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Sazetak
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vlasti i njena dva osnovna modela, parlamentarni i predsednicki sistem, da bi se preslo na
danasnje tendencije poloZaja i funkcija parlamenta u Evropskoj uniji.
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ravnoteZi.
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1. Legitimitet parlamenta i njegov polozaj
1.1. Parlament i njegov legitimitet

Odnos upravljaca i onih nad kojima se upravlja u bilo kom politickom siste-
mu vekovima stvara jedan fundamentalan problem. To je problem legitimiteta
onih koji upravljaju, dakle onih koji vrse vlast. Kako kaze Duverger (1975, p. 33),
u stvari problem je logi¢no opravdati iskazivanje poslusnosti vlasti.

U demokratskom politickom sistemu ovo ,,logicko opravdanje”, to jest ra-
zlog (osnov) pokoravanju vlasti se, prakti¢no, samo po sebi namece. Istinite i uvek
aktuelne re¢i Rusoa (1993, p. 30) da posto nijedan ¢ovek nema prirodnu vlast nad
svojim bliznjima, i posto iz sile ne proizilazi nikakvo pravo, ostaju sporazumi kao
osnova za sumnju u legitimnu vlast medu ljudima. Ova ideja Rusoa, oslobodena
naslaga koncepcije o drustvenom ugovoru, jeste temelj za istinsko resenje proble-
ma, kojem se Carl J. Friedrich (1958, p. 232) sasvim priblizio tvrdeci da legitimi-
tet pociva isklju¢ivo na prihvatanju i podrsci naroda, odnosno da je volja naroda
magicni izvor sve legitimne moci. Prema tome, oni koji upravljaju imaju legitimi-
tet ako su izraz volje naroda, odnosno ako uzivaju slobodnu podrsku naroda, to
jest imaju pristanak ve¢ine (Bluntschli, 1880, p. 71). Iskustvo pokazuje da su izbo-
ri onih koji upravljaju klju¢ni deo mehanizma kojim se postize legitimitet. Medu-
tim, svoju funkciju stvaranja i obezbedivanja legitimiteta izbori ¢e izvrsiti samo
ako su slobodni i demokratski. U ¢itavom ustavnom i politickom sistemu to se
odnosi, u prvom redu, na izbore za parlament.

Dakle, parlament kao institucija predstavnickog sistema i izraz narodne (na-
cionalne) suverenosti je imao demokratski osnov svog postojanja i uzivao legiti-
mitet u toku svoje duge istorije svuda i uvek, gde i kada je bio rezultat slobodnih
i demokratskih izbora. To je i stvorilo mogu¢nost parlamentu da ostvari izuzet-
nu ulogu u toku politicke i ustavne istorije i zauzme centralno mesto u politickom
i ustavnom sistemu moderne demokratske drzave. I obrnuto, parlament je padao
na margine politickog Zivota i postajao dekor na politickoj pozornici, bez obzira
na eventualne formalne proklamacije i ustavne konstrukcije, u zemljama u kojima
nedemokratski i lazni izbori (npr. u uslovima jednopartijskog sistema) nisu mogli
da mu daju legitimitet, niti da stvore demokratsku osnovu njegovog postojanja.

1.2. Polozaj parlamenta u demokratskom sistemu

Ako su ta¢na gore navedena zapazana o polozaju parlamenta u demokrat-
skim i nedemokratskim zamljama, tacno je i to da njegova stvarna uloga i polo-
zaj zavise od brojnih ¢inilaca - sistemskih (ustavnih) reSenja, autoriteta vodecih
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li¢nosti, a narocito od partijskog sistema i delovanja politickih stranaka. Otuda su
se tokom istorije polozaj i funkcije parlamenta menjali i razlikovali, i to ne samo
od jednog do drugog sistema vlasti (predsednickog, parlamentarnog i drugih) ve¢
i u okviru jednog istog sistema.

Tako je, u predsednickom rezimu remecenje ravnoteze vlasti, koja predstav-
lja ugaoni kamen svakog sistema podele vlasti, pa i predsednickog, u pojedinim
periodima dolazilo do vidljivijeg izrazaja, pa se i moglo govoriti o kongresnoj
vladi, predsednickoj vladi i slicno. U svakom od ovih slu¢ajeva, parlament (kon-
gres) nije, u samoj praksi, imao isti polozaj i istu ulogu.

To pogotovo vazi za zemlje (pre svega latinoamericke, pa i neke africke ze-
mlje) u kojima je ¢injen bezuspesni pokusaj da se uspostavi predsednicki rezim
(Roy, 1977, pp. 110 i dalje). Taj neuspeh je prakti¢no imao znacenje deformisanja
autenti¢nog predsednickog rezima koje se ispoljavalo u drasticnom jac¢anju eg-
zekutive, odnosno slabljenju uloge pozicije parlamenta. U ovakvom izopacenom
predsednickom rezimu, nazvanom prezidencijalizam, kako je praksa pokazala,
otvara se put li¢noj vlasti i uspostavljanju autoritarnog rezima u kojima je parla-
ment gubio svaku realnu ulogu.

Parlament u parlamentarnom sistemu je nosilac zakonodavne vlasti; on je
taj pred kojim je vlada odgovorna i koju parlament moze da obori; zauzvrat, iz-
vré$na vlast moze da raspusti parlament. To su glavni, ali nikako i jedini elemen-
ti koji opredeljuju polozaj i funkcije parlamenta u mehanizmu ravnoteze (i sa-
radnje) vlasti u parlamentarnom rezimu. Parlamentarizam moZemo posmatrati
kao sistem dualiteta vlasti (legislative i egzekutive) koji karakteri$e primena triju
osnovnih nacela: a) jednakost izmedu legislative i egzekutive, b) saradnja izme-
du tih dveju vlasti, ¢) postojanje uzajamne moguc¢nosti delovanja jedne vlasti na
drugu (Sokol, Smerdel, 1988, pp. 100-101).

Medutim, s obzirom na to da su parlamentarni rezimi u stalnoj evoluciji
(Lalumiere, Demichel, 1978, p. 94), poremecaj ravnoteze, a samim tim i drukcija
pozicija parlamenta, ne predstavljaju iznenadenje. Ako se ostave po strani razlici-
te varijante u kojima se ispoljavao parlamentarni rezim (dualisticki, monisticki, a
posebno i racionalizovani parlamentarizam), paznju u tom pogledu narocito pri-
vlace rezim dvopartijskog parlamenta i rezim viSepartijskog parlamenta.

Posto u rezimu dvopartijskog parlamenta jedna stranka (pobednicka) ras-
polaze ve¢inom u parlamentu, a time i vladom, vodenje politike fakticki prela-
zi u ruke vlade, pogotovo ako se na njenom celu nalazi $ef vecinske partije. Na
taj nacin, parlament (ve¢ina) i vlada nisu vise u odnosu suprotstavljenih vlasti, a
funkcija parlamenta se u ovakvim uslovima neizbezno svodi na vrsenje kontro-
le nad vladom.
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U zemljama u kojima parlamentarna ve¢ina nije stabilna, ni jaka, pa se i pri-
begava raznim koalicijama, pozicija vlade je slaba te su neizbezne ¢este ministar-
ske krize. U takvim sistemima vlada ne vodi politiku, ve¢ se priklanja volji parla-
mentarne vecine, §to i govori o drukéijoj poziciji parlamenta (premo¢ parlamenta).

Teorijski i idejno zamisljena afirmacija demokratskog predstavnickog tela
i njegovog centralnog polozaja u skups$tinskom sistemu (puna premo¢ nad eg-
zekutivom) u praksi nije dozivela potvrdu ve¢ samim tim $to ni sam skupstin-
ski sistem nije, sem izuzetno (Svajcarska), doziveo uspeh (Nikoli¢, 1993, pp. 57 i
dalje). Ostavljajuci po strani neuspele pokusaje uspostavljanja skupstinskog siste-
ma (narocito posle Prvog svetskog rata), valja ukazati na potpuni debakl skup-
Stinskog sistema u bivsim socijalistickim zemljama. Formalno opredeljenje za
princip takozvanog demokratskog jedinstva vlasti (termin skupstinski sistem se
nije upotrebljavao, osim u Jugoslaviji) u ovim zemljama je u praksi, pa ¢ak i putem
ustavnih odredaba, bilo grubo pogazeno. U uslovima jednopartijskog sistema,
plebiscitarnih izbora, srag¢ivanja partijskog i drzavnog aparata, jacanja izvr$ne
vlasti kao direktnog eksponenta jake partijske drzave, doslo je do potpune pasi-
vizacije parlamenta i njegovog pretvaranja u dekorativnu instituciju autoritarne
drzave.

2. Parlament i savremene evropske tendencije

Ravnoteza zakonodavne i izvr$ne vlasti, koja predstavlja sustinu ustav-
nopravno proklamovanog principa podele vlasti i sistema vlasti mnogih zema-
lja, izloZena je velikim isku$enjima ve¢ dugo vremena. Iako taj fenomen nije nov
ni skorasnjeg datuma, on je poslednjih decenija dosao do snaznijeg izrazaja, i to
u vidu $irenja i jacanja jednog dvostrukog procesa — procesa snazenja izvrsne vla-
sti i samim tim procesa slabljenja parlamenta. Razume se, taj proces se nije na isti
nacin i u istim oblicima, ali ni sa istim intenzitetom odvijao u svim zemljama,
kao $to nije izazivao ni iste posledice niti je bio prouzrokovan istim razlozima.
Pri tome, ma koliko ovaj dvostruki proces bio karakteristican za danasnju epohu,
ne bi se smele ispustiti iz vida ni druge tendencije — ocuvanje uravnotezene (ili
bar formalno jake) pozicije parlamenta u jednim, odnosno teznja da se uspostavi
takva pozicija parlamenta u drugim zemljama.

Imajuci u vidu poslednju dekadu proslog veka, najkrupnije promene u po-
gledu razvoja i polozaja parlamenta su se odigrale u postkomunistickim zemlja-
ma centralne i isto¢ne Evrope, koje su usle u ¢lanstvo Evropske unije, dok u istom
periodu u ostalim drzavama Evropske unije takvih promena nije bilo.
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2.1. Parlament u bivsim socijalistickim drZavama Evropske unije

Odbacivanje socijalisticke ustavnosti u jednom delu komunistickog sveta
(zemlje centralne i isto¢ne Evrope) bilo je praceno pokusajem uspostavljanja de-
mokratske ustavnosti, uglavnom po uzoru na zemlje zapadne demokratije. U tom
procesu tranzicije ve¢ina zemalja ovog regiona je donela svoje nove ustave koji su,
prakti¢no, postali ,,glavni tranzicioni instrument” (Lesage, 1995, p. 17), odnosno
osnova za uspostavljanje i razvoj demokratske ustavnosti, bitno razlic¢ite od one
koja je vise decenija postojala u ovom delu Evrope.

Karakteristi¢no je za sve ove ustave da, bez obzira na to $to neki od njih
ne proklamuju izricito princip podele vlasti, kao Republika Rumunija (Kutlesic,
2002, p. 84), konstituisu sistem na ovom principu, a u formi bilo parlamentarnog
bilo neke vrste blagog predsednickog rezima. Na taj nacin, oni su u potpunosti
odbacili jedinstvo vlasti kao princip bivSeg rezima (Trocsanyi, 1995, p. 15).

Parlament u bivS§im socijalistickim zemljama Evrope predstavlja znacajnu
instituciju koju ustavi ovih zemalja stavljaju ispred ostalih organa centralne vlasti
(8efa drzave, vlade). Novodoneseni ustavi ve¢ine zemalja centralne i isto¢ne Evro-
pe daju neku vrstu kvalifikacije parlamenta i time, unekoliko, opredeljuju bilo
opstu poziciju parlamenta u politickom i ustavnom sistemu, bilo naznacuju nje-
govu osnovnu funkciju.

Tako se na primer Ustavom Republike Hrvatske iz 1990. utvrduje da je Sabor
(parlament) predstavnicko telo gradana i nosilac zakonodavne vlasti (¢l. 71), ru-
munski Ustav iz 1991. godine kvalifikuje parlament kao najvisi predstavnicki
organ rumunskog naroda i jedinu zakonodavnu vlast u zemlji (¢l. 61), $to nije
bitno druk¢ije od kvalifikacije parlamenta utvrdene starim socijalistickim usta-
vom ove zemlje iz 1965. godine. Sli¢no i Ustav Madarske iz 2011. proklamuje Na-
rodnu skupstinu za vrhovni organ narodnog predstavnistva (¢l. 1.1. deo o Drzavi,
odnosno Narodnoj skupstini), $to neodoljivo podse¢a na formulaciju u Ustavu iz
davne 1949. godine. Ustavi ostalih zemalja uglavnom proklamuju da parlament
vrsi zakonodavnu vlast, a neki i ustavotvornu vlast (¢l. 72 Ustava Slovacke Repu-
blike iz 1992), a bugarski Ustav iz 1991. godine tome dodaje i obezbedenje parla-
mentarne kontrole (cl. 62). Ustavi Letonije iz 1922, Slovenije iz 1992. i Litvanije iz
1992, ne daju bilo kakvu kvalifikaciju parlamenta.

Vecina parlamenata bivsih socijalistickih zemalja koje su u Evropskoj uniji
je po svojoj strukturi jednodomna (Slovacka, Hrvatska, Bugarska, Litvanija, Leto-
nija, Estonija i Madarska), ipak cetiri zemlje su se opredelile za dvodomni sistem
(Rumunija, Slovenija, Ceska Republika i Poljska) (Gazier, 2003, p. 71). Hrvatska
je imala dva doma (Zupanijski i Zastupni¢ki dom) ali je ustavnim promenama
2000. godine Hrvatski sabor postao jednodomno telo.
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Poslanici svih parlamenata, odnosno njihovih domova su izabrani na osno-
vu opstih izbora neposredno tajnim glasanjem, pri ¢emu se primenjuje princip
proporcionalnog predstavnistva, a izuzetno vecinski sistem. U principu, poslani-
ci nemaju imperativan mandat.

Daleko najveci broj parlamenata ovih zemalja radi u okviru redovnih zase-
danja, uz mogucnost da se odrze i vanredna zasedanja. Samo se parlamenti Bu-
garske, Slovacke (¢l. 82) i Ceske Republike (¢l. 34) nalaze u stalnom zasedanju.
Funkcije parlamenta i njegovi odnosi sa Sefom drzave i vladom su klju¢ni faktor
koji opredeljuje njegovu poziciju i ulogu, ali i prirodu samog sistema vlasti.

U svim pomenutim bivsim socijalistickim drzavama parlament je nosilac
pre svega zakonodavne i ustavotvorne vlasti, ali uz izvesna ogranicenja koja po-
stoje u pojedinim od ovih zemalja. Tako na primer u Rumuniji izglasana prome-
na Ustava od strane parlamenta mora biti podvrgnuta ustavotvornom referendu-
mu, dok se u Sloveniji moze primeniti fakultativni ustavotvorni referendum (na
predlog 30 poslanika, ¢l. 170 Ustava) (Grad, Kauci¢, Zagorc, 2016, pp. 115-116). U
baltickim zemljama (Estonija, Letonija i Litvanija) postoji obavezni ustavotvorni
referendum, ali samo za pojedine delove ustava, u svim ostalim zemljama prome-
nu ustava vrsi samostalno sam parlament. U domenu zakonodavne vlasti samo-
stalnost parlamenta u svim ovim zemljama je ograni¢ena pravom suspenzivnog
veta predsednika republike.

Inace, parlamenti raspolazu i drugim, manje ili viSe uobic¢ajenim kompeten-
cijama svojstvenih parlamentu u sistemima podele vlasti (donosenje budzeta, ra-
tifikacija medunarodnih ugovora, davanje amnestije, itd.).

Medutim, u pogledu ovlas¢enja parlamenta prema $efu drzave i vladi, a to
znaci u sferi odnosa parlamenta i ovih organa, resenja kojima su se priklonili
ustavi ovih zemalja se u nizu detalja veoma mnogo medusobno razlikuju.

Tako na primer u trima evropskim bivsim socijalistickim zemljama, Leto-
niji (¢l. 35), Estoniji (¢l. 79) i Madarskoj (¢l. 11, st. 3), u nadleznosti parlamenta je
izbor predsednika republike. U ostalim zemljama izbor predsednika republike se
vr$i na neposrednim, opstim izborima, tajnim glasanjem, $to nesumnjivo vodi ka
jac¢anju njegove pozicije u odnosu na parlament. To jos$ vidljivije dolazi do izraza-
ja u onim drzavama u kojima razreSenje predsednika republike ne vrsi sam par-
lament. Tako, u ovim zemljama razresenje predsednika republike nastupa posle
odluke ustavnog suda (u Poljskoj Drzavni tribunal/sud, ¢l. 145) da je predsednik
republike povredio ustav (izvr$io veleizdaju, krsio zakone i sl.), a na osnovu op-
tuzbe koju podnosi parlament. U Rumuniji se odluka o razre§enju donosi na re-
ferendumu posle suspenzije koju je izvr$io parlament (oba doma) i konsultacije sa
ustavnim sudom (¢l. 95). U baltickim drzavama razresenje vrsi parlament.
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Ovlasc¢enja parlamenta u odnosu na vladu takode trpe izvesna ogranicenja
i to, prevashodno, u korist kompetencija predsednika republike, mada ne u svim
zemljama i ne u podjednakoj meri. Tako, u Slovackoj, Ceskoj Republici, Poljskoj,
Hrvatskoj, Slovackoj i Letoniji, predsednik republike imenuje predsednika vlade,
a u Litvaniji to ¢ini uz potvrdu (saglasnost) parlamenta. Na predlog predsedni-
ka vlade on imenuje (i razre$ava) i ministre (u Letoniji, Slovackoj i Poljskoj sam
predsednik imenuje ministre). Medutim, u Bugarskoj, Sloveniji i Madarskoj, par-
lament bira i predsednika vlade i ministre (u Madarskoj ministre imenuje pred-
sednik Republike).

Inace, vlada (predsednik vlade) mora da uziva poverenje parlamenta pred
kojim snosi odgovornost. Parlament moze da izglasa nepoverenje vladi (predsed-
niku vlade), ali i vlada (predsednik vlade) moze da postavi pitanje poverenja u
parlament.

Takode, valja ukazati na ¢injenicu da se u pojedinim od ovih zemalja ravno-
teza vlasti remeti i usled brojnih i jakih ovla$¢enja predsednika republike, odno-
sno vlade. U ve¢ini zemalja predsednik republike raspolaze, pored ve¢ pomenutih
prava (suspenzivni veto) i: pravom raspustanja parlamenta, pravima u domenu
nacionalne odbrane i vojske, pravom da preduzme odredene mere u vezi sa rad-
nim stanjem i sli¢no, pa i odredenim pravima u odnosu na vladu. Izrazito jak
polozaj predsednika republike karakteriSe sistem u Hrvatskoj, pa i u Rumuniji,
mada nema mogucnost direktnog smenjivanja predsednika vlade (¢l. 107, st. 2).
Obrnuto, o slabijoj poziciji Sefa drzave se moze govoriti u Madarskoj, pa i Estoni-
ji, Letoniji i Litvaniji (Trocsanyi, 1995, pp. 19-20).

U nekim od ovih zemalja (u Ceskoj Republici, ¢l. 67, Slovackoj, ¢l. 108), vlada
se kvalifikuje kao ,,najvisi organi izvr$ne vlasti”, odnosno kao organ koji je nosi-
lac izvr$ne vlasti. Pojedini ustavi izri¢ito poveravaju vladi da vodi politiku (Polj-
ska, Bugarska). Predsednik republike, odnosno vlada u pojedinim zemljama
imaju moguc¢nost da u uslovima odredenim ustavima, donose i normativne akte
sa zakonskom snagom.

Priklanjanje demokratskim principima zapadnog sveta i u pojedinim ze-
mljama vrac¢anju sopstvenoj demokratskoj tradiciji od pre Drugog svetskog rata,
uslovilo je opredeljenje svih ovih zemalja za sisteme podele vlasti. Pri tome su
dosle do izrazaja, iz razlicitih razloga, razne tendencije, tako da se, kao $to se
moglo videti, i ne moze govoriti o nekoj uniformnosti, pa ni uobi¢avanju ,,¢istih”
modela (Trocsanyi, 1995, pp. 18 i dalje). Stice se utisak da su koncepciji klasic-
nog parlamentarnog rezima najblize Ceska Republika, Madarska, pa i Bugarska
(Klima, 1995, pp. 15 i dalje, Gélard, 1992, p. 125) U rumunskoj literaturi, rezim u
ovoj zemlji se kvalifikuje kao oslabljeni ili parlamentarizovani polupredsednicki
sistem (Iorgovan, 1995, p. 16), dok se poljski rezim, s obzirom na izrazenu teznju

373



Strani pravni Zivot, god. LXVI, br. 3/2022

ka predsedni¢kom sistemu, obelezava kao parlamentarni sistem sa polupredsed-
nickim korekcijama (Wojtytzek, 1995, pp. 23-24). Novoizabrani parlamenti (npr.
Poljske, Ceske, Madarske, Slovenije) bili su u prvom posttranzicionom razdoblju
daleko stabilnije institucije od njihovih vlada, $to se ogledalo i u vr$enju kontrole
nad izvr$nom vla$¢u (Zajc, 2013 p. 10), ali se ta mo¢ smanjila u korist vlada koje
su naknadno ojacale u postupku uklju¢ivanja drzava u Evropsku uniju (Fink Ha-
fner, 2011, pp. 1223-1241)

2.2. Parlament u zemljama takozvanih zapadnih demokratija
drZava Evropske unije

Proces jac¢anja izvr$ne vlasti i samim tim slabljenje parlamenta, zahvatio je
i zemlje zapadne demokratije, $to ne znaci da su sve ove drzave podlegle tom ta-
lasu. Pri tome, ni u jednoj od ovih zemalja ovaj proces nije vodio uspostavljanju
licne vlasti, diktature i slicno. kao $to je to bio izuzetno slucaj u socijalistickim
zemljama, u nekim zemljama treceg sveta ili u pojedinim juznoamerickim dr-
Zavama. Zato je s pravom primeceno da se Zelja za jacanjem izvrsne vlasti nika-
da ne predstavlja kao protivre¢na demokratskoj vladavini (Lavroff, 1987, p. 344).
Razlog je u tome $to uzroci ja¢anja egzekutive u ovim zemljama leze prevashod-
no u potrebi efikasnijeg, racionalnijeg i operativnijeg delovanja drzave, pri cemu
se ne sme ispustiti iz vida ni ¢injenica da su u pitanju zemlje koje imaju dugu de-
mokratsku tradiciju i u kojoj demokratski duh prozima ¢itavo drustvo. Ako bi to
bilo tako, onda se mora prihvatiti misljenje izraZeno u teoriji da jacanje egzeku-
tive u ovim zemljama poseduje legitimitet (Manessis, 1991, pp. 237 i dalje) Osim
toga, ovaj proces nije doveo do marginalizovanja uloge parlamenta u politickom
zivotu ovih zemalja, ve¢ naprotiv, parlament kao izraz narodne (nacionalne) su-
verenosti ostaje znacajna institucija politickog i ustavnog sistema.

Posmatrano sa stanovista polozaja i uloge parlamenta, mogu se uociti, glo-
balno govoredi, tri situacije: 1) parlament u zemljama u kojima egzekutiva jaca u
licu Sefa drzave, 2) parlament u zemljama u kojima egzekutiva jaca u licu vlade
(odnosno predsednika vlade) i 3) parlament u zemljama u kojima, u osnovi, on
ostaje u ravnotezi sa egzekutivom (eventualno uziva i izvesnu premoc).

2.2.1. Parlament u zemljama u kojima egzekutiva jaca u licu $efa drzave

Francuska je, verovatno, najkarakteristicniji primer za zemlje zapadne de-
mokratije u kojima je egzekutiva (jo$ pre nekoliko decenija) postigla znacajnu
afirmaciju, i to kroz poziciju, funkcije i uticaj Sefa drzave, $to je neminovno mo-
ralo da se odrazi na polozaj, funkcije i ulogu parlamenta u ovoj zemlji.

374



O. P. Nikoli¢, S. D. Manojlovi¢c - RAZVO] I FUNKCIJE PARLAMENTA I NJEGOV ODNOS...

Pre svega, Parlament nije viSe jedino predstavnistvo naroda. To postaje i
predsednik Republike, s obzirom na to da se i on bira na opstim, direktnim i taj-
nim izborima. Na taj nacin, oba ova organa predstavljaju nacionalnu suverenost i
podjednako poseduju legitimitet.

Medutim, $iroke kompetencije predsednika Republike i njegova ovlas¢enja
prema drugim organima (posebno Parlamentu) likvidirali su suprematiju Parla-
menta karakteristicnu za rezime III i IV republike. Ujedno je omoguceno pred-
sedniku Republike da postane klju¢ni igra¢ parlamentarnog rezima i zajedno sa
prosirenim ovlas¢enjima prvog ministra (predsednika vlade) da uspostavi izve-
snu premoc egzekutive uopste (Nikoli¢, 2013, p. 58). Tome nesumnjivo doprinosi
i postojanje jedne stabilne i krajnje odane parlamentarne vecine, zahvaljujuci od-
nosu snaga politickih stranaka.

Osnovnu funkciju Parlamenta predstavlja donosenje zakona, ali danasnja
ogranicenja Parlamenta kao zakonodavca su vrlo vidljiva. Pre svega, Ustavom je
striktno odredeno podrucje koje moze biti predmet zakonske regulative, s tim
¢ak i stvari koje ne spadaju u delokrug zakona imaju regulatorni karakter. Zatim,
predsednik Republike moze da iznese na referendum odredene predloge zako-
na, kao $to moze pre isticanja Ustavom odredenog roka za promulgaciju da za-
hteva od Parlamenta novo razmatranje zakona ili samo nekih njegovih ¢lanova.
Vazno je, takode, spomenuti i pravo zakonodavne inicijative Vlade i, u tom kon-
tekstu, odredbu Ustava koja predvida da dnevni red skupstine sadrzi prioritetno
i red koji je Vlada utvrdila, razmatranje predloga zakona koje je Vlada deponova-
la i predloga zakona koje je ona prihvatila. U sistemu bicefalne egzekutive, polo-
zaj predsednika Republike moze znatno da se izmeni kada parlamentarna vec¢ina
koja je izabrala vladu, zastupa drugaciju politicku viziju, sto dovodi do kohabita-
cije ova dva izvr§na organa (Ponthoreau, 2001. pp. 33-49).

U skladu sa idejom klasi¢nog parlamentarnog rezima, funkcija parlamen-
tarne kontrole je u rukama Parlamenta. Vlada, koja odreduje i vodi politiku na-
cije i ima druge dobro poznate kompetencije, odgovorna je pred Parlamentom.
Nacionalna skupstina moze da dovede u pitanje odgovornost Vlade glasanjem
o njenom nepoverenju. Medutim, i sam prvi ministar moze da trazi od Narod-
ne skupstine izjadnjavanje o odgovornosti Vlade (Avril, Gicquel, 1988. pp. 213 i
dalje). Clanovi oba doma Parlamenta, kao i ranije, raspolazu pravom da postav-
ljaju poslanicka pitanja.

Predstavu o polozaju Parlamenta zaokruzava podsecanje na $iroke kompe-
tencije predsednika Republike, od kojih one najvaznije vrsi samostalno, odnosno
bez ministarskog premapotpisa. Opsta odredba Ustava koja se odnosi na pred-
sednika Republike, a prema kojoj on vodi racuna o postovanju Ustava, njego-
vim posredstvom se obezbeduje redovno funkcionisanje javnih ovlasc¢enja, kao i
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drzavni kontinuitet, predstavlja izvor i osnov njegovih ovlas¢enja. Pored ve¢ po-
menutih, to je i imenovanje prvog ministra, na njegov predlog i drugih ¢lano-
va Vlade, kao i imenovanje predsednika Ustavnog saveta, predsedavanje Savetu
ministara, raspustanje Nacionalne skupstine, preduzimanje mera u okolnostima
koje predvida ¢lan 16 Ustava, pregovaranje oko ratifikacije ugovora itd. (Nikoli¢,
2012 p. 942) Predsednik Republike je na celu vojske i garant sudske nezavisnosti.

Sve to je moralo da oslabi poziciju Parlamenta i smanji njegovu ulogu, ali ne
toliko da ga baci na marginu politickog Zivota.

2.2.2.Parlament u zemljama u kojima egzekutiva jaca u licu vlade
(odnosno njenog predsednika)

Druga tendencija koja je dosla do izrazaja u zemljama zapadne demokratije
je slabljenje parlamenta, a u korist jacanja vlade, to jest njenog predsednika.

U Nemackoj je samim Ustavom iz 1949. godine stvorena takva konstrukci-
ja parlamentarnog sistema u kojoj predsednik Vlade (kancelar) igra vidljivo izra-
zenu ulogu, mada to nije dovelo do marginalizovanja pozicije Parlamenta koji na
politickoj sceni Nemacke ima veoma vazno mesto. Neki autori sugerisu na tripar-
titnu vlast koja je glavna komponenta liberalnog i demokratskog ustavnog poret-
ka, u kojoj podela vlasti nije apsolutno definisana, ve¢ se podrazumeva, u smislu
medusobne recipro¢ne kontrole (Favoreu, 1999, p. 362).

Uz rezervu ogranicenja koja proizilaze iz federativnog ustrojstva Nemacke,
kao i ¢lanstva u Evropskoj uniji, Parlament raspolaze vrlo zna¢ajnim funkcijama:
predstavlja narod, vrs$i zakonodavnu vlast, obavlja kontrolu rada savezne vlasti. U
nadleznost Parlamenta spada, takode, i ustavotvorna funkcija, budzetska funk-
cija i drugo. Pri tome, ¢ak i u vanrednim okolnostima, Parlament deluje posred-
stvom svoje zajednicke delegacije.

Savezni parlament, kao §to je poznato, ¢ine Bundestag koji predstavlja celo-
kupni narod i Bundesrat koji predstavlja federalne jedinice. Iz Bundestag-a proi-
zilaze svi drugi federalni organi, tako da vrienje celokupne vlasti na nivou fede-
racije (sa izuzetkom Bundesrat-a) stice legitimitet od Bundestag-a i zato posredno
i od samog naroda. Naravno parlamentarna ve¢ina mora da postuje slobodu na-
roda, kao i prava parlamentarne manjine (Hesse, 1999, p. 62). Ni federalne jedi-
nice (zemlje), niti parlamentarna ve¢ina ne mogu da ra¢unaju na apsolutnu vlast,
vec¢ naprotiv, oni su a priori predmet tih ogranicenja, jer Ustav proklamuje ogra-
nicenu vlast (Klein, 1983, p. 17).

U skladu sa koncepcijom parlamentarnog rezima, Savezna vlada (kancelar i
ministri) je zavisna od Bundestag-a u pogledu svog imenovanja i razresenja. Bun-
destag bira kancelara na predlog predsednika Republike i on je uvek $ef jedne od
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velikih partija, koja ima ve¢inu u Bundestag-u. Ako kandidat za Kancelara ne do-
bije apsolutnu ve¢inu, Bundestag moze u naredne dve nedelje da po svojoj inicija-
tivi izabere kancelara, a u slucaju da to ne ucini, pristupa se novom glasanju posle
¢ega predsednik Republike moze ili da imenuje kandidata koji nije dobio apsolut-
nu vedinu, ili da raspusti Bundestag. Savezne ministre imenuje i razresava pred-
sednik Republike na predlog kancelara.

Bundestag vrsi kontrolu Savezne vlade i ona obuhvata pravo na adekvatne
informacije od strane Vlade ili drugih izvora (Magiera, 1995, pp. 27-28). Odgo-
vornost Vlade je sankcionisana pravom Bundestag-a da opozove kancelara, pri
¢emu je predviden jedan originalan mehanizam nazvan ,konstruktivno izglasa-
vanje nepoverenja kancelaru™ Bundestag moze da izrazi nepoverenje kancelaru
samo ako istovremeno izabere novog kancelara sa apsolutnom ve¢inom. Narav-
no, i sam kancelar moze da postavi pitanje poverenja u Bundestag-u, i ako povere-
nje nije izglasano apsolutnom ve¢inom, u periodu od naredne tri nedelje Bunde-
stag moze da izabere novog kancelara ili predsednik Republike moze, na predlog
dotadasnjeg kancelara da raspusti Bundestag.

Ovakav sklop odnosa ide u prilog zakljucku o relativno jacoj poziciji kance-
lara, pogotovo ako se imaju u vidu njegova nadleznost da utvrduje glavne smer-
nice za vodenje drzavne politike (i da za njih snosi odgovornost), kao i prosirene
kompetencije za vreme neposredne ratne opasnosti i drugo, ali i ovlas¢enja u do-
menu uredbodavne vlasti.

Nasuprot ovakoj poziciji kancelara, polozaj i uloga predsednika Republike
su svedeni u krajnje skromne okvire. Njegove funkcije su pretezno reprezentativ-
ne, tako da i ne raspolaze efektivnim vlastima. Inace predsednik Republike bira
takozvanu Saveznu skupstinu, koju ¢ine poslanici Bundestaga i predstavnici fede-
ralnih jedinica, a na osnovu optuzbe jednog ili drugog doma, Savezni ustavni sud
ga moze razresiti zbog krsenja Ustava ili drugog saveznog zakona.

Prema tome, ta¢no je misljenje da mehanizmi koje predvida Ustav imaju za
cilj da obezbede adekvatnu ravnotezu izmedu neophodne zavisnosti i autonomi-
je Savezne vlade u odnosu na Bundestag (Magiera, 1983, pp. 94-98), ali se tesko
mogu osporiti i misljenja da kancelar raspolaze vanrednim moc¢ima koje vidljivo
prevazilaze pojam parlamentarnog rezima (Duverger, 1975, p. 283), kao i da vlada
i kancelar predstavljaju sredi$nji i najvazniji deo politicke stvarnosti Nemacke
(Pactet, 1981, p. 180).

2.2.3.Parlament u zemljama u kojima on ostaje u ravnotezi sa egzekutivom

Najzad, u pojedinim zemljama Evropske unije funkcioniSe parlamentar-
ni rezim zasnovan na stvarnoj ravnotezi izmedu legislative i egzekutive, ¢ime je
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opredeljena vazna uloga parlamenta u funkcionisanju ¢itavog politickog i ustav-
nog sistema. Doduse, pitanje stvarne ravnoteze u praksi je fakticko pitanje, pa se
uvek moze istrazivati da li se ona odrzava ili u pojedinim trenucima (periodima)
remeti.

(a) U tom pogledu moze se smatrati da Austrija danas predstavlja prikladan
primer, s obzirom na to da u ovoj zemlji funkcionise parlamentarni rezim zasno-
van na ravnotezi vlasti koja ne dozivljava znacajnije remecenje. Specifi¢nost au-
strijskog rezima je u postojanju izvesnog ogranicenja vlasti saveznih organa zbog
federativnog uredenja drzave, postojanja oblika neposredne demokratije, kao i
pripadnosti Austrije Evropskoj uniji (Hausmaninger, 2000, p. 49). Cini se da ova
ogranicenja najvise pogadaju Savezni parlament.

Dvodomni parlament (Nationalrad i Bundesrat) vrsi ustavotvornu, zako-
nodavnu i funkciju parlamentarne kontrole i dr. Ova poslednja se sastoji u pravu
Parlamenta da kontroli$e akte Vlade, da ispituje njene ¢lanove, da od njih trazi
informacije, da rezolucijama izrazi svoje Zelje u vezi sa vr$enjem izvr$ne funkci-
je i dr. Medutim Saveznu vladu (saveznog kancelara i ministre) ne imenuje Par-
lament, ve¢ savezni predsednik, ali Parlament moze da izglasa nepoverenje Vladi
koja je i odgovorna Parlamentu s obzirom na to da cela administracija deluje samo
na osnovu ustava i zakona koje je, naravno, doneo parlament i da je po tom osno-
vu odgovorna Parlamentu, mada su tumacenja ovog problema visestruka (Kon-
rath, 2009. p. 80).

Sto se ti¢e odnosa Parlamenta i izvrne vlasti, ustavni razvoj u poslednjih
deset godina je dvosmislen. S jedne strane, ¢ini se da je zakonodavna vlast sve
vi$e ogranicena a, s druge strane, uvedeni su novi oblici van nadzora izvrsne vla-
sti u klasi¢nim ,,izvr$nim domenima” kao $to su na primer budzet, bezbednost i
policija (Grussmann, 1995, p. 53). Predsednik austrijske Federacije je odgovoran
pred Parlamentom (svojom rezolucijom Parlament moze da ga optuzi pred Ustav-
nim sudom za povredu saveznog Ustava), ali njegov izbor vrsi narod neposredno,
kao i opoziv na zahtev Parlamenta (a u slu¢aju da se ne izvrsi opoziv, Nationalrat
se raspusta). lako ima znacajna ovlascenja (npr. protokolarni vrhovni komandant
armije, vr$i imenovanje Vlade i raspustanje Nationalrat-a na predlog Vlade itd.),
savezni predsednik nema veliku ulogu u praksi.

S obzirom na razvoj parlamentarnog rezima u Austriji poslednjih decenija,
on se moze fokusirati na najmanje Cetiri trenda: 1) parlament daje demokratski
legitimitet izvrs$noj vlasti, koja je sve vise stvarni zakonodavac ili imenovanjem ili
zajednickim odlukama zakonodavnog i izvr$nog organa; 2) u isto vreme, izvrs-
ni organi postaju sve vise prozvani, a ujedno i odgovorni, direktno birackom telu;
3) princip reprezentacije sve viSe se zamenjuje principom participacije i 4) konac-
no, funkcija Parlamenta kao foruma transparentnosti, posebno kontrolisanjem
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izvrsne vlasti, sve vise se prebacuje na posebne institucije u okviru zakonodavne
vlasti (Grussmann, 1995, p. 67).

(b) Savremeni rezim u Holandiji takode predstavlja autenti¢nu ilustraciju
tendencije odrzavanja stvarne ravnoteze izmedu parlamenta i izvr$ne vlasti.

Uspostavljen u formi ustavne monarhije sa dvodomnim paramentarnim si-
stemom (Van Raalte, 1959, pp. 58 i dalje), holandski rezim je zasnovan na princi-
pu podele vlasti, ali je stvarno stanje vie izdiferencirano. Cinjenica je da holand-
sko ustavno pravo sugerise striktno razdvajanje vladinih aktivnosti u skladu sa
trima vlastima i da su te aktivnosti dodeljene posebnim i razdvojenim instituci-
jama vlasti, u stvarnosti, situacija je znatno suptilnije diferencirana. Bilo bi poste-
no re¢i da je sustina ideje tri vlasti, naime da se drzavna vlast raspodeli na razli-
¢ite institucije centralne vlade, od kojih svaka ima jednak udeo vlasti, u znacajnoj
meri se realizovala u holandskom ustavnom pravu. Pored toga, u ovaj zakon su
ugradene kontrole protiv $irenja drzavne moci (checks and balances) u meri u
kojoj razlicite vladine institucije mogu da kontroliu i uticu jedna na drugu. U
Holandiji zakonodavna vlast nije iskljucivo, ili najve¢im delom, koncentrisana
u rukama Parlamenta. Clan 81 Ustava propisuje da se zakoni donose zajedno od
strane vlade i Parlamenta. Ove dve odvojene vladine institucije ukljucene su u
kreiranje akata parlamenta. Parlament se moze pozvati samo kao zakonodavni
partner (Kortmann, Bovend Eert, 1993, p. 41).

Podela vlasti izmedu Parlamenta i Vlade izaziva, u praksi, njihovu koope-
raciju, oslobodenu hijerahijskih odnosa. Ipak, dvodomni parlament, kao pred-
stavni$tvo naroda, igra veoma vaznu ulogu u parlamentarnom Zivotu ove zemlje.

3. Zakljucak

Imajuci u vidu ustavna reSenja i praksu mnogih savremenih drzava stice se
vrlo uverljiv utisak da razvoj parlamenta u toku poslednjih decenija nije ni nago-
vestio mogucnost priklanjanja jednom modelu, niti jednom, manje ili vise, opste-
prihvacenom resenju u pogledu polozaja parlamenta, njegovih funkcija i odnosa
sa drugim organima vlasti.

Praksa u nedemokratskim zemljama ukazuje, bez obzira na formalne (ustav-
ne) proklamacije, na premoc izvrsne vlasti izrazenu u vrlo razli¢itim oblicima. U
ovim zemljama takav polozaj izvrsne vlasti je neizbezan deo autoritarnog rezima
i, razume se, u takvim okolnostima parlament stice drugorazrednu, ako ne i pot-
puno zanemarljivu ulogu.

U demokratskim zemljama uocava se tendencija porasta uloge i uticaja iz-
vrsne vlasti i ja¢anja njene pozicije uopste u sistemu, ali kako je na prethodnim
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stranicama receno, to je imalo sasvim druk¢ije znacenje, pa i nije vodilo bilo kom
obliku autoritarizma. Stavise, parlament kao demokratsko predstavnicko telo i
izraz narodne (nacionalne) suverenosti ostaje vazna i uticajna institucija ustavnog
i politickog sistema. Pri svemu tome, nije zanemarljiv broj demokratskih zemalja
u kojima funkcionise sistem u kome parlament zadrzava jaku poziciju, s obzirom
na ocuvanje ravnoteze izmedu legislative i egzekutive koja, naravno, u praksi ni-
kada ne moze da bude idealna, s obzirom na uticaj mnogobrojnih faktora (naro-
¢ito partijskog sistema i odnosa politickih stranaka).

Posmatrano sa stanovi$ta demokratije, pozeljna bi svakako bila znacajni-
ja afirmacija parlamenta u procesu vrsenja vlasti, ali iz dobro poznatih razloga
nije moguce da parlament kao Siroko predstavnicko telo uspostavi dominantnu
poziciju u sistemu i da efikasno i racionalno ostvaruje svoje (prosirene) funkci-
je. Otuda redenje problema razvoja, polozaja i funkcija parlamenta treba traziti u
davno otkrivenom i proklamovanom principu ravnoteze (i saradnje) vlasti. Pri
tome, ako se u demokratskom izboru egzekutive nalazi osnova njenog legitimi-
teta, u nekim elementima klasi¢nog parlamentarnog rezima (ministarska odgo-
vornost i nuznost da vlada uziva poverenje parlamenta) lezi garant pozicije parla-
menta, uz dovoljno Siroke kompetencije parlamenta.
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DEVELOPMENT AND FUNCTIONS OF PARLIAMENT
AND ITS RELATIONSHIP TO THE EXECUTIVE BRANCH
IN THE COUNTRIES OF THE EUROPEAN UNION

Summary

In this paper, the authors enter into the issue of parliamentary development
at the end of the twentieth century, as well as the contemporary tendencies of the
relationship between parliament and the executive branch. The first part of the
paper explains the problem of the legitimacy of the parliament through a theoret-
ical analysis of the legitimacy of the government and the representation and par-
ticipation of the people in that government. A brief look at the principle of sepa-
ration of powers and its two basic models, the parliamentary and presidential sys-
tems, is followed by the overview of today’s tendencies of the position and func-
tion of the parliament in the European Union.

The first is a comparative overview of the former socialist states, and today
full members of the European Union, which have all accepted the democratic
achievements of the parliamentary system, of course to a greater or lesser extent,
with certain oscillations. And then, since the parliamentary system is the dom-
inant system of government in the European Union, its three variants in other
European Union countries will be considered: 1) where, in relation to the parlia-
ment, the executive branch is strengthened in the person of the head of state, 2)
where in relation to thr parliament the executive branch is strengthened in the
face of the government or its president, and 3) where the parliament and the exec-
utive branch remain in balance.
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