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UvoD

Praksa formiranja i rada istraznih komisija u Skupstini
Kosova otkrila je viSestruke probleme Zakona o parlam-
entarnojistrazi. lako jedan od najistaknutijih mehanizama
zaparlamentarnuistraguinadzor nadizvrSnom vlasti, par-
lamentarnaistraga nije dala o¢ekivane rezultate u odnosu
naistrazni mandat.

U pocetku, odraz skupstinske vecine u sastavu komisije
doveo je do toga da se volja skupStinske veéine namece na
istragu. Rad komisije je uvek zavisio od brojnosti parlam-
entarne vecine, sto je direktno uticalo na rezultate istrage.

Drugo klju¢no pitanje koje nije regulisano sadasnjim
zakonom je pitanje nadleznosti, odnosno paralelne istrage
—izmedu parlamentarneistrageisluzbene kriviéne istrage
koju pokrece Tuzilastvo ili koju ispituju nadlezni sudovi.

Takode, u Zakonu nedostaje pojasnjenje mandata, jer je
postojec¢a praksa izazvala nejasnoce u pogledu trajanja
mandata. Dok, nedostatak potrebnih pojasnjenja u Zakonu
o parlamentarnoj istrazi omogudio je i blokadu formiranja
komisija, kao u sluéaju Istrazne komisije za drzavne rezerve.
Slicno tome, nedostatak mehanizama odgovornosti prema
poslanicima koji su ¢lanovi istraznih komisija, omogucio je
normalizaciju nezakonite prakse ometanja rada komisija.

U celini, praksa istrage na Kosovu je pokazala brojne ne-
dostatke, koji u velikoj meriproisti¢u iz sadrzaja zakona, dok
su prakti¢nosti kao Sto je nedostatak dokumenata sa obja-
Snjenjima o prirodi komisija, kao Sto su razliciti prirucnici
iliuredbe, uticali su na konsolidaciju nezadovoljavajude is-
trazne prakse.Na kraju krajeva, napori za promenu Zakona
moraju ukljuciti, ali ne bi trebalo biti ograni¢eni na, sledeéa
pitanja.
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SASTAV KOMISIJA:

PRELAZAK VECINE KOD OPOZICIJE, U SLUCAJEVIMA KADA ISTA
PODNESE ZAHTEV ZA PARLAMENTARNU ISTRAGU

Postojeci zakon, pri odredivanju sastava istraznih komisija,
precizira da se nacelno vrednuje proporcionalna zastupl-
jenost poslanic¢kih grupa u Skupstini, dok razlika u zastupl-
jenosti vlastiiopozicije treba da bude najmanje plus jedan
¢lan.

“U principu, prilikom
utvrdivanja sastava Komisije
treba voditi racuna o srazmeri
zastupljenosti poslanickih
grupa u Skupstini. Medutim,
Komisija bi trebalo da bude
sastavljena od poslanika

vladajucih i opozicionih
partija, u sto blizem odnosu
zastupljenosti. Razlika
generalnih ¢lanova u odnosu
na vlast/opoziciju u Skupstini
ne moZe biti veca od jednog (1)
¢lana Komisije.”'

Regulisanjem odraza parlamentarne zastupljenosti u
komisijama dovelo je do situacije kada u sastavu komisi-
ja u svim slucajevima izvréna vlast upravlja odlucuju¢om
vec¢inom. U ovakvoj situaciji, radom komisije, kao proce-
duromiodluc¢ivanjem, dominirali su subjekti koji predstav-
ljaju parlamentarnu vecinu. U ovakvoj situaciji, posto se
pretpostavlja bi parlamentarna istraga trebalo da se bavi
delatnoS¢u izvrsne vlasti, njegov rad je kaznjen sukobom
interesa poslanika koji predstavljaju veéinu u istraznim
komisijama. Jasno je da bi Kosovo, u cilju poboljSanja par-
lamentarneistrage, trebalo da razmisli o promeniovakvog
nacina odredivanja sastava komisija.

U dilemi sastava parlamentarnih istraznih komisija, zem-
lje u okviru Evropske unije nude razlic¢ite prakse. Prema
letonskom modelu?, opoziciji se nudi vecéina u istraznim
komisijama - kada istraga dode kao zvani¢na opoziciona
inicijativa — Sto se obi¢no desava u vedini slu¢ajeva posto
se parlamentarnaistraga sastoji od pokuSajada seizvrsna
vlast pozove na odgovornost.

Promena sastava istrazne komisije, tacnije uklanjanje
apriornog odredivanja koje priznaje odraz parlamentarne
vecine u sastavu komisija, pripada kategori¢ckom znacaju.
Parlamentarna praksa nudi jasnu pouku — preispitivanje
principa zastupljenosti je preduslov za moguénost pune
i meritorne parlamentarne istrage. Prepoznavanje mo-
guénosti da opozicija ima vecinu u komisiji, u slu¢ajevima
kada zahtev za pokretanje komisije dolazi od opozicionih
partija, oznacava oslobadanje parlamentarne istrage od
dominacije skupstinske vecine.

1 Zakon o parlamentarnoj istrazi, ¢lan 8, stav 4, str. 3; dostupan na: https: https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2683

2 Eeva PAVI, .Istrazni odbori u nacionalnim parlamentima: uporedni®, 2020; dostupan na : https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/

STUD/2020/649524/IPOL_STU(2020)649524 EN.pdf
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PARALELNA ISTRAGA -
.MESANJE" U ISTRAGU

TUZILASTVA

Praksa Skupstine Kosova, u izboru pitanja za istragu, ot-
kriva jos$ jednu priliéno izraZzenu pojavu — bavljenje pitanji-
ma koja su predmet istrage tuzilastva. DonoSenje odluka o
formiranju komisija je u potpunosti zasnovano na slobodnoj
volji, medutim, poslanicitreba da budu oprezniu postovan-
ju osnovnih nacela pravde - kao $to je rizik od mesSanja u
osetljiv istrazni proces. U pogledu oblasti delovanja i mo-

guénosti mesanja, vazedéi Zakon nudi sledeci opis.

“Oblast delovanja Komisije
mora biti u skladu sa ustavom
i zakonskim odredbama
medunarodnog prava, ne

narusavajuci nezavisnost i ne
ometajuci delatnost drugih
organa.”

Neke zemlje, poput Francuske, Hrvatske, Bugarske, Madar-
ske, izricito su istakle nacelo paralelne pravde, zabranju-
juci bavljenje slu¢ajevima koji su u otvorenom procesu od
strane pravosudnih institucija.* Medutim, veéina zemalja ne
postavlja nikakvu zabranu bavljenja pitanjimaili slu¢ajevi-
ma u kojima postoji paralelniistrazni proces — pozivajuci
se na razli¢ite svrhe parlamentarnih istraznih komisija i
zvaniéne istrage koje pokrecu tuzilastva ili kojima se bave
sudovi.® U uslovima Kosova, vazno je prepoznati pravu
prirodu takvog nacela, u skladu sa jasnom definicijom is-
traznog mandata, kako bi se sprecilo svako moguée mesan-
je uistrazni proces koje je obavilo TuZilastvo.

Postoje¢im zakonom nije definisana kategoric¢ka zabrana
bavljenja sluc¢ajevima koji su u istrazi, dovoljno je general-
no obrazloZenje da se ,ne ometa nezavisnost i ne ometa
delatnost drugih organa“. Medutim, u kontekstu Kosova,
paralelnaistraga u najmanje dva slucajajerizikovala da se
smatra da utice naistragu Tuzilastva.t

3 Zakon o parlamentarnoj istrazi, ¢lan 2, stav 1, str. 1; dostupan na: https: https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActlD=2683

4 Diane FROMAGE, ..Pravo Evropskog parlamenta na istragu u kontekstu: Poredenje nacionalnog i evropskog pravnog okvira“, 2020. Dostupno na: https://www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/648708/IPOL_STU(2020)648708 EN.pdf

5 Evropski parlament, Odeljenje za politiku za prava gradana i ustavna pitanja, Generalni direktorat za unutradnju politiku, .Istrazni odbori u nacionalnim parla-

mentima — uporedno istrazivanje”, 2020. godine. Dostupno na:

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/649524/IPOL_STU(2020)649524 EN.pdf

6 U slucaju Istrazne komisije za Guleniste i Istrazne komisije za istrazivanje drzavnih rezervi.
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REGULISANJE IZOSTANKA

POSLANIKA

Da bi se poboljsao pristup poslanika radu istraznih komisija,
izmenom Zakona trebalo bi preciznije da se definisSe raz-
reSenje ¢lanova Komisije. Na osnovu postojece definicije,
poslanici moraju napustiti komisiju u slu¢aju nezakonitog
odsustva, na tri uzastopna sastanka.

“Komisija mora odluciti o
udaljenju ¢lana Komisije, ako tri
(3) puta uzastopno ne ucestvuje

u radu komisije bez zakonskog
razloga.”

lako je zakonom definisana granica odgovornosti poslan-
ika kao ¢lana istraznog organa u zadovoljavajucoj formi,
ostavljena je praznina koja onemogucava formiranje
komisije, u eventualnim situacijama bojkota. U septembru
2023. godine, Skupstina Kosova je formirala Komisiju za
ispitivanje sumnji o zloupotrebi drzavnih rezervi.® Poslani-
ci skupstinske vecine, Pokreta Samoopredeljenje, nekoliko
meseci su bojkotovali rad ove komisije,” situacija koja je
ukazala na nedostatke koje nudi definicija dela o razresen-
ju ¢lanova komisije. U slu¢aju postojanja suprotstavljenih
interesa, kroz ovu normu poslanici mogu da sprece os-
nivacki sastanak komisije, a da pritom ne izgube funkciju

7 Zakon o parlamentarnoj istrazi, ¢lan 9, st. 2

¢lanova komisije, jer postojeé¢im zakonom nije precizirano
da rac¢unanje izostanaka pocinje od osnivackog sastanka.

Prema sadasnjoj formulaciji, moguce je bojkotovati rad
komisije - delimi¢no ili u potpunosti - do isteka roka defin-
isanog kao mandat komisije. Stoga, normu treba produbiti,
precizirajucidaispunjenje uslova zaizostanak na tri uzas-
topna sastanka, pocinje od prvog inicijalnog sastanka, na
kome je predvideno formiranje komisije. U tom kontekstu,
izostanak na tri okvirna sastanka za formiranje komisije,
ispunio bi uslov za gubitak ¢lanstva u Komisiji.

8 Skupstina Kosova je na sednici od 21. septembra 2023. godine formirala Istraznu komisiju za ispitivanje sumnji u zloupotrebu drzavnih rezervi. Vest je dostupna
na linku: https://www.kuvendikosoves.org/shg/punesimi/per-publikun/lajmi/nga-punimet-e-seances-plenare-33315/

9 Slicnu vest mozete pronaci na: https://kallxo.com/lajm/deshton-per-te-pesten-here-konstituimi-i-komisionit-hetimor-per-rezervat-mungojne-depute-

tet-e-lvv-se/
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NEDOSTATAK

KAZNENIH MERA

U dosadasnjoj praksi, parlamentarne istrazne komisije
nisu ispunile ni elementarne uslove definisane Zakonom
o parlamentarnoj istrazi. Znacajan broj istraznih komisija
nije uspeo nidaglasa o kona¢nom izvestaju, sto je uslov za
okoncanje istrage. Dok je u nekim slucajevima zatvaranje
radova propraceno nepotpunim zavrsnim izvestajima, koji
ne predstavljaju ozbiljnu istraznu dokumentaciju.

Nedostatak kaznenih mera pretvorio je nepostovanje
zakona u prihvatljivu normalnost. Ukljucivanje disciplinskih
mera u Zakon je od sustinskog znacaja za obezbedivanje
jacanja parlamentarne istrage. Odlukom o kaznenim
merama, Skupstina moZe da poveca znacaj parlamentarne
istrage, izbegavajuc¢i neodgovoran pristup politi¢kih partija
parlamentarnim istraznim komisijama, ¢esto ¢ak i prema
onima koje se formiraju na njihov zahtev. Na kraju krajeva,
unoSenje kaznenih odredbi u zakon je ispravna radnja, tako
da se, pored mogucnosti koje pruzaju komisije, namecu i
obaveze odgovornosti.
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PRECIZIRANJE TRAJANJA

MANDATA

U pogledu trajanja mandata, Zakonom o parlamentarnoj
istrazi je ta¢no definisan period u kome Istrazna komisija
mora da zavrsi svoj istrazni rad, sa kona¢nim izveStajem
koji se podnosi Skupstini.

“Mandat za istragu odredenog
pitanja je Sest (6) meseci

u kojima Komisija mora da
podnese zavrsniizvestaj."’

lako je Zakon jasno definisao rok od 6 meseci kao
ograni¢enje za obavljanje parlamentarne istrage, praksa
funkcionisanja u Skupstini nije razvijena u skladu sa ovom
uredbom. U uobicajenoj praksi, Skupstina' period odmora
izmedu sednica smatra neiskoris¢enim istraznim vremen-
om, produzavajucéidane odmora na unapred odreden period
mandata. Ova praksa se razvila iz pokusaja da se pose-
bnim zakonom reguliSe mandat dat posebnim zakonom,
preko utvrdivanja Uredbe'? protiv skupstinskih procedur-
alnih rokova — praksa koja predstavlja pogresno tumacen-
je pitanja. U odgovoru dobijenom od Generalne direkcije
za pravno-proceduralna pitanja’ objasnjeno je da su u
tumacenju ove dileme pravni sluzbenici Skupstine koristili
obrazlozenje dato u ¢lanu 124. Uredbe SkupStine, taénije

10 Zakon o parlamentarnoj istrazi, ¢lan 6, st. 3, str. 3
11 Uredba Skupstine Kosova, ¢lan 51, str. 22
12 Uredba Skupstine Kosova, ¢lan 124, str. 53

drugi deo gde se objasnjava da se period izmedu sednica
ne ra¢una u proceni rokova.

Ovakav pristup regulisanju mandata skupstinskih istraznih
komisija je nezakonit. Pre svega, mandat dat relevantnim
zakonom ne moze se odrediti kroz regulisanja Uredbe
Skupstine koja se odnose na proceduralne rokove — mandat
i rok ne predstavljaju sinonime. Drugo, Uredba Skupstine o
temi parlamentarnih istraznih komisija je dovoljno jasna,
u kojoj se zaklju€uje da su “postupciparlamentarnihistraga
definisani relevantnim Zakonom o parlamentarnoj istrazi".'*
Dakle, svaki pokusaj tumacenja trajanja mandata Istrazne
komisije van definicije samog Zakona o parlamentarnoj
istrazi spada u nezakonitu praksu.

13 Odgovor Dzeladina HodZe, generalnog direktora u Generalnoj direkciji za pravne i proceduralne poslove, 04.03.2024.

14 Uredba Skupstine, ¢lan 46, str. 21
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PRAKTICNI PROBLEMI

Sa stanovista istrazne delatnosti, parlamentarne istrazne ka, gde su objasnjene prakti¢nosti, kao Sto je istraga kao
komisije nisu tela sa konsolidovanim tehnokratskim kapac- objektivan proces, ograni¢en na slu¢ajili pitanje za istragu,
itetima, spremna da organizuju istragu o komplikovanim u skladu sa kapacitetima institucije komisije; definicije o
istraznim slucajevima. Parlamentarnoj praksi, kada je u prirodi slucaja koji se mogu razmatrati, njihovom sadrzaju
pitanju koris¢enje moguénosti za parlamentarnu istragu, itd.

potreban je dokument sa uputstvom, u formatu priruc¢ni-
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PREPORUKE

o Vedina sastava skupstinske istrazne komisije treba da pripada grupaciji, odnosno opoziciji, u slu¢ajevima kada
zahtev za formiranje dolazi od opozicionih partija.

e Treba jasno precizirati za koja pitanja i za koje teme, kao i na osnovu koje dimenzije se moze voditi parlamenta-
rna istraga — u sluc¢ajevima kada postoji paralelna istraga od strane tuzilastva, na nacin da se izbegnu moguca
mesanja.

e U cilju izbegavanja blokade u radu istrazne komisije, trebalo bi da se razjasni pitanje izostanaka poslanika, tako
da odbrojavanje izostanaka pocinje od prvog sazvanog sastanka.

e Trebalo bi odrediti kaznene mere za poslanike ili poslani¢ke grupe koje u razlic¢ite svrhe ne postupaju u skladu
sa odredbama Zakona. U slucaju poslanic¢kih grupa (ili vlasti/opozicionog tabora u celini), moZe se predvideti
mera nedozvoljavanja pokretanja jos jedne parlamentarne istrage, u slu¢aju ozbiljnog narusavanja mehanizma
parlamentarne istrage.

e Pojasniti tumacenje u vezi sa Sestomesecnim trajanjem mandata komisije, u odnosu na pauzu izmedu sednica.

o Na osnovu najbolje medunarodne prakse trebalo bi da se izradi opStidokument — priruénik ili vodi¢ za parlamenta-
rnuistragu, koji ¢e konkretnije i detaljnije objasniti parlamentarnuistragu u svim njenim proceduralnim aspektima.
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