iste godine. Nekad EU
insistira i na odredenim zakonskim rjeSenjima koja i nijesu najbolje prilagodena
crnogorskom drustvu (Intervjui MNE 08 i MNE 10) a Skupstina ubrzava proce-
dure 1 ,,tri ¢itanja“ radi ubrzanja evropskih integracija (Intervju MNE 11).

Postojanje partijske discipline prilikom glasanja vidi se i iz statistickih poda-
taka o donosSenju zakona koje predlozi Vlada, a njeno prisustvo potvrduju i posla-
nici, pri cemu je neki od njih pozitivno ocjenjuju, kao ,,put ka politickom zdravlju
i u institucijama i u drustvenom zivotu Crne Gore“.!" (Intervju MNE 11) Veéina
poslanika, medutim, naglasava slobodu koju njihova partija dozvoljava prilikom
glasanja, bilo da se glasa razli¢ito od stava partije, bilo da se svjesno izbjegne
prisustvo u sali prilikom glasanja (Intervju MNE 03, Intervju MNE 01).

Jedan od problema koji je prisutan u radu odbora Skupstine jeste da se nekad
prijedlozi zakona prvo nadu na razmatranju u mati¢nom odboru pa tek onda na
Odboru za ustavna pitanja i zakonodavstvo. Budu¢i da Odbor za ustavna pitanja i
zakonodavstvo razmatra ustavnost i zakonitost, to je nelogi¢no da mati¢ni odbor
eventualno pozitivno ocijeni zakonski prijedlog za koji se poslije utvrdi da je
neustavan. Uz to, Odbor za ustavnost i zakonitost je taj koji vrsi ispravke u za-
konskom tekstu koje se odnose na tehnicke, slovne i gramaticke greske (Intervju
MNE 02), a dosta toga zavrSe lektorske sluzbe Skupstine (Intervju MNE 01).
lTako je skupstinski Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo nadlezan da prije
svega kaze misljenje o pravnoj strani predlozenog akta, a da o njegovim politic-
kim aspektima raspravlja mati¢ni odbor (i plenum), ipak nerijetko poslanici u
ovom odboru ne razdvajaju pravno i politicko misljenje (Intervju MNE 01).

Zakljucak

Zakonodavnu djelatnost Skupstine predvida Ustav Crne Gore, a postupke de-
taljno razraduje Poslovnik Skupstine Crne Gore. U Crnoj Gori ne postoji poseban
zakon o Skupstini. Pored zakona, Skupstina donosi i druge akte, od ratifikacije
medunarodnih ugovora, preko deklaracija, do budzeta i zavrSnog racuna budzeta
i izmjena Ustava. Zakonodavna aktivnost Skupstine posebno je dosla do izrazaja

11 Evo, u svojoj skoro dvadeset godina i viSe dugoj parlamentarnoj praksi ja nijesam
vidio nijedan parlament na svijetu da poslanici izigravaju neke sveznalice koji stavljaju vladu
u drugi plan.“
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tokom posljednja dva skupstinska saziva, $to je pratilo intenziviranje razvoja
evroatlantskih integracija zemlje. Normativno, Skups$tina ima Siroko postavljena
ovlas¢enja u zakonodavnoj oblasti. Medutim, odredena rjesenja, u kombinaciji sa
crnogorskom praksom i specificnostima crnogorskog politickog sistema ¢ine da
Skupstina ipak ima slabiju ulogu.

Skupstina je ograni¢ena na vise nacina. Prvo, kao $to smo vidjeli, organizaci-
je ¢ijem Clanstvu Crna Gora tezi, a prije svega Evropska unija, uticu na to koji ¢e
se zakoni donijeti, i na dinamiku zakonodavnog procesa, bez obzira na nerijetko
lose poznavanje crnogorskog drustva. Drugo, Sto se vidi i iz statistike, buduci
da je vlast (sa kra¢im izuzetkom 2001-2002) imala konstantno stabilnu veéinu,
prisutan je veliki uticaj Vlade na donosenje skupstinskih akata, tako da zakonski
prijedlozi Vlade u vrlo rijetkim situacijama budu odbijeni. S tim u vezi, partij-
ska disciplina je prisutna i u redovima poslanika pozicije i u redovima poslanika
opozicije, iako poslanici obicno, potvrdujuci da je partijska disciplina ¢vrsta u
drugim partijama, izdvajaju sopstvenu stranku kao izuzetak (mada, ima i pozitiv-
nih misljenja o partijskoj disciplini). Pripadnost poslanika odredenoj partiji odlu-
cujudi je faktor u njegovom/njenom djelovanju povodom odredenog zakona, a to
je u dobroj mjeri izraz izbornog sistema u Crnoj Gori koji je depersonalizovan,
odnosno, gradani glasaju za partiju, odnosno partijsku listu na kojoj su kandidati
izabrani i poredani na partijskim organima, a ne za konkretnog poslanika. Isklju-
cenjem gradanske zakonodavne inicijative u novom Ustavu jos viSe je naglasena
dominacija Vlade u predlaganju zakona.

Pored toga, zakonodavnu (kao i druge aktivnosti) Skupstine sputavaju i mno-
ga tehnicka ogranicenja. Skupstina raspolaze jako malim prostorom. Skupstinska
zgrada je stara i gradena za vrijeme kada su poslanici dolazili samo da glasaju u
plenarnoj sali, a ostale prostorije je koristila skupstinska sluzba (Intervju MNE
03). Klubovi raspolazu sa vrlo ograni¢enim prostorom, tako da trideset pet posla-
nika poslanickog kluba DPS-a koristi prostor od manje od stotinu kvadrata, dok
poslanicki klub Nove srpske demokratije ima na raspolaganju samo jednu pro-
storiju od dvadesetak kvadrata koju koristi osam poslanika i dva lica zaposlena
u klubu. Jedino rukovodstvo Skupstine, predsjednik i dvojica potpredsjednika,
imaju posebne kabinete. Uz to, mali broj savjetnika i tehnickih lica je zaposlen
kako bi pomagao poslanickim klubovima u radu, na primjer, najve¢em poslanic-
kom klubu, poslanickom klubu DPS-a, pomazu samo cetiri osobe na trideset pet
poslanika, poslanickom klubu SDP-a koji se sastoji od devet poslanika troje, a
klubu Nove srpske demokratije sa osam poslanika dvoje. Ovo je jako mali broj,
koja su obuhvacena zakonskim aktima, pa su im potrebni strucni savjetnici, a isto
tako, poslanici ne mogu proé¢i kroz sav materijal koji dobijaju.'? Neka banalna

12 Po trideset kilograma materijala na mjese¢nom nivou po glavi poslanika. (Intervju
MNE 01)
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pitanja, na primjer nedostatak parking mjesta za poslanike (Intervju MNE 02),
takode mogu dovesti do gubljenja vremena predvidenog za rad poslanika.

Dakle, brojni faktori uti¢u na djelovanje Skupstine, i moguéa su dalja pobolj-
Sanja njene uloge i funkcionalnosti i kroz normativne izmjene, i kroz praksu sva-
kodnevnog rada Skupstine, i kroz kvalitativno i kvantitativno ja¢anje tehnickih i
struénih kapaciteta Skupstine i njene Sluzbe.

Kori$ceni izvori

Ustav Republike Crne Gore, Sluzbeni list Republike Crne Gore, 1993.

Ustav Crne Gore, Sluzbeni list Crne Gore, br. 1/07.

Poslovnik Skupstine Republike Crne Gore, Sluzbeni list RCG, broj 37/96.

Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Republike Crne Gore, Sluzbeni
list RCG, br. 16/97.

Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Republike Crne Gore, Sluzbeni
list RCG, br. 24/97.

Odluka o obrazovanju Odbora za ravnopravnost polova, Sluzbeni list RCG, br. 35/01.

Odluka o obrazovanju Odbora za evropske integracije, Sluzbeni list RCG, br. 54/03.

Odluka o obrazovanju Odbora za bezbjednost i odbranu, Sluzbeni list RCG, br. 36/05.

Poslovnik Skupstine Crne Gore, Sluzbeni list RCG, br. 51/06.

Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Crne Gore, Sluzbeni list CG, br.
80/10.

Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Crne Gore, Sluzbeni list CG, br.
25/12.

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izboru odbornika i poslanika, Sluzbeni list
CG, br. 46/11.

Otvoreni parlament, bilten Skupstine Crne Gore, godina II, br. 18.

Intervju MNE 01, voden 28. juna 2012.

Intervju MNE 02, voden 20. juna 2012.

Intervju MNE 03, voden 12. juna 2012.

Intervju MNE 04, voden 5. jula 2012.

Intervju MNE 06, voden 9. juna 2012.

Intervju MNE 08, voden 25. juna 2012.

Intervju MNE 09, voden 14. juna 2012.

Intervju MNE 10, voden 14. juna 2012.

Intervju MNE 11, voden 14. juna 2012.
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sti SkupstineMNE.pdf
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U ovom poglavlju se bavimo kontrolnom funkcijom srpskog parlamenta,
odnosno mehanizmima kontrole izvr$nih i drugih oblika vlasti koji su na raspo-
laganju najvaznijoj predstavnic¢koj instituciji. U prvom delu poglavlja bavicemo
se baviti zakonskim okvirom kontrolnih mehanizama, dok ¢emo u drugom delu
vecu paznju posvetiti empirijskoj gradi u pokusaju da utvrdimo u kojoj meri se
ostvaruju zakonski predvidene funkcije. Dva osnovna izvora empirijske grade
su statisticki izvestaji o radu Narodne skupstine i podaci koje smo sakupili pre-
ko dubinskih intervjua sa narodnim poslanicima i predstavnicima medunarodnih
organizacija. Ovi intervjui predstavljaju veoma znacajan uvid u nacin na koji po-
slanici razumeju kontrolnu funkciju i njene najvaznije mehanizme, kao i njihova
pojasnjenja o nacinima funkcionisanja parlamenta u ovom kontekstu i zbog toga
¢emo im pokloniti veliku paznju.

Kontrolna funkcija je specificna jer predstavlja najvazniji mehanizam koji je
na raspolaganju opoziciji u njihovom radu u parlamentu. Ova posebnost kontrol-
ne funkcije narocito je uocljiva u poredenju sa zakonodavnom funkcijom kojom
u potpunosti dominira vladaju¢a veéina (Stojiljkovi¢, Loncar, Spasojevi¢, 2012).
Medutim, ova specifi¢nost je mozda i najvaznija karakteristika nacina na koji
Narodna skupstina obavlja kontrolnu funkciju. Pre svega, u novim demokratija-
ma koncept politicke odgovornosti je u znacajnoj meri zanemaren i to vazi i za
vertikalnu i za horizontalnu odgovornost. Kako to saljivo formuliSe O’Donel,
»interesovanje za politicku odgovornost proizlazi iz njenog odsustva®, a odsustvo
horizontalne odgovornosti pokazuje manjak republikanskih i liberalnih ideja u
novih demokratijama (O Donnell, 1998: 114). Isti autor ove karakteristike uocava
u svim tranzicionim drustvima, od latinske Amerike do isto¢ne Evrope.

Pojednostavljeno govoreci, opozicija se vrlo ¢esto suoCava sa ignorisanjem
od strane vladajuce vecine. Medutim, ovaj stav nije samo odnos prema opoziciji,
vec i prema drugim politickim akterima koji pokusavaju da kontrolisu ili ogranice
politi¢ku mo¢, poput civilnog drustva ili medunarodnih organizacija. Dovoljno je
pogledati izvestaje nezavisnih ili regulatornih tela u Srbiji da bi se videli brojni
primeri nepostovanja zakona o dostupnosti informacija od javnog znacaja ili dru-
gih propisa. Konac¢no, u jednoj mladoj demokratiji, u kojoj kultura dijaloga nije
na zavidnom nivou i gde se politika bazirana na aferama smatra svakodnevnom
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pojavom, opozicija ¢esto vidi kontrolne mehanizme kao kanale za slanje svojih
politickih poruka, a ne za realnu kontrolu i ogranicenje izvrs$ne vlasti. Na sve ove
teme ¢emo se, naravno, vratiti u ovom poglavlju.

Ipak, kontrolna funkcija nije ekskluzivno pravo opozicionih aktera, ve¢ se sa
pravom moze tvrditi da su stranke vladajuce koalicije podjednako, ako ne i viSe
zainteresovane za korisc¢enje kontrolnih mehanizama. Primarni razlog predstavlja
svest da e rezultati vladanja uticati na gradane na narednim izborima, dok sekun-
darni razlog moze biti unutarpartijska borba za prevlast i pozicije. U ovom kon-
tekstu ¢e biti jako zanimljivo videti na koji nacin ¢e novi saziv skupstine Srbije
(izabran na parlamentarnim izborima 2012) obavljati kontrolnu funkciju, imajuéi
u vidu da je deo ispitanika koji su tokom naSeg istrazivanja bili opozicija u me-
duvremenu doSao na vlast. Kona¢no, bez imalo idealizma, ne smemo zanemariti
iskrena demokratska uverenja kod jednog dela narodnih poslanika i njihovu svest
da je ogranicavanje politicke mo¢i centralna demokratska tekovina.

Zakonski okvir kontrolne funkcije — od Ustava
do Zakona o Narodnoj skupstini

Najopstiji pravni temelj zakonodavne funkcije nalazi se u Ustavu Republike
Srbije, u ¢lanu 99 koji odreduje nadleznosti skupstine, gde se, izmedu ostalog,
kaze da skupstina ,,u okviru svojih izbornih prava 1. bira Vladu, nadzire njen rad
i odlucuje o prestanku mandata Vlade i ministara; 4. bira i razreSava guvernera
Narodne banke Srbije i nadzire njegov rad; 5. bira i razreSava Zastitnika gradana,
i nadzire njegov rad, i 6. bira i razreSava i druge funkcionere odredene zakonom*.
Takode, ¢lan 129. detaljnije odreduje interpelaciju u vezi sa radom Vlade ili po-
jedinog Clana Vlade, postavljaju¢i uslov da je pokrene minimalno 50 narodnih
poslanika, te da je Vlada duzna da odgovori u roku od 30 dana (¢lan 129). Tako-
de, predvida se da ,,Narodna skupstina raspravlja i glasa o odgovoru koji su na
interpelaciju podneli Vlada ili ¢lan Vlade kome je interpelacija upucena®, kao i
da se ,,0 pitanju koje je bilo predmet interpelacije ne moze ponovo raspravljati pre
isteka roka od 90 dana“. Ove stavke ukazuju na zelju zakonodavca da ostvari ba-
lans izmedu moguénosti opozicije da pokrene interpelaciju i potrebe da se vlada
zastiti od precestih interpelacija koje bi joj usporavale rad. U daljem tekstu ¢emo
se Cesto vracati na ovo pitanje jer je u njemu sublimirana jedna od najvaznijih
dilema u institucionalnom dizajnu kontrolne funkcije.

Pored ovoga, ¢lan 130. definiSe glasanje o nepoverenju Vladi ili nekom od
ministara: ,,Glasanje o nepoverenju Vladi ili pojedinom ¢lanu Vlade moze zatra-
ziti najmanje 60 narodnih poslanika. Predlog za glasanje o nepoverenju Vladi ili
pojedinom ¢lanu Vlade Narodna skupstina razmatra na prvoj narednoj sednici, a
najranije pet dana po podnoSenju predloga. Nakon okonc¢anja rasprave pristupa
se glasanju o predlogu®. Opet, kao i u slucaju interprelacije, ,,ako Vladi ili ¢lanu
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Vlade ne bude izglasano nepoverenje, potpisnici predloga ne mogu podneti novi
predlog za glasanje o nepoverenju pre isteka roka od 180 dana®.

Naravno, Ustav predvida donoSenje Zakona o narodnoj skupstini, kojim se
blize ureduju nadleznosti i oblici ostvarivanja iste. Tako se u ¢lanu 15. Zakona
predvida da ,,u ostvarivanju kontrolne funkcije Narodna skupstina vrsi nadzor
nad radom:

1) Vlade i odlucuje o prestanku mandata Vlade i ministara;

2) sluzbi bezbednosti;

3) guvernera Narodne banke Srbije;

4) Zastitnika gradana;

5) drugih organa i tela u skladu sa zakonom*.

Kao mehanizam ostvarivanja kontrole, zakon predvida i privremena radna
tela, tj. anketne odbore i komisije. ,,Odbori se obrazuju za: razmatranje predloga
zakona 1 drugih akata podnetih Narodnoj skupstini; sagledavanje stanja vodenja
politike od strane Vlade; pra¢enje izvrSavanja zakona i drugih opstih akata od
strane Vlade i drugih drzavnih organa i tela, kao i za razmatranje drugih pitanja
iz nadleznosti Narodne skupstine* (¢lan 27, stavovi 5,6 i 7). Takode, odbori prate
rad Vlade i drugih organa i tela, ¢iji rad nadzire Narodna skupstina i razmatraju
njihove izvestaje koji se na osnovu zakona podnose skupstini. Odbori u svome
radu mogu da organizuju javna slusanja, na koje se mogu pozivati naucnici i
struénjaci, kao i drugi predstavnici zainteresovanih strana.

Poslovnik o radu Narodne skupstine
Republike Srbije

Naravno, pored ovog Sireg okvira, parlamentarni Zivot je najpreciznije de-
finisan Poslovnikom o radu Narodne skupstine koji mnogo preciznije ureduje
nacine na koji se moze ostvarivati kontrolna funkcija. Zbog toga je poslovnik
verovatno najvazniji dokument u ovoj analizi. U kontekstu kontrolne funkcije,
poslovnik definiSe nadleznosti skupstinskih odbora, anketnih odbora i javnih slu-
Sanja, kao i prava i obaveze narodnih poslanika.

Skupstinski odbor u okviru svog delokruga 1) prati sprovodenje politike koju
vodi Vlada i 2) prati izvrSenje zakona i drugih akata: pored toga, poslovnikom
se odreduju nadleznosti svakog pojedina¢nog odbora, pa se, na primer, navo-
di da Odbor za finansije, republicki budZzet i kontrolu troSenja javnih sredstava
(1) razmatra izvestaj Drzavne revizorske institucije, o cemu podnosi izvestaj sa
stavovima i preporukama Narodnoj skupstini i (2) kontroliSe primenu republic-
kog budzeta i pratec¢ih finansijskih planova u smislu zakonitosti, svrsishodnosti i
efikasnosti troSenja (Clan 55, Poslovnik).

Kao sto smo ve¢ spomenuli, vazan mehanizam su anketni odbori (Cine ih na-
rodni poslanici) i komisije (pored poslanika, u njima mogu biti predstavnici dru-
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gih tela 1 organizacije, naucnici i stru¢njaci), koji se obrazuju ,,radi sagledavanja
stanja u odredenoj oblasti i utvrdivanja ¢injenica o pojedinim pojavama i dogada-
jima* (Poslovnik, ¢lan 68). Ova tela ne mogu da vrse istrazne radnje, ve¢ imaju
pravo da traZe ,,od drzavnih organa i organizacija podatke, isprave i obavestenja,
kao i1 da uzima izjave od pojedinaca koje su mu potrebne* (¢lan 68, stav 8).

Javna slusanja (public hearing) su relativno nov nacin rada kojim se primar-
no osnazuje zakonodavni proces, ali se javna slusanja mogu organizovati ,,i radi
praéenja sprovodenja i primene zakona, odnosno ostvarivanja kontrolne funkci-
je*“. Javna slusanja organizuju skupstinski odbori na predlog bilo kog ¢lana odbo-
ra (¢lan 84, Poslovnik). Nakon javnog sluSanja, predsednik odbora dostavlja in-
formaciju o javnom slusanju predsedniku Narodne skupstine, ¢lanovima odbora i
ucesnicima javnog slusanja. Informacija sadrzi imena ucesnika na javnom slusa-
nju, kratak pregled izlaganja, stavova i predloga iznetih na javnom sluSanju.
den je delom 14. Poslovnika koji se bavi postupcima kontrole nad radom Vlade.
Pre svega, Poslovnik daje pravo poslanicima da postavljaju poslanicka pitanja
pojedinom ministru ili Vladi. Ova pitanja ,,moraju biti jasno formulisana‘“ i mogu
se postaviti pismenim ili usmenim putem, s tim da ,,izlaganje poslanika koji po-
stavlja pitanje ne moze da traje duze od tri minuta“ (¢lan 204, stavovi 2 i 4).
Pisana pitanja se mogu postaviti svakodnevno (ukljucujuéi i period izmedu dve
sednice), dok se usmena pitanja postavljaju Vladi svakog poslednjeg cetvrtka u
mesecu u periodu od 16 do 19 Casova. Vladina obaveza je da tri dana pre odrzava-
nja sednice obavesti parlament o sprecenosti ministara da prisustvuju zasedanju.
Takode, tokom vanrednih zasedanja pitanja se mogu postaviti i tokom drugih
dana ukoliko podnosilac zahteva za vanrednom sednicom to predlozi.

,Na usmeno postavljeno pitanje, Vlada, odnosno ministar, usmeno odgo-
vara. Ako je za davanje odgovora potrebna odredena priprema, oni to moraju
obrazloziti a odgovor narodnom poslaniku dostaviti u pisanom obliku u roku do
8 dana“ (¢lan 206, stav 1). Ovaj rok se u slucaju da je neophodno prikupljanje
veéeg broja podataka i slozenija analiza moze maksimalno produziti na 30 dana,
a pisani odgovor se dostavlja narodnim poslanicima (bez obzira na rok za odgo-
vor). Nakon §to ministar ili drugi predstavnik Vlade usmeno odgovori na pitanje,
narodni poslanik ima pravo na trominutni komentar odgovora ili na postavljanje
dodatnog pitanja, nakon Cega poslanik ima pravo da jo$ jednom prokomentarise
odgovor ministra (u trajanju od dva minuta).

Poslovnik predvida i ,,poslanicka pitanja u vezi sa aktuelnom temom®, koja
se postavljaju najmanje jedanput mese¢no, na predlog poslanickih grupa. Predlog
poslanicke grupe ,,mora da sadrZzi precizno navodenje aktuelne teme o kojoj ¢e se
postavljati pitanja* (¢lan 210), kao i ime i prezime nadleznog ministra ili drugog
funkcionera koji bi trebalo da odgovara na ta pitanja i mora se podneti bar tri dana
pre odrzavanja sednice. Odgovaranje na pitanja poslanika moze trajati do tri Casa
(180 minuta) i obavlja se bez obzira na broj prisutnih poslanika u sali, a ukoliko
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se ne odgovori na sva pitanja predsednik Skupstine moze odrediti dan kada ¢e se
nastaviti sa ovom aktivnosc¢u. Pravo da ucestvuju u ovom procesu imaju svi po-
slanici uz postovanje redosleda koji odreduje poslovnik (prvenstvo ima predstav-
nik predlagaca) i ogranicenje broja pitanja koje poslanik moze da postavi na tri,
kao i1 njihovog trajanja na tri minuta. Poslovnikom se reguliSe i vreme koje je na
raspolaganju ministru (5 minuta), kao i broj potpitanja koje poslanici imaju pravo
da postavljaju. Kao $to smo ve¢ pomenuli, ,,u danima kada ministri odgovaraju
na poslanicka pitanja obezbeduje se direktan televizijski prenos® (¢lan 215), $to u
velikoj meri uti¢e na nacin na koji poslanici koriste ovaj mehanizam.

Poslovnik ureduje i politicki znacajnije mehanizme, poput procesa izglasa-
vanja nepoverenja Viadi ili clanu Vlade. Ovaj postupak moze pokrenuti najmanje
60 poslanika (¢lan 217), a skupstina ga razmatra na prvoj narednoj sednici (¢lan
218). Po zavrSetku rasprave pristupa se glasanju o nepoverenju vladi, a ako ne
bude izglasano nepoverenje, potpisnici predloga ne mogu pokrenuti novi predlog
za glasanje u narednih 6 meseci. Naravno, nas ¢e u ovoj analizi manje interesova-
ti ovaj mehanizam jer se koristi veoma retko zbog relativno stabilnih vladaju¢ih
koalicija, koje se najcesce urusavaju iznutra, i skoro nikada pod formalnim priti-
skom opozicije.

Sa druge strane, interpelacija se podnosi u vezi sa radom vlade ili nekog mi-
nistra sa namerom da se razmotri odredeno, konkretno formulisano pitanje (¢lan
221). Vlada je u obavezi da formulise svoj odgovor na interpelaciju u roku od 30
dana, i taj odgovor se dostavlja narodnim poslanicima. U sluc¢aju da Skupstina
prihvati odgovor Vlade, nastavlja se sa daljim radom. U suprotnom, pristupa se
glasanju o nepoverenju vladi ili ministru. Takode, ,,pretres povodom odgovora na
interpelaciju mora da se zavr$i na sednici na kojoj je zapocet™ (Clan 227, stav 1).

Nasuprot interpelaciji i poslanickim pitanjima, koji predstavljaji vanredne
nacine za komunikaciju sa Vladom, u redovne metode spadaju izvestavanje Na-
rodne skupstine o radu Viade (¢lan 228), koje se organizuje najmanje jednom
godisnje i1 informisanje skupstinskih odbora od strane nadleznih ministara koje
se organizuje jednom u tri meseca, a 0 ¢emu odbori izvestavaju Skupstinu putem
zakljucaka (Clan 229).

Konac¢no, posebno vazan i specifi¢an aspekt kontrolne funkcije predstavlja
kontrola rada sluzbi bezbednosti, koja se obavlja neposredno i preko nadleznog
odbora. ,,Narodna skupsStina vrSi nadzor razmatranjem godiSnjeg izveStaja
nadleznog odbora o izvr§enom nadzoru nad radom sluzbi bezbednosti* (¢lan 230,
stav 2), a izveStaj mora biti dostavljen do marta meseca naredne godine. Sednice
odbora mogu biti zatvorene za javnost, a poslanici su u obavezi ¢uvanja tajne.

Kada je re¢ o vr$enju nadzora nad drugim drZavnim organima, organizacija-
ma i telima, on se u najve¢om meri vrsi preko izvestaja koji se podnose Skupstini,
poslanicima i nadleznim odborima. NajvaZznija rasprava obavlja se u odborima
koji imaju rok od 30 dana od prihvatanja izvestaja da o njemu organizuju raspra-
vu, nakon ¢ega upucuju izvestaj Skupstini sa predlogom zakljucka, odnosno sa
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preporukama. Odbor zapravo moze preporuciti Skupstini da (1) prihvati izvestaj
drzavnog organa, tela ili organizacija, (2) obaveze Vladu i druge organe na pred-
uzimanje odgovaraju¢ih mera i aktivnosti, (3) zatrazi dopunu izvestaja ili da
(4) preduzme druge mere u skladu sa zakonom (¢lan 237, stav 5).

Kada je re¢ o izveStajima nezavisnih organa koji Stite prava gradana i
kontroliSu rad organa drzavne uprave, obezbeduju dostupnost informacija 1
zastitu podataka o licnosti, obavljaju reviziju javnih sredstava i sl, te izvestaje
razmatraju nadlezni odbori. Nakon razmatranja, odbori podnose izvestaj Narod-
noj skupstini sa predlogom zakljucka ili preporukama sa merama za unapredenje
stanja, a Skupstina razmatra taj izvestaj zajedno sa izveStajem tela Ciji se rad
kontroliSe i na kraju donosi odluku o preporukama odbora (¢lan 239).

Izmedu pravila i prakse — efektivnost ostvarivanja
kontrolne funkcije

O realnom ostvarivanju kontrolne funkcije moze se govoriti iz viSe uglova.
Na primer, mozemo meriti stepen politicke odgovornosti najvaznijih politickih
aktera ili percepciju vlade i drugih tela o tome da li se ose¢aju kontrolisanim
i u kojoj meri. Mi smo u ovom istrazivanju okrenuti ka dva najvaznija izvora:
prvi se zasniva na statistiCkim rezultatima rada Narodne skupstine i ona poka-
zuje ucestalost koris¢enja odredenih kontrolnih mehanizama, kao i njihove di-
rektne 1 indirektne rezultate. Drugi izvor su dubinski intervjui sa poslanicima i
predstavnicima civilnog sektora i medunarodnih organizacija putem kojih smo
pokusali da saznamo njihovo razumevanje politickih procesa koji se odvijaju u
parlamentu, kao i znacaj koji oni pridaju tim procesima. Da pojednostavimo:
statisticka analiza nam moze re¢i da je X poslanika postavilo pitanje Vladii da je
Vlada odgovorila na Y pitanja, ali nam intervjui zapravo govore o tome da li su
poslanici tom procesu dali odredeni znacaj i ocekivanja, te da li je Citav proces
imao uticaj na politicku realnost. Sa druge strane, neka buduca istrazivanja mogla
bi da ukljuce i percepciju ministara ili predstavnike regulatornih ili kontrolnih
tela o stepenu kontrole od strane parlamenta.

Poslanic¢ka pitanja

Podaci o poslani¢kim pitanjima dostupni su javnosti preko Informatora o
radu Skupstine. Zanimljivo je uociti da su u Informatoru dostupni podaci o fi-
nansijskom poslovanju poslanika za deo 2011. godine, ali ne i o aktivnostima u
zakonodavnoj ili kontrolnoj funkciji (Sto najverovatnije govori o prioritetima koji
su postavljani skupstinskoj sluzbi).



Kontrolna funkcija Narodne skupstine Republike Srbije 141

Tabela 1. Broj postavljanih poslanic¢kih pitanja i broj pitanja
na koja su dati odgovori

Godina Broj postavljenih pitanja Broj pitanja na koje
je odgovoreno

2001. 49 32
2002. 14 9

2003. 44 26
2004. 16 10
2005. 64 38
2006. 56 51

2007. 435 302
2008. — —

2009. 225 191
2010. 91 84

Izvor: Orlovi¢ (2007) i Informator o radu Narodne skupstine; Podaci za 2008. nisu bili dostupni u
vreme izrade teksta.

Medutim, dostupna je informacija o ukupnom broju postavljenih pitanja u
poslednjem sazivu — postavljeno je 766 pitanja, dok je odgovoreno na 575. Ta-
kode, zatrazeno je i 1240 obavestenja i objasnjenja, a dobijeno je 786 odgovora
(Izvestaj o radu Sluzbe NS RS, str. 46). Jedan od intervjuisanih poslanika bio je
zainteresovan za iste rezultate: ,,Trazio sam pre dve ili godinu i po dana da mi
dostave zvanicno ko je sve postavio pitanje, ali su mi tada rekli da je do tada od-
govoreno otprilike na jedno 40% tih pitanja, znac¢i na 60% nije, ali nisam dobio
zvani¢an odgovor™ (SRB 08).

Kada je rec¢ o kontrolnoj funkciji, percepcija poslanika je prilicno pesimistic-
na: ,,Nase kontrole su potpuno formalne, gotovo da ih nema* (SRB 01), a s tim
se slazu i nezavisni eksperti: ,,Mislim da se skoro nijedna od kontrolnih funkcija
parlamenta ne koristi (SRB 01). Nacelno govoreéi, poslanici smatraju da nije
problem u pravnoj regulativi i okviru, ve¢ u praksi. ,,Nije problem u kontekstu
propisa, ni nadleznosti kontrolne funkcije Skupstine, problem je u nama, u ne-
dovoljnom koris¢enju kapaciteta koji ti daju ustavni polozaji kao narodnom po-
slaniku, to je problem integriteta poslanika, znanje poslanika, vestine poslanika,
resavanje etickih dilema poslanika izmedu stranackog, institucionalnog interesa i
licnog stava* (SRB 03). Jo$ jednom, spoljni pogled na paralmentarce ima sli¢an
prizvuk: ,.JJa im viSe zameram ¢injenicu da su nezainteresovani da svoje kapaci-
tete, kao narodnih poslanika, unaprede, pa i u tom vidu da se obaveste o nekim
stvarima“ (SRB 12).

Razlozi za ovakvo stanje nalaze se u dominaciji partijskih elita, u velikom
broju zakona koje Skupstina usvaja, Sto oduzima najvise vremena, kao i u uvere-
nju da je ,,poslanik podreden ministrima, a ne obratno“ (SRB 04).
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Kada govorimo o poslanickim pitanjima, za veéinu ispitanih poslanika to
je najinteresantniji mehanizam kontrole izvr$ne vlasti. U nacelu, postoje razlike
u shvatanju ovog mehanizma izmedu poslanika pozicije i opozicije. Pre svega,
kada je re€ o pravilima za kori$¢enje ovog mehanizma tu postoje odredene pri-
medbe. Jedan deo poslanika smatra da su pravila previse rigidna i da to doprinosi
izreziranosti ¢itavog dogadaja, §to onemogucava pravu interakciju i dijalog. Po-
red toga, jedan deo poslanika ukazao je na medunarodna iskustva i resenja po
kojima je dozvoljen dijalog izmedu ministra i poslanika (npr. Velika Britanija),
kao i skra¢ivanje vremena za pitanje i odgovor na jedan minut ¢ime bi se umanjili
politi¢ki govori sa obe strane. Ovo nas dovodi do zajednicke ocene poslanickih
pitanja — i pozicija i opozicija veruju da se pitanja postavljaju zarad biraca i TV
publike, a ne zarad kontrolisanja izvr$ne vlasti. Tako se po pripadnicima parla-
mentarne vecine pitanja opozicije ,,svode na politikanstvo, na politicke pamflete,
na kritiku vlade* (SRB 02). Sa druge strane, pitanja poslanika vecine su po siste-
mu ,,ja tebi serdare, ti meni vojvodo, da ne kazem namestena® (SRB 04), odnosno
imaju za cilj da ministar promoviSe odredeno pitanje, najavi ulaganje ili neki
dobar rezultat koji je postiglo ministarstvo. Takode, poslanici Cesto postavljaju
pitanja koja su vazna za biraée iz njihovog kraja ili jedinice.

Poseban problem predstavlja prisustvo ministara kojima se postavljaju pita-
nja, jer je uverenje opozicije da se Cesto deSava da sednici prisustvuju politicki
manje vazni ministri ili oni kojima poslanici ne Zele da postave pitanja i ,,oni
mogu samo da kazu — to nije u nasoj nadleznosti, okrenu¢emo nase kolege, Sto
maksimalno obesmisljava taj instrument nadziranja rada vlade* (SRB 04). Ili
kako je jos eksplicitnije formulisao jedan od nasih ispitanika, ,,ako vi dajete meni
pravo da ja mogu da zakazem sednicu poslednjeg Cetvrtka u mesecu, na kojoj
¢e tri sata odgovarati ministri koje ja trazim, na zadatu temu koju sam ja trazio,
onda mi nemojte slati Sulejmana Ugljanina bez portfelja koji ¢e tu da ¢uti, ili mi
slati ministra za poljoprivredu, a ja ho¢u da pricam o Kosovu, ili o finansijama“
(SRB 06).

Vazan deo evaluacije poslanickih pitanja jesu odgovori koje daju drzavni
organi. Tako, na primer, jedan opozicioni poslanik smatra da na ,,bar 70% pitanja
nikada nije dobio odgovor® (SRB 08). U ovom slu¢aju su i pozicioni poslanici
nesto kriti¢niji prema Vladi: ,,Problem malo nastaje kada oni ne Zele da daju pravi
odgovor, kada oni vrlo dobro znaju Sta vi pitate, ali vam to ne odgovore, ve¢ do-
bijete neki politicki odgovor. E onda do¢i do prave informacije nije bas lako, nije
bas ni tesko. Sa druge strane, uvek mozete da dodete do nekoga iz ministarstva
ko ¢e vam dati tu informaciju, ne znajuci zasta vama to treba, ali to je ve¢ do do-
vitljivosti, Sto ve¢ nije sistem, nazalost™ (SRB 07). Trebalo bi ista¢i da poslanici
vecine Cesto isti¢u neformalne kanale informisanja i uticaja na ministarstva kao
veoma funkcionalne i kao razlog §to postavljaju manje pitanja Vladi.

U zanimljivu dovitljivost spada i paralelno postavljanje poslanickog pitanja i
podnosenje zahteva na osnovu Zakona o dostupnosti informacija od javnog zna-
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¢aja: ,,Na poslani¢ko pitanje mi ne odgovore, jer ne snose nikakvu sankciju za
to, a na ovo posto postoji mogucnost da ih poverenik prozove da ih kazni, onda
mi poSalju odgovor. Pa u stvari ti mehanizmi koji postoje u Poslovniku o radu,
koji postoje u Ustavu za Narodnu skupstinu, mnogo su slabiji nego $to je Zakon
o slobodnom pristupu informacijama koji vazi za sve gradane* (SRB 08).

Interpelacije, podnoSenje izvestaja odborima i kontrolna javna sluSanja

Takode, poslanici su koristili moguénost interpelacije. Tokom poslednjeg
mandata pokrenuto je Sest interpelacija (5 su podneli poslanici Srpske radikalne
stranke, a jednu poslanici Demokratske stranke Srbije), a rasprava se vodila samo
na osnovu dve. Prva interpelacija ticala se rada tadasnjeg ministra ekonomije i
regionalnog razvoja Mladana Dinki¢a (podnosilac DSS, 2010), dok se u dru-
gom slucaju raspravljalo o zakonitosti rada i poslovanja ministra vera i dijaspore
Srdana Srec¢kovi¢a (podnosilac SRS, 2011). Poslanici su vodili raspravu, ali se
nisu izjasnjavali o odgovoru Vlade i ministra Dinkic¢a, §to je u suprotnosti sa
odredbama Ustava Republike Srbije.

Kada govorimo o interpelaciji, poslanici smatraju da je to ,,jedan vrlo jak
mehanizam koji opozicija ima“ (SRB 01), ali i ,,vrlo rigidno definisan u Ustavu*
(SRB 09). Postoje brojne nedoumice oko funkcionisanja ovog mehanizma. Na
primer: ,,Odredbe interpelacije podrazumevaju hitnost, prema tome, ako je vladi
dato mesec dana da se izjasni, da posalje odgovor, onda ne moze Skupstina dva
meseca da ne raspravlja o njoj i ne posalje je Vladi, a to se ovde desilo* (SRB 08).
U sli¢nom duhu rezonuje i drugi (ovoga puta pozicioni) poslanik: ,,Uglavnom,
dosli smo u jednu situaciju kada znamo da je Ustav prekrSen, ali u Ustavu nisu
predvideni instrumenti $ta da se radi, osim Sto smo prozivali premijera” (SRB
08).

Sli¢nu sliku poslanici imaju o izvesStajima nezavisnih i regulatornih tela koji
se podnose parlamentu. [zvestaji ovih tela se usvajaju ,,ali niko ne ulazi u sustinu
tih izvestaja“ (SRB 09) vec¢ ih ,,ve¢ina usvoji i to je Cisto reda radi, nije to neka
ozbiljna rasprava“ (SRB 09). Opozicija je, bar nacelno, veoma zainteresovana za
ove izvestaje jer nezavisna tela vidi kao element u svojoj borbi protiv vlasti. To
ponekad proizvodi nezadovoljstvo. ,,I Sasa Jankovi¢ (ombudsman) i Rodoljub
Sabi¢ (Poverenik za informacije od javnog znacaja) konkretno urade svoj posao i
oni kroz taj izvestaj daju preporuke i misljenja. Nazalost, malo je od tih njihovih
preporuka i misljenja, koje mi kasnije menjamo i implementiramo kroz neke iz-
mene i dopune zakona“ (SRB 06). Takode, i poslanici vecine su imali zamerke:
,.Cesto je do sada bilo i nekih nerazumevanja od strane poslani¢kih grupa vecine
prema tim institucijama, jer, toboze, ako smo mi birali nezavisne institucije, zasto
one nas toliko ¢esto kritikuju i1 kontroliSu. To je apsurd, ali to je ve¢ neiskustvo
u kreiranju i vodenju institucija“ (SRB 06). Takode, poslanici vecine su nezado-
voljni i medijima i poslanicima opozicije koji nisu upoznati sa ovlaséenjima ne-
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zavisnih i kontrolnih tela i od njih imaju prevelika o¢ekivanja. Medutim, i pored
svega toga, znacajan broj nasih ispitanika smatra da ¢e se korist od ovih tela tek
pokazati i da se ve¢ sada mogu videti ,,pomaci“ (SRB 04). Trebalo bi napomenuti
da su sva ova tela relativno skoro osnovana i da je to vazan element u proceni
njihovog uticaja.

Sli¢nu percepciju poslanici imaju o nadzoru nad sektorom bezbednosti, koji
je u Srbiji neobi¢no vazan, imajuéi u vidu uticaj nekadasnje Sluzbe drzavne bez-
bednosti na zbivanja tokom devedesetih godina, kao 1 bezbednosni aspekt Koso-
va 1 Metohije. Poslanici su dosta podeljeni kada je re¢ o kontroli sluzbi bezbed-
nosti. Poslanici pozicije ocenjuju da je kontrola ,,dosta dobra u zadatim uslovima,
anedovoljna po nekim najboljim standardima“ (SRB 05), dok poslanici opozicije
misle da sluzbe dostavljaju formalne izvestaje: ,,Vojne dve sluzbe dostave nam
svoje izvestaje 1 to dva puta u toku godine, isto nam uradi i BIA... ... a sve to §to
u tim njihovim izvestajima ima, sve je ve¢ bilo u Stampi (SRB 08)*“. Da postoji
odredeni stepen nepoverenja i da parlament ne vrsi punu kontrolu vidimo iz reci
jednog poslanika vecine: ,,Na sednicama Odbora za bezbednost najcesce je bilo
rasprave ali sami izvestaji su bili toliko nekvalitetni i Sturi da su zapravo one-
mogucavali bilo kakvu kvalitetnu raspravu, zbog sumnje u integritet poslanika i
zbog sumnje da bi, recimo, neka drzavna tajna odmah bila odana. Iza toga se krije
veliko nepoverenje u parlament i veliko nepoverenje zapravo u poslanike (SRB
04). Takode, neki poslanici veruju da se sluzbe ,,sakrivaju iza procedure koju
nikada nismo uspeli da napravimo za ovih osam godina i ta procedura ne postoji,
tako da ne postoji ni kontrolna funkcija agencija, ne postoji. Sto je najgore, od
njih nikada ne postoji protivljenje: ne mozete da dodete, ili to je drzavna bezbed-
nost, ili to je tajna, uvek su onako otvoreni, ali sve rade da celu situaciju naprave
$to besmislenijom i da obesmisle tu kontrolnu funkciju* (SRB 09).

Kada je re¢ o javnim sluSanjima, u toku rada poslednjeg saziva odrzano je 29
javnih sluSanja, od kojih je manji broj imao funkciju pripreme zakonskih akata,
dok se ve¢i bavio analizom odredene oblasti i time bar delimi¢no imao kontrolni
karakter. U ovu grupu spadaju Javno slusanje Odbora za rad, boracka i socijalna
pitanja na temu ,,Ispunjena obe¢anja — primena Konvencije UN o pravima osoba
sa invaliditetom u praksi“, Odbora za finansije na temu ,,Interna revizija i kontro-
la* ili Radne grupe za prava deteta na temu ,,Predstavljanje [zvestaja podgrupe
o sprovodenju Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja u segmentu
inkluzije®.

Konacno, kada je re¢ o najsnaznijem mehanizmu, Narodna skupstina Re-
publike Srbije, na Cetvrtoj sednici Drugog redovnog zasedanja, decembra 2008.
godine, raspravljala je o Predlogu za izglasavanje nepoverenja Vladi Republike
Srbije, koji je podnela grupa od 86 narodnih poslanika iz poslanic¢kih grupa De-
mokratske stranke Srbije — Vojislav Kostunica, Nove Srbije i Srpske radikalne
stranke, ali je vladi izglasano poverenje.
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Zakljuéne napomene

Potpuno je ocigledno da se suprematija izvr$ne vlasti odslikava i na obavlja-
nje kontrolne funkcije od strane srpskog parlamenta. Pravni okvir za ovu funkciju
ima odredene mane, ali se stice utisak da je najveci nedostatak u nepostovanju
propisanih pravila od strane Vlade i drugih organa, kao i od samog parlamenta.
Nazalost, politicke institucije se po tome ne razlikuju od ostalih delova drustva.
Takode, svi akteri isti¢u znacaj neformalnih i diskrecionih kanala uticaja i komu-
nikacije izmedu parlamenta i izvr$ne vlasti. Drugi nivo problema zasnovan je na
dominaciji partija i partijskih elita nad parlamentom, $to ograni¢ava poslani¢ku
samostalnost. Ukidanje blanko ostavki moglo bi da podstakne poslanike da budu
kriti¢niji prema Vladi i da revnosnije obavljaju svoje poslove uz koris¢enje pu-
nog kapaciteta. Ipak, optimizam ne bi trebalo da bude prevelik i neutemeljen.
Kako je to formulisao jedan ispitanik, ,,poslanicki integritet se osvaja i izgraduje,
a ne automatski dobija sa statusom poslanika“. Tre¢i nivo problema proizlazi iz
fokusiranosti parlamenta na zakonodavnu funkciju, §to je gotovo redovno stanje
parlamenata isto¢noevropskih zemalja u procesu evropskih integracija. Veliki
broj propisa koje bi trebalo usvojiti naprosto zatrpavaju poslanike i oni realno
nemaju previse vremena da se bave kontrolnom i drugim funkcijama, imajuci u
vidu male kapacitete i budZet parlamenta. Ipak, ovo ne moze da bude izgovor za
nezainteresovanost. Konacno, verovatno najsiri okvir predstavlja razumevanje
parlamenta kao joS jedne pozornice za politi¢ku borbu i promociju, a ne kao in-
stitucije od najviseg znacaja koja bi trebalo da obavlja vrlo konkretne funkcije
(i u tom obavljanju da sekundarno sluzi kao predstava za bira¢e). Siri kontekst
specificnog politickog pozicioniranja stranaka i odsustvo ideoloske profilisanosti
i konkurisucih javnih politika samo osnazuju disfunkcionalnost parlamenta.
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KONTROLNE FUNKCIJE PARLAMENTARNE
SKUPSTINE BOSNE I HERCEGOVINE

1. Uvodne naznake

Sveobuhvatno sagledavajucéi, jedna od temeljnih nadleznosti parlamenta je
zakonodavna funkcijakoja podrazumijeva usvajanje, neusvajanje, izmjenu i dopu-
nu ustava, zakona i drugih op¢ih pravnih akata, usvajanje proracuna, ratificiranje
medunarodnih dokumenata itd. Druga temeljna funkcija podrazumijeva funkciju
kontrolne naravi koja pretpostavlja ,,discipliniranje® rada izvr$nih organa vlasti
utjecanjem na izbor i opoziv nositelja izvrSnih organa vlasti, kontroliranje javne
potrosnje, utvrdivanje obaveze podnosenja izvjeséa i prava postavljanja zastup-
nickog pitanja, pokretanja interpelacije itd. Navedene dvije funkcije su ujedno i
najvaznije, te se pozitivnopravno, uobicajeno, utvrduju u nadleznost parlamenta.
Ostale funkcije, u ve¢em obimu, ovise od oblika drzavne vlasti, a napose kada
se radi o izboru nositelja izvr$nih organa vlasti te ustavnog ustrojstva i ustavnih
rjesenja u pojedinim drzavama. Pri utvrdivanju vrsta kontrolnih funkcija, Pobri¢
(2000) navodi da se sredstva kojima parlament vrsi kontrolu nad vladom mogu
podijeliti u dvije skupine. Jednu skupinu ¢ine sredstva putem kojih se pokrece po-
liticka odgovornost vlade u parlamentu, dok drugu skupinu ¢ine sredstva putem
kojih se parlament obavjestava o radu vlade (u koja spadaju zastupnicka pitanja,
interpelacija, anketna povjerenstva i parlamentarni odbori) (230). Sukladno ovoj
podjeli bit ¢e analizirane kontrolne funkcije Parlamentarne skupstine BiH.

2. O kontrolnim funkcijama
Parlamentarne skupStine BiH uop¢e

U normativnom dijelu Aneksa IV Opceg okvirnog sporazuma za mir u BiH!
(kolokvijalno nazvanog Dejtonski mirovni sporazum), odnosno u Ustavu BiH,

' Napomena: kako u vrijeme pisanja teksta nije postojao sluzbeni prijevod Sporazuma,
odnosno Ustava BiH na jedan od sluzbenih jezika u BiH (bosanski, hrvatski ili srpski), auto-
rica je koristila inacicu Sporazuma, odnosno Ustava na engleskome jeziku. Time su moguca
terminoloska odstupanja u odnosu na jezik pisanja teksta.
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propisuju se ovlasti Parlamentarne skupstine BiH koje se mogu odrediti kao uo-
bicajene nadleznosti parlamenta. U smislu kontrolnih funkcija, Parlamentarna
skupstina BiH nadlezna je za odlucivanje o izvorima i iznosu sredstava za rad
institucija BiH i odobravanje proracuna za institucije BiH. Propisuje se i nacin
izbora i obaveze Vije¢a ministara BiH u odnosu na Parlamentarnu skupstinu BiH.
Medutim, lako je izvesti zakljucak da su odredbe o kontrolnim funkcijama Par-
lamentarne skupstine BiH u Ustavu BiH nedovoljno razradene. One se poblize
utvrduju tek poslovnicima oba doma Parlamentarne skupstine BiH, s obzirom da
ne postoji zakon o Parlamentarnoj skupstini BiH. Promatrajuci s ustavnopravnog
aspekta pitanje primjene kontrolnih funkcija Parlamentarne skupstine BiH, tesko
je stvoriti jasnu predodzbu o istome. To pitanje i pitanje mogucih posljedica pri-
mjene utoliko se usloznjava ukoliko se u obzir uzmu i politicka vrenja. Stoga se,
osim na ustavnopravno utemeljenje, valja detaljnije osloniti na poslovni¢koprav-
no definiranje, te analizu prikupljenih podataka o kontrolnim funkcijama Parla-
mentarne skupstine BiH.

3. Pravno utemeljenje kontrolnih funkcija
Parlamentarne skupstine BiH

3.1. Ustavno utemeljenje kontrolnih funkcija

Kontrolna funkcija Parlamentarne skupstine BiH djelomice je definirana
¢lankom I'V4 Ustava BiH i to u tockama b) i ¢) koje se odnose na odlu¢ivanje o
usvajanju proracuna, izvorima i iznosu sredstava za rad institucija BiH. Time je
Parlamentarna skupstina u moguénosti da odreduje dinamiku rada institucija na
drzavnoj razini u BiH u ispunjavanju njihovih ciljeva i obaveza. Sem toga, u ¢lan-
ku V4a) navodi se obaveza podnosenja izvjesc¢a Parlamentarnoj skupstini BiH od
strane Vijeca ministara BiH, ukljuc¢ujuc¢i barem jedno izvjes¢e godisnje o izdaci-
ma BiH. Kako je Vije¢e ministara BiH odgovorno za provedbu odluka u instituci-
jama na razini BiH, tako je i obavezno da o tome podnosi izvjes¢a Parlamentarnoj
skupstini, $to ukljucuje i izvjesce o izdacima. Sukladno ¢lanku V4c) Ustava BiH,
Vije¢e ministara BiH duzno je dati ostavku ukoliko mu Parlamentarna skupstina
BiH u bilo koje vrijeme izglasuje nepovjerenje. Time Parlamentarna skupstina
BiH ostvaruje stalan i ¢vrst utjecaj na Vije¢e ministara BiH. Temeljem navedenih
odredbi, vidljivo je da su ustavne odredbe manjkave u obimu utvrdivanja i detalj-
nijeg definiranja kontrolnih funkcija Parlamentarne skupstine BiH. Posljedi¢no,
valja se osloniti na poslovnicko utemeljenje kontrolnih funkcija parlamenta na
drzavnoj razini u BiH.
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3.2. Poslovnic¢ko utemeljenje kontrolne funkcije

Buduc¢i da u BiH ne postoji zakon o Parlamentarnoj skupstini BiH, poslovnici
oba doma Parlamentarne skupstine BiH su, poslije Ustava BiH, najvazniji pravni
akti kojima se poblize definira ustrojstvo i djelovanje Parlamentarne skupstine
BiH. Tako se u poslovnicima oba doma detaljno definiraju kontrolne aktivnosti
domova, poput izbora i izglasavanja nepovjerenja Vije¢u ministara BiH, usvaja-
nja proracuna, podnosenja izvjesca, zastupnickih pitanja, interpelacije, anketnih
povjerenstava, javnih saslusanja itd.

4. Vrste kontrolnih funkcija u Parlamentarnoj
skupstini BiH

Kako je ve¢ i ranije opazeno, kontrolne funkcije parlamenta su poslije zako-
nodavne funkcije najznacajnije funkcije. Posebice dolaze do izrazaja kada se radi
o kontroli rada Vlade od strane parlamenta. Kontrolne funkcije Parlamentarne
skupstine BiH ukljucuju kako sredstva kojima se vrsi izbor i pokrece politicka
odgovornost Vijec¢a ministara BiH tako i sredstva kojima se Parlamentarna skup-
Stina obavjesStava o radu Vije¢a ministara BiH.

4.1. Izbor i izglasavanje nepovjerenja Vijecu ministara BiH

Uopceno govoreci, kontrolne funkcije iscrpljuju se, prvenstveno, u izboru
vlade od strane parlamenta, koji onda tijekom izbornog perioda vrsi stalnu kon-
trolu rada politicki odgovorne vlade. Ovdje se zapravo radi o izbornoj funkciji
koja se preklapa sa kontrolnim funkcijama. Pri tom je znacajna u bilo kojem
sustavu, ali najviSe dolazi do izrazaja u parlamentarnom sustavu vlasti. Zastu-
pnicki dom Parlamentarne skupstine BiH nadlezan je za odobravanje imenovanja
predsjedatelja Vije¢a ministara BiH.? Ovakva odredba je uobicajena s obzirom
da koincidira sa teorijskim konceptima prema kojima, u drzavama sa bikameral-
nim predstavnic¢kim tijelom, izvr$ni organ vlasti, u pravilu potvrduje Donji dom
predstavnickog organa vlasti. Kada Zastupnic¢ki dom primi odluku o imenovanju
predsjedatelja Vije¢a ministara, Kolegij saziva sjednicu na kojoj se imenovanom
daje rije¢ da bi predstavio svoj politicki program o ¢emu se vodi rasprava a zatim
pristupa glasovanju. Isti postupak se provodi i za druge ¢lanove Vije¢a minista-
ra BiH. Na ovaj nacin stvara se sprega izmedu Parlamentarne skupstine BiH 1
Vije¢a ministara BiH s obzirom da Vijece ministara, teoretski, ovisi o vecini u
Parlamentarnoj skupstini, ¢iji ¢lanovi mogu imati veliki utjecaj na djelovanje Vi-
jeca ministara. No, ¢injenica je da je Vijece ministara BiH zastupljeno ve¢inom u
Parlamentarnoj skupstini BiH pa bi stoga provodenje kontrolne funkcije opoziva

% Sukladno ¢lanku 142 Poslovnika Zastupni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH.
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trebalo da bude u rukama oporbenih stranaka u Parlamentarnoj skupstini. To, pak,
nije slucaj. Razlozi se navode dalje u tekstu.

Tradicionalni nacin kontrole rada Vlade od strane parlamenta podrazumijeva
pokretanje prijedloga o izglasavanju povjerenja Vladi koji pokrec¢e odredeni broj
zastupnika u parlamentu i za koji, isto tako, glasuje odredeni broj zastupnika, u
ovisnosti od ustavnog i zakonodavnog pravnog okvira. Ovaj kontrolni mehani-
zam primjenjuje se u oba doma Parlamentarne skupstine BiH u gotovo istovjet-
nom postupku.® Klub zastupnika u Zastupni¢kom, odnosno najmanje tri zastupni-
ka u Zastupnickom ili tri delegata u Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH
mogu inicirati prijedlog za glasovanje o nepovjerenju ili potrebi preustroja Vijeca
ministara BiH. Prijedlog se dostavlja predsjedatelju doma koji ga dostavlja Vi-
jecu ministara BiH, zastupnicima odnosno delegatima i drugom domu. U Zastu-
pnickom domu ovaj se prijedlog obavezno stavlja na dnevni red nakon 20 dana a
najkasnije 30 dana od dana dostavljanja Vije¢u ministara dok se u Domu naroda
na dnevni red stavlja u roku koji Dom utvrdi zaklju¢kom a najkasnije 30 dana
od dana dostavljanja Vijecu ministara BiH. Prije pocetka sjednice o izglasavanju
nepovjerenja, Vijece ministara BiH moze podnijeti domu koji je inicirao prijed-
log za glasovanje o nepovjerenju ili potrebi preustroja VijeCa ministara izvjesce
s misljenjem i stajalistima. Ovo izvjesce se zastupnicima u Zastupnickom domu
dostavlja najkasnije 48 sati prije odrzavanja sjednice a delegatima u Domu naro-
da najkasnije 24 sata prije odrzavanja sjednice. Svaki predsjedatelj ima pravo na
sjednici doma obrazloziti prijedlog za izglasavanje nepovjerenja Vijecu ministara
BiH na $to Vije¢e ministara ima pravo odgovoriti i iznijeti svoje stajaliste, nakon
cega se otvara rasprava. Nakon §to se rasprava okonca, prijedlog o nepovjerenju
se stavlja na glasovanje. Ukoliko ne bude usvojen, moze se glasovati o drugim
inicijativama u svezi s prijedlogom. Predsjedatelj obavjesStava drugi dom, Vijece
ministara BiH i Predsjednistvo BiH o ishodu glasovanja te drugim inicijativama,
ako su postojale.

U trenuta¢nom sazivu Parlamentarne skupstine BiH nije se pokretala raspra-
va o povjerenju Vije¢u ministara BiH. Medutim, bilo je ,,izraZzavanja nezado-
voljstva nac¢inom rada, usvajanjem odredenih odluka* (BiH 01) itd. Vodila se
tek rasprava o odluci predsjedatelja Vije¢a ministara BiH o smjeni ministara iz
Stranke demokratske akcije. Zbog nepostojanja klasi¢ne podjele na stranke na
vlasti i oporbene stranke, temeljem sprovedenog istrazivanja, tesko je utvrditi da
li je oporba u navedenim situacijama djelovala jedinstveno. Primjerice, ,,smjenu
su podrzale stranke koje imaju svoje ministre u Vije¢u ministara BiH, ali i Stran-
ka za bolju buduénost koja je formalno jo$ oporbena stranka. Druga oporbena
stranka, Stranka za BiH, bila je ’suzdrzana’* (BiH 03). U isto vrijeme, navodi se

3 Postupak izglasavanja nepovjerenja detaljno je definiran u ¢lancima 143-147 Po-
slovnika Zastupnickog doma i u ¢lancima 144—149 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne
skupstine BiH.
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primjer da Savez nezavisnih socijaldemokrata i Srpska demokratska stranka na-
stupaju zajednicki u institucijama BiH, time i Parlamentarne skupstine BiH, dok
na entitetskoj razini nastupaju odvojeno (BiH 01). Zakljucak koji prati ovakvo
disonirano ponasanje ¢lanova parlamenta upucuje na ¢injenicu da se o eventual-
nom pokretanju rasprave o povjerenju Vije¢u ministara BiH veoma tesko govoriti
s obzirom da u bh. parlamentarnom fakticitetu ne postoji parlamentarno jedinstvo
odnosno ujedinjena oporba. To je jedan od temeljnih problema, uz postojeci et-
nicki i entitetski diverzitet, zbog kojih rasprave o povjerenju nisu pokretane.

4.2. Usvajanje prorac¢una

Budu¢i da parlament usvajanjem prorac¢una utvrduje izdatke vlade, odnosno
prihode i rashode tijekom proracunske godine, samim time je jedan od posebice
djelotvornih nac¢ina kontrole rada vlade pravo parlamenta da usvaja proracun bez
kojeg vlada ne moze vrSiti svoju funkciju. U isto vrijeme, u veéem broju drza-
va, sukladno ustavnopravnim rjeSenjima, neusvajanje proracuna podrazumijeva
i pad vlade. Na koncu, uvidom u ispunjavanje prora¢una parlament najdjelotvor-
nije ostvaruje kontrolnu funkciju nad vladom. U BiH, Predsjednistvo BiH, na
preporuku Vije¢a ministara BiH, Zastupnickom domu Parlamentarne skupstine
podnosi prijedlog zakona koji sadrzi proracun institucija BiH za narednu godi-
nu. Prijedlog zakona, nakon razmatranja i usvajanja, Zastupnicki dom dostavlja
Domu naroda na razmatranje i usvajanje. Parlamentarna skupstina prati izvrSenje
proracuna putem podnosenja izvjesca o izvrSenju proracuna koje podnosi Pred-
sjednistvo BiH prema prijedlogu Vije¢a ministara BiH i podacima o ostvarenim
prihodima i izdacima u proracunskoj godini. Domovi, ukoliko posumnjaju u toc¢-
nost brojki, mogu zatraziti obja$njenja ili ispravke od Vije¢a ministara BiH.*

Iz prikupljenih podataka, dobivenih od c¢lanova Parlamentarne skupstine
BiH, zakljucuje se da rasprave o prora¢unu prvenstveno ovise od izvaninstitucio-
nalnih utjecaja, odnosno rasprava ovisi od unaprijed definiranih dogovora izvan
Parlamentarne skupstine. Postoji usuglasenost u misljenju ¢lanova Parlamentarne
skupstine da su rasprave o prora¢unu obiljezene djelovanjem politickih lidera a ne
Parlamentarne skupstine BiH u cjelini (BiH 03 1 BiH 05). Takoder, slazu se da ini-
cijativa mora ili moze dolaziti od lidera ali da Parlamentarna skupstina BiH mora
biti mjesto na kojem ¢e se razgovarati o proracunu a ne samo mjesto na kojem ce
se dogovoreni proracun potvrditi (BiH 01). Ispitanici su naveli primjer usvajanja
prorac¢una u trenuta¢nom sazivu Parlamentarne skupstine, gdje je postupak usva-
janja istog obiljezen isklju¢ivo dnevno-politickim temama. Najvise je do izrazaja
doslo dijeljenje na dvije skupine u Parlamentarnoj skupstini BiH, onu koju ¢ine
¢lanovi iz Republike Srpske i onu koju ¢ine ¢lanovi iz Federacije BiH a rasprava

* Ovaj postupak detaljnije je definiran u ¢lancima 128-130 Poslovnika Zastupni¢kog
doma i u ¢lancima 123—125 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH.
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o prorac¢unu se, ugrubo govoreci, svela na pitanje tko voli a tko ne voli BiH (BiH
03 i BiH 05). Iako je pitanje usvajanja proracuna nacin na koji parlament lako
moze kontrolirati vladu, to nije slu¢aj u BiH.> Postupak usvajanja prorac¢una u
Parlamentarnoj skupstini BiH nije obiljezen jasnim i institucionalnim uceséem
i ulogom svih organa drzavne vlasti ukljuc¢enih u postupak usvajanja proracuna
BiH. S druge strane, postoji odgovornost Parlamentarne skupstine da omoguéi i u
isto vrijeme osigura i prati da Vijece ministara BiH jasno, odgovorno i opravdano
postupa prilikom izvrSenja proracuna. No, u stranackim, etni¢kim, i entitetskim,
prevashodno antagonistickim, odnosima ¢lanova Parlamentarne skupstine ne po-
stoji osjecaj obaveze vrsenja nadzora nad izvrSenjem proracuna bez obzira iz koje
politicke stranke dolazili i bez utjecaja o tome da li se radi o strankama na vlasti
ili oporbenim strankama, strankama iz jednog ili drugog entiteta. To dovodi do
toga da, iako ¢lanovi Parlamentarne skupstine BiH imaju na raspolaganju instru-
mente 1 mehanizme kontrole Vije¢a ministara BiH, njihov obim nije srazmjerno
pracen ukljucenosti Parlamentarne skupstine u praksu kontrole rada.

4.3. Izvjesca

Izvjeséa su jos jedan od nacina na koji parlament kontrolira vladu. U BiH
postoji obaveza Vije¢a ministara BiH da podnosi informacije o svim vaznim
aktivnostima iz svoga djelokruga Zastupnickom domu Parlamentarne skupstine
BiH, uz odgovornost predlaganja i provodenja politike i primjene zakona, drugih
propisa i odredbi ¢ije provodenje predstavlja dio njegove ustavne i zakonske nad-
leznosti, kao i usmjeravanje i uskladivanje rada ministarstava. Ova obaveza je,
osim u Ustavu BiH, potvrdena i u Poslovniku zastupnickog doma Parlamentarne
skupstine BiH.¢ Vije¢e ministara BiH odnosnom domu podnosi izvje$¢e o svome
radu najmanje jednom godis$nje. Dom razmatra izvjes¢e o radu VijeCa ministara
BiH u roku od 30 dana od njegova podnosenja te nakon rasprave rezolucijom
iskazuje svoje politi¢ko stajaliste o podnesenom izvjescu.”

Parlamentarna skupstina BiH razmatra izvje$¢a kontrolnih tijela, o njima se
pokrecée rasprava te se izvje$ca usvajaju ili neusvajaju. Medutim, kada se radi o
izvje$¢ima Vijeca ministara BiH, istrazivanje ukazuje na to da je rasprava o izvje-
S¢ima stranacki, etnicki i entitetski obojena. ,,Predstavnici stranaka u Parlamen-
tarnoj skupstini BiH koji imaju svog ministra u Vije¢u ministara BiH podrzavat
¢e ’svog’ ministra bez obzira na sadrzinu izvjesc¢a, te ¢e biti skloniji nediskutirati

5 Za usporedni prikaz sa detaljnim podacima pogledati: Brati¢, Vjekoslav. ,,Uloga par-
lamenta u proracunskom procesu: primjer hrvatskog Sabora®, Financijska teorija i praksa
28(1) (2004): 7-23.

® Pogledati ¢lanak 141 Poslovnika Zastupnickog doma Parlamentarne skupstine i ¢la-
nak 135 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH.

" Ovaj postupak detaljnije je definiran u ¢lanku 163 Poslovnika Zastupnickog doma i u
¢lanku 156 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH.
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i eventualnim manjkavostima izvjes¢a“ (BiH 01). Ispitanici navode sli¢ne pri-
mjere problema kao i kod rasprave i glasovanja o proracunu, gdje se rasprava
1 usvajanje ili neusvajanje izvjesc¢a temelji na dnevno-politickoj procjeni da li
netko voli ili ne voli BiH, odnosno podjeli na etnickom principu. Problem koji
se ovdje javlja je izbjegavanje vrSenja uloge koja je dodijeljena ¢lanovima Parla-
mentarne skupstine BiH u korist jacanja stranacke pripadnosti i lojalnosti. Stoga
svrha rasprave koja vodi usvajanju ili neusvajanju izvjes¢a podnesenog od strane
Vije¢a ministara BiH, odnosno bilo kojeg drugog kontrolnog organa nije jasno
izvjeStavanje Parlamentarne skupstine o vrSenju dodijeljenih funkcija te ohrabri-
vanje rasprave o postoje¢im problemima koji proizilaze iz njihovog vrSenja, Sto
je uobicajena praksa parlamenata.

4.4. Zastupnicka pitanja

Pravo je zastupnika u parlamentu da postavljaju pitanja vladi i na taj nacin
vr$e kontrolnu funkciju. Kod zastupnickog pitanja zastupnik postavlja pitanje u
predmetnoj situaciji, bilo Vladi u cjelini, bilo pojedinim ¢lanovima Vlade. Pita-
nje se postavlja usmeno ili pismeno i na njega se odgovara na istoj ili narednoj
sjednici te nema rasprave. Ovo pravo uobicajeno se koristi od strane oporbenih
stranaka. U Parlamentarnoj skupstini BiH zastupnici, odnosno delegati mogu
postavljati zastupnicka/delegatska pitanja® Vije¢u ministara BiH ili bilo kojemu
njegovom ¢lanu, samostalnim upravama, zavodima direkcijama, odnosno svim
institucijama BiH. Prema poslovnicima, zastupnici, odnosno delegati mogu po-
stavljati pitanja i Uredu visokog predstavnika u BiH te predstavnicima drugih
medunarodnih organizacija u BiH. Pitanja se mogu odnositi na specifi¢ne ¢inje-
nice, prilike ili dio informacije iz njihove nadleznosti. Podnose se predsjedate-
lju doma u pisanom obliku a podnesak mora sadrzavati i izjavu o tome da li za-
stupnik, odnosno delegat trazi usmeni ili pisani odgovor. Kada se trazi usmeni
odgovor na sjednici odnosnog doma, pisani se podnesak oblikuje u jednom pi-
tanju koje predsjedatelj upucuje subjektu na koji se pitanje odnosi. Za pitanja se
izdvaja najmanje jedan sat na svakoj redovitoj sjednici i osigurava televizijski
prijenos. Pitanja se postavljaju onim redom kojim su postavljena. Odgovori na
pitanja mogu se dati odmah na sjednici ako su nazo¢ni ¢lanovi Vije¢a ministara
BiH i ukoliko su u moguénosti odgovoriti. U slucaju da nisu u mogucénosti,
ostavlja se rok od 30 dana za pripremu odgovora. Prema odredbama Poslovni-
ka, zastupnik odnosno delegat postavlja pitanje u trajanju do tri minuta a potom
Vije¢e ministara BiH dobiva rije¢ u istom trajanju. Nakon toga, zastupnik moze

8 Ovaj postupak detaljnije je definiran u ¢lancima 151-157 Poslovnika Zastupni¢kog
doma i u ¢lancima 150153 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH. Takoder,
zastupnicka pitanja su termin koji se koristi u Zastupni¢kom domu Parlamentarne skupstine
BiH, dok se termin delegatska pitanja koristi u Domu naroda Parlamentarne skupstine BiH s
obzirom na prirodu mandata u domovima.



154 Maja Sahad?ié

komentirati odgovor ili postaviti novo pitanje u trajanju do dvije minute. Ko-
nacno, naslovniku se omogucuje novi odgovor, u istom trajanju, nakon kojega
predsjedatelj proglasava raspravu okonc¢anom i daje rijec sljede¢oj ovlastenoj
osobi. Vijece ministara BiH moze zatraziti odgadanje rasprave o pitanju za slje-
decu sjednicu samo jednom. Kada se radi o pitanjima s odgovorom u pisanom
obliku, ona se pretezito odnose na tehnicka pitanja ili ona koja ne dopustaju
jednostavna usmena objasnjenja. Predsjedatelj pitanje odmah dostavlja Vijecu
ministara BiH na koje se odgovor mora dati u roku od 30 dana, odnosno moze
se traziti produzenje roka od najvise 10 dana. Nakon S$to predsjedatelj dobije
odgovor, preslik dostavlja podnositelju pitanja na oCitovanje. Ukoliko podnosi-
telj nije zadovoljan odgovorom trazi se usmeni odgovor na postavljeno pitanje.
Ukoliko odgovor ne bude dostavljen u roku, podnositelj pitanja od Kolegija
moze traziti uvrstanje pitanja na dnevni red sljedece sjednice odnosnog doma.
Najmanje jednom u Sest mjeseci Kolegij organizira posebnu, odnosno Zajed-
nicki kolegij zajednicku sjednicu obaju domova na temu ,,Zastupnici/delegati
pitaju — Vije¢e ministara BiH odgovara®. Za ove sjednice stvaraju se uvjeti za
izravni televizijski i radijski prijenos radi javnosti rada i informiranja gradana o
svim vaznim pitanjima koja se ticu rada izvr$nih organa vlasti na razini BiH. Pri
tom, zastupnik, odnosno delegat ima pravo postaviti jedno pitanje u vremenu
do tri minuta i repliku na odgovore u istom trajanju. Pitanje se dostavlja Vijecu
ministara BiH najmanje sedam dana prije odrzavanja sjednice. Sjednica se za-
kazuje 30 dana ranije a moze trajati do Cetiri radna sata.

Prema prikupljenim podacima iz Parlamentarne skupstine BiH, uocljivo je
da postoji praksa postavljanja zastupnickih/delegatskih pitanja. Medutim, ,,u tre-
nutacnom sazivu samo su dva ministra prihvatila da na sjednici Parlamentarne
skupstine BiH daju odgovore na postavljena pitanja“ (BiH 03). Uglavnom se
na postavljena zastupnicka pitanja ¢eka po nekoliko mjeseci na odgovor iako
je poslovnicima oba doma propisan rok od 30 dana uz mogucih 10 dana produ-
zenja roka za dostavljanje odgovora. Istovremeno, nisu propisani instrumenti i
mehanizmi kojima bi se Vije¢e ministara BiH prisililo da odgovori na zastupnic-
ka pitanja. Kada se i dobiju odgovori, sadrzaj odgovora na postavljena pitanja
uglavnom je nezadovoljavajuci s obzirom da se najéesce tek djelomice odgovara
na postavljeno pitanje. Iz navedenoga se moze zakljuciti da Vijece ministara BiH
ne shvaca ozbiljno zastupnicka pitanja. Tesko da se u Parlamentarnoj skupstini
BiH moze govoriti o klasi¢noj podjeli stranaka na vlasti i stranaka u oporbi, zbog
cega je tesko utvrditi tko Cesce postavlja zastupnicka pitanja. Istrazivanje poka-
zuje uravnotezen odnos postavljenih zastupnickih pitanja u odnosu izmedu njih,
iako se €ini da su stranke na vlasti u blagoj prednosti u postavljanju zastupnickih
pitanja Sto se moze utvrditi i prema izvjeS¢ima o radu domova u proteklom perio-
du. Izmedu klubova u postavljanju zastupnickih pitanja gotovo da i nema razlike.
U konacnici, ispitanici se slazu da je u postavljanju zastupnickih pitanja utjecaj
dnevne politike presudan.
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4.5. Interpelacija

Ukoliko se povodom zastupnickog pitanja pokrene parlamentarna rasprava,
nastaje interpelacija ¢ija je formulacija jednaka zastupnic¢kom pitanju ali se otva-
ra rasprava u kojoj uces¢e mogu uzeti svi zastupnici a ne samo onaj koji postavlja
pitanje. Interpelacija se u Parlamentarnoj skupstini BiH® podnosi predsjedatelju
u pisanome obliku i odnosi se na stanje u pojedinim podrucjima iz nadleznosti
institucija na razini BiH odnosno Vije¢a ministara BiH koja se ti¢e provedbe
utvrdene politike i zakona. Kolegij ispituje i upucuje interpelaciju onome na koga
je naslovljena. U slucaju da je sadrzaj neprimjeren za interpelaciju, Kolegij ¢e
obavijestiti predlagatelja o ovoj ¢injenici, kako bi se inerpelacija zamijenila pita-
njem. Interpelacija ¢e biti uvrstena u dnevni red sjednice u roku od 15 do 60 dana
od kada je upucena Vije¢u ministara BiH, s tim da se u dnevni red ne moze uvr-
stiti viSe od jedne interpelacije zastupnika. Interpelant dobiva rije¢ u trajanju do
30 minuta za objasnjenje svoje interpelacije a poslije toga rije¢ dobiva naslovnik
u istom trajanju. Nakon toga, prema svom trazenju, drugi zastupnici odnosno de-
legati interveniraju u trajanju do 10 minuta. Raspravu ¢e zakljuciti predsjedatelj
kada je o interpelaciji dostatno raspravljano. U roku od tri dana od zatvaranja ra-
sprave o interpelaciji zastupnik, odnosno delegat moze predloziti rezoluciju koja
¢e biti uvrstena u sljede¢i dnevni red, ukoliko se ispune uvjeti za takvo nesto.

Sukladno prikupljenim podacima, institut interpelacije uopc¢e nije koristen
u trenutacnom sazivu Parlamentarne skupstine BiH. Postavlja se pitanje zbog
Cega Clanovi Parlamentarne skups$tine BiH, a sukladno izrazenom nezadovolj-
stvu dobivenim odgovorima putem postavljanja zastupnickih pitanja, ne pokrecu
interpelaciju. Interesantno je da je jedan ispitanik, suprotno utvrdenoj ¢injenici o
nepokretanju interpelacije u trenutacnom sazivu, potvrdio da su pokretane inter-
pelacije, ali da nije ,,ispratio postupak do kraja pa se ne moze upustati u analize*
(BiH 01). S obzirom na iskazanu neupucenost, ¢lanovi Parlamentarne skupstine
BiH nisu dovoljno upoznati sa institutom interpelacije te nedovoljno poznaju po-
stupak da bi ga uopc¢e primijenili.

4.6. Anketna povjerenstva

U teoriji ustavnoga prava spominju se i anketna povjerenstva kojima se istra-
zuju pojedina pitanja u radu vlade u cjelini ili pojedinih ministarstava. U Parla-
mentarnoj skupstini BiH domovi osnivaju svoja stalna'® ili privremena povje-

% Ovaj postupak detaljnije je definiran u ¢lancima 158—161 Poslovnika Zastupni¢kog
doma i u ¢lancima 150-153 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH.

10 Stalna povjerenstva Zastupni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH, sukladno
¢lanku 40 Poslovnika Zastupni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH, su: Ustavnopravno
povjerenstvo; Povjerenstvo za vanjske poslove; Povjerenstvo za vanjsku trgovinu i carine;
Povjerenstvo za financije i proracun; Povjerenstvo za promet i veze; i Povjerenstvo za ostva-
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renstva u domovima odnosno zajednicka stalna i privremena povjerenstva obaju
domova. Zadatak povjerenstava je da daju misljenja, podnose prijedloge i izvje-
S¢a te obavljaju druge duznosti sukladno poslovnicima. Privremena povjerenstva
se mogu osnovati za potrebe razmatranja provedbe ili pripreme odredenog akta
ili pitanja odnosno kao istrazna povjerenstva. Tako povjerenstva mogu provesti
javna ili zatvorena sasluSanja; pozivati i saslusavati svjedoke iz bilo koje insti-
tucije u BiH i zahtijevati od njih odgovore na sva pitanja uz iznosenje Cinjenica
i informacija, ¢ak i onih koje predstavljaju drzavnu tajnu; zahtijevati izvjesca od
bilo kojeg izabranog i imenovanog zvani¢nika, sluzbenika ili institucije; zahtije-
vati pomo¢ revizora i pomo¢ neovisnih stru¢njaka izvan institucija na razini BiH.
Takoder, povjerenstva mogu odrzati zajednicka javna ili zatvorena saslusanja.
U tom smislu, ¢lanovi Vije¢a ministara BiH na njihovo ili trazenje nadleznoga
povjerenstva, izlaze pred povjerenstvo bilo kojeg od domova radi odrzavanja in-
formativne sjednice o danom pitanju. Osim §to povjerenstvo moze, nakon zaklju-
¢ene rasprave, usvojiti rezolucije u kojima ¢e iznijeti svoja stajalista ili smjernice
u svezi s odnosnom politikom ministarstva, takoder moze pokrenuti postupak za
utvrdivanje odgovornosti pozvanog ¢lana Vije¢a ministara BiH ukoliko ne odgo-
vori na poziv povjerenstva, ukoliko ne podnese potrebne informacije ili ukoliko
podnese nepotpune ili neto¢ne informacije povjerenstvu.!!

Sukladno podacima dobivenim iz Parlamentarne skupstine BiH, postoji
ustanovljena praksa djelovanja anketnih povjerenstava. Navodi se, primjerice,
»djelovanje Povjerenstva za utvrdivanje nacina troSenja donatorskih sredstava
¢iji je zadatak da utvrdi koliko je donatorskih sredstava stiglo u BiH u poslijerat-
nom periodu i nacin njihovog trosenja“ (BiH 03). No, iako se smatraju dobrom
praksom, njihovo dejstvo izostaje, s obzirom da institucije uglavnom uskracuju
informacije.

4.7. Javna sasluSanja

Javna sasluSanja u smislu mehanizma prikupljanja informacija koji koriste
parlamentarna povjerenstva u svom radu, u smislu svjedoCenja na sjednicama

rivanje ravnopravnosti spolova. Stalna povjerenstva Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH, sukladno ¢lanku 25 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH, su: Ustav-
nopravno povjerenstvo; Povjerenstvo za vanjsku i trgovinsku politiku, carinu, promet i veze i
Povjerenstvo za financije i proracun. Stalna zajednicka povjerenstva, sukladno ¢lanku 53 Po-
slovnika Zastupnickog doma i ¢lanku 47 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine
BiH, su: Zajednicko povjerenstvo za obranu i sigurnost BiH; Zajednic¢ko sigurnosno-obavje-
Stajno povjerenstvo za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH; Zajednicko
povjerenstvo za europske integracije; Zajednicko povjerenstvo za administrativne poslove i
Zajednicko povjerenstvo za ljudska prava, prava djeteta, mlade, useljenistvo, izbjeglice, azil
i etiku.

" Ovaj postupak detaljnije je definiran u ¢lanku 162 Poslovnika Zastupni¢kog doma i
u ¢lanku 155 Poslovnika Doma naroda Parlamentarne skupstine BiH.
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povjerenstava, pisanih komentara i stru¢nih misljenja koja doprinose tomu da
predstavnici povjerenstava imaju priliku da prikupe informacije od vaznosti, ¢uju
stru¢no misljenje i iskustva iz prakse (Orlovi¢, 2007: 15), propisana su, kako je
naprijed navedeno, u okvirima djelovanja stalnih ili privremenih povjerenstava.
No, valja se osvrnuti i na razliku izmedu javnih sasluSanja, javnih rasprava i jav-
nog zagovaranja. ,,Javne rasprave omogucavaju Siru diskusiju, otvoreniju prema
javnosti 1 izvan kruga stru¢njaka. U javnoj raspravi, po prirodi stvari, uCestvuje
vedi broj ljudi. One se mogu organizirati i izvan parlamenta. Ponekad mogu biti
prilika da se predstavi nacrt zakona. Javna rasprava se moze vise politizirati nego
javno saslusanje. Javno zagovaranje je ¢in podrSke nekom pitanju i uvjeravanje
onih koji donose odluke da postupe u cilju podrske prijedlogu ili inicijativi. Jav-
nim zagovaranjem se djeluje u cilju unapredenja postojecih prava ili stvaranja
novih zakonskih okvira u interesu onih u ¢ije ime se zastupa.” (Orlovi¢, 2007:
15-16) Clanovi Parlamentarne skupstine BiH naveli su da koriste institut jav-
nog sasluSanja o razli¢itim temama, primjerice iz oblasti sigurnosti, izgradnju
infrastrukture, europskih integracija. Medutim, uporedujuc¢i odgovore ispitanika
uoceno je da ¢lanovi Parlamentarne skupstine BiH uglavnom poistovje¢uju javna
saslusanja sa javnim raspravama i javnim zagovaranjima.

5. Odredenost kontrolnih funkcija
Parlamentarne skupstine BiH

lako su ustavno Sturo definirane, poslovnicki su kontrolne funkcije Parla-
mentarne skupstine BiH dobro razradene. No, valja notirati i izvjesne prijepore
koji nastaju kao rezultat divergentnih odnosa u institucijama vlasti a koji se mogu
oznaciti kao:

1. Prenosenje sredista odlucivanja iz Parlamentarne skupstine BiH u stra-
nacke srediS$njice — nepostivanje Parlamentarne skupstine kao organa
drzavne vlasti i instituta parlamentarne demokracije, zbog ¢ega su stra-
nacki kadrovi liSeni bilo kakve odgovornosti u svome djelovanju;

2. Neodgovarajuéa struktura kadrova — odnosno stranacki kadrovi koji ne-
maju potreban kapacitet za obavljanje duznosti i stvaranje ambijenta za
obavljanje duznosti uz izniman utjecaj stranacke lojalnosti spram stra-
naka iz kojih dolaze;

3. Etnicka i entitetska rascjepkanost — u smislu zastupanja razlicitih etnic-
kih i entitetskih interesa naustrb funkcija koje vrSe uspostavljeni organi
vlasti na drzavnoj razini;

4. Neodgovaraju¢i mehanizmi kojima se ispunjava primjena kontrolne
funkcije Parlamentarne skupstine BiH — ne postoji uzro¢no-posljedic-
na veza izmedu djelovanja i posljedica koje nastaju kao ishod djelova-
nja.
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Unapredenje kontrolne funkcije Parlamentarne skupstine je svakako mogu-
¢e 1 obavezno. Takvo §to je moguce sprovesti putem vrac¢anja sustava odluciva-
nja u Parlamentarnu skupstinu BiH uz postivanje propisanih postupaka. Zatim,
neophodno je utvrditi sustav odgovornosti temeljem pripadnosti instituciji a ne
politickoj stranci i utvrditi uzrocno-posljedi¢nu vezu izmedu djelovanja i ishoda
djelovanja. I na koncu, treba otpoceti i nastaviti poticati procese koji stoje u opisu
funkcioniranja Parlamentarne skupstine BiH i pronaci zajednicki fokus neovisno
o stranackoj, etnickoj ili bilo kojoj drugoj pripadnosti.

6. Nadzor nad odsjekom obrane i sigurnosti'

Nadzor nad odsjekom obrane i sigurnosti izuzetno je znacajan, posebice ako
se uzme u obzir da institucije za obranu i sigurnost imaju dodijeljene nadlezno-
sti ¢ijom primjenom se moze utjecati na ograni¢avanje prava i sloboda gradana.
Uopce, u vrienju nadzora nad odsjekom obrane i sigurnosti parlamentarni nadzor
preklapa sa nadzorom koji vrsi izvr$na vlast, ¢ime se nalaze u izravnom odnosu.
Razlozi uspostavljanja nadzora nad odsjekom obrane i sigurnosti su visestruki, ali
se mogu svesti na osiguravanje ,,da djelovanje obavjestajnih sluzbi bude oprav-
dano i u skladu sa zakonom kako bi ljudska prava i slobode bile maksimalno
zasticene™ (Musi¢, 2011: 287).

BiH je utemeljila mehanizme demokratskog nadzora nad odsjekom obrane i
sigurnosti u okviru Parlamentarne skupstine BiH putem dva suzajednicka povje-
renstva koja sacinjavaju ¢lanovi iz oba doma Parlamentarne skupstine. Radi se
0 Zajednickom povjerenstvu za obranu i sigurnost BiH i Zajednickom povjeren-
stvu za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH koji, u aspektu
nadzora, vrse kontrolu rada te izvrSenja proracuna institucija na drzavnoj razini u
oblasti sigurnosnog odsjeka. '

Kada se ocjenjuje nadzor zajednickih povjerenstava nad odsjekom obrane i
sigurnosti, istrazivanje pokazuje da se ¢lanovi Parlamentarne skupstine BiH slazu
da se radi o predmetu nadzora ¢ija je materija, opcenito gledajuéi, nerazrijeSena
i bez stavljanja u srediste paznje onoga Sto doista treba da bude. Misljenja su da
su povjerenstva vrijedna, ali da sustav nadzora ne ispunjava svoje zadatke, Sto u
konacnici dovodi do toga da izostaju dejstva. U prilog ovome govori ¢injenica da

12 Za detaljnije informacije o nadzoru nad odsjekom obrane i sigurnosti opéenito i u
kontekstu BiH pogledati: Raki¢, Mile. ,,Nacionalna bezbednost i parlamentarna kontrola®,
Politicka revija 24(2) (2010): 147-168; i Hadzovi¢, Denis, i Emsad Dizdarevi¢. Nadzor nad
obavjestajnim sektorom na zapadnom Balkanu, Studija slucaja BiH. Sarajevo: Centar za si-
gurnosne studije BiH, 2011.

13 Nadleznosti zajedni¢kih povjerenstava za obranu i sigurnost i nadzor nad radom Oba-
vjestajno-sigurnosne agencije BiH navedene su u ¢lancima 54 1 55 Poslovnika Zastupnickog
doma Parlamentarne skupstine BiH i ¢lancima 48 i 49 Poslovnika Doma naroda Parlamen-
tarne skupstine BiH.
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se, primjerice, u Izvjes¢éu o radu Zajedni¢kog povjerenstva za obranu i sigurnost
BiH za 2011. godinu teziste stavlja primjerice na nazo¢nost radionicama, okru-
glim stolovima, seminarima i konferencijama, sudjelovanje u studijskim posje-
tima i programima stru¢nog usavrSavanja u inozemstvu, dvostranim posjetima,
posjetima inozemnih izaslanstava i diplomatsko-konzularnih predstavnistava,
terenskim posjetima itd. [zostaju podaci iz nadleznosti rada Povjerenstva (Zajed-
nicko povjerenstvo za obranu i sigurnost BiH, 2012). Stoga se vrlo jednostavno
moze zakljuciti da je demokratski nadzor na odsjekom obrane i sigurnosti uspo-
stavljen tek kao uvjet za procese koji su nakon njegovog uspostavljanja poceli da
se odvijaju, misle¢i prvenstveno na euroatlantske integracije. U isto vrijeme ne
sadrzi stvarno dejstvo djelovanja. Tek se uspostavljanjem jasnog pravnog okvira
i uCinkovitih mehanizmima, moze uspostaviti uravnotezen i djelotvoran sustav
parlamentarnog nadzora koji ¢e moci da u potpunosti ispunjava svrhu u koju se
uspostavlja.

7. Zakljucéak

U primjeni nacela o podjeli vlasti, kontrolna funkcija, koja se temelji na su-
stavu kocnice i ravnoteze (eng. checks and balances), koja je dodijeljena legi-
slativi, u odnosu na egzekutivu, predstavlja jamstvo demokratskog djelovanja
organa vlasti. To ujedno znaci da u postupku stvaranja i provodenja politike,
kontrolna funkcija parlamenta predstavlja jednu od najvaznijih funkcija. Mogu¢-
nost predstavnic¢kog tijela da vrsi u¢inkovitu kontrolu izvr$nih tijela, uz naravno
uspjesnost u rezultatima vrSenja kontrole, ukazuje na istinsku razinu demokratic-
nosti odredenog sustava.

Jasno je da su kontrolne funkcije Parlamentarne skupstine BiH nenaglase-
nog i kolebljivog karaktera, s obzirom da se funkcije Parlamentarne skupstine
iscrpljuju u zakonodavnoj funkciji. U isto vrijeme, ¢lanovi Parlamentarne skup-
Stine BiH doprinose ovakvom poloZaju parlamenta na drzavnoj razini u BiH. U
dnevno-politickim temama, ¢lanovi Parlamentarne skupstine su svjesni vrijed-
nosti stranacke stege te ¢e se rijetko ili nikad uplitati u rasprave koje se doticu
politike njihove stranke. Istovremeno, ne moze niti postojati pobuda za ocjenom
i osudom rada Vije¢a ministara BiH kada su stranke na vlasti u Parlamentarnoj
skupstini ujedno one ¢iji su ministri u Vijeu ministara BiH i kada je lojalnost
stranci naglasena.

Uspostavljeni parlamentarni sustav, koji predvida razli¢ite kontrolne funk-
cije, treba poboljsavati i ojacavati. Valja uspostaviti odgovarajuce i jake meha-
nizme koji ¢e bodriti primjenu kontrolnih funkcija Parlamentarne skupstine BiH.
Oporbene stranke moraju ojacati svoj pritisak i primoravati Vije¢e ministara na
jasno i otvoreno djelovanje. Parlamentarna skupstina mora postati puno vise od
mjesta gdje se ovjerava dogovor koji nastaje izvaninstitucionalno a trebao bi
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nastajati u predstavnickom tijelu. Na koncu, sve ovo zahtijeva trajan i neprestan
napor i predanost ¢lanova Parlamentarne skupstine BiH.
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1. Uvod

Duga dominacija jedne politicke partije, koja je imala kljucni uticaj na djelo-
vanje izvr$ne i zakonodavne vlasti u Crnoj Gori, od pocetka viSestranacja uticala
je da pozicija parlamenta bude prilicno marginalizovana u odnosu na izvr§nu
vlast. Skupstina je prevashodno sluzila za potvrdivanje onog $to je ve¢ odlu-
¢eno u izvrs$noj vlasti. Ovakav odnos je dodatno ojacan ¢injenicom da je DPS
predstavljao transformisani SKCG, sa naslijedenim nacinima funkcionisanja iz
perioda jednostranacja. Posebno otezavajuci faktor bila je Cinjenica da je prvih 14
godina rada crnogorskog parlamenta pratilo postojanje ,,vezanog™ poslanickog
mandata, gdje su crnogorske partije u potpunosti kontrolisale poslanike sa svo-
je liste. Eventualno odstupanje u stavovima u odnosu na partijsko rukovodstvo
bilo bi sankcionisano, jer je iskljucenje iz partije povlacilo gubljenje poslanickog
statusa.

Sa formiranjem parlamentarne vecine na bazi koalicionog djelovanja poste-
peno jaca i pozicija skupstine. Jacanje uloge skupstine korespondira sa nastan-
kom prakse da predsjednik skupstine postaje lider manjeg koalicionog partnera
u vlasti sa jedne, a sa druge sve vec¢em uticaju medunarodnih organizacija, prije
svega EU pod ¢ijim pritiskom se reformiSe funkcionisanje crnogorskog parla-
mentarnog doma.

Posljednje izmjene skupstinskog poslovnika dodatno su ojacale mehaniz-
me sprovodenja kontrolne funkcije. Poslovnik detaljno razraduje instrumente
i nacine njihovog koriS¢enja. U ispunjavanju nadzorne uloge u odnosu na rad
Vlade, Skupstini Crne Gore na raspolaganju stoje razli¢iti kontrolni mehanizmi
koje grupisemo u (1) grupu mehanizama prikupljanja informacija o radu vlade i
(2) grupu instrumenata efektivne kontrole njenog rada. U prvu grupu ubrajamo:
(a) poslanicko pitanje i premijerski sat, (b) parlamentarnu istragu, (c) konsultativno
i kontrolno saslusanje. Drugu grupu ¢ine: (a) postupak odluc¢ivanja o nepovjerenju,
odnosno povjerenju Vladi, (b) postupak razmatranja interpelacije o radu Vlade.
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2. Instrumenti prikupljanja informacija o radu Vlade

2.1. Poslanic¢ko pitanje i premijerski sat

Kontrolni mehanizam poslanickog pitanja i premijerskog sata uspostavljeni
su i razradeni poslovnikom Skupstine Crne Gore (€lanovi 187-193). Crnogorski
poslanik raspolaze pravom da o pojedinim pitanjima iz rada Vlade nadleznom
ministru postavi poslani¢ko pitanje i na njega dobije odgovor usmeno ili u pisa-
noj formi. Poslanicko pitanje postavlja se na posebnoj sjednici Skupstine, koja
se odrzava najmanje jedanput dvomjesecno u toku redovnog zasijedanja. Posla-
nik moze na istoj sjednici postaviti najvise dva poslanicka pitanja. Poslanik je
duzan da ih dostavi predsjedniku Skupstine, u pisanoj formi, najmanje 48 sati
prije pocetka sjednice. Predsjednik i ¢lanovi Vlade prisustvuju posebnoj sjedni-
ci Skupstine na kojoj se postavljaju poslani¢ka pitanja, radi davanja odgovora.'
Pisani odgovor na poslanicko pitanje daje se na izri¢it zahtjev poslanika koji je
postavio pitanje ili na zahtjev funkcionera koji daje odgovor, ako to zahtijevaju
posebne okolnosti. Poslije datog odgovora, poslanik koji je postavio pitanje ima
pravo da, u trajanju najvise tri minuta, komentariSe odgovor. Poslanik moze da
postavi i dopunsko pitanje, u trajanju od najvise jedan minut. O poslani¢kom
pitanju se niti pretresa niti glasa. Predsjednik Vlade, ministar ili drugi ovlas¢eni
predstavnik Vlade odgovara na poslanicko pitanje usmeno, odmah nakon sto po-
slanik zavrsi sa postavljanjem pitanja ili na kraju iste sjednice, u trajanju do pet
minuta po jednom pitanju. Pisani odgovor na poslanicko pitanje dostavlja se pre-
ko predsjednika Skupstine, najkasnije do odrZzavanja naredne sjednice na kojoj se
postavljaju poslanicka pitanja, odnosno ako Skupstina nije u redovnom zasijeda-
nju, najkasnije 20 dana od dana dostavljanja pitanja.? Pored poslani¢kih pitanja,
u Skupstini Crne Gore funkcionalan je i mehanizam premijerskog sata. Naime,
prvi dio posebne sjednice posvecene pitanjima poslanika, u trajanju do jednog
sata, odreden je za postavljanje pitanja predsjedniku Vlade i njegove odgovore o
aktuelnim pitanjima iz rada Vlade (premijerski sat). Pitanja predsjedniku Vlade
moze postaviti predsjednik, odnosno ovlaséeni predstavnik kluba poslanika, u
trajanju najduze do pet minuta, a predsjednik Vlade ima pravo na odgovor u tra-
janju do pet minuta.

Koriséenje poslanickih pitanja
Prema podacima predstavljenim u tabeli 1 i tabeli 2 primjetno je da su po-
slanicka pitanja veoma koriSten instrument od strane poslanika u cilju informi-

sanja o radu same Vlade. Ono $to je primjetno u primjeni je da se predstavnici
Vlade trude da izbjegnu dostavljanje pisanih odgovora. Predstavnici opozicije

' Uredba o Vladi (,,SI. list Crne Gore*, br. 80/08), ¢lan 28.
2 Poslovnik Skupstine Crne Gore, ¢lan 171.
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tvrde da kroz izbjegavanje dostave pisanog odgovora ministri smatraju da oja-
cavaju svoj polozaj. Veoma Cesto su predstavnici opozicije, usljed nedostatka
pisanog odgovora, hendikepirani jer nemaju vremena da se pripreme, usljed
velikog broja informacija, odnosno ¢ekanje pisanog odgovora bi ucinilo pita-
nje i odgovor vremenski deplasiranim (intervju MNE 06). S druge strane, pred-
stavnici Vlade opravdavaju takav odnos kratkim rokovima i malim administra-
tivnim kapacitetima da bi odgovorili na sve ve¢i obim zahtjeva prema njima.
Medutim, prilikom analize ovih podataka treba imati u vidu da se skupstinska
zasijedanja direktno prenose od strane drzanog javnog servisa, te da predsta-
vljaju najefektniji i najjeftiniji nac¢in komunikacije poslanika sa svojim bira¢ima.
Poslanicka pitanja se dominantno koriste od strane opozicionih partija i to kao
sredstvo vodenja kampanje. Neki opozicioni klubovi, kao recimo klub SNP, uveli
su svojim poslanicima obavezu da postave poslani¢ko pitanje na svakom zasije-
danju, $to dodatno podstice i ostale poslanicke klubove. Kada se uporede 23. 1 24.
saziv crnogorskog parlamenta vidljivo je da je primjena ovog instituta znacajno
prosirena. Jedan dio odgovora poslanici dobijaju neposredno tokom trajanja za-
sijedanja (oko 10% u 24. sazivu), dok se odgovori na preostala pitanja dobijaju u
pismenoj formi. Vazno je ista¢i da su u 23. i1 24. sazivu predstavnici Vlade odgo-
vorili na sva postavljena pitanja, §to predstavlja veoma ohrabruju¢i podatak. Na
znacajan broj pitanja predstavnici Vlade su odgovorili tokom premijerskog sata.
Primjera radi, predsjedniku Vlade je postavljeno trideset pet pitanja, od strane
svakog od sedam poslani¢kih klubova® po pet pitanja.

Tabela 1. Broj postavljenih pitanja u 23. i 24. sazivu Skupstine Crne Gore

(pregled po godinama)
PREMIJERSKI SAT POSLANICKA PITANJA

2007.! 24 207 i
36 dopunskih

2008. 17 1491

2 dopunska

2009.2 161 1971
1 dopunsko 17 dopunskih

2010. 18 190 i
38 dopunskih

3 Poslani¢ki klubovi u aktuelnom sazivu Skupstine Crne Gore su: Poslanicki klub De-
mokratske partije socijalista, poslani¢ki klub Socijaldemokratske partije, poslanic¢ki klub
Socijalisticke narodne partije, poslanicki klub Pokreta za promjene, poslanicki klub Nove
srpske demokratije, poslanicki klub albanskih stranaka.

*Od konstituisanja 23. saziva do kraja 2006. godine nije bilo posebne sjednice posve-
¢ene premijerskom satu i poslani¢kim pitanjima.

5 0d pocetka 2009. godine do kraja 23. saziva nije bilo posebne sjednice posvecene
premijerskom satu i poslanickim pitanjima.
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2011. 35 3581
35 dopunskih
2012. 14 1391
(do 1. jula) 17 dopunskih
Ukupno 124 i 1.240 i
1 dopunsko 145 dopunskih

Tabela 2. Broj postavljenih pitanja u 23. i1 24. sazivu Skupstine Crne Gore

(pregled po sazivima)®

PREMIJERSKI SAT POSLANICKA PITANJA
23. saziv 41 3561
38 dopunskih
24. saziv 831 884 i
(do 1. jula) 1 dopunsko 107 dopunskih
124 i 1.240 i
Ukupno 1 dopunsko 145 dopunskih

Postavljanje poslanic¢kih pitanja dugo se vezivalo samo za opozicione po-
slanike. Medutim, takva praksa se znacajno mijenja, tako da su posebno aktiv-
ni postali poslanici SDP, jedne od vladajucih partija, koriste¢i ovaj institut za
postavljanje pitanja ministrima iz DPS. Naravno, ovo se prosirilo tako da sada
imamo nerijetko situacije da koalicioni partneri putem ovog instituta razmjenjuju
politicku ,,vatru®. I pored nedostataka ovog instituta, na koje upucuju predstavni-
ci opozicije, prili¢no rasprostranjeno je misljenje kod poslanika da je rije¢ o jed-
nom od najefikasnijih instrumenata za obavljanje kontrolne funkcije parlamenta,
o ¢emu svjedoci njegova Siroka upotreba.

2.2. Parlamentarna istraga

Parlamentarna istraga je kontrolni mehanizam propisan Ustavom Crne Gore’
kojim se utvrduje da ,,Skupstina moze, na prijedlog najmanje 27 poslanika, obra-
zovati anketni odbor radi prikupljanja informacija i ¢injenica o dogadajima koji
se odnose na rad drzavnih organa“.

Poslovnikom Skupstine Crne Gore® ureduje se postupak primjene ovog
kontrolnog mehanizma. Parlamentarna istraga se moze otvoriti radi razmatranja

6U 23. i 24. sazivu odgovoreno je na svako poslani¢ko pitanje.

7 Clan 109, Ustav Crne Gore, ,,S1. list Crne Gore*, br. 01/07 od 25.10.2007. — Prvi
put se kontrolni mehanizam parlamentarne istrage garantuje ustavnom odredbom — Ustavom
Crne Gore usvojenim 2007. godine.

$ Clan 78-82, Poslovnik Skupstine Crne Gore, ,,S1. list RCG*, br. 51/06 od 4.8.2006,
66/06 od 3.11.2006, ,,Sl1. list Crne Gore*, br. 88/09 od 31.12.2009, 80/10 od 31.12.2010,
39/11 0d 4.8.2011.
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pitanja od javnog znacaja, sagledavanja stanja u odredenoj oblasti ili, pak, priku-
pljanja ¢injenica o radu nadleznih organa, a koje bi mogle biti osnova za odluci-
vanje Skupstine o politickoj odgovornosti nosilaca javnih funkcija ili preduzima-
nja drugih mjera iz svoje nadleznosti.’

U cilju sprovodenja parlamentarne istrage obrazuje se anketni odbor na ¢i-
jem cCelu se nalazi predstavnik opozicije. Anketni odbor raspolaze pravom da trazi
od drzavnih organa, pojedinaca i odredenih organizacija podatke i obavjestenja,
a nakon okoncanja parlamentarne istrage podnosi izvjestaj Skupstini. Izvjestaj
moze sadrzati i prijedlog odgovaraju¢ih mjera ili akata iz nadleznosti Skupstine.

Poslovnikom je predvideno da, ukoliko se u vezi s pitanjem koje je predmet
prijedloga odluke za otvaranje parlamentarne istrage ve¢ vodi postupak pred su-
dom, onda se ono necée uvrstiti na dnevni red Skupstine do pravosnaznog okon-
¢anja sudskog postupka.!®

Kada se prijedlog uvrsti u dnevni red skupstinskog zasijedanja, za donosenje
odluke o otvaranju parlamentarne istrage potrebna je podrska vecéine od ukupnog
broja poslanika.

Usvajanjem Zakona o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti i od-
brane, decembra 2010. godine, parlamentarna istraga je predvidena kao jedan od
kontrolnih mehanizama u vrSenju parlamentarnog nadzora u ovoj oblasti.!' Za-
konom je predvideno da ¢e odbor za odbranu i bezbjednost ,,inicirati pokretanje
parlamentarne istrage, ako: 1) rezultati i zakljucci konsultativnog ili kontrolnog
saslusanja pokazu da je neophodno sagledati stanje po odredenim pitanjima u
oblasti bezbjednosti i odbrane; 2) neophodno je razmotriti odredena pitanja od
javnog znacaja ili prikupiti informacije i ¢injenice o pojedinim pojavama i doga-
dajima vezanim za utvrdivanje i vodenje politike i rada organa u oblasti bezbjed-
nosti i odbrane; 3) rezultati 1 zakljucci bi mogli biti osnova za odlucivanje Skup-
Stine o politi¢koj odgovornosti nosilaca javnih funkcija ili preduzimanje drugih
postupaka iz svoje nadleznosti®.

Skupstina nema tradiciju sprovodenja parlamentarnih istraga. Prva istraga od
konstituisanja visepartijskog parlamenta sprovedena je 2002. godine kada je ispi-
tivana ta¢nost navoda zagrebackog nedjeljnika Nacional o tzv. duvanskoj aferi'”.
Ova odluka je donijeta tokom egzistiranja manjinske Vlade DPS—SDP podrzane

? Prijedlog se podnosi u pismenoj formi i sadrzi naziv, temu, svrhu, cilj, zadatak, sastav
anketnog odbora i rok za izvrSenje zadataka.

10 Clan 80, Poslovnik Skupstine Crne Gore.

11 Clan 10, stav 1, tatka 1-3 Zakona o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti
i odbrane, ,,SI. list Crne Gore*, br. 80/10 od 31. 12. 2010. godine.

12 Prva sjednica drugog redovnog zasijedanja u 2001. godini — Odluka o izmjeni Od-
luke o obrazovanju Komisije za utvrdivanje Cinjenica, okolnosti i bitnih elemenata u tekstu
objavljenom u zagrebackom listu ,,Nacional“ pod naslovom ,,Glavni mafijaski bos Balkana*

i drugim tekstovima objavljenim u ovom listu (usvojena) (Izvor: Dopis Skupstine Crne Gore
od 18. jula 2012).
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od strane LSCG. Medutim, iako je LSCG podrzavao manjinsku vladu, ova partija
je u Skupstini Crne Gore bila u faktickoj koaliciji sa tadasnjim ,,unionistickim*
partijama. Kao plod postojanja takve parlamentarne veéine pokrenuto je nekoliko
parlamentarnih istraga'® koje nijesu okoncane usljed odrzavanja vanrednih parla-
mentarnih izbora i osvajanja apsolutne vlasti od strane DPS—SDP koalicije.

Sa ponovnim obezbjedenjem vecine u parlamentu (2002), vladaju¢a DPS—
SDP koalicija imala je jasnu strategiju blokiranja prijedloga za sprovodenje par-
lamentarne istrage, tako da su u 2005. godini odbijene 3 inicijative.'* Opozicija, s
druge strane, iako je u ovom 24. sazivu'® imala 29 poslanika, §to je bilo dovoljno
za pokretanje parlamentarne istrage, bila je pasivna u koris¢enju ovog mehaniz-
ma. Razlog tome se moze traziti u ¢injenici da je, i pored iniciranja od strane jed-
ne tre¢ine poslanika, da bi se pokrenula parlamentarna istraga, potrebna podrska
ukupne veéine poslanika, pa su samim time izgledi na takav razvoj dogadaja
prili¢no mali. Od usvajanja vaze¢eg Poslovnika Skupstine avgusta 2006. godine,
do 1. juna 2012. godine opozicija je imala samo dva zvani¢na prijedloga za otva-
ranje parlamentarne istrage.'® Naime, Prijedlog odluke o otvaranju parlamentarne

13 Cetvrta sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2002. godini

Odluka o izmjeni Odluke o obrazovanju Komisije za utvrdivanje ¢injenica, okolnosti i
bitnih elemenata o navodima u zagrebackom listu ,,Nacional“ pod naslovom ,,Glavni mafi-
jaski bos Balkana“ i drugim tekstovima objavljenim u ovom listu (usvojena).

Peta sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2002. godini

Odluka o obrazovanju Komisije za utvrdivanje ¢injenica na osnovu kojih je zakljucen
Ugovor izmedu Kombinata aluminijuma Podgorica i Kompanije Glenkor i posljedicama koje
je izvrsenje Ugovora proizvelo po KAP i crnogorsku privredu (usvojena).

Odluka o usvajanju Izvjestaja Komisije za utvrdivanje ¢injenica, okolnosti i bitnih ele-
menata o navodima u zagrebackom listu ,,Nacional“ pod naslovom ,,Glavni mafijaski bos
Balkana® i drugim tekstovima objavljenim u ovom listu (usvojena). (Izvor: Dopis Skupstine
Crne Gore od 18. jula 2012).

14 Sjednica drugog vanrednog zasijedanja u 2005. godini

Prijedlog odluke o obrazovanju Komisije za utvrdivanje ¢injenica i okolnosti veza-
nih za ubistvo Duska Jovanovica, glavnog i odgovornog urednika i direktora dnevnog lista
,Dan“, sa Prijedlogom odluke o izboru predsjednika i ¢lanova Komisije (nije razmatran).

Prijedlog odluke o obrazovanju Komisije za utvrdivanje Cinjenica i okolnosti vezanih
za istragu povodom slu¢aja ,,Moldavke S.C.%, sa Prijedlogom odluke o izboru predsjednika i
¢lanova Komisije (nije razmatran).

Prijedlog odluke o obrazovanju Komisije za ispitivanje ¢injenica i okolnosti propasti
AD ,,Jugooceanija“ Kotor, sa Prijedlogom odluke o izboru predsjednika i ¢lanova Komisije
(nije razmatran). (Izvor: Dopis Skupstine Crne Gore od 18. jula 2012).

152009-2013. godine.

1 Rjesenje po zahtjevu Instituta alternativa: Skupstina Crne Gore, broj 00-41/11-159/3,
Podgorica, 20. 12. 2011. godine. U 2012. godini pokrenut je jo$ jedan prijedlog, drugi od
usvajanja vazeéeg Poslovnika Skupstine, za otvaranje parlamentarne istrage. Dvadeset devet
poslanika pokrenulo je 20. januara 2012. godine prijedlog za obrazovanje Anketnog odbora
za prikupljanje informacija i ¢injenica o korupciji u privatizaciji Telekoma Crne Gore.
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istrage 3. marta 2010. godine podnijelo je 28 poslanika opozicije u cilju razma-
tranja stanja u elektro-energetskom sektoru u Crnoj Gori, s posebnim osvrtom u
dijelu tarifa i cijena elektricne energije, na osnovu kojih bi se ,,donijele i sprovele
adekvatne zakonske i proceduralne odluke i aktivnosti“.!”

Razmatrajuéi prijedlog, nadlezni Odbor za ekonomiju, finansije i budzet
ocijenio je, izmedu ostalog, da su ,,pitanja koja su obuhvacena Prijedlogom
odluke u odredenoj mjeri razmotrena kroz konsultativno saslusanje, odrzano
4. marta 2010. godine, kao i da ¢e se neka pitanja razmotriti prilikom rasprave
Prijedloga zakona o energetici koji je u skupstinskoj proceduri." Prilikom gla-
sanja o otvaranju parlamentarne istrage, protiv istrage glasalo je 57 poslanika,
a za pokretanje njih 23. Pet poslanika koji su predlozili istragu nisu glasali za
njeno sprovodenje.

Odsustvo prijedloga o pokretanju parlamentarne istrage moze se povezati s
nepostojanjem politicke volje vladajuce vecine da koristi ovaj mehanizam kao
efikasan instrument nadzora u odnosu na aktivnosti Vlade. Parlamentarna istraga
najcesce ,,ispituje* odredeno nezakonito i ,,lose* postupanje Vlade, pa pozicioni
poslanici samim tim ne zele da njihove partijske kolege budu izloZene takvom
procesu, niti da ih pozovu na politicku odgovornost. Medutim, ovakvim (ne)
postupanjem, poslanici vladajuce koalicije ne doprinose jacanju ukupne uloge
Skupstine, a posebno ne njene kontrolne funkcije. Slika koja se na taj nacin pri-
kazuje javnosti ne moze biti osnov za jaanje povjerenja gradana u parlament.

Poslanici opozicije rijetko predlazu otvaranje parlamentarne istrage jer ne-
maju povjerenje u mogucénost da se u parlamentu obezbijedi neophodna vecina
glasova, §to podrazumijeva i glasove jednog dijela stranaka koje ¢ine parlamen-
tarnu vec¢inu. Medutim, neophodno je dodati i da odredba Ustava, po kojoj jedna
tre¢ina (27) od ukupnog broja poslanika mora podrzati pokretanje prijedloga za
otvaranje parlamentarne istrage, spada u grupu ostrih kriterijuma za njeno pred-
laganje. Ovaj uslov nije saglasan sa dobrim primjerima iz medunarodne prakse
gdje se broj potrebnih poslanika za pokretanje prijedloga najcescée krece od jed-
nog poslanika do jedne petine ukupnog broja poslanika.'

17 Skupstina Crne Gore, 2.3.2010. Su-Sk Br.01-114, EPA: 240-XXIV

Peta sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2010. godini

Prijedlog odluke o otvaranju parlamentarne istrage u cilju razmatranja stanja u elektro-
-energetskom sektoru u Crnoj Gori (nije usvojen).

18 Skupstina Crne Gore, Odbor za ekonomiju, finansije i budzet, Su-Sk Br. 06-114/Pod-
gorica, 18. mart 2010. godine.

1 U komparativnoj studiji, koja je obuhvatila analizu 88 nacionalnih parlamenata, na-
vodi se da u vecini od ukupnog broja analiziranih parlamenata jedan poslanik moze pokrenuti
inicijativu, a da ve¢ina u domu parlamenta moze donijeti odluku o pokretanju istrage. U
sedam od ukupnog broja zemalja — broj potrebnih potpisa krece se od jedne osmine do jedne
petine, a javljaju se i primjeri u kojima poslanicki klub moze pokrenuti istragu, kao i stalno
radno tijelo parlamenta. (Yamamoto Hironary, Tools for parliamentary oversight — A compa-
rative study of 88 national parliament, Inter-parliamentary Union, 2007, str. 41)
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Iako se pasivnost opozicije u pokretanju parlamentarnih istraga, a u skladu sa
dosadasnjom ,,praksom*, moze dijelom ,,opravdati‘ nepovjerenjem u mogucénost
njihove realizacije, poslanici opozicionih parlamentarnih stranaka trebalo bi da se
zajednickim inicijativama kontinuirano zalazu za dostupnost informacija o radu
Vlade. Takode, potrebno je pazljivo pristupiti izboru pitanja, to jest problema
koji bi bili ,,pogodan® predmet parlamentarne istrage, kako bi se na taj nacin ar-
gumentovano objasnio stvaran doprinos koji se moze posti¢i njenom primjenom
u odnosu na druge kontrolne mehanizme.

U julu 2012. godine usvojen je Zakon o parlamentarnoj istrazi.** Sastav An-
ketnog odbora odreden je tako da ga Cini jednak broj poslanika iz parlamentarne
vecéine i opozicije, pri ¢emu je predsjednik Anketnog odbora iz opozicije, a za-
mjenik iz reda parlamentarne ve¢ine. Odlucivanje u odboru je rijeseno tako da se
odluke donose ,,ve¢inom glasova®. Ovo rjeSenje u situaciji kada je jednak broj
¢lanova odbora iz parlamentarne vecine i manjine, naro€ito u ostro podijeljenoj
skupstini, moze dovesti do blokiranja, opstrukcije odlu¢ivanja. Zakonom je de-
finisano i pitanje pristupa informacijama u posjedu drzavnih i drugih organa i
pravnih lica. Anketni odbor je ,,ovlas¢en da trazi od svih drzavnih organa, organa
lokalne samouprave, ustanova i pravnih lica da mu dostave na uvid svu dokumen-
taciju“?!' koja bi mogla biti od znacaja za rad odbora. S druge strane, navedena
lica su duzna da ,,u najkratem mogucem roku postupe po zahtjevu anketnog od-
bora i daju istinite isprave, podatke i obavjestenja“.

Jedno od najvaznijih pitanja i potencijalnih problema u radu Anketnog odbora
moze biti ograni¢enje da se obezbijedi prisustvo i aktivno svjedocenje pred odbo-
rom pojedinih lica od kojih je potrebno dobiti odredene informacije o predmetu
parlamentarne istrage. U Zakonu je utvrden obim lica koja su obavezna da se oda-
zovu pozivu odbora. Ta lica su navedena kao rukovodeca lica, sluzbenici i namje-
Stenici u drzavnim organima, organima lokalne samouprave, ustanovama, pravna
lica, bivsi nosioci drzavnih funkcija u izvr$noj i zakonodavnoj vlasti (predsjednik
Vlade, Skupstine, ministar, poslanik), bivsi i sadasnji funkcioneri lokalnih samo-
uprava‘““.”> Oni su obavezni da ,,daju izjave i odgovore na pitanja ¢lanova odbora o
¢injenicama koje su im poznate u vezi sa predmetom parlamentarne istrage*.

Kada je rije¢ o javnosti rada Anketnog odbora, Zakonom je utvrdeno da su
sjednice odbora otvorene za javnost, dok je kao izuzetak predvidena moguénost
da se pojedine sjednice odlukom odbora zatvore za javnost.?* Zakonom je utvr-
deno da se finansijska i druga sredstva za rad Anketnog odbora obezbjeduju u
budzetu Skupstine Crne Gore.?* U skladu sa ovim zakonom vodice se u daljem

20 SluZbeni list Crne Gore br. 38 iz 2012. godine, od 19. 7. 2012.
21 Clan 12. Zakona o parlamentarnoj istrazi.
22 Clan 13. Zakona o parlamentarnoj istrazi.
2 Clan 14. Zakona o parlamentarnoj istrazi.
24 Clan 16. Zakona o parlamentarnoj istrazi.
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toku i parlamentarna istraga o slu¢aju Telekom?®, koja bi trebalo da se okonca do
oktobra mjeseca 2012. godine.

2.3. Kontrolna i konsultativna sasluSanja

Radi pribavljanja informacija, odnosno stru¢nih misljenja o prijedlogu akta
koji je u proceduri u Skupstini, razja$njenja pojedinih rjeSenja iz predlozenog
ili postojeceg akta, razjaSnjenja pitanja znacajnih za pripremu prijedloga akta,
kao 1 radi uspjesSnijeg ostvarivanja kontrolne funkcije Skupstine, u nadleznim
(mati¢nim) odborima Skupstine se, u skladu sa Poslovnikom o radu Skupstine
Crne Gore, mogu organizovati parlamentarna saslusanja i istrage. Poslovnikom
su predvidene dvije vrste saslusanja, konsultativna i kontrolna saslusanja. Pod
konsultativnim saslusanjem podrazumijeva se saslusanje koje se vrsi ,,Radi iz-
vrSavanja poslova iz svog djelokruga (razmatranje prijedloga akta, pripremu pri-
jedloga akta ili proucavanje odredenih pitanja), a u cilju pribavljanja potrebnih
informacija i stru¢nih misljenja, narocito o prijedlozima rjesenja i drugim pitanji-
ma koja su od posebnog interesa za gradane i javnost“. Konsultativno saslusanje
se obavlja u skupstinskom odboru. Odbor moze, po potrebi ili za odredeni period,
»angazovati naucne i stru¢ne radnike za pojedine oblasti, predstavnike drzavnih
organa i nevladinih organizacija, koji nemaju pravo odlucivanja“.

Pod kontrolnim sasluSanjem se podrazumijeva sasluSanje radi pribavljanja
informacija i misljenja kako iz ,,svog djelokruga, tako i o pojedinim pitanjima
utvrdivanja i sprovodenja politike i zakona ili drugih aktivnosti Vlade i organa
drzavne uprave, koja izazivaju nejasnoce, dileme ili principijelna sporenja, u cilju
razja$njenja tih pitanja‘*. NadleZzni odbor ima pravo da pozove na sjednicu od-
govornog predstavnika Vlade ili drugog organa drzavne uprave i od njega traziti
da se izjasni o tim pitanjima. Tom prilikom ¢lanovi skupstinskog odbora mogu
postavljati pitanja samo u okviru teme saslusanja. Odbor je duzan da Skupstini
dostavi izvjestaj o kontrolnom saslusanju, koji sadrzi sustinu izlaganja, a moze
takode i predloziti odgovarajuéi zakljucak ili neki drugi akt.

Tokom 2011. godine odrzano je dvadeset osam konsultativnih i sedam kon-
trolnih saslusanja.”” Medutim, najve¢i broj konsultativnih saslusanja odrzan je u
Odboru za medunarodne odnose i evropske integracije. Naime, rije¢ je o odbo-
ru koji, izmedu ostalog, vrs$i konsultativna sasluSanja kandidata za diplomatsko
konzularne predstavnike Crne Gore, pa se i ova specifi¢na sasluSanja racunaju u
pomenutu brojku.

% Sjednica trec¢eg vanrednog zasijedanja u 2012. godini

Prijedlog odluke o otvaranju parlamentarne istrage i obrazovanju anketnog odbora za
prikupljanje informacija i ¢injenica o korupciji u privatizaciji Telekoma Crne Gore (usvojen).

26 Poslovnik Skupstine Crne Gore, ¢lan 75.

7 Izvjestaj o radu Skupstine Crne Gore za 2011. godinu, strana 25.
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S druge strane, kontrolna saslusanja su odrZana tokom 2011. godine u Odbo-
ru za odbranu i bezbjednost (dva), Odboru za ekonomiju, finansije i budzet (jed-
no) i Odboru za ljudska prava i slobode ( dva), Komisija za pracenje i kontrolu

procesa privatizacije (dva).

Tabela 3. Pregled konsultativnih i kontrolnih saslusanja po sazivima

KONSULTATIVNA SASLUSANJA KONTROLNA SASLUSANJA
23. saziv 4 2
24. saziv 70 15

Tabela 4. Pregled odrzanih konsultativnih i kontrolnih saslusanja
po radnim tijelima Skupstine?®

KONSULTATIVNA | KONTROLNA SA-
RADNO TIJELO SKUPSTINE SASLUSANJA SLUSANJA
23.saziv | 24.saziv | 23.saziv | 24.saziv
Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo — — — -
Odbor za politicki sistem, pravosude i upravu — 1 — 1
Odbor za bezbjednost i odbranu 2 3 2 6
Odbor za medunarodne odnose i evropske integracije 2 49 — —
Odbor za ekonomiju, finansije i budzet — 7 — 1
Odbor za ljudska prava i slobode — 2 — 4
Odbor za rodnu ravnopravnost — — —
Odbor za turizam, poljoprivredu, ekologiju 3 3 B B
i prostorno planiranje
Odbor za prosvjetu, nauku, kulturu i sport — — — 1
Odbor za zdravstvo, rad i socijalno staranje — 5 — —
Administrativni odbor — 3 — —
Komisija za pracenje i kontrolu postupka privatizacije - — 2
Ukupno 4 70 2 15

Tabela 5. Pregled konsultativnih i kontrolnih saslusanja po godinama

GODINA KONSULTATIVNA SASLUSANJA KONTROLNA SASLUSANJA
Oktobar 2006 — 2 1

decembar 2007.

2008. 2 1

2009. 12 2

2010. 13 2

2011. 28 7

2012. (do 1. jula) 17 4

28 Pregled odrzanih konsultativnih i kontrolnih saslusanja u 23. i 24. sazivu Skupstine

Crne Gore do 1. jula 2012. godine.
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Ono sto se zakljucuje kada se pogleda pregled dat tabelom 5 jeste da je doslo
do znacajnog povecanja koriS¢enja instituta kontrolnih odnosno konsultativnih
saslusanja. Tako da je broj saslusanja u 2011. vise nego duplo brojan u odnosu
na godinu ranije. Takav trend ¢e biti neSto nizi u 2012, ali ponovo znacajno veci
u odnosu na 2010.

Tabela 6. Pregled odrzanih konsultativnih i kontrolnih saslusanja
u radnim tijelima Skupstine po godinama®

RADNO TIJELO Okt 2006 — 2008 2009 2010 2011 2012
SKUPSTINE Dec 2007 (do 1. jula)
Odbor za ustavna - - - -
pitanja i zakonodavstvo

Odbor za politicki - 1 kontrolno | 1 konsulta- -
sistem, pravosude i tivno
upravu
Odbor za bezbjednosti | 2 konsulta- | 1 kontrolno | 1 kontrolno | 1kontrolno | 2 konsulta- | 1 konsulta-
odbranu tivna tivna tivno

1 kontrolno 2 kontrolna | 2 kontrolna
Odbor za medunarodne 2 konsulta- | 7 konsulta- | 12 konsulta- | 21 konsulta- | 9 konsulta-
odnose i evropske tivna tivnih tivnih tivno tivnih
integracije
Odbor za ekonomiju, - 1 konsulta- | 2 konsulta- | 4 konsulta-
finansije i budzet tivno tivna tivna

1 kontrolno

Odbor za ljudska prava 1 konsulta- - 1 konsulta- | 2 kontrolna
islobode tivno tivno

2 kontrolna

Odbor za rodnu = - _ _
ravnopravnost
Odbor za turizam, = - _ _
poljoprivredu, ekologiju
i prostorno planiranje

Odbor za prosvjetu, 1 kontrolno - - -

nauku, kulturu i sport

Odbor za zdravstvo, rad 3 konsulta- - - 2 konsulta-

i socijalno staranje tivna tivna

Administrativni odbor 1 konsulta- - 1 konsulta- | 1 konsulta-

tivno tivno tivno

Komisija za pracenje = - 2 kontrolna -

i kontrolu postupka

privatizacije

Ukupno 2 konsulta- | 2 konsulta- | 12 konsulta- | 13 konsulta- | 28 konsulta- 17
tivna tivna tivnih tivnih tivnih konsulta-

1 kontrolno | 1 kontrolno | 2 kontrolna | 2 kontrolna | 7 kontrolnih tivnih
4 kontrolna

2 Pregled odrzanih konsultativnih i kontrolnih saslusanja u 23. i 24. sazivu Skup§tine
Crne Gore do 1. jula 2012. godine
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3. Instrumenti efektivne kontrole rada Vlade

3.1. Postupak odlucivanja o povjerenju Vladi

Ustavom Crne Gore utvrdeno je da ,,Vlada moze u Skupstini postaviti pita-
nje svog povjerenja“’, kao i da ,,Skupstina moze izglasati nepovjerenje Vladi®.
Prijedlog da se glasa o nepovjerenju Vladi moze podnijeti najmanje 27 poslanika.
Ako je Vlada dobila povjerenje, potpisnici prijedloga ne mogu podnijeti novi
prijedlog za glasanje o nepovjerenju prije isteka roka od 90 dana.

Poslovnikom Skupstine Crne Gore definisano je da ,,prijedlog da se glasa o
nepovjerenju Vladi mora da sadrzi razloge zbog kojih se predlaze glasanje o ne-
povjerenju®. Prijedlog da se glasa o nepovjerenju predsjednik Skupstine je duzan
da odmah dostavi poslanicima i predsjedniku Vlade. O prijedlogu da se glasa o
nepovjerenju Vladi na sjednici Skupstine otvara se pretres. Na pocetku pretresa
predstavnik predlagaca ima pravo da obrazlozi prijedlog, a predsjednik Vlade
da da odgovor. Po zavr§enom pretresu pristupa se glasanju o nepovjerenju Vla-
di. Pitanje svog povjerenja u Skupstini Vlada postavlja u pisanoj formi. Pitanje
povjerenja u ime Vlade postavlja predsjednik Vlade i ima pravo da ga obrazlo-
zi. O postavljenom pitanju povjerenja otvara se pretres. Po zavrSenom pretresu
pristupa se glasanju o povjerenju. Glasanje o nepovjerenju, odnosno povjerenju
Vladi vrsi se javnim glasanjem. Glasanje o nepovjerenju vrsi se na nacin $to se
vjerenju vrsi se na nacin $to se poslanici izjasnjavaju ,,za povjerenje® ili ,,protiv
povjerenja““. Ako Vlada izgubi povjerenje, predsjednik Skupstine o tome odmah
obavjestava Predsjednika Crne Gore.

Dosad je bilo vise inicijativa za smjenom vlade od kojih je samo jedna okon-
¢ana smjenom vlasti.’!

30 Ustav Crne Gore, ¢lan 106.

3 PRIJEDLOZI ZA GLASANJE O POVJERENJU, ODNOSNO NEPOVJERE-
NJU VLADI

2002. GODINA — Treca sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2002. godini Prijedlog
da se glasa o nepovjerenju Vladi Republike Crne Gore — usvojen 22. maja 2002. godine
(Skupstina izglasala nepovjerenje Vladi Republike Crne Gore).

2005. GODINA - Druga sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2005. godini Prijedlog
da se glasa o nepovjerenju Vladi Republike Crne Gore (Skupstina nije izglasala nepovjerenje
Vladi).

Sjednica prvog vanrednog zasijedanja u 2005. godini Prijedlog da se glasa o nepovjere-
nju Vladi Republike Crne Gore (nije razmatran — nije bilo uslova da se sjednica nastavi).

2010. GODINA — Peta sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2010. godini Predlog da
se glasa o nepovjerenju 38. Vladi Crne Gore (Skupstina nije izglasala nepovjerenje Vladi).

2012. GODINA - Sjednica Sestog vanrednog zasijedanja u 2012. godini Prijedlog da
se glasa o nepovjerenju Vladi Crne Gore (Skupstina nije izglasala nepovjerenje Vladi).
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INTERPELACIJE O RADU VLADE

2001. GODINA

Prva sjednica drugog redovnog zasijedanja u 2001. godini

1. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti finansija (usvojen Prijedlog zakljucaka).

2005. GODINA

Prva sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2005. godini

2. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti penzijskog i invalidskog osiguranja — podnijet prijedlog za glasanje o nepo-
vjerenju Vladi (nije izglasano nepovjerenje);

3. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutra$nje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti obrazovanja i vaspitanja — podnijet prijedlog za glasanje o nepovjerenju
Vladi (nije izglasano nepovjerenje).

Sjednica drugog vanrednog zasijedanja u 2005. godini

Cetvrta sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2005. godini

Treca sjednica drugog redovnog zasijedanja u 2005. godini

4. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti privatizacije (nije razmatrana);

5. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti vrSenja imovinskih prava i ovlas¢enja na imovini Republike Crne Gore i u
oblasti uredenja prostora (nije razmatrana);

6. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti zastite zivotne sredine (nije razmatrana);

7. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade, a posebno o
zakonitosti i kvalitetu rada MUP-a u oblasti nerijeSenih slucajeva ubistava, kao i ugrozene
sveukupne bezbjednosti gradana u Crnoj Gori (nije razmatrana).

2007. GODINA

Cetvrta sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2007. godini

8. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti energetike (usvojen Prijedlog zakljucaka);

9. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutra$nje politike Vlade Republike Crne
Gore u oblasti privatizacije (usvojen Prijedlog zakljucka).

Druga sjednica drugog redovnog zasijedanja u 2007. godini

10. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Crne Gore u
oblasti telekomunikacija (nije usvojen Prijedlog zakljucaka).

2008. GODINA

Sedma sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2008. godini

11. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Crne Gore u
oblasti saobracaja i pomorstva — podnijelo 30 poslanika opozicije uz Interpelaciju Prijedlog
zakljucka (nije usvojen Prijedlog zakljucaka).

2010. GODINA

Osma sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2010. godini

12. Interpelacija za pretresanje pitanja u vodenju unutrasnje politike Vlade Crne Gore u
oblasti lokalne samouprave — podnosioci Interpelacije podnijeli Prijedlog zakljucaka povo-
dom Interpelacije (nije usvojen Prijedlog zakljucaka).

2012. GODINA

Sedma sjednica prvog redovnog zasijedanja u 2012. godini —u toku
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3.2. Postupak razmatranja interpelacije o radu Vlade

Poslovnikom Skupstine Crne Gore ureden je postupak razmatranja interpe-
lacije o radu Vlade. Interpelacija za pretresanje odredenih pitanja o radu Vlade
podnosi se predsjedniku Skupstine u pisanoj formi, a pitanje koje treba razmo-
triti mora biti jasno formulisano i obrazlozeno. Interpelaciju predsjednik Skup-
Stine odmah upucuje poslanicima i Vladi. Vlada moze razmotriti interpelaciju i
podnijeti Skupstini pisani izvjestaj sa svojim misljenjem i stavovima povodom
interpelacije, najkasnije u roku od 30 dana od dana prijema interpelacije. Izvje-
Staj Vlade povodom interpelacije predsjednik Skupstine upuéuje poslanicima.*
Interpelacija se stavlja na dnevni red prve naredne sjednice Skupstine koja se
odrzava poslije dostavljanja izvjestaja Vlade. Ako Vlada nije podnijela izvjestaj,
interpelacija se stavlja na dnevni red prve naredne sjednice Skupstine po isteku
roka za dostavljanje izvjeStaja Vlade.™

4. Zakljuéak

Obavljanje kontrolne funkcije crnogorskog parlamenta znacajno je optere-
¢eno Cinjenicom da jedna politicka partija dominira izvr$nom vlas¢u od pocetka
parlamentarizma. I pored znacajnih pomaka u jacanju kontrolne funkcije, prven-
stveno kroz usvajanje novog skupstinskog poslovnika i Zakona o parlamentarnoj
istrazi, vidljivi su ugradeni institucionalni mehanizmi za ogranicavanje efekata
kontrolnih instrumenata. Osnovni problem predstavlja postojanje uslova da je
za pokretanje vec¢ine kontrolnih procedura potrebna podrska skupstinske vecine
(kontrolno saslusanje, parlamentarna istraga). I pored brojnih ogranicenja, rad
poslanika u obavljanju kontrolne funkcije parlamenta doprinio je osvetljavanju
znacajnih pitanja koja su opterec¢ivala crnogorsko drustvo. Nazalost, u obavljanju
kontrolne funkcije crnogorski parlament, i pored koris¢enja ovih mehanizama,
ne uspijeva da utvrdi odgovornost javnih funkcionera te sankcioniSe njihovo po-
nasanje. I posljednji slucaj parlamentarne istrage®, gdje je Anketni odbor samo
pripremio tehnicki izvjestaj bez utvrdivanja stanja i usvajanja preporuka, govori
da parlament nije u moguénosti da u punom kapacitetu vrsi kontrolnu funkciju.
Poslanici u Skupstini Crne Gore ne uspijevaju da iskoriste mehanizme koje im
stavlja na raspolaganje poslovnik i odgovarajuci zakoni dominantno usljed ¢inje-
nice da su poslanici pod snaznom kontrolom partija, tako da je gotovo nemoguce
oc¢ekivati da poslanici vladajuce koalicije podrze opozicione, ili obrnuto. [zuzeci
su moguci jedino u slu¢ajevima sukoba unutar vladajuce koalicije, kao $to je bilo
u slucaju parlamentarne istrage ,,Telekom*. Za jacanje kontrolne funkcije par-

32 Clan 199. Poslovnika Skupgtine Crne Gore.
33 Clan 200. Poslovnika Skupstine Crne Gore.
3% Slucaj ,, Telekom®,
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lamenta, pored dodatnih izmjena poslovnika, bice potrebne i izmjene izbornog
zakona koje ¢e ojacati poziciju poslanika te uciniti ga manje zavisnim od svoje
partije. Samo odgovorni poslanici, koji prilikom odlucivanja nijesu kontrolisani
od strane partije, mogu uciniti instrumente kontrolne funkcije djelotvornim.

Kori$cena literatura

Ustav Republike Crne Gore, Sluzbeni list Republike Crne Gore, 1993.

Ustav Crne Gore, Sluzbeni list Crne Gore, br. 1/2007.
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Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine Republike Crne Gore, Sluzbeni
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Poslovnik Skupstine Crne Gore, Sluzbeni list Republike Crne Gore, br. 51/06.
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TRANSPARENTNOST NARODNE SKUPSTINE
REPUBLIKE SRBIJE

Transparentnost je re¢ koja se poslednjih dvadesetak godina toliko koristi
da je 2003. godine proglasena za ,,re¢ godine* u Vebsterovom (Webster) recniku
New World College. U prilog transparentnosti naj¢esce se iznosi nekoliko argu-
menata. Prvo, transparentnost se smatra snaznim antikoruptivnim mehanizmom i
klju¢nim elementom efektivnih i efikasnih javnih politika. Drugo, slobodan pri-
stup informacijama od javnog znacaja predstavlja i vazan kriterijum demokra-
ti¢nosti drustva. Trece, pravo na pristup informacijama od javnog znacaja pred-
stavlja fundamentalno ljudsko pravo i nuzan je partilac svih drugih prava. Bez
pristupa informacijama nije moguce ostvarivanje drugih socijalnih i ekonomskih
prava i pravde (Florini, 2007: 1-4, Hood i Heald, 2006).

Cilj ovog rada je da ispita koliko je Narodna skupstina Republike Srbije
transparentna institucija i na koji nacin se transparentnost obezbeduje. Posebno
nas interesuje otvorenost zakonodavnog procesa, kao i otvorenost parlamenta i
narodnih poslanika prema gradanima, udruzenjima gradana i medijima. Analiza
otvorenosti parlamenta i javne dostupnosti informacija o njegovom radu pred-
stavlja istovremeno vaznu komponentu u razumevanju uloge parlamenta i razvo-
ja demokratske parlamentarne prakse. Moguénost gradana da prate i nadgledaju
rad parlamenta predstavlja snazan mehanizam odgovornosti i podsticaj za bolje
rezultate rada.

Brojna istrazivanja pokazuju da je parlament jedna od najtransparentnijih
institucija vlasti. To potvrduju i nagrade za doprinos ostvarivanju prava javnosti
da zna, koje parlament ve¢ nekoliko godina zaredom dobija povodom Medu-
narodnog dana prava javnosti da zna od Poverenika za informacije od javnog
znadaja i zastitu podataka o li¢nosti Rodoljuba Sabiéa i organizacija Transparent-
nost Srbija, OEBS, UNDP, Koalicija nevladinih organizacija za slobodu pristupa
informacijama i udruzenjima novinara — NUNS 1 UNS.

U ovom radu se, medutim, pokazuje da se ipak ne moze tvrditi da je parla-
ment dovoljno transparentan iako se priznaju veliki napori koje je ova institucija
ucinila u svom modernizovanju i otvaranju ka javnosti. Dok je, na jednoj strani,
osnovni pravni okvir koji reguliSe transparentnost ove institucije solidno posta-
vljen i veliki broj raznovrsnih i korisnih informacija javno dostupan (pre svega na
internet stranici), nedostaje proaktivna uloga narodnih poslanika kako u zauzimanju,
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tako 1 u obrazlaganju stavova i predloga politika. Ovim se istovremeno jednim de-
lom objasnjava ve¢ godinama minimalno poverenje gradana u ovu instituciju.

U istrazivanju je kori$¢ena analiza sadrzaja osnovnih pravnih propisa i do-
kumenata koji ureduju rad Narodne skupstine, kao i analiza dostupnih komuni-
kacionih sredstava. Kao dopunski metod prikupljanja podataka sprovedeno je 10
dubinskih intervjua sa narodnim poslanicima i 5 intervjua sa predstavnicima ne-
vladinih organizacija koje saraduju sa parlamentom ili su posebno zainteresovane
za rad parlamenta. Dubinski intervjui posebno pokazuju kako narodni poslanici i
predstavnici civilnog sektora percipiraju otvorenost i javnost parlamenta.

1. Osnovni pravni okvir

1.1. Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja

Pravo gradana na pristup informacijama od javnog znacaja garantovano je
Ustavom Republike Srbije (¢lan 51), a detaljnije regulisano Zakonom o slobod-
nom pristupu informacijama od javnog znacaja. ,,Ovim zakonom ureduju se prava
na pristup informacijama od javnog znacaja kojima raspolazu organi javne vlasti,
radi ostvarenja i zastite interesa javnosti da zna i ostvarenja slobodnog demokrat-
skog poretka i1 otvorenog drustva“ (¢l. 1). Informacije od javnog znacaja, prema
ovom zakonu, jesu informacije kojima raspolazu organi javne vlasti, a odnose se
na sve ono o ¢emu javnost ima opravdan interes da zna. Zakonom je zabranjena
diskriminacija gradana i novinara i garantovana ravnopravnost i jednakost grada-
na u pristupu informacijama od javnog znacaja (¢lanovi 5—7, v. Tekstualni okvir).
Organ javne vlasti neCe omogucéiti ostvarivanje prava na pristup informacijama
od javnog znacaja ako se time ugrozava zivot, zdravlje, sigurnost ili privatnost
nekog lica, pravosudni postupak, odbrana zemlje, nacionalna i javna bezbednost,
ekonomska dobrobit zemlje, drzavna, sluzbena ili poslovna tajna, zatim ako je
informacija ve¢ dostupna javnosti ili u slu¢aju zloupotrebe informacije (¢lanovi
9-15). Na pismeni zahtev, organ javne vlasti je duzan da besplatno i u roku od 15
dana' izda kopiju trazene informacije odnosno dokumenta, u suprotnom trazilac
moze uloziti zalbu Povereniku za informacije od javnog znacaja i zastitu poda-
taka o licnosti.

' Ako se zahtev odnosi na informaciju za koju se moZe pretpostaviti da je od znacaja
za za$titu zivota ili slobode nekog lica, ugrozavanje ili zastitu zdravlja stanovnistva i zivotne
sredine, organ javne vlasti je u obavezi da informaciju dostavi u roku od 48 ¢asova od
podnosenja zahteva (Cl. 16, stav 2).
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Sadrzina prava na pristup informacijama
od javnog znacaja

Clan 5

Svako ima pravo da mu bude saopsteno da li organ vlasti poseduje odredenu infor-
maciju od javnog znacaja, odnosno da li mu je ona inace dostupna.

Svako ima pravo da mu se informacija od javnog znacaja ucini dostupnom tako §to
¢e mu se omoguciti uvid u dokument koji sadrzi informaciju od javnog znacaja,
pravo na kopiju tog dokumenta, kao i pravo da mu se, na zahtev, kopija dokumenta
uputi postom, faksom, elektronskom postom ili na drugi nacin.

1.2. Zakon o Narodnoj skups$tini i Poslovnik Narodne skupStine

Javnost rada Narodne skupstine regulisana je dodatno Zakonom o Narodnoj
skupstini (¢l. 11) i Poslovnikom Narodne skupstine (¢l. 254-260).

Prema ¢lanu 11 Zakona o Narodnoj skupstini, javnost rada Narodne skup-
Stine se obezbeduje: stvaranjem uslova za televizijske i internet prenose sednica
Narodne skupstine, konferencijama za novinare, izdavanjem zvanic¢nih saopste-
nja, omogucavanjem pracenja rada Narodne skupstine od strane predstavnika
sredstava javnog informisanja, posmatraca domacih i medunarodnih udruzenja
i organizacija i zainteresovanih gradana, uvidom u dokumentaciju i arhivu Na-
rodne skupstine, uvidom u stenografske beleske i zapisnike sa sednica Narodne
skupstine, na internet stranici Narodne skupstine i na druge nacine, u skladu sa
zakonom i Poslovnikom.

Narodna skupstina je obavezna da o predlogu dnevnog reda, datumu, vre-
menu i1 mestu odrzavanja sednice Narodne skupstine obavesti javnost. Sednice
Narodne skupstine su u nacelu otvorene za javnost, a obezbeden je i televizijski
prenos plenarnih sednica.

Javnost se moze iskljuciti sa sednica Narodne skupstine na obrazlozen pred-
log Vlade ili najmanje 20 narodnih poslanika, o ¢emu Narodna skupstina odlu-
cuje bez pretresa. Sednice radnih tela takode mogu biti zatvorene za javnost na
obrazlozen predlog najmanje tre¢ine od ukupnog broja ¢lanova radnog tela, a po
odluci veéine u tom telu (¢l. 255).

U Narodnoj skupstini su obezbedena mesta za novinare, posmatra¢e doma-
¢ih 1 medunarodnih udruzenja i organizacija i zainteresovanih gradana kako bi
mogli da prate rad sednica Narodne skupstine i njenih radnih tela.? Prema Poslov-
niku, novinari akreditovani za pracenje rada Narodne skupstine imaju na raspola-

% Posete zgradi i prostorijama Narodne skupstine i boravak novinara uredeni su Odlu-
kom o unutrasnjem redu u zgradi Narodne skupstine Republike Srbije i Uputstvom o sprovo-
denju Odluke o unutrasnjem redu u zgradi Narodne skupstine Republike Srbije iz 1994.
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ganju stenografske beleske, predloge zakona i drugih opstih akata, informativni
i dokumentacioni materijal o pitanjima iz rada Narodne skupstine i njenih radnih
tela (¢l. 258).

Za godisnju i dnevnu akreditaciju predstavnika medija zaduzeno je Ode-
ljenje za odnose sa javno$éu.®> Ovo odeljenje priprema i sluzbena saops$tenja za
javnost koja odobrava predsednik Narodne skupstine ili lice koje on ovlasti (¢l.
261) i daje informacije predstavnicima medija o radu Narodne skupstine, njenih
radnih tela, medunarodnim aktivnostima, aktivnostima narodnih poslanika i dru-
gim dogadajima u organizaciji Narodne skupstine.

U obezbedivanju transparentnosti Narodna skups$tina koristi brojna ko-
munikaciona sredstva, medu kojima su televizijski prenosi sednica putem RTS
— javnog televizijskog servisa, internet stranica, i nalozi na druStvenim mrezama
fejsbuk 1 tviter. Za razliku od naloga na drustvenim mrezama koji su, iako krei-
rani juna 2011. godine, do danas potpuno neaktivni, internet stranica je izuzetno
opremljena i informativna.

2. Transparentnost u praksi

Na normativnom nivou, parlament pokazuje visok stepen otvorenosti i trans-
parentnosti. S druge strane, istrazivanja pokazuju da gradani imaju veoma malo
poverenja u ovu instituciju.

Na osnovu istrazivanja sprovedenog u 2010. godini, Slavujevi¢ istice da je
»~poverenje gradana u institucije politickog sistema na najnizem nivou od uvode-
nja viSestranackog sistema, a nepoverenje dva puta izraZenije nego poverenje, pa
se institucije politickog sistema suo¢avaju sa najdubljom krizom legitimiteta do
sada, dubljom od one u kojoj su se nalazile u vreme najnize popularnosti rezima
S. Milosevica — u drugoj polovini devedesetih godina XX veka® (Slavujevié,
2010: 62). Prema ovom istrazivanju, ¢ak 53% gradana Srbije iskazuje nepovere-
nje Narodnoj skupstini Srbije. U sazivu od 2008. godine poverenje u parlament je
najnize od pocetka devedesetih godina 20-og veka (Slavujevic, 2010: 63).

Kako bismo utvrdili koliko transparentnost parlamenta uti¢e na njegovu le-
gitimnost, nuzno je postaviti pitanje koliko se i na koji nacin zakonske i odredbe
poslovnika primenjuju u praksi. Dva segmenta transparentnosti nas posebno in-
teresuju: prvo, koliko su javno dostupne informacije o radu parlamenta, i drugo,
koliko su Narodna skupstina i narodni poslanici proaktivni u obrazlaganju grada-
nima svojih stavova i predloga politika.

U cilju odgovora na ova pitanja oslanjam se prevashodno na informacije sa
internet stranice Narodne skupstine i nalaze dubinskih intervjua.

3 http://www.parlament.rs/narodna-skupstina-/organizacija-i-strucna-sluzba/odeljenje-

za- odnose-sa-javnoscu.934.html
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2.1. Informator

U skladu sa Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog zna-
caja (¢l. 39-40), Narodna skupstina je 2010. godine objavila Informator u koji
godisnje unosi nove informacije i dopune i koji je dostupan na internet stranici
Narodne skupstine. Poslednje izmene unete su u Informator 6. septembra 2012.
godine. Informator je dobro opremljen, sadrzi opsezne, korisne i aktuelne infor-
macije 1 lako je dostupan. U Informatoru se nalaze osnovni podaci o Narodnoj
skupstini, organizacionoj strukturi i sastavu Narodne skupstine, javnosti rada,
informacijama od javnog znacaja, nadleznostima Narodne skupstine, osnovnim
aktivnostima i propisima koji ureduju rad Narodne skupsine. Dostupni su i po-
daci o prihodima i rashodima Narodne skupstine, javnim nabavkama, zaradama i
drugim primanjima narodnih poslanika, kao i podaci o nepokretnostima Narodne
skupstine. U Informatoru se nalazi i uputstvo za podnosenje zahteva za pristup
informacijama od javnog znacaja.

2.2. Sluzba Narodne skupstine

U obezbedivanju transparentnosti najvece pomake je napravila Sluzba Na-
rodne skupstine, koja se u poslednjih nekoliko godina izuzetno modernizovala i
otvorila prema gradanima. Jula 2011. godine Sluzba je donela Visegodisnji plan
razvoja komunikacija Sluzbe Narodne skupstine, a sredinom 2012. godine Izve-
$taj o radu Sluzbe Narodne skupstine u periodu od 11. juna 2008. godine do 13.
marta 2012. godine. U Visegodi$njem planu razvoja komunikacija data je analiza
postojeceg stanja i ciljevi interne i eksterne komunikacije. U Izvestaju se pred-
stavljaju: 1. struktura, ciljevi i nadleznosti Sluzbe, 2. poslovi i aktivnosti Sluzbe u
prethodnom sazivu, 3. reorganizacija, unapredenje i modernizacija rada Sluzbe.

I sami narodni poslanici uglavnom su pozitivno ocenili rad skupstinske
Sluzbe, pre svega kada je re¢ o dostavljanju razli¢itih materijala narodnim po-
slanicima, poput svakodnevnog slanja pres klipinga (SRB 02). Indikativno je,
medutim, da pojedini narodni poslanici nisu bili upoznati sa ostalim aktivnostima
Sluzbe. 1z intervjua sa narodnim poslanicima mogao je da se stekne utisak da ne
postoji dovoljna komunikacija izmedu skupstinskih sluzbi i narodnih poslanika,
da narodni poslanici nisu dovoljno upoznati sa njihovim radom i moguénostima
gradana da im se obrate. U trenutku sprovodenja istrazivanja, dva meseca nakon
$to je objavljen Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine u periodu od 11. juna
2008. do 13. marta 2012. godine, mnogi intervjuisani poslanici nisu bili upoznati
sa njegovim postojanjem, a kamoli sadrzajem.

Na pitanje da li skupstinska Sluzba i odbori prave izvestaje o svom radu,
jedan narodni poslanik ne samo $to nije umeo da da odgovor, nego je postavio
i pitanje koja je svrha izvestaja ako ve¢ imamo direktan prenos i ako se emituje
svaka sekunda rada parlamenta (SRB 01).
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2.3. Transparentnost odbora

Sednice odbora su formalno javne, ali kao i kada su u pitanju plenarne sed-
nice, dnevni red sednice odbora moguce je saznati tek dan ili dva unapred. Tu-
macenje vecine intervjuisanih narodnih poslanika jeste da se javnost odnosi na
mogucénost novinara da na poziv prisustvuju sednicama u delu u kom su otvorene
Za javnost.

Indikativan je i podatak da veé¢ina intervjuisanih narodnih poslanika nije
bila upoznata sa procedurom prisustvovanja sednicama odbora, ali su pretposta-
vljali da informacije o tome postoje na internet stranici Narodne skupstine.

Na internet stranici Narodne skupstine nalaze se samo kratki izvestaji sa
sednica odbora koje priprema skupstinska sluzba. Ove izvestaje su narodni po-
slanici ocenili kao nepotpune i izrazili stav da bi bilo pozeljno da se na internet
stranicu postave potpuni izvestaji. Reci jednog od narodnih poslanika opozicije:
,» 111zvestaji su formalne prirode i u stvari iz tih izvestaja cete shvatiti da se na od-
borima uglavnom raspravlja o zakonima i glasa se o amandmanima® (SRB 03).

Ukoliko su im potrebne informacije ili imaju predloge i inicijative, gradani
mogu da se obrate odborima pismenim putem. U sazivu parlamenta 2008-2012,
najviSe predstavki i predloga gradana i udruzenja gradana primio je Odbor za
pravosude i upravu, a najmanje Odbor za smanjenje siromastva i Radna grupa za
prava deteta (tabela 1).

Tabela 1. Broj predstavki i predloga gradana i udruzenja gradana upucenih
pojedina¢nim odborima u sazivu Narodne skupstine 2008-2012*

Odbor za pravosude i upravu 915
Odbor za privatizaciju 217
Odbor za zdravlje i porodicu 190
Odbor za rad, boracka i socijalna pitanja 99
Odbor za poljoprivredu 25
Odbor za zastitu zivotne sredine 19
Odbor za industriju 5
Odbor za lokalnu samoupravu 4
Odbor za finansije 4
Odbor za urbanizam i gradevinarstvo 3
Odbor za ravnopravnost polova 2
Odbor za smanjenje siromastva 1
Radna grupa za prava deteta 1

* Podaci dobijeni u odgovorima na upitnik poslat Stru¢noj sluzbi Narodne skupstine.
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2.4. Pristup gradana Narodnoj skupstini

Sa Narodnom skupstinom gradani se mogu blize upoznati prilikom organi-
zovanih poseta. Posete Narodnoj skupstini organizuju se po pozivu predsednika,
odnosno generalnog sekretara Narodne skupstine, ili po prijavi udruzenja grada-
na, organizacija ili drugih organizovanih grupa. Lica koja su u poseti Narodnoj
skupstini, i kojima je odobreno da prisustvuju sednicama Narodne skupstine, rad
sednice prate sa galerije. lako se u javnosti Cesto istice da i gradani mogu da pri-
sustvuju sednicama sa galerije, do sad ta praksa nije koris¢ena, niti smo uspeli da
dobijemo informaciju na koji nacin je to moguce. Intervjuisani narodni poslanici
takode nisu bili upu¢eni u ovu mogucénost.

Pod nazivom Dan otvorenih vrata, Narodna skupstina svakodnevno u pe-
riodu od 9 do 16h organizuje obilazak objekata koje koristi Narodna skupstina,
gde se posetioci mogu upoznati sa istorijatom Narodne skupstine i njenih zdanja.
Za pojedinacne posete gradana osmisljen je program Priblizimo institucije gra-
danima. Program se sastoji iz obilaska Narodne skupstine, zgrade predsednika
Republike, Vlade Republike Srbije i Skupstine Grada Beograda. Program se or-
ganizuje svake prve subote u mesecu, za dve grupe od po 40 posetilaca.

2.5. Internet stranica

Veliki broj informacija i dokumenata o strukturi, sastavu, radu i rezultati-
ma Narodne skupstine javno je dostupan na internet stranici Narodne skupsti-
ne (www.parlament.rs). Od kada je, juna 2011. godine uz finansijsku podrsku
Americke agencije za medunarodni razvoj (USAID), postavljena nova internet
stranica Narodne skupstine, ova stranica je dobila moderan izgled, preglednost i
mogucénost brzeg i lakSeg pretrazivanja.

Prema Poslovniku Narodne skupstine, na internet stranici Narodne skup-
Stine objavljuju se: predlog dnevnog reda i usvojeni dnevni red sednice Narodne
skupstine 1 njenih radnih tela, usvojeni zapisnik sa sednice Narodne skupstine i
njenih radnih tela, predlozi zakona i drugih akata podnetih Narodnoj skupstini,
zakoni i drugi akti Narodne skupstine, amandmani na predloge zakona i drugih
akata, izvod glasanja na sednici Narodne skupstine, vreme odrzavanja i dnevni
red sastanka Kolegijuma, informator o radu Narodne skupstine, dnevne informa-
cije o radu Narodne skupstine i njenih radnih tela, izvestaj o radu odbora, druge
informacije 1 dokumenti nastali u radu ili u vezi s radom Narodne skupstine koji
su od znacaja za informisanje javnosti (¢lan 260).

Za postavljanje materijala na internet stranicu i odrzavanje internet stranice
zaduzeni su Sektor za opste poslove (Odeljenje za elektroniku, telekomunikacije
i informatiku) i Odeljenje za odnose s javnoscéu.
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2.5.1. Pristup informacijama o sednicama Narodne skupstine,
predlozima zakona, amandmanima i usvojenim zakonima

Na internet stranici se nalaze predlozi zakona u proceduri, usvojeni zakoni,
a od prosle godine je zapoceta i praksa postavljanja predloga zakona uz usvojen
zakon.> Amandmani jo$§ uvek nisu dostupni, iako je to bilo planirano nakon po-
stavke novog sajta. Jedna prepreka za postavljanje amandmana je i to §to narodni
poslanici nemaju obavezu podnoSenja amandmana u elektronskoj formi tako da
sumnogi od njih dostupni jedino u tvrdoj kopiji. Pozitivan napredak u tom smislu
ucinio je jedino Administrativni odbor koji sve materijale ima iskljucivo u elek-
tronskoj formi i prakti¢no vise ne koristi papir (SRB 04).

Poseban pomak ucinjen je sredinom 2012. godine, kada je zapoceto obja-
vljivanje stenogramskih beleski i izvoda glasanja sa sednica Narodne skupstine.
Na internet stranici se, medutim, jo§ uvek ne nalaze zapisnici, stenogramske be-
leske i izvodi glasanja sa sednica Narodne skupstine odrzanih pre sredine 2012.
godine.

Znacajna je informacija da manji broj intervjuisanih narodnih poslanika nije
bio upoznat sa tim koje informacije se nalaze na internet stranici Skupstine. Na
pitanje da li su amandmani dostupni na internet stranici Narodne skupstine, jedan
narodni poslanik je odgovorio: ,,Ne znam da li postoje amandmani na sajtu skup-
Stine, ali verovatno mogu da se traze. Pretpostavljam da u pisarnici podnesete
zahtev, ili ovako razgovarate sa nekim narodnim poslanikom i on ¢e vam preko
svoje administracije dati... To mi nije palo na pamet, s tim $to su u direktnom pre-
nosu svi amandmani tu, svi oni koji nisu odbaceni kao nepotpuni®. (SRB 01)

[z perspektive odgovornosti narodnog poslanika i razumevanja znacaja trans-
parentnosti, ovaj stav moze da bude vrlo problematic¢an. Pored toga $to nije upo-
znat sa tim koje informacije su dostupne na internet stranici, narodni poslanik nije
upoznat ni sa procedurom dolaska do informacija od javnog znacaja, a stiCe se
utisak da je direktan televizijski prenos dovoljan vid informisanja gradana.

2.5.2. Dnevni red sednica

Prema Poslovniku, Narodna skupstina je obavezna da o predlogu dnevnog
reda, datumu, vremenu i mestu odrzavanja sednice Narodne skupstine obavesti
javnost. Narodna skupstina ispunjava ovu obavezu stavljanjem informacija na
svoju internet stranicu. Sednice se, medutim, sazivaju tek nekoliko dana unapred,
a dnevni red Cesto nije poznat do odrzavanja sednice. Ovakvom praksom se su-
Stinski sprecavaju zainteresovana lica i udruzenja gradana da se unapred adekvat-
no pripreme za pracenje sednice i, ukoliko imaju interes, zatraze da prisustvuju
sednici ili posSalju svoje predstavke.

’ Na internet stranici postoje predlozi svih zakona usvojenih od maja 2011. do danas.
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2.6. Direktan televizijski prenos

U intervjuima sa narodnim poslanicima posebno mesto je zauzelo pitanje
direktnog televizijskog prenosa skupstinskih zasedanja. Dok je jedan broj na-
rodnih poslanika pohvalio televizijske prenose kao tekovinu demokratije koja u
potpunosti ¢ini parlament transparentnim, drugi su bili izuzetno kriticni prema
tome.

Direktni televizijski prenosi uvedeni su u Srbiji 28. maja 1991. godine. Od
tada je bilo viSe pokusSaja i zahteva da se oni prekinu. Ve¢ 1992. godine je iz Vla-
de Srbije izasao predlog da se, umesto direktnih prenosa, uvedu posebne skup-
Stinske hronike. Uprkos prenosima, javnost nije uvek imala priliku da Cuje sta-
vove narodnih poslanika opozicije jer su se, po pravilu, u vreme njihovog govora
u prenos ukljucivali spikeri RTS-a koji su prepricavali dotadasnji tok sednice.
Po prvi put direktni prenosi su prekinuti jula 1995. godine ve¢inskom odlukom
poslanika SPS u skupstini sa objasnjenjem da se zbog TV prenosa govornica zlo-
upotrebljava. Kao odgovor na ovu odluku, narodni poslanici opozicije odlucili su
da nece ucestvovati u radu parlamenta do ponistenja odluke o zabrani prenosa.
Zoran Pindi¢ je tada ocenio da je ukidanje televizijskih prenosa ,besprimerno
nasilje kojim je simboli¢no ukinuta i opozicija u Srbiji ... jer je, zatvaranjem
jedinog prozora u javnost opozicionim strankama, ukinut i poslednji ostatak poli-
ticke ravnopravnosti na relaciji pozicija—opozicija“ (prema Gruji¢, 2009). Direk-
tni prenosi su vraceni tek u decembru 1997. godine, da bi ponovo bili prekinuti
u periodu mart 2003 — oktobar 2003. Od septembra 2007. do februara 2009.
RTS je povremeno prekidao prenose iz tehnickih razloga, zbog prenosa sport-
skih dogadaja na koje je imao ekskluzivno pravo, itd. U februaru 2009. godine
oformljena je radna grupa za razmatranje nacina TV prenosa sednica parlamen-
ta, sastavljena od predstavnika Narodne skupstine i rukovodstva RTS-a, koja se
saglasila da javni servis nastavi prenos skupstinskih sednica do 1. oktobra 2009.
godine, kada je planirano otvaranje posebnog skupstinskog kanala.® Planirano je
da skupstinski televizijski kanal prenosi i sednice odbora skupstine. Do danas,
medutim, poseban skupstinski kanal nije otvoren, a direktne prenose skupstinskih
zasedanja obavlja republicki javni servis RTS, na drugom kanalu, po godisnjem
ugovoru koji je sklopljen izmedu dve institucije u julu 2011. godine.

Tokom istrazivanja, ve¢ina narodnih poslanika bila je saglasna sa potrebom
da se uvede poseban skupstinski kanal. Istovremeno, narodni poslanici su istakli
da bi od direktnih prenosa znacajnije bile emisije u kojima bi se sumirali zakljuc-
ci sednica u plenumu i odbora, uporedivali stavovi poslanika i poslanickih grupa
i kriti¢ki analizirali. Osnovne zamerke direktnom televizijskom prenosu sednica
parlamenta odnose se, s jedne strane, na to da gradani koji su u radnom odnosu

¢ http://www.b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2009&mm=02&dd=09&nav_category=11
&nav_1d=343960
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nisu u mogucnosti da ih prate jer se sednice parlamenta odvijaju u radno vreme,
tako da je sustinski omoguceno pracenje rada parlamenta jedino penzionerima,
nezaposlenima i omladini, a s druge strane, zamerke se stavljaju narodnim posla-
nicima koji se vise fokusiraju na publiku nego na ono $to je na dnevnom redu,
odnosno drze politicke govore kako bi ostavili utisak na birace.

2.7. Uloga medija

Izjave vecine intervjuisanih narodnih poslanika pokazuju da mediji nose je-
dan deo odgovornosti za nedovoljnu informisanost gradana i losu sliku o parla-
mentu. Ovo se jasno oslikava u izjavi jednog od ispitanika: ,,Nikada se u javnosti
rad parlamenta, tacnije ono §to je dobro u tom radu, nije afirmisalo. Nikada ni-
sam ¢uo afirmativan komentar u poslednjih osam godina o onome $ta je uradeno
u parlamentu, apsolutno je bilo sve crno i uvek favorizovani primeri necasc¢a i
ruznog ponasanja, a amortizovani primeri dobrog rada i dobrog ponasanja. To
je jedan flert medija koji putem jeftinih i lako svarljivih informacija flertuju sa
narodom Zeleci na taj nacin da poveca svoj tiraz, tako da sada parlamentu i o po-
slanicima mozemo da saznamo da li je neko nekoga gadao cipelom, da li se neko
tamo udao, ko iz parlamenta i sl.“ (SRB 04).

Prema re¢ima drugog poslanika, objasnjenje novinara sa kojima je on bio u
kontaktu jeste da izveStavaju o intrigama i negativnim dogadajima iz parlamenta
zato $to je to gradanima zanimljivo, a poslanici su posebno interesantni jer ih gra-
dani prepoznaju sa televizijskih prenosa skupstinskih sednica (SRB 06). Slede¢i
ispitanik istice da su nekada ,,najbolja novinarska dela upravo bila rezervisana
za izvestaje iz Skupstine. Danas je mnogo novinara u Skupstini, a nekima je to
prakti¢no prvi susret, ili prve izvestaje Salju iz Skupstine. Postavlja se pitanje da
li je to dobro. U Skupstini bi trebalo da budu ozbiljni izvestaci. Ja sam cak davao
primedbe na one ljude koji su sa RTS, a koji snimaju Skupstinu. Ja kazem, i no-
vinari i poslanici i snimatelji, svi oni moraju da cuvaju autoritet Skupstine, jer na
kraju krajeva svi tu rade.” (SRB 08)

Narodni poslanici su posebno istakli da danas veéina izvestaca iz skupstine
nije ni upoznata sa dnevnim redom sednice iako su po ceo dan u Narodnoj skup-
Stini.

Postavlja se pitanje koja je uloga i kolika odgovornost medija. Mek Kvejl
(2007) izdvaja Cetiri posebne uloge medija: nadgledanje, podsticanje, saradnja i
radikalna ili kriticka uloga. Za nas su ovde posebno znacajne prve dve funkcije.
Pod ulogom nadgledanja podrazumeva se ,,odrzavanje neprestanog nadzora nad
drustvenim, nad neposrednim i Sirim okruzenjem koje je relevantno za publiku
odredenog medija; pronalazenje, obrada i objavljivanje objektivnih i pouzdanih ve-
sti i izveStaja; obezbedivanje kanala za protok informacija i gledista ostalih aktera
u drustvu; ukazivanje na dogadaje i postavljanje ,,dnevnog reda™ javne debate*
(Mek Kvejl, 2007: 14). Uloga podsticanja odnosi se na podsticanje demokratskog
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delovanja u Siroj javnoj sferi gradanskog drustva, podrsku formiranju zajednica i
gradanske participacije i obezbedenje kanala komunikacije izmedu gradana i vlade.
U Srbiji ovu funkciju vrsi internet portal ,,Otvoreni parlament®, koji je osnovan
2011. godine kao projekat nekoliko organizacija civilnog drustva,’ sa ciljem da se
tu objavljuju transkripti skupstinskih sednica, analize zakona i amandmana, prepo-
ruke za unapredenje javnosti rada parlamenta i poboljSanje komunikacije izmedu
gradana i njihovih predstavnika (www.otvoreniparlament.rs).

2.8. Uloga narodnih poslanika u obezbedenju transparentnosti

Narodna skupstina ima nekoliko kancelarija za komunikaciju poslanika sa
gradanima na lokalnom nivou. Otvaranje ovih kancelarija zapocelo je 2009. godi-
ne uz podrsku Nacionalnog demokratskog instituta (NDI), sa ciljem da se gradani
u direktnoj komunikaciji sa narodnim poslanicima informisu, iznesu svoja mi-
Sljenja i predloge. Prema internet stranici Narodne skupstine, do sada su otvorene
kancelarije u Leskovcu, Novom Pazaru, Beogradu, Valjevu i Zrenjaninu. Na in-
ternet stranici Narodne skupstine, medutim, nije moguce naci kontakt telefone ni
adrese ovih kancelarija, a ni na druge nac¢ine nije lako stupiti u kontakt sa njima.
Pretrazivanjem interneta takode nije moguce (bar ne lako) pronaéi nista vise sem
informacije o njihovom postojanju.

Pojedini narodni poslanici su istakli da je najbolji vid informisanja gradana
direktan kontakt sa narodnim poslanicima. Na internet stranici, medutim, ne moze
da se nade kontakt email narodnih poslanika, a kamoli informacije o govorima
u skupstini, podnetim amandmanima i sl. O narodnim poslanicima su dostupne
jedino informacije o politickoj partiji, mestu prebivalista i godina rodenja. Preko
skupstinskog sajta mogucée je kontaktirati tek 30-ak narodnih poslanika.

Detaljniji podaci o narodnim poslanicima dostupni su na internet stranici
Agencije za borbu protiv korupcije, a ukljuc¢uju podatke o prihodima iz budzeta i
drugih javnih izvora, posedovanju nepokretne i pokretne imovine u zemlji i ino-
stranstvu, o tome da li funkcioner ima depozitne i Stedne uloge u bankama i pravo
koris¢enja stana za sluzbene potrebe (www.acas.rs).

Ono S$to posebno zabrinjava jeste utisak da nisu svi narodni poslanici sve-
sni znacaja javne dostupnosti podataka o njihovom radu. Veéina intervjuisanih
narodnih poslanika nema svoju internet stranicu, blog ili nalog na drustvenim
mrezama. Stav jednog narodnog poslanika ovo jasno oslikava: ,,Ja ne volim dru-
Stvene mreZe, ja mislim da je to neko foliranje i izgradnja nekog imidza koji nije
takav i ta virtuelna komunikacija mi je nekako strana, ne zato $to ja ne koristim

" CRTA — Centar za istrazivanje, transparentnost i odgovornost iz Beograda, Nacional-
na koalicija za decentralizaciju sa sediStem u NiSu, YUCOM — Komitet pravnika za ljudska
prava iz Beograda, SeConS — Grupa za razvojnu inicijativu iz Beograda i Zajecarska inicija-
tiva iz Zajecara.
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Internet, ja koristim Internet; bolje direktnije, uzivo, $to bi se reklo, imamo me-
snih zajednica i po Beogradu“ (SRB 02).

Intervjuisani narodni poslanici su istakli da ih gradani najéesc¢e kontaktiraju
telefonom, li¢no u mestu prebivalista ili direktno u prostorijama ili ispred zgrade
Narodne skupstine. Samo jedan intervjuisani narodni poslanik je rekao da ima
svoju poslani¢ku kancelariju van Narodne skupstine. Iz razgovora sa narodnim
poslanicima zakljucuje se da gradani najpre pokusavaju da stupe u direktan kon-
takt sa narodnim poslanicima, pa tek na kraju pribegavaju elektronskim sredstvi-
ma komunikacije. Takode se sti¢e utisak da se gradani ¢e$¢e obracaju narodnim
poslanicima vladajuce koalicije, nego narodnim poslanicima opozicije jer sma-
traju da opozicija nema mogucnost uticaja. Pitanja koja gradani postavljaju se pre
svega odnose na pomoc u reSavanju licnih problema, posebno pomo¢ u nalazenju
zaposlenja.

Sem odgovaranja na pitanja gradana, samo retki narodni poslanici informi-
Su gradane o svojim stavovima, aktivnostima u Narodnoj skupstini, predlozima,
amandmanima. Kada je na dnevnom redu predlog odredenog zakona, ne postoji
praksa da se narodni poslanici pojavljuju u medijima, obrazlazu predlog, svoje
stavove, amandmane ili razloge za glasanje za odnosno protiv datog predloga.
Narodni poslanici takode ne informisu javnost o tome da li 1 na koji nacin vrse
nadzor i kontrolu nad radom Vlade, koje rezultate su postigli, da li su dobijali od-
govore na svoja poslanicka pitanja i sl. Kao razlog, narodni poslanici su najéesce
isticali nedostatak vremena za ove aktivnosti.

3. Zakljucak

Kao zaklju¢ak mozemo istaci da je Narodna skupstina ucinila znac¢ajne ko-
rake u svom otvaranju prema javnosti. S jedne strane, pravni okvir nalaze visoku
transparentnost ove institucije. S druge strane, visoko se mogu oceniti i inter-
net stranica Narodne skupstine, skupstinski informator, transparentnost sluzbe
i otvorenost prema medijima. Ono §to jo§ uvek nedostaje jeste transparentnost
radnih tela Narodne skupstine i blagovremeno zakazivanje sednica i informisanje
javnosti o temama koje ¢e biti na dnevnom redu. Najveéi nedostatak svakako
predstavlja nedovoljna interakcija narodnih poslanika i gradana. Od klju¢nog je
znacaja da narodni poslanici budu otvoreniji prema gradanima i svesni da su pre
svega njima odgovorni.
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TRANSPARENTNOST RADA PARLAMENTARNE
SKUPSTINE BOSNE I HERCEGOVINE

1. Transparentnost kao javni korektiv
rada parlamenta?

Transparentnost se obi¢no definiSe kao princip kojim se javnosti omoguca-
va sticanje informacija o strukturi i operacijama datog ,,entiteta®. Ona se Cesto
posmatra kao sinonim za otvorenost i otkrivanje, mada se mogu naci suptilne
razlike medu ovim terminima. U javnom diskursu, transparentnost se posmatra
kao javno dobro sli¢no pravu na javni govor i privatnost (Etzioni, 2010: 389).
Transparentnost rada vlasti danas se povezuje s vrstama politickih sistema. Da li
su demokratski sistemi transparentniji od drugih? Mnogi smatraju da postojanje
izbora nije dovoljno da bi se odredeni politicki sistem definisao kao demokratski,
ve¢ da se transparentnost mora ukljuciti u odredivanje vrste politickog sistema.
Takoder, na teoretskoj ravni postoje veze izmedu vrste rezima i volje stvarao-
ca politika da na kredibilan nacin ucine dostupnim varijable bitne za stvaranje
politika. Na empirijskoj ravni taj odnos izmedu vidljivosti (odnosno, odsustva)
relevantnih podataka za stvaranje politika povezan je sa vrstom rezima, odno-
sno odredenjem politickog sistema (Hollyer, Rosendorff i Vreeland, 2011: 1191—
1205). Razvoj novih komunikacijskih tehnologija i njihova Siroka upotreba, te
realni utjecaj javnosti na vlast stvaraju nove oblike i sredstva vladanja, a Sto opet
utjece na povecanje nivoa transparentnosti (Pollo, 2012: 35-40). No, neki autori
smatraju da je transparentnost kao instrument precjenjen te da socioloska analiza
transparentnosti dokazuje da ona ne moze ispuniti zadatke koji su joj dati, mada
moze igrati ogranic¢enu ulogu koju treba da ima (Etzioni, 2010: 389—404). Na
prakti¢noj ravni, transparentnost rada jednog tijela podrazumijeva njegov odnos
s medijima, nevladinim organizacijama i zainteresiranim gradanima, te nacina i
mogucénosti dostupa informacijama koje to tijelo drzi, bilo putem medija ili dru-
gih oblika modernih komunikacijskih kanala.

Ovaj rad ima za cilj da prikaze nivo transparentnosti rada drzavnog parla-
menta kroz analizu normativnog okvira, percepciju civilnog sektora kroz njihove
analize i izvjeStaje o radu parlamenta, analizu 4 intervjua sa zastupnicima u Par-
lamentarnoj skupstini i 3 intervjua s predstavnicima medunarodnih organizacija
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u BiH, te web stranice kao medij, putem kojeg se zainteresovana lica mogu in-
formisati o parlamentu. Takoder, transparentnost se manifestuje kroz mogucénost
pristupa informacijama o radu parlamenta kao institucije (koja se obi¢no odvija
kroz strucne sluzbe), te otvorenosti parlamentaraca prava gradanima, udruzenji-
ma i medijima.

2. Zakonsko normiranje instituta transparentnosti
u pozitivnom pravu Bosne i Hercegovine

Zakon o slobodi pristupa informacijama Bosne i Hercegovine donesen je u
jesen 2000. godine.! Ovim Zakonom se informacija pod kontrolom javnog organa
ustanovljava kao javno dobro ¢ijim se pristupom (¢lan 1):

a) promovira veca transparentnost i odgovornost organa;

b) omogucavaju demokratski procesi u jednom drustvu.

Kao princip u ovom Zakonu ustanovljava se pravo svakog lica na pristup
informaciji, te obaveza drzavnog organa da tu informaciju da zainteresiranom
licu (¢lan 1, tacka b). Pod informacijom se u duhu ovog Zakona smatra svaki
materijal kojim se prenose cinjenice, misljenja, podaci ili bilo koji drugi sadrzaj,
ukljucujuci svaku kopiju ili njen dio, bez obzira na oblik i njene karakteristike,
kao i na to kada je sacinjena i kako je klasificirana (¢lan 3, tacka 1). Pod javnim
organom koji drzi pod kontrolom informaciju smatra se: izvrsni, zakonodavni,
upravni i sudski organ; organ koji obavlja javnu funkciju, te pravno lice koje je u
vlasni$tvu ili pod kontrolom javnog organa (¢lan 3, tacka 2).

Zahtjev za pristup informacijama se podnosi onom organu za koji podnosi-
lac smatra da ima nadleznost. Zahtjev za pristup informaciji treba biti u pisanoj
formi, na jeziku i pismu koji je u zvani¢noj upotrebi u Bosni i Hercegovini; sa-
drzi dovoljno podataka o prirodi i/ili sadrzaju informacije kojom bi se omogucilo
javnom organu provodenje radnji na pronalasku trazene informacije. Na kraju,
zahtjev treba sadrzavati ime i prezime, te adresu podnosioca zahtjeva (¢lan 11).
Ako se odobri pristup informaciji rjeSenjem se obavjestava podnosilac zahtjeva o
mogucénosti licnog pristupa informaciji u prostorijama javnog organa, odnosno o
mogucénosti umnozavanja, te troskovima umnozavanja informacija, odnosno pri-
laZe se kopija trazene informacije. Ukoliko se zahtjev odbije, podnosilac zahtjeva
¢e se obavijestiti o razlozima odbijanja, zakonskim osnovama, javnom interesu,
te uputiti na pravo zalbe i rokovima za podnosSenje iste (Clan 14).

! Predsjedni$tvo Bosne i Hercegovine. ,,Zakon o slobodi pristupa informacijama Bosne
i Hercegovine.* Posljednji put posjeceno: 10. 09. 2012. godine. http://www.predsjednistvo-
bih.ba/o-bih/pdf/zakon bs.pdf. ,,Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o slobodi pristupa infor-
macijama Bosne i Hercegovine®. Posljednji put posje¢eno: 10. 09. 2012. godine. http://www.
predsjednistvobih.ba/o-bih/pdf/zakon_bs.pdf.
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Svaki javni organ je duzan pomagati fizickom ili pravnom licu u postupku
trazenja informacija, te je obavezan imenovati sluzbenika za javne informacije
koji obraduju zahtjeve za pristup informacijama (¢lan 18 i1 19). Takoder, javni
organ dostavlja i vodi¢ svakom licu koje trazi informacije o tome koje radnje je
potrebno poduzeti da bi se do istih i doslo, uzorak zahtjeva, informacije o kate-
gorijama izuzetaka, podatke o pravnom lijeku, rokove i sl. Takoder, vodic¢ treba
upucivati na indeks, registar vrsta infromacija koje su pod kontrolom javnog or-
gana, oblik u kojem su informacije na raspolaganju, kao i podatke o tome gdje se
moze pristupiti informaciji (¢lan 20).

3. Normiranje instituta transparentnosti u poslovnicima domova
Parlamentarne skupS$tine Bosne i Hercegovine

Poslovnicima oba doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine re-
gulisano je pitanje javnosti rada, odnosno mogucnosti pristupa informacijama o
radu domova. U tom smislu, Poslovnik o radu Predstavnickog doma Parlamen-
tarne skups$tine BiH? posvetio je poseban odjeljak javnosti rada (Poglavlje TV,
Odjeljak H). Predstavnicki dom radi javno, te u potpunosti i objektivno obavje-
Stava javnost o svome radu. Takoder, u skladu sa Zakonom o slobodi pristupa
informacijama omogucit ¢e svim zainteresiranim licima pristup informacijama
koje se nalaze kod ovog Doma. Kompletni zapisnici rasprava sa sjednica Doma,
kao 1 najznacajnije aktivnosti u vezi sa radom Doma i komisija Doma dostupne
su javnosti elektronski, odnosno ukoliko je to moguce i u Stampanoj formi (¢lan
90, stav 2). Izuzetak od navedenog pravila su slucajevi u kojima bi objavljivanje
podataka imalo utjecaja na pitanje vanjske politike, odbrane i sigurnosti, interesa
monetarne politike, sprecavanje i otkrivanje kriminala, kao i drugih slucajeva
predvidenih poslovnikom i Zakonom o slobodi pristupa informacijama (¢lan 90,
stav 3). Prijedlozi i akti usvojeni u Domu mogu (ali ne moraju) biti objavljeni u
Stampi i sredstvima javnog informisanja (¢lan 91). Gradanima i predstavnicima
javnog informisanja osiguran je pristup sjednicama Doma u za to posebnom re-
zervisanom prostoru. Takoder, sjednice komisija su otvorene za javnost osim ako
komisija drugacije ne odluci (¢lan 92). Zapisnici sa sjednica Doma objavljuju se
u cjelosti (¢lan 87). Sjednice Doma se tonski snimaju, a mogu se raditi i dodat-
ne zabiljeske u cilju izrade kona¢nog transkripta sjednice. Poslovnik regulira i
nacin elektronskog glasanja (kao jednog od transparentnijeg nacina glasanja od
onog podizanjem glasackog listi¢a ili prozivanja). U Domu se koristi elektronski
sistem glasanja koji registrira i prikazuje ukupan broj glasova za, broj glasova

2 Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine. ,,Poslovnik o radu Predstavnickog doma
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine®. Posljednji put posjeceno 17. 09. 2012. go-
dine. Dostupno na: https://www.parlament.ba/sadrzaj/about/ustav/docs/default.aspx?id=32309&
langTag=bs-BA &pril=b
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protiv 1 broj suzdrzanih glasova (Clan 82). Na ekranu je prikazan glas svakog
poslanika zelenom (za), crvenom (protiv), bijelom (suzdrzani) bojom, te sivom
prazna mjesta poslanika koji ne prisustvuju sjednici. Elektronski sistem glasanja
registruje da li ima kvoruma i da li vecina, ako postoji, ukljucuje najmanje jed-
nu tre¢inu glasova sa prostora svakog od entiteta. Nakon glasanja, rezultati se
vide na ekranu (Clan 82, stav 1). Kada se glasa o amandmanima na Ustav BiH,
odobravanju imenovanja predsjedavajuceg Vije¢a ministara BiH ili kada to trazi
jedna tre¢ina poslanika u Domu, elektronski sistem glasanja registrira i nacin na
koji je svaki od poslanika glasao i ova informacija se javno objavljuje. Takoder,
potrebno je spomenuti da elektronski sistem omogucava i tajno glasanje, za koje
je potrebno odobrenje Doma (Clan 82, stav 3). Poslovnik o radu Doma naroda
Parlamentarne skupstine® skoro na identi¢an nacin regulira pitanje javnosti rada
ovog Doma, dostupnost informacija u vezi s radom (Poglavlje IV, Odjeljak H),
te elektronskim glasanjem (Clan 76) koje se pocelo koristiti tek od 2011. godine i
time doprinjelo povecanju transparentnosti rada Doma naroda.

4. Prezentacija rada Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine

Dok su mediji vise fokusirani na odredena pitanja, najbolji medij prezentaci-
je rada Parlamentarne skupstine pokazao se njihov web site (www.parlament.ba)
koji je, prema ocjeni zastupnika, ali i medunarodnih organizacija jedan od naj-
boljih u regiji. Web stranica sadrzi podatke o parlamentu, Predstavnickom domu,
Domu naroda, zajednickim tijelima, sjednicama, sekretarijatu i medunarodnim
aktivnostima na bosanskom, hrvatskom, srpskom i engleskom jeziku; na latinici
i ¢irilici. Takoder, na stranici se mogu naci zakoni koji su u proceduri, usvojeni,
odbijeni, povuceni, obustavljeni i umireni zakonski prijedlozi, te prikaz zako-
nodavnog postupka. Pored zakona, tu se mogu pronaci godiSnji izvjestaji, rezo-
lucije, strategije i deklaracije. Putem web stranice postoji moguénost prijave na
newsletter, putem kojeg mozete dobiti informacije o novostima, zakonodavnom
postupku i konkursima te RSS u okviru kojeg su oglasene, po hronologiji doga-
daja, vijesti iz parlamenta i kalendar aktivnosti. Pored ovih izvora, Sekretarijat
Stampa i bilten o najznacajnijim vijestima u parlamentu. Web stranica omogucava
i audio 1 video pracenje plenarnih sjednica tokom trajanja, a nakon odrzavanja
samo audio snimku, izvjestaje sa sjednica komisija, izvjestaj o glasanju na ple-
narnim sjednicama itd. Na stranici se objavljuje kalendar aktivnosti, dnevni red
sljedece sjednice jednog od domova, pravni okvir pristupa informacijama, for-

3 Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine. ,,Poslovnik o radu Doma naroda Parla-
mentarne skupstine Bosne i Hercegovine®. Posljednji put posjeceno: 22. 09. 2012. godine.
Dostupno na: https://www.parlament.ba/sadrzaj/about/ustav/docs/default.aspx?id=18782&
langTag=bs-BA&pril=b
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mular, vodi¢, te Press kutak namjenjen medijima koji zele da prate rad drzavnog
parlamenta. Web stranica omogucava i virtuelnu posjetu parlamentu, ali i nacin
kako se mogu organizirati posjete. Stranica sadrzi podatke o poslanicima i de-
legatima, iz koje izborne jedinice dolaze, e-mail adrese, stranac¢ku pripadnost i
druge informacije.

5. Monitoring rada Parlamentarne skupstine od strane
civilnog sektora — Centar civilnih inicijativa

Centar civilnih inicijativa je nevladina organizacija koja, do sada, jedina na
studiozan i empirijski nacin prati rad drzavnih, entitetskih i kantonalnih zako-
nodavnih tijela i vlada u Bosni i Hercegovini, a time i drzavnog parlamenta, te
donosi godisnje i mandatne izvjestaje o njihovom radu, sa posebnim akcentom na
pracenje institucionalne i pojedinacne odgovornosti zastupnika u parlamentima i
ministara u vladama. U ovom dijelu ¢e biti data analiza izvje$taja u onom dijelu
u kojem se odnosi na transparentnost rada Parlamentarne skupstine Bosne i Her-
cegovine. Prikaz periodi¢nog izvjestaja u ovom dijelu rada omogucit ¢e pracenje
toka razvoja transparentnosti Parlamentarne skupstine (istina, od perioda kada se
krenulo periodi¢no izvjeStavati o radu ovog zakonodavnog tijela, a ne i od perio-
da 2000. godine, koji je i referentni period za ovaj ¢lanak).

5.1. Mandatni izvje§taj Parlamentarne skupstine
za period 1. 11. 2006. do 1. 09. 2010. godine

Prema mandatnom izvjestaju za razdoblje od 2006. do 2010. godine, ovaj
period bio je jedan od pozitivnijih segmenata rada najviseg zakonodavnog orga-
na, §to je rezultiralo dobrom saradnjom sa medijima, nevladinim organizacijama
i zainteresiranim gradanima, te stalnom dogradnjom web stranice parlamenta.*
Takoder, Parlament BiH je otvoren za zainteresovane institucije i gradane koji
su izrazili zelju da se upoznaju s radom istog, kao i za one gradane, odnosno
predstavnike nevladinih organizacija koji Zele aktivno pratiti plenarne sjednice
PSBiH.}

Prema ovom izvjestaju, PSBiH je tokom mandata pokrenula tzv. Otvorenu
sobu koju koriste izvjestitelji iz Parlamentarne skupstine BiH, s obzirom da ispu-
njava potrebne tehnicke uslove za rad i kvalitetno informisanje javnosti o svim
segmentima rada ovog zakonodavnog tijela. Spomenuta prostorija opremljena je
sa 6 racunara, koji imaju stalnu konekciju na internet, raspolaze sa cca 20 mjesta,

* Centar civilnih inicijativa. ,,Mandatno izvje$¢e o monitoringu rada Parlamentarne skup-
Stine BiH za period od 1. 11. 2006. do 01. 09. 2010. godine*. Posljedni put posjeceno: 8. 8.
2012. godine. http://www.cci.ba/, 26.

5 Tbid.
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te ispunjava sve potrebne tehnicke uslove za ad hoc obracanje javnosti od strane
zastupnika ili delegata PSBiH.¢

Medutim, i dalje postoji problem nedostatka sistema za elektronsko glasanje
u Domu naroda PSBiH, uz napomenu da je spomenuti sistem u Bijeloj dvorani
PSBiH unaprijeden i dograden tokom 2008. godine, $to je omogucilo da zastup-
nici/delegati oba doma PSBiH, kao i predstavnici medija i drugi gosti na plenar-
nim sjednicama, mogu kvalitetno pratiti broj prijavljenih zastupnika za diskusiju i
repliku, duzinu trajanja diskusije, kao 1 duzinu replika za diskusije, poslovnic¢kih
intervencija te, Sto je veoma vazno, da mogu kvalitetno pratiti pojedinac¢no glasa-
nje zastupnika Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovi-
ne, za razliku od Doma naroda Parlamentarne skupstine u kojem jos uvijek nema
tehnickih moguénosti za pracenje pojedinaénog glasanja delegata tog Doma.’

I dalje, u oba doma PSBiH uspjesno funkcionira redovno audio snimanje
plenarnih sjednica oba doma, a audio snimak svih sjednica se objavljuje na web
stranici ovog zakonodavnog tijela, Sto omoguéava zainteresovanim gradanima da
brzo i efikasno dobiju informacije o radu zastupnika i delegata u oba doma. Uz
navedeno, sjednice se mogu pratiti i putem interneta (uz izuzetak da se glasanje u
Domu naroda ne mozZe pratiti zbog odsustva elektronskog glasanja).®

0d 2009. godine, uz finansijsku pomo¢ Americke agencije za medunarodni
razvoj (USAID), sve€ano je otvoren Centar za posjetitelje, savremeno opremljen
prostor u kojem ¢e biti moguce da vise od 50 posjetitelja prisustvuje prezentaci-
jama rada Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine, te na taj nacin dobije
zanimljive i korisne informacije o radnim procesima koji se odvijaju unutar za-
konodavnog tijela.” Takoder, vrijedno je spomenuti da se implementira i projekat
Otvoreni parlament (prvobitno podrzan od strane OSCE-a) kroz koji je od 25. 05.
2005. godine do kraja 2009. godine Parlamentarnu skupstinu Bosne i Hercego-
vine posjetilo vise od 5.200 mladih iz cijele Bosne i Hercegovine, te 29 iz drugih
drzava, kroz ukupno odrzanih 57 debatnih emisija Otvoreni parlament.'

Treba napomenuti da jo$ uvijek ne funkcionira sistem direktnog prijenosa
svih plenarnih sjednica oba doma PSBiH, pa je time najvisi zakonodavni organ
javnog TV servisa (izuzetak su prijenosi plenarnih sjednica oba doma kada su na
dnevnom redu bile posebno zanimljive teme ili je u Parlamentu gostovao neko od
visokih duznosnika vlasti EU ili SAD-a).

¢ Ibid, 27.
7 Tbid.
# Ibid.
? Tbid.
1 Ibid, 28.
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5.2. Godisnji izvjeStaj o monitoringu rada Parlamentarne skupstine
BiH za period od 01. 01. 2011. do 31. 12. 2011. godine

Prema posljednjem godisnjem izvjestaju Centra civilnih inicijativa za period
2011. godine stoji da je transparentnost rada Parlamentarne skupstine BiH jedna
od pozitivnijih strana ovog zakonodavnog tijela, koja se nastavila i tokom 2011.
godine.!!

Nova i sadrzajnija web stranica omogucava bolje informisanje o radu PS
BiH, te omoguéava gradanima, medijima i nevladinim organizacijama laksi pri-
stup informacijama do kojih je inace tesko do¢i.'

Podaci sa plenarnih sjednica PSBiH se dosta brze postavljaju na web strani-
cu skupstine (www.parlament.ba), a posebno prvi izvjestaji sa odrzanih sjednica
i rezultati pojedinacnih glasanja zastupnika/delegata PSBiH, obavijesti sa odrza-
nih sjednica, zapisnici, audio zapisi, zastupni¢ka/delegatska pitanja, stenogrami
sa sjednica, te obracanja gostiju u Parlamentu BiH."

U okviru programa Otvoreni parlament, koji se realizira od 2005. godine,
ukupno 10.188 gostiju posjetilo je zgradu Parlamenta BiH gdje su se mogli upo-
znati s na¢inom rada ovog zakonodavnog tijela, te postavljati pitanja zastupni-
cima i delegatima. Ukupan broj gostiju tokom 2011. godine premasio je broj od
3000. Ovakav pojacan interes za rad Parlamenta rezultat je rada Sekretarijata
parlamenta BiH,' koji je kao jedan od svojih strateskih ciljeva postavio transpa-
rentnost rada ovog zakonodavnog tijela.'®

Parlament BiH posjecuju studenti, srednjoskolci i osnovci, te predstavnici
nevladinih organizacija iz BiH, SAD-a, Njemacke, Hrvatske, Nizozemske, Dan-
ske, Skotske, Norveske, Italije, Austrije i Slovenije. Organizirani su i programi
posjeta Parlamentu BiH za djecu iz vrti¢a, djecu sa posebnim potrebama, kao i
programi posjeta predstavnika nacionalnih manjina u BiH.'

Tokom 2011. godine konac¢no je implementiran sistem elektronskog glasanja
u Domu naroda BiH, kojim se omogucava uvid u nacin glasanja delegata o za-
konima, izvjestajima, deklaracijama, rezolucijama, imenovanjima, sporazumima,

" Centar civilnih inicijativa. ,,Godi$nje izvjeS¢e o monitoringu rada Parlamentarne
skupstine BiH za period od 01. 01. 2011. do 31. 12. 2011. godine*. Posljedni put posjeceno:
8. 8.2012. godine. http://www.cci.ba/, 46.

12 Tbid, 47.

13 Ibid.

4 Upravo, jedan od poslova datih u nadleZnost Sekretarijatu Parlamentarne skupstine
BiH jesu odnosi s javnoscu i informisanje javnosti o radu Parlamentarne skupstine, kao i
objavljivanje kompletnih zapisnika rada oba doma. Vise na: Parlamentarna skupstina. Po-
sljednji put posjeceno: 22. 09. 2012. godine. Dostupno na: https://www.parlament.ba/sekre-
tarijat/default.aspx?id=19207&langTag=bs-BA &pril=b

15 Tbid.

16 Tbid, 48.
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odlukama i sl. prisutnim gradanima, medijima i predstavnicima nevladinih orga-
nizacija.'’

Takoder, do sada nije implementiran zaklju¢ak Zastupni¢kog doma o direkt-
nom prijenosu plenarnih sjednica oba doma Parlamenta BiH kojim se povecala
transparentnost rada ovog zakonodavnog tijela.'®

6. Analiza odgovora parlamentaraca i predstavnika
medunarodnih organizacija u BiH u odnosu
na transparentnost rada drzavnog parlamenta

Prema podacima dobijenim kroz intervju sa zastupnikom iz Predstavni¢kog
doma Parlamentarne skupstine (BIH 04), moze se vidjeti da gradani nisu dovolj-
no informisani o radu Parlamentarne skupstine BiH, ali da postoji moguénost
da se informiSu putem Sektora za odnose sa javnoscu, izjavama predstavnika
PSBiH, medija, Centra za posjetioce, organizovanjem tribina i javnih rasprava o
vaznim pitanjima. Generalno, postoji negativan imidz u javnosti o radu PSBiH.
Gradanima su dokumenti dostupni, bilo da su objavljeni na web stranici parla-
menta, bilo da su Stampani, bilo da se do njih moze do¢i u samom parlamentu na
osnovu Zakona o slobodi pristupa informacijama. Prema izjavama ovog zastup-
nika, generalno postoji interes gradana za rad drzavnog parlamenta, ali je ona
ipak viSe usmjerena prema entitetskim parlamentima koji se bave zivotnim pita-
njima. Takoder, treba raditi viSe na transparentnosti rada zakonodavnih organa na
svim nivoima. Percepcija u javnosti je takva da postoji visok nivo nepovjerenja
medu parlamentarcima, no objektivno ta spremnost za dolazak do konstruktivnog
rjesenja i izlazak iz konflikta je prisutnija nego Sto se vidi u medijima. Poslanici
nastoje izre¢i tvrde stavove u javnosti, §to stvara uvjerenje da poslanici ne komu-
niciraju. Ta otvorenost ka kompromisu ovisi i od pitanja o kojima se raspravlja
te je ona manja kada se radi o osjetljivim pitanjima, kao §to su ratni zlo¢ini, Sud
BiH, Ustavni sud BiH itd. Zastupnik je u intervjuu potvrdio ¢injenicu da se sjed-
nice doma ne prenose direktno, no da su snimci objavljeni na web stranici parla-
menta. Prema njemu, prenos ne bi doprinosio ve¢em povjerenju gradana u PSBiH
s obzirom na nacin vodenja rasprava. Sa radom parlamentarnih komisija grada-
ni se mogu upoznati putem web stranice, putem saopstenja, izjava predstavnika
partija u komisijama, te na direktan nacin — na sjednicama komisija nekad mogu
prisustvovati gradani. Takoder, gradani mogu biti upoznati s na¢inom glasanja
svakog od poslanika jer postoji registar glasanja. Cesto je prisutan negativan stav
javnosti o transparentnosti troSenja javnog novca jer se smatra da se taj novac
neracionalno trosi. Prema zastupniku, ne postoji generalan stav da su svi isti i

17 Ibid, 47.
'8 Ibid.
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gramzivi, ve¢ se treba demistifikovati, te da je potrebno uvesti procedure koje bi
uvjerile javnost o opravdanosti troskova.

Prema podacima provedenim sa zastupnicom Predstavnickog doma (BiH
01) moze se vidjeti da je ista veoma zadovoljna web prezentacijom Parlamen-
tarne skupstine na kojoj se podaci postavljaju iz sata u sat, te smatra da je fo sve
apsolutno azurirano uvijek i dobro plasirano, no smatra da ipak gradani nisu
dobro informisani o radu parlamenta iz razloga $to vecina ipak ne koristi internet,
te da je u medijima prisutan senzacionalizam i zutilo od kojeg nije mogu¢ prodor
dobrih vijesti iz parlamenta. Takoder, zastupnica je pohvalila rad Informativne
sluzbe te da na dnevnoj osnovi dobijaju press clippinge iz pet ili Sest izvora, te
ukoliko neko nije zadovoljan informisanjem, ima odredene primjedbe ili zahtje-
ve 1 sl., isti se mogu uputiti preko Informativne sluzbe. Takoder, iako postoji
zakljucak o prenosSenju plenarnih sjednica Parlamentarne skupstine, prema ovoj
zastupnici, prenose se samo sjednice koje bi bile zanimljive za javnost, te se u
tom smislu prenosila sjednica na kojoj se odluc¢ivalo o budzetu, inauguraciji i
smjeni ministara. Novinari su, bez obzira na kamere, prisutni na svakoj sjednici.
Zastupnica smatra da je veoma vazno da gradani budu upoznati i s radom parla-
mentarnih komisija. Gradani se obracaju obi¢no pojedina¢no zastupnicima, bilo
putem mailing liste Parlamentarne skupstine, bilo na individualne mailove zastup-
nika. Na individualnom nivou postoji odli¢na saradnja sa nevladinim sektorom.
Rezultati glasanja su takoder dostupni jer se vodi listing, te postoje video kamere
instalirane u salama kojima se slikaju rezultati glasanja. Prema njoj, imidz Parla-
mentarne skupstine je veoma los te se namjenski radi na devastaciji znacaja insti-
tucija. Transparentnost Parlamentarne skupstine ovisi od ¢injenice koliko se to od
parlamenta i trazi. Svaki od parlamentaraca se barem jednom sedmic¢no susretne
s grupom gradana (studenti, u¢enici, polaznici odredenih seminara ili skupina iz
odredenih dijelova BiH), razgovaraju sa njima i razmjenjuju informacije, odgo-
varaju na pitanja gradana i sl.

Prema podacima prikupljenim putem intervjua sa zastupnikom Predstav-
nickog doma (BiHO0S5), sli¢cno kao i s odgovorima prethodna dva zastupnika,
najbolji izvor informacija predstavlja web stranica Parlamentarne skupstine.
Zastupnik takoder navodi da su informacije koje gradani dobiju Cesto filtri-
rane. Smatra da gradani nisu dobro informisani o radu parlamenta, te da In-
formativna sluzba nije dovoljno aktivna u pruzanju informacija gradanima i
drugim zainteresovanim licima. Direktan prijenos sjednica ne postoji, osim u
izuzetnim slucajevima tako da se ti odgovori slazu s tvrdnjama druga dva za-
stupnika. Takoder, zastupnik smatra da gradani nisu dovoljno upoznati s radom
parlamentarnih komisija, te da je veoma bitno da budu upoznati. Gradani se
naj¢esce javljaju putem maila s razli¢itim pitanjima i problemima, a naj¢esc¢e su
to nevladine organizacije s razli¢itim inicijativama. Gradani imaju moguénost
uvida u glasanje svakog zastupnika jer se vodi registar. Imidz Parlamentarne
skupstine u javnosti je veoma los.
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Zastupnica BiH 03 u svom intervjuu nije odgovarala na pitanja o transpa-
rentnosti rada parlamenta, dok je zastupnik BiH 02 na pitanja o transparentnosti
odgovarao identi¢no kao zastupnik BiH 04.

Prema podacima koji su prikupljeni putem intervjua s predstavnikom Eu-
ropean Police Mission to Bosnia and Herzegovina (EUPM) (BiH 06), teoretski,
rad parlamenta se moze lako pratiti na nivou plenarnih sjednica, no nedostaje
informacija o radu komisija. U medijima dominiraju izvjeStavanja o velikim po-
litiCkim pitanjima, koja se dogovaraju van parlamenta dok aktuelni zakonodavni
postupak ostaje skriven. Informacije su dostupne putem web stranice, mada se
rijetko mogu naéi radni dokumenti, npr. preliminarni nacrt budzeta nije bilo mo-
guce naci. Percepcija drzavnog parlamenta u javnosti je losa. Parlamentarci se
percipiraju u javnosti kao pasivne lutke svojih politickih partija i lidera. Posto
Je niska parlamentarna aktivnost, transparentnost ne predstavija pravi problem,
ve¢ prije funkcionalnost.

Putem intervjua s predstavnicima OSCE-a, organizacije koje je davala po-
drsku projektima razvoja parlamenta (BiH 07), moze se zakljuciti da, u pogledu
elektronskog pristupa podacima, Parlamentarna skupstina ima jednu od najra-
zvijenijih web stranica u regionu na kojoj su informacije dostupne na BHS-u 1
engleskom jeziku, te da je prilagodena osobama oste¢enog vida. Informacije su
dostupne i putem Zakona o slobodi pristupa informacijama, a formular se moze
skinuti sa web stranice. Gradani mogu do¢i do informacija o radu parlamenta
putem medijskih izvjestaja jer novinari redovno izvjestavaju o radu parlamenta.
U tom smislu, moze se rec¢i da postoji siguran nac¢in informisanja gradana. Od
2005. godine, uz podrsku OSCE-a, implementira se projekat Otvoreni parlament,
a od jula 2009. godine samostalno od strane parlamenta, u okviru kojeg gradani,
udruzenja i1 posebno mladi mogu traziti posjetu parlamentu. Zahtjev za posjetu
se nalazi na web stranici a posjeta ukljuCuje prezentaciju struktura parlamenta,
njegovo funkcionisanje, odgovornosti i njegov rad uopste, te ukljucuje posjetu
s vodi¢em i diskusiju s parlamentarcima. Rad parlamenta je posebno promovi-
san kroz posebnu televizijsku emisiju na BHT-u. Prema videnju intervjuisanih
predstavnika OSCE-a, gradani su dobro informisani o radu parlamenta, no isto
tako postoje dva glavna pitanja koja utjeCu na percepciju transparentnosti parla-
menta: a) nizak nivo interesovanja gradana za rad drzavnog parlamenta, jer se
vecina zakonodavnog postupka od interesa za gradane odvija u parlamentima
na nizim nivoima; b) negativan publicitet parlamenta kanalisan kroz medije koji
fokusiraju svoju paznju na pitanja plata i naknada, a ne na kvalitet zakonodavne
debate i druga bitna pitanja. Pored objavljivanja svih parlamentarnih akata na
web stranici, Sluzba za informisanje igra proaktivnu ulogu u informisanju jav-
nosti kroz sedmic¢ni newsletter, koji ukratko opisuje prosle i buduée dogadaje,
te se Salje na preko 1000 mail adresa. Takoder, ova sluzba redovno izvjestava
o svim parlamentarnim komisijama, plenarnim sjednicama, kao i svim ostalim
bitnim dogadajima. Ovisno o agendi, plenarne sjednice se direktno prenose. Bh.
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parlament ima direktan video prenos plenarnih sjednica i javnih rasprava putem
svoje web stranice. Nakon sjednice, snimke sjednice su dostupne u audio verziji.
Potvrdena je Cinjenica o elektronskoj registraciji glasanja. Parlamentarna skupsti-
na izdaje mjesecni bilten koji je dostupan elektronski na web stranici parlamenta.
Takoder, parlament objavljuje relevantne publikacije o svom radu i radu komisi-
ja. Trenutno, uz potporu OSCE-a, parlament radi na brosuri pod nazivom ,,Ko je
ko?*, koja se odnosi na mandat 2010-2014. na BHS-u i engleskom jeziku. No,
u svakom slucaju, parlamentarci bi mogli uciniti vise da pobolj$aju komunika-
ciju sa birackim tijelom. Parlamentarna skupstina je prva u regiji koja je razvila
1 usvojila Komunikacijsku strategiju. Jedan od bitnih dijelova ove strategije je i
promocija pozitivnih postignuca parlamenta i jacanje pozitivne uloge u javnosti.
Trenutna slika parlamenta u javnosti je solidna, ali i dalje treba raditi na njenom
poboljsanju. Sekretarijat Parlamentarne skupstine je veoma blizu ka postizanju
vecine standarda parlamentarne transparentnosti.

U intervjuu s predstavnicom Fondacije Kondrad Adenauer u BiH (BiH 08),
u pogledu transparentnosti drzavnog parlamenta, podaci se ne razlikuju od drugih
medunarodnih organizacija u Bosni i Hercegovini, uz dodatak da iako postoji do-
bra web stranica s video prenosom sjednica koje su u toku, gradani nisu dovoljno
dobro informisani o radu parlamenta. Takoder, iako parlament nema glasnogo-
vornika, smatra da to nije potrebno jer parlament ima kolegije, kao i politicare i
okviru njih koji su vidljivi u javnosti. Gradani ne pokazuju pretjerani interes za
rad parlamenta, dok je situacija sa nevladinim sektorom suprotna, jer je u potpu-
nosti posveéen monitoringu rada parlamenta. Kao i ostale politicke institucije u
BiH, drzavni parlament ima lo§ imidZ u javnosti.

7. Zakljucéak

Ne upustajuci se u teoretske rasprave o funkcionalnosti mehanizma trans-
parentnosti kao nac¢ina uvida u rad drzavnih tijela, koje su zastupljene u teoriji
i praksi upravljanja, u ovom dijelu rada bit ¢e dat jedan osvrt na instrument
transparentnosti rada drzavnog parlamenta.

Gledajuc¢u normativno, kroz Zakon o slobodi pristupa informacijama, te po-
slovnicima oba doma drzavnog parlamenta, oblast slobode pristupa informacija-
ma dobro je regulisana. Relativno dobar normativni okvir, a slaba implementa-
cija Cesta su boljka drustava u tranziciji, pa je za ocekivati da je takav slucaj i u
primjeru Bosne i Hercegovine. Gledaju¢i kroz izjave date od strane zastupnika i
predstavnika medunarodnih organizacija, izvjeStaja nevladinog sektora te indivi-
dualnog istrazivanja, moze se zakljuciti da se od 2000. godine, pa do danas (2012),
dosta uradilo po pitanju pristupa informacijama o radu drzavnog parlamenta. U
tom smislu potrebno je izdvojiti postojanje dobre web prezentacije drzavnog par-
lamenta (www.parlament.ba), na kojem su dostupne informacije o radu drzavnog
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parlamenta; moguénosti da se prate sjednice putem interneta; rad Sekretarijata
parlamenta kao administrativnog tijela zaduZenog za pruzanje informacija o radu;
implementacija projekta Otvoreni parlament, te postojanje posebnih prostorija za
medije koji s tehnickog aspekta ispunjavaju sve uslove za blagovremeno izvje-
Stavanje; uvedeni sistem elektronskog glasanja u oba doma drzavnog parlamenta
putem kojeg je omogucen uvid u pojedinacno glasanje zastupnika i delegata, te
moguénost prisustvovanja plenarnim sjednicama drzavnog parlamenta i komi-
sijama (kada je to moguce); mogucénosti da i osobe oSte¢enog vida mogu preko
web stranice pratiti rad parlamenta; ¢injenice da je drzavni parlament jedini u
regiji koji je usvojio Komunikacijsku strategiju i sl. Kao negativne strane navodi
se Cinjenica da se sjednice oba doma medijski ne prenose, mada i postoji zaklju-
cak Predstavnickog doma o potrebi da javni servisi prenose sjednice. Takoder,
u javnosti i dalje postoji negativan imidZz o samoj Parlamentarnoj skupstini, $to
se pripisuje Cesto senzacionalistiCkom izvjestavanju medija. Imaju¢i u vidu sve
¢injenice dobivene kroz istrazivanje, a posmatrajuéi parametre koji moraju biti
zadovoljeni, drzavni parlament se s aspekta transparentnosti i dostupnosti infor-
macija moze pozitivno ocijeniti. Na kraju, prema dostupnim podacima, moze se
zakljuciti da ne postoji dovoljna komunikacija samih parlamentaraca s izbornim
tijelom; ona zavisi od volje parlamentarca da li ¢e se obracati na upite gradana i
nevladinog sektora a $to se posebno ocitalo kroz ovo istrazivanje gdje parlamen-
tarci nisu odgovarali na upite o odrzavanju intervjua putem sluzbenih kanala, ve¢
jedino kroz li¢ne i neposredne kontakte. Odnosno, i samo provodenje intervjua
ovisilo je od licnih poznanstava istrazitelja s parlamentarcima.
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Uvod

Istorija je pokazala da su ve¢ prvi vladari pokuSavali upravljati gradanima
koriste¢i razlicita komunikaciona sredstva. Shvatajuéi znacaj komunikacije, Ga-
ius Julius Caesar osnovao je prvu zidnu novinu Acta Senatus sa ciljem obavje-
Stavanja javnosti o radu i odlukama Senata. Potreba za informisanjem gradana i
kontrolom rada politickih institucija vremenom se samo pojacavala. Tako su se
sredinom XVII vijeka u Engleskoj pojavili prvi politicki nedjeljnici, koji su ne
samo izvjesStavali o radu parlamenta, ve¢ i kritikovali parlamentarne rasprave.
Tacnije, od novembra 1641. godine objavljuju se izvjestaji o raspravama u parla-
mentu koji, u zavisnosti od teme rasprave, dobijaju naziv Diurnall Occurrences,
A Perfect Diurnall of the Passages in Parliament. Diurnall su zapravo objavlji-
vali nezvani¢nu informaciju dobijenu od ¢lanova parlamenta. Novina se ogledala
u tome da su se u nedjeljnicima mogle procitati medupartijske rasprave skupstin-
skih domova (Gocini, 2001:51). John Birkenhead je otiSao korak dalje i osnovao
nedeljnik Mercurius Aulicus radi napada na lidere parlamentarnog pokreta. U
zelji da se obraCuna sa politickim neistomisljenicima, ponekad je koristio ¢ak i
klevete. Kasnije su osnivani politicki listovi koji su se prvenstveno borili protiv
vlasti i za slobodu Stampe.

S razvojem tehnologije politic¢ari su dobili moénog saveznika u ostvarivanju
svojih ciljeva — radio, televiziju, a zatim i Internet. Amerikanci su neprekidno
eksperimentisali kada je u pitanju politicka komunikacija. Tako je Franklin Roo-
sevelt bio prvi americki predsjednik koji je iskoristio radio za samopromovisanje.
On je pocetkom 1933. godine, nedjelju dana nakon stupanja na duznost, uveo
emisiju ,,Diskusije pored kamina“ u kojoj je na vrlo jednostavan nacin govorio
o svom politickom programu i problemima koje treba rijesiti. Biraci su sticali
utisak da se predsjednik savjetuje sa njima, dok je Roosevelt na ovaj nacin trazio
odobrenje svojih politickih odluka od strane naroda (demorosa, 2004:116).

Vrijeme je donijelo nove nacine komunikacije sa gradanima, kao i nove izvo-
re politickog informisanja. Kada je 1945. godine Franklin Roosevelt umro gra-
dani su saznali vijest o njegovoj smrti sa radija, koji je u to doba bio glavni izvor
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informacija. Kada je 1957. godine predsjednik Dwight Eisenhower dozivio mo-
zdani udar primarni izvor informacija bila je televizija (Yardi, Danah, 2010:317).

U XXI vijeku u razvijenim zemljama politicka komunikacija ostvaruje se
putem Interneta. Danas ljudi koriste drustvene mreze za Sirenje informacija. Yar-
di Sarita i Boyd Danah isti¢u da druStvene mreze ne sluze samo za informisanje
ljudi, ve¢ omogucavaju njihovo udruzivanje na osnovu zajednickih vrijednosti i
interesa.

Nema sumnje da televizija, i pored pojave novih medija, i dalje ostaje domi-
nantni izvor politickih informacija. Medutim, pojedina istrazivanja predvidaju da
¢e televizija u buduénosti izgubiti bitku sa Internetom. To se naravno necée desiti
u skorijoj buduénosti, imajuci u vidu da od sedam milijardi stanovnika planete
digitalni medij koriste svega dvije milijarde.

Americki politicari su odmah iskoristili prednosti novog medija i prenjeli
politi¢ku komunikaciju na Internet. Tako Stanley Woody i Weare Christopher
piSu da su s razvojem novog medija u Americi savezne, drzavne i lokalne vlasti
preselile politicku komunikaciju na Internet. Svi organi vlasti su otvorili svoje
web stranice smatrajuci da ¢e na takav nacin vlada postati efikasnija, odgovorni-
ja, a istovremeno ¢e se povecati zainteresovanost gradana za politicka desavanja
(Woody, Weare, 2004:504). Medutim, cilj web prezentacije nije samo informisa-
nje, ve¢ uspostavljanje dvosmjerne komunikacije. Tokom predsjedni¢ke kampa-
nje 2004. godine, americki politicari su zapoceli i eksperiment sa blogovima kao
novim sredstvom politicke komunikacije. Tako je kandidat za predsjednika de-
mokratske partije Howard Dean usao u istoriju kao prvi americki politicar koji je
prikupljao sredstva za svoju kampanju putem bloga. Aktuelni predsjednik SAD-a
Barack Obama takode je koristio Internet za finansiranje svoje predizborne kam-
panje.

Mediji imaju klju¢nu ulogu u informisanju gradana i upravo iz tog razloga
svaka kompanija, a posebno politicari i drzavni organi i te kako vode racuna o
imidzu i nacinu plasiranja informacija u javnost. Odjeljenja za odnose s javnoscéu
i PR-menadzeri postali su sastavni 1 neophodni dio strukture razlicitih ustanova.
Medutim, ¢esto PR menadzeri sticu loSu reputaciju jer svjesno uvode drustvo u
zabludu.

Danas politicari koriste blogove, sajtove i drustvene mreze u cilju usposta-
vljanja prisnijeg odnosa sa gradanima. Istrazivanje Pew Internet and American
Life Project, koje je sprovedeno 2008. godine, pokazalo je da se procenat biraca
koji koriste Internet kao osnovni izvor politicke informacije tokom predsjednicke
izborne kampanje u poredenju sa 2004. godinom povecao za 23 odsto. Istraziva-
njem je utvrdeno da iako na Internetu dominira informacija preuzeta od strane
globalnih medija, gradani se ipak odlucuju za politi¢ko informisanje putem blo-
gova, sajtova vlade, web stranica politickih kandidata. U Britaniji, Tom Watson,
ministar za transformaciju vlade, izjavio je da je ,,izazov za izabrane predstav-
nike pratiti svoje bira¢e u ovom novom svijetu“ (Gurevitch, Coleman, Blumler,
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2009:167). Jedna od prednosti Interneta je i mogucnost privlaéenja novih mladih
biraca koji nisu zainteresovani za politiku. Quintelier Ellen i Vissers Sara, po-
zivajuéi se na sajber optimiste, tvrde da je Internet alat koji stimuliSe politicku
participaciju. (U prilog ovoj ¢injenici govore fejsbuk protesti u arapskim zemlja-
ma.)

I dok politi¢ari na zapadu ve¢ odavno koriste prednosti nove tehnologije, u
Crnoj Gori, zbog relativno malog broja internet korisnika, politi¢ari se jo§ uvi-
jek radije opredjeljuju za tradicionalna sredstva komunikacije i komuniciraju sa
gradanima kroz li¢ne kontakte. Zainteresovana lica se mogu obratiti parlamentu,
klubu poslanika ili direktno poslaniku. Najveci broj crnogorskih politicara ima
svoj fejsbuk profil, ali psiholog i komunikolog Radoje Cerovi¢ smatra da se dru-
Stvene mreze jos uvijek ne koriste na pravi nacin (www.vijesti.me). Tench Ralph i
Yeomans Liz isti¢u da: ,,Uspjesna demokratska vlada odrzava aktivnu komunika-
ciju sa svojim gradanima, zasnovanu na medusobnom razumijevanju i dvosmjer-
noj komunikaciji. Demokracija zahtjeva otvorenu vlast i slobodu informacija, Sto
otvara velike mogucnosti, ali stvara i odredene probleme osobama koje se bave
odnosima s javnos¢u‘ (Tench, Yeomans, 2009:102).

Premijer Igor Luksi¢ spada u ,,moderne* politi¢are koji je pokusao da grada-
ne obavjestava o svakom svom koraku putem Fejsbuka,' §to je izazvalo podsmi-
javanje i sarkasti¢éne komentare od strane opozicije i pojedinih lica. Tako, tokom
protesta nezadovoljnih radnika zbog ekonomske situacije u zemlji predsjednik
Glavnog odbora Unije slobodnih sindikata Crne Gore Janko Vucini¢ kritikovao je
premijera zbog njegove izjave na Fejsbuku da razumije protest i nezadovoljstvo
javnosti. ,,Neka narod vidi Sta ima nas ,,fejsbuk premijer” da im saopsti. Dok je
narod na ulici, on je na fejsbuku, tako da to samo za sebe dovoljno govori® (www.
dan.co.me).

Zakonska regulativa i komunikaciona
sredstva parlamenta

Clan 51 Ustava Crne Gore propisuje da svako ima pravo na slobodan pristup
informacijama koje su u posjedu drzavnih organa vlasti.

Transparentnost parlamenta je propisana i Poslovnikom Skupstine Crne
Gore.

Crnogorski parlament je dobar primjer uspjesne saradnje i komunikacije sa
medijima, nevladinim sektorom i gradanima. Parlament koristi razli¢ita komunika-
ciona sredstva za informisanje javnosti. Ima odlicnu web stranicu, koja se redovno
azurira i na kojoj su dostupni svi podaci.> Kalendar aktivnosti Skupstine, biografije

' Imajuéi u vidu da u Crnoj Gori vise od 300.000 gradana imaju svoj facebook profil,
ovaj korak je sasvim logican.
% Sajt Skupstine, www.skupstina.me
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poslanika sa fiksnim brojevima telefona, zapisnici sjednica, autorizovani fonograf-
ski zapisi sjednica redovnog i vanrednog zasjedanja samo su neke od informacija
koje se mogu naci na sajtu. Na sajtu nalazimo i sve usvojene zakone od 2010. godi-
ne. Stavise, dostupni su ne samo tekstovi zakona, ve¢ i listinzi glasanja.

Parlament nema portparola, ali njegovu funkciju uspjesno obavlja generalni
sekretar Damir Davidovié. Pored sekretara, u okviru parlamenta postoji i Odje-
ljenje za odnose s javnos¢éu, medunarodne poslove i protokol ¢iji je zadatak da
informi$e javnost o radu Skupstine, predsjednika, potpredsjednika, poslanika i ra-
zlicitih radnih tijela. U obaveze ove sluzbe spada i organizacija pres konferencija,
publikovanje informativnih i edukativnih materijala poput vodica, biltena i sl.

Transparentnost parlamenta je regulisana nizom dokumenata. Rad PR-slu-
zbe ureden je Poslovnikom o radu Skupstine, odnosno ¢lanom 211, 212, 213,
214,215,216, 217.

Clan 211 garantuje javnost rada Skupstine i njenih odbora. Samo u slu¢aje-
vima kada se razmatra pitanje, koje predstavlja ,,drzavnu tajnu®, ili na predlog
Vlade, odnosno deset poslanika sjednica Skupstine (ili njen dio) moze biti zatvo-
rena za javnost.

Clan 212 propisuje objavljivanje podataka i informacija o radu Skupstine na
sajtu Skupstine.

Clan 213 obavezuje parlament da obavjestava javnost o svom radu objavlji-
vanjem u medijima ili Stampanjem u posebnim publikacijama predloge akata o
kojima se raspravljalo, kao i usvojene odluke.

Clanovi 214, 215 i 216 defini$u obaveze parlamenta prema novinarima koji
izvjesStavaju o radu ove politicke institucije. Prije svega, Skupstina je duzna da
obezbjedi novinarima sve uslove za rad.

Clan 214 dozvoljava TV stanicama i drugim elektronskim medijima direktan
prenos sjednica Skupstine i njenih odbora.

Clan 215 propisuje da o radu parlamenta i njenih odbora mogu izvjestavati
samo novinari akreditovani od strane odredenih organa.

Clan 216 omoguéava novinarima pristup materijalima, koji se razmatraju na
sjednicama parlamenta i njenih odbora. [zuzetak ¢ine materijali, koji predstavlja-
ju drzavnu tajnu.

Clan 217 obavezuje parlament da putem zvani¢nog saopstenja ili sazivanjem
pres konferencije obavjesti javnost o svom radu. Konferenciju za novinare moze
odrzati klub poslanika ili poslanik, dok ,,tekst sluzbenog saopstenja za Skupstinu,
odnosno odbor sastavlja odgovarajuca sluzba Skupstine, a odobrava predsjednik
Skupstine, odnosno predsjednik odbora ili lice koje je za to ovlaséeno* (www.
skupstina.me).

Clan 126 istog Poslovnika dozvoljava novinarima kori§¢enje fonografskog
zapisa, ukoliko nije rije¢ o drZzavnoj tajni ili materijalima povjerljive prirode. Ako
novinari koriste fonografski zapis duzni su prilikom citiranja da oznace da li je
izlaganje autorizovano.
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Kancelarija generalnog sekretara Skupstine se stara da u potpunosti ispostuje
Zakon o slobodnom pristupu informacijama koji je usvojen 2005. godine. Ipak,
mediji u Crnoj Gori se ¢esto Zale da novinari ne mogu do¢i do informacije jer
brojne institucije ne postuju ovaj zakon. Ali, to nije slucaj sa crnogorskim parla-
mentom.

Radi upoznavanja sa procedurom pristupa informaciji na sajtu parlamenta
moze se naci i Vodi€ za slobodan pristup informacijama. Odjeljenje za odnose s
javnoséu, medunarodne poslove i protokol striktno se pridrzava Zakona o slobod-
nom pristupu informacijama, odnosno ¢lan 11, 12 i 13. Pomenuti ¢lanovi detaljno
objasnjavaju proces podnosenja zahtjeva.

Clan 11 nalaze podnosenje zahtjeva odredenom organu vlasti u pisanom
obliku, neposredno, putem poste ili e-maila.

Clan 12 propisuje da u okviru zahtjeva lice navede koju vrstu informacije
trazi, u kojem obliku i ukaze osnovne podatke o sebi (ime, prezime, prebivaliste,
naziv firme i sjediste).

Clan 13 odreduje na¢in dobijanja informacije. Odnosno, organi vlasti su
duzni da podnosiocu zahtjeva omoguce pristup informaciji neposrednim uvidom
ili prepisivanjem informacije ili fotokopiranjem i prevodenjem od strane organa
vlasti. Drzavni organi su u obavezi da dostave prevedenu, fotokopiranu informa-
ciju putem e-maila ili poste. Isti clan omogucava pristup informaciji koja je dje-
limi¢no zabranjena. Brisanjem zabranjenog dijela kroz posebnu napomenu mora
se ukazati obim izvrSenog brisanja. (www.skupstina.me)

Ipak, ¢lan 9 Zakona o slobodnom pristupu informacijama predvida da organ
vlasti moze u odredenim situacijama ograniciti pristup informacijama. Odnosno,
vlada nije u obavezi da pruzi informaciju koja se ti¢e nacionalne i javne bezbjed-
nosti, komercijalnih i drugih ekonomskih privatnih i javnih interesa, ekonomske,
monetarne i devizne politike drzave, istrazivanja i procesuiranja krivic¢nih djela,
privatnosti i drugih li¢nih prava pojedinca,’ postupka obrade i donoSenja sluzbe-
nih akata.

Prema podacima Odjeljenja za odnose sa javnos¢u, medunarodne poslove
i protokol do sada nije odbijen nijedan regularan zahtjev medija ili pojedinaca.
Osim u slucajevima kada Skupstina nije nadlezna za takvu vrstu informacija.
Tako je u 2011. godini odbijeno 39 zahtjeva jer Skupstina nije posjedovala traze-
ne informacije.

Tokom 2011. godine Skupstini su upucena 162 zahtjeva za pristup informa-
cijama koji su sadrzali 529 stavke, odnosno podzahtjeva. ,,Skupstina Crne Gore
je odgovorila na sve podnijete zahtjeve i to rjeSenjem (114), obavjeStenjem (46)
i zakljuCkom (2)“.* RjeSenjem se zahtjev moze usvojiti ili odbiti. U skladu sa
¢lanom 18 Zakona o slobodnom pristupu informacijama, ukoliko se rjeSenjem

3 Tzuzev za potrebe sudskog ili upravnog postupka.

* Odjeljenje za odnose s javno$¢u, medunarodne poslove i protokol, odgovori putem
e-maila. (28. 06. 2012)
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usvaja zahtjev i omogucava pristup informacijama odlu¢uje se i o nacinu pruza-
nja iste. U 75 sluCajeva dozvoljen je pristup neposrednim uvidom prepisivanjem
ili kopiranjem informacije, kao §to nalaze ¢lan 13 Zakona o slobodnom pristupu
informacijama. Ukoliko je traZzena informacija ve¢ dostupna javnosti, podnosio-
cima zahtjeva su upucena obavjestenja, sto je u skladu sa clanom 14 istog zakona.
Takvih slucajeva u 2011. godini bilo je 46. U toku pomenutog perioda Skupstina
je na dva zahtjeva odgovorila zakljuckom jer je ve¢ doneSena odluka o tome.

QOdjeljenju za odnose s javnos¢u, medunarodne poslove i protokol mediji se
najcesce obracaju radi izdavanja akreditacija i zbog pitanja vezanih za skupStin-
ske aktivnosti, najave dogadaja.

U cilju poboljsanja saradnje sa NVO sektorom 30. marta 2011. godine pot-
pisan je Memorandum o saradnji izmedu Skupstine i MreZe za organizaciju civil-
nog drustva za demokratiju i ljudska prava. Memorandum predvida unapredenje
saradnje radi doprinosa razvoju demokratije i demokratskog drustva, poStovanja
ljudskih prava i sloboda, unapredivanje gradanske svijesti i aktivizma. Predstav-
nici nevladinog sektora se obracaju kancelariji generalnog sekretara. ,,Zahtjevima
se najvise trazi pristup informacijama o finansijskom poslovanju, npr. kopije plat-
nih lista poslanika, kopije akata koje sadrze informaciju o iznosu koji je potrosen
iz budzeta Skupstine za placanje troskova prevoza, smjestaja, kopije listinga o
glasanjima poslanika, zatim podaci o implementaciji Akcionog plana jacanja za-
konodavne i kontrolne uloge Skupstine za period od decembra 2010. godine do
novembra 2011. godine®.>

Osim toga, NVO sektor se putem web stranice odnosno kroz Obrazac za
davanje misljenja predstavnika civilnog drustva moze direktno obratiti radnim
tijelima Skupstine.

Medutim, parlament je otvoren ne samo za medije i nevladin sektor. Odjelje-
nje za odnose s javnos¢u organizuje i posjete zainteresovanih gradana.

Od 2001. godine, u saradnji sa Centrom za demokratsku tranziciju i Naci-
onalnim demokratskim institutom, u parlamentu se realizuje program ,,Otvoreni
parlament” koji omogucava gradanima ili odredenim institucijama da se bolje
upoznaju sa radom ovog drzavnog organa, na¢inom organizacije i funkcionisa-
nja. Da bi neko posjetio parlament treba da uputi zahtjev najranije sedam ili naj-
kasnije dva dana prije posjete. U zahtjevu je neophodno navesti podatke kao $to
su ime, prezime i mati¢ni broj. Najces¢e se gradani obradaju sa zahtjevom za
posjetu zgrade parlamenta, susret sa poslanicima. A, 2011. godine troje gradana
je trazilo pristup podacima koja su se ticala finansijskog poslovanja. ,,Sigurno je
da bi obra¢anja gradana za informacije o Skupstini bilo daleko vise, da ne postoji
skupstinska web stranica koja se redovno azurira i sadrzi sve relevantne informa-

5 Odjeljenje za odnose s javno$¢u, medunarodne poslove i protokol, odgovori putem
e-maila. (28. 06. 2012)
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cije vezane za zakonodavnu aktivnost parlamenta, uklju¢ujuéi rezultate glasanja
poslanika®.®

Parlament su tokom 2012. godine posjetile brojne naucne i obrazovne usta-
nove. Medu njima su crnogorsko udruzenje studenata politickih nauka, studenti
druge godine Pravnog fakulteta UDG, ucenici Srednje ekonomske $kole ,,Mirko
Vesovic¢™ i osnovnih $kola ,,Maksim Gorki* i,,Savo Pejanovic¢“. To su samo neke
od institucija koje su iskoristile ovu moguc¢nost.

Transparentnost parlamenta se najbolje ogleda u programima ,,Djecji parla-
ment*“ i ,,Zenski parlament. Osim toga, realizuje se program staZiranja studenata
zavr$nih godina fakulteta u parlamentu.

U okviru programa ,,Otvoreni parlament® na sajtu www.skupstina.me moze
se naci i elektronski bilten ,,Otvoreni parlament* koji izlazi jednom mjesecno.
Bilten, koji ureduje sluzba Skupstine, informise javnost o usvojenim zakonima
i razmatranim predlozima zakona. Sve navedeno dovodi do zakljucka da je cr-
nogorski parlament, nesumnjivo, najtransparentnija institucija u Crnoj Gori, ali
i dalje su evidentni neki problemi na koje ukazuje nevladin sektor i pojedini po-
slanici.

Nevladin sektor upravo kroz primjedbe daje svoj doprinos u poboljsanju
transparentnosti parlamenta. MANS je jedna od nevladinih organizacija koja pra-
ti rad parlamenta od februara 2007. godine ukazujuc¢i na nedostatke kroz izvjesta-
je koje objavljuju na svom sajtu, www.mans.co.me. Ova nevladina organizacija
je do sada objavila jedanaest izvjesStaja o transparentnosti parlamenta. Od 2010.
godine MANS je najprije upucivao zahtjeve za dostavljanje listinga sa izvjestaja
svih sjednica. Iste godine organizacija je zapocela rad na projektu pod pokrovi-
teljstvom Evropske unije. U okviru projekta organizacija je trazila podatke o plat-
nim spiskovima, dnevnicama, sluzbenim putovanjima, odnosno vrsili su kontrolu
troSenja budzeta parlamenta. Jedna od glavnih zamjerki nevladinog sektora je Sto
javnosti nisu dostupni izvjestaji sa sluzbenih putovanja poslanika. ,,Poslanici jo$
uvijek ne dostavljaju izvjestaje sa putovanja. To je veliki problem ne samo nas,
koji posmatraju sa strane, ve¢ se i mnogi poslanici bune. Postoji odredeni broj
poslanika koji putuju svuda, to su prije svega predsjednik Odbora za meduna-
rodne odnose i evropske integracije, gospodin Vukovié, i zamjenik predsjednika
Lalosevi¢. Najvece interesovanje prije svega poslanika iz opozicije i pozicije Sta
su zaista radili na putovanjima, da li su bili na sjednicama, da li su prisustvovali
okruglim stolovima, seminarima“ (MNE 12).

Prema rije¢ima predstavnika NVO sektora, jedan u nizu problema predsta-
vljalo je i ponaSanje generalnog sekretara Milana Radovi¢a. Sa promjenom gene-
ralnog sekretara u parlamentu desile su se promjene nabolje. ,,Sadasnji predsjed-
nik Skupstine je donio odluku da nakon izbora, u martu 2009. godine, promjeni

¢ Odjeljenje za odnose s javno$¢u, medunarodne poslove i protokol, odgovori putem
e-maila. (28. 06. 2012)
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generalnog sekretara, sto je bio veliki korak naprijed. Od 2009. godine dolaskom
gospodina Davidovica stvari su se zaista pocele mijenjati” (MNE 12). Medutim,
¢lan nevladine organizacije tvrdi da se na sajtu parlamenta ponekad objavljuju i
nebitne informacije poput podataka o razli¢itim posjetama predsjednika parla-
menta koje viSe podsjecaju na predizbornu aktivnost nego na objektivnu infor-
maciju.

Poslanica opozicione partije smatra da se na sajtu mogu naci opste informa-
cije o sjednicama odbora. Ne izvjestava se o kljuénim temama oko ¢ega se vodila
rasprava, ve¢ se iskljucivo plasira opsta informacija (MNE 06).

Mediji takode ne doprinose boljoj informisanosti gradana o radu Skupstine,
a posebno njenih odbora.

Poslanik manjinske partije ubjeden je da bi gradani trebalo da budu infor-
misani o radovima odbora na kojima se odvija najvazniji dio rasprave. ,,Imate
nekoliko jako bitnih odbora kao §to su Odbor za ekonomiju, finansije i budzet,
pa Odbor za medunarodne odnose i evropske integracije. To su dva jako vazna
odbora. Nazalost, javnost nije dobro informisana o svemu tome upravo zato §to
mediji, odnosno novinari se zadrzavaju u ravni nekih pikanterija. A izvjeStavanje
sa odbora se svede na puku informaciju. I $to je najgore, novinari se zadrze prvih
pola sata, poslije ih nema nigdje, a odbori traju nekoliko sati, tri sata, tako da je
jedini pravi put uvodenje direktnih prenosa sjednica odbora i svih mogucéih sesija
u parlamentu i to preko posebnog parlamentarnog kanala“ (MNE 08).

Uloga medija u informisanju javnosti
o radu parlamenta

Politicari odli¢no shvataju da mediji mogu biti njihovi saveznici u osvajanju
biraca, ali istovremeno ih vrlo lako mogu i unistiti. (Najbolja potvrda tome je
Votergejt afera.)

Saradnja izmedu politickih organizacija, medija i gradana je klju¢ za uspje-
$nu politicku komunikaciju. Brian McNair upozorava da svi politicki akteri mo-
raju imati pristup medijima. Mediji imaju vaznu ulogu u politi¢kim procesima
ukoliko prenose tacnu i relevantnu informaciju.

Funkcija medija u demokratskom procesu je visestruka:

1. Nadzorna funkcija koja se ogleda u informisanju gradana o politickim
procesima.
Obrazovanje gradana u smislu pojasnjenja znacaja pojedinih procesa.
Izgradnja platforme za politicki diskurs i oblikovanje javnog mnjenja.
Pruzanje publiciteta drzavnim i politickim institucijama.
Uvjeravanje gradana u odredene politicke ideje.

kW



Transparentnost parlamenta Crne Gore 215

Svaki od medija ima svoje prednosti, ali i mane kada je u pitanju politicka
komunikacija. Michael Gurevitch, Stephen Coleman i Jay Blumler navode pred-
nosti televizije u politickoj komunikaciji.

1. Televizija se transformisala od posmatraca dogadaja u medij koji odre-
duje 1 konstruise politicku realnost.

2. Televizija je postala sastavni dio politickih procesa.

3. Televizija nam je donijela politiku u dnevnu sobu (Gurevitch, Coleman,

Blumler, 2009:166).

,,U proslosti, brojni socijalni problemi su se pripisivali razvoju tehnologije.
Na primjer, televizija je optuzena za uniStavanje identiteta zajednice, smanje-
nje povjerenja u vladu i unistavanje drustvenog kapitala“ (Zuniga, Abril, Rojas,
2009:557). Medutim, istrazivanja su pokazala da informativni program uti¢e na
politicku angazovanost gradana koja zavisi i od drugih faktora.

Osim toga, jasno je da je objektivno izvjestavanje o politickim procesima
nemoguce jer se mediji u uredivackoj politici rukovode interesima vlasnika, a ne
gradana.

Stjepan Malovi¢ u knjizi Medijski prijepori, komentariSu¢i novinarstvo u
Hrvatskoj, pise: ,,Nase novinarstvo jo$ uvijek ne njeguje profesionalne standar-
de, pa se tako izvjestaji veoma razlikuju od medija do medija i vidljivo je tko za
koga navija, a ko se zeli unistiti“ (Malovi¢, 2004:92). To je karakteristi¢no i za
crnogorske medije.

Uticaj uredivacke politike na crnogorske medije vise je nego ocigledan. Dr-
zavni mediji predstavljaju situaciju boljom nego §to jeste, a opozicioni, koji se
predstavljaju kao nezavisni, u najgorem mogucem svijetlu. Crnogorski gradani
da bi bili informisani moraju pratiti razli¢ite medije i izvlaciti svoje zakljucke jer
jedan te isti dogadaj se interpretira na razliCite nacine. lako je zadatak novinara
informisanje javnosti uz postovanje profesionalnih standarda, kao $to su objek-
tivnost i nepristrasnost, mediji ¢esto podlijezu razliCitim pritiscima.

Bez obzira na visoki stepen transparentnosti parlamenta, mediji u Crnoj Gori
ne izvjeStavaju objektivno o radu parlamenta. Stoga postoji opasnost da gradani
kroz informativni program pojedinih medija mogu ste¢i pogresnu sliku o parla-
mentu.

Poslanik manjinske partije kritikuje crnogorske medije zbog tabloidnog na-
¢ina izvjeStavanja o radu parlamenta: ,,Novinari vrlo povr$no izvjestavaju o radu
parlamenta. Zadrzavaju se Cesto u sferi senzacionalizma, incidentnih i ostalih
marginalnih stvari koje naginju ka incidentu. Ako se neko s nekim sporeckao,
povisio glas ili nesto rekao u kuloaru, to je novinarima za naslovnu stranu... Par-
lament je veoma cesto bez razloga na udaru u smislu trosenja novca, nedomacin-
skog poslovanja, zarada. Mnogo se vise vjeruje novinskim napisima koji su ¢esto
tabloidni i stvara se slika, stereotip o parlamentu kao instituciji koja nista ne radi
a koja trosi sredstva® (MNE 08). Poslanica opozicione partije takode smatra da
mediji stvaraju negativnu sliku u javnosti. ,,Ciljano se kreira lo§ imidZ parlamenta
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kroz neke medijske navode, od onoga koliko kosta hrana u restoranu“. Osim
toga, poslanica tvrdi da mediji plasiranjem Ciste statistike ostavljaju utisak da su
poslanici klasi¢ni neradnici (MNE 06). Medutim, prema misljenju poslanice, na
lo$ imidz utice i Cinjenica da postoje kolege koje nijesu nikada rije¢ progovorile
u parlamentu.

Jos jedan poslanik opozicione partije takode kritikuje medije za neobjektiv-
no izvjestavanje o radu parlamenta. On je uvjeren da ,,samo direktno prenosenje
odbora i sjednica obezbjeduje punu interakciju gradana i parlamenta ili razbija
neke mitove o nestrucnosti ili struc¢nosti ili bilo ¢emu u parlamentu. To je ono §to
trazimo 1 mislim da ¢emo na taj nacin jednostavno obustaviti bilo kakvu moguc-
nost da neki medij putem cenzure i iskrivljavanja rijeci koje se Cuju u parlamentu
fakticki serviraju gradanima ono §to nije receno u parlamentu ve¢ $to mediji zele
da kazu. Na taj nacin ¢e se izgubiti i negativan uticaj pojedinih medija koji hoce
da potpuno potru i da dezavuisu parlament* (MNE 05).

Jos jedan od problema je Sto se gradani mogu upoznati sa radom skupstin-
skih odbora samo preko informativnih emisija. Poslanik druge opozicione partije
smatra da novinari elektronskih medija povr$no izvjestavaju o radu pojedinih
odbora. ,,Elektronski mediji imaju svoju uredivacku politiku gdje pojedine posla-
nike i njihove stavove ne prenose, dok su Stampani mediji u neku ruku korektniji.
A ono §to novinarima fali u svemu tome jeste stru¢nost i znanje prilikom izvje-
Stavanja o ekonomskim temama“ (MNE 10). Prema njegovom misljenju, najbolji
nacin informisanja gradana se ogleda u direktnom prenosu sjednica parlamenta,
kao i sjednica odbora. ,,Smatram da bi bilo dobro da se i sjednice odbora direktno
prenose, kao Odbora za ekonomiju ¢ije odluke direktno uti¢u na standard grada-
na, ili svih ili pojedinih grupa* (MNE 10).

S druge strane, mediji takode imaju primjedbe na uslove u kojima izvje-
Stavaju iz parlamenta. Glavni problem se ogleda u tome da novinari fakticki ne
znaju predmet glasanja dok ne steknu uvid u materijal jer se pri glasanju ukazuje
isklju¢ivo broj amandmana za koji se glasa. Jedan u nizu problema je prostorni
kapacitet, kao i ograni¢eno kretanje novinara i fotoreportera, odnosno onemogu-
¢ena je neformalna komunikacija izmedu novinara i poslanika. I pored navedenih
problema, transparentnost parlamenta visoko ocjenjuju i opozicioni mediji.

Parlamentarni kanal — najbolje rjeSenje
za informisanost gradana

Parlamentarni kanal je ranije funkcionisao u okviru RTCG, ali je zatvoren
2003. godine iz politickih razloga. U junu 2010. godine Skupstina Crne Gore je
odlucila da plenarne sjednice prenosi direktno putem Interneta. Medutim, to nije
bilo idealno rjesenje jer je broj internet korisnika u tom periodu jos uvijek bio
relativno mali. Na ovaj nedostatak ukazivao je i direktor monitoring programa
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MANS-a Vuk Maras. Treba rec¢i da se situacija ni u 2012. godini nije znacajno
promjenila. Internet jo§ uvjek nije najdostupniji medij medu crnogorskim grada-
nima, stoga bi uvodenje parlamentarne televizije rijesilo problem informisanosti
drustva.

U julu 2012. godine poslanici su se jednoglasno slozili da je radi boljeg in-
formisanja javnosti neophodno uvesti parlamentarnu televiziju koja bi prenosi-
la sjednice i rad odbora. [zmjenu Zakona o radio-difuznim servisima predlozili
su poslanici svih partija: Branko Radulovi¢ (PzP), Goran Danilovi¢ (NOVA),
Aleksandar Damjanovi¢ (SNP), Rasko Konjevi¢ (SDP), Milutin Simovi¢ (DPS),
Amer Halilovi¢ (BS), Genci Nimanbegu (FORCA) (www.vijesti.me). Jedan od
inicijatora zakona, bivsi poslanik ,,Nove srpske demokratije”, Goran Danilovi¢
predlozio je emitovanje parlamentarne televizije putem kablovskih operatera, $to
bi oslobodilo gradane dodatnih poreskih obaveza. Medutim, radio-difuzni centar
je pojasnio da emitovanje kanala putem kablovske nije dobro rjeSenje ,,jer 80
odsto konzumenata radio-televizijskog signala javnog servisa nema kabal, nego
ide preko zemaljskih predajnika* (www.vijesti.me). Stoga je radio-difuzni centar
predlozio da snosi troskove emitovanja preko zemaljskih predajnika, a da javni
servis placa 900.000 eura RDC-u. Parlament ovu sumu izdvaja za javni servis na
godisnjem nivou. Generalni direktor javnog servisa Rade Vojvodi¢ je izjavio da
bi novi kanal kostao javni servis izmedu 800.000 eura i milion, jer je neophodno
izvrSiti dodatnu sistematizaciju 1 formirati posebnu redakciju i tim novinara koji
bi rukovodili parlamentarnim kanalom.

Poslanik manjinske partije predlaze rjeSenje problema oko prenosa sjednica
na sljedeci nacin: ,,Skupstina mora imati svoj kanal, a onda zainteresovane televi-
zije mogu prenositi sjednice Skupstine. Dosta zavisimo od televizije, recimo ako
se probije termin odmah ¢e prekinuti s programom®. (MNE 09)

Zakljucak

Transparentnost parlamenta Crne Gore je na visokom nivou. U cilju infor-
misanja javnosti koriste se razli¢ita komunikaciona sredstva. Ali, svako od tih
sredstava ima svoje prednosti i mane.

Tabela 1. Prednosti i mane komunikacionih sredstava

Prednosti Mane
Web stranica sa azuriranim podacima Mali broj internet korisnika
Prenos sjednica parlamenta na javnom Parcijalan prenos
servisu Uticaj uredivacke politike
Sjednice odbora se ne prenose
Informativni program Neobjektivno, senzacionalisticko izvjesta-
vanje
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S jedne strane, parlament ima odli¢nu web prezentaciju, Sto umnogome olak-
Sava pristup podacima. Ali, s druge strane, u Crnoj Gori jo§ uvijek imamo rela-
tivno mali broj internet korisnika. Prema istrazivanju Monstata o zastupljenosti i
koris¢enju informaciono-komunikacionih tehnologija, samo 51.4 odsto gradana
ima pristup Internetu kod kuc¢e (www.vijesti.me). S porastom broja internet kori-
snika politicka komunikacija ¢e bez sumnje prec¢i na novi medij i gradani Ce biti
informisaniji o radu parlamenta.

Javni servis prenosi sjednice parlamenta, ali evidentna su dva problema: par-
cijalan prenos i uticaj uredivacke politike. Problem nastaje zbog trajanja sjednica
duze od predvidenog vremena, pa se stoga ne prenose u potpunosti. Televizija
Crne Gore prenosi iskljuc¢ivo one sjednice koje su, po misljenju ¢elnika ovog
medija, od javnog interesa. Osim toga, televizija ne prenosi ili veoma povr$no
izvjestava o radu odbora. Opozicioni mediji se naj¢esce odlucuju za senzaciona-
listicko izvjeStavanje o radu parlamenta. Mediji se viSe fokusiraju na skandale,
nego na informaciju od javnog interesa i time formiraju odredene predrasude i
stereotipe prema parlamentu.

Upravo iz tog razloga, radi boljeg informisanja gradana, neophodno je uvesti
parlamentarni kanal koji bi dao potpunu sliku desavanja u ovoj politickoj institu-
ciji. Prenos sjednica preko kablovskih operatera je idealno rjesenje, imajuéi u vidu
¢injenicu da je Crna Gora duzna da digitalizuje medije najkasnije do 2015. godine.
Uz pomo¢ parlamentarnog kanala i Interneta svi zainteresovani gradani bi mogli
pratiti rad parlamenta. Parlament je u€inio sve sa svoje strane da bi informisao gra-
dane, ali napredak u ovoj oblasti umnogome zavisi od brzine razvoja tehnologije.
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UTICAJ MEDUNARODNIH AKTERA NA RAD
NARODNE SKUPSTINE REPUBLIKE SRBIJE

Uloga nacionalnih parlamenata drzava kandidata za ¢lanstvo u EU znatno se
promenila tokom poslednje dve decenije. Dok su pre 1990-ih parlamenti bili ma-
hom neefikasni i nezainteresovani za pitanja evropskih integracija, tokom posled-
nje decenije 20-og veka parlamenti pocinju vise da se interesuju za evropska pita-
nja, uspostavljaju odbore za evropske integracije i po¢inju da kontrolisu napredak
Vlade u procesu evropskih integracija (Raunio, 2009). Evropske integracije su
posebno doprinele razvoju razlicitih formi interparlamentarne saradnje, koje su
omogucile razmenu iskustava i znanja medu poslanicima razlicitih drzava, §to
je posebno doprinelo razvoju nadzorne uloge parlamenata. Parlamenti se tako-
de smatraju najvaznijim akterima u procesu usvajanja evropskog zakonodavstva
(Raunio, 1999).

Cilj ovog rada je da doprinese razumevanju odnosa nacionalnih parlamenata
drzava kandidata za Clanstvo u EU i drugih medunarodnih aktera kroz studiju
slucaja Republike Srbije. Rad ispituje povezanost procesa evropskih integracija
sa radom Narodne skupstine Republike Srbije i kapacitete kojima raspolazu par-
lament i narodni poslanici u procesu evropskih integracija. Pored toga, posebna
paznja se posvecuje ulozi medunarodnih organizacija u procesu unapredivanja
rada parlamenta.

Analiza se zasniva na dva izvora podataka. Prvi izvor su izvestaji o radu
parlamenta i izvestaji odbora koji nude statistiCke podatke o npr. broju sednica
odbora, razmatranih zakona, broju medunarodnih poseta, formiranih grupa pri-
jateljstva ili poseta stranih delegacija. Drugi izvor su polustrukturisani intervjui
sa narodnim poslanicima i predstavnicima medunarodnih organizacija. U analizi
se fokus stavlja na percepciju narodnih poslanika, odnosno na to kako narodni
poslanici razumeju medunarodnu saradnju Narodne skupstine i uticaj evropskih
integracija i drugih medunarodnih aktera konkretno na svoj rad, zbog ¢ega podaci
dobijeni tokom intervjua predstavljaju osnovni izvor podataka. Rad pokriva §irok
opseg pitanja vezanih za uticaj medunarodnih aktera, Sto predstavlja prednost za
Sire 1 celovitije razumevanje problema, ali je potrebno imati u vidu i ogranic¢enja
koja prate ovakav pristup.

Prvi deo rada razmatra pravni okvir kojim se reguliSe medunarodna saradnja
Narodne skupstine. U drugom delu rada razmatra se uticaj evropskih integracija
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na rad parlamenta kroz rad Odbora za evropske integracije, uticaj EU na proces
usvajanja zakona 1 uskladivanje zakonodavstva, uticaj IzveStaja Evropske komi-
sije 1 odnos Narodne skupstine sa Evropskim parlamentom. Tre¢i deo rada posve-
¢en je razmatranju medunarodne saradnje i uticaja medunarodnih organizacija na
rad parlamenta kroz analizu rada Odbora za spoljne poslove Narodne skupstine,
analizu uce$c¢a delegacija Narodne skupstine u medunarodnim parlamentarnim
institucijama i organizacijama, clanstvo u poslanickim grupama prijateljstva, kao
i kroz analizu saradnje sa brojnim vladinim i nevladinim medunarodnim organi-
zacijama.

1. Pravni okvir

Medunarodna saradnja Narodne skupstine Republike Srbije regulisana je
¢lanovima 59—-61. Zakona o Narodnoj skupstini i Poslovnikom Narodne skupsti-
ne. Prema ¢lanu 59. Zakona o Narodnoj skupstini, Narodna skupstina ostvaruje
medunarodnu saradnju u okvirima svojih nadleznosti u cilju ocuvanja i razvoja
mira, dobrosusedskih odnosa i ravnopravne saradnje sa svim narodima i drzava-
ma sveta.

Medunarodna saradnja se ostvaruje ,,upuc¢ivanjem stalnih delegacija u par-
lamentarne skupstine medunarodnih organizacija; razmenom delegacija sa me-
dunarodnim organizacijama; uceS¢em narodnih poslanika na konferencijama i
savetovanjima; kroz interparlamentarni dijalog i druge oblike saradnje sa Evrop-
skim parlamentom; kroz pokretanje i u¢esce na zajedni¢kim projektima sa pred-
stavnickim telima drugih drzava, parlamentarnim skupstinama i medunarodnim
organizacijama; upuc¢ivanjem delegacije Narodne skupstine, predsednika Narod-
ne skupstine ili pojedinih narodnih poslanika u posete predstavnickim telima dru-
gih drzava i prijemom delegacija predstavnickih tela drugih drzava; razmenom
informacija, drugih materijala i publikacija, kao i putem drugih oblika saradnje
sa predstavnickim telima drugih drzava. Sastav stalnih delegacija utvrduje Na-
rodna skupstina, a sastav drugih delegacija i ciljeve 1 zadatke posete delegacije
Narodne skupstine utvrduje predsednik Narodne skupstine ili nadlezni odbor Na-
rodne skupstine® (¢lan 60. Zakona o Narodnoj skupstini). U Narodnoj skupstini
se mogu obrazovati i poslanicke grupe prijateljstva za unapredenje odnosa i sa-
radnje sa predstavnickim telima pojedinih drzava.

Upucivanje stalnih delegacija u parlamentarne skupstine (u daljem tekstu
PS) medunarodnih organizacija i razmena delegacija sa medunarodnim organiza-
cijama detaljnije su uredeni Poslovnikom Narodne skupstine. Narodna skupstina
ima stalne delegacije u devet medunarodnih parlamentarnih organizacija. U Po-
slovniku se pominje ¢lanstvo u PS Saveta Evrope i PS Organizacije za evropsku
bezbednost i saradnju (OEBS). Pored ove dve organizacije u kojima ima status
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punopravnog ¢lana, isti status parlament Srbije ima i u Interparlamentarnoj uniji,
PS Crnomorske ekonomske saradnje, PS Mediterana, Interparlamentarnoj skup-
Stini pravoslavlja, Parlamentarnoj dimenziji Centralnoevropske inicijative. Uz to,
Narodna skupstina ima status pridruzenog ¢lana u PS NATO i posmatraca u PS
Frankofonije.

S druge strane, predsednici stranih drzava, predsednici i ¢lanovi stranih vla-
da, delegacije predstavnickih tela stranih drzava, predstavnici medunarodnih or-
ganizacija, Sefovi diplomatskih misija i drugi gosti mogu na poziv predsednika
Narodne skupstine da prisustvuju sednicama Narodne skupstine (¢l. 89. stav 2.
Poslovnika). Posmatra¢ima medunarodnih udruzenja i organizacija obezbeduju
se posebna mesta radi pracenja rada sednice Narodne skupstine i njenih radnih
tela (¢l. 259. stav 1. Poslovnika).

Radi razvijanja i kvalitetnijeg vrS§enja medunarodne saradnje u okviru Ge-
neralnog sekretarijata Narodne skupstine formiran je Sektor za medunarodne od-
nose. U nadleznosti ovog Sektora su: pripremanje akata i realizacija aktivnosti
iz oblasti spoljnopolitickih odnosa i parlamentarne saradnje; poslovi vezani za
ucesce stalnih 1 drugih delegacija Narodne skupstine u radu medunarodnih i re-
gionalnih organizacija; priprema poseta studijskih grupa predstavnickim telima
drugih drzava i primanja delegacija; priprema poseta studijskih grupa ili ¢lanova
predstavnickih tela drugih drzava; priprema materijala za posete delegacija Na-
rodne skupstine i njenih radnih tela predstavnickim telima drugih drzava, medu-
narodnim i regionalnim organizacijama; prevodenje, kao i drugi poslovi za potre-
be Narodne skupstine, njenih radnih tela, poslanickih grupa i narodnih poslanika
iz oblasti medunarodnih odnosa. U Sektoru za medunarodne odnose postoje Ode-
ljenje za spoljne poslove i Odsek za poslove prevodenja.

Poslovnik Narodne skupstine ureduje i obavezu uskladivanja predloga zako-
na sa evropskim propisima. Prema ¢lanu 151. stav 4 Poslovnika, predlagac je u
obavezi da uz predlog zakona dostavi izjavu da je predlog uskladen s propisima
Evropske unije, ili da ne postoji obaveza uskladivanja, ili da zakon nije moguce
uskladiti s propisima Evropske unije, i tabelu o uskladenosti predloga zakona s
propisima Evropske unije. Radi ispunjenja medunarodnih obaveza i uskladivanja
propisa sa propisima Evropske unije, Poslovnik omogucava i donoSenje zakona
po hitnom postupku.

Kako bi se kvalitetnije vrSilo uskladivanje propisa sa propisima Evropske
unije, u okviru Sektora za medunarodne odnose Narodne skupstine, 2006. godine
formirano je Odeljenje za evropske integracije. Od 2011. godine ovo odeljenje
je preslo u Sektor za zakonodavstvo. Nadleznosti Odeljenja su analiza predloga
zakona 1 drugog opsteg akta s aspekta uskladenosti propisa sa propisima Evrop-
ske unije; izrada tabele o uskladenosti predloga zakona i drugog opsteg akta koje
predlazu narodni poslanici u Narodnoj skupstini sa propisima Evropske unije;
pripremanje misljenja o opravdanosti skra¢enog postupka za donosSenje zakona;
pripremanje analiza, informacija i izveStaja u vezi sa dokumentima koje razmatra
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Odbor za evropske integracije; pripremanje uporednih pregleda propisa Evropske
unije i informacija o potrebi usaglasavanja vazecih propisa sa propisima Evropske
unije; uspostavljanje komunikacije sa nadleznim sluzbama evropskih institucija
i parlamenata drzava ¢lanica Evropske unije, kao i parlamenata drzava regiona u
funkciji unapredenja procesa evropskih integracija.

Poslovnik definiSe i nadleznosti radnih tela skupstine, od kojih su za analizu
povezanosti procesa evropskih integracija sa radom parlamenta i uloge meduna-
rodnih organizacija u procesu unapredivanja rada parlamenta posebno znacajni
Odbor za evropske integracije i Odbor za spoljne poslove.

2. Evropske integracije i Narodna skupStina
Republike Srbije

Nakon $§to je 2011. godine Evropski parlament ratifikovao Sporazum o sta-
bilizaciji i pridruzivanju, Srbija je podnela zahtev za ¢lanstvo u EU, a 1. marta
2012. godine odobren joj je status kandidata.

Analiza uticaja evropskih integracija na rad parlamenta je viSeslojna: prvi
sloj predstavlja uticaj EU na proces usvajanja zakona i uskladivanje zakonodav-
stva; drugi sloj se odnosi na analizu rada Odbora za evropske integracije, radnog
tela skupstine koji je zaduZen za razmatranje pitanja evropskih integracija; tre¢i
sloj Cini analiza Izvestaja Evropske komisije, koji predstavljaju nesumnjivo va-
Zan izvor uticaja na rad parlamenta; i konacno, za rad Narodne skupstine znaca-
jan je odnos sa Evropskim parlamentom i evropskim parlamentarcima.

2.1. Uskladivanje zakonodavstva

Kada je re¢ o konkretnom uticaju evropskih integracija na rad parlamen-
pravnim propisima EU. U drugim oblastima parlament nije bio toliko u fokusu
institucija EU, a pre svega Evropske komisije koja nadgleda proces pridruziva-
nja. Prve aktivnosti na sistematskom usaglasavanju zakonodavstva sa evropskim
zakonodavstvom pocele su 2003. godine, kada je Vlada Srbije donela Akcioni
plan za uskladivanje domacih zakona sa propisima EU, a oktobra 2004. godine
Narodna skupstina je usvojila Rezoluciju o pridruzenju Evropskoj uniji.

1z intervjua sa narodnim poslanicima i predstavnicima medunarodnih orga-
nizacija, moze se zakljuciti da je uskladivanje zakonodavstva sa propisima EU u
sazivu 2008—2012. bilo u vrhu prioriteta Narodne skupstine. Na dnevnom redu
Narodne skupstine u prethodnom sazivu su najcesce bili predlozi zakona sa tzv.
»evropske agende®. Interesantno je da su se tokom istrazivanja gotovo svi ispi-
tanici u obrazlaganju svojih stavova pozivali na evropske standarde, ukljucujuci
1 one iz politickih stranaka koje se eksplicitno protive evropskim integracijama.
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Isto su primetili i predstavnici medunarodnih organizacija: ,,Mislim da nasi par-
lamentarci, bar u svom javnom predstavljanju, retko ko kritikuje Evropsku uniju,
u stvari za svaki zakon koji se usvoji prvo se kaze da je to evropski zakon, pa sve
ostalo, da je on potpuno u skladu sa evropskim standardima, i tako dalje. Nema
veze da li on sustinski jeste ili nije, ve¢ je to mantra koja se ponavlja i onda ja
mislim da oni, u stvari, i nemaju Zelju da se odupru bilo ¢emu $to dolazi od EU”
(SRB 14).

S druge strane, sti¢e se utisak da sami narodni poslanici nisu u dovoljnoj
meri upoznati sa acquis communautaire. Narodni poslanici se, pre svega, inte-
resuju za pravne propise EU koji reguliSu oblasti u kojima sami imaju odredena
znanja ili se nalaze u domenu njihovih interesovanja. Medutim, pojedini narodni
poslanici se ,,apsolutno ne upustaju u tu temu, nego prepustaju onima koji malo
vise o tome znaju“ (SRB 13).

Pored toga, dodatno zabrinjava zakljucak da se proces uskladivanja zako-
nodavstva sa propisima EU u skupstini shvata kao nesto Sto dolazi iz Vlade i
Sto treba da se prihvati (SRB 05, SRB 11). To potvrduje Cinjenica da je Vlada
predlagac¢ gotovo 90% zakona koji se nadu na dnevnom redu skupStine. Istovre-
meno, veéina zakona se donosi po hitnom postupku, §to Poslovnik dozvoljava
radi uskladivanja propisa sa propisima EU (¢l. 167. stav 2), ali ovaj postupak ne
ostavlja dovoljno vremena za kvalitetnu raspravu i sustinski doprinos poslanika
izmenama i dopunama predloga zakona (SRB 11, SRB 12). Narodni poslanik
opozicije je, tokom intervjua, istakao i da se uskladivanje propisa sa propisima
EU koristi kao obrazlozenje za donosenje zakona po hitnom postupku cesc¢e nego
Sto je potrebno u cilju brzeg i lakSeg donosenja zakona (SRB 07).

2.2. Odbor za evropske integracije

Odbor za evropske integracije formiran je izmenama Poslovnika maja 2003.
godine. Nadleznosti Odbora za evropske integracije jesu da razmatra predlog za-
kona i drugog opsteg akta sa stanovista njihove prilagodenosti propisima Evrop-
ske unije i Saveta Evrope i daje prethodno misljenje o opravdanosti skra¢enog
postupka; razmatra planove, programe, izvestaje i informacije o postupku stabi-
lizacije i pridruzivanja Evropskoj uniji; prati realizaciju strategije pridruzivanja,
predlaze mere i pokrece inicijative za ubrzavanje realizacije strategije pridruzi-
vanja u okviru nadleznosti Narodne skupstine; predlaze mere za uspostavljanje
opsteg, nacionalnog sporazuma o pridruzivanju Srbije evropskim institucijama;
razvija saradnju s odborima parlamenata drugih zemalja i parlamentarnim insti-
tucijama Evropske unije (¢l. 64 Poslovnika).

Rasprave o pitanjima vezanim za proces evropskih integracija u Narodnoj
skupstini odvijaju se pre svega u ovom odboru. U sazivu Narodne skupstine
2008-2012. godine Odbor za evropske integracije odrzao je ukupno 56 sednica.
Trideset sednica Odbora bilo je posveceno razmatranju 103 predloga zakona i
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amandmana narodnih poslanika na predloge zakona, dok je dvanaest sednica bilo
posveceno vrSenju nadzora nad aktivnostima Vlade u procesu evropskih integra-
cija. Na Cetiri sednice predstavnici EU predstavljali su prioritete EU i informisali
clanove Odbora o napretku Srbije u procesu evropskih integracija, dok su Upitnik
Evropske komisije i predlozi odgovora na Upitnik razmatrani takode na cetiri
sednice. Pored toga, Odbor je odrzao Cetiri javna slusanja i to: ,,Izazovi prisilnih
migracija u Srbiji (18. 05. 2011), ,,Predlog zakona o javnoj svojini“ (16. 09.
2011), ,,Narodna skupstina na putu ka EU* (30. 01. 2012) i ,,Kori$¢enje pretpri-
stupnih fondova Evropske unije® (06. 03. 2012).

Odbor je ucestvovao u radu dve konferencije Odbora za evropske integra-
cije zemalja ucesnica procesa stabilizacije i pridruzivanja u Jugoisto¢noj Evro-
pi (KOSAP), ucestvovao na Cetiri Interparlamentarna sastanka sa delegacijom
Evropskog parlamenta, na osam okruglih stolova u Evropskom parlamentu i ze-
mljama regiona, na konstitutivnom sastanku neformalne grupe ,,prijatelja Srbije*
u Evropskom parlamentu, na 24 sastanka sa delegacijama institucija EU, drza-
va ¢lanica EU i drzava iz regiona. Clanovi Odbora su posetili sedam odbora za
evropske poslove drzava ¢lanica EU (Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine u
periodu od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 2012: 62).

2.3. Izvestaji Evropske komisije

Napretke Srbije u procesu pridruzenja EU prati Evropska komisija, koja o
tome sacinjava i podnosi godiSnje izvestaje Evropskom parlamentu i Evropskom
savetu. U Izvestajima o napretku Srbije do 2010. godine Evropske komisije i u
Analitickom izvestaju Evropske komisije od 12. 10. 2011. godine, Komisija ukrat-
ko analizira i rad parlamenta i pozitivno ocenjuje pomak u unapredenju njegovog
rada. Komisija se u izvestajima fokusira na nekoliko pitanja: izbore i izborno zako-
nodavstvo, kvalitet zakonodavnog procesa i sprovodenje kontrolne funkcije.

U svim izvestajima se istice da se izbori odvijaju u skladu sa medunarodnim
standardima. S druge strane, u sva tri [zvestaja o napretku kritikovano je izborno
zakonodavstvo, pre svega kontrola politickih partija nad poslani¢kim mandatom
i blanko ostavke. U Analitickom izvestaju iz 2011. godine istiCe se da je izbor-
no zakonodavstvo uskladeno sa evropskim standardima zahvaljuju¢i izmenama
Zakona o izboru narodnih poslanika i Zakona o lokalnim izborima i usvajanju
Zakona o finansiranju politickih aktivnosti iz 2011. godine. Pozitivno se ocenjuje
i usvajanje Zakona o jedinstvenom birackom spisku 2009. godine. U izvestajima
se pozitivno ocenjuje donosenje velikog broja zakona, ali se zamera na nedovolj-
nom kvalitetu zakonodavnog procesa, na tome §to se zakoni donose po hitnom
postupku, §to su odbori nedovoljno aktivni i §to su javne rasprave ogranicene.
Iako su tokom godina uoceni pomaci u razvoju kontrolne funkcije, Narodnoj
skupstini se zamera i nedovoljno kori§¢enje svojih ovlas¢enja kontrole izvrsne
vlasti i kontrole sprovodenja zakona.
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2.4. Saradnja sa Evropskim parlamentom

Saradnja Narodne skupstine sa Evropskim parlamentom formalizovana je
2004. godine, kada su uspostavljeni redovni godisnji interparlamentarni sastanci.
Clanovi delegacije skupstine Srbije su ¢lanovi Odbora za evropske integracije,
dok Evropski parlament predstavlja Delegacija za saradnju sa Albanijom, Bo-
snom i Hercegovinom, Srbijom, Crnom Gorom i Kosovom (ranije Delegacija za
saradnju sa zemljama jugoistocne Evrope).

Pored toga, u Evropskom parlamentu postoji Grupa za Zapadni Balkan i ne-
formalna parlamentarna grupa Prijatelja Srbije. Posete narodnih poslanika skup-
Stine Srbije Evropskom parlamentu i obratno su sve ucestalije, a nasi narodni
poslanici u¢estvuju i na seminarima koje Evropski parlament organizuje za po-
slanike zapadnog Balkana.

Prema ocenama intervjuisanim narodnih poslanika, saradnja Narodne skup-
Stine sa Evropskim parlamentom je na visokom nivou. Ona se, prema recima
jednog poslanika, ,,odvija i institucionalno, a i kroz neke skupove, koji nisu for-
malnog karaktera. Dakle, institucijalno je prisustvo poslanika Skupstine Srbije u
raznim medunarodnim parlamentarnim organizacijama, a drugaciji nacin je §to
mi imamo ¢itav niz seminara, okruglih stolova, medunarodnih konferencija na
kojima ucestujemo, kao predstavnici Parlamenta i predstavnici svog odbora, gde
obavljamo komunikaciju sa kolegama iz drugih parlamenata... Plus imamo radne
posete vrlo Cesto. Poslanici u€estvuju u posetama odredenim parlamentima ¢lani-
ca Evropske unije gde razgovaraju, razmenjuju iskustva“ (SRB 02).

S druge strane, na osnovu intervjua sa predstavnicima medunarodnih orga-
nizacija, moze se zakljuciti da, iako postoji odredena i vise neformalna komu-
nikacija narodnih poslanika Evropskog parlamenta i Narodne skupstine Srbije,
formalna saradnja dve institucije je jo$ uvek na niskom nivou, pre svega zato sto
Srbija jos uvek nije dovoljno daleko odmakla u procesu evropskih integracija.

3. Medunarodna saradnja

Medunarodna saradnja Narodne skups$tine Republike Srbije odvija se kroz
ucesce delegacija Narodne skupstine u medunarodnim parlamentarnim instituci-
jama i organizacijama, kroz poslani¢ke grupe prijateljstva za unapredenje odnosa
i saradnje sa predstavnickim telima pojedinih drzava, kao i kroz saradnju sa veli-
kim brojem vladinih i nevladinih medunarodnih organizacija, koja naj¢es¢e ima
oblik projektne saradnje. Odbor Narodne skupstine za spoljne poslove obavlja
osnovne nadleznosti u oblasti medunarodne saradnje i spoljnih poslova.
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3.1. Odbor za spoljne poslove

Nadleznosti Odbora za spoljne poslove su da razmatra predlog zakona i dru-
gog opsteg akta, pitanja iz oblasti: spoljne politike; odnosa sa drugim drzava-
ma, medunarodnim organizacijama i institucijama; potvrdivanja medunarodnih
ugovora iz oblasti spoljnopolitickih odnosa; uredivanja postupka zakljucivanja
i izvrSavanja medunarodnih ugovora; zastite prava i interesa Republike Srbije i
njenih drzavljana i domacih pravnih lica u inostranstvu. Odbor takode utvrduje
sastav delegacija koje nisu stalne, kao i ciljeve i zadatke posete delegacije Na-
rodne skupstine, razmatra i usvaja njihove izvestaje. Pored toga, Odbor odreduje
predsednika i ¢lanove poslanicke grupe prijateljstva, daje saglasnost na odluku o
razmeni poseta sa poslanickim grupama prijateljstva predstavnickih tela drugih
drzava i vodi evidenciju o ¢lanstvu u poslanickim grupama prijateljstva. Konac-
no, obaveza Odbora je da podnosi Narodnoj skupstini godisnji izvestaj o ostvare-
noj medunarodnoj saradnji Narodne skupstine (¢l. 50. Poslovnika).

U poslednjem sazivu Narodne skupstine, 2008-2012. godine Odbor za spolj-
ne poslove' bio je jedan od manje aktivnih odbora. U ovom sazivu Odbor je
odrzao 23 sednice, $to je duplo manje od proseka za sve odbore.? Odbor je najvi-
Se paznje posvetio razgovorima sa novoimenovanim ambasadorima, utvrdivanju
sastava poslanickih grupa prijateljstva, kao i sastava delegacija Narodne skup-
stine. Odbor je takode razmatrao i prihvatio znacajan broj inicijativa za ucesce
delegacija Narodne skupstine u radu medunarodnih organizacija i delegacija za
medudrzavne posete. Odbor u toku saziva 2008-2012. godine nije odrzao nijed-
no javno slusanje.

U istom sazivu, Odbor za inostrane poslove usvojio je Cetiri godiSnja izve-
Staja o medunarodnoj saradnji Narodne skupstine i 128 izvestaja o realizova-
nim medunarodnim parlamentarnim posetama i o uces¢éu predstavnika Narodne
skupstine u radu medunarodnih organizacija i parlamentarnih foruma, realizovao
124 posete ¢lanova Odbora drugim parlamentima ili uces¢e na medunarodnim
skupovima i 51 uzvratnu posetu stranih parlamentarnih delegacija, 23 razgovora
predsednika Odbora ili ¢lanova Odbora sa stranim parlamentarnim delegacija-
ma ili parlamentarcima, 35 razgovora predsednika i ¢lanova Odbora sa stranim
drzavnim predstavnicima i predstavnicima medunarodnih organizacija i drugim
medunarodnim partnerima i 63 razgovora sa predstavnicima diplomatskog kora u

''U sazivu 2008-2012. godine Odbor za spoljne poslove nosio je naziv Odbor za ino-
strane poslove.

2 Ukupno 28 odbora Narodne skupstine odrzalo je u periodu od 11. juna 2008. godine
do 13. marta 2012. godine ukupno 1271 sednicu. Od 28 odbora, najvise sednica su odrzali
Zakonodavni odbor (156 sednica) i Administrativni odbor (110 sednica), a najmanje Odbor
za privredne reforme koji nije odrzao nijednu sednicu i Odbor za razvoj i ekonomske odnose
sa inostranstvom koji je odrzao 8 sednica (Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine u perio-
du od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, 2012: 37).
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Beogradu (Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine u periodu od 11. juna 2008.
godine do 13. marta 2012. godine, 2012: 62).

3.2. Delegacije Narodne skupstine i poslanicke grupe prijateljstva

Najintenzivniji vid medunarodne saradnje Narodne skupstine predstavlja
ucesc¢e u multilateralnim parlamentarnim institucijama i organizacijama. Narod-
na skupstina ima delegacije u devet multilateralnih parlamentarnih institucija i
to u: Interparlamentarnoj skupstini pravoslavlja, Interparlamentarnoj uniji, Par-
lamentarnoj dimenziji Centralnoevropske inicijative, Parlamentarnoj skupstini
Mediterana, Parlamentarnoj skupstini NATO-a, Parlamentarnoj skupstini OEBS-
a, Parlamentarnoj skupstini Saveta Evrope, Parlamentarnoj skupstini Frankofoni-
je 1 Parlamentarnoj skupstini Crnomorske ekonomske saradnje.

Narodna skupstina ucestvuje i1 u radu regionalnih multilateralnih inicijati-
va: Jadransko-jonske inicijative, Procesa saradnje u jugoisto¢noj Evropi, Saveta
za regionalnu saradnju u jugoistocnoj Evropi. Regionalna saradnja parlamenata
odvija se posebno kroz Regionalni sekretarijat za parlamentarnu saradnju u ju-
goistocnoj Evropi, Regionalni savet za saradnju u jugoistoc¢noj Evropi i Konfe-
rencije odbora za evropske integracije zemalja ucesnica procesa stabilizacije 1
pridruzivanja jugoistocne Evrope (KOSAP). Regionalna parlamentarna saradnja
je posebno znacajna pre svega zbog razmene iskustava izmedu poslanika koji su
na odredeni nacin prosli kroz isti proces u razvoju parlamentarizma i priblizava-
nju EU.

U okviru bilateralne saradnje organizuju se medusobne parlamentarne pose-
te, a u skupstini su formirana i posebna skupstinska tela za unapredenje odnosa i
saradnje sa drugim drzavama — poslani¢ke grupe prijateljstva. U sazivu Narodne
skupstine 2008-2012. bilo je 35 poslanickih grupa prijateljstva od kojih su 24
sa evropskim zemljama. Najvise ¢lanova imala je grupa prijateljstva sa SAD, a
potom sa Rusijom 27, a najmanje sa Poljskom (4 ¢lana).

3.3. Saradnja sa medunarodnim vladinim i nevladinim organizacijama

Narodna skupstina saraduje sa velikim brojem vladinih i nevladinih medu-
narodnih organizacija. One se mogu grubo klasifikovati prema pristupu saradnji
i interesima koje zastupaju. Na jednoj strani su organizacije kojima je mandat
poverila multilateralna institucija (poput UNDP, OEBS) i koje se trude da budu
neutralne, na drugoj bilateralni partneri koji u Srbiju dolaze sa odredenom poli-
tickom agendom (poput USAID-a), i zatim predstavnici interesa odredenih poli-
tickih opcija (poput nemackih fondacija KAS, FES).

Nesumnjivo je najznacajniji uticaj organizacija i njihovih specijalizovanih
odela poput OEBS, OEBS-ODIHR, Saveta Evrope i Venecijanske komisije koji
vrse pre svega nadzornu ulogu. Organizacija za demokratske institucije i ljudska
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prava (ODIHR), Venecijanska komisija i Savet Evrope ¢ine svojevrsni trijumvi-
rat u kom zajedno daju preporuke i kontroliSu osnovne zakone iz oblasti vladavi-
ne prava i demokratije. Kontrola se vrsi na zvanic¢an poziv drzave Srbije, ponekad
preko kancelarija OEBS-a ili Saveta Evrope u Srbiji, a nekad i direktno preko
narodnih poslanika koji sami traze misljenje, Cesto iz predostroznosti, da ne bi
dosli u situaciju da se kasnije u izvestaju Saveta Evrope o poStovanju preuzetih
obaveza, ili u izvestaju Evropske komisije, pojavi nesto negativno. Istovremeno,
OEBS i direktno pomaze parlamentu u sprovodenju odredenih razvojnih proje-
kata, poput uvodenja sistema za elektronsko upravljanje zakonodavnom procedu-
rom u Narodnoj skupstini (e-parlament).

Drugo, predstavnici Narodne skupstine ucestvuju i na parlamentarnim sa-
stancima koji se odrzavaju tokom konferencija Ujedinjenih nacija, kao i na dru-
gim forumima koje organizuju UN. Skupstina saraduje i sa agencijama Ujedi-
njenih nacija u Srbiji: Decijim fondom UN (UNICEF), radi ¢ijeg unapredenja je
2009. formirana i Radna grupa za prava deteta (od 2012: Odbor za prava deteta).
Novembra 2008. godine Narodna skupstina je potpisala Memorandum o razu-
mevanju sa UNICEF-om u okviru kog je dogovoreno vrSenje analiza zakona,
praéenje politika i strategija, analiziranje budzeta, edukacija poslanika i primena
dobre medunarodne prakse u cilju zastite prava dece i adolescenata.

Intenzivna je i saradnja sa Programom Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP).
Saradnja skupstine i UNDP postoji od 2004. godine i fokusira se, pre svega, na
pokretanje javnih sluSanja, zatim na smanjenje siromastva i organizovanje semi-
nara i studijskih poseta na temu siromastva u Srbiji. Projekti UNDP-a imaju za
cilj unapredenje licnih kapaciteta parlamentaraca kroz npr. angazovanje ekspe-
rata 1 konsultanata za posebne teme, koji rade odredene analize, a koje kasnije
mogu da posluze kao izvor narodnim poslanicima kada menjaju zakone, predlazu
amandmane ili prave strategije delovanja. Februara 2009. sa UNDP potpisan je
Sporazum o pruzanju usluga podrske na projektu ,,Jacanje odgovornosti Narodne
skupstine®, u okviru koga je uradena analiza zakonodavnih aktivnosti Narodne
skupstine u oblastima korupcije, rodne ravnopravnosti i zastite zivotne sredine.
U saradnji sa UNDP i Ambasadom Svajcarske konfederacije septembra 2012.
godine zapocet je projekat jacanja nadzorne funkcije i javnosti u radu Narodne
skupstine.

Pored toga, Narodna skupstina saraduje i sa drugim medunarodnim organi-
zacijama i fondacijama i organizacijama civilnog drustva u zemlji i inostranstvu,
ukljucujucéi Vestminstersku fondaciju za demokratiju, Agenciju Sjedinjenih Ame-
rickih Drzava za medunarodni razvoj (USAID), Nacionalni demokratski institut
(NDI), Fondaciju Konrad Adenauer, Fondaciju Fridrih Ebert. Projekti koje ove
organizacije sprovode u skupstini teze da doprinesu poboljsanju rada parlamen-
ta. Npr, izrada nove internet stranice Narodne skupstine rezultat je saradnje sa
USAID-om. Otvaranje kancelarija za komunikaciju narodnih poslanika sa gra-
danima predstavlja projekat NDI-a. Od organizacija civilnog drustva u Srbiji,
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Narodna skupstina intenzivno saraduje sa Evropskim pokretom u Srbiji kroz pro-
jekte Upoznajte svog komsiju — evropskog parlamentarca, Nacionalni konvent
o evropskoj buduénosti Srbije, Prenesi svoje znanje — postani mentorka, Srbija
na putu evropskih integracija, Projekat regionalnih konferencija o pridruzivanju
Srbije Evropskoj uniji i Jacanje stru¢nih kapaciteta Skupstine Srbije, koji se bave
procesom evropske integracije i Beogradskim fondom za politicku izuzetnost,
koji organizuje posete narodnih poslanika institucijama EU.

Narodni poslanici su uglavnom izuzetno pozitivno ocenili saradnju sa me-
dunarodnim organizacijama. Prema re¢ima jednog narodnog poslanika: ,,Bez nji-
hove pomo¢i ne bi se pokrenuo dijalog unutar Skupstine, bez njihovog prisustva
neki ljudi nikada ne bi seli za sto da razgovaraju o funkcionisanju institucije,
bez njihovog truda ne bi ustedeli vreme koje morate utrositi da bi kuca stvarno
postala kuca u kojoj se odvija dijalog, ispunjavaju ustavne i zakonske obaveze,
vrsi kontrolna, zakonodavna, nadzorna funkcija parlamenta, dakle, ja nemam niti
jednu medunarodnu organizaciju, instituciju za koju imam ista sem reci hvale*
(SRB 09).

U pogledu inicijativnosti i formulisanja predloga projekta, jo§ uvek su aktiv-
nije medunarodne organizacije u odnosu na narodne poslanike. Najcesc¢e inicija-
tivu za saradnjom pokrecu zainteresovane organizacije. Formulisanje problema
je, potom, zajednicki zadatak. Sve ¢eSc¢e narodni poslanici 1 Sluzba parlamenta
preuzimaju ulogu identifikacije potreba i definisanja problema, odnosno oblasti
rada koju je potrebno unaprediti, dok zainteresovana organizacija kasnije formu-
lise predlog projekta (SRB 11).

S druge strane, negativno se moze oceniti nedovoljna implementacija rezul-
tata projekata. Rezultati projekata su ¢esto preporuke eksperata u cilju unaprede-
nja rada parlamenta ili podizanja kapaciteta narodnih poslanika, odbora ili Sluzbe
parlamenta. Medutim, ove preporuke se nedovoljno slede u kasnijem radu. Kako
isti¢e jedan narodni poslanik: ,,Cesto se deSava da ti projekti imaju odli¢ne za-
kljucke, ali u primeni tih projekata stvari nastave da funkcioni$u na isti nacin‘
(SRB 03).

Skrenuta je i paznja na to da se na dogadajima i studijskim posetama, koje
organizuju medunarodne organizacije, najcesce prisustvuje ista grupa narodnih
poslanika, pre svega mladih. Pojedini poslanici su negativno ocenili i uces¢e na-
Sih delegacija na medunarodnim skupovima, smatraju¢i da pojedinim narodnim
poslanicima nedostaje ,,kultura i drzavnicki odnos®, da idu nepripremljeni ili pri-
¢aju protiv politike sopstvene drzave (SRB 02). Ipak, ovaj stav nije dovoljan za
generalizaciju i pre se moze razumeti kao izuzetak nego kao pravilo koje vazi za
sve narodne poslanike.

Za kraj je ipak znacajno ista¢i da u pogledu saradnje sa MO ne postoji znacajna
razlika izmedu narodnih poslanika vladajuce koalicije i opozicije. Stice se utisak da
su narodni poslanici prepoznali znacaj saradnje i koristi koje mogu da izvuku iz nje.
Zbog toga, za razliku od ranijih godina, saradnja postaje sve kvalitetnija.
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4. Zakljucéak

Uticaj medunarodnih aktera na rad Narodne skupstine najvidljiviji je u pro-
cesu uskladivanja pravnih propisa sa evropskim. U prethodnom sazivu Narodne
skupstine usvojeno je 807 zakona, od kojih je veéina odraz uskladivanja sa evrop-
skim zakonodavstvom. Uprkos znacajnom napretku u broju usvojenih zakona,
nedovoljno prostora se ostavlja za kvalitetnu raspravu o predlozima zakona, a
sami narodni poslanici nisu jo§ uvek dovoljno dobro upoznati sa acquis commu-
nautaire. Dok su plenarne sednice najve¢im delom rezervisane za zakonodavni
proces, rasprava o pitanjima evropskih integracija i kontrola rada Vlade u procesu
priblizavanja EU odvija se pre svega na sednicama Odbora za evropske integra-
cije.

Kada je re¢ o saradnji narodnih poslanika Narodne skupstine sa narodnim
poslanicima Evropskog parlamenta i parlamenata drugih evropskih drzava, moze
se zakljuciti da formalna saradnja sa poslanicima Evropskog parlamenta jo$ uvek
nije dovoljno razvijena, a da je najintenzivnija i najkorisnija razmena iskustava
sa poslanicima iz zemalja regiona. Regionalna parlamentarna saradnja je posebno
znacajna pre svega zbog razmene iskustava izmedu poslanika koji su na odre-
deni nacin prosli kroz isti proces u razvoju parlamentarizma i priblizavanju EU.
Saradnja sa medunarodnim vladinim i nevladinim organizacijama odvija se kroz
nadzornu ulogu pojedinih organizacija, ali pre svega kroz zajednicke projekte na
podizanju kapaciteta Narodne skupstine. Zakljucuje se da su narodni poslanici
prepoznali znac¢aj medunarodne saradnje, ali da se joS uvek nedovoljno postize u
implementaciji i samoodrzivosti projekata.
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UTICAJ MEDUNARODNIH AKTERA NA RAD
PARLAMENTARNE SKUPSTINE
BOSNE I HERCEGOVINE

1. Medunarodni akteri unutar samog
politi¢kog sistema BiH

Bosna i Hercegovina (BiH) je jedna od rijetkih drzava u svijetu gdje imamo
ovako izrazenu koncentraciju medunarodnih aktera. Naravno, ovo stanje proizla-
zi iz same strukture politickog sistema. Medunarodni akteri nisu vanjski ¢imbeni-
ci koji uticu na sam politicki sistem, pa tako i na Parlamentarnu skupstinu Bosne
i Hercegovine (PS BiH) kao najviSe zakonodavno tijelo, nego su integrisani u
politi¢ku strukturu drzave.

Nakon izbijanja ratnih sukoba 1992. godine, u BiH medunarodni akteri pre-
uzimaju ulogu medijatora. Ipak, vise mirovnih planova propalo je zbog Cinjenice
da najmanje jedna od sukobljenih strana nije prihvatila ponudena rjesenja (Gro-
mes, 2007: 142—-170).

Kao jedan od rezultata djelovanja medunarodne zajednice i nakon mirovnih
pregovora u Becu dolazi do sklapanja Washingtonskim sporazumom 1994. godi-
ne, kojim nastaje Federacija Bosne i Hercegovine (Federacija). Ovo je predsta-
vljalo jo$ jedno nastojanje da se putem primjene slozenog federativhog sistema
rijeSe sukobi interesa dva konstitutivna naroda, u ovome sluc¢aju Bosnjaka i Hr-
vata, te da se prijasnja unitarna drzava, odnosno dotadasnja Republika BiH, pre-
obrazi u zivotno sposobnu federaciju, ali samo na jednom dijelu drzavne teritorije
BiH (Omerovi¢, 2011a: 460—462). Pritisak medunarodnih aktera se nastavio, a
naroCito nakon genocida u Srebrenici u julu 1995. godine i1 gubitka znacajnog
dijela teritorije koja je bila pod kontrolama Srba u BiH, kada se stvaraju uslovi
za potpuno zaustavljanje rata. Potpisivanjem Opsteg mirovnog sporazuma (Dej-
tonski sporazum; Gromes, 2011: 38) u decembru 1995. godine u Parizu dolazi do
potpunog zaustavljanja rata, a integracijom do tada nepriznate, paradrzavne tvo-
revine Republike Srpske (RS) dolazi do stvaranja jedne finalne federalne struktu-
re unutar BiH, ¢iji integralni dio postaju razli¢iti medunarodni akteri.

Dejtonski sporazum je predvidio da medunarodni akteri preuzmu vazne po-
zicije u institucijama BiH. Tako je npr. Organizacija za sigurnost i saradnju u
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Evropi (OSCE) dobila zadatak da osnuje Privremenu izbornu komisiju i odrzi
izbore (Aneks 3 Opsteg mirovnog sporazuma, ¢lan II'). Bosanskohercegovacke
(bh.) institucije tek 2002. godine preuzimaju potpunu odgovornost za izbore kroz
Centralnu izbornu komisiju (Gromes, 2007: 282). I u mnogim drugim slucajevi-
ma medunarodni akteri Dejtonskim ugovorom zauzimaju aktivne uloge u poli-
tickom sistemu (Gromes, 2011). U nastavku ovog teksta predstavicemo nacin 1
okvir djelovanja onih medunarodnih aktera ¢iji rad je bio ili je i dalje od znacaja
za samu Parlamentarnu skupstinu Bosne i Hercegovine.?

2. Eksterni zakonodavac:
Kancelarija visokog predstavnika u Bosni i Hercegovini

Jedan od centralnih elemenata dejtonskog politickog sistema jeste Kancela-
rija visokog predstavnika (OHR), ad-hoc medunarodna organizacija (Omerovic,
2011b: 136). Na ¢elu OHR-a nalazi se visoki predstavnik kojeg imenuje Vijece
sigurnosti UN-a. Visoki predstavnik raspolaze s nekim vandemokratskim meto-
dama s ciljem uspjesne provedbe mirovnog sporazuma. Tako, ovlastenja visokog
predstavnika proisti¢u iz aneksa 10 OpSteg mirovnog sporazuma i krecu se u
okviru civilnog aspekta njegove implementacije, u smislu da visoki predstavnik
ima konac¢nu nadleznost njegove interpretacije u dijelu koji se odnosi na nje-
gove civilne aspekte. Pojam ,,civilni aspekti® pokriva Siroku oblast djelatnosti,
a u sporazumu su navedene samo neke od njih, kao §to su: nastavak pruzanja
humanitarne pomoc¢i, obnova infrastrukture i privrede, uspostavljanje politickih i
ustavnih institucija BiH, promocija i zastita ljudskih prava, povratak izbjeglica i
sl. (Aneks 10, ¢lan 1(1)). Pojednostavljeno receno, obaveza visokog predstavnika
je da omogudi nesmetanu provedbu Opsteg mirovnog sporazuma.

Mandat visokog predstavnika nije u potpunosti precizno definisan mirovnim
sporazumom, i u inicijalnoj fazi (do 1997. godine) visoki predstavnik nije kori-
stio pravno obavezujuca sredstva, §to se pokazalo nedovoljnim za uspje$nu pro-
vedbu mirovnog procesa. Ovlastenja visokog predstavnika, medutim, detaljnije
su rastumacena na sjednici Vije¢a za implementaciju mira odrzanoj u Bonu (SR

!'Vise o svim postdejtonskim izborima vidi u: Arnautovi¢, Suad, Politicko predstavija-
nje i izborni sistemi u Bosni i Hercegovini u XX stoljecu. Sarajevo: Promocult, 2009.

2 Uopste o radu medunarodnih organizacija u Bosni i Hercegovini saznajte u tekstu
Smailagi¢, Nedzad, Medunarodne organizacije, str. 546-571, u: Banovié¢, Damir i Sasa Ga-
vri¢ (priredili, 2011), Drzava, politika i drustvo u Bosni i Hercegovini. Analiza postdejton-
skog politickog sistema. Sarajevo: University Press-Magistrat, te u: Laudes, Walter, Der Hohe
Reprisentant fiir Bosnien und Herzegowina. Der Vertreter der Internationalen Gemeinschaft
— eine Bilanz des Amtes. Wuerzburg: Ergon Verlag, 2009. Kriticku analizu u¢inka rada medu-
narodne zajednice mozete pronaci u zborniku radova sa konferencije (2007), Primjer Bosne
i Hercegovine: odrzivi koncepti ili stranputice medunarodne zajednice? Sarajevo: Fondacija
Heinrich Boell.
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Njemacka) u decembru 1997, iz ¢ega su proizisla §iroj javnosti poznatija kao tzv.
,bonska ovlastenja“ visokog predstavnika (Omerovi¢, 2011b: 148). Naime, nje-
gova konac¢na nadleznost u dijelu civilne implementacije sporazuma podrazumi-
jeva donosenje obavezujucih odluka ,kako on smatra za neophodno® o sljede¢im
pitanjima, koja su kao takva navedena u zaklju¢cima sa sjednice vijeca: vrijeme,
mjesto i predsjedavanje sastancima zajednickih institucija; donosSenje privreme-
nih mjera koje stupaju na snagu kad strane nisu u stanju da dodu do sporazuma,
koje vaze dok Predsjednistvo BiH ili Vije¢e ministara BiH ne usvoje odluku u
vezi s datim pitanjem u skladu s mirovnim sporazumom; druge mjere pri osigura-
nju implementiranja mirovnog sporazuma u cijeloj BiH i njenim entitetima, kao
i neometanog rada zajednickih institucija. Ta ovlastenja, dakle, podrazumijevaju
nametanje pravno obavezujucih akata na svim nivoima vlasti u BiH, ukljucuju¢i
zakone na razli¢itim nivoima vlasti i amandmane na entitetske ustave i uklanjanje
s funkcije drzavnih sluzbenika ili izabranih javnih zvani¢nika koji opstruiraju
mirovni proces.

U kontekstu naseg istrazivanja mora se ista¢i ¢injenica da je visoki predstav-
nik samo u periodu od 1996. do 2007°. godine u okviru zakonodavnih nadleznosti
Parlamentarne skupstine BiH nametnuo ukupno 112 zakona, i to najvise 2000.
(20) 1 2002. godine (24 zakona) (Trnka et al., 2009: 94-98). Te intervencije naj-
¢esce su bile u okviru reforme pravosuda, a zatim slijede oblasti drzavljanstva,
licnih 1 putnih isprava, drzavne imovine, privatizacije, izbornog sistema, teleko-
munikacije i sl. (Trnka et al., 2009: 97).

2006. godine donosi se strateska odluka povlacenja visokog predstavnika iz
politickog sistema BiH (International Crisis Group, 2009). lako se ocekivalo da
¢e puno ranije doci do zatvaranja OHR-a, to se jos uvijek nije desilo.

Moze se zakljuciti da je visoki predstavnik djelovao kao zakonodavac u onim
oblastima gdje nije postojao konsenzus politi¢kih stranaka unutar Bosne i Herce-
govine, a koje su nezavisno od toga bile nadleznost drzave BiH. Sa druge strane,
visoki predstavnik je djelovao kao ustavotvorac, tako sto je nametao zakone koji
se tiCu prenosa nadleznosti sa entiteta na samu drzavu BiH. O¢it primjer je formi-
ranje pravosudnih institucija (Sud i Tuzilastvo BiH), iako sam ustav ne predvida
sudsku vlast na drzavnom nivou. Svojim odlukama visoki predstavnik mijenja
ustavnopravni sistem (Markovi¢, 2011: 85), a po mnogim autorima upravo tim
odlukama je stvoren minimalni osnov za funkcionalnu, i dalje jako decentralizo-
vanu drzavu (Gromes, 2007).

3 Interesantna je ¢injenica da je visoki predstavnik od 1997. do avgusta 2012. godine
razrijesio duznosti preko 200 zvani¢nika, te je ukupno koristio bonske ovlasti u otprilike 900
slucajeva, saznaj vise: http://www.ohr.int/decisions/archive.asp. (Posljednji put posjeceno
23.9.2012)
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3. Reforma Parlamentarne skupstine
i medunarodna zajednica

Ve¢ nakon usvajanja Dejtonskog mirovnog sporazuma brzo se doslo do za-
kljucka da je nova federalna struktura dobro rjeSenje za zaustavljanje rata i opsta-
nak drzave BiH, ali da su isto tako bitne intenzivne reforme. Cesto se govorilo o
prelasku iz dejtonske u briselsku fazu. Ipak, ocekivanja triju bh. politickih elita
(Markovi¢, 2012; Markovi¢, 2011: 74), ali i medunarodnih aktera, znacajno su
se razlikovala.

Medunarodna zajednica je tako naroCito kroz dva paketa amandmana na
ustav, tzv. Aprilski paket iz 2006. godine 1 Butmirski proces iz 2009. godine, na-
stojala da rijesi odredena pitanja ustavnih reformi, koja su ukljucivala i reforme i
jacanje Parlamentarne skupstine.

Cuveni paket amandmana na ustav BiH iz aprila 2006, koji je nastao pa i
kreiran na osnovu pritiska i uz sudjelovanje americke i evropske administracije,
nije usvojen na sjednici Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine BiH, kada
je za njihovo usvajanje glasalo dvadeset Sest od Cetrdeset dva poslanika. Amand-
mane su prihvatili predstavnici najznacajnijih politickih stranaka, osim Bosnjac-
ke stranke za BiH i nekoliko hrvatskih predstavnika, koji su upravo nakon toga
osnovali novu hrvatsku stranku — Hrvatska demokratska zajednica 1990.

Sta su sadrzavali amandmani Aprilskog paketa? Dvije grupe pitanja su bile
kljuéne — podjela nadleznosti i organizacija i funkcionisanje institucija BiH. Po-
red postoje¢ih drzavnih nadleznosti, BiH je trebalo dobiti isklju¢ivu nadleznost
za odbranu i sigurnost, te za Sud i Tuzilastvo BiH (Krause, 2006). Time bi se u
ustavnom tekstu potvrdilo ono $to je ve¢ bilo na drzavnom nivou, kroz prenos
nadleznosti sa entiteta na drzavu, tj. nametanje odluka od strane visokog pred-
stavnika. Takode, Aprilskim paketom predviden je jedan novitet u bh. politic-
kom sistemu, a to su tzv. zajednicke nadleznosti entiteta i drzave: poreski sistem,
izborni proces, sudstvo, poljoprivreda, nauka i tehnologija, ekologija i lokalna
samouprava. Ovakvim rjeSenjima zakonodavna nadleznost Parlamentarne skup-
Stine BiH bi se znacajno prosirila.

Pored pitanja nadleznosti, ovaj paket amandmana predvidao je i institucio-
nalno jacanje Parlamentarne skupstine BiH. Parlament je trebao dobiti duplo veéi
Predstavnicki dom (87 umjesto 42 poslanika), koji bi zajedno sa Domom naroda,
koji je takode trebalo biti povec¢an na 21 delegata, ravnopravno usvajao ustavne
amandmane, te birao troc¢lano Predsjednistvo BiH. U zakonodavnom procesu
ova dva doma viSe ne bi bili ravnopravni, jer je Dom naroda, za razliku od ak-
tuelnog stanja, trebao imati isklju¢ivo ulogu organa za zastitu vitalnih nacional-
nih interesa (Markovi¢, 2011:100). I samo numeri¢no povecanje Predstavnickog
doma je od velikog znacaja jer je sa trenutaCnim mini-parlamentom, jednim od
najmanjih u Evropi, jako otezan parlamentarni rad. Ne treba preuveliavati zna-
¢aj i domet kompromisa koji su nacionalne politicke elite postigle prihvatanjem
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ovih amandmana, jer se one nisu saglasile o radikalnoj reviziji dejtonskog ustav-
nog koncepta, ve¢ o njegovoj umjerenoj promjeni. Znatno prosirenje nadlezno-
sti predvideno ovim paketom nije niSta nego priznavanje ustavnopravnog stanja,
odnosno uskladivanje normativnog sa stvarnim. Od znacaja je za naglasiti da je
Aprilskim paketom bilo predvideno ukidanje diskriminatornih odredbi Ustava,
po kojima u Predsjednistvo i Dom naroda mogu biti birani samo Srbi iz RS-a, a
Hrvati i Bosnjaci samo iz Federacije, tako §to bi predstavnici konstitutivnih naro-
da mogli biti iz bilo kojeg entiteta. Diskriminacija nacionalnih manjina i gradana
koji se etnicki ne izjaSnjavaju bila bi zadrzana.

U poslijeratnoj istoriji BiH najvazniji i najinteresantniji pokusaj izmjene je-
ste tzv. Butmirski proces iz oktobra 2009. godine. Vodec¢i evropski politiCari, na
celu sa Carlom Bildtom (tadasnjim predsjedavaju¢im Vije¢a Evropske unije) i
Ollijem Rehnom (tada$njim komesarom Evropske komisije za prosirenje), zajed-
no sa americkim diplomatom Jamensom Steinbergom (zamjenikom ministrice
vanjskih poslova SAD-a), pozvali su najznacajnije politicke lidere triju nacio-
nalnih politickih elita na sastanak u EUFOR-ovu vojnu bazu u Butmiru (Saraje-
vo). Ovaj sastanak je bio odgovor medunarodne zajednice na zaoStrene politicke
prilike u drzavi, narocito na relaciji Milorad Dodik (koji je tada bio premijer
RS-a) — Valentin Inzko (OHR) (W&lkner, 2009a). Evropske i americke diplomate
predstavile su paket prijedloga za promjene ustava, koji se sastojao od nekoliko
aspekata. Prvo, dosadasnje prenesene nadleznosti trebale su biti unijete u ustav
(npr. odbrana), te je drzava, kao §to je to i Aprilski paket predvidao, trebalo dobiti
dodatne i zajednicke nadleznosti izmedu drzave i entiteta. [ po ovom rjesenju Par-
lamentarna skupstina bi imala prosirenu zakonodavnu nadleznost i njena pozicija
bi samim time bila ojacana.

Dom naroda trebao je u buducnosti odlucivati samo o pitanjima vitalnog
nacionalnog interesa, pri cemu se rok za prigovor jasno ogranicio na 15 dana.
Clanovi Doma naroda trebalo je da budu birani iz sastava Predstavni¢kog doma,
a ne od strane entitetskih parlamenata, kao $to je to do sada bio slucaj (Markovi¢,
2011: 102). I po ovom rjesenju, kao i u slucaju Aprilskog paketa, dominantniji
Predstavnicki dom trebao bi biti povecan sa 42 na 87. Odredena rjeSenja su se
ticala i Predsjednistva i Savjeta ministara. Predlozeni paket je, i pored dva organi-
zovana sastanka i velikih oc¢ekivanja bh. javnosti, dozivio Cisti debakl, jer su sve
politicke strane osim bosnjacke Stranke demokratske akcije odbile predlozeni
paket. Mnogi eksperti smatrali su da je ovim porazom medunarodna zajednica
izgubila na autoritetu — “High price for no gain”, ovim rijecima je “European
Voice” (citirano u Wolkner, 2009b) opisala rezultate Butmira.
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4. Uticaj Savjeta Evrope kroz djelovanje
Venecijanske komisije

Venecijanska komisija, kao jedno od najznacajnijih pravnih tijelau Evropii ti-
jelo Savjeta Evrope, u nizu svojih misljenja se bavila Parlamentarnom skupstinom
BiH. Radi se o misljenjima koja se doticu sljedec¢ih pitanja: diskriminacije pri
izboru delegata unutar Doma naroda, veto-mehanizama kroz vitalni nacionalni
interes u Domu naroda i kroz tzv. entitetsku vec¢inu unutar Predstavnickog doma,
te uopste pitanje prirode bikameralizma unutar Parlamentarne skupstine. Naro-
¢ito u misljenjima: Opinion on the constititional Situation in Bosnia and Herze-
govina and the powers of the High Representative (broj CDL-AD (2005)004 od
11. marta 2005. godine) i Opinion on the draft amendments to the constitution of
Bosnia and Herzegovina (broj CDL-AD(2006)019 od 12. juna 2006. godine), Ve-
necijanska komisija iznosi veoma direktne i otvorene preporuke koje se odnose
na Parlamentarnu skupstinu.

Venecijanska komisija je tako, u gorenavedenom misljenju iz 2005. godine,
takode potvrdila diskriminaciju pri izboru delegata Doma naroda PS BiH:

,,U pogledu prava da se bude kandidat na izborima, kao $to je slucaj sa Pred-
sjednistvom BiH, osobe koje se ne izjaSnjavaju kao Bosnjaci, Hrvati ili Srbi pot-
puno su iskljucene. Uz to, entitet i etnicka pripadnost su povezane i samo Srbi iz
RS i Hrvati i Bosnjaci iz Federacije mogu biti birani. Niti jedan Srbin iz Federa-
cije i niti jedan Hrvat ili BoSnjak iz RS ne mogu biti u Domu naroda, koji je dom
sa punim zakonodavnim ovlastenjima. Znac¢ajan dio stanovnistva BiH tako nema
prava da se kandidira na izborima za Dom naroda.*

Upravo ta diskriminacija postaje kasnije predmet presude Evropskog suda
za ljudska prava (vidi naredno poglavlje). Venecijanska komisija se u svojim mi-
Sljenjima vrlo jasno izjasnila i protiv oba parlamentarna vetomehanizma. Tako u
svome misljenju iz 2005. godine navodi:

,,U sadasnjim uslovima u BiH, djeluje nerealno traziti potpuno ukidanje veta
na osnovu vitalnog interesa. Komisija, pak, smatra da bi bilo i vazno i hitno po-
trebno dati jasnu definiciju vitalnog interesa u samom tekstu Ustava“.

Isto tako, za entitetski veto kazu:

,,Uz veto na osnovu vitalnog interesa, ¢lan IV.3.d) Ustava predvida veto dvije
trecine delegata iz jednog od entiteta. Ovaj veto, koji u praksi djeluje potencijalno
relevantan samo za RS, djeluje kao visak, obzirom na postojanje veta na osnovu
vitalnog interesa“.

Zasnovano na kritici vetomehanizama unutar zakonodavnog procesa i dis-
kriminatorne strukture, Venecijanska komisija je bila slobodna da se realno izja-
sni i protiv etnickog bikameralizma:

,Nedostatak ovakvog aranzmana je da Predstavnicki dom postaje dom gdje
se obavlja zakonodavni rad i donose neophodni kompromisi da bi se postigla
vecina. Uloga Doma naroda je samo negativna, kao doma za veto, gdje ¢lanovi
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vide odbranu interesa svoga naroda kao svoj iskljuclivi zadatak, bez uclesca
u uspjehu zakonodavnog procesa. Stoga djeluje da bi moglo biti bolje koriStenje
veta na osnovu vitalnog interesa premjestiti u Predstavnicl ki dom i ukinuti Dom
naroda. Ovo bi uskladilo procedure i omogucilo usvajanje zakona bez ugrozava-
nja legitimnih interesa bilo kog naroda. To bi i rijeSilo problem diskriminatornog
sastava Doma naroda.*

lako pravnicki logi¢ne i u potpunosti neupitne, preporuke Savjeta Evrope
ostale su na nivou preporuka. Cak ni snazni akteri, poput visokog predstavnika,
nisu poduzele nikakve znacajne mjere kada je u pitanju provodenje institucional-
nih reformi, kroz preustroj odnosa domova, ukidanje ili reformu vetomehaniza-
ma i ukidanje diskriminatorne strukture unutar Doma naroda.

5. Uticaj Savjeta Evrope kroz djelovanje Evropskog suda za ljudska
prava: presuda Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine

Donosenjem presude u slucaju Sejdi¢ i Finci protiv BiH Evropski sud za
ljudska prava, kao organ Savjeta Evrope, donosi presudu koja ima nevjerovatne
posljedice ne samo za strukturu i sastav Predsjednistva i Parlamentarne skupstine
nego ujedno osnovne stubove etnonacionalne demokratije u BiH.

Podnosioci predstavke, bosanskohercegovacki drzavljani Dervo Sejdi¢ i Ja-
kob Finci, zalili su se da su, uprkos tome §to posjeduju iskustvo koje se moze
porediti s onim koje imaju najvisi izabrani zvani¢nici, sprijeceni Ustavom Bosne
1 Hercegovine i odgovaraju¢im odredbama Izbornog zakona BiH iz 2001. godine
da postanu kandidati za Predsjedni$tvo i Dom naroda Parlamentarne skupstine
BiH samo na osnovu njihovog etni¢kog porijekla.

Kada je BiH dobila ¢lanstvo u Savjetu Evrope 2002. godine, preduzete su
mjere razmatranja izborne legislative unutar roka od jedne godine i BiH je pot-
pisala Konvenciju i Protokole i to bez ogranicenja. Potpisujuc¢i Sporazum o sta-
bilizaciji i pridruzivanju sa Evropskom unijom 2008. godine, BiH se obavezala
na izmjene i dopune izborne legislative po pitanju ¢lanova Predsjednistva BiH i
delegata u Domu Naroda, kako bi osigurala punu saglasnost sa Evropskom kon-
vencijom o ljudskim pravima i postpristupnim obavezama u Savjetu Evrope u
roku od jedne do dvije godine.

Kao rezultat sud je zakljucio, sa 14 glasova za i 3 protiv, da daljnja nepo-
dobnost podnosilaca predstavke za kandidovanje na izborima za Dom naroda
nema objektivno i razumno opravdanje i da stoga krs$i ¢lan 14, zajedno s ¢lanom
3. Protokola 1.

U odnosu na podobnost za kandidovanje za Predsjednistvo BiH, podnosioci
predstavke su se samo oslanjali na ¢lan 1. Protokola 12. Sud je primijetio da, dok
¢lan 14. Konvencije zabranjuje diskriminaciju u uzivanju ,,prava i sloboda nave-
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denih u Konvenciji®, ¢lan 1. Protokola 12. prosiruje opseg zastite na ,,svako pravo
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navedeno u zakonu“. Time je, dakle, uvedena generalna zabrana diskriminacije.
Podnosioci su osporavali ustavne odredbe koje ih ¢ine nepodobnima za kandidova-
nje na izborima za Predsjednistvo BiH. Iz toga proizlazi da, bez obzira na to da li
izbori za PredsjedniStvo spadaju pod domen ¢lana 3. Protokola 1, njihova Zalba se
odnosi na ,,pravo navedeno u zakonu®, te je ¢lan 1. Protokola 12 primjenljiv.

Sud je naglasio da se koncept diskriminacije treba tumaciti na isti nacin u
odnosu na ¢lan 14. i u kontekstu ¢lana 1. Protokola 12, iako posljednja odredba
ima drugaciji obim. Iz toga je proizaslo da, zbog razloga koji su izneseni u vezi
sa izborima za Dom naroda i ustavnim odredbama po kojima su podnosioci ne-
podobni za kandidovanje na izborima za Predsjednistvo, one, takode, moraju biti
smatrane diskriminatornim. U skladu s tim, Sud je zakljucio sa 16 glasova za i 1
protiv, da je doslo do krSenja ¢lana 1. Protokola 12. Sud je, takode, jednoglasno
smatrao da nije potrebno istrazivati slucaj po ¢lanu 3. Protokola 1, samostalno ili
u konjunkciji sa ¢lanom 1. Protokola 12.

lako je presuda donesena u decembru 2009. godine, do danas nije doslo do
njene sprovedbe. Bezbroj pokusaja i rokova od strane Evropske unije nisu rezul-
tirali ukidanjem diskriminacije. Bosanskohercegovacke nacionalne politicke
elite neslozne su oko buduceg ustroja. lako je Venecijanska komisija predlagala
potpuno ukidanje Doma naroda, bh. stranke nisu spremne za ovakve radikalne
promjene i zalazu se za kozmeticke promjene koje idu u pravcu uvodenja dele-
gate ,,Ostalih® u Dom naroda bez znacajne participacije prava na veto vitalnog
nacionalnog interesa.

6. Parlamentarna skupS$tina u kontekstu
EU-integracija*

Kada su u pitanju integracije u Evropsku uniju, BiH se nalazi u jednom te-
Skom polozaju. lako je postignut ,,progres u Cetiri oblasti: reforma policije, sarad-
nja sa medunarodnim krivi¢nim tribunalom, javni emiteri i reforma javne uprave*
(BiH 07), Evropska unija trazi daljnje reforme, narocito ,,promjenu ustava koja
odgovara Evropskoj konvenciji za ljudska prava®“ (BiH 07). No, nakon opstih
izbora 2010. godine nije doslo do stvaranja stabilne vladine vec¢ine, spremne da
se nosi sa ustavnim promjenama ali i sa ,,stvaranjem politickog okruzenja koje je
otvoreno za Evropsku uniju* (BiH 07).

lako su deklarativno za EU-integracije, bh. parlamentarci to u praksi nisu
pokazali. Zakoni poput Zakona o drzavnoj pomo¢i ili Zakona o popisu usvoje-
ni su sa velikim zakaSnjenjem. U drugim oblastima, kao §to su vojna/drzavna
imovina, ne vide se nikakvi pomaci. Prema podacima iz izvjestaja bh. nevladine

# Zbog nedostatka prostora i prioriteta da se obrate sadrzajni rezultati uticaja meduna-
rodnih aktera na parlament, ovdje ne¢emo ulaziti u pitanja strukture medunarodnih odnosa
same Parlamentarne skupstine.
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organizacije, Centar civilnih inicijativa o monitoringu rada Parlamentarne skup-
Stine BiH, za period 2006-2010, Parlamentarna skupstina je u prvom cetvero-
godisnjem mandatu (saziv 2002-2006) usvajala po 47 zakona godisnje, dok je u
sazivu 2006-2010. usvojeno ukupno 170 od planiranih 506 zakona. Prema po-
dacima koji se navode u Godi$njem izvjestaju Centra civilnih inicijativa o radu
Parlamentarne skupstine BiH za 2011. godinu, Parlamentarna skupstina je u toj
godini usvojila samo 12 zakona, dok je odbila njih 15. Od 15 odbijenih zakona,
deset je odbijeno zbog entitetskog glasanja, dok je pet zakona odbijeno prostom
ve¢inom. Samo na osnovu ovih podataka moze se zakljuciti da je BiH u dubokoj
blokadi vlasti.

U cilju ispunjavanja svoje vodece uloge u procesu priklju¢enja Uniji, Parla-
mentarna skupstina mora raditi i na povecanju svojih kapaciteta (BiH 06), odnosno
porastu broja zaposlenih i njihovom usavr$avanju. U principu, drzavne institucije
su te koje bi trebalo da zaposljavaju najobrazovanije i najsposobnije kadrove, ali se
ni njihovo usavrSavanje za vrijeme rada u institucijama ne smije zapostavljati. Par-
lamentarna skupstina trenutno zaposljava 85 drzavnih sluzbenika, $to u prosjeku
znaci da su 1.4 zaposlena u sluzbi jednog poslanika/delegata. Od njih 85, samo tri
su zaduzena za Zajednicku komisiju za evropske integracije.

Kada je u pitanju acquis communautaire, nije poznato do koje mjere su clanovi
parlamenta upoznati sa istom materijom. Imajuc¢i na umu da ¢lanovi parlamenta
imaju samo jednog ili nijednog saradnika/savjetnika, upitno je koliko se oni uopste
mogu detaljno baviti pojedinacnim politikama. Zbog toga, ,,broj zakona koji su
predloZeni od strane ¢lanova parlamenta ostaje vrlo nizak™ (BiH 07). Ipak, ,,Savjet
ministara provjerama prijedloga zakona i provjerava njihovu harmonizaciju sa EU
acquis, prije nego Sto zakon bude upucen u parlament” (BiH 07).

Od svih parlamentarnih komisija, osnovna pokretacka snaga u procesu pri-
kljucivanja jedne zemlje u ¢lanstvo Evropske unije svakako bi trebalo biti komi-
sija koja se bavi pitanjima evropskih integracija. U skladu s tim, tek je od pret-
hodnog saziva Parlamentarne skupstine BiH (2006-2010. godina) uspostavljeno
tijelo koje bi, zapravo, trebalo predstavljati glavnog nosioca vecine aktivnosti ili
igrati vitalnu ulogu u procesu prikljucenja Uniji. To tijelo je Zajednicka komisija
za evropske integracije Parlamentarne skupstine. Tako, na primjer, prema [zvje-
Staju o radu Zajednicke komisije za evropske integracije, u periodu od 01.01. do
31. 12. 2008. godine odrzano je samo deset sjednica, te je razmatran samo jedan
Prijedlog zakona (Prijedlog zakona o klasifikaciji djelatnosti). Sli¢ni podaci nala-
ze se i u Izvjestaju o radu Komisije za period od 01. 01. do 31. 12. 2009. godine,
u kojem se, takoder, navodi da je za godinu dana odrzano ukupno deset sjednica,
s tim da nijedan prijedlog zakona za koji bi bila nadlezna ova Zajednicka komi-
sija nije dostavljen u proceduru. Sto se ti¢e 2010. godine, Komisija je odrzala pet
sjednica, a ponovno je razmatran samo Prijedlog zakona o klasifikaciji djelatno-
sti. U 2011. godini, Zajednicka komisija je odrzala pet sjednica (konstituiraju¢a
sjednica za saziv 2010-2014. je, usljed kasnog formiranja Doma naroda, odrzana
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tek 07. 07. 2011. godine), te u izvjeStajnom periodu nije u proceduru dostavljen
niti jedan zakonski prijedlog za koji bi Zajednicka komisija za evropske integra-
cije bila nadlezna.

Da se zakljuciti da Parlamentarna skupstina nema ni strukturu niti rezultate
koji bi potvrdili aktivno uceSc¢e parlamenta u EU integracijama. ,,Uloga parla-
menta je da potvrdi legislativu pripremljenu od strane ministarstava i meduna-
rodnih konsultanata“ (BiH 06). Parlament ¢e mo¢i preuzeti aktivniju ulogu u EU
integracijama tada kada bude postojala politi¢ka volja klju¢nih nacionalnih poli-
tickih aktera da se stvarno Zeli raditi na integracijama i da u tom procesu drzavni
nivo dobija razrijeSene ruke bez daljnje blokade od strane entiteta.

7. Jacanje kapaciteta Parlamentarne skupStine
kroz projektnu podrSku: misija
OSCE-a i USAID-a u BiH?

Od trenutka kada je BiH potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju
(SAA) Evropskoj uniji, u junu 2008. godine, parlament ima centralnu ulogu u
vodenju BiH prema uspje$nom ispunjavanju pristupnih zahtjeva, posebno po pi-
tanju procesa usuglasavanja zakonodavstva, kada ¢e domace zakonodavstvo biti
usuglaSeno sa EU standardima. Kako se nadleznosti povecavaju na drzavnom
nivou tokom ovog procesa, tako se isto povecavaju i obaveze Parlamentarne
skupstine BiH.

Od pokretanja Projekta podrske parlamentu, 2001. godine, Misija OSCE-a
radi sa drzavnim parlamentom, kako bi se poboljsali institucionalni kapaciteti PS
BiH, i kako bi bila pove¢ana javna informiranost i uces¢e u pogledu zakonodav-
nog procesa. Zajedno sa Projektom podrske parlamentu, od 2005. do 2008. godi-
ne, Misija OSCE-a primijenila je dodatni projekt, Program jacanja zakonodavne
vlasti (LSP), ¢iji je cilj bio poboljsanje zakonodavnih kapaciteta i opremljenosti
institucije Parlamentarne skupstine tehnickom i profesionalnom stru¢noscéu, koja
je potrebna za moderan i efikasan rad. Projekt podrske parlamentu je, u januaru
2010. godine, spojen sa Sekcijom za parlamentarni monitoring, kako bi bio uspo-
stavljen Odsjek za parlamentarnu podrsku i monitoring unutar Misije OSCE-a u
BiH. Nazalost, nije poznato koliko sredstava je OSCE uloZzio u ove aktivnosti.

Od 2001. do 2011. godine Misija OSCE-a radila je sa PS BiH u velikom
broju oblasti i pomagala je kod usvajanja Poslovnika, Kodeksa ponasanja i Je-
dinstvenih pravila za izradu pravnih propisa; uspostavi ¢itaonice/biblioteke (Sto
je kasnije preraslo u Istrazivacki sektor); uspostavi zajednic¢kih komisija; digitali-
zaciji Pisarnice; razvijanju nove strategije informacijsko-komunikacijske tehno-

5 Zbog nedostatka prostora, nazalost, ovdje ne¢emo govoriti o uticaju razli¢itih
medunarodnih nevladinih organizacija, kao $to su Fondacija Konrad Adenauer, Fondacija
Friedrich Ebert, Nacionalni demokratski institut itd.



Uticaj medunarodnih aktera na rad Parlamentarne skupstine ... 247

logije (IKT) i instalaciji potrebne opreme za audiosnimanje sastanaka komisija,
kao 1 videosnimanje plenarnih sjednica i javnih debata. Projekt je takoder bio
uspjesan u povecanju ucesca gradana u radu parlamentarnih sluzbi, ukljucujuéi
ucesce preko 3.600 mladih ljudi u posjetama Parlamentu i debatama sa ¢lanovi-
ma Parlamenta, koje su bile emitirane i u televizijskim programima, te jacanju in-
frastrukture i kapaciteta informacijske tehnologije Parlamenta. U okviru Projekta
podrske parlamentu, organiziran je veliki broj obuka, konferencija i radionica,
kako bi bio poboljsan rad PS BiH.

Odsjek za parlamentarnu podrsku i monitoring trenutno se fokusira na: una-
predenje efikasnosti parlamentarnih sluzbi, poveéanje ucesc¢a gradana u parlamen-
tarnim procesima, povecanje kapaciteta PS BiH u procesima evroatlantskih inte-
gracija i na monitoring sjednica i sastanaka komisija PS BiH. Misija OSCE-¢e dala
je 1 veliku podrsku pri izradi razli¢itih publikacija vezano za rad parlamenta.®

Pored OSCE-a i USAID implementira razvojni projekt od marta 2009. do
marta 2013. godine sa ciljem jacanja bh. parlamenta u vrijednosti od 4.157.602
americkih dolara. Projekt se bavi pitanjima tehnicke podrske, obukom, komuni-
kacijom, razvojem politika i izradom zakona i ja¢anjem parlamentarnih funkcija
rada.’

8. Zakljucak

0d 1996. do 2009. godine radilo se primarno na uspostavi osnovnih struk-
tura 1 procedura. Visoki predstavnik je narocito uticao na to da Parlamentarna
skupstina preuzme svoj mandat zakonodavca. Sazivao je sjednice skupstine, ali
je i nametao zakone (koji su se u kasnijoj parlamentarnoj proceduri morali potvr-
diti od strane same skupstine).

Razli¢iti medunarodni razvojni projekti podrzavali su uspostavu administra-
tivnih i stru¢nih struktura unutar novoformiranog parlamenta. U ovom periodu
se takode doslo do zakljucka da BiH mora iza¢i iz svoje tzv. Dejtonske faze u
novu Briselsku fazu, tj. da mora do¢i do daljnjeg jacanja drzavnih institucija, pa
i samog parlamenta. Kroz amandmane Aprilskog paketa i Butmirskog procesa
pokusalo se 2006. tj. 2009. godine da se i ostvare te promjene. Nepostojanje kon-
senzusa o reformama rezultiralo je odbijanjem tih prijedloga.

2009. godine, donosenjem odluke Evropskog suda za ljudska prava u sluca-
ju Sejdi¢ i Finci protiv BiH stvara se sudska obaveza ukidanja diskriminacije u
drzavnom parlamentu. Presuda takode ima potencijal da u potpunosti ,,demokra-
tizira“ parlament, pod uslovom da su bh. politi¢ke elite spremne na to. Upravo to

® Vidi: http://www.oscebih.org/Default.aspx?id=4&lang=EN (Posljednji put posje¢eno
12.9.2012)

7 Vidi: http://transition.usaid.gov/ba/demo/parliamentary_strength.htm (Posljednji put
posjeceno 12.9.2012)
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djelovanje medunarodnog faktora nametnulo je potrebu da se u BiH dode do Sire
saglasnosti oko buducih opstih sistemskih reformi, koje bi ukljucivale i reforme
drzavnog parlamenta.

Djelovanje medunarodnih organizacija, medunarodnih nevladinih organiza-
cija i razli¢itih razvojnih programa medunarodnih aktera od velikog je znacaja za
Parlamentarnu skupstinu, narocCito u kontekstu evroatlantskih integracija Bosne
i Hercegovine. No, sve dok bh. politicke elite ne dodu do konsenzusa o buducoj
,»mapi puta“ razvoja drzave, nije moguce ocekivati daljnje jacanje rada parlamen-
ta i njegovo samostalno, proaktivno uc¢es¢e u EU integracijama.
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UTICAJ MEDUNARODNIH AKTERA NA RAD
SKUPSTINE CRNE GORE

Medunarodna saradnja

Poslovnikom Skupstine Crne Gore definisano je da nadleznost za uredenje
medunarodnih odnosa Skupstine Crne Gore pripada Odboru za medunarodne od-
nose i evropske integracije. Ovaj odbor prati i, po potrebi, inicira uskladivanje
pravnog sistema Crne Gore sa evropskim pravom; prati izvrSavanje prava i oba-
veza Crne Gore koje proizlaze iz medunarodnih ugovora i akata Savjeta Evrope;
razmatra programe pomoci i saradnje Evropske unije; razmatra i druge akte i
pitanja iz nadleznosti Skupstine u ovoj oblasti; razmatra predloge zakona o po-
tvrdivanju (ratifikaciji) medunarodnih ugovora; predlaze platforme za razgovore
sa stranim delegacijama i razmatra izvjeStaje o ostvarenim posjetama, ucescu
na medunarodnim skupovima i studijskim posjetama iz svoje nadleznosti; daje
misljenje o kandidatima za ambasadore i Sefove drugih diplomatskih predstav-
nistava u inostranstvu; donosi godis$nji program i tromjesecne detaljne programe
medunarodne saradnje; saraduje i razmjenjuje iskustva sa odgovaraju¢im radnim
tijelima u drugim parlamentima i medunarodnim integracijama, osnivanjem za-
jednickih tijela, grupa prijateljstava, preduzimanja zajednickih akcija, usaglasa-
vanjem stavova o pitanjima od zajedni¢kog interesa.!

Medutim, Skupstina Crne Gore je, usvajanjem Prijedloga odluke o izmjena-
ma i dopunama Poslovnika u julu 2012. godine, dosadasnji Odbor za medunarod-
ne odnose i evropske integracije podijelila na dva stalna radna tijela: Odbor za
medunarodne odnose i iseljenike 1 Odbor za evropske integracije.

Saradnja Skupstine sa parlamentima drugih drzava i njihovim odgovaraju-
¢im radnim tijelima odvija se na bilateralnom i multilateralnom nivou. Ogleda se
u posjetama delegacije ili pojedinih poslanika, odnosno prijemu parlamentarnih
delegacija i stranih parlamentaraca, u¢es¢u na medunarodnim skupovima, raz-
mjeni informacija, kao i kroz druge oblike saradnje (¢l. 208 Poslovnika).

Kao i ostale drzavne strukture, Parlament je ukljucen u procese evropske i
evroatlantske integracije. Sa ciljem ispunjavanja razli¢itih zahtjeva postavljenim

1 C1. 42 Poslovnika Skupstine Crne Gore, ,,Sl1. list RCG*, br. 51/06 od 4. 8. 2006, 66/06
od 03. 11. 2006, ,,SI. list Crne Gore*, br. 88/09 od 31. 12. 2009, 80/10 od 31. 12. 2010.
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od strane EU, Skupstina i stalni odbori Skupstine saraduju sa parlamentarnim
skup$tinama, odnosno odgovaraju¢im radnim tijelima parlamentarnih skupstina
medunarodnih organizacija i drugim medunarodnim strukturama.

Poslovnikom Skupstine definisano je da se parlamentarna saradnja ostvaruje
na osnovu pravila o ostvarivanju medunarodnih aktivnosti Skupstine, koji donosi
Kolegijum predsjednika Skupstine i programa saradnje, koji donosi Skupstina
na predlog Odbora za medunarodne odnose i evropske integracije. Sefa i sastav
delegacije Skupstine, ciljeve i zadatke posjete stranim drzavama, parlamentar-
nim skupstinama i drugim medunarodnim strukturama i platformu za razgovore
utvrduje Kolegijum predsjednika Skupstine. Sef delegacije Skupstine ili pojedini
poslanici koji su bili u posjeti duzni su da, u roku od 10 dana od zavrSetka posjete,
podnesu Odboru za medunarodne odnose i evropske integracije izvjestaj o posje-
ti, odnosno razgovorima (¢l. 210 Poslovnika).

Skupstina Crne Gore Clanica je najznacajnijih regionalnih i medunarodnih
parlamentarnih asocijacija — Parlamentarne skupstine Savjeta Evrope (PSSE),
Parlamentarne skupstine Organizacije za evropsku bezbjednost i saradnju (PS
OEBS), Interparlamentarne unije (IPU), Asocijacije parlamenata zemalja ¢lanica
UN, Parlamentarne skupstine Sjevernoatlantske alijanse (NATO PA), Parlamen-
tarne skupstine Mediterana — PAM i Euromediteranske parlamentarne Skupstine
(EMPA). Skupstina Crne Gore, takode, ima dobru saradnju sa parlamentima ze-
malja EU, regiona i drugih zemalja, kroz stalne parlamentarne grupe prijateljsta-
va, kao i druge vidove bilateralne saradnje.?

Veoma intenzivna saradnja sa drugim parlamentima odvija se kroz regio-
nalne inicijative — Centralnoevropsku inicijativu, Proces saradnje u jugoistocnoj
Evropi i Jadransko-jonsku inicijativu, ¢ija je ¢lanica Skupstina Crne Gore, 1 ¢ijim
parlamentarnim dimenzijama je predsjedavala u periodu 2010-2011. godine.

Uticaj medunarodnih aktera — Evropska unija

Iako vodenje spoljne politike i predstavljanje drzave spada u nadleznost iz-
vr$nih organa vlasti, Vlade i Predsjednika, uloga Skupstine u procesu evropskih
integracija je krucijalna.

Proces evropskih integracija, izmedu ostalog, podrazumijeva uskladenu
aktivnost svih segmenata drzave. Posebna odgovornost je na Skupstini, kroz
usaglasavanje nacionalnog zakonodavstva zemlje ¢lanice sa tzv. acquis commu-
nautaire-om, tj. pravnom tekovinom EU, koju ¢ine ugovori i ostali pravni akti
koje donose institucije EU. Postoje i druge oblasti u kojima se proces evropskih
integracija moze povezati sa radom parlamenta, a to se odvija ,,kroz direktne kon-
takte sa evropskim institucijama i nacionalnim parlamentima zemalja ¢lanica EU,

2 Skupstina Crne Gore, Parlamentarna saradnja, <http://skupstina.me/index.php?strana
=fiksna&id=5109&menu_id=11>
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zatim kroz regionalne inicijative na kojima prisustvuju medunarodni subjekti, ali
i preko POSP?-a — zajednicke delegacije crnogorskog i Evropskog parlamenta®.*

Jedna od najznacajnijih odlika crnogorskog drustva jeste Siroki konsenzus,
i to ne samo politickih partija, nego i drugih aktera, kada je rije¢ o pitanju da li
Crna Gora treba da se prikljuci Evropskoj uniji ili ne. Istrazivanja javnog mnje-
nja, koja godinama sprovodi Centar za demokratiju i ljudska prava (CEDEM)
ali i druga sli¢na istrazivanja, pokazala su da pitanje pridruzivanja Crne Gore
Evropskoj uniji uziva natpolovi¢nu podrsku stanovnistva.

U tom svjetlu treba ista¢i da je SkupStina, kao i ostale drzavne institucije,
uglavnom redovno, ispunjavala sve obaveze prema EU. Kako nam je rekao pred-
stavnik vladajuce partije, ,,ne moze se reci da je parlament u potpunosti (ispunio
svoje obaveze) zato $to je, kao institucija, po mnogim osnovama limitiran da do
kraja ispuni svoje obaveze“.’> Imajuéi u vidu znacaj ove teme za sveukupni pro-
speritet drzave i gradana, sa sigurno$¢u mozemo istaci da su teme sa ,,evropske
agende* imale apsolutni prioritet. Dakle, bilo je slucajeva da Skupstina donese
propis Cije se donoSenje zahtijeva zarad uspjeSnosti evropskih integracija. Dakle
»--- SVe ono §to je bilo u funkciji ubrzanja, ali promisljenog ubrzanja evropskih
integracija, a ticalo se propisa — prolazilo je parlament; sva tri ¢itanja, raspravu u
nadleznom odboru za evropske integracije i na kraju i na plenumu‘.®

Medutim, mis$ljenja se razlikuju. Parlament jeste ispunjavao svoje obaveze.
»--- 1zglasavalo se na tone zakona; koliko je to usaglaseno, koliko mi imamo ka-
paciteta da to sprovedemo, to je potpuno druga prica“.” Takode, prema mi$ljenju
poslanika opozicije, bilo je situacija da parlamentarna vec¢ina odbije da stavi na
dnevni red odredeno pitanje koje je predlozila opozicija. ,,Desavalo se to, u prin-
cipu, ono §to Evropa zahtijeva — oni to stave (na dnevni red), oni to moraju ...“®

U okviru Skupstine od 2003. godine postoji specijalizovano radno tijelo, Od-
bor za medunarodne odnose i evropske integracije, koje, izmedu ostalog, ,,prati
i, po potrebi, inicira uskladivanje pravnog sistema drzave sa evropskim pravom,
prati izvrSavanje prava i obaveza drzave koje proizilaze iz medunarodnih ugovo-
ra 1 akata Savjeta Evrope, razmatra programe pomo¢i i saradnje Evropske unije 1
druge akte i pitanja iz nadleznosti Skupstine u ovoj oblasti®.’

Kapacitet poslanika, i Skupstine uopste, za uskladivanje sa evropskim za-
konodavstvom upitan je od samog starta, Sto je Evropska komisija nekoliko puta

3 Parlamentarni odbor za stabilizaciju i pridruzivanje Skupstine Crne Gore i Evropskog
parlamenta, formiran 2010.

* Intervju sa poslanikom Skupstine Crne Gore MNE 11, 14. jun 2012.

5 Ibid.

¢ Ibid.

" Intervju sa poslanikom opozicije MNE10, 14. jun 2012.

8 Ibid.

% Poslovnik Skupstine Crne Gore, ,,SI. list RCG*, br. 51/06 od 4. 8. 2006, 66/06 od 03.
11. 2006, ,,SL. list Crne Gore*, br. 88/09 od 31. 12. 2009, 80/10 od 31. 12. 2010.
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konstatovala u svojim izvjesStajima o napretku. Dodatno opterecenje predstavlja
politizacija prilikom razmatranja odredenih pitanja, smatra poslanik vladajuce
partije. Ono $to, prema misljenju poslanika, treba pojacati jesu strucni kapaciteti
skupstinske sluzbe.'

Sistem verifikacije uskladenosti novog zakonodavstva sa Acquis Commu-
nautaire postoji na skupstinskom nivou. Skupstina je, prije i nakon potpisivanja
SSP-a 2007. godine, usvojila razli¢ita dokumenta'’, kojima je, izmedu ostalog,
predvidena i potreba tjesnje saradnje izmedu Vlade i Skupstine po pitanju proce-
dure za usvajanje novog zakonodavstva. Najprije dobrovoljno, a nakon potpisi-
vanja SSP-a obavezno (¢lan 72), Vlada Crne Gore je, uz svaki predlozeni zakon,
Skupstini morala da dostavi Izjavu o uskladenosti predlozenog akta (zakona) sa
primarnim i sekundarnim aktima Evropske unije. Medutim, kao $to je ve¢ receno,
$to zbog slabih kapaciteta, Sto zbog politizacije, moze se reé¢i da je Skupstina prije
vrsila politicku, nego stru¢nu kontrolu nad aktima Vlade.'?

Nacionalni savjet za evropske integracije

Sa ciljem bolje koordinacije i nadgledanja primjene Sporazuma o stabiliza-
ciji i pridruzivanju, kao i pracenja pregovora o pristupanju Crne Gore Evropskoj
uniji, Skupstina je u martu 2008. godine osnovala Nacionalni savjet za evropske
integracije. Savjet je zamisljen kao ,,strateSko savjetodavno tijelo visokog stepe-
na participativnosti predstavnika crnogorskog drustva“!?, sacinjeno od poslanika,
predstavnika nevladinih organizacija (2 ¢lana), Socijalnog savjeta (2), kao i pred-
stavnika koje imenuju: Predsjednik Crne Gore, Univerzitet Crne Gore, Crnogor-
ska akademija nauka i umjetnosti, Sudski savjet i Tuzilacki savjet.'*

Predsjednik ovog tijela biran je iz reda opozicionih partija, a potpredsjednik
iz reda parlamentarne vecine."

Od samog starta rad ovog tijela pratila su brojna pitanja, poput nacina po-
punjavanja ¢lanova (pogotovo onih iz redova NVO-a), perspektive ovog tijela, s

10 Intervju sa poslanikom Skupstine Crne Gore MNE 11, 14. jun 2012.

' Radi se o: Deklaraciji o pridruzivanju Evropskoj uniji (2005), Rezoluciju o ispu-
njavanju obaveza Crne Gore u okviru Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (2007) i Re-
zoluciju o neophodnosti ubrzanja procesa integracije Crne Gore u evropske i evroatlantske
strukture (2009).

12 Ovakva zabrinutost postojala je i ranije. Pro¢itati viSe u ¢lanku Dragana Puri¢a po-
vodom osnivanja Nacionalnog savjeta za evropske integracije: Gdje su im kapaciteti? (19.
08.2008)

http://www.ceap-montenegro.com/readarticle.php?article id=138

13 Odluka o osnivanju Nacionalnog savjeta za evropske integracije, Clan 1 (,,S1. list Crne
Gore®, br. 22/08 od 02. 04. 2008).

14 Ibid, ¢lan 2.

15 Tbid, ¢lan 3.
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obzirom na slabost postojec¢ih skupstinskih kapaciteta, ali i njegovu savjetodavnu
ulogu, itd. Za vrijeme svog kratkog postojanja ovo tijelo nije uspjelo da ispu-
ni svoju misiju, tj. da se nametne kao kredibilna podrska predstavnickom tijelu
gradana Crne Gore. Neredovni sastanci, pasivna i marginalizovana uloga, slabi
administrativni kapaciteti, neiskoris¢enost svih budzetskih sredstava obiljezile su
rad ovog tijela.

Predlogom odluke o izmjenama i dopunama Poslovnika Skupstine, koji je
usvojen u julu 2012. godine ali jo$ nije stupio na snagu, kljucna ovlaséenja Nacio-
nalnog savjeta za evropske integracije obavljace novi Odbor za evropske integra-
cije, dok ¢e pomenuti Savjet biti ukinut.

Parlamentarni odbor za stabilizaciju
i pridruZivanje (POSP)

Nakon §to je Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropske unije
i Crne Gore stupio na snagu'’, a u skladu sa ¢lanom 125 Sporazuma, Kolegijum
predsjednika Skupstine, na sastanku odrzanom 1. juna 2010. godine, donio je
Odluku o odredivanju ¢lanova Skupstine Crne Gore u Parlamentarnom odboru za
stabilizaciju i pridruzivanje Skupstine Crne Gore i Evropskog parlamenta. U cilju
struéne i tehni¢ke podrske crnogorskom dijelu odbora!’, kao i obezbjedivanjem
komunikacije sa Evropskim parlamentom, osnovan je Sekretarijat.'s

Ovo tijelo je zamisljeno kao forum za razmjenu misljenja, a ¢ine ga po Ce-
trnaest poslanika Skupstine Crne Gore i Evropskog parlamenta. Parlamentarni
odbor se sastaje dva puta godiSnje, u Podgorici i Briselu. Do sada su odrzana
cetiri ovakva sastanka, a na kraju svakog je donesena zajednicka Deklaracija i
Preporuke.

Prvi sastanak odrzan je u septembru 2010. godine. Imao je konstitutivni
karakter, a donesen je Poslovnik tog tijela, Sto je bilo predvideno ¢lanom 125.
SSP-a. Teme prvog sastanka su bile raznovrsne a, izmedu ostalog, razmotrena
su pitanja jacanja kontrolnih funkcija Skupstine CG, poboljSanje funkcionisanja
vladavine prava, ukljucujuéi reformu pravosuda i borbu protiv korupcije i orga-

16 SSP je stupio na snagu 1. maja 2010. godine.

17 Clanovi Parlamentarnog odbora za stabilizaciju i pridruZivanje iz Skupstine Crne
Gore su: Ranko Krivokapi¢ (predsjedavajuci), dr Miodrag Vukovi¢, Predrag Sekuli¢, Mevlu-
din Nuhodzi¢, Aleksandar Bogdanovi¢, Rasko Konjevié, Suljo Mustafi¢, Nada Drobnjak,
Vasilije Lalosevi¢, Predrag Bulatovi¢, Slaven Radunovi¢, dr Branko Radulovi¢, Genci Ni-
manbegu i Goran Danilovi¢. Odluka o odredivanju ¢lanova Skupstine Crne Gore u Parla-
mentarni odbor za stabilizaciju i pridruzivanje Skupstine Crne Gore i Evropskog parlamenta,
Clan 2, SU-SK Broj 01-390/2, Podgorica, 1. juna 2010. godine.

18 Skupstina Crne Gore, Parlamentarni odbor za stabilizaciju i pridruzivanje [onli-
ne]. [Pristup 20. september 2012]. Dostupno na: http://www.skupstina.me/index.php?strana
=fiksna&id=5001
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nizovanog kriminala,' regionalna saradnja, zastita ljudskih prava i ekonomski
razvoj u Crnoj Gori.

Drugi sastanak odrzan je u maju 2011.%° Kao i na prethodnom sastanku, cen-
tralne teme bile su vladavina prava i regionalna saradnja, a posebne pohvale izre-
¢ene su na adresu Cetinjskog parlamentarnog foruma, kao ,,autohtone regionalne
inicijative parlamentarne saradnje zemalja jugoisto¢ne Evrope koje se nalaze na
putu evropskih integracija, a koji je osmislila i pokrenula upravo Skupstina Crne
Gore*“.?!

Centralne teme Treéeg i Cetvrtog sastanka, koji su odrzani u oktobru 2011,
odnosno aprilu 2012. godine, bile su uglavnom iste: pra¢enje ekonomskih kre-
tanja, analiziranje postignutih rezultata na polju borbe protiv korupcije i organi-
zovanog kriminala, zatim ljudska prava (sa akcentom na pravni okvir u oblasti
antidiskriminacije), pra¢enje reforme pravosuda, sloboda izrazavanja, itd.

Ukratko, srz ovih sastanaka €inila su pitanja od klju¢nog znacaja za dalju
demokratizaciju Crne Gore, a samim tim i za uspjesno ispunjavanje obaveza na
putu ka c¢lanstvu u Evropskoj uniji. Formiranjem ovakvog tijela odnosi izmedu
dva parlamenta su podignuti na visi institucionalni nivo, a crnogorskim poslani-
cima pruzena prilika da na ravnopravnoj osnovi raspravljaju i odluc¢uju o svim
aspektima relevantnim za buduénost drzave.

Saradnja sa civilnim drustvom

Civilno drustvo u Crnoj Gori dalo je svojevrstan doprinos dosadasnjim ak-
tivnostima Skupstine na polju evropskih integracija. Aktivnost nevladinih orga-
nizacija se uglavnom sastojala u organizovanju stru¢nih, edukativnih aktivnosti,
namijenjenih poslanicima i stru¢noj sluzbi Skupstine. Pored razli¢itih projeka-
ta organizovanih i podrzanih od strane medunarodnih institucija i organizacija,

1 Gost na Prvoj sjednici ovog tijela bila je predsjednica Vrhovnog suda Crne Gore,
Vesna Medenica.

0 Na sastanku su prisustvovali i razmijenili mi§ljenja: Milan Ro¢en, ministar vanjskih
poslova i evropskih integracija, u ime Vlade Crne Gore; Stefano Sanino, zamjenik generalnog
direktora za prosirenje, u ime Evropske komisije; Leopold Maurer, ambasador EU u Crnoj
Gori, u ime Visokog predstavnika Evropske unije za vanjske poslove i politiku bezbjednosti,
i Ranka Carapi¢, Vrhovna drzavna tuZiteljka Crne Gore. Deklaracija i preporuke sa Drugog
sastanka POSP-a [online] [Pristup 21. septembar 2012] Dostupno na: http://www.skupstina.
me/cms/site_data/Deklaracija_final MN2.pdf

2 Eduard Kukan, predsjednik Delegacije Evropskog parlamenta za odnose sa Albani-
jom, Bosnom i Hercegovinom, Srbijom, Crnom Gorom i Kosovom, govore¢i o ulozi Crne
Gore u regionalnim okvirima, osvrnuo se i na znacaj Cetinjskog parlamentarnog foruma.
Saopstenje Skupstine Crne Gore, ZavrSen sastanak Parlamentarnog odbora za stabilizaciju
i pridruzivanje Evropske unije i Crne Gore [online] [Pristup 21. septembar 2012] Dostupno
na: http://www.skupstina.me/index.php?strana=saopstenja&id=2790
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Skupstina je imala dodatnu podrsku u oblasti jacanja sveukupnih kapaciteta orga-
nizovanih od strane domacih organizacija. Ovakve aktivnosti zasigurno su pred-
stavljale dodatnu vrijednost, s obzirom na neophodnost komponente poznavanja
»lokalnog konteksta®.

Sto se ti¢e odnosa Skupstine prema civilnom sektoru, mora se priznati da je
na znacajno vecem nivou nego ranije. Pracenje sjednica, pisanje razlicitih izvje-
Staja o radu Skupstine, organizovanje razliitih rasprava i tome sli¢no, sve vise
nailazi na, ne samo prihvatanje, vec i aktivan doprinos poslanika. Naravno, ove
promjene se moraju tumaciti kao odgovor na nepovoljne ocjene, izre¢ene od stra-
ne Evropske komisije u ,,izvjestajima o napretku®.

Najznacajnije dostignuce u ovoj oblasti predstavlja potpisivanje Memoran-
duma o saradnji Skupstine Crne Gore i Mreze organizacija civilnog drustva za
demokratiju i ljudska prava, podrzanog od strane delegacije Evropske unije u
Podgorici. Kljuéni cilj ovog dokumenta jeste povecanje ukljucenosti organizacija
civilnog drustva u rad parlamenta, prvenstveno kroz redovno pracenje sjednica
razlicitih radnih tijela Skupstine Crne Gore.

Aktivnosti medunarodnih organizacija usmjerene
na jacanje kapaciteta Skupstine Crne Gore

Otkad je Crna Gora obnovila svoju nezavisnost na referendumu 2006. godi-
ne, a Vlada jos i ranije odredila spoljnopoliticke prioritete — integracija u Evrop-
sku uniju i NATO, cjelokupan institucionalni sistem zapoceo je proces reforme i
uskladivanja svojih akata i aktivnosti sa evropskim i medunarodnim standardima.
Skupstina Crne Gore nije izuzetak. Sa ciljem poboljsanja svog rada, narocito u
pogledu transparentnosti, Skupstina ostvaruje saradnju sa razli¢itim subjektima
medunarodnih odnosa. U prvim godinama nakon obnove nezavisnosti, brojne
medunarodne organizacije otvaraju svoja predstavniStva i kancelarije u Crnoj
Gori sa ciljem da pomognu proces reforme i daju svoj doprinos osnazenju institu-
cionalnih kapaciteta Skupstine. Najaktivnije u tom pogledu bile su sljedece orga-
nizacije: Fondacija Konrad Adenauer, Nacionalni demokratski institut za medu-
narodne poslove, OEBS, UNDP i Vestminsterska fondacija za demokratiju.

U nastavku teksta bice predstavljeni neki od projekata i programa koje su
navedene organizacije implementirale u Crnoj Gori, a koji su bili usmjereni na
uspostavljanje demokratskog upravljanja. Kako bi se stekao bolji uvid u ciljeve
i znacCaj takvih aktivnosti, predstavnici/ce ovih organizacija su dostavili svoje
odgovore na upitnik, posebno dizajniran za svrhu ovog projekta.

Njemacka fondacija Konrad Adenauer (KAS) saraduje sa Parlamentom jo$
od 2003. godine. Ta saradnja se pretezno odvijala u formi studijskih programa,
okruglih stolova, predavanja, kao i bilateralnih razgovora sa pojedinim posla-
nicima. Ovim putem KAS je nastojao da kroz uporedna iskustva crnogorskim
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poslanicima omoguc¢i uvid u rad njemackog Bundestaga i na taj nacin doprinese
unaprjedenju njihovog rada. Iskustvo KAS-a, koje se odnosi na projektnu sa-
radnju sa crnogorskim parlamentom, veoma je pozitivno. ,,Npr. jedan od nasSih
ciljeva je bio da unaprijedimo rad parlamenta u odborima i u toj oblasti je zaista
postignut vidan napredak u odnosu na period kada smo zapoceli saradnju.“?*> U
okviru brojnih zajednickih aktivnosti, crnogorski poslanici su imali prilike da
dobiju korisne preporuke od strane gostujucih predavaca/ njemackih poslanika i
visokih drzavnih funkcionera i to u savjetodavnoj formi.

KAS je do sada realizovao brojne aktivnosti u saradnji sa Parlamentom Crne
Gore i to:

1) Studijske posjete: nekoliko posjeta crnogorskih poslanika Bundestagu,
grupe poslanika parlamenta Prednje Pomeranije Crnoj Gori, posjeta
Norberta Rethmanna, predsjednika Upravnog odbora kompanije Reth-
mann AG&Co. KG*

2) Savjetovanja: u crnogorskom parlamentu u saradnji sa Odborom za za-
konodavstvo, zatim u okviru posjete Crnoj Gori sa Wolfgangom Everd-
tom, direktorom Policijske direkcije za bezbjednost morske obale u
njemackoj pokrajini Prednja Pomeranija, sa njemackim poslanicima u
Crnoj Gori na teme ,,Poslanic¢ki imunitet™, ,,Parlamentarno saslusanje® i
,,Odnos zakonodavne 1 izvrSne vlasti®;

3) Okrugle stolove: ,,Polozaj i uloga crkve i vjerskih zajednica u gradan-
skom drustvu®; ,,Skupstina kao temelj demokratskog razvoja*; ,,Poslov-
nik kao instrument obezbjedenja kvalitetnog rada Skupstine*; ,,Prava i
duznosti poslanika®; ,,Uticaj parlamenta na ravnomjeran razvoj infra-
strukture u Crnoj Gori*; ,,BudZet i parlamentarna kontrola budzeta“;
,.Efikasni odbori kao pretpostavka efikasnog parlamenta®, u saradnji sa
Odborom za ekonomiju, finansije i budzet; ,,Parlament i socijalna politi-
ka — aktuelni izazovi socijalne politike u Crnoj Gori i Njemackoj“, u sa-
radnji sa Odborom za rad, zdravstvo i socijalno staranje; ,,Uloga i zadaci
parlamenta u procesu evropskih integracija“, u saradnji sa Odborom za
medunarodne odnose i evropske integracije.*

Nacionalni demokratski institut za medunarodne poslove (NDI), sa sje-
distem u Vasingtonu, aktivan je u Crnoj Gori jo$ od 1997. godine, kada je, uz
finansijsku pomo¢ americke Agencije za medunarodni razvoj (USAID), zapoceo
sa realizacijom svojih aktivnosti u saradnji sa politickim partijama, SkupStinom i

2 Informacija iz Upitnika, Fondacija Konrad Adenauer (KAS), 17. septembar 2012.
2 Kompanija Rethmann se bavi poslovima zastite zivotne sredine. Prilikom posjete nje-
nog predsjednika obavljeni su razgovori sa sagovornicima na najvisem nivou u Crnoj Gori.

24 Skupstina Crne Gore, Parlamentarna saradnja, Pregled realizovanih aktivnosti,
<http: //skupstina.me/cms/site_data/AKTI2010-2/kas%20aktivnosti.pdf>
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odredenim nevladinim organizacijama. Rad ove organizacije, do zatvaranja njene
kancelarije u Crnoj Gori 2011. godine, bio je fokusiran na:
e jacCanje viSepartijske demokratije i civilnog drustva u Crnoj Gori;
e pruzanje podrSke jaCanju zakonodavnog, nadzormnog i predstavnickog
kapaciteta crnogorskog Parlamenta sa ciljem racionalizacije zakono-
davnog procesa, promovisanja uloge i znacaja parlamentarnih odbora i
poslanickih klubova, jacanja nadzorne uloge Parlamenta i unaprjedenja
saradnje 1 komunikacije izmedu Parlamenta i gradana Crne Gore.

Oslanjajué¢i se na mrezu stru¢njaka u oblasti parlamentarne prakse Sirom
Evrope, NDI je kroz konsultacije, seminare, studijske posjete i publikacije, kon-
stantno pruzao savjetodavnu pomo¢ drzavnom vodstvu, poslanicima i sluzbeni-
cima u Parlamentu. Stru¢njaci iz NDI-eve mreze takode su pruzili pomo¢ radnoj
grupi koja ja bila zaduzena za izradu Poslovnika Skupstine Crne Gore, nakon
prvih parlamentarnih izbora u nezavisnoj Crnoj Gori. Pored brojnih seminara o
komunikaciji i organizacionim tehnikama, studijskim posjetama parlamentima
raznih drzava, kao i izradi pojedinacnih priruc¢nika za svaki poslanic¢ki klub u Par-
lamentu, NDI je organizovao i brojne programe obuka za razvoj javnih politika.
U saradnji sa holandskom ambasadom u Crnoj Gori, NDI je opremio Parlament
kompjuterskom opremom kako bi se poboljsala komunikacija sa gradanima, a
gradani imali bolji uvid u rad Parlamenta. Stru¢njaci iz ove organizacije pruzili su
IT podrsku pri redizajnu zvani¢ne internet stranice Skupstine Crne Gore. Poseb-
no znacajna aktivnost, koja je proistekla iz rada ove organizacije, jeste pokretanje
programa staziranja u drzavnim institucijama. Ovaj program pokrenut je u sarad-
nji sa Centrom za demokratsku tranziciju (CDT) i Univerzitetom Crne Gore sa
ciljem da studentima zavr$nih godina omoguci sticanje znanja i prakse kroz rad u
drzavnim organima, gdje je poseban akcenat stavljen na Parlament.

Nakon visegodis$njeg rada sa parlamentarcima u Crnoj Gori, NDI je pocet-
kom oktobra 2006. godine objavio izvjestaj o radu Parlamenta Crne Gore pod
nazivom ,,Novi izazovi za novi mandat”. O ovom izvjestaju bice rijeci kasnije u
tekstu. DugogodiSnja saradnja sa Nacionalnim demokratskim institutom je okon-
¢ana pocetkom 2011. godine nakon zavrSetka programa u Crnoj Gori.”

Misija Organizacije za evropsku bezbjednost i saradnju u Crnoj Gori
(OEBS) dio svojih redovnih aktivnosti, takode, posvecuje jacanju kapaciteta
Skupstine Crne Gore, narocito osnazivanju kapaciteta parlamentarnih odbora za
reviziju zakonodavstva i vr$enje nadzora nad Vladom i drugim drzavnim instituci-
jama. Jedan od ciljeva jeste i jaCanje sveukupne transparentnosti rada Parlamenta.
Misija podrzava razvoj lokalnih samouprava kroz organizovanje dugoro¢no ori-
jentisanih obuka i pruzanje pomo¢i pri upravljanju u gradskim opstinama. Jedan
od rezultata aktivnosti ove organizacije jeste formiranje Centara za obucavanje i

> Skupstina Crne Gore, Izvjestaj o radu za 2011. godinu, Podgorica, 2012.
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informisanje gradana, Cije osnivanje je imalo za cilj povecanje uceséa gradana u
procesu donosenja odluka u opsStinama u kojima Zive.

Program demokratizacije Misije OEBS-a implementirao je projekat izgrad-
nje kapaciteta Skupstine Crne Gore u periodu od 2007. do 2011. godine. Obim
trenutnih aktivnosti ove organizacije je smanjen, a uglavnom se odnosi na pruza-
nje podrske Skupstini da ispuni svoje utvrdene razvojne ciljeve. Na osnovu Upit-
nika dostavljenog Kancelariji OEBS-a, dosli smo do saznanja da je OEBS-ov
tim, sastavljen od jednog inostranog eksperta i dvoje zaposlenih iz Crne Gore,
realizovao odredene aktivnosti u pra¢enju sjednica Parlamenta. Misija je imala
stalnu kancelariju u Skupstini, u skladu sa dogovorom postignutim sa njenom
upravom, $to je obezbijedilo dobru medusobnu komunikaciju. Takode, Misija je
Skupstini pruzala pomo¢ u pogledu unaprjedenja odredenih aktivnosti na terenu,
kako bi direktnije stupila u kontakt sa gradanima, Sto je postignuto kroz tribine
skupstinskih odbora u lokalnim zajednicama. Ovim je unaprijedena transparent-
nost rada Skupstine. ,,Na primjer, podizanjem svijesti da su, pored toga Sto podr-
zavaju i sprovode politiku politickih partija kojima pripadaju, poslanici predstav-
nici lokalnih zajednica.*?

Kancelarija Programa UN za razvoj (UNDP), u Crnoj Gori trenutno po-
stoje dvije inicijative koje su relevantne za unaprjedenje rada Parlamenta. Kroz
Program za razvoj kapaciteta (CDP) UNDP je implementirao Projekat koji se
odnosio na jaCanje kapaciteta dva parlamentarna odbora: (1) za medunarodnu
saradnju i evropske integracije i (2) ustavna pitanja i zakonodavstvo. Projekat
se implementirao 2007-2008. godine i odnosio se na jac¢anje kapaciteta ova dva
odbora za implementaciju Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Program za
rodnu ravnopravnost radi na unaprjedenju polozaja i ukljucenosti zena u radu po-
litickih partija u kom se Parlamentarni odbor za postizanje rodne ravnopravnosti
uz parlamentarne politi¢ke partije izdvaja kao partner. Aktivnosti su usmjerene
na unaprjedenje rada ovog Odbora kroz rodno osvijesc¢ene politike i zakone koje
donose, tj. prate kroz svoj mandat. Time se podizu kapaciteti i unaprjeduju znanja
predstavnika politickih partija koji sjede u ovom Odboru. Trogodisnjim progra-
mom, koji realizuje UNDP u partnerstvu sa Odjeljenjem za rodnu ravnoprav-
nost Ministarstva pravde i ljudskih prava i Delegacijom EU, opredijeljeno je oko
250,000 EUR za ove aktivnosti.

Kancelarija UNDP-a je u nekoliko slucajeva davala preporuke za pobolj-
Sanje rada Skupstine. U okviru prethodno pomenutog projekta pripremljene su
preporuke (u vidu izvjestaja) o ulozi parlamenta u procesu implementacije Spo-
razuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Na temelju tog izvjestaja, dva skupstinska
odbora usvojila su zakljucke u kojima su bile sadrzane preporuke iz izvjestaja.
U procesu CEDAW izvjeStavanja bilo je dosta diskusija u ovom pravcu i neke

26 Informacija iz Upitnika, Organizacija za evropsku bezbjednost i saradnju (OEBS),
19. septembar 2012.
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od preporuka su date i za poboljSanje rada mehanizma za postizanje rodne rav-
nopravnosti. Drugi primjeri su inicijative i rad na uvodenju afirmativnih akcija
za zene u partijama i u okviru izbornog zakona. Iako medunarodne organizacije
nemaju pravo davanja obavezujucih preporuka Skupstini Crne Gore, Kancelarija
UNDP-a predlozila je odredene mjere usmjerene na smanjenje rodne neravno-
pravnosti. Predlozene mjere su kasnije u obliku odredbi usvojene u okviru Zako-
na o radu i Zakona o zastiti od nasilja u porodici.

UNDP nema formalnu ulogu uces¢a u javnim raspravama ili javnim sjedni-
cama. Medutim, ukoliko Vlada, tj. neko ministarstvo organizuje javnu raspravu o
nacrtu ili predlogu nekog zakonskog akta ili strateSkog dokumenta, UNDP moze
obezbijediti ekspertsku podrsku u pisanju nacrta, davanju komentara, kao i pru-
zanja pomo¢i u iznoSenju cijelog procesa, organizovanju ucesca svih relevantnih
aktera u raspravama i razmjeni misljenja, kao i oko organizacije samih javnih
rasprava.?’

Vestminsterska fondacija za demokratiju (VFD) zapocela je sa parlamen-
tarnim aktivnostima u Crnoj Gori u septembru 2010. godine. Trenutno, u saradnji
sa Britanskim savjetom, implementira projekat koji ima za cilj jacanje ljudskih
kapaciteta i nadzorne uloge crnogorskog Parlamenta. Ovaj zajednicki projekat
VFD i Britanskog savjeta, koji ¢e trajati do 2013. godine, trenutno pruza jedi-
ni sveobuhvatni program obuke za Parlament, a dizajniran je tako da doprinese
izgradnji visokoprofesionalnog i djelotvornog osoblja koje ¢e biti sposobno da
efikasno izvrSava zadatke postavljene od strane EU institucija. Ono §to je znacaj-
no jeste $to bi ovaj projekat za sobom trebalo da ostavi dugoro¢ne rezultate, kao
Sto je mreza eksperata za obavljanje poslova iz domena saradnje sa EU, ali i niz
konkretnih proizvoda ovog projekta i to:

1. Strategiju razvoja ljudskih kapaciteta, Vodi¢ i Program razvoja menadz-

menta,

2. Komunikacionu strategiju, gdje ¢e vise od 40 osoba zaposlenih u Parla-

mentu steci vjeStine komuniciranja sa EU strukturama,

3. Vodi¢ za praéenje i nadzor nad parlamentarnim procedurama i budzetom

Parlamenta.

Ubrzo nakon pokretanja ovog programa, potpisan je Memorandum o razumi-

jevanju izmedu Skupstine Crne Gore, VFD i Britanskog savjeta novembra 2011.

implementiraju u Srbiji, Makedoniji i Albaniji.

" Informacija iz Upitnika, Program UN za razvoj (UNDP), 14. septembar 2012.
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Novi izazovi za novi mandat: IzvjeStaji o radu
Parlamenta nezavisne Crne Gore (NDI) i promjene
na evropskom putu

Sa odlukom Savjeta ministara EU od jula 2006. godine da otpoc¢ne posebne
pregovore sa Republikom Crnom Gorom u okviru Procesa stabilizacije i pridru-
zivanja, vladajuée garniture ove drzave su neumitno usle u proces jacanja svojih
kapaciteta kako bi mogle da izadu u susret komplikovanim zahtjevima na putu
evropske integracije. Crna Gora se morala dokazati kao demokratski i ekonomski
djelotvorna drzava. U tom smislu, jacanje kapaciteta Skupstine Crne Gore, tj. nje-
ne predstavnicke, zakonodavne i nadzorne funkcije, postalo je prioritet na putu
ispunjenja ciljeva i uslova harmonizacije crnogorskog zakonodavstva sa evrop-
skim pravnim poretkom, tj. Acquis Communautaire.

S obzirom na novu dimenziju u tadasnjem radu Skupstine Crne Gore, a
oslanjajuci se na visegodi$nju uklju¢enost u parlamentarnu praksu u Crnoj Gori,
Nacionalni institut za demokratiju (NDI) je sacinio izvjestaj, koji je analizirao
kljuéne izazove pred Skupstinom i dao konkretne preporuke za pozicioniranje
Parlamenta kao kljucne institucije u procesu EU integracije. NDI-ev tim za pro-
cjenu rada Parlamenta CG organizovao je seriju sastanaka sa razli¢itim subjekti-
ma uklju¢enim u rad parlamenta. NDI je objavio preliminarne nalaze izvjestaja
ubrzo nakon prvih parlamentarnih izbora u nezavisnoj Crnoj Gori, dakle u sep-
tembru 2006. godine.

Prema ovom izvjestaju, rezultati referenduma iz 2006. godine su pokazali da
je stanovnistvo Crne Gore podijeljeno po mnogim pitanjima, ali da sva istraziva-
nja javnog mnjenja u to vrijeme pokazuju postojanje ogromne podrske (80%) za
¢lanstvo u EU.?® Sa definisanjem drzavnog pitanja, postalo je jasno da ¢e se na
dnevnom redu sada naci ekonomska, socijalna i pravna pitanja. Ta pitanja je tre-
balo rjesavati pazljivo i to na osnovu konsenzusa izmedu vladajuce i opozicione
strukture i to je trebalo uraditi u Parlamentu.

Nakon predstavljanja nalaza sa terena, NDI-ev tim je otpoceo rad i na do-
stavljanju konkretnih preporuka za poboljsanje rada Skupstine Crne Gore. Kljuc-
ne preporuke, proistekle iz ovog izvjestaja, su sljedece:

e Uspostaviti djelotvorniji zakonodavni proces, t].

1) Profesionalizovati funkciju poslanika u Parlamentu;

2) Pokazati odlucnu posvecenost postovanju Poslovnika Skupstine Crne
Gore;

3) Redovno izradivati godisnji plan rada Skupstine, kao i detaljne dvomje-
secne planove rada koji ¢e biti dostavljeni svim poslanicima, ali i javno-
sti;

28 National Democratic Institute for International Affairs, New Challenges for New
Mandate: The Parliament of the Republic of Montenegro, Podgorica, 2006, str. 5.
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4) Obezbijediti snazniju ulogu parlamentarnih odbora;
5) Obezbijediti tehnicku i struénu podrsku Parlamentu i svim poslani¢kim
klubovima, kako bi svoje obaveze izvr$avali profesionalno.

e Unaprijediti i osnaziti predstavnicku i nadzornu ulogu Parlamenta, od-
nosno:

1) Osnaziti aktivnosti poslanickih klubova;

2) Uspostaviti kancelarije poslanika Sirom Crne Gore;

3) Unaprijediti pravni okvir za efikasniju kontrolu nad drzavnim i nezavi-
snim institucijama koje se finansiraju iz Drzavnog budzeta;

4) Primijeniti sva sredstva za uspostavljanje efikasnije nadzorne funkcije
Parlamenta u skladu sa Poslovnikom,;

5) Unaprijediti transparentnost rada Parlamenta.

e Ojacati ljudske i kapitalne resurse Skupstine, $to dalje zahtijeva:
1) Uspostavljanje regulatorne, finansijske, administrativne i bezbjednosne
autonomije Skupstine;

2) Zaposljavanje novih kadrova i obezbjedivanje neophodnih programa

obuke;
3) Obezbjedivanje adekvatnih radnih uslova za poslanike i osoblje Skup-
Stine.

Pored pomenutih, NDI je takode dao preporuku i Evropskoj agenciji za
rekonstrukciju da definiSe i uspostavi poseban Twinning program za razmjenu
znanja 1 iskustva izmedu Skupstine Crne Gore i parlamenta jedne od novih dr-
zava Clanica EU, koji bi primorao Skupstinu Crne Gore da zaposli novo osoblje,
obaveze EU da obezbijedi sredstva neophodna za sprovodenje procesa obuke
zaposlenih u Skupstini, a takode i obavezao obje institucije da tacno definiSu ak-
tivnosti koje se moraju sprovesti kako bi Parlament zaista odgovorio zahtjevima
evropskog integracionog procesa.”

Vecina preporuka definisana ovim izvjestajem bila je prihvacéena, tako da je
NDI, nakon objavljivanja ovog prvog izvjestaja u oktobru 2006. godine, objavio
i drugi, tri godine kasnije. U fokusu izvjestaja bila je uspjeSnost implementacije
prethodno definisanih preporuka.

Skupstina je, u cilju ispunjavanja ovih preporuka, koje se uglavnom poklapa-
ju sa ocjenama Evropske unije, ucinila odlu¢ne iskorake na brojnim poljima.

Skupstina se, prije svega, smatra jednim od najtransparentnijih drzavnih or-
gana.’® Takode, Odlukom o izmjenama i dopunama Poslovnika, koja je ,,usmje-

2 Ibid, str. 7.
30 Tzvjestaj o napretku Crne Gore za 2012. godinu, str. 5; Finalni izvje$taj o sprovodenju

Zakona o slobodnom pristupu informacijama za period januar 2011 — jun 2012. godine, str.
11, NVO MANS.
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rena ka ja¢anju uloge Skupstine u procesu evropskih integracija i njene kontrolne
uloge®!, usvojenom pocetkom maja 2012. godine, doslo je do izmjena u organi-
zaciji i nacinu rada Skupstine.

Prije svega, doslo je do povecanja broja radnih tijela, a postoje¢ima su
ovlasc¢enja prosirena. Umjesto postojecih 11, Skupstina ¢e imati 14 radnih tije-
la. Ustavne i zakonodavne aktivnosti su sada podijeljene, pa umjesto Odbora za
ustavna pitanja i zakonodavstvo imamo Ustavni i Zakonodavni odbor. Osnovan
je novi Odbor za antikorupciju, koji ¢e pratiti rad drzavnih organa u borbi protiv
korupcije i organizovanog kriminala. Ono $to je ve¢ pomenuto jeste podatak da
je Odbor za medunarodne odnose i evropske integracije podijeljen na Odbor za
medunarodne odnose i iseljenike i Odbor za evropske integracije, ¢ime ¢e Skup-
Stina pokusati da adekvatno odgovori na sljedece korake u evropskim integraci-
jama, ali i da odgovori na kritike prema kojima je njen uticaj bio marginalizovan
u odnosu na Vladu.

Takode, doslo je do unaprjedenja mehanizama nadzora, kao §to su parla-
mentarno saslusanje i poslanicko pitanje, a parlamentarnoj manjini je ,,novim*
Poslovnikom garantovana veca prohodnost predloga akata na dnevni red.

Sto se ti¢e administrativnih kapaciteta, Skupstina u poslednjih nekoliko go-
dina intenzivno radi na zaposljavanju kvalifikovanog osoblja, ali i organizova-
nju razlicitih obuka. Poslednji podatak pokazuje da je samo u poslednjih godinu
dana, tj. u periodu oktobar 2011 — avgust 2012. broj sluzbenika porastao sa 100
na 122.%

Pitanje prostornih i tehnic¢kih kapaciteta ostaje jedan od problema sa kojima
¢e Skupstina morati posvetiti vecu paznju, pogotovo u pogledu obezbjedivanja
adekvatnijeg prostora za rad poslanickih klubova. Do uspostavljanja kancelarije
poslanika sirom Crne Gore, §to je bila jedna od preporuka NDI-ja, nije doslo.

Umjesto zakljucka: sljedeéi koraci?

Skupstina Crne Gore je, usvajanjem Prijedloga odluke o izmjenama i dopu-
nama Poslovnika, dosadasnji Odbor za medunarodne odnose i evropske integra-
cije podijelila na dva stalna radna tijela: Odbor za medunarodne odnose i iseljeni-
ke i Odbor za evropske integracije. S obzirom da ¢e Nacionalni savjet prestati da
postoji, Odbor za evropske integracije ¢e preuzeti i njegovu ulogu, dok ¢e sedam

31 Skupstina Crne Gore. 2012. Polugodisnji izvjestaj o radu Skupstine Crne Gore 1. ja-
nuar — 30. jun 2012. godine, [online], [Pristup 26. novembar 2012]. Dostupno na: http://www.
skupstina.me/cms/site_data/SKUPSTINA CRNE_GORE/OSTALO/publikacije/polugodi-
snji_izvjestaj o radu_skupstine.pdf

32 Izvjestaj o napretku Crne Gore za 2012, koji prati Saopstenje Komisije Evropskom
parlamentu i Savjetu, str. 6.
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skupstinskih odbora preuzeti pracenje i ocjenjivanje uskladenosti crnogorskog
zakonodavstva sa Acquis-em.

Ocekivanja su velika i raznovrsna. Najveéi izazovi za novi Odbor ¢e biti:
jacanje strucnih i nadzornih kapaciteta; smanjenje nivoa politizacije (koja odli-
kuje 1 opterecuje rad Skupstine u cjelini); davanje veceg prostora za djelovanje
opozicije, koja je u dosadasnjem radu bila priliéno marginalizovana, kao i veci
prostor za doprinos civilnog sektora.

Posebna oc¢ekivanja odnose se i na rad POSP-a, s obzirom da predstojeca
faza EU-integracija, pregovaranje, zahtijeva permanentni nadzor nad Vladom, i
to ne samo Odbora za evropske integracije, ve¢ Skupstine u cjelini.

Medunarodna parlamentarna saradnja, kao i saradnja Skupstine sa meduna-
rodnim organizacijama ima poseban znacaj i izuzetno veliki uticaj u pravcu krei-
ranja jasnije slike o demokratskim standardima, te ocekivanjima od Crne Gore
u procesu izgradnje punog demokratskog kapaciteta drzavne uprave. Narocito
znacajan proces, koji proistice iz ovog vida saradnje, jeste ubrzano informisa-
nje 1 obrazovanje predstavnika crnogorske Skupstine po odredenim pitanjima iz
oblasti parlamentarne prakse. U tom pogledu, moraju se uloziti dodatni napori za
nizovanje dodatnih obuka, te implementirati posebno definisane aktivnosti koje
¢e doprinijeti izgradnji visokoprofesionalnog i djelotvornog predstavnickog tijela
gradana Crne Gore.
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UPOREDNA ANALIZA DEMOKRATSKIH
PERFORMANSI PARLAMENATA
SRBIJE, BOSNE I HERCEGOVINE I CRNE GORE

Srbija, Bosna i Hercegovina i Crna Gora imaju zajedni¢ku proslost u tom
smislu Sto su sve tri drzave proizasle iz bivse SFRJ (Socijalisticka federativna
Republika Jugoslavija, 1941-1992, Druga Jugoslavija). Nakon dezintegracije
SFRJ, Srbija i Crna Gora su jedno vreme nastavile zajedno u okviru SRJ (Save-
zna Republika Jugoslavija, 1992-2002, Trec¢a Jugoslavija) i u drzavnoj zajednici
SCG (Srbija i Crna Gora, 2002-2006). Sve tri su sada nezavisne drzave, sve teze
ka ¢lanstvu u EU, sve su nekonsolidovane demokratije, ali i svaka ima svoje oso-
benosti. Srbija je, nakon referenduma o nezavisnosti Crne Gore (2006), nastavila
kao nezavisna drzava i pravna sledbenica drzavne zajednice. Ustavom iz 2006.
Srbija je unitarna drzava, sa dve autonomne pokrajine: Vojvodina i Kosovo i Me-
tohija. Srbiju u celini, ali i njen parlament, opterecuje nesklad izmedu ustavnog i
faktickog statusa Kosova. Naime, nakon 1999. fakticki je suspendovan suvereni-
tet Srbije nad Kosovom. Ovo je narocito pojacano nakon jednostrano proglasene
nezavisnosti Kosova od 17. februara 2008. Problem Kosova se odrazava kako
na pitanje ,,nedovrSene” i nezaokruzene drzave, tako i na reprezentativnost par-
lamenta. Narodna Skupstina Republike Srbije je jednodomna (unikameralna) sa
dvesta pedeset poslanika.

Bosna i Hercegovina je sloZena drzava tri konstitutivna naroda (Bosnjaci,
Srbi i Hrvati), dva entiteta — Federacija Bosni i Hercegovini i Republika Srp-
ska (pri ¢emu se Federacija sastoji od deset kantona) i zasebne administrativne
jedinice Brcko Distrikt. Institucije u Bosni i Hercegovini su rezultat i posledi-
ca, pre svega, regulisanja konflikata (Conflikt resolution, Building Democracy
After Conflict). Nakon ,,rata u Bosni i Hercegovini® ili ,,rata za Bosnu i Herce-
govinu®, Ustav koji je Aneks 4 mirovnog ugovora — Dejtonskog sporazuma iz
1995. godine (potpisanog u Parizu), ispunio je svrhu trajnog mira, ali su njegovi
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ostali u¢inci veoma upitni. U Bosni i Hercegovini je primenjena inovacija sa
tro¢lanim predsedniStvom, pri ¢emu se iz Republike Srpske bira jedan ¢lan, Sr-
bin, dok gradani Federacije Bosne i Hercegovine biraju jednog Hrvata i jednog
Bosnjaka. Ustav BiH svojim poreklom, ali ni svojim sadrzajem, nije omogucio
identifikaciju sa politickom zajednicom u obliku ,,ustavnog patriotizma*, vec je
legalizovao nacionalne podele ,konstitutivnih naroda“. Ova neobi¢na politicka
konstitucija je prilicno zarobljena, a Zelju za promenom potiskuje strah od naru-
Savanja inace krhkih postignuca postojec¢ih resenja. ,,Etnifikacija politike* (Offe)
nije zaustavljena, ve¢ je produbljena. Re¢ je i o svojevrsnoj ,,etnodemokratiji*.
Kljucni sadrzaj politickog zivota je nepoverenje i zatvorenost u etnicke parohije
konstitutivnih naroda. Konstitutivnost, reprezentativnost, legitimnost i glasanje
se izvode iz jednog principa — etnickog. Etnicke podele su propracene religij-
skim, Sto ima sinergetski efekat i pojacava rascepe. Svaka zajednica ima pravo
veta na zakone koji ,,narusavaju nacionalne interese®. Institucionalni inZinjering
dejtonskih arhitekata je ostavio ,,ukotvljenu‘ demokratiju, nefunkcionalnu i ne-
ucinkovitu drzavu ¢ije su institucije pod latentnom pretnjom, pritiskom blokadom
etnickih veto igraca. Parlamentarna skupstina BiH je specifi¢na institucija prema
svim svojim obiljezima, pa tako i prema vrSenju svoje zakonodavne i kontrolne
funkcije, ali i prema pitanjima transparentnosti i uticaju medunarodnih aktera na
njezin rad. Drustveno-politi¢ki uslovi i ciljevi donosenja Ustava BiH doveli su
do toga da pravna resSenja nisu potpuna, da postoje pravne nejasnoce. Odno-
sno, ustavnopravno uspostavljeni konsocijacijski model jo$ nalazi puteve svoje
drustvene primene, Sto se odrazava i na sam drzavni parlament kao zajednickog
organa etniCkih segmenata. BiH ima izrazito fragmentiran partijski sistem, §to
uslovljava i samu fragmentiranost Parlamentarne skupstine. Ovi nedostaci na-
roCito uticu na zakonodavnu i kontrolnu nadleznost parlamenta, kao njegovih
centralnih funkcija. Parlamentarna skupstina BiH se sastoji od dva ravnopravna
doma i sa 57 zastupnika/delegata predstavlja jedan od najmanjih parlamenata u
Evropi. Ona poznaje dva jedinstvena veto-mehanizma: entitetsko glasanje i vi-
talni interes konstitutivnih naroda. Njegova diskriminatorna struktura, kada je u
pitanju sastav Doma naroda, rezultirala je 2009. godine odlukom Evropskog suda
za ljudska prava u sluc¢aju Sejdi¢ i Finci protiv BiH, ¢ija se provedba, sa daleko-
seznim posledicama za ceo politicki sistem BiH, jo§ o¢ekuje. Ustavno normiranje
u sve Cetiri istrazivacke oblasti (zakonodavna funkcija, kontrolna funkcija, trans-
parentnost, uticaj medunarodnih aktera) je nepotpuna. U BiH ne postoji zakon o
Parlamentarnoj skupstini, te su stoga poslovnici domova najvazniji pravni akti.
Nakon raspada SFRJ, Crna Gora je nastavila da bude deo zajednice, ovoga
puta samo sa Srbijom. lako ona nije bila neposredni akter ratnih deSavanja, nji-
hov uticaj je nije zaobisao. DeSavanja u Srbiji su imala snazan odjek i u Crnoj
Gori, a Slobodan Milosevi¢, tadasnji predsednik Srbije, imao je veliki uticaj na
odluke koje je donosilo crnogorsko rukovodstvo, koje je 1989. godine i doslo na
talasu ,,antibirokratske revolucije®, koja se odvijala na podsticaj i uz kontrolu



Uporedna analiza demokratskih performansi parlamenata... 271

Slobodana Milosevica i zvani¢nog Beograda. Ovakav odnos je imao uticaja i na
sami proces demokratske tranzicije, koja se odvijala dvoetapno, tako da politi-
kolozi razlikuju: prvu demokratsku tranziciju, 1989-1997, i drugu, 1997-2000
(Darmanovic¢, 2006).

Kljuéni momenat je svakako predstavljalo sticanje drzavne nezavisnosti
nakon referenduma odrzanog 21. maja 2006. Ovaj dogadaj je znacajno ubrzao
jacanje drzavnih institucija, i bitno uticao na osnazivanje pozicije crnogorskog
parlamenta.

Zakonodavna aktivnost

Zakonodavna aktivnost je razli¢ito regulisana u Srbiji, Bosni i Hercegovini
i Crnoj Gori. U Srbiji je zakonodavna aktivnost, nacelno, uredena Ustavom, dok
Zakon o Narodnoj skupstini RS i Poslovnik NS ureduju detaljnije nacin njihovog
ostvarivanja. Specificnost parlamentarnog prava u Srbiji jeste u tome Sto postoji
Zakon o Narodnoj skupstini, dok u Bosni i Hercegovini i Crnoj Gori ne postoji
slican zakon, ve¢ su poslovnici najvazniji pravni akti, nakon Ustava, kojim se
ureduju organizacija i funkcionisanje skupstina. Zakonodavna funkcija Skupstine
Srbije proizlazi iz ustavnog definisanja Narodne skupstine kao najviseg predstav-
nickog tela u Republici, preko koga gradani ostvaruju svoju suverenost (¢l. 98.
Ustava RS, ¢l. 2. Zakona o NS). U Ustavu Crne Gore, takode, propisano je da
zakodavnu vlast vr$i Skupstina. S druge strane, vrSenje zakonodavne funkcije u
Bosni i Hercegovini nije dato u nadleznost Parlamentarnoj skupstini izricito, kao
Sto to ¢ine mnogi ustavi, koji predvidaju da parlament ili skupstina vrsi zakono-
davnu vlast, ve¢ se takav zakljucak izvodi iz nadleznosti Parlamentarne skupsti-
ne, sadrzanih u tacki 4 ¢lana IV Ustava BiH. Znacaj zakonodavnog postupka u
BiH zahtijeva da odredena pitanja budu uredena Ustavom a ne Poslovnikom, kao
Sto je pitanje kome pripada pravo zakonodavne inicijative.

U pogledu zakonodavnog postupka neophodno je naglasiti generalnu razliku
izmedu drzava u kojima je radeno istrazivanje. BiH parlament je dvodom (bi-
kameralan), a parlamenti Srbije i Crne Gore su jednodomi (unikameralni), $to
se odrazava i na proceduru usvajanja zakona. Specificnost Bosne i Hercegovine
je, dakle, postojanje dvodomog parlamenta, odnosno Parlamentarne skupstine
— Predstavnickog doma i Doma naroda. Ustav BiH propisuje da su domovi rav-
nopravni u vrsenju zakonodavne funkcije, jer svaki zakon moraju usvojiti u isto-
vetnom tekstu. Sam zakonodavni postupak se takode razlikuje. Postupak za do-
nosenje zakona u Srbiji je jedinstven, odnosno nije podeljen u vise ,,Citanja®, veé
se od predlaganja zakona i njegovog stavljanja na dnevni red, preko skupstinske
rasprave u nacelu i pojedinostima, do glasanja o predlogu zakona, zakonodavni
postupak odvija u kontinuitetu. U Bosni i Hercegovini postoje dva ¢itanja predlo-
ga zakona, premda bi se moglo oceniti da ovaj postupak u osnovi li¢i na postupak
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razmatranja predloga zakona u nacelu i u pojedinostima. U Crnoj Gori, medutim,
postoje ,.tri Citanja“ predloga zakona.

U pogledu prava zakonodavne inicijative, odnosno ovlasé¢enih predlagaca
zakona postoje odredene razlike. Na primer, samo je u Srbiji poznato pravo za-
konodavne inicijative koju imaju gradani neposredno. U Srbiji je pravo zakono-
davne inicijative veoma precizno definisano Ustavom, pre svega ¢l. 107. Ustava,
tako da pravo predlaganja zakona ima svaki poslanik pojedina¢no, Vlada, skup-
Stina autonomne pokrajine i najmanje 30.000 biraca, odnosno zastitnik gradana
i guverner Narodne banke u okviru svojih nadleznosti. Nakon izmena Ustava iz
2007. godine u Crnoj Gori pravo predlaganja zakona imaju Vlada, poslanik, ali
ne vise 1 najmanje 6.000 gradana neposredno, ve¢ to mogu uciniti preko ovlasce-
nog predlagaca, ¢ime je pravo gradana da pokrenu zakonodavnu inicijativu u ve-
likoj mjeri ograni¢eno. U Bosni i Hercegovini ustavno normiranje je nepotpuno,
jer ne odreduje kome pripada pravo zakonodavne inicijative, a takode ne poznaje
institut narodne inicijative i referenduma. U BiH pravo zakonodavne inicijative
propisuju poslovnici skupstinskih domova, koji predvidaju da ovo pravo pripada
svakom poslaniku odnosno delegatu, komisijama domova, zajedni¢kim komisi-
jama, drugom domu, kao i Predsjedni$tvu i Savetu ministara, o pitanjima iz nji-
hove nadleznosti.! Dakle, ovde je specificnost BiH §to pravo predlaganja zakona
pripada komisijama, odnosno zajednickim komisijama, koje ga, medutim, retko
koriste, a svakako i drugom domu Parlamentarne skupstine. Sa druge strane, u
BiH pravo zakonodavne inicijative gradanima nije izri¢ito dato Ustavom, a ne
spominju ga ni poslovnici. U Srbiji i Crnoj Gori predlog zakona mora da sadrzi
i objasnjenje u vezi sa saglasno$¢u sa zakonodavstvom EU, odnosno tabelu o
uskladenosti. Jedino su u Srbiji izradena jedinstvena metodoloska pravila, koja
pomazu predlagacima zakona (pre svega potencijalno samim narodnim poslani-
cima), ¢ija primena je ve¢ pokazala znacajan pozitivan uticaj na kvalitet donetih
zakona, a doprinela je i uspesnijem radu Skupstine.

U Srbiji, Vlada je u proseku predlagala oko 61,8 odsto zakona i drugih aka-
ta, narodni poslanici 19,56 odsto, dok su ostali predlagac¢i u 18,4 odsto slucaje-
va bili predlagaci.’ Tako je Vlada imala dominantnu ulogu u predlaganju vecine

''U Republici Srpskoj, predsednik Republike i Vlada Republike Srpske imaju pravo za-
konodavne inicijative jednako onome koje imaju poslanici i najmanje 3.000 biraca (amand-
man XXXVIII na Ustav Republike Srpske).

2 Statistika prema raspolozivim podacima bila bi sledeca: 2005. godine — 52,4 odsto
slucajeva predlaga¢ Vlada, 25,17 sluc¢ajeva narodni poslanici, 22,4 odsto ostali predlagaci;
2006. godine — 62 odsto predloga od strane Vlade, 11,2 odsto od strane narodnih poslanika,
a 26,7 odsto od strane ostalih predlagaca; 2007. godine — 51,9 odsto predlozila Vlada, 29,1
narodni poslanici, 18,8 odsto ostali predlagaci; 2008. godine — 67,4 odsto predloga Vlade,
18,1 predloga narodnih poslanika, a 14,3 odsto ostalih predlagaca; 2009. godine — 67,6 odsto
predloga od strane Vlade, 15 odsto od strane poslanika, a 17,2 od strane ostalih predlagaca;
do aprila 2010. godine — 69, 6 odsto od strane Vlade, 18,8 odsto od strane narodnih posla-
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primarnog zakonodavstva, u Srbiji se, zapravo, tekstovi predlozenih zakona u
velikoj meri menjaju, o ¢emu govori i veliki broj podnetih, odnosno prihvaéenih
amandmana, a posebno broj usvojenih amandmana koje su podneli predstavnici
opozicionih stranaka. Za razliku od formalnog aspekta, praksa, medutim, poka-
zuje da u BiH najveci broj usvojenih zakona poti¢e od Saveta ministara, a da
su Predsednistvo 1 pojedini poslanici odnosno delegati retko koristili ovo svoje
pravo. Ovaj relativno mali broj zakonskih predloga, koji je potekao od Pred-
sedni$tva, uslovljen je i Cinjenicom da je njegovo pravo zakonodavne inicijative
ogranic¢eno. Poslanici u BiH su retko koristili pravo zakonodavne inicijative, kao
1 komisije. U¢eS¢e gradana je minimalno, jer ne postoji gradanska zakonodavna
inicijativa a i broj organizovanih javnih rasprava je minimalan. Visoki predstav-
nik je naroc€ito uticao na to da Parlamentarna skupstina u potpunosti preuzme
svoj mandat zakonodavca. Sazivao je sjednice skupstine, ali je i nametao zakone
(koji su se u kasnijoj parlamentarnoj proceduri morali potvrditi od strane same
skupstine). U Crnoj Gori znatno vise predloga zakona dolazi od vlade, premda je
prisutna tendencija povecanja broja predloga zakona koji dolazi od strane posla-
nika, i to poslanika opozicije.

Skupstina Srbije je u prethodnim sazivima izuzetno intenzivno radila na ostva-
rivanju svoje zakonodavne funkcije. U Srbiji i Crnoj Gori se zapaza znacajno po-
vecanje ukupnog broja usvojenih zakona i izmena zakona, ¢ini se i kao tendencija
proizasla iz potrebe uskladivanja domaceg sa zakonodavstvom EU. U Crnoj Gori
je specifi¢no Sto su i gradani u svojstvu predlagaca podneli ukupno pedeset amand-
mana. Analize ukazuju da Skupstina Srbije u znatnoj meri uti¢e na konacne tek-
stove zakona koje podnosi Vlada, odnosno da se predlozi zakona u skupstinskoj
proceduri u znatnom obimu menjaju i dopunjuju amandmanima, §to je zapravo
suprotno uvrezenom misljenju da Narodna skupstina samo formalno prihvata Vla-
dine predloge zakona i da ih pri tom bitno ne menja. Analiza uticaja zakonodavnog
postupka u Narodnoj skupstini na predloge zakona koje je podnela Vlada ukazuje
da povecan broj amandmana koje su podneli nadlezni skupstinski odbori, kao 1
ukupan broj prihvaé¢enih amandmana, pokazuje da parlament nije prosta masinerija
za izglasavanje zakona. U Srbiji, intervjuisani poslanici isticali su da se prilikom
pripreme, odnosno razmatranja predloga zakona koji je u proceduri, konsultuju sa
relevantnim institucijama, predstavnicima civilnog drustva, sindikatima, udruzenji-
ma, kao 1 sa gradanima koje najdirektnije doticu ovi predlozi zakona, odnosno do-
bijaju njihova misljenja i stavove. Takode, intervjuisani poslanici u Srbiji ocenjuju
da nisu imali posledica ako su/bi glasali protivno stavu svoje poslanicke grupe. U
CG, intervjuisani poslanici takode naglasavaju slobodu koju njihova partija dozvo-
ljava prilikom glasanja. U BiH, Predstavnicki dom dominira nad Domom naroda, a
same odluke se Cesto prethodno dogovaraju u vanparlamentarnoj proceduri. Domi-

nika, a 11,5 odsto od strane ostalih predlagaca. Statistikom nije obuhvacen broj povucenih
predloga akata.
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nacija Predstavni¢kog doma nije formalnopravne prirode, posto su domovi ravno-
pravni u vr$enju vecine nadleznosti Parlamentarne skupstine. [zuzetak je procedura
imenovanja predsedavajuéeg i ¢lanova Saveta ministara, koja se sprovodi samo u
Predstavnickom domu. Dominacija Predstavnickog doma je fakticke prirode, posto
zakonodavni postupak najc¢esce pocinje u ovom domu. Kako se u postupku odlu-
¢ivanja u dosta slucajeva ne moze obezbediti dovoljan broj glasova iz jednog od
entiteta, Dom naroda uopste ne raspravlja o zakonskim predlozima. Osim toga, u
Bosni 1 Hercegovini je vrlo raSiren mehanizam dogovaranja stranackih lidera na
njihovim sastancima o najvaznijim odlukama koje treba da budu usvojene, a koje
Parlamentarna skupstina samo potvrduje.

U pogledu procedure usvajanja zakona postoje odredene specificnosti. Radnim
telima, prema normativno-pravnoj uredenosti, pripada znac¢ajno mesto u postupku
donosenja zakona, razmatranju predloga zakona, kao i amandmana koji su podneti
na predlog zakona, ali i moguéno$c¢u da sami podnose amandmane (a u BiH i da
predlazu zakone). Specificnost zakonodavnog postupka u Srbiji jeste da amandman
koji je u skladu sa Ustavom i pravnim sistemom, a prihvate ga predlaga¢ zakona i
nadlezni odbor, postaje sastavni deo predloga zakona i o njemu plenum posebno ne
odlucuje (¢l. 164. Poslovnika). Sli¢no i BiH — ako komisija usvoji amandmane na
predlog zakona, oni postaju deo predloga zakona i o njima se raspravlja na plenar-
noj sjednici (prvobitni tekst predloga zakona, bez amandmana komisije, kao da ne
postoji). Specificnost rada komisija u BiH jeste da ako predlagac zakona ili njegov
ovlaséeni predstavnik ne prisustvuje sednici komisije, dva puta uzastopno, smatra
se da je odustao od predloga zakona. U Srbiji je uocljiv intenzivan rad odbora,
primera radi, skupstinski odbori su tokom saziva od 2008. do 2012. godine raz-
motrili ukupno 28.731 amandman, koje su na predloge zakona podneli ovlaséeni
predlagaci, od ¢ega 502 amandmana koje su podneli odbori na osnovu ¢lana 155,
¢lana 157. i €lana 165. Poslovnika. Nacin odluc¢ivanja u BiH je specifi¢an u odnosu
na druge parlamente. Pored toga sto se odluke u Parlamentarnoj skupstini uvek do-
nose posebnom kvalifikovanom vec¢inom, prisutno je tzv. entitetsko glasanje, koje
je posebno prisutno u praksi (ne bi se moglo re¢i da entitetima pripada pravo veta,
jer poslanici formalno odlucuju samostalno, ne nalazeci se, ni formalno ni fakticki,
pod kontrolom i uticajem entitetskih institucija). U teoriji ustavnog prava i dalje je
sporno kojom vecinom se donose odluke u Parlamentarnoj skupstini, ukljucujuéi i
odluke o usvajanju prijedloga zakona. U BiH, javnu raspravu organizuje i sprovodi
nadlezna komisija. U javnoj raspravi u¢estvuju zainteresovana tela, institucije i po-
jedinci, koji mogu izneti misljenja i predloge o predlogu zakona. Nakon odrzavanja
javne rasprave, nadlezna komisija sreduje rezultate javne rasprave i moze uvaziti
neka od iznesenih misljenja 1 predloga.

Skupstina Srbije ima 19 stalnih odbora, Skupstina Crne Gore 11, a Pred-
stavnicki dom Parlamentarne skupstine BiH ima sedam stalnih komisija, a Dom
naroda tri. Osim toga, postoji i Sest zajednickih komisija oba doma Parlamentarne
skupstine.
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U Srbiji, predsednik Republike je duzan da najkasnije u roku od 15 dana od
dana izglasavanja zakona, odnosno sedam dana ako je zakon izglasan po hitnom
postupku, potpise zakon ili vrati skupstini na ponovno odlu¢ivanje. U tom slu-
caju skupstina izglasava zakon ve¢inom od ukupnog broja poslanika. U Crnoj
Gori predsjednik proglasava zakon ukazom u roku od sedam dana, i on se potom
objavljuje u Sluzbenom listu Crne Gore. Ustav BiH ne sadrzi nijednu normu o
pravu Predsednistva ili Saveta ministara da potpisuju zakone usvojene u Parla-
mentarnoj skupstini, niti takve norme sadrze poslovnici skupstinskih domova.

U Srbiji je 48,5 odsto zakona usvojeno po hitnom postupku. U BiH, zakoni
mogu biti donoSeni i po hitnom postupku. To ¢e biti slucaj onda kad se predlog
zakona, imajuc¢i u vidu njegovu slozenost, moze doneti nakon samo jednog ci-
tanja, odnosno kad moze biti usvojen ili odbacen u celosti. Drugi sluc¢aj u kome
je mogucée doneti zakon po hitnom postupku je ukoliko skupstina proceni da
predlog zakona sadrzi visok stepen hitnosti. U CG, Zakon moze biti donijet i po
skracenom postupku (po Poslovniku iz 1996: hitnom postupku). Zakon se donosi
po skrac¢enom postupku kad se njime ureduju pitanja i odnosi nastali usljed okol-
nosti koje nijesu mogle biti predvidene, i kada je zakon neophodno donijeti radi
uskladivanja sa evropskim zakonodavstvom i medunarodnim pravom. U slucaju
donosenja zakona po skra¢enom postupku nije neophodno pisano obrazlozenje
nadleznog odbora, a ¢ak je moguce i obaviti pretres u Skupstini bez misljenja
odbora, ukoliko odbor nije blagovremeno razmotrio prijedlog zakona. Zakoni se
rijetko donose po skra¢enom postupku, i to se najéesce desava sa zakonima koji
reguliSu oblast finansija. U Srbiji se moze uociti tendencija razmatranja znacaj-
nog broja zakona po hitnom postupku.

Dok je ustavotvorna funkcija jasno propisana u parlamentarnom pravu Sr-
bije, pre svega Ustavom, Zakonom o Narodnoj skupstini, ali i Poslovnikom, u
BiH su oskudne ustavne norme o vrSenju ustavotvorne funkcije, posebno u vezi
sa tim ko moze pokrenuti postupak promjene Ustava, koje su faze ustavotvornog
postupka, dok su dva pitanja uredena na dvosmislen nacin — da li je dopustena
samo parcijalna ili i totalna revizija Ustava i da li u promeni Ustava ucestvuju oba
doma (a ako Dom naroda ucestvuje u postupku revizije, kojom vec¢inom donosi
odluku); Poslovnici ne ureduju detaljnije ni postupak usvajanja amandmana na
Ustav Bosne i Hercegovine u dijelu koji se odnosi na konac¢no glasanje o prijed-
logu amandmana. Velika specifi¢nost Ustava Bosne i Hercegovine je u tome §to
Parlamentarna skupstina moze vrsiti ustavotvornu (tacnije, revizionu) vlast ne
samo formalnim izmjenama ustavnog teksta ve¢ i donosenjem obi¢nih zakona. U
Crnoj Gori je, nakon izmena 2007. godine, smanjen broj predlagaca potreban za
izmenu Ustava, jer predlog mogu podneti najmanje dvadeset pet poslanika, pred-
sednik i Vlada, ali ne postoji moguénost da inicijativu pokrene grupa biraca. U
Republici Srbiji predlog za promenu Ustava moze podneti najmanje jedna trecina
od ukupnog broja narodnih poslanika, predsednik Republike, Vlada i najmanje
150.000 biraca (¢l. 203. Ustava).
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U Srbiji i Crnoj Gori je potrebna posebna vecina, odnosno izjasnjavanje
gradana na referendumu, za promenu odredenih delova Ustava. U Crnoj Gori,
Skupstina odlucuje i 0 izmjenama Ustava, zasta je potrebna dvotre¢inska vecina,
a u odredenim slucajevima, po novom Ustavu, i izjaSnjavanje najmanje tri peti-
ne svih biraca na referendumu (uglavnom ¢lanovi Ustava koji se odnose na tzv.
identitetska pitanja).

U periodu 2000-2012, Skupstina Srbije je imala Cetiri saziva; 2000-2004;
2004-2007; 2007-2008; 2008-2012, i peti saziv izabran 2012. Parlamentarna
skupstina BiH dosad je imala Sest saziva (1996—-1998; 1998-2000; 2000-2002;
2002-2006; 2006-2010. i aktuelni saziv u mandatnom periodu 2010-2014). U
referentnom periodu (2000-2012) Skupstina Crne Gore je imala Cetiri saziva (21.
do 24. saziv, a u oktobru 2012. je izabran 25. saziv Skupstine Crne Gore). Samo
dva saziva su u viSepartizmu trajala cijeli ¢etvorogodisnji mandat (1992—1996. i
2002-2006). Zakonodavna funkcija parlamenta Srbije i Crne Gore uslovljena je
procesom apliciranja za ¢lanstvo u EU, odnosno procesom harmonizacije. U BiH
se o¢ekuje izlazak iz svoje tzv. Dejtonske faze u novu Briselsku fazu, tj. da mora
do¢i do daljnjeg jacanja drzavnih institucija, pa i samog parlamenta.

Postoje pitanja koja ¢ine dio zakonodavnog postupka i koja su uredena
Ustavom, a ¢ija adekvatnost se ¢esto dovodi u pitanje. Takvo pitanje je nacin
odlucivanja Parlamentarne skupstine, posebno u segmentima koji se odnose na
entitetsko glasanje 1 vitalni nacionalni interes. Razli¢iti politicki interesi nacio-
nalnih politi¢kih elita ne omogucavaju da se drugacije uredi nac¢in odlucivanja
Parlamentarne skupstine, pa ¢e ona u tom segmentu ostati specifi¢na institucija,
Sto ¢e i dalje obiljezavati zakonodavni postupak. Parlamenti ovih drzava imaju
zajednicke boljke kao $to su partijska fragmentiranost, usan¢enost u stranacke,
a u BiH i u entitetsko etnicke rovove. Zajednicki imenitelj su i slabi tehnicki,
kadrovski i finansijski kapaciteti koji stoje na raspolaganju narodnim poslani-
cima.

Kontrolna funkcija

Pravni temelji kontrolne funkcije parlamenta mogu se naci u ustavnim doku-
mentima sve tri zemlje, da bi njihovi efektivni mehanizmi dodatno bili razradeni
u skupstinskim poslovnicima.

Ustav Srbije definiSe najopstije i najvaznije kontrolne mehanizme i predvida
donosenje zakona o Narodnoj skupstini kojim se bliZe reguli$u nadleznosti. Clan
99. Ustava odreduje nadleznosti skupstine: ,,U okviru svojih izbornih prava 1.
bira Vladu, nadzire njen rad i odlucuje o prestanku mandata Vlade i ministara;
4. bira i razreSava guvernera Narodne banke Srbije i nadzire njegov rad; 5. bira
i razreSava Zastitnika gradana, i nadzire njegov rad“. Pored ovoga, Ustavom je
odreden i proces interpelacije. Takode, predvida se da ,,Narodna skupstina ra-
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spravlja i glasa o odgovoru koji su na interpelaciju podneli Vlada ili ¢lan Vlade
kome je interpelacija upucena®.

U normativnom dijelu Aneksa IV Opéeg okvirnog sporazuma za mir u BiH
(kolokvijalno nazvanog Dejtonski mirovni sporazum), odnosno u Ustavu BiH,
propisuju se ovlasti Parlamentarne skupstine BiH koje se mogu odrediti kao uo-
bicajene kontrolne nadleznosti parlamenta. Kontrolna funkcija Parlamentarne
skupstine BiH delom je definisana ¢lankom V4 Ustava BiH, i to u tackama b
i ¢, koje se odnose na odlucivanje o usvajanju proracuna (budZeta), izvorima
i iznosu sredstava za rad institucija BiH. Osim toga, u ¢lanku V4a, navodi se
obaveza podnosSenja izvjeStaja Parlamentarnoj skupstini BiH od strane Veca mi-
nistara BiH, ukljucujuci barem jedan izvjestaj godisnje o izdacima BiH. Ustav-
ne odredbe manjkave su u obimu utvrdivanja i detaljnijeg definisanja kontrolnih
funkcija Parlamentarne skupstine BiH. Posledi¢no, valja se osloniti na poslov-
nicko utemeljenje kontrolnih funkcija parlamenta na drzavnoj razini u BiH. Tako
se u poslovnicima oba doma detaljno definisu kontrolne aktivnosti domova, po-
put izbora i izglasavanja nepoverenja Vije¢u ministara BiH, usvajanja proracuna,
podnosenja izvjestaja, zastupnickih pitanja, interpelacije, anketnih povjerensta-
va, javnih saslusanja itd.

Zastupnicki dom Parlamentarne skupstine BiH nadlezan je za odobravanje
imenovanja predsednika Vijeca ministara BiH. Kada Zastupnic¢ki dom primi od-
luku o imenovanju predsednika Vije¢a ministara, Kolegij saziva sjednicu na kojoj
se imenovanom daje re¢ da bi predstavio svoj politicki program, o ¢emu se vodi
rasprava a zatim pristupa glasanju. Kontrolni mehanizam izglasavanja nepovere-
nja primjenjuje se u oba doma Parlamentarne skupstine BiH u gotovo istovetnom
postupku.

U BiH, Predsednistvo BiH, na preporuku Vije¢a ministara BiH, Zastupnic-
kom (Predstavnikom) domu Parlamentarne skupstine podnosi predlog zakona
koji sadrzi proracun (budzet) institucija BiH za narednu godinu. Predlog zakona,
nakon razmatranja i usvajanja, Zastupnicki dom dostavlja Domu naroda na raz-
matranje i usvajanje. Parlamentarna skupstina prati izvrSenje prora¢una putem
podnosenja izvestaja o izvrSenju proracuna, koje podnosi Predsjednistvo BiH
prema predlogu Vijeca ministara BiH i podacima o ostvarenim prihodima i izda-
cima u proracunskoj (budzetskoj) godini. Domovi, ukoliko posumnjaju u ta¢nost
brojki, mogu zatraziti objasnjenja ili ispravke od Veca ministara BiH. No, u stra-
nackim, etni¢kim, i entitetskim, prevashodno antagonistickim, odnosima ¢lanova
Parlamentarne skupstine ne postoji osecaj obaveze vrSenja nadzora nad izvrSe-
njem proracuna bez obzira iz koje politicke stranke dolazili 1 bez uticaja o tome
da li se radi o strankama na vlasti ili opozicionim strankama, odnosno strankama
iz jednog ili drugog entiteta. To dovodi do toga da, iako ¢lanovi Parlamentarne
skupstine BiH imaju na raspolaganju instrumente i mehanizme kontrole Vijeca
ministara BiH, njihov obim nije srazmerno prac¢en o ukljucenosti Parlamentarne
skupstine u praksu kontrole rada.
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U BiH postoji obaveza Vije¢a ministara BiH da podnosi informacije o svim
vaznim aktivnostima iz svoga delokruga Zastupnickom domu Parlamentarne
skupstine BiH, uz odgovornost predlaganja i provodenja politike i primjene za-
kona, drugih propisa i odredbi ¢ije provodenje predstavlja deo njegove ustavne i
zakonske nadleznosti, kao i usmeravanje i uskladivanje rada ministarstava. Ova
obaveza je, osim u Ustavu BiH, potvrdena i u Poslovniku zastupni¢kog doma
Parlamentarne skupstine BiH. Ispitanici navode sli¢ne primjere problema kao i
kod rasprave i glasanja o proracunu, gde se rasprava i usvajanje ili neusvajanje
izvestaja temelji na dnevno-politickoj proceni da li neko voli ili ne voli BiH, od-
nosno prema podeli na etnickom principu.

U Crnoj Gori, sli¢no kao i u Srbiji i Bosni i Hercegovini, klju¢ne kontrolne
funkcije su definisane Ustavom Crne Gore. Poslednje izmene skupstinskog po-
slovnika su dodatno ojacale mehanizme sprovodenja kontrolne funkcije. Poslov-
nik detaljno razraduje instrumente i nacine njihovog koris¢enja. U ispunjavanju
nadzorne uloge u odnosu na rad Vlade, Skupstini Crne Gore na raspolaganju stoje
razliciti kontrolni mehanizmi koje grupisemo u (1) grupu mehanizama prikuplja-
nja informacija o radu vlade i (2) grupu instrumenata efektivne kontrole njenog
rada. U prvu grupu ubrajamo: (a) poslani¢ko pitanje i premijerski sat, (b) par-
lamentarnu istragu, (c) konsultativno i kontrolno saslusanje. Drugu grupu cine:
(a) postupak odlucivanja o nepoverenju, odnosno poverenju Vladi, (b) postupak
razmatranja interpelacije o radu Vlade.

U Srbiji poslovnik daje pravo poslanicima da postavljaju poslanic¢ka pitanja
pojedinom ministru ili Vladi. Ova pitanja ,,moraju biti jasno formulisana‘“ i mogu
se postaviti pismenim ili usmenim putem, s tim da ,,izlaganje poslanika koji po-
stavlja pitanje ne moze da traje duze od tri minuta“ (¢lan 204, stavovi 2 1 4). Pisana
pitanja se mogu postaviti svakodnevno (ukljucujuéi i period izmedu dve sednice),
dok se usmena pitanja postavljaju Vladi svakog poslednjeg cetvrtka u mesecu, u
periodu od 16 do 19 casova. Vladina obaveza je da tri dana pre odrzavanja sedni-
ce obavesti parlament o sprecenosti ministara da prisustvuju zasedanju.

,Na usmeno postavljeno pitanje, Vlada, odnosno ministar, usmeno odgo-
vara. Ako je za davanje odgovora potrebna odredena priprema, oni to moraju
obrazloziti a odgovor narodnom poslaniku dostaviti u pisanom obliku u roku do
8 dana“ (Clan 206, stav 1). Ovaj rok se u slucaju da je neophodno prikupljanje
veceg broja podataka i sloZenija analiza moze maksimalno produziti na 30 dana,
a pisani odgovor se dostavlja narodnim poslanicima (bez obzira na rok za odgo-
vor). Nakon $to ministar ili drugi predstavnik Vlade usmeno odgovori na pitanje,
narodni poslanik ima pravo na trominutni komentar odgovora ili na postavljanje
dodatnog pitanja, nakon ¢ega poslanik ima pravo da jo§ jednom prokomentarise
odgovor ministra (u trajanju od dva minuta).

Poslovnik Skupstine Srbije predvida i ,,poslanicka pitanja u vezi sa aktu-
elnom temom®, koja se postavljaju najmanje jedanput mesecno, na predlog po-
slanickih grupa. Predlog poslanicke grupe ,,mora da sadrzi precizno navodenje
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aktuelne teme o kojoj e se postavljati pitanja“ (¢lan 210), kao i ime i prezime
nadleznog ministra ili drugog funkcionera koji bi trebalo da odgovara na ta pita-
nja i mora se podneti bar tri dana pre odrzavanja sednice. Odgovaranje na pitanja
poslanika moze trajati do tri ¢asa (180 minuta) i obavlja se bez obzira na broj pri-
sutnih poslanika u sali. Kao $to smo ve¢ pomenuli, ,,u danima kada ministri od-
govaraju na poslanicka pitanja obezbeduje se direktan televizijski prenos® (¢lan
215), sto u velikoj meri uti¢e na nac¢in na koji poslanici koriste ovaj mehanizam.
Dostupna je informacija o ukupnom broju postavljenih pitanja u poslednjem sa-
zivu — 766 pitanja, dok je odgovoreno na 575. Takode, zatrazeno je i 1240 oba-
vestenje i objasnjenja, a dobijeno je 786 odgovora (Izvestaj o radu Sluzbe NS RS
—u periodu od 11. juna 2008. godine do 13. marta 2012. godine, str. 46). Jedan
od intervjuisanih poslanika bio je zainteresovan za iste rezultate: ,, Trazio sam
pre dve ili godinu i po dana da mi dostave zvani¢no ko je sve postavio pitanje,
ali su mi tada rekli da je do tada odgovoreno otprilike na jedno 40% tih pitanja,
znaci na 60% nije, ali nisam dobio zvani¢an odgovor* (SRB 08). Tako se, prema
pripadnicima parlamentarne vecine, pitanja opozicije ,,svode na politikanstvo, na
politicke pamflete, na kritiku vlade® (SRB 02). Sa druge strane, pitanja poslanika
vecéine su po sistemu ,,ja tebi serdare, ti meni vojvodo, da ne kazem namestena“
(SRB 04), odnosno imaju za cilj da ministar promovise odredeno pitanje, najavi
ulaganje ili neki dobar rezultat koji je postiglo ministarstvo. Takode, poslanici
cesto postavljaju pitanja koja su vazna za birace iz njihovog kraja ili jedinice. Po-
seban problem predstavlja prisustvo ministara kojima se postavljaju pitanja, jer je
uverenje opozicije da se ¢esto deSava da sednici prisustvuju politicki manje vazni
ministri ili oni kojima poslanici ne zele da postave pitanja i ,,oni mogu samo da
kazu to nije u nasoj nadleznosti, okrenu¢emo nase kolege, $to maksimalno obe-
smisljava taj instrument nadziranja rada vlade* (SRB 04).

U Parlamentarnoj skupstini BiH zastupnici, odnosno delegati mogu posta-
vljati zastupnicka/delegatska pitanja Vecu ministara BiH ili bilo kojemu njego-
vom ¢lanu, samostalnim upravama, zavodima, direkcijama, odnosno svim insti-
tucijama BiH. Istrazivanje pokazuje uravnotezen odnos postavljenih zastupnickih
pitanja u odnosu izmedu njih, iako se ¢ini da su stranke na vlasti u blagoj predno-
sti u postavljanju zastupnickih pitanja, §to se moze utvrditi i prema izvestajima o
radu domova u proteklom periodu. Izmedu klubova u postavljanju zastupnickih
pitanja gotovo da i nema razlike. U konacnici, ispitanici se slazu da je u posta-
vljanju zastupnickih pitanja uticaj dnevne politike presudan.

U Crnoj Gori, pored poslani¢kog pitanja, koristi se i premijerski sat. Oba
mehanizma su uspostavljena i razradena poslovnikom Skupstine Crne Gore (¢la-
novi 187-193). Posebna sednica Skupstine, na kojoj se postavljaju poslanicka
pitanja, odrzava se najmanje jedanput dvomesecno u toku redovnog zasedanja.
Na istoj sjednici poslanik moze postaviti najvise dva poslanicka pitanja. Poslanik
je duzan da ih dostavi predsedniku Skupstine, u pisanoj formi, najmanje 48 sati
prije pocetka sjednice. Predsednik i ¢lanovi Vlade prisustvuju posebnoj sjednici
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Skupstine na kojoj se postavljaju poslanic¢ka pitanja, radi davanja odgovora. Pisa-
ni odgovor nije obavezan ve¢ se daje na izri¢it zahtev poslanika koji je postavio
pitanje ili na zahtev funkcionera koji daje odgovor, ako to zahtijevaju posebne
okolnosti. Posle datog odgovora, poslaniku stoji na raspolaganju mogucénost da,
u trajanju najviSe tri minuta, komentariSe odgovor. Poslanik, takode, moze da
postavi i dopunsko pitanje, u trajanju ne duze od jednog minuta. O poslani¢kom
pitanju se niti pretresa, niti glasa. Predsednik Vlade, ministar ili drugi ovlaséeni
predstavnik Vlade odgovara na poslani¢ko pitanje usmeno, neposredno nakon
Sto poslanik zavrsi sa postavljanjem pitanja ili na kraju iste sednice, u trajanju do
pet minuta po jednom pitanju. Pisani odgovor na poslanicko pitanje, ako za tim
postoji pismeno iskazano interesovanje, dostavlja se preko predsednika Skupsti-
ne, najkasnije do odrzavanja naredne sednice na kojoj se postavljaju poslanicka
pitanja, odnosno ako Skupstina nije u redovnom zasedanju, najkasnije 20 dana
od dana dostavljanja pitanja. Pored poslanickih pitanja, u Skupstini Crne Gore
koristi se i mehanizam premijerskog sata. Prvi deo posebne sednice koja je po-
svecena pitanjima poslanika, u trajanju do jednog sata, odreden je za postavlja-
nje pitanja predsedniku Vlade i njegove odgovore o aktuelnim pitanjima iz rada
Vlade (premijerski sat). Pitanja predsedniku Vlade moze postaviti predsednik,
odnosno ovlas¢eni predstavnik kluba poslanika, u trajanju najduze do pet minuta,
a predsednik Vlade ima pravo na odgovor u trajanju do pet minuta.

Kada je rije¢ o interpelaciji u Srbiji, kako tvrdi jedan anketirani poslanik
,»odredbe interpelacije podrazumevaju hitnost, prema tome ako je vladi dato me-
sec dana da se izjasni, da posSalje odgovor, onda ne moze Skupstina dva meseca
da ne raspravlja o njoj i ne posalje je Vladi, a to se ovde desilo® (SRB 08). U
slicnom duhu rezonuje i drugi (ovoga puta pozicioni) poslanik: ,,Uglavnom, dosli
smo u jednu situaciju kada znamo da je Ustav prekrsen, ali u Ustavu nisu predvi-
deni instrumenti §ta da se radi, osim $to smo prozivali premijera® (SRB 09).

Sli¢nu sliku poslanici imaju o izvestajima nezavisnih i regulatornih tela koji
se podnose parlamentu. [zvestaji ovih tela se usvajaju ,,ali niko ne ulazi u sustinu
tih izvestaja“ (SRB 09), ve¢ ih ,,ve¢ina usvoji i to je Cisto reda radi, nije to neka
ozbiljna rasprava“ (SRB 09). Opozicija je, bar nac¢elno, veoma zainteresovana za
ove izvestaje jer nezavisna tela vidi kao element u svojoj borbi protiv vlasti. To
ponekad proizvodi nezadovoljstvo ,,I Sasa Jankovi¢ (Ombudsman) i Rodoljub
Sabi¢ (Poverenik za informacije od javnog zna¢aja) konkretno urade svoj posao
i oni kroz taj izvestaj daju preporuke i misljenja. Nazalost, malo je od tih njiho-
vih preporuka i misljenja, koje mi kasnije menjamo i implementiramo kroz neke
izmene 1 dopune zakona“ (SRB 06). Takode, i poslanici ve¢ine su imali zamerke:
,.Cesto je do sada bilo i nekih nerazumevanja od strane poslanickih grupa veéine
prema tim institucijama, jer, toboze, ako smo mi birali nezavisne institucije, zasto
one nas toliko ¢esto kritikuju i kontrolisu. To je apsurd, ali to je ve¢ neiskustvo u
kreiranju i vodenju institucija. Verujem da ¢e u narednom periodu i te dve insti-
tucije i Agencija za borbu protiv korupcije biti saveznici svima nama u gradenju
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boljeg drustva. E, sad, to Sto se nekome ne svida $to oni rade svoj posao, to me
bas ne interesuje* (SRB 06).

Interpelacija se u Parlamentarnoj skupstini BiH podnosi predsedniku u pisa-
nom obliku i odnosi se na stanje u pojedinim podruc¢jima iz nadleznosti institucija
na razini BiH odnosno Vije¢a ministara BiH, koja se ti¢e sprovodenja utvrdene
politike i zakona. Skladno prikupljenim podacima, institut interpelacije uopste
nije koriSten u aktuelnom sazivu Parlamentarne skupstine BiH. S obzirom na
iskazanu neupuéenost, ¢lanovi Parlamentarne skupstine BiH nisu dovoljno upo-
znati sa institutom interpelacije, te nedovoljno poznaju postupak da bi ga uopce
primenili.

U Parlamentarnoj skupstini BiH domovi osnivaju svoja stalna ili privremena
povjerenstva u domovima, odnosno zajednicka stalna i privremena povjerenstva
oba doma. Skladno podacima dobijenim iz Parlamentarne skupstine BiH postoji
ustanovljena praksa delovanja anketnih povjerenstava. No, iako se smatraju do-
brom praksom, njihovo dejstvo izostaje, s obzirom na to da institucije uglavnom
uskracuju informacije.

Postupak razmatranja interpelacije ureden je Poslovnikom Skupstine Crne
Gore. Interpelacija, kojom se tretiraju odredena pitanja o radu Vlade, podnosi se
predsedniku Skupstine u pisanoj formi, a pitanje koje treba razmotriti mora biti
jasno formulisano i obrazloZzeno. Predsednik Skupstine je duzan da interpelaciju
odmah uputi poslanicima i Vladi. Vlada razmatra interpelaciju i podnosi Skupsti-
ni pisani izvestaj sa svojim misljenjem i stavovima povodom interpelacije, naj-
kasnije u roku od 30 dana od dana prijema interpelacije. [zvestaj Vlade povodom
interpelacije predsednik Skupstine upucuje poslanicima. Interpelacija se stavlja
na dnevni red prve naredne sednice Skupstine koja se odrzava posle dostavljanja
izvjestaja Vlade. Ako Vlada nije podnijela izvestaj, interpelacija se stavlja na
dnevni red prve naredne sednice Skupstine, po isteku roka za dostavljanje izve-
Staja Vlade.

Kada je re¢ o kontrolnoj funkciji, percepcija poslanika u Srbiji je prilicno
pesimisti¢na: ,,nase kontrole su potpuno formalne, gotovo da ih nema* (SRB 01),
a s tim se slazu i nezavisni eksperti: ,,mislim da se skoro nijedna od kontrolnih
funkcija parlamenta ne koristi“ (SRB 01). Nacelno govoreéi, poslanici smatraju
da nije problem u pravnoj regulativi i okviru, ve¢ u praksi. ,,Nije problem u kon-
tekstu propisa, ni nadleznosti kontrolne funkcije Skupstine, problem je u nama, u
nedovoljnom koris¢enju kapaciteta koji ti daju ustavni polozaj kao narodnom po-
slaniku, to je problem integriteta poslanika, njihovog znanja, vestine poslanika,
reSavanje etickih dilema poslanika izmedu stranackog, institucionalnog interesa
i licnog stava“ (SRB 03).

Potpuno je ocigledno da se suprematija izvrSne vlasti odslikava i na obavlja-
nje kontrolne funkcije od strane parlamenta u Srbiji. Pravni okvir za ovu funkciju
ima odredene mane, ali se stice utisak da je najve¢i nedostatak u nepostovanju
propisanih pravila od strane Vlade i drugih organa, kao i od samog parlamenta.
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Nazalost, politicke institucije se po tome ne razlikuju od ostalih delova drustva.
Takode, svi akteri isti¢u znacaj neformalnih i diskrecionih kanala uticaja i komu-
nikacije izmedu parlamenta i izvrSne vlasti. Drugi nivo problema zasnovan je na
dominaciji partija i partijskih elita nad parlamentom, $to ograni¢ava poslanicku
samostalnost. Ukidanje blanko ostavki moglo bi da podstakne poslanike da budu
kriti¢niji prema vladi i da revnosnije obavljaju svoje poslove uz kori§éenje punog
kapaciteta. Ipak, optimizam ne bi trebalo da bude preveliki i neutemeljen. Kako
je to formulisao jedan ispitanik, ,,poslanicki integritet se osvaja i izgraduje, a
ne automatski dobija sa statusom poslanika®. Tre¢i nivo problema proizlazi iz
fokusiranosti parlamenta na zakonodavnu funkciju, Sto je gotovo redovno sta-
nje parlamenata isto¢noevropskih zemalja u procesu evropskih integracija. Veliki
broj propisa, koje bi trebalo usvojiti, naprosto zatrpavaju poslanike i oni realno
nemaju previse vremena da se bave kontrolnom i drugim funkcijama, imajuci u
vidu male kapacitete i budzet parlamenta. Ipak, ovo ne moze da bude izgovor za
nezainteresovanost. Kona¢no, verovatno najsiri okvir predstavlja razumevanje
parlamenta kao jos jedne pozornice za politicku borbu i promociju, a ne kao in-
stitucije od najviSeg znacaja, koja bi trebalo da obavlja vrlo konkretne funkcije
(i u tom obavljanju da sekundarno sluzi kao predstava za bira¢e). Siri kontekst
specificnog politickog pozicioniranja stranaka i odsustvo ideoloske profilisanosti
1 konkurisucih javnih politika samo osnazuju disfunkcionalnost parlamenta.

Kada je rije¢ o Bosni i Hercegovini, valja notirati i izvesne prijepore koji
nastaju kao rezultat divergentnih odnosa u institucijama vlasti a koji se mogu
oznaciti kao: PrenoSenje srediSta odlucivanja iz Parlamentarne skupstine BiH u
stranaCke centrale; Neodgovarajuca struktura kadrova; Etnicka i entitetska ras-
cepkanost; Neodgovaraju¢i mehanizmi kojima se ispunjava primena kontrolne
funkcije Parlamentarne skupstine BiH.

Nadzor nad sektorom obrane i sigurnosti izuzetno je znacajan, posebno ako
se uzme u obzir da institucije za obranu i sigurnost imaju dodeljene nadlezno-
sti ¢ijom primenom se moze uticati na ograni¢avanje prava i sloboda gradana.
Generalno, u vrSenju nadzora nad sektorom odsjekom obrane i sigurnosti par-
lamentarni nadzor preklapa se sa nadzorom koji vrsi izvr$na vlast ¢ime se nala-
ze u izravnom odnosu. No, demokratski nadzor na sektorom obrane i sigurnosti
uspostavljen je tek kao uslov za procese koji su, nakon njegovog uspostavljanja,
poceli da se odvijaju, misle¢i prvenstveno na evroatlantske integracije. U isto vri-
jeme, ne sadrzi stvarno dejstvo delovanja. Tek se uspostavljanjem jasnog pravnog
okvira i u¢inkovitih mehanizmima moze uspostaviti uravnotezen i delotvoran si-
stem parlamentarnog nadzora koji ¢e mo¢i da u potpunosti ispunjava svrhu u koju
se uspostavlja.

U primeni nacela o podeli vlasti, kontrolna funkcija, koja se temelji na siste-
mu kocnice i ravnoteze (eng. checks and balances), koja je dodeljena legislativi u
odnosu na egzekutivu, predstavlja jamstvo demokratskog delovanja organa vlasti.
To ujedno znaci da u postupku stvaranja i sprovodenja politike, kontrolna funkcija
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parlamenta predstavlja jednu od najvaznijih funkcija. Moguénost predstavnickog
tela da vrSi u€inkovitu kontrolu izvr$nih tela, uz naravno uspes$nost u rezultatima
vr$enja kontrole, ukazuje na istinsku razinu demokratic¢nosti odredenog sistema.

Jasno je da su kontrolne funkcije Parlamentarne skupstine BiH nenaglase-
nog i kolebljivog karaktera, s obzirom na to da se funkcije Parlamentarne skup-
Stine iscrpljuju u zakonodavnoj funkciji. U isto vreme, ¢lanovi Parlamentarne
skupstine BiH doprinose ovakvom poloZaju parlamenta na drzavnoj razini u
BiH. U dnevno-politickim temama, ¢lanovi Parlamentarne skupstine su svesni
vrednosti stranacke stege te ¢e se retko ili nikad uplitati u rasprave koje se doti-
¢u politike njihove stranke. Istovremeno, ne moze postojati pobuda za ocenom
i osudom rada Vije¢a ministara BiH kada su stranke na vlasti u Parlamentarnoj
skupstini ujedno one ¢iji su ministri u Vije¢u ministara BiH i kada je lojalnost
stranci naglasena.

Uspostavljeni parlamentarni sistem, koji predvida razlic¢ite kontrolne funk-
cije, treba poboljsavati 1 ojacavati. Valja uspostaviti odgovarajuce i jake meha-
nizme koji ¢e bodriti primenu kontrolnih funkcija Parlamentarne skupstine BiH.
Opozicione stranke moraju ojacati svoj pritisak i primoravati Ve¢e ministara na
jasno i otvoreno delovanje. Parlamentarna skups$tina mora postati puno vise od
mesta gdje se overava dogovor koji nastaje vaninstitucionalno a trebao bi nasta-
jati u predstavnickom telu. Na koncu, sve ovo zahteva trajan i neprestan napor i
predanost ¢lanova Parlamentarne skupstine BiH.

Duga vladavina jedne politicke partije, i pored ¢injenice da su izbori slobod-
ni, ugrozava efektivno kori§éenje instrumenata kontrolne funkcije crnogorskog
parlamenta. Stalna unapredenja pravnog okvira, i pored znacajnih pomaka u jaca-
nju kontrolne funkcije, prvenstveno kroz usvajanje novog skupstinskog poslovni-
ka i Zakona o parlamentarnoj istrazi, ne uspevaju da sprece ograni¢avanje efekata
koris¢enja kontrolnih instrumenata. Osnovni problem u efektivnoj primjeni dela
kontrolnih mehanizama predstavlja postojanje uslova da je za pokretanje vecine
kontrolnih procedura potrebna podrska skupstinske vec¢ine (kontrolno saslusanje,
parlamentarna istraga). I pored brojnih ogranicenja, rad poslanika u obavljanju
kontrolne funkcije parlamenta doprineo je osvetljavanju znacajnih pitanja koja
su opterecivala crnogorsko drustvo. Medutim, nuzno je konstatovati da, i pored
obavljanja kontrolne funkcije, crnogorski parlament nije uspeo da utvrdi odgo-
vornost javnih funkcionera, te sankcionise njihovo ponasanje. Crnogorski posla-
nici ne uspevaju da iskoriste raspolozive mehanizme. Dominantno, iz razloga $to
su poslanici pod snaznom partijskom kontrolom i pored postojanja slobodnog
mandata. Za jacanje kontrolne funkcije parlamenta, pored dodatnih izmena po-
slovnika, nuzno je kroz izmene izbornog zakona ojacati poziciju poslanika, te ga
uciniti manje zavisnim od svoje partije. Samo poslanici sa punim integritetom
mogu uciniti instrumente kontrolne funkcije delotvornim.
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Transparentnost rada parlamenata

Normativno regulisanje transparentnosti parlamenta ne razlikuje se bitno u
slucaju ove tri drzave. Sloboda pristupa informacijama je ustavom zagarantova-
no pravo; sve tri drzave imaju Zakon o slobodi pristupa javnim informacijama,
te poslovnike u kojima je detaljnije regulisano pitanje pristupa informacijama i
rad skupstina. U tom smislu, mozemo zakljuciti da postoji pravni okvir slobode
pristupa informacijama o radu skupstina i da je on relativno dobro postavljen.
Zakonima je definisan pojam javne informacije, te postupak, odnosno forma za-
htjeva, koji se treba poduzeti kako bi se do informacije i doslo. Takoder, de-
finisana je obaveza javnog organa da izdaje vodi¢ za slobodu pristupa javnim
informacijama. Sva tri zakona u razli¢itim formulacijama predvidaju izuzetke od
pravila o slobodi pristupa javnim informacijama, kao $to su pitanja vanjske po-
litike, odbrane i sigurnosti, interesa monetarne politike, sprecavanje i otkrivanje
kriminala, komercijalnih i drugih ekonomskih privatnih i javnih interesa, te prava
na privatnost. Detaljnije, pristup javnim informacijama regulisan je pravilnicima
o radu skupstina. Pravilnici o radu Skupstine Crne Gore i Srbije predvidaju mo-
gucnost da, uz odredene uslove, bude ograni¢ena javnost sa sjednica Skupstine,
dok takvu mogucénost ne predvidaju poslovnici o radu Parlamentarne skupstine
BiH. Osnovne izvore informisanja javnosti o radu sva tri parlamenta predstavlja-
ju internet stranica i informator, odnosno skupstinski bilten. Internet stranice sva
tri parlamenta su dobro opremljene, moguce je pronaci vec¢inu relevantnih doku-
menata o strukturi i sastavu skupstine, odvijanju zakonodavnog procesa i izvesta-
jima. Na internet stranici se objavljuju prijedlozi dnevnog reda i usvojeni dnevni
red plenarnih sjednica i njenih radnih tijela, zapisnici sa sjednica, prijedlozi zako-
na i drugih akata, zakoni i drugi akti, izvodi glasanja, dnevne informacije o radu
parlamenta i njegovih radnih tijela, i druge informacije i dokumenti povezani s
radom parlamenta. Korak dalje napravio je sajt parlamenta Bosne i Hercegovine,
na kojem se objavljuje i audio snimak svih sjednica, Sto omogucava zaintereso-
vanim gradanima i gradankama da brzo i efikasno dobiju informacije o radu za-
stupnika i delegata. Najveca zamjerka internet stranicama sva tri parlamenta jeste
nedostatak kvalitetnih informacija o radu radnih tijela skupstina, a prije svega
skupstinskih odbora. Dodatan izvor informacija predstavlja informator, odnosno
bilten u kojem skupstinske sluzbe informiSu javnost o aktivnostima parlamenta.
Narodna skupstina Republike Srbije objavila je Informator 2010. godine, koji se
od tada redovno azurira. Informator je dobro opremljen, sadrzi opsezne, korisne i
aktuelne informacije i lako je dostupan. U Informatoru se nalaze osnovni poda-
ci o Narodnoj skupstini, organizacionoj strukturi i sastavu Narodne skupstine,
javnosti rada, informacijama od javnog znacaja, nadleznostima Narodne skup-
Stine, osnovnim aktivnostima i propisima koji ureduju rad Narodne skupsine.
Dostupni su i podaci o prihodima i rashodima Narodne skupstine, javnim na-
bavkama, zaradama i drugim primanjima narodnih poslanika, kao i podaci o
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nepokretnostima Narodne skupstine. S druge strane, Parlamentarna skupstina
Bosne i Hercegovine i Skupstina Crne Gore izdaju mjesecni bilten, koji je tako-
der dostupan elektronski na njihovoj web stranici. Bilten parlamenta Crne Gore
izdaje se u okviru programa ,,Otvoreni parlament® i ureduje ga Sluzba Skupsti-
ne. Bilten informise javnost o usvojenim zakonima i razmatranim prijedlozima
zakona. Pored mjesec¢nog Biltena, koji informise o aktivnostima u parlamentu,
Sluzba za informisanje Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine objavlju-
je 1 sedmiéni newsletter, koji ukratko opisuje prosle i buduce dogadaje i $alje se
na preko 1000 mail adresa.

Posebne pomake u otvaranju ka gradanima i gradankama u sve tri drzave
ucinila je skupstinska Sluzba. Sluzba za informisanje bosanskohercegovackog
parlamenta redovno izvjeStava o svim parlamentarnim komisijama, plenarnim
sjednicama, kao i svim ostalim bitnim dogadajima, a zaduzena je i za informisa-
nje javnosti kroz nedjeljni newsletter. Takoder, ova sluzba Parlamentarne skup-
Stine prva je u regionu koja je razvila i usvojila Komunikacijsku strategiju. Jedan
od bitnih dijelova ove strategije je i promocija pozitivnih postignuca parlamenta i
jacanje pozitivne uloge u javnosti. U Srbiji se, takoder, Sluzba Narodne skupstine
u poslednjih nekoliko godina izuzetno modernizovala i otvorila prema gradanima
i gradankama. Znacajno je pomenuti da je, jula 2011. godine, Sluzba donijela
Visegodisnji plan razvoja komunikacija Sluzbe Narodne skupstine, a sredinom
2012. godine Izvestaj o radu Sluzbe Narodne skupstine u periodu od 11. juna
2008. godine do 13. marta 2012. godine.

Novina u Skupstini Srbije je da se na vebsajtu ve¢ objavljuju stenogrami sa
plenarnih sednica, kao i podaci o glasanju. Najavljeno je i uvodenje televizijskih
prenosa sednica odbora, odnosno u zavrsnoj fazi je uvodenje sistema za elektron-
sko upravljanje zakonodavnom procedurom (e-parlament), koji ¢e omoguciti da
¢itav zakonodavni postupak bude dostupniji i javnosti.

Kada je u pitanju transparentnost parlamenata u regionu (Srbija, BiH i Crna
Gora), uporedivanjem odgovora poslanika mozemo uociti identi¢ne prednosti i
probleme. U sve tri zemlje poslanici su uglavnom zadovoljni radom Odjeljenja
za odnose s javnoscu. U Crnoj Gori, Odjeljenje za odnose s javnos¢éu, meduna-
rodne odnose i protokol se trudi da udovolji svim zahtjevima gradana i gradanki
1 institucija, u skladu sa Zakonom o slobodnom pristupu informacijama. U Srbiji,
Sluzba Narodne skupstine i Odjeljenje za javnost redovno azuriraju podatke, ali
poslanici nisu u potpunosti upoznati sa radom skupstinskih sluzbi. Medutim, u
Bosni i Hercegovini, i pored odli¢éne web prezentacije, poslanici isticu neaktiv-
nost Informativne sluzbe kada je u pitanju informisanje gradana, gradanki i zain-
teresovanih lica. Gradani i gradanke u Bosni i Hercegovini i Crnoj Gori su zain-
teresovani za rad parlamenta. Razlika je u tome Sto gradane i gradanke BiH vise
interesuju zivotna pitanja, dok su u Crnoj Gori gradani i gradanke zainteresovani
uglavnom za posjete zgradi Parlamenta, upoznavanje sa nac¢inom funkcionisanja
i rada ove politi¢ke institucije, a pojedinci su trazili podatke i o finansijskom po-
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slovanju. U Srbiji se svake prve subote u mjesecu organizuje obilazak skupstine
zarad upoznavanja gradana i gradanki s radom institucije.

U Srbiji i Crnoj Gori je obezbijeden direktan prenos sjednica putem javnog
servisa. U BiH sjednice parlamenta se ne prenose, iako su novinari prisutni na
svakoj sjednici, ali se snimak sjednice moze naci na web stranici.

Poslanici u regionu su jedinstveni u svom stavu $to se tice medija. Svi bez
izuzetka zamjeraju medijima na senzacionalistickom izvjeStavanju o radu parla-
menta. Po mi$ljenju poslanika, mediji plasiraju isklju¢ivo negativne informacije
i uticu na kreiranje loSeg imidza parlamenta u javnosti. Prilikom izvjeStavanja,
mediji se uglavnom fokusiraju na skandale i nedoli¢no ponaSanje pojedinih po-
slanika. Osim toga, crnogorski poslanici zamjeraju novinarima na povr$nom
izvjeStavanju o radu razli¢itih odbora, jer na takav nacin mediji ne doprinose
informisanosti gradana i gradanki o radu parlamenta. U BiH gradani nisu do-
voljno informisani o radu parlamentarnih komisija. Predstavnici parlamenta u
BiH smatraju najboljim izvorom informacija za gradane i gradanke web stranicu
Skupstine, iako su informacije na sajtu isfiltrirane. Crnogorski poslanici tvrde
da su pojedine informacije na sajtu veoma Sture i uopsStene, odnosno predsta-
vljaju svojevrsnu reklamu odredenih politi¢ara. Poslanici u Srbiji i Crnoj Gori
su jedinstveni u svom stavu o neophodnosti uvodenja parlamentarnog kanala.
Prema misljenju crnogorskih poslanika, samo direktnim prenosom sjednica i od-
bora moguce je poboljsati informisanost gradana i gradanki. Najbolje rjeSenje je
parlamentarni kanal jer gradani nisu dovoljno informisani o radovima razli¢itih
odbora. Poslanici u Srbiji smatraju da je neophodno uvesti skupstinski kanal jer
sjednice se emituju u radno vrijeme, kada ih mogu pratiti samo nezaposleni i pen-
zioneri. U BiH, Predstavnicki dom je donio zaklju¢ak da je neophodno prenositi
sjednice parlamenta putem javnog servisa. Poslanici u proucavanom regionu ne
koriste prednosti druStvenih mreza i nove tehnologije. Drustvene mreze poslanici
koriste prilikom privatne komunikacije. U Crnoj Gori odredeni broj politicara
ima svoje blogove, naloge na drustvenim mrezama, a neki ¢ak obavjestavaju gra-
dane i gradanke putem drustvenih mreza o svakom svom koraku.

U sve tri zemlje internet nije najpopularniji medij, stoga je, za sada, jo$
uvijek najbolji nacin informisanja gradana i gradanki direktni kontakt sa posla-
nicima. Gradani i gradanke se najce$c¢e obracaju poslanicima direktno ili putem
e-maila.

Uticaj medunarodnih aktera na rad parlamenta

Komparativna analiza uticaja medunarodnih aktera na rad parlamenata Srbi-
je, Bosne i Hercegovine i Crne Gore ukazuje na znacajan niz sli¢nosti. Paralelu
izmedu uticaja razli¢itih medunarodnih aktera na rad tri parlamenta moguce je
povucéi pre svega kada se posmatra uticaj evropskih integracija, saradnja sa me-
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dunarodnim parlamentarnim institucijama i organizacijama, kao i saradnja ovih
parlamenata sa brojnim vladinim i nevladinim medunarodnim organizacijama na
projektima u cilju jacanja kapaciteta parlamenata i poslanika. Istovremeno su
prisutne 1 znacajne razlike izmedu parlamenata Srbije i Crne Gore, s jedne strane,
i parlamenta Bosne i Hercegovine, s druge. Razlike su vidljive pre svega u prav-
nom okviru koji ureduje medunarodnu saradnju i u autonomnosti parlamenta.
Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine je specifi¢na po tome §to meduna-
rodni akteri nemaju ulogu spoljnih aktera ve¢ su integrisani u politi¢ku strukturu
drzave. Opsti mirovni sporazum, odnosno Dejtonski sporazum, koji je potpisan
u decembru 1995. godine i koji je doveo do potpunog zaustavljanja rata, istovre-
meno je predvideo da medunarodni akteri preuzmu vazne pozicije u institucijama
BiH. Jedan od centralnih elemenata dejtonskog politickog sistema je Kancelarija
visokog predstavnika (OHR). Na ¢elu OHR-a nalazi se visoki predstavnik kog
imenuje Savet bezbednosti UN-a. Ovlastenja visokog predstavnika proisticu iz
aneksa 10 Opsteg mirovnog sporazuma. Visoki predstavnik imao je nadleznost
da omoguci nesmetano sprovodenje Opsteg mirovnog sporazuma, odnosno nad-
leznost konacne interpretacije ,,civilnih aspekata“ ovog sporazuma, koji podrazu-
mevaju nastavak pruzanja humanitarne pomoc¢i, obnovu infrastrukture i privrede,
uspostavljanje politickih i ustavnih institucija BiH, promociju i zastitu ljudskih
prava, povratak izbjeglica i sl. (Aneks 10, ¢lan 1(1)). Ovlastenja visokog pred-
stavnika, medutim, detaljnije su rastumacena na sednici Saveta za implementaci-
ju mira, odrzanoj u Bonu u decembru 1997. Njegova konac¢na nadleznost u delu
civilne implementacije sporazuma podrazumijevala je donoSenje obavezujucih
odluka ,,kako on smatra za neophodno® o sljede¢im pitanjima, koja su, kao ta-
kva, navedena u zaklju¢cima sa sjednice vijeca: vrijeme, mjesto i predsjedavanje
sastancima zajednickih institucija; donoSenje privremenih mjera koje stupaju na
snagu kad strane nisu u stanju da dodu do sporazuma, koje vaze dok Predsjed-
nistvo BiH ili Vije¢e ministara BiH ne usvoje odluku u vezi s datim pitanjem
u skladu s mirovnim sporazumom; druge mjere pri osiguranju implementiranja
mirovnog sporazuma u cijeloj BiH i njenim entitetima, kao i neometanog rada
zajednickih institucija. Ta ovlastenja podrazumijevala su nametanje pravno oba-
vezujucih akata na svim nivoima vlasti u BiH, ukljucuju¢i zakone na razli¢itim
nivoima vlasti i amandmane na entitetske ustave i uklanjanje s funkcije drzavnih
sluzbenika ili izabranih javnih zvani¢nika koji opstruiraju mirovni proces. Od
2006. godine Parlamentarna skupstina Bosne 1 Hercegovine radi samostalno, bez
uticaja Visokog predstavnika (OHR-a).

S druge strane, parlamenti Srbije i Crne Gore deluju samostalno i nezavisno
od medunarodne kontrole. Medunarodna saradnja Narodne skupstine Republike
Srbije regulisana je ¢lanovima 59-61. Zakona o Narodnoj skupstini i Poslov-
nikom Narodne skupstine. Slicno, medunarodna saradnja Skupstine Crne Gore
uredena je Poslovnikom Skupstine Crne Gore. Poslovnikom Narodne Skupstine
Srbije i Skupstine Crne Gore definisano je da nadleznost za uredenje meduna-
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rodnih odnosa i pitanja evropskih integracija pripada Odboru za spoljne odnose
u Srbiji, odnosno Odboru za medunarodne odnose i iseljenike u Crnoj Gori i
Odboru za evropske integracije. Odbor za evropske integracije razmatra predlo-
ge zakona 1 drugih opstih akata sa stanovista njihove prilagodenosti propisima
Evropske unije i Saveta Evrope; vr$i nadzor nad aktivnostima izvr$nih organa
vlasti u procesu evropskih integracija, razmatra izvestaje institucija EU i razma-
tra druge akte i pitanja iz nadleznosti Skupstine u ovoj oblasti. Odbor za spoljne
poslove, odnosno Odbor za medunarodne odnose i iseljenike razmatra predloge
zakona o potvrdivanju (ratifikaciji) medunarodnih ugovora; predlaze platforme
za razgovore sa stranim delegacijama i razmatra izvjestaje o ostvarenim posjeta-
ma, ucescu na medunarodnim skupovima i studijskim posjetama iz svoje nadlez-
nosti; utvrduje sastav delegacija koje nisu stalne; daje misljenje o kandidatima za
ambasadore i Sefove drugih diplomatskih predstavniStava u inostranstvu; donosi
program medunarodne saradnje; saraduje i razmjenjuje iskustva sa odgovaraju-
¢im radnim tijelima u drugim parlamentima i medunarodnim integracijama, osni-
vanjem zajednickih tijela, grupa prijateljstava, preduzimanja zajednickih akcija,
usaglasavanjem stavova o pitanjima od zajedni¢kog interesa.

Saradnja sa parlamentima drugih drzava i njihovim odgovaraju¢im radnim
tijelima na bilateralnom i multilateralnom nivou razvijena je gotovo podjednako
i u Srbiji i Bosni i Hercegovini i Crnoj Gori. Ova saradnja se ogleda u posjetama
delegacije ili pojedinih poslanika, odnosno prijemu parlamentarnih delegacija i
stranih parlamentaraca, u¢es¢u na medunarodnim skupovima, razmjeni informa-
cija, kao i kroz druge oblike saradnje. | Narodna Skupstina Republike Srbije i
Skupstina Crne Gore i Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine i njihovi
stalni odbori saraduju sa parlamentarnim skups$tinama, odnosno odgovaraju¢im
radnim tijelima parlamentarnih skupStina medunarodnih organizacija i drugim
medunarodnim strukturama.

Kako su BiH, Crna Gora i Srbija prolazile razlicite transformacije usljed
novonastalih drzavnih uredenja, tako su se i njihovi parlamenti mijenjali. Od ve-
likog znacaja pokazale su se medunarodne organizacije, $to medudrzavne organi-
zacije, $Sto medunarodne nevladine organizacije i medunarodni programi podrske.
Sve tri drzave su tokom perioda istrazivanja (od 2000. godine pa do danas) pro-
Sirile svoju medunarodnu saradnju, narocito sa Parlamentarnom skupstinom Sa-
vjeta Evrope, Parlamentnom Skupstinom OEBS-a, Parlamentarnom skupstinom
Sjevernoatlantske alijanse (NATO) i Interparlamentarnom unijom. Parlamentar-
na saradnja je ostvarena i kroz razlicite regionalne inicijative, poput: Centralno-
evropske inicijative, Proces saradnje u Jugoisto¢noj Evropi i Jadransko-jonske
inicijative.

Medunarodni partneri su od velikog znacaja, kada je u pitanju i jacanje
kapaciteta i struktura u ova tri parlamenta. Te aktivnosti, pri tome, idu od studij-
skih posjeta, zajednickih skupova (okrugli stolovi, konferencije, treninga, radio-
nica itd), preko savjetovanja, uspostave novih organizacionih jedinica, izrade
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studija, pa do programa direktne finansijske pomoc¢i. U aktivnosti su ukljuceni
poslanici, ali i samo profesionalno osoblje koje radi u parlamentarnim odbori-
ma i/ili administraciji. Znacajni partneri su americka razvojna agencija USAID,
njemacke fondacije Friedrich Ebert (FES) i Konrad Adenauer (KAS), americki
Nacionalni demokratski institut (NDI). OSCE-ove misije u ove tri drzave su
takode realizovale razliCite projekte, koji se ti¢u monitoringa, ali i direktne
pomoci u kontekstu izgradnje kapaciteta. Kao §to su sami poslanici istakli, neki
od ovih aktera su bili od znac¢aja kada je u pitanju uspostavljanje dijaloga unutar
samih institucija.

Najveéi uticaj na rad parlamenata tri drzave ipak ima EU, odnosno proces
evropskih integracija. Proces evropskih integracija podrazumijeva uskladenu
aktivnost svih segmenata drzave. lako vodenje spoljne politike i predstavljanje
drzave spada u nadleznost izvr$nih organa vlasti, Vlade i Predsjednika, uloga
Skupstine u procesu evropskih integracija je krucijalna. To se ostvaruje kroz usa-
glaSavanje nacionalnog zakonodavstva zemlje koja pretenduje da postane ¢lani-
com EU sa tzv. acquis communautaire-om, tj. pravnom tekovinom EU, koju ¢ine
ugovori i ostali pravni akti koje donose institucije EU.

U sve tri drzave ustanovljen je Odbor za evropske integracije, u slucaju BiH
to je zajednicka Komisija oba doma za evropske integracije. Napretke ove tri
drzave u procesu pridruzenja EU prati Evropska komisija, koja o tome sadinjava
i podnosi godiSnje izvjestaje Evropskom parlamentu i Evropskom savjetu (Pro-
gress Report). Uticaj evropskih integracija na rad parlamenta je dvostruk. Na jed-
noj strani je uticaj na nacin rada parlamenta, odnosno podizanje administrativnih
kapaciteta u skladu sa evropskim standardima. Na drugoj strani, uticaj se ogleda
u procesu uskladivanja zakonodavstva sa pravnim propisima EU. Uskladivanje
nacionalnog zakonodavstva sa propisima EU bilo je u vrhu prioriteta nacionalnih
parlamenata u sve tri drzave. Imajudi u vidu znacaj EU integracija za sveukupni
prosperitet drzava i gradana regiona, predlozi zakona sa tzv. ,,evropske agende®
imali su apsolutni prioritet. S druge strane, stice se utisak da sami poslanici nisu
dovoljno dobro upoznati sa acquis communautaire. Kapacitet poslanika, i Skup-
Stine uopste, za uskladivanje sa evropskim zakonodavstvom je upitan od samog
starta, $to je Evropska komisija nekoliko puta konstatovala u svojim izvjestajima
o napretku. U cilju ispunjavanja vodece uloge u procesu prikljucenja Uniji, nacio-
nalni parlamenti moraju raditi i na povecanju kapaciteta, odnosno porastu broja
zaposlenih i njihovom usavrSavanju. Postoje i druge oblasti u kojima se proces
evropskih integracija moze povezati sa radom parlamenta, a to se odvija kroz di-
rektne kontakte sa evropskim institucijama i nacionalnim parlamentima zemalja
¢lanica EU, zatim kroz regionalne inicijative na kojima prisustvuju medunarodni
subjekti, zajednickih delegacija nacionalnih parlamenata i Evropskog parlamen-
ta. Saradnja sa Evropskim parlamentom se odvija preko Odbora za evropske inte-
gracije, dok Evropski parlament predstavlja Delegacija za saradnju sa Albanijom,
Bosnom i Hercegovinom, Crnom Gorom, Kosovom i Srbijom (ranije Delegacija
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za saradnju sa zemljama jugoisto¢ne Evrope). Pored toga, u Evropskom parla-
mentu postoji Grupa za Zapadni Balkan.

Evropske integracije su, takode, ojacale regionalnu saradnju parlamenata dr-
zava Zapadnog Balkana. Kao jedan od uspjesnih primjera pominje se Cetinjski
parlamentarni forum, kao ,,autohtonaregionalnainicijativa parlamentarne saradnje
zemalja Jugoisto¢ne Evrope koje se nalaze na putu evropskih integracija, a koji je

osmislila i pokrenula Skupstina Crne Gore*.?

k%

Parlament je gotovo u svim demokratskim drzavama institucija sa velikim
dostojanstvom i postovanjem. U novim demokratijama, parlament je jak samo
u Ustavu, ali je ispraznjen od realne moci. Ustavna i realna mo¢ parlamenta ne
korespondiraju. Posebno je vazan za demokratizaciju postkomunisti¢kih drusta-
va. Kako istice Sartori: ,,Drzave koje izadu iz diktature mogu imati malo izbora
pored parlamentarnog® (Sartori, 2003: 132).

Na Balkanu su slabe, nedovrsene drzave i nekonsolidovane demokratije. Na
primer, neretko, zakoni se uskladuju sa acquis communautaire, vojska se refor-
miSe u saradnji sa NATO-om, a budZet se usvaja u dogovoru sa MMF-om. Sve tri
drzave teze ka ¢lanstvu u EU. Crna Gora je dobila datum zapocinjanja pregovora,
Srbija to oc¢ekuje 2013, a BiH je potpisala SSP. Evropeizacija i demokratizacija
su komplementarni procesi u onoj meri u kojoj i jedan i drugi proces zahtevaju
postovanje odredenih standarda i ostvarivanje odredenih kriterijuma. Clanstvo u
Evropsku uniju moguce je jedino sa funkcionalnim drzavama. U tom pogledu,
demokratija moZe imati i unutrasnji i spoljasnji podstrek. Ovaj proces, izmedu
ostalog, sa sobom nosi stabilizaciju regiona i evropeizaciju Balkana, koji je bio
i ostao sinonim za izvanevropski put. Zapadni Balkan je izraz koji EU koristi za
Albaniju, Bosnu i Hercegovinu, Hrvatsku, Bivsu jugoslovensku republiku Ma-
kedoniju (BJRM), Srbiju, Crnu Goru i Kosovo (ili bivsa Jugoslavija, minus Slo-
venija, plus Albanija). Evropski savet je 2003. na samitu u Solunu jasno otvorio
perspektivu ovom regionu: ,,Buduénost Balkana je u EU*.*

Parlament je mesto gde se napetosti i tenzije, uz procedure, ublazavaju. Par-
lament je mesto gde se sistem menja, ali i ¢uva. U odnosu na zahteve Brisela,
nacionalni parlamenti imaju reaktivne politike. Kroz uvid u obavljanje svojih
osnovnih delatnosti, moZze se iznova utvrditi da parlament gubi kontrolu nad sop-

3 Eduard Kukan, predsjednik Delegacije Evropskog parlamenta za odnose sa Albani-
jom, Bosnom i Hercegovinom, Srbijom, Crnom Gorom i Kosovom, govore¢i o ulozi Crne
Gore u regionalnim okvirima, osvrnuo se i na znacaj Cetinjskog parlamentarnog foruma.
http://www.skupstina.me/index.php?strana=saopstenja&id=2790

* EU Western Balkans Summit, Thesaloniki, 21 june 2003; Declaration?, http:/www.
europa.eu.int/comm/external relations/see/sum_o8 03/decl.htm
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stvenom agendom i da je snazna tendencija suprematije (prevlasti) egzekutive
(izvrs$ne vlasti). Partije, a ne poslanici su glavni akteri, kako u oblikovanju par-
lamenta, tako i u njegovom radu. Parlamentima drzava, u kojima je obavljeno
istrazivanje, predstoji veliki posao u pogledu harmonizacije velikog broja zakon-
skih propisa, kao preduslova u procesu pridruzivanja Evropskoj uniji. Izmedu
imperativa spolja i svojih unutrasnjih protivurec¢nosti, parlamenti ¢e simultano
morati da u hodu unapreduju svoj rad i vode ra¢una o interesima onih koji su je
izabrali, kako ne bi sve vise tonuli u servis vlada i vladajucih partija. U¢inak 1
unutra$nji kapaciteti parlamenta umnogome zavise od spoljne stabilnosti sistema
u kome deluju. Istovremeno, bez autonomije poslanika i dostojanstva parlamenta
obesmisljava se Citava ideja predstavnic¢ke demokratije, a samim tim i smisao
partija i izbora. Ovaj zadatak nije nimalo lak, posebno u okolnostima kada se
procesima globalizacije i meSovitih suvereniteta jedan deo drzavne, a samim tim
i parlamentarne moc¢i preliva, kako na superdrzavne, tako i na subdrzavne institu-
cije, pod imperativima spolja i iznutra.

Da bi parlament bio uspesan u obavljanju svojih osnovnih duznosti, neop-
hodno je da ima puni legitimitet i bude sastavljen od ¢asnih i uglednih ljudi,
jer su o¢i javnosti uprte u njega kao ogledalo vlasti. Kako istice DZeremi Poup:
,»Ukoliko javnost gleda na poslanike kao na prevarante koji su kupovinom, pod-
micivanjem, laskanjem ili na sli¢éne na¢ine obezbedili sebi polozaje koji donose
mo¢, parlament ¢e izgubiti poStovanje i prakticno biti onemogucen da promovise
sistem dobre vladavine i smanjuje korupciju u drustvu, ¢ak i ako tome iskreno
tezi“.’

Kako bi jak parlament promovisao i unapredivao demokratske procese, ne-
ophodno je najpre da bude efikasan, transparentan i odgovoran. Snaga nacional-
nih parlamenata je institucionalni klju¢ demokratizacije.® Konsenzus o jacanju
parlamenta ravan je konsenzusu o buduénosti drzave i demokratije.

5 Dzeremi Poup (2004), Antikorupcijski priruénik, Suprostavljanje korupciji kroz si-
stem drustvenog integriteta, Transparentnost Srbija i OSCE Misija u SiCG, Beograd, str. 45.

¢ Steven M. Fish, Stronger Legislatures, Stronger Democracies, Journal of Democracy,
Volume 17, Number 1, January 2006, str. 18.
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novembru 2010. godine. Od septembra 2011. godine predaje Uvod u novinarstvo, Istoriju
novinarstva, Medije u kriznim situacijama i Novinarsku etiku.

Nenad Koprivica, diplomirao na Pravnom fakultetu u Podgorici. Magistrirao na
Rheinische Friedrich-Wilhelms Univerzitetu u Bonu, Njemacka (Centar za studije evrop-
skih integracija — ZEI). Doktorant na Fakultetu politickih nauka u Podgorici Univerziteta
Crne Gore. Od septembra 2005. godine radi kao asistent na Fakultetu politi¢kih nauka u
Podgorici. Od 2001. godine aktivan u Centru za demokratiju i ljudska prava (CEDEM),
nevladinoj organizaciji sa sjedistem u Podgorici. Od 2002. do 2005. bio stipendista nje-
macke fondacije Konrad Adenauer. U periodu od 2006. do 2008. godine bio je kordinator
Swiss Peace Fondacije za Crnu Goru. Od 2005. godine ¢lan Odbora direktora Udruzenja
mladih sa hendikepom Crne Gore (UMHCG). Studijski programi i putovanja: Oslo (Nor-
veska) — NUPI — Norveski institut za medunarodne poslove (2010); USA (Washington
D.C, 2007); Prag (Ceska) — (2003). Od 2009. godine ¢lan EUCLID mreZe sa sjedistem u
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seminarima i skupovima u zemlji i inostranstvu.
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