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O pojmu, značenju i elementima 
pravne regulacije opozicije 

ARSEN BAĆTĆ. 

Sažetak 

Ideja o poslOJanJU pravnih temelja opozicije r.očiva na rezervaCIJI 
odredenih prava opoziciji koja u J?arlamcntu nalazi priv1legiruno s redstvo ~vog 
izraza i pril:nt~njn. D1vers.1ficirom "statut opozicije" temel~na je značajka 
suvremenih u~tavnih demokracija, kako onih kl:isJčnih tako i 
"novodemokrarskih". U tekstu se ukazuje nu lc:.rminološke i druge razlike 
izmedu opozicije kao institucije i drugih oblika u kojima sc afirmira djelovanje 
parlamentarne opozicije, te na sredsrvn koja roj opoziciji pripadaju kako u 
rule of law državama Luko i u novim dc:.mokrul'1jama, uk.ljuČUJllC'l i Hrv<Hskn. 

"There is no dictatorslup so Jong as there is an Opposition" 

Sir W. Ivor Jennings1 

UVODNA NAPOMENA 

Danas se po:o;tojanje slnhounl!, Jjclalnc i respektabilne opoziCIJe uzima 
kao čvrsti neprijeporan kriterij istinske demokracije. U k lasičnoj n::prczt:n
tativnoj demokraciji opozicija konstituira ne samo legitimnu političku snagu 
već i važnu sastavnicu državnog aparata. Ova je konstatacija posebno evi
dentna u tzv. government ddi/x:ratit; koja sc ne može njli pojmili bez 
prisutnosti i aktivnosti manjine. U historijskom smislu Je regime de Ja dis
cussion predstavlja oblik raciomtlizacije Jijaloga između državnog bloka, s 
jedne strane, i opozicijskog bloka s druge strane. Rekli bismo dalje , da 
postoje dva moguća stajališta s kojih se dadu sagledati i razumjeti brojna 
pitanja i terne gleđe opozicije, općenito njezine uloge i važnosti u okvirima 
pojedine države i društva. Naime, ovaj se odnos može sagledati, kako sa 

·Arsen IJBčić, redovni profesor !'ravnog fakulteta Sveučilišta u Splitu na 
predmetu Ustavno pravo. 

IJennings, W. Ivor, The Bri/Jsh Coaslifufion, Cambridge 1962. 
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stajališta političke filozofije tako i sa stajališta ustavne tehnike. O tome je , 
npr., najsažetije govorio francuski ustavopravni klasik Georges Burdeau, i to 
u šestom lomu svoga ve likog traktata o političkoj znanosti.2 

Ovom prilikom nećemo ulaziti u inače brojne i respektabilne političko
filozofske i političko-sociološke eksplikacije o nužnosti i sm isl u egzistencije 
opozicije, makar nam sc čini da u stanovitim okolnostima upravo takvoj 
apologiji opozicije treba dati maksimalno prostora. No, zar je zaista i 
danas "ovdje i sada" potrebno posebno ukazivati koliko, kako i zašto se o 
opoziciji, smislu i potrebi za njom, govorilo tijekom prošlih vremena.3 

Ako se sa stajališta političke filozofije opozicija metafiz.ički funuira u 
samoj ljudskoj slobodi, a sociološki u samoj konteksturi društvenog bića, s 
drugog stajališta, dakle ustavopravnog opozicija je garancija ustava. 
Opozicija je prema potonjem viđenju, govorio je npr. M Guizot, prvo od 
naših prava, najzdravija naša dužnost. Pravo na opozicij u ovdje se rangira 
u skupini prirodnih prava. Dalje, u sklopu ustavne demokracije opozicijli sc 
posebno učvršćuje usllivnpntvnim tehnikama. Svekolika parlamentama 
procedura teži k tome, pisao je H Kelsen, da iz suprotstavljenih interesa 
oslobodi sredinu, stanovitu rezultantu socijalnih snaga ... Ona kre ira garanci
ju da će se, kroz jednu javnu proceduru, manifestirati i moći izraziti 
različiti interesi skupina koje u parlamentu postoje. U najdubljem smislu, 
dijalektička procedura parlamenta kroz Lezu i antitezu političkih interesa 
izaziva sintezu.4 Raison d''etre opozicije stremi konstitucionalizaciji njezinih 
prerogativa. U tom smislu parlamentarizmu historijski ne nedostaj u ovi 
prerogativi, jer zapravo cjelokuprti njegov mehlinizam za svoj motor ima 
permanentne odnose izmectu većine i manjine. 

Na ovome mjestu, uvodeći u problematiku, valja nam ograničiti predmet 
našeg inte resa. Nas, prije svega, zanima pravno određivanje opozicije, 
odnosno njezinih specifičnih prava. U tom smislu pod pravnom osnovom 
opozicije podrazumijevamo skup (pisanih) pravila, ponajprije legislativne pri
rode, koji kao pozitivno pravo omogućuju ulogu opozicije u funkcioniranju 

2Burdcau, Georges. Traitc de scie11ce poHtique, Tome VI, Volume II, L.G.D.J., 
Paris 1971., str. 257. 

30 svem u ovome više kod R. Dahl, Poh'tical oppositiolls 1i1 wt:Slt:m ckmucnJcics, 
New Haven 1966.; B. Maclcnan. Political opposition and dissenr, New York 1973.; 
G.lonescu and l. de Madriagn, OppositJ'on, past and pn:st:nl of a politica/ 
JiJst;'tulJOIJ, London 1968.; fL SchnabeJ, D er Opposit1'on in der modemen 
Demo.kralie, Sluttgart 1972.; L Sc:hc1piro (cu.), Puhlica/ opposition in one-pa.ny 
SIN les. Mac:mi!Jan, London l 972.; S.Giulj , Lc statut de l'opposilion en Europt:, Paris 
19RIL; re ll nekoliko časopisa koji su lemu broja posvclili pitanju uloge i značaja 
opo:Gicijt:.: v. Social research XXIV, 2, 1957. ("The wan.ing of opposition in 
parliamentary rcgimes"), Revut: JJ.istOJiquc ct de droit consfl'tulionnel, 1956. 
("L't:.volution dc la notion d'opposi rion"): Pouvoirs l, 1977. {"I'Altt:rnauc:l!"), itd. 

1Vidi , Kelsen, ll., l lo11damenri della democraz1~1, U Mulino, Bologna 1966. 
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institucija jedne države i društva.s lludući da postoji v1se tipova opoZlClJC 
(tako, npr., p rema razini na kojoj se manifestira, ona može biti federalna, 
nacionalna i lokalna; prema tome je l.i prctlslavljena u predsLavničkoj insLi
Luciji, ona je parlamentarna ili izvanparlamentarna; prema prirodi svojih 
opcija, ona je ili opozicija susLavu ili vladi, mi pažnju usmjeravamo p1ije 
svega na parlamentarnu opoziciju.6 Parlamentarna opozicija koja sc karak
terizira kriLikom akcije vlade i većine u parlamentu nalazi privilegirano 
sredstvo izražavanja i priznanja. Ohra.lno, poliLička snaga bez parlamentarne 
reprezentacije sudjeluje u političkom životu sasvim epizodno.7 Razlozi zbog 
kojih pažnju usmjeravamo na parlamentarnu opoziciju, a ne na neke druge 
oblike opozicije, jesu sljedeći. 

Prije svega, corpus parlamentarnog prava, koji kao dio ustavnog prava, 
između ostalog, određuje pojavu i ulog u opozicije, više ili manje je eviden
tan, i to kako u rule ol law državama tako i u novim demokracijama. ma 
knlikn u ovim potanjima taj dio ustavnog p rava bio više ili manje rudi
mentaran. Drugo, ustavno pravo koje ~-;voju u.nulamju Of,rraniecnnsL pokazuje 
upravo glede regulacije. političkih stranaka (nemoguće je, npr. , normama 
ustavnog prava regul irali svekol iku dinamiku života političke stranke) par-

Yra.k.o npr., Dictionnaire constitutionnel, O.Duhamela i Yves Meny, P.U.F., Paris 
1992., str. 678 govori o "statutu opo:d<.:ije" poti kojim se pretpostavlja rezervacija 
stanovitih prava za opoziciju. Termin "statut" koristi i S.Giulj, op.cit. lpak, umjesro 
pojma "statut", mi ćemo koristiti pojam pravne osnove, i lo prije svega zalo š to sc 
u hrvatskom jezi.J..."U pojam statut tradicionalno vezuje ili za medievalno pravo (npr., 
Statut otoka i grada Korčule) ili za podzakonsku vrstu pravnog akta, npr. {SLalut 
Pravuog fakulteta u Splitu), a ne i za ono što, npr., S.Giulj dr:Li "pravnim statutom 
opozicije", što mo7.e ohuhval.iti, kako norme ustavnog, zakonskog, tako i nom1c 
drugog karuklt:ra. 

ou sVOJOJ doktorskoj disertaciji ( lnstitucionalizovana opnzic[ja u političkom 
sistemu k11pitalizmćl. Pravni fukullel, Beograd l974.), V.Koštunica kodsti pojam 
institucionali.zi.raoe političke opozicije. " Pod političkom opozicijom u užem ili pravom 
smislu podrazumcvaju s.c tlvc lcsno pove:~:ane stvari. [zrazom 'opozicija' označavaju 
sc prvo, partije koje su izvan vlasti a bore se mimim putem da dodu na vlast; 
drugo, de!atnos~ odnosi i pravila ponašanjx ovih opozicionih partija i partija na 
vlasti. Političku opoziciju čine odredene političke partije (opozicione partije), ali više 
ili manje institucionaJizovani odnosi izmedu ovih partija i partija na vlasti. U 
svakom slučaju, opozicija u užem smislu mora biti institucionalizovana ili to nije" 
(str.45) l'arlamen1,arna opozicija predstavlja u odnosu prema institucionaliziranoj 
polit ičkoj opoziciji nešto uži pojam. Naime, institucionalizirana politička opozicija 
ohuhvaćala hi, kako parlamentarnu tako i izvanparlamentarnu opoziciju, a i ostale 
tipove. h razloga "ekonomičnosti", mi ćemo pažnju posvetiti samo parlamentarnoj 
opoziciji. 

7Usp. mlrcunicu "Opposition" u: Dktiunmtire con!ilitutiorrnel, P.U.F., Paris 1992., 
SIT. 677-678. 
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lamenrarnim pravom koliko-toliko tu Jo.'\-nju ograničenost ipak čini manje 
osjetljivom.s 

Medutim, uza svu neporecivu političko-filozofsku relevantnost opoZJCIJC. 
paradoksa lnim se čini zaključak .kako sc opozicija tim istim parhtmcntamim 
pravom generalno ignorira. Naime, premda sc opozicija smatra bitnim 
elementom oksidentalne demokracije, ipl!k sn rijetki sustavi u kojimi! je 
ona institucionalizirana. Podaci govore da je od 44 zemlje, koje su 1971. 
godine bile uključene u InterparLamentarnu uniju, samo šest (6) zemalja 
posjedovalo pravni okvir djelovanja opozicije. Dite su to Englc.<;ka (UK). 
Kanada. Julnoafrička Unija. BangLadeš. Malta i Paki tan. U Europi je 
jedino Engleska sJuibeno uzdigla opo/.ICijiJ u nng institucije te joj priznala. 
kako stanovita prava tako i neke odgovornosti. Drugi suJo.lavi priznaju 
upoziciju tako što u pozitivno pravo uvode pnjam parlamentame manjine 
kojoj priznaju odredene prcrugativc. Juridičku podršku opo:ticiji l-inc i 
poutičke stmnkc, no ove su sasvim izuzetno integrirane u parlamentarno, 
mlnnsno javno pravo. U najopćenitijcrn smislu ins1iwc.ionalizacija opozicijc 
odvija se i putem pol itički ncutntloog pojma porlameJltEU'Jte skupine. U 
svakom slučaju , juridička osnova opozicije više je nego diversificirana.9 No, 
prije nego izložimo na sumaran način neka zapažanja poredbenog ustavnog 
prava koja sc tiču upo7icije i njezina rada u Legislativi. pod ·jeća mo i na 
neke dodatne tvari koje su takoder od važnosti 7.a razumijevanje pitanja o 
pravnoJ regulaciji fenomena opozicije. 

8Po svojoj prirodi parlamentarno pravo sc sastoji oci normi us tavnog, organskog, 
legislativnog i drugog kamktcra. ' l'o bi dakle bio onaj dio ustavnog prMa koji se 
ounost na norme koje reguliraju organizaciju. kompoziciju vlasti i funkcioniranje 
političkih skup~linu. U drugom smislu, parlamentat no pravo sc deli nira kao 
~pccijalno pravo skupština. Ovo pravo o-mačuje pan.kularru legalitet koji izražava 
tradicionalnu autonomiju parlamenta. koja rezultua kapacitetom samoorganizacije. 
Ova po!>cbna legalnost predsta\•lja n:litciju izmedu općeg legaliteta, prije svega 
uor;ta\nog i osoba koje su od toga prava za .. isnc: i na koje c;e takvo pra\O 
primjenjuje na izravan na in. V~c o parlamentarnom pru' u klas1čne 
usra.,.-nodemokratslc države kod r . Avril J. Gicqucl. Droit parlamenraire, Paris 
1988.; o prohlematici parlamentam9g prava. a urne l pravnog otlrcdcnja staruta 
opozicije u novim demokracijama (Ce.škoj Republici, Bjelorusiji i Rus1ji, Slovačkoj i 
Rumunjskoj), odnosno o organizacijskim dilemama postkomuojstičkih skupština v. 
" Political Consequences of Parliamentary Rules", u: !inst European COII:ililufional 
Ueview, Vol. 4, br. 2, l995., str. 56-90. O unutarujim granicama ustnvnog pravn 
v. K. Locwcnstein, Coostitutioos, COJJslitutiunal law, str. 170--189. 

" ln law they are t rcutctl as essentially private bodies" zaklJUČUJe E. S. Finner 
svoje razmatranje o statusu političkih :.Iranaka u Americi i Britaniji. U p. S.H. 
hnner et aJ.. Comparing constiLUJions, Oxford 1995., :.tr. 96. 

IIGiulj, S., op.cit., str. 2K 
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A) O OPOZICIJI KAO INSTJTUCJJT; O PARlAMENTARNO.! 
MANJINI; O OPOZiCIJI J POLITIČKOJ STRANLi; O OPOZICIJI I 

PARTAMENTARNO.T SKUKPINI; O UNUTARNJOJ 
ORGANIZACIJJ OPOZICIJE 

l. Pitanje značenja, org;mizacijc i orijcnLacije opoZICIJe kao i11stitw.:ije 
jasno ocrtava E. May u svome traktatu o pravnom statutu opozicije unutar 
wc;slministerskog parlamenta. Opozicija je prema ovome piscu "najvažnija 
manjinska stranka kuja je pripravna tla u slučaju demisije vlade preuzme 
njezino mjesto". Opozicija je organizirana tako da je čine "vođe opozicije 
i njihovi najvažniji suradnici koji čine jednu grupu, poznatu pod nazivom 
kab1iwt u sjcm; u kojoj svaki član posjeduje specijalna wan ja, kako hi u 
većini slučajeva vršio oficijelne odgovornosti usmjerene spram .kritike vladine 
politike, knjom kritikom njegova slranka radi na dobrobit nacije". 
Aktivnosti opozicije imaju precizan cilj. "Kritika opozicije ima u vidu 
biračko tijelo, perspektivu budućih izbora, ona ima za cilj da p ritiskom na 
javno mnijenje utječe m1 vladinu puliLiku". Opozicija je nosill:lj stanovitih 
prava.10 

Englesko iskuslvo institucionalizacije opozicije don.ijelo je sa sobom se
lek.'iivnost. Naime, osim slnžbene vladine opozicije, ignoriraju se svi dmgi 
oblici opozicije, kako sociološki tako i parlamentarni. Opozicija je samo 
"najvažnija manjinska stranka" (May). Statut opozicije u Engkskoj čini 
skup običajnih pravila, praksa te tekstovi zakonskog karaktera koji opoziciji 
jamče odredena prava. Takav je, npr., Minister ot the Crown Act iz 1937. 
godine , u kojemu sc izričito govori n lome ua troškove jednog uijcl;.r 
osoba, uključujući i lidera opozicije, snosi državna blagajna.1 1 

2. U višes tranačkim sustavima koncept maojiiJC uza svu svoj u ncutralnosl 
i te kako može koristiti kao potpora statutu opozicije. K ako parla
mental·izarn predstavlja vladavinu većine, manjina predstavlja nužno oblik 
opozicije. Ovu neizravnu formu priznanja poznaju zemlje racionaliziranog 
parlamentarizma (SR Njemačka, Italija, D anska), ali i Engleska i Irska. 
Tako, npr., u SR Njemačkoj čl. 3W3 Grundgesetzu predviđa da jedna 
trećina Bundestaga može tražiti okupljanje parlamenta. U poslovniku 
Bundestaga (najopsežnijem izvoru parlamentarnog prava) čl. 74/2 govori o 
manjini unutar komisUe doma. Uza svu eksplicitnost korištenja pojma ništa 
drugo ne govori o organizaciji, bilo kojem daljnjem preciznom pnliLičkom 
kriteriju. No, neke zemlje ignoriraju pojam manjine i opozicije. U Nizo
zemskoj se tako, npr., zaslugom starog ustavnog teksta, koji je donijet u 
cpDhi herojskog cJoha ustavnosti, najviše govori o individualnim pravima 
zastup ni ka. 

10May, E., Treaty on the Lmv_ Privileges, Proceedings nnd Usage of ParHamcnt, 
London 1971., slr. 289. Cit. pr. S. Giulj, op.cli., str. 29. 

IJGiulj, S., np.cit., str. 2R-31. 
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3. U ime tradicionalne etike parlamentarizma većina režima JOS oklijeva 
u institucionalizaciji fenomena poh'tičke stranke. U tom smislu postoji "čista 
i jednostavna" lc parcijalna elaboracija pravne o. nove političke stranke. L. 
Basso je bio najprecizniji kad je, gnv(lrc6 o četiri temporalna stadija 
priznanja političkih stranMka, posljednju - četvrtu fazu pmlijclio u fazu 
ustavnog priznanja (Italija, Njemačka i Francuska); ekskluzivno parla
mentarnog priznanja ( Danska. Nizozcmska) te zakonskog, koje postoji u 
više europskih zemalja.l2 

4. Za razlil.."U od siruacije u Engleskoj. u kojoj pragmatizam opravdava 
dvopartijnost koja potom omogućuje manje-više jasnu razliku itmcđu posto
jećih političkih snaga, drugdje se priznanje uporicije najčešće traži u 
specifičnom juridičkom okviru parlamcnrame skupine. A pod p!Uiamcnlltr
nom s.J..'11pillom naji:-cšćc se podrazumijeva "'skup članova jedne skupštine 
koji pripadaju istoj političkoj stranci i koji, kao politička cjelina, imaju 
stabilnu organizaciju i konstantnu grupnu disciplinu". 13 

5. In lcma organizacija opozicije poznaje dva mo!,rtlća obli ka: kabinet u 
sjeni i kontra-vladu. U Engleskoj cjelokupna parlamentarna prnccuura 
počiva i na egzistenciji mganizacijc opozicije kojoj se znaju tri elementa: 
designacija lidera? nominacija "ka bilJeta u sjc;m" i designacija službenih 
glasnogovornika. S druge strane. furmula koncra-vlade kao blijeda kopija 
engleske vlade u sjeni. ostvaruje se s vremena na vrijeme kao konkluzija 
predizbornih izbornih alijansi koje omoguC-uju da stanoviti sustav praktički 
funkcionira kao bipartij. ki. Tah'lJ je kontra-vladu osnovao u SR jemačkoj 
W. Brandt 1966. gotline i ll Kohl 1976.1~ 

6. Neke od spomenutih pojmova susrećemo i u Republici Hrvatskoj. 
Treba. prije svega, kazati kako je Ustav Republike Hlvatske iz 1990. 
goclinc konst·irucionalizirao političku lilra nku i to č1.6 i čl.43 Ustava. Tako u 
čl.6. Ustava stoji: "Slobodno je osnivanje političkih strunHkll./ Političke 
stranke usuo ja vaju sc: po reriton]alnom načelu./ Nije dopušten rad pohiičke 
sua.nke koju svojim programom L7i djelovunjcm o.1silno ugroiavo demokr~~t
ski " tavoi poredak. neovisnost, jedin rveoost J1i teriron]alnu cfc:lovitost R e
publike JirwJtsktf'. A u č1.43. Usl3\'a sloj i da se: .. Građanima ... Jtlmći pravo 
na slobodno udruživanje radi zaštite ryi"'wvih prob1ia.ka ili zauzinumja 7:1 

.wt:1]aln.1. gospodarska, politic'Ka, naciooalna. J..'1Jitumo ili drugH lll'ferenja i 
ciljeve. Radi toga gnuft?ni mogu slobodno o.-.niVItli političke stranke, in
dikate i druge udruge. uključivati sc; u njih ili iz nji'h istupati./ Prnvo slo
hodnog udruiirraJ1]~1 ogmnic.":cno je zabranom JJBSJ'lrwg ugrožavanja demo-

12Ba~~o. L., Contribution a /'enquctc: sur les p,1rtis politiques, Miluno l9M.
J9n8., cit.pr. S.Giulj, up.cit., sLr. 35. 

13Rcscigno, Ci. U., Enciclopedio del diritln, Roma 1974., lotr. 790. Usp. i 
odrednicu "Croupe:. parlamentaires" u Dictionaire ronsdTUlionncl, P.U.F., PanJ> 
1992., str .. 474-476_ 

l iU. p.: Giulj, S~ op.c1i., !>IT. 36-54. 
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l..'THI 'lwg ustavnog poretka, re neovisnosti, jt:tlin ll'cnosri i tedtodfalne 
cjelovitosti R epublike". Dil:cija č1.43. Ustava otvara mogućnost špekuliranja 
kako je ustavotvorac polazio od toga Wi politička stranka može imati 
opozicij ld kamktcr. Nadalje, politička je Stranka jedan od -;rcuišnjih poj
mova izbornog zakonoda\ Iva. O njima govori. kako Zakon o izboru 
predsjednika Republike /Irvarske jz 1992. godine (npr. č1.7. et al.) tako i 
Zakon u i7borima zastupnika u Sabor Republike Ilrr,:u. ke i:r 1992. (čU:! 
er al.). kao i novelirani zakoni i-.tog imena iz 1995. godine. 

Poslovnik Zastupničkog doma već u ćl.4. spominje puj<~m manjir1e, ali se 
on korisri u kontekstu za.\lupnika koji dolaze iz redova pripadnika "etničke 
i nacionalne zajednice .ili manjine" (čl.-t). !vfanjinskn i oporbena 
p<trlllmt:nlarna stranka spominje se u č1.36. Poslovnika koji omogućuje da 
se od tri potpredsjednika '·jedan potpredsjednik Zastupničkog doma bira iz 
redova manjinskih i oporbenih parlamentarnih slnmaka ili iz reda zastup
nika prip<~dnika etničke i uacionalnc zajednice ili manjine''. U č1.56. 
Poslovnika spominje se stafa/Wc m;mpnc t-"'lanova radnog tijela Zastupničkog 
doma. Prema č1.90/1 jedna petina, dakJe pa rl<tmcnlarna manjina, svih 
zastupnika zn može Zastupničkom domu uputiti prijedlog za pokretanje 
postupkn utvrđivanja posebne odgovornosti predsjednika Republike. ltd. 
Pujam " Vlade u sfenl' nema legnlno uporište. Započeo ·e kmi:.liti u 
hrvatskim medijima tijekom 1992. godine. Ovu su grupaciju tnda osnovali 
članovi HSLS kao najjače oporbene stranke u hrvaL,knm Saboru. No. ona 
je imala vi~c odlika tzv. Front bench teama (forn1acija koja olmpJja 
službene glasnogovornike tTankc) negoli pojave oa koju sc pokušala ugle
dati. 

B.) OPOZiCIJA J LEGJSLATTVA 

OčekivanJa i srvamo udjclovanjc upuzicije u zakonodavnoj funkcijj par
lamenta mjeri se prema njezinoj moći da pregovara glede raznih formacija 
koje po tojc u predstavničkom tijelu, a to su prije svega upravljačke in
stance (predsjedništvo, rajni"tvo, dru!,ri ublici upravljanja) te radna tijela 
predstavničkog doma (komisije ili sekcije). 

l. Sudjelovanj e u upravljačkim inslancamu tloma 

Nc~avisnnst predsjedništva doma potreba je koju dijele mnoga pred
stavnička tije la, no sredstva kojima sc ta nezavisnost osigurava različita su. 
U anglo-saksonskim zemljama, gdje je ova pozicija individualizi rana, pozicija 
nc~avisnosLi osigurava se neutralnošću zastupnika koji tu funkciju vrši. S 
druge strane, u europskim zemljama prihvaćeno je rješenje o višečlanom 
predsjedništvu koje već samim sastavom konstituira garanciju nezavisnosti.lS 

15Ul>p.: GiuJj, S., op.ciL, str. 117. 
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U Engleskoj se spe<'lkcr tradicionalno bira izmedu članova većine, ali uz 
suglasnost opozicije. Izbor je rezultat službenih i nesluLbcnih l-tUSTCta i71Ticdu 
whi'ps-ova većinske ~trankc i npcuicijc. 0v-dkva je praksa prirotjenJena 1 u 
Irskoj prilikom izbora Ceann Ccmhair/ea. tj. predsjednika doma. Na 
europskom tlu razlil.."Uje e predsjedništvo parlam~.:nla. gdje sc mjesro 
predsjednika parlamenta marra prerogativom brojčano naj\·ažnije 
parlamentarne skupine (rako u SR Njemačkoj i Danskoj). od situacije gdje 
se predsjedništvo drij ck..,kluzivnim prcrogcnivom većine (ltalij~ Francuska ... ) 
i gdje je izbor predsjednika više nego politiziran. U nekim europskim 
zemljama parlamentarno pravo pred\'ida i postojanje un:da ili pred jcdništva 
koji o;u vomc sastavu integrira i predsjednika doma. Ovo rijela ima 
kolcgijalni karakter što mu osigurava reprezentaciju snaga koje ~o.u 
zastupljene u parlamentu. R azlikuju sc tiva takva tipa organa: biro koji ima 
veliki sm;t;w i kolegijalna ovlaštenja, te prcdsjcdnišrvo, s ograničenim 
sastavom i ovlaštenjima. U Francuskoj, npr., postoji /v bureau de 
/'Assemble JJationak: koji prum<.~ otlrcdh<Jma poslovnika parlamenta ima. na 
najbolji mogući način , reflektira ti politički sustav nacionalne skupštine. Od 
l 978. godine 12 je mjestu u uredu pripadalo vc6ni, ti l O mjesta opoziciji. 
Uredi postoje i u Tl:iliji (officio di prezidenza), Oclgiji, Danskoj... U SR 
Njemačkoj nakon reforme Bundestaga 1969. godine poslovuik prcdviš<~ po
stojanje predsjedništva kojeg čine prud'\jednik i viccprcdsjednki. Praksa ide 
za tim t.la hrnj viccprcd 'jed nika osigura reprezentaciju svih parlamentarnih 
·kupina. Slična je situac1ja i u Nizozemskoj. 

Osim nabrojenih rukovuc.lt;ćih organa u predstavničkom tijelu, formalno 
ili ncfnrmalno, postoje 1 neki drugi oblici upravljanja. U SR jcmačkuj 
tako postOji Alrensrar (Vijeće starih). koji igra Lnačajnu ulogu u funkcioru
ranju Bundestaga i njcguva pred jednika. Om VtJCĆe trna reprezentativni 
karakter. tc se prisusrvo članova opozicije u njemu podraLurnijt.-va. U 
F rancuskOj postoji la Conference des pn:.. ick·nL\ dt: l 'A ·emble na ciona/e. a 
ot-."Uplja i predstavnike opuncijc. Francuskun modelom inspirirano je i slično 
Lijcln u Italiji, Belgiji. 

1.1. Na koji način postojeća rcguiBtiva kod nas u IlrvatskOJ regulira pi
tanje sudjelovanja opozicije u organima upravljanja predstavničkgo tijela (a) 
Ust1W Republike IIrvarske u čl.79. odreduje da se: "UrwlHmfc ustrofsll'o i 
naćm rada Zastupničkog doma i Županij\·kog doma uređufe poslovnikom, u 
skladu s fhmvom/ Po ·lovnik doma donosi se većinom glasova svih 
z<~stupnika./ Zastupnički dom i Žup.1nijski dom imuju predsjednika i' jednog 
ili 111:~c potpred5jednika./ Pmwt i dužnosti predsjednika i potpredsjednika 
domlJ utvrduju se poslovm'kom". {b) Poslovnik Zostup11icrkog dom}! svojom 
dikcijom u čl. 3/2 o privremenom predsjedniku Zaslupničkog doma, koji je 
dobno najstariji zastupnik otvara (teoretsku) mogućnost da do izbora 
predsjednika zastupničkog doma ru funkciju preuzme i član opo7icijc 
·'ukoliko Dom ne odluči drugačije". No, ovomu sc protivi sadržaj čl. 36/4 
Poslovnika, po kojemu sc "jt:t!lfn potpredsjednik Zastupničkog doma bira iL 
redova zastupnika manfin kill i oporbenih parlamcnf<lrnih stranak:J i'/i iz 
redu /.JI\ tupnika pripadnika etničke i nacionalne zajednice ili manfine''. 
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Prema čl. 39. Poslovnika postoji teoretska mogućnost da prvi potpredsjednik 
doma kojeg određuje predsjednik Zastupničkog doma bude iz redova 
opozicije. Prvi potpredsjednik zamjenjuje predsjednika Zastupničkog doma u 
slučaju njegove odsutnosti ili spriječenosti. 

Bura što se tijekom 1994. godine bila podigla prilikom određivanja 
prvog potpredsjednika Zastupničkog doma Sabora plastično je ocrtala ak
tualnu razinu i karaJ.:ter odnn:sa nepovjerenja Šlo ga većina ima !-ipram 
opozicije u hrvatskom Saboru. 

1.2. Pitanje sudjelovanja opm~icijc u rukovođenju parlamentom značajno 
je i za parlamentarno pravo ustava novih demokracija. Najekstremniji 
primjer u negativnom smislu predstavlja Bjelorusija. Tamo pak postoji ne
upitna dominacija većine preko predsjednika i predsjedništva, Lc česte 
zloupotrebe i zaobilaženje parlamentarnih procedura koje posebno bilježe 
kroničari parlamentarizma. Samorazumljivost ponašanja većine ogleda se u 
kapricioznim promjenama pravila političke igre kad god za to ima razloga. 
Snažna ustavnopravna pozicija predsjedništva te djelovanje stare nomenkla
ture ne ostavlja nimalo prostora sudjelovanju opozicije. Ovakvoj situaciji 
uvelike pogoduje odsustvo prihvaćenog parlamentarnog prava te korištenje 
provizomim ad hoc pravilima koja pogoduju samo većini. 1 6 

2. Sudjelovanje u određivanju aktivnosti doma 

Da bi ostvarila svoje zadaće, skupština sc okuplja na plenarnim sjedni
cama iJi u organima ograničenog sastava (odborima, odnosno u pojedinim 
slučajevima, u sekcijama).17 Na koji oačio opozicija organski sudjeluje u 
tijelima O!:,'Tanii:enog sastava, dakle udhorim<l, komisijam<~ ili sekcijama par
lamenta? Je li za opoziciju važno pitanje izvještača i sadržaj izvještaja rada 
takvog radnog tijela? 

2.1. O sudjelovanju opozicije u odborima pari(lmenta 

Arhaični sustav sekcija zamijenjen je danas sustavom odbora. Postoje 
dva lipa otlhura. Jedan je anglosaksonski, a drugi kontinentalni. I u jed
nom i u drugom tipu opozicija čini sastavni dio članstva. U engleskom 
parlamentu postoji Committee of the whole House, što je zapravo nc.:fur
malni sastanak čitavog doma, ali uz isključenje aparata i bez korištenja 
procedura. U njemu budu okupljeni, kako zastupnici većine tako i članovi 

16V.; Lukashuk, 1\.lexander, Nomenklatura paJlamentarism for a quc?Si state, u: 
East European Constitutional Review, 2/1995., str. RS. 

17Naša najnovija ustavnopravm1 literatura m: pntvi ra-diku izmedu odbora i 
komisija. Tako, npr., S. Sokol: "Odbori (komisije) predstavničkog tijela osnivaju se 
da bi se unutar njih obavljala prethodnu Iasprava o prijedlozima zakona ... " . Usp. 
Sokol-Smerdel, Ustamo pravo, Zagreb 1995., str. 178. Suprotno, u starijoj literaturi 
se ta razlika izmedu odbora i komisija ustanovljuje, pri čemu prvi imaju u 
funkcionalnom smislu mnogo širi dijapazon rada od drugih. 
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opozicije. Drugi su oblik odbora .\landing commirrecs. Ovi se odbori kon
. tituiraju za vrijeme trajanja lcgislature; nakon 1945. godine bilo ib je 4, <J 

kasnije se taj brOJ udvostručio. Oni su doslovce obilježeni slovima, osim 
regionalnih odbora (Scottish, Welsh & Irish grand committecs ... ). Odbori 
(A B, C itd.) fiksnog su sastava (od 15 do 50 članova, što ovisi od 
\'ažnosti posla). U ovim je otlhorima l-lu7hena opozicija zastupljena na ko
rekliin način. Treći oblik odbora jesu select comminces i o. nivaju ·e s 
vremena na vrijeme. Medu tim odborima Cumm/ttcc 011 Public Account 
prema običaju za svog predsjedavajućeg ima predstavnika službene opozicije. 
lako u standing ordersima parlamenta nigdje ne stoji zapisano da to 
mjesto pripada opoziciji, praksa je potvrdila stav da je opozicija više 
motivirana kontrolirali budžet i njegovo izvršenje nego li v~ada. 

Kontinentalni sustav poznaje stalne i specijalne ntlhorc. Odbor čitavog 
doma ovdje je ignorirao. O im ·tabilnih s talnih odbora. postoje i specijalne 
komisije koje se osnivajuza ispitivanJe stanovitog pitanja, kao i po ebnc 
IStražne komisije. Garancije koje opnl'iciji omogućuju sudjelovanje u radu 
O\ ih komisija vi~e '" ili manje i.znćitc , što ovisi o stupnju mcionaliz<tcijc 
parlamenrarizma.1li 

U sustavima racionaliv.inmog parlamentarizma ( Italija. Francu!>ka. SR 
Njemačka) režim odbora odreden je ust:avom. Tako, npr .• Osnovni zakon 

R Njemačke poznaje stalne, specijalne i istra7nc odbore i komisije. O vdje 
se odbori osnivaju temeljem proporcionalne zastupljenosti. U Italiji pak 
članstvo nuhon1 odreduje predsjednik doma, vodeći računa o odnosu medu 
strankama. Za razliku od talijanskih i njemačk i h odbora, u francuskim od
borima opoziciji nije nikad bilo omogućeno predsjedovati nekom ml 'ilalnih 
ili istražnih komisija. Do 1968. godine socijalisti su uspjeli predsjedavali 
samo trima specijalnim odborima. 

U klasičnim su ·tavima (Danskoj, Belgiji, Nizozemskoj) sustav odbora niJe 
konstitucionaliziran. Garancije koje omogućuju udjelovanje manjine nisu. 
dakle, ustavne razine. 'n, vi-;oka politička k-ultura, npr., NuO/.Cml-kc, 
omogućuje opo7iciji intenzivnu uključeno t u svim ohlicima odborskog 1 

komisijskog rada parlamenta. 

2.1.1. Ustav Republike HrvaTSke ne specificira radna tijela Z astupni čkog 
domo, nsim što 11 čl. 75/5 spominJe Mandatoo-imunitctsku komisiju. Ustav 
radna tijela spominje u čl. 85., knji ističe kako "pravo da predlože zakone 
ima svaki zastupnik u 7.a 'tllpničk.om domu. radna tijela Za'\tupničkng doma, 
Županijski dom i Vlada". Tek č l. 79. Ustava otlrcđujc ela se "unutarn.ic 
ustrojstvo i način rada Z astupnil:kug doma ureduje poslovnikom, u sklad u s 
Ustavom". Poslovnik Zastupničkog doma u dijelu VT određuje materiju 
radnih tijela (čl. 44 89). Radna tijela ZHslupničkog doma definirana su u 
čl. 44., a nabrojena u čl. 61. 7.asmpnički dom ima 14 odbora, a temeljem 
čl. 46/2. mogu e osnivati i druga radna tijela (pododbori, radne 

18us.p. Gmlj. ., np.cu., srr. 137. 
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skukpine ... ). Sastav radnog tijela najčclćc odgovara stranačkoj strukturi 
Doma. 

2.1.2. Opće načelo što ga sadr/.c poslovnici mnogih parlamenata, pa 
tako i poslovnid u parlllmentima novih demokracija, načelo je pmpnrcio
nalnosti u raspodjeli mjesta i funkcionara mnogih parlamentarnih radnih 
tijela. Prema tom načelu političke str.ml\:c dijele mJeSta u komitetimn s 
obzirom na l\Vuju hrojnu snagu koju imaju u domu. Pa ipak postoje i 
mnoga odstupanja od tog načel a. ~umiraj ući organizacijske dileme 
postkomun.istički h skupšlimt, D. Olson ističe da se najvažniji izuzetak. t iče 
rukovodećih mjesta radnih tijela. U nekim parlarm:nlimH stranka koja je 
osnovala aktuah1u. vladu )li multipa rijska koalicija drže sva rukovode!Ja 
mjesta. Tako je. npr., u Ceškoj i Ujclorusiji. dok u ostalim državama, kao 
npr. u Rumunjskoj, rukovodeća mjeta radnog tijela dijele sve veće stranke. 
Najbezobzirnije odstupanje od načela proporcionalnosti dogodilo se u 
Slovačkoj, gdje je vladajuća koalicija početkom 1995. godine isključila 
upmiciju iz gotovo svih radnih tijela parlamcnta.. 1 '~ 

2.2. Odrediwwje iCo'J'-~\lilclja odbora i sadmji 1'zl;jcšwjo 

Uloga i7.\jc ·titelja ima ponegdje veliko značenje u radu radnog rijela i 
parlamenta. No, ovu instituciju ignoriraju, npr.. anglosaksonske zemlje, dok 
u europskim zemljama postoje različite koncepcije o ovoj instituciji. Razlike 
. e tiču naglaska: ponegde se ističe kvali teta ncuiTa lnosti izvjestitelja, a po
negdje se inzistira na kvali LeLi objektivnosti sadržaja izvještaja. Potonje sc, 
dakako, onda t iče i ga rancija koje se glede izražavanja pružaju manjini. 

2.2. 1. U Engleskoj se inzistira na pisanoj formi izvještaja za sve odbore, 
osim za slučaj okupljanja Committee of the whole Houo;e_ T7vjc~taj JC 
dokument koji usvaja većina. No, izvještaj adr/.i i izvješće o svim amand
manima koji su bili odbijeni, it lo znači i amandmanima opozicije. a 
kontinentu po Lt)je ra7ličiti sustavi. 1pr.. u SR Njemai:koj izvjestitelJa no
minira predsjednik radnog tijela. Oo. dakle, muže hiri predsta\-'Ilik većine, 
ali i to tako i opozicije. SadrL.aj izvjcy t~tja nosi. kako poruke većine Laku i 
poruke manjine. Po.ticija manjine posebno se ističe i u talijan kome slučaJU . 

2.2.2. Poslol'nik Zasrupmcxog doma Sabora Republike H rvatske ovu 
materiju normira u čl. 131- 135. Izvjestitelj se spominje u čl. 135. Ovaj će 
na ''sfedm'ci Zmotupničkog doma iz/agatJ· stajali\rla. m1:~1jcnja i pnmjedbe tc 
ohru7lagati prifcdlogc tog tJje/a, odnosno 11 njegovo rmc izjašnjavati sc: o 
prijedlozima drugi/J, ukoliko su bili razmorreni na sjedm'ci rudnog tJ]ekl' . 
izvješće se pak spominje u č l. 133. Tamo stoji : " K11d razmotri prijedlog 
;wkon<J, mat;'ćoo radno tJjelo podnosi svoj e izl'je.šće Zastupničkom domu s 
misVfenfem, plinljcdlmmn i pn]cdlozima iznesenim u wku njcgol'og razma
trtwja". 

l'JUsp. Olson. D.. Feature: parliament b} d~:Sigo introduction, East European 
ConSTitutional Review, 2195., str. 57. 



lbtlć. A 0 popnu ~jU l Polil misaO. VOl lOOOI. (199!>), br. $ . Sir. 31-50 42 -------------------------------
J. Sudjelovanje u organizaa]i parlamvn111mog rada 

Pitanja, kao što . u . aziv-anje redovnih-izvanrednih zasjedanja pari amen ta, 
nurcdivanjc i promjena dnevnog reda parlamenta. takoder su opća mjesta 
prisutnosti opozicije, s time da e njc7.ina uloga OS)eča mnogo manje u 
mogućnosti 1>azivanja nego u mogućnosti odredivanja i promjene dnevnog 
reda parlamenta. 

J.J. Sazivanje po.rlamenta j utvrcliv;mjc dnevnog reda 

Sazivanje pa rlt~mcnta u nizu zemalja pripada na ekskluziva n način 
izvršnoj vlasti (Engleska, Irska, Be lgija) 11 u jednom broj u zemalja to pravo 
dijele izvršna vlAsi i parlamen t (D anska, Nizozemska. Italija, SR Njcm11čka). 
Dok je, npr., u Francuskoj, opozicija praktički isključena iz mogućnosti 
utvrdivanja dnevnog reda parlamenta, u nekim drugim zemljama 
koncilijacija inncdu većine i opozicije omogućuje potonjoj da udjeluje i u 
ovome segmentu rada parlamenta (SR Njemačka). 

3.2. U HrvaLo;koj pravo prvog sawaoja Sabora nakon nhavljcnih izbora 
7.<~ domove Sabora pripadaizvršnoj vin! ti: šdu države (cL 9B. Ustava). 
J nače. prema čl. 78. Ustava: "Domovi Sabora Republike Hrvatske LJl.\jc:daju 
dl'a pu111 gm/i(nj'c; prvi put. između 15. siječnJa i JO. lipnJ~1 i drugi pur 
i?-mcđu 15. rujna i 15. prosinca./ Domo~t~L. za.o;jcduju izvanredno na zahtJev 
predsJednika R epublike, Vlade: ili većine zastupni/m u domti'. D nevni red 
sjednice Zastupničkog doma predlaže predsjednik Zastupničkog doma (čl. 
37. Poslovnika Zastu pn ičkog doma). 

4. SudjelovoJJje u lcgi<tlativnoj proceduri 

Budući da je itglasavanjc zakona po prirodi stvari prilika za kontradik
loru debatu. proces u kojemu zastupnici i 1>lnmkc mogu zauzeti različita 
s taJališta, vrijedi ukazati u kojoj mjeri opozicija može utjecati na raspravu i 
izglasavanje zakona. U ovome kontekstu komparativne analize ukazuju na 
dva moguća Lipa odnosa iunedu većine i opozicije. U EngleskOJ. Irskoj i 
Francuskoj, opoZicija može tijekom raničitih faza diskusiJe učiniti javnim 
svoj program i ciljeve, ali bez moći da stvarno modificira ekonomiju teks
tova koje je prcdlož.iJa vlada ili većina. U ovim ),C zemljama, i drugdje. 
odnosi izmedu vlade i opozicije ouvijaju na osnovi konfrontacije. U drugim 
zemljama pak prevladava drukčija koncepcija odnosa. Vlada, većina i 
opozicija neprestano traže kompromis, i Lo one vrste kojom opozicija uspi
jeva svinuti vladinu politiku. Ovdje se odnosi izmedu većine i opozicije 
odvijaju n a temelju koncilijacijc.20 

ltv.: Giulj, S~ op.dL str. 167. 



Botit. A. 0 pojmu značenJu o ·- Polo1 - · Vol XXXII, (199$), b< 3, sir 31- 50 43 -------------------------------------
4.1. Opozicija konfrontacijom 

Ova praksa prevladava u parlamentarnim režimima koji funkdoruraju u 
t.hopartijskom ili više-manje dvopartijskom okruženju. Zahvaljujući prero
gativima koje 'lada ima u mogućnosti usmjeravanja rada doma 
(monopolizacija odredivanja dnevnog reda). ovdje različite etape procedure 
prola7c samo vladini projekti. Rezidentalna legislativna funkcija koja pripada 
parlamentarcima (zakonodavna inicijativa ... ). znači i opoziciji. uvelike je 
reducirana. U Engleskoj i Irskoj, gdje proccdnnt 'i~c-manjc počiva na onoj 
koja ·e odvija u westministerskom parlamenm. konfrontacija se odvija 
izmedu vlade i njezine slu7bcnc opozicije. Npr., u stadiju glasovanja, stil 
odnosa većina-manjina konkretno sc manifestira u sljedećem. Zu vladin 
prijedlog zakona, ili 7.a amandmane koje je predložila većina, opozicija ne 
glasuje, i obramo. Konfrontacija prevladava i u Francuskoj, s time da ovdje 
slrogosl procedure pojačava stega koja vlada među većin ·kom strankom u 
parlamentu.21 

4.2. Opozkija kondlijacJj'om 

Osim ~lo zna bili mjesto puke registracije vladinih mje ra, parl~ment je i 
mjesto gdje se elaborira politika vlade, mjesto gdje se kompromis kon
kretizira. Vlada stalno trnži što je moglllćC snažniju većinu, dok opozicija 
nastoji utjecati na ·misao 7akona Le u najmanju ruku barem djelomice 
realizirati svoj program. Glavnma posla ovdje . e obavlja u odborima. Tekst 
koji dolazi na raspravu u skupštinsku dvoranu nije inicijalni tekst. već 
kompromis do kojega se došlo ntdom u komisiji. Samo glasovanje nije bi
polarno: ako je zadovoljna komproOllSOm, opozicija prihvaća vladin projekt: 
s dmgc strane, njezine inicijative. prijedJozi i amandmani ne odbijaju se 
sustavno. U tom pravcu. a zmo da osigu:ra . udjelovanje opozicije u elabo
raciji zakona, neki sustavt osaguravaju manjini stanovite garancije. To sc 
prije svih odnosi na SR jemačl..u, Italiju, Dansku, a u nešto manJoj mjeri 
na kJasične sustave, kao što su Belgija i Nizuzcm~ka ~2 

4.3. Za razill."ll od šknih ustavnih odr edaba koje govore o Saboru kao 
no ·ilclju ntkunodavne vla.\li i njegovoj zakonodavnoj funkciji {čl. 70/1, 80. 
85.), poslovničke odredbe Zastupničkog doma Sahura Republike HrvaL<;ke 
(čl. 120-lGG) odreduju postupak donošenja zakona in extenso (čl. 120-
166). lp;1k, njegova scmanl ika, a osobito praksa. upućuju nas na zaključak 
kako kod nas udjel opozicije u zakonodavnom procesu cgzi~lira putem 
modela ''opozicija konfrontacijom''. 

4.4. Zadaća izgradnje rule of .~t;Jtu države u nizu zemalja nove demo
kracije beskrajno je teška zadaća. Ova je zadaća, kaže D. O lson, poschnn 
teška za postkomunističke legislarure.2:1 Da je tome tako, svjedoči npr. uvid 

21Dctaljc poslovničkih odredaba v. kod S. \Giulj, op.ciL., 172 et passim. 

Zl.fbiclem, slr. l80 et passim. 

lJu p. Obou. D., op.ciL, lilr. 59. 



8abć. A . o pojmu. a'laĆIIrljou 1 Poli! miSao v~ lOOOI. 11995) br 3. str 31~ 

u iLVore legislativnug nereda u Rusiji. Ovdje ne samo da je Usrnv iz 1993. 
godine manjkav u nizu aspekata (ne određujući način izbora za parlament. 
ovaJ važni sl--up odredaba u svakom trenutku ovisi o milosti efemernih 
većina) negu i samo parlamentarno isk-ustvo ukazuje na mnoge 
neadekvatnosti internog prava pa1 la men La. U Lak-vim je uvjetima opozicija 
koncilijacijorn nepoznanica prvog reda, a opozicija konfrontacijom idc<tl do 
kojega će biti nemoguće doći sve dok budu trajak: okolnosti borbe svih 
protiv svakoga budući da u Dum i t.lana · nema većinske srranke.24 

5. Zahtjev za refvrvndumom i revizijom ustava 

S jeune strttne, referendum može biti prerogativ vlade, ili garancija 
manjine, a s druge strane, referendum mu7e biti konzultativnog. abrogativ
nog. legislativnog ili konstitucionalnog karaktera. Referendum e zna vezi
voli i uz prncedum revizije ustava. Tamo gdje sc referendum primjenjuje. 
on može biti konfirrnativan - njime ~e zapravo zatvara legislativni po tu
pak revizije ili rcvitij.,ki (naime, ovdje revizijski referendum i am po sebi 
čin i c.jelukupnu proceduru). 

5.1. U Engleskoj zahtjev z.a re fe rendumom pripada vladi, to onda kttcl 
u stanovitim kunlrnvcrzama želi saslušati javno mnijenje. U Irskoj trećina 
m:-.tupnika može tražiti referendum u pitanju izjašnjavanja o prijedlogu 
zakona. PostOje sustavi koji ne prakticiraju referendu m ustavotvornog lipa, 
već traže jednu proced uru usvaja nja ili način glasnvanj<~ koji pre.dstavljaju 
činisrelje koncilijacije (SR Njemačka , Nizozemska, 13elgija). S druge ~arane, 
konzultativni referendum u ustavnoj materiji obilježje je racionaliziranog 
parlamentarizma. Ponekad je takva procedura dvostruka garancija za 
manjinu. Prvo, parlamentarna manjina se sasvim normalno vezuje w. pro
jekt revizije, drugo, m;mjina, i to kako parlamentarna Lako i izvanparla
mentarna, ima priliku izjasniti se o sadrbtju kompromisa u ovome pitanju 
( frska. italija. Danska). 

5.2. Prema odredbi čl. 136. Ustava Republike Hn'acske, pravo da 
prcdlo7i promjenu Ustava ima i " najmanje jedna petina zastupnika u Za
stupnjčkom domu Sabora". Prema čl. 87. Ustava, Zastupnički dom može 
raspisali referendum o prijedlogu za promjenu U. Lava, o prijedlogu zakona 
ili o drugom pitanju iz svoga djclokn1ga. O referendumu se donosi I'AJkun. 
Poslovnik Zastupničkog doma u čl. 35. određuje da tlom ·'raspisuje refe
rendum". Odluku da se pristupi promjeni Ustava Zastupnički dom donosi 
veći nom glasova. 

2riUsp. Alyushin, A., Rusia - The con titurional sources or legislative dbarm). 
u; EECR-. 2195~ tr. 61 et passim. 
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6. Kontrola ustavnosti 

Dudući da kontrola ustavnosti zakon<! počiva na ideji da većina m: 
može raditi sve što joj padne na pamet, to je ovo sredstvo snažna 
garancijll manjine. Tpak, kontrulu w.;Lavnosti ne predviđa veliki broj zemalja, 
a tamo gdje se kontrola primjenjuje, na djelu su različite formule kontrole 
ustavnosti zakona. Npr., u Francuskoj je na djelu preventivna kontrola 
ustavnosti, u Irskoj kontrolu ust<~vnosti prati i krivična kontrola, dok lie u 
SR Njemačkoj i Italiji koristi kontrola posteriori. 

o.J. KontTola ustavnosti predviđena je i Ustavom Republike Hrvatske. 
No, Ustav ne određuje subjekte inicijacije kontrole ustavnosti. O tome više 
govori Usmvnj zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske i Poslovnik 
Ust;JVnog suda. U gl. TIT (čl. 13-27) U~tavnog 7.akontl o Ustavnom sudu, 
koja govori o ocje.ni suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih 
propisa s Ustavom i zakonom, stoji da zahtjev kojim se pokreće postupak 
pred Ustavnim sudom može podnije ti i trećina zastupnika svakog doma 
Sabora. 

o.2. Kontmlu ustavnosti prcdvidaju neki ustavi novih demokracija. 
Primjer Ustavnog suda Mađarske aktivni je primjer građenja autoriteta 
vladavine prava i pravne držnve, čijom se aktivnosti okoristila i opozicija.25 

7. Opozicij,1 i p.1rlamentama kontJ·of<l 

OsimpTava na zakonodavnu inicijativu, konlmlll ak tivnnsli vladl! drugi je 
važni dio pa rlamentarne aktivnosti zastupnika. U suvremenim društvima 
funkcija komuniciranja koja počiva na obilj u relevantnih informacija, postaje 
temeljna zad<!ća parlamenta kao institucije. Premda u europskim 
parlamentima postoji cijelil niz procedura koji omoguć.uje funkciju kontrole, 
postavlja se pitanje u kojoj mje ri opozicija može koristiti pravo kontrole 
koje je, kao pravo, zajamčeno svakom zastupniku? Može li zastupnik vršiti 
svoje pravo kontrole bez obzira na postojanje većine koja od svoje vlade 
ne mora tražiti nikakva obrazloženja svojih poteza? Odgovore na ova pi
tanja omogućuje analiza mnogih aspekara parlamentarne kontrole. Prije 
svega, prava da se bude informiran, a ovdje spada čitav arsenal sredstava 
kao što su opce političke debate, inte rpelacije, pitanja, traženje glasovanja 
o povjerenju, proračunska procedura, pravo informiranja (istražne komisije), 
pravo da se informiraju sredstva javnih medija, itd.26 

7. 1. Pravo da sc bude informiran prethodni je uvjet svekolike kontrole. 
Ovo je pravo posebno važno u modelu opozicije konfrontacijom, i to zato 

150 djela tnosti Ustavnog ~uuu u Madar~koj v. kroniku u~lavnih zbivanja u 
istočnoeuropskim zemljama časopisa Pouvoirs i R evue du drojr constitlldOJwel, 
gouišta 1990.-1995. 

26o tomt: šire koti S. Giu.lj, up.G·it., ~ tr. 216- 244. 
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što opozicija i ne može doći u poziciju da pok"Uša ograničiti vladu ako 
nema pristupa informiranju. Ovdje uakle trebaju postojati prnecuure koje 
će garantirati primjenu toga prava. Tamo gdje je na djelu model opozicije 
koncilijacijom, modaliteti kontrole su drukčiji. Ovdje informacija služi kao 
uvjet uskl<ldivanja. 

7.1.1. Ustav Republike Hlvatske omogućuje parlamentu nadzor nad ra
dom Vlade (čl. Sl) Le predviđa da zastupnici imaju pravo postavljaLi Vladi 
i pojedinim ministrima zastupnička pitanja (čl. 86). Poslovmk Zastupničkog 
doma o gore navedenim sredstvima kontrole govori in extenso (čl. 18-27). 
~toviše, Poslovnik pre<.lviđa i pravo interpelacije o kojemu Ustav inače šuli 
(čl. 187- 193). 

7 .1.2. Kako sjena modela skupštinske vladavine još lebdi nad ustavnom 
organizacijom novih demokracija, ne čudi što, npr. u Slovačkoj, legislativnu 
supremaciju ne objašnjavaju samo historijsko-kulturni razlozi, već i ak'tualni 
ustavno-politički proces i i institucije. l ovdje niz prava kuja im<Jju indivi
dualni zastupnici nemaju ništa drugo za cilj do daljnje stabilizacije i perpe
tuiranja utjecaja parlamenta nad radom vlade.27 

7.2. Jedan je od privilegiranih trenutaka konl.rolc procedura usvajanja 
državnog proračuna. Procedura otvaranja usvajanja proračuna omogućuje 
opoziciji, ali i javnom lllllijenju, da dođe do informacija o stvarnim namje
rama vlade, da je veže javnim objašnjenjem svoga izbora. U režimu 
opozicije konfrontacijom kritički stav opozicije je dosljedan, ona glasuje 
sustavno protiv proračuna. 1J režimu opozicije koncilijacijom vlada n<~stoji 
širiti svoju osnovicu, pa tako otvara mogućnost opoziciji da svojim 
pritiskom realizira i dio svojega programa. 

Anglosaksonska koncepcija budžeta dmkčija je od one koja prevladava u 
zemljama na europskom kontinentu, a to naravno onda utječe i na smisao 
i težinu parlamentarne kontrole. Tri značajna načela proračuna 
(jt:dinslvcnusl, vremenski razmak orl 12 mjeseci, univerzalnost) u engleskoj 
sredini jedva se i respektiraju. Obavljanje kontrole uvelike zavisi od poje
dinih etapa procedure. Ovdje opozicija ima dva prerogativa: vremenski rok 
od 24 d~ma za ispibvanjc kredit<~ , tc pravo opozicije na izbor tema o 
kojima će se raspravljati u roku od 24 dana. !skustvo postojanja ovih pre
rogativa potvrda je ocjene po kojoj je kontrola proračuna privilcgirani 
trenutak i7.Tažavanja opozicije. To se odnosi i na kontrolu izvršavanja i 
regularnosti proračunskih opcija. 

U režimu opozicije koncilijacijom proračunska je procedura dio legisla
tivne procedure, koju vlada koristi za vlastitu promociju. Ovdje je aspekt 
kontrole sekundann, gotovo nepostojeći. Najvt:ći uiu proccuure odvija sc 

Z1Usp. Ma.lova, D., Slovakia - Parliamentary rules and legislative dominattce, u: 
East European Constitutional Review, 2/95., str. 71-77. 
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po komisijama, u kojima opozicija nastoji realizirati svoje opcije koristeći 
vladu .2il 

7.2.1. Ustavne odredbe o državnom proračunu u Republici Hrvatskoj (čl. 
91), kao i odredbe Poslovnika Sabora Republike Hrvatske, ne izdvajaju ovu 
proceduru iz legislativne procedure, kojoj inače Poslovnik os[avlja najviše 
mjesta (čl. 120- 166). Doduše, Poslovnik u dijelu XC. sadrži posebne 
ourcdhe o donošenju državnog proračuna i završnog računa državnog 
proračuna (čl. 170-174), ali one svojom općenitošću ne otkrivaju nikakvo 
posebno pravo opozicije u smislu kontrole procedure i njezina sadržaja. 

7.3. U nastojanju da dođu do relevan t-nih inrormacija, zaJ;lupnici imaju 
pravo inicijative u istraživanju predmeta interesa do kojega im je posebno 
slalo. Ovo pravo islraž.ivanja može se odvijati u okvirima običnih komisija, 
ali ono podrazumijeva i pravo stvaranja posebnih istražnih komisija (ili 
komisija kontrole) koje imaju izravan pristup do informacija. Radi se o 
jednom fundamenlalnom aspcklu parlarncntantc kontrok u kojemu sudjdujc 
i opozicija. 

U Engleskoj su istrage povjerene specijalnim odborima (selectet commit
tees). Tratliciuna lni "sclccL cummillcc" slvaraju sc ~a određenu svrhu i ~a 
određeno vrijeme. Iako i u radu odbora vlada načelo većine, često se puta 
radi i temeljem sporazuma s opozicijom "behind the speakcr's chair". 
Tslražnc komisije u Francuskoj po načinu su usposlavljanja većinske, osn iva
ju se na rok od 6 mjeseci; po pravu one su svojim sastavom većinske, ali 
su u praksi proporciona!J10g sastava; konačni izvještaj se prihvaća većinom 
glasova, no parlament ima mogućnost da izvještaj ne objavi. 

7.3.1. U Ustavu Republike Hrvatske stoji da "domovi Sabora RepubiJke 
Hivat<>ke mogu osnivali i~Lraxna puvjcrcmuva zH svako pilanje od javnog 
interes.?./ Istražna povjerenstva imaju sastav, djelokrug i ovlasti u skladu sa 
zakonom" (čl. 92).:?.9 

7.4. Pusehno je pravo opozicije pristup medijima za vrijeme izhorne 
kampanje. Riječ je o pravu na antenu, pravu na repliku te pristupu po 
pozivu. Posebno je značajno p1·avo na repliku po kojemu opozicija može 
inlervcnintti na radiju i televiziji nakon svakog vladinog priopćenja političke 
prirode. Ovo je pravo priznato u Engleskoj, SR Njemačkoj i Francuskoj. 

7.4.1. U Repuhlici Hrvatskoj pravo slranaka i zastupn ika na pristup 
medijima posebno regulira izborno zakonodavstvo.3° 

:?&usp. š ire kon. Giulj , S., op.cit., str. 245- 273. 
290 istružnim povjcn::nstvima v. Smerdel, B., PnrlHmcnlarna istraživa11ja, 

lnl'orm:Hor 427]/95., gdje stoji: "Obično je oporba nositelj inicija6va usmjerenih na 
ustrojavanje istražnih povjerenstava ... " 

30Usp. Zakon o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske, Narodne 
novine, 22/92., 1/93., 11/94. 
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C.) ZAKUUĆAK 

U analizi položaja i uloge koju ima opozicija u inslitucionalnim meha
nizmima. i. kustvo nam poručuje da '<alja voditi računa o Lri refleksije: prva 
se tiče različitih formula integracije opozicije u politički sustav: druga .,e 
odnosi na nužnu adaptaciju sustava u kojemu opo7icija djeluje i. rreće. z.a 
dobru runkcioniranjc demokracije nužna je paralamentama opozicija. PIVO 

se. dakle, u najopčenjtijem smislu tiče režima konfrontacije i dvopartijno!>Li, 
odno no koncilijacije i multipartijno ti, drugo medusobne U\jetovanosti 
ahemacije, konfrontacije i koncilijacije (alternacija će ublažavati 
konfrontaciju, dok će koncilijacija ubla7.;~vati od ustvo alternativnosti), a 
treće kriterij valjanog funkcioniranja demokracije vidi u nazočnosti istinske 
opozicije u ograđenom prostoru parlamenta, koji omogućuje njezino 
djelovanje u korist su..;Lava. U protivnom, razvoj ckstraparlamcntarne 
opozicije, ako on traje na duže vrijeme, prijeti pojavom disfunkcionalnosti 
cjeline susrava.31 

Parlarm:nt kao prostor podrške opoziciji ima dvostruku funkciju: institu
cionalizaciju konflikata inherentnih cijelom društvu te institucionalizaciju 
kontestacije trans-formiranjem tog ntpnra u pa rlamentarnu opoziciju jer 
upravo ona osigurava dinamizam i dugotrajnost demokratskih sustava. 
Ustavno pravo, odnosno parlamentarno pravo u svemu ovome ima kruci
jalnu zadaću. No, da hi to pravo kao izvor pravnog statusa opozicije doista 
ispunilo svoju svrhu. svijest o tome da trebaju postojati ograničenja vlasti 
bez obzira na broj i lip ~trankc. kao najkrucijalnije pitanje političke 
sociologijt.~12 trebala hi imati sohdan blok ili mnogo \ti!e pristaša. Pogotovo 
tamo gdje se pojam opozicije još uvijek pojavljuje u odbljesku njegove 
lenjinističko-staljinističke defonr1acijc. 

Kon titucionalizacijom višestranačja. štoviše, proglašavanjcm 
''demokratskoo višestranačkog sustava" najvišom vrcdnotom u ravnog poretka 
Republike Hrvatske (čl. 3. t htava RH iz 1990.). ustavotvorac je pod svoje 
okrilje primio i opoziciju. Prema Comeilleu i ·•opozicija je u.~a u 
suverenitet" . Formalno je tome tako. No. s lime nije tvar završena. 
Ustavni inženjering suvremene u tavnodemokratske države (libera1ngo tipa) 
o kojcmtl govori G. Sartori, upućuje na ro da postoje njct.ina tiva bi1na 
sustavna elementa: s jedne . tranc, forma k:-to univerzalno eksportabilni 
clement (ustavne strukture i procedure) i, s druge strane, sad ržaj kao 
kontingent ni, od kulture zavisni element (to je ono ".tu narotl hoće i 

31Usp. GiuJj, S., op.c:it., str. 315-324. 

32"Whnt are the limits on the exercise of powcr, n.:gardlc s of the number and 
type of party - this is the mma cmcial question in politicnl sociology", zaključna 
je rcćcnica Ralfa Dahrendorfa no savjetovanju o jcdnoparUJSkim dr>.avama, održanog 
20.5.1966. na London School of Economics, kojega je plod temal!>ki bmj ča."opi.<;a 
oo~t:mmc:nt and opasitinn, o oporiciji \1 jednopartijskim državama. 
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želi'').JJ U nO\ im tlemokr~cijama, pa tako i u Hrvatskoj, fomm tek treba 
ispunili. Nadajmo sc onim sadržajem koji će 7H svoj cilj imati ostvarenje 
normativnog usrnva, dakle onoga (Locwensteinovog) ustava koj i 6.: onto
logija, izmedu ostalog, upućivati i na to da i (parlamenlar m-t) opozicija nije 
ništa drugo doli sastavni dio suverenog naroda. Jer, ako sc jedni osjećaju 
predstavljeni strankom na vla.,ti, postoje. zaključuje R. Aiou, i oni drugi, 
koji su pred'\ta\·ljcni strankom koja nije oa vlru Li.31 

Dsarturt, G_ llow far can free government travel?, u; Juumal of DcmOCrJC) 
3/1995., str. L09. 

31Aron, R, How non-monopohstic can monopolistic p.1ny be. u. Gov~mmt•nl 
and Opposition f'PoJjticul Oppo1>11ion in One Party Stat ci>"/ 1972.. tr. 21. 
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Arsen Bačić 

ON THE CONCEPT, MF.ANJNG, A/1.1JJ ELEMENTS OF 
THF. f.F.GAL REGULA TION OF OPPOSITION 

SUJIJmary 

Tbc idea of the existence or the legal foundations of the 
opposition lUlplies granting cennin rights to opposition \\h ich fi nets m 
the parlia.ment a privile~d mcano; of itS expression 3Dd rerog.nition. 
The divcrstfied "staru1e of the opposition" is lJtc basic feature of 
contemporary constirutional democracies, both tradllionnl and 
·'nouveau··. The text points lo the 1erminological and other differem.:c~ 
between the opposition as an iostituuion and other form!> in which 
parliameotary opposilio r1 fin&. it:. affirmalion, as well a~ ro the means 
npportiolleu tu the opposition, hol h irn rhe rule of law states und Ln 
the new dcmocr~ctes, including Croatia.. 

so 


