8. UNAPREDENJE I MODERNIZACIJA SKUPSTINE
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Sazetak: Parlamentarna demokratija i sama funkcija Parlamenta sve viSe mora jacati.
Skupstina se mora ispoljavati kao mjesto razvojnog dijaloga i predstavni$tva naroda, mjesto
jacanja mehanizama vladavine prava. U budu¢em periodu neophodno je jacati sistem koji
¢e obezbijediti vladavinu prava, donosenjem kvalitetnih zakonskih rjeSenja, koje ¢e gradani
dozivljavati kao stvarnu zastitu svojih prava i sloboda, §to se mora obezbijediti jakom kon-
trolnom funkcijom od strane nadleznih organa zaduZenih za primjenu i kontrolu izvr$ava-
nja usvojenih zakona. Novi institucionalni aranzman Evropske unije, utemeljen Lisabon-
skim sporazumom, ogleda se u osnazenoj ulozi evropskog, kao i nacionalnih parlamena-
ta u oblikovanju i definisanju razli¢itih politika Unije. Ovaj proces trebalo bi da bude puto-
kaz nasem Parlamentu za dalje djelovanje i kontinuirano jacanje sopstvenih kapaciteta, kao
i pravnog okvira, u koji treba inkorporirati najkvalitetnije i provjerene standarde. U mjeri u
kojoj budu efikasni, ogledace se i nasa sposobnost da se konstituiSemo kao evropska drzava.

Kljucne rijeci: parlamentarni sistem, unapredenje i modernizacija, jacanje normativnog
okvira, pristupanje Evropskoj uniji

Abstract: Parliamentary democracy in Montenegro and the very functions of its Par-
liament need to be strengthened. The Parliament is to serve as the forum of popular repre-
sentation and development dialogue, as well as to reinforce the mechanisms of the rule of
law. In the coming period, it is requisite to reinforce the system which secures the rule of
law through quality legislation, perceived by citizens as a true safeguard of their rights and
freedoms; this can only be achieved by enhancing the control functions of the authorities
in charge of controlling the application of the adopted legislation. This is in line with the
new institutional arrangement of the EU inaugurated by the Lisbon Treaty, which stress-
es the role of the European as well as the national parliaments in shaping the policies of the
EU. The arrangement shows the direction to be followed by the Montenegrin Parliament in
its further activities and in strengthening its parliamentary capacities; the legal framework
thereof is to be designed according to the highest and best-tried standards. To the degree
that this shall be accomplished it will demonstrate the ability of Montenegro to constitute it-
self as a European state.

Key words: Parliamentary system, improvement and modernization, strengthening the
normative framework, joining the European Union

" Mr Jelena Popovi¢, Fakultet pravnih nauka, Univerzitet Donja Gorica, Podgorica



250 Jelena Popovié

8. 1. PARLAMENTARNI SISTEM

Dva su dominantna oblika organizacije vlasti odnosno, dva glavna institucional-
na aranzmana, parlamentarni i predsjednicki sistem. Svaki od njih na svoj nacin, u za-
visnosti od specifi¢nosti unutrasnje fizionomije, diktira tj. oblikuje odnose izmedu in-
stitucija tri grane vlasti, zakonodavne, izvr$ne i sudske. Teorijske rasprave o predno-
stima i nedostacima jednog i drugog sistema, sa stanovista adaptibilnosti konkretnog
aranzmana u uslovima crnogorskih specifi¢nih, politi¢kih i sociokultruloskih okolno-
sti, nijesu bas najpouzdaniji saveznik. Ipak, treba rec¢i da takve analize i njihovi rezul-
tati nijesu ni bez znacaja u kontekstu identifikovanja ovdasnjih potreba i uspostavlja-
nja optimalnog institucionalnog aranzmana. Generalne ocjene o prednostima i mana-
ma jednog i drugog sistema vaZe i u nasim specificnim okolnostima. Ovdasnje prilike
ili ,,mjesni elemenat” ipak ¢ine da teorijski fundirane karakteristike jednog ili drugog
aranzmana, koje, iako neupitne, ipak nekada vise, a nekada manje, dodu do izrazaja.

Postojanje jedne ¢vrste i jake politicke figure kod koje bi bila koncentrisana glav-
nina politicke moc¢i, karakteristicna za predsjednicki sistem, mogla bi biti snazan ge-
nerator veoma prisutnog, ukorijenjenog apologetskog svjetonazora na relaciji grada-
nin - vlast. Gospodarska tradicija Crne Gore ¢iji restlovi i dalje postoje kada je rije¢
o politi¢ckoj kulturi nije dobar temelj, makar ne u ovom istorijskom trenutku, za ek-
sperimentisanje aranzmanom koji bi ovakvu svijest lako mogao probuditi. Postoji i
niz drugih prakti¢nih problema koje bi jedna ovakva promjena proizvela po ukupno
stanje drustvenih i politickih prilika. Tu se prije svega misli na poziciju zakonodavne
vlasti, koja je u predsjednickom sistemu pozicionirana kao ekskluzivni ¢inilac u do-
menu zakonodavne aktivnosti u svim njegovim fazama, od izrade do donosenja za-
kona, za $ta, makar sada, nema institucionalnih pretpostavki. Sa stanovista provjere
legitimiteta nosilaca izvr$ne vlasti, parlamentarni sistem ima svoje prednosti. U nje-
mu Vlada, kao nosilac izvrsne vlasti, koja proizilazi iz parlamentarne ve¢ine moze bi-
ti podvrgnuta provjeri tokom cjelokupnog trajanja svog mandata, dok u predsjednic-
kom sistemu ta provjera nije moguca prije isteka mandata na koji je predsjednik iza-
bran neposrednim putem od strane gradana. Svakako da ovaj faktor moze igrati ve-
oma bitnu ulogu kada je rije¢ o odnosu na relaciji izvr$na vlast-gradanin, prvenstve-
no u kontekstu odgovornosti nosilaca vlasti u obavljanju poslova od interesa za grada-
ne. Upravo ova sustinska razlika izmedu dva sistema posebno ima znacenje za crno-
gorske drustvene prilike opterecene, kako je prethodno navedeno, specifi¢cnim vidom
odnosa izmedu ,,gospodara i podanika”, veoma prisutnog u nagem sociolosko-istorij-
skom nasledu. Nezavisno od ovdasnjih specifi¢nosti, predsjednicki sistemi nose u sebi
opasnost sistemskog sukoba na relaciji zakonodavna-izvrsna vlast, $to bi moglo proi-
zvesti dugotrajnu neefikasnost sistema. Takozvana kohabitacija (skupstinska vecina iz
jedne, a predsjednik iz druge politicke opcije) u nasim uslovima moze znaciti potenci-
jalnu opasnost i rizik za blokadu u dono$enju temeljnih politickih odluka, koja moze
kontinuirano trajati i po nekoliko godina i nanositi velike $tete i gradanima i drzavi."

! Opéirnije o navedenom u Zborniku radova: Parlamentarni ili predsjednicki sistem u
novom Ustavu drzave Crne Gore, Crnogorska akademija nauka i umjetnosti, 2005.
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U drustvima sa dugom demokratskom tradicijom vremenom je moguce uspo-
stavljanje i odredenih mehanizama za rjesavanje ovakvih potencijalnih Gordijevih
¢vorova, dok, kada je u pitanju nas ambijent, nije realno ocekivati da bi se takve si-
tuacije lagano prevazilazile. Dugoro¢no treba raditi na uspostavljanju ovakvih me-
hanizama, koji su nezavisno od karaktera politickog sistema blagotvorni za razvoj
politickih odnosa i politicke kulture uopste, ali u ovim okolnostima podsticanje ra-
znih oblika kohabitacije moze biti vi§e kontraproduktivno nego blagotvorno za ra-
zvoj crnogorske demokratije.

Posebno je vazno navesti da je parlamentarni sistem tradicionalno dominantan
u zemljama ¢lanicama Evropske unije, kojoj Crna Gora nesumnjivo tezi, pa je sa tog
stanovista racionalno zadrzavanje postojeceg modela.

Oznacavanje diskontinuiteta sa sada$njim stanjem koje karakterise parlamen-
tarni sistem podjele vlasti nije rjesenje koje moze efikasno zamijeniti sve realno po-
stojece limite i hendikepe postojeceg institucionalnog ustrojstva. U tom kontekstu,
jedno od pitanja od posebnog znacaja je i ono koje se tice dominantne sociolosko-
mentalitetske i kulturoloske matrice naroda na ovom prostoru.

Kada je ova problematika u pitanju, za Crnu Goru treba da se trazi model koji ¢e
odgovarati njenim specificnostima i potrebama aktuelnog politickog razvoja. Ima-
jui u vidu rezultate nauke, sociolosko-mentalitetsku i kulturolosku matricu, pola-
zno stanoviste za dalji rad unapredenja sistema vlasti u Crnoj Gori u sagledivoj bu-
duc¢nosti treba traziti u moguc¢im korekcijama unutrasnje strukture sadasnjeg vida
parlamentarizma u Crnoj Gori, kroz pravno-sistemsko unapredenje, ali i prakse ko-
ja Cesto divergira sa smislom i duhom postoje¢eg aranzmana, a ne u trazenju dija-
metralno suprotnog modela koji sa sobom nosi vise nepoznanica nego projektova-
nih pozitivnih pomaka.

8.2. ODNOS POSLANIK - GRADANIN

Pitanje odnosa narodnog predstavnika i onoga koji ga je birao, ¢vorisna je tacka
funkcionisanja svake parlamentarne demokratije.

Ovo pitanje je neodvojivo i od izbornog modela, jer nacin izbora poslanika u
proporcionalnom ili ve¢inskom sistemu nije isti. Crna Gora se od uvodenja vise-
partizma opredijelila za proporcinalni izborni sistem koji se zasniva na modelu za-
tvorenih partijskih lista, sa odredenim cenzusom ulaska u Parlament. Ovaj sistem
po definiciji ima prednost u smislu §to omogucava da Parlament $to vjernije presli-
ka drustveno postoje¢i mozaik razlic¢itih politickih potreba i interesa. Ovaj tip mo-
dela je posebno imao smisla na pocetku uspostavljanja politickog i ideoloskog plu-
ralizma kada je bilo potrebno slobodno ispoljiti postojece politicke razlike i na¢i im
mjesto u okviru legalnih institucija. Ovo je posebno bilo znac¢ajno u jednom prili¢no
turbulentnom politickom periodu, kada je proporcionalna reprezentacija amortizu-
juce djelovala na ionako vrlo prisutne politicke tenzije.

Danas je na sceni manje-vise isti izborni model sa ne$to nizim cenzusom $to
omogucava vecu politicku fragmentiranost. Ovaj model u izvjesnom smislu udalja-
va poslanika od izborne baze, §to je jedna od losih strana proporcionalnog mode-
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la. U okviru proporcionalnog modela, u dolaze¢oj budu¢nosti trebalo bi razmisliti o
odredenim korekcijama ka postizanju veceg stepena veze izmedu gradanina i njego-
vog predstavnika. Polazimo od uvjerenja da treba ukinuti mogu¢nost promjene ras-
poreda na izbornoj listi nakon izbora, jer se time doprinosi derogiranju izborne vo-
lje i stvara $irok manevarski prostor partijama da postfestum opredjeljuju tu volju.
Treba razmisliti i o modelu otvorenih izbornih lista kako bi se gradanima dala mo-
guc¢nost da uti¢u na izbor konkretnih imena, a ne samo partijskih lista.

Skupstina bi u cilju priblizavanja poslanika gradanima trebalo da obezbijedi
otvaranje kancelarija u svim krajevima Crne Gore i svojim Planom rada, kao $to to
ve¢ rade moderni parlamenti, predvidi periode za obavljanje aktivnosti u tim kance-
larijama. Na taj nacin bi se dio aktivnosti poslanika spustio na teren gradana, omo-
gucila interakcija, ¢ime bi poslanici lakse dolazili u posjed informacija o konkret-
nim problemima onih koje zastupaju i ostvarivao uticaj biraca na rad i odlucivanje
poslanika.

Skupstina mora pronalaziti nacine da svoje aktivnosti priblizi gradanima i uspo-
stavljati mehanizme za vedi stepen prohodnosti gradanskih inicijativa.

8.3. OJACATI ULOGU ODBORA

Hendikep u radu Skupstine u proteklom periodu bio je taj $to je ona bila percipi-
rana vi$e kao politicko raspravni klub, a manje kao zakonodavna institucija u okvi-
ru koje se obavljaju poslovi visokog nivoa stru¢nosti, pa je i rad skupstinskih odbo-
ra Cesto potiskivan u drugi plan.

Odbori upravo moraju biti mjesto sustinskog razmatranja zakonskih predloga
gdje ¢e se odvijati strucna, fokusirana i konstruktivna rasprava, a poslanici treba da
budu svjesni da je to mjesto na kojem oni moraju dati svoj znacajan doprinos. Na od-
borima se ne mora cekati dostavljenje zakonskih predloga, kako bi se zakazalo nji-
hovo razmatranje, vec bi trebalo izraditi zakonodavni plan rada usaglasen sa agen-
dom Vlade, kako bi se omogucilo organizovanje istrazivanja i racionalnije razma-
tranje dostavljenih prijedloga.

U budu¢em periodu nuzno je uspostaviti zvani¢nu liniju komunikacije izmedu
resornih ministarstava i odbora kako bi se omogucila bliza saradnja u fazama utvr-
divanja polazista, sadrzine nacrta i predloga akata, duze i kvalitetnije razmatranje
zakonskih rjesenja, a samim tim unaprijedio i ubrzao proces usvajanja zakona.

Saradnja odbora i resornih ministarstava mora jacati u svim fazama, pripreme i
izrade zakonskih tekstova i drugih akata, a ne samo u procesu predlaganja.

U radu odbora potreban je vei stepen identifikacije poslanika sa Skupstinom,
jer bi se na taj nacin pojacao dignitet i autoritet Skupstine, a time i poslanika i ojaca-
la njthova ukupna pozicija, prije svega u odnosu na izvr$nu vlast.

Posebno je vazno, kada je rije¢ o poziciji i ulozi poslanika, profesionalizacija te
funkcije. Postojeci sistem ne nalaze, ali Ustav pruza mogu¢énost da poslanik ima pra-
vo poslanic¢ku funkciju vréiti profesionalno.? Znacaj funkcije poslanika i ozbiljnost

2 Ustav Crne Gore, ¢l. 85 stav 2.
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posla koji obavlja upucuje na to da se mora teziti ka profesionalizaciji poslanicke
funkcije, gdje bi trebalo i regulisati nacin ostvarivanja ove mogu¢nosti. Nakon pro-
fesionalizacije poslanicke funkcije, nuzno je obezbijediti prostor, opremu i stru¢ne
sluzbe neophodne za profesionalno obavljenje poslanicke funkcije, jer je sadasnji ka-
drovski kapacitet stru¢ne Skupstine nedovoljan, posebno pojednih odbora, koji u ci-
lju pruzanja boljeg servisa i stru¢ne podrske moraju biti ekipirane sa vi§e saradnika.

8. 4. UNAPREDIVATI NADZORNU FUNKCIJU SKUPSTINE

U skladu sa odredbama novog Poslovnika uvedeni su novi mehanizmi, kao $to
je kontrolno saslusanje koje se periodi¢no koristi za raspravljanje politika iz domena
nadleznosti odredenih segmenata izvrsne vlasti.

Radi pribavljanja informacija i stru¢nih misljenja o pojedinim pitanjima iz svog
djelokruga, kao i o pojedinim pitanjima utvrdivanja i sprovodenja politike i zakona
ili drugih aktivnosti Vlade i organa drzavne uprave, koja izazivaju nejasnoce, dileme
ili principijelna sporenja, u cilju razja$njenja tih pitanja, nadlezni odbor moze po-
zvati na sjednicu odgovornog predstavnika Vlade ili drugog organa drzavne uprave
i od njega traziti da se izjasni o tim pitanjma.’ Potrebno je naglasiti da je u budu¢em
periodu neophodno jacati nadzornu funkciju Skupstine, koja jos uvijek nema potpu-
nu potporu za vréenje svoje funkcije.* Kako je kontrolna funkcija Skupstine, poseb-
no njena nadleznost da nadzire i kontroliSe rad egzekutive, sustinska odlika parla-
mentarnog sistema, vazno je ovu funkciju Skupstine ocuvati i razvijati, stvaranjem
institucionalnih, organizacionih i procesnih pretpostavki da se ona uspjesno ostva-
ruje. To bi nalagalo da se u perspektivi normativno definise i institucionalno preci-
zno regulise sadrzaj, oblik, obim i kvalitet kontrolnih saslusanja i postupak ostvari-
vanja ove nadleznosti u Skupstini. Ova pitanja bi, pored Poslovnika Skupstine treba-
lo regulisati i Zakonom o Skupstini.’

Takode, uvedeno je i konsultativno saslusanje u odborima, kojima se omogu-
¢ava uce$ce strucnih lica u razmatranju pojedinih zakonskih predloga, $to svakako
doprinosi donosenju kvalitetnijih zakonskih rjeSenja, ali i otvorenosti Parlamenta.®

* Poslovnik Skupstine Crne Gore, 2) Kontrolno saslusanje, ¢lan 75.

* Transparentnost i odgovornost u sistemu upravljanja u Crnoj Gori, NDI, Podgorica 2009.

> Pajvanci¢, M: Parlamentarizam u Crnoj Gori u drustvu kompetitivnosti (koristeno u
rukopisu, objavljeno u ovoj monografiji).

¢ U Federalnoj Republici Njemackoj saslusanja se organizuju kako bi se misljenja po-
jedinaca i organizacija, kao i posebna saznanja eksperata uzela u obzir u procesu donosenja
odluka. Saslusanja se u zakonodavnom procesu mogu organizovati u obje faze: dok Vlada
priprema iizraduje predlog zakona, i dok Parlament razmatra da li da predlog zakona usvoji
ili ne. Saslusanja koja nijesu dio zakonodavnog procesa (saslusanja sa ciljem pribavljanja in-
formacija o odredenom pitanju i donosenju odluka koje se ne odnose na usvajanje predloga
zakona) se odrzavaju samo u odborima Parlamenta. Poslovnik predvida da sve organizaci-
je koje zele da budu pozvane na saslusanje u Bundestagu moraju biti upisane u registar aso-
cijacija koji vodi Bundestag. Organizacija, koja zeli da bude uvrstena u registar, ne moze se
uvrstiti bez odobrenja. Posljednje izdanje registra obuhvata oko 1 691 ustanovljenu organi-
zaciju. Registar mogu koristiti svi poslanici, odbori i Vlada kako bi se informisali ko moze
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Radi izvr§avanja poslova iz svog djelokruga (razmatranje predloga akta, priprema
predloga akta ili proucavanje odredenih pitanja), a u cilju pribavljanja potrebnih in-
formacija i stru¢nih misljenja, narocito o predlozima rjesenja i dugim pitanjima koja
su od posebnog interesa za gradane i javnost, odbor moze, po potrebi ili za odrede-
ni period, angazovati naucne i stru¢ne radnike za pojedine oblasti, predstavnike dr-
zavnih organa i nevladinih organizacija, koji nemaju pravo odlucivanja.”

Vrsenje nadzora nad izvr§nom vlasti i drzanje iste odgovornom jedna je od pri-
marnih odgovornosti Parlamenta. Nadzorna funkcija se pominje u izjavi Var$avske
deklaracije, tako $to se kaze da vladine institucije treba da budu transparentne, par-
ticipativne i u potpunosti odgovorne gradanima. U sluc¢aju parlamentarnog sistema
vladavine, gdje Zivot Vlade zavisi od kontinuirane podrske Parlamenta, potrebno
je postaviti minimum zahtjeva u smislu potpune odgovornosti Vlade prema Parla-
mentu. Parlament moze da vrs$i nadzornu funkciju na vise razli¢itih nac¢ina, a poseb-
no snazno sredstvo u vr$enju nadzorne funkcije predstavlja dobro razvijena struk-
tura odbora.?

Odgovornost izvr$ne vlasti ogleda se i u dnevnom parlamentarnom zivotu kroz
saradnju Skupstine i Vlade, naro¢ito kroz prisustvo drzavnih funkcionera plenar-
nim sjednicama i sjednicama parlamentarnih odbora, kao i obezbjedivanje infor-
macija i objasnjenja poslanicima i parlamentarnim organima. Razumijevanje ovog
odnosa, zemlje poput Hrvatske, Norveske, Francuske, Poljske, Njemacke, Grcke,
Austrije, Irske, Spanije, Madarske, Litvanije i drugih, omoguéile su pracenje i nad-
gledanje implementacije usvojenih zakona. Ovo ne predstavlja samo nacin za uspo-
stavljanje odgovornosti izvr$ne vlasti ve¢ se koristi i kao jedan od nacina kako bi se
utvrdilo da li su potrebna pobolj$anja pravnog okvira usljed drustvenih promjena ili
institucionalnih reformi.’

8.5. DONIJETI ZAKON O SKUPSTINI

U cilju ja¢anja normativnog okvira, koji se neposredno odnosi na parlamenta-
rizam, postoji potreba za donosenjem Zakona o Skupstini. U Crnoj Gori vazeci Po-
slovnik ne ¢ini dio primarnog zakonodavstva. Poslovnik Skupstine nije pravno oba-
vezujuci akt za organe i lica koja djeluju van nje, pa bi se donosenjem zakona dopri-
nijelo kvalitetnijem uredenju odnosa Skupstine i drugih organa vlasti. Donosenje

ili treba da bude pozvan na sasluanje. Ne postoji formalno pravni okvir kojim se garantu-
je asocijaciji da ¢e biti pozvana na saslusanje. Takvo pravo one ne sti¢u upisivanjem u regi-
star asocijacija, niti takvo pravo potice iz Ustava. Ovakvu odluku je kona¢no donio Ustavni
sud Savezne Republike Njemacke.” Uloga i praksa zakonodavnih saslusanja u demokratija-
ma: Primjer Njemacke, Transkript prezentacije Rudolfa Kabela, Sangaj, prevod NDI, Crna
Gora 2007.

7 Poslovnik Skupstine Crne Gore, 1) Konsultativno saslusanje, ¢lan 73.

8 Ka razvoju medunarodnih standarda u demokratskim parlamentima, Nacionalni de-
mokratski institut za medunarodne poslove, januar, 2007.

° Zasto je potrebno usvojiti Poslovnik Skupstine Republike Crne Gore kao zakon?, Naci-
onalni demokratski institut za medunarodne poslove, Podgorica, 2004.
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Zakona o Parlamentu ne predstavlja rijetkost u evropskoj praksi. Veliki broj evrop-
skih parlamenata usvaja poslovnik kao zakon (Austrija, Svedska, Slovacka, Estoni-
ja, Latvija). U nekim drzavama vecina najvaznijih poslovnickih odredbi regulise se
ustavom (Njemacka, Poljska, Danska, Finska, Norveska)."” Donosenjem Zakona o
Skupstini u Crnoj Gori, Poslovnik bi mogao biti zadrzan i sluziti njegovom detaljni-
jem regulisanju.

Donosenje zakona osnovna je nadleznost Skupstine. U postupku dono$enja za-
kona samo je ogranicena ustavnhom obavezom da postuje ustav, opsteprihvacena
pravila medunarodnog prava i ratifikovane medunarodne ugovore. Ima pravo da i
bez bilo ¢ijeg predloga ili inicijative sa strane sama izradi predlog zakona iz bilo ko-
je oblasti i da ga usvoji. Poslanici u Skupstini Crne Gore, medutim, nemaju na ras-
polaganju struc¢ni aparat, strucne i istrazivacke ekipe za takva istrazivanja. To potvr-
duje ¢injenica da su oni vrlo rijetko predlagaci zakona." U dosadasnjoj praksi Vlada
je predlagac oko 90% zakona. Sli¢no je i u drugim zakonodavnim organima u Evro-
pi. Dominacija predloga zakona izradenih od strane vlada, karakteristika je savre-
menog parlamentarizma. Cinjenica da je Vlada u praksi dominantan predlagac za-
kona, Skupstinu ¢ini radno zavisnom u vrsenju njene osnovne funkcije. Ne znaci to,
medutim, da to oslobada Skupstinu odgovornosti za kvalitet vrienja zakonodavne
funkcije. Narocito je ne oslobada odgovornosti za kvalitet zakona koje ona donosi,
bez obzira na to ko je njihov predlaga¢. Ova ¢injenica ¢ini da su klju¢ni za ocjenu sa
kojim stepenom kvaliteta Skups$tina ostvaruje svoju zakonodavnu funkciju - njen
nacin i kvalitet rada u procesima razmatranja predloga zakona dostavljenih od Vla-
de i odlucivanja o njima."> Neophodno je ja¢anje kapaciteta radnih tijela za zakono-
davnu vlast, osposobljavanje da budu nosioci zakonskih predloga®.

U zakonodavnom procesu neophodno je procjenjivanje opravdanosti donosenja
svakog zakona, utvrditi koji dio materije se moze regulisati podzakonskim aktima i
izbje¢i gomilanje pravnih propisa.

Skupstina, kao otjelotvorenje gradana, ima pravo raspravljanja bilo koje proble-
matike, lokalnog, nacionalnog ili medunarodnog nivoa. Da bi iskoristio ovo pravo,
Parlament putem rezolucije i drugih akata, ima mogu¢nost donosenja neobavezuju-
¢ih iskaza svoje volje. To znaci da kolektivni stavovi Parlamenta, ili minimum ve¢i-
ne, mogu biti izrazeni bez pravnih posljedica."*

Ogranicavajuci element kvalitetnog obavljanja funkcije odbora, a i Skupstine u
cjelini, jeste nepostojanje plana rada. U budu¢em periodu trebalo bi ustanoviti oba-
vezu njegovog donosenja, a parlamentarni plan rada bio bi usaglasavan sa radnom
agendom Vlade, koju bi Skupstina i odbori koristili prilikom izrade svog plana, po
uzoru na brojna rjesenja iz uporedne prakse.

1 Isto.

1 Sukovi¢, M: Ustavno pravo, CID, Podgorica, 2009.

12 Isto.

3 Pajvanci¢, M: Zakonodavni postupak, Dileme i izazovi parlamentarizma, Beograd
2007, str. 211-223.

1 Strengthening Legisslative Capacity in Legislative-Executive Relations, NDI, 2000.
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8.6. MEDUNARODNE OBAVEZE SKUPSTINE

Skupstina ¢e se u narednom periodu, kao prioritetom, baviti medunarodnom
aktivnos$cu u okviru koje posebno mjesto zauzima oblast koja se tice procesa evrop-
skih integracija. Specijalizacija, kada su u pitanju evropski poslovi, neophodno je
potrebna sada kada se drzava nalazi u sredi$tu procesa evropskih integracija i ka-
da je neophodno uspostaviti kapacitete koji ¢e omoguciti proces harmonizacije za-
konodavstva. Uloga Skupstine, prema odredbama Lisabonskog ugovora, bi¢e dodat-
no uvecana kada Crna Gora postane ¢lanica Evropske unije. Uklju¢ivanjem u regio-
nalne, evropske i evroatlantske integracije, Crnoj Gori ¢e, samim ¢lanstvom u nave-
denim integracijama, biti delegirana dodatna ovlagéenja, kao i nove obaveze. Clan-
stvo pretpostavlja sposobnost zemlje kandidata da preuzme obaveze koje proisti-
¢u iz ¢lanstva i podrazumijeva postignut stepen stabilnosti institucija koje garantu-
ju demokratiju, vladavinu prava i zastitu ljudskih prava. U tom ambijentu Crna Go-
ra mora pruzati kompletnu zastitu i po$tovanje najsireg korpusa pravila vaze¢ih na
prostoru Evropske unije.

Veliki broj zakonskih rjeSenja bice neophodno uskladiti sa nasim postoje¢im
normativnom okvirom, ali na nac¢in da nova rjeSenja treba prilagoditi nasoj menta-
litetskoj, kulturoloskoj i istorijskoj matrici, kako bi se, na jedan kvalitetan i upotre-
bljiv nacin, nova rjesenja mogla pravilno primijeniti i zazivjeti u Crnoj Gori.

Imajudi u vidu ustavni i zakonski polozaj, kao i ekspertski potencijal, za pripre-
mu i izvodenje procesa harmonizacije zakonodavstva Crne Gore sa acquis commu-
nautaire, Vlada, odnosno resorni ministri, odgovorni su da predlozi zakona, koje
podnose Skupstini, budu uskladeni sa relevantnim direktivama EU. Poslovnikom
Vlade je ve¢ predvideno da svaki predlog zakona mora obuhvatiti ocjenu uskladeno-
sti sa acquis-om. Dakle, u pogledu evropskih integracija, u Skupstini bi trebalo da se
obavlja parlamentarni monitoring strategija i programa crnogorskog priblizavanja
EU i u tom smislu, nadzor implementacije procesa harmonizacije na osnovu izvje-
$taja Vlade. Ovakav pristup ne znaci da se u Skupstini i njenim radnim tijelima ne
moze u raspravama o pojedinacnom zakonu otvoriti i pitanje uskladenosti, ali odgo-
vor na to pitanje mora dati Vlada. Radna tijela ¢e razmatrati predloge zakona u koje
se prenosi pravni sistem EU, kao nacionalne zakone, jer oni to i jesu, pa je bitna nji-
hova uskladenost sa Ustavom i pravnim sistemom Crne Gore.

U procesu priblizavanja Evropskoj uniji, bi¢e potrebno pronaci brojne specific¢-
ne i prakti¢ne nacine prilagodavanja rada u Skupstini na normativnom, institucio-
nalnom, proceduralnom, organizacionom, informacijskom i kulturolo$kom nivou.'®
Clanstvo u Evropskoj uniji, koje se o¢ekuju u polovini ove decenije, donije¢e Crnoj
Gori, a samim tim Skupstini, kao nosiocu zakonodavne funkcije, i novu, znacajnu
ulogu. U skladu sa evropskim tokovima, Skupstina ce biti ucesnica kreiranja prav-
nog sistema Evropske unije i kao njena ¢lanica pruzati svoj doprinos.

5 Novi izazovi za novi mandat, Analiza i preporuke za strategiju razvoja kljucnog stu-
ba demokratije u Crnoj Gori: Skupstine Republike Crne Gore, Nacionalni demokratski insti-
tut, Podgorica, 2006.
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Kapacitet struc¢ne sluzbe Skupstine evidentno je nedovoljan da izade u susret
svim obavezama koje Skupstina treba da ostvari. Iako je stanje u odredenoj mjeri po-
boljsano u protekle dvije godine, Crnogorski parlament ima najmanji broj zaposle-
nih na jednog poslanika u regionu. Uopste, stru¢na sluzba Skupstine mora biti os-
posobljenija kako bi bila dobar servis poslanicima, a potrebno je uloziti dodatan na-
por za pronalazenje adekvatnog kadra, koji ¢e pokrivati novoformirarane pozicije u
skladu sa novim Pravilnikom. Budu¢i da se u Skupstini ve¢ nekoliko godina odvi-
ja Intership program - staZiranje u Skupstini, koji pohadaju najbolji studenti zavrs-
nih godina, to predstavlja dobru bazu za regrutovanje buduceg kvalitetnog kadra.
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