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SažeLa k 

U prvom dijelu rud11 autorica analirlrn tipc:>ve dvodomnih (bibm~:ralnib) 
parlAmentarnih strulmlra u ooldm suvremenim političlcim SIJ5tavimo tc ukazuje na 
čimbenike koji utječu na ojil1ovo formiranje u fodcrutiV11im i u unitamlm clržavamu. 
Anali:r.a odo().)u dvaju domova u nekim političkim sustavima navodi na zaključak 
da j~: bikameralizam snažuo i značajno obiljcfje fecl~:rutivnih država (inJZCIUk. je 
Austrij3), dok ji! u unitamim drhvama bibmeralizam u pravilu slab, a uloga JC 
prvog doma značajnija od uloge drugog doma, k:Jko u obavlJanju zakonodavne 
uko l u obavlJanju ~lrutivne funkcije. 

U dtugom dijelu rnda autorica analizira odnos ZaS1ueničkog i Zupanijsk~ doma 
Sabora Republik~! HIVBtskc. lako je Snbor dvodoman {blkamernlan), ipak niJe riječ 
o k.lusičnom bikamcralizruu u kojem su domovi ravnopravni parrneri u 
~akonodavnom procesu iti pak u svojem od11osu prema egzekutivi. Zastupnički i 
Zup~nijski dom raspolažu različitim ovlutcojima, njihovi sc članovi b1raju oa 
raz.IJčite načine, 3 rnzli6t je i njihov odnos prt:ulll egzclrurivi. Saborski bikameralni 
sustav može se o karakterizirati k."'o 3S1metntna d\'Odomna parlamtmta:ma strukrura.. 

Jako ŽUpanij~i dom ima pra110 inicirati zakone.. on oema, medutim, pravo 
odlučivati o tJo~nju zakona. Župani) ki je elom, daJde.. zamiSJjcn kao 
prcdla1,oate~ski, savjetodavni i $VOJcvrsni nad7.orni (kontrolni) saborski organ su 
suspcnrlvnun ovlastima i kao dom kroz koji će sc art:ik'lllirnti i ll..tJTCZentirati 
reg1onalni interesi na teritorijalnoj o~'llovi. 

Jako s.tvarni centar političke vla~ti nij~: u Suboru, već u Vl:~di i utjecajno m 
Prcdsjuc.lniku Republike, budući ua je u hrvatski politički sustav ugradcna koncepcija 
poremctene ravno teže podjele vlasti u korist egz.ckudve, novi je Sabor svojom 
obimnom i intenzivnom legi.~lativnom. kontrolnom i legitimat.,Jskom funkcijom n 
protekle dvije godine tkmoltratske tranzicije, stvanw pravni olcvir T.a tcml!ltnc i 
dalekMdne pOiiti~kc, ekonomske i sociJalne inslitudoualne LnmsformaciJe u 
Republici Hrvatskoj. 

Parlament kao kJjučna institucija predstavničke demokracije u nclcim je 
političkim sustavima strukturiran kao jednodomno (unikameralno), a u drugima 
kao dvodom.no (bikameralno) tijelo, ovisno o tome je li legislativna vlast 
koncentrirana u jednom domu ili je podijeljena između dva različita konstituirana 
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doma.' Naime, dok su jednodomni parlamenti demokratski izabrana 
predstavnička tijela konstitumma na osnovi općih, neposrednih, slobodnih, 
Jednakih i tajnih izbora, dru~i dom u dvodomnim parlamentima u većini slučajeva 
formira se na drugačiji naein od prvog doma. 

Ustavno normiranje strukture parlamenta - jcdnodomne ili dvodomnc -
predmet je rasprava ustavno-pravne i političke znanosti čitavo ovo stoljeće. Te 
su rasprave ponovno aktualizirane raspadom socijalističkih sustava i konstituiranjem 
novih demokratskih poredaka u istočnom dijelu Srednje i Istočne Europe. 
Osnovna je dvojba: treba li dati prednost jednodomnom parlamentu, što je po 
mišljenju onih koji podržavaju takvo tezu u skladu s narodnom suverenošću i 
primjenom demokratskih principa, ili treba podržati dvodomnu strukturu jer, kako 
tvrde pristaše takvog stava, parlament tada holje ostvaruje svoju ulogu. 

Iako je većina parlamenata u suvremenim demokratskim porecima dvodornna 
(Velika Britanija, Sjedinjene AllJeričke Države, Nizozemska, Japan, Italija, 
FrancuskaŠviV. Republike, Belgija, Spanjo!ska, Australija, Kanada, SR Njemačka, 
Austrija, ·carska. Hrvatska, Slovenija, Cefta, Poljska. Rumunjska, Rusija itd.}, 
pOSlije drugoga svje~ kog rata ipak se opaža lagani trend prema unikameralizmu. 
Tako su, nrimjence, ustavnom reformom u Novom Zelandu (1950), Danskoj 
(1953) i 'Svedskoj (1974) uvedeni jednodomni P.arlamenti. Nakon raspada 
socijalizma Mađarska, Bugarska i Slovačka opredijelile su sc za jcdnodomne 
parlamentarne stmkture. Jednodomni odnosno urukameralni parlament danas 
tma velik broj zemalja. prilJ1jerice, Finska, Danska, Island, Norveška~, ]zrael, 
Luxemburg, Novi Zeland, Svedska. Portugal, Mađarska, Bugarska, Slovačka, 
Kina itd. 

Iako ne postoji suglasnost i općeprihvaćeno mišljenje kojem m odelu dati 
prednost, iskustvo i politička praksa mnogih Lemalja pokazuju da sc jednod.omne 
st:ruk1u.re parlamenta mnogo češće pojavljuju u homogenim društvima 
(nepluralnim dru.~tvima) nego u pluralnim i polupluralnim diuštvima, a da se 
dvodomne strukture pojavl;uju kako u ncpluralnin1 (Australija, Irska, Jrapan, 
Velika Britanija) tako i u J?Olupluralnim (Kanada, Francuska V. Republika, SR 
Njemačka, Italija, SAD itd.) i u pluralnim društvima (Austrija, Belgija, Svicarska, 
N12ozemska).3 

Međutim, važno je istaknuti da na formiranje dvodomne stru.k'ture bitno 
utječe nekoliko faktora: federalizam kao oblik državnog uredenja, veličina 
stanovništva odre~ene zemlje, povijesni razlozi, tradicija ili pak težnja da se 
drugom domu (osobito u unitarnim državama) omogući kontrolna funkcija u 
zakonodavnom ~tupku kako bi spriječio poneku ishitrenu odluku ili utjecao 
na kvalitetu priJedloga zakona itd. Nerijetko sc kroz drugi dom u unitarna 
uređenim državama žele izraziti regionalni interesi birača, kao i bo$atstvo 
regionalnih raznolikosti (Hrvatska, Spanjolska itd.). U unitarnim drzavama 

1 :Ujphart, Arend. Democracies, PlliUm.r of MajoriJarilln and Concensus Govt!mnwtt 
in Tkle111}'-0ne. CounJries, Yale Uruversity Press, New Haven. london 1984, str. 90. 

1 U Norveškoj birači biraju zastupnike u jedan dom. a nakon što se on konstituira, 
a anuvi izmedu sebe biraju drugi dom. 

3 Lijphart, Arend, citirano djelo, str. 93. 



pojavljuju se kako jednodomni tako i dvodomni parlamenti. U velikim zemljama• 
koje su fede.rativno uređene, P.rvi dom - demokratski izabrano predstavnička 
tijelo - rep.rezentira građane citave federacije i izražava jedinstvo federativne 
države, dok je drugom domu u saveznom parlamentu namijenjena uloga 
političkog tijela preko kojega se ostvaruje politički utjecaj konstitutivnih jedinica 
federacije (državica, erovincija, kantona, landera itd.) i rcprc7.cntacija različitih 
interesa, odnosno artikulacija posebnih interesa federalnih jedinica na saveznoj 
razini. Veličina stanovništva i federalizam odrednice su, uz vrlo malo iznimaka, 
u korelaciji s dvodomnom strukturom (SR Njemačka, Sjedinjene Američke 
Države, Australija, Kanada, Indija itd.). Svicarska i Austnja mogu sc svrstati 
u relativno manJe federativna uredene države s dvodomnom strukturom, dok 
su Velika Britamja, Italija, Japan, Francuska V. Republika, Nizozemska pnmjeri 
velikih unitamih država s dvodomnim parlamentom. Većina novih demokratskih 
poredaka u istočnom dijelu Srednje Europe i u Istočnoj Europ! opredijelila se 
za parlament dvodomne strukture: Hrvatska, Slovenija, Ceška, Poljska, 
Rumunjska itd. (osim Mađarske, Slovačke i Bugarske), a sve su one unitarne 
države. 

Dva su tipa dvodomnih parlamentarnih struk:tura.s Najme, u nekim sustavima 
s dva doma. tzv. gornji dom ima jednaku važnost kao donji dom, odno oo oba 
doma imaju jednaka ili gotovo jednaka ovlaštenja, dok u nekim sustavima u 
zakonodavnom procesu gornjim domom dominira donji dom, a funkcija je gornjeg 
doma da kontrolira, usporava ili koči aktivnosti demokratski izabranog prvog 
doma i uklanja opasnosti od suviše naglih ili nedovoljno promišljenih odluka 
prvog doma. Nadalje, domovi parlamenta razlikuju se s obzirom nt~ veličinu 
(brOJ zastupnika), izbornu osnovu te dužinu svojih mandata. Te razlike, iako 
utjccu na način funkcioniranja i mcđusohne odnose domova, ipak nisu bitne 
za odgovor na pilanje je li dvodomna (bikameraloa) struktura u određenoj zemUi 
zaista jaka i značajna institucija ili ruje. Bitno je kolika su ustavna ovlaštenja 
kojima domovi rru polažu u bikameralnirn strukturama, odnosno jesu li domovi 
ravnopravni partneri u procesu donošenja {saveznih) zakona tj. predvidi! li Ustav 
da zakon stupa na snagu kad ga u istoVJetnom tekstu izglasaJu oba doma, ili 
je pak uloga drugog doma samo savjetodavna i ne uqeče na samostalnost prvog 
doma, ili je čak beznačajna i uopće ne ulječe na udbinu samoga zakona. 

Stvarna politička va'l..nost drugog doma ne ovisi samo o njegovim ustavnim 
ovlaštenjima već i o načinu izbora. Dok članove prvog doma u pravilu biraju 
neposredno birači, čJanovi drugog doma mogu se birati nepos.redno ili pak 
posredno, ili se uopĆe ne biraju. ne~o imenuju pa se, u tom slučaju, s pravom 
tstiče nedostatak demokratske legitimacije takvog doma. 

Vrlo je važno pitanje odnos domovaparlamenta i izvršne vlasti. U nekim 
parlamentarnim sustavnna vlada politički odgovara samo prvom domu 
parlamenta, tj . domu koji predstavlja neposredni izraz volje biračkog tijela. 

• Velikim zemljama smatmju se one zemlje u kojima živi 10 i više milijuna stanovnika. 
Federativna uredene zemlje imaju btkamer:llne strukture. 

s Lane, Jan-&ik-Ersson, Svanm O., Polirics and Scciety in Western Europe, London, 
1987, str. 230; Macridis, Roy C. (editor), Modem Political Systems: Europe, ew Jersey, 
1990, str. 80-90. 



Polazeći od ustavnih ovlaštenja kojima raspolažu dva doma u bikameralnim 
strukturama i od demokratske legitimacije drugog doma ujphart je konstruirao 
trostruku klasifikaciju bi.kameralnib parlamenata. U jednu sknpmo svrstao je 
političke sustave u kojima obij doma parlamenta raspolažu formalno jednakim 
ovlaštenjima (npr. Bel~ja, Svicarska, Italija, SAD). To su tzv. simetrične 
dvodomne (hikameralne) legislative u punom smislu riječi. Drugu skupinu čine 
dvodomne strukture u Australiji, SR NJemačkoj, Japanu, Nizozemskoj, 1 Lijphart 
ih naziva umjereno asimetričrum dvodomnim strukturama. Australski i japanski 
parlamenti buaju se neposrednim putem, a nizozemski parlament pripada u ovu 
skupinu unatoč p,osrednom načinu izbora drugog doma od strane provincijskih 
legislativa buduci da lln1gi dom raspolaže pravom apsolutnog veta nad svim 
zakonima izglasanim u prvom domu. U SR Njemačkoj Bundesrat. drugi dom, 
nije mvnopravan partner prvom domu u procesu donošenja saveznih zakona, 
niti raspolaže samostalnom zakonodavnom nadležnošću, ali u zakonodavnom 
postupku ipak ima značajnu kontrolnu funkciju. Dok je Bundestag, prvi dom, 
demokratski izabrano predstavnička tijelo, zastupnici federalnih jedinica 
Dundesrata, drugog doma. nisu birani, već ih imenuju vlade federalnih Jedinica 
kojima oni neposredno odgovaraju. 

U trećoj su sk"Upini zemlje poput Velike Britanije, Francuske V. Republike, 
Austrije, Irske, koje Lijphart naziva ekstremno asimetričnim bi.kameraloim 
strukturama. U tim temljama donji dom, koji se bira na općim i nepo rednim 
izborima, uživa prednosti u odnosu na dru~ dom, i lo kako u području 
7..akonodavstva, tako i u odnosima s egzekutwom. Prednost je donjeg doma 
najveća u Velikoj Britaniji, u kojoj D om lordova može samo odložiti za godinu 
dana stupanje na snagu zakona mwojenog u Domu komuna, a nešto je manja 
u Francuskoj V. R epublki. Po Ustavu V. Republike, u Francuskoj parlament 
može zakonom rc~llllrati samo ustavom predviđena pitanja, a sve ostalo rcliulira 
vlada svojim prop1sima. To u velikoj mjeri ograničava političlci utjecaj i vaznost 
parlamenta, a jača ulogu egzekutive. Položaj domova u zakonodavnom postupku 
u načelu je ravnopravan. Naime, P.rijedlog zakona mo1.c biti podnesen bilo jednom 
bilo drugom domu, ali financijske 7.al<onc može inicirati samo Nacionalna 
skupština (prvi dom). Da bi zakon bio donesen, neophodno je da ga u 
i tovjctnom obliku, istl tekst, prihvati i Nacionalna skupština i Senat. Mcđlltim, 
ako prijedlog zakona nije usvojen ni poslije dvije ~rave u svakom domu, ili 
u slučaJU da vlada zahtljeva hitno usvajanje, poslije !ednog jedinos pretresa u 
svakom domu, prvi ministar ima pravo zatražiti saziVanje mješoVIte paritetne 
komisije, čiji je 7.adatak predložiti tekst odredbi koje su predmet neslaganja . Ako 
ni mješovita komisija ne uspije usvojiti zajednički tekst1 vlada može nakon 
ponovne rasprave u Nacionalnoj skupštini 1 Senatu zahtiJevali od Nacionalne 
skupštine da sama donese konačnu odluku. Time se narušava načelo jednakosti 
odnosa među domovima (Nacionalne skupštine i Senata) u donošenju zakona 
i drugih odluka. Dok su IZbori zastupnika za Nacionalnu skupštinu izravni a 
izborno razdoblje traje pet godina, izbori za Senat su posredni i u njemu su 
prekomjerno zastupljeni predstavnici seoskih regija. Ova prckomjcma ruralna 
reprezentacija potaknula te Mauricea Ouvcrgcra da okarakterizira Senat kao 
"dom poljoprivrede". Vazno je istaknuli da je vlada u Petoj Republici u 
Francuskoj politički odgovorna samo Nacionalnoj skupštini. Medutim, način na 
koji se ostvaruje ta odgovornost favorizira vladu i otežava njezino ruše.nje. 

Iz ovog kratkog prikaza odnosa dvaju domova parlamenta u nekim političkim 
sustavima vidljivo je da je bikameralizam jaka i značajna karakteristika 
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federativnih država (izuzetak je Austnja). dok je u unitamo uređenim državama 
bikameralizam u pravilu sJab, a odnos parlamentarnih domova pokazuje da je 
uJoga prvog doma značajnija u odnosu na drugi dom, i to kako u obavljanJU 
zakonodavne, a to znaČI osnovne funkcije parlamenta, tako i u odnosu na 
egzekutivu. 

]] 

U raspravama o prednostima i nedostacima jednodomnog odnosno 
dvodomnog parlamentarnog sustava prilikom donošenja Ustava Republike 
Hrvalske prevagnnJo je opredjeljenje za dvodomnu st:rul1uru Sabora. Donošenjem 
novoga demokratskog U Lava Republike Hrvatske (22. prosinca 1990) utemeljeni 
su osnovni instituti pravne i demokratske driavc i tvorcn !?ravni okvir za daljnji 
~~~j ~ izgradnju novog državn<?-polit}čkog poretka. Nov~ Ustavt~m bitno JC 
l2.IDJJenJena struktura Sabora pa Je umJesto trodomnog (VIJeće udruzenog rađa, 
Vijeće opć!na i Društveno-poli~i~~o. '{ijeće) .. ~tanovljen (novi) dvodomni 
(bJkamcralnJ) parlament: Zastupmcki 1 ZuparuJsk:i dom Sabora. 

D onošenjem Zakona o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske 
omogućeno je raspisivanje i održavanje izbora i konstituiranje domova Sabora 
prema odredbama novog Ustava. Predsjednik Republike raspisao je izbore za 
Zastupnički dom za 2. kolovoza 1992. godine, a izbore za zupnn.ijski dom za 
7. veljače 1993. Nakon provedenih izbora Zastupnički dom konstituiran je 7. 
QJjna 1992. godine, a županij. ki dom 22. ožujka 1993. sodine. Izborima za 
Zupanijsk:i dom Sabora te tstog dana održanim izborima z.a 7upanijske skupštine, 
gradska i općinska vijeća (7. veljače 1993), dovršeno je ustroj lvo nove samostalne 
hrvatske vfasti propisane Ustavom RH, a konstituiranjem Županijskog doma 
Sabora oživotvorcna je dvodomna saborska (parlamentarna) struktura, i prvi put 
u cijelosti obli.Jrov.an institucionalni identitet hrvatskog parlamenta na ustavnim 
temeljima kao predstavničkog tijela gradana i no. itelja zakonodavne vlasti u 
Republici. 

U troj tvo i ovlaštenja te djelokrug Zastupničkog i ŽUpanijskog doma Sabora 
reguliram su usLavnim odredbama članaka 70-93, a unutrašnje ustrojstvo i način 
rada parlamentarnih domova utvrđuju sc poslovnicima domova a u skladu s 
Ustavom. 

Jako je hrvatski Sabor konstituiran u obliku dvodomnc (bikamcralne) 
strukture, ipak nije riječ o klasičnom bikameralizmu u kojem su domovi 
ravnopravni partneri u: l) zakonodavnom procesu, odnosno u ostvarivanju svoje 
osnovne funkcije - donošenja ZlJkona; 2) odnosu prema izvr~noj vlasti, te 3) 
njezinoj kontroli. Razlike izmedu Zastupničkog i Zupanijskog doma proizlaze 
iz ovlaštenja kojima domovi raspolažu, IZ načina na koji sc vrši izbor članova 
domova l c iz odnosa pr<:ma egzekutivi,. U ocj.eni stv~rue uloge jednog i dr~gog 
doma Sabora sve tc razlike treba uzeh u obru da b1 se došlo do realne ogenc 
odnosa domova i značenja kojc jedan i drugi dom imaju u hrvatskome političkom 
sustavu. 

Dok je Zastupnički dom demokratski izabrano predc;Lavničko tijelo građana 
S,epublikc Hrvalske u kojem zastup nici nemaju imperativni (obvezujući) mandat

1 Zupanijski dom je tijelo teritorijalnog predstavništva gradana6 kroz koji izabram 

6 Ilebert, Ulrike-Cott.a, Mauri?jo, ParlimnenL and Democratic Consolidation in SowJrem 
Europe. G~e, Ttaly, fbttutpl, Spau1, and Twkey, I.oodon and New York. 1990, str. 103. 
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predstavnici županija mogu izražavati i oblikovati (s obzirom na svoju izbornu 
osnovu) regionaln. e interese birača te specifičnosti i bogatstvo regionalnih 
raznolikosti zemlje. 

Ovlaštenja koja Ustav povjerava Zastupničkom domu (članak 80) mO,$.U se 
podijeliti u nekohko osnovnih skupina: prvu skupinu čine ustavotvorna ovlastenja 
tj. ona koja su vezana za odlučivanje o donošenju i promjeni Ustava; dru&u 
skupinu čme zakonodavna ovlaštenja Zastupničko~ doma 1 ona koja se ticu 
donošenja državnog proračuna (financijski zakon1); treća skupina ovlaštenja 
odnosi se na odlučivanJe o ratu i miru; odlučivanje o promjeni granica Republike; 
o raspisivanju referenduma; obavljanju izbora, imenovanjima i razrješenjima u 
skladu s Ustavom i zakonom. Posebnu skupinu čine ovlaštenja koja se odnose 
na nadziranje rada Vlade RH i drugih nositelja javnih duznostJ odgovornih 
Saboru, u sldadu s Ustavom i zakonom. Zastupnički dom daje amnestiju za 
kaznena djela te obavlja druge poslove utvrđene Ustavom. 

S druge, pak, strane Župan ijski dolJ! Sabora ima neke ustavne ovlasti kojima 
ne raspolaže Za<;tupnički dom. Iako Zupanijski dom ima pravo zakonodavne 
inicijative (tj. pravo predlagati zakone), on, medutim, nema pravo odlučivati o 
donošenju zakona nego je zarrušljen kao predlagateljsk:i., savjetodavni i 1:;vujevrsni 
nadzorru (kontrolni) saborski organ sa suspenzivnim ovlastima. Iz člg.maka 81, 
121 te 122 Ustava Republike Hrvatske moze se izvesti zak.ljučaJs da Zupanijski 
dom u ~vom djelokrugu ima nekoliko skupina poslova. Prvo, Zupan~ski dom 
iJlla pravo predlagati zakone i druge akte koje donosi Zastupnieki dom. 
Zupanijski dom može predložiti Zastupničkom domu raspisivanje referenduma 
o prijedlo~ za promjenu Ustava, o prijedlogu pojedinog zakona ili o drugim 
pitanjima IZ djelokruga Zastupničkog doma. Drugo, Županijski dom raspravlja 
1 može davjlti mišljenje n pitanjima koja su u djelokrugu Zastupničkog doma. 
Međutim, Zupanijski dom mora dati Zastupničkom domu prethodno mišljenje 
u postupku donošenja (ili promjene) Ustava te zakona kojima se uređuju 
nacion~lna _prava,_ razrađuju U_stavoi!'l Uo/,rđene slo~ode. i r.rava. čovje~a i 
građanma, !Zborru sustav, ustr~stvo 1 nacm rada drzavnih tJ]ela 1 ustrOJStvo 
lokalne samuyprave i uprave (elanak 81). M~đutim, pravno i politički veoma 
važno pravo Zupanijskog doma jest pravo suspe~ivnog veta u odnosu na sve 
zakone izglasane u Zastupničkom domu. Naime, Zupanijski dom može u roku 
od petnaest dana od dana izglasavanja nekog zakona u Zastupničkom domu, 
uz obrazloženje, vratili zakon i zahtijevati od Zastupničkog doma ponovno 
odlučivanje o istom zakonu. Prije ponovnog odlučivanJa o zakonu na sjednici 
~astupničkog doma, zastupnici moraju saslušati izlaganje predstavnika 
Zupanijskog doma, a nakon toga predstavnika Odbora za zakonodavstvo matičnog 
radnog tijela, kao i predlagatelja zakona. Ako u toku rasprave i prije ponovnog 
odlučiva!lja }~ .z~ko~u, z~~tupruci u Zast~ni~kom domu odl~če da bi u z~~onu 
trebalo IZVrSih IZmJene ih dopune, odh1C1L cc da sc sa zahtjevom ŽuJ?anuskog 
doma postu,r.i kao da se radi o drugom čitanju. Ako pak Zastupručki dom 
odluči da ruje potrebno izvršavati izmjene ili dopune, o zakonu se ponovno 
odlučuje. Ako je za zakon glasovala natpolovična većina svih zastupnika, zakon 
ostaje na snazi. U suprotnom, tj. ako zakon ne dobije natpolovičnu većinu glasova 
svib zastupnika, un neće bit1 objavljen u Narodnim novinama (članak 107. 
Poslovnika Zastupničkog doma). Izuzetak su zakoni koje Zastupnički dom donosi 
dvotrećinskom većinom glasova svih zash1pnika, npr. zakoni kojima se ureduju 
nacionalna prava. 
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U djelokrug Županijskog doma ulaze i tri vrlo važna (>rava vezana uz 
djelovanje i oblikovanje sudbene vlasti. Naime, Županijsi<'J Jom prcdla7.c 
Zastupručkom domu kandidate za suce Ustavnog suda (članak 122) kojih ima 
ll, a bira ih Zastupnički dom. To znači da Zastupnički dom ne može izabrati 
~a suca Ustavnog suda RepuQ.Iike Hrvatske nijednu osobu koju mu nije predložio 
Zupanijski dom. Nadalje, Zupanijski dom predlaže predsjednika i članove 
Državnog sudbenog vijeća (bira ih Zastupnički dom). Državno sudbeno vijeće, 
u skladu s Ustavom (članak 121), imenuje i razrješava suce i državne odvjetnike 
te odlučuje o njihovoi disciplinskoj odgovornosti. Važno je spomenuti da na 
~emevlju usLaynih ovlast::':) a (članak 92 .. Ustava) . oba d~ma Sab;ora osnivaju 
Jstrazna .}?OVJerenstva, C1Jl se sastav, dJelokrug 1 ovlasti uredUJU zakonom. 
Zastupnieki dom može raspustiti Predsjednik Republike uz uvjete koje utvrđuje 
članak 104. Ustava, medutim prijedlog odluke o raspuštanju Zupanijskog doma 
može podnijeti radno tijelo ili najmanje petina zastupnika tog doma. 

Prednosti Zastupničkog doma nad Županijskim domom vidljive su i u 
odnosima s Vladom. Naime, Vlad~ za svoj rad odgovara Zastupničkom domu 
(i Predsjedniku Republike), a ne i Zupanijskom domu. Kontrola parlamenta nad 
radom JZVršne vlasti jedna je od važnih funkcija predstavničkog tijela, a ona 
sc ostvaruje kro~ mehanizam poslaničkih pitanja, mlerpclacijc i pilanje povjerenja. 
Pa ipak, uloga Zupanijskog doma u ovoj sferi nije beznačaJna. Naime, zastupnici 
i Zastupničkog i Zupanijskog doma imaju pravo postavljati V1adi ili pojedinim 
ministnma zastupnička pitanja, što je u pravnOJ državi vrlo važan kontrolni 
mehanizam nad radom vlade. 

m 
Već na samom početku funkcioniranja dvodomnog_ Sabora pokazalo se da 

postoje neke nejasnoće u odnosima v između saborskih domova. One su se 
odnosile na sljedeća pitanja: l. ima li Zupanijski dom pravo ili dužnost, odnosno 
i dužnost, da raspravlja i daje mišljenje o pitanjima koja su u djelokru&tJ 
Zastupničkog doma; 2. mogućnost Zupanijskog doma da samostalno obvezuJe 
Vladu ili drugi organ državne uprave da pripremi i dostavi dokument o kojem 
~i se u njihovim radnim tijelima raspravljalo i odlučivalo; 3. mogućnost 
Zupanijskog doma da podnosi amandmane na konačni prijedlog zakona i 
odreduje izvjestitelja koji će na sjednici Za~Lupnickog doma amandmane 
obrazlagati ; 4. obvezatne nazočnosti predstavJ}ika predlagatelja zakona i drugih 
akata na sjednicama rad)lih tijela i SJednici Županijskog doma; 5. mogućnosti, 
odnosno prava i obveze Zuparujskog doma da imenuje svoje predstavnike u tijela 
i instituciJe za koje je zakonom utvrđeno da u njihovu radu sudjeluju predstavnici 
Sabora.7 Da bi se uklonili nesporazumi i moguće nejasnoće u odnostma između 
saborskih domova, ll. svibnja 1993. god!fle oq~anizirana je stručna rasprava u 
Saboru. U odgovoru na pitanje mora li Zuearnjski dom raspravljati sva Eitanja 
koja su na dnevnom redu sjednice Zastupručkog doma, prevladalo je m1šljenje 
qa iz formulacije članka 81. alineja 2. Ustava nedvojbeno proizlazi obveza 
Zupauijskog doma da omogući raspravu o svim pitanjima koja su u djelokrugu 

7 Neku okvimu pitanja o ustavnopravnom položaju saborskih domova, neobjavljeni 
materijal sa sastanka održanog ll . svihnja 1993. godine u Saboru Republike H rvatske 



Županijsko~ doma, odnosno da se na dnevni red sjednice Županijskog doma 
moraju stavtti pitanja koja su u djelokrugu Zastupničko~ doma, a koja se nalaze 
na dnevnom redu njegove sjednice. Rad,nim tiJelima 1 zastupnicima mora se 
omogućiti rasprava ako to žele. Međutim, Zupanijski dom nije obvezan dati svoje 
mišljenje o 5"!ak:om pitanju iz djelokruga Zastupničkog doma. Odluku o tome 
donosi sam Zupanijski dom. 

Iako ne postoji u tavno ovlaštenje da županij k.i dom postavlja pitanje 
povjerenja Vladi, odnosno predsjedniku ili pojedinom miqjstru, stručna saborska 
grupa ocijenila je da iz članka 81. ~oizlazi obveza Zupanijskog doma da 
raspravlja o prijedlo~u akta Zastupnic ' g doma kojim se izražava povjerenje 
Vladi odnosno pojedmom mirustm, ali upanijski dom odtučt~c hoće li nakon 
ra ·prave dati svoje mišljenje Zastupničkom .domu ili ncćt:. Nauue, iz članka 81. 
proizlazi (po ocjeni ove stručne grupe) da Zupan.ijs.k.i dom ima pravo (ako tako 
odluči) raspravljati i može davati mišljenja o svim pitanjima iz djelokruga 
Zasrupničkog doma, a obvezan je provest• odnosno omogućiti raspravu kada 
odredeno pitanje na dnevni red postavi Zastupnički dom. S tim mišljenjem 
nije se suglasio dr. Sokol, koji je smatrao da Je raspravljanje u županijskom 
domo o svim pitanjima iz djelokruga Zastupničkog doma fak-ultativno, osim u 
slučaju obvezatnog prethodnog mišljenja. 

Iako Županijski dom ne može samostalno 1 tz:ravno obvezati Vladu, 
ministarstvo ili drugi organ dr/.avne uprave da pripremi ili dostavi odredeni 
dokument o kome b1 se raspravljalo ili odlučivalo u Zupanijskom domu, mišljenje 
je stručne grupe bilo da sc to ipak može učiniti neizravno, i to putem zastuprnčkih 
pitanja (što je njegovo ustavno ovlaštenje), a odgovor na pitanje može zahtijevati 
podrobnjjc mformacije. 

U funkc\pniranju dvodomne saborske strul..-ture pojavilo se vrlo važno pitanje: 
može li ZuparuJski dom na prijedloge zakona podnositi amandmane 
Zastupničkom_ domu budući da to pravo nije e~licitno navedeno u ustavnim 
ovlaštenjima Zupanijskog doma? Gotovo svi sud1onici stručne rasprave (osim 
dr. Sokola) smatrali su da ne postoje ustavnopravne zapreke da se takvo pravo 
poslovnikom Zastupničkog doma dade Županijskom domu . U ohranu takvog 
stava isticalo se da članak 85. Ustava daje pravo Županijskom domu da 
Zastupničkom domu predlaže zakone. Budući da je pravo podnošenja 
amandmana uže od predlaganja zakona, sasvim je razumljivo "da se onome tko 
ima neko veće pravo u okviru istog sadrtaja daje i manje pravo".• Prema članku 
154. Poslovnika Zastupničko~ doma "pravo podnošenJa. amandmana imaju 
ovlašteni predlagatelji zakona , a to je prema Ustavu 1 Zupanij ki dom. Dr. 
Sokol je, Qledrrtim, bio mišljenja da se pravo podnošenja amandmana ne može 
povjenti Zupan ijskorn domu budući da to Ustav mje izrijekom predvidio. 
Međutim, ako bi se to pravo zaista uskratilo Župaoijskom domu, on bi mogao 
primijeniti suspenzivni veto, a time bi st: zakonodavni postupak mogao 
odugovlačiti zbog ponovnog glaS()vanja. 

Većina sudionika rasprave suglasila se također "da nema ustavno-pravnih 
zapreka da zastupnici Zuparujskog doma budu predstavnici u tijelima i 
institucijama za koJe je zakonom utvrđeno da u niihovu radu sudieluju 
predstavnici Sabora' (te da ih imenuje Županijski dom), budući da se Sabor 

5 Navedeni materijal, stt: 3. 



sastQji od Zastupničkog i Županijskog doma. Dr. Sokol je, međutim, smatrao 
da Zupanijski dom ne može obavljati izbore i imenovanja u razna tijela jer 
mu to pravo ,)lije izrijekom dano u Ustavu. To se ne odnosi na interna 
imenovanja u Zupanijskom domu, jer je to pitanje njegova unutarnjeg ustrojstva. 

Donošenjem Poslovnika Županij kog doma u ožujk"U 1993. sve su te dileme 
uklonjene. Poslovnicima domova propisano je koje Ujelo i koje djelatnike bira 
ili imenuje. Pri tome se vodi računa da oha duma ne zasjedaju zajedno (osim 
kad Predsjednik Republike podnosi izvješće o slanju u Republici ili izlaže svoju 
goslanicu Saboru) i ne odlučuju na zajedničkim sjednicama. Poslovnikom 
Zupanijskog doma (a mnogo priJe to je učinio Poslovnik Zastupničkog doma) 
detaljno se uređuje unutarnje ustrojstvo i način rada te djelokrug Županijskog 
doma. Ovlaštenja oba doma odreduje Ustav, a poslovnici ih razraduju. 

N 

Raspodjela političkih snaga u okviru dvodumne parlamentarne strukture bitno 
utječe na proces donošenja zakona i drugih akala iz djelokruga saborskih domova. 
Hrvatska demokratska zajednica osigurala je ne amo natpolovičnu većinu svojih 
zastupnika u Zastupničkom domu (85 od ~pno 138 zastupnika) već je uvjedjtvo 
pobijedila osvojivši i natpolovičnu većinu u Zupanijskom domu (37 od 63 izabrana 
zastupnika). Pri konstituiranju Županijskog doma (članak 71 Ustava) u njega 
ulaze još petorica zastupnika koje može imenovati Predsjednik Republike iz "reda 
za Republiku o. ohito zaslužnih gradana", vjerojatno po kriteriju ugleda, stručnosti 
i čast1. Po isteku mamlata, Predsjednik Republike postaje, ako se izričito ne 
odrekne te dužnosti, doživotni član županijskog doma. Zupanijski dom danas 
ima 68 članova s punim pravima i obvezama. Hrvatski Sabor karakterizira 
višestranački ustav s dominantnom policijom jedne političke stranke - Hrvatske 
demokratske zajednice, koja uživa apsolutnu parlamentarnu većinu u oba doma 
tc u formiranJU politike ne mora voditi (previše) računa o demokratskom 
političkom konsenzusu među trankama. 

Proces demokratske tranzicije iutcnz.ivirao je le&islativne aktivnosti i povećao 
ulogu Sabora kao najznačajnije demokrat~kc instttucije. Medutim, umlesto da 
Sabor bude glavni akter u formiraryu politike, on postaje središnje mJeSto na 
kojem političke snage raspravljaju {ili se sukobljavaju) o važnim pitanjima tc 
zauzimaju stavove o politiCL U parlamentarnoj igri politiČke t ranke traže sredstva 
j putove u~ccaja na parlament kao tijelo u koJemu se formalno-pnvno donose 
odluke. 

Jako stvarni centar političke vlasti nije u Saboru već u Vladi i u9ecajnoj 
instituciji Predsjednika Republike, budući da je u hrvatski politički sustav 
ugrađena poremećena ravnoteža podjele vlasti u korist egzckutive, novi je Sabor 
svojom obimnom lcgislativnom, kontrolnom i legitimacijskom funkcijom u 
protekle dvije godine stvarao pravni okvir 1.a bitne i dalekosežne političke, 
ekonomske 1 socijalne institucionalne transformacije. 

Stvaranjem neovisne i međunarodnopravno priznate hrvatske države tc 
prijelazom na privatno vla.sn.ištvo, tržišno gu~arstvo i izgradnju pravne države, 
saborski domovi višestruko su povećaJi SVOJe legislativne aktivnosti ,gotovo na 
svim područjima života i odigrali značajnu ulogu u instiluctunalizaciji 
demokraL'\kog sustava. Međutim, obim poslova i složenost političkih, ekonomskih 



i drmtvenih odn?S3 po~ju -~ se z~t~P.nici sabo~_kih don:tov~. objektima oc: 
mogu (zbog m.atlJe spec!Jalizactje u poJechrum podmguna) JX>JaVIJrvalt kao glavru 
inic1jatori zakonskih pnjedloga, nego je tu funkciju u velikoj mjeri preuzela 
Vlada, odnosno njezmi Spectjalizirani rc ·ori. Stivremeno zakonodavstvo, pa i 
hrvatsko, postalo Je veoma ·ložcno pa traži angažiranje stručnjaka. Zbog toga 
većinu zakona o kojima domovi raspravljaju predlaže Vlada. To se vidi iz poJ?.iSa 
prijedloga i konačnih prijedloga koje su ~;>redlagatelji zakona podntjeli 
Zaslupmčkom domu od 7. r1Jjna 1992. do 15. niJna 1993. godine. U Godišnjaku 
1992!1993. Zastupničkog i Zupanijskog doma 1sličc se da je: 

"l. Od podnijetih konačnih prijedloga 7.akona (219), Zastupnički dom donio 
150 zakona, od čega 82 po hitnom po tupku, a 68 u redovitom j??Stupk'U. Od 
llkupnog broja, 64 zakona je donijeto nakon provedeno8 drugog citanja zakona 
a 4 zakona su donijeta nakon provedenog trećeg čitanja zakona. Od ukupnog 
broja podnijetih prijedloga i konačnih pnJedloga zakona 125 cjelovito llfeduje 
pojedino područje, a 94 prijedloga mijenJaju ili dopunjuju zakone koji su na 
snazi. Od ukupnog broja donijetih zakona. 61 zakon mijenja ili dopunjuje zakone 
koji su na snazi. Od uk'Upnog hroja donijetih zakona, 164 je predJožJ1a Vlada, 
5 zastupnici i l 7.akon radno tijelo Zastupničkog doma. 

2. Prilikom utvrdivanja dnevnog reda, odnosno nakon rasprave u 
Zastupničkom domu, nisu prihvaćena 4 prijedloga, odnosno konačna prijedloga 
zakona. 

3. Predlagatelji su povukli 10 yri:jedloga, odnosno konačnih prijedloga zakona. 
4. Prijedloge, odnosno konacnc prij~dloge zakona (193), iza čijeg naziva ne 

postoji posebna oznaka, podnijela je Vlada Republike Hrvatske. 
5. Radna tijela 7..a~tupničkog doma podnijela su 2 prijedloga, zastupnici 22 

prijedloga a županijski dom 2 prijedloga."Q 

Navedeni podaci pokazuju da je zakonodavna aktivnost Sabora bila intenzivna 
i obimna, što je posve razumljivo u razdoblju nakon formiranja nove države 
za čije je uspostavljanje i konsolidaciju demokracije važno da novi dMtveni, 
ekonomski i politički odno. i budu re_sulirani dobrim zakonodavstvom. Međutim. 
iako je relallvno velik broj najvažnijih prijedloga zakona inicirala Vlada (a ne 
saborski zastupnici, iako im po Ustavu pnpada pravo zakonodavne inicijative), 
uloga Sabora nije mala niti se svodi ~mo na izglasavanje zakonskih prijedloga 
i davanje zakonske forme Vladinu prijedlogu. Naime, u stalnim radnim saborskim 
tijelima -odborima i komisijama (a oni se sastoje kako od stručnjaka za pojedina 
područja, tako j od članova saborskih domova razmjerno zastupljenosti polttičkih 
stranaka u Saboru), odvija se značajan dio zakonodavne aktivnosli, pri čemu 
Vladini prijedlozi mogu doživjeti i značajnije promjene. 

Županijski dom je na svojoj 7. izvanrednoj sjednici, održanoj 13. kolovoza 
1993. godme (koristeći se svojim ustavnim pravom o vraćanju već izglasanog 
zakona na ponovno odlučivanje Zastupničkom domu Sabora), stavio veto na 
Zakon o izvlaštenju (čiji je predlagatelj Vlada Republike Hrvalske), jer su 
zastupnici smatrali da se nJime bitno narušava n.5Lčelo nepovredivosti privatnog 
vlastnišva. Zastupnički tlom je, cijeneći ulogu Zupanijskog doma o vraćanju 
zakona na ponovno odlučivanje, odlučio da, sukladno odredbama članka 107. 
Poslovnika Zastupničkog doma, prije ponovnog odlučivanja o Zakonu Salluša 
izlaganje predstavnika 2upanijskog doma, a nakon toga predstavnika Odbora 
za zakonodavstvo, matičnog radnog tijela j predlagatelja zakona. Tijekom 

' Zastupničlo dom, ŽUpanijski dom, Godunjak 1992193., str. 127. 
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rasprave i prije ponovnog odlučivanja o Zakonu, Dom je ocijenio da su 
arb'lHncnti Zupanijskog doma opravdani i da lrcba izvršiti dopune zakona te 
je poslupio na način odreden .za drugo čitanje zakona. Nakon Cis>š jednom) 
provedene temeljite rasprave, a osobito imajući u vidu argumente Zupanijskog 
doma, Vlada je promiienila tekst prijedloga Zakona o izvlaštenju na načm da 
je prihvatila stajalište Zupanij kog doma o preciznom odredenju razloga zbog 
kojih je moguće izvlaštenje {određenje interesa Republike Hrvatske). Drugim 
riječima, Zastupnički dom donio je Zakon o izvlaštenju u tekstu kako ga je 
predložila Vlada Republike Hrvatske zajedno s rn.vojenim amandmanima. 

Županijski dom je više puta stavljao prijedloge o vraćanju odred_enih zakona 
Zastupničkom domu na ponovno odlučivanje, ali nakon glasovtmja u Zupanijskom 
domu ti P.rijedlozi nisu dobili potrebnu većinu te tako nisu ni mogli h11i vraćeni 
ZasLupnickom domu na ponovno odlučivanje. 

Županijski je dom, koristeći se svojim ustavnim ovlaštenjem o davanju 
prethodnog mišljenja Zastupničkom domu u postupku donošenja zakona odnosno 
promjene Izbornog zakona na sjednici potkraj sijećnja 1994. godine, većinom 
glasova odbio Vladin prijedlog Zakona o IZmjenama Zakona o izborima 
zastupnika u Sabor Republike Hrvatske. Međutim, Vlada, kao p redlagatelj toga 
Zakona, izmijenila je piVotni prijedlog našavši kompromisno rješenje da funkciJa 
zastupnika rqjruje dok on obavlja fwikcije izvršne vlasti. Ovi primjeri pokazuJu 
da je uloga Zupanijskog doma značajna u zakonodavnom postupku, iako nema 
pravo odlučivanja o donošenju zakona. 

Nedoslalak demokratske ~litičke kullure, senzibiliteta za izgradnju pravne 
države, za poštivanje Ustava 1 drugih demokratskih načela i normi, netolerantno 
pona~~e nekih saborskih zastupnika, sve je to utjecalo na pad ugleda nekih 
sabo · zastupnika. I umjesto da se Sabor afirmira kao instituCIJa i mjesto 
s kojega se vrši značajniji utjecaj na javno mnijenje, način na koji neki saborski 
zastupnici raspravljaju o pojedinim vrlo važnim p1tanjima, prekidi sjednice zbog 
nedostatka kvoruma, nedostatak osjećaja za J!Oiemu odgovornost koju su 
zastupnici preuzeli time što su im birači iskazah povjerenje, pridonose padu 
ugleda jednog i drugog doma kao najvažnijih demokratskih instituciJa u 
poLi tičkom sustavu. 

Relativno kratka parlamentarna praksa hrvatskog Sabora pokazala je da je 
Zastupnički dom odlučujući dom, ali da se ne smije zanemariti i utjecaj 
ZupaniJskog doma jcao realnog političkog čimbenika, iako je njegova ulo~ 
ograničena. Da bi Zupanijski dom opravdao smisao svog postojanja i ostvano 
veći utjecaj u zakonodavnom po tupl'U, on mora uspješno artikulirati i 
reprezentirati regionalne interese na teritorijalnoj osnovt, efikasno obavljati 
savjetodavnu, a iznad svega kontro!Jm odnosno nadzornu funkciju sa 
suspenzivnim ovlastima, jer mu za to prema U~tavu stoje na raspola~anju 
određeni instrumenti kontrole. Da bi zastupnici ŽupanjJskog doma (ali i 
Zastupničkog doma) kompetentno i s punom odgovornošću obavljali svoje 
funkctje i složene zadatke koje nameće proces demokratske tranzicije, u njemu 
se moraju naći zastupnici koji će s mnogo stručnog znanja, inicijative, 
odgovornosti, inventivnosti i zanimanja aktivno sudjelovati u rješavanju pitanja 
o kojima se u Saboru raspravlja. Zastupnik mora pokazati želiu za stalnim 
usavršavanjem j specijalizacijom, a kao uzor u tome mogu mu poslužiti zastupnici 
u drugim visokorazvijenim demokratskim porecima u Evropi. 
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Šlcfica Deren-Antoljak 

THE RELATIONSHiP BETWEEN THE HOUSE OF REPRE
SENTATIVES AND THE HOUSE OF COUNT/ES IN THE 

CROATIAN PARLIAMENT 

Summary 

The author dcvutcs the first portion of the article to llD analysis of 
several modern 'lwo-huuse' parliamentary systems, and shows the factors 
influencing their formation in federal and unitary states. An analysis of 
the relationship between the two houscs in some political systems leads 
to the conclusion that this system has considerable influence in federal 
countries (with the exception of Austria), while there is considerably less 
inDuence upon unitacy states - where the role of the first house is 
considerably greater than that of the seoond m law-making and executive 
functions. 

The second portion of the article is an analysis of the relationship 
between tbc Representatives' House and Huu.'le of Colllllt.ies in the 
Croatian parliament. Although a two-house system by definition, it lacks 
equality between the two houses io the law-making proccss and their 
stance towards the executive. They ea.ch have different powers, their 
members are elected in different wc~ys, and their relationship with tbc 
exeeutive d.iffers. This parliament can be characterized as an asymetrical 
two-house parliamentary system. 

Although the House of Counties can initiate laws, it cannot by law, 
pass laws. Thus, the House of Counties is seen as a suggcstivc, advisory, 
and in some degree, a supervisory hody with the right of veto, and as 
a house through which regional inlcrcsto; are articulated aud represented. 

Although the real centre of power is in the h::tnds of the State and 
the President, wtd not in the parliament - since tbc Croatian political 
system is based upon a concept of imbalance fuvouring the executive -
the new Parliament is the real framework for fundamental and Long-term 
polilical. economic, and institutional transformation in Croatia as seen 
by the .intensive legislative, supervisory and legitimate functJons of the 
past two years. 


