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Sukob vlasti i opozicije u procesu
donosenja proracuna za 2013. najveci
je izazov parlamentarnoj demokraciji u
dva desetlje¢a neovisne makedonske
drzave. Nedostaci proceduralnih normi
i njihovo izravno krsenje doveli su do
nezapamdéena incidenta u kojemu su
opozicijski zastupnici iz makedonskoga
etnickog bloka bili izbaceni iz Sobranja

primjenom fizi¢ke sile

Darlamentame
e u

Uvod

Politicki zrela parlamentarna demokracija podrazumijeva
stabilne politi¢ke institucije i postovanje postupaka u njima.
Istodobno, stabilna demokratska zajednica znadi da se poli-
ticki sukobi zbivaju u institucijama, a ne izvan njih. Upravo su
te dvije dimenzije dovedene u pitanje u aktualnoj politickoj
krizi parlamentarizma u Makedoniji. Ona je pocela 24. pro-
sinca 2012. kada se usvajanje prora¢una za 2013. u Sobranju
pretvorilo u ostar stranacki sukob, koji je ubrzo otvorio i neka
konstitucionalna pitanja. Da bi se razumijeli geneza i posljedi-
ce krize, treba dobro poznavati proces donosenja proracuna
u Makedoniji. Tek se na toj osnovi moze informirano rasprav-
ljati o biti povrede proceduralnih pravila u tom procesu, kao
i 0 najve¢em incidentu u zakonodavnom tijelu koji je uvelike
posljedica kr3enja parlamentarne procedure. Vazno je ukazati i
na nedostatke Poslovnika (Delovnika) Sobranja koji omogucuju
da se zakonodavni proces blokira i u tako vaznim pitanjima kao
$to je donosenje proracuna. Upravo su nedostaci Poslovnika i
nepostovanje procedura u Sobranju uzrokovali najvecu po-
liticku krizu u zemlji od makedonsko-albanskih sukoba 2001.
Analizom pravnog okvira i stvarnih dogadaja pokusat ¢emo ot-
kriti jezgru politicke krize, njezine posljedice za politicki sustav
i stabilnost demokracije te izraziti neke teorijske dvojbe $to ih
je izazvao cijeli slucaj.
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Postupak usvajanja proracuna

Postupak usvajanja prorac¢una vrlo je slozen proces u kojemu
glavnu rije¢ imaju Ministarstvo financija, Vlada i Sobranje. Sto
se tice tehnicke pripreme proracuna i predparlamentarne pro-
cedure, Zakon o proracunu propisuje da su "osnova za pripre-
mu proracuna strateski prioriteti Vlade Republike Makedonije,
fiskalna strategija, prijedlozi strateskih planova prorac¢unskih
korisnika te proracunska politika i prioriteti opcina" (¢l. 14. st.
1).! Zakon jasno odreduje da je "ministar financija odgovoran
za izradu proracuna Republike Makedonije kao i za negovo do-
stavljanje Vladi Republike Makedonije" (¢l. 14. st. 2). U drugim
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nepostovanje procedura u Sobranju
uzrokovali najvecu politicku krizu
u zemlji od makedonsko-albanskih
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¢lancima koji ureduju postupak donosenja proracuna stipulira-
ni su i sljedeci vazni elementi: (a) Vlada prijedlog proracuna do-
stavlja Sobranju najkasnije do 15. studenog tekuce godine; (b)
Sobranje ne moze raspravljati o prijedlogu proracuna prije no
Stoistekne dvadeset dana od dana kada mu je prijedlog dostav-
ljen; (c) Sobranje je obvezno donijeti proracun do 31. prosinca, a
ako to ne ucini, Ministarstvo financija moze odobriti koristenje
sredstava koja mjesecno ne smiju biti veca od tre¢ine ukupnih
rashoda u prvom tromjesecju prethodne fiskalne godine. Za-
kon propisuje i da ministar financija izlozZi prijedlog prorac¢una
u Sobranju Republike Makedonije" (¢l. 30. st. 4).

Parlamentarna procedura kojom se usvaja prora¢un u
Sobranju? ne razlikuje se previse od postupaka kojima se usva-
jaju drugi zakonodavni akti. No vazna su tri odstupanja od
redovne zakonodavne procedure. Prvo, Poslovnik Sobranja
propisuje da zakonodavni postupak kojim se usvaja proracun
pocinje od drugog (¢itanja jer se podrazumijeva da je taj do-
kument nuzno donijeti.* U sklopu drugog ¢itanja obvezna je
opca rasprava o prijedlogu prorac¢una. Drugo, za svaku izmjenu
ili dopunu prijedloga proracuna koju predloze parlamentarni
odbori odgovorna je Vlada, a ne odbori, kao u redovnome
zakonodavnom postupku. Trece, ne vrijede opca vremenska
ogranicenja rasprave na plenarnoj sjednici u drugom citanju
jer je predvideno dulje vrijeme za raspravu nego u redovhome
zakonodavnom postupku, ali rasprava u Sobranju ne moze biti
dulja od pet dana.

Postupak, dakle, ima dvije faze. Prvu fazu ¢ini drugo ¢itanje u
Odboru za financije i proracun i Zakonodavno-pravnom odbo-
ru, a odnosi se, osim opce rasprave o prijedlogu prora¢una, na
amandmane koji se podnose u tom dijelu postupka. U drugom
¢itanju amandmane u sklopu odborskih rasprava mogu dati
zastupnicke skupine, pojedini zastupnici i samo radno tijelo.
O svakom se amandmanu raspravlja i glasuje posebno. Kad je
rije¢ o proracunu, Vlada mora pripremiti dopunjeni prijedlog
broj 14 - lipanj 2013.

prorac¢una koji ¢e obuhvatiti sve amandmane koji su prihvace-
ni u odborima. U Sobranju se najprije odrzava opca rasprava o
prorac¢unu, a potom se raspravlja samo o onim dijelovima koji
su izmijenjeni amandmanima i samo su ti dijelovi podlozni no-
vim amandmanima zakonskih predlagaca. Amandmani na te
dijelove proracuna mogu se podnijeti najkasnije tri dana prije
sjednice Sobranja, a usvajaju se ve¢inom glasova nazoc¢nih za-
stupnika, odnosno najmanje tre¢cinom glasova svih zastupnika.
Ako na sjednici Sobranja nije usvojen nijedan amandman, od-
mah se glasuje o prora¢unu. Ako su u drugom ¢itanju na sjed-
nici Sobranja usvojeni amandmani na manje od trecine ¢lanaka
zakona odnosno dijelova prorac¢una, Sobranje moze odluciti
da se trece citanje odrzi na istoj sednici. Drugu fazu ¢ini trece
¢itanje u kojemu sredisnju ulogu ima Sobranje koje raspravlja
i odlu¢uje samo o onima ¢lancima dopunjenog prijedloga za-
kona na koje su podneseni amandmani i odlucuje o prijedlo-
gu cijelog zakona. U toj se fazi amandmani mogu dati samo na
¢lanke na koje su bili usvojeni amandmani u drugom ¢itanju u
Sobranju. Vazno je naglasiti da se prorac¢un ne moze usvojiti u
skra¢enom postupku.

Geneza politicke krize

Neposredan povod izbijanja politickoj nasilja u Sobranju
bila je rasprava o proracunu za 2013. Premda je ta rasprava bila
samo vrhunac adversijalnoga politickog procesa u drzavi u po-
sljednjih nekoliko godina (Markovi¢, 2012), sukob koji je eskali-
rao u fizi¢ki obrac¢un pripadnika osiguranja Sobranja i opozicij-
skih zastupnika potaknuo je broje politicke i teorijske rasprave.

Pocetak rasprave o proracunu otvorio je dvojbu o tome
kako je on struktuiran i $to mu je svrha. Opozicijski zastupnici
oko Socijaldemokratskog saveza (SDSM) kao stoZerne stranke
opozicijskog bloka Savez za budu¢nost, u kojemu sudjeluju i
izvanparlamentarne stranke, ustvrdili su da je proracun previse
ekstenzivan i da su rashodi preveliki, posebice rashodi za ne-
produktivne troskove koji ne poticu razvoj privrede.* Vrhunac
sukoba o strukturi prora¢una dogodio se u Odboru za financi-

Vrhunac sukoba o strukturi
proracuna dogodio se u Odboru
za financije i prora¢un u kojemu su
zastupnici oporbe dali vise od 1.200
amandmana

je i prorac¢un u kojemu su zastupnici oporbe dali vise od 1.200
amandmana, tvrde¢i da ¢e amandmani pomodi da se prora-
¢un smaniji i drzava ustedi vise od 200 milijuna eura. Najvise se
amandmana odnosilo na neproduktivne troskove kao $to su
dnevnice i putni troskovi, dogovorne usluge, posebno troskovi
reklamiranja vlade, namjestaj, vozila, gradevinski i rekonsruktiv-
ni radovi itd.

Braneci strukturu proracuna, vladajuca vecina ocijenila je da
je davanje 1.200 amandmana "najizravnija opstrukcija donose-
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nja jednog zakona u Sobranju, izigravanje volje gradana i dero-
giranje institucija sustava"’ Ako se zna da Poslovnik Sobranja
predvida da se o svakom amandmanu mora raspravljati poseb-
no, jasno je da je opozicija htjela stvoriti stanje u kojemu "posto-
ji rizik... da se prorac¢un ne donese do kraja godine". Ako se, uz
to, zna da Poslovnik ne ogranicuje ni vrijeme govora zastupnika
u raspravi o amadmanima u odborima ni rad odbora na jednom
pitanju, jasno je da se donosenje svakog zakona moze odugo-
vlaciti, pa i blokirati. To je vrlo sli¢no vestminsterskome parla-
mentarnom institutu filibustering.® Rije¢ je o modificiranom
filibusteringu koji prakti¢cno onemogucuje zakonodavcu da do-
nese neki zakon odugovla¢enjem amandmanske rasprave.” To
je legitiman demokratski institut, ali su upitne bile nakane opo-
zicije: je li ona htjela da se prihvate amandmani i znatno smanji
proracun ili je zeljela blokirati dono3enje prora¢una? Vazno je
znati da je ministar financija prihvatio 44 amadmana opozicije
kojima bi se ustedjela tri milijuna eura, $to je opozicija nazvala
simboli¢nom i nedostatnom mjerom.?

Rizici neusvajanja proracuna

Zakon o proracunu (¢l. 32. st. 1) ureduje postupak koji se pri-
mjenjuje ako se proracun ne usvoji do propisanog roka: "Ako
se proracun Republike Makedonije za sljede¢u godinu ne usvoji
do 31. prosinca tekuce godine, Ministarstvo financija odobrava
koristenje mjesecnih sredstava u iznosu koji ne smije biti vedi
od trec¢ine ukupnih rashoda u prvom tromjese¢ju prethodne
fiskalne godine, najkasnije do 31. ozujka..." Vladajucu vecinu
posebno su zabrinjavale financijske posljedice neusvajanja
proracuna. Naime, da se proracun nije usvojio, Makedonija ne
bi mogla isplatiti euroobveznicu od 183 milijuna eura, sto je
drzava ucinila 8. sije¢nja 2013. i tako smanjila drzavni dug na
28,5 posto BDP-a.° Drugi problem ticao se prorac¢una za lokal-
ne izbore u ozujku 2013."° Napokon, stru¢njaci su ukazivali i na
obveze drzave prema stranim ulagacima cije bi neispunjavanje
pogorsalo vjerodostojnost drzave i ugrozilo njezin kreditni rej-
ting. Rizici su, dakle, bili veliki, ali oni ne opravdavaju nacin na
koji je proracun donesen, a jo$ manje incident koji je pratio nje-
govo donosenje.

Povreda procedure i incident u Sobranju

Da bi se stekla puna slika o incidentu koji se dogodio 24.
prosinca 2012. u Sobranju kao izvoristu politicke krize u drza-
vi, treba imati na umu povredu procedure kojom je donesen
prorac¢un.' Nakon opseznih rasprava u mjerodavnim odbori-
ma postalo je jasno da tempo rasprave ne omogucduje da se
prorac¢un donese u predvidenom roku. Opozicija je vrlo spret-
no iskoristila nedostatke procedure propisane Poslovnikom te
blokirala donosenje prorac¢una zahtijevajuci da se on radikalno
smanji. Stoga je predsjednik Sobranja Trajko Veljanovski od-
lucio sazvati plenarnu sjednicu u fazi drugog citanja, premda
dva odbora koja moraju podnijeti izvjes¢a Sobranju nisu bila
zavrsila svoj posao, $to je u osnovi suprotno Poslovniku.™
Predsjednik Odbora za financije i proracun po pravilu je iz re-
dova opozicije, pa on nije zavrsio amandmansku raspravu $to
bi omogucilo sazivanje plenarne sjednice Sobranja.” Izvjesce

Odbora za financije i prorac¢un potpisali su samo ¢lanovi iz vla-
dajuce koalicije, ali ne i predsjednik tog tijela kojemu Poslovnik
daje jedinstvenu ovlast da to ucini.Tim je postupkom izravno
prekrien ¢l. 128. st. 6. Poslovnika. Odredbe Poslovnika prekrsio
je i Zakonodavno-pravni odbor koji, takoder, nije zavrsio ra-
spravu o amandmanima. Na temelju takvih "izvje3¢a" odbora
Vlada je 23. prosinca izradila dopunjeni prijedlog proracuna i
dostavila ga Sobranju 24. prosinca.’ Unato¢ svemu, predsjed-
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nik je sazvao plenarnu sjednicu 24. prosinca i tako "bajpasirao"
rad odbora te onemogucdio zastupnicima uvid u dopunjeni
prijedlog proracuna. Prema iskazima zastupnika oporbe, nisu
im bile dostavljene ni elektronske kartice za glasovanje na ple-
narnoj sjednici. To je izazvalo pobunu opozicijskih zastupnika
iz "makedonskog" bloka koji su blokirali govornicu i upustili se
u verbalnu raspravu s predsjednikom Sobranja te tako onemo-
gucili pocetak sjednice.

Uslijedio je jedan od najgorih incidenata u makedonskoj
parlamentarnoj demokraciji. Predsjednik Sobranja pozvao je
osiguranje da odstrani opozicijske zastupnike s govornice, ali i
one koji su bili na drugom kraju dvorane. U opéem neredu sto je
nastao opozicijski zastupnici nasilno su odstranjeni iz dvorane
Sobranja, pri ¢emu je nekoliko zastupnika povrijedeno i nane-
sena je velika materijalna Steta inventaru Sobranja.”® Neposred-
no prije intervencije predsjednik Sobranja je, suprotno Ustavu
(¢l. 70), naredio osiguranju da iz dvorane izbaci i medije kako ne
bi mogli informirati javnost o dogadajima, $to je ocijenjeno kao
cenzura medija i napad na ustavni poredak.'® Nakon svih tih do-
gadaja zastupnici vladajuce vecine nastavili su proces donose-
nja proracuna kao da se nista nije dogodilo, a na istoj je sjednici
(re)izabran i pu¢ki pravobranijitelj. Cetiri dana kasnije donesen
je i Zakon o izvrienju proracuna.”

Nemili prizori u Sobranju otvorili su brojne dvojbe. U zesto-
koj javnoj raspravi sto je uslijedila istaknuta su pitanja povrede
procedure, statusa sluzbenih osoba koje su sudjelovale u iz-
bacivanju zastupnika iz Sobranja, normativnog okvira odluke
predsjednika Sobranja te opéeg odnosa zakonodavne i izvr$ne
vlasti. Sto se ti¢e procedure, nije sporno da je ona prekriena.
Opozicija je prevelikim brojem amandmana spretno satjerala
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vladajucu vecinu u "lose-lose" situaciju u kojoj je trebalo birati
izmedu toga se prora¢un donese povredom procedure’ ili da
se ne donese do 31. prosinca 2012, $to bi imalo znacajne finan-
cijske implikacije za drzavu. Nije stoga bila vjerojatna opcija
da se postuje procedura i da se prora¢un donese pravodobno.
Drugo pitanje tice se normativne pozadine na koju se pred-
sjednik Sobranja pozvao kako bi zastupnike opozicije izbacio
iz parlamenta. Veljanovski se kasnije pozivao na ¢lanke 91-94.
Poslovnika i ¢l. 43. Zakona o Sobranju koji utvrduju: (a) da je
predsjednik Sobranja odgovoran za normalan tijek sjednice te
da ima pravo opomenuti i oduzeti rije¢ zastupniku ako naru-
sava rad na sjednici; (b) da predsjednik ima pravo oduzeti rije¢
zastupniku kada upada u rije¢ drugom zastupniku ili narusava
red sjednice; (c) da predsjednik ima pravo odstraniti zastupni-
ka koji, premda je opomenut ili mu je oduzeta rije¢, nastavlja
remetiti sjednicu ili koristi izraze koji narusavaju dostojanstvo
Sobranja; (d) odstranjeni zastupnik duzan je odmah napustiti
dvoranu, a ako predsjednik ne moze odrzavati red na sjedni-
ci, odredit ce kratak prekid; (e) odredbe o odrzavanju reda na
sjednici odnose se na sve njezine sudionike. No nejasne su neke
dimenzije postupka predsjednika Sobranja. Ponajprije, je li iz-
bacivanje zastupnika pojedinacan ili kolektivan ¢in? Moze li se
zastupnik izbaciti samo zato $to pripada opoziciji i ne sprecava
rad Sobranja? Mogu li se izbaciti zastupnici sa sjednice na kojoj
nitko nije uzeo rije¢ i koja nije imala normalan pocetak i tijek?
Napokon, predvidaju li pravila prekid sjednice, a ne izbacivanje
zastupnika iz dvorane Sobranja? Opozicija je otvorila i pitanje
statusa osoba koje su nasilno izbacivale zastupnike. Neki me-
diji tvrde da dio redarskih sluzbi nije bio iz sastava osiguranja
Sobranja nego iz Ministarstva unutarnjih poslova.'® Ako je to
to¢no, onda se 24. prosinca 2012. dogodio grubi napad izvrSne
na zakonodavnu vlast, kao Sto neki stru¢njaci tvrde,® a $to je
u suvremenim parlamentarnim demokracijama nedopustivo.
Prili¢no je lako utvrditi primarnu politicku odgovornost za taj
napad iz pozorna ¢itanja Zakona o Sobranju (¢l. 43. st. 2): "Ovla-
Stene sluzbene osobe iz tijela drzavne uprave ne mogu bez
odobrenja predsjednika Sobranja imati pristup u prostore ozna-
¢ene stavkom 1. ovog ¢lanka (zgrada Sobranja i prostorije u ko-
jima radi Sobranje) niti poduzimati mjere prema zastupnicima,
radnicima sluzbe i drugim gradanima". Epilog dogadaja: opo-
zijski zastupnici napustili su Sobranje i poceli ga bojkotirati, ali
su zaprijetili i da nece sudjelovati na lokalnim izborima ako se
istodobno ne odrze i prijevremeni parlamentarni izbori.”'

S krizom u zgradi Sobranja usporedno se razvijala i kriza
ispred nje gdje se okupio vedi broj pristasa opozicije kako bi
izrazili potporu opozicijskim zastupnicima u Sobranju. Isto-
dobno se nedaleko od njih okupila poveca skupina pristasa
vladajuce stranke pod okriljem neformalne organizacije "Fronta
naroda: fronta za Makedoniju"?? Skupine su razdvajali jaki poli-
cijski kordoni, a napetosti su lako mogle eskalirati u nasilje. To se
i dogodilo kada je skupina koja je podrzavala opoziciju, a koju je
predvodio voda SDSM-a Branko Crvenkovski, nastojala probiti
policijski kordon ne bi li se uputila prema Sobranju. Premda je
to sprijeceno policijskom intervencijom, sve se to stvarno mo-
glo pretvoriti u nasilan uli¢ni obracun. Ipak, kriza je zavrSena s
nekoliko ozlijedenih osoba i narusavanjem ugleda makedonske
demokracije.
broj 14 - lipanj 2013.

Upravljanje krizom ili njezino produbljivanje?

Kriza je potaknula stru¢nu raspravu o mjerama koje su neop-
hodne da bi se njome upravljalo i da bi se smirila. Medunarodna
i domaca strucna javnost licitirala je s mogucim rjeSenjima koja
su se kretala od preporuke da se opozicija vrati u Sobranje i na-
stavi politicku borbu institucionalnim putem? do zahtjeva da
vladaju¢i VMRO-DPMNE mora snositi odgovornost za incident
u Sobranju i da se moraju odrzati prijevremeni parlamentarni iz-
bori.>> Najkonkretniji prijedlog za rje3enje krize dao je predsjed-
nik drzave Gjorgi Ivanov. On je predlozio da se osnuje stru¢no
povjerenstvo "koje bi imalo mandat da utvrdi ¢injenice o spo-
menutim dogadajima". Plan je predvidao da predsjednika po-
vjerenstva imenuje on osobno i da se izabere konsenzusom te
da se u sastav povjerenstva ukljuci jos pet stru¢njaka: po jedno-
ga bi predlozili predsjednik lvanov i vladajuca vecina, dva opo-
zicija, a jedan bi bio strani stru¢njak koji ne bi imao pravo gla-
sa.”* Medunarodna zajednica, napose Europska Unija, podrzala
je takvo povjerenstvo. Unatoc¢ tome, opozicijske stranke, pred-
vodene SDSM-om, odbile su prijedlog smatrajudi da je osnutak
takva povjerenstva samo "pokusaj aktualne vlasti da se suoci s
vlastitom odgovornos¢u" za dogadaje, ali i za "suspendiranje
makedonske demokracije".?” Premda je voda SDSM-a i nefor-
malni voda oporbenog Saveza za budu¢nost Branko Crvenkov-
ski odbio prijedlog, ¢ini se da nije bilo konsenzusa svih stranaka
i njihovih voda u opzicijskoj koaliciji. Vode Liberalne stranke (LS)
i Nove socijaldemokratske stranke (NSDS) Ivon Veli¢kovski i Tito
Petkovski podrzali su osnutak povjerenstva uz odredene rezer-
ve, 2 dok su Crvenkovski i voda liberalnih demokrata Andrej Zer-
novski kasnije prihvatili prijedlog, ali samo kao dio paketa koji bi
ukljucivao i prijevremene parlamentarne izbore. Unato¢ inten-
zivnoj raspravi o prijedlogu predsjednika lvanova, povjerenstvo
nije osnovano zbog prebacivanja tezista politicke borbe i javne
rasprave na prijevremene parlamentarne izbore. S pravnog je
aspekta upitno $to bi bila normativna osnova za rad toga ad hoc
tijela i kakav bi bio uc¢inak njegovih odluka.

Razdoblje nakon izbijanja najvece politicke krize od alban-
sko-makedonskih sukoba nisu obiljeZili samo konstruktivni na-
pori da se kriza prevlada. Naprotiv, slijed dogadaja dodatno je
usloznio stanje. Ponajprije, postalo je posve jasno da je nacin na
koji je donesen proracun za 2013. bio, u najmanju ruku, prije-
poran. To potvrduju i podaci organizacije koja ocjenjuje prora-
¢unsku transparentnost na globalnoj razini, International Bud-
get Partnership (IBP), a koja je u izvjes¢u za 2012. Open budget
survey 2012. rangirala Makedoniju na 68 mjesto od 100 ispitanih
zemalja s indeksom 35.* U odnosu prema 2008. (indeks 54),
Makedonija je pala za 19 mjesta i ubraja se u zemlje s najve¢im
padom indeksa. Smjestena je u pretposljednju cetvrtu od pet
skupina zemalja u kojoj su jos, primjerice, Sijera Leone, Burkina
Faso i Timor. U regiji je najslabije rangirana drzava: Srbija ima in-
deks 39, Albanija 47, BiH 50, Hrvatska 61, Bugarska 65, Slovenija
74.3°To pokazuje $to stru¢ne organizacije misle o proracunskoj
transparentnosti u Makedoniji, ali je i izravna posljedica naruse-
ne procedure donosenja prorac¢una za 2013.

Dramatican pad na listi proracunske transparentnosti nije
izolirana pojava u percepcijama organizacija koje se bave izra-
dom globalnih pokazatelja razli¢itih socijalno-politickih proce-
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sa. Neposredno nakon dogadaja 24. prosinca 2012. Makedonija
je pala i glede medijskih sloboda na listi Reportera bez granica
(World Press Freedom Index 2013), i to na dosad najnize 116
mjesto (indeks 34,27) od 179 rangiranih zemalja, $to je pad za
¢ak 22 mjesta u odnosu prema izvjes¢u za 2012.3" U tom iz-
vjes¢u Makedonija se spominje u vrlo negativnom kontekstu:
zamjera joj se da "arbitrarno oduzima licencije novinarima", da
je "ozracje za novinarski rad pogorsano', da postoje "sudsko
proganjanje novinara..., fizicko i psiholosko nasilje", da se "ma-
kedonski parlament priprema legalizirati cenzuru" itd. Na toj je
listi u drustvu Nigerije, Tadzikistana i Juznog Sudana. Udruzenje
novinara Makedonije ocijenilo je da izvje$¢e "realno oslikava
stanje u makedonskim medijima"3? Premda izbacivanje novi-
nara 24. prosinca 2012. iz Sobranja nije dio tog izves¢a, taj ¢e
dogadaj zacijelo utjecati na vrednovanje medijskih sloboda
sljedece godine. Usput, prije Cetiri godine Makedonija je bila na
34 mjestu na istoj listi.

Od svih aspekata politicke krize, vjerovatno je najvise strada-
la javna percepcija Sobranja. Negativna slika nije bila potvrdena
u percepcijama javnog mnijenja neposredno nakon incidena-
ta. Sobranje je mjesec dana nakon incidenta, 25. sije¢nja 2013,
objavilo rezultate ispitivanja javhog mnijenja prema kojima je
njegov rad ocijenjen srednjom ocjenom 2,8* koja ne odstupa
znacajno od ocjena iz proslogodisnjih ispitivanja prema kojima
je rejting Sobranja bio razmjerno stabilan. | dok rejting Sobra-
nja nije izazvao vece reakcije, pozornost javnosti bila je usmje-
rena na rezultate ispitivanja stavova gradana o tome "treba li
postovati red u Sobranju i pored zaostrenih odnosa" i "treba li
izbaciti zastupnike ako ne postuju red"3* Kako je na prvo pitanje
pozitivno odgovorilo 94,1 posto, a na drugo 72,3 posto ispitani-
ka, opozicija je Zestoko reagirala. Ocijenila je da je objavljivanje
rezultata ankete pokusaj "pranja odgovornosti"*® za nasilno iz-
bacivanje zastupnika opozicije i novinara iz Sobranja. Napeto se
stanje jos$ viSe zaostrilo kada se oglasila agencija koja je provela
ispitivanje javnog mnijenja, Institut za demokraciju "Societas Ci-
vilis" — Skoplje (IDSCS), koja je izjavila da je sluzbe Sobranja upo-
zorila na metodolosku nedosljednost ta dva pitanja, kao i na to
da njihovo postavljanje znacajno odstupa od prakse prijasnjih
istrazivanja.** O manipuliranju javnim mnijenjem u tom slucaju
Nikola Spasov je rekao: "Najcesdi je oblik manipuliranja rezulta-
tima ispitivanja javnog mnijenja poistovjecivanje suglasnosti o
odredenom nacelu sa suglasnoscu o konkretnim politikama...
Namjerno se postavlja pitanje o podrici opéeprihvacenom sta-
vu (trebaju postojati red i mir), a odgovori se interpretiraju kao
podrika konkretnoj politici, a ne kao podrska opéem nacelu"*

Dvojbe o vraéenom mandatu

S politoloskoga i ustavno-pravnog gledista, vazna je bila i
rasprava o vracanju zastupni¢kih mandata. Naime, u znak pro-
svjeda protiv nasilnog istjerivanja iz Sobranja, kao i ukupnog
stanja u drzavi, opozicija je zatrazila prijevremene parlamentar-
ne izbore i najavila da ¢e, ako se oni ne odrze, vratiti mandate
zakonodavnom tijelu.® Premda je to najavljeno kao krajnji ko-
rak u politickoj bici, razvila se Ziva teorijska rasprava kako bi se
utvrdilo kakav je postupak podnosenja ostavke i $to se dogada
s vrac¢enim mandatima. U Poslovniku (¢l. 57, st. 1-3) se ostavke

zastupnika ureduju na sljededi nacin: (a) zastupnik moze pod-
nijeti ostavku; (b) zastupnik daje ostavku osobno na sjednici
Sobranja i moze je obrazloziti; (c) Sobranje bez rasprave kon-
statira da je zastupniku prestao mandat na dan odrzavanja te
sjednice. Odatle slijedi da zastupnik koji zeli dati ostavku mora
osobno biti nazoc¢an na sjednici Sobranja na kojoj ¢e to uciniti,
$to je nemoguce ako zastupnik bojkotira rad parlamenta.
Zakon o Sobranju jo$ opcenitije ureduje taj problem: "Zastu-
pniku prestaje mandat prije isteka vremena za koje je izabran
ako podnese ostavku.." (¢l. 6. st. 1) te "ako zastupnik podnese
ostavku, Sobranje na prvoj sljedecoj sjednici konstatira da je za-
stupniku prestao mandat od dana odrzavanja te sjednice" (¢l.
6. st. 2). No ni taj dio legislative ne regulira postupak popunja-
vanja ispraznjenog mjesta u Sobranju. Samo izborni zakon (¢l.
153. st. 1-4) jasno ureduje postupak kojim se vra¢eni mandati
nadomijescuju: (a) ako zastupniku koji je izabran na listi kandi-
data prestane mandat...,, onda u ostatku mandata zastupnik u
Sobranju postaje sljededi kandidat na listi; (b) Drzavno izborno
povjerenstvo obavjestava sljedec¢eg kandidata na listi u slu¢aju
st. 1. ovog ¢lanka u roku od tri dana nakon prestanka mandata
zastupnika; (c) ako sljedeci kandidat na listi prema st. 2. ovog

Od svih aspekata politicke krize,
vjerovatno je najvise stradala javna
percepcija Sobranja

¢lanka ne obavijesti Drzavno izborno povjerenstvo u roku od
osam dana da prihva¢a mandat, to se pravo prenosi na sljede-
¢eg kandidata na listi; (d) ako se iscrpi lista kandidata u skladu sa
st. 1, 2.1 3. ovog ¢lanka, ostvarivanje ovog prava pocinje ponov-
no s pocetka liste kandidata ako na listi ima kandidata." Cl. 154.
izbornog zakona dodaje da "ako na listi nema kandidata i ako
su iscrpljene osnove za stjecanje mandata zastupnika koje su
utvrdene ¢l. 153. ovog zakona, raspisuju se dopunski izbori za
izbor zastupnika u izbornoj jedinici u kojoj je zastupnik izabran."

Takav pravni okvir stvara dvojbe koje su ponajprije rezultat
nedorecenosti zakonskih odredbi. Prva formalno-pravna dvoj-
ba sazeta je u stavu koji kaze da je "po ¢l. 153. sporno to $to
tocno znadi pocetak liste kandidata: znadi li to povratak na cije-
lu listu s koje zastupnici potjecu ili pocetak neke nove liste su-
kladne izbornim rezultatima stranaka koje slijede*® S obzirom
na D'Hondtovu metodu koja se primjenjuje u Sest postojecih
izbornih jedinica, dvojba se svodi na pitanje odnosi li se pojam
"sljededi kandidat" na stranacku listu s koje potjece kandidat
koji treba dobiti novi mandat ili je rije¢ o ukupnoj rang-lista koja
se utvrduje D’'Hondtovom metodom i odnosi se na ukupan broj
glasova sto ih je dobila svaka stranka koji se dijeli s brojevima
od 1do 20 - u jednojizborno jedinici ukupno se moze dodijeliti
20 mandata — i tako se dobiva izborni zbroj ili indeks. Problem je
nerjesiv samo naoko. Ako se paZljivo cita cijeli zakon, prili¢no je
jasno da zakonodavac pod "listom kandidata" misli na pojedinu
stranacku listu kandidata. D’'Hondtova metoda dopusta samo
pojedine stranacke liste kandidata, a ne i ukupnu listu ili neku
sljedecu listu kojima bi se dodijelili mandati. Prazno zastupnic-
ko mjesto moze se popuniti samo sa stranacke liste koja je do-

POLITICKE analize



Nenad Markovic i Denis Pregova: Izazovi parlamentarne demokracije u Makedoniji

bila mandat i sve do sljededih izbora samo kandidati s te liste
imaju pravo na upraznjeno mjesto. Ako nitko s te liste ne zeli ili
ne moze prihvatiti mandat, slijede dopunski izbori. Upravo je ta
tocka izazvala najvece polemike.

Tvrdi se, a to Cini osobito opozicija, da ostavke 42 zastupni-
ka i nemoguc¢nost da se njihova mjesta popune s lista opozicij-
skih stranaka ne iziskuju dopunske izbore samo za te vracene
mandate nego zahtijevaju opce prijevremene parlamentarne
izbore. Ako ostavke dadu zastupnici koji su izabrani u svih 3est
izbornih jedinica, onda se na dopunskim izborima imaju pravo
natjecati za te mandate sve politicke stranke u svih Sest izbornih
jedinica. To bi znacilo da opozijske stranke mogu izgubiti man-
date koje su stekle na opcim izborima, a one to smatraju nedo-
pustivim. To tumacenje ima dva bitna nedostatka. Prvo, prihva-
¢anje takve logike znaci povredu Ustava koji u ¢l. 63. st. 6. jasno
regulira uvjete u kojima se moze raspustiti Sobranje te raspisati
redovni ili prijevremeni izbori. To je moguce samo onda kada
to odluci apsolutna vecina svih zastupnika, a to znaci 63 glasa.
Drugo, raspisivanje dopunskih izbora uopce nije nekompatibil-
no s razmjernim izbornim sustavima. Postoje politi¢ki sustavi s
razmjernim izbornim modelima koji predvidaju takvu mogu¢-
nost.** Verojatno je najbolji regionalni primjer koji omogucuje
raspisivanje dopunskih parlamentarnih izbora Zakon za izbor
zastupnika u Drzavni zbor Slovenije.' Odredbe makedonskog
zakona jesu neprecizne, ali nisu toliko nejasne da bi pravno
rjeSenje bilo nemoguce. Na kraju krajeva, pravna pitanja nece
biti presudna u prevladavanju krize; ona samo mogu utjecati na
manevarski prostor vlasti i opozicije, pod uvjetom da i jedni i
drugi postuju pravna pravila, to ocito ne ¢ine uvijek.

Da bi cijela politi¢ka kriza bila jos sloZenija pobrinula se par-
lamentarna vecina. Nepuna dva mjeseca nakon incidenta u
Sobranju i eskalacije politicke krize ona je odlucila, bez sudjelo-
vanja opozicije i bez javne rasprave, da Poslovnik dopuni i izmi-
jeni kako bi rad Sobranja bio "efikasniji". Izmjene se ponajprije
ti¢u rasprava u odborima*? koje su vremenski ograni¢ene u pet
slu¢aja: u postupcima kojima se mijenja Ustav, donosi proracun,
usvajaju zakoni koji su dio procesa uskladivanja pravnog susta-
va sa standardima Europske Unije i zakoni o kojima se raspravlja
u Odboru za ekonomska pitanja i Odboru za financiranje i pro-
racun. | dok se bit izmjena nekako i moze opravdati, vrijeme i
nacin na koji su provedene ¢ine problemati¢nima te postupke
parlamentarne vecine.

Zakljucak

Sukob vlasti i opozicije u procesu donosenja proracuna za
2013. najvedi je izazov parlamentarnoj demokraciji u dva de-
setlje¢a neovisne makedonske drzave. Nedostaci procedural-
nih normi i njihovo izravno krienje doveli su do nezapamcena
incidenta u kojemu su opozicijski zastupnici iz makedonskoga
etnickog bloka bili izbaceni iz Sobranja primjenom fizicke sile.
Premda je to samo vrhunac dugogodisnjega konfliktnog odno-
sa vlasti i opozicije, kriza koja je uslijedila zbog bojkota Sobranja
od strane opozicijskih zastupnika otvorila je brojne politicke i
politoloske dvojbe o Poslovniku i nedostacima parlamentarne
procedure, o odnosu zakonodavne i izvr$ne vlasti, o pravnim
prazninama koje stvara masovno vra¢anje mandata. Otvorila su
broj 14 - lipanj 2013.

se i pitanja institucionalne ili neinstitucionalne borbe, statusa
drzave na ljestvicama proracunske transparentnosti i medijskih
sloboda, kao i obrazaca rjeSavanja krize. U pitanje je dovedeno
i sudjelovanje opozicije na lokalnim izborima u ozujku 2013, ali
i eventualno odrzavanje parlamentarnih izbora istodobno s lo-
kalnima. Tek ¢emo vidjeti kakav ¢e biti epilog te duboke parla-
mentarne i politicke krize.
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