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Prijepori oko hrvatskog parlamentarizma

SMILJKO SOKOL*

SaZetak

Autor razmaltra lemeljna prijcporna pitanja u svezi s ustavnim modelom i zbiljom
hrvatskog parlamentarizma. Pritom smalra da se svi konkrctni prijepori mogu svesti
na jedan rajednitki nazivnik i temeljno sporno pitanje: Je li tofna ocjena da su
hrvatski polititki sustav i hrvaiski parlamentarizam posebice obiljeZeni prevelikom
koncentracijom vlasti i mo€i unutar izvrine vlasti, 2 napose rmmw
dok je Sabor kao nositelj zakonodavne viasti nemocan 1 marginaliziran, bom
temeljnih obilje#ja &iste parlamentarne vladavine i polupredsjednitkog sustava na
konkretnim primjerima vanjske politike, ve€inskog i konsenzualn ulivanja, uz
osvrt na utjecaj stranackih sustava na ostvarivanje ustavnih modela ustroja viasti,
autor nastoji oboriti prethodnu ocjenu, On smatra da se niéta bitnije ne bi zbiljski
odvijali odnosi izmedu zakonodavne i izviSme vlasti da je Ustav umjesto
polupredsjedni¢kog prihvatio Cisti sustav parlamentarne vladavine,

Kao 1 nalelo diobe vlasti te polupredsjednicki sustav tako se i ustavni model
1 zbilja hrvatskog parlamentarizma u hrvatskoj politickoj javnosti, ali i u mnogim
strunim pa i znanstvenim, napose politoloskim, raspravama, Po naSem misljenju,
u mnogocemu krivo shvaca i tumadi. Prijeporno je vec i temeljno pocetno pitanje
da li je Hrvatska parlamentarna demokracija odnosno parlamentarna drgva ili
je predsjednicka va.! Postavljanje takvog pitanja, koje se Cesto svodi samo
na puko negiranje postojanja hrvatskog parlamentarizma, proizlazi iz neshvacanja

' Poscbno je znanstveno zanimljivo stajaliste dr. M. Kasapovi¢, koja smatra da: “Analiza
ustavnih normi i pravno-politicke prakse u Hrvatskoj od uspostave pluralistitkog
parlamentarnog sistema 1990. godine do danas ukazuje na oblikovanje 'mjedovitog’ tipa
drzave koji objedinjuje elemente parlamentarne, predsjednicke i viadine drZave. Ta se
tvrdnja zasniva na uvidu da su se pravno-politicki uspostavila tri "teZiSta’ i oblika oéitovanja
politicke volje. Ona se tako oblikuje i izrazava u Saboru u obliku parlamentarnih zakona,
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odnosno nerazlikovanja pojma amentarizma kao parlamentarne demokracije
od razli¢itih demokratskih modela ili oblika odnosno sustava ustroja viasti kao
§to su sustav parlamentarne, predsjedni¢ke ili polupredsjedni¢ke vladavine.

Parlamentarna demokracija odnosno parlamentarizam podrazumijeva sustav
vlasti u kojem je, temeljeCi se na nacclu narodnog suvereniteta, predstavnicke
vladavine 1 diobe vlasti, parlament nositelj zakonodavne vlasti u drZavi i
predstavnicko tijelo gadana koje je izabrano opéim i jednakim birackim pravom
na neposrednim slobodnim wiSestranatkim izborima. Hrvatski sabor i
ustavnopravno i zbiljski* u potpunosti i kad je rije€ o izbornom temelju i kada
je rije¢ o djclokrugy’, ima sva ta obiljeZja pa je nedvojbeno da je Hrvatska
parlamentarna demokracija u punom i pravom smislu uobiajenog ustavnopravnog
1 politoloskog shvacanja tog pojma. Posve je drugo pitanje kakvi su ustavni 1
zbiljski odnosi, dotina organizacija ili ustroj vlasti, izmedu parlamenta kao

u predsjedniku Republike u obliku uredbi sa zakonskom snagom i u vladi, u obliku
uredbi sa zakonskom snagom na temelju zakonske ovlasti parlamenta”. (Vidi:
“Parlamentarna, predsjedniCka ili vladina drzava?”, Politicka misao, br. 1/92, str. 27,
te isti tekst u: Izbomni i stranaéki sustav Republike Hrvatske, izd. Alinea, Zagreb 1993,
str. 63) Za ovakvo stajaliSte M. Kasapovi¢ nalazi uporiSte u opéem interpretacijskom
modelu posebnih tipova driava C. Schmitta (upr. op.cit. str. 19 i 58). Ono, medutim,
po naSem miSljenju, nije uopée prikladno da bi se, bilo ustavnopravno bilo politoloski,
pomocu njega trazile razlike i objaSnjavale osebujnosti bilo ustavnopolitickog sustava,
bilo samo ustroja drzavnc vlasti pojedinih suvremenih drzava. U svim, naime,
suvremenim drZavama uz parlament i izvrina vlast je, donosedi uredbe na temelju
neposredne ustavne ovlasti i uredbe na temelju zakonske ovlasti, materijalni
zakonodavac, kao i u Hrvatskoj. Razlika je samo u tome je li to pravo koncentrirano
u djelokrugu vlade ili podijeljeno izmedu drzavnog poglavara i vlade. U tom smislu
sve bi suvremene demokracije, primjerice Spanjolska, Francuska ili Savezna Republika
Njemacka, u istoj kvantiteti, ili ¢ak i viSe, ustavnopravno i zbiljski bile uz parlamentarnu
i predsjednicke, ili (i) vladine drzave. Sukladno tome, uporabom navedenog kriterija
ne mogu se uopéc sagledati razlike politickih sustava i drzavnih ustroja suvremenih
demokratskih drzava. No, posebno nam je neprihvatljiv vrijednosni zakljuéak i prognoza
razvitka hrvatske parlamentarne demokracije koju autorica izvodi iz navedene tvrdnje.
Ona zakljuéuje: “Takvo bi stanje tendencijski moglo voditi ka dubokoj knizi, pa i slomu
parlamentarne drzave u Hrvatskoj” (op.cit, str. 27. i 58). Slijedom autoritinog pristupa
istovrsna ocjena i prognoza mogla bi se dati i za gotovo sve suvremene zapadnoeuropske
demokracije, §to, dakako, ne bi imalo nikakvog temelja.

# Hrvatski Ustav, po uzoru na ustave razvijenih demokratskih drZava, u potpunosti
prihvaéa sve institute klasitne predstavnicke odnosno parlamentarne demokracije. Upr.
¢l 1 str. 3, ¢l 4, ¢l. 6, &l 45 i é. 70 Ustava Republike Hrvatske. Temeljem ustavnih
odredbi donesen je Zakon o izboru zastupnika u Sabor Republike Hrvatske po kojem
su odrzani drugi slobodni viSestranacki neposredni izbori za Zastupni¢ki dom Sabora
2. 8. 1992. te za Zupanijski dom 7. 2. 1993. godine.

3 U &L 70. st. 1 Ustava Sabor Republike Hrvatske odreden je kao predstavnitko
tijelo gradana i nositelj zakonodavne viasti u Republici Hrvatskoj kao $to je to uobi¢ajeno
za definiranje poloZaja i ovlasti parlamenta u svim suvremenim demokratskim ustavima.
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nositelja zakonodavne vlasti i tijela izvrSne vlasti. Parlamentarizam ili
parlamentarna demokracija postoji, primjerice, i u SAD, gdje odnosi izmedu tih
tijcla imaju 1 ustavnopravno 1 zbiljski obiljezja predsgcdm#ke vladavine, i u Velikoj
Britaniji, gdjc oni imaju Obit?e%{?] parlamentarne vladavine, i u Francuskoj, gdje
se primjenjuje polupredsjednicki sustav. Prema tome, to 5to odnosi 1zmedu
najvisih tijela drzavne vlasti u nas i ustavnopravno i zbiljski imaju obiljeZja
polupredsjednitkog sustava niposto ne mijenja Cinjenicu da jﬁc Repubika Hrvatska
parlamentarna demokracija ili parlamentarna drzava, kao §to je¢ to i Francuska
s istovrsnim polupredsjedni¢kim sustavom.*

Osim prethodnog, vrlo pojednostavljenog, negiranja parlamentarizma kao
obiljezja J:amokratskog hrvalskog sustava drzavne vlasti, vrlo se Cesto istiCe da
obiljezja polupredsjedni¢kog sustava neminovno kom:cnlraug:m ovlasti 1 moéi
u osobi Predqedmjka Repugblike bitno ograniéuju hrvatski Sabor kao nositelja
zakonodavne vlasti i predstavni¢ko tijelo gradana. Pritom se ne ras€lanjuju
sli¢nosti i razlike ovlasti i odnosa zakonodavne i izvrSne vlasti prema ustavnim
modelima Ciste parlamentamne i polupredsjednicke vladavine. Ako usporedimo
tzil]t:]gijna ustavnopravna obiljczja ta dva sustava, do¢i ¢emo do suprotnog
jucka.

Od cetiri temeljna ustavnopravna obiljezja Eistp?oparlamunlamog sustava
|l-»olu redsjednicki sustav u potﬂ.;.gosn ima tri, a djelomice i Cetvrto obiljezje.
kog lupredsjednickog kao i Cistog parlamentarnog sustava vlada proizlazi
iz parlamentarne vecine i odgovorna joj je, a takoder na njezin prijedlog, u
slu¢aju kad joj parlament odnosno dom kome je odgovorna izglasa nepovjerenje,
drzavni poglavar moZe raspustiti parlament odnosno dom, Osim toga, kao i kod
Cistog parlamentarnog sustava, drZavni poglavar politicki je neodgovoran i u
polupredsjednickom sustavu. Jedina ika jest u supotpisu akata drzavnog
poglavara od predsjednika vlade odnosno vlade. Dok kod &istog parlamentarnog
sustava svaki akt drzavnog poglavara mora biti supotpisan, kod polupredsjednitkog
sustava, supotpis je samo 1znimka. Prema hrvatskom Ustavu, predsjednik Vlade
.'il;ﬂ(‘ll{) suje akt Predsjednika Republike o raspuStanju 735':‘11? ickog doma Sabora
i akt kojim na prijedlog Vlade raspisuje referendum o prijedlogu promjene Ustava
ili o drugom pitanju za koje drzi da je vazno za neovisnost, jedinstvenost i
opstojnost Republike.*

Iz prethodne ras€lambe slijedi zakljuéak da je modclski ustavnopravno unutar
gistog pari&mcmamo% i polupredsjednickog sustava odnos zakonodavne i izvrine
vlasti istovrsan. Razlika je samo u odnosima unutar izvrSne vlasti, izmedu
predsjednika republike i viade. Dok je vlada, a unutar nje napose njezin
predsjednik, u ¢istom parlamentarnom sustavu ne samo temeljno ve¢ funkcionalno
i jedino tijelo izvrine vlasti, pa J: ona stoga samo nominalno dualisti¢ka, a stvarno
pravno monisticka, u polupredsjedni¢kom sustavu oba tijcla izvrine vlasti imaju
1 pravno i zbiljski ustavne ovlasti, a pritom su ovlasti predsjednika republike
Sire i odlucujuce, §to ga Cini i ustavno i politicki moéilzlijim od vlade.

* O definiranju i obiljezjima suvremenog [rancuskog politickog sustava kao
parlamentarne demokracije Ciji je ustroj vlasti polupredsjednicki, vidi, primjerice, Didier
Maus, “Le Parlement de V€ République: 1958-1988”, u: Etudes sur la Constitution de
la V° République, Paris, 1990, str. 253-269.

*Upr. ¢l. 87 st. 21 €. 104 st. 1 Ustava Republike Hrvatske.
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Ustavnopravno, dakle, ¢injenica da je izvrSna vlast zbiljski dualisticka 1 da
unutar nje premo¢ ima predsjednik republike niposto ne bi mogla ne samo bitnije
nego nacelno uopée utjecati na ovlasti i mo¢ parlamenta u odnosu na cjelinu
izvréne vlasti. Dapace, nafelno i modelski nedvojbeno je da svaka dioba, makar
i minimalno, ograni¢uje vlast koja se dijeli, pa bi prema tome u tom smislu
polupredsjednicki sustav promatran samo s ovog aspekia ustavnopravno pruzao
mofuf:nos! za izraZeniji poloZaj i ve¢u moc odnosno ograniavajuéi utjeca)
parlamenta.

Jagi ili slabiji polozaj parlamenta u odnosu na izyrSnu vlast kao i njegova
viSe ili manje 1zrazena politicka mo¢ i ograni¢avajuéi pravno politicki utjecaj
na djelovanje izvrine vlasti, dakako samo u gi;.mcama onoga sto parlament uopce
moze Ciniti, 0 ¢emu ¢e biti ukratko rijeci kasnije, ovisi ne samo primarno veé
gotovo iskljuéivo o parlamentarnoj stranackoj situaciji. A kad je rije¢ o tome,
takoder nema bitnih razlika izmedu Cistog parlamentarnog 1 polupredsjednickog
sustava. U kratkom objasnjenju ove tvrdnje lg'enimo od mogu¢ih zbiljskih varijanti
polupredsjednickog sustava.

Da bi predsjednik republike u polupredsjednitkom sustavu mt.:fao biti doista
samostalan, vladi nadreden te polititki od nje mocnije tijelo izvrsne vlasti, nije
dovoljno da ima neposrednim izborom od naroda izvormi legitimitet i da bude
kao i parlament predstavnik naroda i nositelj narodnog suvereniteta.® Uz sve
to neophodno je postojanje trostruke politicke suglasnosti, prvo konsenzusa
izmedu vlade i vecine u parlamentu, drugo konsenzusa izmedu predsjednika
republike i vlade, jer je vlada odgovorna i predsjedniku republike i parlamentu.
No, da se te dvije suglasnosti ne b1 medusobno potirale, ncophodno je da postoji
i tre¢i konsenzus izmedu predsjednika i vecine u parlamentu odnosno domu
parlamenta kojem je vlada odgovorna. Ako nestane taj treéi konsenzus, ako
predsjednik republike nema podrSku odnosno sugsilagig]st stranke ili stranaka koje
imaju veéinu u parlamentu, tada se polupredsjedniCki sustav zbiljski mora
preobraziti u &isti parlamentarni sustav.’

®Iz odredbe ¢l 1 st. 2 Uslava prema kojoj: “Narod ostvaruje vlast izborom svojih
predstavnika i neposrednim odlucivanjem”, proizlazi da je Predsjednik Republike
Hivatske predstavnik naroda i nositelj narodnog suvereniteta temeljem neposrednog
izbora, jednako kao 1 zastupnici u domovima hrvatskog Sabora.

" U Francuskoj trostruki konsenzus koji je stalno postojao od 1958. do ozujka 1986.
tada je prekinut, bududi da je na izborima za Nacionalnu skupstinu pobijedila koalicija
desnice. Tada je predsjednik Mitterrand, koji je izabran za predsjednika Republike 1981.
sa sedmogodisnjim mandatom kao kandidat ljevice, povjerio u skladu s ustavom, mandat
za formiranje vlade vodi desne koalicije J. Chiracu. Ponovnim izborom Mitterranda
za predsjednika Republike i pobjedom socijalista na prijevremenim izborima u svibnju
1988. opet je nakon prekida od dvije godine uspostavljen trostruki konsenzus. No, na
izborima u svibnju 1993. vecinu je u Nacionalnoj skupstini zadobila koalicija desnice,
koja je pod predsjedniStvom Baladura formirala i vladu. U razdoblju od 1986. i 1993.
pa do danas predsjednik Mitterrand sc samoogranicio (u francuskoj politickoj i
ustavnopravnoj literaturi to razdoblje se naziva koabitacijom odnosno sustanarstvom)
na svoje funkcije klasiénog drzavnog poglavara &istog parlamentarnog lipa, a obavljanje
izvisne vlasti prepustio je viadi. U tim razdobljima u Francuskoj je oblikovan
parlamentarizam poremedene ravnoteZe u korist izvrine vlasti vecinskog tipa, blizak
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Veé prethodna kratka ra$¢lamba nedvojbeno navodi na zakljuéak da u
politickoy zbilji stupanj koncentracije ovlasti i politicke mo¢i unutar izvrine vlasti
ovisi, bez obzira na ustavni modef i konkretne institute Cistog parlamentarnog
ili polupredsjedni¢kog sustava, primarno o stranalkom sustavu. Ako unutar
parlamenta jedna stranka raspolaze vefinom (u pravilu u dvostranatkom
parlamentarizmu, danas, primjerice, u Velikoj Britaniji, Spanﬂolsko‘j i Grckoj)
ili ako izmedu izbornih razdoblja u parlamentu Eusto'i Cvrsta koalictja (vecl"ns['ci
parlamentarizam, danas, primjerice, u Saveznoj Republici Njemackoj i Austriji)
ga vlada zbiljski ne moZe pasti u parlamentu kao Sto se stvarno u njemu i ne

ira, veC se bira i pada na izborima, nuzno mora do¢i do poremecaja ravnoteze
izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti, a u korist izvrne. Takva situacija je gotovo
pravilo u suvremenim ¢istim parlamentarnim sustavima, a u onima u Kojima
vecinski  parlamentarizam f'(o.§ nije u cjelini prevladao dolazi ne samo do

arlamentarne vec i svekolike polititke krize koja ¢e, primjerice, u Italiji uskoro
Eiti razrijeSena promjenom izbornog sustava (kombinacija relativne vecine kako
se bira 3/4 zastupnika u Predstavmicki dom i proporcionalnog sustava kako se
bira preostala 1/4) koji ¢e gotovo sigurno dovesti ili do dvostranackog ili do
vecinskog parlamentarizma.

Dvostranacki i vecinski parlamentarizam imaju u okvirima ustavnog modela
Cistog parlamentarnog sustava posve isti ufinak na poremecaj ravnoteze u
odnosima parlamenta i izvrSne vlasti kao §to je to slucaj unutar francuskog i
hrvatskog polupredsjedni¢kog sustava u zbiljsko politickim uvjetima postojanja
ukratko opisanog trostrukog politickog konsenzusa. Zbog toga, zahvaljujudi ne
samo ustavnim ovlastima ve¢ i Cinjenici Sto njegova stranka - IHrvatska
demokratska zajednica - ima évrstu vecinu u Zastupnickom domu pa trostruki
konsenzus uvijek sigurno i stabilno djeluje, predsjednik Republike Hrvatske
zbiljski ima istovrsni poloZaj, ovlasti i polititku mo¢ ne samo kao i predsjednik
Republike Francuske, ve¢ 1 njemacki kancelar ili predsjednik britanske vlade.

I

U okvirima hrvatskog vecinskog parlamentarizma koji je, kako smo ukratko
pokazali, daleko vainﬂi za ocjenu zbiljskog poloZaja hrvatskog Sabora unutar
cjeline ustroja hrvatske drzavne vlasti od ustavnopravnih obiljeZja polupredsjednickog
sustava, valja razmotriti i vrlo desle lvg?nje da je Sabor degradiran 1
marginaliziran, a njegova uloga minimalizirana. Ove tvrdnje, bez obzira na
njihovu oporbenu stranatku obojenost, prisutne su u ne tako malom dijelu Sire
hrvatske politicke javnosti. One, medutim, ni pribliZno nisu toéne.

Hrvatski Sabor ne samo ustavnopravno ve¢ i stvarno nema nista manje ovlasti
negoli parlamenti u drugim suvremenim demokracijama, primjerice u Velikoj
Britaniji, SR Njemackoj i Francuskoj®. Kad je rije¢ o njegovu pohitickom utjecaju,

veéinskom parlamentarizmu u SR Njemackoj, ali ne istovrstan, jer se ipak radi o
osebujnom ustavnom poloZaju predsjednika republike - upr. primjerice Duverger, M.:
La cohabitation des Frangais, Pariz, 1987. i Maus, D.: Le parlement francais: de Ualternance
a la cohabitation, op. cit, str. 221-253.

® Djelokrug Zastupnitkog doma utvrden u ¢l. 80 Ustava u potpunosti obuhvaca sve
one ovlasti koje uobicajeno imaju prvi domovi parlamenata u zapadnoeuropskim
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ugledu pa i moéi, Sabor takoder nije u nimalo lo$ijem poloZaju. Dapace. Vecina
hlxvalslu l(jiudi smatra, %‘m Sabor svojevrsnim si.l:l:d:olm'ln11 hrvatske drzavnosti,
vlasti pa i demokracije. rcepeija vaznosti njegove uloge izvire ponajprije
iz ﬁnﬁ-:;ice da je hrvatski dr%-m Sajbor kroz hrvatsku povijest bio ne samo
institucionalno-pravno ve¢ i u vrijednosnom smislu uporiste i srediSte borbe za
otuvanje hrvatske drzavnosti. Zbog toga se, napose u feudalnom razdoblju, ali
&esto 1 tijekom 19. stoljeéa pod poyjmom Sabora smatrala cjelina hrvatske vlasti,
a to znadi i ban, a kasnije i zemaljska vlada, u odnosu na ugarsku, a kasnije
austrijsku i ugarsku vlast. Takvo povijesno shvacanje parlamenta kao ukupnosti
najviSe drZavne vlasti bilo je prisutno i u drugim drzavama, a slikovito se
izrazavalo poznatom engleskom uzreCicom da “parlament moZe u¢initi sve osim
promijeniti muskarca u Zenu i obratno, a ako to ne moze, to nije zbog pravnih
razloga”.

Na ovo povijesno shvaéanje Sabora nadovezuje se vrlo duboko institucionalno-
vrijednosno opterecenje mnogih pravnika i polztult)?a modelom  skupstinskog
sustava iz vremena komunizma, u kojem je skupstina formalno bila najvisi organ
vlasti. Sve to uvjetuje da sc u naSoj Siroj politickoj javnosti, ali i strunoj i
znanstvenoj, naposc politoloskoj misli, parlamentarizam dijelom, a kadikad 1 u
potpunosti shvaca kao skupstinski sustav, sustav koji bi se temeljio ne na diobi
ve¢ na jedinstvu vlasti. A buduéi da hrvatski Sabor doista ni zbiliski ni
ustavnopravno nije najvise fijelo drzavne vlasti kao §to je to skupStina u
skupstinskom sustavu, tada shijedi cSan zakljuCak da parlamentarizam ili ne

toji ili da je vrlo slabo izrazen. Ta)j veliki raskorak izmedu percepcije vaznosti

abora kao skupStine i njegova ustavnopravnog i zbiljskog polozaja u vrijednosnoj
ocjeni, po mom misljenju, najbolje je odrediti kao sindrom skupstinske vlade.

Valja zakljuéiti da je, da parafraziramo Lincolna, hrvatski Sabor i
ustavnopravno i stvarno u mogucnosti da bude toliko mocan koliko to samo
moze biti. Sporno je, medutim, “koliko to samo moze biti”. Pritom je temeljno
pilarr:Le moze li Sabor sam kao radno tijelo obavijati u cjelini zakonodavnu vlast,
od oblikovanja prijedloga do dono$enja zakona, a da ne zanemari drugu svoju
zadadu: da ulinkovito nadzire te kroz zakone i drzavni proratun ogranicava
izvrinu viast. P(ﬁ)ut svih drugih suvremenih parlamenata, Sabor kao brojno i
po nacinu rada sloZzeno tijelo, zbog same tehnologije prigcrcmanja i oblikovanja
zakona i drugih opéih akata, to, naZalost, sam ne moZe u potpunosti €initi.
Neovisno o stranackom sustavu, o modelu ustroja vlasti i svim drugim
osebujnostima razli¢itih demokracija u svima su u tom smislu parlamenti
“marginalizirani”, a misliti da moZe biti drugaéije, samo je jedna od mnogih
institucionalnih iluzija koja se u nas napose potencira i neposredno izrazava kroz
sindrom skupstinskog sustava. Vlada je, a kao njezin struni servis i uprava,
pripremajuci i predlazuéi veliku veéinu zakona (da ovdje ne Silovormm 0 njezinu
pravu donoSenmja uredaba temeljem zakonske ovlasti) zbiljski takoder u svim
parlamentarnim demokracijama zakonodavac kao i parlament.

demokracijama. Djelokurg Zupanijskog doma utvrden u él. 81 Ustava oblikovan jc po
uzoru na djclokrug Spanjolskog i talijanskog drugog doma - senata. Relativno restriktivno
odredivanjec mogucnosti da Zastupnicki dom ovlasti Vladu da uredbama ureduje pojedina
pitanja iz njezina djelokruga, osim iz podrudja organskog zakonodavstva u &. 88 Ustava,
gotovo doslovee je preuzeto iz €. 82 3panjolskog Ustava.
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Zbiljsku ulogu i domet hrvatskog Sabora kao zakonodavnog tijela_zorno
pokazuje godisnjak “Zastupnicki, Zupanijski dom 1992/93”, u kojem su prikazani
temeljni pokazatelji iz rada domova Sabora protekle godine. Gotovo svi
Eokazateljl, od onih o radnim tijelima i raspravama na sjednicama, do ukupnog

roja predloZenih (219) i donesenih zakona (150), pokazuju da demovi hrvatskog
Sabora djeluju s istovrsnim ograni¢enjima, vrlinama i manama kao i parlamenti
u zapadnoeuropskim demokracijama. Osim pre(':cstogb donoSenja zakona Eo
hitnom postupku (tako je prihvaceno 82 zakona), Sto bi se moglo rijesiti tako
da se za sva ona pitanja koja je neophodno hitno urediti opéim pravnim aktom,
temeljem Clanka 88 st. 1 Ustava, ovlasti Vlada da ih regulira svojim uredbama,
za $to bi onda ona snosila i punu odgovornost, postoji jos jedna razlika, i hrvatska
oschujnost na koju se valja ukratko osvrnuti.

Od ukupno 150 zakona, koje je Zastupnicki dom donio u obradenom
razdoblju, 67 ih je prihvadeno jednoglasno, a 15 zakona izglasano je uz samo
jedan glas protiv ill uzdrzan g{as. Taj podatak ne samo da potvrduje visoku
prisutnost konsenzualnog odlu¢ivanja u Saboru, mnogo vedéu negoli u
zapadnoeuropskim parlamentima, ve¢ on egzaktno obara i tezu o marginalizaciji
oporbenih stranaka u Zastupnickom domu. Cinjenica da je u protek]gjh godinu
dana vise od 50% zakona prihvaceno u %.asrupnif:kom domu prakticki
jednoglasno, nedvojbeno opovrgava stalne tvrdnje ne samo oporbenih stranaka
da zbog preglasavanja od veéinske stranke nisu u mogucnosti sudjelovati u
zakonodavnoj vlasti. No, unato¢ tome, sindrom konsenzusa nasuprot veéinskom
odlucivanju, stalno opterecuje rad hrvatskog Sabora, a osim toga na odreden
je nacin uvijek prisutan u mnogim ne samo dnevno politickim veé i struénim
pa i znanstvenim kritickim ocjenama hrvatske parlamentarne zbilje. Zbog toga
valja posebice razmotriti cjelinu problematike konsenzualnog odludivanja, napose
u opreci prema vecinskom odluéivanju.

Hrvatski Ustav ne poznaje institut konsenzusa. To vrijedi za ustave svih
unitarnih drZava u svijetu. Samo vrlo rijetki ustavi federativnih drzava kao
elemenat konfederalizma’® predvidaju pravni uvjet jednoglasnosti ¢lanica federacija
za donoSenje nekih za njih vaznih odluka u saveznom predstavnickom tijelu.
Osim tih, vrlo malobrojnih, izuzetaka u svim suvremenim demokracijama od{ukc
se u parlamentu donose vecinom. U pravilu se, kao §to to predvida i hrvatski
Ustav'? ve€ina odluka i zakona donosi natpolovi¢nom ve¢inom nazo¢nih, uz uvjet
da je nazofna najmanje polovica od ukupnog broja zastupnika. Vazniji, tzv.
organski zakoni, kao $to su u nas, primjerice, izborni zakoni i zakoni kojima
se razraduju ljudska prava, donose se natpoloviénom vecinom ukupnog broja
zastupnika, dok se ustav donosi i mijenja kvalificiranom, najée$ée dvotreéinskom
veCinom ukupnog broja zastupnika. U tim rasponima svaka veéina, i ona od
jednog glasa i ona najveca, jednoglasna, jednako je pravno valjana i politicki
legitimna. Zbog toga Je 1 pravno i politicki u krajnjoj liniji posve svejedno s
koliko je “velikom” veéinom, da li konsenzusom ili bez njega, donescna ncka,
makar koliko bila vazna ili ¢ak povijesna, odluka.

? Valja podsjetiti da je Ustav bivie SFRJ iz 1974. godine propisivao uvjet suglasnosti
republika i pokrajina za svoje mijenjanje, kao i za donoSenje nekih drugih odluka od
bitnog interesa za republike i pokrajine.

10 Upr. ¢l. 82 i ¢l. 83 Ustava Republike Hrvatske.
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No, iako konsenzus nema svoje mjesto u pravnim propisima utvrdenom
postupku parlamentarnog odluCivanja, on je u svom sociopolitoloskom i
sociopsiholoskom znaenju jedna od temeljnih pretpostavki oblikovanja 1
opstanka svakog demokratskog polititkog sustava. Nesporazumi nastaju kad se,
kao Sto je to u nas Cesto slucaj pri ocjenjivanju hrvatskog parlamentarizma,
pomijesaju “lon¢iéi”.

Nedvojbeno je da u svakom demokratskom politickom druStvu i drzavi mora
postojati suglasnost ili interesna jedinstvenost naroda o temeljnim pitanjima
zajednickog Zivota. U povijesnim trenucima kada je, kao $to je to slucaj s
hrvatskim narodom i drZavom danas, ugroZena narodna opstojnost i drZzavna
cjelovitost, kad postoji stvarno ratno stanje, narodna suglasnost o svim temeljnim

itanjima obrane nije samo poZeljna ve¢ je ona i uvjet politicke ili vojne pobjede.
l'akoder je nedvojbeno da je ‘1( an od temeljnih uvjeta za ozbiljenje bilo kojeg
demokratskog sustava politicke vlasti suglasnost gradana, interesnih grupa 1
politickih stranaka o pravilima igre demokratske politicke borbe za vlast 1 utjecaj
na nju. Pravno se ta pravila utvrduju ustavom 1 mogu se mijenjati samo njime
ropisanim postupkom. Valja, medutim, napomenuti da owvi temeljni politicki
nsenzusi nikad nisu c[ﬁtﬂul‘li u smislu da bi znacili jednoglasnost ili prihvacanje
o;:l svih gradana i svih drugih politickih ¢imbenika u svakom trenutku svih njihovih
elemenata.

Prema tome, konsenzus, kako je ukratko opisan, jedan je od uvjeta oblikovanja
demokracije, no on nije njezin najvi§i stupanj, a jo§ manje se moze izjednaciti
s demokracijom. Ovakvo izjednaCavanje konsenzusa i demokracije uopée ili samo
parlamentarne demokracije, ofituje se u ne tako malom dijelu hrvatske politicke
javnosti kroz traZenje da se vaznije, ili Cak sve, politiCke odluke i zakoni donose
dogovorom 1 suodlucivanjem svih, ili barem u Saboru zastupljenih politi¢kih
stranaka. U pojednostavljenoj varijanti ovakvo shvacanje konsenzusa izrazava se
u zahtjevu za pretezito jednoglasnim odludivanjem u hrvatskom Saboru.

Zastupnici konsenzusa kao zajedni¢kog dogovora i pribliZzno razmjernc
vladavine svih hrvatskih parlamentarnih politickih stranaka bez obzira na izborne
rezultate zaboravljaju dvije bitne stvari. Prvo, da bi se upravo takvim nainom
odluivanja ili obnasanja vlasti prekrSio temeljni konsenzus pravila igre svakog
suvremenog demokra vi!estranaékocF sustava prema kojem narodpsovjerava
Jjednoj ili veCem broju stranaka, koja je dobila ili koje su dobile prema 1zbornom
zakonu potrebit broj glasova, obnasanje vlasti do sljedecih izbora. Dogovorno
vladanje svih u parlamentu zastupljenih stranaka, bez obzira na izborne rezultata,
odnosno tzv. apsolutna konsenzualna demokracija ne bi bila niSta drugo do
svojevrsno jednostranadje. To je stanje francuski politololgvM. Duverger, kao
zavr$nu ocjenu francuske parlamentarne demokracije III. i IV. republike, nazvao
demokracijom bez naroda.'’ Drugo, suglasnosl s¢, pa i samo kompromis kao

U knjizi La démocratie sans le peuple, Paris 1967, str. 246, M. Duverger dokazuje
da su se, osim rijetkih razdoblja, kao §to je bilo 1936-1938. godine u vrijeme Vlade
narodnog fronta, tijekom 111 i IV. republike, francuski biradi opredjeljivali za ljevicu
ili desnicu, ali su stranacka vodstva formirala slabaine koalicijske vlade centra, koji on
naziva mocvarom, tako da su te velike stranacke koalicije prakticki znacile jednostranacki
sustav ili viadavinu stranackog birokratskog aparata, Sto ukratko odreduje kao demokraciju
bez naroda.
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minimalni uvjet za zajedniCko obnaSanje vlasti, moZe stvarno posti¢i samo medu
strankama koje su bliske po programskoj orijentaciji 1 koje ima{lil sli¢ne konkretne
interese bitne za polititko odlu¢ivanje. Zbog toga, fak ni u Hrvatskoj, usprkos
nedovoljnoj programskoj profiliranosti vecine politickih stranaka, ne bi bio movﬁﬁ
ovakav kompromisno konsenzualni sporazum krajnje desnih i lijevih politicki
stranaka. Sve to, medutim, nc sprecava da se¢, kao Sto je vec pokazano, u
hrvatskom Saboru velik broj odluka i zakona ne donosi jednoglasno.

Relativno Cesti zahtjevi za “konsenzualnom” demokracijom u nas su s jedne
strane, sliéno kao i sindrom skupStinskog sustava, uvjetovani ostacima stare
pretdemokratske svijesti, napose snazno obiljezene dugotrajnom utopijom
samoupravljanja i konkretnim fiktivnim njegovim institutima sporazumijevanja i
dogovaranja svih o svemu. S druge strane, rije¢ je o nastojanjima da se brisanjem
granica vecine 1 manjine, nasuprot izbornim rezultatima, sudf'eluje u obnasanju
vlasti kao da ona nije na izborima legalno i legitimno izgubljena. Odatle strah
od veéine u svim njezinim kombinacijama 1 njeno odbacivanje u dijelu hrvatske
politicke javnosti, odatle idealizacija i prizivanje konsenzusa. Zazire se od
velinskog izbornog sustava, veCinske stranke i veinskog odlucivanja jer se ne
zeli biti 1 priznati manjinom, iako je upravo to prvi prethodni uvjet da bi sc
jednog dana postalo vedinom.

U vezi sa sindromima skupstinskog sustava i konsenzusa, valja upozoriti i
na Cesto neshvacanje temelne funicije oporbenih politi¢kih stranaka u
demokratskom parlamentarizmu ili, bolje receno, u suptilnoj politicko-pravnoj
igri ili utakmici s vladajuéom strankom kroz koju se politicki izrazava
ustavnopravni odnos izmedu parlamenta i izvrine vlasti.

Ta parlamentarna utakmica, koja je dakako viSe od igre, opisana je u
suvremenim zapadnim udZbenicima ustavnog prava i politickih sustava pribfiino
sljedecim rijetima: Parlament je tijelo u kojem stranacka ve€ina odijeva u pravno
ruho prethodne odluke svog vodstva, Sto ce redi tijela izvr$ne vlast, ali i mjesto
gdje istovremeno stranafka manjina odnosno oporba nastoji iznositi $to brojnije
1 uvjerljivije argumente protiv svakog prijedloga zakona ili druge odluke vecine,
bez iluzije da 1h moze izmijeniti ili svojim suprotstavljanjem, makar koliko bilo
uvjerlf'ivu, sprijeciti njihovo usvajanje. No, manjina je sviesna da svojim nastupima
u parlamentu, ovisno o njihovoj uvjerljivosti (u Hrvatskoj se, za razliku od velike
vecine drugih demokracija, ta utakmica u cjelini neposredno prenosi na veselje
hrvqtskog puka na radiju i televiziji), moZe utjecati na biraCe kako bi eventualno
u sljedecim izborima ona postala veéina. Zbog toga veéina mora dobro paziti
ne samo na sadrzaj zakona i drugih odluka koje donosi veé i na njihovu
argumentaciju i ukupnu uvjerljivost svog parlamentarnog politickog nastupa. Tako
manjina, unato¢ tome §to neposredno nije odluéujuci €imbenik zakonodavne
vlasti, ipak posredno u njoj sudjeluje obavljajuéi funkciju politickog nadzora i
upozoravajuéi na sve greike stranacke veéine, od onih bitnih pa do najsitnijih.

I11.

U vezi s naprijed razmotrenim ustavnim poloZajem, ovlastima i medusobnim
odnosima hrvatskog Sabora, Predsjednika Republike i Vlade, valja se napose
osvrnuti na jedno od pitanja kroz ¢ija razli¢ita tumacenja su se, 0cf jeseni 1993.
pa sve do danas, prelamala suprotna shvacanja i ocjene o zbiljskim obil_;eijima
1 dometima hrvatskog parlamentarizma. Kroz rasprave o vanjskoj politici u
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Zastupnickom domu Sabora koja se od rujna 1993. godine vodi svakog mjeseca
na njegovu zasﬂidanju, iskazana su dva suprotna shvacanja i tumadenja ustavnih

ravila igre oblikovanja i vodenja vanjske politike i medunarodnih odnosa drzave
E[rvatske. Po jednom shvacanju, koje je zastupano pretezito u oporbenim
stranaCkim politickim i struénim krugovima, Sabor tocnije njegov Zastupnicki
dom, ustavno je ovlaSten da osim potvrde vazZnijih medunarodnih ugovora
utvrduje i smjernice vanjske politike odnosno daje naputke koje bi Predsjednik
Republike i {/ladc samo provodili. Nasuprot tome, po drugom shvacanju koje
je zastupano preteZito u politickim i stru¢nim krugovima bliskim vladajucoj
stranci, medunarodni odnosi i vanjska politika primarno su u djclokr:llgﬂ
Predsjednika Republike i Vlade a Sabor ima u odnosu na provedenu politi
samo pravo nadzora i naknadne potvrde.

Prema naSem miSljenju, drugo shvacanje ne samo da ima uporiSte u
odredbama hrvatskog Ustava, ve¢ odgovara onome §to je Gpécnito ustavna i
politicka praksa u suvremenim demokratskim drzavama. svim je, naime,
suvremenim demokratskim drZavama, bez obzira imaju li ustroj vlasti u obliku
pregﬂedm'ékog, istog parlamentarnog ili polupredsjednickog sustava, oblikovanje
1 vodenje vanjske politike primarno, kako ustavnopravno tako i stvarno u
djelokrugu izvrine vlasti. StoviSe, mnogi politolozi smatraju da je Cinjenica da
jedino tyjela izvrSne vlasti tehnoloski mogu voditi vanjsku politiku jedan od
temeljnih izvora njihove politicke moéi i, bez obzira na ustavni modlel. uzrok
nuZznog stvarnog porcmecaja ravnoteZze izmedu njih i zakonodavnih tijela u
njihovu korist. U tom smislu jo§ je De Tocqueville pisao: “Uzaludno je svako
htijenje da se ograniCi uloga izvrSne vlasti jer po prirodi stvari postoji nesto
0 cemu jedino ona, bez obzira na njezin pravni poloZaj, moZe odlucivati - to
je vanjska politika: diPIOmalskc pregovore moze, naime, uspjesno zapoceti i voditi
samo jedan Covjek”.”

Jedina ||e razlika u pravilima igre oblikovanj‘a,i vodenja vanjske goh'tikc izmedu
¢istog parlamentarnog sustava, primjerice u Velikoj éritamji 1 SR Njemackoj,
i polupredsjedni¢kog sustava u Francuskoj i Hrvatskoj u odnosima izmedu tijela
izvrine vlasti. U ¢istom parlamentarnom sustavu drZzavni poglavar obavlja samo
reprezentativno-formalne funkcije predstavljanja drzave, a vlada, primarno njezin
predsjednik, uz pomo¢ ministra vanjskih poslova, politicki oblikuje i provodi
vanjsku politiku. U polu jednickom sustavu drZzavni poglavar uz
reprezentativno-formaine ije tavljanja ujedno je prvi i u odnosu na
vladu funkcionalno-politicki nadreden éimbenik u oblikovanju i vodenju vanjske
politike. To naCelno proizlazi iz ustavne svrhe i koncepcije polupredsjednickog
sustava, U francuskoj ustavnoj teoriji'® i praksi lo sc¢ izrazava kroz doktrinu
za predsjednika republike rezerviranih podrucja (domaines reservées). To su, uz
vanjsku politiku, i h‘iodrué]a obrane i nacionalne sigurnosti. U tim podrudjima
predsjednik republike utvrduje m}icve i politiku, a vlada kao kolegij i preko
nadleznih drzavnih ministarstava djeluje primarno kao njegov upravno politicki
i struéni servis. U Hrvatskoj se istovrsna prava predsjednika republike izvode

2 Upr. De la démocratie en Amenque, Paris, 1953, str. 193.

5 Upr. primjerice “Régime semi-présidentiel” u: Duhamel, O. - Mény, Y.: Dictionnaire
constitutionel, Paris, 1992, str. 901-904.
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iz njegovih temeljnih ustavnih zadaca, naposc onih utvrdenih u ¢lanku 94 Ustava,

rema kojem on kao drzavni poglavar “zastupa Republiku u zemlji 1 inozemstvu,
Erine se za poStivanje Ustava, osigurava opstojnost i jedinstivo Republike 1
redovno djelovanje drzavne vlasti”.

No, kao i u m oblastima i parlamenti, sukladno naelu ravnoteze ovlasti
zakonodavne 1 1 vlasti, imaju u podrucju vanjske politike i medunarodnih
odnosa vazne ustavne nadleZnosti i odredeni stupanj ustavnopolititke kontramodi
prema tijelima izvrSne vlasti. Pritom su njihove ovlasti i prava istovrsni u Cistom
parlamentarnom i lupredsjednickom sustavu. Oni izviru iz sadrzaja
zakonodavne vlasli é;) su nositelj, Uz donoSenje zakona temelina funkcija
parlamenta je pravno ograniCenje te pravni i politiCki nadzor nad djelovanjem
tijela izvrine vlasti. U tom obliku temeljni oblik neposrednog sudjclovanja
parlamenta u medunarodnim odnosima i vanjskoj politici jest potvrda vaznijih
(kriteriji vaznosti utvrduju se ustavomf medunarodnih ugovora, dakle konacnih
pravnih rezultata vec od tijela izvréne vlasti oblikovane i provedene politike. Rijed
je, prema tome, o naknadnoj pravnoj, ali stvarno uvijek i politickoj, sankcii
pre&od.nog vodenja vanjske politike. Jedina neposredna prethodna vanjskopoliticka
odluka koja je ustavno uvijek u djelokrugu parlamenta jest odlucivanjc o ratu
i miru, a toga u nekim ustavima njima se daje 1 pravo da odlucuju o
promjeni drzavnih granica. Hrvatski Ustav prihvaca sve menute oblike
neposrednog sudjeclovanja zakonodavne vlasti u medunarodnim odnosima i
vanjskoj politici.'

Parlamenti i na medan nacin kroz nadzor vlade i u krajnjoj linijznpquvogenju
postupka njezine po odgovornosti imaju m(ﬁ\m‘nos! naknadnog cioniranja
rezultata vanjske politike koju provodi iz&:lr.ina vlast. Ta prava ima i Zastupnicki
dom hrvatskog Sa%:bra. U tom smislu, kao oblik u ¢lanku 80. Ustava utvrden:
njegovog prava nadzora nad radom Vlade Republike Hrvatske, valja shvatiti 1
tumaciti pravnu i politicku narav i posljedice rasprava o hrvatskoj vanjskoj politici
u Zastupnickom domu.” Raspravljanje o vanjskoj politici u Zastupnickom domu
kao i donoScnje zaklju¢aka nakon rasprave ne bi se smjelo, smatramo, niti
ustavnopravno ni ustavnopoliti¢ki shvatiti ni tumaditi kao donosenje prethodnih
naputaka 1 smjernica ili odredivanje vanjske politike koje bi pravno obvezivalo
Predsjednika F{epublike i Vladu. To bi, po m misljenju, bio pokusaj stvaranja
Ustavu suprotnog obiaja kojim bi sc na tom podrudju zbiljski mijenjao sustav
ustroja vlasti, ali nec prema istom parlamentarnom sustavu ve¢ prema jedinstvu
vlasti i skupStinskom sistemu, onakvom kakav je¢ formalno postojao u
komunistickim ustavnim porecima.

V.

Pitanje .poslmfni?(e razrade i zbiljske primjene ¢lanka 81 Ustava kojim se
utvrduje djelokrug Zupanijskog doma, a s njime u vezi i pitanje odnosa ovog

“Upr. ¢l 8 ¢l. 80 t. 4 i ¢l 133 Ustava Republike Hrvatske.

* Budu¢i da je izvjeScivanje ministra vanjskih lJDslova o vanjskoj politici Vlade te
rasprava koja mu slijedi dio nadzora Sabora nad Viadom, a da jc} rcgnraoél 111 Ustava
Vlada, uz to Sto je odgovorna Predsjedniku Republike, odgovorna i Zastupnitkom domu,
a ne i Zupanijskom domu, $to znaci da nadzor obavija samo Zastupnicki dom, smatramo
da nije u skladu s U%avmn dosadadnja praksa podlnoéema izvjesca o vanjskoj politici
i rasprava o mjoj u Zupanijskom domu.
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doma sa Zastupnickim domom Sabora, kao funkcioniranje ustavnog modela
dvodomnog sustava hrvatskog parlamentarizma, nije izazivalo posebnu paZnju
hrvatske politicke javnosti kao ni politoloske i ustavnopravne struke. No, ono
je fakticki bilo, a i danas jest, u mnogo éemu prijeporno. To se oéituéz, u pravilu
¢ak ncovisno o inafe uobi¢ajenim sukobljavanjem izmedu vladajuCe stranke i
oporbe, u razlifitim interpretacijama ovog & pa i cjelovitog ustavnog polozaja
upanijskog doma gotovo na svim sjednicama saborskih domova.
. Prijepori u vezi s poslovnickom razradom i oslarivanjem ustavnih ovlasti
Zupanijskog doma preteZito imaju temelj u, s obzirom na poéetno razdoblje
d'crc?vanja vodomnog parlamentarnog sustava, posvg&rirodnog teznji uvoElduma
dja Sto vise proé:ir%s:o; djelokrug i osnazi poloZaj u odnosu na Zastupnicki dom.
Ustavno, naime, Zupanijski dom nema 1 ih odlu¢ujuéih ovlasti, on je tijelo
koje potife odnosno inicira rad Zastupni¢kog doma te mu daje prethodna
misljenja, a ima i svojevrsno pravo suspenzivnog veta prema zakonima izglasanim
u Zastupnickom domu. Unutar hrvatskog dvodomnog sustava, po uzoru na
talyans? i Spanjolska ustavna rjeSenja, ne ji, dakle, ravnopravnost domova,
ve¢ je Zupanijski dom, kao drugi dom Sabora i p tijelo gradana
u Zupaniji, ustanovljen samo kao savjetodavno-inicirajue tijelo u odnosu prema
Zastupni¢kom domu, unutar kojega bi se uskladivah osebugi interesi Zupanija
pri oblikovanju jedinstvenog hrvatskog drZzavnog interesa l¢ kao svojevrstan dom
razuma i mudrosti koji bi usporavao zakonodavni postupak pridonoseéi kakvocéi
i trajnosti zakona. Takav je polozaj Zupanijskog doma, medutim, samo okvirno
odreden veé spomenutim ¢lankom 81 g?stava, a njegova poslovni¢ka razrada i
primjena, sve dok sc nc razvije odredena praksa pa i oblikuju svojevrsni ustavni
obiaji, mora dovoditi do mnogih dvojbi pa i sukobljavanja stavova i interesa
izmedu Zastupnickog i Zupanijskog doma.

U poslovnickoj razradi i zbiljskoj primjeni ponajprije su se javile dvojbe oko
interpretacije alineje 2 ¢lanka 81 litava, koja kaze da “Zupanijski dom: -
raspravlja 1 moZe davati miSljenje o pitanjima koja su u djelokru; stupnickog
doma” u vezi s alingjom 3 istog ¢lanka Ustava, prema kojoj ,.upanijsll:i dom’
- daje Zastupnickom domu prethodno misljenje u postupku donoSenja Ustava
tc zakona kojima se ureduju nacionalna prava, razraduju Ustavom utvrdene
slobode i1 prava €ovjeka i gradanina, izborm sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin
rada drZavnih tijela i ustrojstvo lokalne samouprave i uprave”.

Prema naSem miSljenju odredba alineje 2 ¢lanka 81 Ustava ovladéuje
Zupanijski dom da moZe, a to nedvojbeno znadi samo ako to u konkretnom
slucaju izri¢ito prethodno odlu¢i vecina nazoénih zastupnika, raspravljati i dati
misljenje o bilo kojem pitanju koje je temeljem Clanka 80 Ustava u djelokrugu
ZastupniCkog doma. Rijec je, prema tome, o fakultativnom davanju misljenya,
koje ne mora biti prethodno, niti je naelno uopce povezano s odluéivanjem
o njemu u Zastupnickom domu. Dakle, da bi Zupanijski dom donio odluku
da ce dati miSljenje, a zatim nakon rasprave i oblikovao odgovarajuce misljenje,
gjje potrebno da to pitanje prethodno bude stavljeno na dnevni l’cdj Zastupnickog

oma.

Odredba alincje 3 Clanka 81 Ustava, za razliku od odredbe prethodne alineje,
obvezuje Zupanijski dom na davanje prethodnog misljenja u postupku dono%enja
Ustava 1 naprijed navedenih tzv. organskih zakona.
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Ta temeljna razlika u pravima Zupanijskog doma odnosno ta dva instituta
“fakultativnog davanja misljenja” i “obvezatnog prcthcgu.nog misljenja” nije uopce

tu o razradena pa ni uoena u Poslovniku Zupanijskog doma Sabora
E(::spuglikc Hrvatske. U Poslovniku se, naime, i sadrZajno i postupovno
jedinstveno, suprotno Ustavu, razraduju te dvije, s obzirom na ovlasti, bitno
razli€ite odredbe.'* Takvim poslovni¢kim pristupom u zbilji je Zupanijski dom
sveden na svojevrsni opéi odbor Zastupnickog doma koji prethodno raspravija
i daje miSljenje o svim pitanjima koja su na dnevnom redu Zastupni¢kog doma.

Nasuprot tome, smatramo, da bi u Poslovniku Zupanijskog doma trebalo
izvdojeno urediti postupak fakultativhog davanja misljenja temeljem alineje 2 ¢l
81, a posebno davanje obvezatnog prethodnog misljenja temeljem alineje 3 istog
¢lanka Ustava. Pritom bi, kad je rije¢ o razradi alincje 2, bilo napose nuzno
istaknuti i postupovno oblikovati dvije stvari: fakultativnost davanja midljenja i
pravnu ¢injenicu da davanje misljenja nije uvjetovano time da se odredeno pitanje
nalazi na dnevnom redu Zastupnickog doma. Fakultativnost davanja misljenja
morala bi se u Poslovniku urediti tako da grije rasprave 0 sadrZaju miSljenja
Zupanijski dom, na prijedlog radnog tijela ili Poslovnikom odredenog broja svojih
zastupnika (primjerice najmanje 1/5), donosi odluku o tome hoce i se upustiti
u postupak davanja miSljenja,

Vezivanje fakultativnog davanja miSljenja uz djelolcruﬁ a ne uz dnevni red
Zastupnickog doma u zbilji bi znacilo da Zupanijski dom nije op¢i odbor
Zastupnitkog doma ¢&iji se dnevni red poklapa s dnevnim redom usporedne
sjednice Zastupnickog doma, ve¢ da samostalno, nakon rasprave, Zastupnickom
cgomu daje svoje misljenje, primjerice o problematici iz podru¢ja drzavne uprave
i lokalne samouprave, ustavnosti i zakonitosti, pravne sigurnosti gradana i sl
Po nafem misljenju, jedino jc takav agpri!itup u skladu s nnvcdcm%“ ustavnim
odredbama, a 1 naprijed ukratko objaSnjenim ustavnim poloZajem Zupanijskog
doma, koji, po uzoru na senat u mnogim razvijenim europskim demokracijama,
treba neovisno o dnevnim potrebama ubrzanog mijenjanja i donoSenja novih
zakona, temeljito 1 sustavno razmatrati i poticati pravno uredivanje vaznih 1 za
gradanska prava te drzavu bitnih drustvenih odnosa.

U vezi s odnosom Zupanijskog i Zastupnitkog doma postavilo se i pitanje
da li Eupanijski dom moge, Laol%melju nlll)nejaofi 3 :';l.%ols Ustava, ul:)bhli'u
misijenja stavljati amandmape na zakone koji su u cg‘)stupku pred Zastupni¢kim
domom. Valja istaknuti da Zupanijski dom smatra da moze stavljati amandmane
na svaki zakon koji je u postupku pred Zastupni¢kim domom, dok je nasuprot
Zastupnicki dom nci:oliko puta vecdinom glasova zauzimao stajaliSte kojim ne
%r‘jlwa(:a takvu interpretaciju odnosno smatra ustavno neutemeljenim pravo

panijskog doma da u okviru misljenja stavlja amandmane na zakone.

U odgovoru na postavljeno pitanje valja, smatramo, poci od temeljnog opée
nalela ustavnog prava sva tijela drzavne vlasti Fzzckonndavne, i e gl
sudbene) imaju samo ona prava i duZnosti odnosno ovlasti koja su im izriito

1 Upr. &. 71 do &. 77 Poslovnika Zupanijskog doma.
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ustavom propisana.'” To nafelo prihvaca i hrvatski Ustav, koji u_posljednjoj
alineji ¢lanka 81, u kojem su nabrojena pitanja u djelokrugu Zupanijskog doma
navodi: “- obavlja druge poslove utvrdene Ustavom”. A ni u ¢ 81, ni na

bilo kojem drugom mjestu Ustav ne stavlja u djelokrug nig:m}skom domu pravo

amandmana na zakone koji su u postupku u Zastupnickom domu.

Misljenja smo da ni pravo predlaganja zakona Zastupnickom domu, koje
prema ¢l. 81 i &l 85 Ustava ima Zupanijski dom, ne obuhvaéa opée pravo
stavljanja amandmana na sve zakone koji su u postupku dfared Zastupnickim
domom. Najvise Eit‘)] bi se moglo izvesti iz ovog prava predlaganja zakona jest
da u slu¢aju kad pat;iliski dom predlozi odreden zakon Zastupnickom domu,
on moZe na taj zakon, ali ne i u drugim slucajevima kad nije predlagac, tijekom
zakonodavnog postugka stavljati amandmane. Kad bi se, naime, 1z prava
predlaganja zakona Zupanijskog doma izvelo i njegovo opée pravo da stavl{?
amandmane na sve zakonc u postupku JI:;rcd Zaslugmékxm domom, tada ne bi
imale nikakvog smisla razmotrene odredbe alingje 2 i 3 €l. 81 Ustava odnosno
davanje misljenja koje ni po ¢emu ne obvezuje Zastupnicki dom, veé se iz njega
samo izvodi mogucénost suspcnzivnog‘ veta na izglasane zakone u Zastupnikom
domu, koja je predvidena u alineji 4 ¢l. 81. Nasuprot tome, amandman na zakon
Zaslupnicki dom uvijek mora ne samo raspraviti ve€ i o njemu posebno glasovati
grg;:_ nego 3to se pristupi glasovanju o zakonu u cjclini. Stoga pravo davanja

iSljenja iz navedenih alineja €l. 81 nikako ne moZe obuhvaéati i1 pravo stavljanja
amandmana na zakone. Da je ustavotvorac htio dati to pravo ijskom domu,
on bi to neposredno i propisao, ali tada po elementarnoj pravnoj logici ne bi
propisao institute davanja miSljenja i prethodnog misljenja.

Ako bi se prihvatila i kao svojevrsni, po naSem mifljenju, protuustavni obicaj
ustalila praksa ncrazlikovanja fakultativnog miSljenja 1 obvezatnog prethodnog
miSljenja kao i stavljanja amandmana na sve zakone koji su u pusmf)ku re
Zastupnickim domom, to, suprotno onome §to bi se vjerojatno Zeljelo takvi

ristupom, ne bi osnaZilo, nego bi umanjilo zbiljski ustavno-poliuéki polozaj

panijskog doma unutar omne strukture hrvatskog Sabora pa i hrvatske
drzavne vlasti u cjelini. Zbog gqg; doista ne vidimo ni ih, ne samo pravnih,
ve¢ ni, da tako kazemo, ]polm o prestiznih, razloga zbog kojih se ne bi u
poslovnickoj razradi i zbilji dosljedno ostvarivala izvorna ustavna koncepcija
djelokruga 1 polozaja Zupanijskog doma.

Zakljuéak

Razmotreni ali i drugi prijepori oko hrvatskog parlamentarizma, kao 3to je
pitanje koliko Siroko p: Qenils institut zastupni inkompatibiliteta i dvojbe
oko sadrzajnog opsega i Sirine zakonskih ovlasti koje Zastupnicki dom moZe
iz svog djelokruga, prema ¢l. 88 st. 1 Ustava, prenijeti na qfladu, u krajnjoj

' Suprotno je kada je rije o ljudskim slobodama i pravima kad je dopuSteno sve
ono $to nije izri¢ito Ustavom zabranjeno odnosno ograni¢eno. Ove dvije razli¢ite ustavne
situacije mnogi mijeSaju smatrajuci krivo da se poslovnikom, zakonom ili ¢ak ustavnim
obiéajem mogu proSirivati ovlasti tijela drzavne viasti odnosno uredivati sve ono §to u
vezi s njihovim djelokrugom nije uredeno ustavom.
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liniji se mogu svesti na jedan zajednitki nazivnik ili temeljno sporno pitanje.
To je u hrvatskoj politiCkoj javnosti i velikom dijelu politoloske misli snazno
prisutna ocjena da je hrvatski zgolitiéki sustav u cjelini i hrvatski parlamentarizam
poscbice i ustavnopravno i zbiljski obiljcZen prevelikom koncentracijom vlasti
1 modi unutar izvr$ne vlasti a napose Predsjednika Republike, dok je Sabor kao
nositelj zakonodavne vlasti nemocan i mar iziran. ]g]n temeljni uzrok takvom
stanju zastupnici ove tvrdnje istitu ustavni model i zbilju polupredsjednitkog
sustava. Zbog toga traZe njegovo napuStanje 1 prihvaCanje Cistog sustava
parlamentarne vladavine. Pritom m njeni pobornici parlamentarnom
vladavinom, kako je to naprijed na nekoliko primjera pokazano, podrazumijevaju
ne odnose diobe ve¢ jedinstva vlasti, stvarno skupStinski sustav u kojem bi Sabor
bio najvise tijelo drzavne vlasti nadredeno ustrojbeno i funkcionalno svim ostalim,
ili pojednostavljeno slikovito refeno, traze sustav u kojem bi doista iznad
h:vatsjcog Sabora bio samo Bog. To je, medutim, uz sve ostalo, tehnoloski
jednostavno nemoguée.

Nasuprot takvim stavovima i tvrdnjama, smatramo, kako je Eokazano
m raS¢lambom nekih konkretnih prijepornih pitanja hrvatskog
parlamentarizma, da sc niSta bitnije ne bi odvijali odnosi izmedu hrvatskog
Sabora, Predsjednika Rcpublike i Vlade da je hrvaiski Ustav umjesto
polupredsjednickog prihvatio Cisti sustav parlamentarne vladavine. Hrvatski
lamentarizam 1 u tom slu€aju imao bi iste boljke. Jedina bi razlika bila Sto
i se politicka vlast i mo¢ koncentrirala unutar Vlade i Eersonalizirala u osobi
njezinog predsjednika, a ne u osobi Predsjednika Republike. U prilog nasem
stavu govori zbilja primjenc parlamentarne vladavine u suvremenim razvijenim
demokracijama. Ona, a to je gotovo opée prihvaeno tumadenje suvremene
zapadnc ustavnopravne i politoloSke znanosti, primarno ovisi o obiljeZjima
stranafkog sustava a ne ustavnog modela, a u svim zbiljskim varijacijama izrazava
se kao parlamentarizam poremedene ravnoteze u korist izvrine vlasti. U tom
smislu zbiljski ne oji - a kao dokaz dovoljno je usporediti, s jedne strane,
Veliku Britaniju i SR Njemacku, a s druge strane Francusku - kvalitativna razlika
izmedu tzv. Cistog sustava parlamentarne vlade i polupredsjednickog sustava.
Stoga je, smatramo, velika i opasna iluzija misliti da Ei se pukom ustavnom
promjenom odnosno zamjenom polupredsjednickog sustava Cistim sustavom
plelrlqmcntamc vlade bilo Sto bitno izmijenilo u odnosima Sabora i tijela izviSne
viasli.

Ako je dijelom toéno da hrvatski Sabor ne obavlja dovoljno ucinkovito one
svoje funkcije koje bi zbiljski uéinkovito mogao obavljati, a to su politicki nadzor
i posredno 1 neposredno pravno ogranifenje djclovanja tijela izvrsne vlasti, ako
se po tome u odredenoj mjeri razlikuje po zbiljskoj moéi od parlamenata u
razvijenim europskim demokracijama, iako je i to za nas dvojbeno, uzrok tome
nije ni u ustavnom modelu ni iz njega 1zvedenoj personalizaciji vlasti, ve¢
ponajprije u oscbujnom stanju ni rata ni mira. Osim toga, relativno oscbujnom
zbiljskom funkcioniranju ustroja hrvatske drzavne vlasti pridonosi, kao i u svim
posttotalitarnim demokracijama, nerazvijenost demokratske pravne tradicije i
civilizacijska nemoguénost da se hrvatsko drustvo u kratkom vremenu na svim
razinama, oslobodi temeljnih ogranicenja vladavini prava suprotnog voluntarizma.
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Smiljko Sokol
CONTROVERSIES ABOUT CROATIAN PARLIAMENTARISM

Summary

The author considers basic controversies surrounding the constitutional
model and reality of Croatian parliamentarism. He contends that all these
issues can be summarized in onc debatable question: is it a fair assessment
that the Croatian political system and Croatian parliamentarism are
marred by the concentration of power wielded by the upper echelon of
the Government, especially the President of thc Republic, while the
Parliament is powerless and marginalized. The author challenges this
assumption by systematically dividing basic characteristics of parli
governments and semi-presidential systems into specific examples of both
foreign policy and majorily and consensus decision-making; while
emphasizing the influence of the party system upnn constitutional
government. He believes that a change from a semi-presidential system
to a purely parliamentary system would not y affect the
rclationship between the law-making and executive portions of

government.



