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Parlamentarna, predsjednička 
ili vladina država? 

MIRJANA KASAPOVIĆ 

Fala1ltet politilkih znanosti u Zagrebu 

Sal~ tak 

Terocljoa je postav !ul ove rasprave ua sc u l l rvatskoj nakon prvih kompeti
tivnih izbora 1990. razvijao poseban tip dr"..:ave koji je objcdinjavao clemente 
partamcnrame, predsjedničke i vladine države. Ona se zasniva na uvidu da su se 
pravno-polhlčki uspostavila tri .. re'išra .. i oblika očhovanja političke volje. Poli
tička volja tako se izražavala u Saboru u ohlll-u parlameotarnih zakona, u Pred
sjedniku Republike u obliku uredaba sa zakonskom snagom i u Vladi u obliku 
uredaba sa zakonskom snagom na temeiju zakonskih ovlasti parlamenta_ 
Dru!tveni su život uređivala tri zakonodavca pomoću zakona 1 zakOnskih mjera. 
Ako sc tak\-'0 stanje može pripisati, prije svega, izvanrednim okolnostima u dr"L.aVi, 
to će uhla7..awnJc ili iSćczavanJe izvanrednih okolnosti ipak ostaviti otvorenim 
odnos izmedu parlamcntari7ma l prezidencijalizma u Hrvatskoj. 

l. UVOD: PROBLEM l PRISTUP 

Temeljna posLavka ove ra_'ipr.tvc glasi: u HrvatSkoj se nakon prvih kompetitivnih 
izbora 1990. godine, praktički i nonnativno, razvijao poseban tip države koji je u sebi 
objedi njavao clemente parlamentarne, predsjedničke i vladine dn.ave. U dokaz.iV"anju 
te postavke oslonit ću se na dva metodička uporišta. Prvo metodićko uporište čini opći 
interpretacijski model posebnih tipova d t7.ava kojega je izložio Carl Schmitt u svojoj 
klasičnoj studiji Legalitiit urui Legirbnirllr (1932) i kojega je, kako je znano, ujedno 
primijenio u analizi vajmarskog ustava kao konstitucionalnog akta njemačke parla
mentarne zakonodavne države koju iznutra raz.ara lcgalizinmje triju izvanrednih zako
nodavaca Drugo metodičko uporište čini rekonstrukcija lipa hrvatske dr7.avc iz ustav
.nih normi, kao i pravne i političke prak~;c. Pritom V"dlja upozorili na činjenicu da ustav
nopravni poredak nije istovjetan respeklivnome institucionalno-političkom poretku 
Republike. To je upravo najoCilije u razliCitim ustavnim i faktiCkim narelima konsti
tucije i organizacije parlamenta kao središnje državne ustanove, ~to je obj~njjvo kon
kretnim povijesno-političkim okolnostima rr kojima se ostvarivao prijelaz iz soci
jalističke diktalUre u političku demokraciju.1 



Kasapović, M~ P&llamentnrna..., PC)Il\. mls.o. VOl l()C1)( {1992), No. l , Itl. 1~ 20 

U Schmittovu razmatranju njemačkog konstitucionalizma \13jmar.;kog doba u 
studiji Legafitlit und Legirimitiit 1.a .nas je interpretacijski odlllčan kriterij 
razlikovanja tipova država. Ključnim kriterijem razlikovanja lipova država 
Schmitt smatra » težište odlučujuće volje«, tj. mjesto oblikovanja i izražavanja 
zajedničke volje u jednoj pol i tičkoj zajednici. Na temelju toga on razlikuje par
lamentarnu zakonodavnu državu od juri<;dikcijske, upmvne i vladine drJ.ave . 
.. Razlikovanje zakonodavne države s njc:rinim zatvorenim sistemom legalnosti 
nasuprot (međusobno o pet različitim) načinima legitimiranja jurisdikcijskih, 
vladinih i upravnih dr,.ava čini mi sc plodonosnijim l.a SjJ07..naju državne sad~
njicc od drugih razlikovanja koja u nastala u prošlim situacijama, primjerice 
antitezA vladavina i dru~tvo, autoritet i sloboda, prdVna država i diktatura itd ... 
No danas je normativistička fikcija o zatvorenom si temu legalnosti upadljivo i 
neizbježno oprečna 7.biljskoj, praved noj volji; danas je to odlučujuća opreka, a 
ne ona o monarhiji, aristokraciji, o ligarhiji ili demokraciji. koja uglavnom samo 
prikriva i zbunjuje« {1980~10-11). Schmitt tvrdi da se pod pojmom pravne države 
još o d 19. stoljeća u kontinentalnoj Evropi misli zapravo na zakonodavnu 
državu, i to parlamentarnu zakonodavnu dri.avu. On je odreduje kao onu vrstu 
poli l ičke zajednice u kojoj je temre odlučujuće volje parlament, a oblik njezi na 
iskaziva nja normiranja (Nomu·enmgen) . Parlament je jedini zakonodavac, a za
koni koje on dono. i ,.ne vladaju, nego ~·ale samo kao norme« (1980:8). Orga
nizacijski oblik parlamentarne zakonodavne države it.ražava se u rat.dvajanju 
legislative i cg;r.ckutive, Sto je »nužno konstruktivno načelo« tog tipa države. 
Zako nodavnoj parlamentarnoj državi supro l la vljeni su drugi 1 ipovi država s 
obzirom na to da imaju druga težišta odlučujuće volje. Drugim riječima, parla
mentarna zakonodavna država dospijeva u krizu - a kri:r.a ili, točnije izvjesni 
slom tog tipa drblve upravo je predmet Schmiuovd ra:unatranja -onda kada 
se težište odlučujuće volje, bilo normativno bilo stvarno, pomiče iz parlamenta 
ka drugim ustanovama/instancijama. U Njemačkoj je to dovelo do »konkuren
cije zakonodavaca« rwičilc vrste - jednoga redovnog i tri izvanredna - koja 
razara zakonodavnu državu.2 

U analizi hrvatske države polazi sc od dviju hipoteza. P rvo, hrvatska je drJ.ava 
načelno us tavno određena kao parlamentarna zakonodavna država. Drugo, u ustav
nim normama, a pogotovu u pr.wnoj i političkoj pntksi, otvorene su mogućnosti 
za pojavu »izvanrednih zakonod.avaca«, što načelno mijenja karakter driave u cjelini. 

1 Prvi kompelilivni izbori u llrvatskoj, koji predstavljaju po~elak preobraz.be totalitarnoga u 
demok:ratsk1 politički poredak, provedeni su uz naglašeni legalistički pristup promjenama. To se 
oBtovalo u poštovanju zatc6.'tle ustavne strukture Saboru prema kojOJ je izraden i novi izborni 
zakon s pluralni m i ncjellnakim i::tbomim pravom.. Tako su oaretno demokratski i::tbori - ap
strahira Ji se od odstupanja od načela demokratskoga izbornog praw- reproducira !J scaru Iro
dom nu strukturu parlamenta. U međuvremenu je usvojen novi ustav koji sankcionira novu dvo
domeu strukturu parlamenta, kojega je pak moguće uspostaviti lek. novim izborima. Poli ličke i 
ratne prilike u Hrvatskoj onemogućile su prikladno brzu provedbu novtb izbora. Tako sc relativ
no dugo održao nesklad izmedu ustavnopravnog i ioslitucionalno-političkOg poretka 

1 O kritici Scbauuova pristupa v., primJerice, Kirchhcimer 1981, osobitO L27 i d. 
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2. HRVATSKA KAO PARlAMENTARNA ZAKONODAVNA DRŽAVA:. 
SABOR KAO GLAVNI ZAKON ODA VAC 

Hrvatska je ustavno izrijekom određena kao parlamentarna zakonodavna 
država. Čl. 70 Ustava glasi: »Sabor Repuhlike Hrvatske je predstavnička tijelo 
građana i nositelj Z<tkuno<.lavnc vlasli u Republici Hrvatskoj«. Politološka analiza 
ne smije pritom i';Jnemariti ni činjenicu da čl. l Temeljnih odredaba Ustava uklju
čuje i elemente plebiscitarne demokracije, jer predviđa da >>narod ostvaruje vlast 
izborom svojih predstavnika i neposrednim odlučivanjem«. U narednim ustavnim 
odredbama precizira se kako je oblik neposrednog odlučivanja naroda refcrcndum.3 

Kako se precizira da je »VOlja naroda« izražena na referendumu obvezatna za 
nositelje vlasti, može se ustvrditi da je posrijedi obligatorna, a ne fakultativna pučka 
odluka, provedba koje nije na slobodnoj dispoziciji državnih organa. Ipak, plcbi
scitarni način legitimiranja odluka ugrađen je u parlamentarnu državu tako ~to se 
»Odluka naroda<< na referendumu prevodi u parlamentarnu odluku. Tako je nakon 
prvoga, »konstitucionalnog« referenduma o državnoj samostalnosti Hrvatske- na 
kojemu je većinom ud 94% glasova gradana koji su pristupili referendumu izražena 
po.litička volja i';l dr:l.avnom samostalnošću- Sabor donio formalne zakonske akte 
o raskidu državnopravnih veza Hrvatske s tadašnjom SFRJ. Ove su napomene važne 
stoga što praksa plebisdta nije jednako tretirana i zastupljena u suvremenim evrop
skim demokratskim državama (v. Bugiel 19~7:418). No, o konstitucionalni:m pita
njima- a takav rang u zapadnoevropskim državama imala su, u određenoj mjeri, 
pitanja pristupa/članstva u Evropskoj zajednici - odlučivalo se nerijetko upravo 
plebiscitarnim putem. Instituti plebiscilame dcmukraeijc mogu, osim toga, značajno 
utjecali na razvoj predstavničke demokracije, pogotovo ako je u nekoj zemlji 
uspostavljen predsjednički sistem vlasti . 

.. sabor je u piOLcklome razdoblju od izbora doista bio glavni nositelj zakono
davne djelatnosli. Od konstiluinmja višestranačkog Sabora 30. svibnja 1990. godine 
do danas doneseno je više stotina 7.akonskih akata kojima se 11reduju odnosi na 
gotovo svim područjima društvenog života. Sve se odluke u pravilu donose jedno
stavnom većinom glasova zastupnika (čl. 82). Ustav propisuje da jedino zakone 
kojima se ureduju nacionalna prava Zastupnički dum donosi dvotrećinskom 
većinom glasova svib zastupnika (čl. 83). Kvalificirana većina očito je shvaćena kao 
iznimni oblik »kvantitativnog otežavanja« u procesu političkog utllučivanja na po-

3 Referendum je n<~jčeSći izraz ?.a plehiscit u suvremenim demokratskim državama. M. 
Struebel razlikuje njemačku i englesku tradiciju referenduma. Prva je povijesno i pojmovno di
fereuciranija od druge. Njemačka tradicija tako razlikuje tri pojavna oblika referenduma: pučke 
inicijative (Volksbegehren) pod kojima se razumije pravo cijelog puka ili jednog njegova dijela 
da u javnu raspravu uvede neko pitanje i da Lraži pučko izj~njavanje o njemu; pučku odluku 
(Volk.ventscheid) koja predstavlja oblile izrdvnoga pučkog glasovanja o nekoj političkoj temi; 
pučko zakonodavstvo (Volksgeserzgebung) koje se sastoji od pučkog prihvaćanja ili odbacivanja 
zakona. Engleska tradicija pojmovno ne diferencira referendum, brišući tako »granicu izmedu 
pučkih glasovanja u demokratskim državama i u diktaturama« (Struehel 1987:18). Hrvatski 
ustav takoder ne razlikuje pojedine pojavne oblike referenduma. Pod referendumom se zapra
vo misli na >s pučku odluku« o nekome političkom pitanju. 
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dručju koje se smatra posebno značajnim za tahi l nost političkog poretka. U Saboru 
je tako faktički ekskluzivizriano vetinsko načelo odJučivanja. To je stranci s apso
lutnom vetinom mandata u svim vijetima omogućilo da odluke donosi samostalno. 
Parlamentarna opozicija ostala je bez bitna utjecaja na njih. Takav otlno u parla
mentu moJe polučiti dalekosežne političke posljedice. Težište političke borbe mo7.e 
se iz parlamentarnih okvira premjestiti u druge druStvene ustanove i »na ulit..'ll«. 
Političke odluke kuje sc usvajaju većinom jesu formalno legitimne, ali im može 
nedostajati suglasnost niza V"džoih političkih aktera, što tendencijski dovodi u pita
nje njihovu opću proveđivost. U hrv.ll •kum ~lučaju to se može ilustrirati na prim
jeru niza »Simboličkih odluka« (o zastavi, grbu, znakovlju i dr.) koje naprosto nisu 
bile provedive na cijelome državnom području. lza neprovedivosti » 'imboličkih 
odluka« krilo se zapravo poricanje legitimnosti političke vlasti u cjelini ud strane 
dijela dr~.avljana. Politički sukob izmedu nove hrvatske vlasti i srpske etničke za
jednice u Hrvatskoj postupno se deinstilucionalizirao i militariz.irao, te se razvio u 
etničku pohunu Srba i vojnu agresiju na Hrvatsku (v. Kasapović 1992.). Teorijski 
i iskustveno gledanu, veći nsko načelo reguli ranja interesnih sukoba ne odgovara 
bitnim obilježjima političkog i dru.~tvcnog sistema Hrvatske. Odnos izmedu dvaj u 
dominantnih obrazaca reguliranja sukoba, većinskoga i raz.mjernoga, i bitnih obi
lježja političkog sistema J. Steiner (1970) je it.ra:t.io u obliku triju hipoteza. 

(a) Mali politički sistemi skloniji su razrješavanju sukoba prema razmjernom 
obrascu koji omogućuje đa u odlučivanju sudjeluju sve grupe rct;.o.mjcrno svojoj sna
zi, a ne amo većinska grupa. Ta je hipoteza potkrijepljena trima argumentima. 
Ptvo, u malim političkim sistemima formiraju se i maJe političke elile relativno 
čestom interakcijom njihovih pripadnika koja povcćnra »w.ajamne simpatije«. Sto
ga e politika ne percipira kao igra :.nulte sumetc u kojoj se primjenjuje s trategija 
• sve ili ništ&.~. To potiče suradnju i usuglaSavanje medu člano" ima elite. 4 Drugo, u 
malim političkim sistemima ograničeniji su nagradni resursi. Rai'mjcrni obra7.ac 
omogućuje svim vaJ.nim grupama da sudjeluju u raspodjeli resursa, te tako smanjuje 
opasnost od velikih sukoba koji bi izbili .kad bi sva dobra pripala većinskoj grupi 
Treće, mali su sistemi iz!oženiji izvanj kom priti 'ku. To pojačava unutarnju soli
darnost, koja bi znatno opala, unatoč izvanjskom pritisku, kad bi se primjenjivala 

4 
U prikazu gene'a! nove političke elite u Hrvatskoj D. Hudelist (1991) uspijeva pokazati ka· 

ko je riječ o relativno maloj političkoj skupini ljudi s relativno intenzivnom ioter~kcijom njezinih 
pripadnika, koja nije razvijala samo .. uzajamne simpatije .. , nego i »U7..ajamnc aotip<lltjc«. Stoga 
je znaran dio pripadnika tc skupine politiku doista uo7Jv!javau .kt~o igru »nulte sume« u kojoj 
protivnicima ne treba ostaviti iSta To je 1..asigumo utjecalo Da prvotnu implementaciju većin· 
skog ubrasQI u h Mitskoj politici. Tek je izvanjska vojna agresija o a Hrvntslcu donekle potisnuta 
unutarnje »antipatije« i povećala solidarnost unutar hrvatske političke elite. No i u takvim su se 
uvjetima očitovale uzajamne rezerve. One su, primjerice, bile vidljive u zakašojelu pristupanju 
čelnika Hrvatske demokratske stranke Sporazumu saborskih stranaka o Vladi demokratskog je
dinstva i kasnijem istupanju iz oje, kao i u relativno su7Artanu odnos.u ćclntka llrvatskc narodne 
stranke spram tog sporazuma Uzroci se, barem djelomice, mogu naći u odnosima čelnika 
Hrvatske demokratske zajednice, s Jedne. t OCimk.a Hrvatske demokratske stranke i Hrvatske 
narodne st ranke, s druge suanc, u ra?.dobiJU stvaranJa nove političke eiJte prije izbora i tijekom 
njih (v. l ludclist. 1991:102-138 i tl.). 
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veanska strategija ,. ·vc ili ništa«. Steiner to ilustrira na primjeru Velike Britanije: 
»U tom sklopu valja ukazati na to da je Velika Britanija, vetinska demokracija par 
aellence, uvelike odstupila od većinskog ohrasca u drugome svjetskom nuu kad je 
bila pod jakim izv-Joj kim pritiskom, budući da je uspostavila, prije vcga, svestra
načku vladu« (1970: 142). Usporedba sa Hrvatskom nameće se sama po sebi. I u 
Hrvatskoj, izloženoj jakoj vojnoj agresiji izvana, donekle se odstupilo od većinske 
demokracije, te je sastavljena koalicijska vlada svih parlamentarnih stranaka.5 Po
litička strategija ))sve ili ništa« u tim se uvjetima. pokazala krajnje rizičnom za sve 
polit ičke grupe, uključujući i većinsku. 

(b) Segmentiraniji politički sistemi klonij i su reguliranju sukoba prema raz
mjernom obrascu. U I frvdtskoj je posrijedi višedlmenzionaJna segmentacija: soci
jalna, nacionalna, konr~ ionalna, kulturna, regionalna, razvojna i dr. Interesi ra-
11ičilih segmenata društva nisu podudarni. Kako manjina stvarno nema izgleda da 
pridobije birače vcđne te ostvari »allcrniranje u vladi«, ona uslijed frustrir<mosti 
mote napustiti istcm. Troškovi tog napwtanja mogu biti nepodnošljivi 7.a cijeli 
s istem. Troškovi napwtanja sisrema znatna dijela jedne etničke zajednice u ll.rvdt
skoj izrazili su se u rdtu, odnosno u katasuofalnim ratnim Stetama po cijeli socijalni 
istcm Hrvatske. Da bi se to izbjeglo, u segmentiranim društvenim i politic'!klm 

sistemima treba osigurati interesnu i vrijednosnu. zastupljenost svih važnih dijelova 
razmjerno njihovoj socijalnoj i političkoj snazL 

(e) Politički ~istcmi skloniji su reguliranju sukoba prema razmjernom obrascu 
š to je vladajući normativni sistem zasnovaniji na načelu »mirnog sporazumijeva
nja«. Kako takav sistem društvenih no rmi umnogome počiva na određenom lipu 
socijalizacije, on se u Hrvatskoj načelno može dovesti u pitanje. No, istodobno se 
»mirno sporazumijevanje« proglaSuje normom polit ičkog ponašanja u Hrvatskoj, 
te ga valja uva1.Jti makar na deklarativnoj razini. 

OOto je kako sc malim i segmentiranim političkim sistemima pripisuje razmjerni 
obrazac ili, suvremenom terminologijom rečeno, konkordaocijska ili konsenzualna 
demokracija kao prikladan model uređivanja političkih i socijalnih odno ,a. Vctin
sk:i se obrdzac smatra neprikladnim jer fragmemlira i konfrontira maJu političku 
elitu, umanjuje unutarnju solidarno 1 i otpornost si.stema na izvanjske pritiske, po
tencira opasno t da manjine ,.napuste sistem« i upuste se u izvaninslitudo nalne 
ukubc tc da se, napokon, ugrozi cijeli sistem. Većinski obrazac polučio je dosad 

niz negativnih političkih učinaka i u malome poli tičkom sistemu HrvatSke. Dio 
negativnih učinaka u mcduvrcmcnu je saniran djelomičnim odstupanjem ud većin
kog u korist razmjernog obrasca, prije svega, u sastavu i djcJovanju vlade. 

3. HR V ATSKA KAO PREDSJEDNIČKA DRŽA V A:. 
PRHDSJEONIK REPUBLIKE KAO DRUGI ZAKONODAVAC 

U Ustavu Hrvalske, pored Sabora, pojavljuje se joS jedan zakono<.lavac: Pred
sjednik Republilce. Čl 101 Usrava utvrduje da predsjednik ima pravo donosili 

5 O uzrocima prijelaza s jednostranačke na koaltcijsku vladu v. Kasapović 1991. 
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•uredbe sa zakonskom snagom ... koje Sabor naknadno potvrđuje. (Uzgred, katego
rijalno bi možda bilo prikladnije govoriti o predsjedničkim ukmimn i o vladinim 
uredbamn.) Predsjednik se dosad ~ekratno koristio svojim i/.Vanrednim zakono
davnim ovlastima, donoseći niz uredbi sa zakonskom snagom s područja unutarnjih 
poslova, obrane, prometa, privrede, znanu ·ti, zdravstva, sudstva, informiranja i dr., 
tj. iz djelokruga ratnog, radnog, socijalnog, privrednog, civilnog, krivičnog i drugih 
vrsta prava.6 Sve predsjedničke uredbe sa 7'"'konskom snagom počivaju 11a pretpo
stavci o izvanrednim okolnostima koje s u sadržane u sintagmama »ralllO stanje« 
ili >•neposredna ugroženost neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske«. Dok 
je po t ojanje »ra tnog s tanja« relativno Jako utvrdivo, utvrdivanje stanja »neposred
ne UA,rroženosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvau ke« 1.0atno je po
dloJnije posebnim političkim procjenama odnosno interesima. Ono načelno može 
predstavljati »nadlegalnu premjju na legalno p~jcdovanjc legalne vlasti« (Schmitt 
1980:35), koja u izvanrednim okolnostima nije proračunljiva i saglediva. Takva pre
mija nastaje iz neodređene upotrebe pojmov-.t •ugroženo L«, »Opasnost«, »DužnOSt«, 
»ugrožavanje javnog reda i mira•, »rclzlozi igumo ti« i dr., koji se redovito ponav
ljaju u svim Uiedbama sa zakon kom snagom što ih je donlo Predsjednik Republike. 
Schmiu ističe da legalni posjednik državne vlasti ima na svojoj strani leg-4lnost pri 
primjeni tih pojmova i poduzimanju zakonskih mjera na temelju rcspckLivnog »Opi· 
a« s tanja u dd.avi. Predsjedničke uredbe sa zakonskom nagom provedlve su od

mah, a njihovo pravno osporavanje od strane Sabora može uslijediti tek naknadno 
(čl. 101 Ustava). U »nadlegalne« političke premije legaJnog posjednika vlasti po 
pravilu se ubraja i mogućnost poduzimanja 7.akonslkih mjera protiv protivničkih 
političkih stranaka, udruženja i organi'l.acija ako potpadnu pod opis »neposred nog 
ugrožavanja« dižavnog poretka. Time načelno mogu biti ugyožcne ili suspendirane 
temeljne slobode i prava, koje Ustav inače proglaSuje nepovredivima. Po~lojcćc 
predsjedničke uiedbe sa zakonskom snagom doista s u ograniči le i privremeno su
spendirale dio temeljnih političkih i socijalnih prava i loboda.7 

'Od~ pn:dsjedoiatib uredbi sa zak00$kom snagpm pravno i polln&i najdalcka;cžnijc 
su; Uredba o radnim odnosima, za(dl_ja\.'3.0JU, SOCJ3lnOJ skrbi, mim\'mskom i mvalidskom osigu m
nju, dječjem doplatku i zaštiti žrtava u slučaju ratnog &anja ili nqx.t.rctlne ugrožeoo;ti oeovisoosti i 
jediostVeoasti Republike Hrvatske, Uredba o unutamJrm pu;lo'i'tma za vrijeme ratnog stanja Oi oe
pc6redne ugroženosti ncov1snmti i jcdinstvcnu.tt Republike Hrvatske, Uredba o informativnoJ dje-
latoosll za vrijeme ratnog lllMJa th u sluĆlJU neposredne ugroženOSti neovisoosti l jedinstvenosti Rc
publike l.lrvatskc, Urcdha o orgHnizactft., radu t djelokrugu sudbene vlasti u slu{'aju ratnog stanja ih 
ncpu:srwne ugrolenosli neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske, Uredha o primjeni Kri· 
vičoog zakona Republike Hrvatske u slučaju ratnog stanja ili oeposrcdne UA,'TIY-enrnti nt:ovisnooti i 
jedinstvenosti Repubilke Hrvatske i dr., premda zapravo sve donesene urcc.Jbc značajno utječu na 
pravno-političke i socijalne <xinosc u zemlji. 

7 Ograničenje ili suspenz.lju ustavno zajamčenih temeljnih ljudskih prava i sloboda po
moću predsjedničkih uredbi sa zakonskom snagom tlustrirat ću na dva primjera. Uredbom 
o unutarnjim poslovtma za vrijeme ratnog stanJa ili neposredne ugroženosti neovisnosti i je
dinstvenosti Republike Hrvatske privremeno se su pendirajo ustavno utvrdene osobne i po
b učke slobode i pmva. Ct. 22 Ustava jamči nepovredMlst lobode t osobnosti pojedinca: 
.čovjekova je sloboda l osoboost oepowcdiva. Ntkome se ne smije odu2.eli ili ograničiti slobo
da, osim kad je lO odredeno ?.a leonom, o ćemu Odlučuje sud.• Čl. 24 Usta~·a ja:mQ da •nitko ne 



K!1S8povlć1 M., Pa~amenlarna ... , Palit. misao. Vol. XXIX {1992} , No. 1, str. 19--28 25 

Prctlsjetlnik Republike ten<.lencijski se pretvara u posebnu pravnu i političku 
instanciju ))stabilnog autoriteta«. Glavni uzrok stvaranja takve instancije zacijelo 
valja tražHi u vrlo visokom stupnju političke i socijalne kontingencije koju iza
zivaju duboki strukturni lomovi pri prijelazu u postsocijalizam. Instancija koja, 
stvarno ili prividno, uspije kontrolirali tu kontingentnost može računati na po
seban politički autoritet. Kao izvori takva autoriteta u Hrvatskoj se po pravilu 
koriste učinci i dojmovi o velikim političkim uspjesima: najprije se kao takav 
uspjeh navodilo rušenje polustoljetnoga komunističkog režima, a kasnije i 
međunarodno priznanje Hrvatske koje se retorički i7,jednačuje s obnovom hrvat
ske državnosU nakon ))tlcvel sluli.na godina«. Riječ je pak u političkim učincima 
koji u bivšemu realsocijalističkom svijetu nisu nacionalno ekskluzivni, ne mogu 
se isključivo pripisati nijednome političkom akteru, te ne smiju poslužiti kao 
izvor uspostave respektivne autoritarne instancije.8 Ako bi se takva instancija 
ipak trajnije učvrstila, onda bi se moglo govoriti o pretvaranju totalitarnog u 
autoritarni, a ne u demokratski politički poredak. U tom bi slučaju vrijedila i 
druga mje rila u analitičkom pristupu državi. 

Nadalje, predsjednički sistem pridaje i novo značenje ins titutima plcbi
scitarne demokracije u pravno-političkoj praksi. Oni bi tcndcncijski mogli za
dobiti ZJlatniju, pa i presudnu političku ul ogu ako bi sc zauštravale potencijalne 
napetosti i1.mcdu neposredno izabranog predsjednika i demokratski izabranog 
parlamenta. U takvome političkom p rocjepu puk bi se mogao pojaviti kao ar
bitar u s ukobu predsjednika i parlamenta o kunstirucionalnim, teritorijalnim, 
moralnim ili pragmatičnim pitanjima. Načelno su zamislivi odnosi u kojima bi 
predsjednik učes talo posczao z.a ustavnim pravom raspisivanja referenduma ka
ko bi »pučkim odlukama« dclegitimiTao parlament i dodatno učvrstio svoj po
ložaj . 

može biti uhićen ili pritvoren bez pismenoga, sudbenog na zakonu utemeljenog naloga ... « Čl. 2 
Uredbe o unutarnjim poslovima ... daje pak pravo ovlaštenim službenim osobama da mogu 
»hez sudbenog naloga zadržati osobu koja remeti ili ugrožava javni red i mir ili ako je to nužno 
iz ruzloga sigurnosti~ najduže do 6 dana odnosno dok za ro postoje raz.lozi<<. ČL 3 iste uredbe da
je pravo službenim osobama na pretres stana »bez rješenja o pretrazi i bez prisutnosti svjedo
ka«, čl. 4 pravo na povredivosl doma i poslovnog prostora »he7. sudbenog naloga«, čl. 5 daje 
pravo služpenim osobama na upotrebu vatrenog oružja, a čl. 6 ovlašćuje ministra unutarnjih po
slova na ograničenje ili 7.abranu slobode kretanja. Uredbom o informativnoj djelatnosti za vrije
me ratnug slanja ili u slučaju neposredne ugroženosti neovisnosti l jedinstvenosti Republike 
Hrvatske uvodi se cenzura, premda Ustav izrijekom zabranjuje cenzuru (čl. 38) i jamči slooodu 
mmjenja i izražavanja misli. 

8 
Na prvi bi se argument mogle pozvali sve nekomunističke polU ičke stranke i organizacije 

kuje su pohijedile na prvim slobodnim izborima u nekadašnjima socijalističkim zemljama. Na 
tlrugi hi se argument mogle pozvati sve vladajuće političke snage u bivšim jugoslavenskim repu
blikama koje jesu ili će biti medu narodno priznate države, pri čemu se neke od njih (primjerice, 
u Sloveniji i Makedoniji) mogu pozvati i na retorički snažniju argumentaciju da su one po prvi 
puta u povijesti općenito uspostavile samostalne nacionalne države. No teško bi bilo dokazali 
kako je taj politički uspjcb, u prvom redu, izraz političkog djelovanja upravo tih političkih snaga, 
a ne izraz bitno promijenjenih medunarodnih i nacionalnih političkih uvjeta. 
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4. HRVATSKA KAO VLADINA DR;-...AVA: 
VLADA KAO ' l REĆI ZAKONODAVAC 

Ustav ostavlja mogućnost pojave i treteg zakonodavca: Vlade Republike. Sabor~ 
tj. njegov Zastupnieki dom mo7.e ovlastiti vladu da uredbama ureduje pojedina 
pil.aDja iz dje lokruga parlamenta. Vlada tako dobiva pravo na »uredbe na temelju 
zakonske ovlasti(< (čl. 88). Ustav postavlja dvije vrste ograničenja zakonodavnoj 
nadležnosti vlade: vremensku (uredbe mogu važili najdulje godinu dana) i područnu 
(uredbe se ne smiju odnositi na slobode i prava čovjeka i građanina, nacionalna 
prava, izborni sistem, ustrojstvo, djelokrug i način rada državnih tijela i lokalne 
amouprave). Sve uredbe vlade Sabor može staviti izvan snage. 

Vlada je u proteklom razdoblju na ~t tcmclju zakonske ovlasti« donosila uredbe 
sa zakon kom snagom na području financija, stambenih odnosa, socijalnih odnosa, 
zdravstva, 1.nanosti, prosvjete, kulture, spona, unutarnjih po lova, medun:~rodnih 
od nosa itd., tj. privrednog, socijalnog, ratnog, medunarodnog i drugih vrsta prava. 
lz uvida u postojeće vladine uredbe sa zakonskom snagom može sc zaključiti da 
im je temeljno načelo bila svrhovitost u konkretnim privrednim, političkim i soci
jalnim okolnostima.' 

Unatoč narelnoj podređenosti egzd.-utive legislativi, pre, last vlade nad parlamen
tom očitovala se u više ohlika. Prvo, vlada je otfilato koristila zakonske ovlasti kuje joj 
je dao Sabor, pojavljujući sc kao usporedni, izvanredni :~akonodavac koji svojim »za
konskim mjerama« uređuje ?.natan dio druStvenili odnosa. Drugo, vlada je očitovala 
svoju prevlast nad Sahorom odredu jući karakter njegove 1..akonodavne djelatno. ti. Tako 
je u svojoj kratkoj povijesti od 30. svibnja 1990. do 2. kolovoza 1991. godine jedn~ 
str.mačka vlada predložila Saboru na usvajanje 243 zakonska akta od kojih je 185 m 
76% usvojeno po hitnom pu>tupku. To je ozbiljno naruSiJo redovnu zakonodavnu 
proceduru u parlamentu tc, u krajnjoj konzekvenciji, i prirodu zakonodavne djelatnosti 
parlamenta općenito. Nadređenost vlade parlamentu ili, toCnije, nedostatak »približne 
ravnoll.:~« izmedu egzekutivc i legislative inače se pripisuje modelu većinske demo
kracije (v. Lijphan 1987. i dr.). Lijphart smatra da se prc-.ddencijali7.a m načelno može 
pojaviti kao činitelj poticanja »grube ravnoteže« izmedu cw...ckutive i legislative 
(1991:73). U HrvatSkoj dosad nije bilo tako. Prezidcncijalizam je, naprotiv, povećlvao 
neravnotctu izmedu izvršne i t.akonodavne vlasti. Predsjednik je, naime, uvelike izuzeo 
iz stvarne nadJežnUl>ti parlamenta sastav vlade, kao i odgovornost njezinih članova za 
svoje djelovanje. Drugim riječima, prezidencijalizam je dodatno povećavao neravnotcžu 
između cg"Zekutivc i legislative, ali ne toliko u korist egzclrutivc koHko u korist 
predsjedničke instancije. 

• NajbolJI primjer vladinih uredbi koje sc temelje na načelu svrhovitosti u novrnmsuthm prili
kama JeSU ure.dbe o Statusu prognanika 1 11..bJcgllca u ratu. To je narelo 1.omo i u ruzu uredbi s 
područja financijskog Sl.Stema kOJI1IUl se ureduju poslovanje Narodne banke Hrvatske, tj. 
održavanje likvidnosti banaka 1 drugih financijskih organizacija, od davanje likvidnosti u inozem
nim plaćanJima, reguliranje količine nO\I(.,'lf u optjecaju, izdavanje novćanica 1 kovanog novca l 
dr., kao i u uredbama o preu1.imanju sredstava bivše SfRJ, .INA i SSNO u vlasništvo Republike 
Hrvatske, platnom prometu s drugim republikama bi~ SFRJ i itd. 
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5. 7..AKUUĆAK 

Analiza ustavnih normi i pravno-političke prakse u Hrvatskoj od uspostave plu
ralističkoga parlamentarnog s istema 1990. godine do danas ukazuje na oblikovanje 
»mješovitog« tipa države koji ohjedinjuje elemente parlamentarne, predsjedničke i 
vladine drlavc. Ta se Mdnja zasni\-a na uvidu da su se pra,'llo-politički uspostavila 
tri »težišta« i oblika očitovanja političke volje. Ona se tako oblikuje i izražava u 
Saboru u obliku parlamentarnih zakona, u prcdc;jedniku Republike u obHku uredbi 
sa :z<~konskom snagom 1 u vladi u obUku uredbi sa zakon kum snagom na temelju 
zakonske ovlasti parlamenta. DruStveni /ivot tako uređuju tri zakonodavca posred
stvom zakona i .-zakonskih mjera ... 10 Ako se takvo stanje može pripisati, prije svega, 
izvarucdnim okolnostima u državnom životu, to će ubla7..avanje i iSCezava:njc izvan
rednih okolnosti dugoročnije ostavit i otvorenim problem odnosa parlamentarizma 
i prezidencijalizma.11 Taj bi 01.1nos mogao biti trajnije aktualan iz tiva razloga: 
postojanja u ·tam ih zakonodavnih ovlasti predsjednika u Izvanrednim okolnostima 
i vjerojatnosti trajnijeg odr7..avanja izvanrednih i pseudoizvanrcdnih okolnosti u 
državi s obzirom na prirodu sukoba kojima su one prouuučcnc. Takvo bi stanje 
tcndencijski moglo voditi ka dubokoj krii'j, pa i slomu parlamentarne države u 
Hrvatskoj. 

10 Schmiu posebno upozoruJe na opasnOSli ŠlO prtllSIJečU iz toga šro sam legalni zakonoda
vac, parlament, žnvujc unutarnje razlikovanje izmedu zakona i mjera. ,.Jedva da danas još i ~ 
stoje parlamentarne većine koje ozbiljno vjeruju da če njihove zakonske odluke važiti ';r,auvijek'. 
St..<tnje je toliko ncproračunljivo i nenormalno da zakonsko normiranje guvi svoj pnja§nji karak
ter i prctvant se u pulcu mjeru. Ako sam zalcooodavac; a s njime i državnJ nauk zakonodavne 
parlamentarne države, pod dOJmom le zbilje sve mjere zakonodavca pro~uje ?Jikoruma i kod 
1..akonudavca ne razlikuje ~zakon i mjeru, onda JC dosljedno LO što, ohrdtnu, diktator k:oji je 
ovlaSten da donosi mjere dobtva i ii.vanredno zakonodavno pravo. Zakonodavac može donositi 
mjere, a đik.tt\lO( koji je ovlašten za donošenje mjera izdavati zakone. U praksi se, dodu.~e, 
nerazlikovanje 1.akon11 i mjere ostvaruje vjerojatno na razini mjere. Upravnoj državi, koja se 
pojavljuje u praksi mJera, prikladniji Je i btll primjereniji 'diktator' nego od egzckutivc odvoJeni 
parlament Ct)a se nadleinOSl sasmji u d~nju općb nomu koje su odredene unaprijed i traj
nU« (1980:87). 

11 U novijoj analil.i amerielcoga pred:.jcdničk:og sistema R. Hose rezlikuje tri povijesna tipa 
predsjednika: tradicionalni. moderni i postmoderni. . Postmoderni predsjednllc mora poći od 
pretpostavke: ,.lndmi znofi suradimn .. (1988:4). Predsjednik mora suradivati1 prije svega, s 
Kongresom u konstuuciooalnom !i&.~crnu u kojemu je moć p(XhJeljena llllledu Predsjednika, 
Kongresa i Vrhuvnogsuda (64 i d.). 
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Mirjana Kasapović 

A PARLJA.MENTAHY, PRESIDENTIAL, OR GOVERNMENTAL STA11:.? 

S!Unmmy 

Bastcally, Ibis treatise argues that after the first compemive elections m 1990 
a new type or slate has been developing in Croatia whtch unitcs elements or a 
parlittmcnlary, a presidentlol, and a governmental state. 1his idea IS founded 
upon the insight that three centers of gravity and three forms of potilical wjll 
bave been established in a legal and pohtical sense. Political will has been expres
sed by the Sabor in the form of parliumenlary laws, by the President of the 
Republic in the Iorm o! regulations with legal power, and by the Government in 
lbe form of regulations ""it h legal power sanaioncd hy the legal authority of lhe 
parliament. Social living has been l«lmmJStcrctl by three legjstators through laws 
and legal measures. This state of a!Iatrs L~ primarily seen as due to the extraor
dinary circumstances io tbe counuy, }'Cl when these extraordinary circumstances 
loose lheir intensity or dLo;appcar the relationship between parliamentan'\m and 
presidentiabsm in Croatia wdl slili remain an open questiom. 


