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THE INSTRUMENT OF INTERPELLATION
IN PARLIAMENTARY LAW IN FRANCE

Summary

The authors define and thoroughly analyze the characteristics,
functions and significance of interpellation, which represents the
traditional parliamentary prerogative in the area of political con-
trol of the executive authority, while it also represents a signifi-
cant right of members of parliament, which is both individual and
collective. Interpellation can put the political responsibility of the
government into perspective with potential outcomes of resigna-
tion or vote of no confidence for the government or one of its mem-
bers. As a matter of course, it leads to the beginning of a discussion
in the face of the public, which represents a public and informa-
tive component of this instrument regardless of the outcome of the
debate. By using the comparative, legal historical method and legal
dogmatic method, the authors reflect on the development of this
instrument over various periods in French constitutionality, and
finally they present positive legal solutions.

Keywords: interpellation, parliamentarism, political responsibi-
lity, debate, the public.

1. Uvod

Francuska je drzava sa bogatom ustavnom istorijom i parlamentarnom prak-
som. U bilo kojoj analizi ustavnog razvoja i parlamentarnog zivota ove zemlje, treba
se osvrnuti na znacaj Francuske revolucije i Deklaracije o pravima coveka i grada-
nina. Prihvatajuci 1875. godine parlamentarni sistem, Francuska republika uspo-
stavlja njegovu posebnu varijantu, koja je izvrsila znatan uticaj na ustavne sisteme
niza drugih zemalja (Portugalija, Island, Finska, Srbija).! Parlamentarizam u Tre-
¢oj francuskoj republici funkcionisao je u visestranackom sistemu, pa je formiranje
vlade bilo moguce uz pomoc¢ koalicije dve ili vise stranaka. Medutim, vlada je sno-
sila odgovornost pred oba doma parlamenta i obrazovanje koalicionih vlada imalo
je za posledicu Ceste parlamentarne krize. Za francuski parlamentarizam vrlo je

' Od specifi¢nosti ovog parlamentarnog sistema mozemo nabrojati odlu¢uju¢u ulogu par-

lamenta, nestabilnost vlada, relativno slabu poziciju Predsednika republike i snaznu drzavnu
upravu. U Francuskoj je, naime, i nastala ustanova Drzavnog saveta sa ulogom kontrole uprav-
nih akata. Ovu ustanovu su, po uzoru na Francusku, kasnije preuzele brojne drzave, prilagoda-
vajudi reenja svojim ustavno-pravnim i politickim sistemima (vid. Jovici¢, 1984, pp. 144-145).
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karakteristicno da $ef drzave ima odluc¢ujucu ulogu prilikom imenovanja vlade.
Tako je u Cetvrtoj republici bilo pokusaja da se polozaj vlade osnazi kroz uvode-
nje odgovornosti isklju¢ivo pred donjim domom i kroz pravo $efa drzave da ras-
pusti Nacionalnu skupstinu, nastavljena je praksa nestabilnih vlada. Upravo zbog
tih negativnih iskustava, Ustavom Pete republike polozaj izvr$ne vlasti je znacajno
osnazen, a narocito polozaj $efa drzave. Osnovno sredstvo kojim se ostvaruje kolek-
tivna odgovornost vlade je i dalje glasanje o poverenju.

Interpelacija predstavlja instrument kontrole vlade. Normativno uvedena u
Francuskoj 1791. godine, danas je zastupljena u skoro svim parlamentarnim demo-
kratijama, naravno, u razli¢itim oblicima svojstvenim datom ustavnom i politic-
kom sistemu zemlje u kojoj se primenjuje. U nekim drzavama interpelacija je bli-
ska najdrasti¢nijem sredstvu kontrole — predlogu za izglasavanje nepoverenja, dok
je, u drugim tesko povuci ostru granicu izmedu interpelacije i ,,obi¢nog” poslanic-
kog pitanja u pisanoj formi (u tom smislu, interpelacija se najcesce definise kao kva-
lifikovano poslanicko pitanje). Interpelacija je oc¢ito nezaobilazno sredstvo kontrole
i ta dimenzija ozbiljnosti ¢esto se naglasava propisivanjem velikog broja poslanika
koji je mogu podneti. Medutim, takav uslov, s druge strane, moze dovesti i do situ-
acije da ona uopste ne zazivi u praksi. Interpelacija sadrzi politicku sankciju jer se
njom moze aktivirati ministarska odgovornost i razresenje, odnosno dovesti dalje
do ostavke vlade ili pojedinog njenog ministra. Upravo stoga, interpelacija pred-
stavlja najenergi¢nije i najsire sredstvo parlamentarne kontrole.”

Radi celovitijeg sagledavanja interpelacije kao mehanizma parlamentarne
kontrole u Francuskoj, zemlji gde je interpelacija nastala, ali i gde je ova proce-
dura gotovo neprepoznatljiva, smatramo pozeljnim da se najpre izdvoje i anali-
ziraju karakteristike, funkcije i znacaj interpelacije, a nakon toga ucini osvrt na
razvitak ovog instituta kroz razlicite faze francuske ustavnosti i najzad predstave
pozitivnopravna resenja, uz predlog jasnijeg i preciznijeg sadrzinskog i procedu-
ralnog razdvajanja ovog instituta od predloga za izglasavanje nepoverenja vladi.

2. Karakteristike i znacaj interpelacije
kao instrumenta parlamentarne kontrole

Sredstva delovanja parlamenta prema vladi mogu se svrstati u dve grupe:
prva grupa ne dopusta direktne sankcije, to jest do glasanja o poverenju vladi,

> Karakteristike instituta interpelacije iz Tre¢e francuske republike umnogome su inspirisale

tvorce Vidovdanskog ustava prilikom normativnog regulisanja ovog instituta, a brojna resenja
propisana tadasnjim skupstinskim poslovnikom mogu se pronaci i u danasnjem srpskom parla-
mentarnom pravu interpelacije (vid. Kovacevi¢, 2021, pp. 259-260).
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dok druga uvladi ,,u igru” pitanje poverenja, odnosno moze teziti povlacenju vlade
putem direktnog pritiska (Duverger, 1985, pp. 394-395). Interpelaciju mozemo
svrstati u drugu grupu sredstava.

Samom nazivu ,interpelacija” pripisuju se razli¢ita znacenja. Nekada se pod
tim pojmom podrazumeva debata o jednostavnim pitanjima, ponekad i sama pita-
nja bez debate. Kako navodi Ratko Markovi¢ (2014, p. 281), ,cilj interpelacije nije
(..) informacija, nego diskusija i rasprava, a potom, eventualno, i sankcija prema
vladi. Interpelacija znadi pitati, ali i pitajuéi protestovati,” Cini se jasnim da se ovde
radi o takvom parlamentarnom institutu koji u formalnom smislu obuhvata pita-
nja upucena vladi, no - sa sustinskim razlikama u odnosu na instrument poslanic-
kog pitanja. Ovde se, naravno, izuzimaju ona pitanja koja je moguce postaviti nefor-
malno u okviru parlamentarne debate, bilo u plenumu, bilo na sednicama odbora.
Interpelacija upucena vladi ili pojedinom ministru dovodi do debate i do glasanja.
Osnovna razlika izmedu poslanickih pitanja i interpelacije sastoji se u postojanju ili
odsustvu rasprave i glasanja o odgovoru. Interpelacija predstavlja napad poslanika
na ministra sa ciljem da se izazove skupstinska rasprava povodom radnji ili akta
odgovornog ministra ili vlade u celini (Jovanovi¢, 1924, p. 186).

Motiv za interpelaciju predstavljaju ona poslanicka pitanja koja su izazvala
javni interes, pa stoga zahtevaju i pretres. U svakom slucaju, pod pojam interpe-
lacije podvode se samo ona pitanja kojima se vlada direktno navodi na osudu ili
pak njen ¢lan (Morsher, 1976, pp. 53-54). Interpelacija nije samo stvar odrede-
nog poslanika ili grupe poslanika koji su istakli interpelativni zahtev. To je pita-
nje ¢itavog parlamenta, koji tim povodom ispituje i kontrolise rad vlade. Morsc-
her (1985, pp. 56-62) navodi brojne funkcije interpelacije, koje zajedno ¢ine tzv.
»demokratske funkcije interpelacije”. To su: funkcija ozivljavanja, funkcija racio-
nalizacije, zastitna funkcija (zastita manjine) i funkcija integracije.

Ustavnopravna i politikoloska teorija, ipak, akcenat najcesce stavlja na
ciljeve kontrole, odgovornosti i javnosti. Zarko Miladinovié¢ (1929, pp. 1-2) je defi-
nisao interpelaciju kao deo drzavnog opsteg prava i nezamenjivo sredstvo u vrse-
nju kontrole uprave, kao sredstvo zastite ,,manjine od $ikaniranja ve¢ine” i kao
mehanizam obavestavanja javnosti o znacajnim politickim i drzavnim pitanjima.
Prema ovom autoru, sustina interpelacije je kvalifikovano pitanje postavljeno od
strane poslanika vladi ili pojedinom njenom ministru, koje se podnosi u poseb-
nom obliku (formi) i koje nije u vezi sa predmetom rasprave u parlamentu (Mila-
dinovi¢, 1929, p. 2).

Interpelativna kontrola je jedan element razgranatog sistema kontrole u par-
lamentarnom sistemu. Cilj parlamentarne kontrole nije isklju¢ivo ocena zako-
nitosti, ve¢ u istoj meri validacija celishodnosti vladinih akata i radnji, odnosno
ocena dali su oni u skladu sa op$tim, javnim i politickim interesima (Dimitrijevi¢,
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2014, p. 474). Re¢ je, dakle, i o politickoj kontroli rada jedne vlade. Zato se neretko
postavlja pitanje merila kontrole postavljanjem interpelacije. Odgovor se ¢ini rela-
tivno jednostavnim kada se radi o oceni pravne valjanosti, jer polazi od principa
ustavnosti i zakonitosti. Kod kontrole svrsishodnosti je nesto drugacije. Merilo
ocene ovde je $iroko otvoreno, tako da to moze biti raspon koji se krece od izjave
vlade do procene izlozenog prigovora.

Kao instrument politicke kontrole, interpelacija je manje efikasna ako vlada
raspolaze snaznom i jedinstvenom parlamentarnom vec¢inom, ¢iji politicki pro-
gram ona sledi u svojoj aktivnosti. Tada je sasvim izvesno da ¢e interpelacija biti
iskori$¢ena za potvrdu pozicije vlade i za njenu ,,politicku pobedu”. U nesto laba-
vijim odnosima snaga, interpelacija moze argumentovanom kritikom, u toku
skupstinske debate, da uzdrma ugled vlade u redovima parlamentarne vecine i
u okviru javnog mnjenja. Na kraju, vlada moze biti primorana da postavi pitanje
svog poverenja ili da sam parlament pristupi glasanju o poverenju vladi.

Ustavnopravna teorija i praksa je dala brojne odgovore i misljenja po pita-
nju predmeta interpelacije. Interpelacija se moze podneti zbog svih predmeta koji
spadaju u krug rada parlamenta, bilo da su zasnovani na ustavu, zakonu ili su plod
parlamentarne prakse (Miladinovi¢, 1929, p. 15). Prema Ulbrihovom misljenju
(1907, p. 920) to moze biti celokupna delatnost vlade. U okviru nemacke pravne
doktrine, istice se da su sve interpelacije dopustene ako nemaju neustavan karak-
ter, a u vezi s tim, da se nadzor nemackog parlamenta prostire na sve stvari javnog
zivota (Zorn, 1895, p. 241). Engleski pisac Redlih, govoreci o engleskom donjem
domu, tvrdio je da je on nadlezan da interpeli$e o unutrasnjoj i spoljnoj politici, o
zemaljskoj i drzavnoj upravi, o vladinim namerama i planovima. Takode, u nizu
zemalja nije dopusteno da se interpelacija odnosi na odredena pitanja: npr. ako su
to pitanja koja se kose sa poretkom ili drzavnim interesom, ako ukljucuju u spor
Sefa drzave, pitanja koja nisu u nadleznosti vlade (Nikoli¢, 1998, p. 78). Tako se u
Francuskoj, pocetkom XX veka, isticalo da se interpelacijom mogu kritikovati ne
samo upravne (administrativne) radnje ve¢ i sudstvo i pravosude, osim ako inter-
pelacija nije bila protivna Ustavu ili uvredljiva (Barthélelemy, 1933, p. 700).?

Dakle, u najsirem smislu, predmet interpelacije predstavlja pitanje od
»opsteg interesa”. U svom odgovoru na interpelaciju, vlada ne pruza samo infor-
maciju, ve¢ objasnjenje ili opravdanje svoje politike ili akta koji je izraz vladine
politike (Petrov, 2015, p. 130). Interpelacija, stoga, nije samo pitanje pojedinog

> Odredbe Poslovnika Narodne skupstine Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, kojima je regu-

lisano pitanje interpelacije, umnogome su nalikovale odredbama francuskog poslovnika: inter-
pelaciju moze podneti svaki poslanik ,,bez pomo¢i drugih poslanika”, ona ne moze biti protivu-
stavna niti uvredljiva, za pretres interpelacije odreden je jedan dan u nedelji, ¢etvrtak (Kovacevic,
2021, p. 261).
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poslanika ili grupe koja je istakla svoj zahtev. To je pitanje ili ,parlamentarna
stvar” za Citav parlament, koji tim povodom ispituje i kontrolise rad vlade. Za
razliku od poslani¢kih pitanja, interpelacija moze posredno ili neposredno da
izazove opoziv ili ostavku vlade. Dakle, kao alternativna forma poslani¢kim pita-
njima, interpelacija je uvek pracena raspravom posle koje moze da usledi glasanje
o odgovornosti vlade (Peji¢, 2011, p. 210).

Vlada u svom odgovoru mora da objasni, a najcesce i da opravda svoju poli-
tiku u odnosu na neku znacajnu temu. Iz toga proizilazi da interpelacija moze da
bude izuzetno delotvorno sredstvo za kontrolu vlade, pod uslovom da je u odrede-
noj zemlji na pravi nac¢in koncipirana (ukoliko je dostupna poslanicima, tj. njeno
podnosenje se ne vezuje npr. za nedostizno veliki broj poslanika) (Pastor, 2019, p.
205). Sto se predmeta interpelacije tice, samo po sebi se razume da se granica ne
moze preci, ali se tom pretresanju moze stati na put — ,,interpelacija moze da bude
noz dvosecac, moze da posluzi dobroj, a i rdavoj stvari” (Miladinovi¢, 1929, p. 16).

Ukoliko se izric¢ito ustavom ili zakonom ustanovljava pravo interpelacije,
onda je jasno pravo svakog poslanika da interpelise, ali se $ire posmatrano to
moze pretpostaviti cak i tamo gde o tome nema izric¢itih odredbi. Naime, pravo
na interpelaciju proizilazi iz nacela ministraske odgovornosti - jer kada je mini-
star odgovoran, mora biti dopustena i interpelacija, koja ide bas za tim da se mini-
starski rad proveri, a ne samo da se javnost obavesti o radu ministarstva. ,,Jako
je istina da je lako kritikovati, a tesko bolje stvoriti” (Ulbrich, 1907, p. 922), kri-
tika, odnosno interpelacija, ipak mora biti dopustena jer je njena svrha da iznosi
zamerke na rad vlade i time je kontroliSe. Njen krajnji domet ide za tim da se
izjavi nepoverenje vladi ili pojedinom ¢lanu vlade.

Interpelaciju ¢ine tri bitna elementa, podnosenje interpelacije, debata o inter-
pelaciji* i zaklju¢ivanje o interpelaciji: 1) pravom da podnese interpelaciju raspolaze
svaki poslanik, s tim $to taj njegov zahtev mora potpisati odgovarajuci broj posla-
nika (10, 15, 20, 50). Pravo interpelacije predstavlja individualno pravo, ali moze
biti i kolektivno (Bruyneel, 1978, p 80). U nekim zemljama, tim pravom raspolazu
poslanicke grupe, pa ¢ak i parlamentarne komisije. Interpelacija se podnosi u pisme-
noj formi i dostavlja predsedniku parlamenta (doma), saglasno odredbama poslov-
nika, a u skladu sa propisanom procedurom i u okviru odredenih rokova, uvrs¢uje u
dnevni red sednice parlamenta. Komparativno parlamentarno pravo poznaje i izve-
snha ogranicenja za pokretanje interpelacije. Razlog, smisao i cilj ograni¢avanja prava
na podnosenje interpelacije je racionalizacija rada parlamenta. Najcesce se poslov-
nikom propisuje vremenski rok (izrazen u mesecima ili po jednom parlamentarnom
zasedanju) u kome se o istom pitanju ne moze podneti interpelacija. Ogranicenje se
4

Postoje i misljenja da su posebni delovi interpelacije - davanje odgovora ministra na posebno
pitanje i paralamentarna rasprava povodom tog pitanja (Loncar, 2000, p. 97).
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moze odnositi i na broj interpelacija koje moze podneti ista grupa poslanika u toku
jednog parlamentarnog zasedanja ili u toku godine dana (Pajvanci¢, 2008, p. 180); 2)
debata na sednici parlamenta o interpelaciji ima dvostruko znacenje (Nikoli¢, 1998,
p. 79). To je, pre svega, davanje odgovora vlade, odnosno nadleznog ministra na
interpelacijsko pitanje, ¢ime se poslanicima pruza trazena informacija. U ve¢ini slu-
¢ajeva se smatra da je vlada duzna da odgovori na postavljeno pitanje, jer uskraciva-
nje odgovora povlaci politicku sankciju (Jovanovic, 1924, p. 79). Zbog obaveze mini-
stra da odgovori na interpelacijsko pitanje, u ustavnopravnoj teoriji se poc¢etkom XX
veka postavilo pitanje kakav taj odgovor mora biti. Tako, mozemo razlikovati odgo-
vore u materijalnom i u formalnom smislu. Odgovor u materijalnom smislu pred-
stavlja sustinski odgovor na postavljeno pitanje, dok formalni odgovor prakti¢no i
nije odgovor na postavljeno pitanje, ve¢ njime ministar objasnjava da zastita drzav-
nog interesa sprecava pruzanje odgovora na interpelacijsko pitanje (Rosegger, 1907,
p. 42). Ona neizbezno otvara generalnu debatu o odredenom znacajnom politickom
ili drugom pitanju, odnosno o radu i politici vlade ili delovanju pojedinog mini-
stra. To interpelaciji daje znacenje ne samo sredstva informacije, ve¢ i parlamen-
tarne kontrole; 3) ono $to interpelaciju sustinski razlikuje od poslanickog pitanja i
$to je ¢ini mo¢nim sredstvom u rukama poslanika, tj. opozicije u parlamentu, jeste
upravo zavr$na faza procedure sprovodenja interpelacije. Interpelacija se okoncava
glasanjem o dnevnom redu, koje implicira poverenje ili nepoverenje prema vladi.
Tako, dok izglasavanje prostog prelaska na dnevni red ne izrazava odredeni stav
parlamenta, dotle usvajanje obrazlozenog dnevnog reda izri¢ito oslikava povere-
nje, odnosno nepoverenje prema odredenom ministru. Ako se iskazuje nepovere-
nje, sledi ostavka ministra ili ostavka cele vlade. Otuda je s pravom receno: ,,Predlog
dnevnog reda je jedan vrlo ¢ist nacin da se kaze Vladi da ona uziva ili ne uziva pove-
renje Skupstine. Ako dom odbaci dnevni red koji Vlada prihvata ili usvoji onaj koji
Skupstina pobija, ona mora dati ostavku” (Barthélemy, 1933, p. 703).

3. Razvoj instituta interpelacije kroz ustavnu
i parlamentarnu istoriju Francuske

3.1. Treca i Cetvrta francuska republika

Interpelacija je uvedena u Francuskoj Odlukom Konstituante, od 21. 7. 1791.
godine (Morsher, 1973, p. 53), kao kvalifikovano pitanje upuceno ¢lanu vlade ili
vladi u celini. U parlamentarnom sistemu vlasti u Francuskoj, vlada je snosila
odgovornost pred oba doma Parlamenta. Razloge za ustanovljenjem ovakvog
reSenja trebalo bi traziti u Zelji ustavotvoraca (medu kojima je pretegao uticaj
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konzervativaca) da se Senatu obezbedi aktivnija uloga. Medutim, ¢ini se jasnim
da je polozaj Vlade koja mora da uziva poverenje dva doma, a ne samo jednog —
slabiji. U praksi se dogadalo da su vlade bile prinudene da podnesu ostavku zbog
sukoba sa Senatom.” Desavalo se da vlada podnese ostavku, zbog toga $to su nji-
hovi zakonski predlozi, bivali usvojeni u Predstavnickom domu, ne i u Senatu
(Jovi¢i¢, 1984, p. 139).° Ustavnopravni sistem odgovornosti Vlade pred Senatom
moze biti kritikovan. Naime, Vlada je odgovarala samo pred jednim domom par-
lamenta, a ovaj se nije mogao raspustiti. S druge strane, Senat je mogao da pri-
mora Vladu na povlacenje, iako je ona istovremeno imala poverenje Donjeg doma
izabranog na opstim (direktnim) izborima.

U Francuskoj je od osnivanja Trece republike u politickom Zivotu ucestvovalo
vise politickih partija. Tako su vlade, po pravilu, bile koalicione - u njima nije bilo
unutrasnje kohezije, njihovi programi su proizlazili iz privremenih kompromisa, te
je neizbezno dolazilo do unutra$njih sukoba i, na kraju, njihovog raspada.” Pri tome
je potrebno napomenuti da je usled nekori$¢enja prava raspustanja Predstavnic-
kog doma i neodrzavanja izbora (koji bi eventualno promenili politicku strukturu
ovog doma) morala da se obrazuje nova vlada. U Predstavnickom domu nepre-
stano su se odigravali politicki manevri ¢iji je rezultat bio obaranje starih i formira-
nje novih vlada. Takode, i stare i nove vlade ¢esto su se samo delimi¢no razlikovale
po sastavu, s obzirom na nepromenjenu visepartijsku strukturu parlamenta i neop-
hodnost politickih dogovora, uz eventualnu promenu resora.

°  Zorz Klemanso je bio osniva¢ Radikalne partije (1901) i smatran je vestim politicarem. On je

bio jedan od premijera Trece francuske republike i njegova je vlada trajala, za tadasnje prilike,
relativno dugo, odnosno nesto vise od dve godine. Njegova politicka vestina dosla je do izrazaja
kada je formirao prvu vladu 25. oktobra 1906. a koja je trajala do 24. jula 1909. Vlada Kleman-
soa je izgubila poverenje Senata — doma koji je nije birao, a ne donjeg doma (vid. Chagnolland,
Quermonne, 1993, p. 431).

% Poslovnik o radu je regulisao da se u plenumu raspravlja najpre o tekstu zakona, koji je usvojen

na sednici komisije, a ne o nacrtu zakona Ministarskog saveta. Zbog ovakve procedure, desavalo
se da je zakonski predlog komisije postajao zakon. Parlament je bio u to vreme istinska zakono-
davna vlast, gde su zakonski predlozi egzekutive tesko prolazili. Vlast se morala vrsiti i u okolnos-
tima kada je vlada u ostavci (ili joj je izglasano nepoverenje), a nova nije jos izabrana (vid. Rogers,
1923, pp. 419-620). Drugo, izvr$na vlast zahteva finansijska sredstva koja odobrava Parlament. Gla-
sanje o budzetu je vid kontrole nad izvr$nom vlas¢u. Postojale su situacije kada se vlada i parla-
ment nisu mogli dogovoriti oko visine budzeta, $to je uzrokovalo padove vlada. S obzirom na to,
ustavni zakoni su bili nedorec¢eni kada je u pitanju izglasavanje budzeta, a politicka praksa je pos-
tala takva da se to desavalo svake godine. Primat Poslanickog doma, pri glasanju za finansijske
zakone (budzet), propisan je (¢l. 8) Zakonom od 24. februara 1875. godine. Medutim, ovo je bilo
bez znacaja, jer je Senat mogao da odbije ovaj isti budzetski predlog (Rogers, 1923, pp. 425).

7

Za 65 godina ,,zivota” ove republike, promenjeno je 108 vlada (vid. Petrov, 2015, p. 131).
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U Trecoj francuskoj republici bila je prisutna stabilnost politickog perso-
nala. Naime, promenilo se mnogo vlada, ali je krug lica, koja su se nalazila na
ministarskim mestima, bivao manje-vise isti. Usled uvodenja interpelacije, vlade
su se stalno nalazile u ,opasnosti” da im povodom neke interpelacije (a one su u
praksi bile podizane ¢esto) bude izglasano nepoverenje.

Francuskim poslovnikom iz 1791. godine bilo je predvideno da interpela-
ciju moze inicirati jedan ili viSe poslanika, ali je to bilo izri¢ito normirano, kao
neposredno pravo predsednika skupstine. Naime, predsednik skupstine mogao
je da zatrazi objasnjenja i obavestenja od strane ministara, uz saglasnost skup-
Stine. Interpelacija se podnosila pismeno, a na nju se odgovaralo usmeno. Fran-
cuskim poslovnikom je bio predviden jedan dan u nedelji za pretres interpelacije,
kako interpelacija ne bi sprecila redovan rad skupstine. Medutim, do ¢e$¢e upo-
trebe interpelacije dolazi tek od 1830. godine. Skupstinskim poslovnikom uve-
dene su sledece novine: 1) interpelacija se imala podnositi u pismenom obliku; 2)
za raspravu o interpelaciji se odredivao poseban dan i 3) rasprava o interpelaciji
mogla se zavrsiti motivisanim prelaskom na dnevni red (Rosegger, 1907, p. 101).

Interpelacije su pravno i politicko sredstvo kojim se ostvarivala politicka odgo-
vornost izvr$ne vlasti. Interpelacija se svakako razlikovala od poslanickih pitanja.
Interpelacijom se zahtevalo da se ministri izjasne povodom li¢nih politickih akata
ili pak politike celokupne vlade. Tim povodom mogla je zapoceti Siroka rasprava,
koja je mogla otvoriti i pitanje politickog poverenja samog ministra, ali i cele vlade
(Barthélemy, 1933, p. 110). Interpelaciju je mogao da predlozi jedan ili viSe clanova
Parlamenta. Pisani predlog predavao se predsedavajuc¢em, koji ga je potom javno
¢itao pred domom. Nakon toga, bio je odredivan dan za interpelaciju. Medutim,
ukoliko bi se interpelacija odnosila na delatnost iz oblasti unutrasnjih poslova, stvar
se smatrala hitnom, pa se dan za interpelaciju nije mogao odlagati viSe od mesec
dana. Ako bi se interpelacija odnosila na pitanja spoljnih poslova, vremenska ogra-
nicenja nisu postojala (Haoriou, 1923, pp. 580, 581). Od ovakve procedure moglo
se odstupiti pod uslovom da je interpelirani ministar prihvatio da se odmah otvori
rasprava ili da se, eventualno, obi¢no pitanje pretvori u interpelaciju. Inace, u danu
interpelacije vodila se op$ta rasprava u domu u kojem je pokrenuta. Ona se okon-
¢avala glasanjem o prelasku na dnevni red. U slucaju ,,prostog” prelaska na dnevni
red, interpelacija nije imala posledice. Medutim, u slu¢aju takozvanog ,,motivisa-
nog” povratka na dnevni red, u formalno- procesnom smislu je mogao biti povra-
tak ,,sa poverenjem”, kada nije bilo formalnih politickih posledica, mada ne i bez
politickog znacaja, ili pak povratak na dnevni red ,,bez poverenja”, u kom slucaju je
vlada bila prinudena da da ostavku. (Haoriou, 1923, pp. 583).

Politi¢ka, pa i fakticka mo¢ domova da primoraju vladu da podnese ostavku
je sustina i smisao politicke odgovornosti, koja je i sustina parlamentarne
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demokratije. Zbog toga je institutu interpelacije, kao ,,staroj” francuskoj ustanovi,
pripisivan veliki znacaj u okviru sistema podele vlasti toga vremena (Esmein,
Nézard, 1921, p. 445).

Kasnije, u Trecoj republici, interpelacija dobija drugaciji oblik nego u pret-
hodnom periodu jer se uvodi solidarna odgovornost ministara pred domovima, i
to kako za opstu politiku vlade, tako i za njihove pojedinac¢ne licne akte (Esmein,
Nézard, 1921, p. 447). Doduse, i dalje je ostala nedoumica da li oba doma imaju
pravo da traze ostavku vlade, odnosno da li je opravdano dati to ovlascenje
Senatu. Na prvi pogled to se kosi sa konzervativhom politikom i stavom gornjeg
doma da rusi vlade i njene ministre. Senat takvu vrstu ovlasc¢enja nije imao ni u
jednom parlamentarnom sistemu. S druge strane, u prilog ovakvom ovlasc¢enju
Senata, izneti su argumenti da sam Ustav dodeljuje Senatu takvu mogucnost, a
sa namerom da moze da kontroli$e i opoziva ,,opasne” i ,,revolucionarne” vlade.
Najzad, ustavna praksa isla je u prilog ovakvom stavu, odnosno da Senat ima ova-
kva ovlas¢enja i da ih koristi u praksi. Zbog toga je ova rasprava kona¢no napu-
stena (Popovi¢, 1992, p. 509).

Institut interpelacije nesporno je mo¢no pravno, politicko, ali i psiholosko
i moralno sredstvo. To otvara i pitanje prakti¢nih posledica interpelacije. Vlast
Trece republike je bila predmet cestih polemika zbog nestabilnih vlada, a nesta-
bilnost je, izmedu ostalog, bila izazvana prekomernim pitanjima i interpelaci-
jama (Dusani¢, 2013, p. 359). Nesporno je da ve¢ina vlada nije trajala duze od pola
godine, ali je bilo i onih sa mandatom od samo jednog dana. Iako je nesporno da
su vlade bile napadane i obarane interpelacijama, ne moze se zakljuciti da je inter-
pelacija bila uzrok politicke nestabilnosti. Uzrok je, pre svega, u nestabilnim poli-
tickim prilikama toga vremena u Francuskoj. U redovnim prilikama, tesko je od
tako velikog broja razlic¢itih stranaka sastaviti stabilnu vladu. Za vreme politickih
kriza, stvarane su vlade ,nacionalnog jedinstva”, koje su opstajale vise godina i
manje su bile ometane interpelacijama — npr. slucaj vlade Poenkarea (1922-1924.
i 1926-1928), koja je opstajala u vreme finansijske krize. Medutim, nakon pre-
stanka krize, vlada je gubila mandat (Haoriou, 1923, p. 587). Sasvim je jasno i
nesporno da sam institut interpelacije, ma koliko bio zastupljen u parlamentar-
noj praksi, nije uzrokovao nestabilnost vlada. Ovome ide u prilog i ¢injenica da
je istovremeno postojala stabilnost ministarskog polozaja i u slucaju pada vlade.
Naime, mnogi ministri su ostajali na istim politickim polozajima ili su samo roti-
rali ministarske resore. Tako da se ne moze zakljuciti da je institut interpelacije
bio rusilacko politicko sredstvo, ali je mogao imati i takve efekte ukoliko bi se
neodgovorno koristio.

Ovakav ,,podreden” polozaj izvrsne vlasti u odnosu na zakonodavnu izazi-
vao je vidljive potrese i nestabilnosti vlade. Vlade nisu mogle da opstanu duze od
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S$est meseci. Ovakvi ,,napeti” odnosi parlamenta i vlade menjali su se u kriznim i
ratnim periodima. U tim vanrednim situacijama, domovi su ipak pruzali neop-
hodno poverenje vladi, te je i njihov mandat bio znatno duzi. To je i bilo potrebno
da bi se omogucio kontinuitet u radu Vlade. Vlada je tako mogla nesmetano da
donosi potrebne pravne i politicke akte. Ovakvo politicko stanje Trece republike i
sve slabosti tada$njeg sistema podele vlasti posledica su tada aktuelnih politickih
snaga, ali i ustavnih resenja Trece republike.

Ustavom iz 1946. zapocinje Zivot Cetvrte francuske republike. U novom
ustavnom poretku, oslabljen je polozaj gornjeg doma, Saveta Republike - on vide
nije bio ravnopravan sa Nacionalnom skupstinom u zakonodavnoj sferi i nije bilo
ministarske odgovornosti pred Savetom. Osnovna intencija ustavotvoraca bila
je racionalizacija, odnosno jacanje polozaja vlade i povecanje njene efikasnosti
(Jovici¢, 1984, p. 143). Uvedena je isklju¢iva odgovornost vlade pred Nacional-
nom skupstinom. Ustavom je eksplicitno predvideno da ministri nisu odgovorni
pred Savetom Republike (Constitution of the French Republic, “Journal Officiel,”
October 28, 1946, art. 48). Clan 53 Ustava iz 1946. daje znacajno pravo mini-
strima da mogu da prisustvuju svim sednicama oba doma, kao i njthovim komi-
sijama. Pored toga, oni imaju i ustavno ovlas¢enje da mogu uzimati re¢ u diskusiji
na njihovim sednicama. Ustavom je bilo predvideno da predsednik Vlade moze
svoja ovlagéenja preneti na jednog od ministara, iako nije izri¢ito pomenuta funk-
cija potpredsednika Ministarskog saveta ili zamenika premijera.

Sustinska pretpostavka za stabiliziciju institucionalnog okvira i ostvarenje
svrhe racionalizacije bila je promena partijskih prilika i medupartijskih odnosa
u smislu postojanja manjeg broja koherentnih i jakih partija spremnih na ostva-
rivanje ¢vrstih oblika saradnje. Medutim, ta pretpostavka se nije ostvarila jer je
politicka scena u Francuskoj ostala uglavnom ista kakva je bila za vreme Trece
republike. Znacajnu promenu u odnosu politickih snaga, posle Drugog svetskog
rata na strani levice, ¢inilo je ja¢anje Komunisticke partije Francuske.” Spletom
novonastalih politickih okolnosti, a u uslovima velike podeljenosti parlamen-
tarne vlasti, izvr$na vlast je i dalje bila podredena legislativi. To je umanjilo njenu
efikasnost. Raskorak izmedu normativnog i stvarnog pojavio se ubrzo i nakon
formiranja nove francuske republike. Pokusaj racionalizacije, ipak, nije uspeo.

Pravo interpelacije u periodu Trece i Cetvrte republike bilo je najces¢i povod
pada vlade u parlamentu. Naime, tri petine francuskih vlada Treée i Cetvrte

® Constitution of the French Republic, “Journal Officiel,” October 28, 1946, translated by
French Embassy, Press and Information Division, 610 Fifth Avenue, New York 20, N.Y. Dostupno
na: https://www.elysee.fr/en/french-presidency/the-constitution-of-27-october-1946, (2.2.2022).

’ U politickom Zivotu znac¢ajnu ulogu je imalo nekoliko vecih partija - dve partije levice: soci-

jalisti i komunisti i viSe burzoaskih partija na levom i desnom centru (Jovici¢, 1984, p. 144).
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republike razreseno je kori§¢enjem ovog instituta. Prva francuska vlada Cetvrte
republike je, u nesto vise od dve godine, odgovarala na 218 interpelacija (Esmein,
Nézard, 1921, p. 449).

3.2. Peta francuska republika

Dono$enjem Ustava iz 1958. godine i stvaranjem Pete francuske republike'
uveden je polupredsednicki, odnosno ,francuski model” organizacije vlasti
(Duverger, 1980, p. 164). Dolazi do promene u polozaju parlamenta. Nacionalna
skupstina i Senat viSe nemaju raniji znacaj. Mada redosled izlaganja o organima
drzavne vlasti u tekstu ustava ne mora da navede na zakljucak koja je drzavna
vlast i najvaznija, to se iz francuskog ustava, ipak, moze zakljuciti. Ustavotvorac
je na prvo mesto postavio samog predsednika Republike, na drugo Vladu, a par-
lament je na tre¢em mestu (Rapaji¢, 2017, p. 319).

Karakteristika sistema podele vlasti Pete republike je postojanje jakog Sefa
drzave uz zadrzavanje Vlade, sa premijerom i ministrima, koji su ostali poli-
ticki odgovorni parlamentu."" Dok su prethodne dve republike imale formalnu
bicefalnu izvr$nu vlast, podeljenu izmedu Ministarskog saveta i Vlade, s druge
strane, u Petoj francuskoj republici, izvrsna vlast je koncentrisana u rukama
jakog Sefa drzave.

Polupredsednicki model ipak ne predstavlja samo ,,sintezu parlamentarnog i
predsednickog sistema”, ve¢ kako je istakao Moris Diverze (1980, p. 165), to je sistem
u kojem se smenjuju ,,predsednicke i parlamentarne faze”. U polupredsednickom
sistemu postoji vlada, koja odgovara parlamentu jer i sama proizilazi iz njega, kao
i pravo $efa drzave da upotrebi disoluciju, a toga nema u izvornom predsednickom
sistemu. S druge strane, Sartori (2003, p. 147) istice da je francuski poluprezidenci-
jalizam postao autenti¢can mesoviti sistem, zasnovan na fleksibilnoj strukturi vla-
sti, odnosno na dvoglavoj izvrsnoj vlasti, ¢ija se ,prva” glava menja u zavisnosti od

' Pozitivnim ishodom referendumskog glasanja, na snagu stupa novi Ustav Francuske, 4. okto-
bra 1958. godine. Taj datum se smatra radanjem Pete francuske republike. Pisci ovog novog
ustava bili su inspirisani idejama Sarla de Gola za snaznu izvr$nu vlast, a koje je on izneo u svom
ranijem govoru jo$ 1946. godine, pre donoSenja Ustava IV Republike. To je po njemu bio jedini
izlaz iz problema sa kojima ¢e se u budu¢im posleratnim godinama suocavati francusko drustvo
(Chagnolland, Quermonne, 1993, p. 649). U ovom slu¢aju De Gol je imao nameru da se osnazi
institucija $efa drzave, za razliku od prethodnih ustavotvoraca koji su tezili da postave izvr$nu
vlast na ¢vrsce temelje putem snazenja institucije Ministarskog saveta.

""" Vladu ¢ine ministri razli¢itog ranga, na ¢ijem Celu se nalazi prvi ministar. Ministri zajedno
sa premijerom, formalno se sastaju u Savetu ministara. Savetom ministara predsedava predsed-
nik Republike koji nije deo Vlade. Medutim, ¢lanovi Vlade su nizi ministri koji ne ulaze u sastav
Saveta ministara (Rapaji¢, 2017, p. 293).
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ve¢inskih kombinacija."” Sa jedinstvenom vecinom, predsednik preovladava nad
premijerom i primenjuje se materijalni ustav (konvencije ustava). Obratno, i alter-
nativno, sa razdvojenom vec¢inom, premijer kojeg podrzava njegova sopstvena par-
lamentarna vecina, jeste taj koji ,,preovladava”, i zato §to mu formalni ustav (doku-
ment ustavnog teksta) daje pravo da vlada za svoj racun.

Izvr$na vlast je u polupredsednic¢kom sistemu i formalno i realno bicefalna,
za razliku od predsednickog, gde je ona formalno i fakticki monocefalna. Oso-
bina zajednicka za oba sistema jeste izbor $efa drzave od strane gradana. Na taj
nacin on ima identic¢an legitimitet kao i zakonodavna vlast — parlament. U ovom
sistemu gradani na izborima dva puta izrazavaju svoju volju. Jednom pri nepo-
srednom izboru narodnih predstavnika, a drugi put pri izboru predsednika
republike. Na drugoj strani stoji parlamentarni sistem, gde se neposredna volja
naroda izrazava samo jednom - na parlamentarnim izborima. U predsednickom
i polupredsednickom sistemu, predsednik poseduje znacajna izvrsna ovlascenja,
koja mu omogucavaju da bude efektivni deo egzekutive, §to nije slucaj sa Sefom
drzave u parlamentarnom sistemu (Duverger, 1980, p. 166).

U Petoj francuskoj republici, institut interpelacije ne postoji u svom kla-
sicnom obliku. U parlamentarnoj proceduri su bile predvidene dve vrste posla-
nickih pitanja, koja su obezbedivala debatu i javnost kontrolnog postupka. To su
pismena i usmena pitanja, koja mogu biti ,,sa debatom” i ,,bez debate”. Postupak
postavljanja pisanih poslanickih pitanja omogucava da se ¢lanovi Vlade pitaju o
funkcionisanju upravnih sluzbi i vodenju javne politike. U prvih 15 godina Pete
francuske republike broj ovakvih poslanickih pitanja je iznosio u proseku od 4000
do 5000 godisnje. Poslanici su ucestalije koristili ovo kontrolno politicko sredstvo
od sredine 1970-ih (Duverger, 1964, pp. 295-297). Ova vrsta poslanickih pitanja se
mogu postavljati tokom cele godine i ona imaju li¢ni karakter, odnosno posledica
su li¢ne poslanicke inicijative. Broj ovih pisanih pitanja nije bio ogranic¢en. Ona
su se objavljivala zajedno sa odgovorima u Sluzbenom glasniku. Odgovori mini-
stara na ova pisana pitanja oslikavali su konkretan pravni i politicki stav Vlade.

Pored pisanih pitanja mogu se postavljati i usmena pitanja, koja su inace
manje brojna. Ova, inace veoma aktuelna, politicka pitanja mogla su biti postav-
ljana na plenarnim sednicama. Inace, ,barem jedna sednica nedeljno je obave-
zno rezervisana za pitanja ¢lanova parlamenta i odgovore Vlade” (¢l. 48, st. 3

"2 Ustavni sistem Republike Srbije sa neposrednim izborom predsednika i vladom koja proistice
iz skupstine, ¢ine na$ sistem mesovitim, predsednickoparlamentarnim, $to u praksi otvara
pitanje odnosa neposredno i posredno izabranog predstavnika bicefalne egzekutive. U slucaju
dominacije jedne politicke stranke ili koalicije koja ,,daje” i predsednika i premijera, postavlja se
pitanje prevelike koncentracije moc¢i i potrebe da se ona ogleda i kroz polozaj predsednika i kroz
polozaj premijera (vid. Vuckovi¢, 2019, p. 138).
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Ustava iz 1995. godine). Formalan naziv za usmena pitanja glasi ,,pitanja Vladi”.
Pitanja Vladi su rezultat ,,spontane” aktivnosti poslanika, koja je posebno dobila
na znacaju posle konstitucionalizacije (Prakke & Kortmann, 2004, p. 276). Ova
pitanja mogu biti veoma saZeta. Ona se mogu podneti predsedniku doma najka-
snije do pred sam pocetak zasedanja. Celokupna Vlada je, po pravilu, spremna i
u poziciji je da moze da daje odgovore na postavljena pitanja. Nakon odgovora
Vlade, odnosno njenog ¢lana, na postavljeno pitanje, nije bilo moguce uputiti
novo poslanicko pitanje.

4. Interpelacija u Francuskoj danas

Institut interpelacije u Francuskoj vise ne predstavlja materia constitutio-
nis, ve¢ je regulisan Poslovnikom Nacionalne skupstine Francuske (Rules of pro-
cedure of the National Assembly of France - RNA, Januaru 2007, art. 156)."* Pro-
cedura interpelacije odvojena je u formalnom smislu od zahteva za glasanje o
poverenju, ali se mnogi njeni elementi poklapaju upravo sa parlamentarnom pro-
cedurom izglasavanja nepoverenja vladi. Poslanik koji Zeli da interpelira Vladu
obavestava o tome predsednika Nacionalne skupstine u toku javne sednice. On
je duzan da svoj predlog potkrepi istim aktima koji se zahtevaju i prilikom pod-
nosenja zahteva za glasanje o poverenju (Peji¢, 2011, p. 212). Interpelativni zahtev
mora biti podrzan od strane jedne desetine poslanika Nacionalne skupstine, a u
pogledu postupka predaje, upisa u dnevni red, diskusije i glasanja, vaze ista pra-
vila kao u postupku glasanja o poverenju. Jedini izuzetak je da inerpelant moze
da trazi re¢, po pravu prioriteta (RAN, art. 156. par 2).

Rasprava po interpelativnom zahtevu u francuskoj Nacionalnoj skupstini
odvija se po slede¢im pravilima. Najpre, Konferencija predsednika utvrduje glo-
balno vreme za pojedine grupe u srazmeri sa njihovom numerickom snagom
u parlamentu. Pravilo je da svaka grupa raspolaze vremenom za govor od 30
minuta i to za govornika koga je sama odredila. Predsednik Skupstine odreduje
redosled. Kao poslednji u nizu govornika, re¢ uzima premijer ili ¢lan vlade, kako
bi mogao da odgovori svim ucesnicima u raspravi (RAN, art. 132). Po zavrsetku
rasprave pristupa se glasanju u kome ucestvuju samo poslanici naklonjeni pred-
logu o odbijanju poverenja (RAN, art. 154). Uzdrzani glasovi i glasovi posla-
nika, koji su izostali sa sednice Skupstine racunaju se kao glasovi ,,za” vladino

" Rules of procedure of the National Assembly of France - RNA, Januaru 2007. This English
translation was prepared under the responsibility of the European Affairs Department of the
National Assembly. Dostupno na: https://www.legislationline.org/download/action/download/
id/2084/file/France_Rules_Procedure_National Assembly_2007htm/preview ( 3.2.2022).
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poverenje. Postupak po interpelativhom zahtevu obavezno se zavrsava glasanjem
o poverenju vladi, §to ukazuje da se radi o zna¢ajnom i delotvornom sredstvu par-
lamentarne kontrole.

5. Zakljucak

Parlamentarni sistem je prilagodljiv i javlja se u brojnim oblicima i vari-
jantama. Parlamentarizam se kombinuje, vise ili manje uspesno, sa elementima
predsednickog sistema i institucijama direktne demokratije. Posle dvovekov-
nih pokusaja da se definiSe esencija parlamentarizma, nesporna je konstitutivna
odgovornost vlade, koja mora uzivati skupstinsko poverenje. Primena interpela-
cije kao oblika parlamentarne kontrole, zatvara krug politicke igre u parlamen-
tarnom rezimu. S jedne strane, opozicija uvek ima nesto da zameri vladinoj akciji
i delovanju, bez obzira koliko njen rad bio ispravan. S druge strane, vlada se uvek
poziva na cinjenicu da zemljom upravlja na osnovu poverenja parlamentarne
vecine i da nema razloga da se povinuje javnoj diskusiji njenih akata. Za razliku
od poslanickih pitanja, koja se mogu svrstati u grupu akcionih instrumenata za
delovanje parlamenta prema izvrsnoj vlasti bez direktne sankcije, interpelacija
moze da stavi u izgled politicku odgovornost vlade sa efektima ostavke ili izglasa-
vanje nepoverenja vladi ili jednom njenom ¢lanu.

Parlamentarni sistem, struktura i odnos institucija u jednoj drzavi zavise
od kompleksa politickih, istorijskih, ekonomskih odnosa i prilika. Francuska je
za vreme Trece i Cetvrte republike, $to je razdoblje od gotovo dva veka, funkcio-
nisala po modelu visepartijskog sistema. Ona je imala koalicionu vladu jer se ona
nije mogla formirati od strane samo jedne politicke opcije. Istovremeno, politicki
i ustavni sistem Francuske, tog vremena, karakteristi¢an je i po izuzetno nesta-
bilnoj i kratkotrajnoj vladi, to je ¢esto rezultiralo i njenim padom. Kao politicko
kontrolno sredstvo u tom postupku, nesporno je koris¢eno pravo interpelacije.

Ustav Pete francuske republike ne poznaje institut interpelacije, dok vazeci
poslovnik reguli$e interpelaciju kroz formalno ,jedva vidljivo” razlikovanje od
instituta glasanja o poverenju vladi. Ovakvim normiranjem, odnosno izostav-
ljanjem normiranja, uz ogranicenja poput odredenog kvalifikovanog broja pod-
nosilaca, vremena kada se moze podneti, roka u kojem se o njoj raspravlja, pri-
metna je tendencija uspostavljanja kontinuiteta stabilnosti vlade, kroz otezavanje
postupka politicke odgovornosti. Politicki posmatrano, pravo na podnosenje
interpelacije ne zna¢i mnogo ako vlada raspolaze snaznom i jedinstvenom par-
lamentarnom vecéinom, ¢iji politicki program ona sledi u svojoj aktivnosti. Tada
je izvesno da ce interpelacija biti iskoris¢ena za potvrdu i jacanje pozicije vlade.
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Ipak, i u ovakvim odnosima politickih snaga na relaciji vlada—parlament, interpe-
lacijom se moze, uz pomo¢ argumentovane kritike, uzdrmati ugled vlade u redo-
vima parlamentarne vecine, kao i u o¢ima javnosti. U tom slucaju, vlada moze
biti primorana da postavi pitanje svog poverenja u parlamentu ako smatra da joj
je to potrebno. Najzad, da bi se razumela nuznost transformacije interpelacije iz
pravnog ideala u prakti¢no-politicki mehanizam parlamentarne kontrole, prili-
kom uredivanja ovog instituta trebalo bi jasno odvojiti interpelaciju od poslanic-
kih pitanja, kako po sadrzaju, tako i po dejstvu, ali, s druge strane, voditi racuna
da se ne priblizi sasvim predlogu za izglasavanje nepoverenja vladi, tako da svako
negativno izja$njavanje o radu vlade povodom interpelacije automatski znaci i
pad vlade.
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