BOCHA U XEPHOETIOBHHA
ITAPTAMEHTAPHA CKYIIIITUHA

BOSNATHERCEGOVINA
PARLAMENTARNA SKUPSTINA

BOCHE U XEPLIIETOBUHE BOSNE I HERCEGOVINE
CEKPETAPUJAT SEKRETARIJAT / TAJNISTVO
3AJEJHUYKA CJIYKBA ZAJEDNICKA SLUZBA
VicTpaxuBauku CEKTOP Istrazivacki sektor

Broj: 03/10-50-4-84-5/11
Sarajevo, 06.05.2011.

Istrazivanje broj: 095
Vrsta istrazivanja:
KOMP — komparativni pregled

FINANSIJISKA SAMOSTALNOST PARLAMENATA

Pripremile:

Sena Bajraktarevi¢
Aida Osmanovic¢
Nihada Jele¢

Istrazivanje je namijenjeno poslanicima i delegatima, koji mogu postaviti dodatna pitanja, sugestije
I komentare na email adresu: istrazivacki.sektor@parlament.ba.

Javnost Bosne i Hercegovine moze komentirati radove, ali Istrazivacki sektor nema mogucnost da
odgovara na komentare i diskutira o istraZivanju.

Informacije navedene u sadrZaju istrazivanja vazece su u trenutku pripreme istraZivanja i one se ne
azuriraju nakon objave istraZivanja.

Istrazivanje ne odrazava zvanican stav Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine (PSBiH).

Tpr buX 1, 71000 Capajeso / Trg BiH 1, 71000 Sarajevo,
ten/tel. +387 (0)33 28 44 68, +387 (0)33 28 60 11, ¢axc/fax. +387 (0)33 23 34 80


mailto:istrazivacki.sektor@parlament.ba

SADRZAJ

UV OD .ottt ettt ettt ettt et et ettt e e et et et et st e e e e et et et s e et et et ettt e e et et et ettt en e eeens 3
TEMELJ SAMOSTALNOSTI ILI AUTONOMIJE PARLAMENTA ..o, 3
ECPRD SEMINAR O FINANSIISKOJ AUTONOMIJI PARLAMENATA .....cooeeveeeeeenn, 4
PARLAMENTARNA ASOCIJACIJA KOMONVELTA . ...oiiieeeeeeeee oot 14
NACIONALNI DEMOKRATSKI INSTITUT ZA MEDUNARODNE POSLOVE (NDI)...17
PRIMUIERI ...ttt ee e eeeeeeseseeeeeeeeeseaes e e e e e e e e e e e e e e e e e e ee e e e e 18

SRBIJA .ottt ettt ettt ettt ettt ettt ettt ettt ettt et n e 18

FRANGCUSKA. ..ottt eeeeeeeeeeee et eeeeeeeeeeseeeeeeeeeeeeeeseeeeeseseeeeeeeseeseeseeeeeeeeseeeenns 19

HRVATSKA oottt ettt ettt et ettt e e et es ettt et et et e e e et et et et e eeeeeeesenneeeees 25
ZAKLIUCAK oottt ee et eeeee e et et eseeeeeeeeeteeeseeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeaeeeneeens 27
LITERATURA I IZV ORI oottt et e et et s s ee et et s e e es et s e e eeeneneenes 29

Page 2 of 29



uvoD

ZnaCajan broj parlamenata u svijetu uspostavio je sistem pripremanja 1 izvrSavanja
parlamentarnog budzeta nezavisan od vladinog uticaja. Interparlamentarna unija je u
istrazivanju provedenom 1998. godine utvrdila da je od 46 parlamenata koji su bili ukljuc¢eni
u istrazivanje, Cak dvije trec¢ine uspostavilo finansijsku samostalnost ili finansijsku
autonomiju.

,,Pod autonomijom podrazumijevamo sposobnost parlamenta da izradi svoje standarde rada i
osigura sredstva potrebna za obavljanje svoje misije, prije svega: predstavljanja gradana,
javnog izrazavanja razli¢itih misljenja i stavova, da priprema i donosi najvaznije Standarde
(obi¢no se nazivaju zakoni) i da kontrolira, koliko god je moguée nezavisno, rad vlade i
izvrinih sluzbi.”

Temelj finansijske autonomije parlamenata su odredbe ustava veéine drzava® i demokratska
dioba vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Na osnovu diobe vlasti, izvr$na vlast, preko
ministarstva zaduzenog za finansije, ne bi trebala imati bilo kakav uticaj u pripremanju i
kontroli troSenja budzetskog novca za druge dvije grane vlasti.

U istrazivanju ¢emo prikazati stajalista i preporuke nekoliko relevantnih organizacija, kao i
na koji nacin funkcionira autonomija parlamenata u pojedinim drzavama i koje aspekte
obuhvata.

TEMELJ SAMOSTALNOSTI ILI AUTONOMIJE PARLAMENTA

Samostalnost parlamenta je rezultat principa diobe vlasti ili principa suvereniteta parlamenta.
U prvom sluéaju samostalnost parlamenta se razumijeva kao barijera koja §titi parlament od
uplitanja drugih grana vlasti. U drugom slucaju parlament ima status i znacaj iznad svakog
drugog organa vlasti unutar drzave.®

Vecinom se smatra da je princip diobe vlasti izvor samostalnosti ili autonomije parlamenta,
bilo kao implicitna filozofska osnova bilo zato sto je eksplicitno naveden u ustavu ili u praksi
ustavnih sudova.”

U svakom slucaju ustav je temelj same autonomije parlamenta, bilo zato Sto je ona
eksplicitno navedena u ustavu bilo zato $to ustav garantira osnovne elemente autonomije.”

! Definicija preuzeta iz izvjestaja ASGP-a, autora Alain Delcamp, generalnog sekretara francuskog Senata, The
Autonomy of Parliaments: Responses to a Questionnaire, str. 5.1 6., izvor - zvani¢na internetska stranica
Asocijacije generalnih sekretara parlamenata www.asgp.info/ (preuzeto 7. aprila 2011.)

? Izvjestaj ASGP-a, Michel Couderc, The administrative and financial autonomy of parliamentary assemblies,
Moskva, septembar, 1998; izvor - zvani¢na internetska stranica Asocijacije generalnih sekretara parlamenata
www.asgp.info/ (preuzeto 7. aprila 2011.)

® Delcamp, Alain, The Autonomy of Parliaments: Responses to a Questionnaire, ASGP, 2008, p. 5; Zobavnik,
Igor, The Financial Autonomy of a Parliament, Presentation of the Replies by ECPRD Parliaments to the
Questionnaire, ECPRD Seminar on “The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The Financial
Autonomy of a Parliament” Ljubljana, March 2009

* Delcamp, Alain, The Autonomy of Parliaments: Responses to a Questionnaire, ASGP, 2008, p. 5; Zobavnik,
Igor, The Financial Autonomy of a Parliament, Presentation of the Replies by ECPRD Parliaments to the
Questionnaire, ECPRD Seminar on “The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The Financial
Autonomy of a Parliament” Ljubljana, March 2009

® Delcamp, Alain, The Autonomy of Parliaments: Responses to a Questionnaire, ASGP, 2008, p. 6
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ECPRD SEMINAR O FINANSIJISKOJ AUTONOMIJI PARLAMENATA

U okviru Evropskog centra za parlamentarno istrazivanje i dokumentaciju, u martu 2009.,
odrzan je seminar na kojem je jedna od tema bila finansijska samostalnost ili finansijska
autonomija parlamenta.

U svrhu pripreme seminara mnogi parlamenti su odgovorili na upitnik o finansijskog
samostalnosti, a Parlament Slovenije, kao domacin seminara, pripremio je pregled odgovora:

Finansijska autonomija parlamenta
(pregled odgovora ECPRD parlamenata na upitnik),
Igor Zobavnik’

Uvod®
Sta je temelj parlamentarne autonomije?

Parlamentarna autonomija je sposobnost parlamenta da izradi svoje vlastite standarde
funkcionisanja i da dobije sredstva potrebna za postizanje svojih ciljeva, a to su: zastupati
gradane, javno izrazavati razli¢ita miSljenja i stavove, izraditi i izglasati najvaznije standarde
(koji se obi¢no nazivaju zakoni) i kontrolisati, Sto je moguée samostalnije, rad vlade i rad
izvrénih sluzbi®.

Autonomija od koga?

Opcenito, pozicija parlamenta u drzavi implicira preliminarnu potvrdu principa “diobe
vlasti”. Ovaj opsti politicki koncept, posebno poznat u britanskoj i francuskoj tradiciji,
pojavio se tokom 18. vijeka™ i bazira se na ideji da je potrebno, da bi se osigurala sloboda
gradana, da razliCite institucije imaju jasne i odvojene ovlasti, tako da nijedna od njih nije
iznad druge. Demokratski sistemi su zato zami$ljeni da budu ravnoteza izmedu utega i
protuutega (“checks and balances”). Oni impliciraju potrebnu saradnju grana vlasti'’.
Autonomija parlamenta, tijela kojem je data ovlast da izraZava volju gradana i da glasa za
zakone koji se primjenjuju na sve, posebno je vazna i mora se proucavati u svom odnosu

¢ Zobavnik, Igor, The Financial Autonomy of a Parliament, Presentation of the Replies by ECPRD Parliaments
to the Questionnaire, ECPRD Seminar on “The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The
Financial Autonomy of a Parliament” Ljubljana, March 2009

" Zobavnik, Igor, The Financial Autonomy of a Parliament, Presentation of the Replies by ECPRD Parliaments
to the Questionnaire, ECPRD Seminar on “The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The
Financial Autonomy of a Parliament” Ljubljana, March 2009

® Uvod se u velikoj mjeri oslanja na dva istraivanja. Prvo je pripremio Interparlamentarni savez Inter-
Parliamentary Union (IPU) godine 1999. (Couderc) a ukljucilo je 52 parlamentarne skupstine iz 40 zemalja (od
kojih 24 iz Evrope) I Evropski parlament. Drugo istrazivanje pripremilo je Udruzenje generalnih sekretara
Parlamenata Association of Secretaries-General of Parliaments (ASGP) godine 2008. (Delcamp). Ono je
ukljucilo 35 parlamentarnih skupstina (od kojih 25 iz 19 zemalja clanica EU) i njihove odgovore na IPU
Uppitnik iz 2008. Njegovi zakljucci su prezentirani u Cape Townu u aprilu 2008. godine.

° Definicija parlamentarne autonomije je uzeta iz upitnika koji je kompiliran za IPU.

1%Slijedeci primjere americkog Ustava iz 1787. i francuskog Ustava iz 1791., ovaj princip je ugraden u veéinu
savremenih ustava.

" Autonomija parlamenta ne dozvoljava saradnju sa vladom. Odvajanje ovlasti iz kojih ona potiGe, se
karakteriSe u veéini Parlamenata "fleksibilnim odvajanjem" ili "odvajanjem-saradnjom". Zato postoji
parlamentarna autonomija u institucionalnoj organizaciji drzave, kojoj Parlament pripada.
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prema izvr§noj, kao i prema sudskoj vlasti.** Veéinom se princip diobe vlasti smatra izvorom
parlamentarne autonomije, bilo kao implicitna filozofska osnova bilo zato §to je eksplicitno
naveden u Ustavu ili u praksi ustavnih sudova. (Delcamp:8,9)

Princip autonomije parlamenta se obi¢no formalno priznaje u ustavnim tekstovima. Ovo
priznavanje se nalazi ili u samom ustavu, u jednom ili vise ¢lanova koji izri¢ito propisuju ovu
autonomiju, ili u organizaciji tri grane vlasti, kako je opisano u ustavu. Dioba vlasti, posebno
u odnosu na izvr$nu vlast, je osnova autonomije parlamenata.

Prema udzbenicima, odnos izmedu parlamenta i izvrSne vlasti je temeljni odnos u
parlamentarnim sistemima. lako izgleda (Kaltak: 37) da je polozaj parlamenta kao
zakonodavnog tijela izuzetno jak, u praksi on moze ostati bez mnogo stvarne moci. U
parlamentarnom sistemu izvr$na vlast ima vecinu u parlamentu. Izborni sistem odreduje da li
¢e se vlada sastojati od jedne stranke ili od koalicije stranaka. Opcenito govoreci, autonomija
parlamenta u parlamentarnom sistemu sa viSestranaCkim sistemima je vea nego u
dvostranackim sistemima, ali se ne smije zanemariti uticaj parlamentarne prakse i
demokratske tradicije u svakoj drzavi.

Strucnjaci za ustavno pravo tvrde da je pitanje autonomije parlamenta u manjoj mjeri
regulatorno pitanje, a da je vece prakticno pitanje ... " vazniji je ustvari odnos parlamenta
prema drugim organima vlasti, posebno prema izvrsnoj, koja je po prirodi mocnija i moze na
hiljadu nacina ograniciti parlament, uprk0S njegovoj ustavnoj poziciji. Autonomija
parlamenta uveliko ovisi 0 odnosu parlamenta prema ustavnom sudstvu, posebno ako je
Ustavni sud aktivistican. U tom slucaju, on bi mogao u velikoj mjeri da direktno ili indirektno
utice na autonomiju parlamenta™ (Grad 2000b: 201).

2 A takode u odnosu izmedu skupstina (domova ) u dvodomnim sistemima.
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Koja vrsta autonomije?

Autonomija institucionalne organizacije parlamenata (funkcionalna autonomija)
Autonomija Parlamenta se odrazava u njegovoj organizaciji. "Poslovnici" utvrduju uslove
pod kojima parlamenti izvrSavaju svoje ustavne funkcije i oni predstavljaju simbol
funkcionalne autonomije parlamenta. Ova autonomija ima svrhu: da omogu¢i Parlamentu da
slobodno izvrsava svoju nadleznost koja mu je Ustavom povjerena. Zato je to funkcionalna
autonomija koja se manifestuje u mogucénosti svake skupstine da odreduje oblike svoje
organizacije rada i svoje procedure, da bira vlastita tijela, posebno svoje komisije, koje saziva
predsjednik (predsjedavaju¢i) parlamenta, a iznad svega da odlucuje o svojim vlastitim
pravilima (poslovniku).

Autonomija rada parlamenata (materijalna autonomija)

S druge strane, za svoj rad parlamenti imaju vlastita interna pravila, koja definiSu i odreduju
primjenu i resurse (ljudske i finansijske) koji su na raspolaganju parlamentu (ovo se moze
uraditi drugacije u odnosu na druge javne institucije). To su pravila o radu parlamenta i
pravila koja definiSu materijalnu autonomiju Parlamenta.

Ovaj tip autonomije Parlamenta moze se podijeliti u dvije Siroke kategorije: administrativnu i
finansijsku autonomiju®®:

Administrativna autonomija:

- nadleznost da upravlja svojim radom i ograni¢enja

- nadleznost da izraduje vlastita pravila 1 ograni¢enja (standardi, kontrola izvrSne i sudske
vlasti ili drugo)

- nadleZnost da posjeduje i upravlja vlastitom imovinom i zgradama, nadleZnost da
sklapa ugovore,

- nadleZnost da definiSe akte i1 uslove zapoS$ljavanja vlastitog kadra

- disciplinska nadleZnost nad svojim osobljem

- nadleznost da “bude druk¢iji” (nego druge javne institucije). (IPU upitnik)

Finansijska autonomija:

Finansijska autonomija Parlamenta je mogucénost da Parlament definiSe svoje standarde rada
1 da dobija sredstva (budZet i imovina) potrebna za postizanje svog cilja Sto je moguce vise
nezavisno od djelovanja vlade i rada sluzbe izvrsne vlasti.

Finansijska autonomija Parlamenta ima dvije osnovne komponente:

a) budZetsku autonomiju:

- nadleZnost da priprema i izglasava vlastiti budZet

- nadleZnost da definiSe i1 izvrSava svoje rashode

- mehanizmi kontrole svog finansijskog upravljanja (interna ili vanjska revizija ili obje) i

b) autonomiju nad imovinom parlamenta. (IPU upitnik)

3 Pod &im treba da se smatra da su individualne kategorije parlamentarne (finansijske) autonomije (t.j. njegova
oba doma) tijesno vezane jedna s drugom, a nekada se i preplicu.
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PREGLED ODGOVORA NA UPITNIK

Na upitnik je odgovorilo 38 domova iz 32 zemlje.
l. BUDZETSKA AUTONOMIJA PARLAMENTA

Uloga parlamenta u pripremi budzeta za vlastite aktivnosti je kljucno pitanje za finansijsku
autonomiju parlamenta.

1- Priprema budZeta parlamenta

Pitanje koje se javlja pri pripremi budzeta parlamenta je da li nacrt budzeta treba pripremiti
parlament (njegove sluzbe) ili vlada, i da li vlada uti¢e (moze imati uticaj) na iznos sredstava
koja se dodjeljuju za aktivnosti parlamenta — bilo tokom pripreme nacrta budZeta parlamenta
bilo u proceduri usvajanja budzeta parlamenta (kao dijela drzavnog budzeta) u parlamentu.

- Prvo pitanje u ECPRD upitniku se odnosilo na proceduru pripreme i usvajanja budzZeta
parlamenta. Sve drzave su potvrdile da se budzet svakog doma parlamenta izglasa na
plenarnoj sjednici parlamenta i da je ukljucen u drzavni budzet, koji se priprema jednom
godisnje, kada ga vlada predstavlja parlamentu (skupstini).

Nacrt budZeta parlamenta priprema parlament (sluzbe, sekretarijat i/ili neko interno tijelo
parlamenta). Nacrt budZeta se zatim Salje vladi ili nadleznom ministarstvu (obi¢no
Ministarstvu finansija), koja ga ili objedinjuje u nacrt drzavnog budzeta ili o njemu pregovara
sa sluzbom koja je pripremila nacrt budzeta parlamenta.

- Na sljedece pitanje da li parlament sam priprema nacrt svog budzeta (i da li je
parlament ograni¢en nekim odredenim ogranienjima, npr. makroekonomskim
podacima) skoro svi parlamenti su potvrdili da sami pripremaju nacrt svog budzeta. Ali
postoje 1 neki izuzeci: Makedonija 1 Litvanija (nacrt budZeta parlamenta priprema
Ministarstvo finansija); Ruska Federacija (nacrt budzeta priprema Tripartitna komisija koju
¢ine predstavnici Vlade, Gornjeg doma Parlamenta - Vije¢a Federacije i Donjeg doma
Parlamenta - Dume).

Posebna je situacija u Nizozemskoj (samo operativni tro§kovi parlamenta su dio drzavnog
budzeta) i Velikoj Britaniji (odredena sredstva — plate i naknade poslanika - procjenjuje
Vlada). S obzirom da ostala sredstva potrebna za rad ova dva parlamenta odreduju parlamenti
samostalno, moZe se smatrati da ova dva parlamenta samostalno pripremaju nacrt svog
budzeta.

Manje od polovine parlamenata je navelo da u pripremi nacrta budZeta parlamenta niti
vlada niti ministarstvo ne namec¢u ogranicenja. U tom slucaju, parlamenti pripremaju
svoj nacrt budzZeta bez intervencije vlade. Sam parlament odlucuje o iznosu i raspodjeli
troSkova. Ovakav sistem se primjenjuje u Danskoj, Finskoj, Francuskoj, Gruziji, Njemackoj,
Izraelu, Italiji, Nizozemskoj, Norveskoj, Poljskoj, Portugalu, Spaniji (Senat), Turskoj i
Velikoj Britaniji.

Tokom pripreme nacrta budZeta parlamenta, parlament moZe slijediti opSti budzZet
drzave i njenu ekonomsku politiku, pa cak i proglasiti mjere Stednje. Ali parlamenti to
¢ine slobodno i bez interventnih odluka vlade/ministarstva finansija. Neke drzave mogu
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slijediti tehnicka uputstva za izradu nacrta budzeta parlamenta, ali se i dalje svrstavaju medu
one parlamente kojima vlada ili ministarstvo ne postavlja ograni¢enja, a to su Finska,
Norveska (tehnicka uputstva), Italija — Donji dom (vlastita makroekonomska ogranic¢enja),
Poljska (makroekonomski indikatori se mogu predloziti 1 jednom i drugom domu), Portugal
(neobavezni makroekonomski indikatort).

Skoro jedna tre¢ina parlamenata su predment vladinih (ili ministarskih) ogranicenja
tokom pripreme nacrta budZeta parlamenta, uglavnom vezano za vladine (ministarske)
makroekonomske indikatore. To su: Ceska Republika, Estonija, Madarska, Litvanija,
Slovacka, Slovenija, Spanija (Kongres-Donji dom), Belgija (od 2003. godine); Bosna i
Hercegovina (instrukcija Ministarstva finansija), Hrvatska (trogodiSnje uputstvo Vlade),
Grcka (saraduje sa Uredom za reviziju tokom pripreme nacrta budzeta).

- Drugi dio ovog pitanja se odnosi na to da li parlament saraduje (pregovara) sa vladom
(ili nadleZnim ministarstvom) prilikom izrade nacrta budzeta?

Skoro polovina parlamenata ne pregovara o izradi nacrta svog budZeta sa vladom ili
nadleznim ministarstvom. Ovo se odnosi na Dansku, Finsku, Francusku, Gruziju,
Madarsku, Izrael, Italiju, Nizozemsku, Norvesku, Poljsku, Portugal, Rumuniju, gpaniju,
Svedsku, Tursku, Veliku Britaniju.

Naspurot tome, oko trefina parlamenata su predmet intervencije nadleZnog
ministarstva ili vlade. Pregovori se vode sa parlamentarnim organima koji su pripremali
nacrt budzeta u sljede¢im drzavama: Austrija, Bosna i Hercegovina, Ceska Republika,
Estonija, Njemacka, Slovacka, Slovenija (pregovori sa Ministarstvom finansija), Belgija,
Estonija (sa Vladom), Litvanija, Rusija (saradnja sa Ministarstvom finansija).

U tri gore spomenute drzave (Njemacka, Ceka Republika i Slovenija), u slu¢aju da se ne
dogovori harmonizirani nacrt budZeta, parlament moZe razmatrati nacrt koji je pripremio
parlament, kao i nacrt koji je pripremila vlada (nadlezno ministarstvo).

- Na sljedece pitanje ko je nadlezan za pripremu i usvajanje nacrta budZeta, ko ga
prezentira parlamentu odgovori su varirali od jednog do drugog parlamenta s obzirom na
razlike u njihovim institucionalnim karakteristikama.

o Nacrt budZeta obi¢no priprema osoblje parlamenta.

Formalno, nacrt budZeta u mnogim parlamentima priprema:
o (generalni sekretar ili rukovodilac odjela raunovodstva,
o neko interno tijelo koje se obi¢no sastoji od poslanika (kolegij, predsjednistvo, vijeée)
— Njemacka, Makedonija, kvestori'®.

Izradom nacrta budzeta moze rukovoditi:
o predsjednik ili predsjedavajuci parlamenta
o radno tijelo parlamenta
o parlament (dom).

U skoro svim drZavama budZet parlamenta podnosi vlada, prilikom podnoSenja
drzavnog budZzeta.

Y Quaestor = Kvestor = “blagajnik”, kvestor je ¢lan parlamenta koji je zaduzZen za finansijska i
administrativna pitanja rada parlamenta, finansijska pitanja poslanika i td.
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- Sljedece pitanje se odnosilo na to da li je nacrt budzeta sastavni dio drzavnog budzeta.
Nacrt ili konacna verzija budZeta parlamenta je integralni dio drZavnog budZeta u
skoro svim parlamentima. lzuzeci postoje u: Belgiji (samo su operativne naknade dio
drzavnog budzeta), Francuskoj (samo su iznosi u budZetu parlamenta dio drzavnog budzeta),
Italiji 1 Velikoj Britaniji (za dio budzeta parlamenta).

- BudZet parlamenta se razmatra ili se moZe razmatrati na plenarnoj sjednici i/ili
sjednicama nadleznih parlamentarnih tijela u svim drzavama. Jedini izuzetak je
Francuska.

2 - Izvr§enje budZeta parlamenta

Finansijska autonomija parlamenta se vidi i u stepenu vladinih intervencija i intervencija
nadzornih tijela tokom izvrSenja budzeta parlamenta, kao i u uticaju izvr$ne i1 sudske vlasti na
sredstva predvidena za rad parlamenta.

- U skoro svim drZavama izvr$na vlast ne moZe izmijeniti (Smanjiti) iznos i strukturu
budZeta parlamenta, kad se budZet ve¢ usvoji, tj. tokom njegovog izvr$enja. lzuzetak su
Hrvatska (realokacija do 5%), Gruzija, Srbija, Poljska, Rusija i Slovenija (u odredenim
slu¢ajevima, na odredeni vremenski period, u slu¢aju manje povoljnih ekonomskih trendova).

Neke drzave navode da su smanjenja moguéa, iako vrlo rijetko: Estonija, Slovacka, Spanija —
Kongres (Donji dom) i Makedonija.

U lIzraelu i Madarskoj, parlament moze sam uvesti mjere Stednje, s tim da se one usvajaju
dobrovoljno; u Nizozemskoj je smanjenje budZeta teoretski moguce samo dva puta godi$nje
kada se prezentiraju amandmani na budzet.

- U veéini parlamenata ne postoje administrativne barijere (neophodna saglasnost i
odobrenje izvrSne vlasti) za izvrSenje pojedina¢nih budzZetskih transakcija.

Barijere postoje (moguce su) u sljede¢im slu¢ajevima:

- U slucaju privremenog finansiranja, npr. u obliku zabrane povecanja broja zaposlenih
(Bosna i Hercegovina, Danska, Slovenija)

~ u Ceskoj i Izraelu (barijere u obliku vladinih direktiva ili instrukcija), Njemackoj (u
izuzetnim slucajevima), Makedoniji (za plate), Poljskoj-Sejm/Donji dom (u
odredenim sluc¢ajevima), Ruskoj Federaciji, Sloveniji (u odredenim slucajevima u
ogranicenom vremenskom periodu, pod manje povoljnim ekonomskim trendovima),
Estoniji (ako predvidena sredstva nisu potroSena)

~ Slovacka (nije se do sada de$avalo), Spanija — Kongres/Donji dom (teoretska
mogucnost)

- Gruzija (u slucaju raspustanja parlamenta).

- Uprkos razlic¢itosti i kompleksnosti procedura, iz analiziranih odgovora se pojavilo nekoliko
Sema za upravljanje budZetom. One su navedene prema ucestalosti pojavljivanja:
o Generalni sekretar (ili rukovodilac sektora), kao racunovodstveni sluzbenik (ili
finansijski odjel) je zaduzen za upravljanje budzetom u sljede¢im zemljama: Belgija —
Predstavnicki dom, Finska, Madarska, Izrael, Slovacka (odjel), Litvanija, Makedonija,
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Danska, Ce$ka Republika, Nizozemska, Norveska, Poljska-Senat, Rumunija,
Slovenija, Spanija-Predstavni¢ki dom (generalni sekretar), Poljska - Sejm (Chief of
the Chancellery — rukovodilac sekretarijata/generalni sekretar), Estonija (Chancellery
- Sekretarijat), Njemacka - Bundesrat (Sekretarijat), Svedska (Administracija),
Svajcarska (Odbor - menadzerski).

o Predsjednik ili predsjedavajucéi je zaduZen za upravljanje budzetom. On predaje
neke od svojih ovlasti npr. generalnom sekretaru ili specijaliziranom odjelu koji mu
pomaze 1 prakticno upravlja budzetom. To je slu¢aj u Armeniji, Austriji, Gruziji,
Ruskoj Federaciji 1 Turskoj.

o Biro — rukovodstvo parlamenta (kolegij) je zaduzen za upravljanje budZetom.
Ovom tijelu u radu pomaze generalni sekretar i poseban odjel. To je sluc¢aj u Bosni i
Hercegovini (rukovodstvo) i Spaniji — Senat (direkcija).

o Kuvestori (Questors)™® su zaduZeni za upravljanje budZetom u Senatu Belgije i u dva
doma Parlamenta Francuske.

o Skupstina: Nizozemska-Senat.

Mnoge drZave su navele da je u upravljanju budZetom moguca i kombinacija gore
navednih kategorija. To se odnosi na Bosnu i Hercegovinu, Njemacku - Bundestag, Italiju,
Grcku i Portugal.

- Skoro svi parlamenti imaju vlastitu sluzbu za knjigovodstvo i ra¢unovodstvo. Jedini
izuzetak je Hrvatska (vodi se zajedno sa Vladom) i Nizozemska-Senat (imaju samo
knjigovodu, a ra¢unovodstvo vodi Ministarstvo unutrasnjih poslova).

- U svim parlamentima se primjenjuju ista pravila knjigovodstva i ra¢unovodstva kao $to
se primjenjuju u drugim drZavnim tijelima.

Neki parlamenti navode da su to pravila Ministarstva finansija (npr. Bosna i Hercegovina),
dok drugi navode da ova pravila mogu detaljnije specificirati sami Parlamenti: Ceska
Republika, Poljska, Portugal, Rusija, Slovacka i Slovenija.

Dva parlamenta, Izrael i Velika Britanija, navode da oni dobrovoljno primjenjuju ista pravila
kao druga drzavna tijela. Francuski parlament ima svoja pravila knjigovodstva i
racunovodstva.

3 — Suficit (deficit) u parlamentarnom budZetu

- Na pitanje $ta se deSava ako Parlament ne potrosi sva planirana budZetska sredstva (da
li ih mora vratiti u drZavni budZet, da li se ona prenose u sljede¢u godinu, moZe li ih
Parlament Koristiti slobodno, moZe li ih koristiti u saglasnosti sa Vladom ili nadleZnim
ministarstvom itd.) drzave su dale razlicite odgovore.

Ako parlament ne potrosi sva planirana budzetska sredstva, ona se ili vracaju u drzavni
budzet ili ih parlamenti prenose u sljedecu fiskalnu godinu. Eventualno, a vrlo Cesto, to je
takode kombinacija obje mogucnosti. U tom slucaju planirana sredstva se prenose (sredstva
namijenjena za investicije 1 slicno) u najvec¢em dijelu.

Y Quaestor = Kvestor = “blagajnik”, kvestor je élan parlamenta koji je zaduZen za finansijska i
administrativna pitanja rada parlamenta, finansijska pitanja poslanika i td.
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Ako ne potroSe u potpunosti sredstva, parlamenti sljede¢ih zemalja ih vracaju u drzavni
budZet: Armenija, Bosna i Hercegovina, Ceska Republika, Finska, Francuska (po vlastitoj
odluci!), Gruzija, Gréka, Litvanija, Makedonija, Nizozemska (oba doma - maksimalno 1%
budzetskih sredstava moze se prebaciti u sljede¢u godinu), Rumunija, Srbija, Slovacka,
Spanija (Kongres-Donji dom), Svajcarska, Turska, Velika Britanija (ekvivalent u gotovini se
ne povlaci sa parlamentarnog racuna u centralnoj banci.)

Sredstva mogu biti (mozda) transferirana u sljede¢u godinu u parlamentu Belgije (oba
Doma), Hrvatske (planirani prihodi), Izraela, Estonije (ne za 2008. god.), Italije (Senat),
Portugala i Spanije (Senat).

Obje opcije su moguce u sljede¢im drzavama: Austrija, Danska, Gruzija, Njemacka (oba
Doma), Madarska, Litvanija, Norveska, Poljska (oba Doma), Ruska Federacija, Slovenija.

Svedski Parlament predstavlja poseban slu¢aj. Odluku o tome da li ¢e sredstva biti vraéena u

drzavni budzet ili prenesena u sljedecu godinu donosi Parlament, i ne postoji nikakav uticaj
Vlade.

- Sljedece pitanje da li parlament moZe, ukoliko mu je potrebno viSe sredstava od onih
koja su planirana budZetom, primiti dodatna sredstva i na koji nacin, takoder je
ponudilo lepezu razli¢itih odgovora drzava:

o U formi amandmana na budzet, dodatna sredstva (mogu) se dobiti za parlamente
sljede¢ih drzava: Armenija, Austrija, Hrvatska (povecanje budZeta koje prelazi 5%
dodijeljenih sredstava), Ceska Republika, Makedonija i Nizozemska.

o Dodatna sredstva se mogu povuéi iz parlamentarnog rezervnog fonda od strane
parlamenata sljedecih zemalja: Belgija (oba doma), Izrael i Italija.

o Dodatna sredstva mogu se povuéi iz vladinog rezervnog fonda po odobrenju
ministarstva nadleznog za finansije ili iz okvira usvojenog sveukupnog drZzavnog
budZeta od strane parlamenata sljede¢ih drZzava: Armenija, Bosna i Hercegovina,
Ceska Republika, Madarska, Litvanija, Poljska (oba doma), Portugal, Slovenija,
Spanija (Kongres-Donji dom).

o Odluku o dodatnim sredstvima bez uceS¢a vlade (nadleznog ministarstva) mogu
usvojiti parlamenti u Danskoj, Finskoj, Francuskoj i Norveskoj.

o Takva situacija (potreba za dodatnim sredstvima za parlamentarne aktivnosti) nije se
desilau Estoniji.

o U Gruziji, parlament moZe dobiti dodatna sredstva u formi zajma od Centralne banke.

4 - Kontrola izvrSenja budZeta parlamenta

Drugi vazan aspekt finansijske autonomije parlamenta je kontrola izvrSenja budZeta
parlamenta, naime, do kojeg stepena mogu vlada i druga tijela kontrole van parlamenta
nadgledati izvrSenje budzeta. Primjenjuju se razli¢ite forme kontrole, zavisno od tijela koje
izvrSava kontrolu: (1) interna kontrola (od strane parlamentarnog tijela) i (2) vanjska kontrola
(inspekcija) (od strane tijela nezavisnih od parlamenta). Takoder se primjenjuju razlicite
forme kontrole u pogledu vremena izvrSavanja kontrole: (3) a priori kontrola (kontrola tokom
izvrSenja budzeta) i (4) a posteriori kontrola (nakon izvrSenja budzeta).
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- Sljedece pitanje se odnosilo na postojanje neke vanjske kontrole nad izvrSenjem
budZeta parlamenta. Ko vrsi takvu kontrolu?

Velika vedina parlamenata zavisi od vanjskih tijela za inspekciju. U preko dvije treéine
slu¢ajeva, vanjsku kontrolu vrSe vrhovne revizijske institucije (u jednoj cetvrtini
slucajeva takode ministarstvo nadlezno za finansije).

Ured za reviziju i ministarstvo nadlezno za finansije vrSe vanjsku kontrolu u sljede¢im
drzavama: Armenija, Austrija (Ured za reviziju, a pravo Ministarstva finansija da vrsi
vanjsku kontrolu u ovoj drzavi je sporno i o njemu se raspravlja), Bosna i Hercegovina,
Hrvatska, Ceska Republika (Predstavni¢ki dom), Estonija, Gruzija, Gréka, Litvanija,
Makedonija, Nizozemska, Njemacka, Poljska, Portugal (finansijski kontrolor), Slovacka,
Slovenija (inspektor za budzet), Svedska i Svajcarska.

Takode postoje jos neke druge forme vanjske kontrole. Specijalne forme vanjske kontrole su
uvedene u: Danskoj (privatna kompanija), Finskoj (revizori, revizori koje imenuje parlament
1 ovlastene revizorske kompanije), Francuskoj (specijalna komisija, Institut licenciranih
racunovoda).

Neki parlamenti nemaju vanjsku kontrolu. To su parlamenti sljedecih drzava: Belgija, Izrael,
Italija (oba Doma — na osnovu Odluke Ustavnog suda), Ruska Federacija, Spanija, Turska i
Velika Britanija.

5 - Javna kontrola budZeta parlamenta

Javna priroda budzeta parlamenta doprinosi smanjenju troSkova. Javno raspolozivi podaci 0
budzetu parlamenta 1 pristup javnosti debatama imaju isti smjer kao i1 eventualna intervencija
od strane izvr$ne vlasti. Oni utiu na samoogranicenje troSenja u parlamentima sa ve¢om
autonomijom i tako predstavljaju pravu protutezu autonomiji budzeta parlamenta.

- Posljednje pitanje prvog dijela upitnika vezano je za transparentnost budZeta parlamenta, tj.
da li je budzZet parlamenta dostupan javnosti? U smislu veli¢ine ili i u smislu strukture?
Da li su debate na plenarnoj sjednici, ili sjednici nadleznog parlamentarnog tijela, o
budZetu parlamenta takode dostupne javnosti?

Svi parlamenti su odgovorili da su njihovi budzeti javno dostupni, u dvije te¢ine slucajeva oni
se objavljuju na internetu. Sto se ti¢e usvojenog budzeta, parlamenti objavljuju kompletan
budzet bilo u Sluzbenom listu/novinama ili kao odvojeni parlamentarni dokument. Pored
toga, nekoliko parlamenata takode objavljuje kompletne zapisnike sa rasprava kao i jedan ili
vise budzetskih dokumenata. Tako javnost moze imati pristup detaljnim informacijama o
budZetu parlamenta ili moZze ispitivati njegove najznacajnije aspekte. Neki parlamenti izgleda
da objavljuju samo opsti pregled budzeta.

1. AUTONOMIJA NAD IMOVINOM PARLAMENTA

- U mnogim drZavama parlamenti nisu pravna lica. Samo je drzava pravno lice, dok
parlament ima pravni kapacitet. Tre¢ina drzava navodi da su njihovi parlamenti pravna
lica: Austrija, Hrvatska, Ceska Republika, Finska, Estonija, Finska, Njemac¢ka (oba doma),
Grcka, Italija (Senat), Litvanija, Makedonija, Norveska, Portugal, Rumunija, Svedska i
Velika Britanija.
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- Parlamenti formalno, u mnogim drZavama, nemaju vlastitu imovinu, imovinu
parlamenta posjeduje drzava. U sljede¢im drzavama parlamenti imaju vlastitu imovinu
(djelimi¢no ili u potpunosti): Bosna i Hercegovina (opremu), Estonija, Finska, Njemacka-
Bundestag, Gr¢ka, Italija, Litvanija, Norveska, Svedska i Turska.

- Prakti¢no u svim drZavama parlamenti mogu ste¢i ili ustupiti svoju imovinu. Izuzetak
su Austrija i Srbija. U vecini drzava nije potrebno odobrenje drugih drzavnih tijela, osim u
Belgiji - Senat (za kupovinu nekretnina), Estoniji, Makedoniji (saglasnost vlade), Njemackoj
(saglasnost Ministarstva finansija), Grckoj (za sticanje nekretnina), Belgiji - Predstavnicki
dom (neformalna diskusija sa vladom) i Poljskoj (saradnja sa Ministarstvom trezora).

- U vedini slucajeva parlamenti ne trebaju odobrenje lokalnih, regionalnih ili drzavnih
tijela za odrZavanje svojih prostorija. Medutim, odobrenje drugih drzavnih tijela je
potrebno u: Austriji (djelimi¢no), Hrvatskoj (Ministarstvo kulture), Ceskoj Republici,
Estoniji, Njemackoj - Bundestag, Madarskoj, Italiji, Nizozemskoj (vladina Agencija za
izgradnju), Norveskoj, Poljskoj, Srbiji, Spaniji - Kongres (Donji dom).

Parlamenti u nekim drzavama trebaju dozvole slicne onima koje trebaju druga pravna lica:
Danska, Slovacka i Slovenija.

ZAKLJUCCI SA SEMINARA:

Tokom izlaganja na gore spomenutom seminaru, istaknuto je da autonomija parlamenta znaci
moguénost parlamenta da uspostavi vlastite standarde rada i da obezbijedi sredstva
neophodna za ostvarenje svojih razli¢itih misija. Autonomija parlamenta — kao tijela koje ima
ovlasti da izrazava volju gradana 1 da donosi zakone koji se primjenjuju na sve — je naro€ito
vazna i mora se posmatrati u vezi sa izvr$nom i sudskom vlasti. Mnogi aspekti autonomije
parlamenta (u dvodomnom sistemu se odnosi na oba doma) mogu se okvirno grupisati u
sljedece tri kategorije: funkcionalna autonomija, administrativna autonomija i finansijska
autonomija. Finansijska autonomija parlamenta uklju¢uje budzetsku autonomiju i autonomiju
nad imovinom parlamenta. Pitanje koje se javlja jeste da li je autonomni parlament i efikasan
parlament? Bitan element za efikasan parlament je legitimnost (reputacija parlamenta i
podrska koju ima medu gradanima; njegov stepen otvorenosti i transparentnosti i
odgovornosti/spremnosti na promjene u drustvu).

Sto se ti¢e finansijske autonomije, mogu se izvuéi neki zakljuéci iz vrste parlamentarne
demokratije 1 duzine njene istorije. Parlamenti sa znaCajnim budzetskim sredstvima su viSe
autonomni i ja¢i od parlamenata sa ograni¢enim sredstvima. Princip autonomije parlamenta je
odredio da parlament treba obavljati svoju funkciju slobodno u granicama koje su odredene
Ustavom i pravnim sistemom. Autonomija parlamenta takoder znaci odsustvo bilo kakve
zavisnosti o ili podredenosti drugim vlastima, a naroCito izvrSnoj vlasti. Finansijska
autonomija se moze definisati kao ovlastenje da se odlucuje o prihodima i rashodima doma.

Na seminaru je predstavljeno italijansko iskustvo u finansijskoj autonomiji naspram razlicitih
vrsta autonomija koje postoje u parlamentarnom sistemu. U Italiji, Predstavni¢ki dom i Senat
su ustavna tijela ¢ija se nezavisnost cuva u smislu nezavisnosti donoSenja propisa, finansijske
nezavisnosti, ra¢unovodstvene nezavisnosti, organizacione nezavisnosti, domace nadleznosti
I parlamentarnog imuniteta.
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PARLAMENTARNA ASOCIJACIJA KOMONVELTA
(Commonwealth Parliamentary Association - CPA)

CPA je asocijacija parlamentaraca Commonwealtha, ¢ija misija je promocija unaprjedenja
parlamentarne demokratije kroz povecanje znanja 1 razumijevanja demokratskog
upravljanja’®. CPA je formirala radnu grupu, koja je u novembru 2005. godine podnijela
izvjestaj sa preporukama za parlamente Commonwealtha o temi ,,Upravljanje parlamentom i
finansiranje parlamenta“. Jedna od najvaznijih preporuka je bila uspostavljanje nezavisnosti
u pripremanju i rukovodenju budZetom parlamenta. Iz opseznog izvjestaja izdvajamo
samo najzanimljivije dijelove koji se ti¢u upravo tog pitanja.

Radna grupa napominje da parlamenti sve viSe paZnje posvecuju izazovima efektivnijeg,
odnosno ucinkovitijeg upravljanja administracijom i finansiranjem. Sa globalnim Sirenjem
demokratije veca su ocekivanja od parlamenata da ispune svoje ustavne nadleznosti. Zato
parlamenti na strukture unutarnjeg upravljanja i uobicajene odnose sa izvr§nom vlasti gledaju
viSe kriticki. Mnogi parlamenti pokrecu uspostavljanje korporativnog tijela kao nacina za
bolje koriStenje raspolozivih resursa, dok u isto vrijeme povecavaju nezavisnost od izvr$ne
vlasti. U sluc¢ajevima gdje su takva tijela uspostavljena, evidentno je da je parlament u vecoj
mogucnosti da potvrdi svoju nezavisnost i da osigura raspolozivost odgovarajucih
finansijskih i drugih sredstava.

S obzirom na to da je jedan od kljuénih ciljeva parlamenta drzanje izvrSne vlasti
odgovornom, postoji snazan argument da bi parlament trebao biti u moguénosti da
obavlja ustavne duZnosti bez vladinog uplitanja. Na kretanje prema nezavisnosti ne bi
trebalo gledati kao na agresivnu aktivnost, ve¢ kao na neophodan preduvjet za dobru
parlamentarnu vlast. Takoder, operativha samostalnost ne bi trebala djelovati kao
barijera njegovanju dobrih odnosa sa izvr§nom vlaséu, koji su klju¢ni za dobre zakone i
politike javnog sektora.

Nezavisnost u parlamentarnom kontekstu ostvaruje se na tri nivoa: institucionalnom,
finansijskom i administrativnom. U drzavama koje imaju pisane ustave princip parlamentarne
nezavisnosti je ¢esto institucionaliziran u tim temeljnim dokumentima. U onim drZzavama u
kojima ne postoji pisani ustav, institucionalna autonomija i dioba vlasti moze biti
uspostavljena kao u slucaju Ujedinjenog Kraljevstva. Parlamentarna samostalnost moze biti
izrazena i U propisima kojima se uspostavljaju korporativna tijela zaduzena za osoblje i
imovinu parlamenta i neophodne usluge.

Finansijska kontrola moZe postojati u parlamentu ili u izvr$noj vlasti ili moZe postojati model
saradnje gdje parlament odreduje budZet u konsultaciji sa izvr$nom vlasti. Kada parlament
nema finansijsku nezavisnost, uvijek postoji opasnost da ¢e izvrSna vlast biti ohrabrena
da obavlja nepotrebne kontrole troSenja na Stetu parlamentarnog procesa.

Administrativna autonomija podrazumijeva samostalno odredivanje prirode i nivoa usluga
koje se pruzaju parlamentu. Iskustvo Ujedinjenog Kraljevstva 1 drugih drzava
Commonwealtha podrzava glediste da se administrativna nezavisnost i odgovornost najbolje
postiZu uspostavljanjem parlamentarnih korporativnih tijela.

'®1zvor — zvani¢na internetska stranica Commonwealth Parliamentary Association http://www.cpahg.org/
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U drzavama Commonwealtha postoje razliciti stepeni nezavisnosti. U Australiji je
nezavisnost Parlamenta oja¢ana kroz Zakon o parlamentarnoj sluzbi iz 1999. godine.
Imenovanje osoblja Parlamenta je do tada obavljano na osnovu Zakona o javnim sluzbama.
Upravljanje Parlamentom i finansiranje australskog Parlamenta uredeno je Zakonom o
finansijskom upravljanju i odgovornosti iz 1997. godine, koji delegira odgovornost na
rukovodioca parlamentarne sluzbe.

Nezavisnost Parlamenta Indije garantirana je Ustavom, koji daje Parlamentu ovlasti da donosi
propise o zaposljavanju u parlamentarnu sluzbu. Parlament usvaja parlamentarni budzet bez
potvrde izvrSne vlasti.

U Maleziji je prije 1992. godine postojala nezavisna parlamentarna sluzba, ali sada je svo
osoblje dio Sire javne sluzbe, dok je parlamentarni budzet zasticen od vladinog uticaja.

Na prakticnom nivou nezavisnost parlamenta i mogucnost da utvrduje nivo potrebnih
sredstava stvara nove izazove u smislu vece odgovornosti. Uspostavljanje parlamentarnih
korporativnih tijela je veoma efektivan nacin koji omoguéava da parlament odgovorno
obavlja svoju funkciju.

Nezavisno finansiranje parlamenata i finansijske kontrole

Princip da parlament treba imati slobodu odluc¢ivanja o svom budzetu je formalno definiran u
Smjernicama Commonwealtha izmedu tri grane vlasti, koji predvida da:

,Parlamentarna komisija koju ¢ine poslanici iz svih parlamentarnih partija (all-party
commitee)*’, treba razmatrati i upravljati parlamentarnim budzetom, Koji ne bi trebao biti
predmet izmjena i dopuna od izvr$ne vlasti®.

Mnogi parlamenti se finansiraju na osnovu zakona tako da se finansiranje automatski
osigurava svake godine, dok se u drugim parlamentima o finansiranju mora glasati svake
godine. Jedan broj parlamenata djeluje u kombinaciji dva navedena modela finansiranja.
Prema studiji Interparlamentarne unije (IPU) iz 1998. godine, u kojoj je analizirano 46
slu¢ajeva, pripremanje nacrta budzeta predstavlja odlu¢ujucu fazu za mjerenje samostalnosti
parlamenta. Studija je pokazala da dvije tre¢ine parlamenata priprema nacrt svog budzeta
bez vladine intervencije, dok je jednoj treé¢ini potrebno odobrenje ministarstva finansija.
IPU studija dalje navodi da autonomija ne isklju¢uje saradnju sa izvr$nom vlasti.

Koji god model finansiranja se primjenjuje, postoji o¢ekivanje da ¢e se parlament drzati
najvisih standarda odgovornosti. U brojnim uredenjima izvr$na vlast je uspostavila
standarde finansijskog ra¢unovodstva i izvjeStavanja koji se smatraju zlatnim standardima, a
mnogi parlamenti su ove standarde usvojili za svoje vlastite finansijske aktivnosti.

Postoje tri faze u parlamentarnom godiSnjem finansijskom ciklusu: osiguranje budzeta,
raspodjela i praenje sredstava te izvjestavanje o troSkovima. Uloga predsjednika parlamenta,

1 _»All-party” parlamentarne grupe ili komisije predstavljaju grupiranje u odredenom parlamentu npr. u

Ujedinjenom Kraljevstvu. Ukoliko parlament ima donji i gornji dom, ,,all-party parlamentarne grupe cesto ¢ine
i ¢lanovi oba doma. Ove grupe se sastaju relativno neformalno i raspravljaju o pitanjima od posebne vaznosti.
Izvor — wikipedia: en.wikipedia.org. (preuzeto 14. aprila 2011.)

U Parlamentu Ujedinjenog Kraljevstva postoji oko 500 parlamentarnih grupa, ¢iji su ¢lanovi uglavnom
backbench poslanici Donjeg doma i ¢lanovi Doma lordova, a takoder mogu ukljucivati ministre i 0sobe izvan
Parlamenta.

Backbench — poslanici Donjeg doma Parlamenta Ujedinjenog Kraljevstva koji nisu ¢lanovi Vlade.
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korporativnog tijela i generalnog sekretara parlamenta je klju¢na za dobro upravljanje.
Korporativno tijelo postavlja strateske prioritete, odreduje opseg i standarde usluga koje se
pruzaju parlamentu. Generalni sekretar parlamenta je odgovoran za pripremu procjena, koje
nakon toga potvrduje korporativno tijelo.

Porezni obveznici ¢esto kritikuju troSenje javnog novca, pri ¢emu su parlamenti ¢esto
prva meta. Zato je vazno je da parlamenti uspostave transparentnost svojih finansija.
Vjerovatno je javno mnijenje protuteza budZetskoj autonomiji parlamenta.

Generalni sekretar parlamenta, kao racunovodstveni sluzbenik, takoder je odgovoran za
pripremanje godi$njeg izvjestaja, koji u mnogim slucajevima prolazi kroz eksternu reviziju
prije razmatranja u domu.

Odnos izmedu izvrsne vlasti, predsjednika parlamenta, korporativnog tijela, generalnog
sekretara i osoblja parlamenta

Moguénost parlamenta da ostvari svoju nezavisnost potencijalno je ograni¢ena politickom
snagom izvr$ne vlasti. Tvrdi se da je mo¢ u znacajnoj mjeri presla iz zakonodavne u izvr$nu
vlast. Neki kazu da u situaciji kad pozicija (vlada) ima veéinu u Parlamentu, nije vise vlada
odgovorna parlamentu, nego izgleda da je parlament postao odgovoran vladi. (Van Loon
and Whittington). U situaciji manjinske vlade dinamika je potpuno drugacija, kao Sto
pokazuje iskustvo u Kanadi 2005. godine.

Jedan od najucinkovitijih nacina zastite zakonodavne vlasti od uticaja izvrsne vlasti je kroz
ideju javnog interesa. U vecini parlamenata ,,javni interes* je razvijen kao klju¢na vrijednost,
koja uti¢e na ponaSanje i parlamentaraca i parlamentarnog osoblja. Parlamentima je potreban
, esprit de corps“*®, gdje predsjednik parlamenta, korporativno tijelo i parlamentarno osoblje
imaju zajedni¢ko razmijevanje ustavne pozicije parlamenta.

Radna grupa CPA preporucila je, izmedu ostalog, parlamentima Commonwealtha sljedece:
Nezavisnost i integritet parlamenta

e Svi parlamenti Commonwealtha trebali bi implementirati Principe Commonwealtha o
odgovornosti i odnosima izmedu tri grane vlasti, posebno one koji se odnose na
nezavisnost zakonodavne vlasti.

e Parlamentarci moraju biti u mogucnosti obavljati svoje zakonodavne i ustavne
duznosti u skladu sa ustavom, slobodni od nezakonitog uplitanja.

e Parlamentarci bi trebali odrzavati visoke standarde odgovornosti i
transparentnosti u obavljanju svih javnih i parlamentarnih poslova.

Upravljanje parlamentom

e Parlamenti trebaju zakonom ili odlukom ustanoviti korporativno tijelo odgovorno za
pruzanje usluga, finansiranje i rukovodenje parlamentarnom sluzbom.

e Trebao bi postojati jasan odnos izmedu predsjednika parlamenta, korporativnog tijela
i rukovodioca parlamentarne sluzbe.

e Clanovi korporativnog tijela trebaju djelovati u ime svih ¢lanova zakonodavne vlasti i
ne bi trebali biti pristrasni.

'8 Esprit de corps* je francuski izraz koji se u mnogim jezicima koristi izvorno, a moze se prevesti kao duh
zajednistva.
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Finansijska nezavisnost i odgovornost

e Parlamenti trebaju imati kontrolu i nadleZnost nad utvrdivanjem i osiguranjem
svojih budzetskih potreba, bez ogranic¢enja izvrSne vlasti.

e Naknade za rad parlamentaraca trebale bi biti utvrdene nezavisnim procesom.

e Korporativno tijelo treba omoguciti da bude uspostavljen djelotvoran okvir
odgovornosti.

e Korporativno tijelo treba osigurati redovno praéenje troskova u odnosu na
dodijeljeni iznos novca.

NACIONALNI DEMOKRATSKI INSTITUT ZA MEDUNARODNE POSLOVE (NDI)

I Nacionalni demokratski institut (NDI) skre¢e paznju na to da je vazna posljedica principa
diobe vlasti da svaka grana vlasti ima znacajan stepen samostalnosti u svom unutarnjem
funkcioniranju. Klju¢ni element ove autonomije je finansijska nezavisnost zakonodavne
vlasti.* Ukoliko zakonodavna vlast funkcionira nezavisno i kontrolira izvrsnu vlast, ne smije
se oslanjati na izvrSnu vlast da joj osigura finansijska sredstva za obavljanje ove nadleznosti.
Najsigurniji na¢in osiguranja potrebnih sredstava za zakonodavnu vlast je da sama odreduje i
odobrava vlastiti operativni budzet. To je u skladu s minimalnim standardom koji zahtijeva
da zakonodavno tijelo usvaja sve zakone.

Nakon $to zakonodavna vlast izradi detaljan i transparentan budZet, relevantni odjel ili
ministarstvo ¢e ukljuditi traZeni iznos u drzavni budzet bez propitivanja ili konsultiranja
izvr$ne vlasti o tome. U Izraelu, Knesset je osigurao da mu Ministarstvo finansija osigura
njegov budzet. U Francuskoj, domovi obavijeste Ministarstvo finansija koliko novca im je
potrebno 1 Ministarstvo to zabiljezi u drzavnom budzetu. Parlamentarni budzZeti su predmet
revizije. U francuskom slucaju, strukture revizije su unutar zakonodavne vlasti. U
Sjedinjenim Americkim Drzavama, budzet Kongresa nezavisno kontrolira eksterna
Government Accountability Office (To je tijelo za reviziju, evaluaciju i istrage Kongresa
SAD-a. Poznato je kao “istrazna ruka Kongresa” i “”’kongresni Cuvar” i istrazuje kako
savezna vlada tro§i novac poreznih obveznika®).

¥ NDI, Towards the Development of International Minimum Standards for the Finctioning of Democratic
Legislatures, 2007., preuzeto sa internetske stranice www.agora-parl.org/ (preuzeto 7. aprila 2011.)

2% 1zvor — zvani¢na internetska stranica Government Accountability Office www.gao.qov/ (preuzeto 22.aprila
2011)
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PRIMJERI
SRBIJA

U Srbiji je uspostavljena finansijska autonomija drzavne Skupstine pocetkom 2010. godine,
kada je donesen novi Zakon o Narodnoj skupitini®}, kojim je definirano da Narodna skupgtina
“samostalno utvrduje i1 raspolaze sredstvima za rad“, odnosno skupstinskim budzetom.
Takoder je precizirano da Vlada ne moze bez saglasnosti predsjednika Narodne skupStine
obustaviti, odlozZiti ili ograniciti izvrSavanje skupstinskog budZeta.

Nadlezni odbor Narodne skupstine utvrduje skupstinski budzet, koji ministarstvo nadlezno za
finansije bez izmjena uklju¢uje u nacrt budzeta Republike Srbije, a Vlada bez izmjena u
prijedlog zakona o budzetu Republike Srbije.

Kontrola izvrSenja skupstinskog budzeta provodi se prema propisima o budzetskoj inspekciji
1 drzavnoj reviziji, a definirano je provodenje interne kontrole i izvjeStavanje o koriStenju i
raspolaganju skupstinskim budzetom. Ovdje navodimo dio navedenog Zakona, koji se odnosi
na finansiranje Narodne skupstine Srbije, od 64. do 67. ¢lana:

»Zakon o Narodnoj skupstini
Finansiranje Narodne skupStine

Clan 64.

Narodna skupstina samostalno utvrduje i raspolaze sredstvima za rad Narodne skupstine (u
daljem tekstu: skupstinski budzet).

Skupstinski budzet je sastavni deo budzeta Republike Srbije. Vlada ne moze bez saglasnosti
predsednika Narodne skupStine obustaviti, odloZziti ili ograni€iti izvrSavanje skupStinskog
budzeta.

Generalni sekretar je nalogodavac za koris¢enje sredstava skupstinskog budzeta.

Postupak za utvrdivanje skupstinskog budzeta ureduje se ovim zakonom 1 Poslovnikom.

Clan 65.

Generalni sekretar priprema predlog skupsStinskog budZeta u skladu sa zakonom kojim se
ureduje budzetski sistem 1 Poslovnikom 1 podnosi ga nadleznom odboru Narodne skupstine.
Nadlezni odbor Narodne skupstine utvrduje predlog skupstinskog budZeta i dostavlja ga
ministarstvu nadleZznom za finansije na misljenje.

O predlogu iz stava 2. ovog c¢lana ministar nadlezan za finansije dostavlja obrazloZeno
misljenje nadleznom odboru Narodne skupStine i1 neposredno se izjaSnjava na sednici
nadleZznog odbora Narodne skupstine, radi postizanja saglasnosti.

U sluc¢aju postizanja saglasnosti iz stava 3. ovog ¢lana, nadlezni odbor Narodne skupstine
utvrduje skupstinski budzet, koji ministarstvo nadlezno za finansije bez izmena ukljucuje u
nacrt budzeta Republike Srbije, a Vlada bez izmena u predlog zakona o budzetu Republike
Srbije.

Ako se ne postigne saglasnost izmedu nadleznog odbora Narodne skupStine i ministarstva
nadleznog za finansije, ministarstvo nadlezno za finansije predlog skupstinskog budzZeta iz

21 7akon o Narodnoj Skupstini usvojen je 26. februara 2010. godine (preuzeto 1. aprila 2011.)
Izvor — zvani¢na internetska stranica Narodne skupstine Srbije: http://www.parlament.gov.rs/
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stava 2. ovog ¢lana bez izmena ukljucuje u nacrt budzeta Republike Srbije, a Vlada bez
izmena u predlog zakona o budzetu Republike Srbije.

U slucaju iz stava 5. ovog ¢lana Vlada u obrazlozenju predloga zakona navodi razloge zbog
kojih ministarstvo nadlezno za finansije smatra da predlog skupstinskog budzeta nije
prihvatljiv.

Clan 66.

Kontrola izvrSenja skupstinskog budzeta sprovodi se po propisima o budzetskoj inspekciji i
drzavnoj reviziji.

Internu kontrolu izvrSenja skupsStinskog budzeta sprovodi interni revizor u Narodnoj
skupstini, u skladu sa planom vrsenja kontrole.

Za svoj rad interni revizor odgovoran je generalnom sekretaru.

Interni revizor podnosi izvestaj o radu nadleznom odboru Narodne skupstine i generalnom
sekretaru najmanje jednom godisnje.

Na druga pitanja od znacaja za ostvarivanje funkcije interne revizije primenjuju se propisi
kojima se ureduju budzetski sistem, ra¢unovodstvo i revizija.

Clan 67.

Generalni sekretar podnosi nadleznom odboru Narodne skupstine tromesecne izvestaje o
koriS¢enju 1 raspolaganju sredstvima za rad Narodne skupstine.

Nadlezni odbor podnosi Narodnoj skupstini godiS$nji izvesStaj o koris¢enju i raspolaganju
sredstvima za rad Narodne skupstine.*

FRANCUSKA?
Predstavnic¢ki dom (Nacionalna skupstina)

Pravila koja se primjenjuju na budzet Predstavnickog doma (Nacionalne skupstine)
Francuske zasnivaju se na principu finansijske autonomije oba doma, a ovaj princip se temelji
na op¢em principu diobe vlasti.

Nacionalna skupStina i Senat pripremaju svoje godiSnje nacrte budZeta odvojeno, pod
rukovodstvom kvestora (Questeurs)?. Nakon toga se sastaje zajednicka komisija, koju ine
kvestori iz oba doma (ukupno Sest) i kojom predsjedava &lan Racunskog suda® (njemu
pomazu dvoje sudija Racunskog suda, koji imaju savjetodavni glas). Ova zajednicka komisija
odlucuje o iznosu novca potrebnog za rad svakog doma, a taj iznos se pojavljuje u prijedlogu
zakona o budzetu, s obrazlozenjem zajednicke komisije u prilogu.

Zatim dva doma upravljaju svojim budzetima po svojoj zelji. Pri upravljanju budzetom ne
primjenjuju se uobiCajena pravila javnog raCunovodstva, ali su pravila koja je propisalo
rukovodstvo Nacionalne skupstine zasnovana na njima.

22 |zvor: The National Assembly in the French Institutions, February 2011, http://www.agora-parl.org/ (preuzeto
25.04.2011)

2 Quaestor = Kvestor = “blagajnik”, kvestor je élan parlamenta koji je zaduzen za finansijska i
administrativna pitanja rada parlamenta, finansijska pitanja poslanika i td.

# Cour des comptes (provodi reviziju rada cijele administracije)
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Pracenje provodenja budzeta provode interne komisije za svaki dom posebno. U Nacionalnoj
skupstini internu komisiju Cini petnaest poslanika, imenovanih srazmjerno zastupljenosti
politickih klubova. Ova interna komisija priprema godisnji izvjestaj, koji se objavljuje i uz
koji se prilaze potvrda o finansijama (raGunima) Doma (potvrdu izdaje nezavisno vanjsko
tijelo).

Princip finansijske autonomije dvaju domova Parlamenta, koji se zasniva na opcenitijem
principu diobe vlasti, prepoznali su profesori prava puno prije nego $to je postao zagarantiran
zakonom i nego §to ga je prihvatilo Ustavno vije¢e (Ustavni sud)®:

- Clan 7. stav 1 Uredbe broj 58-1100 od 17. novembra 1958. godine u vezi sa radom
domova Parlamenta propisuje da ,,svaki parlamentarni dom posjeduje finansijsku
autonomiju “.

- U novije vrijeme Ustavno vijeée je jednu od svojih odluka zasnovalo na ,,pravilu, u
skladu s kojim ustavni javni organi sami odluc¢uju o sredstvima potrebnim za njihov
rad“. Ustavno vijece je navelo da ,,je to pravilo, u stvari, imanentno principu njihove
finansijske autonomije, koji garantira diobu vlasti (Odluka broj 2001-456 od 27.
decembra 2001. o &lanu 115. Finansijskog zakona® za 2002.).

- Ova autonomija se ogleda i u metodi koja se koristi za pripremu budZeta i u uslovima
provodenja budZeta i pra¢enja njegovog provodenja.

Kvestori

U Francuskoj pozicija kvestora postoji skoro koliko i Parlament, od 1803. godine. Kvestori su
poslanici koje bira dom na pocetku svakog saziva, a zatim svake sljede¢e godine, osim one
pred parlamentarne izbore. U skladu sa ¢lanom 15., stav 21. Poslovnika ,, kvestori su zaduZeni
za finansijska i administrativna pitanja. Nijedan trosak se ne moZe napraviti bez njihove
prethodne saglasnosti . Kvestori su ¢lanovi Biroa (rukovodstva Doma koje ima 22 ¢lana) 1
rade po ovlastenju Biroa i predsjednika Nacionalne skupstine. U praksi oni, po ovlastenju
Biroa, upravljaju administrativnim 1 materijalnim poslovima Nacionalne skupstine.

Oni posebno pripremaju budzet Nacionalne skupStine, upravljaju sredstvima dodijeljenim
Palati Bourbon (zgrada Nacionalne skupstine) i odlucuju o troskovima. Pozicija kvestora
ilustrira princip administrativne i finansijske autonomije domova Parlamenta, koji je propisan
u ¢lanu 7. Uredbe od 17. novembra 1958. o radu domova Parlamenta (ova Uredba je usvojena
radi primjene Ustava, a zatim ju je Ustavno vije¢e povezalo sa samim Ustavom)27.

Kvestori su tri poslanika, koji odrazavaju politicki sastav Nacionalne skups$tine. Od 1973.
godine dva kvestora su iz vecine, a jedan iz opozicije. Kvestori odrzavaju sjednice svake
sedmice, sa dvoje generalnih sekretara. Odluke donose zajednicki. Kvestori se smjenjuju na
poziciji vodecCeg kvestora svakog mjeseca. Generalni sekretarijat Kvesture?® priprema

% |_e Conseil constitutionnel

2 7akon o budZetu

2" 1zvor: Helene Ponceau, Communication on the Search for Pluralism in the Internal Management of the French
Parliamentary Assemblies: the Specific Role of the Questors, Association of Secretaries General of Parliament
(ASGP), Minutes of the Autumn Session, 16 — 18 October 2006, http://www.asgp.info (preuzeto 25.04.2011.)

?® Kvesturu &ine tri kvestora, njihov generalni sekretar i osoblje.
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sjednice i materijale u saradnji sa sektorima, pravi zapisnike, biljezi i arhivira odluke i brine
se za provodenje odluka 1 komunikaciju (posebno putem intraneta). Nakon svake sjednice
Kvesture, generalni sekretar Kvesture i generalni direktor Administrativne sluzbe sastaju se
sa rukovodiocima sektora kako bi ih informirali o donesenim odlukama i utvrdili prakticne
aspekte provodenja tih odluka.

Nadleinosti kvestora

Sto se tie budzeta Nacionalne skupstine, kvestori su nadleZni za njegovu pripremu,
provodenje 1 izvjeStavanje o provodenju. Kad se radi o provodenju budzeta Doma, troskovi se
mogu praviti samo uz saglasnost kvestora, osim ako su iznosi veoma mali (u tom slucaju
dovoljna je saglasnost generalnog sekretara Kvesture).

Kvestori razmatraju troSak prije nego Sto ga odobre, na osnovu materijala koje pripreme
sektori. Ako se radi o gradevinskim radovima ili pruzanju roba ili usluga, objavljuju se
tenderi u skladu s odredbama propisa o javnim nabavkama. Kvestori odobravaju troSak bez
saglasnosti finansijskog inspektora, drzavnog sluzbenika iz izvr$ne vlasti.

Osim toga, kvestori su nadlezni za upravljanje osobljem, za pitanja socijalne zastite i penzija
poslanika i osoblja, za pitanja bezbjednosti i kontrole ulaza u zgradu ako im ta pitanja povjeri
predsjednik Doma, za raspored kancelarija i sala za sekretarijate klubova i poslanike i za
druga tehnicka pitanja, kao $to su odrzavanje zgrade Parlamenta, vozni park, ugostiteljske
usluge, prevoz, telefoni, kancelarijska oprema za poslanike.

Priprema budZeta za sljedeéu godinu: sloboda izbora
u odlucivanju o troSkovima i resursima domova Parlamenta

1. Osnovni nacrt budzeta

Clan 7. Uredbe broj 58-1100 od 17. novembra 1958. godine u posljednja dva stava propisuje
proceduru:

., Sredstva potrebna za rad domova Parlamenta navode se u prijedlozima kvestora dvaju
domova, a o njima odlucuje zajednicka komisija, koju cine kvestori dvaju domova. Ovom
zajednickom komisijom predsjedava predsjednik vijeca/odjela Racunskog suda, kojeg
imenuje prvi predsjednik ovog Suda. On imenuje i dvoje sudija iz svog suda da pomazu ovoj
komisiji. Ove sudije imaju savjetodavni glas u odlucivanju.

., Prijedlozi o kojima se na ovaj nacin odluci ukljucuju se u prijedlog zakona o budzetu, a uz

«“

njega se prilaze obrazlozenje zajednicke komisije navedene u prethodnom stavu *.
2. Priprema budzeta
a) Priprema u Nacionalnoj skupstini
Svake godine u martu kvestori Nacionalne skupstine odlucuju o glavnim pravcima za budzet
sljedece godine. Oni posebno odreduju ukupnu stopu povecanja troskova nakon Sto dobiju

informaciju o vrijednosti indeksa za drZzavnu upravu, koji sluzi kao mjerilo za troSkove za
plate.
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Koriste¢i ove pravce i budzet iz prethodnih godina kao osnovu, sektori Nacionalne skupstine
pripremaju svoj nacrt budzeta.

Sektor za finansijsko i socijalno upravljanje analizira te nacrte i objedinjuje ih. U slu¢aju da
dode do razlike u misljenjima, Sektor nastoji da postigne dogovor sa predmetnim sektorom.
Ako 1 dalje postoji neslaganje, stvar se upucuje generalnom sekretaru Kvesture na
odlucivanje/arbitrazu.

Tako pripremljeni nacrt budzeta, koji sadrzi analizu predvidanja troskova, iznos koji ¢e biti
zatrazen u prijedlogu zakona o budzetu, kao i udio finansiranja iz vlastitih resursa Doma,
utvrduje Kolegij kvestora i podnosi Birou (rukovodstvu) Nacionalne skupstine. Biro ¢ine
predsjednik Nacionalne skupstine, Sest potpredsjednika, tri kvestora i dvanaest sekretara
Nacionalne skupstine (poslanici).

b) Uloga Zajednicke komisije

Sredinom juna Kolegij kvestora salje izvjestaj o nacrtu budzeta predsjedavajuéem Vijeca
Racunskog suda, koji je 1 predsjedavaju¢i Zajednicke komisije. Obojica sudija koji pomazu
predsjedavaju¢em Zajednicke komisije podnose izvjestaj pred Zajednickom komisijom o
budzetu jednog od domova. U tom svojstvu sudije mogu traziti vise informacija.

U skladu sa novim predstavljanjem budZeta od stupanja na snagu Institucionalnog zakona br.
2001-692 od 1. avgusta 2001., sredstva dodijeljena domovima Parlamenta i parlamentarnom
televizijskom kanalu ukljucuju se u posebnu stavku pod naslovom ,,javni organi®, u kojoj se
nalaze jos i predsjednik Republike, Ustavno vijece i Sud Republike.

Sredstva za Nacionalnu skups$tinu nisu podijeljena na dijelove, a sredstva za Senat su
podijeljena u tri podstavke (Senat, Luksemburski vrtovi i Luksemburski muzej). Sredstva za
parlamentarni televizijski kanal podijeljena su u dvije podstavke: jednu za Parlamentarni
kanal — Nacionalna skupstina i jednu za kanal Javni kanal — Senat. ObrazlozZenje u skladu s
Uredbom 1z 1958. kojim se obrazlazu zahtjevi za sredstva objavljuje se u cjelosti u brosuri
koja sadrzi listu sredstava za stavku ,,javni organi.

Za sva navedena sredstva Zajednicka komisija odreduje ukupni iznos koji odgovara iznosu
koji se smatra potrebnim za rad i jednog i drugog doma.

Ova procedura je neuobic¢ajena zbog dva razloga:

- Ona okuplja finansijske organe dvaju domova u jedno tijelo. Ona omogucava
razmjenu zvani¢nih informacija izmedu Nacionalne skupstine i Senata, ne dovodec¢i u
pitanje samostalnost bilo kojeg od domova. U stvari, u praksi, kvestori komentiraju
samo pitanja koja se ti¢u budZeta njihovog doma.

- Ova procedura daje sudijama Racunskog suda specificnu ulogu u procesu pripreme
budzetskih sredstava dvaju domova. Prisustvo ovih sudija, koje traje od 1958., jeste
garancija kompetencije i nepristrasnosti. Ipak, uvijek se smatralo da oni ne
predstavljaju Racunski sud kao instituciju i da zato u obavljanju svojih zadataka u
Zajednickoj komisiji nisu odgovorni prvom predsjedniku Racunskog suda. Prijedlozi
kvestora se, u stvari, usvajaju samo sa onim izmjenama koje su oni sami prihvatili.
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3. Ukljucivanje budzetskih sredstava za domove u Zakon o budzetu
a) Procedura usvajanja sredstava

Predsjedavaju¢i Zajednicke komisije Salje, u ime Komisije, obrazloZenje prijedloga
budzetskih sredstava za jedan i za drugi dom ministru za budzet.

Ministar nema nadleznost da daje svoje misljenje. On ukljucuje navedena sredstva u prijedlog
zakona o budzetu. Tokom rasprave o prijedlogu zakona o budzetu na sjednici komisije i na
plenarnoj sjednici, na raspravu 0 sredstvima za stavku ,,javni organi“ (a samim tim i o
sredstvima za domove Parlamenta u okviru te stavke) primjenjuju se odredbe pozitivnih
propisa (common law). To znaci da su ta sredstva predmet posebnog izvjestaja Komisije za
finansije i da se mogu mijenjati.

Sredstva koja dodjeljuje drzava predstavljaju skoro kompletne resurse Nacionalne skupstine.

Nakon §to Parlament usvoji budZet, kvestori u jednom i u drugom domu odlucuju o
rasporedivanju sredstava ukljucenih u prijedlog zakona o budZetu na razliite vrste
troskova.

Ako se tokom godine zatraze dodatna drzavna sredstva, ona se ukljuc¢uju u rebalans po istoj
proceduri koja je primijenjena na prva sredstva.

b) Informacije koje se pruzaju poslanicima i javnosti

Obrazlozenje koje je Zajednicka komisija pripremila na svojoj godi$njoj sjednici u cjelosti se
ukljucuje u brosuru o budzetu za ,,javne organe*, koja predstavlja javni dokument. U brosuri
se detaljno navode iznosi i vrsta predvidenih troskova, koristenje sredstava tokom prethodne
godine, kao i razlike izmedu godina. Uz sredstva zatrazena iz drzavnog budzeta, broSura
navodi 1 predvideni iznos prihoda iz razlicitih izvora (prodaja parlamentarnih dokumenata,
izdavanje sala za sastanke 1 td.). Ako je potrebno, broSura takoder navodi transfere koje je
Nacionalna skupstina odlucila napraviti iz svoje imovine radi pokrivanja razlike izmedu
iznosa predvidenih troSkova 1 ukupnog iznosa budzZetskih sredstava i razliitih prihoda.
Transferi iz imovine Nacionalne skupstine koriSteni su samo za finansiranje troSkova
investicijskog odjela.

Provodenje budZeta: pravila koja su propisali domovi

Zbog budzetske 1 finansijske autonomije koja se primjenjuje na domove Parlamenta,
upravljanje budzetima domova 1 pracenje regularnosti tog upravljanja nije predmet kontrole
ministra za budzet. Zakonski nadzor ne vr$i ni Racunski sud.

1. Pravila koja je propisala Nacionalna skupstina

Odredbe koje se primjenjuju na budzet Nacionalne skupstine propisane su Pravilnikom o
budZetu, raCunovodstvu i finansijama, koji je dio Odluke o Birou Nacionalne skupstine.

Ovaj tekst ponavlja osnovne principe upravljanja budzetom i javnog raCunovodstva: troSenje
do kraja finansijske godine, nema kompenzacije troskova i prihoda, nema doznacavanja
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prihoda koji osigurava provodenje ukupnih troskova, budzetska specifikacija zasnovana je na
prirodi troskova, postoji razlika izmedu investicijskog budzeta i operativnog budzeta,
restriktivna priroda sredstava koja ne predstavljaju plate i pravilo isplate nakon izvrSene
usluge.

Tokom godine kreditni transferi osiguravaju potrebnu finansijsku fleksibilnost; racuni koji su
u deficitu zakljuuju se sa racuna koji su u suficitu ili, ako je potrebno, transferom iz
finansijske imovine Nacionalne skupstine. Zajednickoj kreditnoj komisiji se ne dostavlja
informacija 0 izmjenama prvobitnog budzeta ako nije podnesen zahtjev za dodatna drzavna
sredstva.

2. Raczlicite faze u finansijskim troskovima Nacionalne skupstine

Ove faze su iste kao u drugim drzavnim administracijama, ali ipak imaju odredene
specifi¢nosti koje su povezane sa principom finansijske autonomije:

- Akt o finansijskom angazmanu (akt kojim Nacionalna skupstina podnosi zahtjev, a
koji ¢e rezultirati finansijskim troSkom za nju). Ovaj akt priprema rukovodilac odjela
koji pravi taj trosak, pod rukovodstvom generalnog sekretara Kvesture. Ovo spada u
nadleZnost kvestora ili glavnog kvestora;

- Bez obzira na prirodu troska, isplata tog troSka se moze napraviti tek nakon $to odjel o
kojem se radi pripremi nalog za isplatu u ime jednog ili vise kreditora. Uz dokumente
koji dokazuju da je usluga izvrSena mora biti i nalog za placanje;

- Akt o izvrSenju (verifikacija obaveze koja je ugovorena aktom o finansijskom
angazmanu i utvrdivanje njenog iznosa). I ovaj akt priprema odjel koji pravi trosak, a
izvrSava generalni sekretar Kvesture;

- Nalog za isplatu (administrativni akt koji daje nalog za isplatu troSka u skladu sa
rezultatima akta o izvrSenju). Ovo je u nadleznosti glavnog kvestora;

- Isplatu troSka izvrSava blagajnik, koji je drzavni sluzbenik Nacionalne skupstine i koji
odgovara kvestorima za sredstva koja su mu povjerena.

3. Racunovodstveni dokumenti

Svake godine Kolegij kvestora izraduje rezultate i ukupni finansijski izvjestaj Nacionalne
skupstine, u koji su ukljuceni racuni Nacionalne skupstine per se, racuni penzionog sistema,
kao 1 racuni dva sistema socijalnog osiguranja za poslanike i1 osoblje.

Uz ovo se prilaze informacija o procjeni socijalnih troskova Nacionalne skupstine, koju
priprema vanjski raCunovodstveni ured.

Pracenje provodenja budZeta: unutarnje i vanjsko pracenje

I jedan 1 drugi dom slobodno odlu¢uju o nac¢inu pracenja provodenja budzeta. I u jednom i u
drugom domu interna komisija provodi a posteriori pracenje. Uz to, u okviru godiSnje
procedure certifikacije drzavnih finansija vanjsko tijelo provjerava objektivnu prirodu
budzeta.
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U skladu sa ¢lanom 16. Poslovnika Nacionalne skupstine Specijalnu komisiju za reviziju
finansija Nacionalne skupstine ¢ini petnaest poslanika, koji su imenovani srazmjerno
zastupljenosti svakog polititkog kluba, a imaju ovlasti kao istrazne komisije. Clanovi Biroa
Nacionalne skupstine i kvestori ne mogu biti ¢lanovi ove komisije. Nakon izmjena
Poslovnika 2009. funkciju predsjedavaju¢eg ove komisije moze obavljati samo poslanik iz
opozicije, a ova odredba stupa na snagu na pocetku sljedeceg saziva Parlamenta.

Specijalna komisija svake godine provjerava provodenje budzeta za prethodnu finansijsku
godinu.

Kvestori usvajaju izvjeStaj koji je sacinio Sektor za finansijsko i socijalno upravljanje i
dostavljaju ga Specijalnoj komisiji. Nakon toga Specijalna komisija upucéuje kvestorima
upitnik, na koji odgovaraju sektori. Zatim se odrzava godi$nje saslusanje kvestora.

Na kraju Specijalna komisija donosi odluku o utvrdivanju i prihvatanju izvjestaja o budzZetu,
koju potpisuje predsjedavajuci i rukovodstvo komisije.

Specijalna komisija u obavljanju svojih duznosti moze kontrolirati sve naloge za placanje i
pratece raCune, moze postavljati pitanja kvestorima usmeno ili pismeno.

Budzeti Nacionalne skupStine 1 Senata su dio drZzavnog budzeta i ukljuceni su u niz procedura
certifikacije. Medutim, zbog prinicipa autonomije domova certifikaciju ne vrsi Racunski sud.
Zadatak revizije svojih budzeta radi certifikacije domovi dodjeljuju vanjskom tijelu.

U skladu sa ¢lanom 16. Poslovnika Nacionalne skupstine Specijalna komisija izraduje javni
izvjestaj na kraju svake finansijske godine. Specijalna komisija svake godine, nakon §to ispita
kvestore, razmatra prijedlog izvjestaja koji je saCinio predsjedavaju¢i Komisije. Izvjestaj se
objavljuje na internetskoj stranici, a prezentira rezultate finansijske godine, a moze sadrzavati
1 tematski prilog koji omogucava da se troskovi razmotre i iz druge perspektive osim
racunovodstvene (npr. troSkovi za kompjutere, troSkovi za osoblje, troSkovi za komunikacije i
td.). IzvjeStaj Visokog vijeca certificiranih revizora o godiSnjoj reviziji racuna Nacionalne
skups$tine objavljuje se bez izmjena kao prilog izvjeStaju predsjedavaju¢eg Specijalne
komisije.

HRVATSKA?

U Hrvatskoj nije uspostavljena autonomija finansiranja Hrvatskog sabora. Budzet
Hrvatskog sabora je sastavni dio drZzavnog budZeta Republike Hrvatske i najznacajniju ulogu
u njegovom pripremanju imaju Ministarstvo finansija 1 drzavna Vlada.

Hrvatski sabor je predstavnicko tijelo koje usvaja zakone, ukljucujuéi i drzavni budzet, ali je
subjekt 1 korisnik drzavnog budZeta, odnosno finansira se iz drzavnog budZeta. Na taj nacin
ima dualnu ulogu, jednu kao zakonodavac i drugu kao korisnik ¢ije finansiranje rada se
osigurava u skladu sa zakonima koje je usvojio, ali zavisno od prihoda koji su na
raspolaganju Republici Hrvatskoj 1 odgovarajucih prioriteta.

*1zvor: ECPRD upiti: br. 1475 - Parliamentary financial and administrative autonomy od 24.6. 2010.;
br. 42 - The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The Financial Autonomy of a Parliament
(preparation of the ECPRD seminar Macro-Economics Ljubljana 2009), od 16.1. 2009. godine.
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Za izradu nacrta saborskog budzeta odgovoran je tajnik Hrvatskog sabora, koji je opcenito
rukovodilac finansijskih i materijalnih aktivnosti Sabora i Stru¢ne sluzbe. Dok priprema nacrt
svog budzeta, Hrvatski sabor vodi racuna o smjernicama za ekonomske i fiskalne politike za
trogodisnji period koji je odobrila Vlada, a u skladu sa odredbama Zakona o proracunu.
Prema ¢&lanu 32. Poslovnika Hrvatskog sabora®, predsjednik Sabora podnosi zahtjev za
osiguranje sredstava za rad Sabora i Stru¢ne sluZbe Sabora Ministarstvu finansija, na
prijedlog tajnika Sabora. Ministarstvo finansija priprema nacrt drZzavnog proracuna, koji
Vlada nakon utvrdivanja proracunskog prijedloga dostavlja Hrvatskom saboru na
usvajanje. Hrvatski sabor je posebna jedinica drzavnog budZeta kao $to su ministarstva i ima
isti status kao drugi korisnici drzavnog budzeta.

Budu¢i da je Hrvatski sabor jedan od korisnika drzavnog budzeta i da se na njega primjenjuju
odredbe Zakona o proraéunu31, ¢lan 41. spomenutog Zakona utvrduje da:
»(1) Na temelju iznosa planiranih drzavnim prora¢unom, proracunski korisnik
drzavnog prora¢una mora izraditi financijski plan po mjesecima, za cijelu godinu u
skladu s planiranim dospije¢em obveza.
(2) Financijski plan iz stavka 1. ovoga ¢lanka mora se izraditi do 15. sije¢nja tekuce
godine.
(3) Ministarstvo financija razmatra i odobrava financijske planove proracunskih
korisnika drzavnog proracuna kako bi utvrdilo da su u skladu s drzavnim prora¢unom
koji je usvojio Sabor.
(4) Tijekom godine mjesecni financijski planovi mogu se mijenjati u skladu s
promjenama u dospijeCu obveza, odobrenim preraspodjelama te izmjenama i
dopunama drzavnog prorac¢una.

U toku godine Vlada moze obustaviti izvSavanje pojedinih rashoda, a ta situacija je
predvidena Zakonom o proracunu, ¢lan 43., §to znaci da bi se moglo dogoditi da budzZet
odreden za Sabor ne bude 1 doznacen u iznosu u kojem je definiran godiSnjim budZetom:
»(1) Ako se u tijeku proraunske godine zbog nastanka novih obveza za drzavni
proracun ili promjena gospodarskih kretanja povecaju rashodi 1/ili izdaci, odnosno
smanje prihodi 1/ili primici drZzavnog proratuna, Vlada moZe, na prijedlog
Ministarstva financija, obustaviti izvr§avanje pojedinih rashoda i/ili izdataka (u
daljnjem tekstu: privremena obustava izvrSavanja). Mjerama privremene obustave
izvrSavanja Vlada moze:
— zaustaviti preuzimanje obveza i/ili
— predloziti produljenje ugovorenih rokova placanja i/ili
— zaustaviti preraspodjelu proracunskih sredstava.
(5) Ako se za vrijeme provodenja mjera priviemene obustave izvrSavanja drzavnog
proracuna drZavni prora¢un ne moZe uravnoteziti, Vlada mora najkasnije u roku od 15
dana prije isteka roka za privremenu obustavu izvrSavanja drzavnog proracuna
predloziti izmjene i dopune drZzavnog proracuna.*

Sistem nadzora nad budZzetskim novcem reguliran je vanjskim i unutra$njim nadzorom. Tip
nadzora, tijelo koje ga provodi i mjere koje se preduzimaju u toku nadzora nisu uredeni samo
Zakonom o proracunu (koji sadrzi osnovu nadzora) i Zakonom o drzavnoj reviziji ve¢ i
posebnim zakonima i uredbama, koje reguliraju jurisdikcju 1 strukturu pojedinacnih tijela

% |zvor — zvani¢na internetska stranica Hrvatskoga sabora: http://www.sabor.hr/
3! |zvor — zvani¢na internetska stranica Narodnih novina: http://narodne-novine.nn.hr/
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(Uredba o unutrasnjoj organizaciji Ministarstva finansija) ili sistem kontrole (Zakon o
internoj finansijskoj kontroli javnog sektora). Nadzor budzetskog novca se provodi
sistemati¢no, u vrijeme cjelokupnog budzetskog ciklusa koji €ini planiranje, usvajanje i
izvrSenje budzeta.

Eksternu kontrolu izvrSenja budzZeta Hrvatskog sabora obavlja Drzavni ured za
reviziju. U skladu sa ¢lanom 11. Zakona o drzavnoj reviziji Drzavni ured za reviziju
dostavlja Hrvatskom saboru godiSnji izvjeStaj o svom radu i izvjeStaj o obavljenim
revizijama.

ZAKLJUCAK

Iz koristene literature i materijala moze se vidjeti da priprema prijedloga parlamentarnog
budzeta (prije njegovog predstavljanja i glasanja o njemu u parlamentu na plenarnoj sjednici)
predstavlja odlu¢ujucu fazu za test samostalnosti svakog parlamenta. U dvije trecine
slucajeva parlamenti (njihovi domovi) pripremaju prijedlog budZeta bez mijeSanja
vlade. Finansijska autonomija parlamenta se ogleda i u stepenu do kojeg vlada ili nadzorna
tijela izvan parlamenta interveniraju u toku provedbe parlamentarnog budzeta i u tome koliko
slobode parlamenti imaju u sluc¢aju parlamentarnog deficita odnosno suficita. VaZan dio
finansijske samostalnosti parlamenta predstavlja 1 autonomija nad parlamentarnom
imovinom koja zna¢i mogucnost parlamenta da samostalno i nezavisno upravlja i raspolaze
imovinom koju koristi. Autonomija parlamenata (u dvodomnim parlamentima odnosi se na
oba doma) ima viSe aspekata, koji se mogu podijeliti u tri grupe: funkcionalne,
administrativne i finansijske®*”. Pojedini oblici autonomije parlamenta (odnosno oba njegova
doma) su ina¢e medusobno povezani i ponekad ih je tesko razlikovati.

Kao primjer drZava koje su uspostavile finansijsku autonomiju parlamenta naveli smo Srbiju 1
Francusku, dok je Hrvatska primjer drZzave u kojoj najznacajniju ulogu u budzetskom procesu
ima Vlada, odnosno Ministarstvo finansija.

U Srbiji Narodna skupS$tina “samostalno utvrduje i raspolaZe sredstvima za rad®,
odnosno skupstinskim budzetom. Vlada ne moZe bez saglasnosti predsjednika Narodne
skupstine obustaviti, odloZiti ili ograniciti izvr§avanje skupStinskog budZeta. NadleZni odbor
Narodne skupstine utvrduje skupstinski budzet, koji ministarstvo nadlezno za finansije bez
izmjena ukljucuje u nacrt budZeta Republike Srbije, a Vlada bez izmjena u prijedlog zakona o
budzetu Republike Srbije. Nove odredbe o finansiranju drzavne Skupstine Srbije precizirane
su u Zakonu o Narodnoj skupstini, koji je usvojen pocetkom 2010. godine.

Oba doma Parlamenta Francuske su finansijski nezavisna, a njihova autonomija se
temelji na opéem principu diobe vlasti. Finansijska nezavisnost se ogleda u tome $to i
Nacionalna skupstina i Senat samostalno i odvojeno pripremaju nacrt svojih budzeta, koji se
nakon toga objedinjuju i upucuju ministru nadleznom za budzet, koji nema nadleznost da o
tome daje svoje misljenje, vec¢ trazena sredstva ukljucuje u prijedlog zakona o budzetu pod
stavkom “javni organi”. U istraZivanju smo detaljno obrazloZili ko i na koji nacin priprema
nacrt budzeta Parlamenta Francuske te kako se dostavlja na ukljuc¢ivanje u drzavni budzet. U

% Istrazivanje Parlamenta Slovenije, Financna avtonomija parlamentov, 1gor Zobavnik, 2008. godine; izvor -
zvaniéna internetska stranica DrZzavnog zbora http://www.dz-rs.si/ (preuzeto 4. aprila 2011.)
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toku godine Parlament kontrolira izvrSenje parlamentarnog budZeta, a za zvani¢nu reviziju
angazira vanjsko tijelo.

U Hrvatskoj nije uspostavljena autonomija finansiranja Hrvatskog sabora. Za izradu
nacrta saborskog budzeta odgovoran je tajnik Hrvatskog sabora. Dok priprema nacrt svog
budzeta, Hrvatski sabor vodi rac¢una o smjernicama za ekonomske 1 fiskalne politike za
trogodisnji period koji je odobrila Vlada, a u skladu sa odredbama Zakona o proracunu.
Zvani¢no, predsjednik Sabora podnosi zahtjev za osiguranje sredstava za rad Sabora i Stru¢ne
sluzbe Ministarstvu finansija, na prijedlog tajnika Sabora. Ministarstvo finansija priprema
nacrt drzavnog proracuna, koji Vlada nakon utvrdivanja proracunskog prijedloga dostavlja
Hrvatskom saboru na usvajanje. Ukratko budzet Hrvatskog sabora je sastavni dio drzavnog
budzeta Republike Hrvatske 1 najznacajniju ulogu u njegovom pripremanju imaju
Ministarstvo finansija i drzavna Vlada. U toku godine Vlada moze cak i obustaviti
izvrsavanje pojedinih rashoda, a ta situacija je predvidena Zakonom o proracunu. Eksternu
kontrolu izvrSenja budzeta Hrvatskog sabora obavlja Drzavni ured za reviziju.

Page 28 of 29



LITERATURA I I1ZVORI:

Delcamp Alain, Presentation of the responses to the questionnaire on parliamentary
legal, financial and administrative autonomy, Association of Secretaries General of
Parliaments, Minutes of the spring session, Cape Town, 14-18 April 2008
http://www.asgp.info/

NDI, Towards the Development of International Minimum Standards for the Finctioning of
Democratic Legislatures, 2007., preuzeto sa internetske stranice www.agora-parl.org/
(preuzeto 7. aprila 2011.)

Izvjestaj ASGP-a, Michel Couderc, The administrative and financial autonomy of
parliamentary assemblies, Moskva, septembar, 1998;

Istrazivanje Parlamenta Slovenije, Financna avtonomija parlamentov, lgor Zobavnik, 2008.
godine; izvor - zvani¢na internetska stranica Drzavnog zbora http://www.dz-rs.si/ (preuzeto
4. aprila 2011.)

Zvani¢na internetska stranica Government Accountability Office www.gao.gov/

Zvani¢na internetska stranica Narodne skupstine Srbije: http://www.parlament.gov.rs/

Zvani¢na internetska stranica Commonwealth Parliamentary Association
http://www.cpahg.org/

Zvani¢na internetska stranica Hrvatskog sabora: http://www.sabor.hr/

Zvani¢na internetska stranica Narodnih novina: http://narodne-novine.nn.hr/

Wikipedia: en.wikipedia.org

ECPRD upiti:

Br. 1475 - Parliamentary financial and administrative autonomy od 24.6. 2010.;

Br. 1142 - The Control of a Parliament over State Budgetary Spending / The Financial
Autonomy of a Parliament (preparation of the ECPRD seminar Macro-Economics Ljubljana
2009), od 16.1. 20009.

Page 29 of 29


http://www.agora-parl.org/
http://www.dz-rs.si/
http://www.gao.gov/
http://www.parlament.gov.rs/
http://www.cpahq.org/
http://www.sabor.hr/
http://narodne-novine.nn.hr/

