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Polazna je teza autora da nacclo diobe viasti izvorno, a takoder kad je rijed
0 njcgovoj interpretaciji unutar ustavnopravne polititke doktrine, te napose 3to
se life ustavnog prihvacanja i razrade, da nc govorimo o ustavnopolitiCkoj zbilji,
nikad u protckia dva stoljeca njegove primjene, nije bilo drugo do sinonim za
zahtjev za djelotvornim institucionalnim ograni¢enjem drZavne vlasti kroz ustroj
njezinih organa. Autor ovu temu nastoji obrazloZiti i dokazati razmatranjem
Montesquienovih shvacanja diobe viasti, razii¢itih interpretacija nacela u ustav-
nopravnoj znanosti (de Malberg, Jelinck, Kelsen) te ocjenom elemenata organi-
zacijske i funkcionalne diobe viasti u francuskim, britanskim ameri¢kim ustavnim

1. Uvodna napomena

Nacelo diobe vlasti jedno je od temeljnih nacela Ustava Republike Hrvatske iz
1990. godine. Ustavnu odredbu prema kojoj: »U Republici Hrvatskoj drzavna je
vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvrinu i sudbenu« (¢l 4
Ustava) sadr7c danas u raznim varijacijama svi demokratski ustavi u svijetu.

lako se ustavna odredba o diobi viasti na prvi pogled ¢ini vrlo jasnom i
samorazumljivom u ustavnoj razradi, kroz prihvacanje razliCitih sustava ustrojstva
vlasti (predsjednickog, polupredsjedniCkog, parlamentarnog), a napose u ustavno-
politickoj zbilji i u ustavnopravnoj i politoloskoj znanosti, ona se prihvaca i tumaci
na razli¢ite nacine. U nas se nacclo diobe vlasti, kao $to jc to uostalom slucaj i kad
je rije 0 mnogim drugim nacelima i institucijama koje je Ustav Republike Hrvatske
prvi put u hrvatskoj ustavnoj i politi¢koj povijesti preuzeo i razradio po uzoru na
ustave razvijenih demokratskih drZava, najfes¢e shvaca vrlo pojednostavljeno, go-
tovo kao mehaniCka organizacijska i funkcionalna podjela drzavne vlasti na tri po-
sve odvojena dijela. 1z takvog shvacanja proizlazi, po naSem misljcnju, posve
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neutemeljena Kkritika ustavnog modcla i zbilje suvremenog hrvatskog polupredsjed-
ni¢kog sustava utemeljena na tvrdnji da je on suprotan nacelu diobe vlasti.

Nasa je teza da nacelo diobe vlasti izvorno, a takoder i kad je rije¢ o njegovoj
interpretaciji unutar ustavnopravne i polititke doktrine, te napose §to se ti¢e ustav-
nog prihvacanja i razrade, da ne govorimo o ustavnopoliti¢koj zbilji, nikad u pro-
tekla dva stoljeca njegove primjene, nije bilo drugo do sinonim za zahtjev djelot-
vornim institucionalnim ograni¢enjem drZavne vlasti kroz ustroj njezinih organa.
Ovu tezu nastojat ¢emo obrazloZiti i dokazati razmatranjem temcljnih obiljeZja
Montesquieuova shvacanja diobe vlasti, raf¢lambom razliitih interpretacija ovog
nacela u poredbenoj ustavnopravnoj, a dijclom i politolokoj, znanosti te ocjenom
elemenata organizacijske i funkcionalne diobe u razlicitim ustavnim modelima i
ustavnopolitickoj zbilji koji se temelje na naCclu diobe vlasti.

2. Temeljna obiljeZja Montesquieuova shvacanja nacela diobe vlasti

Oblikujudi nacelo diobe vlasti, Montesquieu polazi od politike slobode gradani-
na pojedinca. Nakon $to je razmotrio razli¢ita shvacanja slobode! i zakljucio da se
politi¢ka sloboda ne sastoji u tome da svatko ¢ini $to Zeli, Montesquicu iznosi Sto
on njome podrazumijeva: »U drzavama, odnosno u drustvus, smatra on, »gdje po-
stoje zakoni, sloboda se ne moZe sastojati u mogucnosti da se ¢ini sve ono 1o se
zeli... Sloboda je pravo Ciniti sve $to zakoni dopuStaju; ako bi, naime, i jedan
gradanin mogao ¢inili ono $to oni zabranjuju, ne bi bilo vife slobode ni za koga
jer bi si i drugi prisvojili istu vlast«.? Prema tome, politi¢ku slobodu Montesquieu
izjednacuje s osobnom i pravnom sigurno$€u i potpunim poftovanjem nacela za-
konitosti i pravne drzave. U tom smislu na drugome mjestu on je ovako odreduje:
»Politi¢ka sloboda jednog gradanina sastoji se u onoj mirno€i duha koja potjece iz
spoznaje svakoga o svojoj sigurnosti. A da bi se ona posjedovala, neophodno je da
organizacija drustva bude takva da se njome osigura gradanima da se ne moraju
bojati drugih gradana.«® Polaze(i s tog stajalidta, on zakljuCuje da politicka sloboda
moZe postojati samo pod umjerenim oblicima vladavine, ako se u njima ne
zloupotrebljava vlast.

Odredivii pojam politicke slobode i politicku sredinu u kojoj se ona moZe
razvijati, Montesquieu raS¢lanjuje razloge i mogucnosti zloupotrebe vlasti. On
pise: »Ali vjecno je iskustvo da je svaki ovjek koji ima vlast sklon da je zlou-
potrijebi. U tome ide sve dok moZe. Tko bi to rekao: i sama vrlina mora imati

! »Ne postoji rije¢ koja ima toliko razli¢itih znadenja kao sloboda. Jedni je smatraju mo-
guénosfu da srude onoga kome su dali tiransku vlast, drugi pravo da izaberu one kojima se mo-
raju pokoravati...

Na kraju, bududi da se u demokracijama &ini da narod moZe raditi 8to god Zeli, mijesa sc
vlast naroda sa slobodom naroda.« »De I’ esprit des lois«, livre X1, ch. 11, Oeuvres completes, L.

2, Paris, 1951, 394.
% Op. cit,, livre XI, ch. IIL
* Op. cit,, livre XI, ch. VL
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granice«.* Ovo Montesquieuovo zapaZanje neprestano se potvrduje u politickoj po-
vijesti i stoga on iz te spoznaje zakljutuje slijedece: »da se vlast ne bi mogla
zloupotrebljavati, neophodno je da vlast poretkom stvari ogranicuje vlast«.*

Odredivsi tako — potrebom oCuvanja politicke slobode pojedinca, s jedne stra-
ne, i prirodnom teZnjom svih ljudi koji obavljaju poslove vlasti da je zloupotrijebe,
s druge strane — nuZnost da jedna vlast zaustavlja odnosno ograniuje drugu, Mon-
tesquicu kao oblik njezina ozbiljenja razviju svoju, danas najCe3Ce pogresno
shvacenu, teoriju o diobi vlasti. On 1o (ini ras€lanjujui ono 3§10 je smatrao posto-
je€im engleskim ustavnim modelom, jer je jedino njcga drZao neposrednim ostvare-
njem ustava politi¢ke slobode.

Valja istaknuti da zbiljski engleski ustavni model ¢ak i podetkom 18. stoljeca
nije odgovarao onome kakvim ga je smatrao i analizirao Montesquieu. Kralj, najvisi
organ izvrine vlasti, bio je ujedno i zakonodavni organ, a njegovi ministri su se vec
morali oslanjati na parlamentarnu ve€inu. Tako ve€ u njegovo vrijeme engleski
ustavni Zivot karakicrizira postojanje osnovnog elementa parlamentarne vlade. To
nije doduse parlamentarizam 19. stolje¢a jer korupcija transformira infrastrukturu
tog jo$ nedovoljno oblikovanog ustavnog sustava, unutar kojeg sc na vlasti smje-
njuju dvije, jo§ ne polititke stranke, ve¢ samo grupacije — whig i tory — ali u
njemu ve¢ nema mnogo od diobe vlasti u Montesquieueovu smislu.”

Istaknuvsi da u svakoj drZavi postoje tri vlasti: zakonodavna, izvrina i sudska,?
Montesquieu ukratko opisuje sadrZaj svake od njih. Pritom je iznenadujuce siro-
masno opisao sadrZaj drzavnih funkcija, koje dijeli izmedu pojedinih viasti.* On ne
poznaje druge drZavne funkcije osim donosenja i mijenjanja zakona, odlucivanja o
ratu i miru, kaZnjavanja zlo€ina i rjcSavanja sporova izmedu pojedinaca. Njegova

* Op. cit, livre XI, ch. TV.

5 Op. cit,, livre X1, ch. IV.

¢ »Postoji u svijetu, takoder, jedan narod« (misli na engleski, prim. a.) »kojem je polititka
sloboda neposredni cilj ustava. Ispitat éemo nadela na kojima se osniva. Ako su valjana, sloboda
¢e se u njima pokazati kao u ogledalu.« Op. cit, livre XI, ch. V

" Evo kako je Scignobos, tipi¢nom francuskom zajedljivoscu, opisao taj raskorak izmedu Mon-
tesquicuova zamisljenog i zhiljskog engleskog ustavnog modela: »Ministri su prestali biti samo povje-
renid kralja i postali Sefovi ve€ine u Parlamentu. Kabinet (viada), raspolaZu@ u ime kralja ukupnoScu
izvrine viasti, postao je tako stalna parlamentarna komisija izabrana od ve€ine u Parlamentu. Stoga
su se, Montesquieuovim jezikom receno, sve viasti nasle u rukama Parlamenta, a svi akti koji &ine
vrhovnu viast donosili su s¢ u stalnoj suradnji Kabineta i domova. Izmedu engleske stvarnosti | Mon-
tesquieuova opisa te stvarnosti postoji samo jedna zajednitka tofka, to je broj tri.« »La séparation
des pouvoirs« — u: Emudes de politique et d'histoire, Paris, 1934, 185.

* »U svakoj drZavi postoje tri viasti: zakonodavna viast, izvrina viast medunarodnog prava i
izvrina viast, koja se odnosi na gradanska prava...Ovu posljednju zvat éemo sudskom, a drugu
jednostavno izvr$nom viadéu.« Op.cit., livre XI, ch. VL

* wPrva siufi viadaru ili magistratu da donose zakone na odredeno vrijeme ili zavijek i mije-
njaju ili ukidaju one koji su ve¢ stvoreni. Druga sluZi sklapanju mira 1 objavljivanju rata, prima-
nju i odasiljanju ambasadora, osiguranju drzave | sprefavanju napada. Pomocu tre¢e kaZnjavaju
se zloini ili rjeSavaju sporovi izmedu pojedinaca«. Op. cit., livre XI, ch. VI
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izvrina vlast odnosi se samo na nastupanje drZave prema van i pritom je izjednatuje
s Lockeovom federativnom vladCu, te iz podrudja svog prouavanja potpuno is-
kljuCuje, ve¢ u njegovo vrijeme razvijene, unutarnje funkcije izvrSne vlasti, koje je
Locke, iako ih nije Sire razmatrao, barcm opisao, kao i druga znaCajna pilanja
nadleZnosti drzavne vlasti kao $to su imenovanje drzavnih funkcionara, nadzor nad
njihovim aktima i odlu¢ivanje o drzavnim prihodima i rashodima. Tu Cinjenicu,
koja je izbjegla iz vida mnogim analitiarima njegove tcorije o diobi vlasti, valja
imati na umu kad se rasClanjuje njegov opis odnosa izmedu zakonodavne i izvrine
vlasti.

Podto je odredio viasti u drZavi i funkcije koje obavlja svaka od njih, Monte-
squicu, polaze€i od zadtite politiCke slobode pojedinca, a imajui napose u vidu
ograni¢enje apsolutne monarhije njegova vremena u Francuskoj, trazi njihovu dio-
bu, Kada jedna osoba ili tijelo obavlja poslove zakonodavne i izviSne vlasti, po
njegovu misljenju, nema slobode. Isti je slucaj ako sudska vlast nije odvojena od
zakonodavne i izvrSne, a »sve je izgubljcno ako isti Covjek ili isto tijelo glavara,
plemica ili naroda vrdi sve tri vlasti«."” Stoga on smatra da zakonodavnu vlast treba
obavljati predstavnicko tijelo, izvrnu kralj, a sudsku, za koju kaZe da je »u neku
ruku bez posebnog znalenja«, ne stalni senat, ve¢ osobe neposredno iz naroda
izabrane na odredeno vrijeme i na nalin kako je zakon propisao«.!' Raspravljajuci
0 zakonodavnoj vlasti, Montesquieu, iako nalelno smatra da bi je trebao obavljati
narod neposredno, ali je to, po njegovu miSljenju »stvarno u velikim drZavama
nemoguce, a u malim nesvrsishodno«,* razvija svoju teoriju o predstavnitkoj de-
mokraciji kao jedinom obliku obavljanja zakonodavne funkcije koji osigurava njeno
djelovanje u korist politi¢ke slobode pojedinca.”

Nositelj izvrSne vlasti, smatra on, mora bili monarh, koji raspolaze i pravom
zakonodavne sankcije pa je tako dijelom i zakonodavni organ, $to znatno mijenja
njegovu pocetnu koncepciju podjele vlasti. Evo kako to Montesquieu obrazlaze:
»Ako izvrina vlast nema pravo da zaustavlja zakonodavne odluke, ova Ce postati
despotska; buduci da ¢e modi ugrabiti svaku vlast koja se moZe zamisliti, ona ¢e
unistiti sve ostale vlasti. Ali nije potrcbno da zakonodavna vlast ima isto pravo

 Op.cit., livre X1, ch. VL
" Op.cit., livre X1, ch. VL
2 Op.cit., livre X1, ch. VL.

¥ »Kako bi u slobodnoj drzavi svatko, tko se smatra dusevno sposobnim, trehao viadati sam
sobom, to bi narod morao u svujoj cjelini posjedovati zakonodavnu viast, ali kako je to u velikim
drzavama nemogude, a u malim je spojeno s mnogim nedostacima, to je potrebno da narod dje-
luje preko svojih predstavnika u svemu $lo sam ne moZe &initi« Op.cit., livre X1, ch. V1. Osim
toga u njegovu eseju »O duhu zakona« ima joS niz sli¢nih stavova. Tako, npr. u livre II, ch. IL
on pife: »Narod je zvanrcdno sposoban da izabere one kojima ¢e povjeriti svoj autoritet...Ali da
Ii bi on znao odludivati o drzavnim poslovima, spoznati prilike, trenutke, okoristiti se njima? Ne:
ne bi znao...Potrebno je da se drZavni poslovi obavljaju u odredenom kretanju koje nije ni su-
viSe sporo ni previde hitro. Ali u naroda je uvijek ili previde ili premalo akcije. Kadikad sa stotine
tisuca ruku on rudi sve, a nekad, opet, sa stotine tisu¢a nogu ne krece se brZe od insekala.«
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prema izvrinoj, jer izvrSenje ima ve svoje prirodne granice, a osim toga izvrSna
vlast odnosi se uvijck na trenutne stvari«.*

lako je, dakle, odbacivao mogucnost da zakonodavna vlast zaustavlja odluke izvrine
vlasti, on joj je ipak priznao pravo da moZe »ispitivati na koji se nacin izvrSavaju zakoni
koje je donijela«.” Nije, medutim, jasno na koji nacin bi zakonodavna vlast mogla vriiti
to svoje pravo nadzora nad primjenom zakona ako ne posjeduje nikakve sankcije pre-
ma aktima i postupcima izviSne vlasti. Ovdje jc Montesquieu posve povrian, po nafem
misljenju namjerno, jer koliko god njegova teorija o diobi vlasti bila uperena protiv ap-
solutne monarhije u Francuskoj njegova vremena, on je ipak previSe opterecen tradi-
cionalnim aristokratskim vrijednostima da bi mogao potpuno ograniditi vlast monarha.
Stoga on vopée ne ulazi u sadrZaj ispitivanja nacina primjene zakona, ve¢ samo kaZe:
»Ali kakvo god da je ovo ispitivanje, zakonodavno tijelo ne smije uopce imati viast da
sudi osobi, a prema tome ni ponasanju onoga koji je izvriava«.

Iz istog se moZe zakljutiti da je cjelovita Montesquicuova teorija o diobi vlasti
daleko od organizacijski i funkcionalno ostre diobe triju viasti. Montesquicu, do-
dule, ne smatra drZavnu viast jedinstvenom, on je takoder daleko od toga da je iz-
medu triju vlasti zakonodavna najviSa, StoviSe, kako je pokazano, on najSire na-
dleZnosti daje monarhu kao nositelju izvrine vlasti, jer za njega narod nije nositelj
najviSe izvorne vlasti, pa ni druStveni ugovor ni narodna suverenost nisu u sredidtu
njegova znanstvena intcresa (ako ve¢ spominje suverenost i opcu volju, tada je iz-
jednacuje s drzavom). Njegova dioba viSe je suradnja, medusobna isprepletenost i
stvarno zajednidtvo triju funkcija koje imaju i moraju imati razliCite nositclje (taj
organizacijski moment jedini je stvarni element diobe), no o$tro lu¢enje i medusob-
na nezavisnost triju vlasti.

Kroz medusobnu suradnju i nadzor jedna vlast treba sprecavati drugu da ne po-
stane arbitrarna i despotska, da ne bude zloupotrijebljena od onih koji je vrie
naudtrb politi¢ke slobode gradana. A Montesquieuovo shvacanje pojma zloupotrebe
vlasti ne sastoji se samo u prekoradenju ovlasti njenih nositelja u ustavnopravnom
smislu i kr¥enju njenih zakonskih granica, ve€ i u politiCkoj zloupotrebi odnosno
jednostranom obavljanju viasti u korist samo jednog drustvenog sloja ili pojedinca u
drzavi. Ne zloupotrijebiti viast znati za njcga provoditi politiku koja vodi ratuna o ra-
zliCitosi interesa i prava koja postoje unutar drusiva. Tako balansiranjem teZe i protu-
tcZe koje uvjetuje umjeren, za sve zadovoljavajudi, politicki sustav, Montesquieu uvodi
u politiku ideologiju i ustavnu terminologiju kao conditio sine qua non svakog demo-
kratskog poretka, ravnoteZu i harmoniju viasti koje sc i unutar sebe (npr. zakonodavna
vlast medusobnim ogranitavanjem dvaju domova) i medusobno ograniuju.«* Valja,

" Op. cit., livre X1, ch. VL.

" Op. cit., livre XI, ch. VI. e

** Evo kako sam Montesquieu saZimlje svoju teoriju: »Evo dakle temelja ustavne viadavine
o kojoj govorimo. Zakonedavno tijelo je sastavljeno od dva dijela. Jedan ¢e kotiti drugi uzajam-
nom mogucno$cu sprecavanja dono$enja odluka. Oba €e biti vezana izvrinom vlad¢u, koja e sa-
ma biti vezana zakonodavnom. tako bi tri vlasti mogle doéi u stanje mirovanja ili neaktivnosti, ali
kako su one stalnim promjenama okolnosti prisiliene djelovati, to ¢e morati djelovati zajedno
(elles seront forcées d’aller de concert)«. Op. cit., livre X1, ch. X1
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prema tome zakljuliti da izvorno nacclo diobe vilasti nastaje kao Montesquieuov
zahtjev i sustav institucija ograniCenja vlasti.

3. Klasiéna ustavnopravna znanost i nacelo diobe viasti

Francuska je ustavnopravna doktrina sve do potkraj 19. stoljeca uglavnom inter-
pretirala Montesquieuovu teoriju o trodiobi viasti u oStrom njenom vidu kao stvar-
nu diobu drZavne vlasti na tri razli¢ita nositelja. Razloge valja traZiti u estim prom-
jenama politiCkih reZima u Francuskoj toga doba, medu kojima su postojale znatne
razlike u organizaciji medusobnih odnosa zakonodavnih i izvr$nih organa. Stoga su
izmedu krajnosti ustavne zbilje i raznih politiCkih doktrina, u rasponu od apsolutne
vlasti monarha do koncentracije sve vlasti u skupﬁtini, kao pokusaj traZenja stabil-
nosti i polllléko -demokratskim liberalnim teZnjama primjerenog pulxm‘.kog sustava,
isticane i razvijene teorije o diobi vlasti.

Kasnije, medutim, nakon $to se uévrstio politiCki i ustavni sustav Trece Re-
publike u politi¢koj i ustavnopravnoj francuskoj doktrini, Montesquicuova teo-
rija se, nakon $to je nadelno prihvacena, interpretira ili kao blaga, gipka, dioba
funkcija izmedu razlicitih organa koji ih obavljaju, ili se nafelno zabacuje i
zamjenjuje teorijama o podjeli funkcija, harmoniji, kolaboraciji, ili pak gradaciji
unutar jedinstvene vlasti. Pritom valja istaknuti da izmedu autora koji natelno
prihvacaju i brane teoriju o diobi vlasti, kao $to su, npr. A. Esmein i E. Artur,'
i onih koji je naCelno ne prihvacaju polemizirajuci s njima, kao $to su, npr., L.
Duguit® i Carré de Malberg,™ ne postoje bitne razlike u shva¢anju odnosa iz-
medu zakonodavnih i izvr§nih organa. To je i razumljivo jer su i jedni i drugi
temeljili svoje koncepcije na francuskoj ustavnoj zbilji pofetkom Trece Republi-
ke. Razlike, koje su rezultirale &esto i oStrim znanstvenim polemikama, bile su u
osnovi uzrokovane terminoloSkim nesporazumima i razliCitim oblikovanjem i
argumentiranjem istih ili posve sli¢nih stavova. Prvi su, poStuju¢i Monte-
squicuov znanstveni autoritet i ustavotvornu misao velike francuske gradanske
revolucije, terminolodki prihvacali teoriju o diobi vlasti kao »sveto« natelo poli-
ticke demokracije, ali su je shvacali kao podjelu funkcija® i suradnju medu orga-
nima koji ih obavljaju, dok su je drugi, shvacajuci je kao pokusaj da se stvarno
jedinstvena drZavna vlast podijeli na tri razli¢ita medusobno nezavisna nositelja,
zabacivali, ali su istovremeno priznavali podjelu funkcija te postojanje razli¢itih

' Vidi: Eléments de droit constinaionnel, 1. 1, Paris, 1927, 493—507.
217“ Vidi: »Séparation des pouvoirs et des fonctions« — u: Revue du droit public, Paris, 1900,
" Vidi: Traité de droit constittionnel, 1. 2, 660-691, Paris, 1922.
® Vidi: Contributions a la théorie générale de I'Etat, 1. 2, 109-160, Paris, 1922.
3 Tako, npr., E. Artur izriito kaZe: »Uostalom, u &mu se moZe sastojati podjela viasti ako
ne u diobi funkcija«. Op. cit., 217.
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organa koji ih obavljaju, medu kojima uz odreden stupanj odvojenosti postoji
medusobna suradnja i mogu¢nost djelovanja jednih na druge.?

Za nade razmatranje napose je zanimljivo shvacanje odnosa izmedu zakonodav-
nih i izvrSnih organa Carréa de Malberga, kao i njegova kritika teorije o diobi vlasti.
Njegovo temeljno shvacanije, iz koga izvire i koncepcija koju éemo pobliZe razmotri-
ti jest — naslanjajudi se u velikoj mjeri na klasiCnu njemacku ustavnopravnu doktri-
nu, a napose Jellineka — da je suverena vlast, iako proizlazi iz naroda kao apstrakt-
nog kolektivnog i nedjeljivog bi€a, personificirana u drZavi koja je stoga u svojoj cje-
lini pravni subjekt vlasti koja nosi njeno ime. Iz takvog, posve pravnog, shvacanja je-
dinstva drZave kao bica za sebe morala je slijediti kritika svake teorije koja ga je 7e-
ljela cijepati.

Posto je istaknuo da je teorija o diobi vlasti koja bi traZila da svaka drZavna fun-
kcija prema materijalnom kriteriju budc u cjelini povjerena organu ili grupi organa
koji bi, svaki nezavisno i suvereno, djelovali unutar kruga svojih nadleZnosti CineCi
tako jednu vlast ravnopravnu s ostalima — a to je po njegovu miljenju bit Monte-
squicuove teorije — neprimjenljiva, jer bi ne samo paralizirala ukupnu drZavnu dje-
latnost ve¢ i razbila njeno jedinstvo, Carré de Malberg zakljuuje: »Stoga je nco-
phodno ili da drzavni organi mogu donositi odluke samo kroz medusobnu suradnju
ili da jedan od njih posjeduje vecu viast odlucivanja koja ga ¢ini dominantnim i naj-
viSim organom«.” Najvisi organ, medutim, ne znadi da je on i neogranicen, ve€ samo
da u svrhu oluvanja jedinstva drZave moZe nametnuti svoju volju drugim organima
tako da oni niSta ne mogu ¢initi bez njegove volje ili da barem ne mogu niSta Ciniti
protiv njegove volje.

Ras¢lanjujuci zatim diobu funkcija u Francuskoj prema Ustavu Trece Republike
iz 1875. godine, on smatra da s¢ ne radi o diobi prema matcrijalnom, ve¢ samo for-
malnom kriteriju. Zakonodavni, izvr3ni i sudski akti mogu imati, i Cesto imaju, jed-
nak sadrZaj, ali sadrZajno ista odluka ima razli¢itu pravnu snagu, ovisno o organu
koji ju je donio. Osim toga, uvjeti pod kojima odredena odluka moZe biti donesena
razlikuju se ve¢ prema organu koji je nadleZan da je donese. Prema tome, zakljucuje
on: «To je dioba koja se ne odnosi na materijalne funkcije, ve€ na stupanj formalnih
ovlasti razli¢itih organa, $to uopce ne nalikuje na podjelu koju je zahtijevao Monte-
squieu. Stvarno, ono 810 danas nalazimo u francuskom javnom pravu 1o je vise su-
stav stupnjevanja (gradation des pouvoirs) no dioba vlasti.«* Nastavljajuéi dalje svo-
ju metodolofki posve normativistiCku analizu, utemeljenu na razlicitoj pravnoj vri-
jednosti akata koje donose razliciti drZavni organi, Carré de Malberg dolazi do vrlo
zanimljivih, unutar njegova sustava razmisljanja posve logi¢nih, rezultata kojima
oblikuje svoju osebujnu, mislimo da je najbolje moZemo nazvati formalnopravnom,
koncepciju jedinstva vlasti.

2 Tako, npr., L. Duguit u tom smislu pide: »Kada postoji viSe organa, oni moraju nuZno su-
radivati o opcoj aktivnosti drZave, ali njihov nafin djelovanja je prirodno razlitit, on je odreden
ustavom odredene zemlje, @ ono $to se neodgovarajuée naziva diobom viasti, to je razlitito
djelovanje razliCitih organa unutar jedinstvene opce djelatnosti drzave«. Op. cit., 690.

B 0p. cit, 110.

# Op. cit, 114.
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Buduéi da zakoni koje donosi odreduju cjelokupni pravni poredak i veZu sve
druge organe osim samog zakonodavnog tijela koje ih donosi, zakonodavno tijclo
unutar hijerarhije drZavnih organa raspolaZe najviSom vlasCu. Iako akti izvrsnih
organa po svom sadrZaju mogu odgovarati zakonu, tj. biti op€i akti odnosno zakoni
u materijalnom smislu, izvrSni organi raspolazu mnogo manjim ovladtenjima od
zakonodavnih, jer oni ne mogu djelovati ni bez zakona ni protiv njih. Njihova ak-
tivnost u najmanju ruku pretpostavlja zakonodavno ovlaStenje. Stoga, smatra on,
izvr$ni organi nisu razli¢ita i nezavisna viast koja djeluje unutar svoje domene rav-
nopravno uz bok zakonodavnom organu, vec su po stupnju niZi i kroz medusobnu
suradnju podredeni zakonodavnom tijelu. No, uz to u francuskom ustavnom sustavu
nadmo¢ zakonodavnog tijela u odnosu na izvrine organe, smatra on, ne izvire samo
iz ve€e pravne snage akata koje ono donosi, ve€ i iz njegove mogucnosti da preko
Ministarskog savjeta koje ono bira te koje upravlja i vlada pod njegovim nadzorom
i koje mu je politi¢ki odgovorno za svoje akte i postupke, u krajnjoj liniji odreduje
opcu politiku djelovanja izvr$nih organa.

Svoje koncepcije Carré de Malberg je ovako rezimirao: »Francusko pravo ne
poznaje diobu viasti. Iz Ustava proizlazi jedinstvo vlasti, koje se ponajprije ostva-
ruje kroz akte ustanovljenja drZavne volje, visi njen stupanj naziva se zakonodavna
vlast da bi se zatim obavljala na niZem stupnju aktima za primjenu zakona popri-
majuéi stoga ime izvr$ne vlasti. Ova vrsta diobe ne odnosi se dakle na razlicite
dijelove suverenosti, ve¢ izvire iz toga §to zakonodavni i izvrSni organi vrsc istu
suverenu vlast u razli¢itim uvjetima. I jedni i drugi ispunjavaju istc materijalne
funkcije pridonosedi istom cilju... ali s razli¢itim ovlasienjima«. Izgradivsi tako na
temelju interpretacije Ustava Treée Republike iz 1875, godine svoju teoriju o stup-
njevanju vlasti ili, bolje re¢eno, organa koji obavljaju drzavne funkcije unutar je-
dinstvenog sustava vlasti, Carré de Malberg, evociraju¢i Montesquicua, postavlja
vrlo zanimljivo pitanje: Nece li se organ koji posjeduje u najviSem stupnju drZavnu
vlast koristiti njome kao apsolutnom vla§€u i tako ogranifiti slobodu drustva i po-
jedinca? Odgovarajuci na to pitanje, on prihvaca cilj odnosno polazne razloge Mon-
tesquieuove teorije o diobi vlasti: jedna vlast treba sprefavati drugu kako nijedna
ne bi postala neograni¢ena naustrb slobode pojedinca i druStva, ali smatra da se
oni ne mogu ostvariti iz jednostavnog razloga jer se ni ona sama ne moZe ostvariti.
Stoga on, ili bolje receno, francuski Ustav iz 1875. godine, prema njegovu tumade-
nju, tezeci istom cilju, zamjenjuje diobu ogranienjem vlasti. U tom smislu on pise:
»Dioba vlasti ili ogranitenje ovlasti najviSeg organa, to su dva razli¢ita pojma. Jedan
podrazumijeva da je moguce i nuZno podijeliti drzavnu vlast i izjednaciti njene
organe, §to nije ni neophodno ni moguce. Drugi znali samo da nijedan pojedinac
ili grupa ljubi koji vrie vlast ne mogu imati neograniene ovlasti«.?

B U tom smislu Carré de Malberg zakljutuje: »Stoga izvr¥na viast u francuskom pravu ima
karakteristike podredene vlasti niZeg stupnja, a iz toga je takoder otito da francuski pravni su-
stav izmedu dvije vlasti, parlamentarne i izvr$ne, nikako ne ustanovljuje materijalnu diobu fun-
kcija«. Op. cit.,, 123,

% Op. cit, 112.

7 Op. cit, 27.
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Prema njcgovu misljenju, iako je parlament kao nositelj najviSeg stupnja drZzavne
vlasti najvisi organ u drZavi, njegove ovlasti nisu, a niti smiju bili, neogranifene i
nesputane. Nakon $to je ukratko izloZio da se ogranilenje vlasti Parlamenta u Fran-
cuskoj sastoji u njegovoj diobi na dva doma i u tome 3to je u svom djelovanju
ogranien ustavnim propisima, te iznio misljcnje da 1a ogranienja nisu dostatna,
Carré de Malberg sc zadovoljava navedenom konstatacijom, ne razvijajuci, naZalost,
Sire svoju koncepciju ograniCenja svih organa jedinstvenog sustava drZzavne vilasti.

Naprijed izloZenim shvacanjima Carr¢ de Malberg je, smatramo, svojim znan-
stvenim pristupom, koji je, kako smo ve¢ istaknuli, bio izrazito normativisticki,
transponirao u osebujnu, originalnu i logiCnu, iako nedovoljno razradenu, ustav-
nopravnu koncepciju, zbilju politickog i ustavnog sustava Trece Francuskc Repu-
blike, gdje je Parlament bio — ne¢emo se ovdje upustati u drustvene uzroke takvog
stanja — stvarno srediste politicke mo¢i i odludivanja.

Klasi¢na njemacka ustavnopravna gradanska doktrina za vrijeme Carstva, pa i
potetkom Vajmarske Republike, uglavnom se kriticki odnosila prema teoriji o dio-
bi vlasti. Ve€ina njemackih teoreti¢ara, kao P. Laband i G. Jellinck, polazila je
pritom od pravnog poimanja drzave kao jedinstvenc cjeline, smatrajuci da je stoga
njena vlast nuZno jedinstvena i nedjeljiva, te da bi dioba vlasti znacila rasparCavanje
drZave na viSc drZavnih tvorevina.” Vladajuce shvacanje klasine njemacke doktrine
0 diobi vlasti rezimirao je G. Jellinek ovako: »Premda je njemacka pravna znanost
zabacivala teoriju o diobi vlasti, ipak je pod utjecajem francuske teorije, novija
drZavno-pravna znanost prihvatila koncepciju o trodiobi drZavnih funkcija. Ali ona
se ipak u mnogim to¢kama razlikuje od teorije koju su formulirali Montesquieu i
njegovi francuski sljednici. Njemacka teorija prije svega zabacuje doktrinarstvo, ko-
je kod samog Montesquicua i nije bilo toliko izraZcno, prema kome bi bilo nuzno
da pojedine funkcije vrse iskljucivo jednovrsni organi koji su odijeljeni od organa
koji vrie druge funkcije. Ne samo da sc¢ poloZaj njemackog monarha, koji nikako
ne predstavlja samo izviSnu viast, ne moZe uklopiti u takvu koncepciju vec je i zbog
unutradnje meduzavisnosti drzavnih djelatnosti nemoguce razluditi drzavne funkcije
prema razli¢itim organima.«*

Za razliku od Jellincka, Laband se ne zaustavlja na kritici teorije o diobi vlasti.
On izgraduje svoju koncepciju kriterija prema kojima razlikuje funkcije u drzavi
koje terminoloski izjednacuje s vlastima. Prema njegovu shvacanju, funkcije ili via-
sti u drZavi ne razlikuju sc prema sadrZaju akala koje donose, ve€ prema pravnom
poloZaju, napose u odnosu prema njihovoj odgovornosti, organa koji ih obavljaju.*
Tako za zakonodavne akte ne postoji odgovornost organa koji ih donosi, oni
pocivaju na potpuno slobodnoj volji, &ak i u odnosu na pozitivno pravo. Ta pravna
sloboda i neodgovornost zakonodavca nc mogu biti ogranidene. Nasuprot tome,
upravu karakterizira odgovornost ministra i podredenost njenih akata zakonodav-
nim, a sudstvo, za razliku od uprave, to 310 je nezavisno u odnosu prema drzavnom

% Usp. G. Jeliinek, Aligemeine Staatslehre, Berlin, 1914, 496. i d.
* Op. cit., 607-608.
* Usp. Das Staatsrechs des deutschen Reiches, 'ibingen, 1876, 505. i d.
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poglavaru. Tako Laband, sli¢no kao i Carré de Malberg, razlikujudi funkcije u drzavi
nc¢ po materijalnom ve€ samo formalnom kriteriju, u stvari zamjenjuje diobu viasti
shvacenu kao diobu funkcija gradacijom ovlasti organa koji ih vrie.

H. Kelsen, tvorac austrijskog Ustava iz 1920. goding, jedan je od najistaknutijih
protivnika diobe vlasti. Pojam dioba vlasti za njega oznaava nalelo politicke or-
ganizacije. Ono pretpostavija da tri takozvane vlasti mogu biti ustanovljene kao tri
zasebne koordinirane drZavne funkcije i da je mogude odrediti granine linije koje
odvajaju od ostalih svaku od njih. Ali, smatra Kelsen, Cinjenice govore protiv te
postavke.** Kao prvo, ne postoje tri, ve¢ samo dvije drZzavne funkcije — stvaranje
i primjena prava, a one nisu koordinirane, vec je jedna nadredena, a druga po-
dredena. Osim toga, nemoguce je odtro razgrani€iti stvaranje i primjenu prava, $to
Cini temelj dualizma zakonodavne i izvrSne vlasti, jer ve€ina drZavnih akata u isto
su vrijeme akli stvaranja i primjene prava. Nemoguce je dodijeliti stvaranje prava
jednome organu, a primjenu prava drugome tako isklju¢ivo da nijedan organ ne bi
obavljao obje funkcije istovremeno. | sudovi, smatra on, obavljaju zakonodavnu
funkciju kad su ovladteni ukidati neustavne zakone, a takoder kad je njihova odluka
u nckom konkretnom slu¢aju presedan za odluke u drugim sli¢nim slucajevima.

Stoga, iako zakonodavni organ ima primat pri donoSenju opéih pravnih normi,
pa je stoga i nadreden svim drugim organima, jedva se moZe govoriti o ma kakvom
odvajanju zakonodavstva i drugih drZavnih funkcija u smislu da bi zakonodavni
organ s iskljufenjem izvr3nih i sudskih organa bio jedino nadleZan da obavlja tu
funkciju. Isto tako i odvajanje tzv. izvrSne vlasti od sudske je moguce, smatra Kel-
sen, samo u vrlo ogranifenoj mjeri. U najveéem dijelu svog sadrZaja sudska i uprav-
na funkcija u stvari s¢ poklapaju. Sli¢no gradanskom i krivicnom pravu koje primje-
njuju sudovi, i upravno pravo pokusava dovesti do odredenog ponaSanja nadove-
zujuéi prinudni aki, administrativnu sankciju u slutaju suprotnog ponasanja. Ta
sankcija je isto kao i u gradanskom i krivicnom pravu nasilno liSavanje viasnistva
ili slobode. Upravni organi, medutim, poduzimaju odredene radnje i donose
odredene akte koje ne vrie sudovi, npr. porezni organi utvrduju prihod pojedinca
i odreduju iznos poreza koji mora platiti. Samo u slucaju kada pojedinac ne izvrsi
tu narcdbu, pokrece se postupak u kome uprava obavlja istu funkciju kao sud.
Nacelo diobe vlasti bilo bi zadovoljeno ako bi se upravni organi ogranitili na te
specifine upravne akte i ako bi se specifi¢no sudska funkcija, koja utvrduje delikt
i nareduje sankciju, u potpunosti prepustila sudovima.

Nakon ras¢lambe razloga nemogucnosti primjene diobe vlasti Kelsen lijepo
uotava i razloge javljanja te ideje. On istice da nacelo nazvano »dioba viasti« ima
za cilj djelovati viSe protiv koncentracije negoli u prilog podjele vlasti.

Klasi¢na britanska ustavnopravna i politicka doktrina nije se, kao §to 1o vosta-
lom ni danas ne Cine njeni nasljednici, slijedeéi empiricku i pragmaticku logiku
britanskog politiCkog ustava koji je uvijck, ncmajuéi formalni okvir pisane konsti-
tucije, bio isklju¢ivo ono $to stvarno jest, a ne ono Sto bi ustavnopravno trebao

*' Usp. Op$ta teorija drzave i prava, Beograd, 1951, 259.
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biti, mnogo bavila stvaranjem novih ili kritikom postoje¢ih koncepcija teoretskih
modela diobe vlasti. Ipak kod svih britanskih autora, bez obzira na to koliko se
malo bavili teorctskom i konceptoloskom stranom moguée organizacije odnosa iz-
medu zakonodavnih i izvr$nih organa, postoji konstania u shvaCanju da britanski
politicki i ustavni sustav parlamentarne viade ne ostvaruje diobu, vec prije jedinstvo
dr2avne vlasti koje se temelji na suverenosti i supremaciji Parlamenta.® To shvaca-
nje u osnovi nalazimo vec u djelu W. Bagehota The British Constitution napisanom
Sezdesetih godina proslog stoljeca, koje se sve do danas smatra uzorom i temeljem
svakog britanskog udZbenika o ustavnom pravu, a koje nas, s obzirom na vrijeme
kad je nastalo, izncnaduje suvremenim metodoloskim u velikoj mjeri politolodkim
znanstvenim pristupom.

Polazedi od zbiljc britanskog ustavnog sustava svog vremena, Bagehot zakljucuje
da najviSa vlast v britanskom ustavu pripada Domu komuna, koji ne odlucuje samo
o poslovima iz oblasti zakonodavne ve€ i upravne funkcije.® »Amerikanci su«, pisao
je on, »1787. godine mislili da kopiraju engleski ustav dok su stvarno stvorili ustav
koji je njemu suprotan. Kao $to ameriCki ustav pripada u grupu sloZenih vlasti,
gdje je najvisa viast podijeljena na mnogo organa i funkcija, engleski ustav je jed-
nostavnog tipa, gdje je najvifa vlast o svim pitanjima u rukama istih osoba.«* Nje-
govo funkcioniranje on, suprotstavljajuci usput svoju koncepciju 0 nuZnosti da vlast
ako Zeli biti djelotvorna mora kao ukupnost volje i energije biti koncentrirana na
jednom mijestu koncepeiji rasprienosti centara odludivanja koji nastoji provesti
americki ustav, oslikava vrlo jednostavno. Jedan dom u kome je koncentrirana naj-
viSa politicka vlast, u njemu jedna politicka stranka koja ima vecinu koja odreduje
jednu osobu, prvog ministra, koji sebi izabire  suradnike i vlada zajedno s njima
dok uZiva njeno povjerenje. Taj sistem on naziva kabinciskom vladom. »Tajna je
engleskog ustava«, piSe on, »u uskoj povezanosti i gotovo potpunoj slivenosti za-
konodavne i izvrine viasti. Jako je prema tradicionalnoj teoriji svojstvo naseg ustava
dioba zakonodavne i izvr$ne vlasti, u zbilji one su medusobno na osebujan nadin
povezane. Spona koja ih veZe je Kabinet... Po svom izboru on pripada zakonodav-
noj, a po svojim funkcijama izvrinoj vlasti.«* Medutim, budu¢i da kabinet koga
Dom komuna bira i kome je politicki odgovoran moZe ovoga prcko monarha ra-

* Prema klasiénom engleskom pravnom shvacanju, Parlament je zajednica i sporazum Do-
ma komuna, Doma lordova i kralja, i u tom smislu valja shvatiti poznatu De Lolmeovu izreku
da engleski Parlament moZe udiniti sve osim promijeniti muskarca u Zenu, éemu su Englezi do-
dali: ako lo ne moZe, 1o nije zbog pravnih razloga.

* »Rijetju, engleski se Ustav temelji na nadelu da se izabere jedna suverena viast i uini do-
brom; po nacelu ameritkog Ustava postoji vise suverenih viasti u nadi da ¢e njihovo mnos$tivo nadok-
naditi njihove loSe stranc. Danas Amerikanci hvale svoje institucije i lime prikrivaju njihovu pravu
vrijednost. Da nisu toliko politicki nadareni i umjereni, $to je vrio £udno jer su na povrSini njihovi po-
liti¢ki govon tako o8tri, | da, kao nedan narod, u demu nas doista nadvisuju, ne pokazuju toliko
postovanje prema zakonima, mnoStvo viastl odavno bi ve¢ upropastilo americki Ustave. — CiL. pre-
ma njematkom prijevodu: Englische Verfassungsaustinde, Berlin, 1868, 259.

M Op. cit,, 285.

* Op.cit, 12.113.
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spustiti, Bagehot zakljuCuje da se u engleskom sustavu ne radi o utapanju izvr$ne
vlasti u zakonodavnoj, ve€ o njihovu medusobnom prozimanju. I drugi pisci, kao
A. D. Dicey* e E. C. S. Wade i Philips zauzimaju sli¢no stajaliSte pa stoga
moZemo zakljuciti da klasi¢na engleska ustavna dokirina zabacuje nacelo diobe
vlasti kao svojstvo odnosa izmedu zakonodavnih i izvr$nih organa unutar britanskog
politi¢kog sustava.

Prethodna ras¢lamba stavova klasitne ustavnopravne doktrine o nacelu diobe
vlasti upucuje na zakljudak da nije prihvatljivo shvacanje da su pisci gradanske
ustavnopravne znanosti preteZito tumacili nacelo diobe vlasti kao medusobnu or-
ganizacijsku i funkcionalnu nezavisnost organa koju obavljaju razli¢ite funkcije u
drzavi. Ovakvo shvacanje, koje je u nas napose zastupao J. Stefanovi¢*® utjecalo je
i na danasnje pojednostavljeno tumacenje diobe vlasti kao primarno organizacijsko
i funkcionalno odvajanje organa zakonodavne, izvrine i sudske vlasti.

Suprotno tome, vedina pisaca klasicne ustavnopravne znanosti, ako ve¢ u pot-
punosti ne zabacuje nacelo diobe vlasti, kao $to to u velikoj mjeri &ine engleski,
njemacki pa i neki francuski pisci, mnogo viSe vodeci rauna o zbiljskoj arganizaciji
odnosa izmedu zakonodavnih i izvrnih organa te polazei od Montesquicova
shvacanja da je dioba vlasti samo sredstvo da se sprijeci koncentracija odludivanja
unular jednog organa, Sto bi znacilo bitno ograni¢enje slobode pojedinca i Citave
zajednice, shvaca ovo nacelo u pravilu kao dodjeljivanje temeljnih drzavnih funkcija
razli¢itim drZavnim organima. Odnosi izmedu drzavnih organa koji obavljaju ra-
zliCite temeljne funkcije mogu pritom biti razli¢iti — pojedini ih autori, kako je
naprijed pokazano, oznacuju kao suradnju, harmoniju, ravnotezu ili gradaciju viasti
— ali je bitno da ni jedna od njih ne raspolaZe ustavnom moguénos§cu odnosno
sredstvima koja bi joj omogucila organizacijsku i funkcionalnu nadmo¢ nad ostali-
ma. Prema tome, za ve€inu pisaca klasitne ustavnopravne doktrine natelo diobe
vlasti nc znadi razbijanjc drZavne vlasti na tri odvojena dijela. Za njih je drZavna
vlast jedna i nedjeljiva kao $to je to po definiciji i suverenitet drzave iz kojeg se
izvode sve funkcije njezine vlasti.

4. Susravi predsjednicke i parlamentarne vilade i nacelo diobe vlasti

U naSoj ustavnoj doktrini, ali i Sire u pravnoj i politickoj javnosti, opcenito se
smatra da sustav predsjednicke vlade kakav je oblikovan u SAD-u Ustavom iz 1787.

* Vidi »Law of the Constitution, Part 1, The Sovereignty of Parliament, London, 1960.

" »Ne postoji dioba viasti izmedu izvrsnih i zakonodavnih organa. Parlamentarna suprema-
cija vzrokuje nadzor nad egzekulivom. Praktitne potrebe parlamentarne vlade Gine opet
nuZnim da parlament ovlasti vladu da vlada i prihvati njeno vodstvo Sto se life zakonodavnog
programa zadrZavajuci schi pravo amandmana, kritike, pitanja i kao krajnje sredstvo njenog
rusenja. Praklicna nuZnost je takoder traZila da se cgzekutivi u velikoj mjeri delegira zakono-
davna vlast preko uredaba na temelju zakonodavnog ovlastenja.« Constitutional Law, London,
1953, 29.

» Usp. Ustavno pravo FNRJ i komparativno, II, Zagreb, 1956, 16-19.
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godine i kako se primjenjuje u ustavnopoliti¢koj zbilji izraZava gotovo u potpunosti
ili barem u vrlo velikoj mjeri nacclo diobe vlasti shvaceno kao organizacijsku i fun-
kcionalnu odvojenost najviSih organa drZavne vlasti. No nasuprot tome, ve¢ i
povrina rasClamba ustavno odredenih i zbiljskih odnosa izmedu predsjednika
SAD-a, Kongresa i Vrhovnog suda dostatna je za zakljufak kako ni Ustavom
odreden njihov okvir ni zbiljski sadrzaj, koji je uvijek odudarao, a napose odudara
danas, od ustavnog modela, ne izraZzava u vecoj mjeri nacelo diobe vlasti.*? Elementi
diobe postoje i ustavno i zbiljski u zna€ajnijoj mjeri samo $to se tife organizacijske
nezavisnosti i personalne odvojcnosti najvisih organa vlasti, jer predsjednika SAD
ne bira Kongres, veé narod otvorenim posrednim izborom, a jednom izabran, dok
mu traje mandat, nc moZe biti od Kongresa opozvan pa mu nije ni politicki odgovo-
ran. Kongres, koji takoder ima samostalnu izbornu osnovu, ne moZe raspustiti pred-
sjednik. Funkcionari predsjednikove administracije ne mogu biti zastupnici u Kon-
gresu, 8§10 osigurava personalnu odvojenost zakonodavne i izvrine viasti.

Sto sc tice funkcionalne nezavisnosti najvidih organa viasti u SAD-u, ona u
znacajnijoj mjeri ne postoji ni prema slovu Ustava, a jos manje u ustavnoj zbilji. Ad-
ministracija ima ne samo ustavne i stvarne mogucnosti da se djelotvorno mijesa i u
velikoj mjeri odreduje rad Kongresa kao nositelja zakonodavne viasti (predsjedni-
kovo pravo suspenzivnog veta i zbiljsko pravo posredne zakonodavne inicijative)
vec i sama obavlja odreden krug nadleZnosti (donosenje uredaba sa zakonskom sna-
gom, sa i bez zakonodavne ovlasti) koje po sadrZaju pripadaju u domenu zakono-
davca. Nasuprol tome, Kongres se, raspolaZu¢i ustavnom mogucnoscu primjene po-
schne odgovornosti tzv. impeachmenta prema predsjedniku SAD i federalnoj admi-
nistraciji, ustavnim pravom odlucivanja kroz drzavni proracun o financijskim sred-
stvima potrehnim za ostvarivanje programa i politike federalne administracije i ko-
na¢no svojevrsnim kongresnim ili zakonodavnim vetom na odluke predsjednika
SAD i njegove administracije®, moZe djelotvorno u znacajnoj mjeri mijesati u rad
odnosno ostvarivanjc ustavnih funkcija predsjednika i njegove administracije.

To pokazuje da se unutar ustavnog sustava SAD-a ne samo zbiljski u znatajnijoj
mjeri ne potvrduje nacelo diobe vlasti, ve€ da unutar njega nije ni ustavno ni stvarno
strogo provedena niti podjela funkcija vlasti. Uz sve to valja istaknuti da i djelo-
micna organizacijska ovisnost Vrhovnog federalnog suda o predsjedniku SAD-a i
Senatu kao i djelovanje Vrhovnog federalnog suda kroz sustav precedenata kao za-
konodavnog organa u matcrijalnom smislu predstavija znadajno odstupanje od
nalela diobe vlasti. Stoga valja zakljuciti da odnose izmedu najviSih organa savezne
vlasti u SAD-u ne karakterizira nacelo diobe vlasti shvaceno kao njihova organiza-
cijska i funkcionalna odvojenost, ve€ naprotiv isprepletenost i proZimanje organiza-
cijski djelomi¢no ncovisnih najviSih drZzavnih organa koji obavljaju u nacelu ra-
zlitite, ali dijelom i istovrsne, temeljne funkcije drZavne vlasti." Za razliku od susta-

* Usp. S. Sokol, B. Smerdel, Organizacija viasti, Zagreb, 1988, 89-92.
“ Usp. B. Smerdel, Evolucija predsjednicke viade u SAD: Kongresni veto, Zagreb, 1986,
188-195.

* Usp. J. L. Sundquist, The Decline and Resurgance of Congress, Washington, 1981,
131-140.
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va predsjednicke vlade, parlamentarna vlada se u ustavnoj doktrini karakterizira ili
kao sustav blage podjele vlasti ili kao sustav ravnoteZe vlasti. Parlamentarnu viadu
obiljeZava dualitet vlasti uz primjenu triju osnovnih nafela: jednakosti izmedu zako-
nodavne i izvr$ne vlasti, suradnje izmedu tih dviju vlasti te postojanja uzajamne mo-
gucnosti djelovanja jedne vlasti na drugu.”

Ustavnopravni mehanizam parlamentarnog sustava kroz dualitet vlasti koji osi-
gurava suradnju, a istodobno i ravnoteZu koja spretava bilo zakonodavnu bilo
izvrSnu vlast da prigrabe suvife velike ovlasti i postanu apsolutne, odreden je Ceti-
rima temeljnim ustavnim zna¢ajkama. Kao prvo, vlada proizlazi iz parlamenta i
politicki mu je odgovorna. Ako ve€ina u parlamentu izglasa nepovjerenje viadi, ona
mora odstupiti. U skladu s nafelom ravnoteZe vlasti i mogucnoS€u uzajamnog
djelovanja jedne vlasti na drugu, u slufaju nesuglasnosti izmedu vlade i ve€ine u
parlamentu, izviSna vlast moZe pod odredenim uvjetima — u pravilu ustavi daju
tu ovlast drzavnom poglavaru na prijedlog vlade — raspusltiti parlament odnosno
njegov dom kojem vlada odgovara. U tom slu¢aju spor izmedu vlade i parlamenta
rjesava biracko tijelo, a izbori koji slijede poslije raspustanja parlamenta sadr7e u
sebi prikriveni referendum. Upravo stoga liberalna ne samo pravna ve¢ i politi¢ka
doktrina smatra parlamentarni sustav najfunkcionalnijim modelom demokratskog
konstituiranja politickog konsenzusa kroz stalan nadzor i odrZavanje ravnoteZe iz-
medu izvr$ne i zakonodavne vlasti na ustavnom, a onih koji su na vlasti (stranaka)
na zbiljskom politickom planu. Tako se &esto i sam parlamentarni sustav naziva
vladom javnog mnijenja.*

Iz prva dva ustavna obiljeZja parlamentarnog sustava proizlazi da ni vlada ni
parlament nisu stabilni. Suprotno tome, drZzavni poglavar (monarh doZivotno, a
predsjednik republike dok mu traje mandat) politi¢ki nije odgovoran i stabilan je
element sustava. Nijedan akt ije je donoSenje u nadleZnosti drZavnog poglavara
nema pravne snage bez supotpisa predsjednika vlade, nadleZnog ministra ili vlade
u cjelini. Cinom supotpisivanja vlada preuzima na sebe politicku odgovornost za
akte politicki neodgovornog drzavnog poglavara. No upravo zbog supotpisivanja
njegovih akata od vlade drZavni poglavar u ¢istom parlamentarnom sustavu zbiljski
nema nikakvih samostalnih ovlasti pa je njegova ustavnopoliticka moc vrlo mala.

Polupredsjednicki sustav, kao varijanta parlamentarnog sustava, ima od Cetiri
navedena temeljna obiljeZja Cistog parlamentarnog sustava prva tri, dok se institu-
cija supotpisa akata predsjednika republike primjenjuje samo djclomicno.

Ustavnopravno i zbiljski predsjednik republike u polupredsjedni¢kom sustavu
nije samo drZavni poglavar veC i zajedno s vladom nositelj izvr$ne vlasti. Pritom
on, budu€i da ga ncposredno bira narod (¢ da imenuje predsjednika viade a na
njegov prijedlog ¢lanove vlade, ima i organizacijski i funkcionalno nadmo¢ u odnosu
na vladu. No bududi da je vlada odgovorna parlamentu, preko nje posredno je to
i predsjednik republike. Sto se ti¢e primjene nacela diobe vlasti, polupredsjednicki

2 Usp. npr. R. Redslob, Le régime parlamentaire, Paris, 1924, 7-11; L. Krbek, Dioba viasti,
Zagreb, 1945, 22-32.

s Usp. M. J. C. Vile, Constitutionalisme and the Separation of Powers, Oxford, 1967, 295.id.
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sustav se ni po ¢emu bitno ne razlikuje od Cistog parlamentarnog sustava. Nalelno,
modelski bi se ¢ak moglo kazati da ustavna i zbiljska dioba izvrine vlasti na pred-
sjednika republike i vladu (stoga je za razliku od Cistog parlamentarnog sustava u
polupredsjednickom sustavu izvrS$na vlast zbiljski dualistiCka, a ne samo formalno)
ne jaca poloZaj izvr$ne vlasti u cijelosti prema zakonodavnoj odnosno parlamentu,
ve¢ ga nasuprot tome slabi. Prema tome, nemaju nikakvog temelja tvrdnje prema
kojima bi polupredsjednicki sustav bio suprotan nadelu diobe vlasti, i to bez obzira
kako shvatili to nacclo.

Funkcioniranjem u datoj ustavnopoliti¢koj zbilji model parlamentarizma, bez
obzira radilo se o Cistom sustavu parlamentarne vlade ili polupredsjednickom su-
stavy, nacelno institucionalno omoguc¢ava neprestano obnavljanje ravnoteZe ili, bo-
lje refeno, osigurava ravnoteZu odnosom teZe i protuteZe (checks and balances,
freins et contrepoids) dviju suprotnih sila ili vlasti — zakonodavne i izvr§ne — Stiteci
pritom slobodu pojedinca. Ovo njegovo temeljno svojstvo, bez obzira na niz
odstupanja u ustavnoj zbilji suvremenog parlamentarizma djclomiéno poremecenc
ravnoleZe u korist izvrSne vlasti, nije ni organizacijski ni funkcionalno stvarno dioba
vlasti, ve¢ ograniCenje i medusobna kontrola tijela jedinstvene drzavne vlasti koja
obavljaju nacelno razli¢ite i djelomi¢no odijeljence drzavne funkcije.

Vec i kratka prethodna raStlamba temeljnih obiljeZja sustava predsjednicke i
parlamentarne viade s aspekia primjene nacela diobe vlasti pokazuje da ovo nalclo
i ustavno, a napose zbiljski, nije mehanicko dijeljenje drzavne vlasti na tri organi-
zacijski i funkcionalno neovisne vlasti, ve¢ da nacelno znadi dodjcljivanje temeljnih
drzavnih funkcija, shvacenih u materijalnom smislu, razli¢itim drZavnim organima.
Qdnosi izmedu drZavnih organa koji obavljaju u pravilu razlifite temeljne drZavne
funkcije, uvjetno kazano razlifite vlasti, mogu organizacijski i funkcionalno biti
razliciti, ali je bitno, i to je stvarni sadrZaj naCela diobe vlasti, da nijedan od organa
odnosno vlasti nije nadmocan ostalima, ve¢ da su svi nacelno ravnopravni kako bi
se medubosno ogranitavali i kako bi cjelovil sustav drZavne vlasti bio ogranicen.
Prema tome, stvarni sadriaj nacela diobe vlasti jest ogranic¢enje viasti. Sukladno tome,
ustavno i zbiljsko ustrojstvo vlasti konkretne drZave to viSe primjenjuje nacclo dio-
be vlasti $10 je unutar njega potpunije izraZeno, kroz medusobne ovlasti, ogranie-
nje svih temeljnih drZzavnih organa odnosno vlasti.
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Smiljko Sokol
THE PRINCIPLE OF SEPARATION OR LIMITATION OF POWER

Summary

The author’s starting assumption is that the principle of the separation of
power, originally and during the two centuries that it has been applied, has always
been only a synonym for the rcquest that state power should be institutionally
limited in an effective manner through the structure of its own organs. In that
sense it has always been interpreted within the political doctrine of constitutional
law, and in particular with regard to constitutional acceptance and claboration
as well as to the practice of constitutional policy. The author tries to explain and
to prove his thesis by considering Montesquicu’s understanding of the separation
of power, as well as of various interpretations of that principle in constitutional
law scholarship (de Malberg, Jellinek, Kelsen). He also offers an estimation of
elements comprised by the organizational and functional separation of power in
French, British, and American constitutional models and the practice of their
conslitutional policics.



