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Temeljna je postavka ove rasprave da sc u Hrvatskoj nakon prvih kompeti-
tivnih izbora 1990. razvijao poseban lip drzave koji je objedinjavao elemente
parlamentarne, predsjednitke i vladine drZave. Ona se zasniva na uvidu da su se
pravno-politicki uspostavila tri »teZita« i oblika oitovanja politike volje. Poli-
titka volja tako se izraZavala u Saboru u obliku parlamentarnih zakona, u Pred-
sjedniku Republike u obliku uredaba sa zakonskom snagom i u Vladi u obliku
uredaba sa zakonskom snagom na temelju zakonskih oviasti parlamenta.
Drustveni su Zivot uredivala tri zakonodavea pomocu zakona i zakonskih mjera.
Ako sc takvo stanje moZe pripisati, prije svega, izvanrednim okolnostima u drzavi,
lo Cc ublazavanje ili S¢czavanje izvanrednih okolnosti ipak ostaviti otvorenim
odnos izmedu parlamentarizma i prezidencijalizma u Hrvatskoj.

1. UVOD: PROBLEM I PRISTUP

Temeljna postavka ove rasprave glasi: u Hrvatskoj se nakon prvih kompetitivnih
izbora 1990. godine, prakticki i normativno, razvijao poscban tip drZave koji je u sebi
objedinjavao clemente parlamentarne, predsjedniCke i viadine drZave. U dokazivanju
te postavke oslonit €u se na dva metodicka uporista. Prvo metodicko uporiste &ini opci
interpretacijski model posebnih tipova drZava kojega je izloZio Carl Schmitt u svojoj
klasiCnoj studiji Legalitdar und Legiimirdr (1932) i kojega je, kako je znano, ujedno
primijenio u analizi vajmarskog ustava kao konstitucionalnog akta njemacke parla-
mentarne zakonodavne drZave koju iznutra razara legaliziranje triju izvanrednih zako-
nodavaca. Drugo metodicko uporiSte ¢ini rekonstrukcija tipa hrvatske driave iz ustav-
nih normi, kao i pravne i politicke prakse. Pritom valja upozoriti na ¢injenicu da ustav-
nopravni poredak nije istovjetan respektivnome institucionalno-politickom poretku
Republike. To je upravo najocitije u razliCitim ustavnim i faktickim nacelima konsti-
tucije i organizacije parlamenta kao srediSnje drzavne ustanove, 3to je objasnjivo kon-
kretnim povijesno-politickim okolnostima u kojima se ostvarivao prijelaz iz soci-
jalisticke diktature u politicku demokraciju.
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U Schmittovu razmatranju njemackog konstitucionalizma vajmarskog doba u
studiji Legalitdt und Legitimitdr za nas je interpretacijski odlucan Kkriterij
razlikovanja tipova drZava. Kljulnim kriterijem razlikovanja tipova drZava
Schmitt smatra »teZifte odlutujuce volje«, tj. mjesto oblikovanja i izraZavanja
zajedniCke volje u jednoj politickoj zajednici. Na temelju toga on razlikuje par-
lamentarnu zakonodavnu drZavu od jurisdikcijske, upravne i vladine drZave.
»Razlikovanje zakonodavne drZave s njczinim zatvorenim sistemom legalnosti
nasuprot (medusobno opet razli¢itim) nainima legitimiranja jurisdikcijskih,
vladinih i upravnih drZava Cini mi se plodonosnijim za spoznaju drZzavne sadas-
njice od drugih razlikovanja koja su nastala u prodlim situacijama, primjerice
antitezd vladavina i drutvo, autoritet i sloboda, pravna drZava i diktatura itd...
No danas je normativisticka fikcija o zatvorenom sistemu legalnosti upadljivo i
neizbjeZno oprecna zbiljskoj, pravednoj volji; danas je to odluCujuca opreka, a
ne ona 0 monarhiji, aristokraciji, oligarhiji ili demokraciji, koja uglavnom samo
prikriva i zbunjuje« (1980:10-11). Schmitt tvrdi da se pod pojmom pravne drave
jo3 od 19. stoljea u kontinentalnoj Evropi misli zapravo na zakonodavnu
drZavu, i to parlamentarnu zakonodavnu drZavu. On je odreduje kao onu vrstu
politi¢ke zajednice u kojoj je teZiste odlu€ujuce volje parlament, a oblik njezina
iskazivanja normiranja (Normierungen). Parlament je jedini zakonodavac, a za-
koni koje on donosi »ne vladaju, ncgo vaZe samo kao norme« (1980:8). Orga-
nizacijski oblik parlamentarne zakonodavne drZave izraZava se u razdvajanju
legislative i cgzekutive, $to je »nuZno konstruktivno nalelo« tog tipa drZave.
Zakonodavnoj parlamentarnoj drZavi suprotstavljeni su drugi tipovi drzava s
obzirom na to da imaju druga teZiSta odlu¢ujuce volje. Drugim rije¢ima, parla-
mentarna zakonodavna drZava dospijeva u krizu — a kriza ili, to€nije izvjesni
slom tog tipa drZave upravo je predmet Schmittova razmatranja — onda kada
se teziSte odludujuce volje, bilo normativno bilo stvarno, pomice iz parlamenta
ka drugim ustanovama/instancijama. U Njemackoj je to dovelo do »konkuren-
cije zakonodavaca« razliCite vrste — jednoga redovnog i tri izvanredna — koja
razara zakonodavnu drZavu.?

U analizi hrvatske drZave polazi se od dviju hipoteza. Prvo, hrvatska je driava
nalelno ustavno odredena kao parlamentarna zakonodavna drZava. Drugo, u ustav-
nim normama, a pogotovu u pravnoj i politiCkoj praksi, otvorene su mogucnosti
za pojavu »izvanrednih zakonodavaca«, $to naelno mijenja karakter drzave u cjelini.

! Prvi kompeltitivni izbori u Hrvatskoj, koji predstavijaju podetak preobrazbe totalitarnoga u
demokratski polititki poredak, provedeni su uz naglaseni legalisticki pristup promjenama. To se
ofitovalo u postovanju zatefene ustavne strukturc Sabora prema kojoj je izraden i novi izborni
zakon s pluralnim i ncjednakim izbornim pravom. Tako su pafelno demokratski izbori — ap-
strahira li se od odstupanja od nafela demokratskoga izbornog prava — reproducirali staru tro-
domnu strukturu parlamenta. U meduvremenu je usvojen novi ustav koji sankcionira novu dvo-
domnu strukturu parlamenta, kojega je pak moguce uspostaviti tek novim izborima. Politicke i
ratne prilike u Hrvatskoj onemogucile su prikladno brzu provedbu novih izbora. Tako se relativ-
no dugo odrZao nesklad izmedu ustavnopravnog i institucionalno-polititkog porctka.

% O kritici Schmittova pristupa v., primjerice, Kirchheimer 1981, osobito 127 d.
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2. HRVATSKA KAO PARLAMENTARNA ZAKONODAVNA DRZAVA:
SABOR KAO GLAVNI ZAKONODAVAC

Hrvatska je ustavno izrijekom odredena kao parlamentarna zakonodavna
drzava. Cl. 70 Ustava glasi: »Sabor Republike Hrvatske je predstavnicko tijelo
gradana i nositelj zakonodavne vlasti u Republici Hrvatskoj«. PolitoloSka analiza
ne smije pritom zanemariti ni ¢injenicu da ¢l. 1 Temeljnih odredaba Usrava uklju-
¢uje i elemente plebiscitarne demokracije, jer predvida da »narod ostvaruje vlast
izborom svojih predstavnika i neposrednim odlucivanjem« U narednim ustavnim
odredbama precizira se kako je oblik neposrednog odlucivanja naroda referendum.?
Kako se precizira da je »volja naroda« izraZena na referendumu obvezalna za
nositelje vlasti, moZe se ustvrditi da je posrijedi obligatorna, a ne fakultativna pucka
odluka, provedba koje nije na slobodnoj dispoziciji drZavnih organa. Ipak, plebi-
scitarni nadin legitimiranja odluka ugraden je u parlamentarnu drZavu tako Sto se
»odluka naroda« na referendumu prevodi u parlamentarnu odluku. Tako je nakon
prvoga, »konstitucionalnog« referenduma o drzavnoj samostalnosti Hrvatske — na
kojemu je veéinom od 94% glasova gradana koji su pristupili referendumu izraZena
politicka volja za drZavnom samostalno$¢u — Sabor donio formalne zakonske akte
o raskidu drZavnopravnih veza Hrvatske s tadaSnjom SFRJ. Ove su napomene vaZne
stoga $to praksa plebiscita nije jednako tretirana i zastupljena u suvremenim evrop-
skim demokratskim drZavama (v. Bugiel 1987:418). No, o konstitucionalnim pita-
njima — a takav rang u zapadnoevropskim drZavama imala su, u odredenoj mjeri,
pitanja pristupa/¢lanstva u Evropskoj zajednici — odlucivalo se nerijetko upravo
plebiscitarnim putem. Instituti plebiscitarne demokracije mogu, osim toga, znacajno
uljecali na razvoj predstavnicke demokracije, pogotovo ako je u nekoj zemlji
uspostavljen predsjednicki sistem vlasti.

Sabor je u protcklome razdoblju od izbora doista bio glavni nositelj zakono-
davne djelatnosti. Od konstituiranja viSestranac¢kog Sabora 30. svibnja 1990. godine
do danas donescno je vife stolina zakonskih akata kojima se ureduju odnosi na
gotovo svim podrudjima druStvenog Zivota. Sve se odluke u pravilu donose jedno-
stavnom ve€inom glasova zastupnika (Cl. 82). Ustav propisuje da jedino zakone
kojima se ureduju nacionalna prava Zastupnitki dom donosi dvotrec¢inskom
vecinom glasova svih zastupnika (¢1. 83). Kvalificirana ve€ina oCito je shvacena kao
iznimni oblik »kvantitativnog oteZavanja« u procesu politickog odlucivanja na po-

* Referendum je najiedci izraz za plebiscit u suvremenim demokratskim drzavama. M.
Struebel razlikuje njemacku i englesku tradiciju referenduma. Prva je povijesno i pojmovno di-
ferenciranija od druge. Njemacka tradicija tako razlikuje tri pojavna oblika referenduma: pucke
inicijative (Volksbegehren) pod kojima se razumije pravo cijelog puka ili jednog njegova dijcla
da u javnu raspravu uvede neko pitanje i da trazi pucko izjaSnjavanje 0 njemu; putku odluku
(Volksentscheid) koja predstavlja oblik izravnoga putkog glasovanja 0 nekoj politickoj temi;
pucko zakonodavstvo (Volksgeserzgebung) koje se sastoji od putkog prihvacanja ili odbacivanja
zakona. Engleska tradicija pojmovno ne diferencira referendum, briudi tako »granicu izmedu
puékih glasovanja u demokratskim driavama i u diktaturama« (Struebel 1987:18). Hrvatski
ustay takoder ne razlikuje pojedine pojavne oblike referenduma. Pod referendumom se zapra-
vo misli na spucku odluku« 0 nekome politickom pitanju.
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drucju koje se smatra posebno znaCajnim za stabilnost politickog poretka. U Saboru
je tako fakticki ekskluzivizriano ve€insko nacelo odlucivanja. To je stranci s apso-
lutnom ve€inom mandata u svim vije€ima omogucilo da odluke donosi samostalno.
Parlamentarna opozicija ostala je bez bitna utjecaja na njih. Takav odnos u parla-
mentu moZe poluditi dalekoseZne politiCke posljedice. TeZiste polititke borbe moZe
se iz parlamentarnih okvira premjestiti u druge drustvene ustanove i »na ulicu<
Politicke odluke koje sc usvajaju ve€inom jesu formalno legitimne, ali im moZe
nedostajati suglasnost niza vaZnih politickih aktera, Sto tendencijski dovodi u pita-
nje njihovu op¢u provedivost. U hrvatskom slucaju to se moZe ilustrirati na prim-
jeru niza »simbolickih odluka« (o zastavi, grbu, znakovlju i dr.) kojc naprosto nisu
bile provedive na cijelome drzavnom podrulju. Iza neprovedivosti »simbolickih
odluka« krilo se zapravo poricanje legitimnosti politiCke vlasti u cjelini od strane
dijcla drzavljana. Politicki sukob izmedu nove hrvatske viasti i srpske etniCke za-
jednice u Hrvatskoj postupno se deinstitucionalizirao i militarizirao, te se razvio u
ctnicku pobunu Srba i vojnu agresiju na Hrvatsku (v. Kasapovi¢ 1992.). Teorijski
i iskustveno gledano, vecinsko naelo reguliranja interesnih sukoba ne odgovara
bitnim obiljeZjima politickog i drustvenog sistema Hrvatske. Odnos izmedu dvaju
dominantnih obrazaca reguliranja sukoba, ve€inskoga i razmjernoga, i bitnih obi-
ljezja politickog sistema J. Steiner (1970) je izrazio u obliku triju hipoteza.

(a) Mali politicki sistemi skloniji su razrjeSavanju sukoba prema razmjernom
obrascu koji omogucuje da u odlu€ivanju sudjeluju sve grupe razmjerno svojoj sna-
zi, a ne samo ve€inska grupa. Ta je hipoteza potkrijepljena trima argumentima.
Prvo, u malim politickim sistemima formiraju se i male politicke clite s relativno
Cestom interakcijom njihovih pripadnika koja povetava »uzajamne simpatije«. Sto-
ga sc politika ne percipira kao igra »nulte sume« u kojoj se primjenjuje strategija
»sve ili niSta«. To potife suradnju i usuglasavanje medu ¢lanovima elite.* Drugo, u
malim politiCkim sistemima ogranifeniji su nagradni resursi. Razmjerni obrazac
omogucuje svim vaZnim grupama da sudjeluju u raspodjeli resursa, te tako smanjuje
opasnost od velikih sukoba koji bi izbili kad bi sva dobra pripala vecinskoj grupi.
Trece, mali su sistemi izloZeniji izvanjskom pritisku. To pojafava unutarnju soli-
darnost, koja bi znatno opala, unato¢ izvanjskom pritisku, kad bi se primjenjivala

" U prikazu geneze nove polititke elite u Hrvatskoj D. Hudelist (1991) uspijeva pokazati ka-
ko je rije¢ o relativno maloj politi¢koj skupini ljudi s relativno intenzivnom interakcijom njezinih
pripadnika, koja nije razvijala samo »uzajamne simpatije«, ncgo i »uzajamne antipatije«. Stoga
je znatan dio pripadnika te skupine politiku doista doZivijavao kao igru »nulte sume« u kojoj
protivnicima ne treba ostaviti i8ta. To je zasigurno utjecalo na prvotnu implementaciju veéin-
skog obrasca u hrvatskoj politici. Tek je izvanjska vojna agresija na Hrvatsku donekle potisnula
unularnje »antipatije« i povecala solidarnost unutar hrvatske politi¢ke elite. No i u takvim su se
uvjetima ofilovale uzajamne rezerve. One su, primjerice, bile vidljive u zakaSpjelu pristupanju
elnika Hrvatske demokratske stranke Sporazumu saborskih stranaka o Vladi demokratskog je-
dinstva i kasnijem istupanju iz nje, kao i u relativno suzdrZanu odnosu ¢einika Hrvatske narodne
stranke spram tog sporazuma. Uzroci se, barem djelomice, mogu naéi u odnosima &clnika
Hrvatske demokratske zajednice, s jedne, i écinika Hrvatske demokratske stranke i Hrvatske
narodne stranke, s druge strane, u razdoblju stvaranja nove politicke elite prije izbora i tijekom
njih (v. Hudelist 1991:102-138 i d.).
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vecinska strategija »sve ili niSta«. Steiner to ilustrira na primjeru Velike Britanije:
»U tom sklopu valja ukazati na to da je Velika Britanija, veinska demokracija par
exellence, uvelike odstupila od vecinskog obrasca u drugome svjetskom ratu kad je
bila pod jakim izvanjskim pritiskom, budu¢i da je uspostavila, prijc svcga, svestra-
nacku vladu« (1970:142). Usporedba sa Hrvatskom namece se sama po sebi. [ u
Hrvatskoj, izloZenoj jakoj vojnoj agresiji izvana, donekle se odstupilo od vecinske
demokracije, te je sastavljena koalicijska vlada svih parlamentarnih stranaka.’ Po-
liticka strategija »sve ili niSta« u tim se uvjetima pokazala krajnje rizicnom za sve
politicke grupe, ukljucujudi i vecinsku.

(b) Segmentiraniji politiCki sistcmi skloniji su reguliranju sukoba prema raz-
mjernom obrascu. U Hrvatskoj je posrijedi viSedimenzionalna segmentacija: soci-
jalna, nacionalna, konfesionalna, kulturna, regionalna, razvojna i dr. Interesi ra-
zli¢itih segmenata drustva nisu podudarni. Kako manjina stvarno nema izgleda da
pridobije birale vefine te ostvari »alterniranje u vladi«, ona uslijed frustriranosti
moZe napustiti sistem. TroSkovi tog napustanja mogu biti nepodnodljivi za cijeli
sistem. Troskovi napustanja sistema znatna dijela jedne etniCke zajednice u Hrvat-
skoj izrazili su se u ratu, odnosno u katastrofalnim ratnim Stetama po cijcli socijalni
sistem Hrvatske. Da bi se to izbjeglo, u segmentiranim drustvenim i politiCkim
sistemima treba osigurati interesnu i vrijednosnu zastupljenost svih vaznih dijelova
razmjerno njihovoj socijalnoj i politiCkoj snazi.

(c) Politicki sistemi skloniji su reguliranju sukoba prema razmjernom obrascu
Sto je vladajuci normativni sistem zasnovaniji na na¢clu »mirnog sporazumijeva-
nja«. Kako takav sistem druStvenih normi umnogome pociva na odredenom tipu
socijalizacije, on se u Hrvatskoj nacelno moZe dovesti u pitanje. No, istodobno se
»mMirno sporazumijevanje« proglaSuje normom politickog ponaSanja u Hrvatskoj,
te ga valja uvaZiti makar na deklarativnoj razini.

Ocito je kako s¢ malim i segmentiranim politickim sistemima pripisuje razmjerni
obrazac ili, suvremenom terminologijom reéeno, konkordancijska ili konsenzualna
demokracija kao prikladan model uredivanja politickih i socijalnih odnosa. Ve€in-
ski se obrazac smatra neprikladnim jer fragmentira i konfrontira malu politi¢ku
elitu, umanjuje unutarnju solidarnost i otpornost sistema na izvanjske pritiske, po-
tencira opasnost da manjinc »napuste sisteme i upuste se u izvaninstitucionalne
sukobe te da se, napokon, ugrozi cijeli sistem. Vecinski obrazac poludio je dosad
niz negativnih politickih u¢inaka i u malome politickom sistemu Hrvatske. Dio
negativnih ulinaka u meduvremenu je saniran djelomi¢nim odstupanjem od vecin-
skog u Korist razmjernog obrasca, prije svega, u sastavu i djclovanju vlade.

3. HRVATSKA KAO PREDSJEDNICKA DRZAVA:
PREDSIEDNIK REPUBLIKE KAO DRUGI ZAKONODAVAC

U Ustavu Hrvatske, pored Sabora, pojavljuje se jo§ jedan zakonodavac: Pred-
sjednik Republike. Cl. 101 Ustava utvrduje da predsjednik ima pravo donositi

* O uzrocima prijelaza s jednostranatke na koalicijsku viadu v. Kasapovi€ 1991.
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»uredbe sa zakonskom snagom« koje Sabor naknadno potvrduje. (Uzgred, katego-
rijalno bi moZda bilo prikladnije govoriti o predsjednikim ukazima i o vladinim
uredbama.) Predsjednik se dosad viSekratno koristio svojim izvanrednim zakono-
davnim ovlastima, donose¢i niz uredbi sa zakonskom snagom s podrucja unutarnjih
poslova, obrane, prometa, privrede, znanosti, zdravsiva, sudstva, informiranja i dr.,
1j. iz djelokruga ratnog, radnog, socijalnog, privrednog, civilnog, krivi¢nog i drugih
vrsta prava.® Sve predsjedniCke uredbe sa zakonskom snagom pocivaju na pretpo-
stavei 0 izvanrednim okolnostima koje su sadrzane u sintagmama »raino stanje«
ili »neposredna ugroZenost neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske«. Dok
je postojanje »ratnog stanja« relativno lako utvrdivo, utvrdivanje stanja »neposred-
ne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske« znatno je po-
dloZnije posebnim politickim procjenama odnosno interesima. Ono nacelno moZe
predstavljati »nadlegalnu premiju na legalno posjedovanje legalne vlasti« (Schmitt
1980:35), koja u izvanrednim okolnostima nije proraCunljiva i saglediva. Takva pre-
mija nastaje iz neodredene upotrebe pojmova »ugroZenost«, »0pasnost«, »nuZnoste,
»ugroZavanje javnog reda i mira«, »razlozi sigurnosti« i dr., koji se redovito ponav-
ljaju u svim uredbama sa zakonskom snagom 3to ih je donio Predsjednik Republike.
Schmitt istiCe da legalni posjednik drZavne vlasti ima na svojoj strani legalnost pri
primjeni tih pojmova i poduzimanju zakonskih mjera na temelju respektivnog »opi-
sa« stanja u dr7avi. PredsjedniCke uredbe sa zakonskom snagom provedive su od-
mah, a njihovo pravno osporavanje od strane Sabora moZe uslijediti tek naknadno
(€l. 101 Ustava). U »nadlegalne« politiCke premije legalnog posjednika vlasti po
pravilu se ubraja i mogucnost poduzimanja zakonskih mjera protiv protivnickih
politickih stranaka, udruZenja i organizacija ako potpadnu pod opis »neposrednog
ugroZavanja« drZzavnog poretka. Time nadelno mogu biti ugroZene ili suspendiranc
temeljne slobode i prava, koje Ustav inaCe progladuje nepovredivima. Postojece
predsjednicke uredbe sa zakonskom snagom doista su ogranidile i priviemeno su-
spendirale dio temeljnih politi¢kih i socijalnih prava i sloboda.’

* Od dosadagnjih predsjednickih uredbi sa zakonskom snagom pravno i politicki najdalckoscnije
su: Uredba o radnim odnosima, zaposljavanju, socijalnoj skrbi, mirovinskom i invalidskom osigura-
nju, dje¢jem doplatku i zastiti Zrtava u sluéaju ratnog stanja ili ncposredne ugroZenosti neovisnosti i
Jjedinstvenosti Republike Hrvatske, Uredba o unutarnjim poslovima za vrijeme ratnog stanja ili ne-
posredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske, Uredba o informativnoj dje-
latnosti za vrijeme ratnog stanja ili u sluju neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-
publike Hrvatske, Uredba o organizaciji, radu i djelokrugu sudbene viasti u sluéaju ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske, Uredba o primjeni Kri-
vitnog zakona Republike Hrvatske u slu€aju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i
jedinstvenosti Republike Hrvatske i dr., premda zapravo sve donesene uredbe znadajno utjedu na
pravno-politicke i socijaine odnose u zemlji.

” Ogranicenje ili suspenziju ustavno zajamCenih temeljnih ljudskih prava i sloboda po-
mocu predsjedni¢kih uredbi sa zakonskom snagom ilustrirat ¢u na dva primjera. Uredbom
0 unutarnjim poslovima za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i je-
dinstvenosti Republike Hrvatske privremeno se suspendiraju ustavno utvrdene osobne i po-
lititke slobode i prava. Cl. 22 Ustava jaméi nepovredivost slobode i osobnosti pojedinca:
-Govpkova;cslobodamsobmﬂnepwrcdm Nikome se ne smije oduzeti ili ogranititi slobo-
da, osim kad je to odredeno zakonom, o femu odlutuje sud.« Cl. 24 Ustava jamdi da »nitko ne
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Predsjednik Republike tendencijski se pretvara u posebnu pravnu i politiCku
instanciju »stabilnog autoriteta«, Glavni uzrok stvaranja takve instancije zacijelo
valja traZiti u vrlo visokom stupnju politicke i socijalne kontingencije koju iza-
zivaju duboki strukturni lomovi pri prijelazu u postsocijalizam. Instancija koja,
stvarno ili prividno, uspije kontrolirati tu kontingentnost moZe racunati na po-
seban politi¢ki autoritet. Kao izvori takva autoriteta u Hrvatskoj se po pravilu
koriste ucinci i dojmovi o velikim politiCkim uspjesima: najprije se kao takav
uspjeh navodilo rufenje polustoljetnoga komunistitkog reZima, a kasnije i
medunarodno priznanje Hrvatske koje se retoricki izjednaduje s obnovom hrvat-
ske drzavnosti nakon »devel stotina godina«. Rijec je pak o politickim u¢incima
koji u biviemu realsocijalisti¢kom svijetu nisu nacionalno ekskluzivni, ne mogu
se iskljuCivo pripisati nijednome politickom akteru, te ne smiju posluZiti kao
izvor uspostave respektivne autoritarne instancije.® Ako bi se takva instancija
ipak trajnije ucvrstila, onda bi se moglo govoriti o pretvaranju totalitarnog u
autoritarni, a ne u demokratski politicki poredak. U tom bi slu€aju vrijedila i
druga mjerila u analiti¢kom pristupu drZavi.

Nadalje, predsjednicki sistem pridaje i novo znadenje institutima plebi-
scitarne demokracije u pravno-politi€¢koj praksi. Oni bi tendencijski mogli za-
dobiti znatniju, pa i presudnu politi¢ku ulogu ako bi se zaoStravale potencijalne
napetosti izmedu neposredno izabranog predsjednika i demokratski izabranog
parlamenta. U takvome polititckom procjepu puk bi se mogao pojaviti kao ar-
bitar u sukobu predsjednika i parlamenta o konstitucionalnim, teritorijalnim,
moralnim ili pragmati¢nim pitanjima. Nacelno su zamislivi odnosi u kojima bi
predsjednik udestalo posczao za ustavnim pravom raspisivanja referenduma ka-
ko bi »puckim odlukama« delegitimirao parlament i dodatno udvrstio svoj po-
lozaj.

moZe biti uhicen ili pritvoren bez pismenoga, sudbenog na zakonu utemeljenog naloga...« Cl. 2
Uredbe o unutarnjim poslovima... daje pak pravo ovlaStenim sluZzbenim osobama da mogu
»bez sudbenog naloga zadrZati osobu koja remeti ili ugroZava javni red i mir ili ako je 1o nuZno
iz razloga sigurnosti, najduze do 6 dana odnosno dok za to postoje razlozi«. Cl. 3 iste uredbe da-
je pravo sluZbenim osobama na pretres stana »bez rjcSenja o pretrazi i bez prisutnosti svjedo-
ka«, €l. 4 pravo na povredivost doma | poslovnog prostora »bez sudbenog nalogae, &. 5 daje
pravo sluZbenim osobama na upotrebu vatrenog oruZja, a ¢l. 6 ovlad¢uje ministra unutarnjih po-
slova na ograni¢enje ili zabranu slobode kretanja. Uredbom o informativnoj djelatnosti za vrije-
me ratnog stanja ili u slu¢aju neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske uvodi se cenzura, premda Ustav izrijckom zabranjuje cenzuru (&. 38) i jamé slobadu
misljenja i izraZavanja misli.

® Na prvi bi se argument mogle pozvati sve nckomunisti¢ke politicke stranke i organizacije
koje su pobijedile na prvim slobodnim izborima u nekadasnjima socijalistickim zemljama. Na
drugi bi se argument mogle pozvati sve vladajuce polititke snage u bivSim jugoslavenskim repu-
blikama koje jesu ili ¢e biti medunarodno priznate drZave, pri éemu se neke od njih (primjerice,
u Sloveniji i Makedoniji) mogu pozvati i na retoricki snaZniju argumentaciju da su one po prvi
puta u povijesti opcenito uspostavile samostalne nacionalne drZave. No tesko bi bilo dokazati
kako je taj polititki uspjeh, u prvom redu, izraz politickog djelovanja upravo tih polititkih snaga,
a nc izraz bitno promijenjenih medunarodnih i nacionalnih politi¢kih uvjeta.
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4. HRVATSKA KAO VLADINA DRZAVA:
VLADA KAO TRECI ZAKONODAVAC

Ustav ostavlja mogucénost pojave i treeg zakonodavca: Viade Republike. Sabor,
tj. njegov Zastupnicki dom moZe ovlastiti vladu da uredbama ureduje pojedina
pitanja iz djelokruga parlamenta. Vlada tako dobiva pravo na »uredbe na temclju
zakonske ovlasti« (¢l. 88). Ustav postavlja dvije vrsic ogranifenja zakonodavnoj
nadleznosti viade: vremensku (uredbe mogu vaZili najdulje godinu dana) i podru¢nu
(uredbe se ne smiju odnositi na slobode i prava Covjeka i gradanina, nacionalna
prava, izborni sistem, ustrojstvo, djelokrug i nacCin rada drZavnih tijela i lokalne
samouprave). Sve uredbe viade Sabor moZe stavili izvan snage.

Vlada je u proteklom razdoblju na »temelju zakonske oviasti« donosila uredbe
sa zakonskom snagom na podrudju financija, stambenih odnosa, socijalnih odnosa,
zdravstva, znanosti, prosvjete, kulture, sporta, unutarnjih poslova, medunarodnih
odnosa itd., tj. privrednog, socijalnog, ratnog, medunarodnog i drugih vrsta prava.
Iz uvida u postojece vladine uredbe sa zakonskom snagom moZe sc zakljuciti da
im je temeljno naccelo bila svrhovitost u konkretnim privrednim, politickim i soci-
jalnim okolnostima.®

Unato¢ nacelnoj podredenosti egzekutive legislativi, prevlast viade nad parlamen-
tom oitovala se u vidc oblika. Prvo, viada je obilato koristila zakonske ovlasti koje joj
je dao Sabor, pojavljujuéi se kao usporedni, izvanredni zakonodavac koji svojim »za-
konskim mjerama« urcduje znatan dio druStvenih odnosa. Drugo, viada je otitovala
svoju previast nad Saborom odredujuéi karakter njcgove zakonodavne djelatnosti. Tako
je u svojoj kratkoj povijesti od 30. svibnja 1990. do 2. kolovoza 1991. godine jedno-
stranaCka vlada predloZila Saboru na usvajanje 243 zakonska akta od kojih je 185 ili
76% usvojeno po hitnom postupku. To je ozbiljno narusilo redovnu zakonodavnu
proceduru u parlamentu te, u krajnjoj konzekvenciji, i prirodu zakonodavne djelatnosti
parlamenta opcenito, Nadredenost viade parlamentu ili, to¢nije, nedostatak »priblizne
ravnoteZe« izmedu egzekutive i legislative inade se pripisuje modelu vecinske demo-
kracije (v. Lijphart 1987. i dr.). Lijphart smatra da se prezidencijalizam nadelno mozZe
pojaviti kao dinitelj poticanja »grube ravnoteZe« izmedu egzckutive i legislative
(1991:73). U Hrvaiskoj dosad nije bilo tako. Prezidencijalizam je, naprotiv, povetavao
neravnoteZu izmedu izvrine i zakonodavne vlasti. Predsjednik je, naime, uvelike izuzeo
iz stvarne nadleZnosti parlamenta sastav vlade, kao i odgovornost njezinih ¢lanova za
svoje djelovanje. Drugim rijeCima, prezidencijalizam je dodatno povecavao neravnolczu
izmedu egzekutive i legislative, ali ne toliko u korist egzekutive koliko u korist
predsjednicke instancije.

* Najbolji primjer viadinih uredbi koje se temelje na natelu svrhovitosti u novonastalim prili-
kama jesu uredbe o statusu prognanika i izbjeglica u ratu. To je nadelo zorno i u nizu uredbi s
podrudja financijskog sistema kojima se ureduju posiovanje Narodne banke Hrvatske, tj.
odrzavanje likvidnosti banaka i drugih financijskih organizacija, odrZavanje likvidnosti u inozem-
nim placanjima, reguliranje koli¢ine novea u optjecaju, izdavanje novéanica i kovanog novea i
dr., kao i u uredbama o preuzimanju sredstava bivie SI'RJ, INA i SSNO u viasnidtvo Republike
Hrvatske, platnom prometu s drugim republikama bivie SFRJ i itd.
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5. ZAKLJUCAK

Analiza ustavnih normi i pravno-politicke praksc u Hrvatskoj od uspostave plu-
ralistiCkoga parlamentarnog sistema 1990. godine do danas ukazuje na oblikovanje
»mjeSovitog« tipa drZave koji objedinjuje elemente parlamentarne, predsjednicke i
vladine drZave. Ta se tvrdnja zasniva na uvidu da su se pravno-politiCki uspostavila
tri »teZiSta« i oblika ofitovanja politiCke volje. Ona se tako oblikuje i izraZava u
Saboru u obliku parlamentarnih zakona, u predsjedniku Republike u obliku uredbi
sa zakonskom snagom i u vladi u obliku urcdbi sa zakonskom snagom na temelju
zakonske ovlasti parlamenta. DruStveni Zivot tako ureduju tri zakonodavca posred-
stvom zakona i »zakonskih mjera«.”® Ako se takvo stanje moZe pripisati, prijc svega,
izvanrednim okolnostima u drZavnom Zivotu, to ¢e ublazavanje i iS¢ezavanje izvan-
rednih okolnosti dugoro¢nije ostaviti otvorenim problem odnosa parlamentarizma
i prezidencijalizma." Taj bi odnos mogao biti trajnije aktualan iz dva razloga:
postojanja ustavnih zakonodavnih ovlasti predsjednika u izvanrednim okolnostima
i vjerojatnosti trajnijeg odrZavanja izvanrednih i pseudoizvanrednih okolnosti u
drzavi s obzirom na prirodu sukoba kojima su one prouzrofene. Takvo bi stanje
tendencijski moglo voditi ka dubokoj krizi, pa i slomu parlamentarne drZave u
Hrvatskoj.

1% Schmitt posebno upozoruje na opasnosti Sto proistjecu iz toga §to sam legalni zakonoda-
vac, parlament, Zrtvuje unutarnje razlikovanje izmedu zakona i mjera. »Jedva da danas jod i po-
sloje parlamentarnc vecine koje ozbiljno vjeruju da ¢ée njihove zakonske odluke vaZiti "zauvijek'.
Stanje je toliko neproratunljivo i nenormalno da zakonsko normiranje guvi svoj prijadnji karak-
ter i pretvara se u puku mjeru. Ako sam zakonodavac, a s njime i drZzavni nauk zakonodavne
parlamentarne drZave, pod dojmom le zbilje sve mjere zakonodavea progladuje zakonima i kod
zakonodavea ne razlikuje viSe zakon i mjeru, onda je dosljedno to 3to, obratno, diktator kaji je
oviasten da donosi mjere dobiva i izvanredno zakonodavno pravo. Zakonodavac moze donositi
mjere, a diktator koji je ovlasten za donofienjc mjera izdavati zakone. U praksi se, dodude,
nerazlikovanje zakona | mjere ostvaruje vjerojatno na razini mjere. Upravnoj drZavi, koja se
pojavijuje u praksi mjera, prikladniji je i biti primjereniji 'diktator’ nego od egzekutive odvojeni
pariament &ija se nadleZnost sastoji u donosenju opéih normi koje su odredene unaprijed i traj-
no« (1980:87).

"y novijoj analizi americkoga predsjednitkog sistema R. Rose razlikuje tri povijesna tipa
predsjednika: tradicionalni, moderni i postmoderni. »Postmoderni predsjednik mora poéi od
pretpostavke: viadani znaci suradivati« (1988:4). Predsjednik mora suradivati, prije svega, s
Kongresom u konstitucionalnom sistemu u kojemu je mo¢ podijeljena izmedu Predsjednika,
Kongresa i Vrhovnog suda (64 1d.).
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Mirjana Kasapovié
A PARLIAMENTARY, PRESIDENTIAL, OR GOVERNMENTAL STATE?

Summary

Basically, this treatise argues that after the first competitive clections in 1990
a new type of state has been developing in Croatia which unites clements of a
parliamentary, a presidential, and a governmental state. This idea is founded
upon the insight that three centers of gravity and three forms of political will
have been established in a legal and political sense. Political will has been expres-
sed by the Sabor in the form of parlismentary laws, by the President of the
Republic in the form of regulations with legal power, and by the Government in
the form of regulations with legal power sanctioned by the Iegal authority of the
parliament. Social living has been administcred by three legislators through laws
and legal measures. This state of affairs is primarily scen as due to the extraor-
dinary circumstances in the country, yet when these extraordinary circumstances
loose their intensity or disappear the relationship between parliamentarism and
presidentialism in Croatia will still remain an open question.



