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Sak tak 

Rasprava o lrn.ralcteru i stvarnoj ulOZi hrvatskog Sabora teško mc2c razlučiti 
poliričke Otl znanstvenih stavova. ~o je u skJado i s iskustvOm ustavnih raspri u 
razvijenim demokracijama. Autor ipak s:mura da se mansn-ena razina nspravc može 
posnći ako je ulemcljimo na poredbcnoj metodi le formulira tri poredben3 polazi~la 
:eu Lakvu raspravu. Prvo, u•cbu ruzmorrid povijesnu ulogu Saboru kao simbola 
hrv:mke. državnosti. Autor smatra da je n drugoj polovici 19. stoljeća za očuvanju 
l ~irenje hrvau;ke vla!\ti bilo važnija izvrma banska vlast nego Sabor. Drugo, treba 
lcritičlđ ocijeuili hipoteku socijalističke teorije o. sktr_I)Slinskoj vladavini. koja i danas 
u1j<!te na političke i teorij~lce rasP.rnve u postSOCijaJistlčkim zemljama. Treće. treba 
upozoriti na naJ~ zapadne tconje parlamen1arizrua, koji pokazuju da je sredi!le 
vlasti o rukama cgzelrot.h'C, a da parlament oswaillje tek kontrolnu {unn;Ju. Autor 
pn:poručuje da q: i r11Spn1v• o hJVatskom Saboru U5rcdotob na ustamc i ~avničke 
m~ućnosu jačanja njegove nadzorne uloge, pnmJcdce putem instiruciJa istražmh 
povJerenstava, interpelaCIJe 1 pučkog pravobranitelja. 

l. Politička ili znanstvena rasprava? 

Brojni čimbenici bitno otežavaju objektivnu mnnstveou prosudbu u zaoštreooj 
političkoj raspravi o tome je li hiVatski Sabor, u tri i pol godine od svog 
konstituiranja kao slobodno IZabranog višestranačkog parlamenta zaista potisnut 
u protuustavni položaj stranačk~ stroja koji daje le~itimitet odlukama izvršne 
vlasti; ili je pak na putu zbiljski ostvariti ulogu koju mu odreduje Ustav u 
demokratskom sustavu diobe vlasti; ili čak krši Ustav nastojeći zauzeti i područja 
kao što je vođenje vanjske politike, gdje mu ustavno ne pripada nikakva 
odlučujuca uloga. Recimo odmah, laj tip političke ar~umcntacije smatram 
prirodnim, jer ga nalazimo u svim parlamentarnim reži.muun. Njczma kvaliteta 

• Ovaj je tekst napisan na temelju izlaganja koje je autor održao 24. veljače 1994. 
na tnnini Hrvatskog udruženja za društvene i humanistićJce znanosti. 

•• Branko Smerdel, redovni profesor Fakulteta pravnih znanosti u Zagrebu na 
Katedri za ustavno pravo 



Smerdel, B., Nekoliko poredbenlh ... , Poti!. misao, Vol. XXX, (1993), No. 4, str. 40-52 41 

pak više odgovara ranim fazama razvitka parlamentarizma, što opet smatram 
prirodnim, jer je upravo to faza kroz koju prolazi hrvatski parlamentarizam. 

Već sama činjenica što se radj o novom višcstranačkom parlamentu nastalom 
nakon dugog razdoblja diktatura, čije pluralističke korijene 1 tradicije valja tražiti 
u prošlom stoljeću, značajno otežava položaj Sabora. Rat i okupacija dijela zemlje, 
te briga o stotinama tisuća prognani.h i izbjeglih kao imperativ državne politike, 
strahovito umnožava probleme svake demokratske legislative. K tome, razdoblje 
kraće od četiri godine nje~ova djelovanja zaista je prekratko za dugoročniJe 
prosudbe o mogućim tokoVIma razvitka parlamentarnog života u nas na temelJU 
us~oredb,i.s J?~l~entim~ r~jenih demok:acija. Pa i u L~m kratko~ r~zdoblju 
valja zabJIJCZlll b1tnc razhkl: IZmeđu dva sazrva Sabora; prVJ, od 30. SVlbnJa 1990. 
do kolovoza 1992. bio je u svojem djelovanju bitno ograničen trodomnom 
strukturom, s domovima čija izborna osnova tzvire iz starog sustava, i čiji je 
djelokrug u potpunom neskladu s tek inauguriranim novim Ustavom; drugi pak, 
od rujna 1992. do kraja 1993, konstituiran je u sk:ladu s Ustavom tek u veljači 
1993, tako da je tijekom godine dana mogao lek započeti l?roces svo~ etabliranja 
unutar sustava političko~ odlučivanja. Uz to oba su sazwa naJveći dio svojeg 
mandata odradila u faktično izvanrednim okolnostima, gdje drzavni poglavar 1 
formalno koristi svoje ovlasti za slučaj nužde, a veći dio zakonodavnih ovlasti 
prenesen je na Vladu. 

Pri znanstvenoj ocjeni djelovanja Sabora u usporedbi s uzorima, zakonodavnim 
tijelima zrelih demokracija, Jleizostavno valja imati na umu te bitne razlike: 
britanski je parlament stotinama godina ~radio sustav pravila koja odreduju 
njegov položaj prema monarhu i egzekutivi; tradicije europskih parlamenata 
razvij~u se, u nekim zemljama uz prekide, od prve polovice 19. stoljeća; dok 
americ.:ki Kongres, bez dvojbe najjača legislativa suvremenog svijela, više od dvije 
stotine godina vodi institucionalnu borbu sa predsjednikom. Ipak, čini rni se da 
poredbeni pristup daje elemente za početak znanstvene rasprave o parlamentu. 
S obzirom da te elemente smatramo nužnim za početak rasprave, ovdje posebice 
odgovara upotrijebiti lijepu hrvatsku riječ počelo. 

Za raspravu kakvu bi valjalo započeli , nužno bi bilo odvojiti političke 
argumente od znanstvenih prosudbi, sto je, recimo odmah, gotovo nemoguće. 
U političkim sukobima Ustav se tumači na razne načine, ovisno o interesima 
sukobljenih strana. Kroz takvu borbu, uz sudjelovanje, kao i u svakoj utakmici, 
više ili manje objektivnih i pravednih sudaca, sudbene vlasti ili ustavnih sudova 
koji presuđuju SP.Orove između vrhovnih državnih tijela, uspostavljene su zbiljske 
ustavne inslltucJjc razvijenih demokracija, pulcm niza prcccdcnata kojima su 
odlučivani slučajevi kada dvije vlasti različito tumače ustav. Smisao diobe vlasti 
i jest upravo u tome da se, kao što je, obrazlažući koncepciju američkog Ustava 
ptsao James Madison, "ambicija suprotstavi ambiciji", 1 tako omogući da 
dužnosnici, slijedeći svoje vlastite interese, održavaju i razvijaju institucionalni 
okvir kao sustav pravila po kojima se odvija politički proces. 

Zbog čega tvrdim da je pri prosudbi ustavnih procesa političku argumentaciju 
gotovo nemoguće odvojiti od znanstvene? Zbog toga što u političkom procesu 
pravnici, kada stručno tumače ustav, igraju onu ulogu za koju su školovani, i 
koja predstavlja njihovu zadaću u svim vrstama sporova, pa tako i u ustavnim 
sporovima, pronalaze, unutar ustavnog okvira, tumačenja koja podupiru zahtjeve 
njihovi.h stranaka ili poslodavaca. "Pravnici se, žalio se Tocqueville, teško mogu 
oduprijeti jednom od dva običaja: naviknuti su, ili da brane ono u što ne vjerUJU, 



s.-ot1, B.. Ne1cc1iko pcndbenlh - PoM. - · Vo&. XXX. (19113). No. ~. sir 40-Q 42 

ili da sami sebe lako U\'jere u ono ~to žele braniti" 1
• Ali čak ni Tocqueville, 

nije shvaćao da je Lo upravo uloga pravničkog poziva: u konkretnim sporovima 
ustavni pravnik, jednako kao i odvjetnik prCd sudom, zalaže se maksimalno 
za interes svoje stranke. Zbiljski ustav - najvidljivije je to u američkom primjeru, 
gdje se zaista sva politička pitanja nastoje pretvonti u pitanja primjene prava 
- nastaje kroz sukobe tal'Vih staJališta. Pri tome je od bitno~ značaja veća ili 
manja oh jekt ivnosl sudaca, javnost, sloboda medtja, i općem to pravna svijest 
odredenog društva, koja ne dopušta pretjerano izokretanje ustava, poglavito od 
strane izvršne vlasti. Ako ti dodatni, izvanpravni čimhcnici, nedostaju, dioba i 
suprostavljanje ambicije ambiciji, može dobiti katastrofalne oblike, kada se 
politički sukobi umjesto u pravne sporove pretvaraju u onržane obračune. 
Tcnkovski sukob parlamenta i predsjednika u MosJ(Vl 1993. godine, po ;vojuj 
je prirodi iste vrste kao oružani sukob parlamenta i monarha u EngleskOJ 
polovicom 17. stoljeća. 

ZnanstVene su pak rasprave, po mojem mihljenju, nešto drugo. One ne teže 
pobjedi u konkretnom e<>litičkom sporu. već znanstvenoj i tini. Za znanstvenu 
ocjenu današnjeg polo:zaja hrvatskog Sabora, u usporedbi s parlamentima 
razvijenih demokrat.: kih zemalja, va.ljalo bi, po moJem mi!ljeDJU započeti veoma 
skromnom i ograničenom postavkom: hrvatski Sabor nije u četiri godine mogao, 
niti treba očekivati da će moći u budućno. 6, imati bitno različit poloiaj od onog 
što ga imaju zakonodavna tijela u drugim državama, posebice u razvijenim 
tl~mokTacijama Zapada. Kada se to ne bi neprestano zan~marivalo u tekućim 
političkim raspravama, ovu zdravorazurnsku tvrdnju ne bi imalo smisla uopće 
navoditi. Budući da s~ z;mcmaruje, smatram prikladnim upozoriti na, samo nc.!ka, 
temeljna poredbena počela za r~:~,sprav\1. 

Ti se elementi mogu svrstati u tri temeljne skupine: prvo, shvaćanje o tradiciji 
Sabora kao povijesnog simbola hrvatske državnosti; drugo, rezidualni utjecaj 
formalno napl~tcne teorije o skupštinskoj vladavini; lr~ćc. proturječia same 
uzorite zapadne teorije parlamentanzma. Namjera mi je razmotriti ukratko ~>vaki 
od njih, kako bih se na kraju usudio dali skroman savjet onima kojima je 
s talo do jačanja hrvatskog parlamenta. 

2. Tradicija hrvatskog Sabora u poredbenoj perspektivi 
Na prvom mjestu, to je tradicija prema kojoj je Sabor tijekom povijesti bio 

simbolom i upravo u~elovljenjem održanja hmll ·ke državne samobitnosti u 
različitim oblicima državnih sveza, u koj t ma je Hrva l! ka vodila tešku i upornu 
borbu kako bi očuvala barem legalna Jamstva svoje državnosti.~ 

1 Usp. The Rccol/ectlOns of Alexis de Tocqueville, Melidian Books, London 1959., 
str. 194. 

2 To je vjerojatno pravi smisao toliko citirane odlučne IZjave predsjednika prvog 
demokratski izabnmog saziva Sahora dr. žarka Domljana, kako je "nad hrvatskim 
Saborom samo Bog". Dana 30. svibnja 1990. godine, kada je izrečena. ona je ZDAlČila 
"Bog a ne Beograd". Uspostavom države ona se, medutim, koristi kao argument protiv 
primjene dklbe vlasti 
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Ova povijesno vjerojatno točna tvrdnja, međutim, uopće ne nastoji dati 
odgovor na bitno politološko pilanje oko kojega sc vode (larhc između oporhe 
i vlasti, često i uz ne samo prešutno, sudjelovanJe mačajuog dijela 
parlamentaraca iz reda vladajuće stranke: tko je zbiljski donosio političke odluke 
u sustavu političke vlasti povijesno zavisne Hrvatske? Je li simbol državnosti, 
hrvatski Sabor, imao i zbiljs!.:u vlast u ključnim razdobljima borbe za očuvanje 
hrvatske državnosti nasu~rot dominaciji centara u Beču, Pešti i Beogradu? Ili 
je nositelj zbiljskog odlucivanja, u mjeri u kojoj je ono bilo moguće, bio ban 
kao izvršna vlast? Mislim da ue ulazim u povjesničarsku domenu ako kažem 
kako mi se vjerojatnijim čini ovo drugo. 

U drugoj polovici 19. stoljeća, u vrijeme kada su se hrvatske stranke !omite 
između kooperacije s Kbuen-Hedervlirijevim režimom i odlut'JJe oporbe tudmskoj 
dominaciji, o "domovini parlamentarizma'' Engicskoj, objavljene su tri značajne 
knjige koje sc i danas cil1raju pri razmatranju ove teme: Millova "Prcdstavnicka 
vlada"; Bagehotov ''Engleski ustav"; i Bryceove "Suvremene demokracije". 

Walter Bagehot je 1867. godine nastojao utvrditi "živu realnost vlasti", 
nasuprot "papirnatim deskripcijama" koje su prevladavale. Za nje~a nema dvojbe 
o lome gdJe JC središte vlasll u engleskom sustavu: nasuprot do!,rml o suverenitetu 
Parlamenta - to je Kabioet, gdje se zaista vode rasprave na temelju kojih se 
upravlja zemljom. No on je istovremeno ukazivao kako su "kočnice" bitne, jer 
"glas naroda može postati glasom vraga kada neobrazovanirn masama 
manipuliraju politički demagozi i sive eminencije". James Bryce je pak 1885. 
godine, slijedeći takav pravac analize, naslovio jedno poglavlje svog djela "Sumrak 
zakonodavnih tijela" i izložio razloge takvog opadanja njihove moĆI u slijedećoj 
glavi pod naslovom "Patologija p1·edstavničkih tijela". No dok ova dvojica, reklo 
bi se nostalgično prihvaćaju ove gorice činjenice, John Stuart Mill je JOŠ ranije, 
1865. godine bio vrlo određen: predstavnička tijela ne mogu imati drugu ulogu 
osim imenovanja i nadzora nad nositeljima zbiljske, to jest izvršne vlasti? 

U Sjedinjenim Državama 1885. godine mladi profesor ustavnog prava 
Woodrow Wilson, objavljuje svoj doktorat ~d na<;lovom "Konwcsna vlada", 
kojim upućuje smion izazov ~jelokupnoj amenčkoj ustavnoj znru.10Sti. Dioba vlasti, 
tvrdi Wilson, predstavlja iluziju, a predstavljanje "pergamentnih prepreka" kao 
zbiljskih kočmca vlasli ic "uslavno za~lupljivanje", tvrdi Wilson. Vlast se, EO 
samoj svojoj prirodi, tezi koncentrirali u jednim rukama, dapače "što se viŠe 
dijeli, to više vlast postaje neodgovornom". Lijepe riječi zapisane u ustavima 
samo zamagljuju te zbiljske odnose u političkom procesu. Zadaća je zuaustven.ik:a, 
naglašava Wilson, pogledati iza tih formalnih zastora vlasti i utvrditi "gdje se 
u tom sustavu nalazi središte? U čije je ruke smještena samo - dovoljna vlast 
i kroz koja se tijela ta vlast javlja i djeluje?" Valja upozoriti kako Wilsonov 
odgovor na to pitanje nije oipošto bio tako jednoznačan kao što ga se u nas 
uobič!ljilo prikaz~vati. Tyrdeći d~ je v':'last konceJ~trirana u K~ngres._u, W~Jsonje 
nastoJao pokazati kako Je ustvan drz1 uska skupma kongresnih duznosnika CIJa 
su baza savezne države. U predgovoru kasnijem, petnaestom izdanju svoje knjige 
1900. goclinc, upozorio je kako njegove postavke "mogu ubrzo postati beznadno 

3 Mill, John Stuart, Representative Govemmen~ London 1865; Bagehot, Walter. 
The English Constitution, R.H.S. a·ossman, London, 1964.; Bruce, James, Contemporary 
Democracies, London, 1885. Srpski prijcvcx.l, Beograd 1933, dio lli, str. 3. 
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zastarjeJima" uslijed pomicanja težišta vlasti prema egzekutivi. uzrokovanog ratom 
proLiv Spanjolske! 

Zbog čega smatram vrijednim podsjetiti na ove klasične prijepore? Na prvom 
mjestu zbog toga što pokazuju kako dominacija parlamenta u nekom ranijem, 
hberalnom dobu, predStavlja mit. Nasuprot "realistima" koje sam naveo, uvijek 
je živjela i suprotna linija razmišljanja koja je, čak i kada bi prihvatila empirijske 
dokaze, tvrdila i zahtijevala .kako situaciju valja promijeniti, vraćajući 
parlamentima njihov izvorni, ali izgubljeni dignitet. 

Kenneth. C. Wheare, danas i sam već klasik britanske ustavne i političke 
znanosti, ukazuje na slabosti takvih zab~eva. Wbeare piše: "Većina rasprava o 
opadanju moći zakonodavnih tijela utemeljena je na pretpOstavci da je takvo 
opadanJe bilo moguće. Održava se mit o zlatnom dobu legislative kada su cyjetali 
mudrost, govomištvo, gentlcmansko ponašanje i duh javnosti, sve u isto vriJeme. 
Teško je utvrditi kada bi to bilo. Sam Bryce vjerovao je da u nekim zemljama 
nije bilo toga opadanja ... Primjeri koje je izabrao · Australija i Kanada · ne 
mogu nikoga zadovoljiti, i prije se moglo . očekivati da nađe bolje primjere u 
Centralnoj 1 Južnoj Americi. ''5 Ima li temelja za zaključak kako je jedini primjer 
Loga zlatnog doba bio hrvatski parlamentarizam pod tuđinskom vlasti1 

O granicama sloboda euglesko~ parlamenta u ranijim fazama njegova razvitka 
zgodno je kao primjer navesti SVJedočenje Thomasa Smitha, iz prve formalne 
rasprave o postupku D onjeg doma, objavljene 1583: "Uvredljive ili neprikladne 
sc riječi ne smiju koristiti, Jer će tada cijeli dom povikati: Ovo je protiv reda! 
Kada su pak neki govorili bez dostojnog štovanJa ili uvredljivo o princu ili 
Privatnom vijeću, vidio am ne samo kako ih prekidaju nego i iZbacuju iz Doma 
i odvode u Tower. U tal..'Vom mnoštvu, i takvoj raznovrsnosti umova i mišljenja, 
zahtijeva se pri govoru najveća moguća skromnost i umjerenost."' 

3. Rezidualni utjecaj teorije skupštinske vlada~ine 
Politički sustav čine, pored institudonalnih struktura, i strukture svijesti.1 

Akteri političkog procesa djeluju u skladu sa svojim shvaćanjem u tavnog okvira 
u kojem djeluju, a ta su shvaćanja odredena interesima, tradicijom, političkom 
kulturom i obrazovanjem sudionika. Na prvi pogled upravo je zapanjujući stupanj 
utjecaja tzv. teorije skupštinske vladavine u političkom životu u Hrvatskoj, kao 

4 Usp. Wilson, Woodrow, Congressional Government: A Stutly in America Politics, 
Meridian Books, New York 1956. str. 77, 30, 31.; "The Study of AdministrAtion", Science 
Quarterly, vol. 2, (June), 197-220. Cit·. prema Ostrom, Vincent, Politička teorija složene 
republike, Informator, Zagreb 1989. str. 162-180, prijevod B. Smerdel. 

5 Usp. Wheare, Kenneth C., Legislalures, Oxford University Press, 2. izd. Oxford 
1967. slt. 155-157.(Prvo izdanje 1963). 

6 Sir Thomas Smith, De Republica Anglorum, The manner of gove~nt or policU! 
of the realms of England, Cit. Patnode, Darwin. A History of Parliamentary Procedure, 
3rd ed., Parliamentary Publishing, Minneapolis, 1982., slr. 30. 

' Usp. Pusić. Eugen, "Razvedeoost i poYeZaOOSt", Encyc:/opaeJiD modema, Zagn:b, 1974. 
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i u drugim postkomunističk:im zemljama, tako da je zaista opravdano 
argumentaciju u korist skupštine koja vlada, donosi i izvršava svoje zakone, 
nazvati "sindromom". 

O teoriji skupštinske vladavine pisalo se u nas mnogo posljednjih desetljeća, 
dakako zbog toga što je to bila službena i praktički dugo vremena jedino 
dopoštcna intcTP.rctacija runkcionrranja poliličkog sustava. Kada je bilo tko 
pokušao ozbiljmje pristupiti pitanju zbiljskog položaja skupština u "sistemu 
socijalističkog samoupravljanja", morao je ustvrditi kako ustavom zacrtana uloga 
skupština niJe (uz obvezno "još", koje izražava vjeru kako će uskoro biti) 
ostvarena. 

Navest ću primjerice dva tipična teksta na tu temu, objavljena u razmaku 
od dva desetljeća. Leon Geršković je 1967. godine objavio u Akademijinu 
časopisu Rad JAZU opsežnu studiju "Problemi i perspektive razvoja skupštinskog 
sistema Jugoslavije" - koja se može ocijeniti kao najtemeljitija, a zbog jakog 
političko,g položaja autora i relativno nekonvencionalna među onim što se u 
JugoslaVJ)i u to vrijeme pisalo - zaključujući je sa žaljenjem naprijed navedenom 
konstatacijom kako skupštine još ne vlac.laju. Jsli zaključak ponovljen Le u 
ambicioznoj "Kritičkoj analizi funkcioniranja političkog sistema socijalistickog 
samoupravlJanja", na kojoj je, pod vodstvom Josipa Vrhovca, radilo više od 200 
ljudi, objavljenoj 1985. godine. No čak i tada, kada je kriza sistema bila 
nedvojbena, izražena je vjera kako će, ako još nije skupštinska vladavina biti 
ostvarena.8 Jasno, odlučan je ovdje bio utjecaj Edvarda Kardelja kao glavnog 
ustavnog teoretičara, poduprtog instrumen lima vlasti. Ali to nije tema ovog rada. 

Službena dogma ponavljala se ritualno u svim pokušajima rasprave. Neki su 
pokušavali ukazati kako se radi o mitu, citirajući - ili prenoseći u hrestomatije 
tekstove zapadnih autora. Tako je postupio, primJerice, Veljko Mratović 
svrstavajući u !!;voju hrestomatiju 1971. godine tekst "Razmatranje o vr~ednosti 
ustava u našem revolucionarnom dohu" Carla Loewenteina, koj1 piše: ' Prastari 
demokratski sistem svemoći po narodu birane skupštine, slobodne od svib 
kontrola i ravnoteža, i zbog toga i od suglasnosti s odvajanjem funkcija, prikladan 
je za vladavinu jedne partije, potrvđujući historijsko JSkustvo da je skupštinska 
vlada prikladna fasada IZa koje se može prikriti diktatura - lična, grupna, partijska, 
ili vladajuće klike."P Slovenski profesor Franc Bučar otvoreno je pak 1971. napisao 
i objavio da je "mogućnost da cjelokupno upravljanje vrši neposredno 
predstavnički organ, jer i svi izvršni organi u orgarnzaciji vrše samo volju 
predstavničkog organa a ne neku svoju" naprosto fikcija: "Svuda u svijetu, pa 
lak? i ko~ nas, s)ru~ština je samo t~ans~sij? Pv~eko koje političke ~tr~nke proy?d~ 
SVOJU volju. JnstJtuc1onalno, skupštma Je naJVlSJ organ samoupravljanja, a politički 
ona je transmisija pa1tije."10 Mmtovićeva se strategija širenja spoznaja o funkciji 
mita o skupštinskoJ vladavini pokazala razboritijom u darum uvjetima. Bučar JC 
svoju konstataciju, koja predstavlja opće mjesto, i početak studija političkih 
institucija na svakom pristojnom zapadnom sveučilistu, platio žestokom osudom 

8 Rad JAZU, broj 347, Zagreb 1967. 

9 Usp. Mratović, Veljko, Problemi suvremene države, Naprijed, Zagreb 1971. str. 114. 

10 Usp. Bučar, Franc, "Da li nam je potrebna Vlada?", Modema organizacija, 
Beograd, broj. 1/1971. str. 67, 69. 
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službene doktrine, a navodena je kao argument i pri njegovu udaljavanju sa 
Ljubl.i,anskog sveučilišta sljedeće godine. Mratovićeva Je pak knjaga .dobro 
posluzila generacijama post<liplomaca i zainteresiranih studenata. Bilo je i cirup.h 
koji su djelovali na sličan način. Ali naravno, daleko je veći utjecaj imala opsezna 
literatura koja je tijekom sedamdestih klicala: "Sva vlast skupštinama!" 

Osobno mi se činilo prirodnim očekivati kako će prestankom ideološko~ 
pritiska, a neizbježno promjenom političkog režima, u ideološku ropotarnicu hlu 
odbačen i ovaj njezin izrazito slabi segment, no to se nije dogodilo. Teorija 
skupštinske vladavine preživjela je, paradoksalno, propast sustava koji ju Je 
oclrhJvao samo ideološkom i državnom prisilom, i u kojem je većini bilo JasDO 
kako se radi samo o jednom od mitova na kojima ~va sustav. Svjesne 
manipulacije političara u borbi za utjecaj, pomiješane s antuitivnom simpatijom 
gradana prema demokratskim obhcima vršenja vlao;ti, i nedostatkom znanJa o 
zbiljskom funkcioniranju "uzornih» zapadnih političkih sustava, rodile su uhrw 
novu, još uvijek maglovitu i nerazrađenu doktnnu, koju bi mogli nazvati teorijom 
poslkomunističkc sk"Upštinske vladavine. Spoznaja da tehnika vlasti i djelovanja 
političkih institucija ne ovi~i o iul!ološkom samudcfiniranju sustava, potisnuta 
Je tvrdnjom da, ako komunističke skupštine nisu bile u stanju vladati, onda 
demokratske skupštine, kao što je Sabor, u svakom slučaju to mogu - ako im 
Ustav to dopusti. 

4. Položaj suvremenih parlamenata u zapadnim demokracijama 

Treći čimbenik koji odlučno otežava prosudbu ustavne uloge hrvatskog Sabora 
jest konfuzija koja u tom pogledu vlada i u samim uzoritim sustavima 7-apada. 
Nema dvojbe da klasični model demokracije stavlja izabrane predstavnike naroda 
u sre<lište zakonodavnog i politički odlučujućeg procesa. Zbog t<?ga ideoLoški 
koncept supremacije parlamenta i daljl! /jvi, (Dolje bi bilo kazati preživljava) 
i na Zapadu, posebno medu pravnicima koji su u stalnim tcskoćama kako pomiriti 
ustavne stipulacije sa spoznaJama poliučke znanosti. Jako općenito napuštena 
u političkOJ znanosti, poduprta interesima političara, 1 sklonošću javnosti koja 
se teško miri s koncentraCtJI)m i nl!lransparentnošću vršenja vlasu, doktrina o 
supremaciji parlamenta i dalje sc javlja u političkom živoru. 11 

Vladajuće mišljenje sažeo sam prije osamnaest godina na sljedeći način: "Vlast 
sc, bez obzira -na primjenu određenog modela organizacije vlasti sjedinjuje u 
rukama cgzckutivc. Na taj se način ustavom zacrtane uloge nosilaca zakonodavne 
i izvršne funkcije ostvaruju na suštinski različit način: egzekutiva donosi odluke 
i formulira tekstove, koje zatim "provodi" kroz predstavničko tijelo. Ili kao što 
piše P. Oaudement: "Danas na Zapadu više ne postoji suprotnost između izvršne 
vlasti koja vlada, i zakonodavne vlasti koja donosi zakone. Suprotnost je mnogo 
više između vladajuće vlasti, koju možemo nazvati vlast akcije, i kontrolne vlasli, 
koja joj treba predstavljati prolutežu. Vlast akcije odlučuje i zapovijeda svim 
državnim organima, te koordinira njihovu djelatnost. Kontrolna vlast nadležna 

11 Usp. Suleiman, Ez.ra N., Parliomenl.r and ParliamentariDnv in DtmQO'tlti.c Polilics, 
Holmc.o; & Meier, New York and London, 1986. 
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je nadzirati i ograničavali Lc organe, le osigurava pravnu ispravnost i suglasnost 
s poliličkom voljom nacije akcija koje oru poduzimaju."12 

Suvremena politološka literatura na Zapadu tijekom šezdesetih i sedamdestih 
godina, jedinstveno je slijedila ovaj pravac razmišljanja. u Ugledan engleski autor 
Phillip Norton predlaže da se tradicionalna pravnička formula "Queen in 
Parliament" i formalno zamijeni novum: "Primc Minister in Cabinet", koja bi 
zbiljske i normalne odnose vlasti u političkom sistemu učinila transparentnirna. 
Na temeljll empirijskoa istraživanja oblika i djelotvornosti parlamentarnog 
utjecaja i nadzora po pojedinim područjima državne djelatnosti, Norton pokazuje 
kako najmanje parlamentarne kontrole ima upravo na najvažnijim područjima 
formuliranja i izvršavanja državne politike, kao što su vanjski poslovi, obrana 
i službe Sigumosti.14 

Jedinu iznimku možda čiru položaj američko~ Kongresa, bez dvojbe 
najutjecajnijeg zakonodavnog tijela u suv1·emenom SVIjetu. U Americi suočenoj 
s opasnostima hladnog rata jačao je poslije drugoga svjetskog rata utjecaj onih 
koji su tumačili kako je vodeća 'uloga predsjednika nužna. S~nator William 
Fulbri~ht iznio je sažeto takva shvaćanJa 1961. godine: "Cijena je preživljavanja 
u svijetu agresivnog Lolalilarizma da moramo odustati od nekih demokratskih 
luksuza prošlosti povjeravanjem veće vlasti predsjedniku."1s 

Na ustavnom području odmah se javila teorija kako je predsjedničko vodstvo 
ne samo nužno već jedino u skladu s temeljnim principima Ustava i predstavničke 
vlade, jer predsjednik jedini ima izravni mandat cijelog naroda. U to su vrijeme 
tezu o progresivnom predsjedniku nasuprot konzervativnom Kongresu zastupali 
veoma ugledni pisci poput, na primjer, Richarda Ncustadta, Clintona Rossitcra 
i Samuela Huntingtona.16 

12 Smerdel , Branko, Politička odgovornost min~~tara u parlamenlamom i skup.štinskom 
sistemu, Illllgistarsk.i rad, Zagreb l976. str. 2.; utJslavne institucije za ostvarivanje političke 
odgovornosti ministara pred parlamentom i njihov suvremeni politički značaj", Zbornik 
PFZ, br. 2-3/1977 str. 67-83; "Politička odgovornost izvršnih organa u jugoslavenskom 
sistemu skupštinske vlado", Pitanja. br.ll-11J1977., str. 46-63. Gaudoment, Paul, Le 
por,Lvoir executif dans les pays occidentaux, Paris, 1966., str. 19. 

13 Usp. primjerice Vile, M.J.C., Convtitutionali.<>m and the Separation of Powen.~ 
Oxford, 1967., str. 212 - 238; Chardenagor, A., Un purlemenl, pour quoi .fe~ire?, Paris, 
1967; Bracher, KO., "Problems of Parliamentary Democracy in Europe", u Hirsh, 
H .- Hancock, MD. (eds.), Comparative Legislative Systems, New York, 1971., str. 
343-360; Walkland, S.A, "Whither the C.ommons?" u: Walkland, S.A.-Ryle, Michael 
(eds.), The Study of the Parliamelll Group: Tite Cnmmnm in the Seventies, Glasgow, 
1977; Norton, Phillip, Commom in Perspectiv~ Oxford, 1981. 

14 Norton, Phillip, 71tc Commons in Perspective, Martin Robertson, Oxford, 1981, str.3. 

lj Cit. Sorenscn, Theodore, Watchman in the Night, MlT Press, Cambridge, 
Massachusets, 1975, str. 71. 

16 Neustadt, Richard, Presidential Power, John Wilt:y anu Sons, New York, 1964; 
Rossiter, Clinton, The American Presidency, Harcourt B. J., New York, 1968; 
Huntington, Samuel P., "Congrcssional Responses LO lhe Twent.ielh Century", u: 
Truman, David B. (eu.), The Congress and America 's Future, Prentice- Hall, Englewood 
Cliffs, New Jersey, lst ed. 1965, 2nd 1973. 
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Istodobno, međutim, trajao je i jačao otpor koncentraciji vlasti u osobi 
predsjednika. Neki su više pula m1jenjali svoja stajališta o predsjedničkom sustavu, 
bilo iz oportunizma, ili zbog izmiJenJene situacije. Siim senator Fulbright kasnije 
sc pokazao velikim protivnikom razvoja koji je "otišao predaleko u pravcu 
predsjedničke diktature". 

Thomas Sorensen smatra kako iza "znans.tvenihn ar~enata za jačanje ili 
ograničavanje predsjednika odnosno Kongresa najčesćc stoje čist1 polJtički 
interesi: " Zastupnici ideje slruktmalnih promjena u našem sistemu pokazuju 
uznemirujuću tendenciju da slijede rezultate izbora. Kada su njihova vlastita 
politička uvjerenja na liniji stanara Bijele kuće, njihove učene analize preporučaju 
permanentne promjene da se ojača vlast predsjednika. Kada se suprostavljaJU 
tom stanaru, njihove analize rezultiraju preporukama za jačanje kongresne 
kontrole.1

' 

Arthur Schlesinger, jedan od suradnika predsjednika Kennedyja, pisao je 
1965. ~odine kako se Kongres toliko počeo miješati u poslove tZVršne vlasti 
da ozbtljno umanjuje vlast predsjednika18

, da bi osam godina kasnije u knjizi 
Imperijalno predsjedništvo ukazivao kako je ravnoteža u sistemu check and 
balances ozbiljno poremećena u korist predsjednika, i zalagao sc za to da se 
Kon!,rrcsu vrate ovlaštenja koja su mu preoteta.19 

Th. Sorensen jedan je od rijetkih koji je, tijekom kampanje nakon N.ixonova 
pada, upozoravao kako uloga predsjedništva ne smije suviše oslabiti: "Najveća 
poteškoća s kočenjem izvršne vlasti jest u tome, što ovlaštenje kojim se može 
nanijeti velika šteta, u isto vrijeme predstavlja ovlast kojom se može učiniti mnogo 
dobra, činjcnka što je ne uvažavaju oni koji hi olako mijenjali i o~rraničavali 
instituciju koja je dugo vremena tako dobro služila."10 OcjenjujuĆi Iezultate 
"preporoda Kongre-sa" Sorensen, u kasnijoj knjizi .konstatira: "Rezultat su samo 
kočnice, bez ravnoteža." Na području vanjske politike, .konstatira Sorensen, 
Kongres je svojim blokiranjem ili mijenjanjem predsjedničkih inicijativa nanio 
veliku štetu: "Tijekom posljednjih šesnaest godina, n~i predsjednici, državni 
sckretari i drugi funkcionari izvršne vlasti uporno bi pregovaral i o aranžmanima 
s drugim zemljama za koje su vjerovali da ih zahtijeva nacionalni interes, 
samo zato da bi vidjeli Kongres kako ih razvodnjava ili briše. Kao što je napisao 
bivši predsjednički pravni sa'ietnik Lloyd Cutler "mi smo jedina veća država 
čiji poglavar ne može preuzrmati obveze ll ime vlade na cijem je čelu".11 U 
~vojoj analizi dvjestogodišnjcg funkt:ioni ranja ustavnog sustava, U$,lcdni Ustavni 
odbor, nevladino tijelo pod predsjedanjem Uoyda Cutlera, predlozio je temeljitu 

17 Usp. Sorensen, Tbeodore, A Different Kind of !'>residency, A Proposal for Ureakiltg 
the Political Deadlock, Harper & Row, New York, 1984. stJ. 53-54. 

ts Schlesinger, Arthur F., A Thousand Days, Houghton Milllin Co, Boston, 1965., 
str. 707-708. 

19 Schlesinger, Arthur F., Imperial ?residency, Houghton Mifflin Co., Boston, 1973., 
str. 317. 

~ Watchmun in lhe Night, op.cit. str. 75. 

21 Sorensen, Theodore C., A Different Kind of Presidenc,y, Op. cit. slr. 23. 
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ustavnu reformu, kojom bi se u Sjedinjenim Državama uveo parlamentarni sustav. 
Na to je spomenuti profesor Schlesinger odgovorio člankom pod naslovom 
"Pustite Ustav na miru".32 

Značajnu težinu, po mojem mišljenju, imaju argumc11ti onih koji zaključuju 
kako je dvojbeno rezultat jačanja Kongresa octjcniti u potpunosti demokratskim: 
zbiljski je P-Ostignuto ono ~to se jedino i moglo: nasuprot predsjedničkoj 
admini traciJi uspostavljena je suprostavljena kongresna administracija. PoložaJ 
izabra~ih n:ar~ zastup~ oj~ je ~o ~. mjeri. 1._1 koj_oj nzajamn~ 
sukoblJavanJe otezava dom:mactJU bilo koje od tih dviJU admmtSlraCJJa ... Dan~nJl 
Kongres niti je tako nemoćan kao što tvrde mnogt njegovi kritičari, niti tako 
snažan kao što bi htjele njegove prista~e. On se nalazJ u "sivoj zoni" američke 
politike - previše moćan da bi ga se moglo ignorirati, previše nespretan da bi 
bio u cijdosti djelotvoran."!) 

Napuštanje ekscesivnih očekivanja koja polaze od koncepta Lzv. zero-summe 
game pri tumačenju političke borbe egzekutive i legislative, u novije vrijeme je 
dovelo do mna~ sofisticiranijeg pristupa u istraživanjima političkog odlučivanJa 
zakonodavnih tiJela, koja nastoje utvrditi zbiljski utjecaJ koji ona vrle u političkom 
procesu. Polazeći od toga da zakonodavci zaista krajnje rijetko zbiljski donose 
ključne političke odluke i najčešće slijede druge političke institucije, ovi 
l.Uanstvenici poku!avaju utvrdiLi ''suptilniJe oblike utjecaja zakonodavnih tijela 
na formuliranje politike": "Putem javnih rasprava, privatnih medudjelovanJa s 
članovima cgzekutivc, veza koje uspostavljaju ll imc svojih birača, te kroz 
nadzorne aktivnosti, čini se da legislative kao kolektivna tijela, kao i pojedini 
njihovi članovi, imaju veći utjecaj na modeliranje politike nego što se to činilo 
ranijim generacijama istraživača . '24 

Što nam pokazuje ovaj eoredbeni pregled dvojbi i prijcpora medu 
manstvenicima koji sc bave polozajem zakonodavnih tijela u pojedinim zemljama. 
Najmanje to kako problem primjerenog poloiaja zakonodavnog tijela nije 
jednoznačno, niti nedvojbeno znanstveno riješen ni u razvijenim demokracijama 
Zapada. Osim toga, kako znanstvene rasprave i u tim zemljama često OVISe o 
političkim interesuna ll političkoj borbi. S obzirom na situaciju s uzorima, ni 
sljedbenici u "novim demokracijama" nisu mogli otići bitno dalje. I na kraju, 
kako ipak postoji racionalna jezgra u toj šumi teorija, poduprta i empifij,sldm 
istraživanjima, prema kojoj predstavničko tijelo ima obavljati pn je svega nadzornu 
ulogu prema zbiljskim nositeljima vlasti - egzekutivi. Ta se nadzorna uloga tiče 
prije svega političke odgovornosti nositelja vlasti, a zatim i mogućnosti parlamenta 

22 Usp. CommiJtee on Constitutional Sys~m: A Bicenleniul Analysis of the American 
Political S1mcture, Washington DC, 1987; Schlesingerov tekst u: Robinson, Donald C, 
Government for the 11zird American Century, Westview Press, BouJder - London, 1989, 
glava 7. Leave the Constitution Alone. 

23 Usp. Mann, Thomas N.-Omstein, Norman J. (eds.), 77ze New Congrr:s.t, American 
Institute, Washington DC 1981, Omstcin. tr. 383; Dodd, lawrence C., Congn.ss and 
the Public Policy, General Learning Press, N"ew Jersey, 1975, str. 7; Congress and the 
Admininralive State, John Wiley, ew York, 1979. 

~ Usp. Olson, David M-Mezey, Michael L , Legi.tlatures in the Policy Process:. 17~e 
DilemrrulS of &onomic Policy, Cambridge University Press, Cambridge, 1991., str. 1-3. 
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da utječe na odluke koje donosi i na akcije k~ta~oduzima izvršna vlast. Mišljenja 
sam kako se i na naše rasprave može, d o mutatis mutandis primiJeOtti 
zaključak citiranog američkog autora: "Rezulat toga je da oni koji izučavaju 
Kongres uvijek imaju potcs"koća pri prosudbi njegove uloge u državnoj politici. 
Veoma je lako upasti u iskušenje da se legislativa u potpunosti zaneman, 1 pažnja 
usredotoči na predsjednika, ali lo znači nedopustiVo simplicistički pristup 
američkoj politici. Slaviti Kongres, s druge strane, kao utjelovljenje svega što 
je pozitivno i progresivno u našem drušLVU, jednako je pogrešno."l5 

5. Skroman savjet hrvatskom Saboru 
Bitno pitanje koje se ozbiljno postavlja nije: Može li EarlamenL vladati?, nego: 

Može li zakonodavno tijelo obavljati u pojedinom političkom sustavu onu ulogu 
koja mu je primjerena? A to znači moze li nadzirali, i po e?trebi zamjenjjvati, 
nositelja vlastj, odnosno blokirati njihove akcije, i na laJ naein nastojati zauzeti 
ulo~:.ttt koja mu ustavno pripada u procesu političkog odlučivanja? To je pitanje 
presudno 7.a ~ve takozvane nove demokracije, pa tako i za budućnost hrvatske 
demokracije. 

Kada je riječ o hrvat kom Saboru, valja kazau kako je borba za takav njegov 
položaj tek započela, pa valja očekivati da će se rasplamsati tek kada prilike 
budu povoljnj).e. Ali i u ovim prilikama potrebno je ~najprije poraditi na jačanju 
institucionalnih temelja nadzorne aktivno ti domova. Tek nekoliko primjera, radi 
ilustracije onoga što je Sabor već mogao učiniti, i pravca u koJem bi držim 
imao dJelovati, namjesto neprekidnog pritiska za promjenom Ustava. 

Članak 92. Ustava Republike Hrvatske daje pravo domovima "osnivati istražna 
povjerenstva za svako pitanje od javnog interesa", ali zahtijeva da se sastav, 
djelokrul? i ovlasti tal-vih povjerenstava urede zakonom. Dram da bi daleko 
povOIJnijt učinci za nadzorne djelatnosti oba doma, i time za ograničavanje 
egzekunve, blli postignuti da je silna energija potrošena na rasprave o 
polupredsjednjčkom SU!>Iavu, btla usmjerena na razvitak instituctja koje 
omo&rućavaju jačanje Sabora, a na što je Sabor ustavno ovlašten. Konkretno, 
oporba je već davno trebala zahtijevali, pa i podnijeti pri jedio~ zakona o istražnim 
povjerenstvima. Parlamentarne istrasc u svim demokratskim sustavima imaju 
veliki značaj pri utjerivanju egzekutiVe u ustavne okvire. 

Drugo, članak 99. stavak 3. Poslovnika Zastupničkog doma predviđa da "Radi 
rasprave o općim političkim i drugim pitanjima u vezi s radom Vlade iJj pojedinog 
ministarstva, najmanje 10 zastupnika može podnjjeti interpelaciju Zastupničkom 
domu."l7 

Interpelacija na koju sc mora odgovoriti nakon <::ega slijedi rasprava, a često 
glasovanje o povjerenju Vladi, strah je i trepet za ministre u r aznim 

25 Oodd, L C.., Congress, op.cu. str.lO. 
111 Cjelovito razmatranje pojedinih aspekata i područja te aktivnosti, predmetom je 

opsežnog istraživačkog projekta na kojem radimo na Kaledri ustavnog prava Pravnog 
fakulteta u Zagrebu. 

27 Obj. Narodne novine broj 59, od 29. rujna 1992. 
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parlamentarnim sustavima. Ona je jedino "istinsko pravo manjine, jam tvo svima, 
1 pravo zaštite kojim sc može konstiti svatko". Korištenje interpclacijama može 
znatno destabilizirati vladu, pa je upravo zbo~ toga ukinuta u francuskom Ustavu 
iz 1958. godine.2~ Izgleda, međutim, da naš1 oporbeni zastupnici ne znaju što 
jc interpelacija i kako je koristiti, pa umjcsto toga često primjenjuju walk-out, 
to jest odlaze sa sjednica, što sc inače smatra izvanrednim sredstvom protcsla 
koje se primjenjuje samo u krajnjim slučajevima. !zgleda čak, kako malo tko 
uopće zna što je lo intcrpclaCJja, inače bi već prilikom njezina uno~cnja u 
Poslovnik bilo po tavljena pitanje ustavnosti, s obzirom da je Ustav ne predvida. 

Parlamentarni ~vjerenik za nadzor nad administracijom, ombudsman, također 
je jedno od značajnih sredstava usposravljanja odgovornosti izvršne grane vlasti 
Ovu su instituciju 1967. godine, . 1.bog nJeZLDe korisnosti, uveli čak i Britanci, 
koji su se inače od~ck s odbojnošću odnosili prema preuzimanju takvih 
institucionalnih inovaciJa iz stranih sustava. Oanak 93. hrvatskog Ustava 
uspostavio je instituciju Pučkog pravobranitelja, zakon je donesen u li{>nju 1992. 
godine, a dužnosnik imenovan u lipnju 1993. Od Lada njje bilo nikakvih izvješća 
o pravobraniteljevim aktivnostima, dok u l\tudenem 1993. godine nije u javnost 
izbHa a~era k?ja je P?kllzala kako j~ hrvatski ombudsm~n prvih pet mjeseci ~a 
dužnosti utrosto na bilku za poslovru prostor s Vladom 1 vodstvom Sabora. NiJe 
mi poznato da je do danas itko od zastupnika stranke na vlasti ili oporbe postaVIo 
pitanje djelatnosti ovog dužnosnika, koji je nedvoibcno odgovoran Saboru. 
Također, u međuvremenu nije bilo nikakvih izvjcsća o djelatnosti Pučkog 
pravobranitetia na zaštiti ustavnih i zakonslcib prava gradana pred državnom 
upravom i UJelima koja imaju javne ovlasti. 

Držim da ovi primjeri, ili propusti, ukazuju na jedan drugi, ozbiljruji problem, 
koji je takoder u vezi sa socijalno psihološk.im reztduumima formalno odbačenog 
sustava u kojem se Ustav smatralo najobičnijim &TcdsLVom dnevne politike. Tek 
kada prihvate ustavru okvir parlamentarci će moći ozbiljno koristiti one 
mogućnosti koje im pruža Ustav. Do tada politička borba će i dalje biti nalik 
na nogometnu utakmicu Lijekom koje se igrači neprestano svađaju oko pravila. 
Oni koji žele pridonijeti jačanju položaja Sabora, trebali bi o tome mnogo više 
brinuti. 

111 Usp. Avril, Pierre, Lo regime politique de lo ~ Republique, Pa:Iis, 1964, str.89. 
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Branko Smerdel 

A FEW COMPARATIVE ELEMENTS FOR DiSCUSSiON ON CROATIAN 
PARLIAMENT 

Summr.uy 

The discussion about the character and actual role of the parliament 
in Croatia does not easily differentiate political u.nd scientific opinions, 
which agrees with the experiences of advanced democracies. The author 
consideTS a scientific debate possible, however, if it is fundamental in 
the comparative method, and formulates three comparative starting points 
for such a debate. Frrst, the hlstorical role of the parliament as a symbol 
of Croatian statebood must be considered. The author considers that 
in the second half of the 19tb centwy. the power of the governer (ban) 
was significantly more imponant in the preseJVation of Croatian 
sovereignty than the pa.cliamcnt. Second, a critical grading of the socialist 
theories on the ruJe of representative assembly is necessary. These have 
considerable inOuence on policy and theoretical discus$ion in post-socialist 
countries. Third, caution must be used in approaching western-style 
parliamenlarism, where the seat of power is in the executive, and the 
parliament plays only a minor control function. The author suggests that 
the discussion about tbe Croatian parliament concentrates upon increasing 
constitutional and functional possibilitie.s and roles; for example, through 
institutions of parliamentary investigations, interpeUations and ombuds· 
man. 


