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UuvoD

Skupstina Republike Kosovo se poslednjih go-
dina suocavala sa ozbiljnim izazovima koji su
uticali na degradaciju ugleda i smanjenju pov-
erenja javnosti u ovu instituciju’. Ovi izazovi su
narusili normalno funkcionisanje Skupstine i
ometali su ispunjavanje njenog ustavnog man-
data. Spolja, krajnja polarizacija politicke scene
odrazila je zaosStravanje diskursa medu pos-
lanicima i koris¢enje neparlamentarnog jezika.
Iznutra, situaciju je pogorsalo loSe upravljanje
Skupstine, koris¢enje neparlamentarnih praksi
i nepostovanje Pravilnika.

U poslednje dve zakonodavnevlasti, Skupstina nije
imala jasan plan kako da organizuje svoje poslove.
Predsednistvo Skupstine nije se sazivalo redovno
radi odredivanja plenarnih sednica i radi razma-
tranja pitanja koja su prethodno prosla u parlam-
entarnim komisijama. Odstupanja od procedura
predvidenih Poslovnikom o radu za razmatranje
nacrta zakona bila su ¢esta, dok mehanizmi parla-
mentarnog nadzora nisu sprovedeni na efikasan
nacin. Poslanici su se uzdrzali od izvrSavanja nji-
hovog ustavnog mandata, ne ucestvujuci na sed-
nicama i sastancima komisija, kao i ne u¢estvujuci
u glasanju iako su bili prisutni na sednici.

Vecina ovih izazova mogla bi se prevazic¢i kada bi
Skupstinaimala naprednija interna pravila, koja bi
bilaizradena identifikovanjem uocenih nedostata-
kaidobrim parlamentarnim praksama.

U tom cilju, KDl je analizirala glavne nedostatke
trenutnog Pravilnika Skupstine, identifikovao
je glavne izazove na osnovu kontinuiranog na-
dzora, i poku$ao je da pruza resenje kako treba
adresirati iste. Kroz ovu kratku analizu namer-
avamo da upozorimo poslanike novog zakono-
davstva na hitnu potrebu za usvajanje novog
Pravilnika

1 ,Merenje javnog mnjenja na Kosovu 2019“NDI. Pristupljeno dana 08.10.2019. godine, u: https://www.ndi.org/sites/default/

files/NDI1%20Kosovo%20Public%200pinion%20Poll%202019.pdf
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NEUSPESNI POKUSAJI
ZA USVAJANJE NOVOG

PRAVILNIKA

Trenutni Pravilnik o radu Skupstine je usvojen
2010. godine od strane Ill Zakonodavnevlasti, i
isti je vaZio za sve naredne zakonodavne vlasti.
Napori da se usvoji novi Pravilnik nisu bili us-
pesni vec Cetiri godine. Ovi napori nisu ali ciljani
rezultat zbog neuspeha postizanja konsenzusa
izmedu politickih subjekata po pitanju sadrzaja
novog pravilnika, alii uzastopnih politi¢kih kriza
koje su prekinule proces.

Nacrt Pravilnika koji je izraden od strane Funk-
cionalne komisije u VI zakonodavnoj vlasti adre-
sira veliki dao nedostataka trenutnog Pravilni-
ka. Medutim, uprkos radu koji je u¢injen u ovom
pogledu, nedostajala je politicka volja da ovaj
proces ide dalje, ova poslednja konsolidovana
verzija nije podrzana ni od strane same Komisije
za zakonodavstvo koja ju je izradila. Najvece
neslaganje bilo je zbog stvaranja Konferencije
predsednika, kao novi organ koji bi preuzeo neke
od postojecih nadleznosti Predsednistva Skups-
tine i dodatno bi ojacao ulogu Sefova parlamen-
tarnih grupa u odnosu na ulogu potpredsednika
SkupsStine. Raspustanje VI zakonodavne vlasti
aprila meseca 2019. godine, jo$ jednom je pre-
kinulo proces usvajanja novog Pravilnika.

HKDKDOHKD KD KD KD KD KD KD KD KD KO KD KO KD KD KD KO KKK KD K K K K < i <K i< iin |

5



KRATKA ANALIZA

KDKDKD KD KD KD KD KD KDKO KD KO KD KODKOKDKO KDKKO KDKO KDI KEO K Kn Kn cn i<Kn nicn 1

KOJE PROBLEME BI MOGAO
DA RESI NOVI PRAVILNIK O
RADU?

Zastupljenost gradana

Poslanici Skupstine Kosova su jedini predstavnici na central-
nom nivou koji se biraju direktno od strane gradana. Poslani-
ci treba da Stite interese gradana i da se angazuju za javno
dobro. Na ovaj nacin oni ispunjavaju reprezentativnu ulogu
Skupstine. Ispunjavanje ove uloge se ne moze ostvariti uko-
liko Skupstina ne odrzava redovne sednice, ukoliko ne raz-
motri pitanja navedena u dnevnom redu, ukoliko poslanici ne
ucestvuju na sednicama, ili ukoliko uc¢estvuju na sednicama
ali ne glasaju.

a) Organizovanje rada Skupstine

Predsednistvo Skupstine je odgovorno za administrativno
funkcionisanje Skupstine?. ¢iji zadaci obuhvataju pripreman-
je Programa rada Skups$tine, razmatranje i pripremanje
dnevnog reda Skupstinskih sednica, pripremanje kalendara
rada, i druge administrativne aspekte®. Predsednistvo Sk-
upstine tokom VI zakonodavne vlasti je minimalno izvrsila
svoje duznosti. Redovno zakazivanje plenarnih sednica jed-
nostavnim administrativnim pitanjem pretvorilo se uizazov

2 Ustav Republike Kosovo. Clan 67.tatka 6.

3 Pravilnik Skupstine Kosova. Clan 15, usvojen dana 29.05.2010. godine, pristupljeno:http://www.kuvendikosoves.org/Uploads/Data/Files/6/Rr_K

RK_29_04_2010_1_EDbu8aqgXYd.pdf

Slaba organizacija rada

( Skupstine imala je za
posledicu neuspeh
sednica zbog nedostatka
kvoruma, nemogucnost
donosSenja odluka,
preopterecivanje dnevnih
redova sa mnogim
taCckama.

koji ugrozava ispunjavanje svoje uloge. Plenarne sednice
nisu zakazane Cetvrtkom kao $to se preporucuje Pravilni-
kom o radu Skupstine i kao Sto je bila dosadasnja praksa.
Odredivanje sednica drugim danima uticalo je na dnevnired
parlamentarnih komisija i individualna planiranja poslani-
ka. Takode, sednice nisu sazvane na redovnim vremenskim
intervalima, zbog ¢ega Skupstina duze vreme nije odrzala
nijednu sednicu. Slaba organizacija rada Skupstine imala
je za posledicu neuspeh sednica zbog nedostatka kvoruma,
nemogucénost donosenja odluka, preopterecivanje dnevnih
redova sa mnogim tackama.

U cilju boljeg organizovanja rada, novi Pravilnik o radu
Skupstine treba da obavezuje Predsednistvo da pripremi
mesecni kalendar sednica i pitanja koja bi se diskutovala
u njima. Pripremanje mesec¢nog kalendara izbegavalo bi
odrzavanje sednica i sastanaka komisija istovremeno. Tak-
va obaveza bi smanjila slu¢ajeve neuspeha sednica zbog
neblagovremenog obavestavanja poslanika o rasporedu
rada.Sa druge strane, praksa zakazivanja novih sednica bez
zavrsavanja prethodnih sednica ometala je napredak rada.
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Ovo pitanje bi e moglo adresirati novim Pravilnikom, gde bi
trebalo predvideti proceduru u slu¢ajevima kada bi se mogla
inicirati nova sednica i da se onemoguci praksa odredivanja
druge sednice bez zavr$avanja tacaka prethodne sednice.
Da bi izbegavali slu¢ajeve kada radovi nezavrsene sednice
ometaju narednu planiranu sednicu, Predsednistvo Skups-
tine treba da smanji dnevni red plenarne sednice i da ne
preoptereti dnevni red sa vise od 20 tacaka za raspravu..

b) Nedostatak kvorumai
neucestvovanje na glasanju

Pored loSeg planiranja rada, veliki doprinos poremeca-
ju parlamentarnog Zivota bio je nedostatak kvoruma u
radu Skupstine. Rezultat toga je neucestvovanje u gla-
sanju uprkos ¢injenici da su poslanici bili prisutni na
sednici. Statistike VI zakonodavne vlasti pokazuju da
od je od 134 sednica odrzanih tokom ove zakonodavne
vlasti, uklju€ujuéi ove i nastavke sednica, 45% njih je
odloZeno zbog nedostatka kvoruma za glasanje o pitan-
jima koja su bila predvidena. Sa druge strane, na osnovu
podataka o ucescu poslanika, prema statistikama KDI-a,
ukupan broj izostanaka tokom cele zakonodavne vlasti
bio je 2,137 u 134 sednica. Ovo nepostovanje plenarnih
sednica od strane poslanika, dobijanje dnevnica bez
potpunog ucesca u radu Skupstine, dolazi kao rezultat
nedostatka sankcionisanja ovih radnji vazec¢im Pravilni-
kom o radu Skupstine.

Pored osnovne plate, poslanici se nadoknaduju i za
ucescée na plenarnim sednicama, za najmanje dve sed-
nice odrzane tokom meseca. U slu¢aju odrZzavanja trece
sednice u okviru istog meseca, poslanici ne primaju na-
knadu za tu sednicu. U mnogim sednicama koje nisu us-
pele da e odrzavaju zbog nedostatka kvoruma, u listama
ucesnika je bilo potpisano vise od polovine poslanika.
Ove liste sluze za obracunavanje dnevnica poslanika.
Da bi izbegavali plac¢anje dnevnica poslanicima koji ne
ostaju do kraja sednice, novi Pravilnik treba da predvida
kontinuirani nadzor u¢esc¢a poslanika na sednicama.

Takode, za svako neopravdano odsustvo u sednici, pos-
lanicima treba oduzimati odredeni procenat iz osnovne
plate.

U ovom kontekstu bi trebalo adresirati i neucesée po-
slanika u glasanju, uprkos Cinjenici da su prisutni u sali.
Ucesce poslanika u sednicama i svakom procesu koji se
odvija u Skupstini je ustavna i zakonska obaveza. Zakon
0 pravima i odgovornostima poslanika, ¢lan 40.tacka
1.0bavezuje poslanike da ucestvuju na plenarnim sed-
nicama i sastancima drugih pomoénih tela Skupstine,
gde su oni ¢lanovi. Oni su u obavezi da ucestvuju i iz-
raze svoje stavove putem glasanja. Novi Pravilnik treba
da predvidi sankcije u slucaju kréenja ove obaveze, bilo
putem neplac¢anja naknada ili drugih kaznenih mera.

Statistike VI zakonodavne

( vlasti pokazuju da od je
od 134 sednica odrzanih
tokom ove zakonodavne
vlasti, ukljucujuciove i
nastavke sednica, 45%
njih je odlozeno zbog
nedostatka kvoruma za
glasanje o pitanjima koja
su bila predvidena.
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Zakonodavni proces

Razmatranje i usvajanje zakona je jedna od osnovnih
funkcija Skupstine. | ovaj proces nije tekao u skladu sa
odredenim pravilima i dobrim parlamentarnim praksa-
ma. Nekoliko zakona Skupstine bilo je pod pritiskom Vlade
da ih usvoji kroz ubrzane procedure, oStecujuéi proces
javnih konsultacija. Ova Zurba za usvajanje zakona proiz-
vela je neispravno zakonodavstvo u sadrzaju i poteskoce
sprovodenja u praksi. Kao posledica toga, zakoni su ¢esto
podlozni izmenama. Od ukupnog broja usvojenih zakona,
oko 45% nijih je trebalo da najmanje jednom budu predmet
izmene/dopune.*

a) Procedure za usvajanje Zakona o
drzavnom budzetu

odstupanje od procedura predvidanih Pravilnikom o radu
Skupstine za razmatranje nacrta zakona cesto je koris¢eno
od strane Skupstine. Da bi se izbegao pravilnik, treba da se
postigne saglasnost najmanje 2/3 prisutnih poslanika na ple-
narnim sednicama. Stoga, osim $to se rokovi skracuju, nacrti
zakona ne prolaze ni kroz standardne procedure.

Skupstina Kosova je tradicionalno pokazala nemarnost
naspram razmatranja jednog od najvaznijih nacrta zakona,
0 BudZetu. Usvajanje i revidiranje budzeta u ubrzanom pos-
tupku sada je postala praksa, ne ostavljajuci prostora da ovaj

nacrt zakona prode konstruktivnu parlamentarnu raspravu
i neophodne. Obzirom da se putem ovog zakona odredu-
je plan rashoda drzavnog budzeta za fiskalnu godinu, ovaj
oblik ubrzanog usvajanja stvara moguc¢nost neadekvatnog
budzetskog planiranja koji bi trebao da odrazava potrebe
gradana. Postoje 34 nezavisnih institucija koje ne sudeluju sa
Vladom tokom izrade nacrta budzeta, i razmatranje u Skups-
tini je mogucnost da ove institucije diskutuju i predstavljaju
njihove zahteve u vezi sa budZetom za narednu godinu u re-
sornim komisijama. Medutim, ¢injenica da odrzavanje raspra-
va za budzetske zahteve ovih institucija i drugih budZetskih
organizacija koje nadgleda Skupstina onemogucuje razma-
tranje prema ubrzanom postupku ovog nacrta Zakona.

Novi Pravilnik o radu treba da odreduje slucajeve kada tre-
ba primeniti odstupanje od redovnih rokova za razmatran-
je zakonodavstva, ali ne i procedura kao i ograni¢avanje
vremenskog roka koji se treba slediti za usvajanje zakona.
U ovom kontekstu, u okviru Pravilnika treba odrediti poseb-
nu proceduru za razmatranje nacrta zakona o budzetu. Od
sustinskog je znacaja da se usvajanje budzeta izvrsi u okviru
rokova koji su odredeni Zakonom o upravljanju javnim finan-
sijama i odgovornostima, i da istovremeno bude predmet is-
tinske parlamentarne rasprave i da se uzimaju u obzir zahtevi
i potreba gradana.

4 Lista zakona, kojoj smo pristupili putem elektronskog veb sajta Sluzbenog lista Republike Kosovo. Pristupljeno dana 07.10.2019. godine, na: https://

gzk.rks-gov.net/LawlInForceList.asp
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Novi Pravilnik o radu treba c¢) Organizovanje javnih rasprava
( da odreduje slucajeve kada
treba primeniti odstupanje od
redovnih rokova za razmatranje tikovano je u viSe navrata i od strane Evropske Komisije
zakonodavstva, ali ne i procedura yizvestaju o Kosovu. Broj javnih rasprava u razmatranju
kao i 0g ranicava nje vremenskog nacrta zakona je veoma nesrazmeran u odnosu na broj

da jasno precizira obavezu za Parlamentarne komisije

Sa druge strane, nedostatak javnih konsultacija i neukl-
jucivanje vise aktera tokom zakonodavnog procesa kri-

usvajanje zakona. _ ) .
da za svaki nacrt zakona koji spada u pod njihovom na-

dleznosc¢uorganizuju javne rasprave sa ciliem uklju¢ivanja
i konsultovanja Sto veceg broja aktera u zakonodavnom
postupku.

b) Predlog izmenaidopuna nacrta
zakona na sednici bez prelaska
kroz komisije

Izmena i dopuna nacrta zakona u drugoj fazi razmatranja
na plenarnoj sednici je druga praksa koja je primenjiva-
na od strane Skupstine Kosova, u suprotnosti sa njenom
Uredbom. Predlog izmena i dopuna predviden je za iz-
vrsenje tokom razmatranja nacrta Zakona u komisijama i
ne na sednici tokom drugog razmatranja, obzirom da nije
precizirana striktno. Koris¢enje ove praznine od strane po-
slanika ostetilo je duh i uskladenost nacrta zakona koji se
ticu budzetskih implikacija, nacela jednakosti, uskladivanja
sa zakonodavstvom EU-a kao i stvara osnovu za ospora-
vanje njegove ustavnosti. Ovo se moZe adresirati kroz novi
Pravilnik Skupstine pravnim odredbama kojima bi se iz-
ri¢ito onemogucilo Skupstini da primenjuje slicne prakse.

HKDKDOHKD KD KD KD KD KD KD KD KD KO KD KO KD KD KD KO KKK KD K K K K < i <K i< iin |
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Parlamentarni nadzor

Funkcija parlamentarnog nadzora je jedan od temel-
ja demokratije. Kroz ovu funkciju, Skupstina drzi Vladu
odgovornom za u ime gradana, osigurajuci se da vladine
politike i postupi budu u skladu sa potrebama javnosti. Me-
hanizmi parlamentarnog nadzora predvideni trenutnim
Pravilnikom o radu SkupsStine Kosova, Siroko su koriséeni
posebno od strane poslanika opozicionih politi¢kih parti-
ja. Medutim, njihovo korisc¢enje nije bilo dovoljno efikasno
kao posledica zanemarivanja Skupstine od strane Vlade.
Nedostatak mehanizama koji obavezuju ministre vladinog
kabineta da odgovaraju na parlamentarna pitanja poslan-
ika, njihovo retko prisustvo na plenarnim sednicama kada
se tretiraju pitanja koja spadaju u oblast njihove delatno-
sti, ne-odgovaranje na pozive parlamentarnih komisija da
izveStavaju na njihovim sastancima, nesprovodenje rezo-
lucija, preporuka i izvestaja usvojenih od strane najvise
zakonodavne institucije najbolje predstavljaju krhkost
zakonodavne vlasti u odnosu na izvrénu vlast.

a) Parlamentarna pitanja

parlamentarna pitanja su jedan od naj¢es¢ih mehanizama
koji se koriste od strane poslanika radi zahtevanja odgov-
ornosti ili vise informacija od strane izvrdne vlasti. Uprkos
zainteresovanosti poslanika da postavljaju parlamentarna
pitanja, u mnogim sluc¢ajevima su ostavljeni bez odgovora.
Prema podacima sa prethodne zakonodavne vlasti, 42%
parlamentarnih pitanja nisu dobila odgovor od strane iz-
vréne vlasti. Clanovi vladinog kabineta &esto nisu bili uopéte
prisutni na sednici, ignorisuci tako Skupstinu.

Odsustvo ministara na sednicama i kaénjenja u odgovaran-
ju na pitanja postavljena od strane poslanika, ¢inila su da
se izgubi njihova vaznost, i u nekim slu¢ajevima poslanici
su odbili da postavljaju njihova pitanja zbog odsustva rel-
evantnih ministara. lako je teSko da se putem pravilnika o
radu Skupstine obavezuju ministri da odgovaraju na pitanja
poslanika, Skupstina moze da iskoristi meru pojedinacnog
pokretanja nepoverenja protiv ministara koji nisu odgovorni
prema Skupstini.

b) Nadzor sprovodenja zakona

Nadzor sprovodenja zakona i pripremanje izvestaja u na-
dleznosti su parlamentarnih komisija. U praksi, parlam-
entarne komisije ne daju prioritet ovoj odgovornosti i ne
angazuju odgovarajuce resurse. Skupstina u kontinuitetu
nije uspela da ispuni svoje minimalne ciljeve u vezi sa
nadzorom sprovodenja zakona, kako u planiranju, tako i
u realizaciji nadzornih aktivnosti. Iz praksi prethodne za-
konodavne vlasti, parlamentarne komisije su u njihovim
planovima rada nesrazmerno odrazavale uloge i odgov-
ornosti koje imaju. Za ilustraciju, samo jedan izvestaj o
nadzoru zakona je usvojen tokom prethodne zakonodavne
vlasti. Pravilnik treba da precizira nacin organizovanja
rada komisija u ovom pogledu, usvajanjem dosledne i
prakticne metodologije kojom bi se sluZile parlamenta-
rne komisije tokom vréenja nadzora sprovodenja zakona.
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c) Nadzor nezavisnih institucija

nadzor nad 34 nezavisnih institucija koja direktno izvestavaju
Skupstini, nastavlja se povrsinski. Razmatranje godisnjih iz-
vestaja o radu je jedini mehanizam kojim Skupstina nadzire
ove institucije. | u slu€ajevima kada Skupstina nije usvojila
izvestaje nezavisnih institucija, one nisu sankcionisane jer
vazece zakonodavstvo ne predvida neku kaznenu meru u
takvim slu¢ajevima.

Skupstina daje preporuke na osnovu nedostataka identi-
fikovanih u godisnjim izvestajima, ali ne postoji mehanizam
kaznjavanja za nesprovodenje preporuka. Kao posledica
toga, znacajan broj preporuka se ponavlja iz godine u godinu
i ostaju neispunjene. Skupstina je sa zakasnjenjem izvrsila
izbor ¢lanova odbora nezavisnih institucija, Sto je negativno
uticalo na njihovu funkcionalnost. Stavise, imenovanja ¢lano-
va odbora su vrsena na stranackoj osnovu.

Pored predvidene reforme za racionalizaciju velikog broja
ovih nezavisnih agencija/institucija, u osnovnim zakonima
treba odrediti kaznene mere koje regulisu funkcionisanje
ovih institucija i da se ova procedura prepoznata sa novim
Pravilnikom o radu.lzvestaji koji se ne usvajaju od strane Sk-
upstine zbog loSeg ucinka ovih organa i nesprovodenja pre-
poruka datih od strane Skupstine, treba da budu propraceni
kaznama za njihove rukovodioce. Nakon usvajanja izvestaja
i preporuka proizaslih iz Nacionalne Kancelarije Revizije,
Parlamentarne Komisije treba da uspostave mehanizme koji
omogucavaju vrsenje kontrole nad relevantnim institucijama
u vezi sa sprovodenjem preporuka.

Pored predvidene reforme za racionalizaciju

( velikog broja ovih nezavisnih agencija/
institucija, u osnovnim zakonima treba
odrediti kaznene mere koje regulisu
funkcionisanje ovih institucija i da se ova
procedura prepoznata sa novim.
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