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USTAVNI POLOZAJ VLADE U
PARLAMENTARNOM SISTEMU VLASTI

Rezime: Parlamentarni sistem pociva na dvije pretpostavke. S jedne strane, to
Je politicka odgovornost vlade pred parlamentom, dok s druge strane, vlada po-
vratno utice na parlament kroz pravo zakonodavne inicijative i pravo raspustanja
parlamenta. Vlada se obicno oznacava kao nestabilna komponenta izvrine viasti,
a njena nestabilnost je posljedica tijesne vezanosti za parlament. lako se sustina
parlamentarne vilade ogleda u njenoj politickoj odgovornosti pred predstavnic-
kim tijelom, odnosi izmedu parlamenta i vlade u savremenim parlamentarnim
sistemima su bitno promijenjeni. Od sistema u kojem je vlada politicki odgovorna
pred parlamentom, parlamentarni sistem vlasti je evoluirao u sistem ravnoteze
viasti. Medutim, cini se da je ravnoteza viasti danas u vecini drzava u kojima
funkcionise parlamentarni sistem narusena u smislu snazenja pozicija izvrsne
viasti. Stvarni nosilac politickog odlucivanja u drzavi je postala vlada. Od orga-
na ¢iji je zadatak da izvrsava volju parlamenta, vlada se pretvorila u organ koji
namece svoju politiku parlamentu. lako ustavni okvir podjele vlasti ne stavlja ni
zakonodavnu ni izvrsnu viast u nadreden polozaj, politicke okolnosti su postale
presudan faktor koji diktira stvarne odnose izmedu zakonodavne i izvrsne viasti.
Svakako da je jedan od najvaznijih razloga jacanja pozicija vlade, promijenjena
uloga izbora, gdje biraci posredno biraju i viadu. Na taj nacin viada danas sve
vise zavisi od volje biraca, a ne od samog parlamenta. U tom smislu oslabila je i
kontrolna funkcija parlamenta u odnosu na vladu pa se i intstrumenti parlamen-
tarne kontrole rada vlade sve manje koriste.
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UvVOD

Jedno od klju¢nih pitanja koje se postavlja u sistemu parlamentarne vlasti
jeste polozaj izvrS$ne vlasti, posebno posmatrano kroz prizmu njenog od-
nosa prema zakonodavnoj vlasti. S obzirom da je u parlamentarnom siste-
mu egzekutiva bicefalne prirode 1 da je Cine vlada i Sef drzave, problem
je utoliko sloZeniji. Iako tradicionalna teorija parlamentarni sistem vlasti
odreduje kao sistem u kojem je vlada politicki odgovorna pred parlamen-
tom, Ceste parlamentarne krize i nestabilne vlade dovele su do potrebe
racionalizacije parlamentarnog sistema, u cilju obezbjedivanja vece sta-
bilnosti vlade, a koja se kretala u pravcu uspostavljanja ravnoteze izmedu
zakonodavne 1 izvrSne vlasti. To je uticalo na promjenu odnosa izmedu
parlamenta i vlade, a samim time i na teorijske stavove u pogledu sustin-
skih obiljeZja parlamentarizma. Uvodenjem neposrednog izbora Sefa dr-
zave doSlo je do modifikacije tradicionalnog parlamentarnog sistema (tzv.
polupredsjednicki sistem), Sto je uticalo ne samo na polozaj Sefa drzave,
nego 1 na promjenu odnosa unutar same egzekutive. Budu¢i da je parla-
mentarni sistem sistem ravnoteZe vlasti, on pociva na dvije pretpostavke.
S jedne strane, to je politicka odgovornost vlade pred parlamentom, dok s
druge strane, vlada povratno uti¢e na parlament kroz pravo zakonodavne
inicijative 1 pravo raspuStanja parlamenta. Vlada se obi¢no oznacava kao
nestabilna komponenta izvrSne vlasti, a njena nestabilnost je posljedica
tijesne vezanosti za parlament, Sto se manifestuje u njenoj politickoj odgo-
vornosti pred parlamentom.
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1. PODJELA VLASTI U PARLAMENTARNOM SISTEMU

Parlamentarni sistem se uobicajeno odreduje kao sistem “’gipkije” podjele
vlasti ili kao sistem ravnoteZe vlasti. Princip podjele vlasti, danas, pred-
stavlja jedan od osnovnih ustavnih principa pravne drzave. U tom simislu
osnovni cilj podjele vlasti u savremenoj drzavi jeste obezbjedivanje vla-
davine prava 1 postovanja ljudskih prava i sloboda (Orlovi¢ 2008). Sama
ideja podjele vlasti javila se upravo zbog potrebe ograni¢avanja apsolutne
vlasti vladara, odnosno izvrs$ne vlasti olicene u Sefu drzave. I sam idejni
tvorac podjele vlasti, S. Monteskije, je, upozoravajuéi na opasnost jedin-
stva vlasti, isticao da ‘’kada se zakonodavna 1 izvr$na vlast objedine u istoj
osobi ili istom upravnom telu, slobode nema jer postoji bojazan da ce taj
monarh ili senat donositi tiranske zakone da bi ih izvr§avao na tiranski
nacin” (Monteskje 2011, 128). Sli¢no miSljenje iznosi i nas S. Jovanovi¢,
tvrde¢i da “’kad se sve funkcije drzavne vlasti sjedine u rukama istog ¢o-
veka ili istog tela, taj Covek ili to telo postaje svemocan; vrseci sve funk-
cije drzavne vlasti, on je neograni¢en kao sama ta vlast” (Jovanovi¢ 1922,
259-260). Misao o neophodnosti podjele vlasti u drzavi, medutim, javila
se mnogo ranije, joS u djelima Platona 1 Aristotela. Tako, Aristotel tvrdi da
je dobro drZavno uredenje ono u kojem su dobro uredeni odnosi izmedu
savjetodavne, izvrSne i sudske vlasti (Aristotel 1975, 109-110).

U konstitucionalnoj teoriji nacelo podjele vlasti je bilo predmet razli¢itih
tumacenja, od onih koji tvrde da taj princip podrazumijeva potpunu orga-
nizacionu i funkcionalnu nezavisnost razli¢itih nosilaca drzavnih funkcija,
do onih koji isti¢u da ovo nacelo ne iskljucuje, ve¢ naprotiv, podrazumije-
va postojanje saradnje izmedu razli¢itih drzavnih organa, a posebno izme-
du zakonodavne 1 izvr$ne vlasti (Markovi¢ 2005, 211-217). Oc¢igledno je
da je i sam Monteskje zastupao stav o umjerenoj podjeli vlasti, ako se ima
u vidu da je svoju teoriju razvio na primjeru Engleske. ‘’Britanski ustav
bio je za Monteskjea isto §to 1 Homer za sve one koji su pisali o epskoj
poeziji. Kao $to je za druge delo besmrtnog pesnika savrSen uzor za nacela
1 pravila o epskoj umetnosti, na koga se trebalo ugledati, isto tako je ustav
Engleske za ovog velikog politickog kriti¢ara obrazac, odnosno, da se po-
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sluzimo njegovim sopstvenim izrazom, ogledalo slobode...” (Hamilton,
Medison, Dzej 1981, 331). Cak ni inZinjeri ameri¢kog ustava, Hamilton,
Medison 1 DZej, ne osporavaju mogucnost uspostavljanja veze izmedu ra-
zli¢itih nosilaca drzavne vlasti. Medison zbog toga isti¢e ‘’da se u praksi
nikada ne moze valjano ostvariti podela vlasti u onoj meri u kojoj je ona
neophodna za slobodnu vladu, osim ako su ove grane vlasti toliko pove-
zane 1 isprepletane medusobno da omogucavaju svakoj pojedinoj vlasti
ustavni nadzor nad drugima” (Hamilton, Medison, Dzej 1981, 335).

Ukoliko izuzmemo razlicite teorijske kritike, jasno je da je cilj podjele
vlasti, bez obzira u kom se obliku ostvaruje, ostao nepromijenjen, a to
je sprecavanje zloupotrebe vlasti. lako je smisao uvodenja podjele vlasti
prvobitno bio da se ograniéi izvrSna vlast oli¢ena u Sefu drzave, razvoj
parlamentarnog sistema kretao se u pravcu jacanja drugog ¢inioca izvrsne
vlasti, tako da je danas podjela vlasti sve viSe usmjerena prema ogranice-
nju ovlastenja vlade. Upravo zbog ove izmijenjene uloge izvr$ne vlasti i
Sirenja njenih ovlaStenja isti¢e se da je ona postala motorna vlast u drzavi
(Markovi¢ 2005, 406). IzvrSna vlast je “’postala ne samo inicijator ve¢ i
politicki gospodar politike 1 zakona. IzvrSna vlast je stvarni tvorac politike
1 zakona, a skupstina, donose¢i zakone, vrsi izvr$nu funkciju u odnosu na
programe koje je postavila i uspela da sprovede izvr$na vlast” (Pordevi¢
1977, 628). Govoreci o odnosu egzekutive 1 legislative M. Diverze istie
da je egzekutivna vlast postala “’centar stvarne vlasti u drzavi. Legislativ-
na vlast ima samo ulogu kontrole, ograni¢avanja, spre¢avanja’ (Diverze
1966, 82). U razvoju odnosa izmedu legislative i egzekutive K. Levenstajn
razlikuje Cetiri perioda, i to, period dominacije parlamenta (od uvodenja
parlamentarne vlade do Prvog svjetskog rata), zatim period ozivljavanja
izvr$ne vlasti tokom Prvog svjetskog rata, period poslijeratne prevlasti
parlamenta, i na kraju, period ponovnog jacanja izvr$ne vlasti kao poslje-
dice razdora unutar samog parlamenta. To je prema misljenju LevenStajna
dovelo do uvodenja totalitarnih rezima (Italija, Njemacka, Rusija, Turska),
kao i1 autoritarnih rezima u kojima su nominalno o¢uvane parlamentar-
ne institucije (poput Estonije, Litvanije, Letonije, Kraljevine Jugoslavi-
je). S druge strane, zemlje koje su zadrzale parlamentarne institucije vla-
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sti (Engleska i1 Francuska) karakteriSe veca saradnja i integracija izmedu
zakonodavne 1 izvrSne vlasti u ostvarivanju drzavne volje (Loewenstein
1937/1938, 580-594). Jasno je da je apsolutna podjela vlasti nemoguca.
Tako, Bedzhot isti¢e da se, iako tradicionalna konstitucionalna teorija kao
osnovno obiljezje engleskog sistema navodi odvojenost zakonodavne 1 iz-
vrSne vlasti, tajna efikasnosti engleskog ustava upravo ogleda u postojanju
bliske veze, tacnije fuzije izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti (Bagehot
1873, 76).

Parlamentarni sistem je nastao u Velikoj Britaniji, u specificnim istorij-
skim okolnostima. Svakako da su monarhijski oblik vladavine, dvopar-
tijski sistem, kao i dominacija obicajnog prava bili presudni faktori koji
su uticali na oblikovanje parlamentarizma u ovoj zemlji. Upravo zbog tih
specifi¢nosti, engleski parlamentarni sistem ni u jednoj drzavi nije preuzet
u izvornom obliku. Tako Bedzhot zapaza da, iako je engleski sistem vla-
sti posluzio kao uzor drugima parlamentarnim demokratijama, ‘’osnovni
principi engleskog ustava su ostali neprimjenjivi u drzavama u kojima nisu
postojali monarhijski i aristokratski elementi”” (Bagehot 1873, 69). Prema
S. Jovanovicu “’engleski parlamentarizam nigde se nije mogao preneti tac-
no onakav kakav je postojao u Engleskoj. On se u svakoj drzavi promenio
prema njegovim osobenim politickim okolnostima, i koliko god ima par-
lamentarnih drzava, toliko ima i razli¢itih vrsta parlamentarizma” (Jova-
novi¢ 1922, 388). Sli¢no zapazanje nalazimo kod Sidni Lo, koji napominje
da su stranci preuzimali engleski sistem kako bi popravili svoje ustanove,
ali da “’nijedna od kopija naSeg sistema, kojima je ceo svet prekriven od
Norveske do Novog Zelanda, ne prenosi tacno original” (Lo 1929, 47).
U praksi, parlamentarni sistem se razvijao i mijenjao, $to je dovelo i do
teorijskih sporova u pogledu osnovnih obiljezja parlamentarizma. U kon-
stitucionalnoj teoriji se danas kao sustinska obiljezja parlamentarnog siste-
ma vlasti obi¢no navode: ravnopravnost izmedu legislative i egzekutive,
medusobna saradnja i1 postojanje sredstava uzajamnog uticaja jedne vlasti
na drugu (Stefanovi¢ 1956, 23). Ocigledno je da su se sa promjenama u
parlamentarnom sistemu mijenjali 1 teorijski stavovi o sustini parlamenta-
rizma. [ako se parlamentarni rezimi, koji danas postoje, u velikoj mjeri ra-
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zlikuju od njegovog izvornog oblika, ipak je moguce izdvojiti neka zajed-
nicka obiljezja, koja su svojstvena svim parlamentarnim sistemima, a ticu
se polozaja izvrsne vlasti, posmatrano kroz prizmu medusobnog odnosa
legislative 1 egzekutive, kao §to su: bicefalna egzekutiva, nadleznost parla-
menta da bira vladu odnosno kabinet, kabinet je tijelo koje kolektivno od-
lucuje, ¢lanovi kabineta su uobicajeno i ¢lanovi parlamenta, kabinet i mi-
nistri snose politicku odgovornost pred parlamentom, parlament raspolaze
sredstvima parlamentarne kontrole vlade kao $to su interpelacija, komisije
1 slicno, parlamentarna ve¢ina moze natjerati kabinet da podnese ostavku,
dok s druge strane premijer ima ovlastenje da raspusti skupstinu (Miiller,
Bergman and Strom, 8). Sli¢na obiljezja navodi i1 prof. R. Markovi¢ (Mar-
kovi¢ 2005, 229-230). Jedna od osnovnih karakteristika parlamentarnog
sistema jeste da su ¢lanovi vlade najcesc¢e i ¢lanovi parlamenta §to je slucaj
sa Velikom Britanijom. Ipak, neki sistemi izri¢ito predvidaju inkompati-
bilnost ministarske 1 poslani¢ke funkcije, ili pak ostavljaju moguénost da
ministar koji je izabran iz reda parlamentaraca zadrzi i poslanicku funkci-
ju. U svim parlamentarnim sistemima je primijenjen vecinski princip pri-
likom obrazovanja vlade Sto znaci da vladu uvijek obrazuje parlamentarna
vecina, bez obzira da li je rijeC o jednostranackim ili koalicionim vladama.
U vezi sa tim je 1 politicka odgovornost vlade pred parlamentom. Buduc¢i
da je obrazovana u parlamentu, vlada moze da vrSi svoju funkciju sve
dok uziva povjerenje parlamentarne vecine od koje je izabrana. S druge
strane, bitno obiljezje parlamentarnog sistema jeste pravo izvrSne vlasti
da raspusti parlament. Raspustanje parlamenta, u tom smislu, predstavlja
sredstvo kojim se ostvaruje ravnoteza vlasti u parlamentarnom sistemu.
Dalje, kao obiljezje parlamentarizma se navodi 1 sama organizacija vlade,
koja se ogleda u njenoj piramidalnoj strukturi, na ¢ijem se ¢elu nalazi prvi
ministar. Budu¢i da parlamentarni sistem nije sistem stroge podjele vlasti,
nije iskljuCena ni interferencija drzavnih funkcija, tako da je zakonodavna
funkcija raspodijeljena izmedu parlamenta i vlade, pri cemu najveci broj
zakonodavnih inicijativa upravo potice od vlade.

Od sistema u kojem je vlada politicki odgovorna pred parlamentom par-
lamentarni sistem je evoluirao u sistem ravnoteze izmedu zakonodavne i
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izvrSne vlasti. Danas je miSljenje o parlamentarnom sistemu kao sistemu
ravnoteze vlasti vladajuce. ’Celokupna doktrina i praksa parlamentarnog
sistema inspirisani su idejom da ni vlada ni parlament ne treba da imaju
trajnu prednost jedno nad drugim i da taj ekvilibrijum vlasti treba da jamc¢i
stalna kontrola javnog mnenja” (Markovi¢ 2005, 230). lako je uspostav-
ljanje ekvilibrijuma vlasti ideal kojem parlamentarni sistem tezi, odnosi
izmedu izvrSne 1 zakonodavne vlasti su se do te mjere promijenili, tako
da se danas sve vise govori o prevlasti egzekutive. Najvece promjene par-
lamentarni sistem je dozivio u Francuskoj, gdje je ustavnom reformom iz
1962. godine uveden specifi¢an model vlasti koji predstavlja kombinaciju
predsjednickog i1 parlamentarnog sistema. Upravo su Ceste parlamentarne
krize, nestabilnosti vlada i uopste nemogucénost uspostavljanja ravnoteze
izmedu zakonodavne 1 izvr$ne vlasti bile razlog De Golove reforme. Ovaj
sistem vlasti M. Diverze je nazvao polupredsjednickim sistemom imajuci
u vidu dominantnu ulogu Sefa drzave (Sargentich, 582). Zbog toga kao
osnovna obiljezja ovog politickog rezima Diverze navodi: neposredan iz-
bor predsjednika republike, znacajna ustavna ovlastenja kojim raspolaze i
¢injenicu da naspram predsjednika republike stoje premijer 1 ministri koji
raspolazu izvrSnom vlascu i ¢iji mandat zavisi od povjerenja skupstinske
vecine (Duverger 1980,166). Za razliku od klasicnog parlamentarnog mo-
dela, gdje je Sef drzave izabran od strane parlamenta ili je pak nasljedan,
u polupredsjednickom modelu vlasti predsjednik je izabran neposredno
od strane gradana ¢ime je njegov politicki legitimitet izjednacen sa onim
kojim raspolaze i parlament. Prema tome, sustinska razlika izmedu tradi-
cionalnog parlamentarnog sistema i polupredsjednickog sistema ogleda se
u ¢injenici da u parlamentarnom sistemu samo parlament raspolaze nepo-
srednim demokratskim legitimitetom, dok u polupredsjednickom sistemu
postoje dvije demokratski legitimne institucije (Veser, 40). Pored nepo-
srednog izbora, predsjedniku republike su povjerene i znacajne ustavne
nadleznosti koje obavlja samostalno i nezavisno od vlade. Za razliku od
tradicionalnog parlamentarnog sistema u kojem je presudan odnos izmedu
parlamenta 1 vlade, u polupredsjednickom sistemu vlasti je bitan odnos
izmedu predsjednika i1 parlamentarne vecine.
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2. ODGOVORNOST VLADE PRED PARLAMENTOM

Parlamentarni sistem vlasti u teoriji se Cesto naziva jo$ i sistemom par-
lamentarne vlade. U tom smislu pravi se razlika izmedu parlamentarne
vlade 1 parlamentarne demokratije. K. Strom isti¢e, da iako se ova dva
pojma cesto koriste kao sinonimi, parlamentarna demokratija je Siri po-
jam 1 predstavlja oblik ostvarivanja narodne suverenosti preko izabranih
predstavnika. S druge strane, terminom parlamentarna vlada oznacava se
institucionalni aranzman u kojem je vlada politicki odgovorna pred par-
lamentom (Strom, 52-53). Sustina odnosa izmedu zakonodavne i izvrSne
vlasti u sistemu parlamentarne vlade ogleda se upravo u politickoj odgo-
vornosti vlade pred parlamentom. Cist parlamentarni sistem vlasti podra-
zumijeva da izvrSna vlast odnosno vlada proizlazi iz skupstinske veéine i
da u svakom trenutku moze biti otpustena kroz izglasavanje nepovjerenja
(Shugart 2005, 324). Pravo parlamenta da kontroliSe vladu proizlazi prije
svega iz ovlastenja parlamenta da ureduje drustvene odnose i institucije
vlasti, a samim time i rad vlade, ali i iz ovlastenja parlamenta da bira vla-
du. U osnovi predstavnicke demokratije jeste ideja narodne suverenosti
koja se ostvaruje kroz pravo gradana da biraju svoje predstavnike posred-
stvom kojih ostvaruju suverenu vlast u drzavi. Iako vlada nije organ koji je
neposredno izabran od strane gradana, ve¢ je biraju narodni predstavnici
odnosno parlament, ona snosi odgovornost pred parlamentom, ali posred-
no i pred gradanima. Dok je odgovornost vlade pred parlamentom pravna
odgovornost, odgovornost pred bira¢ima je vanpravne prirode jer povlaci
vanpravne sankcije, koje se ogledaju prije svega u uskrac¢ivanju podrske
biraca na narednim izborima. Medutim, na promjenu odnosa izmedu par-
lamenta 1 vlade svakako je uticala i izmijenjena priroda izbora u savreme-
noj drzavi. U uslovima u kojima su politicke partije preuzele monopol u
sprovodenju izbora, gradani se u stvari na samim izborima izjasnjavaju
u pogledu sastava buduée vlade, buduéi da se izborna utakmica ostvaru-
je izmedu voda politi¢kih partija koji ujedno predstavljaju 1 kandidate za
predsjednike buduce vlade. Ukoliko se tome doda i ¢injenica da je vladi
povjereno ovlastenje da raspusti parlament, jasno je da je politicka odgo-
vornost vlade pred parlamentom izgubila smisao koji je ranije imala.

250



Casopis za poslovnu teoriju i praksu

Politicka odgovornost vlade ima svoje istorijsko porijeklo u ustanovi im-
pi¢menta, koja je nastala u Velikoj Britaniji u XIV vijeku. Impi¢ment je pr-
vobitno bio sredstvo koje se koristilo za utvrdivanje krivicne odgovornosti
ministara. Vremenom je ova ustanova dobila karakter krivicno-politicke
odgovornosti, da bi se u XVIII vijeku pretvorila u sredstvo za utvrdiva-
nje politicke odgovornosti vlade kao cjeline. Zahvaljuju¢i ustanovi im-
pi¢menta u Velikoj Britaniji je stvorena ustavna konvencija koja obave-
zuje ministra koji je izgubio povjerenje u parlamentu da podnese ostavku.
Pod engleskim uticajem 1 u Francuskoj je 1792. godine prihvacena ideja
o ministarskoj odgovornosti koja se javljala bilo kao krivi¢na ili politicka
odgovornost. Vecina ostalih evropskih zemalja je uvela ministarsku odgo-
vornost krajem XIX i po¢etkom XX vijeka. Parlamentarna vlada (u smislu
ministarske odgovornosti) uvedena je prvo u Belgiji i Luksemburgu 1830.
godine, Holandiji 1848, Italiji 1867, Spaniji 1869, Norveskoj 1884, Dan-
skoj 1901, a u Austriji, Finskoj, Njemackoj, Islandu i Irskoj poslije Prvog
svjetskog rata (Miiller, Bergman and Strom, 8).

Politicka odgovornost vlade podrazumijeva prije svega odgovornost za
njenu politiku i javlja se u dva vida: kao politicka odgovornost vlade kao
cjeline i1 kao induvidualna ministarska odgovornost. Kolektivna odgovor-
nost vlade, kao §to smo vidjeli, nastala je u Velikoj Britaniji i podrazumi-
jeva da gubitak podrske u parlamentu povlaci ostavku cijele vlade ili pak
raspustanje parlamenta. ,‘Kolektivna odgovornost vlade u parlamentar-
nom sistemu pociva na dva pravila: prvo, vlada podnosi ostavku ukoliko
izgubi poverenje u parlamentu, tj. parlament moze da razresi prvog mini-
stra i tada ,pada‘ cela vlada, i drugo, vlada govori u ,jedan glas‘, tj. ¢lanovi
vlade zastupaju jedinstven program‘ (Peji¢ 2011, 76). Dvopartijski sistem
1 obrazovanje jednostranackih vlada u Velikoj Britaniji, medutim, obez-
bjeduju njenu stabilnost. U takvim uslovima, vlada, kao emanacija par-
lamentarne vecine, se javlja kao odbor vladajuce politicke stranke u par-
lamentu. Tako formirana vlada je homogena, a stranacka disciplina izra-
zena. ,‘Pri postojanju disciplinovane partijske vec¢ine u parlamentu vlada
dolazi u opasnost samo u onom trenutku kada nastane rascep u vladinoj
vecéini‘® (Pasi¢ 1978, 108). Stranka koja je na vlasti uvijek je svjesna da
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opoziciona stranka vreba i ¢eka nove izbore kako bi eventualno preuzela
vlast. U takvim uslovima svaka greSka se skupo placa jer se javno mnenje
pojavljuje u ulozi kona¢nog arbitra. ,‘Opozicija prati rad vlade, registruje
njene neuspehe i uocava njene slabosti i promasaje, pa u skladu sa tim pri-
lagodava svoju aktivnost* (Jovi¢i¢ 1984, 62). Istina, od izbora 2010. go-
dine u Velikoj Britaniji funkcionise koaliciona vlada, pa je njena sudbina
neizvjesna. Situacija je drugacija u zemljama u kojima na politickoj sceni
ucestvuje veci broj manjih politickih stranaka. To ima za posljedicu obra-
zovanje viSestranacke, odnosno koalicione vlade, koju karakteriSe nesta-
bilnost 1 nepostojanost. Upravo zbog toga, u viSestranackim parlamentar-
nim sistemima cesto se postavlja pitanje povjerenja vlade u parlamentu. U
takvim prilikama vlada je primorana da stalno vodi racuna o raspoloZenju
1 stavovima parlamentarne vec¢ine. U Francuskoj je parlamentarni rezim
uveden u tzv. Trecoj republici kada je uvedena i1 kolektivna odgovornost
vlade. Medutim, ¢injenica da je vlada snosila odgovornost pred oba doma
parlamenta 1 obrazovanje koalicionih vlada imalo je za posljedicu Ceste
parlamentarne krize i nestabilnost vlade. Iako je u Cetvrtoj republici bilo
pokusaja da se polozaj vlade osnazi kroz uvodenje odgovornosti isklju¢ivo
pred donjim domom 1 prava Sefa drzave da raspusti Nacionalnu skupstinu,
nastavljena je praksa nestabilnih vlada. Upravo zbog tih negativnih isku-
stava, Ustavom Pete republike polozaj izvrSne vlasti je znaajno osnazen,
a naroCito polozaj Sefa drzave. Osnovno sredstvo kojim se ostvaruje ko-
lektivna odgovornost vlade je 1 dalje postavljanje pitanje povjerenja vlade,
ali je ukinuta interpelacija.

Induvidualna odgovornost podrazumijeva pojedinacnu odgovornost mini-
stara, a sankcija se sastoji ili u smjeni ministra ili u podnoSenju ostavke
od strane samog ministra. Induvidualna odgovornost nastala je u Velikoj
Britaniji kao posljedica monarhove neodgovornosti. S obzirom na pravilo
da monarh ne moze da pogrijesi odgovornost za njegove akte prebacena je
na ministre. U praksi, podnoSenje ostavke od strane ministra zavisi prije
svega od njegove lojalnosti prema partiji, ali i od pritiska javnog mnenja.
U Francuskoj ministri su odgovorni premijeru, a samu odluku o razrjese-
nju donosi Sef drzave. Najces¢i razlozi zbog kojih je ministar primoran da
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podnese ostavku su njegovo neslaganje sa predsjednikom ili prvim mini-
strom.

Osnovna pretpostavka za postojanje politicke odgovornosti vlade pred
parlamentom jeste da je vlada izabrana od strane parlamenta, jer politicka
odgovornost vlade upravo proizlazi iz ¢injenice da vladu obrazuje parla-
mentarna vec¢ina. Druga pretpostavka politicke odgovornosti vlade pred
parlamentom ti¢e se postojanja sredstava putem kojih je parlament ovla-
Sten da pozove vladu na odgovornost. Tu prije svega spada izglasavanje
nepovjerenja vladi, poslanicko pitanje, interpelacija, parlamentarni odbori
i budzet.

2.1. Izglasavanje nepovjerenja vladi

Izglasavanje nepovjerenja vladi predstavlja najsnaznije sredstvo putem
kojeg se ostvaruje politicka odgovornost vlade pred parlamentom. Sam
postupak pokrece se prijedlogom za izglasavanje nepovjerenja. U Fran-
cuskoj, prijedlog podnosi najmanje 1/10 poslanika Nacionalne skupstine,
a u Velikoj Britaniji lider opozicije. Upotreba ovog sredstva je uslovljena
¢injenicom da je vlada izgubila povjerenje u parlamentu, §to se manifestu-
je ne samo kroz podnosenje prijedloga za izglasavanje nepovjerenja, vec i
kroz uskrac¢ivanje podrske zakonskom prijedlogu ili nekom drugom aktu
vlade. Uobic¢ajeno je da se za izglasavanje nepovjerenja vladi zahtijeva ap-
solutna vecina svih ¢lanova parlamenta. S obzirom na to da ishod glasanja
0 nepovjerenju zavisi od stvarnih mogucnosti da se izabere nova vlada,
nepromisljeni potezi opozicije mogu izazvati parlamentarne krize koje na-
staju kao posljedica nemogucnosti obrazovanja nove vlade. Upravo iz tih
razloga, a u cilju racionalizacije parlamentarnog sistema i obezbjedivanja
vece stabilnosti vlade, u vecini sistema, glasanje o nepovjerenju je uslov-
ljeno obavezom izbora nove vlade u odredenom vremenskom roku ili su
izglasavanje nepovjerenja i izbor nove vlade objedinjeni u jedinstvenom
postupku. Ukoliko parlament nije sposoban da izabere novu vladu, Sef dr-
zave obicno ima ovlaStenje da raspusti parlament. Raspustanje parlamen-
ta, prema tome, predstavlja protivtezu izglasavanja nepovjerenja vladi.
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U Velikoj Britaniji izglasavanje nepovjerenja vladi nije uslovljeno posto-
janjem formalnog prijedloga, jer se svako odbijanje vladinog prijedloga
od strane parlamentarne veéine smatra kao samo uskraéivanje povjerenja.
Vlada kojoj je izglasano nepovjerenje nije duzna da podnese ostavku. Ona
ima mogu¢énost da predloZzi monarhu da raspusti parlament, pri ¢emu se
kao konacan arbitar za rjeSavanje sukoba izmedu parlamenta i vlade jav-
ljaju biraci. U Francuskoj je Ustavom tzv. Pete republike ojacana pozicija
vlade u odnosu na parlament tako §to je predvideno da prijedlog moze
podnijeti 1/10 ¢lanova Nacionalne skupstine, dok je za izglasavanje nepo-
vjerenja neophodna apsolutna vecina poslanika donjeg doma.

Pokretanje postupka za izglasavanje nepovjerenja vladi uslovljeno je stvar-
nom politickom situacijom u zemlji, odnosno politickom strukturom same
vlade. U dvostranackim sistemima, kakav funkcioniSe 1 u Velikoj Britani-
Ji, obrazuju se politicki homogene, jednostranacke vlade koje karakterise
izuzetna stabilnost. Naravno, moguci su i slucajevi formiranja koalicio-
nih vlada (kakva je trenutno situacija u Velikoj Britaniji), kao 1 situacije
u kojima je zbog slabljenja partijske discipline ipak moguce izglasavanje
nepovjerenja vladi. Tako je u Velikoj Britaniji vladi u XX vijeku izglasa-
no nepovjerenje tri puta (dva puta 1924. godine 1 jednom 1979. godine)
(Peji¢ 2011, 126). S druge strane, koalicione vlade su znatno nestabilnije,
pa su samim time i slucajevi pokretanja izglasavanja nepovjerenja vladi
ces¢i. Ipak, zbog potrebe racionalizacije parlamentarnog sistema, polozaj
vlade je ojacan i u viSestranackim sistemima $to je dovelo do njene stabil-
nosti. Imaju¢i u vidu da samo pokretanje izglasavanja nepovjerenja vladi
moze izazvati kontraefekat, odnosno raspustanje parlamenta, u Francuskoj
je samo jednoj vladi (Zorza Pompidua) izglasano nepovjerenje (Jovici¢
1984, 166).

2.2. Poslanic¢ka pitanja i interpelacija

Poslanicka pitanja predstavljaju sredstvo koje poslanici najcesce koriste
u cilju dobijanja informacija u vezi sa radom vlade ili odredenog mini-
starstva. PoslaniCka pitanja ne mogu dovesti do izglasavanja nepovjerenja
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vladi, odnosno ministru. Njihova osnovna svrha jeste obavjesStavanje par-
lamenta, a samim time 1 biraca o radu vlade, tj. ministarstva. Praksa po-
stavljanja poslanickih pitanja ustalila se najprije u Velikoj Britaniji, gdje su
pitanja u pocetku najces¢e postavljana usmeno, da bi se vremenom usta-
lila praksa postavljanja pitanja u pisanoj formi. Tako, E. Adonis navodi
da je tokom 1980/81. postavljeno ukupno 30 863 pitanja odnosno 189 po
zasijedanju, tokom 1985/86. je postavljeno 49 947 pitanja, odnosno pro-
sjecno 290 po zasijedanju, da bi se taj broj tokom 1987/88. godine gotovo
udvostrucio, kada je broj postavljenih pitanja iznosio 72 666, odnosno u
prosjeku 333 po zasijedanju (Adonis 1996, 137). Samo od novembra 2009.
godine do aprila 2010. godine postavljeno je 25 894 pisanih pitanja (Par-
liament 2012). Vrijeme za postavljanje poslanickih pitanja, tzv. Question
time, traje od ponedjeljka do Cetvrtka. Ministar najprije odgovara na pita-
nja poslanika sa kojima je upoznat najmanje tri dana ranije, a posljednjih
15 minuta rezervisano je za tzv. aktuelna pitanja (Topical Question) (Par-
liament 2012). Posebnu vrstu pitanja ¢ine pitanja koja poslanici upucuju
prvom ministru, na koja ministar odgovara svake srijede kada parlament
zasijeda. U Francuskoj su poslanicka pitanja narocCito dobila na znacaju
nakon ukidanja interpelacije. Pitanja se postavljaju u usmenoj i pisanoj
formi svakog utorka i srijede. Clan 133 Poslovnika Nacionalne skupiti-
ne predvida da svake nedjelje polovina pitanja prvom ministru moze biti
postavljena od strane opozicije, da tokom svakog zasijedanja svaka grupa
moze uputiti najmanje jedno pitanje, da prvo pitanje pripada opoziciji, ma-
njinskoj grupi ili poslaniku koji ne pripada nijednoj grupi (Assemblee-na-
tionale 2012). Tako poslanicko pitanje ima za cilj samo obavjeStavanje o
radu vlade ili ministarstva, ministri su svjesni da se njihov rad na taj nacin
ocjenjuje od strane samog javnog mnenja, te zato vode racuna o tome da
daju jasne i1 precizne odgovore. Poslanicko pitanje na taj nacin predstavlja
sredstvo kojim se ispituju ne samo konkretne aktivnosti ministarstva i vla-
de, ve¢ i opsta politika vlade.

Interpelacija predstavlja kvalifikovano pitanje koje se upuéuje ministru ili
vladi u cjelini. Sustinska razlika izmedu poslanic¢kog pitanja i interpelacije
ogleda se u tome $to za razliku od poslani¢kog pitanja interpelacija moze
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dovesti do izglasavanja nepovjerenja vladi ili ministru. Takode, i sam sadr-
zaj interpelacije je ozbiljniji 1 obi¢no se odnosi na neko vazno politicko pi-
tanje, a rasprava povodom podnijete interpelacije ukljucuje sve poslanike.
S obzirom na krajnji ishod interpelacije, razlikuju se sistemi u kojima se
postupak po interpelaciji zavrSava bez glasanja o nepovjerenja vladi i siste-
mi u kojima negativan ishod interpelacije podrazumijeva glasanje o nepo-
vjerenje vladi (Peji¢ 2011, 102). Iako je prvi put put uvedena u Francuskoj,
interpelacija nije predvidena Ustavom iz 1958. godine. Razlog ukidanja
interpelacije bile su &este parlamentarne krize, naro¢ito za vrijeme Cetvr-
te republike. U Cetvrtoj republici je vodeno ¢ak 316 rasprava povodom
podnijetih interpelacija, a oboreno je pet vlada (Knapp and Wright, 2006,
148). Poslovnik Nacionalne skupstine ipak predvida interpelaciju, ali se
sam postupak po interpelaciji ne razlikuje od postupka izglasavanja nepo-
vjerenja vladi. lako ne poznaje ustanovu interpelacije, u parlamentarnoj
praksi Velike Britanije postoji moguénost da poslanik predlozi produzetak
debate o nekom pitanju koje je od opsteg interesa. Ukoliko spiker prihvati
takav prijedlog, opozicija ima mogucénost da glasanje o produzetku debate
pretvori u glasanje o nepovjerenju vladi (Tadi¢ 2011, 87).

2.3. Parlamentarni odbori

Parlamentarni odbori predstavljaju pomoc¢na tijela parlamenta i njihova
osnovna funkcija ogleda se u tome da obezbijede efikasnije ostvarivanje
zakonodavne funkcije parlamenta. Medutim, poveéavanje obima poslova
parlamenta odrazilo se i na sam rad parlamentarnih odbora, tako da oni
danas ostvaruju znacajnu funkciju u kontroli rada vlade. Funkcija odbora
jeste 1 sprovodenje istraga u vezi sa radom vlade i podnoSenje izvjestaja
parlamentu o rezultatima istrage. Ustavna praksa Velike Britanije poznaje
tzv. odbore cijelog doma, stalne odbore, odabrane odbore i odabrane re-
sorne odbore (Parliament 2012). lako je osnovna funkcija stalnih odbora
razmatranje zakonskih prijedloga, oni posredno vrse i kontrolu rada vlade
kroz ulaganje primjedbi na zakonske prijedloge vlade. Odabrani odbori
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imenuju se od strane Doma komuna ili Doma Lordova za obavljanje odre-
denih poslova, izmedu ostalog 1 radi ostvarivanja kontrolne funkcije par-
lamenta. Moguce je i imenovanje zajednickog odbora oba doma. Ovi od-
bori imaju najmanje 11 ¢lanova, a njihov osnovni zadatak je sprovodenje
istrage. Rezultati istrage se podnose Domu komuna, Stampaju i objavljuju
na sajtu Skupstine. Vlada tada obi¢no ima 60 dana da odgovori na preporu-
ke odbora (Parliament 2012). U cilju ostvarivanja efikasnije kontrole rada
vlade, u britanskom parlamentu se obrazuju i1 odabrani resorni odbori koji
su nadlezni za pracenje rada vlade, odnosno ministarstava u tacno odrede-
nim oblastima.U svojim naporima da uspostavi formu racionalizovanog
parlamentarizma, tvorci Ustava Francuske iz 1958. godine pokusali su da
ogranice ulogu 1 uticaj stalnih odbora (Sto se ogleda u ograni¢avanju broja
stalnih odbora (ustavnom reformom iz 2008. godine broj stalnih odbora
sa maksimalnih 6 povecan je na 8). Stalni odbori Nacionalne skupstine
imaju dvostruku ulogu: pripremanje zakonskih prijedloga i da vr$e nadzor
nad radom vlade, te da o tome informiSu Nacionalnu skupstinu (Assem-
blee-nationale 2012). Kontrolna funkcija parlamentarnih odbora je naro-
¢ito osnazena nizom ustavnih 1 zakonskih reformi. Poslovnik Nacionalne
skupstine predvida da je zadatak stalnih odbora da obezbijede Nacionalnoj
skupstini informacije koje su neophodne radi vrSenja nadzora nad vladi-
nom politikom. Za ostvarivanje ove funkcije stalni odbori koriste dvije vr-
ste instrumenta: saslusavanje i prikupljanje ¢injenica. U cilju sprovodenja
istrage stalni odbori imaju pravo da vrSe sasluSanja (ukljucujuci ministre 1
premijera), a za neodazivanje pozivu zaprijecena je kazna od 7500 eura.
U cilju prikupljanja neophodnih Cinjenica ¢lan 145 Poslovnika Nacional-
ne skupstine takode predvida organizovanje vremenski ograni¢enih misija
¢iji je zadatak da prikupe relevantne podatke. Reformom Poslovnika od
27. maja 2009. godine ojacana je uloga opozicije u misijama. U stvari,
u skladu sa ¢lanom 145 Poslovnika, predvideno je da misija koja je sa-
stavljena od dva ¢lana mora da sadrzi jednog poslanika iz reda opozicije,
dok sastav misije koju ¢ine vise od dva ¢lana mora da odgovara politickoj
strukturi parlamenta (Assemblee-nationale 2012).
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2.4. Budzetska kontrola

Budzetska funkcija parlamenta koja se ostvaruje kroz usvajanje budze-
ta i drugih finansijskih zakona takode predstavlja sredstvo putem kojeg
se ostvaruje politicka odgovornost vlade pred parlamentom. Razmatra-
nje budzeta je jedan od osnovnih nacina kontrole rada vlade u parlamen-
tarnom sistemu vlasti, a neodobravanje budzeta predstavlja nacin putem
kojeg parlament moze primorati vladu da podnese ostavku. U postupku
usvajanja budzeta narocito je izrazena uloga parlamentarnih odbora nad-
leznih za oblast finansija, a sama diskusija o budZetu je ujedno i nacin koji
parlamentarna opozicija koristi da upozna javnost ne samo sa vladinom
budzetskom politikom, ve¢ i politikom uopste.

3. UTICAJ VLADE NA PARLAMENT

Kao protivteza politickoj odgovornosti vlade pred parlamentom, vladi sto-
je na raspolaganju sredstva putem kojih ona povratno moze da uti¢e na
zakonodavnu vlast. Jedan od osnovnih nacina uticaja vlade na parlament
ostvaruje se kroz pravo zakonodavne inicijative. lako zakonodavna funk-
cija spada u osnovnu funkciju parlamenta, vrSenje zakonodavnih ovlaste-
nja od strane parlamenta u sistemu parlamentarne vlade, nije liSeno uticaja
izvrSne vlasti, kako u fazi predlaganja zakona i glasanja o zakonskom pri-
jedlogu, tako 1 u fazi njegovog proglasenja. Formalno pravo zakonodavne
inicijative u parlamentarnom sistemu vlasti pripada poslanicima i vladi.
Medutim, najveci broj zakonodavnih inicijativa naj¢esce potice od vlade.
Razlozi zbog kojih su parlamentarne inicijative u zakonodavnoj proceduri
rijetke ogledaju se prije svega u €injenici da je za izradu zakonskih pri-
jedloga neophodno stru¢no znanje kojim sam poslanik obi¢no ne raspo-
laze. S druge strane, svi zakonski prijedlozi, ukljucujucéi i one koji poticu
od poslanika, prakti¢no moraju da budu prethodno razmotreni i odobreni
od strane vlade. Na taj nacin, vlada, kroz pravo zakonodavne inicijative,
ostvaruje dvije funkcije. ’Prvo, vlada pretace politiku u normativne akte
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parlamenta 1 formalizuje svoj politicki program i drugo, vlada obnavlja 1
proverava podrSku parlamentarne vec¢ine u pogledu svog generalnog pro-
grama’ (Peji¢ 2006, 159). U Velikoj Britaniji se pravi razlika izmedu tzv.
javnih prijedloga koje podnosi vlada, induvidualnih prijedloga poslanika,
mjeSovitih 1 finansijskih prijedloga. Vlada, odnosno kabinet, ima Siroka
ovlastenja kada je rijeC o inicijativi u oblasti finansija i zakonodavstva. S
obzirom da je parlamentarna inicijativa u potpunosti iskljuena, kabinet
ima monopol u finansijskoj oblasti. S druge strane, zakonodavna inicijati-
va parlamenta je ¢ak bila ukinuta za vrijeme Drugog svjetskog rata i danas
se rijetko koristi (samo 13% zakona u cijelosti predstavljaju djelo parla-
menta) (Lovo 1999, 281). Britanski parlament se tako pretvorio u masinu
za registrovanje odluka vlade (Allin 1914, 220). Upravo zbog toga, Sidni
Lo isti¢e da “’Donji dom ne kontrolise visSe Vladu; Vlada kontrolise Donji
dom™ (Lo 1929, 86). U Francuskoj, pravo zakonodavne inicijative takode
pripada poslanicima i vladi. Medutim, ¢lan 49 stav 3 Ustava Francuske,
vladu stavlja u poseban polozaj u samoj zakonodavnoj proceduri. Naime,
vlada ima mogucnost da u vrijeme kada se odlucuje o nekom bitnom za-
konskom prijedlogu postavi pitanje svog povjerenja. U tom slucaju vladin
prijedlog zakona ¢e se smatrati usvojenim ukoliko vladi ne bude izglasano
nepovjerenje. Na ovaj nacin vlada, odnosno prvi ministar prijedlog za gla-
sanje o povjerenju koriste kao sredstvo pritiska na parlament u situacijama
kada nisu sigurni da ¢e njihov zakonski prijedlog pro¢i u parlamentu. Pri
tome se glasovi uzdrzanih poslanika racunaju kao glasovi za vladin prijed-
log, odnosno glasovi protiv izglasavanja nepovjerenja. I u vecini drugih
parlamentarnih sistema vlada ima moguénost da postavi pitanje svog po-
vjerenja u parlamentu. Tako, na primjer, prema ¢lanu 68 Osnovnog zakona
Njemacke, kancelar moze postaviti pitanje povjerenja pred Bundestagom.
Kancelar ¢e traziti da mu se izglasa povjerenje da bi sprijecio pokretanje
procedure izrazavanja nepovjerenja. U tom slucaju bilo koji ishod glasanja
moze biti u korist kancelara. Ukoliko mu Bundestag izglasa povjerenje
onda se time spre¢ava pokretanje postupka izraZavanja nepovjerenja. Cak
1 kada bi Bundestag uskratio povjerenje, odnosno ako se sa tim ne slozi
vecina poslanika Bundestaga, kancelar ima ovlastenje da od predsjednika
zahtijeva raspupsStanje Bundestaga u roku od 21 dana. Raspustanje ¢e izo-

259



POSLOVNE STUDIJE / BUSINESS STUDIES

stati samo ukoliko u tom roku Bundestag ve¢inom glasova svojih posla-
nika izabere novog kancelara. “’To kancelaru dopusta da predupredi svoj
opoziv i smenu, posto nasuprot pitanju odgovornosti, po svojoj prirodi
‘konstruktivnom’ prema Osnovnom zakonu, pitanje poverenja ne podrazu-
meva ostavku kancelara ukoliko izgubi poverenje. Osnovni zakon dopusta
kancelaru da ostane na polozaju ¢ak i kad izgubi podrsku parlamentarne
vec¢ine” (Lovo 1999, 388-389). U istoriji SR Njemacke ipak se nije desio
slu¢aj da savezni kancelar koji je izgubio povjerenje ostane na vlasti (Har-
twig 2009, 16).

Pravo vlade daraspusti parlament, takode predstavlja znacajno sredstvo uti-
caja na parlament. Ovlas¢enje izvrs$ne vlasti da raspusti parlament D. Verni
oznacava kao karakteristi¢énu osobinu parlamentarizma (Verney,181). lako
takvi slucajevi predstavljaju rijetkost, u nekim parlamentarnim sistemima,
poput Norveske (gdje Storting ne moze biti raspusten prije isteka perioda
na koji je izabran) nije dozvoljeno raspustanje parlamenta. U vecini ustav-
nih sistema ovlaStenje raspustanja parlamenta je u rukama Sefa drzave,
bez obzira da li je rije¢ o monarhu ili predsjedniku republike. U nekim
zemljama, poput Francuske i Italije, Sef drzave je ustavno slobodan da
raspusti parlament i to je njegovo diskreciono ovlastenje. Ce$ée, medutim,
Sef drzave mozZe raspustiti parlament isklju€ivo na zahtjev premijera, dok u
nekim ustavnim sistemima premijer moze samostalno raspustiti parlament
(Novi Zeland) ili uz pristanak parlamentarne vecéine (u Belgiji od 1995.
godine). U Nekim parlamentarnim sistemima (Austrija i Svedska od 1975)
skupstina ve¢inom glasova moZze donijeti odluku o raspustanju, dok neki
rezimi (poput Danske i Belgije) dopustaju raspustanje nakon usvajanja
ustavnih amandmana. Konacno, ustavi ponekad ogranicavaju okolnosti u
kojima moze do¢i do raspustanja parlamenta. Prema njemackom Osnov-
nom zakonu ovaj mehanizam je rezervisan za hitne situacije, dok francu-
ski ustav ne dozvoljava da predsjednik raspusti skupstinu u roku od jedne
godine od izbora parlamenta. Slicno rjeSenje predvida i ustav Italije koji
ne dozvoljava raspustanje 6 mjeseci prije isteka predsjednickog mandata
(tzv.”bijeli” semestar) (Strom and Swindle 2002, 576).

U Velikoj Britaniji, vlada kojoj je izglasano nepovjerenje moze ili da pod-
nese ostavku ili da predlozi raspuStanje parlamenta. Ukoliko se odluci za
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raspusStanje parlamenta, a na izborima vecéinu osvoji opozicija, onda je
vlada duzna da podnese ostavku. Medutim, prvi ministar moze odluciti
da raspusti vladu i prije nego Sto joj parlament izglasa nepovjerenje. U
tom slucaju, vlada koja uziva podrSku veéine u parlamentu, vuce poli-
ticki potez ¢iji je cilj produzetak ostanka na vlasti odnosno dobijanje no-
vog mandata na izborima. Prema njemackom ustavu, savezni predsjednik
moze raspustiti Bundestag ukoliko savezni kancelar izgubi povjerenje ili
ukoliko novoizabrani Bundestag nije u stanju da izabere kancelara apso-

lutnom vecéinom glasova.

3. USTAVNI POLOZAJ VLADE U SRBLJI

Uredenje vlasti ustanovljeno Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine
“’predstavlja nastavak, nadogradnju i korekciju dostignutog i izgradenog
prethodnim Ustavom” (Orlovi¢ 2008, 142). Ustavom iz 1990. godine na-
pusten je sistem jedinstva vlasti i uveden sistem podjele vlasti. Kao i ve-
¢ina bivsih socijalistickih zemalja, i Srbija se opredijelila za mjeSoviti si-
stem vlasti koji karakteriSe, s jedne strane, vlada politicki odgovorna pred
parlamentom, i s druge strane neposredno izabrani Sef drzave sa izuzetno
jakim ovlastenjima (Nikoli¢ 1994, 325-336). Snazna pozicija predsjednika
republike 1 slaba pozicija parlamenta (ustavom iz 1990. godine nisu bila
predvidena osnovna sredstva parlamentarne kontrole, poslani¢ko pitanje
1 inetrpelacija) bili su glavna prepreka za uspostavljanje ravnoteze izme-
du zakonodavne i izvr$ne vlasti. Zbog toga prof. Irena Peji¢ smatra da je
“’kompenzacija za slab parlament i slabu vladu pronadena u jakom pred-
sedniku Republike” (Peji¢ 2002, 1074).

Upravo zbog toga, Ustavom iz 2006. godine izvrSene su odredene promje-
ne u organizaciji vlasti u odnosu na prethodni ustav, naroc¢ito u pogledu
odnosa na relaciji predsjednik Republike - Narodna skupstina, a ojacana
je 1 pozicija vlade. Ustavno uredenje Republike Srbije definisano je Cla-
nom 4 Ustava u kojem stoji da uredenje vlasti pociva na podjeli vlasti
na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku. Medutim, u istom ¢lanu, dalje stoji da
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se odnos tri grane vlasti zasniva na ravnotezi i medusobnoj kontroli, pri
¢emu je sudska vlast nezavisna. Postojeci sistem vlasti i dalje ima primjese
1 predsjedni¢kog 1 parlamentarnog sistema vlasti. U naSoj teoriji vecina
autora je saglasna da je rije¢ o parlamentarnom sistemu, ali koji prevazi-
lazi obiljezja klasi¢nog parlamentarizma, odnosno da je rije¢ o racionali-
zovanom obliku parlamentarnog sistema ili polupredsjednickom sistemu
vlasti. Tako, prof. Ratko Markovi¢ istice da sistem vlasti u Srbiji, iako ima
“’spoljnja obiljeZja mjeSovitog sistema kakav danas postoji u ve¢ini bivsih
socijalistickih zemalja..., viSe naginje racionalizovanom parlamentarnom
sistemu’’ (Markovi¢ 2008, 208). Prof. Irena Peji¢ se slaze da je u ustavnom
uredenju vlasti izvrSena racionalizacija parlamentarizma u korist izvrSne
vlasti, ali da je “’stepen ustavne racionalizacije, medutim, prevazi$ao gra-
nice savremenog parlamentarizma’ (Peji¢ 2010, 66). U tom smislu, ustav-
ni sistem Srbije ima obiljezja polupredsjednickog sistema vlasti.

Ustavom je znacajno osnazen polozaj vlade, u pravcu racionalizacije par-
lamentarnog sistema vlasti. Kao elemente ’racionalizacije” prof. R. Mar-
kovi¢ navodi: povecanje broj poslanika koji mogu podnijeti prijedlog za
izglasavanje nepovjerenja vladi ili njenom ¢lanu sa 20 na 60 narodnih po-
slanika, zatim da Narodna skupsStina moze razmatrati prijedlog za izglasa-
vanje nepovjerenja najranije 5 dana od podnosenja (raniji ustav je predvi-
dao rok od 3 dana), uvodenje duznosti predsjednika Republike da raspusti
skupstinu 1 raspise izbore ukoliko Narodna skupstina ne izabere novu vla-
du u roku od 30 dana od izglasavanja nepovjerenja, u slucaju neuspjelog
pokusaja izglasavanja nepovjerenja novi prijedlog se ne moze podnijeti
prije proteka roka od 180 dana, konstitucionalizacija interpelacije (koja
je ranije bila samo poslovnicka kategorija), kao 1 uvodenje ogranicenja da
se o istom pitanju interpelacija ne moze podnijeti prije isteka roka od 90
dana od podnoSenja prethodne interpelacije (Markovi¢ 2007, 18). Presud-
na uloga prilikom formiranja vlade pripada Sefu drzave, pri ¢emu ¢lanovi
vlade ne mogu biti istovremeno i ¢lanovi parlamenta. Odnosi izmedu par-
lamenta 1 vlade pocivaju na ravnotezi vlasti Sto predstavlja osnovnu odliku
parlamentarnog sistema vlasti. <’Parlamentarnu vladu, kao tip vlade kojem
pripada i Vlada Republike Srbije, odlikuje parlamentarna kontrola vlade i
specificni medusobni odnosi ova dva organa drzavne vlasti. Oni poc¢ivaju
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na nacelu podele vlasti 1 uzajamnog ogranicenja vlasti” (Pajivanci¢ 2009,
158). S jedne strane, vlada i ministri su odgovorni pred parlamentom, dok
s druge strane, vlada ima moguc¢nost da predlozi predsjedniku raspustanje
Narodne skupstine. Ustav razlikuje odgovornost vlade i odgovornost ¢la-
nova vlade, odnosno ministara. Instrumenti parlamentarne kontrole vlade
su poslanicko pitanje, interpelacija i izglasavanje nepovjerenja vladi.

Ustavom je ojacan polozaj vlade i u odnosu na Narodnu skupstinu kroz
moguénost vlade da predlozi raspustanje skupstine. Takode, Ustav pred-
vida da se skupstina raspusta i ukoliko u roku od 90 dana od izglasavanja
nepovjerenja vladi ne bude obrazovana nova vlada. Vladi je data i ustavna
moguénost da i sama zatrazi glasanje o svom povjerenju Sto predstavlja
jednu vrstu pritiska na predstavnicko tijelo. Ovo pravo, kao i pravo da
predlozi raspustanje skupstine, vlada najcesce koristi kao sredstvo vrSenja
pritiska na parlament u sluc¢aju kada ovaj ne podrzava njen zakonski pri-
jedlog.

Sto se ti¢e odnosa unutar same izvrine vlasti, predsjednik u odnosu na vla-
du raspolaZe jedino ovlaStenjem predlaganja mandatara za sastav vlade. U
tom smislu, predsjednik formalno nema moguénosti da uti¢e na opstanak
vlade. Njena pozicija je iskljucivo uslovljena odnosom prema Narodnoj
skupstini 1 obrnuto. Ipak, poloZaj predsjednika je, u pogledu prava pred-
laganja predsjednika vlade, ojac¢an ¢injenicom da je on duzan da predlozi
mandatara poSto sasluSa misljenje predstavnika svih izabranih izbornih
lista. Ovakvo ustavno rjeSenje predstavlja odstupanje od ranijeg rjeSenja
koje je obavezivalo predsjednika da sasluSa misljenje predstavnika vecine.
Ovo ovlastenje predsjednika ima poseban politicki znacaj ako se ima u
vidu da su vlade najcesce koalicione, tako da je uloga predsjednika odlu-
cujuca prilikom formiranja vlade. Uopste, odnosi izmedu nosilaca drzavne
vlasti, a naroc¢ito odnosi unutar same egzekutive, ukazuju na to da u Srbi-
ji funkcioniSe parlamentarna vlada. Iako je predsjednik republike izabran
neposredno od strane gradana, stvarni nosilac izvrSne vlasti je ipak vlada.
Medutim, stvarne i politi¢ke prilike mogu da dovedu do preokreta u korist
Sefa drzave u uslovima u kojima postoji podudarnost izmedu parlamentar-
ne vecine 1 veéine koja predstavlja potporu predsjedniku Republike.
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¢*...Ustavna pozicija Sefa drzave dopusta da on, u uslovima potpune poli-
ticke saglasnosti na relaciji parlamentarna veéina-vlada-predsednik Repu-
blike, preuzme ulogu Sefa celokupne izvrSne vlasti. Tako i pravila o odgo-
vornosti Vlade pred Skupstinom dobijaju novu dimenziju, te se provera i
glasanje o nepoverenju moze smatrati posledicom realnog politickog uti-
caja Sefa drzave na parlamentarnu ve¢inu’ (Peji¢ 2010, 66-67). U tom smi-
slu, Ustav iz 2006. godine ‘’nije uspeo da ustanovi delotvorne mehanizme
koji bi osujetili prezidencijalizovanje sistema vlasti 1 poremecaj ravnoteze
u korist Sefa drzave” (Simovi¢ 2011, 192). Uopste, ono po ¢emu se razli-
kuju parlamentarni sistemi isto¢noevropskih zemalja od parlamentarnih
sistema zapadne Evrope jeste Cinjenica da u svim novim demokratijama
formalne ustavne i1 zakonske odredbe pruzaju Sirok okvir za vrSenje vlasti,
ali da ne postoji ustaljena praksa i shvatanja koja preciznije definiSu gra-
nice izmedu klju¢nih politickih institucija. Razlog za to jeste i u ¢injenici
Sto vladavina prava nije dovoljno razvijena, a prisutne su i posljedice ko-
munisti¢ke proslosti. U takvim uslovima politicki akteri imaju moguénost
da Siroko definiSu svoja ovlastenja, Sto dovodi do sudara u ocekivanjima i
ambicijama drugih (Baylis, 301-302).

ZAKLJUCAK

Iako se sustina parlamentarne vlade ogleda u njenoj politickoj odgovor-
nosti pred predstavnickim tijelom, odnosi izmedu parlamenta i vlade u
savremenim parlamentarnim sistemima su bitno promijenjeni. Od sistema
u kojem je vlada politicki odgovorna pred parlamentom, parlamentarni
sistem vlasti je evoluirao u sistem ravnoteze vlasti. lako je osnovni cilj
uvodenja parlamentarne vlade bio ograni¢avanje i sputavanje izvrsne vla-
sti, prije svega Sefa drzave, evolucija parlamentarizma se kretala upravo
u suprotnom pravcu kroz jacanje egzekutive. Pokazalo se da tradicionalni
engleski model parlamentarne vlade ne moze uspjesno da funkcioniSe u
uslovima viSepartijskog sistema, kakav je na primjer bio slucaj u Francu-
skoj. Upravo zbog toga, javila se potreba za uvodenjem tzv. racionalizo-
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vanog parlamentarizma u kojem je ojac¢an polozaj vlade, prije svega kroz
pravo da raspusti parlament, ali 1 kroz Sirenje njene normativne djelatnosti
putem delegiranog zakonodavstva. Medutim, ¢ini se da je ravnoteza vlasti
danas u vecini drzava u kojima funkcionise parlamentarni sistem narusena
u smislu snazenja pozicija izvrSne vlasti. Stvarni nosilac politickog od-
lucivanja u drzavi je postala vlada. Od organa ¢iji je zadatak da izvrSava
volju parlamenta, vlada se pretvorila u organ koji namece svoju politiku
parlamentu. Iako ustavni okvir podjele vlasti ne stavlja ni zakonodavnu ni
izvrS$nu vlast u nadreden polozaj, politicke okolnosti su postale presudan
faktor koji diktira stvarne odnose izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti.
Svakako da je jedan od najvaznijih razloga jacanja pozicija vlade promije-
njena uloga izbora, gdje biraci posredno biraju i vladu. Na taj nacin vlada
danas sve viSe zavisi od volje biraca, a ne od samog parlamenta. U tom
smislu oslabila je i kontrolna funkcija parlamenta u odnosu na vladu, pa se
1 intstrumenti parlamentarne kontrole rada vlade sve manje koriste.

Vecina ustava bivsih socijalistiCkih drzava, ukljucujucéi i Srbiju, opredije-
lila se za mjeSoviti sistem vlasti koji podrazumijeva politicki odgovornu
vladu i neposredno izabranog Sefa drzave. Postojeca ustavna rjesenja u Sr-
biji ukazuju na to da je cilj ustavotvorca bio snazenje pozicija parlamenta
odnosno slabljenje pozicija Sefa drzave. Ocigledno je da je namjera usta-
votvorca bila da se ojaca polozaj vlade kroz razne instrumente racionaliza-
cije. S druge strane, iako je zadrzan neposredan izbor Sefa drzave njegova
ustavna ovlaStenja su suzena. Prema tome, ustavni sistem u Srbiji nije ni
parlamentarni ni polupredsjednicki.
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Pajic Savija Sandra, L.L.M.

CONSTITUTIONAL POSITION OF THE
GOVERNMENT IN A PARLIAMENTARY SYSTEM

Summary: The parliamentary system is based on two assumptions. On the one
hand, it is the political responsibility of the government to the parliament, on the
other hand, governments also affect parliaments through the right of legislative
initiative and the right of dissolving the parliament. The government is generally
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referred to as unstable component of the executive, and its instability is the re-
sult of close attachment to parliament. Although the essence of parliamentary
government is reflected in its political accountability to the representative body,
the relationship between parliament and government in modern parliamentary
systems is substantially altered. The system in which the government is politi-
cally accountable to parliament has evolved into a system of balance of power.
However, it appears that the balance of power today in most of the countries with
a parliamentary system is violated in terms of strengthening the position of the
executive branch. The actual holder of political decision-making in the country
has become the government. From an authority whose task was to to carry out
the will of parliament, the government turned into the authority that imposes
its policies to parliament. While the constitutional framework of separation of
powers does not put either the legislative or executive authority in a position of
authority, political circumstances have become a critical factor that dictate the
actual relations between the legislative and executive branches. For sure, one of
the most important reasons for strengthening the position of the government is
the change of the role of elections in which voters directly elect government. In
this way, the government today is increasingly dependent on the will of the voters,
not on the parliament. In this sense, the control function of parliament in relation
to the government has weakened, so the intstruments of parliamentary control of
government are decreasingly used.

Key words: parliamentary system, government, parliament, political responsi-
bility of the government, dissolution of parliament.

JEL classification: K/, K10, K100
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