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O pojmu, znaenju i elementima
pravne regulacije opozicije

ARSEN BACIC”

Sazetak

Ideja o postojanju  pravanih  temelja opozicile pofiva na rezervaciji
odredenih prava opoziciji koja u parlamentu nalazi privilegiruno sredstvo svog
izraza i priznanja. Diversificirani  "statut opozicije" temelina jc  znalajka
suvrementh ustavnih demokracija, kako onih klasiénih tako i
"novodemokratskih”. U tckstu se ‘ukazuje na terminoloSke i druge razlike
izmedu opozicije kao institucije i drugih oblika u kojima sc afirmira djelovanje
parlamentarne opozicije, te na sredstva koja toj opoziciji pripadaju kako u
rule of faw drzavama tako i u novim demokracijama, ukljucujuci i Hrvatsku.

“There is no dictatorship so long as there is an Opposition™

Sir W. Ivor Jennings!

UVODNA NAPOMENA

Danas se postojanje slobodne, djelatne i respektabilne opozicije uzima
kao é&vrsti neprijeporan kriterij istinske demokracije. U klasi¢noj reprezen-
tativnoj demokraciji opozicija konstituira ne samo legitimnu politiCku snagu
ve¢ i vaznu sastavnicu drZzavnog aparata. Ova je konstatacija posebno evi-
dentna u tzv. government deliberatif, koja sc ne moZze niti pojmiti bez
prisutnosti i aktivnosti manjine. U historijskom smislu /e regime de la dis-
cussion predstavlja oblik racionalizacije dijaloga izmedu drzavnog bloka, s
jedne strane, i opozicijskog bloka s druge strane. Rekli bismo dalje, da
postoje dva moguéa stajalista s kojih se dadu sagledati i razumjeti brojna
pitanja i teme glede opozicije, opéenito njezinc uloge i vaznosti u okvirima
pojedine drzave i druStva. Naime, ovaj se odnos moze sagledati, kako sa

"Arsen Baci¢é, redovni profesor [Pravnog fakulteta SveuéiliSta u Splitu na
predmetu Ustavno pravo.

Uennings, W. Ivor, The British Constitution, Cambridge 1962.



Batic, A, O pojmu, 7nadenju | ., Polil. misao, Vol XXXIl, (1895), br. 3, st 31 &0 32

stajaliSta politicke filozofije tako i sa stajalista ustavne tehnike. O tome je,
npr., najsazetije govorio francuski ustavopravni klasik Georges Burdeau, i to
u Sestom tomu svoga velikog traktata o politickoj znanosti.”

Ovom prilikom neéemo ulaziti u inafe brojne i respektabilne politicko-
filozofske 1 politicko-socioloske eksplikacije o nuznosti i smislu cgzistencije
opozicije, makar nam se ¢ini da u stanovitim okolnostima upravo takvoj
apologiji opozicije treba dati maksimalno prostora. No, zar je =zaista i
danas “ovdje i sada” potrebno posebno ukazivati koliko, kako i zasto se o
opoziciji, smislu i potrebi za njom, govorilo tijekom pro§lih vremena.’

Ako se sa stajalista politicke filozofije opozicija metafizicki fundira u
samoj ljudskoj slobodi, a socioloiki u samoj konteksturi drustvenog bica, s
drugog stajaliSta, dakle ustavopravnog opoz:cua je garancija ustava.
Opozicija je prema potonjem videnju, govorio je npr. M. Guizot, prvo od
nasih prava, najzdravija nasa duznost. Pravo na opoziciju ovdje se rangira
u skupini prirodnih prava. Dalje, u sklopu ustavne demokracije opozicija sc
posebno  udvrScuje  ustavopravnim  tchnikama. Svekolika parlamentarna
procedura tezi k tome, pisao je H. Kelsen, da iz suprotstavljenih interesa
oslobodi sredinu, stanovitu rezultantu socijalnih snaga.. Ona kreira garanci-
ju da ce se, kroz jednu javnu proceduru, manifestirati i moéi izraziti
razliéiti interesi skupina koje u parlamentu postoje. U najdubliem smislu,
dijalekticka procedura parlamenta kroz tezu 1 antitezu politickih interesa
izaziva sintezu® Raison d'etre opozicije stremi konstitucionalizaciji njezinih
prerogativa. U tom smislu parlamentarizmu  historijski ne nedostaju ovi
prerogativi, jer zapravo C]L.lelllel n]L.;:tw mchanizam za svo] motor ima
permanenine odnose izmedu veéine 1 manjine.

Na ovome mijestu, uvodeci u problematiku, valja nam ograni¢iti predmet
naseg interesa. Nas, prijc svega, zanima pravno odredivanje opozicije,
odnosno njezinih specifiénih prava. U tom smislu pod pravnom osnovom
opozicije podrazumijevamo skup (plqamh} pravila, ponajprije legislativne pri-
rode, koji kao pozitivno pravo omogucuju ulogu opozicije u funkcioniranju

’Burdeau, Georges. Traite de science politigue, Tome VI, Volume II, L.G.D.J,,
Paris 1971., str. 257.

30 svemu ovome viSe kod R. Dahl, Political oppositions in western democracics,
New Haven 1966.; B. Maclenan, Political apposition and dissent, New York 1973.:
G.lonescu and 1. de Madriaga, Opposition, past and present of a  political
institution, London 1968.: R. Schnabel, Der Opposition in der modernen
Demokratie, Stuttgart 1972.; + L. Schapiro (cd.), Pohbucal opposition in one—party
states, Macmillan, London 1972 S.Giulj, Le statut de l'opposition en Europe, Paris
1980.; te v nekoliko casopisa koji su lemu broja posvetili pnan]u uloge 1 znacaja
opozicije: v. Social research XXIV, 2, 1957. (“The waning of opposilion in
parliamentary regimes”), Rewwe historiguc ¢t de droit  constitutionnel 1956,
(“L'evolution de la notion d’opposition”): Powuvoirs 1, 1977. (“I'Alternance”), itd.

Widi, Kelsen, 1., / fondamenti della demeocrazia, 11 Mulino, Bologna 1966.
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institucija jedne drZzave i drustva® Buduéi da postoji viSe tipova opozicije
(tako, npr., prema razini na kojoj se manifestira, ona moze biti federalna,
nacionalna i lokalna; prema tome je li predstavljena u predstavnickoj insti-
tuciji, ona je parlamentarna ili izvanparlamentarna; prema prirodi svojih
opcija, ona je ili opozicija sustavu ili vladi, mi paznju usmjeravamo prije
svega na parlamentarnu opoziciju.® Parlamentarna opozicija koja sc karak-
terizira  kritikom akcije vlade i veéine u parlamentu nalazi privilegirano
sredstvo izrazavanja i priznanja. Obraino, politicka snaga bez parlamentarne
reprezentacije sudjeluje u polititkom Zivotu sasvim epizodno.” Razlozi zbog
kojih paznju Lle]Lr?l\"alIlO na parlamentarnu opoziciju, a ne na neke druge
oblike opozicije, jesu sljedeci.

Prije svega, corpus parlamentarnog prava, koji kao dio ustavnog prava,
izmedu ostalog, odreduje pojavu i ulogu opozicije, viSe ili manje je eviden-
tan, i to kako u rule of law drzavama tako i u novim demokracijama, ma
koliko u ovim potonjima taj dio ustavnog prava bio vise ili manje rudi-
mentaran. Drugo, ustavno pravo koje svoju unutarnju ogranienost pokazuje
upravo glede regulacije politickih stranaka (nemoguce je, npr., normama
ustavnog prava rcgulirati svekoliku dinamiku Zivota politicke stranke) par-

Tako npr., Dictionnaire constitutionnel, O.Duhamela i Yves Meny, P.ULF, Paris
1992, str. 678 govori o “slalulu opozicije” pod kojim se pretpostavlja rezervacija
stanovitih prava za opoziciju. Termin “statut”™ koristi i S.Giulj, op.ci. Ipak, umjesto
pojma “statut”, mi cemo koristiti pojam pravne osnove, 1 lo prije svega zalo Slo se
u hrvatskom jeziku pojam statut tradicionalno vezuje ili za medievalno prave (npr.,
Statut otoka i grada Korcule) ili za podzakonsku vrstu pravnog akta, npr. (Statut
Pravnog [lakulteta u Splitu), a ne i za ono 5to, npr., S.Giulj drzi “pravnim statutom
opozicije”, §to moZe obuhvatiti, kako norme ustavnog, zakonskog, tako 1 norme
drugog kurakiera.

U svojoj doktorskoj disertaciji  (/nstitucionalizovana  opozicija  u  politickom
sistemu  kapitalizma, Pravni [akullet, Beograd 1974.), V.Kostunica koristi pojam
institucionalizirane politicke opozicije. “Pod politickom opozicijom u uZem ili pravom
smislu podrazumcvaju sc dve lesno povezane stvari. Izrazom ‘opozicija® oznacavaju
se prvo, partife koje su izvan vlasti a bore se mirnim putem da dodu na vlast;
drugo, delatnost, odnosi | pravila ponasanja ovih opozicionih partija 1 parlija na
vlasti. Politicku opoziciju ¢ine odredene politicke partije (opozicione partije), ali viSe
ili manje institucionalizovani odnosi izmedu ovih partija 1 partija na viast. U
svakom slucaju, opozicija u uzem smislu mora biti institucionalizovana ili to nije”
(sir.45) Parlamentarna opozicija predstavlla u odnosu prema institucionaliziranoj
politickoj opoziciji neSto uzi pojam. Naime, institucionalizirana politicka opozicija
obuhvaéala bi, kako parlamentarnu tfako 1 izvanparlamentarnu opoziciju, a i ostale
tipove. Iz razloga “ekonomicnosti”, mi cemo paZnju posvetiti samo parlamentarnoj
Qpoziciji.

"Usp. odrednicu “Opposition” u; Dictionnaire constitutionnel, PULF., Paris 1992,
str. 677—678.
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lamentarnim pravom koliko-toliko tu svoju ograniCenost ipak d&ini manje
osjetljivom.®

Medutim, uza svu neporecivu politicko-filozofsku relevantnost opozicije,
paradoksalnim se cini zaklju€ak kako se opozicija tim istim parlamentarnim
pravom generalno ignorira. Naime, premda sc¢ opozicija smatra bitnim
clementom oksidentalne demokracije, ipak su rijetki sustavi u kojima jc
ona institucionalizirana. Podaci govore da je od 44 zemlje, koje su 1971.
godine bile ukljuéene u Interparlamentarnu uniju, samo Sest (6) zemalja
posjedovalo pravni okvir djclovanja opozicije. Bile su to Engleska (UK),
Kanada, Juznoafricka Unija, Banglade$, Malta i Pakistan. U Europi je
jedino Engleska sluzbeno uzdigla opoziciju u rang institucije te joj priznala,
kako stanovita prava tako i neke odgovornosti. Drugi sustavi priznaju
opoziciju tako §to u pozitivno pravo uvode pojam parlamentarne manjine
kojoj priznaju odredene prerogative. JuridiCku podrSku opoziciji  Cine i
politicke stranke, no ove su sasvim izuzetno integriranc u parlamentarno,
odnosno javno pravo. U najopcenitijem smislu institucionalizacija opozicije
odvija se 1 putem politicki ncutralnog pojma parlamentarne skupine. U
svakom sludaju, juridicka osnova opozicije viSe je nego diversificirana.® No,
prije nego izloZimo na sumaran nain ncka zapaZanja poredbenog ustavnog
prava koja se LiCu opozicije i njezina rada u legislativi, podsjecamo i na
neke dodatne stvari koje su takoder od vaZnosti za razumijevanje pitanja o
pravnoj regulaciji fenomena opozicije.

SPo svojoj prirodi parlamentarno pravo se sastoji od normi ustavnog, organskog,
legislativnog i drugog karaktera. To bi dakle bio onaj dio ustavnog prava koji se
odnosi na norme koje reguliraju organizaciju, kompoziciju vlasti i funkcioniranje
politickih skupStina. U drugom smislu, parlamentarno pravo se definira kao
specijalno  pravo skupstina. Ovo pravo oznacuje partikularni legalitet koji izrazava
tradicionalnu autonomiju parlamenta, koja rezultira kapaciletom samoorganizacije.
Ova poscbna legalnost predstavlja relaciju izmedu opéeg legaliteta, prije svega
ustavnog i osoba koje su od toga prava zavisne 1 na koje se takvo pravo
primjemjujc na izravan nafin. ViS¢ o parlamentarnom pravu  klasiéne
ustavnodemokratske drzave kod P. Awril J. Gicquel, Droit parlamentaire, Paris
1988.. o problematici parlamentarnog prava, a time i pravnog odredenja statuta
opozicije u novim demokracijama (Ceskoj Republici, Bjelorusiji 1 Rusiji, Slovackoj i
Rumunjskoj), odnosno o organizacijskim dilemama postkomunistickih  skupstina v.
“Political Consequences of Parliamentary Rules”, w: Fast European Constitutional
Review, Vol. 4, br. 2, 1995, str. 56—90. O unutarnjim granicama ustavnog prava
v. K. Loewenstein, Constitutions, constitutional faw, str. 170—189,

“In law they are trealed as essentially private bodies” zakljuéuje E. S. Finner
svoje razmatranje o statusu politickih stranaka u Americi i Britaniji. Usp. S.E.
Finner et al.. Comparing constitutions, Oxford 1995., sir. 96.

%Giulj, S., op.cit., str. 28.
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A) O OPOZICIIH KAO INSTITUCIIT: O PARLAMENTARNOJ
MANJINI; O OPOZICIH I POLITICKOJ STRANCI; O OPOZICIT 1
PARLAMENTARNQOJ SKUKPINI: O UNUTARNIOJ
ORGANIZACIT OPOZICIIE

1. Pitanje znaCenja, organizacijc i orijentacije opozicije kao institucije
jasno ocrtava E. May u svome traktatu o pravnom statutu opozicije unutar
westministerskog  parlamenta. Opozicija je prema ovome piscu “najvaznija
manjinska strdnka koja je pripravna da u slucaju demisije vlade preuzme
mezmo mjesto Opozicija je organizirana tako da je ¢ine “vode opozicije
i njihovi uajvazmji suradnici koji ¢ine jednu grupu, poznatu pod nazivom
kabinet v sjeni, v kojoj svaki ¢lan posjeduje specijalna znanja, kako bi u
vecini slu¢ajeva vrSio oficijelne odgovornosti usmjerene spram kritike vladine
politike, kojom  kritikom njegova stranka radi na dobrobit nacije”.
Aktivnosti opozicije imaju precizan cilj.  “Kritika opozicije ima u vidu
biracko tijelo, perspektivu bududih izbora, ona ima za cilj da pritiskom na
javno 1nmnijf:nji.: utjicte na vladinu politiku”. Opozicija je nositel] stanovitih
prava.

Englesko iskustvo institucionalizacije opozicije donijelo je sa sobom se-
lektivnost. Naime, osim sluzbene vladine opozicije, ignoriraju se svi drugi
oblici opozicije, kako socioloSki tako i parlamentarni. Opozicija je samo
“najvaznija manjinska stranka” (May). Statut opozicije u Engleskoj cini
skup obicajnih pravila, praksa te tekstovi zakonskog karaktera koji opoziciji
jam¢e odredena prava. Takav je, npr., Minister of the Crown Act iz 1937.
godine, u kojemu sc¢ izricito govori o tome da trofkove jednog dijela
osoba, ukljuéujuéi i lidera opozicije, snosi drzavna blagajna.'!

2. U visestranackim sustavima Koncept manjine uza svu svoju neulralnost
i te kako moZe koristiti kao potpora statutu opozicije. Kako parla-
mentarizam predstavija vladavinu vedine, manjina predstavlja nuzno oblik
opozicije. Ovu neizravnu formu priznanja poznaju zemlje racionaliziranog
parlamentarizma (SR Njemacka, Italija, Danska), ali i Engleska i Irska.
Tako, npr., u SR Njemackoj ¢l. 39/3 Grundgesetza predvida da jedna
tre¢ina Bundestaga moZe traziti okupljanje parlamenta. U  poslovniku
Bundestaga (najopseZnijem izvoru parlamentarnog prava) ¢l. 74/2 govori o
manjini unutar komisije doma. Uza svu eksplicitnost koriStenja pojma niSta
drugo ne govori o organizaciji, bilo kojem daljnjem preciznom politickom
kriteriju. No, neke zemlje ignoriraju pojam manjine i opozicije. U Nizo-
zemskoj se tako, npr., zaslugom starog ustavnog teksta, koji je donijet u
cpohi  herojskog  doba ustavnosti, najvisSe govori o individualnim pravima
zastupnika.

May, E., Treaty on the Law, Privileges, Proceedings and Usage of Parliament,
London 1971, str. 289. Cit. pr. S. Giulj, op.cit., str. 29,

HGiulj, S., op.cit, str. 28—31.
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3. U ime tradicionalne etike parlamentarizma veina rezima joS oklijeva
u institucionalizaciji fenomena politicke stranke. U tom smislu postoji “Cista
i jednostavna™ tc parcijalna elaboracija pravne osnove politicke stranke. L.
Basso je bio najprecizniji kad je, govoreéi o &etiri temporalna stadija
priznanja politickih stranaka, posljednju — ¢etvrtu fazu podijelio u fazu
ustavnog priznanja  (Italija, Njemacka 1 Francuska); ekskluzivho parla-
mentarnog priznanja (Danska, Nizozemska) te zakonskog, koje postoji u
viSe europskih zemalja.'?

4. Za razliku od situacije u Engleskoj, u kojoj pragmatizam opravdava
dvopartijnost koja potom omogucuje manje-vise jasnu razliku izmedu posto-
jecih politickih snaga, drugdje se priznanje opozicije najéeSée traii u
specificnom juridickom okviru parlamentarne skupine. A pod parlamentar-
nom skupinom najéesée se podrazumijeva “skup clanova jedne skupstine
koji pripadaju istoj politickoj stranci i koji, kao ;Jaolitiéka cjelina, imaju
stabilnu organizaciju i konstantnu grupnu disciplinu”.

5. Interna organizacija opozicije poznaje dva moguca oblika: kabinet u
sjeni 1 kontra-vladu. U Engleskoj cjelokupna parlamentarna procedura
podiva i na egzistenciji organizacije opozicije kojoj se znaju tri clementa:
designacija lidera, nominacija “kabineta wu sjeni” i designacija sluzbenih
glasnogovornika. S druge strane, formula Kkontra-viade kao blijeda kopija
engleske vlade u sjeni. ostvaruje se s vremena na vrijcme kao konkluzija
predizbornih izbornih alijansi koje omogucuju da stanoviti sustav prakticki
funkcionira kao bipartijski. Takvu je kontra-vladu osnovao u SR Njemackoj
W. Brandt 1966. godine i H. Kohl 1976.1¢

6. Neke od spomenutih pojmova susreéemo i u Republici Hrvatskoj.
Treba, prije svega, kazati kako je Ustav Republikc Hrvatske iz 1990.
godine konstitucionalizirao politicku stranku i to ¢L6 i ¢L.43 Ustava. Tako u
¢l.6. Ustava stoji: “Slobodno je osnivanje politickih  stranaka/ Politicke
stranke ustrojavaju sc po reritorijalnom nacelu./ Nije dopusten rad politicke
stranke koja svojim programom ili djelovamjem nasilno ugroZava demokrat-
ski wstavni poredak. neovisnost. jedinstvenost Hi teritorijalnu cjclovitost Re-
publike Hrvatske”. A u ¢l43. Ustava stoji da se: “Gradanima... jamdi pravo
na slobodno udruZivanje radi zastite njihovih probitaka ili zauzimanja za
socijalna, gospodarska, politicka. nacionalna. kulturna ili druga uwvjerenja i
ciljeve. Radi toga gradani mogu slobodno osnivati politicke stranke, sin-
dikate i druge wdruge. ukljucivati se¢ u nmjih ili iz njih istupati/ Pravo slo-
bhodnog udruZivanja ogranmiceno je zabranom nasilnog ugroZavanja demo-

BBasso, L., Contribution a lenqucte sur les partis politiques, Milano 1966.—
1968., citpr. S$.Giulj, op.cit, str. 35,

BRescigno, G. U.,  Enciclopedia del diritto, Roma 1974., str. 790. Usp. i
odrednicu  “Groupes parlamentaires™ u Dictionaire constitutionnel, P.U.F., Paris
1992, sir.. 474—476.

YUsp.: Giulj, S., op.cit, sir. 36—54.
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kratskog ustavnog poretka, te neovisnosti, jedinstvenosti [ teriforifalne
cjelovitosti Republike”. Dikeija ¢1.43. Ustava otvara mogucnost Spekuliranja
kako je ustavotvorac polazio od toga da politicka stranka moze imati
opozicijski karakter. Nadalje, politicka je stranka jedan od srediSnjih poj-
mova izbornog zakonodavstva. O njima govori, kako Zaken o izboru
predsjednika Republike Hrvatske iz 1992. godine (npr. ¢L7. et al) tako i
Zakon o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske iz 1992, (¢l12
et al), kao i novelirani zakoni istog imena iz 1995. godine.

Poslovnik Zastupnickog doma veé u ¢L4. spominje pojam manjine, ali se
on koristi u kontekstu zastupnika koji dolaze iz redova pripadnika “etnicke
i nacionalne =zajednice ili manjine” (¢l4.). Manjinska i oporbena
parlamentarna stranka spominje se u ¢L36. Poslovnika koji omogucuje da
se od tri potpredsjednika “jedan potpredsjednik Zastupnickog doma bira iz
redova manjinskih i oporbenih parlamentarnih stranaka ili iz reda zastup-
nika pripadnika ctnicke i nacionalne zajednice ili manjine”. U ¢L56.
Poslovnika spominje se stajaliSte manjinc clanova radnog tijela Zastupnickog
doma. Prema ¢l90/1 jedna petina, dakle par]amc.nt.armt manjina, svih
zastupnika ZD moze Zastupnickom domu uputiti prijedlog za pokretanje
postupka utvrdivanja posebne odgovornosti predsjednika Republike. Itd.
Pojam “Viade u sjeni” nema legalno uporiSte. Zapoceo s¢ koristiti u
hrvatskim medijima tijckom 1992, godine. Ovu su grupaciju tada osnovali
clanovi HSLS kao najjale oporbene stranke u hrvatskom Saboru. No. ona
je imala viSc odlika tzv. Front bench rteama (formacija koja okuplja
sluzbene glasnogovornike stranke) ncgoli pojave na koju se pokudala ugle-
dati.

B) OPOZICIJA I LEGISIATIVA

Ocekivanja i stvarno sudjelovanje opozicije u zakonodavnoj funkciji par-
lamenta mjeri se prema njezinoj mo¢i da pregovara glede raznih formacija
koje postoje u predstavnickom tijelu, a to su prije svega upravljacke in-
stance (predsjedniStvo, tajnidtvo, drugi oblici upravljanja) te radna tijela
predstavnickog doma (komisije ili sekcije).

1. Sudjelovanje u upravijackim instancama doma

Nezavisnost predsjedniStva doma potreba je koju dijele mnoga pred-
stavnicka tijela, no sredstva kojima sc ta nezavisnost osigurava razlicita su.
U anglo-saksonskim zemljama, gdje je ova pozicija individualizirana, pozicija
nezavisnosti osigurava se neutralno$éu zastupnika koji tu funkciju vrdi. S
druge strane, u curopskim zemljama prihvaceno je rjeSenje o viSeélanom
predsjednistvu koje ve¢ samim sastavom Kkonstituira garanciju nezavisnosti.'’

5Usp.: Giulj, S., op.cit, str. 117.
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U Englesko] se speaker tradicionalno bira izmedu ¢lanova vedine, ali uz
suglasnost opozicije. Izbor je rezultat sluzbenih i nesluZbenih susrcta izmedu
wihips-ova vecinske stranke i opozicije. Ovakva je praksa primijenjena i u
Irskoj prilikom izbora Ceann Comhairlea. tj. predsjednika doma. Na
curopskom tlu razlikuje se predsjedniStvo parlamenta, gdje se mjesto
predsjednika  parlamenta  smatra  prerogativom  brojtano  najvaZnije
parlamentarne skupine (tako u SR Njemackoj i Danskoj)., od situacije gdjc
se predsjedniStvo drzi ckskluzivnim prerogativom vecine (Italija, Francuska...)
i gdje je izbor predsjednika viSe nego politiziran. U nekim europskim
zemljama parlamentarno pravo predvida i postojanje ureda ili predsjednistva
koji su svome sastavu integrira 1 predsjednika doma. Ovo tijelo ima
kolegijalni karakter 3§to mu osigurava reprezentaciju snaga kojc su
zastupliene u parlamentu. Razlikuju se¢ dva takva tipa organa: biro koji ima
veliki - sastav 1 kolegijalna ovlaStenja, te predsjedniStvo, s ograni¢enim
sastavom i ovlastenjima. U Francuskoj, npr., postoji /le bureau de
I'Assemble nationale koji prema odredbama poslovnika parlamenta ima, na
najbolji moguéi nacin, reflektirati politicki sustav nacionalne skupstine. Od
1978, godine 12 je mijesta u uredu pripadalo vecini, a 10 mjesta opoziciji.
Uredi postoje i u Ttaliji (officio di prezidenza), Belgiji, Danskoj... U SR
Njemackoj nakon reforme Bundestaga 1969. godine poslovnik predvisa po-
stojanje predsjedniStva kojeg ¢ine predsjednik i vicepredsjednici. Praksa ide
za tim da broj vicepredsjednika osigura reprezentaciju svih parlamentarnih
skupina. Sliéna je situacija i u Nizozemskoj.

Osim nabrojenih rukovodeéih organa u predstavni¢kom tijelu, formalno
ili ncformalno, postoje i neki drugi oblici upravljanja. U SR Njemackoj
tako postoji Alrensrat (Vijeée starih), koji igra znacajnu ulogu u funkcioni-
ranju Bundestaga i njegova predsjednika. Ovo vije€e ima reprezentativni
karakter, tc se prisustvo d{lanova opoziciie u njemu podrazumijeva. U
Francuskoj postoji /a Conference des presidents de I'Assemble nationale, a
okuplja i predstavnike opozicije. Francuskim modelom inspirirano je i sliéno
tijelo u Ttaliji, Belgiji.

1.1. Na koji nain postojeca regulativa kod nas u Hrvatskoj regulira pi-
tanje sudjelovanja opozicije u organima upravljanja predstavnickgo tijela. (a)
Ustav Republike Hrvatske u ¢L.79. odreduje da se: “Unutarnje ustrojstvo i
nacin rada Zastupnickog doma i Zupanijskog doma ureduje poslovnikom, u
skladu s Ustavom./ Poslovnik doma donosi se vedinom glasova svih
zastupnika./ Zastupnicki dom i Zupanijski dom imaju predsjednika i jednog
ili vise potpredsjednika./ Prava 1 duznosti predsjednika i potpredsjednika
doma utvrduju se poslovnikonr”. (b) Poslovnik Zastupnickog doma svojom
dikcijom u €l 3/2 o priviemenom predsjedniku Zastupnickog doma, koji je
dobno najstariji zastupnik otvara (teoretsku) moguénost da do izbora
predsjednika zastupnickog doma tu funkciju preuzme i clan opozicije
“ukoliko Dom ne odluéi drugacije”. No, ovomu sc protivi sadrzaj &l 36/4
Poslovnika, po keojemu se “jedan potpredsjednik Zastupnickog doma bira iz
redova zastupnika manfinskih | oporbenih parlamentarnih  stranaka i iz
reda zastupnika pripadnika etnicke | npacionalne Zzajednice ili manjine’.
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Prema ¢l. 39. Poslovnika postoji teoretska moguénost da prvi potpredsjednik
doma kojeg odreduje predsjednik  Zastupnickog doma bude iz redova
opozicije. Prvi potpredsjednik zamjenjuje predsjednika Zastupnickog doma u
slucaju njegove odsutnosti ili sprijeCenosti.

Bura $§to se tijekom 1994. godine bila podigla prilikom odredivanja
prvog potpredsjednika Zastupnickog doma Sabora plasticno je ocrtala ak-
tualnu razinu i karakter odnosa nepovjerenja §to ga vedina ima  spram
opozicije u hrvatskom Saboru.

1.2. Pitanje sudjelovanja opozicije u rukovodenju parlamentom znacajno
je 1 za parlamentarno pravo ustava novih demokracija. Najekstremniji
primjer u negativnom smislu predstavlja Bjelorusija. Tamo pak postoji ne-
upitna dominacija vedine preko  predsjednika i predsjedniStva, te Ceste
zloupotrebe i zaobilaZenje parlamentarnih procedura koje posebno biljeze
kronicari parlamentarizma. Samorazumljivost ponaSanja vecine ogleda se u
kapricioznim promjenama pravila politicke igre kad god za to ima razloga.
Snazna ustavnopravna pozicija predsjedniStva te djelovanje stare nomenkla-
turc nc ostavlja nimalo prostora sudjelovanju opozicije. Ovakvoj situaciji
uvelike pogoduje odsustvo prihvaéenog parlamentarnog prava te koriStenje
provizornim ad hoc pravilima koja pogoduju samo vecini.'®

2. Sudjelovanje u odredivanju aktivnosti doma

Da bi ostvarila svoje zadace, skupstina se okuplja na plenarnim sjedni-
cama ili u organima ogranienog sastava (odborima, odnosno u pojedinim
slu¢ajevima, u sekcijama).!” Na koji na¢in opozicija organski sudjeluje u
tijelima ograni¢enog sastava, dakle odborima, komisijama ili sckeijama par-
lamenta? Je li za opoziciju vazno pitanje izvjeStaca i sadrzaj izvjeStaja rada
takvog radnog tijela?

2.1. O sudjelovanju opozicije u odborima parlamenta

Arhai¢ni sustav sekcija zamijenjen je danas sustavom odbora. Postoje
dva tipa odbora. Jedan je anglosaksonski, a drugi kontinentalni. T u jed-
nom i u drugom tipu opozicija ¢ini sastavni dio ¢lanstva. U engleskom
parlamentu postoji Committee of the whole House, sto je zapravo nelor-
malni sastunak citavog doma, ali uz iskljucenje aparata i bez koriStenja
procedura, U njemu budu okuplieni, kako zastupnici vecine tako i c¢lanovi

16y . Lukashuk, Alexander, Nomenklatura parlamentarism for a quasi state, u:
Euast Europecan Constitutional Review, 2/1995., str. 88.

"Nasa najnovija ustavnopravna lileralura ne pravi razliku izmedu odbora i
komisija. Tako, npr., S. Sokol: “Odbori (komisije) predstavnickog tijela osnivaju se
da bi se unutar njih obavljala prethodna rasprava o prijedlozima zakona...”. Usp.
Sokol-Smerdel, Ustavno pravo, Zagreb 1995, str. 178. Suprotno, u starijoj literaturi
se ta razlika izmedu odbora 1 komisija ustanovljuje, pri ¢emu prvi imaju u
funkcionalnom smislu mnogo Siri dijapazon rada od drugih.
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opozicije. Drugi su oblik odbora standing committees. Ovi se odbori kon-
stituiraju za vrijeme trajanja legislature; nakon 1945, godine bilo ih jc 4, a
kasnije se taj broj udvostrucio. Oni su doslovee obiljezeni slovima, osim
regionalnih odbora (Scottish, Welsh & Irish grand committees...). Odbori
(A, B, C, itd.) fiksnog su sastava (od 15 do 50 dClanova, Sto ovisi od
vaZznosti posla). U ovim je odborima sluzbcna opozicija zastupliena na ko-
rcktan nacin. Treéi oblik odbora jesu select committees i osnivaju s¢ s
vremena na vrijeme. Medu tim odborima Commuttee on Public Account
prema obicaju za svog predsjedavajuceg ima predstavnika sluzbene opozicije.
luko u standing ordersima parlamenta nigdje ne stoji zapisano da to
mjesto pripada opoziciji, praksa je potvrdila stav da je opozicija vise
motivirana kontrolirati budzet i njegovo izvrienje nego li vlada.

Kontinentalni sustav poznaje stalne i specijalne odbore. Odbor Cditavog
doma ovdje je ignoriran. Osim stabilnih stalnih odbora, postoje i specijalne
komisije koje se osnivajuza ispitivanjc stanovitog pitanja, kao i poscbne
istrazne komisije. Garancije koje opoziciji omoguéuju sudjelovanje u radu
ovih komisija viSc su ili manje izri¢ite, §to ovisi 0 stupnju racionalizacijc
parlamentarizma.'®

U sustavima racionaliziranog parlamentarizma (Italija, Francuska. SR
Njecmacka) reZzim odbora odreden je ustavom. Tako, npr., Osnovni zakon
SR Njemacke poznaje stalne, specijalne i istraznc odbore 1 komisije. Ovdje
se odbori osnivaju temeljem proporcionalne zastupljenosti. U Tialiji  pak
clanstvo odbora odreduje predsjednik doma, vodeci ratuna o odnosu medu
strankama. Za razliku od talijanskibh i njemackih odbora, u francuskim od-
borima opoziciji nije nikad bilo omoguéeno predsjedavati nekom od stalnih
ili istraznih komisija. Do 1968. godine socijalisti su uspjeli predsjedavati
samo trima specijalnim odborima.

U Kklasicnim sustavima (Danskoj, Belgiji, Nizozemskoj) sustav odbora nije
konstitucionaliziran. Garancije koje omoguéuju sudjelovanje manjine nisu,
dakle, ustavne razine. No, visoka politi¢ka kultura, npr., Nizozemske,
omogucuje opoziciji intenzivou ukljuéenost u svim oblicima odborskog 1
komisijskog rada parlamenta.

2.1.1. Ustav Republike Hrvatske ne specificira radna tijela Zastupnickog
doma, osim §to u ¢l 75/5 spominje Mandatno-imunitetsku komisiju. Ustav
radna tijela spominje u ¢l. 85., koji isticc kako “pravo da predloze zakonc
ima svaki zastupnik u Zastupni¢kom domu, radna tijela Zastupnickog doma,
Zupanijski dom i Vlada”. Tek ¢l 79. Ustava odreduje da se “unutarnje
ustrojstvo i nacin rada Zastupni¢kog doma ureduje poslovnikom, u skladu s
Ustavom”. Poslovnik Zastupnickog doma u dijelu VI odreduje materiju
radnih tijela (¢l 44--89). Radna tijela Zastupnickog doma definirana su u
¢l. 44., a nabrojena u ¢l 61. Zastupnicki dom ima 14 odbora, a temeljem
¢L. 46/2 mogu se osnivati i druga radna tijela (pododbori, radne

¥Usp. Gulj, S., op.cit, str. 137.
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skukpine...). Sastav radnog tijela najéeSéc odgovara stranackoj strukturi
Doma.

2.1.2. Opée nacelo Sto ga sadrzc poslovnici mnogih parlamenata, pa
tako i poslovnici u parlamentima novih demokracija, nacelo je proporcio-
nalnosti u raspodjeli mjesta i funkcionara mnogih parlamentarnih radnih
tijela. Prema tom nacelu politicke stranke dijele mjesta u komitetima s
obzirom na svoju brojnu snagu koju imaju u domu. Pa ipak postoje i
mnoga odstupanja od tog nacela. Sumirajuéi  organizacijske  dileme
postkomunistickih skupstina, D. Olson istice da se najvaZniji izuzetak tice
rukovodecih mjesta radnih tijela. U nekim parlamentima stranka koja je
osnovala aktualnu vladu _ili multiparijska koalicija drZze sva rukovodeca
mjesta. Tako je, npr., u Ceskoj i Bjelorusiji, dok u ostalim drzavama, kao
npr. u Rumunjskoj, rukovodeéa mjeta radnog tijela dijcle sve vece stranke.
Najbezobzirnije odstupanje od nacela proporcionalnosti dogodilo se u
Slovackoj, gdje je vladajuéa koalicija pocetkom 1995. godine iskljudila
opoziciju iz gotovo svih radnih tijela parlamenta.'™

2.2, Odredivanje izvjestitclja odbora i sadrzaji izvjestaja

Uloga izvjestitelja ima ponegdje veliko znacenje u radu radnog tijela i
parlamenta. No, ovu instituciju ignoriraju, npr., anglosaksonske zemlje, dok
u europskim zemljuma postoje razli¢ite koncepcije o ovoj instituciji. Razlike
st licu naglaska: ponegde se istiCe kvaliteta ncutralnosti izvjestitelja, a po-
negdje se inzistira na kvaliteti objcktivnosti sadrZaja izvjeStaja. Potonje se,
dakako, onda ti¢c i garancija koje se glede izrazavanja pruzaju manjini.

22.1. U Engleskoj se inzistira na pisanoj formi izvjeStaja za sve odbore,
osim za slucaj okupljanja Committee of the whole House. Izvjestaj je
dokument koji usvaja veéina. No, izvjestaj sadrzi i izvjeS¢e o svim amand-
manima koji su bili odbijeni, a to znadi i amandmanima opozicije. Na
kontinentu postoje razli¢iti sustavi. Npr., u SR Njemackoj izvjestitelja no-
minira predsjednik radnog tijela. On, dakle, moZze biti predstavnik veéine,
ali isto tako i opozicije. Sadrzaj izvjeStaja nosi, kako poruke veéine tako i
poruke manjine. Pozicija manjine posebno se istice i u talijanskome sluéaju.

2.2.2. Poslovnik Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske ovu
materiju normira u ¢l. 131—135. Izvjestitelj se spominje u ¢€l. 135. Ovaj ée
na “sjednici Zastupnickog doma izlagati stajalista, misljenja 1 primjedbe te
obrazlagati prijedloge tog tijela, odnosno u njegovo ime izjasmjavati s¢ o
prijedlozima drugih, ukoliko su bili razmotreni na sjednici radnog tijela’.
lzvjeS¢e se pak spominje u ¢l 133. Tamo stoji: “Kad razmotri prijedlog
zakona, maticno radno tijelo podnosi svoje izviesée Zastupnickom domu s
mislenjem, primjedbama I prijedlozima iznesenim u toku njegovog razma-
tranfa’.

“Usp. Olson, D., Feature: parliament by design introduction, Fast European
Constitutional Review, 2/95., str. 57.
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3. Sudjelovanje u organizaciji parlamentarnog rada

Pitanja, kao S§to su sazivanjc rcdovnih-izvanrednih zasjedanja parlamenta,
odredivanje i promjena dnevnog reda parlamenta, takoder su opca mjesta
prisutnosti opozicije, s time da sc njezina uloga osjeCa mnogo manje u
mogucnosli sazivanja nego u moguénosti odredivanja i promjenc dnevnog
reda parlamenta.

3.1. Sazivanje parlamenta i utvrdivanje dnevnog reda

Sazivanje parlamenta u nizu zemalja pripada na ckskluzivan nadin
izvrinoj vlasti (Engleska, Irska, Belgija) a u jednom broju zemalja to pravo
dijele izvr$na vlast i parlament (Danska, Nizozemska, Italija. SR Njemacka).
Dok je, npr., u Francuskoj, opozicija prakticki iskljuéena iz moguénosti
utvrdivanja dnevnog reda parlamenta, u nekim drugim zemljama
koncilijacija izmedu veéine i opozicije omogucuje potonjoj da sudjeluje i u
ovome segmentu rada parlamenta (SR Njemacka).

3.2. U Hrvatskoj pravo prvog sazivanja Sabora nakon obavljenih izbora
za domove Sabora pripadaizviSnoj vlasti: Scfu drzave (¢l 98. Ustava).
Inate, prema ¢l 78. Ustava: “Domovi Sabora Republike Hivatske zasjedaju
dva puta godiSnje; prvi put. zmedu 15. sijecmja § 30. lipmja i drugi put
izmedu 15. rujna 1 15. prosinca./ Domovi.. zasjedaju izvanredno na zahtjev
predsjednika Republike, Viade ili vecine zastupnika u domu”. Dnevni red
sjednice Zastupnickog doma predlaze predsjednik Zastupnickog doma (¢l
37. Poslovnika Zastupnickog doma).

4. Sudjelovanje u legislativnoj procedurs

Budu¢i da je izglasavanje zakona po prirodi stvari prilika za kontradik-
toru debatu, proces u kojemu zastupnici i stranke mogu zauzeti razlicita
stajaliSta, vrijedi ukazati u kojoj mjeri opozicija moZe utjecati na raspravu i
izglasavanje zakona. U ovome kontekstu komparativne analize ukazuju na
dva moguca tipa odnosa izmedu vecine i opozicije. U Engleskoj, Irskoj i
Francuskoj, opozicija moze tijekom razlicitih faza diskusije uéiniti javnim
svoj program i cilieve, ali bez moci da stvarno modificira ekonomiju teks-
tova koje je predlozila viada ili ve€ina. U ovim sc zemljama, i drugdje,
odnosi izmedu vlade i opozicije odvijaju na osnovi konfrontacije. U drugim
zemljama pak prevladava drukéija  koncepcija odnosa. Vlada, vefina i
opozicija neprestano traze kompromis, i to one vrste kojom opozicija uspi-
jeva svinuti vladinu politiku. Ovdje se odnosi izmedu veéine i opozicije
odvijaju na temelju koncilijacije.2?

DV Giulj, S, op.cit. str. 167.
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4.1. Opozicija konfrontacijom

Ova praksa prevladava u parlamentarnim reZimima koji funkcioniraju u
dvopartijskom ili viSe-manje dvopartijskom okruzenju. Zahvaljujuci prero-
gativima koje vlada ima u mogucmosti usmjeravanja rada doma
(monopolizacija odredivanja dnevnog reda). ovdje razlicite etape procedure
prolaze samo vladini projekti. Rezidentalna legislativna funkcija koja pripada
parlamentarcima (zakonodavna inicijativa...), znai i opoziciji. uvelike jJe
reducirana. U Engleskoj i Irskoj, gdje procedura viSe-manje pociva na onoj
koja se odvija u westministerskom parlamentu, konfrontacija se odvija
izmedu vlade i njezine sluzbene opozicije. Npr., u stadiju glasovanja, stil
odnosa veéina-manjina konkretno se manifestira u sljedeéem. Za viladin
prijedlog zakona, ili za amandmane koje je predlozila veéina, opozicija ne
glasuje, i obratno. Konfrontacija prevladava i u Francuskoj, s time da ovdje
strogost procedure pojacava stega koja vlada medu ve€inskom strankom u
parlamentu.?’!

4.2 Opozicija koncilfjacijom

Osim §to zna biti mjesto puke registracije vladinih mjera, parlament je i
mjesto gdje se elaborira politika vlade, mjesto gdje se kompromis kon-
kretizira, Vlada stalno trazi §to je moguée snazniju vedinu, dok opozicija
nastoji utjecati na smisao zakona te u najmanju ruku barem djelomice
realizirati svoj program. Glavnina posla ovdje sc obavlja u odborima. Tekst
koji dolazi na raspravu u skupStinsku dvoranu nije inicijalni tekst, vec
kompromis do kojega se doSlo radom u komisiji. Samo glasovanje nije bi-
polarno: ako je zadovoljna kompromisom, opozicija prihvaca vladin projckt:
s druge stranc, njezine inicijative, prijedlozi i amandmani ne odbijaju se
sustavno. U tom pravcu, a zato da osigura sudjelovanje opozicije u elabo-
raciji zakona, neki sustavi osiguravaju manjini stanovite garancije. To sc
prije svih odnosi na SR Njemacku, Italijn, Dansku, a u neSto manjoj mjeri
na klasiéne sustave, kao §to su Belgija i Nizozemska.>?

43. Za razliku od Skrtih ustavnih odredaba koje govore o Saboru kao
nositelju zakonodavne vlasti i njegovoj zakonodavnoj funkciji (¢l. 70/1, 80,
85.), poslovni¢ke odredbe Zastupnitkog doma Sabora Rcepublike Hrvatske
(¢l. 120—166) odreduju postupak donoSenja zakona in extenso (&l 120—
166). Ipak, njegova scmantika, a osobito praksa, upucuju nas na zakljucak
kako kod nas udjel opozicije u zakonodavnom procesu cgzistira putem
modela “opozicija konfrontacijom”.

4.4. Zadaca izgradnje rule of state drzave u nizu zemalja nove demo-
kracije beskrajno je teSka zadaca. Ova je zadaca, kaze D. Olson, poschno
teska za postkomunisticke legislature.’ Da je tome tako, svjedo&i npr. uvid

2Detalje poslovnickih odredaba v. kod S. Giuli, op.cit, 172 et passim.

2 [bidem, str. 180 et passim.

BUsp. Olson, D., op.cit, str. 59.
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u izvore legislativnog nereda u Rusiji. Ovdje ne samo da je Ustav iz 1993,
godine manjkav u nizu aspekata (ne odredujuci nacin izbora za parlament,
ova] vazni skup odredaba u svakom trenutku ovisi o milosti efemernih
vedina) nego 1 samo parlamentarno iskustvo ukazujc na mnoge
ncadekvatnosti internog prava parlamenta. U takvim je uvjetima opozicija
koncilijacijom nepoznanica prvog reda, a opozicija konfrontacijom ideal do
kojega ¢c biti nemoguce doci sve dok budu trajale okolnosti borbe svih
protiv svakoga buduéi da u Dumi danas nema veéinske stranke.??

3. Zahtjev za referendumom 1 revizijom ustava

S jedne strane, referendum moZe biti prerogativ vlade. ili garancija
manjine, a s druge strane, referendum moze biti konzultativnog, abrogativ-
nog, legislativnog ili kunuutucmnalnog karaktera. Referendum sc zna vezi-
vati i uz proceduru revizije ustava. Tamo gdje se referendum primjenjuje,
on moZe biti konfirmativan — njimc sc zapravo zatvara legislativni postu-
pak revizije ili revizijski (naime, ovdje revizijski referendum i sam po sebi
¢ini cjelokupnu proceduru).

5.1. U Engleskoj zahtjev za referendumom pripada vladi, i to onda kad
u stanovitim kontroverzama Zzeli sasluSati javno mnijenje. U Irskoj treéina
zastupnika moze traziti referendum u pitanju izjasnjavanja o prijedlogu
zakona. Postoje sustavi koji nc prakticiraju referendum ustavotvornog tipa,
veC traze jednu proceduru usvajanja ili nacin glasovanja koji predstavljaju
Cinistelje koncilijacije (SR Njemacka, Nizozemska, Belgija). S druge stranc,
konzultativni referendum u ustavnoj materiji obiljezje je racionaliziranog
parlamentarizma. Ponekad je takva procedura dvostruka garancija za
manjinu. Prvo, parlamentarna manjina se sasvim normalno vezuje uz pro-
jekt revizije, drugo, manjina, i to kako parlamentarna tako i izvanparla-
mentarna, ima priliku izjasniti se o sadrzaju kompromisa u ovome pitanju
(Irska, Italija, Danska).

5.2. Prema odredbi &l 136. Ustava Republikc Hrvatske, pravo da
predlozi promjenu Ustava ima i “najmanjc jedna petina zastupnika u Za-
stupnickom domu Sabora”. Prcma ¢l 87. Ustava, Zastupnicki dom moze
raspisati referendum o prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona
ili o drugom pitanju iz svoga djclokruga. O referendumu se donosi zakon.
Poslovnik Zastupnickog doma u ¢l 35. odreduje da dom “raspisuje refe-
rendum”. Odluku da se pristupi promjeni Ustava Zastupni¢ki dom donosi
vecinom glasova,

3"Usp, Alyushin, A., Rusia — The constitutional sources of legislative disarray,
w EECR, 295, str. 61 et passim.
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6. Kontrola ustavnosti

Budué¢i da kontrola ustavnosti zakona poéiva na ideji da vedina ne
moze raditi sve S§to joj padne na pamet, to je ovo sredstvo snazna
garancija manjine. Ipak, kontrolu ustavnosti ne predvida veliki broj zemalja,
a tamo gdje se kontrola primjenjuje, na djelu su razlicite formule kontrole
ustavnosti zakona. Npr., u Francuskoj je na djelu preventivna Kkontrola
ustavnosti, u Irskoj kontrolu ustavnosti prati i krivicna kontrola, dok sc u
SR Njemackoj i Italiji koristi kontrola posteriori.

6.1. Kontrola ustavnosti predvidena je i Ustavom Republike Hrvatske.
No, Ustav ne odreduje subjekte inicijacije kontrole ustavnosti. O tome vise
govori Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske 1 Poslovnik
Ustavnog suda. U gl TIT (¢l 13—27) Ustavnog zakona o Ustavnom sudu,
koja govori o ocjeni suglasnosti zakona s Ustavom 1 suglasnosti drugih
propisa s Ustavom i zakonom, stoji da zahtjev kojim se pokrede postupak
pred Ustavnim sudom moZe podnijeti i tredina zastupnika svakog doma
Sabora.

6.2. Kontrolu ustavnosti  predvidaju 1 neki uwstavi novih  demokracija.
Primjer Ustavnog suda Madarske aktivni je primjer gradenja autoriteta
vladavine prava i pravne drzave, Cijom sec aktivnosti okoristila i opozicija.2

7. Opozicija | parlamentarna kontrola

Osimprava na zakonodavnu inicijativa, kontrola aktivnosti vlade drugi je
vazni dio parlamentarne aktivnosti zastupnika. U suvremenim drudtvima
funkeija komuniciranja koja po€iva na obilju relevantnih informacija, postaje
temeljna  zadada parlamenta kao institucije. Premda u  curopskim
parlamentima postoji cijelil niz procedura koji omoguéuje funkciju kontrole,
postavlja se pitanje u kojoj mjeri opozicija moze koristiti pravo kontrole
koje je, kao pravo, zajaméeno svakom zastupniku? Moze li zastupnik wvrSiti
svoje pravo kontrole bez obzira na postojanje vecine koja od svoje viade
ne mora traziti nikakva obrazlozenja svojih poteza? Odgovore na ova pi-
tanja omogucuje analiza mnogih aspekata parlamentarne kontrole. Prije
svega, prava da se bude informiran, a ovdje spada d¢itav arsenal sredstava
kao §to su opce politicke debate, interpelacije, pitanja, traZenje glasovanja
o povjerenju, proracunska procedura, pravo informiranja (istrazne komisije),
pravo da se informiraju sredstva javnih medija, itd.26

7.1. Pravo da se bude informiran prethodni je uvjet svekolike kontrole.
Ovo je pravo posebno vazno u modelu opozicije konfrontacijom, i to zato

S0 djelatnosti Ustavnog suda u Madarskoj v. kroniku ustavnih  zbivanju u
istoénoeuropskim zemljama ¢asopisa Powvoirs i Rewue du droit  constitutionnel,
godista 1990.—1995,

%0 lome Sire kod S. Giulj, op.cit., str. 216—244,
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Sto opozicija i ne moZe doéi u poziciju da pokuSa ograniiti vladu ako
nema pristupa informiranju. Ovdje dakle trebaju postojati procedure  koje
¢e garantirati primjenu toga prava. Tamo gdje je na djelu model opozicije
koncilijacijom, modaliteti kontrole su druk¢iji. Ovdje informacija sluzi kao
uvjet uskladivanja.

7.1.1. Ustav Republike Hrvatske omogucuje parlamentu nadzor nad ra-
dom Vlade (¢l. 81) te predvida da zastupnici imaju pravo postavljati Vladi
i pojedinim ministrima zastupnicka pitanja (€l. 86). Poslovnik Zastupnickog
doma o gore navedenim sredstvima kontrole govori in extenso (¢l. 18—27).
StoviSe, Poslovnik predvida i pravo interpelacije o kojemu Ustay inaée Suti

(&l. 187—193).

7.1.2. Kako sjena modela skupsStinske vladavine jos lebdi nad ustavnom
organizacijom novih demokracija, ne cudi Sto, npr. u Slovackoj, legislativnu
supremaciju ne objaSnjavaju samo historijsko-kulturni razlozi, ve¢ i aktualni
ustavno-politicki procesi i institucije. T ovdje niz prava koja imaju indivi-
dualni zastupnici nemaju niSta drugo za cilj do daljnje stabilizacije i perpe-
tuiranja utjecaja parlamenta nad radom vlade.*’

7.2. Jedan je od privilegiranih  trenutaka kontrole procedura  usvajanja
drzavnog proracuna. Procedura otvaranja usvajanja proracuna omogucuje
opoziciji, ali i javhom mnijenju, da dode do informacija o stvarnim namje-
rama vlade, da je veZze javnim objaSnjenjem svoga izbora. U rezimu
opozicije konfrontacijom kriticki stav opozicije je dosljedan, ona glasuje
sustavno protiv proracuna. U rezimu opozicije koncilijacijom vlada nastoji
diriti  svoju osnovicu, pa tako otvara moguénost opoziciji da svojim
pritiskom realizira i dio svojega programa,

Anglosaksonska koncepcija budzeta drukéija je od one koja prevladava u
zemljama na europskom kontinentu, a to naravno onda utjece i na smisao
i tezinu parlamentarne kontrole. Tri znaCajna nacela  proracuna
(jedinstvenost, vremenski razmak od 12 mjeseci, univerzalnost) u engleskoj
sredini jedva se i respektiraju. Obavljanje kontrole uvelike zavisi od poje-
dinih etapa procedure. Ovdje opozicija ima dva prerogativa: vremenski rok
od 24 dana za ispitivanje kredita, te pravo opozicije na izbor tema o
kojima ce se raspravljati u roku od 24 dana. Iskustvo postojanja ovih pre-
rogativa potvrda je ocjene po kojoj je kontrola proracuna privilegirani
trenutak izrazavanja opozicije. To se odnosi i na kontrolu izvrSavanja i
regularnosti proracunskih opcija.

U reZimu opozicije koncilijacijom prora¢unska je procedura dio legisla-
tivne procedure, koju vlada koristi za vlastitu promociju. Ovdje je aspekt
kontrole seckundaran, gotovo nepostojedi. Najvedi dio procedure odvija se

z7Usp. Malova, D., Slovakia — Parliamentary rules and lepislative dominance, u:
East European Constitutional Review, 2/95., str. 71—77.
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po komisijama, u kojima opozicija nastoji realizirati svoje opcije koristeci
vladu.?®

7.2.1. Ustavne odredbe o drzavnom proracunu u Republici Hrvatskoj (¢l
01), kao i odredbe Poslovnika Sabora Republike Hrvatske, ne izdvajaju ovu
proceduru iz legislativne procedure, kojoj inace Poslovnik ostavlja najvise
mjesta (¢l 120-—166). DoduSe, Poslovnik u dijelu X.C. sadrzi posebne
odredbe o donoSenju drzavnog proracuna i zaviSnog racuna drZzavnog
proratuna (¢l. 170—174), ali one svojom opéenito$éu ne otkrivaju nikakvo
posebno pravo opozicije u smislu kontrole procedure i njezina sadrzaja.

7.3. U nastojanju da dodu do relevantnih informacija, zastupnici imaju
pravo inicijative u istrazivanju predmeta interesa do kojega im je posebno
stalo. Ovo pravo istrazivanja moZe se odvijati u okvirima obi¢nih komisija,
ali ono podrazumijeva i pravo stvaranja posebnih istraznih komisija (ili
komisija kontrole) koje imaju izravan pristup do informacija. Radi se o
jednom fundamentalnom aspektu parlamentarne kontrole u kojemu sudjeluje
1 opozicija.

U Engleskoj su istrage povjerene specijalnim odborima (selectet commit-
tees). Tradicionalni “sclect committee” stvaraju se za odredenu svrhu i za
odredeno vrijeme. lako 1 u radu odbora vlada nacelo vedine, festo se puta
radi i temeljem sporazuma s opozicijom “behind the speaker’s chair”.
Istrazne komisije u Francuskoj po natinu su uspostavljanja vecinske, osniva-
ju se na rok od 6 mjeseci; po pravu one su svojim sastavom vecinske, ali
su u praksi proporcionalnog sastava: konacni izvjestaj se prihvaca vecinom
glasova, no parlament ima mogucnost da izvjestaj ne objavi.

7.3.1. U Ustavu Republike Hirvatske stoji da “domovi Sabora Republike
Hrvatske mogu osnivati istraZna povjcrenstva za svako pitanje od javnog
Interesa./ Istrazpa Pow’creﬂsrva Imaju sastav, djelokrug i oviasti u skladu sa
zakonont” (¢l. 92).2°

7.4. Poschno je pravo opozicije pristup medijima za vrijeme izborne
kampanje. Rije¢ je o pravu na antenu, pravu na repliku te pristupu po
pozivu. Posebno je znacajno pravo na replikn po kojemu opozicija moze
intervenirati na radiju i televiziji nakon svakog vladinog priopéenja politicke
prirode. Ovo je pravo priznato u Engleskoj, SR Njemackoj i Francuskoj.

74.1. U Republici Hrvatskoj pravo stranaka i zastupnika na pristup
medijima posebno regulira izborno zakonodavstvo.?”

BUsp. sire kod. Giulj, S., op.cit., str. 245—273.

YO istraznim povijerenstvima v. Smerdel, B, Parlamentarna  istraZivanga,
Informator 4271/95., gdje stoji: “Obiéno je oporba nositelj inicijativa usmjerenih na
ustrojavanje istraznih povjerenstava...”

YUsp. Zakon o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske, Narodne
novine, 22/92., 1/93., 11/94.
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C.) ZAKLIUCAK

U analizi poloZaja i uloge koju ima opozicija u institucionalnim mcha-
nizmima, iskustvo nam porucuje da valja voditi racuna o tri refleksije: prva
se tife razli¢itih formula integracije opozicije u politicki sustav; druga sc
odnosi na nuznu adaptaciju sustava u kojemu opozicija djeluje i, trece, za
dobro funkcioniranje demokracije nuZna je paralamentarna opozicija. Prvo
se, dakle, u najopéenitijem smislu tie rezima konfrontacije i dvopartijnosti,
odnosno  koncilijacije 1 multipartijnosti, drugo medusobne uvjetovanosti
alternacije,  konfrontacije 1 koncilijacije  (alternacija ¢e  ublazavati
konfrontaciju, dok éec koncilijacija ublazavati odsustvo  alternativnosti), a
treée kriterij valjanog funkcioniranja demokracije vidi u nazolnosti istinske
opozicije u ogradenom prostoru parlamenta, koji omogucuje njezino
djelovanje u Kkorist sustava. U protivnom, razvoj ekstraparlamentarne
opozicije, ako on traje na duze vrijeme, prijeti pojavom disfunkcionalnosti
cjeline sustava.’!

Parlament kao prostor podrike opoziciji ima dvostruku funkciju: institu-
cionalizaciju konflikata inherentnih cijelom drustvu te institucionalizaciju
kontestacije transformiranjem tog otpora u parlamentarnu opoziciju jer
upravo ona osigurava dinamizam i dugotrajnost demokratskih sustava.
Ustavno pravo, odnosno parlamentarno pravo u svemu ovome ima kruci-
jalnu zadacu. No, da bi to pravo kao izvor pravnog statusa opozicije doista
ispunilo svoju svrhu. svijest o tome da trebaju postojati ograniCenja vlasti
bez obzira na broj i tip stranke, kao najkrucijalnije pitanje politicke
sociologijc’? trebala bi imati solidan blok ili mnogo vise pristasa. Pogotovo
tamo gdje se pojam opozicije jo§ uvijek pojavljuje u odbljesku njegove
lenjinisti¢ko-staljinisticke deformacijc.

Konstitucionalizacijom visestranacdja, Stovise, proglasavanjem
“demokratskog visestranackog sustava” najviSom vrednotom ustavnog poretka
Republike Hrvatske (¢l. 3. Ustava RH iz 1990.), ustavotvorac je pod svoje
okrilic primio i opoziciju. Prema Corneilleu i “opozicija je wusla u
suverenitet”. Formalno je tome tako. No, s lime nijc stvar zavrSena.
Ustavni inZenjering suvremenc ustavnodemokratske drzave (liberalngo tipa)
o kojemu govori G. Sartori, upuuje na to da postoje njezina dva bitna
sustavna elementa: s jedne stranc, forma kao univerzalno eksportabilni
element (ustavne strukture i procedure) i, s druge strane, sadrzaj kao
kontingentni, od kulture zavisni element (to je ono “Sto narod hoce |

MUsp. Giulj, S., op.cit, str. 315—324.

32“What are the limits on the exercise of power, regardless of the number and

type of party — this is the most crucial question in political sociology”, zakljuéna
je recenica Ralfa Dahrendorfa na savjetovanju o jednopartijskim drzavama, odrzanog
20.5.1966. na London School of Economics, kojega je plod tematski broj asopisa
Government and oposition, o opoziciji u jednopartijskim drzavama.
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zeli”).? U novim demokracijama, pa tako i u Hrvatskoj, formu tek treba
ispuniti. Nadajmo se onim sadrzajem koji ¢c za svoj cilj imati ostvarenje
normativnog ustava, dakle onoga (lLocwensteinovog) ustava koji e onto-
logija, izmedu ostalog, upudivati i na to da i (parlamentarna) opozicija nije
nista drugo doli sastavni dio suverenog naroda. Jer, ako se jedni osjecaju
predstavljeni strankom na vlasti, postoje, zakljuuje R. Aron, i oni drugi,
koji su predstavijeni strankom koja nije na vlasti.?

BSartori, G., How far can frec government travel? u: Journal of Democracy
3/1995., str.109.

¥Aron, R, How non—monopolistic can monopolistic party be, w Government
and Opposition ["Political Opposition in One Party—States™ 1972., str. 21.
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Arsen Bacic

ON THE CONCEPT, MEANING, AND ELEMENTS OF
THE LEGAL REGULATION OF OPPOSITION

Summary

The idca of the existence of the legal foundations of the
opposition implies granting certain rights to opposition which finds in
the parliament a privileged means of its expression and recognition.
The diversified “statute of the opposition” is the basic fcature of
contemporary  constitutional  democracics, both  traditional and
“nouveau”. The text points to the terminological and other differences
between the opposition as an institution and other forms in which
parliamentary opposition finds its allirmation, as well as to the means
apportioned 1o the opposition, both in the rule of law states and in
the new democracies, including Croatia,



