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Potreba za snaznim
zakonodavnim
fielima: Uvod!

Moderne demokracije karakterizira zajed-
nicko donoSenje odluka zakonodavne i
izvréne vlasti. U pravilu, ustav odredene
zemlje formalno odreduje ovu interakciju.
Prakti¢nost, presedani i obi¢aji potom
ispunjavaju rupe kako bi se stvorio politiCki
sustav unutar kojeg vlast svakodnevno
funkcionira. Budu¢i se ove okolnosti
znacajno razlikuju u svakoj zemlji, u
demokracijama postoje velike razlike u
nacinu podjele politicke modi i relativnog
utjecaja kojeg svaka grana vlasti ima na
stvaranje sluzbene politike.

Prihvacena praksa u jednoj uspjeSnoj
demokraciji moze biti nezamisliva — ili ¢ak
protuustavna — u nekoj drugoj, jednako
zivoj demokraciji. Zdravlje demokracije
znacajno se, medutim, pogorSava kada
izvrSna vlast snazno dominira zakono-
davstvom. Sustav upravljanja sa zakono-
davnim tijelom koje nema sposobnost
uinkovito nadgledati izvrSnu vlast ili
utjecati na politiku — dakle, zakonodavno
tijelo koje postoji iskljucivo da bi potvrdivalo
odluke izvr8ne vlasti — ne moZe se nazvati
demokratskim u modernom shvaéanju te
rijeci.

Zakonodavno tijelo temeljna je kompo-
nenta demokratske vlasti. Dapace, potreba
za snaznim zakonodavnim tijelima ocituje
se u samom znacenju rijeCi demokracija:
“vladavina naroda”. Da bi narod mogao
vladati, potreban mu je mehanizam koji bi
predstavljao njegove Zzelie — da bi u
njegovo ime stvarao (ili utjecao na) politiku

i nadgledao provodenje te politike.
Zakonodavna tijela sluZze upravo ovim
kriticnim funkcijama. Zakonodavno tijelo “u
svojim redovima odrazava Sirok spektar
politickog mnijenja neke zemlje” i kao takvo
je glavni forum za debatu o kljuénim
pitanjima.” Zakonodavno tijelo moZe sluZiti
kao demonstracija pluralizma, tolerancije
razliCitosti i neslaganja — kao i mjesto za
kompromis i izgradnju konsenzusa.

Usprkos potrebi za snaznim zakono-
davnim tijelima, mnogima znacajno
dominira izvrSna grana vlasti. Ovaj je
problem naroCito prisutan u demokra-
cijama u izgradnji. Premda demokratski
izbori u ovim zemljama mogu rezultirati
viSestranaCkim zakonodavnim tijelima, vrlo
rijetko dovode do snaznih demokratskih
institucija. U pravilu, novim viSestranackim
zakonodavnim tijelima “nedostaje organi-
zacija, financijska sredstva, oprema,
iskusni zastupnici i osoblje da bi sluzila kao
zrela i autonomna mjesta za raspravu u
procesu  kreiranja  politike.”®  Uslijed
nasljeda u kojem dominira izvrSna grana,
zastupnici u ovim zemljama ¢esto ne mogu
niti zamisliti, a kamoli stvoriti “izjednaceni
teren” u kojem zakonodavno tijelo u
potpunosti sudjeluje u stvaranju zakona i
provijerava izvrSnu vlast. Bez ovakve
izjednaCene pozicije nove demokratske
zemlje riskiraju povratak na isklju€ivu vlast
izvrSne grane.

U gotovom svim demokracijama, Celnici
izvrSne vlasti (tj. predsjednici, premijeri,
ministri) u pravilu imaju veliki dio politiCke
moci, kontroliraju financijske resurse, imaju
sluzbenike posveéene razvoju politike i
primjeni zakona, proizvode vecinu zakona,
upravljaju drZzavnim ugovorima i provode
vladine programe. Usprkos dominaciji izvrSne
vlasti u mnogim zemljama, relativna ravno-
teza moéi izmedu zakonodavne i izvr8ne
vlasti moze se promijeniti. Ukoliko nova
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zakonodavna tijela dobiju sredi$nju ulogu u
vodenju nacije, tada je na njima samima
zadaca izgradnje snaznih zakonodavnih
institucija, bilo ukljuivanjem u normalni
proces donoSenja zakona ili funkcija nadzora,
bilo putem specificnih strukturalnih promjena
kroz izmjenu ustava, zakona ili proceduralnih
pravila.

Namjena ovog dokumenta je da pomogne
parlamentima u njihovim naporima da
potvrde autoritet zakonodavnih tijela. On
opisuje odnose zakonodavne i izvrSne
vlasti u razli€itim demokracijama kao i
mehanizme i strategije koje se mogu
upotrijebiti kako bi se taj odnos poboljSao.
Ovaj dokument posebno ispituje:

¢ Strukturalne, politicke i tradicijske
Cimbenike koji pomazu u odredivanju
relativne razine utjecaja kojeg svaka
grana vlasti upotrebljava, i

¢ Metode kojima se zakonodavna tijela
mogu posluziti kako bi iskoristila svoja
prava i prerogative te pojacala svoj
utjecaj na politiku i proces nadzora.

Primjeri ovih metoda uzeti su iz zemalja
diliem svijeta koje su na razli€itim
stupnjevima demokratskog razvoja.

Odnos zakonodavne |

izvrsne vlasti u razlicitim
sustavima viadavine

Parlamentarmi, predsjednickii
hibridni sustavi

Tip sustava vlasti pod kojim neka zemlja
funkcionira bitno utjeCe na strukturu i smjer
odnosa izmedu zakonodavne i izvrSne
vlasti. Svaki sustav dodjeljuje odredene
temeljne privilegije i odgovornosti kako
zakonodavnoj tako i izvrSnoj vlasti, dok
dodatni Cimbenici potiCu na suradnju ili
konfrontaciju dviju grana.

Svaki sustav takoder sadrzi dvoznacnosti
koje omogucavaju sigurnim zakonodavnim
tijelima ili ambicioznim cCelnicima izvrSne
vlasti Sirenje njihova utjecaja. Zakono-
davna tijela koja Zele imati veci utjecaj na
politicki proces ili Zele pojacati nadzor
izvrSne vlasti mogu djelovati unutar ovih
sivih podrucja kako bi povecali svoj utjeca;.

Velina se demokratskih sustava mozZe
klasificirati kao parlamentarni ili predsjed-
nicki. Neki sustavi sadrze pomijeSane
karakteristike obaju i poznati su kao
hibridni (polupredsjednicki) sustavi.*

Parlameniqrni.sustavi -
westminsterski model

Klasi¢an primjer parlamentarnog sustava je
westminsterski sustav (npr. Ujedinjeno
Kraljevstvo). U ovom su sustavu Sef viade
(premijer/premijerka) i njegovi/njezini
Clanovi kabineta, ¢lanovi vladajuce stranke
(ili stranaka u koalicijskoj vladi) u zakono-
davnom tijelu. Vlada ovisi o potpori
zakonodavnog tijela i mozZe ju se smijeniti
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izglasavanjem  nepovjerenja.  Clanovi
parlamenta, izabrani u pravednim i
vaze€im izborima, biraju Sefa vlade u
formalnom glasanju unutar parlamenta
koje moze uslijediti nakon internih
pregovora unutar vodstva stranke.

Zakonodavno tijelo ima mo¢ postaviti ili
otpustiti Clanove vlade (ili kabineta).
Nadalje, dok premijer u parlamentarnom
sustavu u pravilu ima vecu politicku moé
od svojih ministara, vlada u cjelini radi na
nacelu kolegijalnosti — odluke o cjelokupnoj
politici vlade u pravilu se donose
konsenzusom.®

Dobro ukorijenjena funkcija “kolektivne
odgovornosti” Cesto nalaZze da ministar koji
javno Zeli izraziti neslaganje s ostalim
Clanovima kabineta mora najprije dati
ostavku na mjesto u Viadi.® Nadalje,
kolektivhu odgovornost dodatno olak3a-
vaju standardi koji Stite povjerljivost
vladinih rasprava.’

Predsjednicki sustavi - model SAD-a

Sjedinjene Drzave primjer su klasi¢nog
predsjednickog  sustava koji  odvaja
zakonodavnu i izvrSnu u dvije razliCite
grane vlasti s vlastitim neovisnim izbornim
mandatima. Stoga su moguce (i ne rijetke)
situacije “podijeljene vlasti”, gdje su Clanovi
zakonodavnog tijela i njihovi sluzbenici
pripadnici druge stranke od one kojoj
pripada predsjednik.

Zakonodavno tijelo u ovom sustavu moze
smijeniti predsjednika, ali jedino koristedi
rijetko upotrebljavani proces ‘“impeach-
menta” koji u pravilu zahtijeva dvo-
treéinsku vecinu glasova zakonodavnog
tijela. Proces impeachmenta obi¢no
zahtijeva da se predsjednika ulovi u
nepropisnom ponaSanju, za razliku od
izglasavanja nepovjerenja u westmins-

terskom parlamentarnom sustavu gdje je to
funkcija politicke potpore (ili nedostatka
iste).

Predsjednik postavija® i otpusta &lanove
svojeg  kabineta.  Clanovi  kabineta
predsjednika, kao i njihovi parlamentarni
kolege, imaju znacajnu vlast nad svojim
resorima. lpak, za razliku od ministara u
parlamentarnom sustavu, oni su “savjetnici
i podredeni” predsjedniku, a ne njegovi
potencijalni nasljednici.’

Hibridni sustavi - francuski model

Sve c¢eSCa opcija kombinira elemente
parlamentarnog i predsjedniCkog sustava.
Francuska predstavlja klasi¢ni primjer ovog
mjeSovitog ili “hibridnog” sustava. Tamo
biracko tijelo direktno bira i parlament i
predsjednika. Predsjednik tada imenuje
premijera i vladu na osnovu razmjernog
udjela stranaka u parlamentu, Sto moze
nalagati predsjedniku da imenuje premijera
koji ne pripada njegovoj stranci. Takva
“kohabitacija” pojacava politicko natjecanje
u izvrénoj viasti.”

Opéenito, francuski predsjednik kontrolira
podru¢ja poput vanjske politike, dok se
premijer i Vlada bave svakodnevnim
politiékim pitanjima. !

Upravo zato S$to hibridni sustav sadrzi
elemente i predsjedniCkog i parlamen-
tarnog sustava “pokuSalo se dokazati da u
praksi on funkcionira kao jedan ili drugi,
ovisno o tome jesu li predsjednik i
parlamentarna veéina pripadnici iste
stranke.”’> U ovom dokumentu odnosi
izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti
razmatraju se prvenstveno u kontekstu ili
predsjedni¢kog ili parlamentarnog sustava,
pod pretpostavkom da je tendencija
hibridnih sustava da slie jednome ili
drugome, ovisno o izbornim okolnostima.
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Parlamentarni, hibridni i predsjednicki sustavi viasti

Znaclajke Parlamentarni Hibridni Predsjednicki
Izvrnu vlast bira Zakonodavno tijelo Birali Birali
Izvr$na ovisi 0 Predsjednik: NE
povjerenju Da Premijer i vlada: DA Ne
zakonodavne viasti?
Uloga kabineta Kolegijalna/ Kolegijalna/ Savjetni¢ka
kolektivna kolektivna
Vladu postavija Zakonodavno tijelo Izvréna vlast Izvréna vlast
Vladu raspusta Zakonodavno tijelo Zakonodavno tijelo Izvr$na vlast
Kohabitacija/ Ne Da Da

Podijeljena viast
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Uloga strancka u |
parlamentarnim sustavima

Politike stranaka znacajno utjeCu na odnos
zakonodavne i izvrSne vlasti, kako u
predsjedni¢kim tako i u parlamentarnim
sustavima. Medutim, spajanje izvrSne i
zakonodavne grane vlasti u parlamen-
tarnom sustavu — za razliku od podjele
vlasti u predsjednickom sustavu — Cini
stranacku dinamiku posebno znagajnom u
odnosima zakonodavne i izvrSne vlasti u
takvim sustavima. Kao takva, uloga
stranaka u parlamentarnim sustavima
dobiva u ovom poglavlju posebnu paznju.
Ova analiza podijeljena je na tri podrucja:
1) odnosi Celnika vlade i oporbe; 2) odnosi
izmedu stranackih Celnika i manje
utjecajnih zastupnika tzv. backbenchera;” i
3) odnosi medu strankama unutar
vladajuce koalicije.

Vlada i oporba

Uloga vladajuce stranke (ili stranaka) u
zakonodavnom tijelu jest pretoCiti vladinu
politiku u zakone. Ova uloga podlozna je
nizu ograni¢enja: udjelu zastupnickih
mjesta, unutarstranakoj  koheziji (i
medustranackoj  koheziji u  slu€aju
koalicijske vlade), javhom mnijenju i snazi
oporbe. Uloga oporbenih stranaka u
parlamentu jest stavljati prigovore na
zakone koje vlada zeli donijeti. U pravilu ¢e
oporba zagovarati alternativni niz prioriteta
ili drugi nacin rjeSavanja problema o kojem
se raspravlja. Oporba moze davati
amandmane na prijedlog zakona kako bi
ga priblizila vlastitom stavu,” mobilizirati
javnu podrSku za neko pitanje i poku$ati
odugovladiti ili osujetiti prijedlog zakona.

* Eng. backbenchers — zastupnici vladajuce stranke
koji sjede u straznjim klupama parlamenta — zbog
kratkog parlamentarnog staza zauzimaju zadnje
redove (op. prev.).

Irski Clan parlamenta Jim Higgins kaze da
dobra oporba “treba nastojati  biti
konstruktivna... tj. prigovarati samo onim
zakonima koji su o€ito u sukobu s politikom
oporbe.”™ Oporbene stranke mogu biti
podloZne kritikama ako ih se percipira kao
opstrukcionisticke.'

Najuspjesnije oporbene stranke su one
koje pokazu sposobnost vladanja. U Irskoj i
Ujedinjenom Kraljevstvu, oporbene stranke
imenuju ministre unutar viade u sjeni," koji
djeluju kao glasnogovornici o pitanjima u
nadleznosti svakog ministarstva,
formuliraju alternativne politicke stavove ili
kritike utemeljene na stranackoj platformi.
Prema Higginsu:

U osnovi, kao ministar u sjeni,
zapravo si ministar na Cekanju,
spreman na rad ukoliko vlada
padne. Biti spreman za funkciju,
Cak i uzbuden zbog funkcije,
dobro je za moral, ali jo§ vaznije,
dobro je i za vladu. Ukoliko ima3
volju, moze$ utjecati na Vladu...
nisi sjena, nego ziv i sposoban
ministar... koji zajedno s opor-
bom (¢lanovima  parlamenta)
stalno radi na dobivanju “nagrade”
—  izglasavanje  zakona u
parlamentu  kojeg  kontroliraju
&lanovi druge stranke."”

Ministar u sjeni nastoji vladinu politiku
pomaknuti u smjeru stava oporbe putem
objavljivanja i pridobivanja podrske za
svoje rjeSenje. Ukoliko oporba uspjesSno
mobilizira javno mnijenje, a vlada ne
prilagodi svoj stav, vladinu se vecinu
moze percipirati kao arogantnu i kao onu
koja ne predstavlja svoj narod.
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Ministri i zastupnici iz "straznjih
redova"

Zastupnici iz "straznjih redova" ;.
zastupnici koji nisu ¢lanovi vodstva stranke
(tzv. backbencheri) — mogu ograniavati
Celnike vladajuce i oporbenih stranaka
artikuliraju¢i  stav javnosti na kojeg
stranaCki Celnici ne obraéaju dovoljno
paznje. “Ovo je posebno Cest sluCaj u
mnogim zemljama zapadne Europe gdje je
tradicionalna  vjernost stranci  pocela
nestajati, a stranacka disciplina nije onako
snazna kao $to je nekoé bila.""® Uzevsi u
obzir ovu realnost, sve je ¢eSc¢a situacija u
kojoj Clanovi  kabineta  konzultiraju
zastupnike koji nisu u vodstvu stranke tzv.
backbenchere. “Rezultat takve konzul-
tacije moze biti da Vlada ne predlozi zakon
kakvog bi predlozila da je bila prepustena
samo svojim sredstvima, ve¢ da modificira
svoje preferencije kako bi prijedlog
minimalizirao moguc¢nost svakog uvodnog
neslaganja medu svojim zastupnicima u
parlamentu.”"

Takve konzultacije odrZavaju se na
sastancima parlamentarne grupe ili kluba
zastupnika. Opcenito su ove grupe
sluzbeno prepoznati forumi u kojima
stranka postize konsenzus o predstojeéim
nacrtima prijedloga zakona.”’ Za vrijeme
stranackih sastanaka, zastupnici rasprav-
ljgju o svojim stavovima o nacrtima
zakona; uzimaju u obzir misljenje
stranaCkog vodstva; stranacku platformu;
uzimaju u obzir vjerojatan utjecaj na javno
mnijenje; i tada glasaju. Vecinska odluka
odreduje kako ¢e svaki pojedini ¢lan glasati
na sjednici.”

Ponekad dolazi do ozbiljnih neslaganja
izmedu stavova vodstva i ostalih
zastupnika. Premda vodstvo, bez sumnje,
moze upotrijebiti svoju mo¢ za uvjeravanje
“odbjeglih” zastupnika da podrZze njihovu

stvar, “pobune” zastupnika nisu rijetka
pojava. Ukoliko se dovoljno zastupnika
ujedini i zaprijeti glasanjem  protiv
stranaCke linije, vodstvo stranke mora
modificirati svoje prijedloge. Na ovaj nacin,
sastanak kluba zastupnika pruza vaznu
priliku obiénim zastupnicima da utjeCu na
politiku ili zakonodavstvo.

Odnosi medu koalicijskim partnerima

Koalicijske vlade suoCavaju se s izazovom
odrzavanja odnosa medu strankama
unutar koalicije — strankama koje Cesto
imaju  razliCite ideologije i politicke
preferencije. Da bi imale koherentnu
strukturu ovih odnosa, koalicijske vlade
Cesto se oslanjaju na “koalicijski dogovor”.
Koalicijski dogovor politicki je dokument
kojeg stvaraju Celnici stranaka, uz
znacajan doprinos zastupnika i
istrazivaCkih instituta pojedinih stranaka.
Drugi mehanizam koji se koristi za
odrzavanje  dobrih  odnosa  medu
koalicijskim partnerima su tjedni sastanci
na kojima ministri, zastupnici i drugi
stranacki Celnici razgovaraju o politiCkim
prijedlozima. Ove rasprave grade se na
odluke koje svaka stranka donosi na svom
sastanku kluba zastupnika. Cesti sastanci
Vlade i ministara sluze daljnjem pobolj-
Savanju medustranackih odnosa.

Clanstvo u Parlomentu i
Clanstvo u Vladi

Sustavi vlasti takoder se razlikuju i po
pitanjima istovremenog Clanstva u vladi i
parlamentu, premda ova razlika ne dijeli
strogo predsjedniCki i parlamentarni
sustav. U predsjedniCkim sustavima
Brazila i SAD-a, zastupnici moraju predati
svoj mandat ukoliko Zele uéi u Vladu.? Isti
je sluéaj i u NorveSkoj, Belgiji i
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Nizozemskoj, sustavima koji se opisuju kao
parlamentarni.?®

Gana ima drukgiji pristup. Ganski ustav
nalaze da vecina €lanova vlade moraju biti
zastupnici. Medutim, praksa koja se
pojavila u 1990-ima jest da utjecajnija
ministarska mjesta (npr. obrana, financije,
vanjski poslovi i pravosude) pripadnu
Clanovima koji nisu zastupnici. Nadalje,
budu¢i da ustav dopusta predsjedniku
imenovanje dodatnih ministara i zamjenika
ministara, zastupnici su zauzimali manje
od 50% ukupnog broja ministarskih
polozaja u 2000. godini. Prema promatracu
ganskog zakonodavstva,

Koriste¢i svoje ustavno pravo
odredivanja ministarskih polozaja,
predsjednik otkupljuje moguce
nezadovoljstvo  unutar  svoje
stranke ili prije¢i parlamentu
ispunjavanje  uloge  nadzora
izvrSne vlasti. Nije neobi¢no vidjeti
zamjenu ministarskih mjesta kako
bi se kaznio “odlutali” ministar ili
zastupnik ili nagradio drugi. To je
protekcijska politka u svom
najgorem obliku. Na taj se nacin
izopacila prvobitna namjera da
veCina ministara dolazi iz
parlamenta.?*

Ministarska dominacija v namibijskoj
Nacionalnoj skupstini

41 od ukupno 78 mijesta u namibijskoj
Nacionalnoj skupstini pripada ministrima ili
zamijenicima ministara $to ostavlja manje
od polovice mjesta za obiCne zastupnike
(backbenchere) i oporbu. Buduéi da su
ministri i zamjenici ministara vodedi ljudi
izvrSne vlasti, neovisnost i mo¢ Skupstine
ozbilino su ograniCeni. Nadalje, takva
ministarska dominacija smanjuje politicku
motivaciju za ostankom na zastupni¢kom
mjestu.?® Ipak, niti jedan od zastupnika
namibijskog Nacionalnog savjeta, Kkoji
revidira odluke Skupstine nije ministar ili
zamjenik ministra.

Put prema izvrsnoj viasti

Razlike u sustavima vlasti takoder imaju
utjecaja na odnos zakonodavne i izvrSne
vlasti, diktiraju¢i karijere (i samim time
politiCke inicijative) zastupnika i Celnika
izvrSne vlasti. U vecini parlamentarnih
sustava, ministri sluze kao obicni
zastupnici prije nego li dostignu svoje
Celnicke pozicije te su stoga upoznati s
razli¢itim vidovima zastupniCkog posla
(vodenje  kampanje, sluZzenje svojoj
izbornoj jedinici, Clanstvo u odborima,
ispitivanje ministara, davanje amandmana
na prijedloge zakona, itd.). Ovi ministri
mogu prepoznati probleme s kojima se
suoCavaju zastupnici. Ovakav obrazac
utie€e na odnos zakonodavne i izvrSne
vlasti, stvarajuéi sustav “Segrtovanja’. U
ovakvoj okolini, znaCajan broj zastupnika
smatra svoj zastupniCki mandat stepe-
nicom na putu do ministarskog mjesta.
Koriste svoje pozicije kako bi “pokazivali
8to znaju” pred Celnicima kako stranke na
vlasti tako i oporbenih stranaka. S druge
strane, stranacki Celnici stalno ocjenjuju
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politicke i retoriCke vjestine zastupnika
kako bi ocijenili njihov potencijal za vodece
pozicije.

U predsjedniCkim sustavima, politiCari u
zakonodavnoj i izvrSnoj vlasti Cesto do
svojih funkcija idu razli¢itim putovima.
Mnogi americki predsjednici prije su bili
gradonacelnici, guverneri ili vojni oficiri.
Clanovi kabineta u SAD-u se &esto vrbuju
iz redova akademije, poslovnog svijeta i
civiinog drustva. To ne znaci da zastupnici
nikad ne postaju predsjednici ili ¢lanovi
kabineta (Herbert Hoover je to postao
1928.), ve¢ samo da nije potrebno biti
zastupnikom prije postavljanja na neki od
polozaja u izvr$noj viasti.

Moze li osvajanje zastupnickog
mandata biti lose za neciju politicku
karijerv?

U nekim predsjedni¢kim sustavima sa
slabim zakonodavnim tijelima, obavljanje
duznosti u zastupnickom tijelu ¢esto moze
smetati, prije nego li Koristiti politiCkoj
karijeri. Ambiciozni meksicki politiCari Cesto
nemaiju interesa natjecati se za zastupnicki
mandat gdje postoji mogucnost da se
izgube u relativnoj opskurnosti te se
umjesto toga odlu€uju za pozicije u izvr8noj
vlasti na federalnoj ili drzavnoj razini.”®
Ovakav ciklus moze postati svojevrstan
zaGarani krug: zakonodavno tijelo ostaje
slabo jer nije u stanju privu¢i talentirane
politi¢are koji bi ga mogli osnaZiti.

Odnosi zakonodavne |
[zvrsne viasti u procesu
donosenja zakona

Proces donoSenja zakona - u kojem se
zakoni stvaraju i prihvacaju i gdje se
odreduje primjerena razina oporezivanja i
rashoda — jedan je od temeljnih procesa
donoSenja odluka u modernim demokra-
cijama. Buduéi da gotovo sve velike
politiCke inicijative izvrSne vlasti moraju biti
odobrene od strane zakonodavne vlasti
ovim procesom, on pruza kljuénu priliku
zakonodavnom tijelu da utje€e na politiku i
vr$i nadzor nad izvrénom vlagéu.?

Zakonodavna tijela Sirom svijeta razvila su
praksu, strategije i naCine kako osigurati
sudjelovanje u procesu donoSenja zakona.
Sliede¢e  poglavlie iscrtava  proces
donoSenja zakona u parlamentarnim i
predsjedniCkim sustavima te naglaSava
nacine na koje zastupnici mogu, i imaju
utjecaj na sam proces. Nadalje, usprkos
Cinjenici da se najvidljiviji dio dono$enja
zakona deSava uz prisustvo jedino
zastupnika (tj. kroz rasprave i glasanje),
proces donoSenja zakona je uvelike
zajednicki rad zakonodavne i izvréne vlasti,
kako u parlamentarnim tako i u
predsjednic¢kim sustavima.

Predzakonodavna faza

Puno vremena i truda uloZzenog u obliko-
vanje zakona deSava se prije nego li se
prijedlog zakona dostavi na raspravu u
zakonodavno tijelo. Posebice u parlamen-
tarnim sustavima “predzakonodavna faza
moze biti vaznija od zakonodavnih faza.”®
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U nekim parlamentarnim  sustavima,
posebice skandinavskim zemljama i
zemljama  Beneluxa, politka vlade
utemeljena je uvelike na druStvenim
dogovorima izmedu politiCkih stranaka i
druStvenih  skupina  poput  radniCkih
sindikata, crkava, organizacija za zastitu
okoliSa i poslovnih skupina. Vladajuce
stranke savjetuju se s ovim grupama u
procesu stvaranja politike koja utjeCe na
njihove interese.

Parlamentarne vlade Cesto stvaraju zakone
putem  formiranja  povjerenstva  za
prouCavanje i izvjeStavanje o odredenom
pitanju. lako prividno stvoreno za stvaranje
zakona, povjerenstvo ima i kljuénu
nadzornu ulogu. Ono istrazuje trenutnu
praksu o doti€hom pitanju, posebice sve
zakone koji se odnose na to pitanje,
njihove cilieve, kao i na€in na koji se
trenutno provode.

U mnogim parlamentarnim sustavima
zakljuéci  povjerenstva se  najCeSce
objavljuju u obliku izvjeStaja nazvanog
“zeleni dokument”. Oporba tada komentira
izvjestaj, zajedno s drugim zainteresiranim
stranama u akademiji, nevladinim organi-
zacijama (NVO-ima) i medijima, kao i s
javnosti opéenito. Ovi komentari sluze
kao protuteza potencijalnoj  vladinoj
pristranosti u razvoju politike, a ponekad ih
koristi i oporba u parlamentarnoj raspravi.
U nekim zemljama, poput Danske i
Svedske, komentari javnosti prate prijedlog
zakona kroz cijeli proces njegova
donodenja.*® Naposljetku, povjerenstvo (ili
Vlada) predstavlja svoj prijedlog zakona
zakonodavnom tijelu, zajedno s “bijelim
dokumentom”, formalnom izjavom o
vladinom stavu o tom pitanju.

Sastav ovih povjerenstava predstavlja
kljuéno pitanje za odnos zakonodavne i
izvrdne vlasti, jer mnoga povjerenstva u

prevladavajuéoj mjeri sacinjavaju javni
sluzbenici i ministri naklonjeni vladi. Takvo
stanje moze znacajno ograniCiti ulogu
obi¢nih zastupnika (kao i parlamenta u
cjelini) u utjecaju na zakone stvorene na
ovaj nacin. Medutim, zastupnici su u nekim
zemljama aktivno traZili ¢lanstvo u ovakvim
povjerenstvima.

| dok vlada dominira u izradi veéine
prijedloga zakona, oporba moZe odigrati
neizravnu ulogu tako da bude aktivan i
informirani protivnik. lako oporba tek rijetko
moze poraziti vladine prijedloge zakona,
moZe paznju javnosti usmjeriti na vladino
proturjeéje i nenamjerne  posljedice
predloZzenog zakona. Negativan publicitet
koji iz toga moZe proizi¢i, moze se loSe
odraziti na vladu na sliede¢im izborima.
“SuoCene s ovakvom moguénoScu, viade
moraju dobro raditi na oblikovanju onoga
Sto predlazu, kako bi otupile ostrice nekih
od oporbenih kritika”, prije nego li se
prijedlog zakona sluzbeno podnese.*'

Sudjelovanje svedskih zastupnika
U radu povjerenstava

U Svedskoj =zastupnici su &lanovi
povjerenstava puno CeS¢e nego u ostalim
zapadnoeuropskim zemljama. Svedskim
zastupnicima Clanstvo u povjerenstvu
omogucava razvijanje strunosti o nekoj
temi, a takoder im daje znatno iskustvo u
kreiranju odredenih politickih mjera. Nije
neuobiajeno da  Clanovi  Svedskih
povjerenstava budu iz oporbe. Oporbeni
predstavnici u povjerenstvu mogu sluziti
kao signalno svjetlo vladi &iji su
unutarstranacki stavovi o nekom pitanju
podijeljeni, a do Cijeg ¢e razrieSenja mozda
morati doéi u odredenom trenutku
zakonodavnog procesa.*?
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LapocCinjanje postupka
donosenja zakona

U vecini demokratskih parlamenata,
izvrSna vlast predlaze 90% zakona, od
kojih se opet 90% izglasa.*®

Od samog pocetka postupka,
monopol zakonodavnih tijela nad
legislativom uodljivo se zakida, a
teoretska podjela vlasti na
zakonodavnu i izvrénu popusta
praksi, buduéi da vlada poduzima
inicijativu za predlaganje i pred-
stavljanje zakona.*

ZnaCajan dio objaSnjenja  dominacije
izvrSne vlasti u pokretanju zakona leZi u
¢injenici da vlada ima izborni mandat za
svoj program.* Kompleksnost suvremenog
vodenja drzave takoder pridonosi dominaciji
izvrSne  vlasti. Sveobuhvatna politika
zahtijeva poznavanje cjelokupne situacije u
zemlji kao cjelini i puno vjestina i znanja u
nizu specijaliziranih podrucja, ukljucujudi
pravo, ekonomiju, drustvene znanosti,
medicinu, prirodne znanosti i tehnologiju
komunikacija. Zakon, kao takav, Ccesto
zahtijeva doprinos eksperata kako bi
ocijenili potrebe nacije, svaki u svom
podrugju, te zakone razvili prema tim
potrebama. Ovi eksperti Eesto su sluzbenici
izvrdnih institucija ili ministarstava te su
naj¢eSce zaposleni na dugi rok.

Nasuprot njima, zastupnici ¢esto nemaju
financijske, tehnicke i pravne resurse za
razvijanje i pokretanje zakonskih rjiedenja,
posebice takvih koji se mogu mijeriti s
vladinima u svojoj sveobuhvatnosti i
struCnosti. Ovo je posebno slucaj u
demokracijama u razvoju. U borbi protiv
ovog raskoraka, mnoga zakonodavna tijela
u demokracijama u razvoju nastoje povecati
svoju sposobnost stvaranja prijedloga

zakona putem osposobljavanja i daljnjeg
usavrSavanja svog osoblja.

Zastupnici rijetko pokrecu zakone buduéi da
zakonodavno tijelo veéinu svog vremena
tro8i na rasprave o prijedlozima zakona
koje podnosi Vlada, a koji proizlaze iz
izbornog mandata pobjednicke platforme.
Ovakva je praksa posebice istinita u
parlamentarnim sustavima gdje izvrSna
vlast, po definiciji, predstavija veéinu koja
kontrolira parlament te stoga diktira i dnevni
red. U ovakvim slucajevima, parlamentarna
ve¢ina nije voljna posvecivati vrijeme
prijedlozima zakona koji nisu dio vladina
cjelokupnog plana, a posebice onima koji
su suprotni vladinoj politici.

U nekim slu€ajevima, zastupnici vladajuce
stranke nemaju pravo predlagati zakone, a
Celnici vlade mogu to napraviti, bez obzira
jesu i Clanovi parlamenta ili ne. U
Ujedinjenom Kraljevstvu, primjerice,
obi¢nim  zastupnicima  zabranjeno je
predlagati zakone, osim u slu€ajevima kad
imaju posebno dopustenje Doma.*

Zastupnike, nadalje, c&esto spreCavaju
ogranicenja kada raspravljaju o
proraunskim  zakonima. U  mnogim
parlamentarnim sustavima, posebice onima
utemeljenima na britanskom  modelu,
zastupnici ne smiju predlagati zakone koji
imaju financijske posljedice (npr. povecati
cielokupnu potroSnju), $to je podrucje
ekskluzivno rezervirano za Vladu.*’ Ovo
ograni¢enje “moze imati ucinak gubljenja
svakog smisla (zastupni¢kog) prava na
predlaganje zakona, budué¢i mnogi, ako ne i
veCina, zakona ima financijske impli-
kacije.”®

Premda ¢elnici vlade iniciraju vecinu
zakona, povremeno se ukaze prilika i
zastupnicima vladaju¢e stranke ili oporbi.
Npr. bivSi poljski zastupnik Jerzy Wiatr
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opisuje strategiju u kojoj je oporba
upotrijebila element iznenadenja kako bi
vladu ulovila nespremnu i preuzela
inicijativu o odredenom pitanju:

Oc¢iti  nagin  koji  upotrebljava
oporba jest da bude brza od
vlade, da identificira podrucje gdje
je nuzna zakonska akcija te
preuzme inicijativu.  Ukoliko
oporba iznenadi vladu, vlada ce
se naéi u vrlo neugodnom
poloZzaju. Ne moZe se suprot-
staviti prijedlogu samo zato Sto
dolazi od oporbe. Stoga ga mora
podrzati, a to donosi politiCke
poene oporbi.*

Takva taktika zahtijeva od oporbenih
zastupnika brzo djelovanje u trenutku kad
se ukaze prilika. Odrzavanje dobrih odnosa
s novinarima i NVO-ima moze biti od
izuzetne pomodi, jer oni mogu posluZiti kao
rani sustav upozorenja kako bi paznju
zastupnika skrenuli na pitanja kojima se
potrebno posvetiti.

Zastupnici koji nisu u vodstvu stranke tzv.
backbencheri u nekim su parlamentima
dobili proceduralnu potporu. Npr. u
australskom parlamentu, ponedjeljkom je
vedina vremena rezervirana za zastupnike.
Tog dana, zastupnici (i vladajuce i
oporbenih  stranaka) imaju prednost u
predlaganju i predstavijanju zakonskih
prijedloga, a takoder imaju osiguran dio
vremena za izlaganja o pitanjima po
vlastitom izboru.*’ lako prijedlozi zastupnika
rijetko postaju zakoni, njihovo povremeno
izglasavanje imalo je dalekosezne ucinke u
nekim zemljama.*'

Rezolucije

Vecina u parlamentu moze usvojiti
rezoluciju kako bi izrazili svoje stavove o
nekom pitanju. Za razliku od zakona,
rezolucija ~nema  pravno  obvezujudi
karakter. Zastupnici ih upotrebljavaju kako
bi potaknuli organe izvrSne vlasti ili druge
strukture u vladi da poduzmu neke
konkretne korake ili da osnuju povjerenstvo
za istragu nekog slu€aja. Povremeno,
zastupnici koriste rezolucije da bi odali
priznanje, u sje¢anje na, ili kao znak
postovanja prema pojedincu ili skupini.

Predmet rezolucija nema nikakvu pravnu
obvezu udovoljiti bilo kakvim
zahtjevimaltrazenjima. Stoga rezolucije
treba upotrebljavati mudro, kako ne bi
postale besmislene. Svejedno, rezolucije
mogu ucinkovito podi¢i svijest o nekom
pitanju, posebice ako =zastupnici uspiju
uvjeriti medije i nevladine organizacije da
Zeljenu poruku prenesu u javnost.

Amandmani na prijedioge
zakona

Amandmani mogu promijeniti bilo koji dio
prijedloga zakona, bilo brisanjem nekih
rije€i, fraza ili dijelova, bilo dodavanjem
novih odredbi. Mo¢ podnoSenja amand-
mana na zakone posebno je jako oruzZje
zastupnika. Zastupnici mogu predlagati
amandmane i na odborima i na plenarnim
sjednicama. Odbori su postali sve vazniji
forum, buduéi da odborske rasprave
omoguéavaju  detaljnije  proucavanje
zakonskog prijedloga, i to od strane
zastupnika i struénog osoblja koje se bavi
tim podrucjem politike. Nasuprot tome,
rasprave 0 prijedlozima zakona na
plenarnim sjednicama “ne vode znacajnim
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amandmanima. Vecina rada na prijedlo-
zima zakona koji vodi do stavljanja aman-
dmana, odvija se na odboru ili je rezultat
neformalnih  pregovora medu stranka-
ma.”*?

Zastupnici u Njemackoj i Francuskoj sve
CeS¢e koriste odbore za predlaganje
amandmana, $to ima za posljedicu da vrlo
malo vladinih prijedloga bude prihva¢eno
bez izmjena.*® Uz odbore, i druge
institucije mogu utjecati na reviziju
zakonskih  prijedloga. U  Sjedinjenim
Drzavama, na primjer, Ured za
zakonodavna pitanja Bijele kuce, sluzi kao
sredstvo putem kojeg ¢&lanovi Kongresa
mogu lobirati predsjednika. Zauzvrat, taj
ured je mjesto za uvjeravanje zastupnika
da sagledaju neko pitanje iz
predsjednikove perspektive — kao i mjesto
za “cjenjkanje” i postizanje kompromisa.**

Premda je pravo podnoSenja amandmana
kljuéno za zastupnike, koristenje tog prava
Cesto je ograni¢eno pravilima. Ova pravila
znacajno utje€u na odnos zakonodavne i
izvréne vlasti — posebice u parlamentarnim
sustavima - buduéi da kontrolu nad
pravilima (kao i njihovim tumacenjem) ima
vecinska stranka. Na primjer, pravila koja
ograni¢avaju amandmane na financijske
zakone, slicno onima koja ograni¢avaju
predlaganje takvih zakona, mogu ozbiljno
ograni¢iti ulogu zastupnika u zakono-
davnom procesu.

Medutim,  veéina  ograniCenja  na
podnoSenje amandmana relativno je
benigna, i ima za cilj sam proces odrzati
usredotoCenim i organiziranim. Na primjer,
pravila u Francuskoj, Jordanu i Nizozem-
skoj nalazu da se zajedno s amand-
manima podnese i izjava o motivima. Na
drugim mjestima, zakonodavna tijela
zahtijevaju da amandman podrzi vise od
jednog zastupnika. Ova odredba je

razliCita: dva (od 200) zastupnika u Finskoj,
pet (od 150) u Belgiji, 25 (od 513) u
Brazilu, 26 (od 669) u Njemackoj i 30 (od
273) u Koreji.

Amandmani u pisanom obliku u mnogim
zemljama moraju biti predani dan ili dva
prije sluzbenog predlaganja kako bi ih se
uvrstilo na dnevni red, kao i da bi se
olak$ala rasprava. Drugo Cesto pravilo, kao
u Kongresu Sjedinjenih Drzava, zabranjuje
amandmane koji nisu “primjereni” — tj. one
koji nemaju izravne veze s temom zakona
o kojem se raspravlja.*® Usprkos takvim
praviima, “podnositeljima” amandmana
ostavljeno je dosta slobode. Upotrebom te
slobode, proces podnoSenja amandmana
moze ostati snazno oruZje zastupnika u
utjecanju na zakonodavni proces — proces
koji uvelike lezi u rukama izvrSne vlasti.
Ukoliko se pravo podnodenja amandmana
ozbiljno ogranici, ograniava se i bilo kakva
smislena uloga zastupnika na politickoj
sceni.

Prihvacanje zakona

Da bi prijedlog zakona postao zakon, prvo
ga mora prihvatiti zakonodavno tijelo.
Jednom kad prijedlog dobije podrsku
zakonodavnog tijela, izvrSna grana ga
proglasava ili promulgira, i on postaje
zakon. U parlamentarnim sustavima,
proglaSavanje zakona je automatsko
nakon izglasavanja u parlamentu, buduci
da je vlada imala brojne prilike mijenjati ga
tijekom procesa stavljanja amandmana. U
slu€aju Njemacke “zbog stabilnih koalicija i
kohezivnog stranatkog glasanja, vazni
vladini prijedlozi gotovo nikada ne
padaju.”*®

U predsjednickim sustavima, izvrSna vlast
zadrzava posljednju moguénost neprih-
vaéanja zakona putem veta.* Po ovom
pitanju, Sjedinjene su Drzave klasi¢ni
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model. Americki predsjednik ima tri opcije
kad mu se predoce zakoni koji su izglasani
u Kongresu. Prvo, moze odmah potpisati
prijedlog i time ga uiniti zakonom. Drugo,
moze ne poduzeti niSta. U ovom slu€aju
postoje dvije opcije. Ukoliko Kongres
zasjeda, prijedlog postaje zakonom nakon
10 dana. Ako je Kongres zavrsio sjednicu
unutar ovog desetodnevnog razdoblje, na
prijedlog je stavljen veto. Posljednji slu¢aj
naziva se “dZepnim vetom”. Treca stvar
koju predsjednik moZe napraviti jest da
stavi veto na prijedlog i vrati ga Kongresu
sa svojim primjedbama. Od 1997. do 1998.
godine predsjednik je imao dodatnu opciju
stavljanja "veta na jednu stavku" (line item
veto) $to je proglaSeno neustavnim. Ova
mu je opcija dozvoljavala staviti veto na
dolarski iznos tijela nadleznog za
diskrecioni proraCun, jednu stavku nove
izravne potroSnje i izmjenu poreza u korist
razreda 100 ili manje.

Poznavanje pravila

U parlamentarnim sustavima proceduralna
pravila ¢esto pomazu zastupnicima da se
suprotstave prevlasti izvrSne vlasti. Mnoga
pravila daju znaCajnu mo¢ zastupnicima,
posebice tijekom parlamentarne rasprave.
Cak i zastupnicima manjinskih stranaka
pravila Cesto jamCe pravo da se njihovi
stavovi sasluSaju. Kako je jedan pozna-
valac parlamentarnih sustava zabiljeZio,
pravila su: “daleko vaZnija zastita nego Sto
ih se opéenito shvac¢a. Procedure ograni-
avaju vladu.”*® Medutim, mo¢ koja leZi u
pravilima moze se izgubiti ako ih zastupnici
ne poznaju i ne uspijevaju se njima koristiti.

Zastupnici mogu  predsjednicki  veto
odbaciti i proglasiti zakon i bez njegova
potpisa — mogu premostiti veto — ukoliko to
izglasaju oba doma dvotre¢inskom veci-

nom svih zastupnika. Medutim, dvotreci-
nsku veéinu oba doma cesto je tedko
pridobiti, pa se stoga potiCe suradnja
zakonodavne i izvrSne vlasti.

Postupak izglasavanja
proracuna

Osmisljavanje, rasprava i izglasavanje
proratuna uz sudjelovanje zakonodavne i
izvrdne vlasti predstavlja “jednu od kljucnih
provjera i ravnoteza demokracije.”® To je
zasigurno najvazniji zakonski dokument o
kojem raspravljaju i zakonodavna i izvrSna
vlast jer su “sve svakodnevne djelatnosti
bilo koje vlade neodvojivo vezane uz
proracun. Moglo bi se €ak reci: ono §to je
dobro za funkcioniranje proracunskog
sustava, dobro je i za funkcioniranje cjelo-
kupnog sustava upravijanja.”® Upravo
zbog njegovih sveobuhvatnih posljedica,
donoSenje prorauna vrlo je Cesto razlog
znacajnih trvenja izmedu zakonodavne i
izvrSne vlasti.

ProraCun daje pravni okvir za ispunjavanje
financijskih trazenja vlade kao i osigura-
vanje prilieva nuznog za njihovo ispu-
njavanje. On sluzi Cetirima temeljnim
funkcijama:

1. omoguéava  usporedbu
prilieva i ukupnih rashoda

2. omogucava klasificiranje rashoda, kao
i procjenu njihove relativne vaznosti i
hitnosti

3. omogucava odredivanje  ucinaka
rashoda na ekonomsku situaciju i
svaki drugi nacionalni plan

4. facilitra (ili pruza priliku za) parla-
mentarni nadzor (takoder nazvan
“parlamentarnom kontrolom”).**

ukupnog

Donosenje prora¢una u pravilu je u domeni
izvrdne vlasti. Proraéun je u prvom redu
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politicka izjava o politici vlade izraZena
financijskom terminologijom. Interparla-
mentarna unija tvrdi da je “jedino ispravno
vladama dopustiti da slobodno razrade

implikacije svog programa”.*

Proradun takoder zahtijeva tehnicku
ekspertizu kako bi se stvorio sveobuh-
vatan i precizan dokument koji odrazava
potrebe svih sluzbi izvrSne vlasti.

Usprkos dominaciji izvrdne vlasti nad
proracunom, nuzno je da i zakonodavna
vlast odigra znac€ajnu ulogu u tom procesu.
Nuznost uklju€ivanja zakonodavne vlasti
istiCe i Parlamentarni centar koji je pribavio
snazne dokaze da “ukljucivanje parlamenta
u planiranje proratuna moze biti osnova
onim ekonomskim politkama koje nagla-
Savaju stabilizaciju te vodi odredivanju
prioriteta u potrodnji i oporezivanju koji
sluze tom cilju.” >3

U vecini zemalja zakonodavno tijelo svoj
utjecaj na proracun vrsi putem amand-
mana. Ovo pravo zna€ajno varira medu
zakonodavnim tijelima. Jedna krajnost je
Kongres Sjedinjenih Drzava koji posjeduje
gotovo neograniCenu mo¢ za podnoSenje
amandmana u postupku donoSenja
proracuna.

Utjecaj zakonodavnog fijela u
Nepalu

Kad nepalska vlada predstavi svoj
proraun, nakon parlamentarne rasprave
rade se samo malene preinake da bi se
zadovoljili vlastiti kao i oporbeni zastupnici.
Dok struktura parlamenta i tradicija diktiraju
dominaciju izvrSne vlasti nad proraunom,
zastupnike nadalje ograniava i nedostatak
ekonomskog iskustva. Od ukupno 205
zastupnika, samo njih 7-10 ima bilo kakvog
formalnog obrazovanja o ekonomskim
pitanjima, a parlament ne nudi nikakvu
orijentaciju o ekonomskoj politici. Kao
takvi, zastupnici Cesto postavljaju pitanja
koja nisu od ekonomskog znacaja, Cineci
time sve da Vlada njihove ideje ignorira ili
preglasa.

Utjecaj zakonodavnog tijela u
Sjedinjenim Drzavama

Clanovi americkog Kongresa imaju
znaCajan utjecaj na proraun. Odbori za
proratun Predstavnickog doma i Senata
donose vlastitu rezoluciju o proracunu uz
pomo¢ stranacki neopredijelienog Kon-
gresnog ureda za proracun (CBO). CBO
Kongresu daje nuznu stru¢nost u ocjeni i
Cesto se suprotstavlja predsjednikovom
proracunu. Njegovo osoblje — ekonomisti i
struCnjaci za javnu politiku — Kongresu daju
procjene troSkova razliitih politickih opcija,
kao i viSegodiSnju projekciju drzavnog
prilieva. Medutim, CBO je skup izvor. U
financijskoj godini 2000. pripalo mu je
$26.1 milijuna (od ¢ega je 87% potroSeno
na troSkove osoblja).

Kongres razmatra predsjednikov prijedlog
proratuna te ga odobrava, prepravija ili
odbacuje. MozZe promijeniti razine finan-
ciranja, ukinuti programe ili dodati
programe koje predsjednik ne trazi. Moze
dodati ili ukinuti poreze i druge izvore
financiranja ili donijeti druge promjene koje
utjeu na iznos prikuplienog prilieva.>*

Nasuprot tome, veéina parlamentarnih
sustava dozvoljava zakonodavnom tijelu
izmjenu prorauna kako bi smanjio ili
povecao potrosnju i poreze, ali Cesto u
okviru to¢no odredenih granica (primjerice
da deficit ne smije prijeéi iznos koji je viada
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predloZila).”® Jo$ vise su ogranidena neka
zakonodavna tijela u westminsterskoj
tradiciji koja moraju ili prihvatiti proraun u
cijelosti ili srusiti vladu izglasavanjem
nepovjerenja.”

Zastupnici se mogu suprotstaviti dominaciji
izvrSne vlasti odrzavanjem cjelogodisnje
kontrole nad proraunom. U ameriCkoj
drzavi Massachusetts, zakonodavno tijelo
koristi interno  proceduralno pravilo -
nazvano djelomi¢ni izvjeStaj — koji mu
dozvoljava revidiranje bilo kojeg dijela
proracuna do kojeg dolazi svaki put kada
izvrSna vlast (guverner) ftrazi dodatna
sredstva. Na taj se nacin neki program
moze izmijeniti ili izbaciti bilo kada u tijeku
godine, Cime sluZbe izvrSne vlasti postaju
odgovornije prema zakonodavcima.®’

Zahtjevi za odobrenjem ¢&est su nacin
nadzora nad provedbom proraéuna u
ameriCkom Kongresu. U ovom sustavu,
Kongres mora najprije napraviti temeljni
program izglasavanjem zakona — koji je
poznat pod nazivom ‘“odobravanje”
programa. “Odobravajuc¢i” zakoni obi¢no
sadrZe opis programa i najvisi iznos koji se
moze dobiti za njegovo financiranje, kao i
njegovo vremensko trajanje. Tada, u
potpuno odvojenom koraku, Kongres moze
(ali ne mora) dodijeliti sredstva programu
do maksimalno dozvoljenog iznosa.

Kad Kongres izglasa zakon koji stvara novi
program, on sadrzi odredbu koja otprilike
glasi: “Ovime odobravamo dodjeljivanje
$1.000.000 za poreznu godinu 2001. za
izvrSenje ovog zakona.” Prema strucnjaku
za Kongres, ovakva odredba sluzi dvjema
svrhama:

Prvo, iznos odobren ovom
odredbom (u ovom primjeru
$1.000.000) postaje maksimum
kojeg Kongres moZe dodijeliti bez

krSenja Poslovnika Predstavnic-
kog doma. Drugo, i jo§ vaznije,
Kongres moze dodijeliti sredstva
za provedbu zakona samo za
jednu poreznu godinu (u nasem
slu¢aju, poreznu godinu 2001.).
Kada dode vrijeme za dodjelji-
vanje sredstava za sliedeCu
poreznu godinu, dodjeljivanje
sredstava za provedbu zakona u
toj poreznoj godini predstavljalo bi
krSenje Poslovnika Doma, ako
Kongres prvo nije izglasao zakon
kojim produljuje odobrenje na
sliede¢u poreznu godinu.”®

Ovaj sustav zahtijeva od Kongresa
donoSenje dvaju zakona svake godine kako
bi se program mogao produljiti. Jedan
zakon dozvoljava dodjeljivanje sredstava
programu — i uspostavlja politicke granice —
dok drugi specificira sam iznos sredstava.
Proces ponovnog odobravanja prisiljava
Kongres na evaluaciju programa prije
slijepog dodjeljivanja sredstava godinu za
godinom. Opcenito, Odbor u Z&ijoj je
nadleZnosti odobravanje svoju paznju
usmjerava na programatska pitanja
nadzora, Sto Odboru za dodjelu sredstava
dozvoljava da se usredotoCi na porezna
pitanja i ograniCavanje potro3nje., “Nadzor
tako postaje gotovo nezaobilazni nus-
proizvod procesa dodjeljivanja sredstava u
Kongresu.”™®

Uloga Odbora

Odbori imaju  kljuénu ulogu kako u
zakonodavnom procesu, tako i u procesu
nadzora izvrSne od strane zakonodavne
vlasti.® Odbori predstavljaju forum gdje
zastupnici mogu u detalije prouCavati
tekuée zakone, prijedloge zakona i druga
bitna pitanja. Takvi forumi zastupnicima
takoder pruzaju priliku da svoju paznju
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usmjere na jedan skup sloZenih pitanja te
da ga bolje razumiju, ¢ime se povecava
njihova  sposobnost  sudjelovanja u
zakonodavnom procesu.

Dobro razvijen sustav odbora sa sobom
nosi i dodatni resurs zakonodavnom tijelu:
kompetentne ¢lanove odbora. Kako ¢ée biti
prikazano u ovom poglavlju i daljnjoj
raspravi o nadzoru, odbori i njihovi ¢lanovi
imaju kljuénu ulogu u odnosu zakonodavne
i izvrSne vlasti.

_ Lakonis
“ogranicenim rokom frajanja”

Jednom stvoreni, vladini programi imaju
tendenciju postati trajnim predmetom
birokracije, ponekad ¢ak i dugo nakon $to
je svrha njihova donoSenja prestala
postojati. Zastupnici se mogu suprotstaviti
ovakvoj tendenciji ugradujuci odredbu u
zakon koja definira datum prestanka rada
programa. Programi koji potpadaju pod ove
‘zakone s ograni¢enim rokom trajanja’
trebaju proi proces ponovne ocjene, prije
nego li im se dozvoli nastavak rada.

Stalni odbori u pravilu nadziru resore koji
su paralelni vladinim sluzbama ili
ministarstvima. Ponekad se bave politickim
pitanjima koja uklju€uju viSe vladinih sluzbi.
Odbori utemeljeni za odredena predmetna
pitanja (ili joS uze fokusirani pododbori)
ucinkovita su mjesta na kojima zastupnici
poboljSavaju svoje razumijevanje tehnickih
i slozenih pitanja. Uz pomo¢ odborskog
osoblja, Clanovi odbora mogu postati
struCnjaci za odredeno podrudje, te
povjerljiv izvor informacija za svoje kolege
0 pojedinim specificnim politickim pitanjima
kao i o politickim nijansama.

Odborska sasluSanja ¢esto su prvo mjesto
uvrdtavanja javnog mnijenja u zakonodavni
proces budu¢i daju priliku razli¢itim
¢imbenicima drustva i vlade da izraze
svoje miSljenje i struénost o predlozenim
zakonima (nasuprot plenarnim sjednicama
koje su ograniCene iskljuivo na
zastupnike). Jedno istrazivanje parlame-
nata pokazalo je da se doprinos javnosti
moze pronaci "prvenstveno u odborskoj
fazi”. Isto istrazivanje biljeZi, medutim, da
ograni¢enja koja se postavljaju doprinosu
javnosti  variraju  medu zakonodavnim
tijelima.

“Ukljucivanje (javnosti) kretalo
se od prilicno ograniCenog u
Danskoj, gdje javnost S3alje
pismena ocitovanja, nakon ¢ega
odbor moze pozvati sviedoka na
svjedoCenje koje obitno traje
petnaestak  minuta.  Clanovi
danskih odbora ispituju svjedoka,
ali nema “otvorene” rasprave
izmedu Odbora i sviedoka. Ovo je
u suprotnosti sa situacijom u
novozelandskom parlamentu gdje
svjedok takoder moZe svjedoditi
pred odborom kako bi dao usmeni
iskaz koji podrobnije objasnjava
pismeno ogitovanje.®’

Stupanj transparentnosti rada odbora varira
od zemlje do zemlje. Svedski parlamentarni
odbori imaju zatvorene sastanke $to se,
prema istrazivanju, pokazalo “korisnim za
kooperativan radni odnos unutar odbora, a
ravnoteza sa zatvorenim fazama postize se
otvorenim fazama u parlamentu.”®

Premda zatvorena sasluSanja mogu pomoci
zastupnicima u pregovorima oko politike,
ona javnosti  uskraduju = mogucnost
sudjelovanja u procesu nastanka zakona i
eliminira priliku drugih zastupnika, osobito
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pripadnika manjinskih stranaka, da o
kriti¢nim pitanjima javno govore.

Odborsko osoblje igra neprocjenjivu ulogu u
razvoju i analiziranju zakona. Poput njihovih
kolega u izvrSnoj vlasti, ¢lanovi odborskog
osoblja usredotoCuju se na jedno podrucje
politike i mogu u nekom odboru raditi niz
godina. Njihov polozZaj ¢esto im dozvoljava
da razviju klju¢ne odnose sa sluzbenicima
vladinih agencija. Po misljenju jednog
struCnjaka za pitanja Svedskog parlamenta:

Vaznost neformalnih  veza
izmedu zakonodavne i izvrSne
vlasti ne smije se zanemariti (sic).
Posebice su uclestali kontakti
izmedu javnih  sluzbenika iz
odredenih vladinih odjela i dobro
razvijenih sluzbi stalnih odbora
Parlamenta. To se Cesto dogada
na poticaj odgovornog ministra s
ciliem Sirenja informacija, a
kulminira radnim ru¢kom duzno-
snika koji predstavljaju Parlament
i izvrénu viast.®®

Uspostavljanjem srdacnih odnosa s tijelima
izvrSne vlasti, odborsko osoblie moze
poboljSati suradnju izmedu zakonodavne i
izvrdne vlasti. Ono mozZe postati protuteza
ogromnoj prednosti izvrSne vlasti koja se
oCituje u broju zaposlenika i na taj nacin
pomoc¢i zakonodavnom tijelu u analiziranju
zakona.**

Medutim, Celnici izvrSne vlasti ne gledaju
uvijek blagonaklono na nadzornu ulogu
odbora, obzirom da oni prou€avaju viadine
programe i nadgledaju njihovu provedbu. U
parlamentarnim sustavima vlade C¢esto
ograni¢avaju podrsku i interakciju s
odborima. Nadalje, vlade mogu poku$ati
ograniciti mogucnosti odbora kroz kontrolu
sredstava koja se daju parlamentu.

Odnos parlamentarnih klubova i
odbora

lako mnogi parlamentarni sustavi imaju
ustanovljen sustav odbora koji pomazu u
razvijanju i ocjeni zakona, u ovom procesu
stranke i dalje nastavljaju igrati glavnu
ulogu. Klubovi zastupnika ili parlamentarne
grupe osiguravaju forum na kojem
zastupnici mogu raspravljati o pitanjima i
strategiji sa svojim stranaCkim kolegama te
dobiti politicku i tehniCku podrsku. Stra-
nacke grupe Cesto osiguravaju osoblje koje
pomaze zastupnicima pri izradi nacrta
zakona i amandmana, pripremi
zastupnikih pitanja i provodenja javnih
sasluSanja. Zato rad u klubovima
zastupnika u mnogim slu¢ajevima, umjesto
da se takmici s odborima, jaa sustav
odbora.

UCinkoviti odborski sustavi su skupi i
iziskuju puno  vremena. Sto se
zakonodavnog tijela tie, odbori trebaju
dovoljno sredstava za osoblje, uredski
prostor i materijal. IzvrSna vlast ima
troSkove za pripremanje izvjeStaja i
osiguravanje dokaza za analize koje
provodi odbor. Stoga vlada moZe ograniciti
iznos  koji  Zeli potrositi na rad
parlamentarnih odbora kao i na parlamen-
tarnu infrastrukturu uopée. Stoga je nuzno
da zakonodavna tijela imaju barem
odredenu koli¢inu kontrole nad svojim
proradunima.

Vlade ne moraju uvijek na odbore gledati
kao na protivnike. Moze ih percipirati i kao
saveznike u promoviranju vladinog plana,
pogotovo u onim parlamentima gdje vlada
ima nadmoc¢nu veéinu. U ovom kontekstu,
predsjedavajuc¢i odbora mogu proces u
odborima voditi na nacin koji je wvrlo
naklonjen vladinoj politici. Stoga, odbori
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vladama mogu posluZiti kao mjesta kojima
delegiraju odredene zadatke bez nuZnog
rizika gubljenja politiCke kontrole.

Opcenito, zakonodavna tijela mogu koristiti
odbore da bi utjecali na politiku i ojacali
poziciju parlamenta u odnosima izmedu
zakonodavne i izvrSne vlasti. Nikara-
gvanska narodna skupStina, na primjer,
duguje golemi dio svoje povecane uloge i
sposobnosti “aktivnom i Sirokom sustavu
odbora”.®® | dok je njihov znagaj odavno
prepoznat u predsjednickim sustavima,
odbori danas dobivaju sve vazniju ulogu i u
mnogim parlamentarnim sustavima.®

[aokonodavna fijela u
nadzoru izvrsne viast

Potreba za nadzorom

Nadzor izvrSne vlasti vjerojatno je
najvaznija uloga svakog zakonodavnog
tijela.” Nadzor je postao osobito vazan
zbog ogromne moci koju posjeduju &elnici
izvrdne vlasti. Kako biljeZi jedan struénjak
za pitanja francuskog parlamenta:

Najvaznija uloga modernog parla-
menta jest, da citiramo frazu Sir
Kennetha Wheara ‘jerati Vladu
da se ponaSa pristojno’...
Demokrat se okreée parlamentu
kako bi osigurao kontrolu nad
izvrSnom vlasti i sprije€io ju u
zlouporabi njenih ovlasti.%

Nadzor je takoder i oCita naknadna
aktivnost povezana s dono$enjem zakona.
Nakon sudjelovanja u izradi zakona, glavna
uloga zakonodavnog tijela je pratiti provode

li se zakoni ucinkovito i rjeSavaju li zaista
one probleme zbog kojih su i doneseni.

Stalni Odbor za ekonomska pitanja v
namibijskoj Nacionalnoj skupstini

Stalni odbor za ekonomska pitanja
namibijske Nacionalne skupstine imao je
znaCajan utjecaj na ekonomsku politiku.
Prema jednom medunarodnom promatracu,
“u gotovo svim slucajevima rad Odbora
rezultira pobolj$anjem prijedioga zakona.”®®
Nakon konzultacija s ministarstvom i raznim
zainteresiranim  grupama, Odbor je
predlozio 80 razliCitih izmjena prijedloga
Zakona o porezu na dodanu vrijednost u
2000. godini. Vide od 60 odborskih
amandmana inkorporirano je u prijedlog
zakona.

Odbor Cesto odrzava javna sasluSanja kako
u glavnom gradu, tako i u pokrajinama, na
kojima predstavnici ministarstava, sindikata
i NVO-a daju iskaze. Novine i radio
objavljuju  obavijesti o  odrzavanju
sasluSanja (procedura koju postuju svi
odbori u Namibiji). Odbor takoder usko
suraduje s relevantnim ministarstvima — “Sto
je jedan od razloga zbog kojeg se toliki broj
njihovih amandmana prihvaéa.””® Nakon
zavrSene istrage Odbor podnosi izvjestaj o
svakom prijedlogu zakona koji mu je
upucen, kao i godisnji izvjestaj. Za vrijeme
zasjedanja parlamenta odbori se sastaju
barem jedanput tjedno. Tajnik odbora pruza
administrativnu pomoc i obavlja istraZivacki
rad za ¢lanove odbora.

Previadavanje politicke |
strukturaine demotivaciie

Usprkos vaznosti uéinkovitog nadzora,
zastupnicima Cesto manjka politicke
motivacije da ovu obavezu provedu u djelo.
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Druge aktivnosti, poput politickih pitanja,
sluZenja svojoj izbornoj jedinici ili Zelje za
ponovnim izborom €esto su na vaznijem
mjestu zastupnikova dnevnog reda, dok se
nadzor smatra “dosadnim” poslom.”" Jedna
analiza odnosa zakonodavne i izvréne
vlasti u Juznoj Africi sli¢no biljezi da
“nadzor podrazumijeva svakodnevan rad
koji daje malo publiciteta politiCarima koji
Zele zadrZati svoje mjesto u parlamentu.” "

Politicki motivi za nadzor razliCiti su u
predsjedniCkim i parlamentarnim susta-
vima. U predsjednickim  sustavima,
ustavom odredena dioba vlasti njeguje
kompetitivnost izmedu zakonodavne i
izvrSne vlasti. Zastupnici u predsjednickim
sustavima mogu imati veci poticaj
nadgledati radnje izvrSne vlasti kako bi
popravili polozaj vlastite institucije (i s tim u
vezi svoj vlastiti politicki ugled). To je
osobito slu¢aj u razdobljima podijeljene
vlasti, 8to je sve CeS¢a pojava u
Sjedinjenim Drzavama i Francuskoj. Kako
svjedoCi jedan struCnjak za pitanja
ameri¢kog Kongresa:

U vrijeme podijeliene vlasti,
kongresni nadzor daje gotovu
mogucénosti stranci koja kontrolira
Kongres da smanji potporu
javnosti koju uZivaju Predsjednik i
njegova stranka, a sve u ime
ispunjavanja jedne od ustavnih
obveza Kongresa.”

Pa ipak, mnogi se predsjedniCki sustavi
muCe da bi ostvarili u€inkovitu kontrolu
izvréne vlasti. Cileanskom Kongresu rad
otezava pomanjkanje zakonskih sankcija,
netransparentnost rada izvrSne vlasti (1.
pomanijkanje informacije o programima koje
treba ispitati), nepostojanje proraCunskih
sredstava za rad istrazivackih odbora kao i
prilika za sudjelovanje gradana uopée.”

Nadzor v demokracijama u razvoju

Nadzor je osobito vazan u zemljama koje
prolaze kroz demokratsku tranziciju gdje je
autoritarna vlast bila norma. Kako je
zabiliezeno u NDl-jevom izvjeStaju o
juznoafrickom Nacionalnom savjetu za
pokrajine:

Nadzor nije naprosto pitanje
kontrole vlasti. Ukoliko ga na
ispravan nacin provode ¢lanovi
svih  stranaka, takoder ¢e
pridonijeti  transformaciji JuZne
Afrike osiguravajuci:

1. da zastupnici u buduéno-
sti donose takve zakone
koji ¢e u vidu imati uspjehe i
neuspjehe starih zakona;

2. da se zakoni primjenjuju
onako kako je predvideno
te da su uéinkoviti;

3. da vladina politika ostane
otvorena prema potreba-
ma i interesima ljudi; i

4. da se identificiraju i
promijene problematiéni
zakoni.”

Gradani u zemljama u procesu demokra-
tizacije Cesto imaju izuzetno velika
oCekivanja od svojih novih viada. U tom
smislu, nadzor nad provodenjem zakona od
strane zakonodavnih tijela od klju¢ne je
vaznosti.

U parlamentarnim sustavima, Kkontrola
parlamenta od strane veéinske stranke, u
kombinaciji s lojalnoS$éu stranci, ograni¢ava
motivaciju zastupnika da kritizira politiku
izvrSne vlasti. “Nije politiCki profitabilno
staviti pod reflektore svoje najblize politiCke
saveznike ili vlastitu stranku.””® Pritisak
“odozgo” takoder moze dodatno “uSutkati”
zastupnike. Prema potpredsjedniku Juzno-
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africkog parlamenta, “Ministri imaju tenden-
ciju zastraSivati zastupnike kad pocénu
postavljati previSe pitanja o njihovim
ministarstvima.””’

Parlamentarne vlade ¢esto ne ulazu gotovo
nikakav napor za poticanje nadzora, i kao
Sto je ve¢ re€eno, mogu ograniiti sposob-
nost parlamenta da to i Cini kontroliranjem
parlamentarnih sredstava i mogucnosti
napredovanja zastupnika.

Izborni sustavi zasnovani na stranackim
listama takoder mogu otezavati nadzor. U
ovim sustavima, “kad parlamentarne
karijere zastupnika ovise o njihovom
postavljanju na stranacke liste, zadnje $to
zastupnici Zele uciniti je ukljuciti se u
aktivnosti koje dovode u pitanje politiku ili
djelovanje Vlade svoje vlastite stranke.” "

U parlamentarnim sustavima  ministri
zadrzavaju  znaCajnu  kontrolu  nad
procesom nadzora. Ovakvo ustrojstvo
moze znaCajno  ograniCiti  nastojanje
parlamenta da vladu drZi odgovornom za
svoje postupke. Jedan britanski struénjak
identificirao je tri motiva zbog kojih viade
obuzdavaju nastojanja oko nadzora.

Prvo, vladama je tako naprosto
jednostavnije... Vlade se ne Zele
otvoriti za $iri i moguce ucinkovitiji
nadzor, Cineci time Zzivot poten-
cijalno kompliciranijim... Drugo,
vlade ne Zele dijeliti mo¢ viSe od
onoga S§to je apsolutno potre-
bno...; Treée, $&to djelomi¢no
proizlazi iz druge tocCke, stranke
na vlasti (i one koje Zele doéi na
vlast) ne Zele umanjiti svoju
sposobnost provodenja vlastite
politike.”

Niz promatraa ustanovio je da britanski
parlament nema sposobnost nadzora.

Jedan iskusni javni sluzbenik utvrdio je da
britanska Vlada “nije, ni u kakvom pravom
smislu, odgovorna za nacin na Kkoji
djeluje.”®

Premda se ove primjedbe odnose posebno
na britanski slu€aj, mogu biti i karakteristike
parlamentarnih sustava uopée. Kanadski
znanstvenik biliezi da premda odbori mogu
odigrati vaznu nadzornu ulogu, u
parlamentarnim  sustavima oni  gube
prednost u “dvostrukom izazovu™:

U parlamentarnim sustavima koji
se temelije na westminsterskom
modelu, odbori se uvijek moraju
boriti s dvostrukim izazovima. Na
jednoj  strani, sa  snaznim
zahtjevom Vlade za kontrolom, pa
C¢ak i monopolom nad radom
Parlamenta i, na drugoj strani, s
podjednakom Zeljom i oporbe i
Vlade da izbornu bitku nastave
unutar parlamentarnih odbora.?’

Irski se struénjak slaze: “Ustavni model, koji
vidi Kabinet kao centar moci, ne miri se
lako sa snaznim odabranim odborima.”® U
Ujedinjenom Kraljevstvu, vjerojatno arhetipu
ovog modela, ministri ¢esto mogu sprijeciti
odabrane odbore” da o svojim izvjestajima
0 nadzoru raspravljaju u parlamentu.®®

Pa ipak, neki Celnici izvrSne vlasti suraduju
s Celnicima zakonodavne vlasti kako bi
ojacali parlamente, kako strukturalno tako i
financijski. Danski parlament u posljednjih
deset godina dobiva sve vide sredstava.
Prema jednom istrazivanju:

Ovakva politika ima za cilj ojacati
sposobnost parlamenta u vrdenju

* Eng. select committee — posebni odbori,
paralelni viadinim ministarstvima koji obavljaju
funkciju nadzora (op.prev.).
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uCinkovite kontrole izvrSne vlasti.
Parlamentarne procedure koje
dozvoljavaju parlamentarni utjecaj
na stvaranje politike ili preispi-
tivanje ¢lanova vlade nemaju
mnogo smisla ukoliko parlamen-
tarci  nemaju istrazivatko i
administrativno osoblije da im
pomogne.®

Do poboljSanja je doSlo i na Novom
Zelandu gdje su odabrani odbori ojagani
1985. godine kako bi detaljnije nadzirali
vladine operacije. Ovlasti odbora proSirene
su, Sto im je omogucilo zapoCinjanje
istrage, kao i institut subpoene® osoba i
spisa.®® Nadalje, pravila sada traze od vlade
da odgovori na predstavke odbora u roku
od 90 dana.

Cini se da u nekim slu¢ajevima promjene
jaCaju motivaciju za nadzorom, premda
razlozi za ovom promjenom nisu posve
jasni. Jedan od uzroka moze biti sve
snazniji osjecaj medu zastupnicima i
ostalima da su vlade postale previse
moc¢ne. Naposljetku, vlade bi trebale
djelovati u ime parlamenata, a ne obrnuto.
Jedan zastupnik s Barbadosa u svom eseju
sazima ovakav stav:

U sadadnjem parlamentarnom
sustavu na vlade se pocinje
gledati kao na izabrane diktature,
u kojima izmedu izbora javnost
nema nikakvog utjecaja na
upravljanje, a parlament je postao
nemocan i ne moze na smislen
nacin ogranicavati rad vlade sve
dok vlada upravlja ve¢inom. %

* Lat. subpoena — poziv na sud pod prijetnjom
kazne.

Parlamentarna reforma v Irskoj

Irska  predstavla dramatiCan  slucaj
parlamentarne reforme. 1969. godine irski
je parlament opisan kao “jedan od najgore
organiziranih, opremljenih i informiranih
parlamenata demokratskog svijeta.”” Tri ili
Cetiri zastupnika su se guzvala u jednom
uredu i imali su samo jednu parlamentarnu
tajnicu na svakih devet zastupnika.

Nakon deset godina napora uloZenih u
reformu, irski je parlament uspostavio
sustav odabranih odbora 1983. Prema
jednom struénjaku “ni u jedno drugo vrijeme
(irski  zastupnici) nisu  dobivali tako
informirane izvjeStaje kojima su mogli
preispitivati izvrSnu vlast ili stvarati vlastito
misljenje o sloZzenim pitanjima. Istrazujudi i
ispitujuci, novi su odbori proizveli nebrojene
prilike za buduée zakonske inicijative.”®

Smanjena lojalnost stranci moZe takoder
podi¢i motivaciju za nadzorom, posebice
medu onim zastupnicima koji nemaju
mnogo izgleda dobiti mjesto u vladi.

Koalicijske vlade takoder mogu pridonijeti
boliem nadzoru, jer neke stranke unutar
vlade mozda Zele poveéati razinu
odgovornosti svojih partnera. Ovo se moze
pokazati osobito toénim s malim i
marginalnim koalicijskim partnerima koji
Zele povecati nadzornu mo¢ parlamenta,
znajuci da ¢ée se vratiti u redove opozicije.

Na djelu takoder moze biti i sve vece
prihnvaéanje odbora — ¢ak i u parlamen-
tarnim sustavima - kao ucinkovitih sred-
stava za nadzor. Televizijsko pracenje
nadzornih nastojanja, poput zastupnickih
pitanja i odborskih sasluSanja, takoder
moze odigrati svoju ulogu u jaganju




24 Nacionalni demokratski institut za medunarodne odnose

nadzorne moéi zastupnika i stvaranju
dodatne politicke motivacije za nadzor.

Zakoni o slobodi informiranja — i istra-
zivaCko novinarstvo — takoder su promijenili
politicko okruZenje, omoguéivsi zastup-
nicima (kao i javnosti opcenito) pristup
osjetljivim vladinim dokumentima.

Nadzor putem odbora

Odbori zastupnicima daju snazno oruzje za
nadzor. Kako biljezi jedan struénjak, odbori
"zastupnicima  omogucéavaju ispitivati
ministre detaljnije nego li je moguce za
vrijeme  'aktualnog prijepodneva’ i
rasprave za govornicom u parlamentu.”®
U pravilu, odbori koriste dva mehanizma za
nadzor. Jedan im dozvoljava traZiti
informacije u pisanom obliku od vlade i
eksperata o odredenom pitanju. U nekim
zemljama, poput Sjedinjenih Drzava,
odbori imaju moé subpoene kako bi takve
zahtjeve mogli provesti u djelo.

Postupak sasluSanja predstavlja drugi
mehanizam za nadzor. Saslu$anja omogu-
¢avaju razliCitim drustvenim elementima —
poslovnim ljudima i voditelima NVO-a,
znanstvenicima i gradanima — komentirati
uCinkovitost i  djelotvornost  vladinih
programa. SasluSanja takoder mogu
parlamentarcima, osobito zastupnicima
manjinskih  stranka, pruziti priliku za
postavljanje izravnih pitanja vezanih uz
politiku, kako ministrima tako i vladinim
sluzbenicima. Cesto su sama sasluanja
rezultat prituzbi gradana. U Gruzij, na
primjer, Odbor za poljoprivredu imao je
javna saslusanja 1998. na temu primjene
politike privatizacije zemlje, kao odgovor
na brojna pisma uznemirenih poljopriv-
rednika. SasluSanje je dovelo do
otpustanja lokalnog guvernera (kojeg
imenuje predsjednik).”

Kako je ve¢ zabilieZzeno u raspravi o
zakonodavnom procesu, odborska saslu-
Sanja mogu biti zatvorena ili otvorena za
javnost. Odabir nosi znacajne implikacije
za postupak nadzora. Privatna (zatvorena)
sasluSanja mogu voditi vecoj unutar-
stranaCkoj i medustranackoj suradnji, i
minimaliziraju dovodenje vlade u neugodan
polozaj. SasluSanja koja se odrzavaju van
odiju javnosti mogu biti poticajnija za
znaCajne politicke promjene, dok se
politicko nadmetanje Cesto stavlja u drugi
plan. Medutim, zatvorena sasluSanja
smanjuju transparentnost, a medijima i
javnosti  uskracuju vaznu mogucénost
uklju€ivanja u proces razvoja i primjene
politike.®!

Nasuprot tome, otvorena saslu$anja mogu
povecati politicku motivaciju za nadzorom.
Iz ameriCke perspektive, “hadzorna saslu-
8anja otvorena javnosti pruZzaju zastup-
nicima moguénost da dobiju pozitivan
publicitet kao kompenzaciju za ulozen
trud".* Opéenito, nadzorna saslu$anja
dobivaju malo paznje ameri¢kih medija.
Mediji se uklju€uju u potpunosti jedino kad
sasluSanja prerastu u istrazivanje zloGi-
nackog ponasanja ili velike nesposobnosti.

Kongres Sjedinjenih Drzava najznacajniji je
primjer snaznog sustava nadzornih odbora.
| Predstavnic¢ki dom i Senat imaju otprilike
20 stalnih odbora, specijaliziranih za
pitanja od poljoprivrede do transporta ili
pitanja veterana. Nadalje, svaki odbor ima
nekoliko pododbora kako bi se usredotodili
na neka specificna pitanja koja potpadaju
pod Siru nadleznost odbora. U Kongresu
takoder djeluju brojne privremene komisije
i radne skupine koje istrazuju bitna pitanja
poput evropske sigurnosti i reforme
poreznog sustava, a djeluju i zajednicki
odbori obaju domova.
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Sustav odbora Kongresa Sjedinjenih
Drzava — u pravilu smatran modelom
snaznog nadzora — svejedno je predmet
znacajnih kritika. Neki tvrde da se nadzor u
Kongresu obavlja u prvom redu kao
odgovor na “protupozarni alarm” u vrijeme
skandala i polititke krize.* Ovakav argu-
ment ima smisla uzme li se u obzir u
pravilu dosadna priroda nadzora, kako za
zastupnike, tako i za javnost.

Posjete terenu

Po misSlienju bivSeg starijeg c¢lana
americkog Kongresa “naprosto ne postoji
zamjena za boravak osoblja i ¢lanova
odbora na terenu, kako bi sagledali razvoj
programa.”®® To omoguéuje zastupnicima
(ili njihovom osoblju) da nadziru programe i
otkriju probleme u njihovoj primjeni.
Vladinim duznosnicima terenske posjete

daju priliku da detaljno obrazloZze svoje
programe i time, moguce, umanje zabrinu-
tost zastupnika. Posjete takoder pobolj$a-
vaju komunikaciju izmedu zastupnika i
vladinih duznosnika, 3to moze pomodi
razvoju suradnje.

Nadzorni odbori

Kriticari tvrde da americki sustav odbora dovodi do fragmentiranog i nekoordiniranog
propitivanja politike izvrSne vlasti. Kao odgovor takvim procjenama, Predstavnicki dom je
osnovao Odbor za reformu vlade, jedini odbor posvecen isklju¢ivo nadzoru. Poslovnik Doma
omogucuje ovom odboru “stalno revidiranje i prou¢avanje provodenja vladinih djelatnosti na
svim razinama, s ciliem odredivanja njihove organizacije i ucinkovitosti.*® Premda Odbor moze
biti snazan nadzorni mehanizam (posebice u razdobljima podijeljene vlasti), njegov "izrazito
Sirok mandat" ograniCava ga da se usredotoCi na relativno mali broj pitanja tijekom
dvogodi$njeg mandata Kongresa.

Svedska takoder ima Odbor namijenjen iskljugivo nadzoru, nazvan ‘“parlamentarnim
revizorima®. Za razliku od Nacionalnog ureda reviziju, koji je dio izvrSne grane vlasti,
“parlamentarni revizori” su tijelo koje €ini 12 zastupnika i 25 drzavnih sluzbenika. Oni imaju
mo¢ kontrolirati “Citav lanac od razvoja politike u parlamentu do njene primjene u drzavnim
agencijama. Revizija je usredotoCena na Citav sustav i pitanja Sire politike... i nije ograni¢ena

na uZe operativne detalje".*

NDI-jev izvjestaj o juznoafritkom Nacionalnom savjetu provincija preporu¢a Savjetu osnivanje
sliénog Odbora. Izvjestaj tvrdi da “je specijalizirani odbor najbolje sredstvo za prikupljanje i
procjenu nuznih informacija i izvjeStaja koji se ti€u rezultata primjene, upravo zbog golemog
posla koji je vezan uz takvu zadacu, kao i za razvoj struénosti koja ¢e biti potrebna". Prema
autorima izvjestaja, struCnost nuzna za provodenje nadzora razlikuje se od struénosti potrebne
u odborima posveéenima odredenim portfeljima.”” Izvjestaj takoder ocjenjuje da bi jedan odbor
za reviziju provedbe na najucinkovitiji nacin koristio oskudno osoblje, jer bi svo osoblje za
nadzor koncentrirao u jednom odboru, umjesto da ih razaspe po cijelom sustavu odbora.
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Nastojanja da se poboljSa situacija imala
su malo uspjeha, €ak i prema priznanju
samog Kongresa. lzvjeStaj Kongresa iz
1993. godine zakljuCuje da je “funkcija
nadzora Cesto podcijenjena i treba ju
osnaziti”.*® Primjer takvog podcjenjivanja
moze se naéi u reakciji Doma na reforme
koje su stupile na snagu 1974. godine. Ove
su reforme poticale (ali ne i zahtijevale)
veée odbore da stvore pododbore koji ce
biti posveceni iskljuCivo nadzoru. Medutim,
od 1998., samo pet od ukupno 13 odbora
to je i ucinilo.

Usprkos politiCkim i strukturalnim prepre-
kama, odbori su ipak sredstvo nadzora
koje mnogo obecava. Aktivnost odbora
olakSava razvoj mreza izmedu zastupnika,
drzavnih sluzbenika i interesnih skupina —
mreza koje potiCu razmjenu informacija o
primjeni politike. Odbori takoder potiu
zastupnike da razvijaju vlastitu struénost u
odredenim podrucjima politike, Sto im
zauzvrat omogucéava da se suprotstavljaju
ministrima na ravnopravnijoj razini. Jedan
britanski novinar zabiljeZio je sve veéu mo¢
odbora u Donjem domu britanskog parla-
menta, kao i njihov sve veéi doprinos
nadzoru:

Osjetio sam ozbiljan i sveprisutan
pomak politiCke energije i paznje
medija s Doma na odbore...
Tamo se gradi i gubi ugled, tamo
se ministri “gr¢e”, tamo oporbeni
zastupnici mogu inzistirati na
odgovorima, tamo se sve doima
odraslijim. To nije sluaj za
govornicom Doma. Odbori se Cine
vaznim; Dom ne.*

Odbori zajavne racune

Odbori za javne radune popularni su
mehanizmi za nadzor u zemljama
Commonwealtha. U  pravilu, njima
predsjedava predstavnik oporbe, a nadziru
integritet, gospodarsku politiku, ucinko-
vitost i djelotvornost vladinog upravljanja
financijama putem proucavanja vladinih
financijskih dokumenata. Takoder razma-
traju izvjestaje drzavnog revizora.'®

U Nepalu, primjerice, od sredine 1990-ih,
Odbor za javne raCune postao je sve
uCinkovitiji nadzorni mehanizam, istrazujuci
brojne optuzbe o vladinim protuzakonitim
postupcima. Uspjeh ovog odbora proizlazi
iz nekoliko ¢imbenika. Prvo, Odbor izraduje
godisnji kalendar aktivnosti kako bi mogao
pratiti vladinu potroSnju sredstava. Drugo,
Odbor je razvio blisku suradnju s drzavnim
revizorom te je svoje kontakte s drzavnom
revizijom pojaao s neSto viSe od dva
sastanka godiSnje na redovite sastanke.
Kako bi povecali svoj moralni ugled,
Clanovi Odbora za javne racune
dobrovoljno iznose u javnost podatke o
svojoj imovini premda to prema nepalskom
zakonu nisu duzni uginiti’" Takvim su
postupcima €lanovi Odbora za javne
raCune stekli znacajan ugled. Uvodni
Clanak The Katmandu Posta ocijenio je da
nepalski Odbor za javne racune “pomaze u
uspostavi povjerenja u demokratske norme
i postupke.”'®2

Usprkos njihovim uspjesima, ove se
odbore Cesto onemogucava u naporima da
ostvare svoju primarnu misiju, tj. u izradi
godisnjeg izvjestaja o drzavnim rashodima.
Takav izvjeStaj zahtijeva od Odbora da
prikupi nevjerojatnu koli€inu informacija
koja pokriva Citavu fiskalnu godinu. Kao
rezultat toga, konacni izvjestaj Odbora za
javne raCune cCesto je usredotoéen na
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dogadaje koji su se zbili mjesecima ili
godinama ranije. Takvo kaSnjenje otezava
nadzor i €ini ga manje ucinkovitim.

Lastupnicka pitanja

ZastupniCka pitanja — mehanizam kojim
zastupnici mogu traZiti informacije od
Celnika izvrSne vlasti i pozivati ih da
obrazloze svoje postupke vezane uz
provodenje politickih mjera — tradicionalni
su oblik nadzora u parlamentarnim
sustavima. Premda porijeklo vuku iz
britanskog Donjeg doma, ova je praksa
danas uobigajena u &itavom svijetu.'®

Zastupnicka pitanja najpoznatija su u svom
usmenom obliku kada zastupnici oporbe
ispituju vladu ili pojedinog njenog €lana o
pitanjima vezanim uz pojedine politiCke
mjere, tijekom foruma poznatog pod
nazivom "vrijeme za pitanja". Vrijeme za
pitanja ili aktualno vrijeme® je u pravilu
dinamiéan i vrlo javan proces. U Australiji
"znaCaj aktualnog vremena pokazuje
¢injenica da niti u jedno drugo vrijeme kad
parlament zasjeda dvorana nije tako dobro
popunjena.” Javnost opcenito, kao i mediji,
imaju povecan interes za ovaj vid rada
parlamenta, posebice kad govorimo o
britanskom Donjem domu. To, medutim,
nije slu¢aj svugdje. U Francuskoj, prijenosi
aktualnog vremena "imaju krajnje ogra-
niCen broj gledalaca i nikakvog politickog

ucinka".'%

Aktualno vrijeme ima u osnovi dvije svrhe.
Jedna od njih je nadzor. Prisiljavanje

izvrne vlasti da odgovara na pitanja,
omogucuje zastupnicima i Siroj javnosti da

* Eng. question time - u doslovnom znadéenju
"vrijeme za pitanja". Kako se u Poslovniku
Hrvatskog sabora koristi termin "aktualno
prijepodne" koji je zamijenio prijasnji “aktualni
sat”, odlucili smo u prijevodu ovog teksta
koristiti termin “aktualno vrijeme” (op. prev.).

preispitaju (i na kraju krajeva da prosude)
vladinu politiku i mjere. Druga je svrha
polititke  naravi. Zastupnicka pitanja
pruzaju forum kako vladajucoj tako i
oporbenim strankama da se ukljuCe u
stranaCku  debatu, Cesto u  korist
zainteresirane javnosti.

Lastupnicka pitanja

Parlamentarni savjetnik u Gani izvijestio je
1998. godine da je 258 pitanja koji su
postavljeni ganskim ministrima unatrag 16
mjeseci ostalo bez odgovora. Situacija se
donekle popravila krajem 1998. i poetkom
1999. godine kad su mediji objavili optuzbe
da ministri  naoCigled ruSe autoritet
parlamenta. Na vladu je izvrSen pritisak da
postuje zahtjeve te su se ministri tijekom
1999. godine poceli pojavljivati. lako se
broj neodgovorenih pitanja smanjio na 60,
mnogi su zastupnici ostali frustrirani:

Zastupnici jo$ uvijek negoduju da
ministri ne poStuju vremenski rok
u kojem su duzni odgovoriti na
pitanja [tri tjedna], da izbjegavaju
odgovoriti na pitanja te da daju
prazna obeéanja i jamstva.'®

Odbor za vladina jamstva ima zadacu pratiti
obeCanja koja su dali ministri tijekom
aktualnog vremena.'® Premda se Odbor
rijetko sastajao, sve viSe je potvrdivao
vaznosti svoje uloge. Tokom prve dvije
sjednice u 2000. godini, Odbor se sastao
najmanje 10 puta, pozvao na ispitivanje dva
ministra (uklju€uju¢i i ministra financija),
trazio i dobio informacije od raznih
ministarstava te priprema izvjestaj kojeg ¢e
predoCiti Parlamentu na raspravi na
zadnjem zasjedanju u 2000."
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Predstavnici oporbe prvenstveno se
fokusiraju na pitanja s kojima se ne slazu s
vladom i za koja vjeruju da im mogu
donijeti politicke poene. U tom smislu,
Cesto Ce postavljati naknadna ili "dodatna"
pitanja kako bi jo$ vide naglasili razlike u
stranaCkim politkama. S druge strane,
zastupnici vladajuce stranke postavljat ¢e
pitanja koja ¢e naglasiti uspjeh vlade, a
oporbenu politiku prikazati u negativnom
svjetlu.

Neki parlamenti zahtijevaju prisustvo svih
ministara na aktualnom vremenu. To je
slu€aj u Australiji, za razliku od britanskih
pravila koja zahtijevaju prisustvo samo
onih ministara koji su dobili poziv. Razlika
izmedu Australije i Ujedinjenog Kraljevstva
je i u tome Sto Australci ministrima
postavljaju pitanja bez prethodne najave.
Rezultat toga je da ministri moraju
odgovoriti na licu mjesta te stoga imaju
manje vremena urediti odgovor u vladinu
korist.'®

Nasuprot tome, marokanski ministri imaju
20 dana da odgovore na postavljeno
pitanje. Ovo znacajno odgadanje daje
Vladi dodatno vrijeme za oblikovanje
politicki prikladnog odgovora ili naprosto
omoguéava da se stvar slegne i postane
irelevantna.

Svako zakonodavno tijelo odreduje pravila
koja diktiraju proceduru za postavljanje
zastupniCkih pitanja i davanje odgovora.
Mnoga od ovih pravila stvaraju dojam da je
rije€ o strogom i urednom postupku. U
praksi, medutim, aktualno vrijeme moze biti
dosta kaoti¢no Sto ga Cini jo§ privlacnijim
§iroj javnosti.'®

Usmena pitanja nisu jedini oblik zastup-
nickih pitanja — pitanja postavljena pisme-
nim putem takoder su postala bitan dio
procesa. Forma pisanog pitanja moZe biti

razli¢ita. U Ujedinjenom Kraljevstvu, na
primjer, neka pisana pitanja su ona koja su
ostala bez odgovora nakon isteka
aktualnog vremena. Druga su namjerno
sroCena tako da zahtijevaju pismeni
odgovor.

Interpelacije

Interpelacije (ili interpolacije) sliCne su
usmenim zastupniCkim pitanjima koja se
postavljaju za vrijeme aktualnog vremena.
Medutim, dok je svrha pitanja potaknuti
kratku interakciju kako bi se naglasile
razlike izmedu vlade i oporbe, interpelacije
su osmisliene s namjerom da izazovu
sveobuhvatnu raspravu o nekom pitanju ili
odredenom slu€aju ministarskog nemara.

Interpelacije povremeno zavrSavaju formal-
nom rezolucijom parlamenta. U ovom c¢e
sluaju, zastupnik koji je podnio
interpelaciju, predloziti nadleznom ministru
da podnese ostavku zbog nemara. U
pravilu, medutim, mala je vjerojatnost da
¢e vladina veéina dati prolaz takvom
prijedlogu.

U Njemackoj postoje i pismene i usmene
interpelacije. Potonji oblik nosi naziv
“‘velikih interpelacija” koje se bave
pitanjima od opc¢e politicke vaZnosti s
ciliem pokretanja javne debate. Nasuprot
tome, “manje interpelacije” traze detaljne
informacije o nekom odredenom pitanju u
vezi s nekom odredenom politickom
mjerom. Oba oblika mora potpisati
parlamentarna skupina od najmanje 34
zastupnika."® U Indoneziji, da bi se
podnijela interpelacija, potrebno je
najmanje 10 zastupnika iz dvije stranke.™"
U Belgiji, jedan jedini zastupnik moze
podnijeti interpelaciju.’"
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Prema nekim znanstvenicima, izmedu
usmenih i pismenih pitanja postoji mala
razlika. Medutim, pisana pitanja
“predstavljaju dobar i relativno brz nacin na
koji zastupnik moze dobiti mjerodavnu
informaciju ili formalnu “sluZzbenu” izjavu o

vladinoj politici"."

lako zastupnicka pitanja daju zastupnicima
priliku da sudjeluju u politi€kom duelu, kao
mehanizam nadzora mogu biti neucin-
kovita. Jedan problem je da se o mnogim
temama uopCe ne govori. U drugim
sluCajevima, zastupnici postavljaju
irclevantna i neprikladna pitanja koja se
bave privatnim problemima ili problemima
opée politicke naravi, umjesto toc¢no
odredenim politickim mjerama. Druga se
pitanja pretvaraju u nesuvisle politiCke
govore §to je prikladnije za neki drugi
forum."

Uobi¢ajen problem s aktualnim vremenom
je da se &esto izbjegavaju bitni odgovori.'"
U Australiji se zahtjev da ministri moraju
dati "relevantan" odgovor vrlo labavo
provodi.”® Sligno tome, u Ujedinjenom
Kraljevstvu, "Ministri ne moraju dati nidta
viSe informacija od onoga $to se pitanjem
precizno trazi, a Cesto i znaCajno manje.
Nemoguée je obavezati ministra da kaze

sve ono $to zna o svakoj temi".""’

Iz pozicije Clana izvrSne vlasti, barem
onako kako to vidi jemenski premijer,
parlament poziva ministre da svjedoCe ili
odgovaraju na pitanja bez prethodne
najave, a zastupnici Cesto nemaju
razumijevanja za formalne kanale suradnje
s izvrSnom vlasti. Jemenski zastupnici, s
druge strane, tvrde da ih ministri totalno
ignoriraju, nemaju ¢emu pribje¢i kad se
ministri odbiju pojaviti ispred parlamenta, i
ne dobivaju adekvatne informacije o
ministarskom upravljanju i proracunima,

kako bi mogli formulirati prikladna
pitanja.'"®

Aktualno vrijeme u kanadskom
Donjem domuy!2!

Na sjednici, za vrijeme aktualnog vremena,
zastupnik treba postaviti pitanje, biti kratak,
traziti informaciju, i postaviti pitanje o
bitnom i relativno hitnom pitanju koje je u
nadleznosti Vlade ili Ministra kojem je
upuéeno. Pitanje ne smije biti izjava,
izlaganje, argument ili iskazivanje
miSljenja; ne smije biti hipotetsko; traziti
mi$ljenje, pravno ili druge naravi; sugerirati
odgovor; odnositi se na bivsi resor ministra
ili  bilo koje druge pretpostavljene
odgovornosti ministra, osim za resor za koji
je trenutno odgovoran; ne smije biti vec¢
odgovoreno na njega; biti o stvari sub
judice; ili anticipirati dnevni red sjednice.

U odgovoru na pitanje, ministri mogu
odgovoriti, odgoditi davanje odgovora,
zabiljeziti pitanje, ukratko objasniti zaSto u
danom trenutku ne mogu odgovoriti, ili ne
reCi niSta. Dodatna pitanja ne smiju
sadrzavati uvod ili izjavu, moraju biti
precizna te upucena direktno i odmah
ministru.

Zastupnici koji smatraju da su odgovori
koje su dobili nezadovoljavajuci, mogu
ponovno postaviti pitanje u toku odgodene
rasprave, uz pretpostavku da pismeno
obavijeste predsjedavajuceg sjednice, ne
dulje od jednog sata nakon aktualnog
vremena na sam dan postavljanja pitanja.
Ukoliko to pitanje nije postavljeno prije ili
na Cetrdeset peti dan zasjedanja nakon
pismene obavijesti, smatra ga se
povucenim.
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U Poljskoj, zastupnici glasuju o prihva¢anju
ili odbacivanju ministarskog odgovora na
zastupnicko  pitanje. Prema  bivSem
poljskom  zastupniku i ministru za
prosvjetu, premda “odbacivanje Vladina
odgovora nema prakti¢nu posljedicu, ipak
predstavlja pljusku Vladi i iz o€itih razloga,
Vlada to nastoji izbjeéi.”""

Glasanje o
povjerenju

Jedan od najsnaznijih — i najeksplozivnijih
— parlamentarnih sredstava za nadzor
izvrSne vlasti lezi u njegovoj moguénosti
svrgavanja vlade putem izglasavanja
nepovjerenja.'® Kako su dva znanstvenika
primijetila, “U vrlo stvarnom smislu, glavni
posao zakonodavnog tijela u
parlamentarnoj demokraciji jest da sluZi
kao sud koji stalno formalno ocjenjuje
izvrSnu vlast, i izriCe stalne kazne koje su u
vezi s njezinim izgledima za buduénost.'?
Glasanje o povjerenju ¢e3Ce je u
koalicijskim vladama, Cija frakcijska priroda
povremeno uzrokuje ispadanje jedne ili
viSe stranaka i njihovo glasanje protiv
vlade.

UspjeSno  izglasavanje  nepovjerenja
prirodno vodi politickom ustanku. Niz
glasanja o povjerenju vladi moze rezultirati
znagajnom nestabilno$¢éu vlade buduéi se
vlade stalno mijenjaju (ltalija je izvrstan
primjer). Kako bi izbjegli ovakvu situaciju,
neke su zemlje slijedile primjer Njemacke i
ustanovile  “konstruktivno  izglasavanje
nepovjerenja’. Ova odredba, sadrzana u
¢lanku 67 njemackog Temeljnog zakona®,
trazi da prijedlog za izglasavanje
povjerenja vladi sadrZzi i ime novog
premijera (ili Kancelara). Prema rijeima

* Ustav (op.prev).

Odnosi s medijima

Dobri odnosi s medijima mogu znacajno
poboljSati sposobnost zakonodavnog tijela.
Medutim, razvijanje i odrzavanje takvih
odnosa zahtijeva zna€ajan napor. Ovo je
osobito to¢no uzme li se u obzir prirodna
prednost koju ima izvrdna vlast. Uz
posjedovanje veée politicke moci, vladinih
duznosnika je brojéano manje i lakSe ih je
prepoznati od zastupnika. Stoga se
vladinim duznosnicima u pravilu poklanja
viSe paznje nego zastupnicima.'?

Uzevsi u obzir ovakav nepovoljan polozaj,
zastupnici se moraju potruditi  privuci
paznju na sebe i na pitanja koja smatraju
vaznima. Dobri odnosi s medijima ne
zahtijevaju  ekstravagantna  sredstva.
Upravo suprotno, dobri odnosi s medijima
zahtijevaju da zastupnici olakSaju rad
novinarima i svoje djelovanje ucine
zanimljivim. Na primjer, novinari trebaju
imati pristup sjednicama parlamenta i
odborskim  sasluSanjima. Zakonodavno
tijelo treba im brzo dostavljati transkripte, i
ako je moguce, dati im uredski prostor i
podrsku.

Predstavni¢ki dom Sjedinjenih drzava, na
primjer, ima 3 sobe ili “galerije”
namijenjene predstavnicima medija. Ove
galerije sluZze kao veza izmedu pojedinih
ureda zastupnika i medija, a vodi ih izvrsni
odbor dopisnika.'

njemackog  veleposlanika  u  Indiji,
“konstruktivno izglasavanje nepovijerenja
pokazalo se okosnicom politicke stabilnosti
Njemacke. Medutim, toliko je teZe dobiti
vecinu koja ¢e izabrati novog Covjeka da
zamijeni trenutnu osobu koja drzi tu
poziciju.”'?
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U nekim zemljama poput Kanade, svako
glasanje o politici ujedno je i potencijalno
glasanje o povjerenju. Drugim rije¢ima,
tradicija stroge stranacke lojalnosti diktira
da vecinska stranka podrzi sve vladine
prijedloge. Ukoliko se to ne dogodi, viada
je zapravo izgubila povjerenje parlamenta.
Ovakva praksa prouzrocila je nezado-
voljstvo nekih vladinih backbenchera zbog
“efekta hladenja” kojeg ima na parlamen-
tarnu kritiku.'?

Kao i Madarska, Poljska ima opciju
izglasavanja povjerenja pojedinom
ministru, Sto ne predstavlja referendum o
cjelokupnoj vladinoj politici, nego o radu te
osobe. Bivsi poljski zastupnik, Jerzy Wiatr
opisuje proceduru kao “vrlo neugodno
iskustvo za ministra... Njegovi kritiCari
izlaze za govornicu i govore o njegovim
manama. On se moZe braniti, ali ima
obrambeni stav. Sve je to prikazano na
televiziji, kako bi gradani mogli gledati.”
Prema Wiatru, konaCan rezultat glasanja
nije jako bitan, buduéi ¢e se vladina vecina
svejedno othrvati opoziciji. “Ali sve te
kritike ostaju u pamcenju naroda. Stoga je
ipak vazno izbjeéi ovakvu situaciju. To
opoziciji daje odredenu prednost.” %/

Vanjski mehanizmi nadzora

Zastupnici mogu takoder ustanoviti
institucije izvan zakonodavnog tijela
kako bi im pomogle u nadzoru izvrSne
vlasti. lako neovisni, ovi entiteti obi¢no
su direktno odgovorni zakonodavnhom
tijelu. Njihov rad oslobada zastupnike
od nekih tereta koje nosi nadzorna
funkcija koja uglavnom iziskuje stalno
ispitivanje i bolnu usredotoenost na
detalje.

Odnosi sa NVO-ima

Poput medija, NVO-i mogu biti korisni
saveznici zastupnicima u Sirenju njihove
poruke. Ne samo da NVO-i Cesto imaju
svoje Clanstvo, ve¢ odrzavaju i jake veze s
drugim grupama. Nadalje, buduéi NVO-i u
pravilu znaju mnogo o stvarima kojima se
bave, mogu zastupnicima dati korisne
informacije koje ¢e im pomod¢i u nadzoru.
NVO-i  takoder mogu  nadomijestiti
istrazivaCke napore u onim zakonodavnim
tijelima gdje nedostatak  sredstava
ograniava moguénost financiranja
zakonodavnog osoblja. Na primjer, NDI-jev
izvjeStaj preporu¢a da se JuznoafriCki
nacionalni savjet provincija okrene NVO-
ima (kao i sveucilistima i privatnom
sektoru) da privremeno “posudi” osoblje za
rad u parlamentu kako bi radili na
zakonodavnom istraZivanju i na drugim
duznostima.'?®

Pucki pravobranitelji ili ombudsman

Prvotno ustanovljen u Svedskoj 1809.
godine, pucki pravobranitelj je neovisan i
nepristran duznosnik koji istrazuje
prituzbe o vladinom nezakonitom
ponaSanju i odgovoran je izravno
zakonodavnom tijelu. Razli¢ite zemlje
Sirom svijeta ustanovile su takvu poziciju
— jedan stru€njak opisuje Sirenje
pojave pucCkog pravobranitelja kao

“svjetski fenomen”.'®

Pucki pravobranitelji imaju kljuénu
ulogu u osnazivanju zakonodavnih
tijela, posebice za “parlamente koji su
izgubili svoju poziciju u zakonodavnim
i proracunskim pitanjima” u Kkorist
izvréne vlasti.”*® Pugke pravobranitelje
obi¢no imenuje zakonodavno tijelo, a u
rijetkim sluCajevima Ministarski savjet.
U Poljskoj, na primjer, parlament
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imenuje pucCkog pravobranitelia na
Cetverogodisdnji mandat, u kojem ga se
moze smijeniti jedino u slu€aju da
prekrsi zakletvu puckog pravobra-
nitelja.

Izrazito osobna razina ove institucije
Cini  odabir puckog pravobranitelja
posebno kritiénim. Osoba koja je na toj
funkciji mora biti prepoznata kao
osoba visokog integriteta sa snaznim
administrativnim sposobnostima. Nadalje,
opis britanskog puckog pravobranitelja
kaze da je neovisnost od zivotnog
znacaja za njihovu ucinkovitost. “Pucki
pravobranitelji su Ustavom odredeni
kao neovisni o drugim institucijama
drzave i vlade, i one ih ne mogu
kontrolirati; na primjer, ne moze se
zaustaviti istraga samo zato Sto bi
mogla osramoatiti ili biti neugodna po
ministra ili Vladu.”™’

Mnoge zemlje zapoSljavaju viSe od
jednog puckog pravobranitelia. Na
primjer, Madarska ih ima 4: Parlamentarni
predstavnik (op¢i pucki pravobranitelj),
Parlamentarni  predstavnik za ljudska
prava, Parlamentarni predstavnik za
zastitu podataka i slobodu informacija i
Parlamentarni predstavnik za etnicke
manjine.™ U Novom Zelandu postoji i
poseban Parlamentarni predstavnik za
okolig."

Drzavni revizori

Drzavni revizori su sliéni puckim
pravobraniteljima, osim Sto im je
odgovornost ograni¢ena na pitanja
javnih  prihoda i rashoda. Ured
drzavnog revizora zapoS$ljava cijeli niz
struCnjaka — ekonomiste, revizore,
pravnike, evaluatore programa,
analitiCare javnih politika, itd. — radi
ocjene vladinog ponasanja u tro3enju,

i radi izvjeStavanja zakonodavnog
tijela o bilo kakvim nesrazmjerima.
Kao Sto australski ured za drzavnu
reviziju biljezi:

Ured za drZzavnu reviziju igra
ulogu za koju sam parlament
nije obucen. Drzavna revizija
ima sredstva, znanje i
tehniCku struénost koja je
potrebna da bi se ocijenilo
daju li vladine agencije
financijska izvjeS¢a koja na
ispravan nacin predstavljaju
njihovu financijsku situaciju i
koja su u skladu s relevantnim
zakonima i standardima.’*

Kao i pucki pravobranitelji, drzavni
revizori  odgovorni su  direktno
zakonodavnom tijelu i u pravilu usko
suraduju s parlamentarnim Odborom
za javne racune.

Parlamentarni uredi za suradnju

Jo§ jedno sredstvo koje moZe
poboljSati nadzor (kao i odnos
zakonodavne i izvrSne vlasti, uopce),
su meduvladini uredi za suradnju. U
Gruziji, na primjer, predsjednik ima
predstavnika za suradnju u
parlamentu, dok je Skotski parlament
uveo institut ministra Cija je duznost
vrSiti  nadzor vladinih poslova u
parlamentu.'

UspjeSnost ovakvih ureda ovisi o
suradnji zastupnika i vladinih duzno-
snika. 1999. godine jemenski ministar
rada posjetio je Ured Vlade SAD za
suradnju s parlamentom na polju
energetike kako bi naucio na koji nacin
takav ured otvoriti u Jemenu. Direktor
ureda istaknuo je nekolicinu vaznih



Odnosi zakonodavne i izvrsne vlasti 33

toCaka koje su pomogle u poboljSanju
odnosa Ureda i Kongresa:

1. Uloga osoblja: Osoblje za vezu i
Predstavnickog doma i Senata
radili su godinama kao sluzbenici u
Kongresu i stoga imaju bliske
kontakte  koji  koriste  Uredu.
Nadalje, osoblje za vezu ima
klju€nu ulogu u pribavljanju pravo-
vremenih i (detaljnijih informacija)
za Clanove Kongresa kako bi dobili
podrsku za svoj zakonodavni plan.

2. Vaznost medija: Stratesko
koristenje medija predstavljena je
kao pokretaCka sila pojedinih
inicijativa.

3. Suradnja  umjesto  prepiranja:
Pozitivni odnosi s Kongresom
vazna su komponenta bilo koje
uspjesne inicijative. Umjesto da na
Kongres gleda kao na neugodnost,
Ured ga je smatrao kljuénim
izvorom potencijalnih  ideja i
politicke potpore.'®

Ured za drzavno racunovodstvo
SAD

Ured za drzavno racunovodstvo
(GAO - General Accounting Office)
igra vaznu ulogu u ocjeni i nadzoru
vladinih programa. Mnogi od njegovih
izvjestaja napravljeni su kao odgovor
na zahtjev ¢lanova nadleznog
Kongresnog odbora.’® Sef Ureda je
Glavni  kontrolor kojeg imenuje
predsjednik uz savjet i pristanak
Senata, na rok od 15 godina.

Kongres ovlaséuje Ured da istraZi
sluCajeve birokratskog nemara. U
svibnju 2000. godine, na primjer,
Pododbor za pravosude, zabrinut
zbog pitanja osiguranja saveznih
zdanja, zatrazio je istragu od Ureda u
cilju ispitivanja potencijalnih
manjkavosti u osiguranju. lIstrazitelji
GAO-a, preruseni kao policajci,
ustanovili su da jednostavno mogu uci
u, kako se pretpostavljalo, osigurane
zgrade, poput zracnih luka,
Pentagona, FBl-ja i Ministarstva
vanjskih poslova. Rezultati istrage
podijelieni su s agenciama na
sastanku iza zatvorenih vrata kako bi
se poboljSale mjere osiguranja.
Dijelovi izvjeStaja dani su i u javnost.
Na kraju, istraga je posluzila dvama
cilievima. Prvo, pokazala se kao
koristan oblik nadzora zakonodavnog
tijela koji je doveo do znacajnih
poboljSanja u mjerama osiguranja.
Drugo, posluzio je politiCkoj svrsi,
omogucivsSi Clanovima Kongresa da
javno kritiziraju ustaljenu praksu u
administraciji i da pokazu kako su
koraci koje poduzima Kongres u
interesu javnosti.'®
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Sredstva zo
Ziednacavanje snaga
na terenu: ZokljucCak

Ziva, aktivna zakonodavna tijela su
vitalna komponenta demokracije u 21.
stolieCu. Premda izvrSna vlast mozZe
uzivati neke prirodne prednosti u
postavljanju politicke platforme,
uklju€ujuci lakSi pristup informacijama i
sredstvima, zakonodavna tijela imaju
legitimnu i znaajnu ulogu u
smislenom promidljanju i donosenju
zakona kao i nadziranju izvr$ne vlasti.

lako je ova uloga zakonodavnih tijela
prepoznata u cijelom svijetu i sadrzana
u ustavima vecine nacija, ipak je Cest
izvor napetosti i neslaganja izmedu
zakonodavne i izvrSne vlasti diliem
svijeta. Stvaranje obostrano prihva-
¢ene ravnoteze u Kkojoj je moguce
raditi moZe biti izuzetno tezak zadatak.

Relativna ravnoteza izmedu ovlasti
zakonodavnih i izvrSnih tijela u zemlji
je konstantan, dinamican, evolutivni
proces. RavnoteZza se moze gubiti i
vracati, kako osobe, politika, trenutni
dogadaji i javno mnijenje utjeu na
politicki Zivot. U Sjedinjenim
Drzavama, na primjer, mnogi zakoni
koji su Sirili prerogative i nadleZnost
izvréne vlasti ukinuti su sredinom
1970-ih, kao odgovor na zloupotrebu
ovlasti visokih duzZnosnika u aferi
Watergate.

Mnoge demokracije u nastajanju, s
naslijedem snazne izvrSne Vvlasti
“‘odozgo”, bore se u odredivanju

pravednog omjera ravnoteZze snaga
izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti.
Uz potesSkoce koje uzrokuje mocna i
Cvrsta izvrSna vlast, zakonodavna
tijela u ovim situacijama Cesto nisu
sigurna u svoje privilegije, nemaju
presedane i rade prema novom,
nepotvrdenom ustavu.

Ovaj dokument ocrtao je osnhove
odnosa izmedu zakonodavne i izvrSne
vlasti u parlamentarnim i predsjed-
ni¢kim sustavima, ukljuCujuci:

= Temeline razlke izmedu parla-
mentarnih i predsjedni¢kih sustava; i

= Nacine na koje se potiCu i
obeshrabruju sukobljavanja i posti-
zanje kompromisa, ukljuCujudi
puteve prema izvrdnoj vilasti kao i
ulogu obi¢énih zastupnika tzv.
backbenchera i oporbe.

Dokument je takoder istaknuo neka
sredstva i mehanizme koje Kkoriste
zakonodavna tijela, kako u etabli-
ranima tako i u novonastalim demo-
kracijama, kako bi potvrdio njihova
legitimna prava i koridtenje njihovih
prerogativa u procesu kreiranja politike
i nadzora.

Na podrucju stvaranja politike, zakono-
davna tijela razvila su mehanizme koji im
pomazu u sliede¢im podrucjima:

= Sudjelovanje u predzakonodavnoj
fazi stvaranja politike;

= [|niciranje zakona;

= Stavljanje amandmana na prijedloge
zakona;

= Raspravljanje i prihvaéanje i
odbacivanje zakonskih prijedloga;
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= Sudjelovanje u procesu donosenja
prora¢una;

= JacCanje uloge odbora.

Za pomoC¢ u ispunjavanju svojih
nadzornih obveza, zakonodavna tijela
razvila su sljedec¢a sredstva:

= Nadzor putem odbora, ukljuujudi i
stvaranje posebnih odbora za
nadzor i/ili odbora za javne
financije i proracun;

= Ustanovljavanje formalnih mehani-
zama za postavljanje usmenih i
pisanih pitanja ministrima;

= Glasanje o povjerenju; i

= Vanjski mehanizmi za nadzor poput
puckih  pravobranitelja, drzavnih
revizora, kontrolora i parlamentarnih
ureda za odnose pri ministarstvima.

Zastupnici u demokracijama Sirom
svijeta koriste ova i druga sredstva
kako bi postigli bolju ravnotezu u
odnosu izmedu zakonodavne i izvrSne
vlast i povecali svoje sudjelovanje u
stvaranju politike i procesu nadzora.
Ovaj stalni napor zahtijeva predanost
kako zakonodavne tako i izvrSne
strane vlasti, kao i Celnika civilnog
drustva, medija i javnosti opc¢enito.
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Dodatak I: Uloga zakonodavnih tijela u procesima
donosenja zakona i nadzoro

SliedeCe tablice sumiraju razliCite komponente odnosa zakonodavne i izvrSne vlasti i
ocrtavaju razlike izmedu zakonodavnih tijela koja su aktivni partneri u ovom odnosu i onih &iji
je utjecaj prilicno ograni¢en. Kao i u tekstu, tablice razdvojeno donose informacije o
sudjelovanju zakonodavnih tijela u procesu donoSenja zakona te one o sudjelovanju
zakonodavnih tijela u procesu nadzoru izvrSne vlasti. Tablice ugrubo opisuju teme o kojima se
Sire raspravljalo u tekstu. Za primjere pojedinih zemalja, dodatne informacije, objasnjenja i
iznimke, molimo konzultirajte relevantne dijelove teksta.

Sudjelovanje zakonodavnih fijela v procesu donosenja zakona

Znacajno sudjelovanje

Ograni€¢eno
sudjelovanje

Malo ili nikakvo
sudjelovanje

Predzakonodavna faza
prije upucivanja
prijedloga zakona u
parlamentarnu
proceduru

Znatne konzultacije izvrSne
vlasti s Parlamentom prije
predlaganja bitnih zakona,
proracuna (zastupnici na
povjerenstvima sa zelenim
dokumentom, komentari
zastupnika uvrsteni u tekst
zakona)

Konzultacije ogranicene, a
preporuke rijetko uklju¢ene
u tekst prijedloga

Prijedlozi zakona
dostavljaju se bez
ikakve konzultacije i
preporuka
Parlamenta

Predlaganje zakona

Pojedini zastupnici,
uklju€ujuci oporbu i
backbenchere, mogu
podnositi prijedloge zakona
bez ikakvih ograni¢enja

Odredena ograni¢enja Sto
se tiCe zakonskih prijedloga
koje podnose zastupnici
(npr. zakoni ne smiju imati
nikakve financijske
posljedice)

Sve prijedloge
zakona inicira Vlada

Razmatranje u
odborima

Snazan sustav odbora:

= Aktivan raspored
saslusanja

=  Ministri svjedoce

Odbori mogu imati
odredenu dozu
odgovornosti u procesu
donoSenja zakona, ali nisu

Neaktivan sustav
odbora bez ikakvog
neovisnog autoriteta i
s ograni¢enom

=  Pravo podnoSenja u mogucnosti ili ju ne Zele stru¢noséu i
amandmana / pravo agresivno Koristiti sredstvima
subpoene

= Struénost ¢lanova /
osoblja

Sposobnost donoSenja
zakona

Zastupnici su dovoljno
obuceni, imaju osoblje i
sredstva za neovisnu analizu
prijedloga i razvijanje
alternativa

Zakonodavno tijelo ima
neke mogucnosti da razvije
i promovira svoj plan, ali
moze biti ograni¢eno
nedostatkom sredstava i/ili
politicke volje

Zakonodavno tijelo
nije obu¢eno, nema
dovoljno osoblja i
opreme, $to liderima
izvrSne vlasti daje
znacajnu prednost u
stvaranju politike

Proradun

Zastupnici imaju aktivnu
ulogu u raspravi i podnoSenju
amandmana na proracun;
promjene u proraéunu ne
slabe vladu

Parlament ima neku
mogucnost modificirati
proracun

Amandmani na
proracun nisu
dozvoljeni; poraz
jednak izglasavanju
nepovjerenja
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Stupanj do kojeg zakonodavna tijela provode nadzor izvrsne viasti

Sveobuhvatan
zakonodavni nadzor

Ograniceni
zakonodavni nadzor

Slabi ili nikakav
zakonodavni nadzor

Nadzor putem odbora

Jak nadzor kroz odbore:

»  Odbor ima adekvatno
osposobljeno osoblje i
struénost

= Ministri prisustvuju
nadzornim
sasluSanjima i brzo
odgovaraju na zahtjeve
za informacijama

»=  Smiju provoditi istrage
i/ili posjete terenu

Odbori odgovaraju samo
na pitanja na koja im se
usmijeri pozornost, ali im
nedostaje sveobuhvatan
i aktivan pristup
nadzoru; odborima
moZze nedostajati
potrebne stru¢nosti ili
sredstava

Nedostatak nadzora
kroz odbore: odborskim
saslusanjima rijetko
prisustvuju ministri ili
drugi visoki vladini
duznosnici; pismeni
zahtjevi za
informacijama se
ignoriraju

Odbori za javne racune /
financije

Odvojen, dobro opremiljen,
osposobljen i financiran
Odbor za javne
racune/financije provodi
koordiniran nadzor vladinih
troSkova; rad koordinira s
drZzavnim revizorom

Odbor za javne
racune/financije postoji,
ali moze mu nedostajati
dovoljan broj
osposobljenih
sluzbenika ili sredstava

Nema Odbora za javne
raCune/financije; nadzor
nad financijskom
politikom je ili
nedovoljan ili ne postoji

Zastupnicka pitanja

Cesta upotreba
zastupnickih pitanja: od
ministara se zahtijeva da
daju brz i prikladan
odgovor; premijer i ministri
prisustvuju javnhom
“aktualnom vremenu”

Zakonodavno tijelo
koristi zastupnicka
pitanja, ministri Cesto
izbjegavaju pitanja i/ili
daju nezadovoljavajuce
odgovore; oporba moze
dobiti priliku pokrenuti
neka pitanja

Ograni¢ena upotreba ili
nepostojanje
zastupnickih pitanja;
ministri ignoriraju pitanja
postavljena pismenim
putem i ne prisustvuju
“aktualnom vremenu”

Neovisan vanjski nadzor

Postojanje neovisnih, dobro
opremljenih i osposobljenih
vanjskih nadzornih tijela
poput drzavne revizije,
kontrolora ili puckog
pravobranitelja

Neke institucije postoje,
ali mogu imati
nedovoljno sredstava,
osoblja ili su nedovoljno
iskoriSteni od strane
zakonodavnog tijela

Nema neovisnih
vanjskih nadzornih tijela;
Parlament mora sam
identificirati probleme i
provoditi nadzor
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DodatakI;

e Vv

Trebaju i ministri biti Clanovi parlamentarnih
odbora?

Pitanje ministarskog Clanstva u odborima je posebno kontroverzno i ima znacajan
utjecaj na odnose izmedu zakonodavne i izvrdne vlasti. U nekolicini slu¢ajeva vliade
su pokus$ale kontrolirati rad odbora postavljanjem ministara u ¢lanstvo odbora,
povremeno i na poziciju predsjedavajuéeg. Medutim, ovakva praksa znatno
ograniCava neovisnost odbora od izvrSne vlasti. Posljedica toga je da velika vecina
zakonodavnih tijela ne dozvoljava ministrima (ili drugim vladinim duzZnosnicima) da
budu &lanovi stalnih odbora.'®

Nize prikazana tablica usporeduje pravila o ¢lanstvu ministara u odborima 26
etabliranih demokracija i demokracija u razvoju. Samo pet od odabranih zemalja —
Rusija, Tajland, BangladeS, Gana i Malavi — dozvoljavaju ¢lanstvo ministara u
odborima. Medutim, u slu¢ajevima Rusije i Tajlanda to je ograni¢eno samo na Gornje
domove. U slu€aju Tajlanda, trazi se rezolucija Senata, a u Rusiji ministri mogu biti
¢lanovi odbora Savjeta federacije, samo ako su istovremeno poslanici u tom domu.

U BangladeSu i Gani, ministri su ¢lanovi odbora koji se bave pitanjima njihovog
resora, a u pravilu im ne predsjedavaju. Ovakva praksa utjeCe na odnos
zakonodavne i izvrSne vlasti u BangladeSu kako pozitivho, tako i negativho. Prema
tamosnjim sluzbenicima NDI-ja, zastupnike ne plasi prisustvo ministara. Naprotiv,
zastupnici smatraju da takva struktura gotovo garantira sudjelovanje ministara u radu
odbora. Nasuprot tome, ovakvo uredenje stvari ne leZi uvijek predsjednicima odbora,
koje imenuje vlada. Bojeci se politickih posljedica, predsjednici se rijetko agresivno
konfrontiraju s ministrima i paze da zahtjevi odbora ne preopterecuju ministre.

U Malaviju ministri su ¢lanovi odbora, ali ne (uz jednu iznimku) u odborima koji se
bave njihovim resorom. Prisustvo ministara na odborima progladeno je neustavnim,
ali se takva praksa svejedno nastavlja. Prema NDI-jevim izvorima, ovaj obiCaj stvara
probleme ¢&lanovima odbora kako iz vladajuée tako i iz oporbenih stranaka.
Moguénost otvorene rasprave €esto je ugroZena ¢Clanovima iz vladajuée stranke zbog
stranackih interesa. Isto tako, clanovi odbora iz oporbenih redova ne vjeruju
ministrima, te je tako rasprava i suradnja medu ¢lanovima odbora ograni¢ena na one
prilike kada ministri nisu prisutni.

Kanadski sluCaj takoder zasluzuje posebnu paznju. Tamo ministri nisu ¢&lanovi
odbora, ali njihovi parlamentarni tajnici jesu. lako formalno nisu ¢lanovi vlade,
parlamentarni tajnici sluze kao “oéi i usi” ministara i nastoje raspravu odbora odvuci u
smijeru koji odgovara vladinoj politici. lako parlamentarni tajnici imaju jednako pravo
glasa kao i drugi €lanovi odbora, njihova prisnost s ministrima daje im znatnu
politicku moc¢. Parlamentarni tajnici utjeCu na odbore dvojako. S jedne strane, njihovo
prisustvo povecava razinu komunikacije izmedu ministarstava i odbora i stoga moze
pomoc¢i razvoju zakona. S druge strane, njihovo prisustvo takoder smanjuje
neovisnost odbora od izvrSne vlasti te stoga moze smanijiti sposobnost odbora da
nadziru izvrSnu vlast.
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ZEMLJA Smiju li ministri biti ZEMLJA Smiju li ministri biti
¢lanovi odbora? ¢lanovi odbora?
Argentina Ne Kostarika Ne
Banglade$ Da, ali ne kao Madarska Ne
predsjedavajuci
Belgija Ne Malavi Da
Bosna i Hercegovina | Ne Maroko Ne
Bugarska Ne
Namibija Ne
El Salvador Ne
Njemacka Ne
Francuska Ne
Portugal Ne
Gana Da
Rumunjska Ne
Hrvatska Ne
Rusija Duma — ne;
Savijet federacije —
Indija Ne da, ako je ministar u
Savjetu
Irska Ne Senegal Ne
Japan Ne Tajland Senat —da, uz
rezoluciju Senata;
Donji dom - ne
Jordan Ne
Turska Ne
Kanada Ministri — ne;
parlamentarni tajnici - Ujedinjeno Ne
da Kraljevstvo
SAD Ne
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Biljeske

' Bilieske o terminologiji: Ovaj dokument koristi termin zakonodavno tijelo (radije nego
skupstina, parlament ili kongres) istovremeno priznaju¢i da se u mnogim zemljama vecina
procesa donoSenja zakona deSava u izvrSnoj vlasti. Prema Websterovom Tre¢em izdanju
Novog medunarodnog rje€nika, zakonodavno je tijelo “organizirano tijelo koje ima ovlasti
stvarati zakone za politicku jedinicu”. Iz ovog razloga koristimo termin “zakonodavno tijelo”.
Nadalje, termini “vlada” i “izvrSna vlast” mogu biti zbunjujuéi, ovisno o tome proizlazi li necija
perspektiva iz parlamentarnog ili predsjedni¢kog sustava. Ovaj dokument veéinom koristi oba
termina kao sinonime, s ¢eS¢om upotrebom termina “vlada” kad se odnosi na parlamentarne
sustave. Za raspravu o upotrebi termina “zakonodavno tijelo” vidi Winfried Steffani, “Parties
(Parliamentary Groups) and Committees in the Bundestag” u The U.S. Congress and the
German Bundestag: Comparisons of Democratic Processes (Boulder, CO: Westview Press,
1990), str. 273-274; | Mattew Soberg Shugart | John M. Carey, Presidents and Assemblies:
Constitutional Design and Electoral Dynamics (Cambridge: Cambridge University Press,
1992), str. 3, biljeska 2.

2 Struénjak za parlamente Philip Norton uo¢ava da “parlament predstavlja kljuénu vezu
izmedu gradana i vlasti.” “Strenghtening Parliament” (London: Commision to Strenghten
Parliament, 2000), str. 4. UoCavajuci zakonodavnu i nadzornu funkciju zakonodavnih tijela,
glavni tajnik Interparlamentarne unije, Anders B. Johnson, kaze “sama bit parlamenta je
predstavljanje.” “Key Note Address”, Second International Conference on Legislative
Strenghtening (Druga medunarodna konferencija o osnazivanju zakonodavnih tijela),
Wintergreen Resort, Virginia, 5. lipanj 2000., str. 1

3 Larry Diamond, Developing Democracy: Toward Consolidation (Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 1999), str. 98.

* Dodatne informacije o razlikama u sustavima vladavine mogu se pronaéi u dokumentu
Programa za razvoj Ujedinjenih naroda pod naslovom “Governing Systems and Legislative-
executive relations” (Sustavi vladavine i odnosi zakonodavne i izvrSne vlasti.). Dostupno na:
http://www.magnet.undp.org/Docs/parliaments/governing%20system.htm.

® Ibid. Za dodatne informacije o kolektivnoj prirodi ministarskih odluka, vidi Michael Laver i
Kenneth A. Shepsle, ur. Cabinet Ministers and Parliamentary Government (Cambrige:
Cambrige University Press, 1994), str. 298-300.

¢ Za jednostavan opis “kolektivne odgovornosti” u donoSenju odluka u vladi, vidi web stranicu
novozelandskog parlamenta: http://www.dpmc.govt.nz/cabinet/guide/1.html#1. Vidi takoder
John P. Macintosh, The British Cabinet (London, Stevens and Sons, 1997), str. 531-536.

U Irskoj ustav kaZe da Ce se “povjerljivost rasprava na sastancima Vlade postivati pod svim
okolnostima, osim u onim slu€ajevima kad Visoki sud nalozi da se objavi.” [Cl.28§4.3]
Dostupno na: http://www.irlgov.ie/taciseach/publication/constitution/english/contents.htm.

v predsjednic¢kim sustavima Juzne Koreje, Nigerije i Filipina, kao i u SAD-u, zakonodavno
tijelo ima ulogu u postavljanju izvrSne vlasti. Ovlasti zakonodavnog tijela su razliCite, od
moguénosti izravnog odbacivanja do savjetodavne uloge (npr. “savjet i pristanak” ameri¢kog
Senata na predsjedni¢ka imenovanja). Zakonodavna tijela u nekim predsjednickim sustavima
(u prvom redu u Latinskoj Americi) imaju mo¢ cenzurirati ¢lanove Vlade, $to je proces koji
povremeno dovodi do njihovog otpustanja od strane predsjednika. Za dodatne informacije vidi
Shugart and Carey, Presidents and Assemblies, str. 106-130; i David Close, ur. Legislatures
in the New Democracies in Latin America (London: Lynne Rienner Publishers, 1995).

° Arend Lijphart, ed., Parliamentary Versus Presidential Government, (New York: Oxford
University Press, 1992), str. 3.
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1% Rezultat kohabitacije u francuskom slu€aju bila je podjela podruc¢ja politike; predsjednik
tradicionalno preuzima odgovornost za vanjsku politiku, a premijer kontrolu nad domacim
pitanjima. Takva stroga podjela, medutim, nije slu€aj i danas, buduéi su premijer Lionel Jospin
(iz Socijalisticke stranke) i predsjednik Jacques Chirac (iz Neo-Gaulllisticke stranke) postigli
dvostranacki ugovor o francuskoj vanjskoj politici. “Background Notes: France, June 1999, *
US Department of State, Bureau of European Affairs. Dostupno na: http://
www.state.gov/background_notes/france_9906_bgn.html.

" UNDP, “Governing Systems and Legislative-Executive Relations,” str. 2.

2 Michael L. Mezey, “Legislative-Executive Relations,” u George Kurian, ur., “World
Encyclopedia of Parliaments and Legislatures”, (Washington DC: Congressional Quarterly
Books, 1998) str. 781. Vidi takoder Arend Lijphart, “Theoretical Observations” u Juan L. Linzi
Arturo Valenzuela, ur. The Failure of Presidential Democracy (Baltimore, Md.: Johns Hopkins
University Press, 1994).

® paradoksalno, amandmani na vladine prijedloge zakona mogu biti kontraproduktivni za
opoziciju. Amandman koji predlaze opozicije moze poboljSati neki prijedlog zakona, ali glavna
zasluga za njegovo usvajanje ipak ide vladi. Stoga opozicija moze odluciti ostaviti
“problemati¢an” prijedlog zakona te ga iskoristiti kao primjer vladine nesposobnosti kada
prijedlog postane zakon.

"' NDI, “Party Caucus Workshop Report. The Role of the Groupe Parlamentaire Workshop”,
27. veljaCe — 01. ozujka 1998. u Rabatu, Maroko, str. 3.

®Dr. Jerzy Wiatr, bivsi poljski ministar prosvjete zakljuéuije:

Vise od 60% prijedloga zakona koje inicira vlada dobilo je potporu barem jednog dijela
opozicije. Ovo je dobra pojava jer pokazuje da opozicija u Poljskoj ne zauzima a priori
negativan stav, govore¢i ne svemu Sto dolazi iz Vlade. Da je opozicija zauzela takav
negativan stav, to bi joj se obilo o glavu. Glasaci nisu glupi i shvatili bi da opozicija ne donosi
odluke utemeljene na vrijednosti nekog prijedloga zakona.

“The Role of Intra- and Extra Parliamentary Opposition,” NDI-jev Program o ulozi opozicije u
parlamentu, 29. kolovoz 1998, Sana’a, Yemen.

'8 U Kanadi se ministri u sjeni nazivaju “kritiarima”.

" NDI, “Party Caucus Workshop Report. The Role of the Groupe Parlamentaire Workshop”,
str. 4.

18 Mezey, “Legislative-Executive Relations,” str. 784.
' Ibid.

2 Prag za osnivanje kluba zastupnika razlikuje se od zemlje do zemlje. U Maroku stranka
mora imati 12 od 235 mjesta, u Kanadi 12 od 301; u Irskoj 7 od 166 mjesta.
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Cesto u mnogo€emu drukcija. U Rumunjskoj, na primjer, Cija se demokratska kultura tek
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zastupnici nezadovoljni, da im nedostaje motivacije, a rad parlamenta ih vrlo malo zanima.
Izvor: Terms of Reference for NDI Workshop “The Role of Parliamentary Group in the
Legislature,” 21. travanj 1999.

% 0Ovo je takoder norma i u Francuskoj.
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% pPokusalo se dokazati da iako ova praksa dovodi do vecée diobe vlasti, takoder predstavija
potencijalnu vezu izmedu dviju grana, vezu koja se moze upotrijebiti za poboljSavanje odnosa
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7 Jako ovaj dokument prouava zakodavnu i nadzornu funkcije odvojeno, one su u stvarnosti
Cesto isprepletene. Na primjer, stvaranje zakona mora biti utemeljeno na procjeni izgleda i
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3 parliaments of the World, str. 859

% John Frears, “The French Parliament: Loyal Workhorse, Poor Watchdog,” u Norton, ur.
Parliaments in Western Europe, str.34.
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je predlozio jedan zastupnik oporbe. Dobio je znacajnu potporu vliade i pozdravlja ga se kao
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% Ibid.
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*® Vidi, npr. Lance T. LeLoup i Bogomil Ferfila, “Have Parliaments Infuenced Budget Policy
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kolovoz 2000.
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" Prema strunjaku za pitanja Kongresa, Stanleyu Bachu, nadzor ima dvije primarne funkcije:
Prvo, omogucava gradanstvu, putem njihovih izabranih predstavnika, da Vladu drzi
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Afrika, 10-15. listopad 1999, str. 6.

"8 Bach, “Incentives and Opportunities for Oversight”, str. 37.
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8 Clive Ponting, Whitehall: Tragedy and Farce (London, Sphere Books, 1986), citirano u
Aberbach “Relations Between Organizations”, str. 157. OStra razlika izmedu ove skepti¢nije
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% Bijvsi NDI-jev ekspert za zakonodavna pitanja u Gruziji, Johan Hamels, e-mail poruka,
kolovoz 2000.
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Irska. Dostupno na: http://www.irlgov.ie/committees-99/frame.htm.
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2000. da je Socijaldemokratska partija “oCito narocCito dobro pripremlijena s istraznim
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rijeCima samog predsjedavaju¢eg, ometa u nastojanjima). Dopredsjednik je ¢lan manjinske
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108 «“Questions: House of Representatives Factsheet No.1”, (Canberra, Australia: House of
Representatives Chamber Research Office, 1998), str. 1. Dostupno na: http://www.
aph.gov.au/house/info/factsht/fs01.htm.
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parlamentu te jedan od osnivaca Stranke zelenih u Flandriji — Belgija.
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