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Predgovori

Interparlamentarna unija

Nadzor je jedna od tri glavne funkcije parlamenata. To je nacin na koji parlamenti pozivaju
vlade na odgovornost u ime naroda. Ona je klju¢ni deo uzajamne kontrole triju oblika vlasti, koji
obezbeduje da niko u demokratiji nema apsolutnu vlast.

Ovaj, drugi po redu Globalni parlamentarni izvestaj, koji zajednicki objavljuju IPU i UNDP, nudi
detaljno istrazivanje i analizu trenutnog stanja parlamentarnog nadzora i nacina da se on ojaca u
vreme kad se demokratija, kao nacin vladavine, i parlament, kao njena glavna institucija, dovode
u sumnju. Ovo je najnoviji dokument iz opusa IPU, koji doprinosi uspostavljanju medunarodnih
standarda za demokratske parlamente. Prilog ovom izdanju dalo je vise od 150 parlamenata, i
tako potvrdilo vaznost koju oni pridaju svojoj nadzornoj ulozi.

Kao $to pokazuje ovaj izvestaj, parlamentarni nadzor moze u praksi biti izazov. PolitiCki
faktori, pristup informacijama, ljudski i finansijski resursi i razliCite inicijative parlamentaraca
- sve to zajedno stvara okruZenje koje manije ili viSe pogoduje nadzornoj funkciji parlamenta
i odgovornosti. Pa ipak, kao $to je u lzvestaju ilustrovano brojnim primerima, parlamenti i
pojedinacni Clanovi parlamenta taj izazov prihvataju. Oni sve viSe uvidaju da je parlamentarni
nadzor vazan za postizanje licnih ciljeva, kao i da donosi koristi celom drustvu.

Izvestaj daje niz preporuka parlamentima i pojedinacnim ¢Clanovima parlamenta kako da se
parlamentarni nadzor ojaca. Te preporuke su podjednako vazne politiCkim partijama u viadi i

u opoziciji, a i organizacijama civilnog drustva. Pozivam sve zainteresovane aktere da pazljivo
prouce preporuke iz ovog izvestaja i da preduzmu neophodne radnje u svojim sredinama. IPU ¢e
nastaviti da daje svoj doprinos, putem rada sa parlamentima i svojim partnerima, uspostavljanju
standarda i izgradnji kapaciteta za parlamentarni nadzor.

Objavljivanje ovog, drugog izvestaja prikladno dolazi na 20. godi$njicu Univerzalne deklaracije

o demokratijiiz 1997. godine, koju su usvojili parlamenti ¢lanovi IPU. Ta deklaracija postavija
glavne principe i elemente demokratije — i kao ideal, ali i kao nacin rada vlade. Od tog trenutka,
na$ celokupan rad je usmeravalo jedno jednostavno pitanje: kako mozemo pomoci da ti principi
pocnu da se primenjuju, tako da svi istinski imaju prilike da u¢estvuju u donosenju odluka koje ih
se ticu?

Svako ko veruje u demokratiju treba da se pridruzi naporima u korist kulture nadzorne uloge
parlamenta i odgovornosti. Time Sto efikasno vrSi nadzor, parlament povecava svoju vaznost u
savremenom svetu i doprinosi sveukupnoj dobrobiti ljudi. Jacanjem sistema nadzora, parlament
postaje jaCi kao institucija i tako uziva vedi legitimitet.

*“ﬁi—iﬁfﬁ? -

Martin Chungong
Generalni sekretar
Interparlamentarne unije



Program Ujedinjenih nacija za razvoj

U septembru 2015. godine svetski lideri su se okupili u Ujedinjenim nacijama u Njujorku da

bi usvojili Agendu o odrzivom razvoju do 2030. godine i, u okviru nje, Ciljeve odrZivog razvoja.
Agenda potvrduje ,presudnu ulogu nacionalnih parlamenata koja se ostvaruje donoSenjem
zakonskih akata i usvajanjem budzeta i njihovu ulogu u obezbedenju odgovornosti za delotvorno
sprovodenje Ciljeva odrZivog razvoja*.

Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) najveci je sprovodnik programa osnaZzivanja
parlamenata na svetu, koji pomaze parlamentima Sirom sveta da izgrade kapacitete i pomognu
ostvarivanju Agende i tako doprinesu izgradnji mirnodopskih i inkluzivnih drustava koja bi se
razvijala na odrziv nacin. Interparlamentarna unija (IPU) — svetska organizacija parlamentaraca —
sve vreme je glavni partner u ovom posilu.

U 2012. godini UNDP i IPU su zajedni¢ki radili na izradi prvog Globalnog parlamentarnog
izvestaja, koji je bio usmeren na prirodu parlamentarnog zastupanja, koja dozivljava promene.
Ove godine, UNDP i IPU su sacinile drugi Globalni parlamentarni izvestaj, koji u fokusu ima
nadzornu ulogu parlamenta i ovlad¢enje parlamenta da poziva vladu na odgovornost. Kao
doprinos izradi obaju izveStaja, UNDP je sa zadovoljstvom stavio na raspolaganje svoje resurse,
stru¢nost i steCeno iskustvo iz programa podrske parlamentima koji se ostvaruju preko njegove
svetske mreze kancelarija u zemljama Sirom sveta. UNDP je koristio i svoje centre za svetsku
politiku, regionalne centre i biroe, kao i svoj centralni biro za politiku.

Nadzor nad radom vlade je glavna funkcija parlamenta. Ona je neophodna za izgradnju
delotvornih, odgovornih i inkluzivnih institucija, kako je predvideno ciliem 16 iz COR (mir, pravda i
jake institucije). Nadzorna funkcija parlamenta je presudno vaZzna za to da ljudi dobijaju neophodne
usluge, i zbog toga je klju¢na za izgradnju odgovornosti. Parlament je, zahvaljuju¢i svom
zastupni¢kom mandatu, prava institucija preko koje bi trebalo vrsiti nadzor.

UNDP je zahvalan svojim razvojnim partnerima na nesebi¢noj podrsci i na pomoci koju su mu
pruzili u uspostavljanju i odrzavanju infrastrukture koja mu je bila potrebna da, sa IPU, sagini ovaj
izvestaj, kao i na ostalim klju¢nim proizvodima globalnih znanja. Ovaj izvestaj ne bi bio moguc

ni bez posvecenosti parlamentaraca i struénog osoblja UNDP-ja Sirom sveta, koji rade na
unapredenju odrzivog ljudskog razvoja, Sto uklju€uje i bolji nacin drzavnog upravljanja.

Uveren sam da ¢e ovaj izvestaj bitno doprineti postizanju odrzivog ljudskog razvoja, kako je
i predvideno Agendom, i nadam se da Ce parlamenti Sirom sveta ozbiljno razmotriti nalaze i
preporuke iz njega.

Achim Steiner
Direktor
Programa Ujedinjenih nacija za razvoj
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Globalni parlamentarni izveStaj za 2017. godinu

Uvod

Tema drugog Globalnog parlamentarnog izvestaja jeste uloga
parlamenta u nadziranju rada vlade i ovlasc¢enje parlamenta da
poziva na odgovornost vliadu za njene postupke i odluke.

Nadzorna uloga se malo manje uoCava kao konkretno polie
aktivnosti nego ostali ,glavni* zadaci parlamenta — donoSenje
zakona i zastupanje. Medutim, ona je izuzetno vazna i zasluzuje
vecu paznju parlamenta, vlade, gradana i medunarodne zajednice.

Parlamentarni nadzor poboljSava kvalitet viade. On pomaze
obuzdavanju izvréne vlasti i tako doprinosi jaCanju demokratije.
Na svetskom nivou, od parlamentarnog nadzora se oCekuje
da potpomogne napredak zemalja prema ciljevima koji su
postavljeni u Agendi za odrzivi razvoj do 2030. godine.

Stoga je doSlo vreme da se razmotri sve veci deo parlamentarne
zajednice koja koristi pristup koji je zasnovan na istrazivanju i
sistemati¢an. Analiza, zakljucci i preporuke u ovom izveStaju
zasnivaju se na opseznom istrazivanju koje je obuhvatilo
parlamente, parlamentarce, ljude iz prakse parlamentarnog razvoja i
mnoge srodne organizacije i pojedince iz svih delova sveta. Izvestaj
se, stoga, temelji na parlamentarnoj praksi i iskustvu.

Koristeci podatke iz upitnika dobijene od 103 parlamentarna
doma iz 85 zemalja, istrazivanja o percepciji parlamentarnog
nadzora preko 350 ¢lanova iz 128 parlamenata, studije slu¢ajeva
po zemljama i razgovore sa preko 80 parlamentaraca Sirom
sveta, ovaj izvestaj opisuje kako parlamenti stvarno vr$e nadzor.
lzvestaj analizira Cinioce koji podrzavaju ili ometaju parlamentarni
nadzor i predlaze nacine da se on ucini efikasnijim u svrhu
jaCanja parlamenata i boljeg nacina upravljanja.

Interparlamentarna unija (IPU) i Program Ujedinjenih nacija za
razvoj (UNDP) zele da ovaj izvestaj bude prakti¢an i koristan.
Stoga on sadrzi brojne primere nacina na koji parlamenti i
¢lanovi parlamenta vrSe nadzor u svojim zemljama, kao i savete
namenjene parlamentarcima o nacinima pristupanja nadzoru.
Nadamo se da Ge ovaj izvestaj podstaci aktivnosti na jacanju
nadzorne uloge parlamenta. Buduci pozitivni razvoj parlamenata
u velikoj meri zavisi od toga Sta parlamentarni nadzor moze da
donese stanovnistvu kojem sluzi.

Struktura /zvestaja

Poglavije 1 otvara ovaj izvestaj definisanjem parlamentarnog
nadzora i predstavljanjem nekih od glavnih alatki za nadzor

koje stoje na raspolaganju parlamentima i parlamentarcima. U
izvesStaju se dalje analizira veza izmedu nadzora i zastupanja,
zakonodavne, finansijske i ostalih funkcija parlamenta, kao i
politiCka priroda parlamentarnog nadzora. Izazovi koji otezavaju
nadzor otkrivaju se re¢ima samih ¢lanova parlamenta; analiza tih
izazova i nacina da se oni prevazidu Cini okosnicu lzvestaja.

Poglavije 2 usmereno je na osnove delotvornog parlamentarnog
nadzora. Klju¢ za njega jesu jaka zakonska ovla$c¢enja
parlamenta, koja obezbeduju da njegova nadzorna uloga

bude bezbedno utemeljena u osnovnim strukturama drzave,
ustavu, zakonima i poslovniku o radu samog parlamenta. Uloge
parlamentarnih uesnika u nadzoru - predsednika parlamenta,

opozicije, pojedinacnih ¢lanova parlamenta — moraju biti jasne
njima i glavnim spoljnim akterima, kao $to su vlada, civiino
drustvo i mediji. Za vrSenje nadzora sustinski je vazna saradnja
vlade. Parlament mora imati odgovarajuce finansijske i ljudske
resurse za vrsenje nadzora i kontrolu nad tim resursima
nezavisno od vlade. S obzirom na vaznost nadzora, prikladno je
da parlament ima mogucénost da izrice sankcije, kako bi nadlezni
drzavni organi zasigurno izvrSavali svoje obaveze.

Poglavije 3 iznosi izveStaje o nadzornoj praksi koje daju
parlamenti i parlamentarci. Ta praksa se u parlamentima odvija
uglavnom radom u odborima i aktivhostima na plenarnom
zasedanju, ali prostor koji se u okviru parlamenta daje nadzoru
i prilike koje se daju opoziciji da u tome ucestvuje vazne

su pretpostavke i zadiru u obe oblasti. Parlamentarci se

najviSe fokusiraju na rad u odborima, i on se odvija u veoma
raznovrsnim sektorskim i prioritetnim tematskim podrucjima na
kojima se vlada angazuje. Razmatraju se sastav, ovlasc¢enja i
resursi koji su neophodni i stoje na raspolaganju odborima za
obavljanje njihovog posla, kao i odnos izmedu rada odbora i
samog parlamenta. Na plenarnom zasedanju nadzorna uloga
se sprovodi pomocu niza procedura, pre svega podnosenjem
predloga, pitanja, interpelacija, kao i finansijskim nadzorom,
koji ukljuCuje i godidnji budzet. Kontrola budzeta vlade je
parlamentima od najviSeq prioriteta, a razmatraju se mogucnosti
da parlament intervenide u razli¢itim fazama - njegovog
formulisanja, razmatranja, stavljanja amandmana i sprovodenja.
Preko parlamentarnog nadzora mogu se podstaci kvalitativna
poboljSanja budzeta, kao $to je rodno usmeravanje, a parlament
ima i tu vaznu odgovornost da obezbedi tacnost podataka koji
se nalaze u osnovi vladinih budzetskih pretpostavki.

U Poglaviju 4 procesi parlamentarnog nadzora razlazu se na tri
oblasti od narocitog znac¢aja: nadzor nad sektorom bezbednosti,
koji postavlja konkretne izazove u vezi s pristupom informacijama
koje se odnose na nacionalnu bezbednost; nadzor nad
obavezama koje je drzava preuzela po osnovu medunarodnog
zakona o ljudskim pravima; i nadzor nad drzavnim nastojanjima
da se dostignu ciljevi odrzivog razvoja koji imaju mandat
Ujedinjenih nacija.

U Poglaviju 5 iznose se nacini na koje parlamenti funkcionisu

u Sirem okruzenju, uklju€ujuci njihove odnose sa drugim
nadzornim telima, kao $to su kancelarije drzavnih revizora,
institucije za ljudska prava i ombudsmani. Sposobnost
parlamenta da vr§i smislen nadzor ¢esto zavisi od otvaranja
vladinih predloga ka ostatku sveta i to ¢ini odnos parlamenta sa
nizom spoljnih aktera izuzetno vaznim. Parlamentu su potrebni
uvidi i stru¢na znanja tih spoljnih tela da bi dopunio i obogatio
svoje aktivnosti nadzora i zakljucke.

Vazni su i unutrasnji mehanizmi. Razmatraju se i jednopartijske
i medustranaCke grupe, kao $to su zenski kokusi, kao sredstva
koja mogu pomoci sveobuhvatnom cilju — razvoju konstruktivne
parlamentarne kulture u vréenju nadzora. Clanovi parlamenta
se oslanjaju i na vlastitu inicijativu da prikupe informacije od
relevantnih izvora, uklju€ujuci vladu, naroCito kada samom
parlamentu nedostaju resursi; oni takode mogu da razmotre
objavljivanje pitanja u medijima. Tamo gde zvani¢ne procedure
parlamenta ne omogucavaju adekvatnu kontrolu, ¢lanovi



parlamenta sami preuzimaju inicijativu i osmisljavaju nezvanic¢ne
procese koji im pomazu da se posao obavi.

U Poglaviju 6 u zizi interesovanja su parlamentarci kao pojedinci
(i zaista, ovo poglavlje namenjeno je neposredno njima), uz
diskusiju o motivaciji parlamentaraca da se angazuju u nadzoru.
Motivacija varira od pomaganja glasacima, unapredenja cilieva
prakti¢ne politike, do licnije — kao Sto je profesionalni razvoj

i napredovanje. Uvode se kriterijumi pomocu kojih ¢lanovi
parlamenta mogu da procene ucinak vlade, a utvrduju se i
analiziraju ovlaScenja parlamenta da izvrSi uticaj na vladu u
kontekstu nadzorne uloge, ukljuCujuci i sankcije. Klju¢ za to jeste
neposredan odnos parlamenta s javno$cu, kako bi parlament
dobio podrsku za uspeSan nadzor, a naglaSava se centralno
mesto etiCkog ponasanja i renomea parlamenta, koji obezbeduju
da javnost dobrovoljno prihvati rezultate nadzora. Izvestaj skrece
paznju na nacin na koji se javnosti prenose preporuke i zakljucci
anketnih odbora. Poglavlje se zavrSava scenarijem za promenu
koji utvrduje mnogostruke inicijative ¢lanova parlamenta za
vr$enje nadzora, i navodi se niz smernica koje ¢e pomodi
Clanovima parlamenta koji prihvataju izazov nadzorne uloge.

Kljucni nalazi

U zakljuCku lzvestaja rezimiraju se glavni principi parlamentarnog
nadzora. Prvi princip, iz kojeg proizlazi sve ostalo, jeste da

je delotvoran parlamentarni nadzor proces koji je strog,
konstruktivan i zasnovan na podacima, oblikovan tako da
poboljSa sve aspekte drustva i drzavnog upravljanja.

Ukratko prikazani, klju¢ni nalazi iz IzveStaja dati su u nastavku.

e Parlamentarni nadzor jeste, i dalje ¢e biti, politicka aktivnost.
Ne postoji svugde politiCki prostor za vrSenje nadzora.
Sustinski je vazno da opozicija ili manjinske partije u
parlamentu budu u stanju da potpuno u¢estvuju u nadzoru
nad vladom.

Uvod

e Delotvoran sistem nadzora ostaje ono ¢emu mnogi parlamenti
streme. Efikasan nadzor zahteva kombinaciju jakog mandata,
odgovarajucih parlamentarnih resursa i voljne i posvecene
usesnike. Clanovi parlamenta kao najvedi izazov efikasnom
nadzoru navode nedovoljne resurse.

e Parlamentarci izrazavaju posvec¢enost nadzoru i prihvataju da
je on vazan deo njihovog posla. U praksi, medutim, njihovo
angazovanje u nadzornim aktivnostima ¢esto ograni¢avaju
pitanja prioriteta i kapaciteta, kao i politiCki obziri. Delotvoran
nadzor zahteva vise od pravilnika i sistem4; on zavisi od
aktivnih i voljnih uesnika koji su spremni da nadzornim
aktivnostima daju visok prioritet i obavezu se na njih na duze
vreme. Ovaj izvestaj objasnjava zasto su nadzorne aktivnosti
klju¢ne za pomoc parlamentarcima da sluze svojim glasac¢ima,
da dostignu ciljeve svoje politike i napreduju u svojim
politickim karijerama.

e Nadzor je klju¢no obeleZje relevantnosti parlamenta u XXI veku.
Parlamentarni nadzor pomaze da se postignu mnogi rezultati
koje gradani visoko cene, kao Sto su postenje u javnom Zzivotu,
pravi¢na raspodela nacionalnih resursa, dobijanje odgovarajuce
vrednosti za utroSen drzavni novac, rodna ravnopravnost i
pravi¢éne mogucénosti za razvoj ljudi. Pozivanjem viade na
odgovornost, utvrdivanjem problema i zahtevanjem korektivnih
mera u zakonodavstvu, raspodeli budzeta, politici i upravi,
parlament pruza klju¢nu uslugu drustvu.

e Agenda za odrzivi razvoj do 2030. godine obuhvata ciljeve
koji su vazni svim zemljama. Agenda je i izazov i prilika
parlamentima da razviju svoju ulogu radeci sa vladama na
tome da se poveca dobrobit svih ljudi.

lzvestaj se zavrSava davanjem preporuka za prakti¢ne radnje
koje radi jacanja parlamentarnog nadzora treba da preduzmu
parlamenti, politiCke partije i Clanovi parlamenta kao pojedinci.
Te preporuke su vaZzne i za vlade, civilno drustvo i druge aktere
koji imaju udela u efikasnom parlamentarnom nadzoru.
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Rezime preporuka

Ustanovite nadzor kao najvisi prioritet parlamenta
1. Pokazite da je parlament privrzen svojoj funkciji nadzora.

2. Okupite sve zainteresovane aktere radi definisanja
konstruktivnog procesa nadzora i obavezivanja na njega.

3. Procenite jake i slabe strane parlamenta koje se ticu funkcije
nadzora.

4. Obavezite se da redovno proveravate nacin na koji parlament
vrSi nadzor i da izveStavate o njemu.

Osnazite mandat i kapacitet za nadzor

5. Pobrinite se da zvani¢na ovlaS¢enja za nadzor nad vladom
budu jasno utvrdena u zakonu i poslovniku parlamenta.

6. Pobrinite se za finansijsku i administrativnu autonomiju
parlamenta i posveceno profesionalno osoblje.

7. Odredite vreme u okviru plenarne sednice koje ¢e biti
posveceno parlamentarnom nadzoru.

8. Pobrinite se da pravila i praksa odbora podrzavaju funkciju
nadzora.

9. Pobrinite se za jasno zakonsko ovla$c¢enije, procedure i
kapacitet za nadzor budzeta.

10. U sve nadzorne aktivnosti ukljucite rodna i ljudska prava.

11. Razvijajte konkretan istrazivacki kapacitet za podrsku
parlamentarnom nadzoru.

12. Razvijajte vestine parlamentarnog nadzora i ogranicite uticaj
preokreta na izborima.

13. Trazite pomo¢ sa strane.

Na nadzoru radite zajedno sa partnerima

14. Prihvatite da je delotvoran parlamentarni nadzor rezultat
zajedni¢kog napora ¢lanova parlamenta, civiinog drustva i
drugih nadzornih institucija, uz podrsku Siroke javnosti.

15. Iznosite na odboru podatke prikupliene od Sirokog spektra
izvora.

16. JaCajte odnose sa vrhovnim revizorskim institucijama i drugim
nadzornim institucijama.

Dobro iskoristite ovlaséenja parlamenta da vrsi nadzor

17. UCinite da nadzor bude dosledan, tako Sto ¢ete voditi
evidenciju.

18. Razmotrite kako mozete posti¢i da vlada postupa u skladu sa
zahtevima nadzora.

Razvijajte javnu podrsku parlamentarnom nadzoru

19. Usvojte etiCka pravila i praksu koji jaCaju legitimnost
parlamenta.

20. Uspostavite strategije komunikacije koje ¢e sluziti javnom
objavljivanju posla u vezi s parlamentarnim nadzorom.

21. Razmotrite kako da za nadzorne aktivnosti iskoristite medije
na najbolji nadin.

22. UCinite parlamentarnu evidenciju javno dostupnom.

23. Postavite parlament za lidera u ostvarivanju cilieva odrzivog
razvoja.

Iskoristite mogucénosti koje ¢lanovima parlamenta stoje
na raspolaganju da bi oblikovali okruzenje za nadzor

24. Bolje koristite postoje¢e mogucénosti.
25. Iskoristite preimucstva prostora u kojem se moze delovati.

26. Stvarajte koalicije za reforme, odnosno pridruzujte se takvim
koalicijama.

27. UCestvuijte u alternativnim i medustranackim radnim
grupama.

28. Birajte takvo rukovodstvo, odn. pruzajte podrsku takvom
rukovodstvu koje podrzava parlamentarni nadzor.



Nadzorna uloga parlamenta

Poglavlje 1: Nadzorna uloga parlamenta

Nadzor nad radom vlade - pozivanje izvrSne vlasti na odgovornost
- jedna je od tri glavne funkcije parlamenta, uz donoSenje zakona
(narocito godiSnjeg budzeta) i zastupanje glasaca. Ove glavne
funkcije zavise jedna od druge. lako parlament i vlada imaju
razliCite prerogative, parlamentarni nadzor je najvaznija odlika
uzajamne kontrole triju grana vlasti u demokratiji.

Osnovni cilievi parlamentarnog nadzora jesu unapredivanje sloboda
i blagostanja ljudi i bolji naCin drzavnog upravljanja. Nadzornim
procesima procenjuje se uticaj koji postupci vlade imaju na drustvo,
pomaze se da se obezbede odgovarajuci resursi za sprovodenje
programa vlade, utvrduju se nezeljeni ili negativni efekti viadine
politike i postupaka i sistematski prati ispunjenje obaveza preuzetih
na nacionalnom i medunarodnom planu.

Radi postizanja ovih tesSkih ciljeva, od savremenih parlamenata
se zahteva - a Cesto i oni to traze — da se transformisu u $to
reprezentativnije, transparentnije, pristupacnije, odgovornije i
delotvornije institucije’ i da postanu mesta na kojima su gledista
velikog broja zainteresovanih strana ne samo dobrodosla vec i
sustinski vazna.

Kako parlamenti i njinove glavne funkcije nastavljaju da se razvijaju,
nadzorna uloga pomaze parlamentima da pokazu koliko su vazni za
dobre i loSe aspekte nacionalnih politika i viada. Svojim nadzorom
parlamenti znatno povecavaju sopstveni kapacitet da doprinesu
odrzivom drustvenom i ekonomskom napretku.

Svi parlamenti imaju odredenu nadleznost da pozivaju viadu

na odgovornost. Nacini na koje parlamenti vrSe nadzor, alatke

i procedure koje svaki od njih bira da primeni, kao i obuhvat
kontrole koja se primenjuje, znatno se razlikuju. Medutim, to
nikako ne znaci da svugde postoji strog, konstruktivan i na
podacima zasnovan nadzor. U nekim sredinama politiCki prostor
za nadzor mozda jednostavno ne postoji. Neki parlamenti

imaju volje da sprovedu i veci i bolji nadzor, ali im nedostaju
ljudski i finansijski resursi za to. Parlamentarni nadzor u nekim
sluajevima moze biti ograni€¢en na skromno postavljanje pitanja i
povremenu raspravu, ili biti nesto vie od stranaCkog instrumenta
za uterivanje u krivicu.

Pa ipak, nadzor sadinjava sve veci deo rada parlamenata i sluzi
tome da parlamenti u danasnjem svetu dobiju na vaznosti.

1.1 Definisanje
parlamentarnog nadzora

Parlament ima jedinstvenu ustavnu funkciju nadzora. On je jedini
akter koji je dobio od naroda politicki mandat da sistematski prati
nacin na koji vlada upravlja drzavom.

Parlamentarni nadzor je sredstvo pomocu koga parlament i
parlamentarci, u ime naroda, pozivaju vladu na odgovornost

1 Beetham 2006: 10.

izmedu izbora. Odgovornost je ,obrnut proces*?, u kojem
nadgledano telo odgovara za svoje izbore, postupke i odluke.®
Nadzor i odgovornost su glavne dimenzije komplementarnih
demokratskih mandata vlade i parlamenta.

Potrebno je dobro razumeti jasne i odvojene uloge parlamenta
i vlade. Vlada pruza usluge gradanima; parlament poziva viadu
na odgovornost postavljanjem pitanja i osporavanjem viadinih

postupaka i prakti¢ne politike i davanjem preporuka za izmenu.

Nadzor i odgovornost se sastoje od tri obaveze, koje se sustinski
preplicu. To su:

e obaveza nadleznih organa, prvenstveno vlade, da pruzaju
informacije o svojim odlukama i postupcima i da ih opravdaju
pred parlamentom i narodom;

e obaveza parlamenta da kontroliSe odluke i postupke vlade ili
drugih nadleznih organa i da daje konstruktivne i prikladne
preporuke;

® obaveza onih koji su za to odgovorni da prikladno odgovore na
zaklju¢ke parlamenta o pitanju koje je predmet kontrole.

Funkcija parlamentarnog nadzora zbir je mnogih interesa. Ne
postoji nesto Sto se zove ,parlamentarni nadzor nad vladom®,

jer parlament nije jedinstveno i koherentno telo. Parlamentarni
nadzor se odvija preko nadmetanja partija i pojedinacnih ¢lanova
parlamenta i nacina na koji javnost to dozivljava i na to reaguje.*

Nadzorna ovlaséenja

U kontekstu parlamenta ,,ovlaS¢enje* ima mnogo razli¢itih
znacenja. Prvo, to je kapacitet, tj. posedovanje odgovarajuceg
zakonskog mandata i resursa - finansijskih, ljudskih i
organizacionih — za obavljanje potrebnih zadataka. Drugo,

to je autonomija — dovoljan stepen nezavisnosti od viade,

koji omogucava delotvornu kontrolu nad njom, uz oCuvanje
uzajamne ustavne kontrole triju oblika vlasti.

Ovde je, ocigledno, vazno pitanje srazmerne moci. Ne radi

se samo o odnosu moci izmedu parlamenta i viade, nego i o
ravnotezi snaga izmedu partija i u okviru njih. | zaista, nacin na
koji je rasporedena partijska moc¢ Cesto moze da odredi odnos
izmedu parlamenta i viade.

Sledecdi izvod iz vodic¢a IPU pod nazivom Parlament i demokratija
u XXI vekiP iz 2006. godine i danas zvuci aktuelno:

.Naravno da parlamenti moraju da uspostave ravnotezu
izmedu saradnje sa izabranom izvrénom viascu i
nadzorom nad tom vlaScéu; javnost retko ima Koristi od
Cistog opstrukcionizma. Ipak, daleko izgledniju opasnost
u modernom periodu predstavlja neprikladna dominacija
izvrSne vlasti, bilo preko nedostatka parlamentarnog
kapaciteta ili nespremnosti parlamentaraca da vrse
ovlasc¢enja koja imaju.”

2 Kinyondo, Pelizzo i Umar, 2015.

3 Definicija nadzorne uloge parlamenta je ve¢ dugo predmet rasprave i postoje brojne i razlicite
definicije. Vidi npr. Rockman (1985).

4 Beetham 2006: 128.
5  Beetham 2006: 115.
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Alatke i procesi parlamentarnog nadzora

Osnovnu svrhu parlamenata da pozivaju vladu na odgovornost
odslikavaju i unapreduju politiCke i proceduralne strukture u
okviru parlamenata. Nadzor se vrSi procedurama kao $to su:
postavljanje ministrima usmenih i pisanih pitanja; razmatranje
pitanja prakti¢ne politike i finansija (ukljucujuci budzet) na
odborima i davanje preporuka za izmenu; razmatranje peticija
gradana i procenjivanje uticaja koji doneti zakoni imaju u praksi.
Ovi osnovni instrumenti kontrole detaljno su obradeni u Poglavlju
3, a primeri se nalaze u celom izvestaju.

Nadzorna uloga ¢lanova parlamenta

Parlamente Cine poslanici, a njihova delotvorna nadzorna uloga
sustinski zavisi od toga koliko oni na konstruktivan nacin koriste
alatke za kontrolu koje im stoje na raspolaganju.

Obaveza zakonskog angazovanja na funkciji nadzora utkana je

u mandat koji je ustavom dat parlamentu da zastupa razliCite
interese drusStva. Ona je deo ,ugovora poverenja“ izmedu ¢lanova
parlamenta i gradana. Odgovornost za nadzor zato lezi na svim
Clanovima parlamenta, bez obzira na to da li oni jesu ili nisu
Clanovi politicke partije koja je trenutno u viadi.

Efikasan Clan parlamenta je onaj koji stalno postavlja pitanja
i zahteva odgovore od vlade i ostalih. Jedan politi¢ar je
upecatljivo rekao:

~Parlamentarac koji nije znatizeljan ¢udan je parlamentarac.”

Michéele André, senator, Francuska

Opseg parlamentarnog nadzora

Parlamentarni nadzor obuhvata ,preispitivanje, sistematsko
pracenje vlade i drzavnih agencija i nadzor nad njima, ukljucujuci
sprovodenje praktiéne politike, donoSenje zakona i budzete".®
Drugim re¢ima, ne radi se samo o prakti¢noj politici, programima
i troSenju sredstava vladinih ministarstava, $to je legitimni
predmet parlamentarnog nadzora, ve¢ se to odnosi i na druge
agencije koje su zaduZene za svakodnevno pruzanje usluga
gradanima. U nekim zemljama uobiCajeno je da se za kontrolu
koju sprovodi parlamentarni odbor traze podaci od civilnog
drustva, akademske zajednice, raznih tela iz privatnog sektora

i drugih. Parlamentarni nadzor sve vide razmatra uticaj zakona
na drustvo. Legitimni opseg parlamentarnog nadzora je zato
onoliko Sirok koliko dosezu granice drustva. Nijedan sektor ne bi
trebao da bude izuzet od parlamentarnog nadzora, a parlament
bi trebao da vrsi nadzor u svako doba, ukljucujuci i vreme krizne
situacije u drzavi.

Ostali akteri u nadzoru

Vladu ne kontroliSe samo parlament. Parlamenti funkcionisu

u gusto naseljenoj sredini, koju popunjavaju i druga tela sa
razliCitim interesima i kapacitetima. Mnogi od njih imaju onakve
resurse koje bi parlamenti trebali da imaju ako Zele da im nadzor
bude efikasan. Parlament ima jak interes da sa drugim akterima
nadzora gradi konstruktivno partnerstvo.

6 Yamamoto 2007: 9.

Jedan od izazova parlamentu jeste i da uklopi svoju ulogu sa
ulogama ostalih nadzornih tela. Ponekad moze izgledati da se
parlament takmici sa nizom Cesto uze usmerenih i sektorskih,
nezavisnih i kvazinezavisnih ombudsmana, zastitnika, regulatora
i revizorskih tela, Cije nadleznosti Cesto zahvataju vecinu oblasti
za koje je parlament odgovoran. On Cesto mora da se suceljava
i s raznim nezavisnim i privatnim komentatorima i, u znatnoj meri,
sa civilnim drustvom i medijima. Odnos parlamenta sa ovim
spoljnim akterima i njihov uticaj na njegovu nadzornu ulogu dalje
se razmatra u Poglavlju 5.

Ukratko: Definisanje parlamentarnog nadzora

Nadzor i odgovornost povlace i odredene obaveze koje
se preplicu a nalaze se i na strani parlamenta (kontrolora)
i na strani vlade (odgovorno telo). Da bi mogao da poziva
vladu na odgovornost, parlamentu je potrebno zakonsko
ovlaScenje za nadzor, kapacitet za njegovo vrSenje, kao i
nezavisnost. Nadzor je glavna odgovornost svih ¢lanova
parlamenta. Medutim, oni tu odgovornost ne snose
sami: parlament je jedan od mnogih aktera kontrole u
okviru drustva (iako sa jedinstvenom ustavnom ulogom).
Delotvoran nadzor zahteva od parlamenta da tesno
saraduje s tim drugim telima, koja ukljuCuju revizorske
institucije, nacionalna tela za ljudska prava i ombudsmane,
kao i organizacije civilnog drustva.

1.2 Uticaj efikasnog
parlamentarnog nadzora

Zasto onda tezimo ka efikasnom parlamentarnom nadzoru?

S obzirom na sve iznete zahteve i preduslove, koja je korist od
delotvornog parlamentarnog nadzora? Stavise, kako moZzemo da
prenesemo ¢lanovima javnog mnjenja i drugim zainteresovanim
akterima poruku o njegovom pozitivnom uticaju?

Kada nema efikasnog parlamentarnog nadzora, moguca su dva
problemati¢na ishoda: drzave postaju suviSe jake ili parlamenti
postaju suviSe slabi. Literatura o snazi drzave je raznovrsna,’

ali se u sustini preterano jake drzave opisuju kao one kojima se
upravlja bez kontrole. Odluke se donose autokratski, bez ikakvog
obracanja narodu i ,represivne” su. U preterano slabim drzavama
pak institucije nisu u stanju da izgrade politiCki konsenzus

i ranjive su na razli¢ite oblike izvlaGenja koristi, u kojima
korumpirane elite nastoje da maksimalno ostvare svoje privatne
interese, koje pretpostavljaju javnom interesu. Zajednicke odlike
obeju vrsta upravljanja jesu izrazito nepostojanje veze izmedu
elita i naroda i lo$ kvalitet odlucivanja.

S druge strane, delotvoran parlamentarni nadzor ima dva
pozitivna ishoda: unapredenje demokratskog procesa i
unapredenije prakti¢ne politike. Postoji neposredna veza

izmedu efikasnog parlamentarnog nadzora i demokratskog
procesa: efikasan nadzor ukljuCuje veci broj ljudi u donosenje
odluka, tako da one na bolji nacin odslikavaju interese drustva

u celini; to poboljSava odgovornost i transparentnost i smanjuje
korupciju, i jaca legitimitet parlamenta kao saradnicke, inkluzivne
i zastupnicke institucije. Postoji takode i jaka veza izmedu
efikasnog parlamentarnog nadzora i ekonomskog i ljudskog

7 Vidi npr. Fukuyama (2004) i Buzan (1991).



razvoja: prakti¢na politika i donoSenje zakona se osnhazuju,
a nacin upravljanja postaje delotvorniji zahvaljujuci kontroli i
ispravkama.

Parlamentarci su zamoljeni da prokomentariSu pokazatelje
kojima se mere pobolj$anja u demokratskom procesu i ishodima
prakti¢ne politike, a koji su posledica parlamentarnog nadzora.
Oni su razradeni u nastavku teksta.

Jacanje demokratskog procesa

JaCanje demokratskog procesa koje je rezultat delotvornog
parlamentarnog nadzora moze se meriti, na primer:

¢ preporukama koje donose odbori ili drugi organi parlamenta
koje se ocenjuju kao meritorne, a vlada ih prihvata ili odbija na
osnovu racionalnih i javno iznetih odgovora;

e kvalitetnijim informacijama koje se stavljaju na raspolaganje
parlamentima, a koje doprinose parlamentarnim raspravama
i kojima se dalje istrazuju pitanja prakti¢ne politike i
zakonodavstva;

e manjom korupcijom i manjim stepenom loSeg upravljanja
medu drzavnim sluzbenicima;

e preduzimanjem disciplinskih postupaka protiv ¢lanova
parlamenta za koje je utvrdeno da su prekrsili kodeks
ponaSanja ili poslanicke standarde;

® boljom percepcijom parlamenta u javnosti.

Parlamentarni nadzor je podstakao vlade da budu
transparentnije.

»Zanimljivo je, na primer, da se u publikaciji [o nadzoru]
objavljuje ne samo izvestaj koji je sacinila politicka komisija
vec, u mnogo slucajeva, gotovo uvek, naucni izvestaji i
izvestaji koje su pripremila specijalizovana tela. Objavljuju se i
politiCki zaklju¢ci i osnovna analiza.”

Stéphane Rossini, &lan Nacionalnog saveta, Svajcarska

Parlamentarni nadzor takode obezbeduje kontrolu viadine
prakti¢ne politike i programa, radi njihovog poboljSanja. U
Austriji, jedan unapreden proces je ojacao nadzor nad rodnom
ravnopravnosScu.

,U poslednjih pet godina, od svakog ministra se zahtevalo
da dostavi godisnji izveStaj o predmetnom zakonu i uticajima
koje je njegovo sprovodenije imalo na polozaj zena. Kada
ministri raspravljaju sa ministarstvom finansija o narednom
budzetu, od njih se zahteva da ponesu ovaj izvestaj. Oni
moraju i da pokazu Sta su ucinili na jaCanju poloZaja zena. Mi
to zovemo nasom rodnom politikom.*

Reinhold Lopatka, ¢lan Nacionalnog saveta, Austrija

Univerzalna primena Ciljeva odrzZivog razvoja (COR)

takode znaci da parlamenti Sirom sveta razmatraju svoju
ulogu u obezbedivanju ispunjenja ciljeva iz tog dokumenta u
svojim zemljama.

~Svako ministarstvo ¢e morati da se postara da se ispune
COR. Kao predsednica skupstine, dajem priliku svakom
ministarstvu da dode u parlament i objasni svoju strategiju

Nadzorna uloga parlamenta

za postizanje tih ciljeva. Tada to postaje predmet rasprave,
ukljuCuju se Clanovi parlamenta, koji postavljaju dodatna
pitanja, i oni mogu da dopunjavaju strategije. Postoji vreme
namenjeno izlaganjima i oni mogu da iskoriste to vreme i da
istupe sa novim idejama.”

Maya Hanoomanjee, predsednica Nacionalne skupstine,
Mauricijus

Kredibilitet i opstanak vlade Cesto zavisi od parlamenta, i ministri
moraju da donose odluke prihvatljive parlamentu ili viada pada.
Cesci je sludaj da sam strah od tog &ina — sama Cinjenica da bi
tako neSto moglo da se desi u svakom trenutku - moze da bude
delotvoran.

.Ne slazem se s pretpostavkom da parlamenti ne mogu
delotvorno da postupaju ako viada ne podrzava njihove
aktivnosti. Naravno da parlament moze da dela. Pitanje je

da li on to zeli da Cini i pod kojim okolnostima ¢e reagovati.
Mnogi ministri su izgubili mesta pre isteka mandata zato $to
nisu pravilno postupali u procesima parlamentarnog nadzora.
Tako je parlamentarni nadzor naveo kancelara da izvrSi
rekonstrukciju kabineta zato $to su parlamentarni procesi
razotkrili postupke ministra.”

Norbert Lammert, predsednik Bundestaga, Nemacka
U krajnjoj liniji, jak parlament primorava vladu da bolje radi
nego Sto bi to ¢inila da ne postoji mogucnost da njen rad bude
doveden u pitanje, preispitan ili sankcionisan.

»Ako imate jak parlament i jaku opoziciju, imate i bolju viadu,
posto ste se otarasili one arogancije kada vlada kaze: "Mi
smo dobili izbore, radiéemo $ta nam se prohte.™

David Carter, predsednik Predstavnickog doma, Novi Zeland

PoboljSavanje ishoda prakti¢ne politike

Mozda je jo$ ocigledniji primer delotvornog parlamentarnog
nadzora revidirana prakti¢na politika ili zakon. Clanovi parlamenta
koje smo intervjuisali bili su u stanju da nam daju brojne primere
da je nadzor efikasno uticao na budzetska izdvajanja i obezbedio
da se dobije odgovarajuc¢a vrednost za ulozeni novac.

,Odbor je pokrenuo pitanje zakona o Stednji za penziju koji

je doneo ministar i dao je preporuke za njegovu izmenu. To
je bilo prvi put da je promenjen predlog nekog finansijskog
zakona - do tada to nikada nije bilo uradeno, ali zajedno smo
uspeli (sa vladaju¢om partijom).”

Robert Alfred Lees, ¢lan Nacionalne skupstine, Juzna Afrika

,Odbor za budzet je nedavno posetio upravu prihoda da bi
procenio njen ucinak u prikupljanju prihoda. Utvrdili smo da u
nasoj zemlji postoje izvori korupcije. Jedan od vaznih sektora
su drzavni prihodi. Korupcija takode postoji i prilikom naplate
poreza od gradana. S tim u vezi, pre kratkog vremena ocenili
smo rad ovog nadleznog organa koji ima i dobar i 108 ucinak.
Postoji imovina koja je o$tecena, nije propisno uredena,
oStecena je od kiSe i sunca... Proverili smo i preduzeli neke
korektivne mere.”
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Worku Ayenew, ¢lan Doma federacije, Etiopija Ukratko: Uticaj efikasnog parlamentarnog nadzora
Razgovori s parlamentarcima otkrili su pozitivne primere da je Efikasan parlamentarni nadzor stavlja ljude - njihove
parlament u toku vrSenja nadzora dao korisne preporuke, koje je potrebe, njihove interese i njihova iskustva - u srce politike.
nakon toga vlada prihvatila. On poboljSava uc¢inak vlade u svim oblastima prakti¢ne

politike. Ima mnogo primera da je prakticna politika

»~Jedan dobar primer bio bi odbor za energetiku. Zahvaljujuci
svojoj nadzornoj ulozi, odbor je mogao da istrazi povecanje
cene elektricne energije, koje je smatrao nerazumnim.
Odbor je efikasno istrazio javna preduzeca koja se bave
proizvodnjom, prenosom i dobijanjem energije. Dobavljaci
(elektricne energije) bili su primorani da razmotre preporuke
odbora da smanje cene.”

Giorgidi Aggabao, zamenik predsednika Predstavnickog
doma, Filipini

U Japanu je tokom kontrole pokrenuto pitanje privatnosti.

»,Nedavno smo otkrili da se zbog obicne ljudske greSke Sirom
Japana pronela informacija o penziji jedne osobe. Zajedno sa
svojim kolegama iz parlamenta poku8ali smo da sagledamo
uzrok problema, razjasnimo ko je za to odgovoran i da
potrazimo reSenje.”

Chinami Nishimura, ¢lan Predstavnickog doma, Japan

promenjena kao posledica aktivnijeg parlamentarnog
nadzora. Parlamentarni nadzor takode pruza podrSku
odrzivom razvoju i postovaniju ljudskih prava.

Parlamentarni nadzor razvija demokratski proces. Koristi
obuhvataju: bolje poznavanje i razumevanje prakti¢ne
politike vlade; bolji pristup informacijama i podacima;
snaznije preispitivanje prakti¢ne politike i budzeta da

bi se osiguralo dobijanje ,vrednosti za ulozena sredstva®;
vece ucesce zainteresovanih aktera — izmedu ostalih i
onih koji su predstavnici javnosti.

1.3 Povezivanje nadzorne
funkcije s drugim
glavnim funkcijama
parlamenta

Mozda se Cini prikladnim razlikovati sledece glavne funkcije
parlamenta: zastupanje, donoSenje zakona i nadzor, kao i ulogu

Ovaj mali izbor primera koji su ponudili ¢lanovi parlamenata nudi koja se ti¢e budZeta. Medutim, u praksi izmedu njih postoji
uvid u koristi koju parlamentarni nadzor donosi demokratskim znatno medusobno dejstvo.
procesima i prakti¢noj politici u drustvu.
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Okvir 1 Demokratija bez parlamentarnog nadzora?

Sta bi se desilo da ne postoji parlamentarni nadzor?
Zamislite situaciju u kojoj ¢lanovi parlamenta ne bi mogli

da postavljaju pitanja ministrima, gde odbori ne bi mogli da
ispituju prakti¢nu politiku vlade, gde parlament ne bi mogao
da se suprostavi vladi. Evo kako bi to moglo da izgleda.

Vlada bi mogla da donosi odluke bez straha od protivijenja.
Ne bi morala da uzima u obzir razliite interese drustva,
zato Sto niko nikada ne bi o njima postavljao pitanja. Ne bi
postojala potreba za javnom raspravom; konsultacije bi se
svele na povrsni zadatak, ako bi ih uopSte i bilo.

Povratna veza bi bila prekinuta. Vlada ne bi imala nikakve
mogucnosti da razume stvarnost na terenu ili uticaj svojih
postupaka na gradane. Rezultat bi bila neefikasna prakticna
politika i manje transparentni i odgovorni procesi. Korupcija
bi cvetala. Moc¢ bi se skupila u rukama malog broja ljudi, na
Stetu mnogih.

Jednostavna ¢injenica $to postoji mogucénost da se
postavljaju pitanja, Sto se od nekoga moze zahtevati da
opravda svoje postupke, stvara kod vlada i njihovih uprava
drugaciji mentalni stav. To je jedan od najvaznijih doprinosa
parlamentarnog nadzora demokratiji. Nije nimalo slucajno sto
je Cesto prva stvar koja se preduzima posle drzavnog udara
ukidanije ili raspustanje parlamenta.

Zastupanje

Delotvorno zastupanje zahteva da Clanovi parlamenta ukljucuju
gradane u stalni dijalog kako bi razumeli njihova gledista i
videnja, odgovorili na njihovu zabrinutost i prituzbe, oslanjali se na
njihova li¢na saznanja o lokalnim temama i da bi rad parlamenta
zasigurno odslikavao kontekst i stvarnost ljudskih Zivota.®

Pritisak da se odgovori na lokalne brige mnoge Clanove
parlamenta pokrece na to da se uklju¢e u nadzor nad
aktivnostima vlade. Na primer, oni mogu postavljati pitanja u
parlamentu i obezbediti da se rasprave na parlamentarnim
odborima vode na konkretne teme od vaznosti za njihove
izborne jedinice. To narocito vazi kada neki lokalni problem
ima Sire posledice na nacionalnom planu. U prvom Globalnom
parlamentarnom izvestaju u vezi s prirodom zastupanja u
parlamentu koja dozivljava promene primeceno je sledece:

»Mehanizmi parlamentarnog nadzora najprikladniji su
za reSavanje sistemskih pitanja. Vazno je napraviti razliku
izmedu pojedinacnog problema koji se moze resiti i onog
koji ukazuje na Sira pitanja. Ova Sira pitanja bi mogla da
obuhvate neadekvatno pruzanje usluge ili sprovodenje
prakti¢ne politike vlade ili zakona koji su nedelotvorni
ili pogresni.”

Za svoje procene Clanovi parlamenta se koriste zvanicnim i

nezvani¢nim procedurama za prikupljanje informacija od glasaca
o efikasnosti i u¢incima prakti¢ne politike i programa vlade.

8  IPUiUNDP 2012.



,Delotvorni nadzor se moze definisati kao mogucnost da
se sami uverite da li je ono $to vlada govori istinito ili ne.
Uc¢eSc¢e gradana u ukazivanju na problemati¢ne oblasti

je od sustinske vaZnosti. Clanovi parlamenta mogu, uvek
kada vide ili Suju nesto Sto odstupa od uobi¢ajenog, pitati
vladu: 'Sta se dogada?’, 'Sta &inite da ovo razresite?” ili
‘Kako koristite drzavni novac?'“

Orfelina Liseloth Arias, ¢lan Predstavnic¢kog doma,
Dominikanska Republika

S taCke gledista gradanina, put za izrazavanje stavova o vladinom
upravljanju javnim poslovima nude anketni odbori. Ovo direktno
svedoCenje gradana je vredan nacin da se drzavno upravljanje
~humanizuje®.

Izvestaji koje objavljuju skupstinski odbori nakon zavrSetka rada
anketnog odbora pruzaju javnosti pouzdane izvore informacija i
uravnotezene zaklju¢ke o onome $ta vlada Cini u predmetnom
sektoru i, Cesto (zavisno od teme), 0 mogucem uticaju vliadinih
postupaka na lokalni nivo.

Budni parlamentarni odbori ¢esto sistematski prate deSavanja
posle prethodno odrzanih anketnih odbora da provere da li je
vlada ispunila svoje obaveze. To omogucava da ciklus zastupanja
i nadzora napreduju kao Sto treba.

»SluZenje izbornoj jedinici daje ¢lanovima parlamenta
politicku volju da vrée nadzor. Clanovi parlamenta u
Mozambiku dobijaju molbe i zahteve od biraca u vezi sa
pruzanjem usluga, $to im obezbeduje politicku inicijativu
da proveravaju sprovodenje vladinih politika i budzeta.
Clanovi parlamenta vrée nadzor zato $to nadzor vodi

do boljeg zastupanja interesa njihovih biraCa. Kada
parlament ne zaseda, ¢lanovi parlamenta Mozambika
obilaze svoje izborne jedinice i razgovaraju s glasacima.

»Za obilaske svojih izbornih jedinica oni dobijaju ukupno
35 placenih dana godisnje. Clanovi parlamenta tada
pitaju vladu koja vrsta usluga, kada i gde se pruza kako
bi oni mogli da bolje informiSu svoje glasace.”

Dr Carlos Shenga, PhD, direktor Centra za istraZivanje
drZavnog upravijanja i razvoja, Mozambik

Parlamentarni nadzor moZe obuhvatati nacionalna i
medunarodna pitanja koja su naizgled veoma udaljena od
lokalizovanog zastupni¢kog posla njegovih ¢lanova. Medutim, kao
Sto je ve¢ napomenuto, Clanovi parlamenta moraju stalno imati na
umu svoje izborne jedinice. Vezivanjem nadzornih aktivnosti za
stvarni zivot i brige gradana, ¢lanovi parlamenta uc¢vrscuju vezu
izmedu parlamenta i onih koje zastupaju.

Donosenje zakona

Zakonito donoSenje zakona i dalje je gotovo iskljuCivo u domenu
parlamenta. Postoji nekoliko tacaka preklapanja izmedu
donos$enja zakona od strane parlamenta i nadzorne uloge.
Proces nadzora preko anketnog odbora ¢esto otkriva potencijalni
jaz ili nedostatke koji mogu da iziskuju zakonodavni postupak.
Odbori prikupljaju podatke od Sirokog spektra pojedinaca i
institucija i postaju svesni tih zakonodavnih zahteva.

Nadzorna uloga parlamenta

,Kada sam bio predsedavajuci odbora, pozivali smo NVO
da dodu i govore. Na osnovu onoga $to su oni govorili

na tim sastancima predlozio sam donoSenje mnogih
zakonskih akata. Predlozio sam izmene kaznenog zakona,
mnogih ¢lanova koji su se odnosili na ljudska prava, prava
Zena i deCja prava. To ne bih bio u stanju da uradim bez
ulaznih podataka koje sam od njih dobio.*

Rula Al-Farra, ¢lan Predstavnickog doma, Jordan

Nadzor nad sprovodenjem zakonskih propisa odlika je rada
mnogih parlamenata. Istrazivanjem namere i rezultata donesenog
zakona, parlamenti mogu da ustanove da li su oCekivani rezultati
ostvareni i gde su neophodne ispravke.

,Nama je zaista potrebno da imamo parlamentarni
nadzor, jer ako nemate mehanizme nadzora, necete

biti u stanju da razvijate delotvorne zakonske propise i
obezbedite delotvorno sprovodenie tih zakonskih propisa.®

Aasiya Talpur, ¢lan Narodne skupstine, Pakistan

U meduvremenu, procedure koje se koriste u parlamentarnom
nadzoru (anketni odbori, prikupljanje podataka itd.) mogu
nalikovati procedurama koje se koriste u nekim parlamentima
kada se detaljno razmatraju nacrti zakonskih propisa. Kapacitet
parlamenta da uspesno konsultuje Citav spektar zainteresovanih
aktera i uzme u obzir njihova gledista vazan je kako za njegovu
funkciju nadzora, tako i za zakonodavnu funkciju.

Budzet

Istorijski gledano, jedan od razloga za razvoj parlamenata bio je
da se izvr$noj grani vlasti obezbede finansijski resursi. Zauzvrat,
vlada je bila u obavezi da dostavi parlamentu izveStaj o koris¢enju
tih sredstava. To je dovelo do razvoja nadzorne funkcije
parlamenta. Parlament je i dalje tesno ukljuen u finansijska
pitanja, ukljuCujuci godidnji budzet drzave, monetarnu i fiskalnu
politiku, bankarstvo, oporezivanje i obezbedivanje da se u javnoj
potrodnji za utroSen drzavni novac dobija odgovarajuc¢a vrednost.

Za mnoge parlamente najvaznija stavka u finansijskom
kalendaru upravo je budzet. Budzet je jedan od glavnih
dokumenata u vezi s prakticnom politikom i potroSnjom vladinih
sredstava, u kojem se okvirno navodi kako ona namerava da
prikupi i rasporedi sredstva za Citav niz javnih sluzbi i programa.
Pouzdani budzeti su za vladu dostojnu poverenja od sustinske
vaznosti. Efikasan i informisan parlamentarni nadzor nad
predlogom budzeta doprinosi bitnom aspektu politike — finom
podeSavaniju raspodele nedovoljnih resursa. Proces pripreme,
dono$enja i pracenja sprovodenja zakona o budzetu pruza
mogucnosti ¢lanovima parlamenta da snazno uéestvuju u
postavljanju nacionalnih prioriteta.

U mnogim zemljama tradicionalna uloga parlamenta sastoji se

u tome da se donese zakon o budzetu i zatim da se procenjuje
kako se taj budzet troSi. Ali, sve veci broj parlamenata preduzima
korake da se ukljuci u proces izrade budZeta u Sto ranijoj fazi.
BudZet bi trebao da bude zivi dokument i merilo parlamentarnog
nadzora nad ekonomskim ucinkom vlade tokom godine.

»9vi ovi odbori moraju da Cekaju da sama vlada objasni
kako je potroSila budzet koji joj je dodeljen. Sada, preko
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anketnih odbora, mi smo u stanju da vidimo kako je
budzet potrosen. Medutim, zeleo bih da naglasim da sam
princip zapravo nalaze da budzet svakodnevno podleze
stalnoj kontroli i verujem da je to ispravno.*

Chérif Moumina Sy, predsednik Prelaznog nacionalnog
saveta, Burkina Faso

Ukratko: Povezivanje nadzorne funkcije s drugim
glavnim funkcijama parlamenta

Trebalo bi da nadzorna funkcija bude potpuno integrisana
u okvire modernog parlamenta i da ostvaruje interakciju
sa svim ostalim glavnim funkcijama parlamenta -
zastupanjem, donoSenjem zakona i u¢es¢em u donoSenju
budzeta.

1.4 Povezivanje
parlamentarnog
nadzora sa sveukupnim
prioritetima prakti¢ne
politike

Kao $to je detaljnije razradeno u Poglaviju 4, parlamentarni
nadzor je od sustinske vaznosti za postizanje sveukupnih
prioriteta prakticne politike, kao $to su odrzivi razvoj i
rodna ravnopravnost.

Nacionalni razvoj i ciljevi odrzivog razvoja (COR)

Glavni posao svih parlamenata je socijalni, ekonomski i ekoloSki
razvoj nacije. On je od sustinske vaznosti za kvalitet drustva

i blagostanje ljudi. Parlamentarni nadzor jedan je od nacina

da prakti¢na politika vilade dopre do svih delova drustva -
muskaraca i Zena, u urbanim i seoskim sredinama, mladih i
starih, ranjivih i marginalizovanih grupa® - i da korisno uti¢e na
zivot ljudi. Vr§eci nadzor, parlament prepoznaje nedostatke i
podstiCe vladu da preduzme mere da bi se oni ispravili.

Imajuci u vidu ogromne nejednakosti koje i dalje postoje u svetu i
odlu¢ni da preduzmu zajedni¢ke mere za njihovo reSavanje, svet-
ski lideri su u septembru 2015. godine usvojili Agendu za odrZivi
razvoj do 2030. godine. Agenda obuhvata niz globalnih ciljeva
(ciljevi odrzivog razvoja — COR) zajednickih svim zemljama - od
iskorenjivanja apsolutnog siromastva do zaustavljanja klimatskih
promena, i od postizanja rodne ravnopravnosti do promene
obrazaca potroSnje i proizvodnije. Ciljevi su odlu¢no postavljeni

u okvir postojecih medunarodnih ljudskih prava i nose ¢vrstu
obavezu da ,ne dozvole da bilo ko zaostaje”. PoStovanie ljudskih
prava je lakmus test zdrave prakti¢ne politike na svim nivoima.

Vazno je Sto COR prepoznaju da su glavni ¢inioci koji
omogucavaju njihovo postizanje mir, pravda, jake institucije i
rodna ravnopravnost. Cilj 16 iz COR, takode poznat i kao ,cilj
upravljanja“, jasno kaze da demokratija i odrzivi razvoj idu
ruku pod ruku. Cilj 16 se poziva na brojne kljuéne elemente

9 Vidinpr. IPU, UN, UNOHCHR, UNDP i IFAD, 2014.

demokratije, ukljuujuci i sledece: ojaCavanije vladavine prava i
pristup pravdi za sve (potcilj 3); razvijanje efikasnih, odgovornih i
transparentnih institucija (potcilj 6); obezbedivanje odgovornog,
inkluzivnog, participativnog i reprezentativnog odlucivanja
(potcilj 7); obezbedivanje javnog pristupa informacijama i zastita
osnovnih sloboda (potcilj 10).

COR nisu zamena za posao koji parlamenti ve¢ obavljaju
podrzavajuci nacionalni razvoj. Umesto toga, oni obezbeduju
okvir i novi podsticaj za usmeravanje napora ka prosperitetu i
blagostanju na nacionalnom i medunarodnom nivou. Sve zemlje
se pozivaju da usvoje COR i da ih ugrade u svoje planove razvoja.
Ovaj koncept naglaSava vaznost lokalnog vlasnistva, Sto ¢ini
svaku zemlju odgovornom da poveze svoje nacionalne razvojne
planove s medunarodnim okvirom.

U septembru 2015. godine, Generalna skupstina Ujedinjenih
nacija je u Agendi za odrzivi razvoj do 2030. godine izricito
pozvala na aktivnu ulogu parlamenata, ukljucujuci obezbedenje
odgovornosti za delotvorno sprovodenje Cilieva odrzivog razvoja.

Okvir 2 Korak dalje - centralna uloga parlamenata u
ostvarivanju COR

»1akode pozdravljamo izuzetno vaznu ulogu nacionalnih
parlamenata u donoSenju zakona i usvajanju budzeta i
njihovu ulogu u obezbedivanju odgovornosti za delotvorno
sprovodenje nasih obaveza.

Vlade i javne institucije ¢e u realizaciji ciljeva tesno
saradivati i sa regionalnim i lokalnim nadleznim

organima, podregionalnim institucijama, medunarodnim
institucijama, ¢lanovima akademske zajednice, filantropskim
organizacijama, volonterskim grupama i ostalima.”

lzvor: Sektor za ekonomska i socijalna pitanja UN, 2015.
»Iransformisanje naSeg Sveta: Agenda odrzivog razvoja do
2030%, paragraf 45.

COR su dodatna prilika da se parlamenti utvrde kao relevantan
Cinilac u Zivotu gradana, tako $to ¢e pomagati da se Agenda
usmeri na potrebe nacionalnog razvoja njihovih naroda. Kao
najreprezentativnija institucija viade, parlamenti imaju posebnu
odgovornost da osiguraju da niko ne bude zanemaren.
Parlamenti pocinju da uvode COR u glavne tokove aktivnosti
nadzora i donoSenja zakona, uzimajuci u obzir specificne odlike
procesa u vezi sa COR. Poglavije 4 razmatra neke od inicijativa
koje parlamenti radi toga preduzimaju.

Rodna ravnopravnost

Demokratski parlament se zasniva na jednakom pravu glasa,
zbog €ega mu je inherentan zahtev za rodnom, a i drugim
vrstama ravnopravnosti. Prava na ravnopravnost ¢ine deo

vece grupe univerzalnih ljudskih prava, u ¢ijoj zastiti i jaCanju
parlament, kao najreprezentativnija institucija, ima kljuc¢nu ulogu."

Parlamenti ojaCavaju rodnu ravnopravnost tako $to je uvode u
glavne tokove svih parlamentarnih procesa, ukljucujuci nadzor
nad vladom. Uvodenje rodne ravnopravnosti u glavne tokove
parlamentarnog rada ukljuCuje i postavljanje pitanja kako ¢e

10 IPU i UNDP, 2017: 9.

11 ZaviSe pojedinosti o ulozi parlamenta u zastiti i unapredivanju ljudskih prava, vidi IPU i OHCHR
2017.
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Korisne sugestije parlamentarcima: uvodenje rodne ravnopravnosti u glavne tokove
nadzornih aktivnosti

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Uvodenije rodne ravnopravnosti znaci procenjivanje razli¢itih uticaja prakti¢ne politike, zakona i programa
na muskarce i zene, deCake i devojcice. Za unapredivanje rodne ravnopravnosti i socijalne inkluzije
vazno je obezbediti da taj elemenat postane deo ukupnih nadzornih aktivnosti.

Razmatranje postojecih zakona i prakti¢ne politike kako bi se utvrdilo da li, ili gde, postoje elementi
diskriminacije, omogucava ¢lanovima parlamenta da izrade preporuke koje otklanjaju takve probleme.

Sta mi je potrebno?

e Rodna lupa”: kada istrazujete bilo koje pitanje prakti¢ne politike, uvek gledajte da li eventualno ima
rodne diskriminacije.

e Podaci o svim oblastima prakti¢ne politike, razbijeni po polu (i drugim varijablama socijalne inkluzije,
kao Sto su godine starosti, nacionalna pripadnost, invaliditet, rodni identitet i polna orijentacija).

e |strazivanje i ulazni podaci od organizacija civilnog drustva, specijalizovanih rodnih jedinica,
univerziteta i stru¢nih timova i instituta, organizacija/korporacija iz privatnog sektora, trgovinskih
udruzenja i medija.

Kako mogu delotvorno da dam svoj doprinos?
e Uradite samoprocenu kapaciteta parlamenta za uvodenje rodne ravnopravnosti u glavne tokove svojih

aktivnosti.
e Uradite i sistemati¢no koristite spisak za proveru uvodenja rodne ravnopravnosti u glavne tokove svojih
aktivnosti:
- Ko je u fokusu predloZene politike, programa ili projekta? Ko ¢e od toga imati koristi? Ko ¢e biti na
gubitku?

— Ko donosi odluke? Da li su u izradu reSenja za reSavanje tog pitanja bili uklju¢eni zene i muskarci?
— Kako su resursi rasporedeni? Ko obezbeduje resurse? Ko koristi resurse? Kako se resursi
pribavljaju?
— Da liintervencija odrzava ili predstavlja izazov za postojece rodne odnose?
e Postavljajte pitanja na javnim sluSanjima odbora ili u toku plenarnih rasprava:
— Dalli su u izradi politike konsultovani zagovornici rodne ravnopravnosti?
— Dali je uradena procena uticaja (analizirane ili predlozene) prakti¢ne politike na rodnu
ravnopravnost?
— Da li su podaci koji su korisc¢eni u analizi prakti¢ne politike ras¢lanjeni po polovima?
— Koji su socijalni i ekonomski troSkovi analizirane prakticne politike ili zakona za muskarce i za zene?
— Da li su preporuke koje su date za prakti¢nu politiku ili zakon rodno specifi¢ne, rodno neutralne ili
rodno neosetljive?
e Objavite sve otkrivene slucajeve rodne diskriminacije.
— Razgovarajte sa resornim ministrom.
— Lobirajte za promenu u okviru viastite partije.
— Umrezite se sa Clanovima ,o0d prekoputa“.
— Pokrenite ovu temu u medijima.

Korisni izvori

IPU, 2011. Gender-Sensitive Parliaments : A Global Review of Good Practice.”” MoZe se pronaci na:
http://www.ipu.org/pdf/publications/gsp11-e.pdf

IPU, 2012. Plan of Action for Gender-Sensitive Parliaments.”> MoZe se pronaci na: http://www.ipu. org/
pdf/publications/action-gender-e.pdf

IPU, 2016. Evaluating the Gender Sensitivity of Parliaments: A Self-Assessment Toolkit." MoZe se
pronaci na: http://www.ipu.org/pdf/publications/gender-toolkit-e.pdf

UNDP and Parliamentarians for Global Action (PGA), 2017, Advancing the Human Rights and Inclusion
of LGBTI People: A Handbook for Parliamentarians.”™ MoZe se pronaci na: http://www. undp.org/
content/undp/en/home/librarypage/democratic-governance/parliamentary_development /
advancing-the-human-rights-and-inclusion-of-Igbti-people--a-hand.html

12
13
14
15

Rodno osetljivi parlamenti: pregled dobre prakse u svetu (prim. prev.).

Akcioni plan za rodno osetljive parlamente (prim. prev.).

QOcenjivanje rodne osetljivosti parlamenata: Alatke za samoprocenu (prim. prev.).

UNDP i parlamentarci za globalnu akciju (PGA) 2017, Unapredivanje ljudskih prava i inkluzija LGBTI populacije: Vodi¢ za parlamentarce (prim.prev.).
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vladina prakti¢na politika, programi, budzetska izdvajanja i
troSkovi uticati ili su uticali na Zene i devojke kao i na muskarce

i deCake. Procenjuje se da li su na korisnike nekog procesa ili
politike bile primenjivane rodno neosetljive ili rodno pristrasne
pretpostavke, ko je u fokusu procesa ili prakti¢ne politike i da li ¢e
sve grupe podjednako imati koristi od njih. Na taj nacin, uvodenje
rodne ravnopravnosti u glavne tokove postaje klju¢na alatka ne
samo za jac¢anje rodne ravnopravnosti vec i za delotvoran

nadzor, za koji odgovornost snose i Zzene i muskarci koji su
Clanovi parlamenta.

Rodno osetljiv parlamentarni nadzor podrazumeva da treba
sagledati ko sprovodi proces ili prakticnu politiku, kako se oni
sprovode i s kojim ciljem i, konaéno, obezbediti da svi ti aspekti
ojaCavaju rodnu ravnopravnost. Ovaj pristup je vazan u nadzoru
svih oblasti prakticne politike, bez izuzetka. Uvodenje rodne
ravnopravnosti u glavne tokove moze pomoci da se identifikuju
podrucija koja bi mogla zahtevati afirmativno postupanije ili druge
mere radi otklanjanja uticaja ranije ili savremene diskriminacije
zasnovane na rodnoj pripadnosti.

lako su za rodno osetljiv nadzor odgovorni svi ¢lanovi parlamenta
- i muskarci i Zene, vazno je da Zene, kao pol koji je manje
zastupljen, budu u moguc¢nosti da ucestvuju u ovim procesima
kontrole, kako broj¢ano, tako i u smislu polozaja moci. Ovaj cilj

je srz strategija za povecanje kako proporcionalnog broja zena
koje se biraju u parlament, tako i proporcionalnog broja zena
koje se nalaze na vodecim poloZajima u parlamentu (kao $to

su predsednica parlamenta, predsedavajuca u odboru i Sefica
parlamentarne grupe). Rodni paritet u parlamentu nije ostvaren ni
izdaleka: u junu 2017. Zene su Cinile 23,3 procenta od ukupnog
broja parlamentaraca u svetu.'® Rodno osetljiv parlamentarni
nadzor moze se realizovati odmah, bez ekanja da se taj
nedostatak ispravi. UceSce Zena u politici je alatka pomocu koje
je moguce ojacati rodnu ravnopravnost i u politi¢kom procesu i u
drustvu uopste.

Ukratko: Povezivanje parlamentarnog nadzora sa
sveukupnim prioritetima prakti¢ne politike

Nadzorna funkcija omoguc¢ava parlamentima da prate
prioritete politike, kao Sto je odrzivi razvoj, ukljucujuci COR
i rodnu ravnopravnost.

1.5 Politika parlamentarnog
nadzora

LPolitika* je izraz koji se razli€ito shvata. Dok jedni vide politiku
kao otmen ili Castan poziv, ovaj izraz je Cesto opterecen
negativnim asocijacijama na manipulaciju ili ¢ak prevaru. Medu
¢lanovima akademske zajednice, ,politika“ je takode osporavan
izraz, Cijem definisanju se pristupa na najmanje dva nacina:

po jednom shvatanju, politika se posmatra kao arena, a po
drugom kao proces. U Sirem smislu, politika se moze shvatiti kao
»aktivnost kojom ljudi donose, Cuvaju i menjaju pravila po kojima
Zive". 77

16 IPU, Women in National Parliaments (http://www.ipu.org/wmn-e/world.htm). Sajt posecen 21.
juna 2017

17 Heywood, 2013: 2.

Parlamentarni nadzor, kao politicka aktivnost, zahteva

stalno oscilovanje izmedu saglasnosti i nesaglasnosti, saradnje
i sukoba. Ta ravnoteza se moze videti u stalnim odmeravanjima
moci izmedu parlamenta i vlade; postupanju prema opozicionim
partijama prilikom vrSenja nadzora; izazovima koji proizlaze iz
dvostrukih uloga ¢lanova parlamenta — kao ¢lanova parlamenta i
partijskih politiCara; i temeljnim napetostima izmedu parlamenta
i vlade, koje proistiCu iz njihovih suprotstavljenih ustavnih uloga.
Raznolika a Cvrsta uverenja i interesi koje imaju partije i

Clanovi parlamenta sustinska su odlika parlamenta i
parlamentarnog nadzora.

L,PolitiCki prostor* za parlamentarni nadzor stvara se, izmedu
ostalog, institucionalnim oblikovanjem politickih, izbornih i
partijskih sistema. Taj prostor zauzimaju i oblikuju svi oni koji su
angazovani na upravljanju: politicke partije, vlada, ministarstva,
nezavisne i kvazivladine agencije i mnoge spoljasnje grupe -
uklju€ujuci organizacije civilnog drustva, medije, glasace i opstu
javnost. U parlamentarnom nadzoru, kao i u drugim stvarima,
dispozicije, resursi i prioriteti svih ovih grupa oblikuju ono $to rade
parlamenti i parlamentarci - i njihove izglede na uspeh.

Institucionalni okvir

Temeljni okvir politickih sistema utvrduju ustavi i zakoni. PoSto

je parlamentarni nadzor usmeren na aktivnost vlade, nacin

na koji ustav definiSe odnos izmedu parlamenta i vlade utice

na to kako ¢e se nadzor vrsiti. Prilikom razmatranja ustavne ili
izborne promene duznu paznju treba pokloniti njenom uticaju na
parlamentarni nadzor.

PolitiCki sistemi se znatno razlikuju, i to direktno utie na nivo

i prirodu parlamentarnog nadzora. NajjaCi uticaj na odnose
izmedu parlamenta i vlade ima model politickog sistema. U
parlamentarnom sistemu vladavine (kao $to je ,vestminsterski
sistem”) parlament je arena u kojoj ¢lanovi parlamenta pozivaju
izvrSnu vlast i pojedine ministre na odgovornost, u ime naroda. To
je mesto gde vlada podleze sankcijama za svoj rad ili gde njeni
predlozi dobijaju konacnu zakonsku potvrdu. U predsednic¢kom
sistemu, gde izvrSna viast ne poCiva na parlamentu, parlament
takode moze da ima veoma znacajna nadzorna ovlascenja.

,U predsednic¢kom sistemu, u situacijama kada
dono$enje zakona kontroliSe vlada koja nije ona iz koje
dolazi predsednik, parlamentarni nadzor ne samo da je
tipi€no rigorozan vec partijsko nadmetanje lako moze da
se izrodi u opstrukciju i potpuni zastoj. U parlamentarnom
sistemu, kao i u predsednic¢kim sistemima u kojima ista
partija kontroliSe obe grane vlasti, tendencija je suprotna:
nadzor moze biti otupljen nacinom na koji se vlast vrsi

u okviru vladajuce partije ili koalicije, ili nacinom na koji
nadmetanje izmedu partija obeshrabruje javno izrazavanje
nezadovoljstva unutar partija.“®

Parlamentarni nadzor zahteva odredenu meru institucionalne
nezavisnosti parlamenta i udeo u zvani¢nim ovlasc¢enjima. U
vecini sistema, ukljuCujuci i parlamentarne, izvrdna vlast ima neka
zakonodavna ovlascenja (kao $to je npr. izrada nacrta zakona i
stavljanje veta), dok parlament Cesto ima neki vid kontrole nad
nac¢inom na koji vlada sprovodi izvrSnu vlast (npr. da potvrduje
imenovanje za izvrSne funkcije vlasti i da razmatra opozive
drzavnih funkcionera s vlasti i da odluCuje o tome). Precizno

18  Beetham, 2006: 127.
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razgranicenje izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti nije samo
vezba tumacenja zakona vec se Cesto pretvara i u test politiCke
volje izmedu institucija. Kada se desi takav test volje, nacin na
koji se sprovode nadzorna ovlascenja moze postati vazan
teren sporenja.

Izborni sistemi utvrduju kako se uspostavljaju izborne jedinice za
glasanje i kako ¢lanovi parlamenta dobijaju svoja mesta. Veliina
izborne jedinice, nacin biranja kandidata i nacin utvrdivanja
pobednika imaju uticaja na zastupanje i imaju posledice po
parlamentarni nadzor. lako postoje ogromne varijacije po
zemljama, postoje dva glavna obrasca, i oni se koriste u otprilike
istom broju zemalja.™

Prvi obrazac je imati geografski velike i raznolike izborne jedinice
u kojima se viSestruka zakonodavna sediSta rasporeduju na
osnovu proporcionalnog zastupanja (PZ). Svaka partija dostavlja
svoju rang-listu kandidata za svaku izbornu jedinicu, a redosled
na listi odreduje partijsko rukovodstvo. Vise rangirani kandidati
su prvi u redu za mesta koja partiji pripadaju prema udelu u
osvojenim glasovima. Kada partijski lideri utvrde ko su kandidati
i koji e biti njihov redosled na listi, oni mogu koristiti ovaj nacin
kontrole da sprovode svoje prioritete i disciplinuju svoje Clanove.
Ova vrsta sistema obeshrabruje vecinu partijskih ¢lanova da
nadgledaju vlast, ali podstice ¢lanove opozicije da to Cine.

»Intervjui pokazuju da ¢lanovi parlamenta ne rade i ne
donose odluke samostalno, ve¢ da su, po pravilu, njihova
miSljenja oblikovana partijskim odlukama i prakticnom
politikom. Najvazniji razlog je to Sto njihov izbor zavisi od
partije. Clanovi parlamenta se biraju sa partijskih lista i
partijski organi odlu€uju o tome da li ¢e oni biti visoko na
listi i zbog toga izabrani da udu u parlament.”

Centar za istraZivanje, transparentnost i odgovornost, Srbija

Drugi obrazac naginje ka geografski manjoj i osobenijoj,

jednoj izbornoj jedinici. Predstavnici se biraju ili prostom vecinom
(po principu ko prvi prode kroz cilj) ili ponovljenim glasanjem za
one koji dobiju najvise glasova. Druga odlika nekih sistema

sa jednom okruznom izbornom jedinicom jesu izbori za
nominaciju kandidata svake stranke. Ova vrsta sistema moze
Sire da raspodeli uticaj i da ¢lanovima parlamenta i
pretendentima da viSe prostora da budu drugacijeg mislienja

od partijskog rukovodstva.

Poslednjih godina odredeni broj zemalja je promenio svoj ustav

ili izborni sistem. Na primer, Kenija je preSla sa meSovitog
predsednicko-parlamentarnog sistema na sistem koji vise
nalikuje predsedni¢kom modelu. Mnoge druge zemlje, naroCito
posle sukoba u tim oblastima, eksperimentisale su sa disperzijom
vlasti (putem federalizma, decentralizacije ili prenoSenja
nadleznosti) ili stvaranjem jo$ jednog doma. Bolivija je stvorila
novu vrstu izborne jedinice kao dopunu svog tradicionalnog
proporcionalnog tipa zastupanja, radi boljeg zastupanja lokalnih
interesa. lako su ove izmene verovatno rezultat raznih faktora,
one nuzno utiCu na sistem uzajamnih institucionalnih kontrola triju
oblika vlasti.

19 IPU PARLINE Baza podataka o nacionalnim parlamentima (www.ipu.org/parline). Druga grupa
od oko 35 zemalja koristi meSoviti sistem, kombinujuci elemente proporcionalnog zastupanja i
princip ,ko prvi prode kroz cilj".
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Okvir 3 Parlamentarni nadzor u tranzicionoj
demokratiji Tunisa

PolitiCki sistem Tunisa nalazi se u politickoj tranziciji od

2011. godine, kada je narodnim ustankom prethodna viada
uklonjena s vlasti. Granice nadleznosti izmedu razli€itih grana
vlasti i dalje se pomeraju dok se sva politi¢ka tela hvataju
ukoStac sa sprovodenjem novog ustava, usvojenog 2014.

Ustav daje parlamentu jasan mandat da vrsi nadzor nad
vladom. Medutim, ¢lanovi parlamenta iz svih partijskih
grupa slozili su se da parlament jo$ uvek ne vrsi delotvorno
svoju nadzornu funkciju. Osnovni zakon o budzetu - jos
uvek na razmatranju u parlamentu - trebao bi da dovede
do bolje informisanosti o cilievima prakti¢ne politike i boljih
pokazatelja za merenje ucinka vlade.

U sadasnjem stanju tranzicije za Tunis su karakteristi¢ni
sledeci izazovi: odsustvo tradicije parlamentarnog
nadzora, razli¢ita videnja tog koncepta i neizvesnost u
vezi s mandatom parlamentarnih odbora da vrSe nadzor.
Ostali izazovi su zajedniCki mnogim parlamentima: otpor
administracije, teSkoce u pribavljanju blagovremenih,
konkretnih informacija od vlade i ograni¢en kapacitet
administracije parlamenta da podrzi nadzor.

UcCesnici fokus grupe u kojoj je moderirao UNDP navodili

su da Zele da parlament ima jaca ovlaSc¢enja da nadzire
primenu zakona koje donosi i pratece regulatorne uredbe
koje donosi izvréna vlast. Parlamentarci su izrazavali jasno
osecanje da donoSenje zakona i nadzor ne bi trebalo
posmatrati kao donekle razli¢ite; donoSenje zakona i nadzor
trebali bi da reaguju jedno na drugo.

,Bilo bi mudro da se prestane sa pravljenjem razlike izmedu
donoSenja zakona i nadzora. Parlamentarni nadzor mora
da doseZe do primene zakona. U protivnom, ko garantuje
propisnu primenu zakona? Sta bi trebalo uraditi ako zakon
propadne zato $to je loSe primenjivan?”

Nédhir Ben Ammou, zamenik, partija Ennahdha

Ucesnici fokus grupe su dali desetak preporuka za

jacanje parlamentarnog nadzora. Na primer, politicki

prostor za nadzor povecalo bi obezbedivanje finansijske i
administrativne autonomije; zahtev vladi da uz nacrt zakona
koji se donosi priloZi i detaljan opis svoje vizije i ciljeva
poboljSao bi parlamentarne rasprave i omogucio parlamentu
da oceni da li je zakon ispunio svoje ciljeve.

Izvor: Fokus grupa u Tunisu u kojoj je moderirao UNDP.
2016.

Politicke partije

PolitiCke partije su za demokratiju sustinski vazne. One su
institucije koje sabiraju narodne prioritete, mobiliSu javnost,
pojednostavljuju odabir prilikom glasanja, ujedinjuju viadu

i obezbeduju nacine da se pripise kolektivna odgovornost.
Partijama koje dobiju mesto u parlamentu ¢esto su zajednicke
i dodatne osobine: one Zele da zadrze ili preuzmu kontrolu nad
vladom, oblikuju politiku vlade i mobiliSu svoje ¢lanove odredenim
stepenom discipline koji primenjuju. Nadmetanje politickih
partija je deo parlamentarnog okruzenja. Ono obezbeduje
elemente politickog nadmetanja koji su obi¢no zastitni znak
moderne demokratije.
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Partije se veoma razlikuju s obzirom na svoje poreklo, orijentaciju
i glavne interese, a vrsta partije koja je na vlasti pomaze da se
utvrdi kapacitet parlamenta da se bavi svojim osnovnim poslom.
Na primer, revolucionarnim pokretima je Cesto potrebno da

budu tajnoviti i da zahtevaju jedinstvo da bi uspeli. Prelazak iz
revolucionarnog pokreta u politicku partiju ¢esto ne teCe glatko,
pogotovo u slucajevima gde je vladajuca partija prethodno vodila
borbu za nezavisnost ili revoluciju, pri ¢emu se njeno kritikovanje
ponekad sagledava kao oblik izrazite nelojalnosti samoj drzavi.

Upravo partije Cesto oblikuju mogucnosti za karijeru ¢lanova
parlamenta i funkcioniSu kao ,Cuvari dveri“, pos$to one mogu

da odluce ko dobija pristup vlasti, a ko ne. Uskracivanjem ili
olakSavanjem pristupa odredenim grupama - Zzenama, mladim
ljudima i manjinama, na primer — partije uticu na obim u kome se
parlamentarni nadzor moze vrsiti u ime tih grupa.

Pojedini parlamentarci ¢esto moraju da biraju izmedu pripadnosti
parlamentu i odanosti svojoj politi¢koj partiji. Takav izbor nije lako
napraviti, naroCito kada ti ¢lanovi pripadaju viadajucoj partiji.

Parlamentarni nadzor i vlada

Vlada i parlament ¢esto imaju komplementarna ovlaScenja.
Parlamentarni nadzor izrasta u kontekstu, i predstavlja izraz
medusobnog delovanja tih ovlaS¢enja i odgovornosti. Ako se ovo
uzme u obzir, viada i parlament mogu posti¢i razumevanje i imati
jedinstven cilj, Cak i u politiCkoj areni suprotstavljenih stavova.

Vlade koje su dobile izbore svakako imaju demokratski mandat
da vladaju, ali uvek uzimajuci u obzir ustavne odredbe koje se
odnose na parlament i vladavinu prava. Kada se sve izanalizira,
vlada i parlament su deo jednog upravljackog tela, koje ima
brojna ovlascenja.

Parlamentarni nadzor moze pomoci svim zainteresovanim
akterima u tom procesu: ¢lanu parlamenta kao pojedincu,
vecinskoj partiji i drustvu u celini. lako je nadzor Eesto za

vladu nelagodan, u krajnjoj liniji postoji jasan ustavni interes za
konstruktivno angazovanje vlade i parlamenta. Vazno je da se
vlada angaZuje u procesu parlamentarnog nadzora, npr. tako sto
¢e dostavljati informacije i razmatrati parlamentarne preporuke
kako one to zasluzuju. Ako posmatra pitanja i izazove koji dolaze
iz parlamenta samo kao ,neprijateljsku vatru®, vlada propusta
mogucnost da poboljSa svoj u€inak. Koristi od parlamentarnog
nadzora u smislu bolje prakti¢ne politike i boljih ishoda glasaci ¢e
verovatno ceniti kada dode vreme za izbore.

Parlamentarni nadzor pomaze ministrima da se &vrsto drze na
nogama. Cak i pre nego $to parlament izvréi nadzor, mogucnost
—ili ,pretnja” - tog nadzora tera ministre da se pobrinu da njihova
ministarstva ispravno postupaju, kako bi izbegli da moraju
objasnjavati svoje greske pred parlamentarnim odborima.

,Vazno je izvrsiti pritisak na vladu. Cak i kada je u vladi
va$a vlastita partija.”

Baronesa Gloria Hooper, ¢lan Doma lordova, Ujedinjeno
Kraljevstvo

Kada se vlada propisno ne angazuje u procesu parlamentarnog
nadzora, tada bi parlament hitno trebao da trazi korektivhe mere,
uklju€ujuci, u ekstremnim slucajevima, i mogucnost sankcija (vidi
Poglavlje 2).

Clanovi jedne ili vi$e partija na vlasti imaju zajednicki — i ogroman
- interes da drze vladu u svojim rukama. Za ¢lanove parlamenta
koji pripadaju vecinskoj partiji, posao vezan za nadzor Cesto
dovodi do sukoba izmedu toga $to su deo istog tima kao i vlada i
ispunjavanja njihove odvojene uloge narodnih predstavnika.

Kao $to ljudi to Eesto rade kada su suoCeni sa protivre¢nim
zahtevima, ¢lanovi vecine obi¢no nastoje da nadu srednje
reSenje. U mnogim sistemima ministri su i izabrani predstavnici i
kolege u parlamentu. Stoga, Zelja da se odrzZe i razvijaju odnosi
ili dobra volja mo¢nika moZe da odvrati od postavljanja teSkih
pitanja ili od drugih oblika nadzora. Ovo moze, $to nije nikakvo
iznenadenje, dovesti kod ¢lanova vladajuce partije do kulture
samocenzure.

Imajuci u vidu stvarne odlike rada u politickom okruzZenju, postoje
brojni nacini na koje ¢lanovi partije u vladi ipak mogu da obavljaju
svoju nadzornu funkciju. lako se mozda obi¢no manje konfrotiraju
ili sumanje agresivni prilikom postavljanja pitanja ministrima
nego Clanovi parlamenta iz opozicije, oni ipak mogu da pokrecu
pitanja koja su konstruktivna i zasnovana na podacima. Clanovi
parlamenta koji nisu ¢lanovi viade mogu smatrati neformalno
lobiranje kod ministara za diskretniju alternativu eventualnim
neprijatnostima zvani¢ne nadzorne funkcije. Takav pristup moze
poprimiti razli¢ite oblike, uklju¢ujuci slanje dopisa, zahtev za
sastanak i pokretanje pitanja na odboru.

Nadzorna uloga i opozicija

Politicka priroda parlamentarnog nadzora najociglednije se
ogleda u pruzenim mogucnostima (ili njihovom odsustvu) opoziciji
ili partijama manijina da upravljaju alatkama za nadzor. Clanovi
parlamenta iz opozicionih partija skloni su da se posebno
interesuju i da se osecaju odgovornim za vazan zadatak nadzora
radi skretanja paznje na vladine nedostatke i predlaganja
alternativnih reSenja. Organizovana parlamentarna opozicija ima
tu posebnu ulogu zato $to ona Cesto sebe smatra viadom koja
Ceka da dode na vlast.

Organizovanoj opoziciji su potrebne odredene vrste zastite

da bi efikasno delovala u parlamentu. Takve mere mogu biti
propisane poslovnikom ili se podrazumevati po tradiciji, ili i jedno
i drugo. U svakom sluc¢aju, svi lanovi (parlamenta) trebali bi da
razumeju pravo opozicije da joj se omoguci mesto u kalendaru i
strukturama parlamenta da sprovodi svoju nadzornu ulogu.

Dodela vremena u okviru kalendara parlamenta ¢esto je predmet
osporavanja, i vlade ljubomorno brane svoju stvarnu kontrolu nad
njim. Medutim, opozicija mora imati mogucénosti da postavlja
pitanja, osporava program vlade i trazi njegove izmene. Modaliteti
se veoma razlikuju. U nekim zemljama opozicija ima vise nego
dovoljno moguénosti da se njena gledista uzmu u obzir u okviru
zakonodavnog procesa.

Pa ipak, saradnja moze biti jako smanjena ako vlada ne omoguci
opoziciji dovoljno uticaja u odlucivanju. U nekim zemljama
pat-pozicija i konfrontacija su Cesta pojava. Opoziciji koja je
slabo vodena ili nema dovoljno resursa mozda je lakSe da
proglasi opSte neprihvatanje vladine prakti¢ne politike nego

da konstruktivno saraduje preko budzeta i donoSenja zakona i
predlaganja amandmana. Ako opozicija odlu¢i da po svaku cenu
koristi mogucnosti koje joj se nude u parlamentu za pruzanje
otpora programu vliade, to moze da dovede do ozbiljnih teSkoc¢a
po funkcionisanje parlamenta i vlade.



,U mnogim zemljama ima previSe politiziranja. Gledate
ljude koji su izabrani, a njihov petogodidnji mandat ¢e
biti prepun politike, raspravljanja i bez ikakvih resenja.
Predstavi se budzet, opoziciji date mogucnost da ponudi
reSenje, a oni ¢e samo da vam pri¢aju kako sve to nista
ne valja.”

Greyford Monde, ¢lan Nacionalne skupstine, Zambija

Odnosi izmedu vlade i opozicije mogu jo$ vise da se izopade.
Pod odredenim uslovima opozicija moze jednostavno da napusti
parlament, kada osec¢a da nije u stanju da osigura meru saradnje
sa vladom normalnim parlamentarnim angazovanjem. Zaista,
partije koje su u vladi mogu ponekad namernim odugovlacenjima
da prec¢utno podstaknu opoziciju da bojkotuje parlament.

.Na plenarnom zasedanju, opozicija pokrece pitanja, i ako
se ne slozi povodom nekog pitanja, ona usvaja politiku
prazne stolice.”

Clan parlamenta iz Burundija

Bojkotovanje parlamenta ima dugu istoriju i ¢esto mu je
simboli¢an cilj bio da privu¢e paznju na konkretan problem.
Medutim, kada duZe odsustvuju iz parlamenta, ¢lanovi
parlamenta ne mogu da uc¢estvuju u njegovom radu. U zavisnosti
od pravila kvoruma, to moze da omoguci vladi da iskoristi
parlament za automatsko izglasavanje, bez osporavanja. To
takode moze doprineti tome da ta institucija izade na lo$

glas u javnosti.

Svi politiCki akteri su obavezni da osiguraju propisno
funkcionisanje parlamenta, koje ukljucuje i aktivno ucesce
opozicije. Potrebno je da sve strane paZzljivo odmere koristi koje
bojkotovanje moze da donese nacinu upravljanja i demokratiji
u odnosu na Stetu koju ono moze da prouzrokuje sistemu zbog
neizvrSavanja parlamentarnih funkcija, ukljuCujuci i kontrolu
dono$enja zakona i parlamentarni nadzor.

Poverenje javnosti

Znatna nadzorna ovlas¢enja omogucavaju parlamentima da
poboljSaju drustvo, zivot pojedinaca i drzavno upravljanje.
Medutim, takva ovlaS¢enja imaju svoju cenu. Kao nikad dosad,
parlamenti i parlamentarci su i sami pod kontrolom od strane
raznih tela, ukljucujuci, naroCito, etablirane i druStvene medije i
civilno drustvo. StanovniStvo oCekuje od svojih parlamenata da
opravdaju svoje postojanje tako §to ¢e se neprekidno i aktivno
etiCki ponasati u politici i efikasno ispunjavati svoje ustavne uloge.

Centralna teza doktrine predstavnicke vlade jeste da sva
ovlaSc¢enja vlade proizlaze iz naroda, u krajnjoj liniji mu pripadaju
i mogu se vrsiti samo u njegovo ime. 1z toga proizlazi da je javha
sluzba ,javna fondacija“, a drzavni sluzbenici ,poverenici.?’ To
se u sustini svodi na ,,ugovor o poverenju® izmedu parlamenta

i naroda. U obavljanju svoje duznosti odanosti narodu, ¢lanovi
parlamenta moraju izvrSavati svoje funkcije na primerno

posten nacin.

Medutim, poverenje javnosti u politicke institucije — ukljucujuci
parlamente - poslednjih decenija je uzdrmano velikim

20 Lusty, 2014: 337-338.

Nadzorna uloga parlamenta

skandalima, optuzbama za korupciju i drugim krSenjima pravila
prihvatljivog ponasanja od strane izabranih drzavnih sluzbenika
Sirom sveta. Nizak nivo poverenja negativno uti¢e na mogucnost
parlamenta da zastupa narod i da poziva vladu na odgovornost u
ime naroda.

Okvir 4 Poverenje u demokratiju

Poslednjih godina, globalni indeksi i istrazivanja, kao i
nauc¢na istraZivanja®' ukazuju na smanjenje sveukupnog
poverenja naroda u demokratiju i njene institucije.

e Indeksom demokratije za 2016. koji prireduje obavestajna
sluzba lista The Economist, utvrdeno je da je u periodu
izmedu 2006. i 2016. godine demokratija stagnirala ili
nazadovala. Gotovo polovina od 176 zemalja koje su
obuhvacene indeksom demokratije zabelezila je ukupan
pad.

e U [zvestaju za 2017. godinu o slobodama u svetu koji
prireduje Freedom House, utvrdeno je da je 2016. godina
obelezila jedanaestu uzastopnu godinu opadanja sloboda
u svetu.

e The Edelman Trust Barometer za 2017. godinu utvrdio je
da je, globalno gledano, poverenje u institucije biznisa,
medija, vlade i civilnog drustva opalo. Cak 53 procenta
ispitanika veruje da sistem ne radi za njih i da rukovodstvo
nece resiti probleme.

e Kori§¢enjem podataka iz World Values Survey,?® Holmberg,
Lindberg i Svensson su utvrdili nizi stepen poverenja u
parlament i u novim i u ustaljenim demokratijama nego
8to bi se moglo oCekivati na osnovu intuitivnog tumacenja
normativne teorije.

¢ U ovoj slici postoje vazne nijanse. Na primer, u lbrahim
Index of African Governance postoji blago poboljSanje,
sa prosec¢nim rezultatom od 50.0 u 2005. 1 51.0 u 2016.
godini. U meduvremenu je bilo miSljenja da je vecina
empirijskih istrazivanja o politickom poverenju sklona da
previdi vaznost skepticizma i spremnosti naroda i institucija
da pozivaju vladu na odgovornost.

Zato je vazno da parlamenti preduzimaju korake da ponovo
izgrade i oCuvaju visok nivoa poverenja medu onima koje
zastupaju. Kako se to moze uciniti? Delotvorni pristupi ukljucuju:
redovnu analizu parlamentarne prakse i poslovnika, kako bi oni
stalno bili relevantni u ubrzavanju glavnog posla parlamenta,
uklju€ujudi i nadzor; znatno civilno angazovanje svih segmenata
drustva, narocito mladih ljudi - na nacine koji ukljuCuju i stalnu
procenu i usvajanje prikladnih novih tehnologija; i, narocito,
vr8enje konstruktivnog i mastovitog nadzora u onim oblastima
zivota od kojih bi glasaci, po svoj prilici, imali najvise koristi.

Okvir 5 lzgradnja poverenja javnosti u parlament u

Srbiji

Srbija je mlada demokratija, joS uvek u tranziciji. Tokom
poslednjih dvadesetak godina ta zemlja reformiSe svoje
politike institucije, dok istovremeno nastoji da podstakne

21 Economist Intelligence Unit, 2016; Freedom House, 2016; Edelman Trust Barometer, 2017,
Holmberg, Lindberg i Svensson, 2017; Meer, 2017.

22 IstraZivanje svetskih vrednosti (prim.prev.).
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uklju€ivanje javnosti i izgradi poverenje javnosti u novo
politicko okruzenje koje se razvija.

Radi razvijanja parlamentarnog nadzora bilo je potrebno da
Srbija prvo postigne transparentnost i odgovornost samog
parlamenta, a taj cilj je proklamovan donoSenjem prvog
Zakona o Narodnoj skup$tini i novog Poslovnika o radu u
2011. godini. Do 2012. godine ocenjeno je da je Narodna
skupstina postigla visok stepen transparentnosti i ukljucivanja
civilnog drustva.

Parlamentarci sada zahtevaju istu transparentnost i
odgovornost od izvréne vlasti. Od 2011. godine porastao je
broj medupartijskih kokusa i javnih slusanja na odborima.
Novi poslovnik je omogucio institucionalizovanu organizaciju
javnih sluSanja radi pribavljanja informacija ili stru¢nog
misljenja o predlozenom ili odobrenom dono$enju zakona, i
radi sistematskog pracenja sprovodenja i primene zakonskih
propisa od strane odbora.

Uz podrsku Programa Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP),
Skupstina Srbije je uvela i pilot program javnih sluSanja na
sastancima odbora van zgrade parlamenta, omogucavajuci
da se posao u vezi s parlamentarnim nadzorom odvija Sirom
zemlje. To je pomoglo da se ucvrste kontakti i prodube
odnosi izmedu parlamentaraca i javnosti, $to je rezultiralo
delotvornijim reSavanjem lokalnih i nacionalnih pitanja.
Ovakve inovacije zasnovane na ukljucivanju javnosti bile

Su izuzetno vazne za sve vecu podrsSku parlamentu, koja je
ocigledna u ispitivanjima javnog mnjenja.

Najvece postignuce u jacanju parlamentarnog nadzora jeste
izrada portala za sistematsko pracenje izdataka iz javnog
budzeta, $to je dovelo do promene obrasca u kontroli javnih
finansija u Srbiji. Portal svakog meseca objavljuje informacije
dobijene od Uprave trezora Ministarstva finansija o troSenju
budZetskih sredstava i o troSenju sredstava koja su na
raspolaganju ¢lanovima parlamenta. Prvenstveno namenjen
¢lanovima Odbora za finansije, republicki budzet i kontrolu
troSenja javnih sredstava, on koristi svim parlamentarcima.
Skupstina takode planira da portal ucini dostupnim

Siroj javnosti.

lzvor: Fokus grupa u kojoj je moderirao UNDP Srbija, 2016.

Ukratko: Politika parlamentarnog nadzora

Raspoloziv ,politicki prostor” za parlamentarni nadzor
definisan je ustavnom vezom izmedu parlamenta i
vlade. Bez obzira na politicki sistem, politicke partije su
demokratiji neophodne i igraju sustinski vaznu ulogu

u obezbedivanju efikasnog parlamentarnog nadzora.
Clanovi parlamenta - naro&ito oni iz vladajuée partije -
imaju ogromnu obavezu da dovedu u ravnotezu odanost
svojoj partiji i zajednicki cilj nadzora. Opozicija ima
posebnu ulogu i nacini zastite prava opozicije trebali bi
jasno da budu utvrdeni u parlamentarnom poslovniku.
Ako poprimi ekstremni oblik, strancarenje predstavlja
opstrukciju nadzora zasnovanog na podacima. U
kontekstu zabrinjavajuc¢e niskog poverenja javnosti u
politicke institucije Sirom sveta, parlamentarni nadzor ima
potencijal da povrati veru javnosti u parlament i vladu —
Sto je od sustinske vaznosti za zdravu demokratiju.

1.6 lzazovi parlamentarnom
nadzoru

Parlamentarni nadzor je izlozen razli¢itim izazovima. PolitiCki
prostor u kome ¢lanovi parlamenta treba da vrSe nadzor moze
da bude ograni¢en ili da uopste ne postoji. Pitanje politickog
prostora za nadzor ovde se razmatra u odnosu na slobodu
izrazavanja parlamentaraca. Sta sami ¢lanovi parlamenta
doZivljavaju kao glavne izazove sa kojima se suoCavaju prilikom
vr8enja nadzora? Da li u tom pogledu postoje razlike izmedu
¢lanova parlamenta koji su u vladi i u opoziciji, ili izmedu muskih i
zenskih ¢lanova parlamenta?



Slika 1.

Krsenja ljudskih prava ¢lanova parlamenta - 2016.

Broj slu¢ajeva koje trenutno razmatra Komitet za ljudska prava parlamentaraca IPU

459 parlamentaraca

iz 42 zemlje

NajceSca krSenja prava:

odsustvo postenog sudenja ili drugi
nepravedni postupci;

m neopravdana suspenzija i gubitak
parlamentarnog mandata;

krSenje prava na slobodu izrazavania;

proizvoljno zadrzavanje parlamentarnog mandata.
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Komitet za ljudska prava parlamentaraca IPU jedinst-
ven je izvor zastite i nadoknadivanja Stete ¢lanovima
parlamenta koji su ubijeni, izloZeni fizickim napadima,
zastra$ivanju ili izdrzavaju zatvorske kazne zbog
iskazanih politickih stavova ili razlika.

Ako ¢Elanovi parlamenta ne mogu obavljati svoj posao
bezbedno ili bez straha, ni oni ne mogu obezbediti
da parlament obavlja svoj posao na zatiti ljudskih
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prava i politickih sloboda u drustvu u celini. Bez
postovanja osnovnih ljudskih prava, kao $to su
sloboda misljenja i izrazavanja, pravo na Zivot, slobo-
du, jednakost i pravo na uéestvovanje u upravljanju -
nema ni demokratije.

IPU saraduje sa parlamentima kako bi osigurao
da i oni izvr§avaju svoje obaveze iz oblasti
ljudskih prava.

Nadzorna uloga parlamenta

Izvor: IPU, 2017. KrSenja ljudskih prava ¢lanova parlamenta — 2016.

Sloboda izrazavanja

Element politiCkog prostora koji je kriti¢an za parlamentarni
nadzor, a koji je u nekim kontekstima narocit izazov, jeste
mogucnost Clanova parlamenta da prilikom obavljanja svojih
zadataka govore slobodno. Zastita slobode izrazavanja
parlamentaraca sustinski je vazna za njihovu sposobnost da
obavljaju nadzorne aktivnosti.

,Parlament moze ispuniti svoju ulogu samo ako njegovi
¢lanovi uzivaju pravo na slobodu izrazavanja, tako da
mogu da govore u ime naroda koji zastupaju. Clanovi
parlamenta moraju imati slobodu da traze, primaju i
saopstavaju informacije i ideje bez straha od represalija.
Zato oni nacelno uzivaju specijalni status, koji treba da
im obezbedi potrebnu nezavisnost: za vreme odvijanja
postupaka u parlamentu oni uzivaju parlamentarne
privilegije ili parlamentarni imunitet u pogledu

slobode izrazavanja.“?

Nije retko videti kako su iskreni ¢lanovi parlamenta meta krSenja
ljudskih prava, koja se krecu od proizvoljnog hapsenja do politicki
motivisanih sudskih postupaka, a u najekstremnijim slucajevima
¢ak i do ubistva. Ima sluCajeva da su pojedini parlamentarci, a
sporadi¢no i celokupna opozicija, onemoguceni da vrse svoja
ovlaS¢enja. Metode koje se za to koriste obuhvataju neopravdano
ukidanje parlamentarnog mandata, politiCki motivisane steCajne
postupke i oduzimanje drzavljanstva parlamentarcu.

23 IPUi UN OHCHR, 2017.

Da bi se parlamentarci zastitili od zloupotreba, a tako odbranila

i sama institucija parlamenta, IPU je 1976. godine osnovala
Komitet za ljudska prava parlamentaraca, koji je od tada
razmatrao slucajeve iz preko 100 zemalja i u mnogim slucajevima
pomogao parlamentarcima izlozenim riziku da dobiju zastitu ili
obestecenje. U 2016. godini Komitet IPU za zastitu ljudskih prava
parlamentaraca razmatrao je 459 slu¢ajeva ¢lanova parlamenta
iz 42 zemlje. Velika vecina tih slu¢ajeva ticala se ¢lanova
parlamenta iz opozicije, $to govori 0 izazovima kojima je izlozena
mogucnost opozicije da slobodno ucestvuje u

nadzornim aktivnostima.

Percepcije ¢lanova parlamenta u vezi s izazovima
kojima je izlozen parlamentarni nadzor

U sklopu istrazivanja sprovedenog radi ovog izvestaja, Clanovi
parlamenta su zamoljeni da svojim reCima navedu do tri glavna
izazova kojima je izloZzena efikasan parlamentarni nadzor. Ukupno
350 ¢lanova parlamenta iz preko 120 parlamenata identifikovalo
je 557 izazova. Oni su grupisani u Cetiri kategorije: politicko
okruzenje, ovlaSc¢enja parlamenta da vrsi nadzor, njihovi resursi
za vrSenje nadzora i politiCka volja za vrSenje nadzora. Vazno

je napomenuti da su te kategorije izazova Cesto medusobno
povezane. Tamo gde su resursi parlamenta mali, parlament

ima manje moci da primora vladu da postupi prema njegovim
preporukama. Kada opste politicko okruzenje ne pruza podrsku,
malo je verovatno da ¢e volja da se poku$a nadzor nad viadom
biti jaka.
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Kao najbrojnija kategorija pojedinacnih izazova, prema re¢ima
¢lanova parlamenta, pokazali su se resursi parlamenata da vrSe
nadzor. Na slede¢em grafikonu prikazane su kategorije izazova
(napomena: na osnovu onih ispitanika koji su naveli svoj pol i
politiCku pripadnost).

Slika 2. Percepcije ¢lanova parlamenta u vezi s
izazovima parlamentarnom nadzoru
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lzvor: Istrazivanje IPU/UNDP za parlamentarce, pitanje 6, 2016.
(Uzorak: 310 izazova naveli parlamentarci iz partija u viadi, 154
izazova naveli parlamentarci iz opozicije; 354 izazova navelo 215
muskaraca, 175 izazova navelo 135 Zenskih predstavnika

u parlamentu.)

Ukupan profil percipiranih izazova sli¢an je kod svih ¢lanova
parlamenta koji su uzeli ugedée u istrazivanju. Clanovi parlamenta
su skloni da navode sli¢ne izazove, bez obzira na rod ili ¢lanstvo
u vladi ili opoziciji.

Narocito je vazno primetiti da ¢lanovi parlamenta iz partija u
vladi bez teSkoc¢a navode izazove kojima je izloZzen
parlamentarni nadzor.

Izazovi koje su naveli ¢lanovi parlamenta logi¢no opisuju zasto
nadzorna uloga moze parlamentarce biti teSka.

Primeri takode kazuju da iako se ¢lanovi parlamenta suo¢avaju
sa sli¢nim izazovima u svim parlamentima, politicki, drustveni i
ekonomski kontekst svake zemlje znaci da se problemi mogu
znatno razlikovati od jedne sredine do druge.

U nekim slu¢ajevima, opSte politicko okruzenje je neprijateljski
raspolozeno prema bilo kakvom poku$aju pozivanja vlade na
odgovornost. Clanovi parlamenta iz opozicije skloni su izrazavanju
ostrijih sudova nego njihove kolege iz partija u viadi:

»stara kultura jednopartijskog sistema odrzava kontinuitet
parlamenta koji samo aminuje naloge® (Clan parlamenta iz
opozicije u Kambodzi);

~nekooperativna vlada koja ne podnosi opoziciju” (€lan
parlamenta iz opozicije u Gvineji);

Lwuticaj izvrSne vlasti na zakonodavnu® (Clan parlamenta iz
opozicije na Haitiju).

Partijska politika ima znatan uticaj na okruzenje parlamentarnog
nadzora. Ako je neko Clan partije u vladi, on se susrece s
posebnim izazovima:

LpolitiCka vecina mora da podrzava vladu po svaku cenu,
tako da je parlamentarni nadzor ograni¢en na 'vladavinu
vecine’™ (Clan parlamenta iz vladajuce partije u Belgiji);

,strah od sramocenja vlade*” (€lan parlamenta iz vladajuce
partije na Mauricijusu);

,podr8ka vladi = ne mozete biti ¢lan vladajuce partije,
a da pritom nekaznjeno kritikujete i kontrolistete” (Clan
parlamenta iz vladajuce partije u Cadu).

Izazovi koji se odnose na resurse bili su daleko najviSe navodena
kategorija, pogotovo medu africkim parlamentarcima. Ali
parlamentarci svugde smatraju da nema dovoljno novca za
nadzor, ¢ak i kada se taj problem javlja u razliom stepenu u
razli¢itim kontekstima. Finansijska ograni¢enja osec¢aju i na nivou
parlamenta i kao pojedini ¢lanovi parlamenta.

,nema dovoljno sredstava za finansiranje rada
parlamenta“ (Glan Parlamenta iz vladajucée stranke u
Burundiju);

,nedostatak sredstava za finansiranje odbora® (opozicioni
¢lan parlamenta iz Irske);

»ograniéna mogucnosti parlamenta da istrazuje” (¢lan
parlamenta iz viadajuce stranke u Surinamu);

Lresursi koje ¢lanovi parlamenta imaju - teSko je raditi bez
budzeta“ (Clan parlamenta iz viadajuce stranke
u Hrvatskoj).

S obzirom na preoptere¢enu satnicu koju imaju ¢lanovi
parlamenta, postavlja se pitanje koliko vremena posvetiti
nadzoru, posebno kada glasaci ocekuju od svojih predstavnika
da se fokusiraju na stvarne probleme, ili kada nisu upoznati sa
nadzornom funkcijom parlamenta:

»problemi izbornih jedinica nasuprot nacionalnim
problemima - naj¢eSc¢e problemi izbornih jedinica
prevagnu nad nacionalnim* (Clan Parlamenta iz Butana);

»gradani su jako malo upoznati sa pitanjem
parlamentarnog nadzora, posto se gro parlamentarnog
rada sastoji od donoSenja zakona“ (lan Parlamenta iz
Francuske);

»ponekad je to manjak vremena, posto nase zakonodavne
aktivnosti oduzimaju najveci deo radnog vremena*“ (Clan
parlamenta iz vladajuce stranke u Gruzij).



Clanovi parlamenta takode moraju pokazati volju i obavezu da
budu pripravni da postavljaju pitanje i osporavaju vladu, ¢ak i
kada to u politickom pogledu moze biti izazov. Postoji potreba za
sledecim:

,Za posvecenoscu Clanova parlamenta tome da vrse
nadzor odozgo nadole nad sprovodenjem dok se ne oseti
njen uticaj u nasem drustvu” (Clan parlamenta iz opozicije
u Indoneziji);

»Za slobodom i hrabro$¢u parlamentaraca*“ (€lan
parlamenta iz opozicije u Belgiji).

lako parlament mozda ima formalna ovlaS¢enja da poziva vladu
na odgovornost, sprovodenje tih ovlaScenja u praksi je retko
pravolinijsko. Taj izazov zadire u srZ inicijativa parlamentaraca da
vrSe nadzor i tesno je povezan sa pitanjima resursa,

vestina i volje:

»neobavezujuca i nesistemati¢na priroda preporuka*“ (lan
parlamenta iz vladajuce partije u Beninu);

~nesprovodenje preporuka stalnih odbora od strane
vlade* (€lan parlamenta iz vladajuce partije u Pakistanu);

,nedovoljna '’kontramo¢’ u odnosu na vladu® (Clan
parlamenta iz opozicije u Holandiji).

Ovi ¢inioci zajedno imaju uticaj na volju parlamentaraca da

se angazuju u nadzoru. Ovo je dinami¢an odnos: tamo gde
imaju volju, €lanovi parlamenta mogu da deluju na zajedni¢kom
oblikovanju zivog politickog okruzenja, da izgrade kapacitet za
nadzor i da povecaju snagu parlamenta da poziva vladu na
odgovornost. Suprotno ovome, tamo gde postoji sistematski
otpor razvijanju parlamentarnog nadzora, napori ¢lanova
parlamenta da jaCaju parlament i pobolj$aju nadzorne procese
verovatno ¢e imati skromne rezultate.

U okviru ovog izvestaja bice razmatrane teme kao Sto su:
politiCko okruzenje, snaga za sprovodenje nadzornog ovlascenja,
kapacitet parlamenta da vr§i nadzor i volja da se vrsi nadzor.
Konac¢no, jedan ¢lan parlamenta iz Urugvaja je saZzeto naveo da
se ovde, zapravo, radi o ,poStovanju prema parlamentu*.

Percepcije ¢lanova parlamenta u vezi s viadinim
angazovanjem u procesu parlamentarnog nadzora

Na konkretno pitanje o njihovoj percepciji vladinog angazovanja
u procesu parlamentarnog nadzora, ¢lanovi opozicije, $to nije
za Cudenije, viSe su kritikovali saradnju i informacije koje dobijaju
od vladinih ministara u svrhu sprovodenja nadzora i sposobnost
vlade da odgovori na zahteve parlamentarnog nadzora (vidi Sliku
3). Zanimljivo je, medutim, da je oko 40 procenata ¢lanova vliade
ili izrazilo svoje nezadovoljstvo ili je ostalo neopredeljieno kada je
re¢ o vladinom angazovanju u procesu parlamentarnog nadzora,
Sto ukazuje da je zabrinutost u vezi s parlamentarnim nadzorom
zajedniCka Clanovima na svim stranama parlamenta.

Nadzorna uloga parlamenta

Slika 3. Percepcije ¢lanova parlamenta u vezi s vladinim
angazovanjem u procesu parlamentarnog nadzora
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Izvor: Istrazivanje IPU/UNDP za parlamentarce, pitanje 2, 2016.
(uzorak: 280 parlamentaraca - 185 u viadi, 95 u opoziciji)

Ukratko: 1zazovi parlamentarnom nadzoru

Cinioci koji ometaju parlamentarni nadzor brojni su i
razlikuju se od jednog parlamenta do drugog i od jednog
¢lana parlamenta do drugog. Oni se kre¢u od otpora vlade
nadzoru i ogranic¢enja slobode izrazavanja ¢lanovima
parlamenta, do toga da sami parlamentarci osecaju da im
nedostaju resursi za delotvorno vrSenje te funkcije.

1.7 Zakljucci

Parlamentarni nadzor je neophodan za da bi upravljanje drzavom
bilo dobro i da bi rad vlade zasigurno zadovoljavao potrebe
naroda. Taj nadzor razjaSnjava nacin na koji vlada reSava pitanja
koja izazivaju zabrinutost javnosti i omogucava delovima javnosti
da procene mudrost, poStenje i integritet donosilaca politiCkih
odluka. On pruza moguénost da se ispravi prakticna politika koja
ne funkcioniSe. Sve to su nacini na koji parlamentarni nadzor
ponovo gradi poverenje naroda u parlament i u parlamentarce,
ali i uvecava kapacitet parlamenta za promenu i osnazivanje
njegovih liderskih ovladcenja. S druge strane, kada ne postoji
jaka kultura nadzora, parlament umnogome gubi svoju

osnovnu svrhu.
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Poglavlje 2: Kako ostvariti efikasan
parlamentarni nadzor

Osnovu delotvornog parlamentarnog nadzora Cini kapacitet
parlamenta da dobije, vrSi i Cvrsto brani Siroka ovlascenja za
pristup informacijama i ljudima, zajedno sa spremnoscéu ¢lanova
parlamenta da ta ovlasc¢enja koriste u obavljanju nadzorne
funkcije koja im je dodeljena.

Na osnovu literature o parlamentarnom nadzoru, kao i podataka
dobijenim u istrazivanju od parlamentaraca i parlamenata, u ovom
poglavlju se detaljnije govori o glavnim izazovima parlamentarnom
nadzoru Kkoji su navedeni u Poglavlju 1 i daje prikaz nekoliko
kritiénih uslova za efikasan parlamentarni nadzor.

2.1 Mandat i ovlasc¢enja za
parlamentarni nadzor

Verovatnije je da ¢e parlamentarci vrsiti efikasan nadzor onda
kad kao potporu imaju zakone i propise koji to omogucavaju.
Mandat, ili zakonsko ovlaScenje, za aktivnost parlamentarnog
nadzora nac¢elno proizlazi iz ustava. Ostali zakonski izvori, kao
Sto su poslovnik o radu ili parlamentarna praksa, zatim utvrduju
mehanizme za sprovodenje mandata.

Kad je reC o parlamentima koji su bili predmet istrazivanja, dva
najvaznija izvora njihovog nadzornog mandata bila su ustav i
poslovnik o radu (vidi sliku 4). To narogito vazi za parlamente

u Evropi, Africi i Severnoj i Juznoj Americi. Rede su kao izvori
navodeni zakoni o parlamentu, tradicija i praksa.

Slika 4. lzvori mandata za parlamentarni nadzor

Ustav

Poslovnik
0 radu
parlamenta

Zakon

0 parlamentu
Tradicija

i praksa

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 1, 2016.
(uzorak: 103 parlamentarna doma)

Clanovi parlamenta oba pola izjavili su da su zadovoljni
nadzornim ovlasS¢enjima u svojim parlamentima (vidi sliku 5).

Slika 5. Percepcije ¢lanova parlamenta u vezi sa
ustavnim ili zakonskim ovlaséenjima za nadzor
,Parlament ima dovoljna ustavna ili zakonska ovlas¢enja za
nadzor*
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lzvor: IstraZivanje IPU/UNDP za parlamentarce, pitanje 2,
2016. (uzorak: 283 parlamentarca, od kojih su 185 c¢lanovi
viade - 117 muskaraca i 68 Zena, i 98 ¢lanova opozicije - 63
muskarca i 35 Zena)

Kako mandat ¢ini nadzor efikasnim?

Mandati, bez obzira na to da li su pisani ili razvijeni u praksi,
pojasnjavaju koja ovlaséenja parlament ima i kako ih moze
koristiti. Oni definiSu opseg parlamentarnog nadzora u kontekstu
odnosa izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti. Na primer, sledeci
odlomak iz revizije Ustava Finske iz 1999. godine predvida pravo
parlamenta da prima informacije od vlade (vidi Okvir 6).

Okvir 6 Pravo parlamenta u Finskoj da prima
informacije

Parlament ima pravo da prima od vlade informacije koje
Su mu potrebne za razmatranje pitanja. Resorni ministar
se mora postarati da odbori i drugi organi parlamenta bez
odlaganja dobijaju svu potrebnu dokumentaciju i druge
informacije koje su u posedu nadleznih organa.

Odbor ima pravo da prima informacije od vlade ili
odgovarajuceg ministarstva o pitanju koje je u njegovoj
nadleznosti. Odbor moZe na osnovu tih informacija izdati
saopStenje viadi ili ministarstvu.

Poslanik ima pravo na informacije koje su u posedu
nadleznih organa a koje su neophodne za obavljanje
njegovih zadataka, u meri u kojoj te informacije nisu tajne
ili se ne odnose na nacrt drzavnog budzeta Cija je izrada u
toku.



Osim toga, pravo parlamenta na informacije o
medunarodnim pitanjima regulisano je odredbama koje su
na drugim mestima predvidene u ovom Ustavu.

lzvor: Ustav Finske, 11. jun 1999. (Odeljak 47 - Pravo
Parlamenta da prima informacije)

Mandatima se definiSe i uloga opozicije u parlamentarnom
nadzoru. Ona moze biti institucionalizovana u ustavu ili, $to je
¢eSce, u poslovniku o radu. Na primer, za ¢lanove opozicije
moze biti rezervisano mesto predsedavajuceg u nekim ili u

svim nadzornim odborima. Poslovnik i praksa mogu definisati

da je parlament prvo telo koje dobija sve vazne objave vlade

i da odgovarajuci predstavnik za Stampu opozicije treba da

vidi tekst ministarskog saopStenja pre nego $to ono bude
proCitano na plenarnom zasedanju. Parlament, Cesto preko svog
predsednika, treba da se postara da se ta pravila postuju.

»Najdelotvornija stvar je imati normativni regulatorni okvir
koji je jasan, precizan i konacan. Trebalo bi da skupStine
imaju interne poslovnike o radu. Prava opozicije i vecine
trebala bi da budu priznata u skupstinama, ukljucujuci i
mogucnost za izrazavanje.”

Philippe Mahoux, senator, Belgija

Mandatima se utvrduju moguc¢nosti za nadzor. Na primer, u
Holandiji je tre¢a sreda u maju Dan odgovornosti, kada svi
ministri moraju da podnesu parlamentu detaljan izvestaj o tome
kako su u prethodne dve godine upravljali sredstvima koja

su im dodeljena iz budZeta. Zakonodavni organ moze takode
da predvidi sistem parlamentarnih odbora koji se osnivaju sa
jasnom namerom vrSenja nadzora.

Konacno, mandati pruzaju mogucnost za pokretanje inicijative i
donos$enje novih zakona, propisa i odredbi za pojacan nadzor.
Na primer, Zakon o budzetu parlamenta Ugande iz 2001. godine
dozvolio je parlamentu pristup informacijama koje vlada koristi za
formulisanje zvani¢nog budzeta. Do tada je vlada tu informaciju
smatrala tajnom. U Turskoj, Zakon o upravljanju javnim
finansijama daje ¢lanovima parlamenta jasno definisane uloge u
planiranju drzavnog budzeta.

Tumacenje mandata i donosSenje odluka

U mnogim zemljama mandat za parlamentarni nadzor je

davno uspostavljen i njegove granice su, uopSteno govoredi,
postavljene i od svih prihvacene. Medutim, i onda se mogu
postaviti pitanja 0 opsegu prerogativa parlamenta i vlade, kao
Sto je u presudi Vrhovnog suda Ujedinjenog Kraljevstva januara
2017. godine istaknuta potreba da vlada konsultuje parlament
pre nego $to Britanija formalno izade iz Evropske Unije (EU).

Opseg mandata parlamentarnog nadzora moze biti manje
jasan tamo gde je parlament srazmerno nova institucija i gde su
ustavna reSenja predmet sporenja, na primer u zemljama koje
upravo izlaze iz sukoba. U takvim sluCajevima politicka kultura
moZe biti nepovoljna za parlamentarni nadzor, zbog misljenja
da partija ili osoba koja je pobedila na izborima ima pravo da
neometano radi $ta joj se prohte.

Prava uloga parlamenta moze biti predmet rasprave koja je
u toku, kao $to smo videli u slu¢aju Tunisa (vidi Okvir 3). U

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

odredenim sluc¢ajevima, sukobi izmedu parlamenta i vlade
dospevaju pred sudove da ih oni reSe, ili ih razreSava sam
parlement, tako $to razgraniCava svoju nadleznost.

Pojedinosti o nadzornim procesima uobi¢ajeno se definiSu u
poslovniku o radu parlamenta i u praksi. Kako parlament razume
poslovnik koji ureduje njegov svakodnevni rad, obi¢no zavisi od
funkcionera koji mu predsedava.

»Poslovnik o radu parlamenta je vazan. Kao §to je

sudski postupak vazan za pitanja kodifikacije i da bi se
izbegao zakon dzungle i Divljeg zapada, parlamentarne
procedure postoje da se ustanove prava i obaveze svih u
parlamentarnoj debati u najSirem smislu.”

Christine Defraigne, predsednica Senata, Belgija

Parlamentarci Cesto navode da uloga predsednika parlamenta
ima znatan uticaj na institucionalni pristup parlamenta nadzornoj
funkciji, posto on ima ovla$c¢enje da tumaci i primenjuje
poslovnik o radu parlamenta. Ukratko, ljudi koji tumace vazna
pravila u vezi s parlamentarnim nadzorom podjednako su vazni
kao i sama pravila.

Ovlascéenje za obezbedivanje zakonitosti

Mandati - kao i svaki zakon — u nacelu zahtevaju neku vrstu
kazne ako se ne postupa u skladu s rezultatom parlamentarnog
nadzora. Kona¢na kazna stize na dan izbora, kad glasaci imaju
mogucnost da promene partiju (ili partije) u viadi. Medutim,
¢lanovi parlamenta imaju na raspolaganju neposrednija sredstva
da primoraju ili vr§e pritisak na ministre ili viade radi obezbedenja
zakonitosti. Na primer, oni mogu posegnuti za javnim izno$enjem
vladinih nedostataka, za donoSenjem korektivnih zakonskih
propise, za uticanjem na izdvajanja iz budzeta ili donoSenjem
formalnih sankcija, koje mogu biti u rasponu od zvani¢ne kritike
do zahteva za podnoSenjem ostavke ili glasanja o nepoverenju.

Dok mnoge vlade pomno prate izveStaje nadzornih odbora
i rezultate plenarnih rasprava i aktivno traze mislienje
parlamenata, to jo$ uvek nije svugde slucaj.

Javno iznosenje

Mo¢ javnog iznoSenja je verovatno najpre na raspolaganju —
kako ¢lanovima parlamenta kao pojedincima, tako i odborima.
Kada se u toku nadzora utvrde ozbiljni propusti u u¢inku vlade,
to moze vladi da donese nezeljeni publicitet. Sama mogucénost
javnog iznoSenja daje vladi jak podsticaj da obrati paznju na
rezultate nadzora. Kada je podrzano od strane medija i civiinog
drustva, javno iznoSenje moze veoma efikasno povecati pritisak
javnosti na vladu da reaguje.

Javno iznoSenje je u rukama Clanova odbora ostriji alat, jer oni
mogu da sprovode sistemati¢ne istrage, potkrepliene stvarnim
podacima. SluSanja na odborima nude javni forum, a izvestaji
odbora su zvani¢na mesta za objavljivanje rezultata istraga i
davanje preporuka.

Medutim, ¢ak i ¢lan parlamenta kao pojedinac moze javnim
iznoSenjem da postigne dobar efekat. Za razliku od vecine
zvanicnih sankcija, za aktiviranje ovog mehanizma ¢esto nije
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neophodna vecina ili velika grupa, a politi¢ka vecina koja
podrzava vladu ne moze lako da ga blokira.

Donosenje zakona

Najdirektniji nacin da se promeni ponasanje vlade i njenih
agencija jeste zakon koji reguliSe to ponaSanje. Parlamentarni
nadzor moze uticati na nacin na koji se takav zakon sprovodi. Na
prvom mestu, donoSenje preciznih zakona i propisa smanjuje
prostor izvrdnoj vlasti da ponovo tumaci ono $to je zakonodavna
vlast usvojila. Zatim, parlament moze da odrzava javna sluSanja
da bi pratio koliko je vlada posvecena sprovodenju zakona.
Konac¢no, kao odgovor na bilo koji nedostatak koji je utvrden u
toku nadzora, parlament moze promeniti zakon.

Svaki od ovih koraka nudi moguénosti parlamentarcima kao
pojedincima. Oni mogu usmeriti paznju javnosti na potrebu
da zakoni budu bolji instrumenti za oblikovanje i procenjivanje
ponasanja vlade; mogu da ucestvuju u javnim sluSanjima i da
iskazu svoje Zelje; i mogu da rade na stvaranju vecine koja ¢e
podrzati donoSenje zakona.

Medutim, kad Zele da donesu preciznije i jasnije zakone i propise,
parlamenti se suocavaju s brojnim teSko¢ama. Parlament koji ima
ograni¢ene informacije i stru¢nost nece tacno znati na Sta moze i
treba da natera vladu i bice mu potrebno da okupi vecinu, iako se
pojedini ¢lanovi parlamenta ¢esto ne slazu oko konkretnih stvari.’

Prakti¢niji put jeste odrzavanje sluSanja u okviru nadzora i
predlaganje izmena zakona. To je potencijalno moc¢na alatka
da se izvrSna vlast natera da obrati paznju, ali je taj put i

tezak, zato Sto zahteva kapacitet, politicku volju i mo¢. Prvo, za
izmenu zakona potrebna je vec¢ina, a vlada i vladajuca partija
mogu da brane postojeci stepen slobode izvrSne vlasti. Drugo,
zakonodavno telo mora da ima kapacitet — stru¢nost, kapacitet
za izradu nacrta i drugu podrsku — da bi moglo da donosi zakone
sa vec¢om preciznoScu. Trece, izvrSna vlast sprovodi izmene u
zakonima, tako da zakonodavno telo mora imati sredstva da
prati da li vlada postupa zakonito i da svoje namere osnazi
sankcijama ako zakonito postupanije izostane. Stoga, ostvaren
stepen zakonitosti moZe pocivati na odmeravanju moci izmedu
parlamenta i izvrSne viasti.

Uticaj na budzet

Kad se radi o drzavnom budzetu, vecina parlamenata se donekle
pita za misljenje. Njihova ovlasc¢enja se krecu od simboli¢nog
odobravanja odluke koja je doneta na nekom dugom mestu,
preko mobilizacije vecine za davanje glasa ,za", do slu¢aja da
parlament i ima i koristi ovlasc¢enje da sastavlja i

odobrava budzet.

Nemaju svi parlamenti Siroku kontrolu nad budzetom u zakonu

ili u politickoj stvarnosti. Ponekad izmene koje parlament moze
da donosi ograni¢ava zakon, a ¢esto parlament moze smanjivati
izdatke ili vrSiti njihovu preraspodelu, ali ne i uvecavati ih. Stvarna
su i politicka ograniCenja u parlamentarnim sistemima: u nekim
zemljama neusvajanje budzeta obara izvrénu vlast, tako da se
partija vecine stara da on prode.

Tamo gde parlament zaista ima uticaja na budzet, on poseduje
mocnu alatku da natera izvrSnu vlast da obrati paznju na ono

1 Nakamura and Smallwood, 1980.

$to ga zabrinjava. Ministri se mogu osetiti ugrozenim zbog
mogucnosti da im budzet bude smanjen i zato ¢e mozda obratiti
paznju na ono $to je predmet interesovanja odbora. | obratno,
zakonodavno telo moZe da poveca finansiranje ako tokom
nadzora otkrije da je iznos novca ili dodeljene

kontrole neadekvatan.

Kolika je stvarno vlast parlamenta nad drzavnom kasom? | kako
se ona moze koristiti kao sankcija? Bitna razlika u ovlaSc¢enjima
nadzora koju pojedini parlamenti imaju lezi u tome da li oni imaju
negativna ovlaS¢enja - $to znaci, samo pravo da odbiju budzZet
(kao na SejSelima) - ili mogu na pozitivan nacin da utiCu na to
kako se novac troSi. Nekoliko ispitanika je pomenulo da njihov
parlament moze da predlaze izmenu prakti¢ne politike i nacina
na koji se novac tro$i (npr. u Svajcarskoj, Nemackoj i Ugandi).

Tamo gde zakonodavno telo ima nadleznost nad budzetom

i stvarnu slobodu delovanja, ono to moze iskoristiti i povecati
vidljivost i efikasnost rezultata nadzora. U Bosni i Hercegovini,
gde se funkcije Komisije za budzet parlamenta kombinuju sa
funkcijama Komisije za javne finansije, odbor je iskoristio kontrolu
budzeta da posalje tihu, ali delotvornu poruku. Revizije su utvrdile
da veliki broj ministarstava u upravljanju troSkovima ne primenjuje
medunarodne standarde koje je propisala Medunarodna
organizacija vrhovnih revizorskih institucija?. Visepartijska
Komisija za budZzet i finansije smanjila je uvredljive budzete
ministarstava za male, simboli¢ne iznose (u razrezima kao $to

su putovanja). Medutim, ti nalazi su objavljeni i u novinama, a
naglaSavali su ih i zagovornici transparentnosti iz civilnog drustva.
To je narednih godina pobolj$alo ucinak revizije u manjim i

U Keniji, koja je donoSenjem Ustava iz 2010. godine presla

sa parlamentarnog na predsednicko-zakonodavni sistem,
nadleznost za izradu i donoSenje zavrsnog budzeta prebacena
je na zakonodavnu vlast. Danas, ako parlament utvrdi i saglasi
se da je nesto neophodno, on ima nadleznost da to i odobri
povecanjem izdvajanja.

Sankcionisanje

Konacno, parlament moze imati nadleznost da sankcioniSe
izvrSnu vlast na razli¢ite nacine.

Za vreme panel diskusije na 133. Zasedanju skupstine

IPU,® sekretar kanadskog Senata je napravio razliku izmedu
mehanizama nadzora koji imaju politicke posledice po izvrsnu
vlast i onih koji nemaju. U Kanadi, ovi prvi obuhvataju debatu
nakon Govora sa prestola, u kome se iznosi program izvrSne
vlasti, raspravu o0 budzetu i predloge za izglasavanje nepoverenja.
Ako parlament treba da glasa protiv izvréne vlasti po bilo kom od
ovih pitanja, izvréna vlast bi mogla da padne.

Za one mehanizme nadzora koji ne vode do direktnih

politickih posledica parlamenti su razvili niz ,mekih* sankcija, koje
ne mogu oboriti izvrSnu vlast, ali ipak imaju politiCki znacaj. Te
sankcije mogu biti definisane u poslovniku o radu parlamenta, a
obuhvataju mere kao $to su obavezivanje vladinih ministara da
dodu u parlament i odgovore na neko pitanje ako prethodno nisu
dali zadovoljavajuci odgovor na njega, izricanje opomene

il omogucavanje hitnog postavljanja pitanja ili debata.

2 International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), www.infosai.org
3 IPU, 2015 ().



U mnogim slucajevima o koric¢enju takvih sankcija odlucuje
predsednik parlamenta.

Ustavi i zakoni Cesto omogucavaju parlamentu da utvrdi da

li izvrSna vlast propisno funkcioniSe ili ne. Znatna rezervna
ovlaSc¢enja parlamentu daje kapacitet za opoziv ministra ili za
usvajanje predloga za izglasavanje nepoverenja ministru ili viadi.

U Ekvadoru, Odbor za nadzor i politicku verifikaciju ima moc¢ da
svrgne s vlasti predsednika koji ne postupa u skladu sa svojim
mandatom, a to dovodi do raspustanja parlamenta i novih
izbora. A jedan od osnova za zahtev za podnoSenje ostavke i
opoziv predsednika SAD zbog povrede ustava jeste i to Sto nije
obezbedio da se ,zakoni verno izvrSavaju®.

Ponekad ovlaScenja za izricanje sankcija mogu biti prevelika.
OvlaSc¢enje za izglasavanje nepoverenja radi ruSenja izvrSne
vlasti sli¢no je ,nuklearnoj opciji*, toliko zastraSujuce da se
parlamentarne vecine obi¢no uzdrzavaju da ga koriste. Malo je
onih koji bi srusili viadu da bi kaznili ministra koji ne saraduje. A
tamo gde parlament moze da smeni ministra, prekoracenje tog
ovlaSc¢enja moze viSe da oteza nacin drzavnog upravljanja nego
da pobolj$a njegove rezultate.

Ukratko: Mandat i ovlaséenja za parlamentarni nadzor

Efikasan parlamentarni nadzor zasniva se na jasnom i pravno
utemelienom mandatu koji daje parlamentu nadleznost da

u svako doba nadzire sve vladine resore. Medutim, kao i

kod svih paketa propisa, takav mandat zahteva i jake arbitre
koji ¢e zastupati i braniti prava svih ¢lanova da vrSe nadzor.
Klju€na je nepristrasnost predsednika parlamenta, a njegovi
postupci predsednika parlamenata daju ton za podrzavanje
prava parlamenta da poziva izvrSnu vlast na odgovornost.

Da bi parlamentarni nadzor bio efikasan, izvrSna vlast mora
na njega obracati paznju. Idealna pozicija je kada vlada i
parlament rade u tandemu za zajednic¢ko dobro. Medutim,
kada su njihovi odnosi ispod tog nivoa, parlament ima niz
efikasnih mogucnosti da se postara da vlada ¢uje njegov
glas. One obuhvataju javno obelodanjivanje problema,
donoSenije propisa kojima se ispravlja ono Sto je loSe
ucinjeno, uticaj na budzet i, u ekstremnim slucajevima,
zahtev za podnoSenje ostavke i opoziv zbog povrede ustava,
kao i izglasavanje nepoverenja. Parlament i parlamentarci
moraju da budu pripravni da ta ovlaSéenja koriste kad je to
prikladno.

2.2 Kapacitet parlamenta

Cak i kad je podrZan formalnim merama za obezbedenje
zakonitosti, mandat za nadzor je besmislen ako parlament
istovremeno nema i resurse za njegovo vrsenje. Klju¢ni elementi
kapaciteta parlamenta jesu izvor finansiranja koji je jasno odvojen
od vlade, podrska profesionalnog, nepristrasnog i sposobnog
sekretarijata, kao i nesputan i blagovremen pristup kvalitetnim
informacijama i analizi. Gotovo svi parlamenti koji su u novije
vreme ubedljivije ispunjavali nadzornu ulogu to su bili u stanju da
¢ine prvenstveno razvijanjem vecih kapaciteta za nadzor, a ne
uvecavanjem svojih formalnih ovlaS¢enja.

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

Dok su Clanovi parlamenta iz istrazivanja, uopsteno govoreci,
zadovoljni zakonskim ovlasc¢enjima za nadzor koje imaju njihovi
parlamenti, manje su ubedeni da oni raspolazu dovoljnim
resursima za obavljanje tog posla.

Slika 6. Percepcije ¢lanova parlamenta u vezi s
resursima za nadzor

,Parlament raspolaze dovoljnim resursima (stru¢no osoblje,
budzet) za analizu informacija koje dobija za nadzor*

Po polu i ¢lanstvu u vladi/fopoziciji
U vladi (zene, muskarci)

Zene
Muskarci

0% 20% 40% 60% 80% 100%
W 1-Uopste I 2-Ne I 3-Ne znam [l 4-Slazem [l 5-Potpuno
se ne slazem slazem se se se slazem

U opoziciji (zene, muskarci)

Zene |
Muskarci |

0%  20% 40% 60% 80% 100%
W 1-Uopste I 2-Ne I 3-Ne znam [l 4-Slazem Il 5-Potpuno
se ne slazem slazem se se se slazem

lzvor: IstraZivanje IPU/UNDP za parlamentarce, pitanje 2, 2016.
(uzorak: 283 &lana parlamenta, od ¢ega 185 c¢lanova viade - 117
muSkaraca i 68 Zena, i 98 ¢lanova opozicije — 63 muskarca i 35
Zena)

Finansijska nezavisnost od viade

Funkcija parlamentarnog nadzora zahteva da parlament bude

u stanju da deluje nezavisno od izvréne vlasti, to znaci da ima
vlastiti budZet, stru¢no osoblje i fizicke prostorije. Vlade mogu, a
to i rade, ometati parlamentarni nadzor i druge glavne funkcije
tako Sto uskracuju parlamentu te neophodne resurse.

Da bi se obezbedila autonomija u odnosu na izvrSnu vlast,
narocito je vazno da rad odbora ima nezavisne resurse, a ne
da zavisi od budZeta ministarstava sa kojima su odbori
resorno povezani.

. Irebalo bi da parlament ima budzet za nadzor, ali esto
nema dovoljno novca za sve odbore — imamo jako veliki
broj odbora u parlamentu. Tako da, ako Zele da vrée
nadzor, lideri odbora moraju traziti podrsku od drugih ljudi
ili drugih sektora, drugih ministarstava. Na primer, ja sam
zamenik predsedavajuceg u Odboru za socijalno staranje.
Mi nikada nismo dobili sredstva za nadzor nad onim $to
ministarstvo radi. Ako Zelimo da vrSimo nadzor, moramo
da pronademo vlastita sredstva, mozda od UNDP ili UN
Women. Moramo da se obratimo njima i zamolimo za
sredstva, ili ¢e nas mozda ministarstvo finansirati. Ne
mozete valjano raditi svoj posao (bez resursa).”

Abi Kaloko i Regina Tiange Marah, ¢lanovi parlamenta,
Sijera Leone
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Globalni parlamentarni izveStaj za 2017. godinu

Podaci ukazuju na to da vecina parlamenata ima veci stepen
kontrole nad svojim budzetom - njegovom izradom, namenom,
pa Cak i nad ukupnim iznosom. Pa ipak, 19 parlamentarnih
domova koji su bili predmet istraZivanja za bazu podataka IPU
PARLINE moraju da rade zajedno sa izvrSnom viaS¢u kada se
odluCuje 0 nameni sredstava iz budzeta parlamenta, a u 10
sluajeva namenu budzetskih sredstava utvrduje iskljucivo
izvrSna vlast.

Slika 7. Kontrola nad budzetom parlamenta
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Izvor: Baza podataka IPU PARLINE o nacionalnim
parlamentima (uzorak: 157 parlamentarnih domova)

Sticanje formalne kontrole nad vlastitim budzetom
uobicajeni je kritican korak da parlament uspostavi
nezavisnost, koja je neophodna za podrsku i nadzornoj
funkciji i njegovim ostalim funkcijama.

»Mi smo ustanovili Fond nacionalne skupstine. IzvrSna
vlast je odredila sredstva za parlamentarni fond. Sada
ne moramo da se obra¢amo izvrsnoj vlasti i da kazemo:
'Zelimo da vrsimo nadzor [nad vama], dajte nam novac.’
Nekada su oni [odlucivali]. Sada komisija parlamentarne
sluzbe odlucuje kako ¢e se novac troSiti.*

Anne Makinda, predsednik Nacionalne skupstine, Ujedinjena
Republika Tanzanija

Nezavisno, profesionalno osoblje parlamenta

Verovatno najvredniji resurs koji ¢lan parlamenta moze imati jeste
pristup nezavisnom, profesionalnom parlamentarnom osoblju.

To su ljudi koji znaju da tumace i primenjuju propise koji se ticu
nadzora, da obraduju i analiziraju informacije sa anketnih odbora
i da pomazu u izradi nacrta za donosSenje korektivnih zakona.
Trebalo bi da oni budu zaposleni u parlamentu, odabrani zbog
svojih stru¢nih znanja i umenja i odgovarajuce placeni. Konkretan
statut za stru¢ne sluzbe parlamenta pomaze da se obezbedi da
struéne sluzbe budu neutralne i nestranackog karaktera i da se
zastite od politi¢kih pritisaka unutar parlamenta.

Principi za prijem u sluzbu i upravijanje karijerama
parlamentarnog osoblja*, koje je u oktobru 2013. godine usvojilo
UdruZenje generalnih sekretarijata parlamenata, kazu sledece:

»lzvrSna vlast kao poslodavac ima mnogo zajednic¢kog s
parlamentom i ¢esto trazi stru€no osoblje sli¢nih kvaliteta.

4 Association of Secretaries General of Parliaments, 2013

Medutim, u parlamentu se izrazavaju i stavovi s kojima
se izvr8na vlast ne slaze. Parlament i izvrSna vlast takode
imaju ustavom zacrtane razliCite uloge. Moguc je sukob
interesa izmedu ove dve grane.”

Ovaj dokument takode potvrduje princip parlamentarne kontrole
nad prilemom u sluzbu stru¢nog osoblja:

»Irebalo bi da parlament ima kontrolu nad prijemom u
sluzbu i napredovanjem u karijeri, a narocito ne bi trebalo
da izvrdna vlast ima bilo kakvog uticaja na ishod tih
procesa. Sistem koji upravlja preuzimanjima stru¢njaka
izmedu parlamenta i izvrSne vlasti moze, medutim, biti od
koristi u svrhu upravljanja karijerom.”

Velika vecina parlamenata navodi da oni imaju kontrolu nad
prijemom u sluZbu svog stru¢nog osoblja, iako to nije uvek jasno
utemeljeno u zakonu. Medutim, odredenom broju parlamenata
taj kriticni resurs nedostaje. Na primer, stru¢no osoblje u nekim
parlamentima privremeno je angazovano iz opSte drzavne sluzbe
i oni su Cesto nespecijalizovani menadzeri.

Nije nikakvo ¢udo Sto neki od njih vide svoju buducnost u izvrSnoj
vlasti, iz koje su dosli i u koju ¢e se mozda i vratiti.

Slika 8. Kontrola nad prijemom u sluzbu stru¢nog
osoblja parlamenta
,Da li parlament kontroliSe prijem u sluzbu stru¢nog osoblja?”
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Izvor: Baza podataka IPU PARLINE o nacionalnim
parlamentima (uzorak: 181 parlamentarnih domova)

Razvijanje stru¢nog osoblja sposobnog da podrzi mandat za
parlamentarni nadzor zahteva finansiranje i obuku. Kriticne
vestine koje se zahtevaju od stru¢nog osoblja u odborima
obuhvataju sposobnost sinteze i iznoSenja podataka, ukljucujuci
i sposobnost da to Cine iz rodne perspektive, formulisanje nacrta
preporuka odbora i nacrta izveStaja. Stru¢no osoblje takode treba
da nauci kako da se odnosi prema ¢Clanovima parlamenta i kako
da primenjuje proceduralnu praksu. Daleko najdelotvorniji nacin
da stru¢no osoblje razvije te vestine jeste proSirena ,prakticna*
obuka koju vodi kvalifikovan i iskusan &lan sekretarijata. Clanovi
struénog osoblja viSih rangova sluzbe na svim nivoima mogu
imati koristi i od poseta parlamentima u inostranstvu i pohadanja
specijalizovanih kurseva, na kojima mogu da obogate svoju
svakodnevnu praksu sticanjem novih gledista i pristupa.

Okvir 7 Kapacitet za parlamentarni nadzor u
Republici Moldaviji

Svi odbori parlamenta Moldavije suoCavaju se sa znatnim
izazovima u ispunjavanju nadzornih zadataka. Za te zadatke
na raspolaganju su im ograniceni resursi i ne postoji
standardizovana praksa dodeljivanja stru¢nog osoblja,
vremena i resursa za nadzor. Pritisak osecaju i ¢lanovi
parlamenta i stru¢no osoblje podjednako.



Imajuci u vidu da parlamentu nedostaju resursi za proSirenje
sekretarijata, uesnici fokus grupe se umesto toga zalazu za
izvodenje specijalizovane obuke kako bi se najbolje iskoristilo
postojece stru¢no osoblje. Druge moguce strategije
efikasnijeg koriS¢enja resursa stru¢nog osoblja obuhvataju
jacanje koordinacije izmedu struénog osoblja odbora i
istrazivaCkog odeljenja parlamenta i uspostavljanje stalne
struéne prakse. Radi boljeg kontinuiteta, u idealnim uslovima
bi trebalo da svaki odbor namenski dobije po jednog Clana
stru¢nog osoblja koji ima konkretna stru¢na znanja za
nadzornu ulogu tog odbora.

Na primer, kao odgovor na zabrinutost da Kodeks
obrazovanja iz 2014. godine predstavlja pretnju pravima
jezi¢kih manjina, Odbor za ljudska prava i meduetnicke
odnose je odrzao niz javnih sluSanja sa ministrom
obrazovanja, narodnim advokatom (ombudsmanom),
predstavnicima nacionalnih manjina, organizacijama civilnog
drustva i direktorima 8kola. Rezultat izveStaja Odbora bila je
znatna revizija Kodeksa obrazovanja i izrada Nacionalnog
plana za unapredenje kvaliteta ucenja jezika, ukljucujuci
poducavanje na manjinskim jezicima. IzveStajem je takode
predloZzeno vece uceSce javnosti, a posebno predstavnika
manjina u politici obrazovanja i izradi nastavnog plana

i programa.

Mnogo toga se moze postic¢i sa postojecim i
vanparlamentarnim resursima na poboljSanju kapaciteta
i na taj nacin pruziti pomoc¢ svim odborima da delotvorno
obavljaju svoju nadzornu funkciju.

lzvor: Fokus grupa u kojoj je moderirao UNDP, Republika
Moldavija, 2016. Vidi link za izvestaj fokus grupe.

Pristup informacijama

Neophodni pandani odgovornosti jesu otvorenost i
transparentnost. Parlament ima vaznu ulogu u uspostavljanju
standarda za otvorenost u vladi, npr. zahtevom da vlada objavljuje
informacije na kojima zasniva svoje politicke odluke. To pomaze
da se stvori okruzenje u kojem je otvorenost norma i u kojem

se odgovornost podrazumeva.

Kao glavni pruzalac informacija koje su neophodne za
parlamentarni nadzor, izvrSna vlast igra kriti¢nu ulogu za
kapacitet ¢lanova parlamenta da tu vlast kontroliSu. Kada &lanovi
parlamenta nemaju mogucnost pristupa informacijama,

nadzor slabi.

U nekim parlamentima, ¢lanovima opozicionih partija je teze da
dodu do izvora informacija iz vlade nego ¢lanovima vladajuce
partije (ili partija). Clanovi iz viadajude partije mogu da traze
istrazivanje i analizu koju sprovode vladina ministarstva, bilo
neposredno ili preko svojih kolega iz ministarstava. Nasuprot
tome, iako mogu da postavljaju usmena i pisana pitanja ministru,
¢lanovima opozicionih partija nije uvek dozvoljen pristup
¢injenicama na kojima vlada zasniva svoje odluke. Kad vlada
dostavi nepotpune informacije, neminovno dolazi do tenzija.

,Pogredno je smatrati da su funkcioneri vlade inteligentniji
od parlamentaraca. Radi se samo o tome da oni [izvrSna
vlast] imaju armiju stru¢njaka, a mi nemamo nijednog.
Nama je potrebno viSe resursa, a oni nisu odmah na
raspolaganju. Nama je potrebno da ojacamo kapacitet
parlamenta da bismo ga ucinili delotvornijim. Jos je
vaznije to Sto postoji potreba za ustavnim promenama

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

kojima bi se obezbedilo da se izvrSna vliast ponaSa na
nacin koji se u demokratskom drustvu ocekuije.*

Patrick Herminie, predsednik Nacionalne skupstine, Sejseli

Jedan od nacina da se parlamentu garantuje pristup vladinim
informacijama jeste donosenje zakona. Primeri zemalja koje imaju
takve propise jesu Svajcarska i Izrael.

~Ja imam zakonsko pravo da dobijem bilo koju
informaciju od izvrSne vlasti, ako se ona odnosi na moj
posao kao parlamentarca. A ako oni ne Zele da mi je daju,
moraju da objasne zasto."

Andrea Caroni, &lan Saveta dr?ava, Svajcarska

»lzmenom Zakona o parlamentu iz 2008. godine, od tela
koja su predmet revizije, ukljuujuci vladina ministarstva,
zahteva se da dostave informacije Centru za istrazivanje i
informisanje Kneseta 'bez odlaganja’. Ta izmena oznacila
je jos jedan korak napred u mogucnostima da ¢lanovi
parlamenta vrSe nadzornu funkciju.”

Pisani podnesak, Kneset, Izrael

Vredan izvor informacija i komparativnih gledista na koje
se Clanovi parlamenta mogu osloniti mogu biti i izvestaji
medunarodnih organizacija od autoriteta, kao Sto su tela
Ujedinjenih nacija za medunarodne sporazume i
narocite procedure.

Dok vlade mogu olak$ati parlamentarni nadzor dostavljanjem
raspolozivih informacija hitno i u obliku koji je lak za korisc¢enije,
one mogu i ometati taj proces dostavljanjem nepotpunih
informacija ili kaSnjenjem u dostavljanju. Takav nacin opstrukcije
moZze poticati iz percepcije ministara i vliadinih funkcionera

da procesi parlamentarnog nadzora sami po sebi ometaju
sprovodenije vladine prakti¢ne politike, ali mogu biti i rezultat
vladine neefikasnosti ili nedostatka resursa.

Parlamentarcima je mozda lakSe da dobiju informacije koje su im
potrebne ako neko vreme posvete izgradnji odnosa sa vladinim
ministarstvom s kojim su povezani i potrude se da razumeju
glavne teskocCe i izazove s kojima se ono suocava.

U meduvremenu, zakoni i poslovnik o radu moraju omogucavati
pristup informacijama i nalagati saradnju ministara, bez obzira na
odnose izmedu parlamenta i izvrSne vlasti. Parlament Senegala,
na primer, ima svakog meseca dvosatnu sednicu , Tekuca pitanja
vladi®. Poslovnik o radu nalaze da svi ¢lanovi viade budu prisutni
kako bi odgovarali na pitanja koja nisu videli unapred.

Godis$nji izvestaji vladinih ministarstava parlamentu

Jedan od izvora informacija koji vlada obi¢no dostavlja
parlamentu jeste godisnji izvestaj svakog vladinog ministarstva.
Oko 65 procenata parlamenata koji su u celini odgovorili na
upitnik navodi da takve izvestaje dobijaju. Godisniji izvestaj obicno
sadrzi procenu i finansijskih pokazatelja i u¢inka rada i aktivnosti
ministarstva. U nekim parlamentima razmatranje godisnjeg
izveStaja sluzi kao glavni izvor informacija odborima za donosenje
vlastitog dnevnog reda i za pokretanje anketnog odbora. U ovim
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sluCajevima godidniji izvestaji se automatski dostavljaju odboru i
on je onda u stanju da istrazi odredenu oblast rada ministarstva.

Tri Cetvrtine parlamenata koji su odgovorili na ovo pitanje navelo
je da postoji rok za dostavljanje izveStaja ministarstava.

Oko 70 procenata onih parlamenata koji dobijaju godisnje
izveStaje navodi da za razmatranje izveStaja postoji jasno
utvrdena procedura.

Parlamenti navode niz teSkoca sa kojima se suoCavaju u vezi

s godi$njim izvestajima vladinih ministarstava. Neki su primetili
da ako izvestaji uopSte postoje, obi¢no se dostavljaju sa
zakaSnjenjem koje se meri godinama. Kad su blagovremeni, pa

Cak i kada su potpuni, obi¢no su monotoni, a sacinjeni su tako da

je parlamentu teSko, ako ne i nemoguce da pozove ministarstvo
na odgovornost. Obi¢no su predugacki i pisani isuvise stru¢nim
jezikom da bi ¢lanovima parlamenta bili od stvarne koristi. Kad
bi problemi bili objadnjeni prikladnijim jezikom, izveStaje bi mogli
lak&e razumeti ne samo Clanovi parlamenta nego i gradani.
Dostavljanje podataka razvrstanih po polovima omogucilo bi
¢lanovima parlamenta da utvrde uticaj politike na muskarce i
Zene. Ima joS toga da se uradi kako bi se obezbedilo da viadini
izvestaji budu blagovremeni i da odgovaraju svrsi kojoj

su i namenjeni.

Slika 9. Godis$nji izvestaji parlamentima

Vladina ministarstva su duzna
da dostave izveStaje o godiSnjim
aktivnostima i finansijama

Postoji rok u kojem viadina
ministarstva dostavljaju
izveStaje parlamentu

Parlament ima jasno
ustanovljenu proceduru za
razmatranje godisnjih izvestaja
vladinih ministarstava

0 10 20 30 40 50 60 70

lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 13, 2016.
(uzorak: 103 parlamentarna doma )

Usluge istrazivanja koje ¢lanovima parlamenta
treba da obezbede nezavisnu analizu

Centralni element kapaciteta parlamenta za nadzor jesu usluge
istraZivanja koje su podrzane kvalitetnim resursima.® Parlament
treba da bude u mogucénosti da obezbedi svojim ¢lanovima

nezavisan, nestranacki uvid i analizu, a ne da se oslanja iskljucivo

na analize koje priprema sama izvrSna vlast.

Odgovori na upitnik pokazuju da gotovo svi parlamenti
obezbeduju bibliotekarske i informaticke usluge, a vecina njih
ima i stru¢no osoblje koje moze da obavi istraZivanje procedura,
istrazivanje za potrebe odbora i analizu budzeta. Manji broj
parlamenata obezbeduje stru¢no osoblje koje je u stanju da
analizira donoSenje zakona iz rodne perspektive, Sto predstavija
vestinu koja se sve vise trazi.

5 IPU and International Federation of Library Associations and Institutions, 2015.

Slika 10. Usluge informisanja i istrazivanja koje pruza
parlament
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 34, 2016.
(uzorak: 103 parlamentarna doma)

Okvir 8 Kapacitet za rodnu analizu

Proces parlamentarnog nadzora jaca analiza prakti¢ne
politike koja ¢e obezbediti da ta politika reSava potrebe
Zena i muskaraca, devojCica i decaka, bez diskriminacije. To
tipiéno obuhvata sagledavanje bitnih podataka rasclanjenih
po polu i konsultovanje stru¢njaka za rodnu ravnopravnost,
specijalizovanih organizacija civilnog drustva (OCD) i nau¢ne
javnosti. Na primer, odbor koji razmatra stanogradnju mogao
bi da analizira broj domacinstava na ¢ijem su ¢elu muskarci
i Zene (i broj i starost izdrzavanih lica u tim domacinstvima),
kao i dohodak i zaposlenost nosioca domacinstva, sve to
rasc¢lanjeno po polu. Odbor bi takode mogao da dublje
zaroni u iskustva Zzena koje su nosioci domacinstava i da
konsultuje studije o domacinstvima na Cijem Celu su Zene a
koje su izradili istrazivaci ili OCD.

Ulazni podaci koji dolaze od stru¢njaka za rodnu
ravnopravnost nesumnjivo su korisni. Medutim, da bi rodna
analiza bila delotvornija, i sami Clanovi parlamenta i osoblje
koje im pruza stru¢nu pomoc trebali bi da razvijaju vlastitu
stru¢nost u ovoj oblasti. U Kanadi, Stalni komitet za poloZaj
Zena podneo je parlamentu izvesStaj u kome je predstavio
onlajn kurs Uvodenje rodne analize plus (GBA+). Slicno
tome, parlament Fidzija, jedan od onih malobrojnih koji
zapravo zahtevaju da odbori u svoje anketne odbore ukljuce
rodno videnje, razvio je, u partnerstvu sa UNDP-jem, alatku
pod nazivom Kontrola donoSenja zakona iz

rodne perspektive.®

Otvorenost i transparentnost u viadi

Mnoge vlade vec¢ funkcioniSu prema takozvanim zakonima za
podsticanje otvorenosti (eng. sunshine laws), koji nalazu da se
odredeni delovi vladinih procesa odlu€ivanja vode javno, na
otvorenim sednicama. Sli¢ni zakoni se nalaze na dnevnom redu
donoSenja zakona u zemljama koje ih nemaju, a zakonodavni
napori na mnogim mestima idu i dalje od toga.

Tokom poslednje dve decenije izvestan broj medunarodnih
organizacija promovisao je zakonsko usvajanje sistema
finansijskog upravljanja koji imaju ugradene odredene zahteve,
uklju€ujuci bolji fokus na uspostavljanju i postizanju merljivin
ciljeva prakticne politike, rigoroznijim i transparentnijim

6 UNDP 2017.



rac¢unovodstvenim sistemima i sistemima izveStavanja koji
se zasnivaju na bazama podataka. Mnoge od tih mera (koje
uobicajeno obuhvataju zahtev za izdavanje informacija o
poslovima vlade) ve¢ se koriste u razvijenim zemljama, a na
drugim mestima aktivho unapreduju. Kada su sprovedene,
te mere imaju potencijal da smanije informacionu asimetriju
izmedu izvrdne vlasti i parlamenta, koja na mnogim mestima
onemogucava aktivniji nadzor.

Vlade su pod pritiskom da stvore i koriste transparentnije
sisteme.” Mnoge nacionalne vlade u zemljama u razvoju
saradivale su sa medunarodnim organizacijama, posto je
usvajanje tih sistema bio klju¢ za postizanje drugih ciljeva.

Postupanije u skladu sa zahtevima iz Strategije za smanjenje
siromastva Svetske banke i Medunarodnog monetarnog fonda
(MMF) moZe da rezultira nekim oprostom duga i dovede do
oslobadanja sredstava za druge vrste pomoci. Malavi i Zambija
su se pridruzile pre deceniju, a Somalija trenutno razmatra
zakone (o drzavnoj reviziji, drzavnom finansiranju i javnim
nabavkama) kako bi joj MMF priznao ispunjenje uslova i odobrio
finansiranje od strane MMF i Svetske banke. Mehanizam?®
Ujedinjenih nacija za uskladeni pristup gotovinskim transferima
(HACT) za prebacivanje transi gotovine nacionalnim vladinim i
nevladinim partnerima sadrzi sli¢nu inicijativu, posto se nakon
njegovog usvajanja sredstva oslobadaju.

U nekim delovima Evrope inicijativa za kretanje ka
transparentnijim sistemima potice iz Zelje za Clanstvom u

EU. Napori EU da promoviSe sisteme zdravog upravljanja
finansijama - Cesto zasnovane na boljoj integraciji planiranja,
projektnog budzetiranja, monitoringa i sprovoden;a, revizije i
nadzora - potpomognuti su njihovim ukljucivanjem u sporazume
usaglasavanja namenjene dobijanju statusa zemlje kandidata za
prijem u EU. Zakone o takvim sistemima donele su, na primer,
Turska i Republika Moldavija.

Nusproizvod takvih napora je stvaranje obaveze vlade da
izveStava o svojim aktivnostima i oblikovanje strukture koja je
sposobna da prikuplja i obraduje neophodne podatke. lako u
praksi ¢esto postoje teSkoce u sprovodeniju tih mera, one su
pozitivan korak u obogacivanju informacionog okruzenja za
parlamentarni nadzor nad izvrSnom viascu.

Kad funkcionisu, ti sistemi proizvode informacije koje su korisne
za vrSenje nadzora - npr. one o efikasnosti i delotvornosti

vlade u postizanju cilieva kao $to su smanjenje siromastva,
privrzenost finansijskim procedurama (osnivanje i koriS¢enje
revizorskih agencija), poStene nabavke i tako dalje. A kada ne
funkcioniSu, oni mogu postati predmet javnih slusanja u okviru
parlamentarnog nadzora da bi se utvrdilo da li se poStuje zakon.

Otvorenost i transparentnost u parlamentu

Glavne vrednosti demokratskih parlamenata jesu i otvorenost

i transparentnost.® Odgovorni parlamenti objavljuju velike
koli€ine informacija o svom radu, §to sluzi kao osnova za ocenu
ucinka kako samog parlamenta, tako i njegovih pojedinacnih
¢lanova. Poslednjih godina postoji jasan trend prema vecoj
otvorenosti i transparentnosti u parlamentarnim procesima i

7 Vidi npr. the Open Government Partnership (hitp:/ opengovernmentship.org).

8  UN Harmonized Approach to Cash Transfers Framework (https://undg.org/wp-content/
uploads/2016/09/HACT-2014-UNDG-Framework-EN.pdf).

9 Beetham, 2006.

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

njihovim rezultatima, $to se vidi po znatno ve¢em objavljivanju
parlamentarnih dokumenata, kao $to je primec¢eno u lzvestaju o
e-parlamentima u svetu.™

Podatke o u€eSc¢u Clanova parlamenta - govorima, pitanjima,
zakonodavnim predlozima, u¢e$¢u na plenarnim sednicama

i sednicama odbora, evidencija o glasanju — parlamenti Cine

sve dostupnijima, iako samo nekoliko parlamenata objavljuje te
podatke koristeci standarde otvorenih dokumenata i tako ih Cineci
pogodnim za ponovno koris¢enje i analizu.

Okvir 9 Otvaranje rada parlamenta prema
stanovnistvu u Cileu

Nacionalni kongres Cilea jedan je od prvih parlamenata koji
su, uz podrsku UNDP-ja, usvojili akcioni plan za otvorenost
zakonodavstva u okviru Partnerstva otvorenih vlada. Taj akcioni
plan sadrzi 10 obaveza, podeljenih na tri oblasti: unapredenje
javnih sluzbi (koris¢enje tehnologije za informisanje gradana
o radu Kongresa); jaCanje poverenja javnosti (osnazivanje
kodeksa ponasanja namenjenog ¢lanovima Kongresa);
jacanje institucionalne odgovornosti (uspostavljanje prakticne
politike na planu transparentnosti i postenja). Posle usvajanja
plana Kongres je dogovorio novu strukturu i sadrzaj svojih
veb-sajtova, usvojivsi, nakon javnih konsultacija, novi kodeks
ponaSanja za svoje Clanove, i otvorio je posebnu kancelariju
za etiku, zaduzenu za obezbedivanje poStovanja tih propisa.
Takode je narucio studije 0 nekoliko problema koji se ticu
otvorene vlade, ukljucujuci mehanizme konsultacija i u¢esca
gradana u procesu donoSenja zakona.

Izvor: UNDP Cile, 2015.

Ukratko: Kapacitet parlamenta

Impresivna zvani¢na ovlaScenja za nadzor od slabe su
koristi ako parlament nema i kapacitet da ih upraznjava.
Parlament pre svega treba da bude samostalan u
odnosu na vladu. Postojanje nezavisnog, odrzivog izvora
finansiranja omogucava parlamentu da zauzme vlastiti
kurs, bez vladinog mesanja.

Slicno tome, parlament koji se moze osloniti na posveceno,
profesionalno osoblje, sposobno da analizira donoSenje
zakona i prakti¢ne politike koju predlaze vlada, ukljuéujuci
i analizu iz rodne perspektive, ne mora da se oslanja
isklju€ivo na tumacenja i analize vlade.

Parlamentu je takode potreban blagovremen pristup
informacijama i podacima iz vlade i on bi trebao da
reguliSe proces analiziranja tih informacija. Trebalo bi da
pristup informacijama od strane parlamenta bude jasno
utemeljen u zakonu i u poslovniku o radu parlamenta.
Medutim, parlament ne mora da se oslanja na poslovnik
ako je u stanju da uspostavi okruzenje u kome su
otvorenost i transparentnost norma ponasanja.

10 IPU, 2016 (i),
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2.3 Voljni i posvecéeni
ucesnici

S obzirom na jedinstvenu prirodu njihove uloge, za ¢lanove
parlamenta ne postoji standardni ,,opis posla®, kao Sto postoji za
mnoge druge profesije.'" Ta situacija stavlja u ruke parlamentaraca
znatnu odgovornost da odluce kako Zele da sprovode svoje
zakonsko ovlaséenje. Cesto se javljia napetost zbog vremena koje
¢lanovi parlamenta posvecuju aktivnostima nadzora u poredenju
sa ostalim stranama njihovog posla. Prvi Globalni parlamentarni
izvestaj? belezi da gradani sve vise ocekuju od parlamentaraca da
prioritet daju ulozi sluzenja svojoj izbornoj jedinici.

Pa ipak, parlamentarni nadzor je zajedni¢ka odgovornost. Clanovi
parlamenta kao pojedinci treba da sagledaju nadzor kao vaznu
aktivnost kojom se bave, a politicke partije — ukljucujuci one

iz vladajuce vecine - treba da dozvole svojim ¢lanovima da
konstruktivno uCestvuju u nadzoru.

Podsticanje osecaja zajedniCke odgovornosti

Podaci iz istrazivanja pokazuju da vecina parlamentaraca - bilo
iz izvrSne vlasti ili na strani opozicije - ¢vrsto veruje da je nadzor
odgovornost svih ¢lanova parlamenta.

Postoje suptilne razlike izmedu muskaraca i zena ¢lanova
parlamenta koji su u€estvovali u istraZivanju, i u vladajué¢im i u
opozicionim partijama (vidi sliku 11). Zene su, bez obzira na
partijsku pripadnost, bile spremnije nego njihove muske kolege da
¢vrsto veruju da je nadzor odgovornost svih ¢lanova parlamenta.

Slika 11. ,Nadzor je odgovornost svih ¢lanova
parlamenta“
Po polu i ¢lanstvu u viadi/opoziciji
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Izvor: IstraZivanje IPU/UNDP za parlamentarce, pitanje 2, 2016 .

Medutim, kad se prede na pitanje ko zapravo sprovodi nadzor,
odgovori se veoma razlikuju po partijskim linijama. Gotovo je
podjednak broj ¢lanova parlamenta koji podrzavaju vladu (56

11 Rolef, 2015.
12 IPU i UNDP 2012.

procenata) a ne slazu se da nadzor uglavnom sprovode ¢lanovi
opozicije, kao i ¢lanova parlamenta iz opozicije koji se s tom
tvrdnjom slazu (59 procenata).

Slika 12. ,Nadzor vrSe uglavhom ¢lanovi opozicije“
Po polu i ¢lanstvu u viadi/opoziciji
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lzvor: IstraZivanje IPU/UNDP za parlamentarce, 2016.

Mozda je ohrabrujuce $to se ¢lanovi parlamenta iz opozicije i
vlade toliko ne slazu oko toga ko vrsi najveci deo posla u vezi s
nadzorom, poSto to govori da svaka strana u toj vaznoj ulozi vidi
sebe.

Za delotvorno obavljanje nadzorne uloge, najvrednije alatke
Clanova parlamenta jesu dobre analitiCke vestine i dobre mreze
informacija, kao $to su one od stru¢njaka iz civilnog drustva. Oni
su u vecini sluCajeva ,lekari opste prakse”, koji rade u mnogim
oblastima prakticne politike; njihova uloga nije da dupliraju
specijalizovana znanja drzavne administracije.

,Delotvoran nadzor je kada ¢lan parlamenta svoju ulogu
obavlja nezavisno i smelo, hrabro. Oni to moraju raditi
pametno i imati osecaj za interes javnosti i fino podesiti
vreme kad Ce se angazovati. Ako se u konkretnom
trenutku razmatra jako mnogo pitanja, ¢lan parlamenta
moze da se uzdrZi po konkretnom pitanju do narednog
dana. Morate takode mnogo da ulazete u medije, tako da
pitanje koje je vama vazno zaintrigira i publiku.”

Kabando Wa Kabando, ¢lan Nacionalnog parlamenta, Kenija

Posao u vezi s nadzorom Cesto nije ni glamurozan ni vidljiv, a
detaljno pracenje problema moze na duzi rok biti zahtevno. Taj
posao zahteva obracanje velike paznje na detalje, kao i volju
da se istrazuje duze vreme, Cesto daleko od medijske paznje.
Medutim, posvecenost nadzornoj ulozi i ulaganje napora

u negovanje kontakata, razumevanje slozenosti i razvijanje
struénosti u datoj oblasti vriemenom donosi rezultate, kako u
smislu poboljSanja drzavnog upravljanja, tako i bolje

licne reputacije.



Preko svog li€nog i politickog angazmana ¢lanovi parlamenta
mogu takode odlugiti da postanu Sampioni u konkretnim
predmetnim oblastima.

.Nekoliko godina sam vrsila nadzor nad vodenjem
prefektura, tj. opSte drzavne administracije. To je bilo
uzbudljivo, zato $to je pokrivalo mnoge nivoe. Obavila
sam veliki posao u oblasti biometrije kada smo uvodili
biometrijske pasoSe. Stekla sam iskustvo u toj oblasti vrlo
brzo, poSto morate brzo reagovati da biste bili u stanju
bar da pratite $ta velike kompanije govore o biometriji, i
biti sigurni da, kada odete na aerodrom, moZete da vidite
da ono $to su vam govorili dobro funkcioniSe. Morate biti
jako paZljivi i obracati paznju na sve detalje, a ne samo na
veliku sliku; to je ono Sto obezbeduje kvalitet (...).

Cim vrsite nadzor da bi stvari bolje funkcionisale, uZivate
postovanje. Utvrdite koji faktori onemogucavaju da stvari
glatko funkcionisu i tada se mozete obratiti ministru i reci
mu da bi mozda bilo bolje ako bi se radilo malo drugacije.
Tada mozete da kazete da je posao dobro obavljen.”

Michéle André, senator, Francuska

Razvijanje nadzornih vestina

Nadzorne aktivnosti zahtevaju raznovrsne vestine, koje je moguce
nauciti. Parlamentarcima je potrebno vreme da savladaju

propise i nauce kako da ih efikasno koriste. Ali takva investicija je

potrebna i isplati¢e se u vidu sposobnosti da se postizu rezultati.

Podaci iz 175 parlamentarnih domova govore da je srednja stopa
fluktuacije parlamentaraca na izborima 51 procenat.™ Fluktuacija
ima i pozitivne i negativne posledice po parlamentarni nadzor.
Novi parlamentarci donose sveza videnja i energiju. Medutim,
struénost koju su postojeci ¢lanovi stekli parlament je u tom
slu€aju izgubio, Sto je narocito problemati¢no kada je

fluktuacija velika.

Parlamenti mogu taj rizik umanijiti merama kao $to su sledece:
formiranje sekretarijata odbora sa dobrim resursima, koji moze da
obezbedi kontinuitet; vodenje evidencije o aktivnostima odbora;
upoznavanje novih ¢lanova sa zadacima odbora; obezbedivanje
da se otvorena pitanja prenesu iz jednog zakonodavnog tela u
sledece kao predmet paznje odbora. Odbori mogu da obezbede
dobar kontinuitet izmedu dva saziva parlamenta, tako $to ¢e
saciniti izveStaj o onome Sta se ostavlja u naslede, sa kratkim
opisom onog $to je uradeno tokom jednog saziva parlamenta,
kao informaciju slede¢em parlamentarnom odboru.

Odredeni broj predsednika parlamenata naglasio je potrebu
da se pomogne novim parlamentarcima da steknu neophodne
vestine za taj posao:

,U novom parlamentu, prva stvar [koju moramo da
uradimo] jeste da obucimo nase ¢lanove. Dolazi

mnogo novih i mladih parlamentaraca. Svi oni moraju da
budu obuceni, zato Sto sektorski odbori takode gledaju na
budZet svojih ministarstava pre nego $to dostave

svoje izveStaje. Sektorski odbori utvrduju pitanja od

13 IPU PARLINE database on national parliaments (www.ipu.org/parline).

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

centralne vaznosti i ona moraju da budu predmet paznje
celog parlamenta.”

Anne Makinda, predsednica Nacionalne skupstine,
Ujedinjena Republika Tanzanija

Kursevi uvodne obuke za nove ¢lanove parlamenta korisni su,

ali iz prakticnih razloga teme na njima ne mogu da se obraduju
mnogo detaljno. Medutim, kontinuirani profesionalni razvoj
omogucava sveobuhvatnije razumevanje konkretnih stvari kojima
se odbor bavi u svom radu: kako postupati sa svedocima; kako
razumeti i prodistiti podatke koji su dobijeni na sluSanjima; kako
se nositi sa politickom stranom nekog problema. Mnoge od

tih vestina se najbolje prenose sa iskusnijih parlamentaraca,

bilo da su oni sadasniji ili bivsi Clanovi parlamenta zemlje ili su
parlamentarci iz drugih zemalja.

Drugi nacin na koji parlamenti mogu da podstaknu svoje ¢lanove
da se obavezu na ulogu nadzora jeste pruzanje proSirene obuke
iz neke discipline. Medutim, izuzetno je teSko obezbediti u¢eSce
¢lanova parlamenta na sesijama obuke, imajuci u vidu koliko
malo vremena imaju. Belgijski predstavnicki dom navodi sledece:

,Dom organizuje informativne razgovore kad god novi
predstavnici stupaju na funkciju. Takve brifinge pohada
malo novih izabranih predstavnika; ¢esto to radi njihovo
stru&no osoblje. Stavise, same grupe organizuju obuku za
svoje Clanove.*

Najefikasniji i najprakti¢niji nacin da se novi ¢lanovi parlamenta
upoznaju sa kontrolama nadzora jeste ,na licu mesta“ —
sedenjem uz iskusne kolege na plenarnoj sednici i, narocito, na
odborima za nadzor, posmatranjem tehnika koje primenjuju starije
kolege, obracanjem paznje na to kako predsednik parlamenta i
predsedavajuci ¢lanovi odbora vode sastanke, i sprovodenjem
Sto viSe nadzora ,u stvarnom vremenu®. Parlamenti i partije bi
trebali da se postaraju da novoizabrani ¢lanovi imaju prilike da
brzo steknu to iskustvo. Naravno, ovaj pristup moze biti dopunjen
visokokvalitethom obukom koju drze spoljna tela u parlamentu i
na drugim mestima, u saradnji sa sekretarijatom.

Ukratko: Voljni i posvecéeni u¢esnici

Nadzor je odgovornost svih ¢lanova parlamenta, bez
obzira na partiju, pol, duzinu radnog staza, godine ili
duzinu mandata. Za vrsenje efikasnog nadzora, koji
zahteva pristup sistemati¢an, kontinuiran i zasnovan na

podacima, potrebni su volja i posvecenost.

Delotvoran nadzor traZi vestinu i iskustvo. Clanovi
parlamenta najbolje sticu vestine na radnom mestu,
prvenstveno tokom mentorskog rada i razmene iskustva sa
svestranijim parlamentarcima.

Parlamenti se moraju postarati da stru¢no osoblje odbora
bude u stanju pruziti podrSku parlamentarcima ocuvanjem
institutucionalnog znanja iz jednog izbornog ciklusa

u drugi.
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2.4 Stvaranje kulture
parlamentarnog nadzora

U ovom odeljku razmatramo prirodu konstruktivne kulture
parlamentarnog nadzora, koja predvida da se svi u¢esnici
osecaju slobodnim da izraze i razmatraju razli¢ita glediSta. Takva
kultura jaca ucinak vlade, daje dodatni legitimitet parlamentu i
vladi, a javnosti je korisna.

Uocavanje koristi od nadzorne funkcije

Da bi oja¢ao kulturu nadzora, parlament se mora postarati da

svi zainteresovani akteri — slobodno stanovnistvo, izvrSna vlast,
opozicija itd - razumeju i prihvate svrhu nadzora i korist od

njega. Parlamentarni nadzor moze da napreduje kada svako
razume da on pobolj$ava kvalitet drzavnog upravljanja i vodi ka
opcijama za vladu koje su potpunije istrazene, bolje usaglasene
sa potrebama, i nude vecu vrednost za uloZeni novac nego Sto bi
to bio slu¢aj da nema takve kontrole.

Rezultat nadzornog procesa je takav da svi zainteresovani akteri
imaju koristi. IzvrSna vlast dobija politicki i tehnicki snazniju
prakti¢nu politiku. Parlament ispunjava svoju ustavnu obavezu
da poziva izvrSnu viast na odgovornost. Clanovi parlamenta kao
pojedinci postaju bolje informisani u nizu oblasti. Konac¢no, cilj je
da gradani osete da se problemi reSavaju i da su im se zivotne
okolnosti poboljsale.

Delotvoran parlamentarni nadzor Siri i produbljuje fond
zainteresovanih aktera koji doprinose radu vlade, a ishodu
prakti¢ne politike daje veci drzavni legitimitet. Takode, veca
transparentnost koju nadzor donosi moze dovesti do snaznijeg
osecaja javnog ,vlasnistva“ nad parlamentarnom i viadom i, u
krajnjoj liniji, poverenja u njih — $to je ishod koji je hitno potreban.

Parlament ima ulogu i odgovornost da bude efikasan partner
vladi i tom prilikom mora biti spreman da zauzme nezavisnu
poziciju, ako podaci to zahtevaju.

»1reba snazno da podsec¢amo vladu da je parlament
odvojen od vlade. Moj je utisak da ministri uopSte ne
razumeju $ta je parlament...Ako niste u stanju da s
vremena na vreme kazete 'ne’ izvrSnoj vlasti, mozete lepo
da idete kuci.”

Baronesa Frances D’Souza, predsednica Gomnjeg doma
Parlamenta, Ujedinjeno Kraljevstvo

Jacanje saradnje

Politicko nadmetanje je, s pravom, sastavni deo parlamenta.
Vec¢ je konstatovana vaznost jake opozicije. Pa ipak, postoje
odredene bitne oblasti prakti¢ne politike — koje se Cesto ticu Sire
dogovorenog nacionalnog interesa i tehnickih pitanja u vezi s
funkcionisanjem parlamenta — gde je prikladan pristup koji je u
vecoj meri saradnicki.

Parlament ¢iji ¢lanovi vrednuju i jacaju saradnju u odgovarajuc¢im
oblastima viSe su u stanju su da razvijaju odrzivu kulturu nadzora.
Takvo podrzavajuce okruzenje podstice sve ¢lanove da se
angazuju u nadzornoj ulozi. To ih ohrabruje da postavljaju pitanja
u interesu javnog dobra i ograniCava nagon za stranCarenjem.

»Ja predsedavam Zajedni¢kom stalnom odboru za
migracije i mi trenutno razmatramo Program sezonskih
radnika. Radi se o anketnom odboru koji se bavi ljudima
koji dolaze sa Pacifika da rade u poljoprivredi i hortikulturi
u nasem regionu. U pitanju je zajednicki odbor, koji
ukljuCuje Clanove i iz Senata i iz Donjeg doma i sa svih
politiCkih strana. |, tako zajednicki, mi postavijamo pitanja
0 ovoj konkretnoj prakti¢noj politici. Da li to funkcionise?
Postoje li izazovi? Kako to mozemo da poboljSamo?
Kako bismo mogli to da ucinimo pristupacnijim Zzenama,
na primer? ... Mi imamo jako dobru medupartijsku
saradnju. Ja sam ¢lan ovog odbora ve¢ 11 godina i
saradivala sam sa zamenikom predsedavajuceg, koji je
bio predsedavajuci kada je njegova politicka partija bila
u vladi i mi se trudimo da postignemo konsenzus kad
god je to moguce. Povremeno se ne slazemo, ali postoje
nacini da se to prevazide.”

Louise Markus, ¢lan Predstavnickog doma, Australija

Medustranacke parlamentarne grupe (kokusi) jo$ su jedna
struktura koja zblizava Clanove razlicitih partija radi saradnje na
pitanjima od zajedni¢kog interesa (vidi Poglavije 5).

Medustranacki pristup parlamentarnom nadzoru moze doneti
jasne koristi. Prvo, moze smanijiti verovatnocu cisto stranackih
napada na vladu - onakvih kakve kritiCari mogu lako da otpisu.
Drugo, kada je delotvoran, takvav pristup moze pokrenuti
inicijative za zajedni¢ko angaZovanje u tome da se stanje popravi,
i na taj nacin se uvecavaju Sanse da se ove mere usvoje na
plenumu. Trece, viSestranacko delovanje moze imati vise Sanse
da se dozivi kao fer i da javnost i rukovodstvo ozbilino shvate
njegove rezultate.

Okvir 10 Medustranacko delovanje na promeni klime
u Maroku

Ograniceni izvori ugljovodonika u Maroku i jako suncevo
zraCenje ucinili su tu zemlju prirodnim predvodnikom u trci za
obnovljive izvore energije.

Maroko je postavio cilj da do 2020. godine proizvodnja
energije iz obnovljivih izvora dostigne 42 procenta od ukupne
proizvodnije i uspostavila je ¢vrst zakonodavni i politicki okvir
koji podstiCe investicije u privatni sektor. Te inicijative su
uvedene u Nacionalnu strategiju za energetiku iz

2009. godine.

Posto borba protiv klimatskih promena dobija u Maroku

u poslednjoj deceniji sve izrazeniji politiCki prioritet,
medustranacka grupa parlamentaraca organizovala je
sluSanje sa stru¢njacima da bi se raspravljalo o prakticnoj
politici izvrSne vlasti u oblasti obnovljivih energetskih izvora.
Na sednici su dogovoreni odredeni ciljevi, npr. da se znatno
poveca vladino finansiranje obnovljivih izvora i da se smanje
uvozne carine na opremu koja radi na principu solarnih
fotonaponskih celija.

Radi postizanja tih ciljeva, Clanovi parlamenta su pripremili

i dostavili nacrt 25 parlamentarnih pitanja od kojih su 13
dalje postavili drugi parlamentarci na plenarnim sednicama
Narodne skupStine i na sednicama odbora. Pitanja su bila
usmerena na nekoliko oblasti — pre svega na sposobnost
marokanske vlade da do 2020. godine ispuni cilj od 42
procenta ucesca obnovljivin izvora u primarnim energetskim



izvorima. Druga pitanja anketnog odbora su obuhvatila
napredak na kompleksu koncentrovane sunceve elektrane
Ouarzazate (perjanice Maroka u obnovljivim energetskim
izvorima), buduca izdvajanja iz budZeta za obnovljive
energetske izvore i napore da Agencija za obnovljive
energetske izvore Maroka deluje jo$ proaktivnije. Na neka od
tih pitanja ministar za energetiku, rudarstvo, vodoprivredu i
ekologiju odgovorio je neposredno na plenarnim sednicama.

Izvor: UNDP | Parlament o klimatskim promenama,
2014. Vodic Kako do cilja: Obnovijivi energetski izvori
za parlamentarce (htip:// agora-parl.org/resursi /library/
renewable-energyparliametarians-how-guide-0)

Reformisanje parlamentarnih pravila i procedura

Sve demokratije, bilo da su razvijene ili u razvoju, traZze nacine
da osnaze parlamentarni nadzor reformom parlamentarnih
pravila i procedura.

Okvir 11 Primeri za parlamentarne reforme radi
jac¢anja nadzorne uloge

»1renutno nas parlament predlaze nacrt ustavne reforme koji
smo dostavili izvrSnoj vlasti, a ta reforma nam je potrebna
radi prilagodavanja i uravnotezenja politickin snaga. lako na$
sistem nije parlamentarni po svojoj doktrini, mi predlazemo
da parlament ima nadzor nad svim aktivnostima vlade. Na
primer, da Sef vlade ili lice koje treba da postane Sef vlade

ili predsednik ne moZe da imenuje ministre bez odobrenja
Skupstine; to trenutno nije slu¢aj. Svaka osoba koja je
odredena da obavlja vazne poslove u okviru drzavnih
preduzeca ne moze to da radi bez odobrenja Skupstine.*

Chérif Moumina Sy, predsednik Priviemenog Nacionalnog
saveta, Burkina Faso

,Nedavno je austrijski parlament izmenio poslovnik o radu i
dozvolio pokretanje [od strane opozicije ili manjinskih partija]
anketnih odbora. To je zahtev koji su odavno pokrenule
opozicione grupe, ali ga je izvréna vlast odbijala. Nakon
niza skandala i pritisaka koji su dolazili izvan parlamenta,
sprovedenih prikupljanjem potpisa, i nakon stvaranja novih
partija, poslovnik je promenjen. Jedan od argumenata u
korist te promene bio je da izvrSna vlast ne bi trebala da
bude u mogucnosti da zato blokira istragu o svom radu $to
mozda ima malo interesa za javno iznoSenje finansijskih
nepravilnosti. Broj istraga koje se mogu odvijati u datom
trenutku ogranicen je kako bi se sprecile zloupotrebe od
strane opozicije ili manjinske grupe.*

Melanie Sully, direktor, Go-Governance, Austrija

~Prekretnica u istoriji parlamentarne procedure bili su
amandmani na Ustav doneseni 2011. godine. Da i ste znali
da ustav iz 2011. godine sadrZi celo poglavlje o pravima
opozicije? Prava opozicije su sada zagarantovana ustavom.
... Ono $to je inovativno u pogledu parlamentarnog nadzora
jeste da Sef vlade dostavlja parlamentu izvestaj o napretku u
vezi s parlamentarnom aktivno$c¢u. Predstavljanje izveStaja
0 napretku moze se organizovati na inicijativu Sefa viade

il jedne trecine ¢lanova Predstavnickog doma ili ve¢inom
glasova predstavnika iz Gornjeg doma.”

Chafik Rachadi, zamenik predsednika Predstavnickog
doma, Maroko

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

,UJpravo nam je usvojena preporuka da tokom vremena
koje je odredeno za postavljanje pitanja bude omogucéeno
pojedinim ¢lanovima da postavljaju pitanja u ime glasaca.
Poslednjih nekoliko godina to nije bio slucaj; obi¢no su

se vlada i opozicija dogovarale koja pitanja ¢e postavijati
izmedu sebe. Sada Ce biti viremena da pojedini ¢lanovi
postavljaju pitanja i smatram da je to doprinos ja¢anju
dobrog nadzora u Australiji. Smatram da je to vazno.*

Louise Markus, ¢lan Predstavnickog doma, Australija

Parlament obi¢no izvodi stalne reforme izmenama poslovnika,
ali izmene je moguce uvoditi i pod rubrikom ,,obiCaji i praksa*
(konvencija). To je korisno kada se, na primer, uvodi reforma koja
kasnije prolazi analizu od strane odbora za proceduralna pitanja
ili kada politicka atmosfera mozda nije pogodna za postizanje
konsenzusa o glavnim formalnim izmenama poslovnika.

Mnoga pitanja koja su pokrenuta u ovom izvestaju ilustruje
naredna analiza o tome kako se Skupstina Unije Mjanmara nosi
sa izgradnjom kulture parlamentarnog nadzora (vidi Okvir 12),
kao delom tranzicije sa autoritarne ka demokratskoj vladi.

Na primer:

e razumevanje $ta je to parlamentarni nadzor i pod kojim
uslovima se on moze razvijati;

¢ vlada koja tretira parlament kao stvarnog partnera u drzavnom
upravljanju;

e Clanovi parlamenta koji preuzimaju odgovornost da nadzor
postane temeljni aspekt parlamentarnog Zivota;

e uskladivanje nadzora sa rasporedom parlamentarnih aktivnosti
odgovarajucim procedurama u poslovniku ili konvencijom;

e uspostavljanje odrzivog ritma promena, koji uvazava okolnosti
u drzavi (kao $to je ustanovljeno u Zajednickim principima za
podrsku parlamentima)';

e uvidanje da su parlamentarni odbori najfleksibilniji instrument
nadzora.

Okvir 12 Razvijanje kulture parlamentarnog nadzora u
Mjanmaru
Istorijat

Mjanmar nije imao slobodan i funkcionalan parlament
otkad je vladu preuzela vojska, 1962. godine.

Postavljajuci temelje za demokratsku budu¢nost, ustav

iz 2008. godine obrazovao je nov nacionalni parlament,
Pyidaungsu Hluttaw (Skupstinu Unije), koja se sastoji od
dva doma: Pyithu Hluttaw

(Predstavnicki dom) i Amyotha Hluttaw (Dom nacionalnost).

Prvi parlament, ili Hluttaw (2011-2016), uspostavio je dva
zakonodavna odbora, koja su imala veoma mnogo posla,
a postojao je i odredeni stepen kontrole budzeta. Medutim,
u domenu javne politike i administracije bilo je vrlo malo
nadzora. Jedan ¢lan parlamenta izjavio je negde pred kraj
prvog parlamenta:

,Odbori nisu efikasni i ja sam do sada prisustvovao samo
trima sednicama odbora.”®

14 IPU, 2014.
15 UNDP, 2016.
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Medutim, za vreme drugog parlamenta (koji je otpoceo s
radom u februaru 2016), porasla je svest o nadzornoj ulozi
odbora. Na obuci za novoizabrane ¢lanove predsednik
parlamenta, Mahn Win Khaing Than, rekao je:

»Nadzor [je] odgovornost koju ¢lan parlamenta treba valjano
da ispunjava kao deo funkcija Hluttawa.

lako postoje prakti¢ni i proceduralni izazovi koje valja
prevazici, tako brz napredak je za jedan neiskusan parlament
impresivno dostignuce.

Koraci koji su preduzeti da bi se povecala kultura
parlamentarnog nadzora

Jacanje razumevanja

Za vreme prvog Hluttawa, mnogi izabrani ¢lanovi i
stru¢no osoblje priznali su da veoma malo razumeju kako
zakonodavna tela mogu na najbolji nacin da doprinesu
efikasnom sistemu upravljanja. Ali, kombinacijom u¢enja
na radnom mestu, programa obuke i upoznavanja
medunarodne parlamentarne prakse, znanje i vestine

u okviru sekretarijata odbora Hluttawa znatno su se
uvecali. Program podrSke parlamentima koji su zajednicki
organizovali UNDP i IPU pruzio je znatnu tehnicku i
finansijsku pomo¢, uz dodatnu podrsku vlada Australije,
Danske, Finske, Svedske i Ujedinjenog Kraljevstva.
Ostvareni napredak je posebno vidljiv u programu uvodenja
u posao koji je organizovan za nove ¢lanove na pocetku
drugog Hluttawa.

Medutim, jasno je da vladino shvatanje parlamentarnog
nadzora kaska za vremenom. Ministri poCinju da se efikasnije
angazuju na plenarnim zasedanjima Hluttawa, iako je njihova
interakcija sa odborima i dalje ograni¢ena. Clanovi odbora
se Cesto Zale na to da imaju teSkoc¢a da pribave informacije
od ministarstva ili da privole odgovarajuc¢e ministre da
prisustvuju javnim sluSanjima. Vrlo ¢esto, oni zvanicnici koji
se odazovu pozivima odbora nisu iz relevantnih programskih
oblasti, ili su suviSe niskog ranga da bi potpuno mogli da
odgovore na pitanja.

Postoji mnogo dokaza da vladini sistemi tek moraju da se
prilagode ustavnoj realnosti odvajanja zakonodavne vlasti
koja je zaduzena za kontrolu izvrSne vlasti. Na primer:

e izvestaji vrhovne revizorske agencije dostavljaju se Sefu
izvrSne vlasti, a ne zakonodavnom telu, i ne objavljuju se;

e ministri ne objavljuju rutinski (niti podnose zakonodavnom
telu) saopstenja u kojima iznose razloge za postupke vlade
koji se odnose na vliadinu prakti¢nu politiku;

e ministarstva ne podnose zakonodavnom telu godisnje
izveStaje o javnim rashodima i administraciji;

® sistemi za postupanje s korespondencijom i odgovaranja
na nju od strane odbora nejasni su i neefikasni.

Ako se Zeli da ovaj kritiCni element sistera vladavine u
Mjanmaru funkcioniSe efikasno, potrebno je uginiti vise da
bi zakonodavno telo i izvrSna vlast uspostavili bezbedno,
obostrano razumevanije toga kakva ocekivanja imaju u
pogledu odgovornosti i obaveza.

Jacanje procedura

Sadasnji propisi i prakse ograniCavaju kapacitet odboréa da
ostvare svoj potencijal. Konkretno:

e neki propisi se tumace tako kao da znaCe da odbori mogu
zasedati samo na zatvorenim sednicama, a ne raditi javno
i transparentno;

e odbori Hluttawa nemaju pristup nekim istraznim
ovlasc¢enjima koja odbori u drugim nacionalnim
parlamentima tipi€no imaju na raspolaganju.

Pa ipak, neki odbori u prvom Hluttawu priviemeno su uveli
nove prakse da bi ispitali opseg svoje nadleznosti. Te prakse
su obuhvatile:

e terenske posete i inspekcije na lokaciji;

e prikupljanje informacija od zainteresovanih nevladinih
aktera (ukljuCujuci predstavnike civilnog drustva) na
sednicama, uz poziv predstavnicima medija da prate
otvaranje konsultacija.

U znak ostvarenog napretka, ¢lanovi odbora i stru¢no osoblje

sada razmatraju nekoliko mogucih proceduralnih reformi,

uklju€ujuci:

¢ dopustanje odborima da se sastaju kada i gde oni odluce,
javno ili iza zatvorenih vrata;

e obavezivanje ljudi da postuju pozive na sastanke odbora i
zahteve za dostavljanje dokumenata i evidencija;

e davanje ovlaS¢enja za objavljivanje informacija koje su
prikupliene na javnim sednicama;

® obezbedivanje da sve duznosti i ovladcenja svih odbora
budu izrazena u konzistentnom obliku.

Takve promene bi mogle znatno da pospese Sirinu i kvalitet
informacija koje stoje na raspolaganju odborima, da
povecaju svest zajednice o radu odbora i pristup tom radu,
te da povecaju kapacitet odbora da efikasno doprinose radu
Hluttawa.

Obezbedivanje podrske kvalifikovanog osoblja

Staranje da stru¢no osoblje odbora raspolaze znanjem
i veStinama koje su potrebne za pruzanje kvalitetne
podrske ¢lanovima odbora stalan je izazov u svim
administracijama parlamenata.

U prvom Hluttawu, vii drzavni sluzbenici poceli su da
razvijaju kulturu parlamentarnih struénih sluzbi medu
funkcionerima Hluttawa, koji su na svoja radna mesta
preuzeti iz raznih drzavnih agencija i iz vojske. lako je to
ambiciozan projekat, za Cije ¢e ostvarenje trebati mnogo
godina, vec je ucinjen odreden napredak. Prvobitni strateski
plan je sadrzao viziju stru¢nih sluzbi parlamenta, koja je
Izjavom o podrsci stru¢nih sluzbi odborima prevedena u
konkretne prioritete stru¢nih sluzbi. Jedan prioritet je postao
stvarnost 2015. godine, otvaranjem Centra Hluttawa za
obrazovanje, koji obucava osoblje u vezi s velikim

brojem tema.

Stru¢no osoblje odbora je sada daleko bolje upoznato
s najboljom praksom medunarodnih parlamenata i
pocinje da pokazuje vise pouzdanja u pruzanju usluga
u vezi s procedurama, istrazivanjima, pisanjem, kao



i savetodavnih usluga, a ne bavi se samo pruzanjem
administrativne podrske.

lako je Hluttaw postigao veliki napredak u ovoj oblasti, bice
takode potrebno da odborima obezbedi odgovarajuce
finansijske izvore i kontrolu. U ovom trenutku finansiranje
odbora je oskudno i sredstva se dodeljuju po nahodenju
predsednika parlamenta.

Prilagodavanje nadzorne uloge potrebama lokalne kulture

Kako Hluttaw ¢ini korake ka ve¢em nadzoru nad postupcima
izvrSne vlasti, stariji lideri u toj instituciji pocinju da

razmatraju nacine na koje bi se medunarodna praksa na
najbolji nacin mogla prilagoditi kulturnim i demokratskim
okolnostima u Mjanmaru. Stil debatovanja zasnovan na
snaznom osporavanju i sukobljavanju, karakteristiCan za
vecinu medunarodnih parlamenata, mozda ne bi odgovarao
Mjanmaru, koji kulturolo$ki naginje konsenzusu, poStovanju i
izbegavanju javnog sramocenja.

U tom kontekstu, Daw Aung San Suu Kyi, lider partije
vladajuce vecine, Nacionalne lige za demokratiju, za vreme
uvodenja u posao novih ¢lanova parlamenta naglasila je
sledece:

,Clan parlamenta mora, kad vrsi nadzor na izvrsnom vilascu,
gledati interes naroda.

Stavige, ustavom garantovana uloga koju vojska Mjanmara
ima u politickom vodstvu zemlje zahteva paZzljive i inkluzivne
pregovore izmedu svih politickih aktera.

Postoji, takode, osecaj da koraci ka ja¢anju nadzorne
uloge parlamenta treba da se odvijaju brzinom koja je u
skladu sa ukupnom tranzicijom Mjanmara ka demokratiji,
sa kapacitetom izvrSne vlasti da se angazuje i reaguje i sa
politickim i parlamentarnim iskustvom ¢lanova Hluttawa.

Primeri nadzorne uloge na delu

Oba doma Hluttawa ustanovila su ustavom garantovane
odbore za proveru vladinih garancija, zaloga i obaveza. Ti
odbori se redovno sastaju sa funkcionerima ministarstva da
bi pratili sprovodenje projektnih obaveza. Odbori najve¢im
delom istrazuju nacin upravljanja konkretnim projektima na
nivou lokalne zajednice i realizaciju tih projekata. Kao i od
svih odbora, i od njih se zahteva da izveStavaju predsednika
parlamenta o svojim aktivnostima, iako oni tek treba da
sacCine izveStaje koji su utemeljeni na &injenicama, zajedno
sa preporukama vladi. To ograni¢ava kapacitet plenumu da
pristupi njihovim poslovima i veoma ogranicava korist koju
Clanovi parlamenta i izvrSna vlast mogu imati od njihovog
rada.

Oba ova odbora imaju mnogo posla i, posto se pomno bave
detaljima, veoma im je teSko da razmotre ukupnu efikasnost
vladine prakti¢ne politike i administracije ili u€inak pojedinih
agencija. Pa ipak, odbori vrSe neku vrstu nadzora na nivou
projekta i ¢lanovi koji rade u ovim odborima cene prilike koje
imaju da provere obaveze koje je preuzela izvrSna vlast.

Kako ostvariti efikasan parlamentarni nadzor

Preporuke

Prevazilazenje teSkoc¢a koje se postavljaju pred efikasan
parlamentarni nadzor obuhvata meSavinu odgovora: neki
su institucionalne prirode, a neki se ticu odnosa izmedu
zakonodavne i izvrSne grane viasti.

Institucionalni odgovori obuhvataju:

¢ nastavak izgradnje kapaciteta i poverenja stru¢nog osoblja
Hluttawa za pruzanje potpunog spektra usluga koje se
oCekuju od sekretarijata parlamenta;

e uspostavljanje mehanizama za reformu poslovnika i prakse
odbora kojima ¢e upravljati ¢lanovi tog odbora;

¢ isprobavanje manjeg broja nadzornih aktivnosti, radi
demonstriranja procesa i vrednosti nadzora;

e staranje da odbori raspolazu finansijskim resursima za
razvoj metoda otvorenog i inkluzivnog rada.

Odgovori koji se ticu odnosa zakonodavne i izvréne vlasti
obuhvataju:

e rad sa iskusnim politickim i zvani¢nim liderima izvrsne
vlasti da bi se funkcionerima ministarstva pruzile
informacije i saveti kako da rade sa zakonodavnim
telom - naglaSavajuci obostrane prednosti i potencijal za
unapredenje celokupnog drzavnog upravljanja.

Neki posmatradi izrazavaju zabrinutost da pristupi nadzornoj
ulozi koji su do sada preduzimani prete da ogranice razvoj
Hluttawa. Ali, pozitivni koraci koje preduzimaju iskusni lideri

u Hluttawu trebali bi da ulivaju poverenje da ¢e se napredak
nastaviti. Predsednik parlamenta Pyithu Hluttaw, U Win Myint,
primetio je tokom programa uvodenja u posao u februaru
2016.godine sledece:

, Irebalo bi da Narodnu viadu nadgleda Hluttaw, da bi mogla
da se nazove pravom demokratijom. "

Takode valja napomenuti da su se sistemi i procesi nadzora
u svim parlamentima razvijali tokom niza godina, da je
napredak nekada bio politiCki osporavan i spor, te da se
prakse konstantno usavrSavaju kako bi odrazavale lokalne
okolnosti i nove mogucénosti.

lzvor: Fokus grupa u kojoj je moderirao UNDF, Mjanmar, 2016.

Ukratko: Stvaranje kulture parlamentarnog nadzora

Parlament moze razviti konstruktivnu kulturu nadzora prvo
tako Sto Ce Ciniti da se shvati korist koje druStvo u celini ima
od dobrog nadzora. Drugo, on moze negovati saradnicko
okruZenje, u kome efikasno funkcioniSu medustranacki
mehanizmi, kao $to su odbori i kokusi. Kona¢no, parlament
bi stalno morao da trazi nacine da povecava kulturu nadzora
reformama svojih poslovnika.
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2.5 Odgovornost samog
parlamenta

Parlament i njegovi ¢lanovi su za nacin na koji vrée svoju
nadzornu ulogu neposredno odgovorni gradanima koje
zastupaju. Vazno je da procesi nadzora i odgovornosti
parlamenta i njegovih Clanova ispunjavaju iste standarde koji se
primenjuju na nadzor parlamenta nad viadom. Oni moraju biti
neprekidni, konstruktivni, strogi i zasnovani na podacima.

Napori parlamenta da prati u¢inak svog nadzora

MoZzda iznenaduje Cinjenica da srazmerno mali broj parlamenata
sistematski prati naCin na koji obavlja nadzornu funkciju. U
upitniku za parlamente, skoro 60 procenata parlamenata koji su
dali odgovor na odgovarajuce pitanje navelo je da u narednim
godinama planiraju da povecaju kapacitet za nadzor. Nasuprot
tome, manje od 40 procenata parlamenata obuhvacenih
istrazivanjem izveStava da poseduije sistem za sistematsko
pracenje efikasnosti svog nadzora (vidi sliku 13). Samo 41
procenat izveStava da su u poslednjih pet godina uopste
analizirali u¢inak svog nadzora.

Slika 13. Sistematsko pra¢enje u¢inka nadzora od strane
parlamenta

Parlament objavljuje godiSnji izveStaj I
0 svojim nadzornim aktivnostima
Parlament planira da u narednim

godinama poveca svo;
institucionalni kapacitet za nadzor

Parlament je u poslednjih pet godina
analizirao ucinak svog nadzora I

_ Parlament ima SISIem za pracenje py
efikasnosti obavljanja svoje nadzorne uloge

0 10 20 30 40 50

lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 2, 2016.
(uzorak: 103 parlamentarna doma)

Jedan broj parlamenata je ulozio znatne napore da bi oslikao
nacin na koji obavlja svoju nadzornu ulogu. Ovaj sistematicni
pristup omogucava parlamentu da identifikuje problemati¢ne
oblasti i prioritete za reformu. JuznoafriCki parlament je izradio
posebno sofisticiran okvir, pod nazivom Model nadzora i
odgovornosti (vidi Okvir 13), koji utvrduje zakonska ovladcenja i
procedure za nadzor i definiSe kako parlament obavlja funkciju
nadzora. Kao deo procesa koji je doveo do usvajanja ovog
modela, parlament je formulisao niz preporuka za jacanje
nadzorne uloge.

Okvir 13 Juznoafricki model parlamentarnog
nadzora i odgovornosti

Dva Cinioca presudna za uspeh ovog modela jesu:

prvo, potreba da se funkcija javnog ucescéa integrise

u mehanizam sveukupnog nadzora; drugo, da se za
sprovodenje nadzora odborima i ¢lanovima obezbedi
odgovarajuci kapacitet, narocito ljudski resursi. Veoma je
vazno da svi procesi u¢eSc¢a javnosti postanu ulazni podaci
za rad odgovarajucih odbora.

S obzirom na slozenu prirodu njegovih aktivnosti i dinamiéno
okruzenje u kojem funkcioniSe, trebalo bi da parlament usvoji
politiku koja od svakog novog saziva zahteva da proceni i
analizira svoje mogucnosti za nadzor, ukljuCujuci svoj model
nadzora, najmanje jednom u periodu svog trajanja od

pet godina.

Da bi se predlozeni model sproveo, potrebne su odluke koje
se odnose na sledece:

e hitnu potrebu za pove¢anjem kapaciteta odbora (i
stru¢njaka za predmet rada) za istraZivanje koje je u toku;

e sprovodenje sistema za Cuvanje informacija i upravljanje
njima u okviru odborg;

e razvoj modela uCeSc¢a javnosti koji treba da obezbedi
da ulazni podaci dobijeni prilikom u¢esc¢a javnosti budu
prosledeni odgovarajuc¢im odborima;

e promene poslovnika koje bi obuhvatile osnivanje
Savetodavnog odeljenja za nadzor, sa preporuc¢enim
opisom poslova i zadataka;

¢ stalni razvoj kapaciteta parlamentaraca i stru¢nog osoblja
koje pruza podrsku odborima, u smislu informacionih i
komunikacionih tehnologija, prakse budzetiranja i ostalih
vestina koje su neophodne za jacanje njihovog kapaciteta
za nadzor;

e usvajanje procedure za utvrdivanje toga da li izvrSna vlast
postuje zakonitost;

e [obezbedivanje] namenskih prostorija odboru ... kada
parlament prosiri svoju infrastrukturu.

Parlament moZze u kasnijoj fazi da razmotri dalju izradu
zakona koji se odnose na nadzor, §to obuhvata i druge
odbore za koje sada vaze nadzorna pravila, kao Sto je to
slu€aj za Zajednickim stalnim odborom za bezbednost i
Zajednickim stalnim odborom za odbranu.

Izvor: Parlament Republike JuZne Afrike , 2009. Model
nadzora i odgovornosti

Danas postoje i mnoge alatke koji pomazu parlamentima

da ocene ili uporede svoj ucinak, na osnovu dobrovoljne
samoprocene.'® Slededi primer (vidi Okvir 14) sastoji se od niza
pitanja koje parlamentarci i stalno zaposleno stru¢no osoblje
treba zajedno da razmotre da bi utvrdili svoje jake i slabe strane i
prioritete za reformu.

Okvir 14 Pitanja za samoprocenu kapaciteta za
nadzor

1. Koliko su stroge i sistemati¢ne procedure prema kojima
Clanovi parlamenta mogu da postave pitanje izvrnoj viasti i
dobiju odgovarajuce informacije od njih?

2. Koliko su specijalizovani odbori delotvorni u obavljanju
svoje nadzorne funkcije?

3. Koliko je parlament u stanju da utiCe na nacionalni budzet i
kontroliSe ga kroz sve njegove faze?

4. Koliko efikasno parlament moZe kontrolisati imenovanja
na funkcije izvréne vlasti i pozivati na odgovornost one koji te
funkcije zauzimaju?

16 Vidi npr. 0'Brien, Stapenhurst i von Trapp (eds.), 2016.



5. U kojoj meri parlament moze da poziva na odgovornost
drzavna tela koja ne podlezu izboru?

6. Koliko je u praksi parlament nezavisan od izvrSne vlasti,
npr. preko kontrole vlastitog budzZeta, dnevnog reda,
rasporeda rada, osoblja itd.?

7. Koliko je adekvatno, po broju i stru¢nosti, stru¢no osoblje
koje pruza podrsku parlamentarcima - pojedincima ili
grupama - u efikasnom vrsenju njihovih duznosti?

8. Koliko su adekvatni istrazivacki, informacioni i ostali
delovi infrastrukture koji su na raspolaganju svim ¢lanovima
parlamenta i njihovim grupama?

Izvor: IPU, 2008. Evaluacija parlamenta: Alat ke za
samoprocenu parlamenta

Uloga civilnog drustva

Brojne grupe iz civilnog drustva — poznate i pod nazivom
Organizacije za parlamentarni monitoring (OPM) — pomno
prate uCinak parlamenta i izveStavaju o njemu, $to moze privuci
paznju na izazove s kojima se parlament susrece i dati impuls
za njegovo jacanje. Veb-sajt OpeningParliament.org sadrzi vise
studija slucaja o radu OPM u raznim zemljama, od kojih mnoge
obuhvataju prac¢enje vrsenja parlamentarnog nadzora."

Odnosi izmedu parlamenata i OPM variraju po bliskosti i
saradnji. U istrazivanju 33 OPM iz 2016. godine, 42 procenta
je izjavilo da imaju zvani¢an odnos sa parlamentom, a 49
procenata da je on nezvani¢an. ,Ovo govori da obe strane
imaju koristi od zajednic¢kog rada, deljenja informacija,
povecanja transparentnosti i svesti i podsticanja gradana da
se uklju¢e u rad parlamenata.”'® Dve tre¢ine OPM opisuju
svoju saradnju s parlamentom kao adekvatnu ili bolju od
toga, Sto je pozitivan rezultat. Pocinju da se javljaju konkretni
primeri saradnje izmedu parlamenta i OPM; recimo, Kongres
Gvatemale je u januaru 2017. godine usvojio Akconi plan za
otvoreni parlament, koji je izraden uz uceSc¢e organizacija
civilnog drustva Gvatemale. "

Jedan od izazova s kojima se suo¢avaju OPM koje Zele da
nadziru rad parlamenta jeste kako izraditi smislene pokazatelje

ucinka parlamentaraca. Pokazatelji koji se fokusiraju na odredene

merljive postupke — npr. na broj postavljenih pitanja — mogu da
privuku znatnu medijsku paznju, ali ¢esto ne uzimaju u obzir
razlicite aspekte uloge parlamenta. Oni ¢ak mogu i da iskrive
nalaze, tako $to ¢e podsticati parlamentarce da postavljaju
mnogo pitanja samo da bi poboljsali svoje mesto na rang-

listi i u izveStajima za javnost. Takav pristup moze da izazove
nezadovoljstvo i osnazi negativne percepcije u javnosti.

Pozeljni su celovitiji pristupi pracenju ucinka parlamenta, i
njih razvijaju mnoge organizacije, kao $to je npr. Samara u
Kanadi. U svom izveStaju Demokratija 360 za 2017. godinu oni

podvlage vaznost osnazivanja ¢lanova parlamenta da deluju kao

predstavnici, ukljuCujuci takvo delovanje i tokom svog rada u

nadzornom odboru: ,Srz smislenog i efikasnog parlamenta jeste
postizanje zdravog odnosa snaga izmedu partija, partijskih lidera

i &lanova parlamenta. Clanovima parlamenta je za prougavanje
zakonodavstva i pozivanje vlade na odgovornost neophodno

17 OpeningParliament.org http//openingparliament.org/casestudies/
18 IPU, 2016. (iii): 76.

19 Vidi: http://blog.openingparliament.org/post/15847560535370/guatemalan.congress-passes-

open-parliament-action.
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vreme i samostalnost, a medustranacke odbore bi trebalo
osnaziti i poStovati.”?

Organizacije civilnog drustva Cesto zahtevaju od parlamenata da
budu otvoreniji, transparentniji i odgovorniji. Dok neki parlamenti
imaju veb-sajtove koji su veoma jasni i laki za koriS¢enje i na
kojima je jednostavno pronaci azurirane informacije o agendama,
pojedinostima planova rada, rezultatima sastanaka itd., u drugim
parlamentima moZe biti teSko pronadi ¢ak i osnovne informacije,
kao Sto su kada, gde i $ta ¢e se raspravljati na sednicama u
parlamentu. Objavljivanje potpunih i blagovremenih evidencija

u pristupacnim formatima vazan je deo transparentnosti i
odgovornosti samog parlamenta.

Okvir 15 Kampanja OCD za ja€anje transparentnosti
i odgovornosti parlamenata u Argentini i
Meksiku

Argentina

Tri argentinske OCD su 2014. godine podnele tuzbu

protiv Nacionalnog kongresa zato $to nije odgovorio na
zahteve gradana da dostavi javne informacije koje nisu bile
objavljene na veb-sajtu Kongresa.

Presudivanje po ovoj tuzbi trajalo je dve godine, za koje
vreme je Kongres dokazivao pred nekoliko nadleznih sudskih
instanci da traZene informacije ne trebaju da budu objavljene
javnosti. Glavni argumenti koji su se potezali bili su da
predmetne informacije sadrze licne podatke, koje bi trebalo
zastiti, i da to pitanje nije u sudskoj nadleznosti.

Medutim, sud je doneo odluku da odbijanje da se
informacije stave na raspolaganje predstavlja jednostrani i
nedemokratski ¢in koji grubo naru$ava prava podnosioca
tuzbe. Sud je nalozio Kongresu ne samo da obezbedi
informacije kao $to je trazeno vec¢ i da ih proaktivno objavljuje
na veb-sajtu Kongresa.

Meksiko

Kampanja ,.3 od 3%, koju je u Meksiku 2015. godine
pokrenula grupa OCD, bila je narodni odgovor na korupciju
koja je prime¢ena medu drzavnim funkcionerima u ovoj
zemlji. Termin ,3 od 3* odnosio se na zahtev ucesnika
kampanje da funkcioneri objave tri izjave date pod
zakletvom: o svojim primanjima i imovini, poreskim pitanjima i
potencijalnim sukobima interesa.

Za samo nekoliko meseci peticijom za ovu kampanju
prikuplieno je preko 600.000 potpisa. Kao odgovor na ovaj
jasni protest javnog mnjenja, 42 funkcionera koja su dosla
na vlast nakon izbora 2016. godine i 743 funkcionera i lica
od javnog interesa dobrovoljno su objavili te tri izjave do 21.
oktobra 2016.

Ohrabreni ogromnim interesovanjem javnosti za njihovu
kampanju, organizatori su odlucili da se tu ne zaustave.
Pripremili su nacrt zakona ,3 od 3“, koji bi obavezivao

sve drzavne funkcionere da objave te tri izjave. U vreme
pisanja ovog izveStaja zakon se nalazio u parlamentarnoj
proceduri, nakon §to je, uz izmene, dobio saglasnost Senata
i Zastupnitkog doma.

Izvor: Directorio Legislativo, 2016.

20 Samara Canada, 2017.
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Merenje uticaja parlamentarnog nadzora

Procesi
Jedan od vaznih aspekata pracenja ucinka parlamentarnog
nadzora jeste staranje da nadzorne procedure budu optimalne.
Drugi je vrednovanje ucinka parlamentarnog nadzora. Ali kako se
to moze meriti?
Naravno, utvrdivanje tacnog doprinosa koji parlamentarni nadzor
ima na odluke u vezi s prakticnom politikom nije lak zadatak.
Medutim, Institut za drzavno upravljanje (Institute for Government)
u Ujedinjenom Kraljevstvu izradio je korisni kvalitativni okvir (vidi
Okvir 16) za procenu uticaja parlamentarnog nadzora. Okvir
sadrzi korisna pitanja koje drugi parlamenti mogu da prilagode Kontekst
svojoj sredini. Kao i kod prethodnog primera samoprocene, da
bi se izvuklo najviSe koristi iz ovakvog poduhvata, neophodni su i
ukljuCivanje i vremenski angazman parlamentaraca i
stru¢nog osoblja.
Okvir 16 Okvir za procenu uticaja parlamentarnog
nadzora
Uticaj Pitanja za kvalitativhu procenu
Podaci Da li je nadzor... Demokratija
¢ bio zasnovan na nekom originalnom
istrazivanju?
¢ doprineo podacima na kojima je bila .
; 2 " Mogudéi
zasnovana vladina prakti¢na politika (npr. AR
g . . . kvalitativni
tako $to je ucinio da se Cuju relevantni novi ]
. podaci
glasovi)?
e podstakao vladu da prikuplja drugacije/
azurnije podatke?
Analiza Da li je nadzor...
® naglasio neke ranije neprepoznate Mogudéi
trendove u podacima? kvantitativni
e utvrdio da su odredena pitanja narocito podaci
vazna?
e naglasio tezinu mislienja o podacima koje
vlada nije bila svesna?
e promenio glediste klju¢nih donosioca
vladinih odluka po nekom pitanju?
Otvorenost Da li je nadzor...
e poboljSao kvalitet informacija koje
dostavlja vlada?
e povecao koli¢inu/Sirinu informacija koje
dostavlja vlada?
Ucenje Da li je nadzor...

¢ doveo do toga da vlada analizira ili dovede
u pitanje vlastite akcije ili prakticnu politiku?

e utvrdio koje pouke mogu pomoci da se
poboljSa prakti¢na politika i nacin njenog
sprovodenja?

e stvorio pozitivno okruzenje u kome je
moguce izvlaciti pouke?

Da li je nadzor...

e promenio vladin pristup donosenju
prakti¢ne politike ili planiranju sprovodenja
prakti¢ne politike?

e promenio zelju vlade za rizikom?

e ucinio vladu proaktivnijom?

e naterao ministre i drzavne sluzbenike da
utvrde prioritete za svoju efikasnost?

Da li je nadzor...

e ucinio da drugi akteri postanu svesni nekog
pitanja koje ranije nisu uvidali?

e promenio ocenu nekog pitanja kod drugih
aktera?

® pomogao da se izgrade odnosi ili koalicije
koji podrzavaju odredena gledista po
nekom pitanju?

e uticao na poverenje u viadu?

Da li je nadzor...

e uticao na nivo poverenja javnosti u politicki
sistem?

Analiza dokumentarnih izvora, fokus grupa,
radionica ili intervjua moZe se koristiti da se
izdvoje stavovi:

e onih koji su predmet kontrole;
¢ onih koji sprovode kontrolu;

e trecih strana u procesu kontrole.

lzmene zakona ili regulatorne promene koje
su ucinjene prema preporukama u izveStaju:

e broj/odnos prihvacenih preporuka iz
izvestaja;

e podaci 0 sprovedenom inovativhom
istrazivanju;

¢ merljive finansijske ustede koje proizilaze iz
preporuka;

e merljive nefinansijske koristi ili trendovi,
kao Sto je smanjenje broja parlamentarnih
pitanja ili zahteva za slobodan pristup
informacijama;

¢ broj pozivanja na parlamentarni nadzor
u dokumentima vlade, medijima,
parlamentarnim postupcima, sudskim
postupcima, izvestajima interdisciplinarnih
timova itd.;

® nezavisne procene uticaja, npr. istrazivanja
TheyWorkForYou o adekvatnosti odgovora
na poslani¢ka pitanja;

e kvantitativna istrazivanja zainteresovanih
aktera.



lzvor: Hannah White, 2009. Parliamentary Scrutiny of
Government, Institute for Government (Parlamentarni nadzor
nad vladom, Institut za drZavno upravijanje)
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2.6 Zakljucci

Efikasan parlamentarni nadzor se zasniva na mandatu koji
zakonski definiSe i odgovornosti viade i ovlaSéenja parlamenta.
Kad parlament ima zakonsko ovla$¢enje za nadzor, njemu

su tada potrebni resursi za njegovo vrSenje: nezavisni, odrZivi
budzet; dobro obuceno stru¢no osoblje za podrSku; neometani
i blagovremeni pristup informacijama i analizi. Parlament treba
da razvija pozitivnu kulturu nadzora, koja uoCava vrednost koju
nadzor ima za drustvo i vladu. Pojedini zakonodavci treba da
shvate nadzor kao vaznu aktivnost u kojoj ¢e se angazovati, a
politiCke partije treba da omoguce svojim ¢lanovima da se u
procesu parlamentarnog nadzora konstruktivno angazuju. Ako
parlament ima sve ove elemente, onda bi, teorijski gledano,
trebao da bude u stanju da vrsi efikasan nadzor, ali to nikada ne
moZe zasigurno znati ako sistematski ne prati njegov ucinak.
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Poglavlje 3: Alatke za parlamentarni
nadzor i procesi nadzora

Ovo poglavije se bavi stvarnom praksom nadzora u parlamentu,
kao i koris¢enjem zvani¢nih alatki i procesa nadzora. Prethodnim
istrazivanjem utvrdeno je da ¢lanovi parlamenta imaju na
raspolaganju u proseku Sest do osam formalnih alatki za nadzor, a
njihova raspodela je opisana prili¢no detaljno.' U glavne formalne

alatke ubrajaju se odbori, debate i postavljanje pitanja u parlamentu.

Svako od ovih glavnih sredstava nadzora ima jasnu svrhu i bice
detaljino razmatrano u ovom poglaviju, u kojem se takode skrece
paznja na neka klju¢na pitanja u vezi s osmisljavanjem alatki i
procesa i nude prakti¢ni saveti za to kako da te alatke i procese
¢lanovi parlamenta efikasno koriste. U Poglaviju 5 razmatraju se
interakcije izmedu parlamenta i spoljnih institucija za nadzor, kao i
neke neformalne nadzorne prakse koje koriste ¢lanovi parlamenta.

3.1 Mogucnosti koje ima
opozicija

Za demokratski proces je vazno da ¢lanovi opozicije imaju pun

pristup ovim centralnim alatkama za nadzor. Mnogi parlamenti

su stvorili mehanizme koji omogucavaju opoziciji da u nadzoru
ima aktivnu ulogu.

Nadlezni organi parlamenta su zamoljeni da ukratko navedu

mogucnosti za vrSenje nadzora koje su na raspolaganju 0poziciji.

Mnogi parlamenti su naveli sve nadzorne procese, ukljuCujuci i
ucesce u anketnim odborima, podnosenje predloga za glasanje
0 nepoverenju ili zabrani, moguénost govora u debatama,
mogucnost traZzenja glasanja i postavljanja pitanja u pisanom

i usmenom obliku. Medutim, opoziciji na raspolaganju stoje i
konkretne mogucnosti. One obuhvataju:

¢ predsedavanje odboru koji formira anketni odbor;

e prikljuCivanje izveStaju odbora izvestaja sa stavovima ili
neslaganjem manjine;

e unosenje u dnevni red plenarnih sednica specijalnih ,debata
opozicije;

¢ kori8¢enje ,prava na odgovor* u debati o budzetu ili u vezi s
drugim ministarskim izjavama.

Politicka situacija moze zahtevati i da se preduzmu narodite
mere kako bi se obezbedilo postojanje delotvorne opozicije, kao
za vreme velike koalicije u Nemackoj:

.Na pocetku rada ovog zakonodavnog tela uspostavljena
je velika koalicija, sa oko 80 procenata mesta. Saglasili
smo se da prava manjine koja su garantovana nasim
poslovnikom - gde oni moraju da Cine 25 procenata svih
parlamentarnih tela - treba da se primenjuju ¢ak i kada
dve manje partije zajedno ne Cine 25 procenata. To znaci
da mi poStujemo ideju zastite manijine, uprkos tome $to
njihov broj ne Cini 25 procenata.”

Norbert Lammert, predsednik Bundestaga, Nemacka

1 Pelizzo and Stapenhurst, 2012, Yamamato, 2007.

Opseg formalnih alatki koji stoje na raspolaganju opoziciji znatan
je i obuhvata i plenarna zasedanja i sednice odbora. Kao $to

¢e se videti u ovom poglavlju, postoje izazovi tome da Clanovi
opozicije delotvorno koriste ove alatke. Mozda je vazno istaci da
je nemacki V-Dem u godiSnjem izveStaju o stanju demokratije
za 2017. godinu utvrdio negativan trend u vezi s mogucnostima
opozicije da nadgleda izvrSnu vlast:

~Pokazatelj koji meri da li opozicione partije u
zakonodavnom telu mogu da sprovode funkcije nadzora
i istrazne radnje protiv zelja vladajuce partije ili koalicije,
belezi znacajan pad u skoro 20 zemalja, a napredak u
manje od 15.?

Ukratko: Mogucénosti koje ima opozicija

Trebalo bi da mogucénosti za nadzor budu na raspolaganju
svim Clanovima parlamenta, ali u praksi to nije uvek slucaj.
Vazno je poStovati pravo opozicionih partija da imaju pristup
svim alatkama za nadzor.

3.2 Nadzorna funkcija u
odboru

U svom savremenom obliku, odbor je verovatno jedino izuzetno
vazno i fleksibilno sredstvo parlamentarnog nadzora. Cesto u
mogucnosti da se fokusira na konkretno vladino ministarstvo
(gde resursi dozvoljavaju), sa veoma Sirokim ovlasc¢enjima da
istrazuje prakti¢nu politiku, finansije i administraciju ministarstva,
dobro voden odbor moze biti veoma efikasno sredstvo za
pozivanje izvrSne vlasti na odgovornost. On se redovno sastaje,
tokom trajanja jednog parlamentarnog saziva tipi¢no ima
uglavnom stabilno ¢lanstvo, ima kontakte sa Sirokim spektrom
vladinih i spoljnih tela, civiinim drustvom i javnoscu, a opsluzuje
ga stalan kadar osoblja specijalizovanog za procedure i samu
temu. Sve su te odlike sustinski vazne za efikasnost odbora.

Postoji nekoliko vrsta parlamentarnih odbora. U ovom poglaviju
paznja je posvecena samo odborima Ciji je mandat, u celosti ili
delimi¢no, nadzor nad vladom. Interni odbori, kao $to su odbori
za proceduralna i administrativna pitanja, nece se razmatrati.
Ipak, valja primetiti da oni mogu biti vazni za moderiranje
nadzora, na primer tako $to ¢e opoziciji ili Clanovima parlamenta
koji nisu ¢lanovi vlade dodeljivati vreme u debatama
posvecenim nadzoru.

Opéti cilj nadzorne funkcije u odboru jeste da se poboljSa rad
vlade, pomocu podataka pribavljenih na anketnim odborima,
iz kojih se izvlaCe odgovarajuci zakljucci i preporuke i podnose
parlamentu i Sire — izvrSnoj vlasti i javnosti.

Zato se ova nadzorna aktivnost u velikoj meri zasniva na
partnerstvu parlamenta s viadom. Ali, to ne izgleda uvek tako

2 V-Dem, 2017.



¢lanovima parlamenta i stru¢nom osoblju koji su ,na prvoj liniji“ u
parlamentarnim odborima, gde Cesto vlada stanje kontrolisane i

kreativne napetosti izmedu demokratskog mandata izvrSne vlasti
da upravlja i prava i obaveze odbora da to upravljanje preispituje.

Ta napetost se moze manifestovati, na primer, u izazovima
koje nosi javno sluSanje dokaza, kada se mogu pojaviti pitanja
u vezi s bezbednoSc¢u, komercijalnim tajnama i reputacijom;

ili u teSkoc¢ama da se izvestaj odbora tako formulie da bude
razumljiv, ubedljiv i vredan truda, a da se pri tome s podacima
postupa pazljivo; ili u odgovornosti ¢lanova odbora da potpuno
ispitaju predmet i da usvoje fleksibilne stavove zasnovane na
¢injenicama, a da pri tome ne budu nerazumno ograniceni
strogim partijskim stavovima. Naravno, upravo su te granice
predmet stalne rasprave i, ponekad, nadmetanja izmedu
vlade i odbora.

Vrednost odbora kao alatke za nadzor nad vladom lezi u njihovoj
veli¢ini i pristupacnosti: odbori dozvoljavaju maloj grupi ¢lanova
da detaljno i na duzi rok prouc¢ava niz slozenih pitanja. Odbori
omogucavaju da stavovi predstavnika javnosti, OCD, stru¢njaka,
naucne javnosti i privatnog sektora o pitanjima od nacionalne
vaznosti budu preneti ¢lanovima parlamenta i da te predstavke
postanu deo drZzavne arhive.

Odbori su parlamentarcima veoma vazni: oni im obezbeduju
sredstvo da do detalja proniknu u vladinu praktiénu politiku

i programe, da steknu odredenu stru¢nost u konkretnoj
predmetnoj oblasti, a objavljivanjem transkripta postupka i
konacnog izvestaja (ili viSe njih), nadamo se, i da izvrSe uticaj na
javnu prakti¢nu politiku. Odrzivi rad nadzornog odbora takode
pruza ¢lanovima parlamenta koji u¢estvuju u njemu priliku da
postanu kvalifikovani za procedure i tehnike koje su vazne

za nadzor.

Rad nadzornih odbora je neophodan izvor informacija za
¢lanove parlamenta, koji na plenarnom zasedanju ¢esto donose
teSke i sloZzene odluke. Funkcionisanje savremenih nadzornih
odbora i njihov ,proizvod* mogu biti ,brend® izvrsnosti koji moze
ojacCati ugled i vaznost parlamenta u ocima javnosti.

Ovo poglavlje se bavi odredenim brojem kljucnih pitanja koja
utiCu na efikasnost nadzora od strane odbora. Naj¢eSc¢e su
ona navedena u poslovniku o radu, koji bi trebao da bude, a
Cesto i jeste, azuriran od strane parlamenta da bi bio efikasniji i
omogucavao ispunjenje novih zahteva.

Rukovodstvo i ¢lanstvo odbora

Izbor predsedavajuc¢eg

Uloga predsedavajuceg u okviru odbora klju¢na je za utvrdivanje
Sirine i dubine nadzorne aktivnosti odbora. Pedeset procenata
parlamenata iz istraZivanja izjavilo je da predsedavajuc¢i ima
ulogu u odlucivanju o dnevnom redu odbora. Predsedavajuci
utiCe i na medusobnu interakciju ¢lanova odbora. On/ona moze
Lpogurati“ odbor ka konsenzusu i nastojati da se odbor zastiti

od nezelienog stranackog ponasanja, ili pak dozvoliti da se na
sastanku odbora stranacka politi¢ka dinamika replicira (i pojaca).
Oni koji su imenovani na tu funkciju mogu imati znatan uticaj.

U oko 75 procenata parlamenata obuhvacenih istrazivanjem, za
predsedavajuc¢eg odbora uglavnom se bira pripadnik vecinske

Alatke za parlamentarni nadzor i procesi nadzora

partije.* U odgovorima iz australijskog Predstavni¢kog doma i
parlamenata iz Burundija, Cilea, Gréke i Litvanije navodi se da
su svi predsedavajuci parlamentarnih odbora iz domova koji
pripadaju viadajucoj partiji. U Republici Moldaviji i Danskoj,
predsedavajuci odbora su podeljeni proporcionalno izmedu
politiCkih grupa, iako je to u Danskoj nesto novijeg datuma.

,PoCev od 2015/16. godine, predsedavajuci odbora su
proporcionalno podeljeni izmedu parlamentarnih grupa, u
skladu sa izmenom u poslovniku o radu parlamenta koja
je doneta u 2015.*

Informaciju dostavio Parlament Danske

Imajuci u vidu da predsedavajuci potencijalno ima takav uticaj,
partijsko rukovodstvo moze pozuriti da unapred oduzme odboru
pravo nadzora, tako $to ¢e se postarati da za predsedavajuce
imenuju one koji udovoljavaju njihovim zahtevima.

»Rukovodenje odborom moze da odlaze ili sabotira
zakljucak po konkretnom pitanju ¢ak i godinu ili dve dana,
iako bi za to pitanje bilo dovoljno manje od mesec dana.

| €lanstvo odbora moze biti korumpirano. Interesi su vrlo
okrutni, mogu biti Zestoki i mogu odvratiti paznju, tako da i
to moZze postati problem.®

Kabando Wa Kabando, ¢lan Nacionalnog parlamenta, Kenija

Upitnik za parlamente za ovaj izvestaj utvrdio je da daleko
najceSce predsedavajuceg odbora biraju ¢lanovi odbora, a na
drugom mestu po ucestalosti — ceo parlament.

Slika 14. Ko odreduje predsedavajuc¢eg u odboru?
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 16, 2016. (uzorak:
102 parlamentarna doma)

Ovi podaci verovatno ne odrazavaju sasvim neformalnu
dinamiku koja partijskom rukovodstvu moze dodeliti ulogu da
bira predsedavajuc¢eg odbora. U mnogim slucajevima izbor
rukovodstva odbora u praksi kontroliSu zapravo stranacke grupe,
Cak i kada zvani¢na odluka o tome pociva na parlamentu ili
¢lanovima odbora.

~Predsedavajuci svakog stalnog odbora bira se u svakom
Domu izmedu ¢lanova odbora (Zakon o parlamentu,

3 IPU/UNDP upitnik za parlamente, pitanje 15, 2016.
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Globalni parlamentarni izveStaj za 2017. godinu

¢lan 25). U praksi, mesto predsedavajuceg se dodeljuje
politickim grupama koje imaju odredeni broj ¢lanova i
politiCke grupe imenuju predsedavajuce. Predsednik
skupstinskog doma imenuje predsedavajuce koje su
nominovale politicke grupe.*

Informaciju dostavio Predstavni¢ki dom Japana

Parlament Novog Zelanda navodi da su predsedavajuci odbora
»uopSteno govoreci, unapred dogovoreni na stranackim kokusima
i da ih bira ¢lanstvo odbora na prvoj sednici ili prvom sastanku
nakon odmora“, dok je komentar holandskog Predstavnic¢kog
doma: ,naravno da ce biti tajnih pregovora izmedu (rukovodstva)
politickih partija (politi¢kih struja) o podeli fotelja.”

Medutim, ta situacija nije nepromenljiva. U Ujedinjenom
Kraljevstvu, 2009. godine, reformom Donjeg doma je
preporuc¢eno, izmedu ostalih proceduralnih izmena, da
predsedavajuci odabranih odbora budu birani tajnim glasanjem
Donjeg doma. To je usvojeno marta 2010. godine, a efekat je bio
taj Sto predsedavajuci odbora imaju vise autoriteta, legitimnosti i
nezavisnosti.

»Sastav odbora je vazan zato $to oni moraju da budu
izbalansirani ... funkcija predsedavajuceg je, do
nedavno, u Donjem domu dodeljivana po dogovoru, §to
je bila odluka Sefova raznih partija. Medutim, sada je

to promenjeno u izbornu funkciju i veoma je zanimljivo
gledati rezultate ... Smatram da je to oblast u kojoj se
razvija proces nadzora.”

Baronesa Gloria Hooper, ¢lan Doma lordova, Ujedinjeno
Kraljevstvo

Clanovi opozicije kao predsedavajuéi u odborima

Parlamentarna pravila ponekad zahtevaju postavljenje ili izbor
predsedavajucih u odborima iz redova opozicije, a u drugim
sluCajevima to ¢ak moZe biti i ustaljena praksa. U odgovoru
na upitnik, parlamenti navode da iz opozicije dolazi vecina
predsednika odbora u Kongu, Holandiji, Norveskoj, Pakistanu
(Senatu), Peruu, Portugaliji i Trinidadu i Tobagu. U Kanadli, ¢lan
parlamenta iz opozicije uobicajeno predsedava odborima za
status Zena i za pristup informacijama, privatnost i etiku, kao i
odborom za analizu i budZetsku kontrolu. U Tunisu, ustav daje
pravo opoziciji da predsedava odredenim odborima, kao §to je
odbor za finansije.

Opste je priznata konvencija — i prihnvacena dobra praksa - da
predsedavajuci odbora za zavréni drzavni radun, tamo gde
oni postoje, treba da bude iz redova opozicije. U razgovorima
sa Clanovima parlamenta pojasnjeno je da to Sto predstavnik
opozicije predsedava nekom parlamentarnom odboru moze
uticati na efikasnost nadzornog rada tog odbora.

,Mi imamo veoma modan i efikasan odbor za drZzavni
zavrsni racun, na Cijem Celu se nalazi lider opozicije.
Prethodni parlament je izmenio poslovnik o radu, tako da
je sada predsedavajuci odbora za drzavni zavrsni racun
lider opozicije. Smatram da je to zaista vazno, posto samo
tako mozemo imati efikasno pracenje i nadzor.”

Aasiya Nasir, ¢lan Nacionalnog parlamenta, Pakistan

Raznolikost ¢lanova odbora i predsedavajucih

Trebalo bi da se raznolik sastav parlamenta odrazava i na
njegovo rukovodstvo, kako bi se obezbedilo da se prilikom
dono$enja odluka Cuju razliciti glasovi. Ta raznolikost glasova
vaZzna je i za efikasan nadzor, posto otkriva razli¢ita gledista na
analizu i pracenje prakticne politike i donoSenje zakona.

»~Ja jesam mlada, ali to ne znaci da ne mogu da
ucestvujem (u politici). Moja politicka stranka je donela
odluku da zeli da mladi ljudi budu na stranackoj listi. Mi
uvodimo nov trend u naSu politicku istoriju, gde mladi ljudi
imaju glas ... Ako postoji problem, ja ne provodim vreme
samo posmatrajuci ga, nego odmah trazim reSenje. [Moji
glasaci ] nemaju ista oCekivanja [od mene kao $to bi imali
od nekog muskarca] zato sto sam zensko i oni o¢ekuju da
se ja zalazem za Zene - ili bar za veoma mlade Zene - za
majke i za decu.”

Silvana Afonsoewa, ¢lan Nacionalnog parlamenta, Surinam

U istrazivanju u vezi s nadleznim organima u parlamentu koje je
sprovela IPU 2011. godine, zakljuCuje se da Zene Cine oko 21
procenat od predsedavajucih u parlamentima koji su odgovorili
na upitnik, $to je malo viSe od prose¢nog procenta Zena u
parlamentu u to vreme. Zene su nesto brojnije na mestima
zamenika predsedavajuc¢eg u odborima (23 procenta), a ima ih
viSe i na funkcijama izvestilaca. Odgovori dobijeni u istrazivanju
potvrdili su i da Zene najcesce predsedavaju odborima za pitanja
Zena odn. rodne ravnopravnosti ili socijalne politike (vidi sliku 15).4
,Getoizacija“ Zena u odredene oblasti prakti¢ne politike i
odredene odbore, a ne i u neke druge, znaci da ¢e njihov
doprinos biti neravnomeran. Trebalo bi da zene imaju iste
mogucnosti kao i muskarci da se angazuju u svim oblastima
kojima se odbori bave.

4 IPU, 2011: 19-21.



Slika 15. Odbori kojima predsedavaju zene

Socijalna pitanja / Porodica / Kultura 42
Zakonodavstvo / Pravda / Ljudska prava 29
Zenska/Rodna ravnopravnost 28
Ekonomija / Finansije / Budzet / Drzavni zavrSni racun 20
Obrazovanje 20
Spoljni poslovi / Odbrana 18
Zdravstvo 18
Zivotna sredina 15
Poljoprivreda / Ribarstvo / Sumarstvo / Selo 14
Unutrasnji poslovi 8
Vlada i drzavna administracija 7
Trgovina/Industrija 7

lzvor: IPU, 2011. Rodno osetljivi parlamenti: Globalni pregled
dobre prakse (uzorak: 89 parlamenata)

Neki parlamenti su izmenili svoje poslovnike da bi obezbedili da
na ovim rukovodecim mestima Zene budu zastupliene u veéem
broju i u viSe oblasti.

,Kada sam postala predsednica, svih Sest stranaka

je nominovalo [muskarce] za predsedavajuce odbora.
Pitala sam: 'A gde su zene?’ Nalozila sam da pomocnici
stranackih voda dostave nova imena. Oni su se vratili sa
istim imenima, pa sam im ostavila jo$ nedelju dana, a oni
su se opet vratili sa istim imenima. Tada sam se obratila
odboru za pitanja poslovnika i rekla da to ne bi smelo da
bude stvar izbora. Sada imamo odredbu u poslovniku da
40 procenata predsedavajucih mesta pripadaju Zenama.*

Rebecca Kadaga, predsednica parlamenta, Uganda

Biranje ¢lanova odbora

Sastav odbora e neizbezno uticati na posao koji odbor obavlja.
Politicki sastav odbora ¢esto odrazava srazmernu jac¢inu stranaka
u parlamentu. Bilo bi takode korisno obezbediti da u ¢lanstvu
odbora budu i muskarci i zene, iako to moze predstavljati teSkocu
kada ima malo Zena Clanica parlamenta i kad se to kombinuje sa
drugim zahtevima, kao $to je proporcionalno zastupanije stranaka.

Parlamenti se razlikuju u pristupima po kojima biraju ¢lanove
odbora: 42 procenta zakonodavnih tela koja su odgovorila

na upitnik navodi da ¢lanove odbora bira ceo parlament; 18
procenata navodi da ¢lanove postavlja predsednik ili rukovodstvo
parlamenta; 13 procenata izjavljuje da ih bira partijsko
rukovodstvo; a 12 procenata izjavljuje da ih biraju ¢lanovi partije
(vidi sliku 16).

Alatke za parlamentarni nadzor i procesi nadzora

Slika 16. Ko odreduje ¢lanove odbora?
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Izvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 16, 2016. (uzorak:
102 parlamentarna doma)

Mera u kojoj €lanovi parlamenta mogu zahtevati da budu
imenovani u konkretan odbor i to ostvariti, moze biti pokazatel;
srazmerne slobode koju uzivaju ¢lanovi parlamenta pojedinacno,
i naravno, koju uziva sam odbor. U praksi se deSava da ¢lanovi
parlamenta koji imaju duzi staz u parlamentu (a koji su obi¢no
pretezno muskarci) imaju viSe Sanse da odaberu svoj odbor nego
novi Clanovi parlamenta.

Parlament kao celina ima formalnu ulogu da odreduje ¢lanstvo

u odborima. PolitiCke partije — i politiCke struje unutar njih - imaju
brojna sredstva da na te odluke uti¢u. Uloge koje u procesu
izbora imaju partije mogu biti i legitimne, posto se sastav odbora
obi¢no zasniva na broju mesta koje je svaka partije dobila

na izborima.

Medutim, ovde postoji jedan rizik. Kada ¢lanovi parlamenta
smatraju da svoje mesto u odboru duguiju iskljucivo svojoj
partiji, a naroCito partijskom rukovodstvu, to moze da ogranici
autonomiju odbora u obavljanju poslova, ukljucujuci i nadzor.
Mera u kojoj se to ograni¢enje primenjuje donekle zavisi od
¢lanova parlamenta kao pojedinaca.

~Postoje trenuci kad ne moZze sve biti onako kako

bi partije Zelele; brojni su trenuci kada zauzimamo
stavove nezavisne od partijskih. | to je dobro za jaCanje
demokratije. Takode je veoma vazno da nove demokratije
imaju pojedince koji se istiCu i hrabro zauzimaju stavove
koji nisu u skladu sa interesima glavesina u eSalonima
vlasti, zato Sto te glaveSine Cesto nemaju dodira s javnim
dobrom. Zato morate pazljivo da balansirate ako ne zelite
da postanete talac ili zarobljenik stranacke masinerije.”

Kabando Wa Kabando, ¢lan Nacionalne skupstine, Kenija

Dakle, razumna, a ne arogantna stranacka kontrola nad
¢lanstvom odbora moze da znaci da ¢lanovi parlamenta imaju
viSe licne nezavisnosti, viSe mogucnosti za specijalizaciju i

vide inicijative za ulaganje u kreativno razmiSljanje ('nebesko
plavetnilo’) u nadzornom radu odbora. Nasuprot tome, ¢lanovi
koji se osecaju stranacki sputani mogu biti manje skloni
medustranackoj saradniji prilikom istrazivanja efikasnosti date
prakti¢ne politike ili programa. To pitanje se dodatno razmatra u
Poglaviju 6.
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Naravno, dinamiku i efikasnost nadzornog rada odbora ne
odreduju iskljucivo stranke. Sposobnost predsedavajuceg da
utvrdi jasan pravac, uc¢estalost prilika koje ¢lanovi odbora imaju
da medusobno tesno saraduju i stepen do koga su pojedini
Clanovi privrzeni grupi i istragama koje ona sprovodi — sve to u
praksi igra veoma vaznu ulogu.

Clanovi odbora koji nisu élanovi parlamenta

Neki parlamenti su poceli da eksperimentiSu s angazovanjem
civilnog drustva u radu parlamentarnih odbora. Jedan inovativan
primer postoji u Srbiji, gde Odbor za Zivotnu sredinu ima
»Specijalnu stolicu” za predstavnika iz civilnog drustva, na bazi
rotacije. Taj predstavnik moze aktivno uCestvovati u radu Odbora,
postavljati pitanja i uCestvovati na sednicama i javnim slusanjima
koji se odrzavajuju van sediSta parlamenta, te na taj nacin
artikulisati razliCite interese i bolje informisati ¢lanove

parlamenta u Odboru.

U Hrvatskoj, parlamentarni Odbor za ljudska prava i prava
nacionalnih manjina ima pet ¢lanova iz Rimokatolicke crkve,
udruZenja za ljudska prava i interesnih grupa koje se bave
pitanjima Zzena i omladine.

lako nije ,odbor za nadzor vlade*, Odbor za standarde u Donjem
domu Ujedinjenog Kraljevstva obuhvata predstavnike ,laika*.
Clanovi-laici opisuju svoju ulogu kao ,informisanje o tome $ta

se sve deSava u vezi sa standardima ili etickim pitanjima van
Vestminstera“ i ,staranje da se svi ¢lanovi parlamenta pridrzavaju
Kodeksa pona$anja i da se pri tome pridrzavaju standarda koje
javnost o¢ekuje ... od svojih predstavnika“.

Cini se da su takve inicijative trenutno malobrojne, iako mogu
ukazivati na eventualna buduc¢a dogadanja. One pokrecu
pitanja 0 demokratskim principima i zastupanju, koja zahtevaju
dalje istraZivanje.

Uklju€ivanje ministara u odbore

Dvanaest parlamenata (svi u zemljama sa parlamentarnim
sistemom vladavine) naveli su u svojim odgovorima na upitnik da
¢lanovi odbora mogu biti ministri, koji, onda, nadgledaju vlastitu
delatnost - pod uslovom da su ti ministri istovremeno i ¢lanovi
parlamenta. Neki parlamenti dozvoljavaju da ¢lan odbora bude
zamenik ministra, ali je samim ministrima to zabranjeno. Medutim,
praksa imenovanja ministara u odbore rizikuje da podrije
autonomiju parlamenta u odnosu na izvrSnu vlast i meSa uloge
koje Clanovi parlamenta preuzimaju kada sprovode nadzornu
ulogu. TeSko da ¢e ministri biti u polozaju da dovode u pitanje rad
vlastitih ministarstava, a njihovo preuzimanje uloge u odboru koji
se bavi kontrolom predstavlja sukob interesa.

Clanstvo ministara u odborima odlika je parlamenata koji su
suviSe mali da pokriju sve resore samo ¢lanovima parlamenta koji
nisu u vladi ili kada neuobicajeno veliki procenat parlamentaraca
ima ulogu u izvrSnoj vlasti. Prema bazi podataka IPU PARLINE,
postoji 21 parlamentarni dom u kojem su preko 25 procenata
parlamentaraca istovremeno i ¢lanovi vlade. Mnogi, iako ne svi,
nalaze se u malim ostrvskim drzavama u razvoju. Takvi parlamenti
imaju konkretan izazov da uspostave ravnotezu izmedu broja
raspolozivih ¢lanova parlamenta i najvaznijih parlamentarnih
poslova, i tu je potrebno pazljivo postaviti prioritete, kako bi se

5 http://parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select /standards/lay-
members/

raspolozivim ¢lanovima koji nisu u vladi pokrili kljuéni prioriteti, da
bi se izbegao sukob interesa.

DonoSenje programa rada

Nacin na koji odbor utvrduje svoj program rada definisan je
poslovnikom. U priblizno 60 procenata parlamenata obuhvac¢enih
istrazivanjem, odborima je neophodno ovlaséenje parlamenta

za pokretanje izrada studija, izveStaja ili anketnih odbora. To

u praksi znaci da je odborima za pokretanje anketnih odbora
neophodna podrSka parlamentarne vecine (ili izvrSne viasti). To
ograni¢ava odborima mogucénost da kontroliSu vlastiti program
rada, a opoziciji da iznese pred odbor pitanja koja mozda nemaju
podrsku viade.

U donoSenje programa rada odbora moze biti uklju¢en niz
aktera, ukljucujuci parlament kao celinu, predsednika parlamenta
ili rukovodstvo parlamenta, rukovodioce politickih partija i
predsedavajuceg i/ili ¢lanove odbora. U velikom broju slu¢ajeva,
oni koji rukovode - parlamentom ili odborom - imaju veliku mo¢ u
utvrdivanju programa rada odbora, odluCivanjem o tome koje se
stvari stavljaju na dnevni red, odnosno Sta ne treba ukljucivati.

Dobra je praksa da odbori parlamenta za nadzor, pored toga Sto
imaju slobodu da prihvate da razmatraju teme koje je predlozila
vlada i drugi zainteresovani akteri, utvrde vlastiti program rada
slobodno, bilo tajno ili javno, kao u sledec¢em primeru.

Holandski parlament opisuje izuzetno inkluzivnu i transparentnu
proceduru za utvrdivanje dnevnog reda:

,Po proceduri, odbori zasedaju svake dve nedelje.

Ti sastanci su javni. Sva pitanja koja resorni ministar
dostavlja parlamentu nalaze se na dnevnom redu za
diskusiju o tome kako postupiti u vezi s njima. Isto tako,
na dnevnom redu su i svi dopisi koji dolaze iz organizacija
i iz javnosti. Tako odbori odlu¢uju o javnim slusanjima,
okruglim stolovima, konsultacijama koje su odboru
potrebne, sastancima odbora sa ministrom iz razloga koji
se tiCu nadzora itd."

Informacije dostavio Predstavnicki dom Holandije

Iz razgovora sa ¢lanovima parlamenta vodenim za potrebe ove
studije, oCigledno je da rad u odborima koji mogu da donose
vlastiti dnevni red moZe doneti ogromnu satisfakciju.

»Ako u odredenom regionu postoji problem koji na

neki nacin uti¢e na zemlju u celini, tada svako moze da
podnese predlog da se to pitanje razmotri na odredenom
odboru. Tada predsednik odbora odlu¢uje da li ¢e
odrzati javno sluSanje na tu temu. Izborno telo, gradani

ili udruzenje mogu jednostavno podneti predlog za
diskusiju; oni objasnjavaju zasto je to vazno i podnose
dokumentaciju kojom to potkrepljuju, a zatim se to
razmatra u okviru odgovarajuc¢eg odbora.


http://parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select
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Sta mi je potrebno?

moguce.

prakti¢nu politiku.

Korisne sugestije parlamentarcima: u¢estvovanje u radu odbora

Zasto bi trebalo da se angazujem?

Anketni odbori su jedan od naj¢escih oblika nadzora koje koriste ¢lanovi parlamenta i pruzaju
mogucnost da se pitanja dublje razmatraju bez stereotipnih prekidanja i napada kojih ima na
plenarnim sednicama. Moguce je posti¢i konsenzus i verovatnije je da Ce vlada to ozbiljnije
shvatiti nego kad su u pitanju stranacke intervencije. Na vladinu prakticnu politiku mogu
mnogo uticati narocito anketni odbori.

e efikasno istrazivanje i konsultacije sa specijalistima i stru¢njacima;
e razumevanje godisnjeg plana rada odbora;

e interesovanje za predmetnu oblast kojom se odbor bavi;

e najnovija saznanja iz predmetne oblasti odbora;

e relevantne informacije o pitanjima koja pogadaju vase glasace.

Kako mogu efikasno da u€¢estvujem u utvrdivanju plana rada odbora?

e Pobrinite se da se na odgovarajuci nacin pripremite za sve sastanke. Rad u odboru zahteva
preciznost i oduzima puno vremena, a moze da znaci i Citanje obimnog Stiva pre sastanaka.

e Budite u toku sa predmetnom oblasti tako Sto Cete Citati i dodatno istrazivati.

e Trazite da radite timski sa svim ¢lanovima odbora, da biste postigli konsenzus kad god je

* Pripremite se da i vi doprinesete diskusijama o izboru tema za anketni odbor. Prikladne
teme mogu da obuhvate: temu koja je trenutno u zizi interesovanja medija; oblast zakona
ili prakticne politike u kojoj su utvrdeni konkretni problemi; pitanje koje posebno zabrinjava
predsedavajuceq ili Clanove odbora; pitanje koje nudi mogucnost da se utiCe na vladinu

e Poslovi i zadaci moraju da definiSu oblasti koje ¢e biti obuhvacene radom i sa njima se
odbor mora saglasiti. Ako vam opseg rada anketnog odbora nije jasan, trazite pojasnjenje i,
ako je potrebno, predlozite dopune ili izmene.

... Gradani su podneli predlog za diskusiju o predlogu
zakona koji jo$ nije donet i mi smo potrosili [gotovo] pet
sati raspravljajuci o tome.*

Jasna Murgel, ¢lan Narodne skupstine, Slovenija

Ovakva autonomija vodi do ve¢eg angazmana ucesnika, koji
imaju veci osecaj vlasnistva nad radom odbora.

,Nasa sloboda je u Francuskoj veoma vazna. Mi
mozemo sistematski da pratimo sve sektore, prema svom
nahodenju. Imamo formulu na odboru za finansije koja
nam se jako dopada, a koja kaze da moZzemo da vrSimo
provere dokumenata i provere na licu mesta. To znaci

da mozemo da pitamo bilo Sta kada negde odemo, a
mozemo i da odemo bilo gde da to proverimo. Ako se to
tie sredstava dodeljenih Ministarstvu za spoljne poslove,
mozemo da odemo u svaku ambasadu i u Alijansu.
MoZemo da udemo u sve prefekture i sve bolnice. U
stvari, niSta nije van naSeg domasaja. Jedino ogranicenje
bi, verovatno, bilo vreme koje je Coveku potrebno da sve
to obavi.”

Micheéle André, senator, Francuska

Stalni nadzorni odbori

Stalni odbori® doprinose sistemskom okviru nadzorne uloge,
zahvaljujuci svojoj stalnoj usmerenosti na prakti¢nu politiku,
kapacitetu da izgrade niSu stru¢nosti u o€ima javnosti i medija
i da deluju kao ,poligon za obuku“ ¢lanova parlamenta,

kako u smislu predmeta koji su u nadleznosti odbora, tako

i proceduralno. Gotovo 80 procenata parlamenata iz ovog
istraZivanja izjavilo je da imaju ustanovljene parlamentarne
odbore ¢ija je izri€ita svrha nadzor.

Stalni odbori obi¢no imaju stabilno ¢lanstvo tokom celog

trajanja parlamentarnog saziva. Ako su i dobro vodeni i imaju
odgovarajuce resurse i dobro struéno osoblje, sposobno da
doprinese zdravom planiranju, verovatno je da ¢e njihov rad

biti veoma kvalitetan — dobro organizovan, relevantan, temeljno
razmatran i dobro informisan. To znaci da ¢e zakljucci i preporuke
u izvestajima koji proizilaze iz takvog nacina rada verovatno uzivati
Siroko postovanje i da ¢e biti koristan i veliki doprinos boljem
drzavnom upravljanju iz oblasti rada tog odbora.

6 Naengleskom se, osim permanent oversight committees, nazivaju i standing committees (prim. ur).
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predlozite ljude ili organizacije koje Cete pozvati.

Clana obuhvate razliCite oblasti, i nemojte se ponavljati.

Korisne sugestije parlamentarcima: javna slusanja na odboru

Kako mogu efikasno da u¢estvujem u javnim slusanjima na odboru?

e Trebalo bi podstaci Sirok krug ljudi da odboru dostave svoja videnja u pisanom obliku. Neki
od njih ¢e biti pozvani i da licno svedoce. Vazno je da se ¢uju i obi¢ni ljudi koji su primaoci
usluga, kao i stru¢njaci i oni koji usluge pruzaju. Kao ¢lan odbora, budite spremni da

e Pobrinite se da se tokom vodenja anketnog odbora uzimaju u obzir razli¢ita iskustva ljudi —
npr. muskaraca i zena, dece i mladih, starijih ljudi i ljudi sa invaliditetom.
e Pre javnog slusanja, proradite pitanja sa drugim ¢lanovima odbora, tako da pitanja svakog

Stalni odbori su ¢esto ,upareni“ sa vladinim ministarstvima i imaju
mandat da ispituju celokupan rad ministarstva, iako neki odbori
kontroliSu tematska podrucja, koja se tiCu viSe ministarstava.
Jedan od najvaznijih medu njima jeste odbor za drzavni zavrsni
racun (ili njegov ekvivalent), koji proverava nacin trosenja drzavnih
sredstava. Odbor to postiZe na viSe nacina, npr. analizom nacina
na koji ministarstva vrSe nabavke usluga koje su im potrebne ili
kako prate projekte da bi obezbedila poStovanje rokova i budzeta.

Druge oblasti upravljanja (neke i tematske) koje mogu biti
predmet konkretne kontrole od strane odbora obuhvataju
snage bezbednosti, vladine garancije, borbu protiv korupcije i
postovanje ljudskih prava (vidi u nastavku, Poglavije 4).

Javna slu$anja na odborima

U sredistu nadzorne funkcije odbora nalazi se nadleznost da se
traze podaci od Sirokog spekira pojedinaca i organizacija o temi
koja se istrazuje. Javna slu$anja omogucavaju Siroki angazman

i ulazne podatke stru¢njaka, koji zauzvrat vode do ispravnog, na
dokazima zasnovanog vrednovanja i odgovarajucih preporuka. Za
participativnu i inkluzivnu prirodu parlamenta i njegovih odbora
sustinski je vazno da se sluSanja odvijaju javno, osim kad postoje
izuzetne okolnosti.

Od parlamenata koji su odgovorili na upitnik za ovaj izvestaj,
preko 80 procenata navodi da su sluSanja na odborima obi¢no
otvorena za javnost, a preko tri Cetvrtine navodi da su se neka
javna sluSanja odvijala van zgrade parlamenta.

Od parlamenata je trazeno da navedu ko uéestvuje u sluSanjima
na odboru. Kao $to je prikazano na slici 17, naj¢eSc¢e se pred
odborima pojavljuju sluzbenici ministarstava i ministri, a slede
predstavnici interesnih grupa i naucne javnosti ili specijalisti.

Najmanije verovatni u¢esnici, prema ispitanicima u istrazivanju,
jesu predstavnici javnosti i Zenskih organizacija.

7 Odbori za drZavni zavr$ni raun obicno se nalaze u parlamentima zasnovanim na
vestminstrskom sistemu, iako u drugim sistemima sli¢ne uloge imaju drugi odbori, kao $to su
odbori za budZet i finansije.

Slika 17. Ko ucestvuje u javnim slusanjima na odboru?

Departmental
officials

Ministri
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Naucna javnost /
strucnjaci

NVO
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organizacije

o
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M Uobicajeno M Ponekad M Retko ili nikada

lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 20, 2016. (uzorak:
99 parlamentarnih domova)

Ovo ukazuje na potrebu da se razmotri i eventualno pojaca
angazovanje parlamentarnih odbora i u javnosti i kod Zenskih
organizacija, kako bi se njihova glediSta i iskustva odrazila na
donoSenije praktic¢ne politike.

Javna sluSanja spadaju medu najmocnije alatke kojima odbor
raspolaze u nastojanjima da prikupi relevantna mislienja i
informacije. Zato bi ¢lanovi odbora trebali da se za njih
detaljno pripreme.

Javna sluSanja su vazna i zato Sto gradanima koji dodu da
prisustvuju ili posmatraju omogucavaju da bolje razumeju Sta to,
zapravo, odbori rade. To pomaze parlamentu u celini da opstoj
javnosti pokaze svoju vaznost i legitimnost. Zaista, neki Clanovi
parlamenta mogu biti motivisani da se priklju¢e odboru upravo
zato $to on pruza nacin da se dopre do glasaca i najSire javnosti.

,Ono §to sada zaista funkcioniSe jeste kad odbori odlaze
da naposredno ¢uju re¢ naroda. Gotovo svakog vikenda
stalni odbor putuje van grada do mnogih mesta za koja
smo zainteresovani ili do zajednica koje nas pozivaju da
ih posetimo. Mi smo veoma zadovoljni kada mozemo

da direktno ¢ujemo (te zajednice). Dakle, ljudi mogu da



ustanu i da sa nama razgovaraju i da se pozale (na Sta
god pozele).”

General Nipat Thonglek, ¢lan Nacionalno-zakonodavne
skupstine, Tajland

Kao $to je razmatrano u prvom Globalnom parlamentarnom
izveStaju, parlamenti isprobavaju i nove tehnologije da bi
unapredili komunikaciju sa izbornim jedinicama i uverili se da
ljudi imaju moguc¢nost da ucestvuju u slusanjima odbora i drugim
nadzornim postupcima. Na primer, Odbor za unutrasnje poslove
parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva sproveo je onlajn konsultacije
koje su Zrtvama rodno zasnovanog nasilja i prisilnih brakova
omogucile da drugima prenesu svoja iskustva, ne navodeci

licne podatke.

Angazovanje javnosti u svoj njenoj raznolikosti zahteva usaglasen
napor i bolju komunikaciju. Neki parlamenti su izradili vodice

za javnost u kojima obaveStavaju javnost o tome kako moze da
dostavlja dokaze odborima. Na primer, Kancelarija sekretara
Predstavnickog doma Novog Zelanda ima nekoliko onlajn vodica
za postupak pred odborom, kao §to je Dostavijanje predstavke
posebnom parlamentarnom odboru; australijski parlament
objavljuje na svom veb-sajtu Vodic za one koji se pojavijuju kao
svedoci, kao i Predstavke posebnim parlamentarnim odborima:
vodi¢ za podnosSenje predstavki; slicnu publikaciju ima i Doniji
dom parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva: Vodic¢ za svedoke koji
dostavijaju pisane ili usmene podatke posebnom odboru Donjeg
doma, kao i video Kako funkcionisu posebni odbori?. Sve veci
broj odbora ima veb-sajtove i prisutan je na drustvenim mrezama
Twitter, Facebook i/ili Instagram. Ti kanali olakSavaju kako odboru
da objavljuje Sta radi, tako i javnosti da Salje svoje komentare

i sugestije.

Sistematsko pracenje sprovodenja zakona

Zakonska ovlaSc¢enja odbora ¢esto obuhvataju nadzor

nad sprovodenjem prakti¢ne politike i zakona. Sistematsko
pracenje moze dovesti do procene adekvatnosti zakona — da
li je postignuta nameravana korist, da li je potrebna reforma
zakonodavstva i da li su potrebni dodatni resursi.

Sistematsko pracenje sprovodenja zakona je oblast
parlamentarne aktivnosti koja, Cini se, postaje sve vaznija i sve
Sire koriS¢ena. Samo nesto preko polovine parlamenata iz ovog
istraZivanja (54 procenata) izjavljuje da ima uspostavljenu neku
vrstu sistema za sistematsko pracenje sprovodenja zakona.
Medutim, samo oko 10 procenata parlamenata uvek ili ponekad
zahteva da im vlada dostavi izveStaj o sprovodenju zakona ili da
posle odredenog vremena analizira to sprovodenje.

Od 2010. godine vlada Ujedinjenog Kraljevstva je u obavezi da
dostavlja parlamentu izvestaj o sprovodenju zakona tri do pet
godina posto su zakoni doneti, a njega onda mogu razmatrati
odgovarajuci posebni odbori (ili zajednicki odbor oba doma
parlamenta). U istom periodu italijanski Zastupnic¢ki dom je
osnovao Odeljenje za parlamentarnu kontrolu, koje sistematski
prati sprovodenje zakona na osnovu podataka izvrSne viasti i
drugih relevantnih institucija.’®

8  Pisani podnesak za ovaj izvestaj, Parlament UK.
9 Pisani podnesak za ovaj izvestaj, Zastupnicki dom, Italija.
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Pozitivan primer je preispitivanje Spanskog Zakona protiv rodno

zasnovanog nasilja, koje je u ovoj zemlji sproveo pododbor

skupstinskog odbora za jednakost (vidi Okvir 17).

Okvir 17 Sistematsko praéenje zakona protiv rodno
zasnovanog nasilja u Spaniji

»Pododbor, osnovan u oktobru 2008. godine, radi otprilike
godinu dana. Najveci deo tog vremena njegov rad se
sastojao u slusanju mislienja i predloga desetina relevantnih
strana: pravnika, predstavnika univerziteta, udruzenja zena,
administracija i sindikata. Pododbor je takode sasluSao
druge strucnjake koje su dovodile razliCite parlamentarne
grupe, a koji su sa razli¢itih stanovista predstavljali
kvantitativne i kvalitativne podatke o primeni integrisanog
zakona Spanije. Oni su davali o tome i svoje mislienje, iznosili
svoja iskustva i znanja i predlagali mere koje bi se mogle
preduzeti za poboljSanje efikasnosti zakona.

Na osnovu informacija i dokumentacije koju su te strane
dostavile, kao i onih koje je obezbedila Direkcija za
dokumentaciju generalnog sekretara Kongresa, pododbor
je izradio nacrt izveStaja, o kome je vodena rasprava i koji
je odbor za ravnopravnost jednoglasno usvojio, a izneseni
su i neki zakljuCci i preporuke. Izvestaj je studija, a ne nalog
izvr$noj vlasti da sprovede sve preporuke koje on sadrzi.

U pitanju je zZivi dokument, sacinjen s namerom da obezbedi
ulazne podatke i pomogne svakoj parlamentarnoj grupi da
utvrdi inicijative koje bi mogle osigurati da zaklju¢ci, ili neki
od njih, zapravo daju mandat vladi da sprovede konkretnu
prakti¢nu politiku i da poveze ili izmeni odgovarajuca

pravna akta.

Konacno, Zelim da istaknem da je rad pododbora bio
produktivan. lako taj rad nije pro$ao bez polemika, a u nekim
oblastima postojale su i razlike u misljenjima, parlamentarne
grupe su jednoglasno odobrile izvestaj zato Sto smatraju

da on drustvu Salje poruku ¢vrste solidarnosti, da su sve
politiCke snage po pitanju tretiranja rodnog nasilja na istoj
strani i da postoji jasna odlu¢nost da se stane na put toj
drustvenoj poSasti.”

lzvod iz govora Merce Pigem, Clana Parlamenta, Span/ja, 2010.

lzvestaji i preporuke

Odbori komuniciraju sa plenumom obi¢no preko usmenih ili
pisanih izvestaja, u kojima se objasnjavaju nalazi iz anketnog
odbora i preporucuju nacini za pobolj$anje situacije o kojoj je rec.

Gotovo 80 procenata parlamenata koji su odgovorili na
upitnik primetilo je da se izvestaji odbora uglavnom usvajaju
konsenzusom. Jedan motiv za to, kako su ga saopstili
parlamentarci iz vladajuce i opozicionih partija u Sijera
Leoneu, jeste Zelja da se vladi i javnosti predstave kao
ujedinjeni front:
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,Kao ¢lanovi odbora, mi radimo zajedno. Ako ne
radimo zajedno, ljudi ¢e smatrati da smo neozbiljni —
posebno oni kod kojih odlazimo da ih nadgledamao.

Cak i kada postoji neslaganje, ne¢emo ga otvoreno
pokazivati. To zabelezimo, tako da nakon sastanka to
prodiskutujemo izmedu sebe. Pred ministarstvima i
odeljenjima sa kojima drzimo sastanke ne pokazujemo
otvoreno svoje neslaganje. Mislim da u parlamentu
govorimo jednim glasom, bilo da dolazimo iz opozicije ili
iz izvrSne vlasti. Kada se radi o vaznim pitanjima, mora
da se Cuje i vas glas. Ne moZete reci 'posto je ovo moja
vlada, ne mogu da propitujem vladine ministre’ - ne,
mora se videti da obavljate svoj posao. Dakle, morate da
radite zajedno, kao tim, tako da se drzavni poslovi mogu
odvijati neometano.”

Abi Kaloko i Regina Tiange Marah, ¢lanovi parlamenta,
Sijera Leone

Medutim, u politickom okruzenju mozda nije uvek moguce postici
konsenzus, niti je to Cak pozeljno. Neki parlamenti su krenuli

da institucionalizuju kapacitet ¢lanova da zauzimaju stavove
drugacije od vecine, npr. tako Sto omogucavaju odborima

da podnose manjinski izvestaj, Cime dobijaju priliku da svoja
misljenja izraze i ¢lanovi odbora koji se ne slazu.

»PodnoSenje manjinskog izvestaja nije tako dobro
prihvaceno. Na sre¢u, imamo poslovnik koji [dozvoljava
da se manjinski izvestaj] ukljuci u glavni izvesta;. ... To je
nesto Sto se nalazi u poslovniku od pocetka nase nove
demokratske vlade, ali se ne koristi Cesto. Tek poslednjih
godinu dana, u nasem [finansijskom] odboru narocito,
podeli smo da govorimo: *Cekajte malo, moramo da
budemo nesto viSe od dobrih momaka koji se stalno
trude da postignu konsenzus.’ To nas nije ba$ predaleko
odvelo i sada moramo da budemo ¢vrsci u stavu i da
koristimo poslovnik.*

Robert Alfred Lees, ¢lan Narodne skupstine, JuZna Afrika

Pracenje preporuka odbora

Izvestaji odbora gotovo uvek daju preporuke kako vlada treba da
postupi. lako u nacCelu izvréna vlast nema obavezu da preporuke
sprovede, one su sustinski deo nadzornog procesa i od vliade

bi se moralo traziti da ih razmotri i na njih odgovori zvani¢no i
blagovremeno. Skoro dve trecine (62 procenta) parlamenata iz
istrazivanja ima ovaj formalni zahtev. Pa ipak, samo 40 procenata
parlamenata iz istrazivanja imaju postavljen sistem za pracenje
preporuka koje dostavljaju vladi. Sli¢an je i udeo (39 procenata)
onih koji prate odgovore vlade na parlamentarne preporuke, a 36
procenata prati uveravanja, obecanja i obaveze koje su ministri
preuzeli prema parlamentu.

Slika 18. Da li parlament ima sistem za pracenje
preporuka i obaveza koje je dao odbor?

U K ey
parlament dao vladi

Odgovori vlade na I
preporuke parlamenta

Uveravanja, obecanja koja su

ministri dali parlamentu, [ INNERERTIEN

odn. obaveze koje su uzeli na sebe
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 39, 2016. (uzorak:
95 parlamentarnih domova)

Pracenje preporuka koje je parlament dao i odgovora koje je
primio od vlade pomaze da se signalizira njihova vaznost i stavi
naglasak na korak koji sledi. Vlada moze osecati ve¢u obavezu
da odgovori na preporuke parlamenta ako zna da bi izostanak
odgovora mogao da bude javno obznanjen. Kad je pracenje
prepusteno inicijativi pojedinih ¢lanova odbora, uvek postoji
mogucnost da prevagnu hitna dnevna pitanja.

U Ujedinjenim Arapskim Emiratima, ako vlada ne odgovori na
preporuke parlamenta u roku od tri meseca, Nacionalni savet
Federacije Salje zvani¢ni dopis izvrsnoj vlasti kao urgenciju da
dobije njen odgovor.™ Istovremeno, u Indiji ,Parlamentarni odbori
imaju ustaljeni sistem pracenja svojih preporuka, tako Sto traze od
vlade 'Odgovor o preduzetoj radnji’ tri meseca nakon podnoSenja
zahteva za 'Odgovor o preduzetoj radnji’ i sacinjavanje

konadne ’Izjave o preduzetoj radnji**.!" U Spaniji, odgovori

vlade na preporuke parlamenta objavljuju se u Sluzbenom
glasniku i unose u bazu podataka koja je na raspolaganju svim
parlamentarcima.

Skoro Cetvrtina (24 procenta) parlamenata prati preporuke

i odgovore na ad hoc osnovi. Neki imaju tela koja pomazu
odborima da prate postupke izvréne viasti. U Svedskoj, na primer,
sprovodenje odluka Riksdaga prati i ocenjuje Odeljenje za
vrednovanie i istrazivanje u parlamentu. Riksdag navodi:

,Mogu se koristiti razli€iti instrumenti parlamentarne
kontrole (npr. interpelacije i pitanja) da bi se izvrSna viast
pozvala na odgovornost zbog toga Sto nije odgovorila — ili
zbog nacina na koji je odgovorila - na preporuke koje

je dao Riksdag, ili za uveravanja, obecanja itd. koje su
ministri dali Riksdagu. Riksdag moze - putem saopstenja
izvr8noj vlasti — zahtevati da izvréna vlast donese
odredenu odluku odn. odredene mere. Takva saopsStenja
nisu pravno obavezujuca, ali je, u skladu sa ustavnom
praksom, izvrSna vliast u obavezi da ako ne namerava da
postupi po saopstenju, objasni Riksdagu razloge za to.
IzvrSna vlast dostavlja pisani godidnji izvestaj Riksdagu

0 0 donetim odlukama odn. merama koje su odgovor

na saopsStenja Riksdaga. Taj pisani izvestaj se dostavlja

10 Pisani podnesak za ovaj izveStaj, Nacionalni savet Federacije, Ujedinjeni Arapski Emirati.
11 Pisani podnesak za ovaj izvestaj, Parlament Indije.
12 Pisani podnesak za ovaj izvestaj, Zastupnicki dom, Spanija.
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Kako mogu efikasno da doprinesem izradi okvira i sprovodenju nalaza odbora?

e Procitajte nacrt izveStaja anketnog odbora i razmotrite da li Zelite bilo Sta da dodate.

e Budite spremni na kompromis oko zavrSnog izvestaja, da bi se postigao konsenzus.

e UcCestvujte u promociji gotovog izvestaja svojim prisustvom na svim konferencijama za
Stampu i koris¢enjem drustvenih mreza.

e Razmotrite svaki odgovor vlade na preporuke odbora.

e Budite spremni da se u buducnosti vratite na predmetno podrucije, da proverite napredak.

Odboru za ustavna pitanja na pripremu, a izvestaj odbora
koji sledi razmatra parlament.”

Pisani podnesak, Riksdag, Svedska

Vaznu ulogu u pracenju nalaza odbora imaju i mediji. Oni vrSe
pritisak na vladu da pozitivno odgovori tako Sto objavljuju kako je
izvrSna vlast odgovorila na preporuke odbora (vidi i Poglavije 5).

Treba napomenuti da predlog moze imati uticaja ¢ak i ako nije
stvarno usvojen. Izvréna vlast mozda ne Zeli da se vidi da prihvata
preporuke koje je podstakla opozicija, ali ona ipak moze da primi
k znanju tu ideju i da je uvede u nekoj kasnijoj fazi.'®

Trebalo bi da parlamenti razmotre i to kako odbori prate
preporuke sacinjene za vreme prethodnog zakonodavnog tela.
lako izbori mogu da promene politicku vecinu, treba ocekivati
da ¢e neka pitanja koja su odbori razmatrali biti vazna i novom
zakonodavnom telu. Prilikom razmatranja nadzornog rada
prethodnog zakonodavnog tela pozeljan je konstruktivan pristup.

Posebni anketni odbori

Za razliku od stalnih odbora, koji vr§e nadzor nad konkretnim
ministarstvima, moguce je tokom mandata parlamenta ili
parlamentarnog zasedanja osnovati i posebne anketne odbore,
koji ¢e ispitati neko konkretno pitanje. Oni po pravilu imaju
istrazna ovlaSc¢enja koja se mogu Koristiti samo u vezi sa hitnim
pitanjima koja istrazuju. Kad je istraga zavrSena, a konacan
izvesStaj dostavljen parlamentu, posebni anketni odbor

se raspusta.

Nesto preko 90 procenata parlamenata koji su odgovorili na
upitnik izveStava da mogu da formiraju posebne anketne odbore.
Pregledom rezultata u odredenom periodu, ispitani parlamenti
izveStavaju 0 ukupnom osnivanju 81 posebnog anketnog

odbora u 2013. godini, 84 u 2014. godini i 101 u 2015. godini,
kao i o odrzavanju na stotine javnih slu$anja i o hiljadama
primljenih podnesaka. Predmeti ispitivanja na anketnim odborima
obuhvataju niz pitanja od nacionalne vaznosti, kao $to je
prisluskivanje suda (Rumunija), nepostojanje fiberoptickih kablova
za Sirokopojasne mreze (Demokratska Republika Kongo) i nasilje
nad enama starosedeocima (Cile).

Odluka o osnivanju posebnog anketnog odbora po pravilu
zahteva podrsku odredenog broja parlamentaraca, ponekad i
vecine. Rezultat toga moze biti ograni¢ena mogucnost opozicije
da pokrec¢e posebne anketne odbore. Neki parlamenti su doneli

13 Russell i Benton, 2012.

posebne odredbe koje omogucavaju manjinskim partijama da
pokrecu istrage.

,Manjinske partije imaju pravo da formiraju anketni

odbor. Ako se takav anketni odbor osnuje, partija manjine
ima pravo da odluci koga treba pozvati da se pojavi

pred odborom, ko moze da govori i ko moze da daje
informacije. ... Svaki ¢lan odbora moze dati predlog,

a onda odluku, naravno, donosi vecina u odboru, ali
ponekad i manjina od 25 procenata ¢lanova ima pravo da
formira anketni odbor.”

Reinhold Lopatka, ¢lan Nacionalnog saveta, Austrija

Za to vreme, partija koja ima parlamentarnu vecinu mozda
ponekad radije osniva posebne anketne odbore koji ¢e istrazivati
aktivnosti prethodne vlade, ako je ona bila formirana od ¢lanova
druge partije, a smatra manje urgentnim pokretanje anketnih
odbora o postupcima vlade koja je trenutno na viasti.

Proces istrage koji sprovodi poseban anketni odbor, kao i
preporuke koje iz toga proizidu, mogu izazvati veliku paznju
javnosti i imati veliki politicki zamah, kao Sto pokazuje primer iz
Kenije koji sledi (videti Okvir 18).

Okvir 18 Poseban kenijski zajedni¢ki parlamentarni
odbor za pitanja koja se odnose na Komisiju
za nezavisne izbore i granice izbornih
jedinica

Od opétih izbora u Keniji, 2013. godine, protiv Komisije za
nezavisne izbore i granice izbornih jedinica (IEBC) izneseno
je niz optuzbi za odsustvo kredibiliteta, nepristrasnosti,
integriteta i nezavisnosti, koje su dovele do nevidene javne
debate, a ova je kulminirala nizom protesta koje su predvodili
vode opozicije. Kao rezultat toga, 2016. godine postignut

je dogovor da se ustanovi poseban dvostranacki anketni
odbor koji ¢e ispitati ponasanje IEBC u vezi s ovim ozbiljnim
optuzbama i u roku od 30 dana doneti preporuke. Odbor

je saslusao predstavnike razli¢itih zainteresovanih aktera i
doneo ceo niz preporuka, uklju¢ujuci razreSenje tadasnjih
komesara i rekonstrukciju IEBC. U zizi javnosti i sudskog
postupka u trci za opste izbore 2017. godine nasla se jo$
jedna preporuka: rezultati predsednickih izbora proglaseni
na nivou izbornih jedinica imaju se smatrati konacnim i
nepromenljivim od strane IEBC ili njenog rukovodstva. To

je imalo velikih posledica, naroCito u pogledu eliminisanja
izborne krade, posto je otklonjena mogucnost da se rezultati
predsednickih izbora promene tokom prebacivanja iz centra
izborne jedinice u kojoj se vrSi prebrojavanje glasova, ili na
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mestu gde se proglaSavaju rezultati. Apelacioni sud, koji je
razmatrao zalbu I[EBC, zakljucio je da je svaki zakon koji daje
IEBC ili njegovom predsedavaju¢em ovladcenja da unosi bilo
kakve izmene u rezultate predsednickih izbora u suprotnosti
sa odredbama transparentnosti i taénosti.

Ovaj kriticni korak bio je rezultat budnosti gradana i
dvostranackog nadzora nad IEBC, €iji je cilj bio da se
razjasne okolnosti u vezi s prenoS$enjem i brojanjem rezultata
predsednickih izbora.

lzvor: Parlament Kenije, 2016. Izvestaj Zajednickog
parlamentarnog odbora o pitanjima koja se ticu Komisije za
nezavisne izbore i granice izbornih jedinica (IEBC)

Sistematsko pracenje obaveza koje je preuzela vlada

Ministri preuzimaju obaveze prema parlamentu, a na taj nacin
i prema celokupnom stanovnistvu. Pa ipak, primera da postoje
mehanizmi za sistematsko prac¢enje izvrSenja tih obaveza ima
srazmerno malo. PokuSaj da se praznina popuni predstavljaju
parlamentarni odbori za garancije vlade (CGA). Oni postoje,
izmedu ostalih zemalja, u Ugandi, na Sejselima, kao i u Gani,
Zambiji i Mjanmaru.

Okvir 19 Odbori za vladine garancije u Gani i Indiji

Gana

Parlament Gane je formirao CGA kao stalni odbor 1998.
godine. Freda Prempeh, sadasnji lan CGA, jedan je

od brojnih ¢lanova parlamenta koji su postavljali pitanje
efikasnosti ovog odbora, i ona citira Indiju kao pozitivan
model CGA koiji treba sledliti (vidi u nastavku). Deo problema
je Sto poslovnik o radu nalaze da predsedavajuci odbora
bude iz vladajuce partije. To je stvorilo situaciju da se neke
garancije ne preispituju temeljnije, iz straha od zameranja
vladajucoj partiji. Ostale teSkoc¢e obuhvataju ograni¢ene
resurse i percepciju da glas ovog odbora nije dovoljno jak da
nadjaca daleko uticajnije odbore, kao 5to je odbor za zavrsni
drzavni racun.

Medutim, reputacija CGA se poslednjih godina popravlja.
Novi onlajn portal, integrisan sa druStvenim medijima i
SMS-om, omogucava javnosti da dostavlja informacije o
ispunjavanju konkretnih garancija. Postoji i nada da c¢e se
poslovnik promeniti i odrediti da predsedavajuc¢i CGA bude iz
opozicije, ¢ime bi odbor dodatno dobio na kredibilitetu.

Indija

Lok Sabha (donji dom indijskog dvodomnog parlamenta)
ima CGA jo$ od 1953. godine, a Rajya Sabha (gornji dom)
sledi taj primer od 1972. godine. Ovi odbori prate napredak
u ispunjavaju garancija vlade tri meseca posto je garancija
data.

Pojedinacna ministarstva dostavljaju izveStaje o ispunjavanju
garancija Ministarstvu za parlamentarna pitanja, koje zatim
periodi¢no dostavlja izvestaje parlamentu. Uz pomo¢
sekretarijata parlamenta, CGA razmatra ta saopstenja, kako
bi se utvrdilo u kojoj meri je svaka garancija ispunjena.

CGA Lok Sabhe (donjeg doma) vodi detaljnu statistiku o
ispunjavanju vladinih garancija, koja je javno dostupna

preko veb-sajta parlamenta. Na dan 21. novembra 2016.
evidentirano je 1.264 vladine garancije koje su tokom trajanja
mandata 16. Lok Sabhe (od 2014. do danas) potpuno
ispunjene, dok je 1.355 jo$ uvek otvoreno. Za vreme
prethodne Lok Sabhe (2009-2014), potpuno je ispunjeno
4.588 garancija, dok je 922 ostalo neispunjeno.

Kao $to pokazuju ove dve studije slucaja, postojanje CGA
samo po sebi ne garantuje efikasnu odgovornost. Politicko
okruzenje, kapacitet stru¢nog osoblja koje pruza podrsku
odboru i na¢in na koji pojedini ¢lanovi odaberu da iskoriste
ovaj mehanizam, sve to zajedno uti¢e na efikasnost koja, kao
Sto je pokazano, moze biti znatna.

Izvor: Tom Mboya, 2016.

Ukratko: Nadzorna funkcija u odboru

Odbori mogu biti mo¢ne alatke kontrole. Nacini na

koje se bira njihovo ¢lanstvo utiCu na stepen njihove
nezavisnosti od izvrSne vlasti i od partijskog rukovodstva
parlamenta. Odbor je manje efikasan kad su njegovi
¢lanovi ministri iz vlade. Mandat za nadzornu funkciju
svih odbora mora biti jasan, a pozeljno je da bude
definisan pravnim okvirom. Nezavisnost i kulturu
odbora ja¢a omogucavanje odborima da stavljaju
pitanja na svoj dnevni red i da pokrecu vlastite istrage.

Parlamenti mogu osnivati konkretne nadzorne odbore
(npr. za zavrsni drzavni racun, ljudska prava, borbu
protiv korupcije, za garancije vlade), dati mandat stalnim
»odborima za nadzor vlade“ da formiraju anketne odbore
koji se odnose na njihov resor rada, ili osnivati posebne
anketne odbore za istrazivanje gorucih pitanja koja brinu
javnost.

Metode rada odbora utiCu na njegovu sposobnost

da efikasno vrsi nadzor. Bez obzira na pitanje koje se
razmatra, odbori koji vr$e nadzor trebaju tokom rasprava
da angazuju Siroki spektar svedoka; to ne samo $to
poboljSava proces prikupljanja dokaza i radne aktivnosti
odbora, ve¢ angazovanje javnosti parlamentarne procese
¢ini transparentnijim i jaca poverenje javnosti. Trebalo bi da
odbori na sistemati¢an nacin prate preporuke koje daju i
odgovor vlade na te preporuke.
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Sta mi je potrebno?

izvesStaje odbora.

vremenska ogranic¢enja.

Korisne sugestije parlamentarcima: debate

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Debate omogucavaju parlamentima da o pitanjima govore detaljno. One pruzaju odli¢nu
priliku da se vlada pozove na odgovornost u javhom prostoru plenuma.

e Da razumete procese kojim se utvrduju teme za debate i da li na njih mozete da utiCete.

Kako mogu efikasno da doprinesem?

e Ako je moguce, podnesite zahtev za debatu o temi koju ste vi izabrali.

e Tamo gde se objavljuju naredni koraci, redovno pregledajte programe rada kako biste bili
spremni da ucestvujete u debatama.

e Ako se debatama posvecuje malo paznje, pripremite nacrt govora o pitanju koje vas dotice i
koji ¢e biti spreman ako obavestenje stigne u kratkom roku.

e Preduzmite istrazivanje da biste bili sigurni da je govor zasnovan na ¢injenicama, koristeci
istrazivaCku sluzbu parlamenta, odgovore na usmena i pisana pitanja, prethodne debate |

e Pobrinite se da va$ govor bude usmeren na nekoliko klju¢nih pitanja, uzimajuci u obzir sva

 |znesite pitanja koja vas brinu koristeci price iz iskustva i statistiku vase izborne jedinice;
insistirajte da vlada dostavi informacije i neka vasi zahtevi budu jasni.

e \ezbajte se u govornistvu, osecajte se slobodno u parlamentarnom domu, pobrinite se da
imate dovoljno vremena da postavite svoje zahteve.

e U nekim parlamentima, ¢lanovi parlamenta mogu da interveniSu i propituju ili podrzavaju
parlamentarce koji govore. Imajte detaljine informacije koje Cete pruziti za vreme debate |
iskoristite te mogucnosti da ubedljivo iskazete svoju misao.

3.3 Nadzorna funkcija na
plenumu

Plenarno zasedanije je javna arena za politicko nadmetanje i
debatu. Ne Cudi $to diskusije i razmene misljenja unutar tog
foruma mogu biti Zestoke i suprotstavljene. 1z perspektive
nadzorne uloge, ¢lanovi imaju vise alatki koje tu mogu da koriste
da bi podigli svest javnosti u vezi s postupcima vlade i rezultatima
njene prakti¢ne politike, ukljucujuci i predloge i pitanja.

U demokratiji je potreban prostor za javno pobijanje politickin
ideja. UopSteno govoredi, plenarno zasedanje nije najbolje mesto
za detaljno razmatranje pitanja, ali ono igra dragocenu ulogu u
obavljanju nadzorne uloge i angazovanju javnosti — i, svakako, u
sankcionisanju vlade kada se utvrdi da je ona ,u kvaru*.

Vazno je da se ta debata potpuno odvija pred o€ima javnosti.
IzveStavanje medija pomaze da se parlament i javnost povezu,

i to je neophodni deo parlamentarne otvorenosti. Paznja medija
moze imati tu loSu stranu Sto moze podsticati igranje predstava i
sticanje politickih poena

Predlozi i debate

Predlozi i debate pruzaju parlamentarcima dragoceno vreme
kad mogu javno da govore i dobru priliku za obavljanje detaljnog
nadzora. Cak i u okviru kratke debate mogu se postaviti izazovi
ministru da opravda neku prakti¢nu politiku, ili parlamentarcima
pruziti prilike za nadzornu ulogu. Zacetak i razrada glavne
vladine prakti¢ne politike je uobi¢ajeno stvar o kojoj se odlucuje
iza zatvorenih vrata izvan parlamenta, ali takva prakti¢na

politika na kraju opstaje ili pada na strogom ispitu u otvorenoj
parlamentarnoj debati.

Predlozi se razlikuju od nadzornih istraga u odboru, npr. po svom
Lhitnijem*® tonu. Nemacka napominje da ¢lanovi imaju ,pravo da
zahtevaju debatu o pitanjima od aktuelnog interesa“, a

navodi i sledece:

,Predsednik je u obavezi sa sazove Bundestag ako to
zahteva jedna trecina njegovih ¢lanova. Za nedavni izborni
period taj kvorum je smanjen da bi se ojacala manijina,
koja ne drzi jednu tre¢inu mesta.”

Pisani podnesak, Bundestag, Nemacka

Sli¢éno tome, i u Japanu debate o trenutnim dogadajima pruzaju
priliku za postavljanje pitanja vladi.

.Neki izvestaj i pitanja javljaju se nakon Sto se dogodi
nesto vazno — na primer, prilikom velikih katastrofa,
ozbiljnih nesreca, premijerovih poseta stranim zemljama,
prisustva ministara medunarodnim konferencijama itd.*

Pisani podnesak, Diet, Japan

Debate o predlogu da parlament ,nema poverenja“ u viadu, ili
zelje da izglasa nepoverenje vladi ili nekom ministru, unapred su
smislieni manevri kojima se trazi neka politicka sankcija — obi¢no
razreSenje duznosti - kao odgovor na neku situaciju od narocite
vaznosti.

Podaci sugerisu da se stvarno usvaja samo mali procenat

predloga za nepoverenje i glasanje o nepoverenju. Godine
2014, u 76 domova ukupno je bilo podneto 37 predloga za
nepoverenje, ali je samo Sest usvojeno. U 2014. je bilo 137
predloga za nepoverenje, od kojih je usvojeno samo osam.
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Mada je malo verovatno da ¢e se predlozi za nepoverenje usvojiti
kada vlada raspolaze podrskom parlamentarne vecine, oni i dalje
mogu efikasno da privuku paznju javnosti na vladine nedostatke.
| zaista, namera tih predloga nije nuzno da vlada padne, nego
pre da se javno objavi nesto $to izaziva veliku zabrinutost. U
svrhe nadzora, jednostavna Cinjenica $to se debata odrzava
obavezuje vladu da opravda svoje postupke i prakti¢nu politiku,
na korist parlamenta i javnosti. Takvi predlozi ostaju korisna alatka
na raspolaganju ¢lanovima parlamenta, bez obzira na to da li se
usvoje ili ne.

Veca je verovatnoca da ¢e se usvojiti neodlozni predlozi ili
predlozi za debatu o nekoj stvari koja je vazna za javnost (nekada
se nazivaju debate ,radi primanja k znanju®). Clanovi parlamenta
u Kanadi i Sloveniji objadnjavaju:

,P0o tacki 52 Poslovnika, ¢lan moze zahtevati da Parlament
diskutuje o nekom hitnom pitanju debatovanjem o nekom
predlogu da se prekine sednica Parlamenta i, ako se
molba odobri, ta debata se odrzava prvom prilikom.
Tokom 2014. odrzano je pet hitnih debata. Po tacki

53.1 Poslovnika, Parlament moze da odrZzava debate
'radi primanja k znanju’, koje omogucavaju ¢lanovima

da iskazu svoja gledista o nekom pitanju, bez zahteva

da se donese odluka. Debate 'radi primanja k znanju’
omogucavaju ¢lanovima da ucestvuju u razradi viadine
prakti¢ne politike, obelodanjujuci svoje stavove pre nego
Sto vlada usvoji neki stav.”

Pisani podnesak, Donji dom, Kanada

LAlatka za nadzor koja se u praksi najceSc¢e koristi

jeste zahtev za sazivanje vanredne sednice Narodne
skupstine ili hitnog sastanka nekog radnog tela. Prema
¢lanu 58 poslovnika, vanredna sednica se moze sazvati
na zahtev najmanije jedne Cetvrtine poslanika; u takvom
slu¢aju Predsednik Narodne skupStine mora da sazove

to zasedanje najkasnije u roku od 15 dana od stavljanja
zahteva na dnevni red. To je alatka koji se Siroko Kkoristi,
narocito od strane poslanika opozicije. U dostavljanju
zahteva, poslanici moraju da opisu dato pitanje zbog koga
se zahtevaju debata u Narodnoj skupstini i odgovori i
pojasnjenja od vlade i nadleznih ministara. U tom zahtevu
takode moraju da se opisu konkretne mere koje, po
predlogu poslanika, vlada treba da preduzme; Narodna
skupstina diskutuje i odlu€uje o tim predlozima. Poslovnik
takode omogucava sazivanje hitnog sastanka nekog
radnog tela, $to moze da zahteva jedna trecina ¢lanova
takvog tela ili neka grupa poslanika. Taj se sastanak mora
sazvati u roku od 14 dana. Uz taj zahtev za hitan sastanak
mora se priloziti relevantni materijal i predlog odluka.*

Pisani podnesak, Narodna skupstina, Slovenija

Pitanja

U modernom parlamentu postavljanje pitanja je osnovna alatka
parlamentarnog nadzora.

Pisana pitanja su u praksi direktne razmene izmedu nekog ¢lana
i nekog ministra, koje se registruju u javnom zapisniku. Pisana
pitanja omogucavaju nekom Clanu parlamenta da prikupi od
vlade informacije koje obi¢no drugde nisu lako dostupne, a koje
mogu da se Kkoriste, na primer, za pripremu argumentovanog, na
¢injenicama zasnovanog obrazloZenja koje treba da dovede u
pitanje ili promeni vladinu prakti¢nu politiku.

Nasuprot tome, redovno usmeno postavljanje pitanja ministrima
u domu pruza priliku parlamentu da pokaze svoju relevantnost,
izvuCe odgovore od ministara i nastavi sa ciklusom izveStavanja
medija na nacine koji pokazuju da je vazan za stanovnistvo.
Koris¢enjem te alatke ¢lanovi parlamenta mogu steci politicke
poene i imati koristi od momentalnog odgovora. Inovacije, kao $to
su hitna pitanja, na koje neki ministar po pravilu mora da odgovori
usmeno istog dana kad se postave, povecavaju brzinu i vaznost
ove procedure.

Mogucnost da ¢lanovi parlamenta postavljaju pitanja viadi,

i zvani¢an zahtey, koji postoji u mnogim zemljama, da

vlada odgovori u odredenom roku, jedna je od odlika koje
parlamentarni nadzor odvaja od kontrole koju sprovode ostala
tela. Mada vlada moze da se oseca prisilienom politiCkim
pritiskom da odgovara na pitanja pokrenuta u medijima, ona
nema obavezu da to ¢ini. U parlamentu je situacija drugacija: tu
vlada moze da bude sankcionisana ako ne ispuni zakonski uslov
da odgovori.

Usmena pitanja

Mnogi parlamenti rezerviSu odredeno vreme na plenarnom
zasedanju za to da ¢lanovi parlamenta postavljaju pitanja vladi i
njenim ministrima. U odredenim parlamentima, poslovnik o radu
omogucava Clanovima parlamenta i da posle svog usmenog
pitanja nastave sa drugim, detaljnijim pitanjem, koje se obi¢no
naziva ,dopunskim®. Posle toga moZe da usledi debata (ili period
interpelacije).

Narocito kad se plenarne sednice emituju uzivo Sirokoj populaciji,
usmena pitanja mogu biti agresivna i sporna. Opozicije tipicno
izjavljuju da vlade ne odgovaraju na postavljena pitanja, a

vlade tvrde da opozicija postavlja politicki motivisana pitanja

u nastojanju da ,srusi vladu®. U ovim uzarenim okolnostima,
odgovori nisu uvek prihvatljivi datom ¢lanu parlamenta.

»oV0ja usmena pitanja moramo da dostavljamo u
pisanom obliku, nedeljama unapred, i onda ministar
dode i odgovara u parlamentu. Neke odgovore daje li¢no
Predsednik — ne samo njegovi ministri — ali on bi mogao
isto tako da recituje neku decju pesmicu, zato Sto taj
odgovor ne mora imati nikakve veze sa datim pitanjem.
Ovo je navodno glavni oblik nadzora, a jednostavno se
tretira sa omalovazavanjem. Ako se pretpostavlja da ti
odgovori treba da budu vasi izvori informacija, onda je to
zaista gubljenje vremena.*

Robert Alfred Lees, Clan Nacionalnog parlamenta,
JuZna Afrika

Neki ¢lanovi intervjuisani za ovaj izvestaj komentarisali su vaznost
usmenih pitanja za informisanje i podizanje svesti 0 odredenom
pitanju. Jedna parlamentarka iz Ujedinjenog Kraljevstva dala je
primer govoreci o pitanju koje je dostavila o primenljivosti ciljeva
odrzivog razvoja (COR) na UK:



»Smatram da sdmo postavljanje nekog pitanja i dobijanje
odgovora na njega Cini da ljudi budu svesniji (0 datom
pitanju). Poslednji put kada sam postavila pitanje o ovome
za vreme debate 0 Medunarodnom danu Zena, odgovor
je bio mnogo sveobuhvatniji nego kada sam ga prethodno
postavila nekoliko meseci ranije. Jasno, (u to vreme) oni o
njemu jo$ uvek nisu bili promislili.”

Baronesa Lindsay Northover, Clanica Doma lordova,
Ujedinjeno Kraljevstvo

Predsednici parlamenata moraju imati klju¢nu ulogu u nacinu na
koji se upravlja tim usmenim pitanjima na plenumu, i svakako,

u negovanju konstruktivnijeg dijaloga izmedu vlade i opozicije,
kako su to pokazali predsednici parlamenata Letonije i Gruzije.
Stvaranje prostora za taj dijalog je dragoceno za demokratski
proces.

,Ministar je u obavezi da odgovara na pitanja (i usmena
i u pisanoj formi). Ako nije zadovoljna, opozicija moze
da postavi to pitanje jos jednom, a onda na njega treba
da se odgovori na specijalnoj sednici parlamenta. Kao
Predsednik parlamenta, staram se da svi ministri dodu i
odgovaraju na pitanja.”

Inara Murniece, Predsednik parlamenta, Letonija

,U Gruziji i dalje postoji [percepcija] da ako vecina
[postavlja pitanja], ona podriva vladu. Ja govorim svojim
kolegama: ako samo jednom (kritikujemo vladu), onda -
da, to Ce izgledati kao da ho¢emo da sruSimo vladu. Ali
ako to redovno ¢inimo, svake nedelje, onda mi stvaramo
novo razumevanje: kada se postavljaju teSka pitanja, to
se ne Cini da bi se sruSila vlada. Radi se o tome da se
posStuje ono Sto se zahteva ustavom. Ove barijere moraju
da se prevazidu i iskustvo je najdelotvornija alatka za
promenu. Kada ¢lanovi parlamenta putuju i vide kako se
to radi u drugim parlamentima, pre ¢e se promeniti.”

David Usupashvili, Predsednik parlamenta, Gruzija

Okvir 20 Vreme za postavljanje usmenih pitanja u
Zakonodavnoj skupstini Tonge

Godine 2016. Kancelarija Zakonodavne skupstine

Tonge pozvala je tim za parlamentarni razvoj PacifiCke
kancelarije UNDP da detaljno predstavi ,vestminsterski
sistem*” parlamentarnih pitanja. To je dovelo do moderirane
diskusije o tome kako bi trenutna situacija mogla da se
unapredi. U toj diskusiji je narocito prepoznata jedna
osobina ,vestminsterskog sistema*“: sloboda koju on

daje predsedniku parlamenta da razraduje i unapreduje
sistem postavljanja pitanja, zahvaljuju¢i ¢emu je procedura
postavljanja pitanja uvek savremena.

Ubrzo nakon toga, Zakonodavna skupétina je odredila i uspedno
sprovela Vreme za usmena pitanja, prvi put u koliko godina.

lzvor: Sekretarijat, Zakonodavna skupstina Tonge, 2016.

Alatke za parlamentarni nadzor i procesi nadzora

Pisana pitanja

Pisana pitanja jedan s od najzastupljenijih oblika parlamentarne
kontrole: preko 70 procenata Clanova parlamenata koji su
anketirani napomenulo je da su podnosili pisana pitanja. Ona
imaju drugaciju dinamiku od usmenih pitanja. Tipicno se na
pisana pitanja odgovara detaljnije nego na usmena pitanja (mada
to nije uvek slu&aj). Clanovi parlamenta mogu pisana pitanja
LHKoristiti progresivno®. To znaci da mogu postaviti seriju pitanja
na istu temu kako bi izvukli jasniju sliku o pitanju koje ih zanima.
Nastavljajuci sa postavljanjem povezanih pitanja na datu temu,
neki ¢lan parlamenta moze prikupiti znatnu koli¢inu informacija,
pod uslovom da parlament prihvati da su ta pitanja ,na mestu®.

Broj pisanih pitanja koja se godiSnje postavijaju uveliko varira od
jednog do drugog parlamenta. Podaci iz upitnika sugeriSu da

su u jednom broju zemalja pisana pitanja klju¢na parlamentarna
aktivnost, ali se u drugima koriste marginalno ili se uopste ne koriste.

Slika 19. Broj pisanih pitanja u 2015.
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Izvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, Pitanje 12, 2016. (uzorak
za pitanje: 82 parlamentarna doma)

Mnogi od parlamenata koji su naveli da je postavijeno manje

od 100 pisanih pitanja godiSnje bili su iz malih ostrvskih drzava

u razvoju (gde mogu biti CeS¢a druga sredstva za prikupljanje
informacija za nadzor), ali ne svi. U meduvremenu, Tunis je izjavio
da je 2015. podneseno samo sedam pisanih pitanja (od ¢ega je
na Sest odgovoreno).

Broj pisanih pitanja znatno varira i unutar svakog regiona. U
sledecoj tabeli se naznacuje stepen te raznolikosti.

Slika 20. Broj pisanih pitanja u 2015, regionalni uzorak
parlamenata

Afrika Sijera Leone 5
Afrika Kenija 133
Afrika Zambija 847
Azija Japan 464
Azija Malezija 6075
Azija Indija 13512
Evropa Hrvatska 316
Evropa Norveska 1486
Evropa Danska 14610
Latinska Amerika Surinam 6
Latinska Amerika Urugvaj 450
Latinska Amerika Cile 8637

Izvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, Pitanje 12, 2016.

59



60

Globalni parlamentarni izveStaj za 2017. godinu

Deset domova sa najvecim brojem pisanih pitanja, na osnovu
odgovora na upitnik, bili su sledeci. Veliki broj pisanih pitanja
zahteva da vlada odvoji znatna sredstva da bi na njih odgovorila.

Slika 21. Deset zemalja sa najvec¢im brojem pisanih
pitanja u 2015.

Evropa Ujedinjeno Kraljevstvo 30782
Evropa Francuska 24180
Okeanija Novi Zeland 16180
Evropa Spanija 15342
Evropa Danska 14610
Azija Indija 13512
Latinska Amerika Cile 8637
Azija Pakistan 6657
Evropa Poljska 6370
Evropa Grcka 6345

lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, Pitanje 12, 2016.

Cest izazov koji se vezuje za pisana pitanja jeste blagovremenost.
Mada usmena pitanja zahtevaju i dobijaju momentalni (mada

ne uvek zadovoljavajuci) odgovor, na pisana pitanja se ¢esto
odgovara s izvesnim zakasnjenjem. To se dogada uprkos
Cinjenici sto vecina parlamenata vladama utvrduje rok za odgovor
na pisana pitanja. Upitnik za parlamente je otkrio da 83 procenta
od onih parlamentarnih domova koji su odgovorili ima takav rok.

Slika 22. Da li postoji rok u kome viada mora da odgovori
na pisana pitanja?
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, Pitanje 11, 2016. (uzorak
za pitanje: 101 parlamentarni dom)

Podaci prikupljeni iz upitnika nisu dali sveobuhvatnu sliku o
procentu pitanja na koja je odgovor stigao u roku. Mada su
mnogi parlamenti saop$tili da se na sva pitanja odgovorilo
blagovremeno, drugi su naveli da je bilo znatnih odstupanja.
Pakistanska Nacionalna skupstina je, na primer, saopstila da
je 2015. dostavljen odgovor na 6657 pisanih pitanja, ali da je
stigao odgovor samo na 1987 (30 procenata), uvek u roku.
U meduvremenu je gréki parlament saopstio da se u 2015.
odgovorilo na 6542 pisanih pitanja, od ¢ega na 4642 (71
procenat) u roku.

Kada vlada ignoriSe takve rokove, to podriva autoritet parlamenta
i efikasnost u vrSenju nadzora. Zbog toga su neki parlamenti
reformisali svoje poslovnike o radu u vezi s odgovaranjem na
pismeno dostavljena pitanja. Na primer, u Kanadi odgovor ili
odsustvo odgovora datog ministra moze se upultiti na stalni
odbor, a u Holandliji taj se odgovor moze planirati kao prioritetno
pitanje za sat namenjen pitanjima. Clanovi takode mogu da daju

obavestenje da ¢e o datoj temi kasnije govoriti (npr. u vreme
rezervisano na kraju dana zasedanja).

U jednom broju parlamenata, kada ¢lanovi nisu zadovoljni
odgovorom nekog ministra na neko pisano pitanje (ili sa
blagovremenoScéu tog odgovora), zakazuje se debata. Ta
procedura je opSte poznata kao interpelacija.

»~Ja mogu da postavljam pisana pitanja vladi i ona mora
na njih odgovoriti. Ako nisam zadovoljna odgovorom,
markiram 'nezadovoljna’ i onda se interpelacije razmatraju
na plenarnom zasedanju.*

Andrea Caroni, Clan Saveta kantona/drzava, Svajcarska

Okvir 21 Pitanja i interpelacije u Jordanu i Kuvajtu

Sledece studije slu¢aja ilustruju kako parlamenti Jordana
i Kuvajta koriste interpelacije da bi pozivali viadu na
odgovornost.

Jordan

Ako neki ¢lan parlamenta u Jordanu nije zadovoljan
odgovorom na pisano pitanje, on moze ponovo da ga
postavi ministru na plenumu. Ukoliko dati ¢lan parlamenta

i dalje nije zadovoljan, on ili ona moze to pitanje preinaciti

u interpelaciju. Ako ministar ne odgovori zadovoljavajuce u
roku od mesec dana, tu interpelaciju moze da prati glasanje
0 nepoverenju ministru. Za vreme jedne plenarne sednice,
15. decembra 2015, ¢ak pet ¢lanova parlamenta preinadilo
je svoja pitanja u interpelacije posto su dobili odgovore koje
su smatrali neadekvatnim.

Tokom perioda 2013-2016. godine, ¢lanovi Predstavnitkog
doma su postavili 32.194 pitanja i pokrenuli 77 interpelacija
i 35 zahteva za javne rasprave. Veruje se da je interpelacija,
kao sredstvo za vréenje stalnog pritiska na vladu, igrala
vaznu ulogu u tome da se progura jedan broj reformi,
uklju€ujuci i Nacionalni strateski energetski plan ove zemlje.

.Imamo dva nacina da postavljamo pitanja vladi. Prvi oblik
je nizi. Kazete vladi da vam se nesto ne dopada u vezi s
njenim ucinkom i da biste Zeleli neki odgovor. | — da, svakako,
dobijamo odgovore. Podzakonska akta za parlament i ustav
zahtevaju od nje da pruzi odgovore. Ali uglavnom, ti odgovori
nisu ni blizu istine. JaCa alatka, koju sam koristila 35 puta,

[ie interpelacija]. Tim procesom, imam ovla$c¢enje da kazem
da nisam uverena u odgovore i pozivam na uskracivanje
poverenja. To se dogodilo pre dva meseca u vezi s
povecanjem cena vode, zato S$to je to uradeno tajno, da
javnost nije bila svesna, a objasnjenje za to nije bilo istinito.”

Rula Al-Farra, Clan Predstavnickog doma, Jordan
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Korisne sugestije parlamentarcima: pitanja

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Pitanja su jedan od oblika nadzora koji ¢lanovi parlamenta najceSce koriste. Pitanja i
odgovori obaveStavaju javnost o radu u parlamentu i stavljaju informacije u domen
javnosti. Ona mogu da se koriste da se istaknu vladini neuspesi ili uspesi i da se vlada
pritiska da ¢ini viSe. UspeSan nadzor pomaze da se gradi profil clanova parlamenta i
politickih partija. Svi ¢lanovi parlamenta treba da pokazu da vode ozbiljnu kampanju za
svoje glasace.

e Usmena pitanja su efikasan nacin da se pokrec¢u pitanja izbornih jedinica, da se
postizu politicki poeni, traze informacije, vrsi pritisak na vladu da deluje, isti¢u
kampanje ili trazi sastanak s nekim ministrom.

e Pisana pitanja su korisna za trazenje detaljnih informacija o vladinom delovanju,
planovima i glediStima. Jedno dobro ciljano pisano pitanje moze da utvrdi podrucja u
kojima vlada ne preduzima nikakve mere.

e Jedan broj ¢lanova parlamenta koji deluju zajedno, bilo zvani¢no preko partija ili blokova
bilo nezvani¢no, moze iskoristi pitanja u nizu kako bi ustanovili politicki koncept ili osvetlili
neko pitanje. To moze da se radi tokom duzeg vremena ili usmeravanjem znacajnog
broja pitanja na nekoj plenarnoj sednici na jedan problem.

Sta mi je potrebno?

e parlamentarna pravila za postavljanje pitanja;

e relevantno istrazivanje o predmetu vaseg pitanja, ukljucujuci i informacije o vladinoj
prakti¢noj politici, postupcima i statistici, prikazano po polovima;

e studije slucaja od glasaca (kada se pokrecu pitanja glasackih jedinica).

Kako mogu efikasno da doprinesem?

e Neka svrha vaSeg pitanja bude jasna.

¢ |zbegavajte da postavljate pitanja koja su vec bila postavljana.

e Preduzmite istrazivanje.

* Sto se usmenih pitanja ti¢e, mudro iskoristite dozvoljeno vreme. Jedno fokusirano pitanje
je delotvornije od nekog duzeg govora. Istovremeno postavljanje vise od jednog pitanja
omogucava ministru da odabere najbezbolnije pitanje da na njega odgovori i da izbegne
neko teze ili neugodnije.

e Pazljivo pripremajte dopunska pitanja da biste lakSe postigli cilj svog pitanja.

« Sto se ti¢e pisanih pitanja, budite precizni i tadni u pogledu informacija ili postupaka koji se
zahtevaju.

e Koristite upitne fraze koje od ministra zahtevaju da pruzi neki potkrepljen, konkretan
odgovor. Na primer: ,Kakve je diskusije ministar imao...“; ,,Koliko mnogo...“; ,Koje planove
ima ministar...“; ,Kako je ministar procenio...”; ,Koju je procenu ministar dao o...“; ,Koja je
prakti¢na politika ministra u vezi sa...”

Kuvaijt poverenja jednom. U mnogim drugim slu¢ajevima ministri su

U Kuvajtu, Nacionalna skup$tina moze da koristi interpelacije prifvatii preporuke Clanova parlamenta.

radi pozivanja na glasanje o nepoverenju u vladu ili lzvor: Ahmed Jazouli, 2016.
pojedinacnog ministra, Sto zauzvrat moze da dovede do
njihove ostavke. To jaca ovlaScenje ¢lanova parlamenta da
pristupaju ministarskim informacijama i da pozivaju vladu
na odgovornost.

Da bi sprecili glasanje o nepoverenju, ministri koji se
suoCavaju sa interpelacijom ¢esto postizu sporazum sa
Skupstinom. To je bio sluCaj 8. marta 2016, kada je ministar
za socijalne poslove i rade prihvatio 11 preporuka od
parlamenta, koje su se odnosile na pitanja kao $to je

briga o siro¢adi.

U drugim situacijama ministar daje ostavku pre nego $to
moze da se podnese interpelacija, kao $to je to bio slucaj
sa ministrom trgovine i industrije, koji je podneo ostavku 23.
marta 2015. Od 2013. 19 sednica za interpelacije dovelo
je do ostavki Sest ministara i glasanja za ponovno davanje
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U vecini zemalja, odgovornost da predlaze budzet parlamentu
ima vlada. Nacionalni budzet je vladina izjava o finansijskoj i
politickoj nameri. Kako vlada planira da prikuplja, i trosi, prihode?
Sta ¢e joj biti prioriteti u potrodnji? Kako namerava da zadovolji,
finansijski, zahteve javnosti? U mnogom pogledu, fiskalni izbori
koji su okvirno dati u vladinom budzetu odraZzavaju njenu viziju o

3 . 4 N ad Zor n ad b u d ietom drustvu. Otuda je dobar budzet sveobuhvatan i transparentan, i

nastoji da bude predvidijiv.

Istorijski gledano, primarna uloga mnogih parlamenata bila je
ovlaSc¢enje da prikuplja novac putem poreza, a tako je i danas.
Parlament ima i niz drugih funkcija koje se odnose na javne
finansije i potroSnju.

BudZetska kontrola je vaZzan izvor parlamentarne moci.
Istovremeno, vazno je primetiti da postoje velika odstupanja u
ulozi parlamenata u procesu izrade budzeta.

Korisne sugestije parlamentarcima: nadzor nad budzetom

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Vlada godisnjim budzetom iskazuje Sta namerava da ucini svojom prakticnom politikom i kako planira
da to finansijaki obezbedi. Godis$nji budzet je jedan od najvaznijih dokumenata koje vlada sacinjava.
Parlamentarni nadzor je podjednako vazan. Samo mali broj parlamenata ima ovla$c¢enje da utvrduje
budzete, ali je mnogo vise njih u stanju da menja ili odbacuje budzet, dok neki parlamenti nemaju u
pogledu budzeta nikakva ovlascenja.

Odbori za predmetne oblasti takode mogu da nadgledaju budZete i potroSnju relevantnog ministarstva,
unoseci vazno znanje i iskustvo konkretnih sluzbi.

Sta mi je potrebno?
e razumevanje procesa u vezi s budzetom, ukljucujuci i rokove i kljucne datume;
e razumevanje kljucnih pojmova, a to su:
— prihodi (kako vliada prikuplja novac);
— potro$nja — kako vlada trosi novac;
- razlika izmedu prihoda i kapitalne potrosnje;
— neslaganja izmedu budzeta i stvarne potrosnje;
— deficiti - razlika izmedu potroSnje i prihoda;
- dug;
- zaduZivanje;
— upravljanje gotovinom;
e saveti i analiza od strane stru¢njaka ako se mogu dobiti, ukljuujuci i rodnu analizu; neki parlamenti
obezbeduju budzetske istrazivacke kancelarije.

Kako mogu efikasno da doprinesem?
e Razmotrite pitanja s kojima se vlada suoCava za narednu i buduce finansijske godine:
— Da li postoje konkretne kriticne stavke koja treba finansirati, kao $to je neka vojna intervencija,
nacionalna hitna situacija, ili neki dug ili deficit koje treba otplatiti?
— Da li se vlada obavezala na konkretne nivoe potroSnje u okviru neke medunarodno preuzete
obaveze, kao $to je ¢lanstvo u nekom regionalnom telu? Koja se nova prakti¢na politika uvodi?
Da li se ona moze finansirati? Da li vlada namerava da smanji ostalu potrodnju kako bi finansirala
tu novu praktiénu politiku? Da li je to opravdano? Koliko je potrosnja bila delotvorna do danas?
Koji se ishodi o¢ekuju od predlozene potrosnje? Da li je za novac dobijena odgovarajuca
protivvrednost?
e Neka druga pitanja za razmatranje:
— Prihod (kako ¢e vlada prikupljati novac); koji su porezi uvedeni?
— Dali je porez na prihod progresivan; to jest, da li oni koji zaraduju vise moraju da placaju vise?
— Razmotrite budzet iz rodne perspektive — na primer, kako porezi uticu na muskarce u odnosu na
zene?

Korisni izvori

IPU, UNDP, Fond za razvoj Ujedinjenih nacija za Zzene (UNIFEM) i Institut Svetske banke). 2004.
Parlament, budzet i rodna ravnopravnost. Moze se pronaci na: http://www.ipu. org/PDF/publications/
budzet _en.pdf

Global Partners Governance, 2014. Pokazi mi novac: Unapredenje finansijskog nadzora. Moze se
pronaci na: http://www.gpgovernance.net/publikacija /paper-4-show-me-the-money/
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Angazovanje parlamenta u upravljanju javnim finansijama i
budzetskom ciklusu predstavlja temu za sebe, koja zasluzuje
dublju istragu. U ovom odeljku se razmatraju uklju¢enost
parlamenta u budzetski nadzor, odlu€ujuce prilike za to da
parlament igra konstruktivnu ulogu i neki od izazova. Potom
se razmatraju nacini da se ojaca angazovanje parlamenta u
budzetskom procesu.™

Prilike za nadzor nad budzetom

Delotvorno uklju¢enje parlamenta u budZetski proces
ustanovljava uzajamnu kontrolu modi triju oblika vlasti, koja je
presudna za transparentnu i odgovornu vladu i obezbeduje
efikasno pruzanje javnih usluga. Ipak, nisu svi parlamenti
uklju€eni u ceo budzetski ciklus — od konsultacija i razrade
budzetskih mera do ocene i revizije. Na slici 23 dat je pregled
razli¢itih nacina na koje parlamenti koje su anketirali IPU/UNDP
nadziru (ili ne nadziru) budzet.

Slika 23. Prilike da se parlament angazuje u nadzoru nad
budzetom

OdrZava debatu o prioritetima i fiskalnoj
politici pre I1zrade nacrta budZeta L

Dobija nacrt budZeta najmanje
tri meseca pre odobravanja L

Ispituje nacrt budzeta .
na jednom ili viSe odbora
Ima sistem da obezbedi analizu rodnog
uticaja na nacrt budzeta L

Ima neograni¢enu mo¢ da menja
nacrt budzeta o

Dobija redovne aZurne podatake o
potro$niji i prihodima u toku fiskalne godine I
Dobija revizorske izveStaje od [
vrhovne revizorske institucije
Ima jasno utvrdene procedure za razmatranje I
izveStaja od vrhovne revizorske institucije
Ima unutradnje kapacitete .
da vrSi analize budzeta
0 20 40 60 80 100

lzvor: Upitnik IPU/UNDP za pariamente, Pitanje 27, 2016. (uzorak
za pitanje: 100 parlamentarnih domova)

Ovlascenje nekih parlamenata da vrSe nadzor nad budzetom
dobro je uspostavljeno, dok drugi moraju teSko da se bore kako
bi dokazali to svoje ovlasc¢enje. JuznoafriCki parlament je posle
donoSenja sadadnjeg ustava morao da Ceka vise od deset
godina da bi mogao da ozvanici svoju nadzornu proceduru

(vidi Okvir 22).

14 Pelizzo, Stapenhurst i Olson (eds.), 2005.

Alatke za parlamentarni nadzor i procesi nadzora

Okvir 22 Parlamentarni nadzor nad budzetom u
Juznoj Africi

Godine 1996. juznoafricki ustav je predvidao da se aktom
parlamenta mora ustanoviti procedura za menjanje predloga
finansijskih zakona pred parlamentom; pa ipak, potrebni
zakon nije usvojen jo$ narednih 12 godina. To kaSnjenje je
delom bilo rezultat razlika u politickom misljenju o tome da

li parlament treba da igra neku ulogu u menjanju budzeta i
kolika trebaju da budu njegova ovlaS¢enja. Neki su postavljali
pitanje da li parlament ima tehnicku stru¢nost da ucestvuje
u finansijskom upravljanju. Na kraju, kao rezultat truda oko
drustvene mobilizacije od strane Kampanje za narodni
budzet (jednog konglomerata NVO i sindikata), 2009. godine
je donet Zakon o proceduri izmena predloga finansijskih
zakona i srodnim pitanjima.

Taj zakon u velikoj meri povecava finansijska nadzorna
ovlaSc¢enja parlamenta ozakonjavanjem procedure

za energi¢nu kontrolu budZeta pojedinacnih vladinih
ministarstava. Odbori u Narodnoj skup$tini sada izraduju
godiSnje izveStaje o reviziji budzeta i preporukama (BRRR)

0 ministarstvu s kojim saraduju. Ti izvestaji ukazuju na
problemati¢ne oblasti u koris¢enju resursa datog ministarstva
i daju preporuke za poboljSanje. Oni takode porede ono

Sto je bilo predvideno u strateSkom planu tog ministarstva
sa onim $to je postignuto, i ispituju neslaganja izmedu
cilieva i ucinka. Na primer, kada je Ministarstvo pravde i
ustavnog razvoja najavilo osnivanje namenskih sudova za
seksualna kaznena dela, ali nije dodelilo budzet za potrebne
dodatne tuzioce, u BRRR je naznacCeno da u vezi s tim treba
intervenisati.

Ministar finansija mora povratno da izveStava parlament

0 tome kako se odeljenje za racune prihoda i nacionalni
budZet bavi preporukama sadrzanim u BRRR. Tamo gde
preporuke nisu uzete u razmatranje, ministar mora da objasni
zasto nisu.

Zakon takode daje parlamentu re€ u vezi sa sveukupnim
vladinim fiskalnim okvirom. Ministar finansija mora, najmanje
tri meseca pre stavljanja budzeta na parlamentarnu raspravu,
dostavljati tromesecno mislienje o budzetskoj politici
(MTBPS). U njemu se razmatra trenutna vladina potrosnja i
izlazu prioriteti potroSnje za naredne tri godine, a on sadrzi

i revidirani viSegodisniji fiskalni okvir. MTBPS se upucuje na
odgovarajuce odbore za finansije i namenska sredstva, tako
da oni mogu da razmatraju njegove implikacije na dugorocni
potencijal privrednog rasta i obezbede prikladnu ravnotezu
izmedu prihoda, potrosnje i zaduzivanja. Nakon tog procesa
kontrole, parlament moze preporuciti izmene fiskalnog okvira
kada se on dostavi zajedno sa nacionalnim budzetom.

Sve u svemu, Zakon je dao ,zube" nadzoru parlamenta

nad budzetom. On je takode otvorio pristupe gradanskom
angazovanju, tako $to je omogucio odborima da za

vreme procesa kontrole konsultuju relevantna javna tela.
Ono $to je vazno, zakonodavstvo ima za cilj da postavi
nadzor nad budzetom u kontekst juznoafriCke ekonomske
situacije, posto je to drustvo u kojem postoje neprihvatljive
nejednakosti. Sada parlament moZe da nadgleda budzet na
nacin koji olak8ava inkluzivnost i podstice Siroku drustvenu
transformaciju.

Izvor: Joy Watson, 2016.
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Doprinos formulisanju budzeta

Parlamenti mogu biti ukljueni u budzetski proces pre nego sto
se predlozi budzeta poSalju u dom radi zvani¢nog razmatranja.
Znatan broj (47 procenata) anketiranih parlamenata saops$tava da
odrzava debatu o prioritetima i fiskalnoj politici pre izrade nacrta
budZeta. Neki parlamenti obavljaju predbudzetske konsultacije
preko svojih odbora za finansije. U ovim javnim raspravama
mogu da se utvrde proriteti javnosti i predloze stavke prihoda i
potrodnje. Vise parlamenata preuzima ulogu u fazi formulisanja
budzeta. Na primer, odbori mogu paZzljivo da ispituju budzete i
planove ministarstva sa kojim saraduju i da razmatraju njegove
glavne procene. Te glavne procene su vladina projektovana
potroSnja za narednu fiskalnu godinu, ras¢lanjena po
ministarstvima i programima. To razmatranje procena moze biti
utvrdeno u godidnjem planu rada datog odbora i moze obuhvatati
kontrolu planiranja programa. Na primer:

e Kakav Ce biti uticaj datog programa?
e Kakva je procena troSkova programa?
e Kako Ce se sistematski pratiti u€inak programa?

e Kakve su rodne implikacije i uticaja programa i s njim povezane
potroSnje?

Neki parlamenti odrzavaju predbudzetsku debatu oko Sest
meseci pre nove budzetske godine. Diskusija se obi¢no
usredsreduje na vladin izvestaj parlamentu o namerama
njene fiskalne politike, ciljevima i plafonima potro$nje za
predstojecu godinu.

Razmatranje predlozenog budzeta

Kada se predstave predlozi budzeta, od parlamenta se oCekuje
da ih paZljivo ispita. Kao $to je navedeno na slici 23, u 77
procenata odgovora na anketu, parlamenti obi¢no Salju te
predloge ,jednom odboru ili viSe njih* na razmatranje. Postoje
razni nacini na koje se odbori angazuju u nadzoru nad budzetom.
Neki parlamenti zahtevaju da svi stalni odbori razmatraju
relevantne aspekte budzeta i povratno izvesStavaju centralni odbor
za budZzet, dok su drugi ustanovili namenske odbore

za razmatranje.

,Mi smo formirali odbor za budzet, koji razmatra kako je
vlada troSila u poslednjim godinama i zasto trazi budzet
za narednu godinu. Ovo je nas$ trec¢i budzet. Odbor za
budzet ima ovlaS¢enje da menja iznose potrodnje po
odredenim stavkama. On takode ima ovlaS¢enje da
resurse seli iz jedne oblasti u drugu i jedini je odbor sa tim
ovlaS¢enjem. Jedna dobra stvar oko rada ovog odbora
za budZzet jeste to Sto je on participatoran. Mi se nekada
ne slozimo i onda trazimo spoljasnje konsultante da nam
daju podatke. Cak i oko oporezivanja, pozivamo ljude da
nam kazu kakav je njegov uticaj.”

Anne Makinda, Predsednica Nacionalne skupstine,
Ujedinjena Republika Tanzanija

Deo fiskalne transparentnosti jeste da se parlamentu omogudi
dovoljno vremena da paZzljivo ispita nacrt budzeta..™

15 MMEF, 2007.

Duzina vremena namenjenog razmatranju budzeta najceSce

se propisuje ustavom (npr. u Danskoj, Finskoj, Francuskoj,
Spaniji, Republici Koreji), zakonima (npr. u Sjedinjenim
Ameriékim Drzavama, Nemackoj, Japanu, Svedskoj), sopstvenim
poslovnikom o radu parlamenta (npr. na Novom Zelandu),
praksom i obi¢ajem (na primer, u Kanadi i Ujedinjenom
Kraljevstvu), ili u nekim ili svim ovim izvorima zakona. U vecini
zemalja OECD, budZet se predstavlja dva do Cetiri meseca pre
pocCetka nove fiskalne godine. U nekim zemljama zakon zahteva
da se godisnji budZet usvoji pre pocetka nove fiskalne godine. ™

Trideset procenata anketiranih parlamenata saop$tava da se
nacrt budzeta dostavlja parlamentu najmanije tri meseca pre
roka za odobrenje. Medutim, u nekim zemljama vlada kasni sa
predstavljanjem budzeta parlamentu ili parlament ne dodeljuje
dovoljno vremena za njegovu analizu. To skracuje vreme
raspolozivo za javne rasprave i smanjuje koli¢inu podataka Koji
se dobijaju od specijalizovanih organizacija civilnog drustva,
ekonomista i drugih stru¢njaka.

Izmena budzeta

Znatan broj (42 procenta) parlamenata koji su anketirani naveo je
da imaju ,neograni¢eno ovlasc¢enje da menjaju budzet*, mada
je moguce da bi potpuniji uzorak parlamenata smanijio tu brojku;
a i tamo gde parlamentu ne stoji na raspolaganju relevantna
struénost, to ovladcenje moze da bude mrtvo slovo na papiru.
Parlamenti koji nemaju direktno ovlascenje da menjaju budzet i
dalje mogu da koriste svoje ovlaS¢enje za odobravanje budzeta
kako bi indirektno podsticali izmene, narocito kada budzeti ne
ispunjavaju ciljeve koje su trebali da postignu.

»Mi smo identifikovali zdravstvo kao klju¢no pitanje,
(narogito) smrtnost majki. U svojim izvestajima smo doneli
odluku da bi svake tri ili Cetiri godine taj sektor imao za cilj
povecanje plata i zaposljavanje doktora i tako dalje. Na
drugom zasedanju, rekli smo da ne¢emo usvoijiti budzet
sve dok to ne pocne da se reSava. Predsedavajuc¢i odbora
je bio iz vladajuce partije, tako da je vladu naljutilo to Sto
je Clan sopstvene partije zahtevao tu izmenu. Na kraju,
vlada je popustila.”

Rebecca Kadaga, Predsednica parlamenta, Uganda

Nadzor nad (drzavnim) zavr$nim racunima

Zakonsko usvajanje budZeta ne znaci i kraj angazovanja
parlamenta oko javne potrosnje. Naprotiv, preuzimanje vodece
uloge od strane parlamenta u sistematskom pracenju vliadine
potroSnje tokom cele godine otvara novo poglavlje odgovornosti.

Medutim, znatan broj parlamenata koji su anketirani (42 procenta)
izjavljuje da ne dobija redovne aZzurne podatke o potrosnji i
prihodima tokom fiskalne godine, Sto otezava obavljanje stalne
kontrole i ispitivanja potroSnje prema propisanim cilievima.

16 Lienert, 2010.



,Veoma je teSko obavljati nadzor nad stvarnim
sredivanjem racuna za datu godinu, posto mi kao vlada
imamo potroSnju za datu godinu, a onda zatvarate te
knjige. A onda do vremena kada se racuni pojave, to

je mnogo kasnije. Dakle, vrlo je teSko obavljati nadzor
nad tim. | nadzor nad raCunima prelazi u nadzor nad
budzetom, $to dodatno otezava stvar. | poSto smo sada
u opozicionoj partiji, nemamo pravo da vr§imo bilo kakve
izmene budzeta; to je posao viadajuce partije. Tako da je
to dodatna teskoca.*

Chinami Nishimura, Clan Predstavni¢kog doma, Japan

Kada se razmatra neki budzet, lako je zaboraviti da se brojke

u nekom bilansu stanja odnose na stvarne zivote. Kao $to ovi
Clanovi parlamenta iz DZibutija navode, jedna je stvar pregledati,
u ovom slucaju, racune neke bolnice; sama poseta bolnici moze
da bude bolji nacin da se proceni da li ta finansijska sredstva
ispunjavaju svoje ciljeve:

»Kada smo planirali da odemo u tu bolnicu, cilj je bio da
se utvrdi da li je budzet dodeljen toj bolnici bio poStovan
ili je premasen. ... Trebalo je potvrditi da li je postignut cil].
Uogili smo da su bili poStovani budZetski limiti, ali da su
potrebe bile ve¢e nego Sto je predvideno. Nase provere
su bile toliko delotvorne zato Sto smo otisli na lice mesta.
Da nismo otisli na lice mesta, ne bismo bili u stanju da

to uo¢imo.*

Deka Ahmed Elmi i Hassan Said Goumaneh, Clanovi
Nacionalne skupstine, DzZibuti

Mada parlament i ¢lanovi parlamenta trebaju da paze da se u
svom nadzornom radu prvenstveno usredsrede na nacionalne
uticaje i uCinak, i da paZzljivo prave razliku izmedu toga i duznosti
prema izbornoj jedinici koju zastupaju, moze da bude korisno
provesti neko vreme ispitujuci iz prve ruke uticaje ,na terenu*.

Presudnu pomoc¢ u kontroli javnog novca od strane parlamenta
donosi uspostavljanje veze sa Vrhovnom revizorskom institucijom
(VRI), $to obi¢no radi Odbor za drzavni zavrsni racun ili
ekvivalentni revizorski odbori (vidi Okvir 23). Blizak rad sa VRI je
veoma vazan nacin da parlament pristupi tehnickoj struénosti i
spreci loSe upravljanje i korupciju (vidi takode Poglavije 5). Na
primer, Generalni revizor Trinidada i Tobaga

»radi godisnju reviziju drzavnog zavrSnog racuna
Trinidada i Tobaga (ukljuCujuci i zavréne racune Suda),
kao i racuna, bilansa stanja i finansijskih izveStaja

svih drzavnih preduzeca i dostavlja ih parlamentu. Ti
izvestaji Generalnog revizora potom se upucuju na
Odbor za drzavni zavrsni racun ili Odbor za zavréne
racune (preduzeca). Generalni revizor blisko saraduje sa
Odborima za zavrSne racune kako bi im pomogao kada
pregledaju revidirane finansijske izvestaje javnih tela.”

Pisani podnesak, Parlament, Trinidad i Tobago

Alatke za parlamentarni nadzor i procesi nadzora

Okvir 23 Cinioci koji utiéu na efikasnost odbora za
(drzavne) zavrsSne racune

Odbori za (drzavne) zavr$ne racune (OZR) specijalizuju se
za finansijski nadzor nakon potrosnje, kako bi bili sigurni da
su ministarstva posteno i zakonski potrosila javna finansijska
sredstva. U tom poslu njima ¢esto pomazu revizorske
institucije, koje mogu biti nezavisne od vlade i svoj posao
dostavljati direktno odborima. Da bi se naglasila €injenica da
je taj proces preispitivanja eksplicitna funkcija parlamenta,
potpuno nezavisna od vlade, na ¢elu OZR je obi¢no ¢lan
neke opozicione partije.

Parlamentarno udruzenje Komonvelta i Institut Svetske banke
navode Citav niz Cinilaca za unapredenje efikasnosti OZR.

Veli¢ina: OZR treba da bude srazmerno mali.

Politika: Tom odboru treba da predsedava neki ¢lan
opozicije.

Iskustvo: Taj predsedavajuci treba da bude neki stariji
parlamentarac.

Mandat: Taj odbor treba imenovati za ceo mandatni period i
snabdeti odgovarajuc¢im resursima.

Pravila: Uloge i ovlasc¢enja odbora trebaju da budu jasni.
Ucestalost sastajanja: Odbor treba Cesto da se sastaje.

Otvorenost: Javne rasprave OZR trebaju da budu otvorene
za javnost.

Odnos prema VRI: [zvestaj Generalnog revizora treba
automatski da se upucuje OZR i Generalni revizor treba
da se sastaje sa odborom kako bi pregledali glavne tacke
izvestaja.

lzvestavanje: OZR treba da izdaje zvani¢ne i sadrZajne
izveStaje parlamentu najmanje jednom godiSnje.

Odrzivost: OZR treba sa vladom da ustanovi proceduru za
dalje pracenje nalaza iz njegovog izvestaja.

lzvor: Parlamentarna asocijacija Komonvelta i Institut Svetske
banke, 2006. Parlamentarna finansijska kontrola: uloga
odbora za (drZavne) zavrsne racune.

Resursi za analizu budzeta

Analiza budZeta je specijalistiCka vestina. Potrebno je da
¢lanovi parlamenta razumeju koncepte i metode koji su vezani
za nju. Parlamentarno stru¢no osoblje treba da bude u stanju
da obezbedi mudru analizu ministarskih budzeta, ukljucujuci

i analizu iz perspektive rodne ravnopravnosti i perspektive
drustveno marginalizovanih grupa.

Imajuci to u vidu, presudno je da se i stru¢nom osoblju i
¢lanovima parlamenta obezbedi relevantna obuka. Medutim,
mada je 65 procenata parlamenata saopstilo da ima unutrasnje
kapacitete za analizu budZeta, manje od 50 procenata je
obezbedilo nekakvu obuku u toj disciplini (Upitnik IPU/UNDP za
parlamente, Pitanje 36, 2016.)

»Kad su poceli sa stavljanjem budzeta na raspravu, svako
je slobodno mogao da prou¢ava budzet i da postavija
pitanja, i to smo i radili. A onda smi imali neku obuku, na
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kojoj su nas naucili kako da paZzljivo ispitujemo budzet i
kako da smislimo dobra pitanja, i to sada radimo.”

Victorine Shikongo, Clan Nacionalnog saveta, Namibija

Okvir 24 Verodostojnost podataka

Kvalitetan nadzor nad (drzavnim) zavrSnim raCunima zahteva
kvalitetne podatke. Imajuci u vidu da su kvalitetni podaci
bitni za utvrdivanje problema, kao i za sistematsko pracenje
napredovanja u pravcu COD, Agenda za odrZivi razvoj

do 2030. godine sadrzi jedan konkretan cilj za jacanje
nacionalnih statistiCkih kapaciteta: ,,do 2020. godine,
unaprediti podrsku zemljama u razvoju za jacanje kapaciteta,
ukljuCujuci i najmanije razvijene zemlje i male ostrvske
drZave u razvoju, kako bi se zna¢ajno povecala raspoloZivost
visoko kvalitetnih, blagovremenih i pouzdanih podataka
raspodeljenih po prihodima, polovima, starosti, rasi,
nacionalnoj pripadnosti, migratornom statusu, invaliditetu,
geografskoj lokaciji i drugim odlikama relevantnim u
nacionalnim kontekstima“ (cilj 17.18).

Da bi se osigurala verodostojnost podataka, parlament treba
da ispituje istinitost podataka koje koristi i da se poveze sa
Nacionalnim statistickim zavodom (NSZ) da bi se pobrinuo
da odbori dobijaju podatke koji zadovoljavaju njihove
potrebe. Pitanja koja treba imati na umu obuhvataju sledece:

¢ Ko je obezbedio te podatke? Da li su oni iz nekog
cenjenog i pouzdanog izvora?

e Kako su ti podaci prikuplieni? Da li je ta metodologija
negde drugde empirijski potvrdena (npr. od strane drugih
NSZ ili na razli¢itim nivoima vlade)?

e Da li su ti podaci reprezentativni za stanovnistvo? Koje su
tehnike uzorkovanja koris¢ene?

e Da li su ti podaci razvrstani (ras¢lanjeni) - po polu,
po etnickim i manjinskim grupama, po ljudima sa
invaliditetom, po starosti?

e Koji su troSkovi obezbedivanja tih podataka? Postoje i
teSkoce i kako one mogu da se razrese?

Parlamentarne budzetske kancelarije

Nakon globalne finansijske krize 2008. godine, jedan broj
parlamenata je radio na tome da poveca svoje analiticke
kapacitete osnivanjem Parlamentarnih budZetskih kancelarija
(PBK) ili internih istrazivackih jedinica. | specijalizovane interne
jedinice i nezavisne PBK mogu olakSati nadzor nad budzetom
pojednostavljivanjem visoko tehnickih informacija, izradom
specijalizovane analize i sistematskim pracenjem vladinog
postovanja nacionalnih i medunarodnih fiskalnih propisa.

.Narodna skupstina je 13. novembra 2013. osnovala
Parlamentarnu budzetsku kancelariju Republike Srbije, da
bi podrzala nadzor parlamenta nad vladom. Ta kancelarija
pomaze Clanovima parlamenta i za vreme budZetske
procedure (nudenjem stru¢nih misljenja, analiza i kratkih
studija u raznim oblastima) i u procesu izveStavanja o
izvrSenju budzeta. Ideja je da se na kraju ima zasebna
stru¢na sluzba osnovana u Narodnoj skupstini, koja bi
obezbedivala analize i pruzala stru¢nu podrsku u vezi s
budzetom i pitanjima finansijskog nadzora, kao i nudila

savete, informacije i druge vrste podrske
¢lanovima parlamenta.”

Slobodan Vukadinovic, asistent, Pravni fakultet, Univerzitet
Union, Srbija

ltalijanski parlament je 2014. osnovao Parlamentarnu budzetsku
kancelariju, da bi analizirao i sistematski pratio makroekonomsku
prakti¢nu politiku viade i predvidanja javnih finansija, te da bi
sistematski pratio poStovanje domacih i evropskih budzetskih
pravila. Ta kancelarija radi na osnovu godiSnjeg programa rada,
sacinjavajuci analize i izveStaje na zahtev parlamentarnih odbora
odgovornih za javne finansije."”

Kao $to obezbeduju ceo spektar analiza budzeta, PBK mogu da
obezbede profesionalni razvoj koji je potreban parlamentarcima
da bi efikasno obavljali svoju nadzornu ulogu. Medutim, mnogim
manjim parlamentima teSko je da osnivaju namensku PBK,

jer im nedostaju finansijski i ljudski resursi. U tim slu¢ajevima
naroCito vazna postaje odgovarajuca saradnja sa nacionalnom
revizorskom organizacijom, a parlamentu ¢e pomoci i pozivanje
stru¢njaka spolja, tamo gde postoje.

Rodno odgovorno budzetiranje

Vazan aspekt uvodenja rodne ravnopravnosti u parlamentarni
nadzor jeste staranje da budzet odgovara potrebama svih ljudi,
uklju€ujuci i zene i muskarce. Nema mnogo smisla da se dovode
u red tehniCki aspekti budZetskog procesa ako se rezultirajuca
raspodela nacionalnih resursa percipira kao neadekvatna ili
nepravedna. Svakako, osnovna svrha bavljenja parlamenta
vladinim predlozima budzeta jeste da se pregovara o nacionalno
pravi¢noj isplati. Analiza budzeta iz rodne perspektive sastavni je
deo staranja o pravicnosti, posto se njome, utvrdivanjem potreba
pojedinaca i doprinosa koje oni daju privredi, mere efekte vladine
politike potroSnje na muskarce i zene, i na decCake i devojCice.
Ovo za sobom povladi potrebu za temeljnom kontrolom rezultata
budzeta i omogucava efikasniju, bolje ciljanu raspodelu

javne potrosnje.®

Rodno odgovorno budzetiranje (ROB) definisano je kao ,pristup
koji ima za cilj uvodenje rodne ravnopravnosti u stvaranje
ekonomske prakti¢ne politike i koji nastoji da transformise
celokupan budzetski proces. Rodno odgovorno budzetiranje
se odnosi ne samo na potro$nju namenjenu zenama nego i na
analizu celokupnog budzeta iz rodne perspektive, ukljuCujuci i
bezbednost, zdravstvo,obrazovanje, javne radove itd., kako bi
raspodele i rezultirajuci uticaji odgovarali potrebama i
muskaraca i Zzena.“"°

Samo nesto preko 20 procenata anketiranih domova parlamenata
saopstilo je da ima sistem koji obezbeduje analizu nacrta
budZeta s gledista rodnog uticaja.

»Rodno osetljiv budZet je upravo predstavljen u
decembru. Da bi se bilo koji zakon usvojio, moramo da
ga Citamo tri puta. Za vreme prvog Citanja objasSnjava
se izjava o rodnom uticaju. Potom se budzet Salje svim
vladinim agencijama sa nasim preporukama, koje one
moraju da sprovedu pre drugog Citanja. Na primer,

17 Pisani podnesak za ovaj izveStaj, Zastupnicki dom, Italija.
18 Quinn, 2009.
19 IPU, 2011.



preporucili smo da Zene koje imaju decu sa invaliditetom
trebaju da budu placene. One ¢e dobijati platu i dobijace
penziju.”

Ainuru Altybaeva, Clan Vrhovnog saveta, Kirgistan

,Nedavno je izraelski kabinet poeo da dvogodiSnjem
zakonu o budzetu dodaje rodnu analizu. Centar za
istrazivanje i informacije [Kneseta] dodaje kritiCku analizu
tih podataka dokumentima o budzZetskim zakonima koje
priprema za ¢lanove parlamenta.”

Pisani podnesak, Kneset, Izrael

Parlamentarci trebaju da vrSe pritisak na vlade da izraduju rodno
osetljive budZete i da se staraju da se principi ROB utkaju u sve
faze budzetskog ciklusa - od pripreme budzeta ministarstava do
ocenjivanja i preispitivanja.

Neki parlamenti su ugradili ROB u svoje pravne okvire. U
Austriji, na primer, Federalni ustav predvida da parlament ima
zakonski mandat za ROB, zahtevajuci da federalna, drzavne i
opStinske vlasti razmatraju rodnu ravnopravnost u budzetskom
procesu. Pored toga, Zakon o federalnom budzetu iz 2013. uveo
je obavezne procene rodnog uticaja kao deo procesa velike
budzetske reforme.

Parlamenti koji nemaju zvani¢ni mandat za ROB ipak mogu da
primenjuju njegove principe. Da bi se to dogadalo, potrebno
je odobrenje od strane parlamentarnog rukovodstva, koje je

u polozaju da daje primer koji ¢e izazvati opStu promenu u
ponasanju (vidi i Poglavije 5). Medutim, taj proces moze

da potraje.

,U parlamentu smo trazili rodno osetljiv budzet, tako

da mozemo imati pristup ovim programima i prakticnoj
politici, kako bismo videli da li su oni imali stvarnih uticaja
i doveli do osnazenja zena. Dobili smo pola strane u
budzetu, i reCeno nam je da je opSta potroSnja na Zene
bila 20 procenata, bez ikakvih detalja o tome odakle
potiCu ti brojevi. Ja hocu da znam da li vlada govori

0 zenama koje rade u javnom sektoru ili u privatnom
sektoru, na primer? Koiji je ukupan iznos potro$en na zene
[u svakom sektoru] ?*

Rula Al-Farra, Clan Predstavnickog doma, Jordan

Okvir 25 Analiza rodnog uticaja u nacrtu budzeta u
Svedskoj

Ideja da se u nacionalni budzet uvede perspektiva rodne
ravnopravnosti (rodno odgovorno budzetiranje) predstavljena
je u Svedskoj krajem 1980-ih, ali se ona tek 2004. godine,
kada je Riksdag usvojio Sestogodisnji plan za uvodenje
rodne ravnopravnosti u vladine kancelarije, koji je posebno
naglasavao rad na budZetu, pomerila iz projekine faze i
postala deo redovnog posla. Rodno odgovorno budzetiranje
obuhvata tri razli¢ite oblasti: ekonomsko upravljanje i kontrolu

Alatke za parlamentarni nadzor i procesi nadzora

vladinih agencija, materijal na kojem se zasnivaju odluke

0 ekonomskoj prakti¢noj politici i statistiku raspodelienu

po polovima, kao vaznu alatku u postizanju rodne
ravnopravnosti. U prvim godinama, posao se pre svega
fokusirao na to da se perspektiva rodne ravnopravnosti
ucini vidljivom u finansijskom nacinu upravljanja javnim
agencijama, §to je ukljuCivalo podizanje svesti - iz
perspektive rodne ravnopravnosti — 0 vezi izmedu tih cilieva
i finansiranja vladinih poslova i njihovih rezultata. Taj plan za
uvodenje rodne ravnopravnosti u budzetski proces sadrzao
je jedan broj klju¢nih pokazatelja koje je trebalo pratiti
godisnje; na primer, stepen do koga je statistika u Predlogu
budZeta rasporedena po polovima (od 2003. godine, drzavni
budzet sadrZi aneks o rodnoj ravnopravnosti, koji konkretno
opisuje raspodelu ekonomskih resursa izmedu zena i
muskaraca), koliko je u raznim oblastima prakti¢ne politike
utvrdeno ciljeva prakti¢ne politike rodne ravnopravnosti, te
koliko je analiza rodne ravnopravnosti preduzeto.

Izvor: Pisani podnesak za ovaj izvestaj, Riksdag, Svedska,
2015.

Ukratko: Nadzor nad budzetom

Usvajanje budZeta je najpre ustanovljena i najsnaznija
funkcija parlamenta koja uklju¢uje nadzor. Parlament
treba da potvrdi svoje pravo da vr$i nadzor nad javnom
potroSnjom u svim fazama ciklusa, od formulacije
budzeta, preko odobrenja i sprovodenja, do ocene.
Usvajanje budzeta zahteva i dovoljno vremena i
stru¢nosti da bi se obavila detaljna istrazivanja i, ako je
potrebno, ucinile posete na terenu koje ¢e omoguciti da
se potpuno razume kako budzZeti uticu na Zivote ljudi.
Parlamentarne budZetske kancelarije, tamo gde su
primenljive, mogu da pomognu tako $to ¢e obezbedivati
specijalisticku budzetsku analizu i obuku za ¢lanove
parlamenta i stru¢no osoblje. Sve veci broj parlamenata
primenjuje principe rodno odgovornog budzetiranja, ali
koristi od njega i tehnike uklju¢ene u njegovu primenu jo$
treba da se Sire temeljnije ispitaju i slede.

3.5 Zakljucci

Vecina parlamenata ima na raspolaganju vise mehanizama za
nadzor i nadzornih praksi. Barem u teoriji, te alatke su dostupne
svima. U praksi, prilike za ¢lanove parlamenta da se angazuju

u nadzoru variraju zavisno od partije, radnog staza, iskustva ili
rodne pripadnosti. Clanovi parlamenta treba liéno da se upoznaju
sa razli¢itim nacinima vrSenja nadzora u razli¢itim kontekstima.
Mada nadzorna uloga na plenumu i u odboru imaju razliCite
karakteristike, one su Cesto komplementarne. Rezultati istrage
nekog odbora uobic¢ajeno se mogu koristiti na plenarnoj debati ili
kao podsticaji za neko usmeno ili pisano pitanje. Isto tako, istraga
nekog odbora Cesto ima svoje korene u predmetima plenarnih
rasprava ili ministarskih izveStaja — ili neka stvar moze da se
direktno uputi na neki odbor preko plenarnog zasedanja.



Poglavlje 4: Specificni slucajevi nadzora

U ovom poglavlju se tematski posmatraju tri oblasti koje
postavljaju specifi€ne izazove i zahtevaju da parlament primeni
narocCite pristupe ako Zeli da njegov nadzor bude efikasan.
Sektor bezbednosti donosi posebne probleme, koji proisticu

iz pristupa veoma osetljivim informacijama i potrebe da se

njima barata bezbedno. Nadzor nad preuzetim obavezama po
medunarodnom pravu o ljudskim pravima zahteva prioritetni
tematski pristup, Cak i ako se primarna odgovornost ¢esto
stavlja u okvire jednog odbora koji ima mandat za ljudska prava.
Nadzor nad napretkom ka ciljevima odrzivog razvoja (COR) mora
se uvesti u glavne parlamentarne tokove, jer je on jedno od
sredstava reSavanje ozbiljnih teSkoc¢a u vezi s resursima mnogih
srednjih i manjih parlamenata, naroCito kada se od njih trazi da
prate raznovrsne i sloZene ciljeve.

4.1 Sektor bezbednosti

U mnogim podrucjima domace i inostrane prakti¢ne politike,
granice izmedu vliadinog demokratskog mandata da upravlja

i prava i duznosti nadzornog odbora da kritikuje relativno su
stabilne, ali neki sektori se viSe osporavaju i njima je u velikoj
meri teSko baratati. Sektor bezbednosti na ekstremnom kraju te
skale ilustruje mnoge od izazova sa kojima se i inace suoCava
parlamentarni nadzor.

Okvir 26 Upravljanje sektorom bezbednosti

Upravljanje sektorom bezbednosti (USB) srazmerno

je nova paradigma, koja je, od svog nastanka 1990-ih
godina, izvanredno napredovala i u prakti¢noj politici i u
akademskim diskursima. USB je prosirilo uzak spektar
civilno-vojnog odnosa i pokrilo ceo bezbednosni sektor,
ukljuCujuci i oruzane snage, policiju, obavestajne sluzbe,
pograni¢nu bezbednost i privatne sigurnosne kompanije i
milicije. Zajedno sa samim sektorom bezbednosti, potreba
za demokratskom odgovorno$cu i civilnom kontrolom
sektora bezbednosti takode se prosirila i trenutno obuhvata
sve upravljacke i nadzorne institucije, kao $to su izvrSna
vlast, zakonodavno telo, sudstvo, nezavisna nadzorna tela i
civilno drustvo.

Kapacitet parlamenta za USB

Postoje narociti izazovi sa kojima se parlament suoCava u
svom nadzoru nad sektorom bezbednosti. Oni obuhvataju
potrebu da se barata poverljivim informacijama i
potencijalan nedostatak stru¢nosti za pitanja koja se odnose
na USB. Kapacitet parlamenta da vr8i USB moZze se reSavati
prema sledecim kriterijumima:’

Ovlaséenje: Da li parlament ima zakonsko ovlasc¢enje i
prostor da obavlja nadzor nad sektorom bezbednosti?

Sposobnost: Da li parlament ima neophodne resurse,
strué¢no osoblje, pristup poverljivim informacijama i stru¢nost
u oblasti nacionalne bezbednosti?

Stav: Da li su ¢lanovi parlamenta spremni da pozivaju
sektor bezbednosti na odgovornost za njegove postupke?

1 Naengleskom se ovi kriterijumi zovu ,trostruko A*: authority, ability, attitude (prim. prev.).

lzvor: Zenevski Centar za demokratsku kontrolu oruZanih
snaga (DCAF), 2016.

Podlezna premisa na poljima bezbednosti i obavestajne
delatnosti jeste da ¢e objavljivanje rada tih agencija u sklopu
aktivnosti parlamentarnog nadzora onoliko detaljno koliko se
to €ini s nekim resornim ministarstvom ili javhom agencijom
predstavljati opasnost po nacionalnu bezbednost. Medutim,
neki parlamenti, imajuci u vidu aktuelnost i vaznost ove oblasti,
ukljucili su u svoja sveukupna nadzorna ovlasc¢enja i takva
pitanja i osnovali namenske odbore koji se bave tim zadatkom.

Okvir 27 Norveski parlamentarni odbor za nadzor
nad obavestajnom delatnoscéu

Norveski Parlamentarni odbor za nadzor nad obaveStajnom
delatnoscéu (Odbor EQS) jeste stalni odbor i sastoji se od
sedam ¢lanova, koje bira Storting (parlament) na pet godina.
On je odgovaran za pracenje Policijske sluZzbe bezbednosti,
Odbrambene sluzbe bezbednosti i Vojne obavestajne
sluzbe. Taj odbor je odgovoran za neprekidni nadzor nad
radom tih sluzbi i istrazuje prituzbe. On predlaze, ako je
potrebno, i svoja pitanja. Glavni cilj ovog odbora je da &titi
sigurnost pojedinacnog gradanina.

Taj odbor godiSnje izveStava Storting. On nije ovlascen da
nareduje parlamentarnim sluzbama da preuzimaju neku
konkretnu meru po nekom pitanju, niti da donosi odluke koje
su te sluzbe obavezne da posStuju. Medutim, on moze da
iskaze svoje misljenje o stvarima ili situacijama koje istrazuje
u okviru svoje nadzorne duznosti i da daje preporuke tim
sluzbama. Na primer, on bi mogao da preporuci da se
informacije o nekom licu briSu iz registra date sluzbe, da se
neko pitanje razmotri, ili da se neka praksa ili mera prekine.
U svojim izvestajima o nadzornim aktivnostima koje upucuje
Stortingu, odbor moze da se odlu¢i da naglasi razne
situacije ili probleme povezane sa sluzbama EOS za koje
smatra da su relevantne ili od trenutnog interesa.

Izvestaji ovog odbora pruzaju Stortingu informacije koje mu
trebaju kako bi odlucio da li su potrebne izmene postojecih
zakona ili promene u trenutnoj praksi. Specijalni izvestaiji
ovog odbora raspolozivi su i na engleskom.

lzvor: Norveski Parlamentarni odbor za nadzor nad
obavestajnom delatnoscu, 2016. (hitps:/eos-utvalget.no/
english_1/)

Sposobnost takvih odbora da dopru do operativnih pitanja
podleZe ograni¢enjima, ali oni mogu iskazati misljenja i biti
ovlaéeni da izvestavaju parlament. Cineci to, odbori za
obavestajnu delatnost postupaju slicno drugim odborima za
parlamentarnu kontrolu.

Medutim, stepen u kojem su takvi izvestaji parlamentu dobro
zasnovani na Cinjenicama i, uopsteno govoreci, korisni kao
»proizvod*“ nadzora, zavisi¢e od toga koliko odbor ima pristup
relevantnim agencijama i, u sluc¢aju da se neki odbor bavi
osetljivim pitanjima, potrebno je da se postigne konsenzus
izmedu vlade i odbora oko toga gde su granice otkrivanja
informacija, bez obzira koliko to moze da se pokaze kao izazov.
Ako su dogovorene granice pristupa preuske, rezultirajuci


https://eos-utvalget.no/english_1/)
https://eos-utvalget.no/english_1/)

izvestaji odbora nec¢e imati kredibilitet, a verovatno ¢e i poverenje
javnosti u proces nadzora biti poljuljano.

Japanski Diet je razradio narocCitu proceduru za nadzor nad
konkretnim slu¢ajevima kada je neka informacija oznaCena kao
drzavna tajna:

,Da bi se neprekidno pratilo upravljanje vlade sistemom
za zastitu specijalno oznacenih tajni, svaki Dom ima
Odbor za nadzor i preispitivanje specijalno oznacenih
tajni. Ta tela istraZuju uslove pod kojima se informacije
klasifikuju kao specijalno oznacena tajna, ili se takva
klasifikacija prekida, ili se odvijaju procesi operativhe
provere. Oni takode razmatraju koliko su odluke koje
donose Sefovi administrativnih organa prikladne kao
odgovor na parlamentarne zahteve za otkrivanje
specijalno oznacenih tajni.

Pisani podnesak, Diet, Japan

Okvir 28 Granice u izveStavanju o bezbednosti i
obavestajnoj delatnosti u Ujedinjenom
Kraljevstvu

,Odbor sacinjava godidnji izvestaj parlamentu o obavljanju
svoje funkcije. Odbor takode moze da salinjava izvestaje

0 konkretnim istragama. Pre nego $to odbor objavi svoje
izvestaje, osetljivi materijal koji bi naneo Stetu nacionalnoj
sigurnosti briSe se (rediguje’). To se oznacava znakom
***u tekstu. Obavestajne i sigurnosne agencije mogu
zahtevati da se materijal u izveStaju rediguje ako bi njegovo
objavljivanje Stetilo njihovom radu, npr. tako $to bi se otkrili
njihovi ciljevi, metode, izvori ili operativne sposobnosti.

Ove zahteve za redigovanjem odbor paZljivo razmatra. Pre
nego Sto se odbor saglasi da rediguje doti¢ni materijal, te
agencije moraju jasno da pokazu na koji bi nacin njegovo
objavljivanje bilo Stetno. Cilj odbora je da se postara da se
u izvestaju rediguje samo minimum teksta. Odbor smatra
da je vazno da parlament i javnost mogu videti gde su
informacije morale da budu redigovane. Ovo znaci da je
objavljeni izvestaj isti kao poverljiva verzija poslata premijeru
(iako sa redigovanjima).”

lzvor: Odbor parlamenta UK za obavestajnu delatnost i
bezbednost, Godisnji izvestaj 2015-2016.

Vlada ima, na osnovu svoje odgovornosti za odbranu,

duznost da saCuva operativnu poverljivost. Isto tako, ona ima
jake podsticaje da se pobrine da odbor ima znatan pristup
informacijama. Upravo kao i u bilo kom drugom sektoru, rad
dobro vodenog odbora za bezbednost, uopsteno govoreci,
otklanja sumnju u to da se interes Sire javnosti razmatra u onome
$to je nuZno prilicno zatvoren svet. Sto su druge kontrolne
organizacije, kao Sto su mediji, manje u stanju da pribave
odobrene informacije, to prava parlamenta na pristup njima
postaju vaznija.

Debata o delotvornosti i prirodi razumnog nadzora nad
bezbednosnim i obavestajnim telima traje neprekidno, pri cemu
su gledista o njegovoj korisnosti razli¢ita. Kao posledica napada
9. 11. na Sjedinjene Americ¢ke Drzave, Nacionalna komisija za
teroristiCke napade na Sjedinjene Drzave ('Komisija za 9.11.)
zakacila se za pitanje nadzora nad obavestajnom zajednicom
SAD. Ona je utvrdila da medu zakonodavcima ,i dalje ostaje

Specificni slucajevi nadzora

raSireno nezadovoljstvo kongresnim nadzorom® i da je kongresni
nadzor nad obavestajnim agencijama ,disfunkcionalan®. Ali
mada je uocila da postoji velika teSkoca da se nadzor ojaca,
komisija je smatrala da je presudno da se to ucini.?

Ukratko: Sektor bezbednosti

Nadzor nad sektorom bezbednosti postavlja naroCite
izazove, koji su u vezi s pristupom parlamenta poverljivim
informacijama koje su mu potrebne da bi obavljao
delotvornu kontrolu a pritom Cuvao poverljivost podataka.
Sve veci broj parlamenata uo¢ava da je ovo izazov s
kojim se treba suociti, i koristi se niz pristupa kako bi se
obezbedilo da parlamenti mogu obavljati svoju ulogu.
Pristup bezbednosnim i obavestajnim pitanjima od strane
odbora zaduzenih za nadzor mora biti dovoljan da bi njihov
rad bio vredan truda, a narocito da bi njihovi izvestaji
pridobili poverenje javnosti.

4.2 Preuzete medunarodne
obaveze u vezi s
ljudskim pravima

Parlament ima vaznu ulogu u zastiti i unapredeniju ljudskih
prava, koju obavlja i svojom nadzornom funkcijom. Dok su viade
odgovorne da obezbede da prava garantovana u preuzetim
medunarodnim obavezama u vezi s ljudskim pravima uzivaju svi
ljudi, parlamenti su odgovorni za nadgledanje vlada u njihovom
ispunjavanju te obaveze.

Postoji razlika izmedu tela za prac¢enje osnovanih po jednom od
devet klju¢nih medunarodnih ugovora o ljudskim pravima (vidi
Okvir 29) i onih koji proisti¢u iz tela zasnovanih na Povelji UN, kao
S8to su Savet za ljudska prava OUN (UNHRC) i njegov Univerzalni
periodi¢ni pregled (UPP). Preuzete obaveze po medunarodnim
ugovorima o ljudskim pravima prate, na medunarodnom nivou,
tela nezavisnih stru¢njaka priznatih zbog njihove kompetentnosti
za zakone o ljudskim pravima, a preuzete obaveze po Savetu

za ljudska prava OUN prate drzave koje su ¢lanovi Saveta.

Vlade podnose redovne izvestaje i pojavljuju se pred obe vrste
mehanizama UN za sistematsko pracenje ljudskih prava, da bi se
diskutovalo o napretku. Smernice UN za izveStavanje navode da
u te izveStaje treba da se ukljuci i parlament.®

Prirucnik za ljudska prava za parlamentarce? daje smernice 0
tome kako parlamentarci mogu da koriste nadzorne alatke da
bi pratili viadino poStovanje medunarodnih normi i standarda
ljudskih prava. lzmedu ostalih mera, ¢lanovi parlamenta mogu:

® obezbediti da se medunarodne odredbe o ljudskim pravima
ugrade u nacionalni zakon i, ako je moguce, da im se da
ustavni status, i da Citavo nacionalno pravo bude usaglaseno s
tim odredbama;

¢ potvrditi da vlade imaju institucionalizovane procedure, dovoljine
budZete i prikladne tehnicke kapacitete da ispunjavaju svoje
obaveze u pogledu ljudskih prava;

2 lzveStaj Komisije 9. 11, 2004: 419-420.
3 Ujedinjene nacije, 2009: stav 43 (a).
4 IPUiOHCHR, 2017.

69



70

Globalni parlamentarni izveStaj za 2017. godinu

e dalje pratiti reagovanje vlade na zakljucke ili preporuke za
mehanizme za ljudska prava;

e potvrditi status saradnje izmedu svoje zemlje i mehanizama
UN za sistematsko pracenje, zahtevajuci informacije od svojih
vlada (mozda koristeci se parlamentarnim pitanjima);

e postarati se da se parlament azurno obavestava o radu
mehanizama za sistematsko pracenje i da mu se relevantne
informacije redovno stavljaju na raspolaganje.

Okvir 29 Devet glavnih tela zasnovanih na
medunarodnim ugovorima o ljudskim

pravima
Ugovor o Godina Godina Telo za
ljudskim usvaja- opcionog pracenje
pravima nja protokola ugovora
Medunarodni 1966 1966 i Odbor za ljudska
pakt o 1989 prava
gradanskim
i politiCkim
pravima
(ICCPR)
Medunarodni 1966 2008 Odbor za
pakt o ekonomska,
ekonomskim, socijalna i
socijalnim kulturna prava
i kulturnim
pravima
(ICESCR)
Konvencija o 1965 Odbor za
eliminisanju eliminisanje
svih oblika rasne
rasne diskriminacije
diskriminacije
(CERD)
Konvencija o 1979 1999 Odbor za
eliminisanju eliminisanje
svih oblika diskriminacije
diskriminacije zena
Zena (CEDAW)
Konvencija 1984 2002 Odbor protiv
protiv torture i torture
drugih surovih,
neljudskih ili Pododbor za
ponizavajucih spreCavanje
kazni i torture
postupaka
(ICAT)
Konvencija o 1989 2000 i Odbor za radnike
pravima deteta 2011 migrante

(CRC)

1990 Odbor za radnike

migrante

Konvencija o
zastiti prava
svih radnika
migranata

i ¢lanova
njihovih
porodica
(CPRMW)

2006 2006 Odbor za
prava osoba sa

invaliditetom

Konvencija o
pravima osoba
sa invalidi-
dtetom (CRPD)

Konvencijaza 2006
zastitu svih

lica od prisilnih
nestanaka

(CPPED)

Odbor za prisilne
nestanke

lzvor: Kancelarija visokog komesara UN za ljudska prava

Odbori koji se eksplicitno bave ljudskim pravima mogu se naci

u najmanje 108 nacionalnih parlamenata.® Medutim, tek manje
od polovine od 103 parlamentarna doma koji su obezbedili
podatke za ovaj izvestaj navelo je da ima neku vrstu sistema

za sistematsko pracenje obaveza preuzetih medunarodnim
ugovorima o ljudskim pravima. Od onih koji imaju, taj sistem

se u otprilike jednoj trecini sluCajeva opisuje kao ad hoc. Ti

nalazi sugerisu da bi parlamenti mogli da rade mnogo bolje na
sistematskom pracenju preuzetih obaveza vlada u vezi s ljudskim
pravima.

Slika 24. Da li parlament ima sistem za dosledno prac¢enje
ispunjavanja preuzetih medunarodnih obaveza?

Konvencija o pravima =
o0soba sa invaliditetom

Konvencija o pravima deteta | A EREREEN

Konvencija o eliminisanju svih oblika . m
rasne diskriminacije

Konvencija o eliminisanju svih oblika m
diskriminacije Zena

0 20 40 60 80 100

WDa M Adhoc I Ne

lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, pitanje 32, 2016. (uzorak
za pitanje: 93 parlamentarna doma)

Angazovanje parlamenta oko Univerzalnog
periodi¢nog pregleda Saveta za ljudska prava OUN

U okviru svog Univerzalnog periodiénog pregleda (UPP), Savet
za ljudska prava OUN procenjuje evidencije o ljudskim pravima
svih drzava Clanica OUN, s krajnjim ciliem da unapredi stanje u
pogledu ljudskih prava na terenu. UPP daje konkretne preporuke
za svaku drzavu koja podleze pregledu.

5  Baza podataka IPU PARLINE o nacionalnim parlamentima (www.ipu.org/parline).


http://www.ipu.org/parline).

U izvesnom smislu, UPP je neki oblik nadzora na medunarodnom
nivou. Svaka zemlja podleze pregledu svake Cetiri i po godine na
osnovu izvesStaja koji daje ona sama i dvaju izvestaja koja sadrze
informacije koje obezbeduju NVO i drugi zainteresovani akteri,
kao i zakljuCaka i preporuka koje daju mehanizmi i tela OUN za
ljudska prava.

Godine 2014. Savet za ljudska prava je izriCito potvrdio da
drzave, u skladu sa svojim nacionalnim zakonodavstvom, treba
da ,pospesuju angaZovanje parlamenata u svim fazama procesa
izveStavanja za Univerzalni periodi¢ni pregled*, ukljucujuci i fazu
primene preporuka.’

Okvir 30 Angazovanje meksickog Congreso de la
Union u procesu UPP

Meksiko je podvrgnut pregledima UPP 2009. i 2013. godine.
Meksicki parlament (Congreso de la Union) bio je ukljucen u
svaku fazu tog procesa, narocito za vreme drugog pregleda.

Tokom ciklusa drugog pregleda, parlament je bio deo radne
grupe koju je osnovalo Ministarstvo inostranih poslova da bi
uradila nacrt nacionalnog izvestaja. Parlamentarni odbori za
ljudska prava u meksi¢kom Senatu i Zastupni¢kom domu
pripremili su izvestaj o reformama zakona u vezi s ljudskim
pravima koje su izvedene tokom prethodne Cetiri godine, i od
njih je zatrazeno da navedu glavne izazove i nezadovoljene
potrebe koje ograniCavaju puno uzivanje ljudskih prava u
Meksiku.

Parlamentarci su bili deo zvani¢ne nacionalne delegacije
koja je predstavila taj izveStaj Savetu za ljudska prava u

oba ciklusa UPP (tri ¢lana parlamenta u prvom ciklusu, Sest
senatora i pet ¢lanova parlamenta u drugom). Tokom drugog
pregleda, na pitanja radne grupe UPP o zakonodavnim
pitanjima odgovarala je predsedavajuc¢a Odbora Senata za
ljudska prava, senatorka Angélica de la Pefia.

U oba ciklusa, parlament je uCestvovao u konsultacijama za
definisanje stava Meksika prema preporukama i zakljuccima
radne grupe. U drugom ciklusu taj proces se odvijao u
okviru radne grupe koja je poc¢etno formirana da pripremi
nacionalni izvestaj, a kojom su koordinirali Sekretarijat
unutrasnjih poslova i Ministarstvo inostranih poslova.

Dalje pracenje preporuka UPP dovelo je poslednjih godina
do znatnih napredaka u zakonodavstvu o ljudskim pravima
u Meksiku, ukljucujudi i usvajanje Opsteg zakona o pravima
dece i adolescenata (decembar 2014) i reformu Vojnog
kodeksa (juni 2014). Osim toga, parlament diskutuje o
Opstem zakonu o prisilnim nestancima.

Izvor: IPU i Kancelarija visokog komesara UN za ljudska
prava, 2017, Ljudska prava: Prirucnik za parlamentarce
(hito://www.ipu.org/PDF/publications/ hrights-en.pdf)

6 Dokument UNHRC A/HRC/26/L.21, 23. jun 2014.
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Angazovanje parlamenta u radu Odbora UN
za eliminisanje diskriminacije zena

Konvencija Ujedinjenih nacija za otklanjanje svih oblika
diskriminacije Zena (CEDAW) pruza sveobuhvatan okvir za
unapredenie ljudskih prava Zena i ravnopravnosti muskaraca i
Zena. Ratifikovana od strane 189 drzava, ona je gotovo opSte
preuzeta obaveza i tice se skoro svih nacionalnih parlamenata.

CEDAW predvida mehanizam periodi¢nog izvestavanja

pred njegovim telom za sistematsko pracenje po ovom
medunarodnom ugovoru — odborom CEDAW-a, koji obezbeduje
medunarodni nadzor nad primenom njegovih odredbi na
nacionalnom nivou. Taj mehanizam izveStavanja takode pruza
priliku parlamentu da nadzire postupanije vlade u pogledu
povecanja rodne ravnopravnosti.

Od 2008. godine, odbor CEDAW-a je u svoja zavrSna opaZzanja
ukljucio namenski stav, pozivajuci parlamente da dalje prate njegove
preporuke. Odbor je narocito naglasio ,vaznost jacanja nacionalne
masinerije namenjene ravnopravnosti na nivou parlamenta, kao $to
su komisije za rodnu ravnopravnost, misije i informacije o istragama
koje se odnose na nasilie nad Zenama i unapredenje zakonodavstva
o ravnopravnosti izmedu Zena i muskaraca.”

Parlamenti nekih zemalja nadgledaju izradu drzavnog izveStaja
o postovanju CEDAW-a, i dalje prate preglede drzavnih izveStaja
od strane odbora CEDAW-a. Na taj nacin parlament uCestvuje u
utvrdivanju prioriteta za primenu te konvencije na nacionalnom
nivou i u redovnom pracenju koraka koji se preduzimaju za
postizanje rodne ravnopravnosti u zemlji. Medutim, samo

oko jedne tre¢ine parlamenata izjavljuje da ima sistematske
procedure za pracenje postovanja CEDAW-a.

Primer uticaja parlamentarnog nadzora jesu seminar o CEDAW-u
iz maja 2016. i preporuke UPP o pravima Zena u Namibiji, koje
su zajedniCki organizovali IPU i parlament Namibije. UCesnici

- koji su ukljucivali ¢lanove parlamenta, Ministre za rodnu
ravnopravnost i pravdu, predstavnike iz civiinog drustva i iz
kancelarije ombudsmana - razmatrali su i potvrdili preporuke

za dalje pracenje zaklju¢nih zapazanja odbora CEDAW-a. Te
preporuke sa parlamentarnog seminara naknadno su unesene

u nacionalni plan postupanja po CEDAW-u (2016-2020), koji

je utvrdilo Ministarstvo za rodnu ravnopravnost. Stariji Clanovi
stru¢nog osoblja iz oba Doma parlamenta ucestvuju u tehnickom
odboru koji nadgleda primenu akcionog plana.

Ukratko: Medunarodne obaveze koje se ticu ljudskih
prava

Postoje mnogi nacini na koje parlamenti mogu doprineti
pracenju toga kako se medunarodni mehanizmi za ljudska
prava prenose u nacionalne zakone i praksu, a to mogu Ciniti
i parlamentarnim nadzorom. Na primer, mnogi parlamenti
imaju odbore za ljudska prava. Ali to uvek ne znaci da imaju
volju i kapacitete da sistematski prate vladinu primenu
medunarodnih obaveza koje se ti¢u ljudskih prava. Vazno

je da se tamo gde se sistematsko pracenje ne vrsi, ¢lanovi
parlamenta pokazu doraslim za izazov nadzorne uloge.

7 lzvestaj o odnosu Odbora za eliminisanje diskriminacije Zena sa parlamentarcima, UN Doc E/
CN.6/2010/CRP2, Aneks VI, stav 16.
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Korisne sugestije parlamentarcima: pra¢enje medunarodnih normi i standarda
ljudskih prava

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Mnoge zemlje su potpisale i ratifikovale medunarodne ugovore o ljudskim pravima. Koristeci
se parlamentarnim pitanjima, radom odbora, kao i za vreme debata, ¢lanovi parlamenta mogu
da saznaju $ta vlada ¢ini da bi ispunila svoje obaveze. Parlamenti takode mogu da pozivaju
vlade na odgovornost u vezi sa zavrSnim opazanjima i preporukama koje je dalo svako telo
medunarodnog ugovora, kao i Savet za ljudska prava, kako bi obezbedili da se obaveze
ispunjavaju ili da su, u najmaniju ruku, ciljane.

Sta mi je potrebno?

e Kopije klju¢nih medunarodnih ugovora o ljudskim pravima i njinovih opcionih protokola,
kao i informacije o pravilima i funkcionisanju tela svakog medunarodnog ugovora i Saveta za
ljudska prava.

e Najnoviji izvestaj 0 o tome koliko vlada postuje te ugovore, kao i prateci izvestaji sacinjeni
za vasu zemlju.

e Dopunske informacije od organizacija za ljudska prava, univerziteta i organizacija
civilnog drustva.

Kako mogu efikasno da doprinesem?
e Pobrinite se za to da u vasem parlamentu postoji proces za pracenje postovanja
medunarodnih obaveza.

— Da li postoji namenski odbor (npr. odbor za ljudska prava)?

— Da li se na plenarnom zasedanju odvaja vreme za debatu o procesu ratifikacije svakog
potencijalnog medunarodnog ugovora, ukljuéujuci i predloZena pridrzana prava i njihovo
posStovanje predmeta i svrhe datog medunarodnog ugovora?

— Dali se predlozi zakona prate u pogledu uskladenosti sa svakim ratifikovanim
medunarodnim ugovorom o ljudskim pravima (npr. preko analiza uticaja?)

e Drzite korak sa rasporedom izveStavanja za svaki ratifikovani medunarodni ugovor i proces

Saveta za UPP.

e Postavljajte pitanja o vladinim planovima da dostavi svoj naredni izvestaj:

— Ko ¢e biti uklju¢en u izradu nacrta izveStaja?

— Ko ¢e biti konsultovan i koji se podaci koriste za sastavljanje izvestaja?

— Dali je izvestaj blagovremen ili kasni (zasto)?

— Da li vlada namerava da ukljuci jednog ili vise ¢lanova parlamenta, narocito iz namenskih
parlamentarnih odbora za ljudska prava, u nacionalnu delegaciju koja ¢e usmeno
predstaviti izvestaj zemlje mehanizmima za ljudska prava OUN?

e Nakon pojavljivanja viade pred nekim telom medunarodnog ugovora, pitajte kako vlada
namerava da reaguje na zavrsna opazanja odbora i da se pozabavi svim preporukama.

Korisni izvori

Kancelarija visokog komesara UN za ljudska prava. MoZe se pronaci na: http://www.ohchr.
org/EN/HRBodies/Pages/TreatyBodies.aspx

Ujedinjene nacije i IPU, 2003. Konvencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije zena i njen
opcioni Protokol: Priru¢nik za parlamentarce. Moze se pronaci na: http://www.ipu.org/PDF/
publications/cedaw_en.pdf

Kancelarija visokog komesara UN za ljudska prava. Nacionalni parlamenti i Konvencija
o eliminisanju svih oblika diskriminacije Zena. MoZe se pronaci na: http://ohchr.org/
documents/HRBodies/CEDAW/Statements/Parlamentarci.pdf
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4.3 Ciljevi odrzivog razvoja
(COR) i Agenda odrzivog
razvoja do 2030. godine

,Mi smo na putu - ciljeve odrzivog razvoja (COR) ¢e
pokretati izvrSna vlast, ali parlament takode stupa na
scenu. Mi ne¢emo da oduzimamo stvari od izvrSne vlasti.
Ali jednostavno hoc¢emo da i parlament i viada zajedno
krenu na taj put.”

Viliame Rogoibulu Gavoka, Clan parlamenta, FidZi

Ukupno 17 cilieva odrzivog razvoja iz Agende odrZivog razvoja
do 2030. godine, koju su svetski lideri usvojili u septembru 2015,
predstavlja vazno opredelijenje zemalja sveta za to da iskorene
siromastvo.

Parlamenti imaju klju¢nu ulogu u primeni Agende. Oni mogu
pokrenuti znatnu promenu u pravcu odrzivog razvoja tako Sto Ce:
preneti ciljeve odrzivog razvoja (COR) u sprovodive nacionalne
zakone koji odgovaraju na razvojne prioritete specificne za datu
zemlju i uklapaju se u njih; sistematski pratiti primenu tih zakona;
pobrinuti se da vlada odgovara narodu za nacionalni napredak u
pogledu ciljeva odrzivog razvoja.

Presudno je da se ciljevi odrzivog razvoja posmatraju kao okvir za
razmatranje zabrinjavajucih pojava na kojima su parlamenti uvek
radili na nacionalnom nivou. Prvi korak u primeni COR jeste da
se ti ciljevi prilagode domacoj situaciji i da odrazavaju nacionalne
ciljeve u nacionalnom razvojnom planu ili strategiji za COR. COR
su prilika da parlamenti doprinesu ishodu razvoja koji je bolji za
njihove gradane; oni su sasvim suprotni u odnosu na udaljeni,
medunarodni proces koji nije povezan sa nacionalnim prioritetima
i politikom.

Na primer, kada razmatramo nacine da se pozabavimo COR

3.2 - postupcima da se smanji smrtnost medu decom ispod 5
godina starosti koja mozZe da se spreci - ¢lanovi prvo trebaju da
se pobrinu da taj cilj bude sadrzan u razvojnom planu zemlje.
Potom oni trebaju da preduzimaju sistematske i neprekidne
postupke na zakonodavnom, budzetskom, nadzornom i
zastupnic¢kom frontu kako bi tu aspiraciju pretvorili u stvarnost. To
bi moglo ukljuCivati sledece: trazenje podataka od nacionalnog
statistiCkog zavoda; konsultovanje sa organizacijama civilnog
drustva oko prikladnih zakona ili amandmana; stavljanje na
raspolaganje neophodnih finansijskih sredstava; obavljanje
redovnog nadzora nad vladom, narocito putem parlamentarnih
pitanja, debate i detaljnog rada odbora na tome da se pazljivo
ispitaju napredak i izazovi. Slika 25. prikazuje kakva je interakcija
izmedu tih raznih zadataka.

Specificni slu¢ajevi nadzora

Slika 25. Uloga parlamenta u COR 3 - Unapredenje
zdravlja

Zakonsko ovlascenje

Da li zakon o zdravstvu

pokriva pitanje zdravlja
majki?

/

BudZetska kontrola
Da li postoje finansijska
sredstva za smanjenj

stope smrtnosti majki?

Nadzor
Da li je vladina prakticna
politika u vezi sa zdravljem
majki efikasna?

Zastupanije i liderstvo
Da li organizacije civilnog
druStva i gradani mogu dobiti
osnovne podatke od Sirokih masa
kako bi pomogle da se izradi ili
izmeni zakon o zdravstvu i da
Se on primeni?

Usmeravanje COR u glavne tokove u parlamentu

Snaga ciljeva odrzivog razvoja leZi u shvatanju da su pitanja koja
utiCu na odrzivi razvoj medusobno povezana, te da se moraju
razmatrati holisticki. Ovo ohrabruje razliCite grane vlade da

rade zajedno kako bi ostvarile potcilieve koji su dogovoreni kroz
inkluzivni, konsultativni proces na nacionalnom nivou, i koji ne
dopustaju da iko zaostaje.

Stoga se treba nadati da Ce ciljevi odrzivog razvoja ublaziti
dugotrajan problem u stvaranju prakti¢ne politike na kome vlade
i parlamenti obi¢no rade nekoordinirano. Postoji ministarstvo i/
ili parlamentarni odbor za privredu, jedan za zivotnu sredinu,
jedan za trgovinu itd., sa premalo koordinacije. Jasno je da nece
biti dovoljno da se svaki cilj samo dodeli nekom konkretnom
ministarstvu ili parlamentarnom odboru, jer su ti ciljevi svi
medusobno povezani na ovaj ili onaj nacin. Isto tako, postoji
stalna potreba da se prakti¢na politika u naoko nepovezanim
oblastima (trgovina, finansije, razvojna saradnja, monetarna
politika itd.) ucini koherentnijom.

Rutinske uloge koordinacije koje imaju klju¢na vladina
ministarstva, kao $to su Ministarstvo finansija, u nekim se
zemljama koriste da se ciljevi odrzivog razvoja upotrebe u
opsStem smislu u nacionalnim razvojnim planovima. Bice
potrebno da parlamenti prilagode taj koordiniSuci pristup u bilo
kojim aranZmanima koje naprave. Na primer, bice vazno da se
sektorski nadzorni odbori uklju¢e u kontrolu napredovanja vlade,
ali, istovremeno, potrebno je da se parlamenti pobrinu za to da
njihov napor na nadzoru nad COR u celini bude sistematski
pracen, zabelezen i da se o njemu izveStava. Platformu za takav
proces mogu da Cine parlamentarne strategije.

IPU i UNDP podrzavaju parlamente u proceni kako da cilieve
odrzivog razvoja uvedu u glavne tokove unutar svojih postojecih
struktura. U slede¢em izvodu iz izveStaja o zajednickoj misiji IPU
i UNDP za procenu potreba u Fidziju u julu 2016. (vidi Okvir 31)
daju se analiza i preporuke.
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Okvir 31 Usmeravanje COR u glavne tokove
parlamenta u Fidziju

Nalazi

Aktivni sistem odboré parlamenta u Fidziju pruza idealni okvir
u kojem se moze preduzeti nadzor nad postupanjem vlade
po cilievima odrzivog razvoja. Posto ¢e Ministarstvo privrede
imati primarnu odgovornost za koordinaciju nacionalnog
razvojnog plana, Stalni odbor za ekonomske poslove treba
da ima primarnu ulogu u parlamentu da pazljivo ispituje
primenu tog plana. Istovremeno, presudno je da svi stalni
odbori razmatraju potciljeve COR u proceni ucinka vladinog
sektora u svojim resornim oblastima.

Preporuke

Stalnom odboru za ekonomske poslove treba da se

da primarna odgovornost za parlamentarnu kontrolu
nacionalnog razvojnog plana i njegovu koordinaciju po svim
vladinim resornim oblastima, pri ¢emu odbor treba da u
okviru nadzornog procesa odrzava Sestomesecnu javnu
raspravu sa Ministarstvom privrede. Na javnoj raspravi
treba da se razmatra stepen do koga se potciljevi COR
ispunjavaju.

Svaki stalni odbor treba da obavlja godisnji pregled rezultata
koje je vlada postigla u svakoj resornoj oblasti, i da razmatra
uc€inak u odnosu na COR i njihove potciljeve.

Treba da se osnuje grupa predsedavajucih i zamenika
predsedavajucih odbora koja ¢e predvoditi parlamentarno
delovanje po COR i obezbediti svim ¢lanovima parlamenta
koordinisan pristup nadzoru nad postupcima vlade po COR.
Ova grupa za koordinaciju bi takode mogla da postane
parlamentarni ,pobornik“ COR u Siroj zajednici u okviru
parlamentarnih terenskih aktivnosti.

lzvor: Izvestaj o zajednickoj misiji IPU i UNDP za procenu
potreba, 2016.

Uc&enje iz milenijumskih razvojnih ciljeva

Pouke koje su izvukli parlamenti koji su se bavili milenijumskim
razvojnim cilievima (MRC) od 2000. do 2015. (vidi Okvir 32)
verovatno ¢e im biti korisne za rad na COR. Jedna od klju¢nih
pouka jeste da stvaranje novih parlamentarnih struktura, kao
Sto je namenski odbor, moze u stvari da obeshrabri ostale
odbore za prakti¢nu politiku da se bave COR (ili MRC). Vazno
je da parlamenti koriste resurse svih relevantnih odbora - za
zdravstvo, obrazovanije, Zivotnu sredinu itd. Istovremeno, zaista
je potrebno da postoji neki mehanizam za koordinaciju koji moze
pomocdi parlamentu da sistematski prati sveukupni napredak

u pravcu nacionalnih cilieva i da obezbedi liderstvo i fokus na
parlamentarni rad na COR.

Okvir 32 Pouke iz parlamentarnog angazovanja na
milenijumskim razvojnim ciljevima (MRC)

e Potrebno je da svaki parlament razmisli o sistemu i
pravilima svojih odbora, i na osnovu svojih okolnosti
(politicke situacije, nivoa razvoja, partijskog sistema,
parlamentarnih resursa), razmotri da li postoji ili ne postoji
potreba za nekom grupom ili specijalizovanim odborom/
strukturom/mehanizmom za MRC.

e Neka parlamentarna grupa za MRC moze pomoci da se
medu Clanovima parlamenta pojaca svest o MRC.

¢ Nakon izbora, parlamenti treba da se pobrinu za to da
novoizabrani ¢lanovi parlamenta budu svesni MRC.

e U svim zemljama, ¢ak i onima gde postoji struktura
za MRC, presudnu ulogu igraju resorni odbori (npr. za
zdravstvo, obrazovanje, budzet). Te odbore treba da ukljudi
svaki program za jacanje uloge parlamenata u pogledu
MRC.

e U zemljama iz ove studije koje imaju strukture za MRC,
one funkcioniSu kao ulazna tacka za organizacije civilnog
drustva i multilateralne agencije koje hoce da rade sa
parlamentom na MRC.

e Clanovi parlamenta iz opozicionih partija smatraju
da posedovanje strukture za MRC povecava pristup
informacijama pd strane izvréne vlasti, Sto im Cesto
predstavlja narocit problem.

Neki Elanovi parlamenta su izrazili zabrinutost da bi
stvaranje odbora posve¢enog MRC moglo da dovede do
neke vrste geta za MRC, umesto da se MRC posmatraju
kao pitanje koje treba da reSava ceo parlament.

Parlamentarnim strukturama su potrebni dovoljni resursi da
bi obavljale svoju ulogu. Ako neki parlament zeli da formira
jedan ili viSe dodatnih odbora, on takode mora da proceni
koji Ce resursi biti na raspolaganju toj novoj strukturi. Bice
podjednako vaZzno da se procene postojeci resursi koji su
na raspolaganju odborima kao $to su oni za obrazovanije ili
zdravstvo.

|zvestaji zemalja o MRC nisu bili stavljeni na raspravu u
proucavanim parlamentima, i u tim parlamentima nije bilo
nikakvih diskusija o ciljevima na koje su se te zemlje bile
obavezale. Medusobna medunarodna odgovornost za
MRC je svakako pozitivna stvar, ali samo ako pojedinacne
vlade postuju potrebu za nacionalnom odgovorno$céu pre
stizanja do medunarodne arene.

lzvor: IPU, 2010. Analiticka studija parlamentarnih
mehanizama za MRC (http.//www.ipu.org/splz-e/ mdg 10/dr-
study.pdf)

Procena spremnosti parlamenta za
ciljeve odrzivog razvoja (COR)

Bogatstvo okvira COR pokrece pitanje o tome koliko su
parlamenti u stanju da uvedu COR u glavne tokove Sirom
postojece strukture ministarskih ili tematskih odbora, da bi
efikasno pozivali vladu na odgovornost.

Uopsteno govoreci, za unapredivanje ovog viseg nivoa integracije
i kohezije ne moraju da se koriste parlamenti. Bice potrebno da
svaki parlament interno proceni svoju spremnost da napreduje sa
COR i odatle utvrdi najbolji put za nastavak. Ono $to je u prvom
redu potrebno jeste revizija strukture odbora i svih povezanih
procesa, kako bi se novi ciljevi efikasnije uveli u glavne tokove.

Komplet alatki IPU/UNDP za samoprocenu i priru¢nik koji je
pripremio UNDP sa Islamskom razvojnom bankom i Globalnom
organizacijom parlamenata protiv korupcije predstavljaju okvire za
ocenu sposobnosti parlamenata da se bave COR i daju podatke


http://www.ipu.org/splz-e/

i primere za to kako parlamenti mogu da odigraju svoje uloge u
COR i da ih uvedu u svoje procese.?

Okvir 33 Pitanja za procenu ukljué¢enosti parlamenta
u COR

Deo A: Identifikujte svoju polaznu liniju

Da li je zemlja pripremila nacionalni izvestaj o svom napretku
u primeni COR?

Da li je zemlja uzela u¢e$ce u mehanizmima revizije
Politickog foruma na visokom nivou (PFVN) i dobila
medunarodne preporuke za dalje postupanje na primeni
COR?

U poslednjih 12 meseci:
e Koliko je odborskih rasprava bilo posve¢eno COR?

e Koliko je parlamentarnih pitanja sadrzalo konkretno
pozivanje na COR?

¢ Koliko je obavljeno istraga u vezi sa COR?
Deo B: Razmislite o uticaju svojih napora

Koliko parlament preispituje, debatuje i deluje u vezi s
izvestajima o napretku ili drugim relevantnim dokumentima
koje vlada sacinjava o sprovodenju COR i/ili nacionalnim
planovima za odrZivi razvoj?

e Da li je parlament u¢estvovao u pripremi bilo kojih izvestaja
o napretku?

e Dalli se ti izve$taji upucuju na neki parlamentarni odbor
radi dodatne diskusije?

e Kako se parlamentarne preporuke za odrzivi razvoj ifili
pitanja vezana za COR vracaju nazad u vladine procese
prakti¢ne politike?

U kojoj je meri parlament u stanju da osigura dalje pracenje
preporuka za primenu COR koje su dala globalna tela, {j.
Politicki forum na visokom nivou?

¢ Da li se izve$taji medunarodnim mehanizmima za pracenje
stavljaju na raspravu i razmatraju na plenarnim sednicama
parlamenta?

e Dalli se ovi izvesStaji upucuju na neki parlamentarni odbor
(npr. za inostrane poslove ili relevantni sektorski odbor) radi
detaljnijeg razmatranja?

e Kada medunarodna tela daju preporuke viadi za primenu
COR, da li se one stavljaju na raspravu u parlamentu radi
preispitivanja, debate i/ili delovanja?

Koliko parlament moze da pokrece i vodi sopstvene istrage

po pitanjima koja se odnose na primenu COR?

e Da li se ovlaSéenje za pokretanje istraga stvarno koristi
za istrazivanje pitanja oko vladine primene programa ili
prakti¢ne politike vezanih za COR?

¢ Da li takve parlamentarne istrage otvoreno angazuju
javnost ili spoljne stru€njake da bi se iskoristile njihove
povratne informacije o pitanjima stvarne primene COR?

e Da li se, kada se takve istrage zaklju¢e, izraduju zvani¢ni
izvestaji? Ako da, da li postoji zahtev da se ti izvesStaiji

8  IPUiUNDP 2017; UNDP, IPU i GOPAC, 2017.

Specificni slucajevi nadzora

objave? Da li se izveStaji stvarno objavljuju (npr. u
parlamentarnoj biblioteci ili na parlamentarnom veb-sajtu)?

¢ Koliko je efikasno parlament u stanju da vrSi pritisak na
vladu i/ili klju¢ne tacke za COR da uzmu u razmatranje
preporuke iz tih istraga?

Koliko je efikasno parlamentarno sistematsko prac¢enje
vladine razvojne prakti¢ne politike, bilo kao donatora ili
primaoca inostrane pomocdi za razvoj?

¢ Da li se godidniji izvestaji o isplatama ili primanjima
inostrane pomodi za razvoj dostavljaju parlamentu na
razmatranje na plenumu ili u odboru?

Koliko je delotvorno parlamentarno sistematsko pracenje
vladinih interakcija sa medunarodnim razvojnim partnerima
(npr. bilateralnim donatorima, regionalnim telima i
multilateralnim organizacijama)?

e Da li se od vlade zahteva da stavi na parlamentarnu
raspravu informacije o programima, projektima i
aktivnostima koje podrzavaju medunarodni razvojni
partneri?

¢ Da li se medunarodni razvojni partneri pozivaju da ukratko
izveste parlament ili njegove odbore o pitanjima vezanim
za COR?

Izvor: IPU i UNDP, 2017, Parlamenti i cilievi odrzivog razvoja
(COR): Komplet alata za samoprocenu (hitp.//www.ipu.org/
pdf/ publications/sdg-toolkit-e.pdf)

Kao $to je napomenuto, jedan od glavnih koraka napred unutar
okvira COR jeste prepoznavanje da su za postizanje razvojnih
cilieva, bez obzira na oblasti prakti¢ne politike, neophodne

jake institucije. To je obuhvaceno u cilievima 16.6 i 16.7 Ciljeva
odrZivog razvoja.

Okvir 34 COR koji se neposredno odnose na
instituciju parlamenta

Odrzivi razvojni cilj 16: Promovisite miroljubiva i inkluzivna
drustva koja ¢e se razvijati na odrziv nacin, obezbedite
pristup pravdi za sve i gradite efikasne, odgovorne i
inkluzivne institucije na svim nivoima.

¢ Cilj 16.6: Razvijajte delotvorne, odgovorne i transparentne
institucije na svim nivoima.

e Cilj 16.7: Obezbedite osetljivo, inkluzivno, participatorno i
reprezentativno odlucivanje na svim nivoima.

Izvor: Odelienje UN za ekonomska i socijalna pitanja, 2015.
Transformisemo svoj svet: Agenda za odrZivi razvoj do 2030.
godine

Nadzor nad nacionalnim izvestajima o napretku
u pogledu ciljeva odrzivog razvoja

Vazna tacka od koje mogu poci parlamenti da bi obavljali nadzor
nad nacionalnim napretkom u pogledu COR mogu biti dobrovoljni
izvestaji za koje se zemlje pozivaju da ih predstave Politickom
forumu za odrZivi razvoj na visokom nivou (PFVN) 9 unutar
Ujedinjenih nacija. Isto kao sa UPP i drugim medunarodnim
procesima za sistematsko pracenje, vazno je da parlamenti

Dobrovoljni nacionalni pregledi. Politicki forum za odrZivi razvoj na visokom nivou (https://
sustainablerazvoj.un.org/vnrs/).
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budu ukljuceni u pripremu izvestaja o napretku, da budu deo
delegacije koja predstavlja izvestaj pred PFVN, da postavljaju
pitanja vladi kako planira da reaguje na bilo koje nedostatke, i da
dalje prate preporuke koje se javljaju iz tog razmatranja. Pocetni
pokazatelji iz izveStaja koji su do danas predstavljani pred PFVN
ne ukazuju na neki znac¢ajan nivo uklju¢ivanja parlamenata u
datim zemljama.

Primeri parlamentarnog angazovanja u vezi sa COR

Mada su COR i dalje srazmerno novi, mnogi parlamenti su
preduzeli mere da uvedu nadzorne mehanizme.

Okvir 35 Primeri parlamentarnog angazovanja u vezi
sa COR

e Pakistan: U februaru 2016. parlament je osnovao
Sekretarijat za COR, koji ¢e pruzati tehnicku pomoc¢
parlamentarcima oko efikasnog nadzora, reSavanja pravnih
praznina i osiguranja prava njihovih glasaca.

e Sijera Leone: COR su povezani sa osam stubova
Agende za prosperitet ove zemlje i njenim tre¢im
StrateSkim dokumentom za smanjenje siromastva, i
uskladeni sa svakom kategorijom potro$nje u Nacionalnom
budzetu za 2016.

¢ Trinidad i Tobago: Parlament je osnovao novi Zajednicki
nadzorni odbor za Zivotnu sredinu i odrZivi razvo.

e Zambija: Clanovi parlamenta su formirali kokus za COR.

lzvor: UNDP, 2016. Sigurne cCinjenice: Parlamenti i cilievi
odrzivog razvoja (COR) (http.//www.agora-parl.org/
sites/default/files/june_2016._ fast_facts_-_sdgs_and_
parlamenata.pdf)

Na primer, parlament Gruzije je 2015. godine, uz podrsku od EU
i UNDP, predstavio svoje viSegodisnje strateSke akcione planove
za parlamentarne odbore, prve koje je ikada sacinio. Razradeni
aktivnim angazovanjem &lanova odbora i stru¢nog osoblja i u
konsultaciji sa vladom i predstavnicima civiinog drustva, ti akcioni
planovi olakSavaju strukturisan pristup radu odbora i unapreduju
delotvornost i efikasnost nadzornog ucinka odbora. Opseg
akcionih planova odbora proSiren je tako da uzme u razmatranje
COR, a odbori za zdravstvo i socijalna pitanja, za zastitu Zivotne
sredine i prirodne resurse i za poljoprivredu uneli su u svoje
akcione planove specijalnu kolonu da naznace relevantni

cilj iz COR u svom podrucju odgovornosti, sa potcilievima i

pokazateljima prilagodenim nacionalnoj situaciji. Taj pristup
pomaze da se medu Clanovima odbora i stru¢nim osobliem
poveca svest o COR, uspostavlja veza sa nacionalnim prioritetima
i unapreduje razumevanje uloge COR u podrsci reformama na
nacionalnom nivou.

Isuvise je rano reci koji ¢e pristup - ili kombinacija pristupa —
verovatno biti najefikasniji. Medutim, ¢ak i u ovoj fazi moze da

se da nekoliko napomena uz razuman stepen sigurnosti. Prvo,
sada je utvrdena uloga parlamenata u postizanju razvojnih
cilieva: COR 16.6. i 16.7. prepoznaju potrebu za delotvornim,
odgovornim i transparentnim institucijama kako bi se osigurale
osetljive, inkluzivne, participatorne i reprezentativne odluke.
Drugo, smestanje pracenja napretka u pravcu potcilieva COR

u ovlas¢enje za parlamentarni nadzor verovatno ¢e dovesti do
bolje - Sto Ce redi, transparentnije i odgovornije — sveukupne
primene. Konacno, pojava COR i potreba da se odigra delotvorna
uloga u partnerstvu za njihovu primenu pruza novu i vaznu priliku
parlamentima u njihovoj postojecoj nacionalnoj razvojnoj ulozi
da porede primere dobre globalne prakse, i da, tamo gde je
potrebno, iznova jacaju sve svoje procedure pozivajuci se na
takvu praksu.

Ukratko: COR i Agenda odrzivog razvoja do 2030.
godine

COR obuhvataju cilieve koji se odnose na gotovo svako
ministarstvo vlade. Zbog toga je parlamentima izazov da
nadgledaju njihovu primenu na integralan nacin. Bice
potrebno pratiti pristupe koje parlamenti primenjuju da
bi nadgledali COR, utvrdili i drugima saopstili uspesne
primere. Sami parlamenti su predmet potciljeva u

okviru COR 16. za jake institucije, Sto daje priliku
parlamentima da preispitaju i ojacaju sopstveni
ucinak.

4.4 Zakljuéci

Mada su ciljevi i mehanizmi nadzora univerzalni, konkretne
predmetne oblasti zahtevaju posebno tumacenje i primenu
opstih principa. Svaki od tri primera obuhvac¢ena u ovom
poglavlju otkriva razli¢ite izazove. Na parlamentima je da pokazu
snalazljivost u prilagodavanju i razvijanju svojih nadzornih alatki
kako bi na te izazove odgovorili.


http://www.agora-parl.org/sites/default/files/june_2016._
http://www.agora-parl.org/sites/default/files/june_2016._

Poglavlje 5: Mreza odnosa unutar

funkcije nadzora

Parlament ima jedinstvenu ulogu u nadzoru, ali on nije jedini koji
poziva vladu na odgovornost. Gradenje odnosa sa ostalim telima
koja imaju interesa za nadzor nad vladom jedan je od kljuceva za
efikasan parlamentarni nadzor. Takvi odnosi se zasnivaju na nizu
zvanicnih i nezvanicnih interakcija.

Nacini na koje se parlamenti i parlamentarci odnose prema
takvim telima znatno variraju. Tamo gde su veze slabe i/ili
neprijateljske, izgledi za efikasan nadzor su smanjeni. Tamo gde
su odnosi jaki i obostrano osnazujuci, ovi partneri u nadzornoj
ulozi ulazu resurse i napore koji mogu pomoci da se prevazidu
mnogi izazovi navedeni u prethodnim poglavljima.

5.1 Zvanicni i nezvanicni
pristupi nadzoru

Jedan od klju¢nih nalaza koji proizlaze iz istrazivanja koje je
uradeno za ovaj izvestaj jeste da se parlamentarci, da bi ,,obavili
posao”, u znatnoj meri oslanjaju na nezvani¢ne nadzorne prakse.
Te nezvani¢ne prakse ukljucuju Citav niz aktivnosti koje nisu

deo zvani¢nih nadzornih mehanizama navedenih u poslovniku

o radu. Nezvani¢ne prakse imaju razli¢ite svrhe za ¢lanove
parlamenta i parlament i, mada nikako nisu iskljucivo fokusirane
na nadzor, ipak mogu da sadrze neku nadzornu dimenziju.

Neformalne prakse omogucavaju parlamentarcima (narocito
onim iz vladajuce partije odn. vladajucih partija) da vrSe nadzor
a da u javnosti ne izazivaju utisak da su prekomerno kriticni.
One takode omogucavaju ¢lanovima parlamenta da, nezavisno
od svojih politikih opredeljenja, rade zajednicki na pitanjima
koja su im zajedniCka briga. Razgovori sa Zzenama ¢Clanovima
parlamenta obavljeni u okviru ovog istrazivanja sugeriSu da one
mogu da se koriste nezvani¢nim nadzorom kada su isklju¢ene iz
zvanic¢nih alatki ili kad nisu uverene u njihovu efikasnost.

U nekim politiCkim kontekstima, tamo gde zvani¢ne alatke za
nadzor (pitanja ministrima, istrage odbora itd.) koje su navedene
u zakonima i poslovnicima o radu ne funkcionisSu kako treba,
neformalnost moze da bude najbolja, ili ¢ak jedina, mogucnost.
Neformalna praksa je u izvesnoj meri samo realnost politickog
Zivota — parlamentarci zele da koriste sva sredstva koja su

im na raspolaganju kako bi postigli svoje cilieve. Medutim,
raSirena upotreba nezvani¢ne prakse takode moze da ukaze

na nedostatke u zvani¢nim procesima nadzora, $to poziva
parlamente da razmotre koje su to prepreke i kako one mogu da
se prevazidu.

U Okviru 36 dat je kratak pregled zvani¢nih i nezvani¢nih nacina
na koje parlamentarci obi¢no uzajamno deluju sa spoljnim
partnerima u nadzoru. Pogledacemo detaljnije svaku od tih vrsta
organizacija. Ove interakcije ¢ine deo sveukupnog okruzenja u
kome rade ¢lanovi parlamenta. One ¢lanovima parlamenta mogu
pruziti informacije koje im mogu posluziti u nadzornom posiu,
isto kao §to mogu podstaci parlamentarce da pokrenu odredena
pitanja u parlamentu.

Okvir 36 Zvani¢ne i nezvani¢ne interakcije unutar
mreze aktera u nadzoru
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Ukratko: Zvanicéni i nezvanicni pristupi nadzoru

U svojim interakcijama sa unutrasnjim i spoljnim partnerima
u nadzoru ¢lanovi parlamenta tipiéno koriste kombinaciju
zvanicnih i nezvanicnih pristupa nadzoru. Nezvani¢na
praksa moze da bude dragocena da bi se ,posao obavio®,
ali njihovo prekomerno koriS¢enje moze biti

signal nedostataka u zvaniénim mehanizmima
parlamentarnog nadzora.

5.2 Institucije spoljnog
nadzora

,Da bi parlamentarni nadzor nad realizacijom budzeta
mogao da se prosiri na distribuciju projekata i nacin

na koji se oni realizuju, nameravamo da zapo¢nemo
saradnju sa Sudom revizora, sa ciliem da se utvrde sve
nepravilnosti, kasnjenja i prekoracenja budzeta, da bismo
mogli da idemo dalje u nadzoru nad delovanjem viade.*

Mohamed Ennaceur, Predsednik Skupstine narodnih
zastupnika, Tunis

Svaka zemlja ima niz namenskih nadzornih institucija. Medu
najzastupljenijima su sledece:

¢ Vrhovne revizorske institucije (VRI) su drzavne institucije koje
obavljaju spoljne revizije drzavnih raCuna, a mogu obavljati i revizije
ucinka vladine prakti¢ne politike i programa.

Nacionalne institucije za ljudska prava (NILJP) su drzavna tela
sa ustavnim i/ili zakonskim mandatom da Stite i unapreduju ljudska
prava.

¢ Ombudsmani su pojedinci, nezavisni od vlade, koji su na Celu
ustavne ili zakonske javne institucije koja istrazuje zalbe javnosti u
vezi sa odlukama, postupcima ili propustima drzavne uprave.

Svako od ovih tela razlikuje se od ostalih po izvesnom broju
vaznih parametara, ukljucujuci i stepen svoje nezavisnosti

od izvréne grane vlasti, obima svojih ovlaS¢enja i ljudskih

i finansijskih resursa koji su mu na raspolaganju. U nekim
zemljama ta tela su ustanovljena kao kancelarije parlamenta i
podnose izvestaje neposredno parlamentu.

Vrhovne revizorske institucije

»Poslednjih godina smo uloZili svesne napore da bolje
nadgledamo izvrénu vlast. To smo uradili na brojne nacine.
Ustanovili smo uloge ombudsmana i nacionalne revizorske
kancelarije, i te institucije su, otkako su osnovane, direktno
pod kontrolom parlamenta Islanda. Doneti su zakoni za
jaCanje njihove nezavisnosti. Na primer, ombudsmana
direktno bira parlament; on se ne imenuje. A nacrt zakona za
nacionalnu revizorsku instituciju sadrzi predlog po kome bi
revizor takode bio biran.*

Einar Gudfinnsson, Predsednik Althinga, Island

Nezavisnost revizora od neposredne vladine kontrole vazna je
zato $to je njihov posao da daju stru¢ne/profesionalne ocene —
na osnovu opsteprihvacene racunovodstvene prakse — o tome

koliko dobro vlada troSi novac i odgovara za ono $to je uradila.
Stepen nezavisnosti nekog revizora odreduje se procedurama
imenovanja i duzinom mandata. Od revizora koje su pojedinacno
ili zajedno imenovali parlamenti i koji sluze dugacke mandate
obi¢no se oCekuje da budu najnezavisniji.

Varira i brojnost stru¢nog osoblja i profesionalizam VRI. U
mnogim zemljama u razvoju, ogranic¢en broj i druga ograni¢enja
revizorskog osoblja dovode do kaSnjenja u izradi izvestaja VRI. U
podnesku koji je za ovaj izvestaj dala Medunarodna organizacija
drzavnih revizorskih institucija (INTOSAI) izriCito je reCeno da

je jaCanje kapaciteta VRI bio ,,osnovni preduslov” za pruzanje
nezavisnih informacija kako bi se unapredile transparentnost i
odgovornost postupanja vlade.

Konac¢no, revizorske agencije se razlikuju po obimu svojih
odgovornosti — po stepenu u kojem njihov rad moze ili treba da
podrzava pokretanje istraga za finansijska protivpravna dela, i
po stepenu u kojem su revizorske odgovornosti otiSle dalje od
finansijske kontrole u pravcu revizije programa. Treba istaci da
je Glavno racunovodstvo SAD promenilo svoje ime u Kancelariju
za vladinu odgovornost, $to svedoci o njegovoj transformaciji iz
revizorske agencije u agenciju koja ocenjuje i delotvornost
ucinka vliade.

Znatno varira i korisnost odnosa izmedu parlamenata i vrhovnih
revizorskih institucija. Na jednom kraju tog raspona, odbori
dobijaju revizorske izvestaje koje ne mogu da razumeju, ili koji
mogu biti toliko zastareli da su beskorisni, i imaju toliko malo
vremena i pomoci da ih razumeju da njihovi nalazi imaju vrlo
mali efekat na nacin upravljanja. Na suprotnom kraju, postoje
produktivni odnosi, u kojima stru¢ne revizorske institucije
informiSu odbore o kvalitetu finansijskog upravljanja u celoj viadi,
navode oblasti na koje treba obratiti paznju i pruzaju odborima
kompetentnu podrsku.

Parlamenti imaju odgovornost da pregledaju i koriste izveStaje
revizora. Slika 26 prikazuje odgovore parlamenata na regularnost
izvesStaja dobijenih od vrhovnih revizorskih institucija, i postojanje
procedura za pregled tih izvestaja.

Slika 26. Angazovanje parlamenta sa vrhovnim
revizorskim institucijama
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, 2016, pitanje 27 (uzorak
za pitanje: 100 parlamentarnih domova)

Podaci iz upitnika pokazuju da ogromna vecina parlamenata
(90 procenata) dobija izvestaje od vrhovnih revizorskih
institucija. Medutim, mnogo manji procenat (66 procenata)
parlamenata izveStava da ima jasno ustanovljene procedure za
pregled izvestaja. To upucuje na oblast u kojoj ima prostora za
unapredenje. Odgovor na upitnik iz Tunisa ukazuje na to da se
ovo vec uzima u razmatranje:



,Godisnji izvestaj Suda za reviziju dostavljen je parlamentu
bez prethodnog pregledanja, ali neke komisije otvaraju
debate na osnovu informacija koje on sadrzi. Na primer,
fokus grupa medu parlamentarnim savetnicima trenutno
vr§i istrazivanje u svrhe davanja preporuka za ukljucenje

u interna pravila, ukljucujuci i preporuke o proceduri za
pregled izvesStaja Suda za reviziju.”

Broj izvestaja koje parlamenti dobijaju svake godine od vrhovnih
revizorskih institucija znatno varira.

Slika 27. Broj izvestaja primljenih od vrhovnih revizorskih
institucija u 2015.
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, 2016, pitanje 28 (uzorak za
pitanje: 71 parlamentarni dom)

Velika vec¢ina parlamenata navodi da od vrhovnih revizorskih
institucija dobijaju 10 ili manje izvestaja godisnje; 27 od 71
parlamenta koji su dostavili podatke navelo je da su dobijali
samo jedan izvestaj godidnje. To ukazuje da u razli€itim zemljama
postoje vrlo razliCite metode rada. Dobijanje velikog broja
izveStaja znaci da je parlamentu na raspolaganju viSe informacija,
ali kapacitetu parlamenta postavlja ocigledne izazove da planira
vreme za pregled izveStaja. Na primer, parlament Islanda je
napomenuo da je u 2015. dobio i pregledao 33 izvestaja vrhovne
revizije, dok je Nacionalna skupstina Kenije dobila 106 izvestaja
vrhovne revizije u 2015. godini, ali je pregledala samo njih 48.
Koli¢ina izvestaja stvara izazove za Clanove parlamenta i stru¢no
osoblje; zaostatak koji moze iz toga da proistekne ima tendenciju
da ogranici koriS¢enje izvestaja od strane parlamenta. Postoji
prostor za dalji dijalog izmedu parlamenata i vrhovnih revizorskih
institucija o prirodi, formatu i sadrzaju revizorskih izvestaja kako bi
se povecala njihova upotrebljivost i potencijalni utica;.

Taj odnos ne treba da bude pasivan, jednosmeran kanal koji ide
od vrhovne revizorske institucije do parlamenta. U holandskom
odgovoru na upitnik navodi se da parlament moze, uz podrsku
parlamentarne vecine, zahtevati i da se obavljaju istrage:

,Parlament moze da zahteva da vrhovna revizorska
institucija istrazi izvr8enje odredene praktiCne politike i
njenih troskova. O takvom zahtevu mora da se odluCuje
na plenarnoj sednici.”

KoriS¢enje svih sredstava koja stoje na raspolaganju parlamentu
da osigura postupanje po pitanjima koja su pokrenuli revizori,
ukljuCujuci i ovlasScenje da izlaze stvari uvidu javnosti, vazno je
za gradenje produktivnih odnosa i, na kraju, za povecanje uticaja
parlamentarnog nadzora.

Mozda vredi napomenuti da je samo 71 od 103 parlamentarna
doma, koliko ih je odgovorilo na upitnik, bio u prilici da daje
podatke o broju izvestaja dobijenih od vrhovnih revizorskih

Mreza odnosa unutar funkcije nadzora

institucija poslednjih godina. Neki parlamenti ne prikupljaju
te podatke; u drugima, ti podaci mogu biti raspolozivi unutar
konkretnih odbora, ali bez sveukupne slike o nivou interakcije
izmedu parlamenta i vrhovne revizorske institucije. Francuska
Narodna skup$tina je u svom odgovoru na upitnik navela:

,Narodna skup$tina nema statistiku o dokumentima koje
Revizorski sud Salje Narodnoj skupstini i njenim organima
(komisijama, izvestiocima, itd), zato Sto Revizorski sud ne
moze da radi neposredno sa stalnim odborima ili
njihovim izvestiocima.*

Povrh kapaciteta za razmatranje informacija koje parlament
dobija, postoji izazov da se vlada podstakne da postupi

po revizorskim preporukama. Jedan austrijski ¢lan
parlamenta konstatuje:

»Revizorski sud je rekao da je plata direktora u drzavnim
kompanijama previsoka. | mi u parlamentu smo se sloZili
da je previsoka. Pa $ta? Tako imate taj izveStaj, imate
kritiku parlamenta, ali gde to vodi? Nema promene.*

Reinhold Lopatka, Clan Nacionalnog saveta, Austrija

Okvir 37 Saradnja izmedu parlamenata i vrhovnih
revizorskih institucija u zemljama
portugalskog govornog podrucja

Projekat Pro PALOP-TL SAI" jaca kapacitete vrhovnih
revizorskih institucija, nacionalnih parlamenata i civiinog
druStva da se bave spoljinim prac¢enjem

javnih finansija u pet africkih zemalja sa portugalskim kao
zvani¢nim jezikom - Angoli, Zelenortskoj Republici, Gvineji
Bisao, Mozambiku i Sao Tome i Principe - kao i u Istoénom
Timoru (PALOP-TL je skracenica za ,Paises Africanos

de Lingua Oficial Portuguesa e Timor-Leste*). On pruza
jedinstvenu priliku da se jacaju i posmatraju sinergije medu
kljuénim akterima Javnih finansijskih upravljackih sistema
(JFSU) u ovim zemljama.

Jedan seminar u Gvineji Bisao u februaru 2017.2 okupio

je vise od 50 predstavnika VRI, parlamenata, ministarstava
finansija i civilnog drustva radi ocene napretka u spoljnoj
kontroli i drustvenom pracenju JFSU u odgovarajucim
zemljama. Podaci prikazani na seminaru pokazali su da
interakcije izmedu parlamenta i VRI imaju tendenciju da
budu ograni¢ene na zvani¢ni odnos jednom godidnje koji je
predviden pravnim okvirom.

Iskustvo iz zemalja PALOP i Isto¢nog Timora istiCe tri prilike
za unapredenje saradnje izmedu parlamenata i VRI:

¢ Dogadaji za u¢enje namenjeni revizorima VRI, ¢lanovima
parlamenta i parlamentarnom stru¢nom osoblju iz zemalja
PALOP, Istocnog Timora, Brazila i Portugalije. Oni su pomogli
da se razmeni najbolja praksa i pobolj$a medustranacki
dijalog, a bili su presudni u pomoci da se reformise pravni
okvir revizorskog suda u Zelenortskoj Republici.

e Ciljani razvoj kapaciteta ¢lanova parlamenta, parlamentarnog
stru¢nog osoblja i zakonodavnih odbora, narocito ,novcanih

1 Pro PALOP-TL SAI je UNDP projekat koji u celosti finansira Evropska unija (www.propaloptl-sai.org).

2 Vidi: http://www.propaloptl-sai.org/index.php/pt/2015-02-19-12-51-50/noticias/477-as-
financaspublicas-nos-palop-e-em-timor-leste
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odbora“. Ovo jaCa zakonodavni nadzor nad budzetskim
ciklusom u Zelenortskoj Republici i Mozambiku koris¢enjem
glavnih budzZetskih dokumenata (predloga budzeta izvrsne
vlasti, donetog budzeta, izveStaja o potrodnji u toku godine,
ocene tromesecja, izvestaja na kraju godine i revizorskog
izveStaja). Kao rezultat toga, zakonodavna tela postaju
sigurnija i zahtevnija u svom odnosu sa VRI. Izvestaji VRI se
detaljnije ispituju, i tokom fiskalne godine ¢eSc¢e se zahtevaju
revizije od VRI.

¢ Specijalizovana obuka iz nadzora nad javhom potroSnjom
koji se odnosi na rod. Ovo omoguc¢ava zakonodavnom telu
da se tokom faze formulisanja budZeta angazuje sa izvrSnom
vlaScu u diskusiji 0 nekom programu odn. rezultatima kako
bi identifikovao rodne markere uskladene sa potciljevima 5.
COR i pokazatelje koji treba da se unesu u JFSU. Kokusi Zzena
se delotvornije angazuju unutar parlamenta i sa VRI kako bi
zagovarali revizije u€inka usmerene na javnu potros$nju vezanu
za rod. Ova praksa je zapocela u Zelenortskoj Republici 2016.
godine i sada je usvajaju sve ostale zemlje PALOP i
Istocni Timor.
Ovo su tri primera kako zakonodavna tela mogu da se angazuju
sa VRI da unaprede kontrolu i nadzor nad javnom potro$njom, te
ubrzaju ostvarivanje 5. i 16. COR.

Izvor: Pro PALOP-TL SAl, 2017.

Nacionalne institucije za ljudska prava

Zastita i unapredenije ljudskih prava zahteva napore i saradnju
raznih zainteresovanih aktera, medu kojima su parlamenti i
nacionalne institucije za ljudska prava (NILJP). Saradnja izmedu
tih institucija je presudna, posto parlamenti razvijaju pravni okvir
u skladu s medunarodnim i nacionalnim standardima, dok NILJP
nezavisno prate primenu takvog zakonodavstva na

nacionalnom nivou.

Rad NILJP se rukovodi Pariskim principima - kompletom
medunarodnih standarda koje je usvojila Generalna skupstina
UN 1993. godine. Zemlje se ocenjuju prema tome koliko je
dobro njihova NILJP uskladena sa Pariskim principima: status
LA“ 0znacava potpunu uskladenost. Usvojeni 2012. godine,
Beogradski principi nadograduju Pariske principe, procenjujuci
narocito odnos izmedu NILJP i parlamenata (vidi Okvir 38).

Okvir 38 Odnos izvesStavanja izmedu parlamenata i
NILJP

lzvod iz Beogradskih principa
14. NILJP treba da izveStavaju neposredno parlament.

15. NILJP treba da podnose parlamentu godiSnje izvestaje o
svojim aktivnostima, zajedno s rezimeom racunovodstvenog
izvesStaja, kao i da izvesStajavu o situaciji u vezi s ljudskim
pravima u zemlji i 0 bilo kom pitanju koje je u vezi s ljudskim
pravima.

16. Parlamenti treba da dobijaju i pregledaju izvestaje NILJP
i da reaguju na njih, kao i da se pobrinu da debatuju o
prioritetima NILJP, i treba da traze prilike da odmah debatuju
0 najznacajnijim izvestajima NILJP.

17. Parlamenti treba da razrade nacelan okvir za debatovanje
o aktivnostima NILJP, koji je u skladu s poStovanjem njihove
nezavisnosti.

18. Parlamenti treba da odrzavaju otvorene diskusije o
preporukama koje su izdale INLJP.

19. Parlamenti treba da traze informacije od relevantnih
drzavnih organa o stepenu do koga su relevantni drzavni
organi razmatrali i reagovali na preporuke NILJP.

lzvor: Kancelarija visokog komesara UN za ljudska prava,
2012. Beogradski principi, Odeljak | (D)

Slika 28. Parlamentarno angazovanje sa nacionalnim
institucijama za ljudska prava
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Izvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, 2016, pitanje 33 (uzorak
za pitanje: 103 parlamentarna doma)

Kao Sto je prikazano na Slici 28, sveukupna slika o
parlamentarnom angazmanu sa NILJP je donekle sli¢na onoj
koja prikazuje odnos izveStavanja izmedu parlamenta i vrhovne
revizorske institucije, ali je, uopSteno govoreci, nivo izveStavanja
nizi, i ima manje parlamenata koji imaju procedure za
pregledanje izvestaja. Senat Svazilenda, na primer, u svom
odgovoru konstatuje:

,Nacionalna institucija za ljudska prava utvrdena je
ustavom, ali je odgovarajuci zakon, koji ¢e verovatno
obezbediti dostavljanje izvestaja parlamentu, jo$ uvek u
fazi pilotskog istrazivanja.”

Jedna studija iz 2016. 0 72 zemlje gde NILJP ima status

»A* po Pariskim principima® pokazala je da NILJP dostavlja
godisnji izvestaj parlamentu u preko 90 procenata anketiranih
zemalja, kao i specijalne izvestaje u 79 procenata zemalja. U

3 IPU, GANHRI i GIIDS, 2016.



polovini parlamenata NILJP redovno godiSnje predstavlja svoj
izvestaj, Cesto pracen parlamentarnom debatom. Ipak, 50 do
60 procenata parlamenata navodi da oni ne preduzimaju mere
daljeg pracenja po izvestaju.

Okvir 39 Saradnja izmedu NILJP i parlamenata u
Republici Koreji i Kostariki

Republika Koreja

Radni odnos izmedu Nacionalne komisije za ljudska prava
Koreje (NHRCK) i parlamenta te zemlje dobro se pridrzava
Beogradskih principa, naro¢ito u pogledu izvesStavanja i
oblika saradnje. NHRCK dostavlja Radnom odboru Doma
nacionalne skupstine i godiSnje i specijalne izvestaje. Njeni
izvestaji sadrze detaljne informacije o nacionalnoj situaciji u
pogledu ljudskih prava, istrage o krSenjima ljudskih prava,
preporuke Nacionalnoj skupstini i strateske planove za
narednu godinu.

Clanovi odbora razmatraju izve$taje, i imaju redovne
sastanke sa predstavnicima NHRCK da bi diskutovali o
vaznim pitanjima pokrenutim u izvestajima i razmatrali dalje
mere. PoSto se odbor sastoji od ¢lanova parlamenta iz
razli¢itih politickih partija, gledista ¢lanova o preporukama
NHRCK mogu biti razli¢ita. Neki ¢lanovi dovode u pitanje
prakti¢nost odredenih preporuka. Medutim, posto ta dva tela
imaju sluzbeno ustanovljen ambijent za aktivnu debatu, ona
su u stanju da saraduju kako bi iznasSla ostvariva reSenja.
yKostarika je uskladena s ve¢inom odredbi navedenih u
Beogradskim principima. NILJP ove zemlje, Defensoria de
los Habitantes, ima zakonsku obavezu da dostavlja i usmeno
predstavlja godisnji izveStaj Zakonodavnoj skupstini. Mada
se to ne zahteva po zakonu, ¢lanovi parlamenta se nakon
predstavljanja izvestaja ukljucuju u debatu sa Defensoriom,
kako bi pojasnili preporuke i sva pokrenuta administrativna
pitanja. Parlamentarci intervjuisani za ovu studiju saglasni su
u tome da izve$taji tacno odrazavaju stvarnost na terenu i
da, takode, stimuliSu momentalno postupanie Ciji je cilj da se
popravi situacija u pogledu ljudskih prava u Kostariki.

Postoji bliska saradnja izmedu Defensorie i Skupstine,
narocito za vreme izrade nacrta relevantnog zakonodavstva.
Specijalni Stalni odbor za ljudska prava ima otvoren kanal za
komunikaciju sa Defensoriom i redovno trazi njeno mislienje
o Citavom nizu tema. Mada su u praksi te veze vrlo jake, njih
u izvesnoj meri podriva nedostatak zakonskog mandata.
Medutim, postoje planovi da se uvedu zakoni koji bi taj
odnos ozvanicili.

Izvor: IPU, Globalni savez nacionalnih institucija za ljudska
prava (GANHR)), i Graduate Institute of International and
Development Studies (GIIDS), 2016.

Ombudsmani

Ombudsman je Siroko primenjivan mehanizam koji tipi¢éno

ima bliski odnos sa parlamentom. Mada su kroz istoriju

mozda postojale sli¢ne kancelarije, u moderna vremena prva
parlamentarna kancelarija ombudsmana osnovana je u Svedskoj
pocetkom 19. veka. Danas Svedski parlament kaze da je zadatak
ombudsmana sledeci:

Mreza odnosa unutar funkcije nadzora

,da razmatra primenu zakona i drugih propisa u javnom
sektoru u ime Riksdaga i nezavisno od izvréne vlasti, tako
obezbedujuci da drzavni organi i njihovo osoblje postuju
zakone i druge propise koji reguliSu njihovo delovanje.”

Tacno ovlaSc¢enje moze da se razlikuje od jedne zemlje do
druge, ali je njihova uloga, uopSteno govoreci, da ispituju zalbe
na administrativne odluke ili na preporuke koje daju vladina
ministarstva ili druga vladina tela. Kao takvi, ombudsmani
osiguravaju vitalni oblik nadzora nad vladom, pomazuci da se
obezbedi da vlada postupa u skladu sa zakonom. Oni nude
gradanima jasnu tacku za kontakt gde oni mogu da podnose
zalbe. Sa svojom Sirokim pogledom na funkcionisanje vlade,
kancelarija ombudsmana moze da daje parlamentu detaljine
preporuke za dalji nadzor ili zakonodavno delovanje. Postoji
jasna komplementarnost izmedu postupanja ombudsmana

na bazi slucaja i pristupa parlamenta prakti¢nim politikama.
Pozivajuci se na konkretne sluCajeve, ombudsman moze skretati
paznju parlamentu na pitanja koja zahtevaju reagovanje nekom
prakticnom politikom.

U viSe od polovine slu€ajeva gde postoji ombudsman, njega
imenuje parlament. Kancelarija ombudsmana izveStava
parlament u sve ve¢em broju zemalja, €ak i kada njega ne
imenuje parlament. Medutim, kancelarije ombudsmana ne
izveStavaju uvek parlament: parlament Madagaskara, na primer,
izveStava da ,postoji ombudsman (Medijator Republike), ali ne
postoji tekst koji ga povezuje sa parlamentom®.

Slika 29. Parlamentarno angazovanje sa ombudsmanima

U vaSoj zemlji postoji ombudsman I MM
Ombudsmana imenuje parlament IR

Ombudsman redovno izvestava parlament | N kAN RN

Parlament ima jasno utvrdene procedure I
za razmatranje izveStaja od ombudsmana
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lzvor: Upitnik IPU/UNDP za parlamente, 2016, pitanje 33 (uzorak
za pitanje: 103 parlamentarna doma)

Interakcija s parlamentom je obi¢no na osnovu godisnjeg
izveStaja. U Austriji, postoji prilika za razmenu informacija izmedu
parlamenta i kancelarije ombudsmana:

»Kancelarija ombudsmana godisnje podnosi izvestaj
Nacionalnom i Federalnom savetu, i njegova tri Clana
imaju pravo da prisustvuju raspravama o izvestajima
kancelarije ombudsmana i u Nacionalnom i u Federalnom
savetu i u njihovim odborima i pododborima.*

Poslednjih godina se primecuje da se funkcija ombudsmana Siri

i izvan ovladc¢enja javne uprave, i osnivaju se ombudsmani za
konkretne oblasti. Parlament Novog Zelanda je, na primer, 1986.
ustanovio Parlamentarnog poverenika za Zivotnu sredinu?, koji
ima ,ulogu Sirokog delokruga da istraZuje postupke drzavnih
organa u meri u kojoj bi oni mogli da imaju uticaj na Zivotnu
sredinu, te da revidira procedure koje su uveli sami drzavni organi

4 Novozelandski Parlamentarni poverenik za Zivotnu sredinu (http://www.pce.parlament .nz/).
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radi svodenja na minimum svih negativnih uticaja na zivotnu
sredinu koji bi mogli da proisteknu iz njihovih aktivnosti.*

Austrija, Litvanija, NorveSka i Hrvatska imaju uspostavljene
kancelarije ombudsmana koje slede ciljeve jednakosti i
nediskriminacije. U Hrvatskoj, Odbor za rodnu ravnopravnost,
koji promoviSe i prati primenu principa rodne ravnopravnosti u
zakonodavstvu, moze da se oslanja na rad Ombudsmana za
rodnu ravnopravnost, koji

»postupa nezavisno, prati sprovodenje Zakona o rodnoj
ravnopravnosti i drugih propisa o rodnoj ravnopravnosti i
izveStava hrvatski sabor najmanje jednom godiSnje*.

U svom godiSnjem izvestaju za 2017. o stanju demokratije,
V-Dem navodi sve istaknutiju ulogu koju imaju institucije spoljnog
nadzora. Prema tom izvestaju, u jednom broju zemalja postoji sve
veca verovatnoc¢a da ¢e

,kada se izvrSna vlast bavi nekom neustavnom
aktivnoscu, 1) zakonodavno telo ili 2) druga nadzorna
tela, kao Sto su ombudsman ili generalni tuzilac, pokrenuti
istragu i izdati odluku koja je nepovoljna za izvrSnu viast.
Oba [scenarija] registruju preko 15 zemalja koje ostvaruju
znacajne napretke, a nasuprot njima manje od 10 koje
nazaduju“.®

Jacanje odnosa sa institucijama spoljnog nadzora

Kao §to je to slucaj i sa parlamentarnim alatkama za nadzor,
samo postojanje institucija spoljnog nadzora ne obezbeduje
efikasnu nadzornu ulogu. Osim toga, ne bi trebalo da se uzme
zdravo za gotovo da ¢e parlament sa tim institucijama imati bliski
radni odnos. Parlamenti i parlamentarci treba da ih izaberu, da
rade s njima i da se oslanjaju na njihovu stru¢nost.

Stvaranje produktivnog, komplementarnog odnosa bice
odredeno trima Ciniocima.

® Prvo, parlament treba, zakonskim mandatom ako je potrebno,
da osnuije te institucije spoljnog nadzora (tamo gde one joS$ ne
postoje) i da periodicno razmatra izveStaje koje one pripremaju.

® Drugo, parlament se mora pobrinuti da te institucije imaju
kapacitet (u smislu autonomije i ljudskih i finansijskih resursa)
da preuzmu svoje ovlasc¢enje. Odgovornost za delotvornost
rada tela spoljnog nadzora ¢esto je u rukama parlamenta.

e TreCe, parlament i nadzorne institucije mogu graditi kulturu
medusobnog poverenja radeci zajednicki. To obezbeduje
da parlament bude siguran u nalaze tih spoljnih tela, te da
ta spoljna tela budu sigurna u zelju parlamenta da njihove
preporuke uzima ozbiljno.

Ukratko: Institucije spoljnog nadzora

Potrebno je da parlamenti zvaniéno primaju i sistematski
razmatraju izvestaje tela spoljnog nadzora, zato $to

oni obi¢no iznose nepristrasne informacije i analizu niza
zabrinjavajucih pojava u vezi s prakticnom politikom, koji se
mogu upotrebiti za ispitivanje vladine prakti¢ne politike i za
podsticanje promene tamo gde je potrebno. Isto kao Sto je
potrebno da institucije spoljnog nadzora imaju resurse za

5 V-Dem, 2017: 26.

blagovremeno izvestavanije, tako i parlamenti treba da imaju
resurse da bi tumadili njihove nalaze.

5.3 Gradenje odnosa sa
ostalim zainteresovanim
akterima

Viada

Sa specijalnim znanjima koja obezbeduje stvarno izvrSavanje
prakti¢ne politike, drzavna ministarstva su bitan izvor informacija,
strucnosti i pomoci za parlamentarni nadzor. Osim toga,

vladini zvani¢nici koji su predani svom poslu mogu pomaganije
zakonodavcima smatrati nacinom da se unapredi ucinak njihovog
ministarstva. Zvani¢nici mogu biti vazni saveznici i, u vanrednim

okolnostima, mogu €ak posluziti kao ,zvizdaci® ili insajderski
informatori kada su vladine sluzbe narocito nekooperativne.

Medutim, uopSteno govoreci, postoje bitne razlike izmedu stavova
vladinih zvani¢nika i zakonodavaca. Nadzorni odnos izmedu
parlamenta i vlade povlaci za sobom i podsticaje za saradnju

i impulse u pravcu sukoba. S jedne strane, saradnja moze biti
obostrano korisna, zato $to zakonodavci mogu koristiti specijalna
znanja i stru¢nost vladinih sluzbenika, a vladine sluzbe imaju
interes da steknu i odrzavaju podrsku od strane zakonodavnog
tela. S druge strane, parlamentarni nadzor se ¢esto fokusira na
nalazenje greSaka ili nedostataka u tome kako drzavne sluzbe
funkcioniSu.

»Popri¢ati“ s ministrom

Jedan broj intervjuisanih parlamentaraca izvestio je o praksi
daljeg licnog rada s ministarom kao sredstvu za prikupljanje
informacija i uticanja na prakti¢nu politiku. Takva praksa moze
da se odvija kratkim razgovorom u hodnicima parlamenta ili za
vreme nekog glasanja - ne mora nuzno da zahteva zvani¢no
zakazivanje sastanka izmedu datog ¢lana i datog ministra.

.Nikada ne mozete precenjivati vaznost gradenja snaznog
odnosa, u svojstvu ¢lana parlamenta, sa nekim ministrom
i sa Clanovima kabineta da biste zaista uticali na odluke i
postavljali ona pitanja - ona teSka pitanja - na koja treba
odgovoriti. Tako, €ak i ako se procesi odvijaju, i dalje je
vazno imati te odnose i vazno je da kabinet i izvrSna vlast
pruze prilike ¢lanovima parlamenta koji ne bi uvek nuzno
imali taj odnos.*

Louise Markus, Clan Predstavnickog doma, Australija

Pored trazenja informacija o nekom pitanju, ¢lanovi parlamenta
su takode naglasili potrebu da razviju odnose sa ministrima
kako bi privukli njihovu paznju na neko pitanje koje ih zanima i
podstakli neko reSenje:

,Kao ¢lan Odbora za prirodne resurse, nacionalnu
imovinu i Zivotnu sredinu, upozorila sam ministra za
zivotnu sredinu na zagadenje vode u mom okrugu koje je
rezultat izlivanja sa sto¢nih farmi. Odbor je ispitao Sta su
ministar i njegov lokalni delegat radili da reSe ovo pitanje.
Kasnije sam otiSla s ministrom na teren, da bi on licno



video Sta se dogada u mom okrugu. Kao rezultat tog
procesa, povecana je kontrola farmi i uvedene su sankcije
za nepostovanje postojecih ekoloskih normi.“

Denise Pascal Allende, Clan Zastupnickog doma, Cile

Potencijalne koristi od direktnog kontakta brojne su: on moze
direktno da privu¢e paznju datog ministra na dato pitanje (i moze
imati naknadno dejstvo da se tom pitanju da preimucstvo); moze
da omoguci blagovremeni odgovor; moze unapred upozoriti
ministra na potencijalnu ,crvenu zastavicu®.

Potencijalne negativne strane podjednako su jasne. Prvo je
pitanje pristupa: verovatnije je da ¢e pristup ministrima pre imati
Clanovi partije koja je u vladi nego oni iz opozicije. Drugo se
odnosi na nadzornu ulogu ¢lanova parlamenta: koriS¢enjem
nezvanicnih kanala za obaveStavanje ministara i uticaj na njih,
Clanovi partije u vladi analogno su manje podstaknuti da koriste
zvani¢ne nadzorne procedure, koje se odvijaju javno i sluze

da pruzanje informacija javnosti. Trece, u netransparentnim
procesima nadzora postoji rizik od korupcije.

,Clanovi parlamenta nekada vie vole da re$avaju pitanja
ili dobijaju odgovore neformalnim merama. Oni podignu
sluSalicu i direktno zovu ministre. Takva neformalna
komunikacija izmedu ¢lanova parlamenta i ¢lanova vlade
nekada se smatra delotvornijom od pozivanja ministara
da prisustvuju sastancima odbora i javnog postavljanja
pitanja. To poti¢e od pogresSnog razumevanja koncepta
timskog rada. Clanovi parlamenta iz viadajude partije
Cesto osecaju da nije u redu javno postavljati pitanje
nekome iz njihovog sopstvenog tima. Clanovi opozicije su
aktivniji. Cvrsto verujem da &lanovi vedine takode treba
da postanu aktivniji, i da njihovi neformalni razgovori sa
ministrima nec¢e dovesti do delotvornog nadzora i da nece
biti produktivni.”

David Usupashvili, Predsednik parlamenta, Gruzija

Razumiljivo je da se Clanovi parlamenta na strani viade mogu
osecati komotnije ako tiho pokrecu pitanja oko kojih se brinu (oni
ili njihovi glasaci), iz Zelje da postede vladu od svake potencijaine
politiCke neugodnosti. Drugi pristup sli¢ne vrste jeste lobiranje
kod ministara putem prepiske. Opozicioni ¢lanovi parlamenta
podstaknuti su da postavljaju pitanja koja mogu javno da dovedu
vladu u nezgodan polozaj. Medutim, ¢lanovi parlamenta koji
pripadaju vladajucoj partiji radije privatno pokrec¢u neko pitanje

u nekom pismu umesto javno, postavljajuci neko pitanje ili
pokre¢uci debatu.

Mada je razumljivo, ovo ponovo pokrece pitanje o tome kako
¢lanovi parlamenta medusobno dele odgovornost za nadzor.

Civilno drustvo

Parlamentarci moraju redovno komunicirati sa svojim
glasaCima i da bi objasnili Sta se dogada u parlamentu, a i da
bi sasluSali miljenja o tome $ta dobro funkcionise, a Sta ne.
Taj kontakt moZze da se odvija neposredno, preko, na primer,
kancelarija izbornih jedinica za licne sastanke parlamentaraca
sa glasacima, ili indirektno, sastancima sa organizacijama
civilnog drustva. Povratne informacije koje Clanovi parlamenta
prikupljaju od Clanova javnosti presudne su za njihov nadzorni

Mreza odnosa unutar funkcije nadzora

rad u parlamentu. Pokazujuci da reaguju na brige javnosti,
parlamentarci grade vezu sa svojim birackim telom i stiCu znanja
koja mogu da koriste u parlamentu, npr. tako $to ¢e postaviti neko
parlamentarno pitanje.

,Prvo, svaki poslanik i svaki senator ima dva dana
mesecno za posete na terenu. Gde idete ... mozete da
idete bilo gde u Ruandi da vidite probleme koji postoje.

... Oni su uvek povezani sa programom vlade, nekim
projektom, ili zalbama ljudi. Kad se vratimo, mi izradimo
nacrt izveStaja Birou parlamenta. Izvestaji se sastavljaju i
predstavljaju. Te izvestaje koristimo da utvrdimo stvari koje
éemo proveravati.”

Jeanne d’Arc Gakuba, Potpredsednica Senata, Ruanda

Organizacije civilnog drustva

Postojanje aktivnog civilnog drustva bitan je element
demokratije.® Gradani se okupljaju u organizacije civiinog

drustva (OCD) na osnovu zajednickih interesa. Parlamenti igraju
Klju€nu ulogu u uvodenju zakonskog okvira koji omogucava
prosperitet OCD. Parlamenti su obavezni da, kao redovni deo
parlamentarnog procesa, traze i odrzavaju dijalog sa Citavim
nizom organizacija civiinog drustva, trazeci od njih tokom sluSanja
ulazne podatke i podrzavajuci njihov kapacitet da daju doprinos.

Vazan aspekt odnosa izmedu OCD i parlamenata (i ¢lanova
parlamenata) jeste da i jedni i drugi tvrde da zastupaju javnost

i neguju odgovornost. Sledstveno tome, odnosi izmedu OCD i
parlamenta ne moraju uvek biti laki. To je normalno; oni imaju
komplementarna ovlasc¢enja i prioritete, ali rade na istom terenu.

U anketi IPU/UNDP, od ¢lanova parlamenata trazeno je da procene
koliko su trazili glediSta organizacija civilnog drustva. Nesto ispod

30 procenata je naznacilo da su to uvek radili, 39 procenata je
odgovorilo da su to radili Cesto, a 24 procenta je navelo da su to
radili ponekad. Zanimljivo je da je bilo razlike izmedu odgovora Zena
i odgovora muskaraca. Dok na odgovor partijsko ¢lanstvo (vlada
nasuprot opozicije) nije bitno uticalo, Zene ¢lanovi parlamenta su
pre nego muskarci sistematski trazile gledista organizacija civinog
drustva (vidi Sliku 30). To sugeriSe da postoji veza izmedu specificnih
pitanja koja zagovaraju OCD i onih &iji su pobornici Zene ¢lanovi
parlamenta, ili jednostavno moze biti da ¢e Zene ¢lanovi parlamenta
pre traziti gledista ljudi koji su pogodeni nekom prakticnom politikom
koju one razmatraju nego njihove muske kolege.

6  IPU, 1997: stav 18.
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Korisne sugestije parlamentarcima: uklju¢ivanje gradana

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Zastupni¢ka uloga ¢lanova parlamenta ima sustinsku vezu sa funkcijom nadzora. Zahvaljujuci
kontaktu sa glasa¢ima i ostalim ¢lanovima javnosti, vi ste u jedinstvenoj poziciji da
razumete zivot obi¢nih ljudi i uticaj vladine prakticne politike. To je podjednako vazno i

za one Clanove parlamenta koji podrzavaju vladu i koji su ulozili u to da obezbede da
prakti¢na politika bude delotvorna, i za ¢lanove parlamenta iz opozicije, koji eventualno

hoce da otkriju propuste vliade.

Sta mi je potrebno?

e Informacije o brigama glasaca, da biste utvrdili teSkoce koje se Cesto javljaju i

ukazuju na neki sistemski problem;

e plan za konsultovanje glasaca i klju¢nih grupa i organizacija (sastanci bi mogli da se
zakazuju redovno ili na ad hoc osnovi, kao reakcije na konkretnu viadinu prakti¢nu

politiku i predloge zakona);

e strazivanje o postojecoj prakti¢noj politici i zakonima, ukljucujuci i informacije od
organizacija civilnog drustva i instanci u kojima su ostali ¢lanovi parlamenta pokrenuli

neko sli¢no pitanje.
Kako mogu delotvorno da doprinesem?

Reaktivno

¢ |z kontakta sa glasac¢ima identifikujte pitanja koja treba pokrenuti u parlamentu.
e SluSajte grupe i organizacije koje odslikavaju brige nekog broja ljudi.

Proaktivno

e Organizujte sastanke za procenu uticaja vladine prakti¢ne politike, npr. sa grupama
profesionalaca, kao $to su oni koji rade u zdravstvu ili obrazovanju, ili sa konkretnim
demografskim grupama, kao $to su stariji ljudi ili deca i omladina.

e Posecujte sluzbe u svojoj izbornoj jedinici sa pripremljenim pitanjima.

e Okupljajte ljude s konkretnog lokaliteta kako biste razumeli njihove brige, npr. ljude koji
Zive u nekom udaljenom podrucju i imaju pristup malom broju usluga.

U parlamentu

e Koristite prikladne alatke za nadzor, kao $to su postavljanje parlamentarnih pitanja,
govorenje u relevantnim debatama ili predlozi za neku debatu.
e Prenosite zabrinjavajuce pojave odgovaraju¢em odboru i vrSite pritisak da se o njima

sprovede istraga.

e Nastojte da popravljate zakone ili, ako je moguce, predlazite nove.
e Budite uporni - moze da prode znatno vreme dok vlada obrati paznju. Iskoristite svaku

priliku da pokrecete pitanja.

e Trazite saveznike — nadite druge Clanove parlamenta koji imaju iste brige ili direktno lobirajte

kod nekog ministra.

Slika 30. Trazenje misSljenja od organizacija civilnog
drustva
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lzvor: Anketa IPU/UNDP parlamentaraca, 2016,
pitanje 1 (uzorak za pitanje : 212 muskih ¢lanova parlamenta, 132
Zenska Clana parlamenta)

Ogroman potencijal nose OCD koje usmeravaju svoje
zagovaranje na pojedinacne Clanove parlamenta, koji ¢e mozda

rado upotrebiti informacije koje im one daju da bi te ulazne
podatke ukljucili u procese zvani¢nog nadzora.

,Dakle, ono Sto svako od nas radi jeste da gradimo
svoju sopstvenu mrezu ljudi u ministarstvima, u NVO,
koji vam neprekidno daju informacije. To je jedini nacin
na koji mozZete da ih dobijete, zato Sto, ako pokuSate da
ih dobijete zvani¢no, bicete opstruisani, bilo od nekog
zvanicnika ili od samog ministra ili predsednika.”

Robert Alfred Lees, Clan Nacionalne skupstine , Juzna Afrika

Privatni sektor

Medu podsticajima koje grupe iz privatnog sektora mogu imati
da se angazuju s vladom jesu i ekonomski i stru¢ni/profesionalni
interes i ideoloSke perspektive. Vlade donose odluke koje stvaraju
i regulidu politiCka i licna prava. Vlast drzave takode moze da



pomogne ljudima da zaraduju tako Sto Ce regulisati konkurenciju i
uticati na cene robe oporezivanjem, zastitom i drugim sredstvima.

U vecini zemalja postoje grupe za privredno lobiranje, koje
zastupaju konkretne privredne delatnosti i sektore. Pored novca,
njihovi resursi ukljuCuju stru¢nost i informacije o tome Sta se
dogada u njihovoj oblasti i kako vlada uti¢e na njih. Moze se
pretpostaviti da se ovi resursi koriste na koristoljubiv nacin, ali
ipak mogu imati vrednost za ¢lanove parlamenta koji nastoje da
imaju uvid u to Sta se dogada u nekoj oblasti.

U svakom slucaju, Clanovi parlamenta ¢e hteti da znaju
kako potencijalni postupci vlade mogu uticati na grupe iz
privatnog sektora.

Razumevanje ovih razli¢itih interesa i perspektiva pomaze
zakonodavcima da prodube znanja i da zauzmu izbalansiran stav
i, uz podrsku stru€nog/profesionalnog osoblja, ¢lanovi parlamenta
trebali bi da budu u stanju da prave razliku izmedu dobrih i

losSih informacija. Takvo suprotstavljanje ideja daje ¢lanovima
parlamenta specijalizovane informacije koje su im potrebne da bi
odlucili koji od suprotnih stavova da zauzmu.

Problemi se javljaju kada razli¢ite strane nekog argumenta

nisu u ravnotezi i kada se mogu iskazati samo neki interesi.
Odgovornost je parlamenta da bude podjednako dostupan svim
grupama i da se pobrine da interakcije budu transparentne

i etiCke. PodstiCuci grupe iz privatnog sektora da doprinose
zvani¢nim procesima nadzora, kao $to su istrage odbora,
parlament moze pomoci da se nadzorne aktivnosti privatnog
sektora dovedu u sferu javnosti.

Mediji

Demokraska drzava pretpostavlja slobodu misljenja i izrazavanja.
Otvoreni i slobodni mediji bitna su komponenta demokratskog
drustva i vaZzan partner parlamentu u njegovoj nadzornoj ulozi.

Postoji sloZzen, dinamicki i potencijalno komplementaran odnos
izmedu parlamenta, medija i nadzorne uloge.

Siroka javnost dobija veliki deo svojih informacija o tome $ta

se dogada u vladi - ukljucujuci i informacije o parlamentarnom
nadzoru nad izvrSnom vlaséu - putem medija. Mediji koji su
oslobodeni propisa o sadrzaju i koji za osoblje imaju obrazovane
profesionalce vazan su kanal za pristup javnosti aktivnostima
parlamentarnog nadzora. |, kako su konstatovale mnogi ucesnici
fokus grupa iz svih delova sveta, izveStavanje medija stimuliSe i
paznju ostalih zakonodavaca.

Istrazivacko novinarstvo je vazan Cinilac u odgovornosti.
IstrazivaCko izveStavanje moze da pruzi informacije za
parlamentarni nadzor — na primer, objavljivanje i analizu
Panamskih papira 2015. uglavnom su pokrenuli mediji, $to
je potom dovelo u raznim zemljama do brojnih inicijativa za
parlamentarni nadzor.

Istovremeno, radio-difuzni mediji mogu imati narocito veliki
domet, ali njima takode moze u izveStavanju o pitanjima
nedostajati dubina i upornost, posto se paznja javnosti seli
dalje. IzveStavanije se pre fokusira na parlamentarni nadzor

ako je podstaknuto skandaloznim dogadajima nego tehnic¢kim
ispitivanjima vladinih poslova. Pisani mediji, narocito oni visoko
plasirani, nude viSe prostora za temeljno, izbalansirano i detaljno
izveStavanje i sistematsko pracenje teme tokom vremena.

Mreza odnosa unutar funkcije nadzora

Novinari ¢e se Cesto obracati ¢lanovima parlamenta kako

bi dobili informacije koje mozda nisu u javhom domenu. U
meduvremenu, ¢lanovi parlamenta ¢esto navode da su zabrinuti
zbog portretisanja parlamentarnog rada od strane medija, ¢ak i
kada traZe vidljivost koju masovni mediji mogu da ponude.

Napomenuli smo koliko je vazno da parlament, da bi se
mobilisala Sira javnost, objavljuje svoj nadzorni rad preko medija,
a naznacili smo i ulogu koju moc iznoSenja u javnost moze igrati
u pokretanju vladinih reakcija na zabrinjavajuce pojave koje su
predmet nadzora.

»~Jednostavno morate da upotrebite svaku alatku, i onda
biste morali da predete u spoljasnju arenu i da ukljucite
Stampu, medije ... potrebno je da imate dobro obavestenu
i odgovornu Stampu i medije kako biste dobili najbolje
moguce rezultate.”

Baroness Gloria Hooper, ¢lan Doma lordova,
Ujedinjeno Kraljevstvo

JacCanje obostranog razumevanja izmedu parlamenta i medija
donosi koristi, ali ima i cenu. Bolje poznavanje zakonodavnih
procedura i prakse moze da unapredi izveStavanje. Veca dubina
u izveStavanju moze da motiviSe nekog politi¢ara da ode dalje od
zelje da se docepa naslova u medijima i da ponudi potkrepljeniji
komentar. Ali, parlament i mediji imaju razliCite uloge i interese, i
daju razliCite doprinose demokratskom nacinu upravljanja.

Drustveni mediji

Sirom sveta, drustveni mediji podjednako obogaduju
informaciono okruzenje i elite i obi¢nih ljudi, informiduci vece
auditorijume i omogucavaju Sirem spekiru u¢esnika da i sami
postanu informatori. DruStveni mediji su narocito vazni mladima,
koji predvode inovacije u novim oblicima politiCke interakcije.
Rastuce koriscenje ove tehnologije je izmenilo, ili ima potencijal
da izmeni, okruzenje za parlamentarni nadzor.

.Nadzor ¢e biti efikasniji samo ako ukljucite javnost. Doslo
je vreme kad parlament kao institucija mora viSe da koristi
drustvene medije.”

Michael Carrington, Predsednik Skupstinskog doma,
Barbados

Parlamenti aktivno koriste drustvene medije za komuniciranje sa
gradanima.” U jednom broju zemalja u toku su eksperimenti da
se drustveni mediji koriste za prikupljanje ulaznih podataka za
nadzorni rad. Jo$ daleke 2012. godine, Odbor za obrazovanje

u Donjem domu Ujedinjenog Kraljevstva pozvao je javnost da
predlozi pitanja za nekog ministra preko Twittera, a zatim je
odabrani deo tih pitanja postavljen tokom rasprave u odboru.®

Pa ipak, parlamenti nastavljaju da izveStavaju da su njihovi
primarni ciljevi u onlajn komunikaciji da objasnjavaju Sta
parlament radi i da pruZaju informacije gradanima. Malo
parlamenata je pocelo da koristi drustvene medije da bi pozivali
javnost da daje ulazne podatke za nadzorne aktivnosti.

7 IPU, 2016. (i,

8  Michael Gove odgovara na pitanja #PitajteVladu na Twitteru (Parlament UK http://
uk/ education-komitet-askgove-twitte).

vw.parlament

85



Globalni parlamentarni izvestaj za 2017. godinu

Korisne sugestije za ¢lanove parlamenta: koriSéenje drustvenih medija u svrhe
parlamentarnog nadzora

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Drustveni mediji omogucavaju ¢lanovima parlamenta da na rentabilan nacin dopru do
ogromnog auditorijuma, a naroc¢ito do mladih ljudi. Oni mogu povecati vidljivost nekog
¢lana parlamenta u javnosti, narocito kada on koristi drustvene medije da unapredi svoju
nadzornu aktivnost. Drustveni mediji takode nude ¢lanovima parlamenta efikasan kanal
kroz koji mogu da zagovaraju pitanja koja zahtevaju hitnu paznju i da podizu svest javnosti o
njima, i kojim ¢e od javnosti dobijati podatke i povratne informacije.

Sta mi je potrebno?

e Poznavanije relevantnih pravila o koriS¢enju drustvenih medija, ukljucujuci i sve
parlamentarne kodekse ponasanja;

e poznavanije raznih platformi drustvenih medija (Twitter, Facebook, Instagram, WhatsApp itd.)
tako da mozete odluciti koji ¢e vam najviSe odgovarati.

Kako mogu delotvorno da doprinesem?

e |strazujte svoju mrezu drustvenih medija, pratite svoj parlament, partnere u nadzornoj ulozi,
te vladine agencije koje vas narocCito zanimaju.

e Prikupljajte zanimljiv sadrzaj, kao $to su:

— price sa veb-sajtova parlamenta ili partije;

— vaSe sopstvene slike ili fotografije i faktografiju od drugih organizacija (za koje ste sigurni
da c¢e biti dobro ocenjene);

— relevantne Clanke iz medija;

- informacije od vasih partnera u nadzornoj ulozi;

— dobre citate sa dogadaja kojima prisustvujete.

e Nemojte da onlajn govorite niSta Sto ne biste voleli da vidite citirano na no¢nim vestima.

e Budite jezgroviti: komunikacija na drustvenim medijima treba da prenese poruku vrlo
jezgrovito. Na primer, ograni¢enje od 140 slovnih mesta na Twitteru ne daje vam mnogo
prostora da prenesete svoje misljenje.

e Prosledujte na Twitteru, sa svojim sopstvenim komentarom, postove sa svoje nadzorne
mreze.

e Koristite hesStagove (#rec):

— Iskoristite postojece heStagove da biste povecali svoj domet (npr. #parlamentarninadzor,
#parlament, #[vasa zemlja]).

— Osmislite nove hestagove za konkretne kampanje i nova pitanja (npr.
#Zeneuodborima).

e Ukljucite u svoje poruke indirektni pokaziva¢ drustvenih medija svojih partnera u nadzornoj
ulozi.

e Kreirajte svoja sopstvena onlajn ¢askanja - mogli biste svakog meseca da angazujete svoje
pratioce u vezi s drugacijom temom vezanoj za nadzor, koriS¢enjem narocitog hestaga (na
primer , #PitajteSvogClanaParlamenta®).

e Postarajte se da vi ili vaSa kancelarija imate kapacitet da reagujete na povratne informacije
dobijene preko drustvenih medija.

DruStveni mediji mogu potencijalno biti dragocen saveznik u bici radi toga da bi ministrima mogla da se postavljaju pitanja i oni
parlamenta protiv dva neprijatelja nadzora: nedostatka svesti pozivaju na odgovornost.

i opSte ravnodusnosti. Ljudi su koristili druStvene medije da

upozore zakonodavce na probleme koji zahtevaju nadzor, kao Sto Potencijal za koris¢enje drustvenih medija u svrhe

je institucionalna korupcija ili zanemarivanje standarda zdravlja i parlamentarnog nadzora zahteva detaljnija istraZivanja i analizu.
bezbednosti. Drustveni mediji se mogu vrlo delotvorno koristiti i
za mobilisanje podrske od do sada neaktivnih sektora javnosti.

Sirenje drustvenih medija je izazvalo i neke negativne posledice
po parlamentarni nadzor. Diskutujuc¢i o ovom pitanju na 137.
Skupstini IPU u aprilu 2017, jedan ¢lan belgijskog parlamenta je
konstatovao da su ministri poceli da koriste drustvene medije kao
primarni forum za debatovanje o problemima. Ukazao je na to da
ministri treba da budu u obavezi da najavljuju i pokrecu pitanja
prvo pred parlamentom, i zbog postovanja prema parlamentu i




e Nezvani¢no obracanje vladinim ministrima i
zvanic¢nicima moze biti korisno parlamentarcima koji
Zele da pokrenu pitanja a da vladu ne kritikuju javno.
Medutim, ove ,potajne” interakcije mogu podrivati
transparentnost i odgovornost. Prakticno pravilo za
delotvoran nezvani¢ni nadzor jeste da on treba da
pobolj$a zvani¢ni nadzor, i da ne sprecava zvani¢ne
procese.

e Parlamentarci ne mogu efikasno zastupati svoje
glasace ako redovno ne komuniciraju sa njima da bi
saznali kakav efekat vladina prakti¢na politika ima na
njihov zivot. Organizacije civiinog druStva mogu pomoci
da se takve informacije prikupe i usmere.

e Kad imaju posla sa grupama koje zastupaju
privatni sektor, ¢lanovi parlamenta treba da paze
na to da njihove interakcije budu transparentne i bez
nedopustenog uticaja, mada ¢e informacije koje one
imaju Cesto biti korisne.

e Clanovi parlamenta su tradicionalno koristili masovne
medije da bi obavestavali javnost o svom nadzornom
radu, ali sve viSe prenose svoje poruke direktno
ljudima preko drustvenih medija.

5.4 Parlamentarni kokusi i
drugi nezvanicni pristupi
nadzoru

Clanovi parlamenta mogu da deluju izvan zvaniéne nadzorne
masinerije (fj. izvan odbora, pitanja, debata, budzetske kontrole),
nizom procesa koji, uopSteno govoreci, nisu kodifikovani u vidu
parlamentarnih pravila. Oni uklju¢uju jednopartijske kokuse,
medustranacke kokuse i interesne grupe, kao i paralelnu
nadzornu praksu. Ti procesi sluze u mnoge svrhe, i nadzor

im nije uvek glavni cilj. Ipak, oni sadrze aspekte koji se mogu
smatrati nekim oblikom nadzora.

Jednopartijski kokusi

Jednopartijski kokusi su sastanci ¢lanova iste politiCke partije

koji se okupljaju da bi odlucivali o pitanjima prakti¢ne politike,
programa, nacrta zakona i liderstva. Oni se obi¢no odrzavaju

iza zatvorenih vrata, Sto omogucava parlamentarcima da
medusobno slobodno debatuju o razlikama a da pritom ne
ugrozavaju partijsko jedinstvo. Ti sastanci, stoga, mogu pruZziti
priliku za pokretanje zabrinjavajucih pitanja u vezi s nadzorom, $to
je narocito korisno za ¢lanove partije koja je u viadi, koji mozda ne
bi zeleli da javno kritikuju kolege ministre.

Posto su Clanovi parlamenta iz vladajuce partije odgovorni
birackom telu za vladinu prakti¢nu politiku, oni imaju veliki interes
da utiCu na postupke vlade i da ih nadziru. Takode je vazno imati
u vidu da se partije u vladi u donoSenju svog zakonodavnog
programa oslanjaju na podrsku svojih ¢lanova parlamenta.

»Razgovarali smo detaljno s naSom ministarkom
obrazovanja o jednom pitanju prakti¢ne politike otprilike
jednan sat. Diskutovali smo o svim neophodnim
promenama i trazili smo sve dokumente, sve brojke, sve
informacije. Ona je dosla s nekoliko specijalista da bi
dala sve informacije, posto je znala da je to vrlo osetljiva

Mreza odnosa unutar funkcije nadzora

tema, i mi smo iSli u sve detalje i Cak smo sugerisali neke
promene. Al ta vrsta stvari se pre dogada unutar politicke
partije, ne izvan i ne u odboru.*

Whtautas Gapsys, Clan parlamenta, Litvanija

U nekim aspektima, ovaj proces dovodenja stvari u pitanje i
reagovanja i (eventualno) prilagodavanja sli¢an je zvanicnom
nadzornom procesu koji se odvija u parlamentarnim odborima.
Tamo gde unutar partije postoji dobar nivo interne demokratije,
sastanci kokusa daju prostor da pojedinacni ¢lanovi parlamenta
pokrecu pitanja, dobijaju odgovore i traze prilagodavanje
praktine politike.

Postoji argument da, posto ¢lanovi parlamenta mogu pokretati
pitanja unutar svog partijskog kokusa, oni mogu biti manje
podstaknuti da doprinose nadzoru u okviru zvanicnih (i javnih)
parlamentarnih procesa. Medutim, ako je neki ¢lan parlamenta
fokusiran na dobar ishod za gradane i dobar ishod za svoju
partiju, on ¢e nastojati da usvoji najbolji pristup u bilo kojoj datoj
situaciji. Clanovi parlamenta ée i dalje u&estvovati u zvani¢nim
procesima, jer uvidaju potrebu da tamo budu videni kako
pozivaju vladu na odgovornost.

ViSepartijski kokusi i interesne grupe

ViSepartijski kokusi i interesne grupe vazni su nacini za
medupartijsku saradnju i, kao takvi, oni unapreduju parlamentarni
nadzor. Oni su motivisani Zeljom parlamentaraca da se okupe da
bi promovisali zajedni¢ku agendu ili cilj. Njihove aktivnosti Cesto
pokrivaju Sirok spektar, ukljuCujuci i zagovaranje,

pripremu zakonodavnih predloga i pratecenje uticaja

vladine prakticne politike.

Medustranacki kokusi se razlikuju od parlamentarnih odbora.
Njihova struktura je obi¢no neformalnija. Oni, uopSteno govoreci,
nemaju zvani¢na nadzorna ovlasc¢enja koja ima odbor, kao §to
je ovladc¢enje da traZe papire ili pozivaju svedoke. Clanstvo je
verovatnije dobrovoljno, a ne stice se imenovanjem. Pa ipak,
medustranacki kokusi mogu doprineti nadzoru.

Fokus grupa iz Srbije koja se sastala radi ovog izvestaja kaze:

»Medustranacki kokusi su dali mnogo bolje rezultate od
zvani¢nih metoda nadzora i pruzili su znacajnu priliku

za povecanje nadzora nad izvrénom viascéu. Zenska
parlamentarna mreza, Zeleni forum, Globalna organizacija
parlamentaraca protiv korupcije (GOPAC) i Energetski
forum samo su neki primeri kokusa organizovanih po
konkretnim oblastima i pitanjima, koji tako nude drugadiji
pristup reSavanju pitanja.”

Cinioci koji doprinose uspe$nim medustranagkim kokusima
obuhvataju zajednicku viziju i jasne ciljeve, konstruktivnu politicku
dinamiku i jako liderstvo. Uspeh medustranackog kokusa zavisi i
od stepena u kojem rukovodstvo parlamenta podrzava njegov rad
i metode rada. Tako, na primer, parlamentarno rukovodstvo ¢e
pre podrzati rad kokusa koji ima za cilj da jaca konsenzus medu
podeljenim politickim stranama, $to mu daje ve¢u Sansu da
preduzima efikasan nadzor.

U Ujedinjenom Kraljevstvu, dobar primer medustranackog
mehanizma koji olakSava nestranacke diskusije jeste sistem
Svepartijske parlamentarne grupe (APPG). APPG su neformalne,
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interesno zasnovane grupe parlamentaraca koji se sastaju da
diskutuju o problemima u vezi s nekom konkretnom temom.
One pruzaju prilike parlamentarcima da se angazuju sa spoljnim
organizacijama i pojedincima koje se takode interesuju za
predmet date grupe.

U Nigeriji, mladi parlamentarci su se okupili 2015. da formiraju
medustranacku grupu nazvanu Forum mladih parlamentaraca.
On je preuzeo nadzornu ulogu, Sto uklju¢uje i to da sluzi

kao kanal kojim ¢e se temeljni problemi mladih preneti na
parlamentarni nivo. U oktobru 2016. jedna direktiva vlade je
ogranicila prilike za mlade diplomce da se pridruZe nigerijskom
Nacionalnom omladinskom korpusu za javne radove. Forum
mladih parlamentaraca je sasluSao brige koje su izrazile
studentske i omladinske organizacije, te je pokrenuo to pitanje
u parlamentu, pokrecuci diskusiju na plenumu, koja je dovela
do jednoglasnog usvajanja rezolucije da se odluka dalje istrazi.
To pitanje je dodeljeno Odboru za razvoj miadih, i pozvani su
na ispitivanje Ministar za omladinu i sport i Generalni direktor
Nacionalnog omladinskog korpusa za javne radove. U roku od
nekoliko dana, predsednik zemlje je intervenisao da se ta
odluka preinaci.

Jedna studija IPU iz 2012° o uticaju razlicitih vrsta parlamentarnih
tela na odlucivanje o HIV-u i AIDS-u utvrdila je da su, uopSteno
govoreci, najviSe uspeha u podizanju svesti, prevodenju nauke

u zakonodavstvo i radu sa OCD itd. imale medustranacke

grupe. Medutim, njihova delotvornost gotovo sasvim zavisi od
raspoloZivosti stru¢nog osoblja koje ¢e opsluZivati datu grupu.
Studije slu€aja su pokazale da stru¢no osoblje nekada dolazi iz
parlamenta, a nekada iz spoljadnjeg izvora, kao §to je neka OCD
ili stru¢na/profesionalna grupa.

Rad medustranackih kokusa nije bez svojih izazova. Neke
politike partije mogu ograniciti moguc¢nost da njihovi ¢lanovi
parlamenta saraduju sa ¢lanovima drugih partija. Vrlo sli¢no

kao i odbor, medustranacki kokus treba da razmotri kako ¢e

biti strukturisan i kako ¢e se njime upravljati u smislu vodstva,
Clanstva, internih poslovnika o radu, planova rada, strateskih
razvojnih planova, podrdke sekretarijata i finansiranja. Ti faktori ne
idu uvek zajedno i ima mnogo slu¢ajeva medustranackih kokusa
koji €ine vrlo malo da izvrSavaju svoja ovlascenja.

Okvir 40 KoriSéenje medustranackog pritiska za
unapredenje odrzive energetske politike u
Bangladesu

Godine 2012. parlament BangladeSa je doneo Zakon o
Organu za odrzivi razvoj i obnovljivu energiju (SREDA),
kako bi uspostavio telo koje bi delovalo kao klju¢na tacka
za promovisanje i razvoj odrzive energije. Medutim, gotovo
godinu dana kasnije SREDA i dalje nije bio osnovan.

To kaSnjenje je podstaklo kritiénu masu zabrinutih
parlamentaraca iz razli¢itih partija da se okupe i preduzmu
niz pozitivnih, konkretnih mera.

Medustranacka grupa je prvo organizovala stru¢ni sastanak
u parlamentu nazvan ,Primena Zakona o SREDA", kome su
prisustvovali predsedavajuci relevantnih odbora, zvanicnici
iz Ministarstva za elektricnu energiju, energetiku i mineralne
resurse, eksperti za obnovljivu energiju i predstavnici
industrije i medija. Taj dogadaj je skrenuo paznju

9 IPU, 2012. (i).

zakonodavaca, civilnog drustva i klju¢nih zainteresovanih
aktera na to da sprovodenje Zakona kasni.

Potom, ta grupa je ministru finansija i ministru za elektricnu
energiju, energetiku i mineralne resurse dostavila
memorandume, zahtevajuci da sprovedu Zakon o

SREDA. Sli¢an viSepartijski memorandum je dostavljen i
Parlamentarnom stalnom odboru za

Ministarstvo za elektriCnu energiju, energetiku i mineralne
resurse, sa zahtevom da intervenise.

Ta medustranacka grupa se zatim sastala sa ministrom za
elektri¢nu energiju, energetiku i mineralne resurse kako bi
pratila Sta se dalje dogada s tim memorandumima. Kao
rezultat toga, ministar je naredio zvani¢nicima da pripreme
plan za sprovodenje SREDA. U toku pregovora o budzetu ta
grupa je odrzala dalje sastanke sa

ministrom za elektri€nu energiju, energetiku i mineralne
resurse i, takode, sa ministrom finansija, da ponovi zahteve
za dodelu budzetskih sredstava za SREDA i sredstava za
Cistu energiju.

Nakon intervencija €lanova parlamenta, 2014. je ministar
finansija dodelio sredstva za SREDA, kako bi ovaj postao
potpuno operativan. Pored toga, lansiran je novi Fond
za obnovljivu energiju, kao podrSka novom kapacitetu za
proizvodniju iz obnovljivih izvora.

lzvor: UNDR 2016.

Za dodatne primere i korisne sugestije za parlamentarni
nadzor specificno u vezi s prakticnom politikom posvecenom
odrzivoj energiji, vidi Vodi¢ Kako to Ciniti: Obnovijiva energija
za Clanove parlamenta (http:// agora-parl.org/resursi /library/
renewable-energyParlamentarci -kako-guide-0).

Zenski medustranaéki kokusi

Zenski kokusi se Eesto predstavljaju kao uspesan model
medustranacke saradnje. Oni postoje u najmanje 87 parlamenata
Sirom sveta,® Sto sugeriSe da parlamentarci — narodito Zene
parlamentarci — nalaze da su oni koristan mehanizam. Dve
trecine Zenskih kokusa imaju u poslovniku o radu parlamenta
zvaniCan status, dok ostali funkcioniSu na neformalnoj osnovi.
Zenski kokusi su uspostavili i medunarodnu saradnju, osnivanjem
regionalnih parlamentarnih udruzenja zena. Kao i kod ostalih
medustranackih kokusa, nadzor nad prakti¢nom politikom viade
samo je jedna od njihovih aktivnosti, zajedno sa zagovaranjem,
diskusijom i drugim funkcijama.

Uspesni Zenski kokusi u stanju su da sistematski prate vladino
zakonodavstvo i praktiCnu politiku u vezi s unapredenjem
rodne ravnopravnosti, kao i da daju rodnu perspektivu na
zakonodavstvo, prioritete javne prakti¢ne politike i partijsku
praktiénu politiku i da imaju pozitivan uticaj na njih. Zenski kokusi
takode mogu podrzavati mentorski rad s novim ¢lanicama
parlamenta i pruzati prilike za umrezavanje Zena, $to je klju¢na
korist, imajuci u vidu da politickim mrezama obi¢no i dalje
dominiraju muskarci. U mnogim pravnim sistemima postojao
bi rizik da se bez takvih platformi zanemari nadzor nad rodnom
ravnopravnoScu.

,Pre Sest meseci smo odlucili da osnujemo
[medustranacki] kokus, i poCinjemo da stvaramo veze

10 Baza podataka IPU o kokusima Zena (nttp://w3.ipu.org/en/)


http://agora-parl.org/resources/library/renewable-energy-parliamentarians-how-guide-0).
http://w3.ipu.org/en/).

MreZa odnosa unutar funkcije nadzora

Korisne sugestije za parlamentarce: medustranacki zenski kokusi

Zasto bi trebalo da se uklju¢im?

Medustranacki zenski kokusi (i kokusi za rodnu ravnopravnost) jesu mehanizmi koji ,dodaju
vrednost” u¢eScu zena u parlamentu. Oni ¢lanicama parlamenta daju pravni nacin da definisu
zajedniCke ciljeve i strategije, vecinu Cesto u svrhu unapredenja stvari vezanih za rodnu
ravnopravnost u parlamentu. Nisu svi kokusi isti. Razlikuju im se ciljevi i nacini rada. Neki
kokusi jednostavno imaju za cilj da olakSaju dijalog medu partijama i unutar njih, i da svojim
Clanicama obezbede obuku i podrsku. Drugi su viSe fokusirani na zakonodavstvo i cilj im je da
preko medustranacke saradnje utiCu na prakti¢nu politiku i zakonodavne agende. Oni takode
mogu da unapreduju rodnu perspektivu u nadzornim aktivnostima.

Sta mi je potrebno?

e |stinski interes, i odluka, i druge Clanice parlamenta zainteresovane za stvaranje kokusa;

e podrSka parlamentarnog rukovodstva i lidera politickih partija;

e realna procena izgleda za medustranacku saradnju u parlamentu;

e jak pokret zena ili zenskih grupa civilnog drustva spremnih da rade u partnerstvu sa
kokusom;

e pouke dobijene iz svih prethodnih pokuSaja da se osnuje kokus (zasto nije trajao? da li su
reSena pitanja koja su dovela do njegovog gasenja?).

Kako mogu efikasno da doprinesem?

e DefiniSite ciljeve kokusa i utvrdite im prioritet, razmatrajuci kako uvodenje rodne
ravnopravnosti u glavne tokove parlamentarnog rada i politicko u¢eSc¢e zena i liderstvo
mogu da se unaprede parlamentarnim nadzorom i drugim klju¢nim funkcijama. Trazite
konsenzus o pitanjima i proslavljajte dostignuca.

e Trazite dogovor medu ¢lanovima oko strukture i modusa operandi kokusa:

— Kako ce se odredivati ¢lanstvo? Kako ¢e se imenovati/birati vodstvo kokusa? Kako ce se
donositi odluke (glasanjem/konsenzusom)?

— Dalli ¢e se kokusom upravljati u skladu s poslovnikom o radu parlamenta? Da li ¢e on
napisati svoj sopstveni poslovnik? Koja ¢e ovlaS¢enja imati kokus (da Salje po osobe i
papire)?

e Pregovarajte da biste dobili dovoljno resursa (stru¢no osoblje, prostorije za sastanke,
finansiranje aktivnosti).

e Razjasnite odnos kokusa s parlamentom. Kako ¢e kokus izveStavati predsednika
parlamenta - na plenumu ili u odgovarajucem parlamentarnom odboru?

e Gajite jake odnose sa OCD i zagovaracima rodne ravnopravnosti.

e Usvajajte akcione ili strateSke planove, sa cilievima i pokazateljima za sistematsko pracenje
i ocenjivanje napretka. Razradite plan komuniciranja kako biste podigli svest o aktivnostima
kokusa.

e Trazite podrsku od regionalnih parlamentarnih organizacija zena.

Korisni izvori

IPU, 2013. Smernice za Zenske kokuse. Moze se pronadi na: http://www.ipu.org/pdf/ publications/
caucus-e.pdf

Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR) Organizacije za bezbednost i
saradnju Evrope (OEBS), 2013. Komparativna studija struktura za ¢lanice parlamenta u regionu
OEBS-a. Moze se pronadi na: http://www.osce.org/ odihr/1059407download=true

medu nama, Sto nije lako. Dobila sam garanciju od Pored toga, kulturne norme, generacijske razlike, osnovno
vlade da ce tri godine davati 15 miliona evra godi$nje za nerazumevanje rodne ravnopravnosti i nedostatak resursa ili
Inicijativu Muskoka, jamstvo dato od strane G8 u Kanadi postovanja - sve to moze podrivati nadzornu aktivnost

za dodatnu potrosnju za decu i zdravlje majki. Kokus zenskih kokusa.

je podrzao ove amandmane i pokazali smo

koordiniranu snagu.” ,Litno sam pokrenuo specijalnu istragu [u vezi s

eksploatacijom uzgajivaca kafe], koristeci svoje resurse.
Pozvao sam ljude koji su sposobni i zapoceli smo
proces dokumentovanja nezavisnog izvestaja, koji sam
sada izneo preko svog odbora. To sam uradio li¢no,
koristeci sopstvenu mrezu, zato Sto zelim da pomognem
narodu svoje zemlje. U mojoj izbornoj jedinici jedina

Pia Locatelli, Clan Zastupnickog doma, Italija

Medutim, upravo kao i drugi medustranacki kokusi, i zenski
kokusi se suoCavaju sa specifi¢nim izazovima, od kojih nije
najmanji onaj kako se snalaziti s uticajima partijske politike.


http://www.ipu.org/pdf/
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industrijska kultura je kafa, ali mogao sam da vidim da
moj odbor nije [reSavao pitanje korupcije u industriji
kafe]. Osec¢ao sam se bespomocno, posto su spoljne
snage pocele da ulazu u taj odbor. Gotovo godinu

dana, nisam prisustvovao nijednom sastanku na kome
je odbor razmatrao pitanja u vezi s kafom, zato Sto bi,
svaki put, doslo do trivijalizacije i skretanja. Umesto toga,
otiSao sam i sdm uradio ovaj izveStaj. Sada hocu da taj
izveStaj prizna i usvoji moj odbor, tako da on bude dat na
razmatranje pred parlamentom. Paralelno, takode sam
ga dao predsednistvu i drugim politickim liderima. ...
Pitam vas, ako jedan put ne donosi rezultate, da li treba
da odustanete i napustite stvar? Ne napustate stvar,
ostajete da se borite i trazite alternativni put da tu agendu
progurate negde drugde.”

Kabando Wa Kabando, Clan Nacionalnog parlamenta, Kenija

Jedan bivsi ¢lan Kongresa SAD koji uspeo da pokrene jedan
broj istraga dok je sluzio kao predsedavajuc¢i Odbora za nadzor
i reformu vlade, nasao je paralelne puteve se bavi tim poslom
nakon &to je njegova partija posle izbora izgubila kontrolu nad
tim odborom.

»~Jedna od velikih frustracija zivota u manjini jeste da
pravila ne nude mnogo nacina da se blokiraju istrage
koje su bile specijalnost [novog predsedavajuceg]. Snaga
vecine, narocCito u Domu, gotovo je apsolutna. Ali to ne
znaci da ne postoje konstruktivni nacini da ¢lanovi druge
partije agituju za pitanja koja stvarno zasluzuju istragu.

... Mada €ekic¢ nije bio moj, pa nisam mogao da sazivam
rasprave, nista nas nije zaustavilo da obavimo nase
sopstvene istrage po pitanjima koja smo smatrali vaznim
i da objavljujemo nalaze. Mada ovaj metod nije imao
televizijski magnetizam neke rasprave koja se jako isti¢e
u javnosti, nasi izvestaji su ipak imali dozvolu Kongresa
SAD da se objave, i to je bila prilicno velika stvar — esto
dovoljna da izvrSi onakav uticaj koji dovodi do promene.®

Henry Waxman, bivai Clan Predstavnickog doma, Sjedinjene
Americke Drzave"

11 Waxman, 2009.

Ukratko: Parlamentarni kokusi i drugi neformalni
pristupi nadzoru

Parlamentarni kokusi i radne grupe mogu stimilisati
napore koji se ulazu u nadzor. Jednopartijske grupe
predstavljaju dragoceni forum za ¢lanove partije,
narocito vladajuce partije, za otvorenu diskusiju jednih s
drugima o prakti¢noj politici. ViSepartijske grupe jacaju
saradnju i konsenzus medu politickim partijama, $to
znaci da ¢e njihove predloge javnost i vlada verovatno
posmatrati kao nepristrasne i stoga uzeti za ozbiljno.

Neformalni mehanizmi za olakS§avanje nadzora, kao

Sto su kokusi, imaju koristi od toga Sto imaju jasna
ovlaséenja i cilieve. Cest primer medustranacke
saradnje su zenski kokusi, ali njima treba odgovarajuca
institucionalna podrska da bi mogli izvrSavati svoj

mandat.

Takode postoje primeri da pojedinacni ¢lanovi
parlamenta ili male grupe ¢lanova parlamenta slede
konkretne nadzorne ciljeve ad hoc pristupima, koji su
nezavisni od zvani¢nih mehanizama.

5.5 Zakljucci

Svi ¢lanovi jednog demokratskog drustva imaju temeljni interes
da poboljSavaju kvalitet viade. Postoji vazna politicka odgovornost
da se podsti¢e angazovanje parlamenta sa drustvom u celini,
uklju€ujudii civilno drustvo i Siroku javnost, i brojne aktere koji
imaju nadzornu ulogu ili uloge koje su za nju vezane.

Angazovanje sa tako velikim nizom potencijalnih partnera u
nadzoru zahteva isto tako velik niz zvanicnih i nezvani¢nih
pristupa. Nezvani¢ni pristupi nadzoru mogu dopunjavati zvani¢ne
procese, ili ih zaobilaziti i podrivati — zavisno od toga kako se
koriste. U analizi toga kako se i zaSto koriste nezvani¢ne alatke
vazno je razumeti njihovu politi€ku motivaciju. Ovaj izvestaj

se zauzima za uzajamno dopunjavanje i partnerstvo, a ne za
takmicCarstvo ili rivalstvo.



Nadzorna uloga i pojedinacni ¢lan parlamenta

Poglavlje 6: Nadzorna uloga i pojedinacni
clan parlamenta

U prethodnim poglavljima istaknuta je vaznost koju parlamentarni
nadzor ima za demokratiju i ispitana su nadzorna ovla$c¢enja i
kapaciteti koje parlamenti imaju ili razvijaju. Sve to ostaje u

sferi potencijala ako se lanovi parlamenta ne odluce da se

bave nadzorom.

Ovo poglavlje se usredsreduje na Cinioce koji motiviSu i
osposobljavaju pojedinacne ¢lanove parlamenta da se angazuju
u nadzoru, koristi koje oni mogu da izvuku iz toga i mere koje
mogu preduzeti da bi ojacali nadzor kao kljucnu funkciju
parlamenta. Ono polazi od pretpostavke da ¢e se ¢lanovi
parlamenta angazovati u nadzoru kad shvate njegovu snagu

i potencijal za politiCki uticaj i razumeju da imaju legitimitet i
sredstva da budu uspesni.

6.1 Podsticaji za bavljenje
nadzorom

Parlamentarci imaju duznost da vode racuna o tome koliko
uspesno vlada postiZe rezultate. Ali pojedinacni ¢lanovi
parlamenta ¢e angaZovati u nadzoru verovatno samo ako imaju i
podsticaje koji ih motivisu i kapacitete koji su im potrebni

da bi delovali.

Clanovi parlamenta koji su anketirani za ovaj izvestaj shvataju
nadzor kao odgovornost svih parlamentaraca. Mnogi ispitanici
su saopétili da su se angazovali u nadzornim aktivnostima kao
Sto je postavljanje pitanja vladinim zvani¢nicima. Ali oni koji su se
angazovali u ozbiljnijem nadzornom radu - tako Sto su razvijali
seriju na ¢injenicama zasnovanih i sondaznih pitanja, sistematski
pratili ministarske odgovore, obavljali istrage ili formulisali
ubedljive nalaze - Cesto su deo male, ali marljive manjine unutar
svojih nacionalnih parlamenata.

Ne moze se oCekivati da ¢e svi parlamentarci biti podjednako
posveceni nadzoru, ako ni zbog ¢ega drugog a ono zbog toga
Sto su im prioriteti razliiti, a vreme mnogostruko optereceno.
Clan parlamenta mora da odlugi koliko ée vremena planirati za
nadzor na Stetu drugih prioriteta, i kako ¢e se u

njemu angazovati.

Za delotvoran sistem parlamentarnog nadzora potrebna je
kriti¢na masa parlamentaraca, ali da bi se s nadzorom zapocelo,
ne zahteva se vecina. Pojedinci Cesto imaju kapacitet da deluju
samostalno ili u malim grupama. Nadzor zapocinje specificnim
koracima koje preduzimaju ¢lanovi parlamenta, pojedinacno i

u grupama - kao $to su odluka da se nekom ministru postavi
sondazno pitanje, odluka predsedavajuceg odbora da pokrene
istragu ili odluka parlamentarnog rukovodstva da neku

istragu podrzi.

Perspektive iz kojih se procenjuje uc¢inak vliade

U ocenijivanju vladinog ucinka neminovno dolaze do izrazaja
sopstvene vrednosti, perspektive i ciljevi parlamentaraca.
Klju¢ni liéni podsticaj koji mogu imati ¢lanovi parlamenta

za angazovanje u nadzoru jeste Sto im ono pruza priliku da
vladinu prakti¢nu politiku usmeravaju u pravcu postizanja svojih
sopstvenih politickih cilieva. Sira perspektiva je da nadzorna
aktivnost koristi i drustvu i poboljSava utisak koji javnosti ima

o parlamentu.

Clanu parlamenta kao pojedincu postavija se sledede pitanje:
,Kako mi takva delatnost pomaze (ili me spre¢ava) u bavljenju
problemima koji me interesuju?* Clanovi parlamenta ocenjuju
ucinak vlade iz razliCitih perspektiva. Mada su sve motivacije
visoko li¢ne, sloZzene i Cesto delimic¢no nevidljive, perspektive
iznete u Okviru 41 i u tekstu ispod njega odgovaraju uobi¢ajenim
zabrinjavajuc¢im pojavama i nude razlog zasto parlamentarci
obavljaju nadzornu ulogu.

Okvir 41 Pet perspektiva za procenu vladinog u€inka

Perspektiva Sta se procenjuje

nadzora
Postenje prisustvo ili odsustvo korupcije
Vernost stepen u kojem vlada poStuje zakon
Pravié¢nost pravednost vladine distribucije
Efikasnost odnos troSkova prema koristi
Delotvornost  stepen u kojem mere imaju nameravane
efekte
Postenje

Smanjenje korupcije. Neki lanovi parlamenta su prvenstveno
zainteresovani za smanjenje korupcije kao cilj sam po sebi -
njinov cilj je vede postenje. Clanovi parlamenta koji rade na
vecem postenju mogu se naci u organizacijama kao $to je
Globalna organizacija parlamentaraca protiv korupcije (GOPAC)',
dok se drugi pojavljuju iz organizacija civiinog drustva ili su
motivisani time Sto su zbog korupcije li¢no stradali.

Kretanje prema nekom pozeljnom cilju prakti¢ne politike.
Ostali ¢lanovi parlamenta prvenstveno mogu biti zainteresovani
za specificne ciljeve neke prakti¢ne politike, kao Sto je bolje
obrazovanje ili pruzanje zdravstvene zastite. Njihova glavna
zamerka korupciji jeste ta $to ona preusmerava oskudne resurse
dalje od pozeljnih ishoda prakti¢ne politike, i upravo to ih motivise
da javno osude nesavestan rad. Juan Pablo Letelier, senator

i &lan fokus grupe iz Cilea, konstatovao je da javnost naro&ito
ceni nadzornu aktivnost kojom se razmatra obezbedenje javnih
dobara koje su joj bitne, kao Sto su stanovanje i obrazovanije.

Produbljivanje politiCkog iskustva ¢lana parlamenta.

Neki ¢lan parlamenta moze pokazati da je kvalifikovan za viSu
funkciju tako Sto ¢e stvoriti reputaciju borca protiv korupcije.
Antikorupcijske istrage Cesto dobijaju velik publicitet u medijima i

1 Vidi takode UNDP i GOPAC: Alat za parlamentarce za samoprocenu korupcije.
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usmeravaju paznju javnosti na ¢lanove parlamenta koji sprovode
te istrage, Sto povecava njihov politiCki ugled i pomaze im da
napreduju u svojim karijerama. Jedan anoniman dopisnik iz
kenijskog parlamenta konstatovao je da ,gotovo svaka optuzba
za mogucu korupciju koja se saopsti u vestima dovodi do poziva
da se govori pred zakonodavcima, [$to pokazuje] kolike politicke
koristi moze da donese neka istraga.”

Vernost

Obezbedivanje propisnog sprovodenja zakona. Ovaj oblik
nadzora nastoji da utvrdi da li je vlada u sprovodenju prakti¢ne
politike poStovala zakon. To treba da bude centralna briga
parlamenta, zato $to je zakon primarno sredstvo kojim on utiCe na
vladu. Ako vlada ne postuje zakon koji su zakonodavci napisali za
nju, parlament manje moze da utice na svet.

Kretanje prema pozeljnom cilju prakti¢ne politike.
Parlamentarci koji su uspeli da izglasaju zakon koji ¢e doneti
reformu neke prakti¢ne politike imaju naroCiti podsticaj da se
pobrinu da se u praksi zaista sprovodi ono za $ta su se oni nadali
da ce postici.

,Bez obzira na to koliko dobro je uraden nacrt nekog
zakona, ako se on ne primeni, nameravana reforma nec¢e
biti uspesna, niti ¢e interesi gradana biti zastupljeni ako se
oni kojima je povereno da primene taj zakon ne pozovu
na odgovornost.”

lzvestaj fokus grupe vise aktera, Srbija

Zastita i zastupanje marginalizoivanih grupa. Isto tako,
parlamentarni zastitnici marginalizovanih grupa imaju interes da
se postaraju da zakoni koji treba da podrze potrebe i razvoj tih
ljudi dovedu do pozitivnog delovanja viade. Na taj nacin, ti ¢lanovi
parlamenta mogu se naci ne samo u ulozi branilaca ljudi nego i
branilaca zakona.

»1ako mi, kao ¢lanovi parlamenta i posto smo zene, obi¢no
imamo vecu ulogu u tome da se barem nesto sprovede.*

Mishi Juma Khamisi, Clan Nacionalnog parlamenta, Kenija

Ova funkcija Cuvara je narocito vazna kada drzavna uprava ne
smatra da sprovodenje datog zakona ima visoko mesto na
spisku prioriteta.

Pravi¢nost

Pomaganje glasac¢ima i/ili marginalizovanim zajednicama.
Jedan cilj nadzora jeste da se proceni pravednost vladinih
programa. Clanovi parlamenta koji zastupaju interese
pojedinacnih grupa Cesto su zainteresovani za nadzor zato da

bi utvrdili da li su te grupe dobile premali deo koristi ili su mozda
morale da plate prevelik deo troSkova.

Nesto od tog stava je po zakonu institucionalizovano u poslu
zakonodavca. Od Clanova belgijskog Senata se, na primer,
ocekuje da prate uticaj federalnih zakona na regionalne vlasti,
razliCite jeziCke grupe, Zene i ostale glasace. Mnogi drugi Clanovi
parlamenta, Cak i ako se od njih zvani¢no ne zahteva da to Cine,

pokuSavaju da svojim izbornim jedinicama obezbede pravic¢an
tretman iz izbornih i drugih razloga.

Od c¢lanova parlamenta se Cesto oCekuje da brane ¢lanove
neke konkretne grupe, demografske ili drugadije, kojima oni
takode pripadaju. Na primer, od Zena ¢lanova parlamenta se i
dalje obi¢no ocekuje da preuzmu vodstvo u zalaganju za rodnu
ravnopravnost.? Jedna zena lider u zakonodavnom telu Moldavije
saopStila je da Cesto dobija zahteve od zena koje nisu njeni
glasaci da ispita postupke vlade koji ih pogadaju kao pojedince.
Ona udovoljava zahtevima kada moze, zato $to smatra da je
njena vidljivost kao Zene lidera obavezuje da postupa u ime onih
koji od nje oCekuju da deluje.® Specijalne kvote u Ugandi za
¢lanove parlamenta iz Cesto marginalizovanih grupa (ukljuCujuci
i mlade ljude, Zene, osobe sa invaliditetom itd.) pravdaju se
oCekivanjem da ¢e oni zastupati njihove razli€ite interese.

Motivaciju ¢lana parlamenta da se angazuje u nadzoru da bi
se zalagao za ravnopravnost marginalizovanih grupa ¢esto
ojaCavaju i Sire i drugi ljudi, ukljuCujuci i one izvan parlamenta.
Za vreme debate o parlamentarnom nadzoru i politi¢koj volji,
jedan predstavnik iz Zambije konstatovao je: ,Nadzornu ulogu
nad rodnim paritetom uglavnom pokrecu Zene parlamentarci,
uz podrsku Zenskih kokusa i rodnih aktivista iz civilnog drustva.”
U istoj diskusiji, jedan ¢lan parlamenta iz Bocvane, podrzan od
¢lana parlamenta iz Namibije, zamolio je parlamentarce da se
izjasne u pogledu prava osoba koje su lezbijke, homoseksualci,
biseksualci i transseksualci (LGBT).*

Efikasnost

Produbljivanje politickog iskustva ¢lana parlamenta.
Nadzor nad efikasnoS$c¢u nastoji da se postigne povoljan odnos
koristi i troSkova. Takav nadzor ¢e se Cesto obavljati na nivou
izborne jedinice, npr. kao deo nadzora nad budzetom. Jedan
parlamentarac iz Dominikanske Republike je to ovako formulisao:

,U idealnom slucaju, dostavlja se kvartalno izvrSenje
budzeta i lanovi parlamenta vide kako to ide. Posle
... U vadoj zajednici, u pokrajini koju predstavljate, ¢lan
parlamenta moZe u bilo koje vreme, kad god postoji
neki problem, da ode i vidi Sta se dogada, $ta se radi
sa novcem tih ljudi ... to je veliki posao za dobrog
predstavnika.”

Graciela Fermin, Clan Predstavniékog doma, Dominikanska
Republika

PolitiCari su Cesto pobornici efikasnosti — Zelje da se za novac
dobije najveca vrednost. Ovaj oblik nadzora pridobija mnoge
prijatelje, a stvara vrlo malo neprijatelja koji su spremni da svoje
prigovore iznesu javno, i moze da poboljSa reputaciju politiCara.

Delotvornost

Ciljanje na potrebe. Nadzor nad delotvornoScu nastoji da
obezbedi da postupci vlade postizu nameravane efekte.

2 IPU, 2015. (i.

3 SaopSteno za vreme intervjua obavljenog u okviru ocene na sredini mandata Programa UNDP
za podrsku Parlamentu Moldavije, 2012.

4 IPU, 2015. ().



Kada se procenjuje delotvornost nekog programa, ¢lanovi
parlamenta razmatraju koliko dobro on funkcionis$e u njihovoj
sopstvenoj izbornoj jedinici, poSto praktina politika razradena na
nacionalnom ili regionalnom nivou ne zadovoljava uvek potrebe
pojedinacne izborne jedinice. U Parlamentu drzave Puntland

u Somaliji, ¢lanovi parlamenta su u okviru nadzornog odbora
preduzeli istragu u podrucjima pogodenim suSom da bi procenili
delotvornost vladinih napora na ublazavanju posledica suse.
Saznali su da su potrebe razliCitih podrucja koja su pretrpela
susu razlicite. Nekim podrucjima su bili potrebni voda i hrana,
drugima je bila potrebna sto¢na hrana za Zivotinje, a ostalima je
pak bio potreban novac da kupe razne potrepstine. Kao rezultat
ove nadzorne istrage, vlada je izmenila svoju praksu ublazavanja
posledica kako bi bolje pogodila potrebe razli¢itih populacija.®

Ukratko: Podsticaji za bavljenje nadzorom

Clanovi parlamenta mogu koristiti nadzornu ulogu da

bi merili u¢inak vlade u odnosu na pet glavnih skala:
postenje, vernost zakonu, pravi¢nost, efikasnost i
delotvornost, §to obezbeduje uvid u podlezne podsticaje
koji motiviSu ¢lanove parlamenta da ucestvuju u
nadzornim aktivnostima. Nadzor omogucava ¢lanovima
parlamenta da pomazu glasa¢ima, podsti¢u kretanje ka
konkretnim ciljevima prakti¢ne politike, razvijaju svoje
politicke karijere ili da jacaju svoj licni uticaj.

6.2 Ozbiljno shvaceni od
strane viade

Verovatnije je da ¢e se Clanovi parlamenta angazovati u nadzoru
ako misle da ¢e to imati Zeljeni efekat na ponaSanje vlade. Kao
Sto je zapazio libanski ¢lan parlamenta Ghassan Moukheiber,
ne postoji nista Sto je jednom parlamentarcu mrskije nego da
govori bez efekta dok se odluke donose negde drugde.® Sanse
za uspeh u velikoj meri zavise od (1) zvani¢nih i nezvanicnih
ovlaS¢enja koja su na raspolaganju i (2) raspoloZivih resursa za
delotvorno koris¢enje tih ovlascenja.

U idealnom odnosu izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti, viada
¢e ozbiljno prihvatiti svaki nadzorni izvestaj koji je zasnovan na
istrazivanju i nudi prikladne i realisticne zakljuCke i preporuke.
Medutim, u praksi taj odnos ne funkcionis$e uvek tako.

Clanovi parlamenta potencijaino imaju na raspolaganju spektar
ovlaSc¢enja kojima mogu podrzati svoje nadzorne aktivnosti,
uklju€ujuci i javno iznoSenje propusta vlade, zagovaranje
korektivnog zakonodavstva, koris¢enje uticaja parlamenta na
budzet, te predlaganje sankcija, kao $to su cenzura, zahtev

za podnoSenjem ostavke i opozivom ili debate za izglasavanje
nepoverenja (vidi Poglavije 2).

Pojedinacni parlamentarci moraju izraunati da li mogu

da upravljaju resursima koji su im potrebni da bi koristili ta
ovlas€enja, pri Cemu delotvornost mnogih resursa zavisi od
politickog konteksta i odredenih nivoa kapaciteta — a ovi Cesto

5 Projekat UNDP za podrSku Parlamentu u Somaliji http:// s0.undp.org/content/somalia/en/
home/operations/projects/poverty_reduction/parlament -support-project/

6 IPU, 2016. (i).
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nedostaju. Potrebno je ispitati saradnju sa civilnim drustvom i
medijima, koji su klju¢no sredstvo za Sirenje uticaja.

Kritiéni jazovi u resursima

Fokus grupe i ostala istrazivanja obavljena za ovaj izvestaj u

viSe navrata su identifikovali dva narodita jaza u resursima. Prvo,
postoji jaz izmedu zakonodavne i izvrSne grane vlasti, koji Cesto
ide na Stetu parlamenata. PoSto vladu zapravo vode ministarstva,
ona imaju bolje izvore informacija, vecu stru¢nost i vecu
administrativnu podrsku nego ¢lanovi parlamenta.

Drugi jaz je izmedu etabliranih parlamenata, koji imaju srazmerno
dobre resurse, i njihovih novonastajucih pandana i/ili pandana sa
manje dobrih resursa. Mada se ¢ak i dobro podrzani parlamenti
suoCavaju sa izazovima, izazovi koje navode parlamenti u razvoju
Cesto su mnogo dramaticniji i teZi za prevazilazenje. 1z tog
razloga, ono $to sledi fokusira se na parlamentarce koji rade u
parlamentima koji su siromasniji resursima.

Finansijski resursi

Delotvoran nadzor zavisi od mnogih stvari koje zahtevaju
finansijske resurse, kao $to su odgovarajuce plate, stru¢na
podrska i drugi namenski resursi. U praksi, oni koji vre nadzor
¢esto su losije finansirani od onih koje nadziru, narocito u
zemljama Ciji su resursi siromasni. U mnogim parlamentima,
parlamentarci rade bez podrske stru¢nog osoblja i sluze u
odborima sa ograni¢enom stru¢nom podrskom, a nekada i bez
redovnih mesta za sastajanje. Presudno je da vlada i parlament
imaju (razli¢ite) resurse koji su im potrebni da bi izvrSavali svoja
zasebna i razli¢ita ovlaScenja.

U ovom izvestaju uoCeni su uspesni napori da se parlamenti
ojacaju povecanjem njihovog finansiranja i obima kontrole koju
imaju nad svojim sredstvima. Ali ¢ak i kad parlament ne moze
sebi priustiti da plati za ono $ta mu je potrebno, on (i pojedinacni
parlamentarci) nekada mogu dobiti mnogo ni za $ta, kako se
nize razmatra.

Informacije

Informacije su presudni politicki resurs, zato $to se mogu da
koristiti da se uti¢e na odluke, i one su sustinske za delotvoran
nadzor. Jazovi izmedu parlamenta i vlade i izmedu parlamenata u
okruzenjima sa viSe ili manje dobrim resursima poprimaju mnoge
oblike. Ali jedna oblast u kojoj su svi parlamentarci u nepovoljinom
poloZaju jeste nejednakost izmedu izvrSne i zakonodavne grane
vlasti u pogledu informisanosti.

Dobar nadzor zavisi od posedovanja dobrih informacija o
aktivnostima vlade. Posto izvréna vlast upravlja velikim delom
relevantnih informacija i odgovorna je za njihovo stvaranje, ona
prirodno ima brojnije i bolje informacije nego vecina ¢lanova
parlamenta o vladinom funkcionisanju i prakti¢noj politici i
ucinku. Jaz u resursima pogorSava ovaj problem, posto ¢lanovi
parlamenta - ukljuCujuci i vec¢inu ¢lanova parlamenta iz viadajuce
partije i obicno sve ¢lanove parlamenta u opoziciji — imaju manje
resursa da unajmljuju stru¢no osoblje koje bi moglo pomodi da
se taj jaz u znanju smaniji.

Sre¢om, parlamentarci mogu dobiti dosta informacija bez
plac¢anja za njih. Parlamenti ne rade u vakuumu. Koliko ¢e
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politi¢ar biti dobro informisan, odredeno je upravo bogatstvom
njegovog informacionog okruzenja.

Klju¢ adekvatne informisanosti za svrhe nadzora lezi u tome da
se bude otvoren prema izvorima informacija i da se ima svest

0 njima, i u tome da se bude sposoban proceniti ili da se ima
na raspolaganju pomoc¢ da se proceni pouzdanost informacija i
da se one prorade. Kada postoji, zakonodavno stru¢no osoblje
je Gesto oslonac za trazenje i obradu informacija. Cak i bez
strucnog osoblja, parlamentarac moze izvuci korisne informacije
tako $to ¢e obelodaniti da su mu potrebne ili tako Sto ¢e
organizovati dogadaje koji ¢e mu pruZiti prilike za informisanje.

Za zainteresovanog i aktivnog parlamentarca postoji mnogo
potencijalnih izvora informacija. OCD, revizorske agencije,
Cinovnici, javne interesne grupe i mediji mogu da ponude niz
resursa, ukljucujuci i veze s politicki aktivnim delovima javnosti,
struénost za reviziju i prakti¢nu politiku, vidljivost i ostale resurse
koji su korisni u nadzoru. Oni mogu biti viSe od prolaznih izvora
korisnih informacija; mogu postati partneri i saveznici u nadzoru i
ulagati u njega zajednicke napore.

Mo¢ privlaci informatore

Ljudi koji nastoje da utiCu na pojedinacne ¢lanove parlamenta ili
odbore koriste informacije o koristima i troSkovima koje odluke
izazivaju kao jedno od sredstava za ubedivanje. Mada ¢lanovi
parlamenta moraju biti veoma budni kako bi se pobrinuli da ¢e
odnosi sa drugima ostati unutar granica pristojnosti i da ¢e se
postovati etiCka pravila, takvi odnosi mogu da budu informativni.

Pobornici prakti¢ne politike, lobisti, Clanovi vliada i ¢lanovi
javnosti — svi imaju razloge zbog kojih Zele da uti¢u na Elanove
parlamenta. Prijateljski nastrojeni ¢inovnici mogu postati
poverljivi izvori informacija ¢lanovima parlamenta za koje

misle da ¢e podrzavati iste cilieve kao i oni. Cak i pojedina¢ni
Clanovi parlamenta iz vecinske partije mogu posluziti kao izvor
informacija ¢lanovima opozicije, jer ovi mogu imati vecu slobodu
da ih koriste. Jedan opozicioni ¢lan parlamenta u jednoj zemlji
konstatovao je da bi Clanovi parlamenta iz vecinske partije
nekada podelili informacije koje sami iz politickih razloga ne bi
mogli da koriste u javnosti.

Informacije namenjene tome da uti¢u na odluke teku najbrze
do onih koji imaju moc¢ da donose te odluke. Visoki zvanicnici
i istaknuti ¢lanovi parlamenta ¢e, uopSteno govoredi, privuci
brojnije i bolje informacije nego $to su one koje ¢e teci ka
obi¢nim &lanovima.

Medutim, neki ¢lan parlamenta moZze da radi na tome da poveca
protok informacija prema sebi i svojim odborima. Razvijanje
reputacije da ste pobornik neCega ili da brinete o nekom
podrucju izaziva postovanje, pa privlaci i informacije. Borci protiv
korupcije dobijaju dojave, pobornicima ravnopravnosti se daju
primeri diskriminacije, kod pobornika obrazovanja lobiraju oni koji
su zainteresovani za Skolstvo, i tako dalje. U mnogim mestima,
parlamentarci koji kritikuju poslove vlade Cesto dobijaju price
od ostecenih glasaca i tajne od nezadovoljnih insajdera u vladi.
Danas$nje onlajn okruZenje vise nego ikada olakSava ¢lanovima
javnosti da identifikuju i kontaktiraju ¢lanove parlamenta koji imaju
interesa za konkretna pitanja.

Takode, one koji hoce da izvrSe svoj uticaj na donosenje zakona
priviaCe i delotvorni i aktivni odbori. Na primer, odbori mogu da

reklamiraju svoju spremnost da se informiSu, tako Sto ¢e planirati
javna slusanja. Takva sluSanja zauzvrat imaju dvostruki efekat —
Clanovi odbora se informiSu, a sluSanje je javni forum za one koji
dostavljaju informacije, omogucavajuci im da imaju

vecdi auditorijum.

Na negativnoj strani, lanovi parlamenta i odbori mogu i umanijiti
bogatstvo svojih informacionih okruzenja. AntagonistiCki

odnos izmedu parlamenta i organizacija civilnog drustva —
hranjen tvrdnjama i jednih i drugih da ba$ oni predstavljaju
javnost, i stereotipne slike o politi¢arima kao korumpiranim, a o
organizacijama civilnog drustva kao agentima specijalnih interesa
i agentima onih koji ih finansiraju - moze odvojiti, i odvojilo je,
¢lanove parlamenta od civilnog drustva. Odbori mogu da ne
konsultuju relevantne grupe (ili da odluce da se konsultuju samo
sa odredenim grupama), da drZe svoje rasprave U tajnosti i da
¢ine druge stvari koje smanjuju protok informacija ka njima iz
javnih izvora.

KoriS¢enje ovlaséenja za primoravanje
na redovno davanje informacija

Drugo sredstvo, kada postoji parlamentarna vecina, jeste da
se od ministarstava i drugih vladinih agencija zahteva da daju
relevantne informacije. To je narocito vazno kada zakoni koji se
upravo sprovode imaju konkretne cilieve koji su od interesa za
¢lanove parlamenta.

Na primer, od agencija za Zivotnu sredinu SAD zahteva se da
periodi¢no izvestavaju o nivoima zagadenja vode i vazduha po
podrucjima. Spiskovi lokacija sa opasnim otpadom analiziraju
se po kongresnim okruzima. Ti izveStaji sadrze informacije o
delotvornosti propisa o zivotnoj sredini, kao i o troSkovima koje
prave i koristima koje pruzaju.

Ukratko: Ozbiljno shvaceni od strane viade

Delotvoran parlamentarni nadzor zavisi od pristupa
bitnim resursima. Clanovi parlamenta anketirani za ovaj
izveStaj konstatovali su da je oskudica u takvim resursima
znacila da su napori koje su ulagali u nadzor ¢esto bili
podrivani. lako i sama vlada moze u mnogim delovima
sveta imati nedovoljne resurse, parlament je gotovo uvek u
pogledu resursa u nesigurnijiem polozaju. Presudno je da se
¢lanovima parlamenta stave na raspolaganje odgovarajuci
finansijski i namenski istrazivacki resursi za podrsku
nadzornim odgovornostima. Medutim, ¢ak i tamo gde
nema odgovarajucih resursa, parlamentarci mogu radi
sakupljanja informacija graditi bogatu mrezu pruzalaca
informacija — organizacija civilnog drustva, privatnog i
javnog sektora.

6.3 Razvijanje podrske
javnosti

Ako hoéemo da nadzor ima stvarne Sanse da uspe, ovlaS¢enjima
vlade Cesto se moraju suprotstaviti, odnosno ta ovlascenja
ograniciti, druge snazne sile. Razvoj javne podrSke nadzoru
moze pomoci da se otkloni neravnoteza u resursima koji stoje na
raspolaganju parlamentu odn. viadi.



Siroka javnost je kljuéni, esto nedovoljno iskoriséen potencijalni
igra€ u parlamentarnom nadzoru. Parlamentarci treba da usmere
svoje napore na to da smanje razliku izmedu potencijalnog

i stvarnog uticaja parlamenta, i da razviju nadzornu ulogu u
ocekivanu i mocnu funkciju parlamenta. Ako javnost treba da
podrzi nadzor, potrebno je da se uveri u njegovu vrednost. Kao
§to je ranije napomenuto, delovi stanovniStva mogu da budu, i
jesu bili, mobilizovani.

Danas javnost mnogo manje razume i podrzava parlamentarni
nadzor nego $to je to pozeljno, iz razliCitih razloga: nepoverenja u
parlament, neobrac¢anja paznje na ono Sto on radi i utiska da je to
daleko od Zivota obi¢nih ljudi.

Najmocnija tvrdnja koju parlamentarci mogu da iskazu u vezi s
nadzorom jeste da oni postupaju u interesu javnosti, a ne samo
u svom interesu, da je nadzor vazan za obicne ljude i da njihov
rad u stvari poboljSava zivot onih koje oni zastupaju. To daje jak
podsticaj za podrsku javnosti parlamentarnom nadzoru, ali je
potrebno da parlament mnogo jace plasira svoje funkcije u javni
domen. To je narocito vazno u zemljama sa relativno

novim parlamentima.

Parlamentarci mogu preduzimati konkretne mere da bi razvijali
podrsku koju javnost pruza nadzoru i vrSili pritisak na vladu ako
se uoci da ona nepropisno Kkoristi svoja ovlaScenja.

Liéno ponasanje, etic¢ki kodeksi i medustranacka reSenja

SluSaoci tumace poruke tako $to kombinuju sudove o njihovom
sadrzaju i njihovom izvoru. Na to kako javnost vidi poruke iz
nalaza parlamentarnog nadzora verovatno c¢e uticati ono $to
javnost misli o posiljaocu poruke.

Cesde e se verovati na re€ onima koje javnost smatra
moralnima. Ako se izvoru ne veruje, male su Sanse da Ce data
poruka biti prihvacena kao ta¢na. Ne ¢udi Sto oni koji su pod
nadzornom kontrolom ¢esto odgovaraju tako Sto dovode u pitanje
motive svojih kritiCara. Ako ne mogu da pobiju poruku, oni mogu
napasti posiljaoca poruke. Stoga o tome da li nadzorni nalazi
imaju efekta odlucuju reputacije parlamentaraca i parlamenata.

Liéno ponaSanje

Tako, kada kritikuju druge, Clanovi parlamenta treba da razumeju
da i njihovi sopstveni motivi mogu biti stavljeni pod lupu. Oni
treba da preuzmu odgovornost da njihovo sopstveno ponasanje
bude transparentno. Ken Coghill, bivsi Predsednik Parlamenta
Victoria u Australiji, konstatovao je da je ustanovljavanje i sledenje
visokog licnog standarda ,najveca zastita ¢lana parlamenta od
povreda njegove eticke kompetencije®“. On je zagovarao kodeks
standardéa po kojem bi svaki ¢lan parlamenta prijavio svaki

licni ili finansijski interes koji bi mogao imati u nekom pitanju
podvrgnutom kontroli a za koji bi ostali mogli smatrati da uti¢e na
prirodu njihovog ucescéa.”

DonoSenje i sprovodenje etickih kodeksa

U fokus grupama i na ostalim forumima koji su davali podatke
za ovaj izvestaj, parlamentarci su jasno stavili do znanja da su
svesni loSe reputacije koju politi¢ari, uopSteno govoreci, imaju u
javnosti. Oni shvataju da se takvi utisci proSiruju na zakonodavne

7 Coghill i Thornton, 2015. (Vidi takode Coghill et al., 2015.)
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institucije Ciji su oni deo i da u o¢ima javnosti bacaju senku i
na nadzor i na druge njihove postupke. Mnogi su primetili da je
vazan uslov za angazovanje u ve¢em i delotvornijem nadzoru
poboljSanje reputacije parlamenta stvaranjem i sprovodenjem
etiCkih kodeksa i drugih mera. Javnost ¢e primiti poruku o
nalazima nadzora samo ako javnost ima povoljno misljenje o
posiljaocu poruke.

Cest odgovor parlamenta na skandale u koje su bili umesani
pojedinacni parlamentarci bio je da razmatraju, a Cesto i da
donesu, parlamentarni eticki kodeks, zakone o finansiranju
kampanja i mere izglasavanja nepoverenja. Takve mere pokazuju
da parlament etiku ozbiljno shvata, i one ¢esto pojasnjavaju Sta je
dozvoljeno, a $ta nije. Podjednako vazno kao i donosenje etickih
mera jeste njihovo sprovodenije od strane samog parlamenta.

Za ugradnju zastitnih mera moze da se koristi i poslovnik o radu.
Na primer, u Indiji, predsednik Lok Sabhe ima ovlasc¢enje da
¢lanove odbora udaljava na osnovu sukoba interesa.

»Imenovanju nekog ¢lana u neki parlamentarni odbor
moZze se prigovoriti po osnovu toga Sto doticni ¢lan ima
neki li¢ni nov&ani ili neposredan interes takve intimne
prirode da moZe uticati na to da odbor pristrasno
razmatra neku stvar. Potrebno je da takav interes pripada
zasebno Clanu Cijem se ukljuenju u odbor prigovara, tj.
on ne treba da bude zajednicki sa javnoS¢u generalno ili
sa bilo kojom klasom ili delom javnosti ili da se tiCe nekog
pitanja drzavne prakti¢ne politike.*

Clan 255, Poslovnik o radu i vodenje poslova u
Lok Sabhi, Indija

Menjanje percepcija medustanackom saradnjom

Nadzorni nalazi mogu lakSe da se odbace (i da se izgube
potencijalno dobre ideje) ako postoje utisci da oni koji vrse
nadzor postupaju na stranacki nacin. Kada neki opozicioni ¢lan
parlamenta predstavlja nadzorne nalaze, mogu se dovesti u
pitanje njegovi motivi i njegovi nalazi odbaciti kao da sluze samo
njemu. Takva reagovanja neutraliSe potpuno transparentan,
medustranacki pristup nadzoru.

Humanizovanje nadzornih rezultata

Javnost ne reaguje na nesto Sto je dosadno. Ako Zelite da
skrenete paznju na nadzorne nalaze, oni se moraju predstaviti
tako da zauzmu naslove u medijima i izazovu jak utisak. To ¢esto
znaci humanizovanje (ali ne trivijalizaciju ili ,ucutkivanje*) date
price. Na primer, kvantitativni izvestaji o koli€ini vode mogu u
popularnoj Stampi imati manje efekta od izve$taja o nezdravim
nivoima olova u organizmima dece u pogodenim podrucjima.
Medutim, potrebno je da takvi izvestaji budu i uocljivi, da bi
privukli paznju medija, i zasnovani na sigurnim podacima, da bi
izvrSili pozitivan uticaj na viadu.

U mnogim zemljama je naporima da se vlada pozove na
odgovornost pomoglo isticanje dramati¢nih primera vladinih
propusta: otkrivanje raskoSnog Zivota korumpiranih zvani¢nika,
neprikladnog policijskog tretmana Zrtava silovanja u Indiji,
nespretnih reakcija na otmice ucenica u Nigeriji i zvaninih
napora da se ignoriSe ubijanje studenata u Meksiku. Takvi
slu€ajevi daju argument za ,stavljanje ljudskog lika“ na nadzorne
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nalaze. Oni su i licni i Sire simboli¢ni, zahvaljuju¢i ¢emu mogu i
privuci paznju javnosti na parlamentarni nadzor i posluziti za to
da se nadzor zatrazi.

Masovni mediji imaju tendenciju da se bave onim §to je
senzacionalno. Mada to donosi probleme, to ih ¢ini i potencijalno
korisnim saveznikom u dramatizaciji potrebe za nadzorom i samih
nadzornih nalaza.

Obezbedivanje drustvene koristi od parlamentarnog
nadzora

Jedan od najsnaznijih nacina da se poveca podrSka javnosti
parlamentarnom nadzoru jeste stvarno ¢injenje stvari koje
poboljSavaju Zivot ¢lanova javnosti koji se mogu identifikovati.

Nastavljanje nadzora

Parlamentarci mogu pridobiti podrsku javnosti za nadzor tako $to
Ce za probleme koje su utvrdili ¢lanovi javnosti pronalaziti barem
delimi¢na reSenja. To moze pretvoriti nadzorni posao iz izraza
nezadovoljstva u instrument za unapredenje. Parlament moZze:

e nastavljati s nadzorom kako bi sistematski pratio ponasSanje
nadleznih organa, da bi se uverio da se praksa promenila
nabolje ili da bi vrSio pritisak da se praksa promeni;

razmotriti mogucénost da na utvrdene zloupotrebe ili probleme
reaguje donoSenjem zakona; na primer, juznoafricki parlament
je 2012. godine kao odgovor na domace skandale doneo
antikorupcijski zakon;

koristiti zakone i druga sredstva kako bi povecao dotok
informacija za nadzorne svrhe; zaposleni u organizacijama
vlade (i privatnog sektora) koji sluze kao ,zvizdaci* ili informatori
vazan su izvor informacija o korupciji i drugim zloupotrebama i

mnoge zemlje imaju zakone koji takve ljude Stite.

Identifikovanje onih koji imaju koristi

Parlamentarci mogu povecati podrsku koju javnost pruza
parlamentarnom nadzoru obezbedujuci i objavljujuci korist koju
on donosi. Vazno je imati na umu da se javna ili kolektivha dobra
- koja se isporucuju drustvu u celini - tipicéno manje cene ili
primecuju od selektivnih dobara koja koriste populacijama koje
mogu da se identifikuju. LakSe je dobiti podrsku za bavljenje
problemima neke Skole nego za mobilizaciju nacije u korist
obrazovanja u celini, i viSe se paznje posvecuije izveStavanju o
kriminalu nego o razumevanju uzroka kriminala.

Medutim, svaka vrsta koristi moze da se predstavi na takve
nacine da je korisnici primete i podrze. Kada objavljuju svoju
sopstvenu ulogu u obezbedivanju tih koristi, ¢lanovi parlamenta
uvecavaju sopstveni politicki kapital, pri ¢emu povecavaju i
podrsku javnosti parlamentarnom nadzoru.

Koristi od nadzora obi¢no se najvise primecuju kad utiCu na
konkretne grupe — one kojima neki vladini programi nedovoljno
sluze, na zlostavljane ili nepravedno tretirane od drzavnih
snaga ili na drugacije pogodene vladinim postupcima. Nadzor
nad poStenjem treba da donese vidljive materijalne koristi
firmama koje su primorane da putem korupcije plac¢aju skriveni
porez na svoje transakcije sa vladom. Nadzor nad verno$c¢u
znaci da ¢e ciljani korisnici zakona (npr. za zastitu prava zena,
dece ili marginalizovanih grupa) biti bolje tretirani. Nadzor

nad pravi¢noS¢u znaci da ¢e biti bolje korisnicima pravi¢nije
distribucije koristi koje pruza vlada. Nadzor nad efikasnoScu i
delotvornoscu moze znaciti da ¢e javnost dobiti reSenje nekog
problema koje daje odgovarajucu protivvrednost za

uloZena sredstva.

Ukratko: Razvijanje podrske javnosti

Ako treba da bude potpuno delotvoran, parlamentarni
nadzor mora imati jaku podrsSku javnosti. Parlamentarci
koji zele da mobiliSu podrSku javnosti za nadzor moraju,
pre svega, da se nedvosmisleno pridrzavaju visokog
etiCkog standarda. Oni takode treba snazno da plasiraju
rezultate svoje nadzorne aktivnosti, kako bi obelodanili
svoj doprinos javnom dobru i drustvenom blagostaniju.
Nadzor treba da bude veoma relevantan za javnost, da
reaguje na brige javnosti i da jasno identifikuje one delove
javnosti koji imaju koristi od nadzora.

6.4 Zainteresovanom
parlamentarcu: zasto da
se odluci da deluje?

Ovo je poglavlje pocelo jednostavnom tvrdnjom: sve nadzorne
aktivnosti pocinju sa odlukom pojedinacnog parlamentarca da se
u njima angazuje. Nadzorna ovlaS¢enja su teoretska sve dok se
parlamentarci ne odlu¢e da ih upotrebe.

Dakle, zasto biste vi trebali da se odlucite da se angazujete
u nadzoru?

Veliki razlog: demokratski nacin upravljanja zavisi
od detaljnog nadzora parlamenta nad vladom

Parlamentarni nadzor je proces Ciji je cilj poboljSanje ucinka vlade
i njenog uticaja na ljude, demokratiju i razvo;.

Svako, i kao pojedinac i kao ¢lan drustva, Zivi sa posledicama
vladinih postupaka. Zato je svako zainteresovan za to koliko
dobro vlada radi: kada dobro funkcioniSe, ona proizvodi koristi, a
kada loSe funkcioniSe, ona stvara probleme.

Vrlina demokratije je u tome $to vlada dobija povratne informacije
o tome kako radi. One mogu dolaziti od glasaca, od grupa koje
zastupaju javnost ili privatne interese i, ono $to je vazno, od
parlamenta. Kada vlada nema dobar ucinak, povratne informacije
joj pomazu da se vrati na kolosek. Tako drustvo, i pojedinacni
Clanovi drustva, imaju jak interes da se njihovi parlamentarci
odluc¢e da se angazuju u nadzoru nad vladom i obezbeduju te
povratne informacije.

Li¢ni razlog: parlamentarni nadzor vam noze
pomoci da postignete svoje ciljeve

Ako radite ono Sto je dobro za drustvo, to takode moZe da vam
pomogne da do kraja razvijete svoj profesionalni potencijal, da
ispunite svoje politiCke ciljeve i da promoviSete ono Sto cenite.
Angazovanje u nadzoru moze da vam pomogne da postignete
licne ciljeve - bilo da su ti ciljevi da pomognete glasacima, da



promovisete svoju prioritetnu prakti¢énu politiku ili da napredujete
u svojoj politi¢koj Karijeri.

Rizici i troSkovi koje mogu imati parlamentarci

VaSa odluka da se angaZujete u nadzoru ima znatne potencijaine
koristi za vaSe glasace i drustvo, ali ona takode moze da
nametne troSkove i rizike. Dva od ranije datih navoda odnose

se neposredno na tu odluku: (1) politicki rizici koje mozda
preuzimate i (2) vece teskoce s kojima se suocavaju oni ¢lanovi
parlamenta koji razmisljaju o nadzoru u parlamentima u razvoju.

Liéni interesi nasuprot interesima drustva

Moze da postoji problem ,moralnog rizika“, u tome da ono
Sto vasSim glasaCima ili drustvu moze nedvosmisleno koristiti
moze vas koStati u profesionalnom smislu. U najmanju ruku,
gubite priliku da vreme i energiju koje ste ulozili u nadzor
upotrebite za druge stvari koje cenite, kao $to je pomaganje
lokalnim pristalicama ili rad na prioritetnom zakonu. Ako imate
neodgovarajuce resurse i ovlaS¢enja, angazovanje u nadzoru
moze biti frustrirajuce, i ¢ak bi moglo da izgleda uzaludno.
Postoje i drugi potencijalni troSkovi, kao Sto je otudenje od
rukovodstva vaSe partije ili ministara.

Rad u parlamentu koji ima manje dobrih resursa

Clanovi parlamenta u novonastajuéim demokratijama i
parlamentima koji imaju manje resursa suoCavaju se u nadzoru
sa brojnijim ili vec¢im preprekama. Resursi koji su na raspolaganju
parlamentima i nadzoru ograniceniji su, institucionalna nadzorna
ovlascenja se joS razvijaju ili su predmet debate, a politicka
kultura normi, vrednosti i pona$anja moze vise ogranicavati nego
u davno ustanovljenim i dobro finansiranim parlamentima.

U zemljama gde su ekonomske Sanse jako ograni¢ene, politicka
karijera je Cesto perspektivno sredstvo za drustvenu mobilnost.
Tako, kad neki ¢lan parlamenta ude u sukob sa onima koji vode
vladu, to ¢ini u okruzenju u kome mozda postoje manje Sanse za
karijeru izvan politike.

Postoje rizici. Ali koje su Sanse da ¢e dobici od bavljenja
nadzorom ponistiti te rizike?

Rizik koji vredi preuzeti

Odluka da se angazujete u nadzoru jeste nacin da iskazete svoju
Veru u nju, i to moze da bude cilj ve¢ samo po sebi. Verovatnoc¢a
da ¢e nadzorne aktivnosti uspesno izazvati promene bice vrlo
vazan razlog koji ¢e odrediti da li Cete preuzeti rizik da se u njima
angazujete ili ne.

Prava prilika za uspeh

Inicijative za nadzor su uspele ¢ak i u teSkim okruzenjima, a
u okruzenjima koja pruzaju ve¢u podrsku, nadzor je postao
institucionalna funkcija koja se redovno obavlja.

Nadzor je bio uspeSan na izvesnom broju lokacija koje ne
obecavaju: u jednopartijskom periodu u Ugandi sankcionisani
su neefikasni ministri; u duboko podeljenoj Bosni i Hercegovini,
viSepartijska saradnja je postigla finansijsku odgovornost;

Nadzorna uloga i pojedinacni ¢lan parlamenta

novonastajuce zakonodavno telo u Puntlandu u Somaliji
unapredilo je vladinu realizaciju pomoci za ublazavanje
posledica suse.

Nijedan od tih uspeha nije postignut u okviru nadzornog sistema
koji funkcioniSe rutinski i ima dobre resurse.

Mogu¢ je sistemati¢niji uspeh. Mnogi parlamenti prelaze na
sisteme naklonjene nadzoru. Vremenom, i kenijski i ugandski
parlamenti ojacali su svoje kapacitete da se bave nadzornom
ulogom viSe rutinski, razvijajuci funkcionalne odbore, podrsku
profesionalnog osoblja u vaznim oblastima kao

Sto je budzetiranje i kontrolom nad neophodnim

finansijskim sredstvima.

A bilo je daljeg napretka i u vec¢ razvijenim parlamentima.
U Ujedinjenom Kraljevstvu, izbor predsedavajucih odbora
prebacen je iz nadleznosti partijskog rukovodstva i stavljen
u ruke ¢lanova parlamenta; u Nemackoj, velika koalicija je
delovala tako da obezbedi da u odborima budu zastupljeni
¢lanovi manjiskih partija.

Tako je nadzor uspeo u veoma razli¢itim okolnostima: u
jednopartijskim drzavama, duboko podeljenim drustvima,

u zemljama u razvoju, novonastajuc¢im i visoko razvijenim
parlamentima. Mada su nadzorne aktivnosti daleko od toga da
budu svugde delotvorne, vecina parlamenata se angazuje u
nekom obliku nadzora nad vladom i mnogi su dokazali da nadzor
ima stvarne Sanse da bude delotvoran.

Plodovi nadohvat ruke: koristite potisnut zahtev javnosti
za nadzorom da postignete nesrazmerno velike koristi

Tamo gde je najteze pokrenuti nadzornu ulogu, ¢esto postoji
potisnut zahtev za onim $to nadzor moZe da postigne. Korupcija,
neefikasnost i neravnopravnost mogu u odsustvu istinskog
parlamentarnog nadzora biti vrlo rasireni. Na kraju, sposobnost
da se upotrebi taj potisnuti pritisak javnosti da bi se ispunila

sve veca oCekivanja u vezi s vladinom odgovorno$¢u moze da
posluzi kao temeljni pokretac promene. Da bi se to dogodilo,
apsolutno je presudno da parlament bude, i da bude i viden kao
takav, deo eticki odrzivog reSenja, a ne deo problema.

Tamo gde u proSlosti nije obavljan nadzor, zahtev javnosti za
odgovorno$cu vlade je s pravom neko vreme jacao i trazio
oduske. U takvom okruzZenju, nadzor je parlamentarna funkcija
koja ima najveci potencijal da brzo napravi razliku u kvalitetu
demokratskog nacina upravljanja. Ali parlament mora biti
spreman i voljan i u stanju da deluje sa proceduralnim i politickim
alatkama pri ruci.

U razvijanju ili jaCanju parlamentarnog nadzora, najvece dobiti
¢e verovatno doneti poCetne mere. To narocito vazi tamo gde
korupcija, neefikasnost i neadekvatan ucinak prethodno nisu
ispitivani. U Keniji, mada su se promene u kulturi nekaznjavanja
za korupciju javljale sporo, napori tokom proteklih 10 godina
doveli su do ¢eSc¢eg iznoSenja korupcije u javnost i pripisuje im
se promena te kulture. Na drugom kraju ove skale, raskrinkavanje
prakse u nekoj srazmerno maloj oblasti moZe imati velike
indirektne efekte. U Donjem domu UK i PredstavniCkom domu
SAD, prethodno Siroko prihvacene i dugo praktikovanefinansijske
nezakonitosti, neispitane ili precutno prihvacene, raskrinkane su i
iskorenjene prakti¢no preko noci.
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6.5 Zakljuéci

Parlamentu je na raspolaganju niz nadzornih alatki. Medutim, te
alatke su beskorisne ako ih ¢lanovi parlamenta ne iskoriste za
svakodnevno delovanje. Mada parlamentarci u svom upornom
sledenju ,istrazivackih tragova“ kuda god oni vodili mogu biti
izlozeni odredenoj meri rizika, velika paznja koju moze doneti
takav posao u javhom domenu pruza predanom i vrednom
¢lanu parlamenta jedinstvene prilike. Pozitivne prilike ukljucuju
profesionalni razvoj i solidnu reputaciju, kao i davanje direktnog
doprinosa pobolj$anju kvaliteta vliade i Zivota ljudi.



Zakljuéak, kljuéni nalazi i preporuke

Rigorozan, konstruktivan i na podacima zasnovan nadzor
unapreduje vladu na mnoge nacine. On nastoji da osigura da
vlada dobro funkcionise i stiti prava i dobrobit svih ljudi. On
pazi da se zakoni delotvorno primenjuju i da se njihov uticaj na
zivot ljudi pomno prati, i nudi sredstva da se identifikuju pravne
praznine ili problemi u zakonodavstvu koje je potrebno reSavati.
On obezbeduje da se novac trosi kako treba i da se vladini
programi vrednuju na osnovu rezultata. U prisustvu delotvornih
sistema nadzora teze je skrivati korupciju.

Parlamentarni nadzor jaca demokratiju tako Sto ljudima
obezbeduje kanal da se izmedu periodicnih izbora angazuju

u svakodnevnom upravljanju javnim poslovima. On iznosi
informacije u javni domen, obezbedujuci da vlada radi pod
javnom kontrolom. Nadzor je klju¢ni deo sistema uzajamne
kontrole moci triju oblika vlasti, osmisljen tako da ogranici
zloupotrebu vladine moci. On obezbeduje politicke mehanizme
za sankcionisanje vlade ili ministara u slu¢aju propusta.

Na osnhovu podnesaka parlamenata, razgovora sa ¢lanovima
parlamenata i tematskih diskusija sa ¢lanovima parlamenata i
starijim parlamentarnim stru¢nim osobljem, moguce je formulisati
odredene glavne principe parlamentarnog nadzora (videti

Okuvir 42).

Okvir 42 Glavni principi parlamentarnog nadzora

Potrebno je da parlamentarni nadzor:

e bude rigorozan, konstruktivan i na podacima zasnovan
proces, osmisljen da promoviSe blagostanje ljudi, da prati
postizanje razvojnih ciljeva i prioriteta i da unapreduje
nacin upravljanja;

e pokriva sve oblasti viadinih aktivnosti, u svako doba;

¢ bude zajednitka odgovornost svih parlamentaraca.
Potrebno je da parlament:

e ima jaka ovlaS¢enja za nadzor, koja su jasno navedena u
ustavu, zakonima i poslovniku rada parlamenta;

¢ ima potpun i blagovremen pristup informacijama koje su
mu potrebne za nadzor;

e osigura da opozicija i manjinske partije mogu potpuno
uCestvovati u nadzoru;

e obezbedi odborima ovlaSc¢enja i sredstva da vrse
delotvoran nadzor;

¢ razvije kapacitete za nadzor koji ¢e odgovarati njegovim
zvani¢nim ovlasc¢enjima;
e uvede rodnu perspektivu u sve tokove nadzorne aktivnosti

i obezbedi da zene mogu vrsiti nadzor u svim oblastima
prakti¢ne politike i zakonodavstvu;

¢ bude spreman da koristi ovlaS¢enja koja su mu po
postojecim preuzetim obavezama, zakonima i pravilima
na raspolaganju da bi pozivao vladu na odgovornost za
izvrSenje njenih obaveza.

Pa ipak, u praksi je vrSenje nadzora Cesto teSko. Postoje mnogi
opSti izazovi, koji vaze bez obzira na politiCki sistem neke zemlje
ili nivo ekonomskog, drustvenog i politickog razvoja.

Istrazivanje sprovedeno za ovaj izvestaj pokazuje da u vecini
zemalja postoje pravila i sistemi za parlamentarni nadzor, ali da
parlament, ¢lanovi parlamenta ili javnost ne daju nadzoru prioritet
u punoj meri. U sledec¢im odeljcima sadrzani su klju¢ni nalazi iz
ovog izvestaja i izloZzene su preporuke za ponovni napor da se
parlamentarni nadzor ojaca.

Kljuéni nalazi

Parlamentarni nadzor jeste i ostace politicka aktivnost

e Svaka zemlja sprovodi parlamentarni nadzor u skladu sa svojim
politickim, kulturnim i istorijskim kontekstom. Zemlje se veoma
razlikuju po nacinima na koje sprovode parlamentarni nadzor i
po politickom prostoru raspolozivom za nadzornu ulogu.

® Znatno se razlikuje i to kako vlade odgovaraju na nadzorne
aktivnosti. U nekim kontekstima je ¢vrsto ustanovljena obaveza
vlade da blagovremeno pruza informacije, i angazovanje vlade
u procesu nadzora postalo je deo politiCke kulture. U drugima,
ta pravila se ne primenjuju sistematski (na primer, ministri
mogu odbiti da se pojave pred parlamentom, informacije se ne
stavljaju na raspolaganje parlamentu i rokovi za odgovore na
pitanja se ne postuju).

e U drugim kontekstima, postavljanje pitanja od strane
parlamenta posmatra se kao izazov ovlasc¢enjima viade (u
tim slu¢ajevima Clanovi parlamenta koji se ipak izjasne, a koji
su obi¢no iz opozicije, mogu zavrsiti tako Sto ¢e izgubiti svoj
mandat ili ¢ak dospeti u zatvor). Zastita slobode izrazavanja
¢lanova parlamenta presudan je uslov za moguénost
vrSenja nadzora.

¢ U utvrdivanju nadzornih aktivnosti glavnu ulogu igra
partijska politika. Dobro definisane uloge politickih partija u
vladi i opoziciji uglavnom odlikuje dinami¢na kombinacija
sukobljavanja i saradnje.

e Politicka utakmica moze biti katalizator za nadzor. Vazno je
da opozicija moze koristiti alatke za nadzor da bi postavljala
pitanja i suprotstavila se vladi.

e Kako Clanovi parlamenta vide koliko vlada odgovara na
parlamentarni nadzor, zavisi od toga da li je njihova partija
u vladi ili u opoziciji. Na primer, Cini se da su Clanovi partija
koje su u vladi optimistiCniji u pogledu nadzornih kapaciteta
parlamenta, dok su Clanovi partija koje su u opoziciji skloni
da ocenjuju da vlada manje odgovara na nadzor, te da je on
manje delotvoran.

e U tranzicionim ili postkonfliktnim situacijama, granice izmedu
ovladc¢enja vlade i parlamenta ne moraju jo$ uvek da budu
odredene. Nadzorna uloga parlamenta tada mozda nije
prioritet ili nije dobro shvacena.

e S narocitim izazovima se suo¢avaju mali parlamenti. Veli¢ina
parlamenta mehanicki ograni¢ava broj specijalizovanih odbora
koji imaju neku ulogu u nadzoru, kao i nivo podrske koju je
parlamentarna administracija u stanju da pruzi. U jednom
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broju zemalja, ministri i mladi ministri mogu biti ¢lanovi odbora
koji treba da nadzire njihovu administraciju, Cime se nadzorni
potencijal tog odbora jako ogranic¢ava.

Delotvoran nadzorni sistem ostaje

teznja mnogih parlamenata

e Vecina zemalja je uvela pravila i sisteme za parlamentarni
nadzor. Medutim, postojanje takvih pravila i sistema samo po
sebi nije garancija da ¢e parlamentarni nadzor biti delotvoran.
Delotvoran nadzorni sistem zahteva:

— jak mandat, sa jasno definisanim ovlasc¢enjima za pozivanje
vlade na odgovornost;

— posvecene i spremne ucesnike koji su pripremljeni da koriste
ovlasc¢enja za pozivanje vlade na odgovornost koja su im na
raspolaganju;

— dovoljno kapaciteta u parlamentu da se tim ovlasc¢enjima da
snaga, ukljucujuci i nezavisne izvore istrazivanja i analize i
kliznu skalu mogucih sankcija.

¢ Taj mandat za nadzor utvrden je u ustavu i zakonima gotovo
svih zemalja. Parlamentima nekada nedostaju sredstva ili
spremnost da koriste ovlas¢enja za obuzdavanje vlade koja su
im na raspolaganju.

e Parlamentarni kapacitet za nadzor u tesnoj je vezi sa
sveukupnom snagom parlamenta. Parlamenti s dobrim
resursima mnogo ce lakSe odrediti stru¢no osoblje za podrsku
parlamentarnim odborima, obezbedi istrazivacke usluge i
specijalizovanu analizu budzeta, uklju€ujuci i rodnu analizu.

e Cesto se smatra da velika fluktuacija &lanova parlamenta posle
izbora moze imati uticaj na kvalitet nadzora, a to i moze biti
tacno. Dok je fluktuacija prirodni i koristan deo parlamentarnih
izbora, veoma velika fluktuacija poviaci za sobom izvestan rizik
da od saziva jednog zakonodavnog tela do narednog dode
do gubitka institucionalnog pamcenja i prekida kontinuiteta u
¢lanstvu u odborima.

e Odgovornost za nadzor je Siroko raspodeljena.Parlamenti
imaju centralnu ulogu, ali daleko od toga da su oni jedini
akteri. Bogatoj nadzornoj mrezi doprinose vladina ministarstva
i specijalizovana nadzorna tela, kao $to su vrhovne revizorske
institucije, civilno drustvo, mediji i profesionalne grupe.

e Sastavna komponenta nadzorne uloge je i procena uticaja
delovanja vlade na rodnu ravnopravnost, i ona uvecava
sveukupnu delotvornost nadzora. Parlamenti nagledaju
napredovanje u pravcu rodne ravnopravnosti na mnoge
nacine. Specijalizovani odbori i medustranacki kokusi prate
status rodne ravnopravnosti u drustvu i, kao odgovor na pravne
praznine koje su uoCili, mogu dati predlog za donosenje
zakona. Rodno odgovorno planiranje budzetskih sredstava
obezbeduje parlamentu alatke da nadzire uticaj vladine politike
na Zzene i muskarce. Medutim, potrebno je da parlamenti
ucine viSe da bi rodnu ravnopravnost uveli u sve glavne tokove
nadzornih aktivnosti, npr. tako $to ¢e jacati posebne kapacitete
za rodno zasnovano istrazivanje i analizu.

¢ Vecina parlamenata uvela je procedure za sistematsku
interakciju sa vrhovnim revizorskim institucijama. Medutim,
interakcije sa ostalim institucijama spoljnog nadzora, kao Sto su
nacionalne institucije za ljudska prava i ombudsmani, manje
su sistematicne.

e Parlamenti treba da za nacin na koji obavljaju svoju nadzornu
ulogu budu odgovorni narodu. Srazmerno mali deo

parlamenata ima uvedene sisteme za sistematsko pracenje
preporuka koje daju vladi, kao i vladinih odgovora. Mnogi
parlamenti ne prate sistematski i ne ocenjuju kvalitet uCinka
svog nadzora. Napori parlamenata da se rezultati njihovih
nadzornih aktivnosti u¢ine vidljivim u javnosti ograniceni su.

Vecdina ¢lanova parlamenata izrazava posvec¢enost

funkciji nadzora. Ali u praksi, njihovo angazovanje u

nadzornim aktivnostima ¢esto ograni¢avaju mesto

nadzora na spisku prioriteta i pitanja kapaciteta

e Postoji Sirok konsenzus u vezi s tim da je nadzor odgovornost
svih ¢lanova parlamenta. Ali ¢lanovi parlamenta iz opozicionih
partija smatraju da oni nose na svojim ramenima nesrazmerni
deo tog tereta. Clanovi parlamenta treba da za nagin na koji
obavljaju svoju nadzornu ulogu budu odgovorni gradanima.

e Clanovi parlamenata iz partija u vladi i u opoziciji navode
niz izazova kojima je izloZzena njihova nadzorna uloga.
Clanovi parlamenata su skloni da kao najvedi pojedina&ni
izazov delototvornom nadzoru navode ogranicene resurse
(npr. struénog osoblja, novca, informacija). Zene &lanovi
parlamenata neretko su u poziciji vlasti, kao $to su
predsedavajuce odbora, sa koje obavljaju nadzorne aktivnosti
u Sirokom spektru oblasti prakti¢ne politike.

e Clanovi parlamenata svuda &esto imaju ogranicene resurse
za svoj rad. Postoji velika nesrazmera izmedu resursa koji su
na raspolaganju vladi i relativno oskudnih resursa koji su na
raspolaganju parlamentu.

e Stepen angazovanja Clanova parlamenata u nadzoru delom
zavisi od njihovih pojedinacnih interesa i prioriteta. Na primer,
¢ini se da zene &lanovi parlamenata viSe koriste nezvanicni
nadzor nego zvani¢ne procese. Clanovi parlamenta iz iste
zemlje ili iste partije podlezu, naravno, uticaju zajednickog
politickog okruzenja, institucionalnog modela, izbornih sistema,
partijskih sistema. Pa ipak, svaki ¢lan parlamenta zadrzava
sposobnost da deluje kao pojedinac i moze da odluc¢uje u vezi
sa svojom nadzornom ulogom.

e Ograni¢en zahtev javnosti za nadzorom dovodi do toga da se
Clanovi parlamenta boje da ¢e ih njihovo biracko telo kazniti
ako posvete vreme ne¢emu Sto se moZe shvatati kao nejasne
nadzorne aktivnosti u nacionalnom parlamentu, umesto kao
nacin da se reSe specifiCni prioriteti njihovih glasaca.

e Clanovi parlamenta takode oklevaju da ulazu vreme i napore u
nadzorne aktivnosti ako smatraju da su rezultati neizvesni ili da
se moze desiti da ih vlada ignoriSe.

e Postoje jaki razlozi zbog kojih ¢lanovi parlamenata treba
dublje da se angazuju u nadzoru, bez obzira na svoju politicku
pripadnost. Svi ¢lanovi parlamenata imaju interes da se
unapredi kvalitet vlade. Alatke za nadzor pomazu ¢lanovima
parlamenata da sluze svojim glasacima, da postizu ciljeve svoje
prakti¢ne politike i da razvijaju svoju politicku karijeru.

Nadzorna uloga je obelezje relevantnosti

parlamenta u 21. veku

e Parlamenti su uvereni u vaznost nadzora i ¢esto kao
jedan od ciljeva parlamentarnog razvoja navode
jacanje sistema nadzora.

e Ocekivanja javnosti u pogledu visokog stepena postenja u
javnom zivotu, pravi¢ne distribucije resursa medu regionima
i druStvenim grupama i protivvrednosti za novac u javnoj



potro$nji, dobro su utvrdena i jos rastu. Parlamentarni nadzor
doprinosi svim tim ciljevima, i ne samo njima.

Postoji prostor za parlament i ¢lanove parlamenta da
delotvornije izveStavaju javnost 0 svojim nadzornim
aktivnostima, praveci vezu izmedu nadzornih aktivnosti u
parlamentu i promena u zivotu ljudi, i da, ¢ineci to, uCine da
javnost bolje razume kako funkcioniSe parlamentarni nadzor i
da povecaju zahtev javnosti za njom.

e | dok ,parlamentarni nadzor* mnogima moze izgledati kao
neki apstraktni pojam, parlamentarne aktivnosti ,postavljanja
pitanja“, ,stavljanja prigovora“, ,ispitivanja“, ,vodenja istraga®,
,davanja preporuka“, ,pozivanja viade na odgovornost” i
»poboljSavanja reSenja“ verovatno ¢e u velikom delu javnosti
imati vise odjeka.

Ako povecaju zahtev javnosti za transparentnoScu i
odgovornoscu, posveceni reformatori ¢e pre biti u polozaju

da oblikuju politicko okruzenje u korist veceg parlamentarnog
nadzora. Mogucnosti za jaCanje parlamentarnog nadzora
mogu se javljati u vremenima krize ili u kontekstu Sirih politiCkih
reformi. Vazno je da reformatori budu spremni da iskoriste
takvu priliku.

Agenda odrzivog razvoja do 2030. i potvrda odgovornosti
parlamenta u Cilievima odrzivog razvoja da poziva vladu na
odgovornost za njene preuzete obaveze da iskoreni siromastvo
i postigne odrzivi razvoj - nudi priliku parlamentima i ¢lanovima
parlamenata da povecaju svoje angazovanje u presudnim
pitanjima nacionalnog razvoja.

Cilj 16 odrzivog razvoja i njegovi potciljevi koji su usmereni na
delotvorne, odgovorne i inkluzivne institucije daju novi podsticaj
parlamentu i ¢lanovima parlamenta da u nadzoru nad vladom
zastupaju glas i interese naroda.

Preporuke:
Scenario za promenu

Preporukama koje slede iznosi se scenario za institucionalnu
promenu u pravcu veceg parlamentarnog nadzora. Mada ¢e
biti potrebno da se prioriteti za jacanje nadzora odrede prema
nacionalnom kontekstu, preporuke se smatraju relevantnima za
sve zemlje.

Te preporuke su prvenstveno upucene parlamentu kao instituciji;
neke su upucene pojedinacnim ¢lanovima parlamenta.

Te preporuke su takode upucene politickim partijama, koje

imaju veliki uticaj na parlamentarno odlu€ivanje i ponasanje
pojedinacnih ¢lanova parlamenta. One su isto tako vazne i za
vlade, koje imaju veliku odgovornost da omoguce konstruktivni
odnos sa parlamentom u vezi s nadzorom, i koje imaju jak interes
da pomocu delotvornog nadzora povecaju transparentnost i
odgovornost nadleznih organa. Te preporuke su relevantne i za
sve ljude i organizacije civiinog drustva koje ho¢e da poboljSaju
kvalitet svojih institucija viasti.

Zakljucak, klju¢ni nalazi i preporuke

Ustanovite nadzor kao najvisi prioritet parlamenta

1. Signalizirajte da je parlament posvecen svojoj
nadzornoj funkciji

Ustanovljavanje nadzora kao prioriteta parlamenta nacin je da
se svim akterima signalizira njegova vaznost. Govori i izjave
rukovodstva parlamenta, ukljucujuci i predsednika parlamenta
i predsedavajuce odbora, mogu jasno staviti do znanja vladi,
medijima i narodu da je parlament ozbiljan u pogledu svoje
nadzorne uloge. Ovu poruku mogu dalje da potkrepljuju
parlamentarni predlozi i rezolucije. Parlamenti trebaju da
imaju strateSke planove u kojima nadzor treba da zauzima
istaknuto mesto.

2. Okupite sve zainteresovane aktere da definiSu
konstruktivan nadzorni proces i da se obavezu na
njega

Posto se partije nadmedu za vlast, treba oCekivati da ¢e partije

u vladi nastojati da minimalno koriste nadzorne alatke kojima bi
dovele ministre u nezgodan polozaj, dok e partije u opoziciji
koristiti svaku priliku da skrenu paznju na vladine neuspehe.

To je stvar politike i deo je onoga $to javnosti daje mogucnost
izbora izmedu politickih alternativa. Pa ipak, parlamentarni nadzor
se ne sme iskljucivo posmatrati kao prilika za sterilnu politicku
borbu, nego kao odlucujuca alatka kojom se pokrece postizanje i
jaCanje poStovanja ljudskih prava i ljudskog razvoja.

Sve politicke partije treba da potvrde da je nadzor uloga koja
je parlamentu poverena ustavom i da je u redu i prikladno

da Clanovi parlamenta, uklju€ujuci i ¢lanove partija u vladi i u
opoziciji, u izvrSavanju tog mandata igraju svoju ulogu. Napori
da se parlamentarni nadzor ogranici ili da se opoziciji uskrati
legitimna uloga ne jaCaju demokratski nacin uprave.

Partije trebaju otvoreno da razgovaraju o svrsi i ciljevima
parlamentarnog nadzora i da postignu dogovor medu svojim
¢lanovima, i izmedu partija, o vaznosti nadzora za kvalitet vlade i
dobrobit ljudi. Partije trebaju da se saglase da je neophodno da
nadzor bude sistematski, neprekidan i zasnovan na €injenicama,
te da svoje ¢lanove podsti¢u da rade u tom pravcu.

3. Procenite jake i slabe strane parlamenta u pogledu
njegove nadzorne funkcije

Preporuke u ovom izvestaju nuzno su opsSte. Svaki parlament ¢e
verovatno imati neku dodatnu potrebu za preciznijom analizom
svojih jakih i slabih strana i za preporukama za narocite akcije
radi suprotstavljanja tim izazovima. Parlament treba da ustanovi
jedan inkluzivan mehanizam kojim ¢e se ocenjivati da li se
ispunjavaju uslovi za delotvoran nadzor i da predlaze
poboljSanja tamo gde je potrebno. Ta ocena treba da obuhvata
procenu sledeceg:

e da li su pravila koja reguliSu nadzor dovoljna;
e dali parlament ima dovoljno kapaciteta za nadzor;
¢ da li opozicija i manjinske partije, i muskarci i Zene, imaju

dovoljno prilika da se angazuju u nadzoru.

Taj pripremni proces koji vodi do usvajanja strateSkog plana
parlamenta pruza prilike za inkluzivni dijalog sa politickim
partijama, i za rigoroznu samoprocenu trenutnih jakih i slabih
strana parlamentarnog nadzora.
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4. Obavezite se da redovno preispitujete kako parlament
obavlja svoju nadzornu ulogu i da izvestavate o tome

Javna izjava da ¢e parlament redovno pratiti svoje nadzorne
aktivnosti i izveStavati o njima pomaze da se sam parlament
ucini odgovornim prema javnosti za svoj uc¢inak. Samo otprilike
jedan od tri parlamenta ima uveden sistem za sistematsko
pracenje toga koliko on delotvorno obavlja svoju nadzornu ulogu.
Razvijanje takvog sistema daje signal da je nadzor vazan aspekt
institucije parlamenta.

Jacajte mandat i kapacitete za nadzor

5. Postarajte se da zvani¢na ovlaséenja za nadzor nad
vladom budu jasno utvrdena u zakonu i poslovniku
parlamenta

Pravila koja reguliSu nadzor isuviSe su vazna da bi se prepustila
dogovoru i treba da budu jasno izlozena u ustavu, zakonima i
poslovniku o radu parlamenta. Ona trebaju da obuhvataju jaka
ovlaScéenja za pribavljanje informacija i prikupljanje podataka od
gradana tokom delotvornih nadzornih aktivnosti.

6. Obezbedite finansijsku i administrativhu autonomiju
parlamenta i namensko stru¢no osoblje

Parlamenti Cesto imaju impresivna formalna ovlascenja, ali im
nedostaju kapaciteti i sredstva da ih delotvorno koriste. Stoga, da
bi nadzorna ovlasc¢enja nekog zakonodavnog tela bila delotvorna
i imala uticaj, svaka pravna praznina izmedu ovlasc¢enja i
kapaciteta treba da se smaniji ili ukloni.

Tamo gde parlament nema kontrolu nad svojim budzetom i
struénim osobljem, prvi vazan korak je trazenje tih temeljnih
aspekata parlamentarne autonomije. Vlada nece biti spremna
da se odrekne tih elemenata, koji joj omogucavaju da ima neki
oblik kontrole nad parlamentom. Ali parlamenti mogu da ukazu
na mnoge koji uspeli da postignu zvani¢nu nezavisnost kao na
primer medunarodno priznate dobre prakse.

7. Odredite vreme na plenumu za nadzor

Parlamenti mogu svesno odluciti da odvoje vreme u
parlamentarnom kalendaru za nadzorne aktivnosti. Odvajanje
vremena na plenumu za postavljanje pitanja ministrima,
raspravljanje o izvestajima odbora ili razmatranje preporuka
institucija spoljnog nadzora jedan je nacin da parlament pokaze
da je to prioritet i da obezbedi vidljivost nadzornog rada.

Parlamenti trebaju da istraze prilike za postavljanje pitanja vladi

o hitnim stvarima bez prethodnog obavestenja. Odgovori viade
na pisana pitanja koja su joj upultili ¢lanovi parlamenta trebaju

da budu detaljni i blagovremeni. Opozicija bi trebala potpuno

da ucestvuje u nadzornim procesima, ukljucujuci i to da ima
mogucnost da pokrece debate i istrage. Ulaganje u saopStavanje
javnosti rezultata nadzora i saCinjavanje odlomaka za izveStavanje
medija privlaci interes javnosti i jaCa zahteve javnosti

za nadzorom.

8. Postarajte se da pravila i praksa odbora
podrzavaju nadzor

Delotvornost i vidljivost nadzora kao funkcije odbora mogu se
povecati tako Sto ¢e se odbori podsticati da razraduju planove

rada, podrzavaju razvoj kapaciteta, izveStavaju o napredovanju
istraga, objavljuju nalaze koji odrazavaju gledista i vecine i
manjine, kao i tako to ¢e se preporuke odbora razmatrati

u plenumu.

U nekim sistemima, aktivnosti odbora se smatraju poverljivim i
javnosti je zabranjeno da im prisustvuju. Takva praksa je suprotna
zelji da se nadzorni postupci vode javno i transparentno. To
mogu da poprave reforme kao $to je ,otvoreni sastanak* ili
zakoni koji podsticu otvorenost. Posvecenost tome da se
objavljuju parlamentarni dokumenti, u otvorenim formatima da bi
javnost mogla lako da ih ponovo iskoristi, Salje vaznu poruku o
opredeljenju parlamenta za odgovornost i transparentnost.

Potrebno je da parlamenti usvoje otvorene i transparentne
procedure za imenovanje predsedavajucih i ¢lanova odbora. U
zemljama Komonvelta uobi¢ajeno je da se za predsedavajuceg
Odbora za drzavne zavréne racune imenuje neki Clan opozicije,
jer se smatra da to daje impuls nadzoru.

Politicke partije imaju u mnogim zemljama vaznu funkciju
nadzornog organa za predsedavajuce i Clanstvo u
parlamentarnim odborima, $to moZe imati uticaja na nadzorne
aktivnosti. Tamo gde partijski lideri imaju preteran ili neogranicen
uticaj na nacin na koji se odvija nadzor, reforme koje Sire ¢lansku
bazu mogu povecati nadzorni potencijal odbora. NarocCite mere
mogu dalje pomoci da se osigura da svi Clanovi parlamenta,
uklju€ujuci i Zene i mlade Clanove parlamenta, imaju prilike

da budu ¢lanovi odbora u svim oblastima prakti¢ne politike,
uklju€ujuci i one koje se nekada smatraju ,prestiznijima“ — npr. za
odbranu, budzet ili inostrane poslove.

9. Obezbedite jasan mandat, procedure i kapacitete za
nadzor nad budzetom

Nadzor nad budzetom treba da obezbedi da se finansijska
sredstva usmere u pravcu potreba naroda, da se sredstva troSe
delotvorno, da se postizu nameravani rezultati i da se, tamo gde
je to potrebno, moze preduzeti korektivna mera. Potrebno je da
parlamenti imaju jasan mandat i procedure za u¢esc¢e u svim
fazama budZetskog ciklusa, ukljucujuci i planiranje i formulisanje
budZeta, razmatranje i odobrenje nacrta budzeta, nadzor nad
realizacijom budzeta i reviziju troSkova i rezultata.

Analiza budzeta je posebna vestina. Parlamenti takode

trebaju da preduzimaju korake kako bi se pobrinuli da ¢lanovi
parlamenta imaju potrebno znanje i vestine da aktivno ucestvuju
u budzetskom procesu. Postarajte se da parlament ima dovoljne
istrazivaCke kapacitete koji ¢e podrzati ¢lanove parlamenta u
nadzoru nad budzetom, ukljucujuci i podrSku u sistematskoj
primeni rodno odgovornog budzetiranja i analize. Parlamenti
trebaju da razmotre osnivanje specijalizovane parlamentarne
budZetske kancelarije (PBK) ili slicne istrazivacke jedinice,

kojom bi povecali kapacitete za nadzor nad budzetom tako Sto
bi obezbedili pristup informacijama, pojednostavili tehnicke
informacije i vrSili specijalizovane analize; ili, tamo gde eventualno
nije izvodljivo imati PBK zato $to ne postoje resursi, parlamenti
trebaju da traze stru¢nu tehnicku podrsku za klju¢ne tacke u
godisnjem finansijskom ciklusu.



10. Ukljucite rodna i ljudska prava u sve
nadzorne aktivnosti

Rodna analiza i njeno uvodenje u glavne tokove parlamentarnih
aktivnosti zahtevaju neprekidni dijalog izmedu vlade,
parlamentaraca, organizacija civiinog drustva i ¢lanova
akademske zajednice. Potrebno je da parlamentu nezavisnu
analizu obezbede i unutradnji i spoljni stru¢njaci za rodnu
ravnopravnost. Potrebno je da istrage i izvestaji odbora
sistematski reSavaju potrebe i zena i muSkaraca.

U pozivanju vlade na odgovornost za napredovanje u pravcu
rodne ravnopravnosti i postovanja medunarodnih normi i
standarda rodne ravnopravnosti naro€itu ulogu imaju odbori

za rodnu ravnopravnost i zenski kokusi. Ali nije dovoljno
prepustiti nadzornu ulogu nad rodnom ravnopravno$cu tim
specijalizovanim telima. Rodna perspektiva treba da se integrise
u rad svih parlamentarnih odbora, po$to oni sistematski prate
primenu vliadine prakti¢ne politike, donoSenje zakona, budzeta i
pruzanje usluga. Ako se pobrine da se vlada obaveze na rodno
osetljivo budzetiranje, parlament ¢e lakSe pratiti pravi¢nost

i delotvornost koris¢enja javnog novca u skladu sa rodnom
ravnopravnoScu.

Parlament ima vaznu ulogu u zastiti i unapredeniju ljudskih
prava, a to ¢ini i svojim nadzorom. Priru¢nik za ljudska prava za
parlamentarce’ daje smernice za to kako parlamentarci mogu
koristiti alatke za nadzor radi sistematskog pracenja viadinog
postovanja medunarodnih normi i standarda ljudskih prava.

11. Razvijajte narocite istrazivacke kapacitete za
podrsku nadzoru

Mada ce finansijska sredstva parlamenta verovatno uvek

ostati ograni¢ena, parlament se moze odluciti da ulaze u
infrastrukturu neophodnu za delotvoran nadzor. Kamen temeljac
za sposobnost parlamenta da pribavlja informacije i obezbeduje
odborima i ¢lanovima parlamenta nezavisnu, neutralnu

analizu jeste nestranacka istrazivacka sluzba. Da bi objektivno
procenjivali rad vlade, parlamentarci rebaju da imaju pristup
nezavisnom istrazivanju i analizi. Tamo gde su resursi ograniceni,
paZzljivo odredujte prioritete kako biste se pobrinuli, tamo gde je
moguce, za to da parlament moze primeniti istrazivaCki zasnovan
nadzor na ona podrucja rada vlade koja su za nacionalni
kontekst najvaznija. Zapocnite razvijanjem opstih istrazivackih
sluzbi za pravna i ekonomska pitanja, postupno nadgradujuci
specijalisti¢ke vestine za analizu budZeta, rodnu ravnopravnost i
kljucne oblasti prakti¢ne politike.

12. Razvijajte nadzorne vestine i ogranicite uticaj
fluktuacije prilikom izbora

Nadzor zahteva vestine koje se mogu nauditi, kao $to su kako
izgraditi strateSki pristup ili kako ministrima postavljati delotvorna
pitanja. Vazno je iskustvo; mogucénost da ¢lanovi parlamenta
razviju stru¢nost u specificnim oblastima tako $to ¢e raditi u istom
odboru u uzastopnim sazivima zakonodavnih tela presudna

je za datog pojedinca, odbor i parlament u celini. Tamo gde

je fluktuacija na izborima velika, od narodite vaznosti je uloga
struénog osoblja odbora, koje treba da obezbedi evidenciju o
radu prethodnog odbora i prenos institucionalnog pamcenja

sa jednog saziva zakonodavnog tela na naredni, npr. u vidu

1 IPUi0OHCHR, 2017.

Zakljucak, klju¢ni nalazi i preporuke

izveStaja o nasledenom. Obuka za nove &lanove parlamenta

i parlamentarno stru¢no osoblje pomaze da se drzi fokus na
nadzoru i da se omoguci da se svi akteri osecaju u svojoj
nadzornoj ulozi sigurnijim. Obuka i razvoj su Cesto najuspesniji
kada se vrSe tokom samog rada i kad ih obezbeduju kolege ili
mentori, kao $to su bivsi ¢lanovi parlamenta.

13. Potrazite pomo¢ spolja

Zagovornici nadzora nisu sami. Dodatni kapaciteti za nadzor i
volja za angazovanje u nadzoru razvili su se i kao nusproizvod
pokreta parlamentarnog razvoja. Tehni¢ku i drugu pomo¢ moze
pruziti i jedan broj organizacija: IPU, UNDP, CPA, Svetska banka,
GOPAC i ostali. Pomoc¢ koja ¢e viSe biti usmerena na konkretne
zemlje ili naroCite tematske oblasti postoji u vidu podrske
demokratskom nacinu upravljanja i programa razvoja.

Nadzor sprovodite zajedno sa partnerima

14. Budite svesni da se delotvoran parlamentarni nadzor
ostvaruje zajednickim naporima ¢lanova parlamenta,
civilnog drustva i ostalih nadzornih institucija, uz
podrsku Siroke javnosti

Parlamentarni nadzor je vazna drustvena funkcija, koju ne
obavljaju samo parlamenti. Parlamenti trebaju da prepoznaju
granice svojih ovlad¢enja i resursa i da aktivno rade na stvaranju
saradniCkih odnosa sa onima izvan parlamenta.

Delotvoran parlamentarni nadzor zahteva mno$tvo resursa

koje im mogu obezbediti oni izvan parlamenta. | dok ¢lanovi
parlamenta imaju zvani¢ne polozaje, i Cesto ustavna i zakonska
ovlaSc¢enja da vode istrage i da delaju, njima nedostaje

detaljno znanje o oblastima praktic¢ne politike koje poseduju
specijalizovanije OCD, ili specijalna stru¢nost i vestine institucija
spoljinog nadzora. Ubedivanje takvih grupa da se pridruze
zahteva reSenost i rad na tome da se izgradi poverenje i utvrde
pitanja od zajednickog interesa i obostrano korisni nacini
zajedni¢kog rada.

Do najboljih i najtrajnijih partnerstava u nadzoru dolazi kada ove,
nekad razli¢ite grupe nadu zajednicki motiv i stvore medusobno
korisne odnose. Sve je ¢eSce nadi ¢lanove parlamenta koji

imaju prethodna iskustva u OCD, i oni Cesto mogu napraviti

most izmedu parlamenta i javnosti. Clanovi parlamenta sa
specijalizovanim profesionalnim obrazovanjem (npr. revizori,
vladini zvani¢nici, univerzitetski nastavnici) ¢esto rado pozdravljaju
priliku da pomognu da se pruzanje vladinih usluga unapredi.

Ako hocete da bolje obavljate svoju nadzornu ulogu, obratite se
pojedincima i institucijama koje mogu da doprinesu tom naporu
korisnim resursima i gradite s njima saradnicke odnose. Kako
nadzorni napori postaju vidljiviji i imaju pozitivne ishode, trebalo
bi da jaca i podsticaj tim pojedincima i institucijama da saraduju
i doprinose. Svi imaju interes za bolji parlamentarni nadzor, kao i
sposobnost da mu nesto doprinesu.

15. U odboru prikupljajte podatke od Sirokog
spektra izvora

Potrebno je da odbori jasno stave do znanja da su im dobrodosli,
i potrebni, ulazni podaci iz razliCitih perspektiva, ukljucujuci i one
od organizacija gradana. U idealnom slucaju, stru¢no osoblje
odbora trebalo bi da sastavi i vodi spiskove organizacija koje
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imaju neki interes u njihovoj predmetnoj oblasti, ukljucujudi i
grupe zena i omladinu. Budite sistematiCni u pozivanju javnosti
da daje ulazne podatke za istrage odbora, organizujte javne
rasprava i pokazite javnosti da je angazovanje sa parlamentom
vredno truda i da se njihovi doprinosi uzimaju u razmatranje.
Parlamenti mogu, na primer, raditi na reSavanju pravnih praznina
ili nedostataka u zakonodavstvu koji se u istragama utvrduju.
Tokom nadzornih aktivnosti eksperimentiSite sa novim alatkama
i pristupima za konsultacije sa civilnim drustvom, profesionalnim
grupama, mladim ljudima i ostalim zainteresovanim akterima, koji
mogu ukljucivati onlajn konsultacije, ili ¢ak angazujte ljude izvan
parlamenta kao ¢lanove parlamentarnih odbora.

16. Jacajte odnose sa vrhovnim revizorskim institucijama
i ostalim nadzornim institucijama

Parlament treba da obezbedi da institucije spoljnog nadzora,
kao Sto su vrhovne revizorske institucije, nacionalne institucije
za ljudska prava i kancelarije ombudsmana, imaju kapacitete (u
smislu autonomije i ljudskih i finansijskih resursa) da preuzmu
svoj mandat. Odgovornost za delotvornost rada spoljnih
nadzornih tela Cesto je u rukama parlamenta.

Parlament i nadzorne institucije trebaju da grade kulturu
medusobnog poverenja tako Sto ¢e redovno raditi zajedno,
izmedu ostalog, ali ne i iskljucivo, i na poslu oko godisnjeg
izvesStaja. To obezbeduje da parlament bude siguran u nalaze
spoljnih tela, te da ta spoljna tela tela budu sigurna u zelju
parlamenta da njihove preporuke prihvata ozbiljno. Parlament
treba da se pobrine da ima uvedene procese za blagovremeno
i sistemati¢no razmatranje izveStaja spoljnih nadzornih
institucija i da, tamo gde je to prikladno, preduzima energi¢ne
dalje postupke. Parlamenti i revizorske institucije trebaju da
vode dijalog o sadrZaju i formatu revizorskih izvestaja, kako

bi se postarali da oni sadrze informacije koje su potrebne
parlamentima, kao $to je rodna analiza.

Nadzorna ovlascenja iskoristite dobro

17. U¢inite da nadzor ima efekta tako $to ¢ete stalno
pratiti tok stvari

Narocito je vazno stalno pratiti Sta se dogada s obavezama

koje je preuzela vlada. Na pitanja iz parlamenta ili na odboru
nekada odgovaraju vladini ministri ili zvani¢nici uz obec¢anje da
Ce preduzeti neku meru. Bez odgovarajuceg pracenja tu moze
biti kraj svega - preuzete obaveze mogu da se zaborave, nestanu
u vremenu ili izgube prioritet. Kada se to dogodi, ovlaS¢enje za
postavljanje pitanja gubi efekat.

Parlamenti takode trebaju da uvedu sisteme kojima Ce pratiti Sta
se dogada s parlamentarnim preporukama vladi, koji se ¢esto
razvijaju tokom istraga odbora, kao i kakvi su odgovori vlade na
te preporuke. Ali za pracenje preporuka koje proistiCu iz nadzora
odgovorna je i vlada. Sa vladama treba da se dogovori sistem
po kome su one obavezne da u navedenom roku daju zvani¢ne
odgovore na preporuke nadzornih odbora i tela parlamenta i da
se ti odgovori registruju; i kada je takav sistem uveden, potrebno
ga je strogo odrzavati. Ostaviti pracenje preporuka inicijativi
pojedinacnih ¢lanova parlamenta nije dovoljno; sistematicniji
pristup pomaze da se paznja vlade, i odbora, usredsredi na
preporuke parlamenta.

18. Razmotrite kako da postignete da vlada postuje
zahteve proistekle iz nadzora

Tamo gde zakoni i pravila propisuju vladi odredene obaveze,
kao Sto je odgovor na preporuke parlamenta, parlament treba
da se pobrine da ona to radi blagovremeno i prikladno. Narocito
vaznu ulogu u obezbedenju da se na ovaj nacin poStuje trajno
dostojanstvo i vaznost parlamenta ima predsednik parlamenta.
Tamo gde postoje rokovi za odgovaranje na pitanja ili dostavljanje
izveStaja, parlamenti trebaju da prate da li ih vlada poStuje i da
skrecu paZnju na nedostatke. Tamo gde ministri daju garancije
parlamentu, parlament treba da prati da se te garancije
delotvorno ispunjavaju. Tamo gde odbori zahtevaju pristup
ministrima ili informacijama koje drzi vlada, mora postojati
oCekivanje da se zahtevi blagovremeno ispunjavaju. Kada se ne
ispunjavaju, paznja javnosti moze biti mo¢no sredstvo za vrdenje
pritiska na vladu da postuje Zelje parlamenta.

Najdostupniji oblik sankcija jeste iznoSenje u javnost, i ¢esto

ono moze biti dovoljno da vlada odgovori. Kada postupanje

nije zadovoljavajuce, parlament ima znatna ovlaS¢enja da usvoji
zakone koji od vlade zahtevaju da preduzme konkretne mere, kao
$to su dodavanje predlozima zakona jasne izjave 0 nameravanom
rezultatu, ili dostavljanje redovnih izveStaja o primeni zakona.
Parlament takode ima ovlaSéenje u pogledu raspodele novca, u
razliCitim stepenima i na razne nacine, i opasnost od uskracivanja
novca moze biti mo¢na motivacija za posStovanje

zahteva parlamenta.

Zvani¢ne sankcije, kao $to su izglasavanja nepoverenja ili
odbacivanje budzeta, jesu moc¢ne alatke koji su, po ustavu, na
raspolaganju mnogim parlamentima, ¢ak i ako ih oni koriste
samo u narocCitim politickim okolnostima.

Razvijajte javnu podrsku parlamentarnom nadzoru

19. Usvojte eticka pravila i praksu da biste parlament
ucinili legitimnijim

Koliko ¢e javnost ozbiljno prihvatati nalaze proistekle iz nadzora,
zavisi od toga §to ona misli o parlamentu. Stoga je blagonaklona
percepcija parlamenta u javnosti jedan od najkritiCnijih Cinilaca
koji obezbeduju da parlamentarni nadzor ima pozitivne uticaje na
zivot ljudi. Da bi bio delotvoran u nadzoru, sam parlament mora
sebe visoko da ceni. Mora se smatrati da on pouzdano nadzire i
na demokratski nacin kontroliSe mo¢ i pona3anje vlade. Ukoliko
je reputacija parlamenta u javnosti loSa, Sta god nadzorne
aktivnosti da otkriju, moglo bi biti odbaceno kao da sluzi samim
parlamentarcima, a ne obi¢nim ljudima ili, uopstenije,

javnom dobru.

Sledstveno tome, veoma je vazno da se vidi da parlamenti
preduzimaju mere kako bi povecali svoj kredibilitet kod javnosti,
uklju€ujuci i usvajanije etickin kodeksa, obezbedivanje nezavisnog
pracenja, istrage i kaznjavanja svojih ¢lanova za prestupe, i rad
na nacine koje javnost moze smatrati ispravnim.

20. Ustanovite komunikacione strategije za objavljivanje
nadzornog rada parlamenta

Parlamenti trebaju da omoguce i povecaju izveStavanje medija o
svim svojim nadzornim aktivnostima. Nadzor se nabolje obavlja
»na svetlosti dana“. U odsustvu dobro finansirane, energicne i
jasne medijske strategije, ljudi nece znati za nadzorne uspehe



parlamenta. Na primer, potrebno je da nadzorni odbori imaju
komunikacijske strategije i profesionalnu pomoc¢ da objavljuju svoj
rad i da angazuju javnost putem medija, ukljuujuci i drustvene
medije. Isticanje primera kako je rad nekog odbora doveo do
delotvornog parlamentarnog nadzora i poboljSao Zivot gradana
moze graditi poverenje javnosti u parlament kao instituciju. Da

bi se unapredio dijalog sa gradanima, trebalo bi isprobavati
inovativne metode, ukljuéujuci i koris¢enje drustvenih medija.

21. Razmotrite kako je najbolje koristiti medije u
nadzornim aktivhostima

Mudro koriS¢enje medija, a naro¢ito drustvenih medija, jeste
mocan nacin da vlada obrati paznju i da odgovori na nadzorne
aktivnosti. Clanovi parlamenta, mediji i civilno drustvo mogu ih
iskoristiti kao delotvorne poluge da povecaju pritisak javnosti na
vladu i da je nateraju da bolje saraduje. Mediji mogu pomoci da
glasaci uvide vaznost nadzornih aktivnosti ¢lanova parlamenta, i
da se grade veze sa mladima.

22. Pobrinite se da zapisnici parlamenta budu
javno dostupni

Ako parlament hoc¢e da unapredi transparentnost i odgovornost u
vladi, onda treba da se obaveze na transparentnost i odgovornost
u parlamentu. Sve sednice odbora trebaju da budu otvorene za
javnost, izuzev u ograni¢enim i dobro definisanim okolnostima,

i da se potpun izvestaj o njihovim zasedanjima evidentira

i blagovremeno stavi na slobodno raspolaganje. Zapisnici
parlamenta trebaju da budu dostupni javnosti u skladu sa
standardima za otvorenost i transparentnost parlamenta.

23. Postavite parlament za lidera ciljeva odrzivog
razvoja (COR)

COR pruzaju ponovnu $ansu parlamentima da se potvrde kao
delotvorne institucije koje doprinose kvalitetu vlade, kao i kvalitetu
Zivota javnosti i zdravlju planete. Parlament ima mnoge vazne
uloge u vezi sa COR, uklju€ujuci i odobravanje nacionalnih
planova i potciljeva unutar razvojnih ciljeva, i donoSenje zakona

i obezbedivanje finansiranja za ispunjenje tih cilieva. Medutim,
mozda je najvaznija uloga parlamenta da postupa kao nadzorni
organ naroda, prate¢i napredak i nazadovanje u vezi s tim
cilievima i pozivajuci vladu na odgovornost za medunarodne i
domace obaveze koje je preuzela.

Parlamenti koji se mogu delotvorno organizovati da postavljaju
pitanja i upucéuju prigovore vladama u vezi s njihovim naporima
da izvrSe dogovoreno povodom ¢itavog niza ciljeva, ukljucujuci i
smanjenje siromastva, klimatske promene, obrazovanje i zdravlje,
a pritom obezbedujuci da niko ne bude izostavljen, bi¢e dobro
pozicionirani da zahtevaju svoju legitimnu ulogu predstavnika
naroda. Parlamenti trebaju da razmotre kako da organizuju svoj
rad u vezi sa COR.

Da bi u ranoj fazi utvrdili nacionalne potciljeve i akcioni plan za
postizanje potciljeva COR koji se direktno odnose na delotvornost
institucija upravljanja, a to su 16.6. (,Razvijajte delotvorne,
odgovorne i transparentne institucije na svim nivoima*) i 16.7.
(,Postarajte se za odgovorno, inkluzivno, participatorno i
reprezentativno odluc¢ivanje na svim nivoima*), parlamenti trebaju
da rade u bliskoj saradnji s vladom i ostalim zainteresovanim
akterima. Napreci u postizanju COR u celosti posti¢i ¢e se upravo
na osnovu dobrog upravljanja.

Zakljucak, klju¢ni nalazi i preporuke

Iskoristite mogucénosti za oblikovanje nadzornog
okruzenja koje su na raspolaganju ¢lanovima parlamenta

24. Bolje iskoristite postojece Sanse

Pocnite s malim - ¢ak i s malim brojem saveznika i ograni¢enim
resursima — i odmah preduzmite odredene korake kako biste
postigli neke ciljeve. Pocnite sa ¢iniocima nad kojima imate
kontrolu i, posto jedan uspeh vodi drugom, nastavite da dalje
stiCete podrsku kako biste promenili Cinioce koje na pocetku ili
neposredno ne mozete kontrolisati.

Neke alatke su vecini ¢lanova parlamenta nadohvat ruke, ¢ak i

u srazmerno ogranic¢enim parlamentarnim okruzenjima. Mnogi
¢lanovi parlamenta imaju priliku da postavljaju pitanja ministrima
na zasedanjima parlamenta ili u odborima. Te prilike mozete
protraciti ako ste loSe pripremljeni i loSe informisani. Napravite
dobar izbor u pogledu pitanja za koja Zelite da se specijalizujete,
steknite dovoljno znanja za delotvorne upade i pratite Sta se
dalje dogada s odgovorima koje dobijete. Ovi i drugi postupci
mogu omoguciti da vaSe kolege, mediji i civilno drustvo uoce
vas i druge kao potencijalne aktiviste u nadzoru, i uskoro mozete
postati deo reformatorske mreze.

25. Iskoristite moguénosti koje vam se pruzaju

U politici je bitno pogoditi trenutak kad treba delovati. Istoriju
parlamentarnog razvoja su Cesto pisale male grupe visoko
motivisanih ¢lanova parlamenta koji su radili usaglaseno i koristili
povoline okolnosti. Sirom sveta, promena koju je pokrenuo
parlamentarni nadzor bila je izazvana skandalom, krizom i
drugim, mnogo manje dramati¢nim razvojem dogadaja. Odlu¢no
rukovodstvo, stvaranje savezniStva i delovanje u pravo vreme
doveli su do pozitivnih uticaja na prakti¢nu politiku. Nekada,
dogadaiji koji fokusiraju paznju javnosti i viade na potencijalne
predmete nadzora stvaraju publiku spremnu za nadzorne istrage.

Clanovi parlamenta trebaju da uode i koriste raspoloZive pozicije
koje imaju potencijal. Mogu se iskoristiti neaktivni nadzorni
odbori, jer imaju to preimucstvo da raspolazu legitimnim
ovlascenjem za istragu, Cak i kada pate od nedostatka vodstva i
resursa. Takva situacija se moze promeniti.

26. Stvarajte reformske koalicije i pridruzujte se takvim
koalicijama

U mnogim slu¢ajevima potrebno je samo nekoliko posvecenih
¢lanova parlamenta da zapo¢nu nadzorne poslove i da postignu
uspeh. Ali neke akcije zahtevaju da vecina u vecoj meri ili trajno
promeni parlamentarno okruzenje da bi ono favorizovalo nadzor.
Na verovatnoc¢u stvarne promene mozete uticati tako Sto Cete
ograni¢enim akcijama i regrutovanjem saveznika pokazati
vrednost nadzora, kako biste podigli prioritet institucionalnih
reformi koje su potrebne za ja¢anje nadzorne uloge.

Vecina ¢lanova parlamenta podrzala je razvoj vecih
institucionalnih resursa i prerogativa, s razlicitim motivima.
AltruistiCki nastrojeni ¢lanovi parlamenta smatraju da je
zakonodavno telo vrhovna predstavnicka institucija, koja je

u stanju da artikuliSe raznolike narodne prioritete, ali kojoj je
potrebno viSe ovlaS¢enja i kapaciteta da uti¢e na viadu. Oni sa
sebicnijim motivima eventualno jednostavno hoce vece plate,
veca diskreciona prava i druge povlastice. Kakva god bila
kombinacija motiva, mnogi elementi medunarodnog pokreta

105



106

Globalni parlamentarni izveStaj za 2017. godinu

parlamentarnog razvoja ojacali su kapacitete i volju parlamenata
da obavljaju nadzor.

27. Uéestvujte u alternativnim i medustranackim
radnim grupama

Vecinska partija tezi da umrtvi nadzor, dok se opozicija ¢esto
kleveta da je iskljuCivo motivisana zeljom za vlascu. Iz ovih i
drugih razloga, parlamentarci i ostali koji su dali doprinos ovom
izveStaju Cesto su govorili 0 pristupima nadzoru koji bi bili u ve€oj
meri dvopartijski i medustranacki, procenjujuci da je verovatnije
da Ce ih javnost smatrati legitimnim.

Pojedinacni parlamentarci mogu odluciti da sprovode nadzorne
aktivnosti preko medjustranackih kokusa. Primeri obuhvataju
zenske kokuse, koji Cesto vrSe nadzor kako bi unapredili rodnu
ravnopravnost, kokuse protiv korupcije, kokuse mladih ¢lanova
parlamenta i regionalne kokuse za pracenje delotvornosti
prakti¢ne politike za sli¢ne izborne jedinice.

| jednopartijski kokusi mogu pruziti priliku €lanovima partije da
postavljaju pitanja i prigovaraju svom rukovodstvu izvan pogleda
javnosti. To je takode oblik nadzora. Partije trebaju da pozdrave
taj dijalog i da obezbede nivo interne demokratije koji svakome
omogucava da slobodno izrazi svoje misljenje. Ali nadzor unutar
partijskog kokusa sam po sebi nije dovoljan; ¢lanovi parlamenta,
narocito iz partije u vladi, moraju takode biti u poziciji da potpuno
ucestvuju u institucionalnim i javnim nadzornim procesima koji se
odvijaju unutar parlamenta.

28. Izaberite i podrzite parlamentarno rukovodstvo koje
podrzava nadzor

Predsednici parlamenata su viSe puta prepoznati kao presudni
akteri u olakSavanju ili blokiranju nadzora. Oni esto imaju Siroka
ovlaS¢enja da tumace pravila, kontroliSu debatu i donose druge

odluke koje uti¢u na sposobnost parlamenta da nadzire vladu.
Stoga, kad se procenjuju kvaliteti kandidata za ulogu predsednika
parlamenta, Clanovi parlamenta bi trebali da obrate paznju na
stavove svakog kandidata prema parlamentarnom nadzoru i
vrednostima vezanim za nadzor, kao $to je poStovanije legitimnih
prerogativa ¢lanova bez obzira na njihovu partijsku pripadnost.

U nadzoru je izvanredno vazna uloga predsednika parlamenta
kao neutralnog Cuvara institucije parlamenta i nekoga ko
unapreduje njegovu vaznost i razvoj, a ne kao alatke vecinske
partije. Reputacija predsednika parlamenta da je neutralan i

da zagovara institucionalne prerogative povecava kredibilitet
parlamenta u nadgledanju vladinih aktivnosti. Predsednik
parlamenta igra presudnu ulogu i u izgradnji parlamentarne
kulture koja omogucava nadzor nad vladom uz poStovanje prava
svih €lanova i manjinskih partija. A posto predsednika parlamenta
bira vecina u parlamentu, on ili ona su ¢esto dobro opremljeni da
grade most sa vladom.

Na stepen u kojem je pojedinacnim ¢lanovima parlamenta
omoguceno da se angazuju u nadzoru veliki uticaj imaju i
partijska rukovodstva. Ona mogu tolerisati ili Cak podrzavati
nezavisnost svojih ¢lanova. Ona imaju veliki uticaj na to, pa ¢ak
to i odreduju, Sta je partijski glas, a Sta je stvar o kojoj treba

da odluce ¢lanovi parlamenta kao pojedinci. Stoga, kada se
razmatraju kandidati za rukovodstvo partije u parlamentu, ¢lan
parlamenta zainteresovan za nadzor treba da razmotri koliko ¢e
neki potencijalni lider ostaviti prostora pojedina¢nim ¢lanovima
parlamenta da donosi svoj sud o pitanjima o kojima ¢e se glasati.



Aneksi

Napomena o terminologiji

Govoreci o nadzornim aktivnostima, parlamenti koriste Citav niz
termina, Cija znacenja mogu, zavisno od kulture i jezika, biti na
suptilan nacin razlicita. Te male razlike u znacenju mogu biti izvor
i rasprave i potencijalne zbrke. Stoga se u prvom poglavlju ovog
izveStaja nastoji da se jasno utvrdi pojam o kojem je rec, tako Sto
se opisuju ovlas¢enija i procesi vezani za parlamentarni nadzor.

¢ U zemljama u kojima se govori engleski, oversight
(,parlamentarni nadzor®), scrutiny (,kontrola®) i checks and
balances (,uzajamna kontrola modi triju oblika vlasti“) jesu
uobiCajeni termini, koji imaju neke zajednicke odlike. ,Kontrola*
se, uopsteno govoreci, razume tako da ima Siri opseg,
koji ukljuCuje razmatranje nacrta zakona, kao i nadzor nad
prakticnom politikom vlade.

e U zemljama u kojima se govori francuski, ¢esto se koriste
termini contrdle i évaluation.

e U zemljama u kojima se govori Spanski Cesto se koristi termin
contralor.

e Ostali jezici verovatno imaju sopstvene specifine termine za
Lparlamentarni nadzor”. U nekim jezicima mozda i ne postoji
samo jedna re¢ koja obuhvata ove pojmove.

Isto tako, koncept accountability (,odgovornost*) takode moze
da se prevede razli¢ito u razliitim jezicima. Francuski jezik,
na primer, nema jedan jedini termin, nego koristi formulacije
kao Sto su rendre des comptes ili étre redevable, zavisno od
gramati¢kog konteksta.

U svrhe jasnoce i jednostavnosti, odlucili smo se da u ¢itavom
ovom izvestaju koristimo termine ,parlamentarni nadzor* i
,odgovornost®. Koristili smo i opsti termin ,Clan(ovi) parlamenta®,
pri Eemu smo svesni da se u mnogim nacionalnim kontekstima
koriste razli¢iti termini da se oznaCe parlamentarci, ukljucujudi i
¢lanove gornjih domova u dvodomnim parlamentima.

Government bez odredenog €lana je niz drzavnih institucija
koje upravljaju funkcionisanjem drustva; sa odredenim ¢lanom,
government je izvrSna grana vlasti. Termine ,vlada“ i ,izvrSna
vlast* upotrebljavali smo kao medusobno zamenljive. Isto vaZi i
za termine parliament (,parlament") i legislature (,zakonodavno
telo®).
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Metodologija

Drugi Globalni parlamentarni izvestaj, sa svojim fokusom na
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StruCna grupa se sastala u Zenevi u junu 2015. da bi dala
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osoblja parlamenata, kao i univerzitetskih nastavnika i prakticara
parlamentarnog razvoja. U&esnici u stru¢noj grupi izneli su

Citav niz iskustava i perspektiva, u smislu rodne ravnopravnosti,
geografske oblasti i politickog sistema.

Izvestaj sa ovog prvog sastanka stru¢ne grupe objavljen je na
veb-sajtu posve¢enom drugom Globalnom parlamentarnom
izvestaju. Kako je projekat napredovao, tom veb-sajtu su
dodavani relevantni projektni dokumenti.

Na osnovu zaklju¢aka donetih na sastanku stru¢ne
grupe razraden je niz istrazivackih instrumenata. Glavni
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U sledecoj tabeli prikazani su glavni istrazivacki instrumenti i
rezultati.

Istrazivacki Rezultati
instrumenti
Upitnik za Odgovori od 103 parlamentarna doma u 85
parlamente zemalja
Anketa za Odgovori od 372 parlamentarca (62 procenta
parlamentarce  muskarci, 38 procenata zene) iz 128 zemalja
Intervjui sa Intervjui sa 82 ¢lana parlamenta (50
¢lanovima procenata muskaraca i n, 50 procenata Zena)
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Pisani prilozi 63 priloga, od kojih je 34 bilo od
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Tematske Cetiri tematske debate, ukljudujuci i jednu
debate onlajn konsultaciju i tri sastanka o€i u oci,
na Skupstini IPU i Cetvrtoj svetskoj
konferenciji predsednika parlamenata
Nacionalne Sest nacionalnih fokus grupa, koje su okupile

fokus grupe predstavnike iz parlamenta,

vlade, civilnog drustva i medija

Tokom celokupnog istrazivanja ulagani su napori da se prikupe
podaci i od muSkaraca i od Zena parlamentaraca. Dve tematske
debate su se fokusirale na nadzor radi rodne jednakosti. U
nacionalnim fokus grupama traZzena je rodna ravnoteza.

Analiza istraziivackih rezultata je pocela u januaru 2016. U
februaru 2016. odrzan je drugi sastanak stru¢ne grupe, kako
bi se dali dalji saveti o strukturi, sadrzaju i porukama izvestaja
i iskoristile preliminarne analize istrazivanja obavljenog do tog
datuma.

Na osnovu dalje analize istrazivanja i saveta stru¢ne grupe, u junu
2016. je pripremljena skica izveStaja. Ta skica je posluzila kao
osnova za izradu nacrta izveStaja.


https://www.instituteforgovernment.org.uk/node/1769
https://www.instituteforgovernment.org.uk/node/1769
http://www.ipu.org/PDF/publications/

Parlamenti ucesnici

Pripremi ovog Globalnog parliamentarnog izvestaja na ovaj ili
onaj nacin je doprinelo ukupno 150 nacionalnih parlamenata.
U sledecoj tabeli je naznaceno uc¢eScée parlamenata u upitniku
za parlamente, anketi za ¢lanove parlamenata i razgovorima sa
¢lanovima parlamenata.

Kada se u izveStaju citira razgovor s nekim Clanom parlamenta,
naznaceno je zvanje ¢lana parlamenta u vreme razgovora
(predsednik parlamenta, ¢lan Narodne skupstine itd.). Od

obavljanja razgovora neki Clanovi parlamenata su mogli promeniti

ulogu ili napustiti sluzbu.

Zemlja

AVGHANISTAN
ALBANIJA
ALZIR
ANDORA
ANGOLA

ANTIGVA |
BARBUDA

ARGENTINA
ARMENIJA
AUSTRALIJA
AUSTRIJA
AZERBEJZAN
BAHAMI
BAHREIN
BANGLADES
BARBADOS
BELORUSIJA
BELGIJA
BELIZE
BENIN
BUTAN

BOLIVIJA
(VISENACIONAL-
NA DRZAVA)

BOSNA |
HERCEGOVINA

BOCVANA
BRAZIL

BRUNEJI
DARESALAM

BUGARSKA
BURKINA FASO
BURUNDI

ZELENORTSKA
REP.
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KAMERUN

Upitnik za
parlamente (dom)
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Donji
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X X

X

X

X

X X

X X

X

X

X X
X
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X

X

X

X
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X X

X

X
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AFRICKA
REPUBLIKA

CAD

CILE
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KOLUMBIJA
KOMOR
KONGO
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OBALA
SLONOVACE

HRVATSKA
KUBA
KIPAR
CESKA
REPUBLIKA

DEMOKRATSKA
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REPUBLIKA
KOREJA

DEMOKRATSKA
REPUBLIKA
KONGO

DANSKA
DZIBUTI
DOMINIKA

DOMINIKANSKA
REPUBLIKA

EKVADOR
EGIPAT
EL SALVADOR

EVATORIJALNA
GVINEJA

ERITREJA
ESTONIJA
ETIOPIJA
FIDZ
FINSKA
FRANCUSKA
GABON
GAMBIJA
GRUZIJA
NEMACKA
GANA
GRCKA
GRENADA
GVATEMALA

Upitnik za
parlamente (dom)
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Jednodomni
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Zemlia Upitnik za Anketa Razaovori Zemlia Upitnik za Anketa Razaovori
! parlamente (dom)  CP 9 ! parlamente (dom)  CP 9
GVINEJA X X MONAKO X
GVINEJA BISAO MONGOLIJA
GVAJANA CRNA GORA Jednodomni
HAITI X MAROKO X X
HONDURAS MOZAMBIK Jednodomni
MADARSKA Jednodomni X MJANMAR Gornii X
ISLAND Jednodomni X X NAMIBIJA Gornji X X
INDIJA Donji X NAURU
INDONEZIJA X NEPAL
IRAN (ISLAMSKA . HOLANDIJA Doniji i gornii X
REPUBLIKA) NOVI ZELAND Jednodomni X X
IRAK X NICARAGVA X
|ZRAEL Jednodomni NIGERIJA X X
ITALIJA Donji i gornji X x NORVESKA Jednodomni X
JAMAJKA Donji i gornii X OMAN
JAPAN Donjii gornji X X PAKISTAN Doniji i gornii X X
KAZAHSTAN PANAMA .
KIRIBATI GVINEJA %
KUWAIT X PARAGVAJ Gornji
KIRGISTAN X PERU Jednodomni X
LAO PEOPLE’S FILIPINI X X
DEMOCRATIC X POLJSKA Donji i gornii X X
REPUBLIC :
: PORTUGAL Jednodomni X
LETONIJA Jednodomni X X
KATAR X
LIBAN Jednodomni
REPUBLIKA .
LESOTO X KOREJA Jednodomni
HIBERIJA X REPUBLIKA .
LIBIJA MOLDAVIJA Jednodomni X
LIHTENSTAJN X RUMUNIJA Gornji X X
LITVANIJA Jednodomni X X RUSKA .
LUKSEMBURG  Jednodomni FEDERACIJA
MADAGASKAR  Donji X X RUANDA X X
MALEZIJA Donji X SVETA LUCIJA
MALDIVI SVEIT VINSENT |
GRENADINI
MALI X
SAMOA
MALTA
. SAN MARINO X
MARSALSKA A0 TOME |
OSTRVA ;
PRINCIPE Jednodomni X
MAURITANIJA X
SAUDIJSKA
MEKSIKO X SENEGAL Jednodomni X X
MIKRONEZIJA SRBIJA Jednodomni X
(FEDERATED X

STATES OF) SEJSELI Jednodomni X
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Zemlja

SIJERA LEONE
SINGAPUR
SLOVACKA
SLOVENIJA

SOLOMONSKA
OSTRVA

SOMALIJA
JUZNA AFRIKA
JUZNI SUDAN
SPANIJA

SRI LANKA
SUDAN
SURINAM
SVAZILEND
SVEDSKA
SVAJCARSKA

SIRIJSKA
ARAPSKA
REPUBLIKA

TADZKISTAN
TAJLAND

BIVSA JUGO-
SLOVENSKA
REPUBLIKA

MAKEDONIJA

TIMOR-LESTE
TOGO
TONGA

TRINIDAD |
TOBAGO

TUNIS

TURSKA
TURKMENISTAN
TUVALU
UGANDA
UKRAJINA

UJEDINJENI
ARAPSKI EMIRATI

UJEDINJENO
KRALJEVSTVO

UJEDINJENA
REPUBLIKA
TANZANIJA

SJEDINJENE
AMERICKE
DRZAVE

URUGVAJ
UZBEKISTAN
VANUATU

Upitnik za
parlamente (dom)

Jednodomni

Jednodomni

Jednodomni

Doniji

Donji

Jednodomni
Donji i gorniji
Jednodomni
Donji i gorniji

Jednodomni

Jednodomni

Jednodomni
Jednodomni
Jednodomni

Donji i gorniji

Jednodomni

Jednodomni

Jednodomni

Donji i gorniji

Donji i gornii

Anketa
CP
X

X

X | X X | X | X | X

x

Razgovori

X

Aneksi

Zemlja PN <2 @nketa Razgovori
) parlamente (dom) CP 9

VENECUELA

(BOLIVARSKA X X

REPUBLIKA)

VIJETNAM X

JEMEN

ZAMBIJA Jednodomni X X

ZIMBABVE Donji i gornji X X

Izjave zahvalnosti

Ovaj izvestaj su pripremili IPU i UNDP, uz doprinos brojnog
osoblja iz obe organizacije. Vazne uloge u upravljanju projektom
imali su Andy Richardson i Kareen Jabre u IPU, i Suki Beavers i
Mads Hove u UNDP-ju, pod nadzorom Charlesa Chauvela. Jenny
Rouse je radila kao glavni i odgovorni urednik tokom celokupnog
istrazivanja i poCetne faze izrade nacrta.

Ovaj izvestaj je imao koristi od uvida 20 ¢lanova stru¢ne grupe,
koju su predstavljali lanovi i stru¢no osoblje parlamenata i
praktiCari parlamentarnog razvoja. Oni su dali dragocene savete
na pocetku i na sredisnjoj tacki ovog projekta.

Stotine ¢lanova parlamenata, parlamentarnog stru¢nog

osoblja i predstavnika civilnog drustva velikodusno su doprineli
intervjuima, debatama i fokus grupama organizovanim u toku
Svetske konferencije predsednika parlamenata 2015. godine,
Skupstine IPU, sastanaka Asocijacije generalnih sekretara
parlamenata, kao i nacionalnim fokus grupama koje je UNDP
okupio u Gruziji, Srbiji, Republici Moldaviji, Pakistanu, Tunisu i
Mjanmaru. iIKNOWpoalitics.org je bila ljubazan domacin onlajn
diskusije 0 nadzoru nad rodnom ravnopravno$cu. Parlamentarno
stru¢no osoblje je obezbedilo veliki broj podataka kao odgovor
na upitnik za parlamente, a preko 60 parlamenata, medunarodnih
organizacija, univerzitetskih nastavnika i grupa civilnog drustva
dalo je pisane priloge da bi se sacinio ovaj izvesta.

Na istrazivanju i analizi za ovaj izvestaj radili su Rick Stapenhurst,
Anthony Staddon, Rasheed Draman, Sonia Palmieri, Karin Riedl,
Marilyn Cham, Doris Niragire Nirere i Jiwon Jang.

Nacrte poglavlja ovog izvestaja uradili su Sonia Palmieri, John
Patterson i Robert Nakamura, a dodatne priloge su dali Andy
Richardson, Tom Mboya, Joy Watson, Ahmed Jazouli, Meg Munn,
Maria Baron iz Directorio Legislativo, Hans Born iz Zenevskog
Centra za demokratsku kontrolu oruzanih snaga, Oliver Bennett u
ime projekta Hluttaw Donjeg doma Ujedinjenog Kraljevstva, Julia
Keutgen, Rick Stapenhurst, Steve Lee, Sarmite Bulte i osoblje
kancelarija UNDP-ja u mnogim zemljama.

Nacrte ovog izvestaja pregledali su Maria Baron, Aleksandra
Blagojevic, Alvaro Cabrera, Rogier Huizenga, Anders Johnsson,
Dyfan Jones, Dame Carol Kidu,

Doina Ghimici, Samuel Mbozo'o, Alessandro Motter, Eloa Prado,
Hannah Becker, Hernan Vales, Jake Vaughan, Jason Gluck,
John Patterson, Jonathan Murphy, Julia Keutgen, Meg Munn,
Moira Fraser, Murumba Werunga, Olivier Pierre-Louveaux, Ria
Pedersen, Robert Nakamura, Sonia Palmieri.
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Recenzije za UNDP, potrebne kao deo procesa koji osigurava
kvalitet, uradili su uvaZeni Dr Jiko Luveni, Predsednik Parlamenta
Republike Fidzi, i Jonathan Murphy, Doina Ghimici i John Hyde.

Ovaj izvestaj je uredio James Hodgson.
IPU i UNDP izrazavaju zahvalnost nabrojanim ljidima, kao i

mnogim drugim koji ovde nisu pomenuti a koji su ucestvovali u
razradi drugog Globalnog parlamentarnog izvestaja.

Sredstva za finansiranje ovog izvestaja je organizaciji IPU
velikodugno stavila na raspolaganje Svedska agencija za
medunarodni razvoj i saradnju (Sida). Partnerstvo UNDP-ja u
ovom izvestaju podrzali su Globalni Program UNDP-ja 2014~
2017. i njegovi razvojni partneri u gorepomenutim zemljama koji
podrzavaju inicijative UNDP-ja za jaCanje parlamenata.
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