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Sazetak U radu se prikazuje razvoj bikameralnih zakonodavnih tijela, razlikujuci pritom
britanski i ameri¢ki model bikameralizma. Takoder se nastoji prikazati snaga drugih domo-
va utemeljena na razlici izmedu unitarne i federalne drzave, iznose¢i tipologiju bikameral-
nih tijela Arenda Lijpharta. Pokusava se, uz to, ukratko ocrtati bikameralno-unikameralna
dihotomija na podru¢ju Srednje i Isto¢ne Europe te pokazati problemati¢na legitimnost
drugih domova u unitarnim drZzavama. Na primjeru Senata u Poljskoj i Rumunjskoj nastoji
se istaknuti njihov razli¢it povijesno-institucionalni razvitak, razlike u ovlastima i funkcioni-
ranju te njihov odnos prema prvim domovima. Uz to se oba Senata nastoje tipoloski smje-
stiti u jedan od cetiri Lijphartova bikameralna tipa, sluzedi se sa 3est relevantnih varijabli
i isticuci pritom glavnu razliku zbog koje je Senat Poljske podreden, a Senat Rumunjske
ravnopravan prvome domu.

Kljucne rijeci bikameralizam, drugi dom, Arend Lijphart, Senat, Rumunjska, Poljska

Uvod njivao, stoga se danas uglavnom razli-
kuju unikameralni i bikameralni par-

Povijesno su se zakonodavno-pred- 0 D R L
) P lamenti'. Bikameralni oblik formiranja

stavnicka tijela najcesce sastojala od
dvaju ili visSe domova, reflektirajuci sta-

lesku podjelu odredenoga politickoga Najzanimljivija iznimka od ovoga pravila

entiteta (monarhije, republike, srednjo-  norveski je Storting, koji se bira kao jed-
vjekovnoga grada-drzave). Sirenjem bi- nodomno (unikameralno) zakonodavno-
rackoga prava i jacanjem demokracije -predstavnicko tijelo, ¢iji se zastupnici po

broj se domova u parlamentima sma- konstituiranju dijele u dva doma, Odelsting
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zakonodavnih institucija u biti znadi
postojanje dvaju zasebnih tijela, koja
deliberiraju i donose odluke na odvoje-
nim sjednicama?. Dok neke od tih dvo-
domnih struktura imaju dugu povijest
postanka, razvoja i djelovanja, ve¢i ih
je broj, pogotovo na podrudju Srednje
i Isto¢ne Europe te Latinske Amerike,
stvoren ustavima donesenima u po-
sljednjim desetlje¢ima 20. stoljeca.

U radu ¢e se prikazati dva tipi¢na
oblika bikameralnoga razvoja. Rije¢ je
o britanskome modelu, koji se teme-
ljio, a i dalje se djelomi¢no temelji, na
staleskoj dimenziji predstavnistva te
neizravnom i neteritorijalnom izboru
¢lanova, i americkome modelu bika-
meralizma, koji je nastao kao posljedica
federalizacije SAD-a i potrebe zastup-
ljenosti interesa saveznih drzava, uz
postojecu zastupljenost interesa grada-
na. Jedan od ta dva oblika bikameralne
zakonodavne strukture posljedicno su
preuzele i ostale drzave s bikameralnim
parlamentima.

Uz to Ce se dati sazet pregled razlo-
ga i opravdanosti opstanka bikamera-
lizma, poglavito u unitarnim drzavama,
poput Rumunjske i Poljske, kao i kriti-

i Lagting. Cetvrtina izabranih zastupnika
postaje ¢lanovima Lagtinga, svojevrsnoga
drugog doma ¢ije su ovlasti samo formalne
naravi. Podjela, doduse, postoji samo kada
se raspravlja o pitanjima nefinancijske pri-
rode. Kada se donose odluke o financijskim
izdacima ili se raspravlja o proracunu, svi
zastupnici iznova odlucuju zajedno kao ¢la-
novi Stortinga.

U ovom slucaju postoje i neke iznimke. Se-
nat i Zastupnicki dom Rumunjske, primje-
rice, zasjedaju 1 donose odluke na zajednic-
koj sjednici u slucaju izglasavanja opoziva
predsjednika republike. Sli¢na je situacija i
u Poljskoj.

ka s kojima se zagovornici bikameral-
nih sustava sve viSe susreéu, osobito
nakon uvodenja opcega prava glasa i
gotovo sveobuhvatnoga ukidanja sta-
leskih razlika i privilegija.

Jedno je od glavnih pitanja svih in-
stitucionalnih teoreticara koji se bave
proucavanjem zakonodavnih tijela ono
o svrsishodnosti drugoga zakonodav-
nog doma u situaciji opéega prava glasa
i suvereniteta koji proizlazi iz naroda.
Kako bismo shvatili danasnji polozaj
drugih domova unutar zakonodav-
ne strukture valja, prije svega, prouciti
nacin njihova nastanka.

1. Nastanak i razvoj bikameralizma

1.1. Zaceci suvremenoga bikameralizma:
primjer Velike Britanije

Povijesno je suvremeni bikamerali-
zam nastao u 14. stolje¢u’® u Engleskoj, i
to razdvajanjem predstavnika gradova
i nizega plemstva u jedan dom te viSeg
plemstva u drugi dom parlamenta. Te-
meljem te podjele 1339. godine nastala
je prva bikameralna struktura koja je,
sve do donosenja americkoga Ustava,

* Jako se ne moze govoriti o postojanju bi-
kameralne zakonodavne strukture u naj-
ranijim oblicima politickoga razvoja na
europskome kontinentu, ukoliko uzmemo
u obzir da se bikameralnim strukturama
mogu smatrati sve one u kojima dva tijela
deliberiraju i donose odluke na odvojenim
sjednicama, tada se moze istaknuti da je i
u antici postojala barem kvazibikameralna
struktura. Ipak, prema Tsebelisu i Money
(1997) nekoliko je razloga zbog kojih ta ti-
jela ne moZemo smatrati istinskim bikame-
ralnim strukturama. Najvazniji je neposto-
janje stroge diobe vlasti u kojoj bi se zna-
le granice izmedu zakonodavnih, izvrsnih i
sudbenih ovlasti, a uz to je i mo¢ skupstina
bila uvelike ogranicena ovlastima vladara.



bikameralizam temeljila na staleSkom
nacelu predstavnistva. Princip mjeso-
vite vladavine kakav se primjenjivao u
anticko doba* primijenjen je i u stvara-
nju institucionalne strukture u Engle-
skoj. Takva se struktura zakonodav-
noga tijela razvijala u tri faze dugoga
reformskog procesa, a proistekla je iz
Velikoga vije¢a u kojem su sjedili kra-
ljevi savjetnici.

Prva je faza zapocela dobivanjem
prava na odludivanje o porezima, koje
je doslo u ruke Velikoga vije¢a. Ono
se sastajalo povremeno i to na kralje-
vu inicijativu, kada je trebalo raspravi-
ti o pojedinim vaznim pitanjima, medu
kojima je najvaznije bilo pitanje opore-
zivanja. Visoko plemstvo i kler uspjeli
su se 1215. godine izboriti za niz prava,
koja im je kralj Ivan Bez Zemlje dodi-
jelio potpisujuc¢i Magnu Chartu. Medu
nizom prava najvaznija je bila obveza
vladara da za svako novo povecanje
poreza mora dobiti suglasnost Velikoga
vijeca (Tsebelis i Money, 1997: 22).

Druga faza zapocela je postupnim
prosirenjem Velikoga vije¢a i prima-
njem predstavnika razlic¢itih staleza.

* Anticka se kvazibikameralna struktura moze
objasniti grckom idejom mjeSovite vladavi-
ne, koja se temelji na premisi da i najmudriji
vladari mogu pogrijesiti ako ne postoji pro-
tuteza njihovoj vladavini. Ta je protuteza
predstavljena u drustvenim skupinama koje
¢ine anticko (prvo grcko, a potom i rim-
sko) drustvo — monarh, aristokracija i na-
rod. Stoga su u antickim polisima, a potom i
u Rimskoj Republici, naj¢esée postojala dva
vijec¢a, odnosno skupstine, koja su imala sa-
vjetodavnu ulogu. U nekim antickim polisi-
ma (Sparta, Kartaga, Kreta) savjetodavna su
pak tijela bila podijeljena na skupstine koje
su predstavljale razlic¢ite drustvene skupine
(Tsebelis i Money, 1997: 17).

Najces¢i je razlog prosirenja clanstva
bila potreba za povecanjem poreza.
Broj zastupnika povecavao se izbo-
rom lokalnih predstavnika u engle-
skim okruzima. Tako su predstavnici
viteskih redova prvi put izabrani 1227,
nize svelenstvo 1254, a predstavni-
ci gradanstva u Vijece su prvi put usli
1283. godine. Otada i po¢inju redovitija
parlamentarna zasjedanja toga zakono-
davno-savjetodavnoga tijela u kojem
se nalaze predstavnici svih relevantnih
drustvenih staleza (ibid.).

Treca se faza bikameralnoga razvo-
ja temeljila na podjeli Velikoga vijeca
izdvajanjem pojedinih staleza u zaseb-
na deliberativna tijela. Dakle prvotna
se podjela temeljila na stalezima. Prvi
je parlament zasjedao skupno kako bi
¢uo kraljeve zahtjeve, a potom se svaki
stalez sastajao zasebno kako bi odluci-
vao o davanju vlastitih poreza. Kasnija
se pak podjela, iz koje je proiziSao da-
nasnji britanski parlament podijeljen
na Dom lordova i Predstavnicki dom
(House of Commons), temeljila na raz-
licitom nadinu izbora ¢lanova parla-
menta, odnosno na razlici u tome jesu
li ¢lanovi predstavljali sebe i svoje in-
terese (poput visokoga plemstva) ili su
bili predstavnici op¢ih interesa vlastito-
ga staleza (u ovom slucaju gradanstva i
nizega plemstva) (ibid.).

S obzirom na to da je cjelokupan
reformski proces engleskoga institucio-
nalnog sustava bio iznimno dug, ne
cudi $to je do potpunoga razdvajanja
na dva doma doslo tek 1339. godine.
Otada je prvi dom predstavljao demos,
a drugi dom aristokraciju. Suvremeni
primjer tako utemeljenog drugog doma
britanski je Dom lordova.
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1.2. Americki model bikameralizma:
prevlast teritorijalnoga nacela
predstavljanja

Drugi smjer razvoja bikameralnih
zakonodavnih sustava izravna je po-
sljedica britanskoga modela, §to ne ¢udi
ako imamo na umu da je njegov izvor
u Ustavu SAD-a, koji je nastao na usta-
vima prvih sjevernoamerickih koloni-
ja, a koje su pak u svome autonomnom
djelovanju preuzele institucionalni di-
zajn britanske matice. Vecina je dakle
kolonija imala bikameralnu zakono-
davnu strukturu. Stoga ne ¢udi §to je
veliki kompromis® iz kojega je nastao
Ustav SAD-a kakav danas poznajemo
doveo do uvodenja upravo takve zako-
nodavne strukture i na nacionalnoj ra-
zini, no na uvelike izmijenjenom nacelu
predstavnistva u odnosu na dotada po-
stojeci britanski model.

* Jzaslanici na Kontinentalnom kongresu, na
kojem je izraden novi Ustav SAD-a, iznijeli
su niz prijedloga o budu¢em funkcioniranju
nastajuce nacije. Najutjecajniji je od njih bio
prijedlog izaslanstva Virginie, u kojem je,
ukratko, predlozeno stvaranje jake sredis-
nje vlasti te odredivanje broja zastupnika
u jednodomnome zakonodavnom tijelu na
temelju broja stanovnika pojedine drzave.
Takav je prijedlog bio neprihvatljiv manjim
drzavama, u ime kojih je izaslanstvo drzave
New Jersey iznijelo protuprijedlog. Njime se
trazilo dono$enje amandmana na postojeci
Akt o konfederaciji umjesto usvajanja pot-
puno novoga akta, kao i zadrzavanje rav-
nopravnosti u jednodomnome Kongresu,
u kojem bi svaka drzava imala jednoga za-
stupnika. Velik kompromis koji je iz toga
proizasao doveo je do stvaranja bikameral-
noga zakonodavnog tijela u kojem ¢lanove
prvoga doma biraju drzavljani SAD-a ovi-
sno o broju stanovnika pojedine savezne
drzave, dok u Senatu sjede dva predstavni-
ka svake od saveznih drzava koje ¢ine SAD
(Sellers, May i McMillen, 1996: 70).

Glavni problem prilikom dono-
$enja Ustava bilo je ocuvanje intere-
sa manjih drzava od prevlasti velikih,
koje bi imale dominantnu ulogu kad
bi se zakonodavna struktura temeljila
samo na broju stanovnika. Bikameral-
nom je strukturom priznato federalno
nacelo ustrojstva SAD-a, u kojem ¢la-
nove prvoga doma biraju svi gradani
s pravom glasa ovisno o broju stanov-
nika pojedine drzave, dok je u drugo-
me domu svaka drzava predstavljena
s po dva zastupnika, koji se brinu za
ocuvanje interesa saveznih drzava, a
posredno i njihovih gradana. Time je
doslo do evolucije, odnosno do stvara-
nja potpuno novoga smjera u razvoju
bikameralizma, koji je umjesto stales-
kih poceo predstavljati teritorijalne
razlike, a umjesto drustvenih skupina
¢lanovi americkoga Kongresa pred-
stavljali su gradane drzave u cjelini, kao
i one iz svojih saveznih drzava (ibid.:
26-27).

Taj je oblik uspostavljanja bikame-
ralne strukture svoju obranu dobio u
Federalistickim spisima, u kojima je Ja-
mes Madison branio predstavnic¢ku di-
menziju te dimenziju efikasnosti Sena-
ta kao drugoga doma Kongresa. Sto se
tice predstavnicke dimenzije uvodenja
drugoga doma, Madison, koji je bio
snazan zagovornik uvodenja bikame-
ralnoga zakonodavnog sustava, tvrdio
je da savezne drzave imaju interese koji
nisu uvijek jednaki interesima gradana,
stoga treba uvesti Senat kao kontrolni
mehanizam u kojem bi predstavnici sa-
veznih drzava mogli nadzirati i utjecati
na donosenje zakonodavnih akata Kon-
gresa. Iz tog je razloga usvajanje nekog
zakonodavnoga prijedloga moguce tek
ukoliko ga prihvati ve¢ina predstavni-
ka gradana te ve¢ina predstavnika ame-
ri¢kih saveznih drzava (ibid.: 28).



Sto se pak tice efikasnosti zakono-
davnoga tijela koje bi se sastojalo od
dvaju domova, Madison je isticao kako
je drugi dom ravnoteza prvome domu,
koji cesto djeluje ishitreno i voden
emocijama, a ne razumom. Uz to stalna
i velika izmjena clanova prvoga doma
(koji se biraju na samo dvije godine) ne
dopusta stabilizaciju njegova djelova-
nja i usvajanje odredenih zajednickih
polazista, pa je Senat, Ciji su zastupnici
imali tri puta dulji mandat, nudio sta-
bilnost i profesionalnost potrebnu da se
na optimalan nacin rjesavaju problemi
i donose odluke (ibid.: 28-29).

2. Opravdanost odrzanja
bikameralne zakonodavne
strukture

Ranije je spomenuta potreba pro-
nalazenja legitimacijske osnove opstan-
ka drugih domova u razdoblju opcega
prava glasa i ukidanja staleskih privile-
gija. Nastojeci osigurati vlastitu opstoj-
nost, moderni drugi domovi prilagoda-
vaju nacin izbora ¢lanova, uvodeci opée
biracko pravo i za ovaj dom parlamen-
ta, te oblik predstavnistva, zamjenjuju-
¢i stalesko-aristokratsko predstavnistvo
predstavljanjem socijalnih slojeva, pro-
fesionalnih organizacija ili teritorijalnih
dijelova podnacionalne razine (Schuet-
temeyer i Sturm, 1992: 517-536).

Jedno od vodec¢ih opravdanja za
odrzavanje bikameralne zakonodavne
strukture u izmijenjenim politicko-in-
stitucionalnim uvjetima ideja je uspo-
ravanja zakonodavnoga procesa koji
onemogucuje iznenadne promjene u
zakonodavnome sustavu, minimalizi-
rajuéi pritom moguénost arbitrarnoga
djelovanja izvrsnih tijela (Riker, 1992:
101).

Riker (1992) uz to istice da je sva-
ki oblik bikameralizma bolji od unika-

meralnih zakonodavnih tijela, zabrinut
problemom donosenja odluka u jedno-
me tijelu, koje moze voditi do tiranije
vecine. On polazi od pretpostavke da
vecina koja se stvori u parlamentu oko
prihvacanja odredenoga akta ne mora
biti prava veéina (odnosno ona koja
predstavlja drustvenu ili izbornu vedi-
nu). S druge strane, medusobno kon-
troliranje razli¢itih domova u bikame-
ralnoj zakonodavnoj strukturi dovodi
do usporavanja zakonodavnoga pro-
cesa, $to omogucuje stvaranje istinskih
drustvenih (socijetalnih) ve¢ina uz koje
su i najradikalnije promjene pravedne.

Bez obzira na moguce interpretacije
i opravdanja postojanja drugih domova
jasno je da oni postaju prihvatljivi tek
ukoliko, uz legitimnu osnovicu, pred-
stavljaju svojevrsna refleksivna tijela,
odnosno objektivne kontrolore zako-
nodavnoga procesa, kojim dominira
prvi dom. Oni uz to moraju predstav-
ljati i one koji su ih izravno izabrali, bez
obzira na to je li rije¢ o saveznim jedi-
nicama, profesionalnim skupinama ili
drustvenim slojevima.

Ako druge domove smatramo insti-
tucionaliziranim kompromisima, $to je
opceprihvacena cinjenica u suvreme-
noj bikameralnoj teoriji, opravdano je
postaviti pitanje njihove svrhovitosti u
trenutku kada taj kompromis vise nije
potreban. To je pitanje, prema Schu-
ettemeyer i Sturmu (1992), povezano
i s predstavnickim nacelom na kojem
se drugi domovi temelje. Ako je drugi
dom utemeljen na demokratsko-egali-
tarnom nacelu predstavnistva, a postoji
u unitarnoj drzavi, u jednom ¢e trenut-
ku postati opsolentnim. Sli¢na je situa-
cija i s onim rijetkim drugim domovi-
ma koji se i dalje temelje na staleSkom
nacelu predstavnistva. Teritorijalno pak
nacelo uspostavljanja drugoga doma u
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vecoj mjeri osigurava ostvarenje njego-
ve legitimacijske osnovice, poglavito
onda kada on ima ovlasti kontroliranja
odnosa izmedu federacije i saveznih je-
dinica, uza zastupanje regionalnih inte-
resa i ravnopravnost s prvim domom u
pogledu rjesavanja sukoba.

Sli¢no ranijim autorima i Russell
(2001) slaze se da se bikameralna za-
konodavna struktura susrece s nizom
kritika i problema u situaciji legitima-
cije zakonodavnih tijela opéim pravom
glasa. Ona pak istice Cetiri elementa
kojima drugi domovi mogu uspjesno
pridonijeti funkcioniranju parlamen-
tarnoga sustava. Prvo, drugi domovi
trebaju zastupati interese razlicite od
onih koji su najcesce zastupljeni u pr-
vome domu parlamenta. Oni, drugo,
moraju predstavljati neutralnija, odno-
sno neovisnija gledista nego $to je to
slu¢aj s prvim domovima, u kojima je
stranacka dominacija vrhovna odred-
nica djelovanja zastupnika, a izvr$na
vlast ima mnogo vedi utjecaj nego $to
je to slucaj s ¢lanovima drugoga doma.
Trece, drugi domovi, ako su im usta-
vom propisane takve ovlasti, trebaju
djelovati kao veto igraci, koji samo u
tom slucaju mogu znacajnije utjecati
na proces donosenja odluka - ukoliko
imaju snazne ovlasti — ili barem utje-
cati na njegovo usporavanje — ako su
ovlasti drugoga doma mnogo slabije od
ovlasti prvoga doma. Cetvrti je element
povezan s olaksavanjem djelovanja u
parlamentu, s obzirom na to da ¢lano-
vi drugoga doma mogu preuzeti odre-
dene funkcije i aktivnosti oslobadajuci
ili olaksavajuci djelovanje zastupnicima
prvoga doma i racionaliziraju¢i na taj
nacin njihovo funkcioniranje.

3. Bikameralizam u unitarnim
i federalnim drzavama

Dvodomni su sustavi niza svjetskih
drzava pratili jedan od dva ranije pred-
stavljena oblika institucionalne izgrad-
nje. Ovisno o tome je li drzava s bika-
meralnim sustavom unitarno uredena
- u kojem je slucaju pratila britanski
model - ili je federalizirano-regionali-
ziranoga tipa — pri ¢emu joj je uzor bila
bikameralna struktura SAD-a - primi-
jenjen je jedan od dva dominantna tipa
bikameralnoga formiranja.

U unitarnim se drzavama konti-
nentalne Europe najceS¢e uspostavlja-
la trodomna struktura zakonodavnog
tijela®, koja se temeljila na drustvenim
stalezima, nad kojima je monarh imao
dominantnu vlast, a koji su u vrijeme
apsolutistickih monarhija bili u nacelu
raspusteni. Nakon Francuske revoluci-
je drugi su pak domovi sluzili kao mje-
sta odrzanja mo¢i plemstva te su posta-
li tijela u kojima su monarsi mogli naci
pristaSe i opravdanje za odrzanje vlasti-
te mo¢i (Tsebelis i Money, 1997: 29).

S uvodenjem opcega prava glasa u
unitarnim se drzavama pocela razvija-
ti ideja opsolentnosti drugoga doma,
no relativna mo¢ aristokracije u ne-
kim je drzavama osigurala bilo njegov
opstanak (ukoliko je postojao ranije)
bilo njegovo uvodenje kao institucije
koja je privilegirala aristokratsku elitu
i bila balans djelovanju prvoga doma
kao tijela u kojem su bili predstavlje-

¢ Riker (1992) tvrdi da je zakonodavna struk-
tura Velike Britanije u odredenom razdoblju
bila trikameralna, temeljeci svoje zakljucke
na instituciji King in Parliament, prema ko-
joj je uz lordove i pucane (odnosno uz Dom
lordova i House of Commons) zakonodavne
ovlasti imao i kralj.



ni $iri narodni slojevi (ibid.: 31). Po-
vijesno gledano dakle, bikameralna se
struktura moze smatrati institucional-
nim kompromisom izmedu starih, ari-
stokratsko-monarhijskih, i novih, de-
mokratskih, odnosno legitimacijskih
uvjerenja.

Sto se federalnih drzava tice, prije
jacanja republikanske ideje svi su kon-
federalni sustavi u Europi (Ujedinje-
ne Nizozemske Provincije, Svicarska i
njemacka konfederacija) imali jedno-
domno zakonodavno tijelo u kojem
su predstavnici konfederalnih jedinica
imali ulogu ambasadora pri zajednic-
kim tijelima vlasti, a vecina se odluka
donosila jednoglasno. Pojava SAD-a i
americkoga tipa bikameralizma utje-
cala je i na te europske protofederaci-
je, pa je ubrzo doslo do uspostave dvo-
domnih tijela u kojima je prvi dom bio
predstavnicko tijelo gradana, dok je
novouspostavljeni drugi dom postao
predstavnicko tijelo saveznih jedinica
(kantona, provincija, regija, pokrajina)
(ibid.: 32).

Sto se tice rasprave o bikameraliz-
mu u Srednjoj i Isto¢noj Europi, proma-
traju¢i politicko-institucionalnu kar-
tu toga podrudja, jasno je da su pri-
sutna oba tipa bikameralnoga razvoja.
Drzave poput Rusije i Bosne i Herce-
govine, ideal-tipski gledajudi, zasigur-
no prate drugi tip nastanka bikameral-
noga zakonodavnog tijela, dakle onaj u
kojem su predstavljeni interesi savez-
nih jedinica (republika, autonomnih
podrudja ili entiteta), dok drzave poput
Rumunjske i Poljske, kao unitarne dr-
zave, svoj bikameralni poredak mogu
opravdati jedino Zeljom za predstavlja-
njem danas vise ne staleskih, ve¢ sek-
torskih, lokalnih, manjinskih ili nekih
drugih interesa.

S obzirom na to da je s prosirenjem
prava glasa i njegovim poopcavanjem
nakon Drugoga svjetskog rata na goto-
vo sve punoljetne gradane ideja drugo-
ga doma koji bi predstavljao posebne
interese dola u pitanje, valja vidjeti
koji interesi i kakva opravdanja stoje
iza odrzanja, a ponegdje ¢ak i uvodenja,
dvodomne zakonodavne strukture u
drzavama Srednje i Isto¢ne Europe. Sve
to valja promatrati u svjetlu tendenci-
ja politickih elita niza unitarnih drzava
u posljednjih nekoliko desetljeca, koje
su odlucile ukinuti drugi dom parla-
menta jer su njegove ovlasti bile toli-
ko slabe u odnosu na prvi dom da se
njegovo postojanje nije moglo oprav-
dati, $to je to¢no i u slucaju da je drugi
dom toliko sli¢an prvome - po ovlasti-
ma, nacinu biranja ¢lanova i djelovanju
- da se ne moze pronadi razlika izme-
du njega i prvoga doma. Politicke elite
drzava poput Svedske, Hrvatske, Islan-
da i Novog Zelanda, koje su odludile
ukinuti drugi dom, u svojoj su se odlu-
ci vjerojatno vodile, barem posredno,
Sieyesovom izjavom da je drugi dom
nepotreban ukoliko se uvijek slaze s
prvim, a opasan ako se protivi njego-
vim odlukama.

4. Tipologija bikameralnih
zakonodavnih tijela

Prateéi raspravu o opravdanosti i
odrzivosti bikameralnih zakonodavnih
tijela, Tsebelis i Money (1997) isti¢u tri
pravca njihova razvoja s obzirom na
tip drzave i snagu drugoga doma. Bi-
kameralne strukture u federalnim dr-
Zavama nisu prosle fazu preispitivanja
svoje legitimnosti, pa su time i njiho-
ve ovlasti ostale jednako snazne. Bika-
meralne su pak institucije u unitarnim
drzavama tu fazu preispitivanja svrhe
i legitimnosti u svjetlu opcega pra-
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va glasa i ukidanja staleskih privilegi-
ja prosle.

Razlicite su unitarne drzave taj pro-
blem razlicito i rjeSavale, naj¢esée op-
ravdavajuci potrebu zadrzavanja dru-
goga doma nastojanjem da se u njemu
predstavljaju manjinske skupine dru-
§tva (umjesto dotadasnje aristokracije).
No s vremenom su se pojavili zahtje-
vi da drugi domovi moraju razviti ¢vr-
stu legitimacijsku bazu ako Zele utjeca-
ti na odluke koje donose prvi, izravno
birani, domovi pojedinoga parlamen-
ta. Oni drugi domovi, poput britan-
skoga Doma lordova, koji su se odu-
prli takvim zahtjevima pretvoreni su
u gotovo apoliticka tijela, ¢ije su ovla-
sti drasti¢cno smanjene, a mogucnosti
utjecanja na donosenje politickih odlu-
ka minimalizirane (Tsebelis i Money;,
1997: 34).

Jos je jedan pravac razvoja bika-
meralnih zakonodavnih sustava na-
kon uvodenja opcega prava glasa iSao
u smjeru legitimiranja drugih domova
biranjem njihovih ¢lanova na opéim
izborima i sli¢cnim postupkom kojim
su se birali ¢lanovi prvoga doma. S vre-
menom je taj proces doveo do kongru-
entnosti dvaju domova, $to je poveca-
lo opsolentnost drugoga doma i razinu
kritika zbog neracionalnoga podvo-
strucavanja procesa donoSenja zako-
nodavnih akata. Stoga ne cudi §to su
drzave koje su izabrale taj put, posljedi-
ca kojeg je stvaranje kongruentnih bi-
kameralnih tijela, s vremenom odluci-
le ukinuti svoje druge domove i stvoriti
unikameralnu zakonodavnu strukturu.
Vodedi su primjer skandinavske drzave
poput Danske i Svedske (ibid.: 35).

U svojoj analizi zakonodavnih tijela
Arend Lijphart (1999) istice da je glav-
na uloga drugih domova u trenutku
njihova nastanka bila da sluze kao kon-

zervativni korektiv prvim domovima,
¢ije su aktivnosti, kako se Sirila birac-
ka baza, postajale sve radikalnije. Stoga
je mandat clanova trebao biti dulji nego
§to je to mandat ¢lanova prvoga doma.
Clanovi su trebali biti stariji, a samim
time i mudriji, te su trebali sluziti kao
kocnica ishitrenom dono$enju zakona
od strane prvog doma.

4.1. Varijable proucavanja
bikameralnih struktura

Danas, kada ve¢inu drugih domova
biraju izravno gradani, valja vidjeti na
kojim se to elementima temelji njiho-
va razli¢itost. Lijphart (1999: 204-207)
naveo je Sest takvih razlika, od kojih tri
istice kao iznimno vazne za stvaranje
snazne ili slabe bikameralne struktu-
re. RijeC je o ustavnim ovlastima dvaju
domova, potom o nacinu biranja dru-
goga doma (bira li se izravno ili neiz-
ravno) te o metodi kojom se izravno
biranje provodi, dakle je li ta metoda
jednaka metodi izbora prvoga doma ili
nije. Od ostalih elemenata koji utjecu
na snagu drugoga doma valja navesti
njegovu veli¢inu, trajanje mandata cla-
nova doma te istodobnost izbora, §to u
biti znaci biraju li se svi ¢lanovi drugo-
ga doma u isto vrijeme ili se dio zastup-
nika bira periodi¢no svake dvije, tri ili
vi$e godina.

Sto se tice razlika koje znacajnije
utjecu na bikameralnu strukturu, valja
istaknuti da ustavne ovlasti drugih do-
mova znacajno utjeCu na oznacavanje
zakonodavnih struktura kao jakih ili
slabih bikameralizama. Ukoliko se pak
promatra nacin biranja ¢lanova drugih
domova, moze se zakljuciti kako izrav-
no ili neizravno biranje utjece na to
imaju li ti domovi demokratski legiti-
mitet proizi$ao iz izravnih izbora, sto
im jaca i politicki utjecaj, ili im je ta-



kav legitimitet manjkav zbog toga $to
su ¢lanovi drugoga doma neizravno bi-
rani ili postavljeni od neke druge insti-
tucije.

Ako dakle uzmemo u obzir Lijp-
hartove varijable, tipoloski mozemo
razlikovati tri oblika bikameralizma. Bi-
kameralnu ¢emo zakonodavnu struk-
turu smatrati snaznom ukoliko posto-
ji simetrija, odnosno ravnopravnost u
formalnim ustavnim ovlastima, te uko-
liko je metoda biranja drugoga doma
inkongruentna metodi biranja prvoga
doma, dakle ukoliko se te dvije metode
razlikuju. Neki od primjera takve bika-
meralne strukture zakonodavna su tije-
la Njemacke, Svicarske i SAD-a.

U srednje snaznom bikameralnom
sustavu jedna od dviju navedenih va-
rijabli nedostaje. Ukoliko je zakono-
davna struktura simetri¢na, a metoda
biranja drugoga doma jednaka meto-
di biranja prvoga doma, rije¢ je o sred-
nje jakom simetri¢no-kongruentnom
bikameralnom sustavu. Ako je pak su-
protno, dakle ako ne postoji ravnoprav-
nost u formalnim ovlastima dvaju do-
mova, a oni se uz to ne biraju jednakom
metodom, rije¢ je o srednje jakom asi-
metri¢no-inkongruentnom bikameral-
nom sustavu. Primjeri prvog oblika par-
lamenti su Belgije, Italije i Japana, dok
su zakonodavna tijela Spanjolske, Fran-
cuske i Indije primjeri koji potkrep-
ljuju postojanje drugoga tipa srednje
jakih bikameralnih tijela.

Posljednju skupinu bikameralnih
zakonodavnih tijela ¢ine drugi domovi
koji su u isto vrijeme asimetri¢ni i kon-
gruentni, §to znaci da su njihove ovlasti
u odnosu na ovlasti prvoga doma mno-
go slabije, dok se njihovi ¢lanovi biraju
istom metodom kao i clanovi prvoga
doma. Ti slabi bikameralni sustavi ka-
rakteristi¢ni su za drzave poput Austri-

je, Irske te za vecinu karipskih drzava
koje imaju bikameralnu zakonodavnu
strukturu (Bahami, Jamajka i dr.) (Lijp-
hart, 1999: 208).

S obzirom na tako postavljenu tipo-
logiju valja vidjeti gdje se na skali od
snaznih do slabih bikameralnih tijela
nalaze drugi domovi Poljske i Rumunj-
ske, dva primjera kojima ¢emo se opsir-
nije baviti u nastavku rada.

5. Senat u institucionalnoj strukturi
suvremene Poljske

Tranzicija iz komunistickoga u ka-
pitalisticki poredak, odnosno iz jed-
nostranackoga socijalistickog u vise-
stranacki demokratski politicki sustav,
znacila je radikalne promjene kako u
drustvenom i ekonomskom tako i u po-
liticko-institucionalnom sustavu Polj-
ske. Jedan od produkata te tranzicije
uspostava je niza novih institucija, u
koje se ubraja i Senat, drugi dom polj-
skoga parlamenta.

Naime jedna od vaznijih odluka
koje je trebalo donijeti prilikom pre-
govora oporbenih snaga i vladajucih
komunistickih elita bilo je uvodenje
drugoga doma parlamenta, dakle osta-
nak na unikameralnoj ili stvaranje (a
ponekad i povratak) bikameralnoga
predstavnickog tijela. Drzave Srednje
i Isto¢ne Europe razlic¢ito su rijesile
to pitanje. Iako je vecina razmisljala o
uvodenju nekoga oblika dvodomnosti,
najcesce su drzave koje su bile neovisne
prije uvodenja komunizma, dakle one
koje su tijekom 1920-ih i 1930-ih godi-
na imale bikameralnu strukturu, izno-
va uvele drugi dom. Rije¢ je prije svega
o Ceskoj te Poljskoj i Rumunjskoj. Dvo-
domni su sustav, doduse, uvele i neke
druge drzave koje ga tijekom vlastite
zakonodavne povijesti nisu imale, po-
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put Slovenije, Hrvatske (do 2001) i Ru-
sije, jedine drzave koja je izrijekom fe-
deralno ustrojena’ (Olson, 1999: 302).

Nedovoljna zrelost demokratskoga
institucionalnog djelovanja utjecala je i
na nacin funkcioniranja niza instituci-
ja, od vlade i parlamenta do drzavnoga
odvjetnika, raznih agencija, pa i samo-
ga predsjednika drzave. Cinjenica da su
drugi domovi u nizu drzava tek uspo-
stavljeni nije pomogla u njihovu snaz-
nijem profiliranju i uspjesnijem funk-
cioniranju. Unato¢ tome $to je vecina
drugih domova birana izravno, raspo-
lazu¢i samim time neposrednom naro-
dnom legitimacijom, njihove su ovlasti
Cesto bile znatno manje nego ovlasti
prvih domova, a dosle bi do izraza-
ja jedino u trenucima politi¢kih kriza,
bilo zbog sukoba predsjednika drzave
i premijera bilo zbog prevelike stra-
nacke fragmentiranosti prvoga doma
(ibid.: 303).

Godine jednostranacke, ili u slucaju
Poljske “fasadne” visestranacke vladavi-
ne, u kojima je sve poluge vlasti drzala
Komunisticka partija, a stvarni centar
donodenja odluka bio njezin Central-
ni komitet, ostavile su zakonodavno-
-predstavnicka tijela ve¢ine bivsih ko-
munistickih drzava Srednje i Istocne
Europe nedovoljno razvijenima i ne-
spremnima da se suoce s intenzivnim
promjenama koje je u demokratski
politicki poredak donijela tranzicija.
Tako je bilo i s poljskim parlamentom,
u koji su, iskoristivsi reformski zamah
i izmjenu izbornih pravila, usli pred-

7S iznimkom Bosne i Hercegovine, ¢ija post-
dejtonska institucionalna struktura uklju-
¢uje dvodomno zakonodavno tijelo koje se
sastoji od Zastupnickog doma i Doma naro-
da BiH.

stavnici niza novostvorenih politickih
stranaka, nastojeéi utjecati na daljnji
proces drustveno-politickih promje-
na. Zbog dugogodi$nje zapostavljenosti
parlamenta kao mjesta donosenja rele-
vantnih odluka, manjka kvalificiranoga
osoblja i nedostatnih pravila djelovanja
novoizabrani su se zastupnici mora-
li uhvatiti u kostac s institucionalnim
strukturiranjem poljskoga zakonodav-
nog tijela, uvelike prepustajuci svako-
dnevno donosenje odluka drugim cen-
trima mod¢i i marginaliziraju¢i na taj
nacin vlastitu ulogu.

5.1. Nastanak poljskoga Senata

Prema Sanfordu (2002), poljska je
parlamentarna tradicija mlada samo
od engleske, s obzirom na to da je Sejm
uspostavljen jo$ 1493. godine, razvivsi
se iz Senata (slicno razdvajanju domo-
va u Engleskoj) te preuzevsi ulogu koju
je u pocetku obavljalo Kraljevsko vije-
¢e. Od 1505. godine na snazi je bio sta-
tut Nihil Novi, prema kojem kralj nije
mogao donositi zakone bez sazivanja
sjednica Sejma i Senata. Time je u Polj-
skoj stipulirana ideja parlamentarne
suverenosti.

Frakcijske borbe poljskoga plem-
stva, koje je bilo predstavljeno u Senatu,
dovele su do slabljenja drzave te do nje-
zine kasnije podjele izmedu susjednih
sila (Rusije, Pruske, odnosno Njemacke,
i Habsburske Monarhije), i to u ¢ak tri
navrata, §to je stvorilo svojevrstan ani-
mozitet prema Senatu, domu koji je
postojao u Prvoj republici (15-18. sto-
ljece), kao i u Drugoj republici (1918-
-1939) (Wyrzykowski i Cielén, 2006:
254). Stoga ne ¢udi $to je na referendu-
mu 1946. donesena odluka o ukidanju
Senata i stvaranju unikameralnoga za-
konodavnog tijela, koje je postojalo za
komunisticke vladavine.



U Poljskoj, kao i u nizu drugih dr-
zava Srednje i Isto¢ne Europe, tijekom
komunisticke vladavine u unikameral-
nom su zakonodavnom tijelu, unato¢
paradoksalnom postojanju vie poli-
tickih formacija, komunisti (i njiho-
vi saveznici) drzali sva parlamentarna
mjesta. Aktivno politicko djelovanje
sindikata Solidarnost, koje je dovelo do
masovnih prosvjeda i tako natjeralo ge-
nerala Wojciecha Jaruzelskog da 1981.
godine uvede izvanredno stanje, nije se
smirilo ni krajem 1980-ih. Uvidjevsi da
iz SSSR-a nece do¢i pomoc¢ radi vojnog
smirivanja eventualnih prosvjeda®, vla-
dajuci su politicari zapoceli pregovore
s predstavnicima snaga koje su zagova-
rale reforme i promjenu sustava.

Okrugli stol izmedu voda Komuni-
sticke partije i predstavnika Solidarno-
sti doveo je do niza politickih i insti-
tucionalnih reformi kojima je cilj bio
osigurati miran i kontroliran prijelaz
iz autoritarnoga u demokratski sustav.
Produkt tih razgovora bio je Zakon o
promjeni Ustava od 7. travnja 1989, ko-
jim su uvedene institucije predsjednika
drzave i drugi dom parlamenta (Boban,
2007: 67). Uloga drugoga doma, Senata,
bila je da osigura promjenu rezima, te je
na taj nacin sluzio kao izborni alat ¢ija
je uloga bila mnogo slabija od uloge ve¢
postojecega Sejma (Olson, 1999: 303).

Komunisticka je partija nastojala
ukljuciti Solidarnost u pregovore kako
bi otupila ostricu njezina napada na
postojeci politicki poredak. Na zahtje-
ve za slobodnim izborima koji bi gra-
danima dali mogucnost alternacije ko-
munisticki su vode nastojali odgovoriti
spremnos$¢u na provodenje kontrolira-

8 Kao §to je ranije ucinjeno u Pragu i Budim-
pesti.

nih izbora u kojima bi za predstavni-
ke sindikata bio osiguran odreden broj
mjesta u posebno dizajniranim izbor-
nim okruzima. Nakon §to oni na to
nisu pristali, postignut je kompromis,
produkt kojega je bio Senat. Usposta-
vi birati na slobodnim vi$estranackim
izborima, no ¢ije ¢e ovlasti biti uvelike
slabije od ovlasti kontroliranim izbori-
ma izabranoga prvog doma - obje su
strane osigurale svoje interese. Solidar-
nost je dobila moguénost izlaska na slo-
bodne izbore, a komunisti su osigurali
ostanak na vlasti (ibid.: 304).

Glavni razlog zbog kojeg su komu-
nisti pristali na slobodne izbore za dru-
gi dom poljskoga parlamenta bile su,
prije svega, slabe ovlasti Senata. Mogu¢-
nosti primjene suspenzivnoga veta bile
su vrlo uske, a broj zastupnika dovolj-
no malen da osigura prevlast komuni-
stima kada su se oba doma parlamenta
zajedno sastajala kao Nacionalna skup-
§tina. Prema dogovoru, Senat je imao
100 mjesta koja je trebalo popuniti na
slobodnim viSestranackom izborima,
dok je 460 mjesta u Sejmu podijeljeno
tako da su se nekomunisticki kandidati
mogli, bez konkurencije komunistickih
kandidata, kandidirati u 35 posto jed-
nomandatnih okruga, dok je preosta-
lih 65 posto mjesta pripalo kandidati-
ma Komunisticke partije. Matematicki
gledajudi, to je bilo sasvim dovoljno da
komunisti (¢ak i da izgube sva ostala
mjesta, §to nisu ocekivali) na zajednic-
koj sjednici obaju domova na kojoj je
trebalo izabrati predsjednika drzave na
to mjesto postave generala Jaruzelskog.
Na taj su nacin mogli garantirati opsta-
nak komunisticke vladavine te utjecati
na proces daljnjih reformi (ibid.: 305).

Unato¢ ocekivanjima komunista da
¢e uz 65 posto (299 mandata) osigura-
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nih mjesta u Sejmu oni i njihovi savez-
nici osvojiti i neko od 100 mjesta u Se-
natu, kandidati Solidarnosti osvojili su,
uz 35 posto (161 mandat) mjesta u Sej-
mu, i 99 od 100 mjesta u Senatu. Ko-
munisti su, dodude, zadrzali sveuku-
pnu prevlast u Nacionalnoj skupstini,
ali s mnogo manje mandata nego $to su
ocekivali (ibid.: 305).

Tako su komunisti zadrzali vlast, a
general Jaruzelski zauzeo mjesto pred-
sjednika drzave (uz potporu zastupni-
ka Solidarnosti), slobodan izbor ¢la-
nova Senata dao je vecu legitimnost
djelovanja tome domu u razdoblju koje
je slijedilo nego sto ju je imao Sejm iza-
bran na poluslobodnim, kontroliranim
izborima.

5.2. Ovlasti i zakonodavna aktivnost
Senata

U trenutku nastanka Senat je bio
znacajan alat institucionalne i drustve-
ne transformacije Poljske. Slobodan iz-
bor njegovih clanova, kao $to je ve
spomenuto, dao mu je mnogo vecu
vaznost nego $to je to bilo propisano
ustavom i relevantnim zakonima. No
istovremeno odrzavanje izbora za oba
doma parlamenta (Sto je u nacelu zna-
cilo sli¢no glasovanje biraca te slicnu
strukturu domova), slabije ovlasti Se-
nata u odnosu na Sejm te njegova am-
bivalentna pozicija nakon sto je obavio
ulogu katalizatora drustvene i politicke
transformacije utjecali su na njegov ka-
sniji iznimno slab polozaj u procesu
donosenja odluka.

Formalne ovlasti Senata ukljucu-
ju moguc¢nost revizije to¢no propisa-
nih zakonodavnih akata koje je usvojio
Sejm. Te mu ovlasti dopustaju njihovo
prihvacanje u nepromijenjenom obli-
ku, zatim nadopunu amandmanima,
ili, u krajnjoj liniji, potpuno odbaci-

vanje citavog akta (ibid.: 313). Senat
ima 30 dana za djelovanje po odre-
denom zakonodavnom aktu, a ukoli-
ko ne reagira ili ne odbaci akt propi-
sanim brojem glasova, smatra se da je
akt usvojen. Cinjenica da Sejm i nakon
$to Senat odbaci odredeni prijedlog za-
kona moze jednostavno preglasati nje-
govu odluku (apsolutnom veéinom
prisutnih zastupnika ukoliko je postig-
nut kvorum na sjednici Sejma) govo-
ri o asimetri¢nosti izmedu dva doma
parlamenta, u kojoj Senat igra podre-
denu ulogu. U godinama koje su pret-
hodile ulasku Poljske u Europsku uniju
i zavrSetku tranzicijskoga razdoblja te
najvece srednjoeuropske drzave Senat
je, unato¢ slabijim ovlastima u zakono-
davnome djelovanju, ipak odigrao vrlo
vaznu ulogu balansa izmedu radikalnih
i sukobljenih stajalita predsjednika re-
publike i Sejma, §to se u zakonodav-
noj praksi Cesto vezalo uz ispravljanje
odredenih propusta koji su se dogodi-
li u prvome domu parlamenta (Jackie-
wicz i Jackiewicz, 1996: 104).

Ve¢ je istaknuto da su zakonodavna
aktivnost i ovlasti Senata razmjerno
slabi u odnosu na ovlasti Sejma, a §to se
ti¢e ovlasti vezanih za proracun, one su
jo$ ogranicenije, $to oslikava promjene
koje su se dogodile u dvama ciklusima
ustavnih promjena, tijekom kojih je
uloga Senata na svim razinama znacaj-
no oslabljena. Prilikom raspravljanja i
donos$enja proracuna Senat nema ovla-
sti da odbaci cjelokupan prijedlog, no
ima obvezu da ga raspravi u roku 20
dana. Stoga ne cudi $to Poslovnik polj-
skoga Senata proceduru prihvacanja
prorac¢una utvrduje u svega tri clanka,
napominju¢i moguénost utjecanja se-
natora na izmjenu proracuna podno-
Senjem amandmana, kao i prihvacanja
neizmijenjenoga akta, ali bez mogu¢-



nosti njegova odbacivanja (Standing
Orders, 1990: 34).

Senat, uz to, nema mogucnost nad-
zora nad izvrénom vlascu, ali sudjeluje
u odlucivanju o opozivu predsjednika
republike, radi cega se sastaje Nacio-
nalna skup$tina, te ima pravo traziti
od Ustavnoga suda provjeru ustavnosti
usvojenoga akta.

Kako bi se do kraja prikazala podre-
dena uloga Senata u odnosu na Sejm,
propisano je da drugi dom parlamen-
ta nema nikakve ovlasti prilikom ras-
pravljanja o zakonima na koje je pred-
sjednik stavio veto, jer je to u izricitoj
ingerenciji Sejma. Senat, uz to, s obzi-
rom na nepostojanje ovlasti razlicitih
od ovlasti Sejma, ima gotovo jednaku
unutarnju organizacijsku strukturu kao
i prvi dom poljskoga parlamenta (San-
ford, 2002: 127).

Podredena uloga Senata u odnosu
na Sejm ucvrséena je i naknadnim us-
tavnim i zakonskim promjenama koje
su dovele do izravnoga izbora pred-
sjednika drzave, $to je ingerencija koja
je ranije bila u ovlastima Nacionalne
skupétine, tj. plenarne sjednice ¢lanova
obaju domova parlamenta. Senatu su
ogranicene ovlasti i Ustavom iz 1997.
godine te su svedene na raspravljanje
i glasovanje o strogo odredenom bro-
ju zakonodavnih akata, koje Sejm, kao
§to je ranije reCeno, moze izmjeniti jed-
nostavnom procedurom (Olson, 1999:
313). Prema Spiewaku (1997), ustavnim
promjenama iz 1997. godine Senat je
postao drugorazredno tijelo s obzirom
na to da mu je, drasticnim smanjenjem
mogucnosti primjene veta, znacajno
smanjena mogucnost utjecanja na za-
konodavno djelovanje Sejma.

Unato¢ tome §$to ima pravo zako-
nodavne inicijative i S$to suodlucuje
o imenovanjima niza drzavnih tije-

la, Senat je ipak imao jednu znacajnu
ovlast koja ga je Cinila barem djelo-
micno aktivnim akterom institucio-
nalne strukture Poljske, izbjegavaju-
¢i pritom potpunu marginalizaciju te
posljedi¢no preispitivanje svrhovitosti
bikameralizma u okolnostima unitar-
ne drzave kakva je Poljska. Predsjednik
drzave ima, prema Ustavu iz 1997. go-
dine, ovlast sazivanja referenduma, a
Senat ima mogu¢nost da poziv na re-
ferendum prihvati ili odbaci. Njegova
je odluka pritom konacna. To je jedna
od rijetkih ovlasti Senata u kojoj Sejm
nema nikakvih mogu¢nosti djelovanja,
a znacajna je kao element obrane zako-
nodavno-predstavnickoga tijela od dje-
lovanja predsjednika (Standing Orders,
1990: 40-41).

Za kraj valja istaknuti da predsjed-
nik republike nema ovlast raspustanja
Senata niti se on sam moze raspusti-
ti. Senat se naime raspusta u trenutku
kada je raspusten i prvi dom parla-
menta. Uz to izbori za oba doma mo-
raju se odrzati istoga dana (Sanford,
2002: 126).

6. Organizacija, ovlasti
i funkcioniranje
rumunjskoga Senata

Kao i Poljska, u kojoj je postojala
bikameralna zakonodavna struktura u
meduratnom razdoblju, i Rumunjska
je, prema Ustavu iz 1923. godine, imala
zakonodavno tijelo sastavljeno od dva-
ju domova - Zastupnickoga doma i Se-
nata. No razlika je izmedu poljskoga i
rumunjskog Senata u tome $to je polj-
ski bio ukinut u komunistickom raz-
doblju, jer je, kao $to je vec istaknuto,
smatran glavnim razlogom frakcijskih
borbi koje su oslabile drzavu i dovele
do njezine podjele. Kontinuitet djelova-
nja rumunjskoga Senata odrzan je pak
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i za vladavine komunistickoga razima.
Naravno da je s obzirom na Ceauses-
cuovu diktaturu sasvim deplasirano
govoriti o posebnoj i snaznoj ulozi Se-
nata, stoga i njegovo proucavanje poci-
nje tek s promjenama krajem 1980-ih
i pocetkom 1990-ih, dakle u razdoblju
u kojem dolazi i do ponovne uspostave
poljskoga Senata.

Dok je parlament pretkomunistic-
ke Rumunjske imao znacajne ovlasti i
dominantnu ulogu u odnosu na izvrs-
nu vlast te je, barem teoretski, smatran
najmo¢nijim tijelom u drzavi (Pifeiro,
1999: 223-224), desetljeca komunis-
ticke vladavine dovela su do toga da
parlament, a samim tim i Senat, ima
podredenu ulogu u institucionalnom
sustavu Rumunjske. Predstavnici tran-
zicijske politicke elite, od kojih je veci-
na bila dio staroga komunistickog su-
stava, nisu imali namjeru da efektivno
smanje ovlasti predsjednika u odnosu
na parlament, iako je Ustav iz 1991.
godine predvidio stvaranje snaznoga
zakonodavnog tijela. Pritom, doduse,
treba napomenuti da je polozaj Sena-
ta bio slab u odnosu na druge institu-
cije, poput vlade ili predsjednika re-
publike, dok je njegov polozaj unutar
zakonodavne strukture bio ravnopra-
van onome Zastupnickoga doma. U
nekim se sluc¢ajevima ¢ak moze sma-
trati da Senat ima dominantnu ulogu u
odnosu na prvi dom. Prema ustavu je,
recimo, predsjednik Senata druga naj-
vaznija osoba u drzavi iza predsjednika
republike’.

Drugi se dom rumunjskoga par-
lamenta sastoji od 143 senatora, koje
biraju drzavljani s pravom glasa (dak-

° Prema c¢lanku 97. Ustava Republike Ru-
munjske, usvojenog 8. prosinca 1991.

le svi stariji od 18 godina) u 42 vise-
mandatne izborne jedinice. Veli¢ina
izborne jedinice varira, pa se u svakoj
bira izmedu dva i trinaest senatora'.
obzirom na to da je rije¢ o razmjerno-
me izbornom sustavu u kojem se sena-
tori biraju sa stranackih lista, zakonom
je propisan izborni prag od tri posto'’,
iako u nekim izbornim jedinicama on
nema gotovo nikakvu ulogu jer je pri-
rodni prag (primjerice, u jedinicama u
kojima se biraju dva zastupnika) mno-
go visdi. Slicno kao i u Poljskoj, gdje se
pasivno biracko pravo stjece s 30 godi-
na, a sukladno intenciji drugih domova
kao institucija u kojima su predstavlje-
ni mudrost i iskustvo, i kandidati za se-
natore u rumunjskome Senatu moraju
biti stariji od 35 godina, no za razliku
od poljskoga slucaja ne postoji inkom-
patibilnost izmedu mjesta senatora i
¢lana vlade.

Sto se tice ustavom zajamcenih
ovlasti, Senat ima pravo zakonodavne
inicijative, a ukoliko vlada iskoristi svo-
je pravo iniciranja zakona u pitanji-
ma koja spadaju u izravnu ingerenci-
ju Senata, onda te prijedloge prvo Salje
drugome domu parlamenta na razma-
tranje. Rije¢ je o zakonima i drugim
oblicima zakonodavnih prijedloga koji
se bave pitanjima poput promjene gra-
nica, stjecanja drzavljanstva, donoSenja
i izmjene nacionalnih simbola, prava na
privatno vlasnistvo, izbornoga sustava,
polozaja nacionalnih manjina, produ-
zetka mandata predsjednika republi-
ke te nizom drugih pitanja utvrdenih
ustavom. Senat takoder suodlucuje, za-
jedno s prvim domom, o nizu drugih

12 Svaki senator u prosjeku predstavlja 160 000
stanovnika.

! Izborni je prag za koalicijske liste visi, no ne
prelazi 8 posto.



pitanja, medu kojima su najvaznija ra-
tificiranje medunarodnih dokumenata,
organizacija vlade, struktura Ustavnoga
suda i dr. (Standing Orders, 2001).

Iz toga se vidi da rumunjski Senat ni
u kojem slucaju nema podredenu ulo-
gu u odnosu na prvi dom rumunjskoga
parlamenta, $to je vidljivo i po proce-
duri donosenja zakona. Zakon se na-
ime Salje naizmjence iz jednoga doma u
drugi sve dok se ne postigne suglasnost
0 njegovu usvajanju, no ako je odbijen
dvaput, tada pada, a prvi dom nema
ovlasti da glasovanjem ponisti odluku
Senata (Standing Orders, 2001). S obzi-
rom na tu ovlast jasno je da Senat ima
ulogu snaznoga veto-igraca.

Za razliku od poljskoga rumunj-
ski Senat ima ovlast da potvrdi vladu
i izglasa joj nepovjerenje, i to na zajed-
nickoj sjednici s prvim domom. Sena-
tori uz to imaju pravo postavljanja pi-
tanja vladi te mogucnost interpelacije.
Konacni dokaz gotovo ravnopravne
uloge Senata u zakonodavnoj strukturi
Rumunjske ovlast je podnosenja inici-
jative za reviziju Ustava, koju samostal-
no moze podnijeti najmanje Cetvrtina

senatora (Standing Orders, 2001). Polj-
ski Senat takvu mogucnost nema, te je
u nepovoljnijoj poziciji jer Sejm svakog
trena moze promijeniti ustav i time jo§
vide oslabiti ovlasti Senata ili ¢ak izgla-
sovati njegovo ukidanje.

7. Komparativna analiza poljskoga
i rumunjskog Senata

Ukoliko u obzir uzmemo Lijphar-
tovu podjelu bikameralnih zakono-
davnih tijela na snazne, srednje jake i
slabe, temeljeci zakljucke na ranije na-
vedenim varijablama, poljski Senat mo-
Zemo smatrati slabim drugim domom.
Naime bikameralna je struktura polj-
skoga zakonodavnog tijela asimetri¢na,
jer su ovlasti Senata u odnosu na Sejm
znatno slabije, a s obzirom na to da im
je metoda izbora sli¢na, odnosno da
Senat ne nadpredstavlja, odnosno pod-
predstavlja odredenu skupinu ili terito-
rijalnu jedinicu, rije¢ je o kongruentnoj
bikameralnoj strukturi. Svi se senato-
ri, uz to, biraju na izravnim izborima
odjednom, na Cetiri godine, $to je jed-
nako duljini mandata zastupnika u Sej-
mu (vidi tablicu 1).

Tablica 1. Komparativna analiza senata Poljske i Rumunjske

Lijphartove varijable Poljska

Rumunjska

Veli¢ina drugog doma

. Manji
u odnosu na prvi dom

Manji

Duljina mandata Lo
i prvi dom

Raspusta se kad

Kao i prvi dom
(Cetiri godine)

Istodobnost izbora

Odjednom, na Cetiri

Odjednom, na Cetiri

godine godine
Formalne ustavne Podreden prvome Ravnopravan
ovlasti domu s prvim domom
Nacin biranja Izravno Izravno
Metoda izbora Kongruentna Kongruentna
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S druge strane, rumunjski se Senat,
koji je postojao i u komunistickom raz-
doblju, pa ima i kontinuitet duzi od
poljskoga, u metodi izbora ne razliku-
je od prvoga doma, jer se senatori bira-
ju u viSemandatnim izbornim jedinica-
ma, a svaki bi trebao predstavljati oko
160 000 stanovnika, pa je zakonodavna
struktura Rumunjske kongruentna. Po-
put poljskog i rumunjski je Senat manji
od prvoga doma parlamenta, a duljina
mu je mandata jednaka kao i duljina
mandata Zastupnickoga doma - dakle
Cetiri godine.

Cinjenica koja rumunjski Senat
ipak diferencira od poljskoga Senata
jesu njihove formalne ustavne ovlasti.
Dok je poljski Senat, poglavito zadnjim
ustavnim promjenama, doveden u ovi-
san polozaj spram Sejma, rumunjski
Ustav propisuje da su oba doma parla-
menta jednaka, odnosno raspolazu jed-
nako snaznim ovlastima. Ta varijabla
¢ini rumunjski bikameralizam simetri¢-
nim, $to u kombinaciji s kongruentno-
$¢u daje srednje jaku bikameralnu za-
konodavnu strukturu (vidi tablicu 1).

Zakljuéak

U radu je istaknuto kako su drugi
domovi nastali kao kompromisne insti-
tucije. Za njihovo je postojanje u mo-
dernome svijetu uvelike znacajan tip
predstavnistva na kojem se temelje. Po-
red teritorijalnoga predstavnistva, koje
je najzastupljenije u federalnim i regio-
nalnim drzavama, za naSe je primjere
unitarnih drzava vazno i demokratsko-
-egalitarno predstavnistvo.

Ukoliko tako utemeljeni drugi do-
movi funkcioniraju u unitarnim drza-
vama bez snaznijih konflikata i zahtje-
va za regionalizacijom/federalizacijom
drzave, tada je opravdanost njihova po-

stojanja upitna. Dade se zakljuditi kako
je takav slucaj sa senatima u Poljskoj i
Rumunjskoj.

Jasno, ukoliko su oni svojevrsni za-
meci regionalnoga predstavnistva, koje
bi moglo voditi devoluciji ovlasti sa
sredi$nje drzave na regije, pokrajine ili
savezne jedinice, onda je njihova uloga
u unitarnim drzavama jo$ uvijek zna-
¢ajna.

S obzirom na trenutni stupanj raz-
vitka politickih sustava u svijetu ¢ini
se da je odrzanje drugih domova u fe-
deralnim drzavama i viSe nego oprav-
dano. Oni su znacajna karika u lancu
podjele vlasti, stite interese saveznih je-
dinica sudjelujuéi u procesu donosenja
odluka te im je predstavnicka osnovica
zajamcena.

Drugi pak domovi u ostalim susta-
vima, protoregionaliziranima te ponaj-
viSe unitarnima, imaju izrazito nepo-
voljan polozaj, ponajvise zbog ambi-
valentnosti predstavnickoga nacela na
kojem se temelje, bilo da su oni pre-
vladani, kao u slucaju predstavljanja
plemstva, bilo da se legitimiraju teri-
torijalnim nacelom predstavnistva, no
temeljem umjetno stvorenih kategorija
(primjer Zupanijskoga doma u Hrvat-
skoj u tom je pogledu bio karakteristi-
¢an), a ono §to je najgore za njih, mogu
biti potpuno identi¢ni s prvim domo-
vima, pa im se gubi smisao postojanja
te postaju rubne institucije, svojevrsni
relikti proslosti, odnosno institucional-
ne nakarade.

Teoretski, strogo racionalno gleda-
judi, ne postoji razlog opstanka Senata
u Poljskoj, jer je rije¢ o slabome tijelu
bez znacajnijih ustavnih ovlasti koje ne
predstavlja razli¢ite interese u odnosu
na Sejm. Poljska bi stoga, kao unitar-
na drzava, s pravom mogla slijediti put



nekih ranije spomenutih drzava, po-
put Svedske (nakon ustavnih promjena
1970. godine) i Novog Zelanda, koje su
prije prelaska na jednodomno zakono-
davno tijelo takoder imale asimetri¢no-
-kongruentnu bikameralnu strukturu.

Razmjerno jaci polozaj Senata u
Rumunjskoj jo$ uvijek ne opravdava
njegovo zadrzavanje u buducoj zako-
nodavnoj strukturi te drzave s obzi-
rom na to da postoji niz primjera dr-
zava slicnoga tipa (dakle unitarnih
drzava sa simetri¢no-kongruentnom
bikameralnom strukturom) koje su u
jednom trenutku odbacile bikamera-
lizam i usvojile jednodomnu zakono-
davnu strukturu. Jedan je od znacajni-
jih primjera Danska, koja je 1953. uki-
nula svoj drugi dom.

Podrsku ovom zakljucku daju i stal-
ne rasprave koje se vode u rumunjskim
politickim i intelektualnim krugovima
o zadrzavanju drugoga doma ili pre-
lasku na unikameralnu zakonodavnu
strukturu. Enache (2007) istice da je
reforma parlamenta Cesta tema u ru-
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The Role of Second Chambers in the Polish and Romanian
Political Systems

SUMMARY The paper outlines the development of bicameral legislatures, distinguishing
between the British and American model of bicameralism. It also seeks to demonstrate
the power of second chambers based on the difference between the unitary and federal
states, presenting Arend Lijphart’s tipology of bicameral legislatures. Moreover, it tries to
give a brief outline of the bicameral-unicameral dichotomy in Central and Eastern Europe,
and show the questionable legitimacy of second chambers in unitary countries. Using
the Senates in Poland and Romania as illustrations, it seeks to highlight their dissimilar
historical-institutional development, the differences in their powers and operation and
their relationship with first chambers. It also seeks to assign both Senates typologically
to one of Lijphart’s four bicameral types, using six relevant variables and highlighting the
main difference because of which the Polish Senate is subordinated and the Romanian
Senate is equal to the first chamber.

KEYWORDS bicameralism, second chamber, Arend Lijphart, Senate, Romania, Poland





