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Politicka teorija i ustav

Izlaganje sa znanstvenog skupa
342.51(497.5)

Napomene o shvacanju suverena u
Ustavu Republike Hrvatske™

IVAN PRPIC ™

Sazetak

Analizom normativnih pretpostavki Ustava Republike Hrvatske iz 1990. i
njihovih formulacijskih izmjena 2000. kriticki se preispituju neke odredbe o suve-
renitetu u Temeljnim odredbama. Pokazuje se da te odredbe, koje ili poistovjecuju
drzavu i narod kao nositelje suvereniteta (1990.) ili ih utvrduju kao dva subjekta
vrhovne vlasti (2000.), podrazumijevaju stanovit pojam drzave (drzava sile) koji
se u Europi institucionalizirao pocevsi od 15. stoljeca i zatim razvio u oblik drza-
ve prava.

Polaze¢i od iskustva Zapada kao kriterija vrednovanja nasih ustavnih promje-
na autor ustvrduje da je Ustav iz 1990. bio fokusiran oko rjeSavanja problema koje
Europa pocinje rjesavati od 15. stoljeca (pravni mir i osobna sigurnost), dok su re-
centne ustavne promjene usredotocene na probleme Sto ih je Europa rjesavala od
17. do 19. stoljeca (dioba vlasti, parlamentarizam). Treca i Cetvrta faza u razvoju
moderne drzave, demokracija i socijalna drzava, jo§ u nas nisu ozbiljno na dne-
vnom redu. Stoga autor zakljuCuje da Ustav u svojim temeljnim odredbama i vri-
jednostima, koje su ostale neizmijenjene, ne nudi pojmovno primjeren normativni
okvir za ustanovljavanje demokratskog vladavinskog poretka.

Desetu godiSnjicu prvog Ustava Republike Hrvatske hrvatski ¢e drzavljani obiljeziti
s drugi puta promijenjenim ustavom. Izborni pobjednici nas uvjeravaju kako time iz-
vrSavaju obecanje iz predizbornog natjecanja krajem 1999. godine da ¢e, nakon izborne
pobjede, promjenama ustava stvoriti normativne pretpostavke za ustanovljavanje parla-
mentarne demokracije u Hrvatskoj. Pri tom se, uglavnom, zaboravlja da je to obecanje
prvi puta dano prije deset godina. Nama je trebalo deset godina da se po¢nu ispunjavati
obecanja na sva usta davana u vrijeme krize komunisticke vladavine u Jugoslaviji. 1z-
vrsavanje deset godina starog obecanja dobar je povod za stanovito svodenje racuna.
Ono bi trebalo pokusati odgovoriti na pitanje: jesu li ovim ustavom stvorene pretpos-

" Izlaganje na hrvatskim politoloskim razgovorima o “Deset godina hrvatske drzave”, koji su odrzani 1.
prosinca 2000., u organizaciji Hrvatskog politoloskog drustva i Centra za politi¢ku analizu i politike razvoja
FPZ-a.
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tavke za ozbiljenje parlamentarne demokracije? Drugo, zasto nam je trebalo deset godi-
na za stvaranje ovih pretpostavki?

Pokusat ¢u na ova pitanja odgovoriti prije svega analizom i interpretacijom nekih us-
tavnih odredbi o suverenitetu. U drugom ¢u dijelu pokusati naznaciti neke od razloga
dugog vremena potrebnog za izvrSenje obecanja. Svjestan sam dakako da to nije cjelina
bilance. Jednako sam tako svjestan da i u ovom jednom segmentu mogu formulirati tek
hipoteze.

Ustav Republike Hrvatske iz 1990. godine mijenjan je 1997. i sada 2000. U oba je
slucaja postojao politicki konsenzus i konsenzus ustavnih pravnika da je Ustav u svojim
temeljnim odredbama i vrijednostima dobar normativni okvir za ustanovljavanje demo-
kratskog vladavinskog poretka, ali da je nuzno popraviti neka rjesenja kako bi se pojas-
nile intencije ustavotvoraca i pospjesilo promicanje demokracije u Hrvatskoj.

Za razumijevanje stanja u Hrvatskoj uputno je propitati upravo ono o ¢emu postoji
konsenzus nasih ustavotvoraca i ustavopisaca.

To su ponajprije Temeljne odredbe, ¢l. 1-13. Na prijedlog stru¢ne skupine
Predsjednika, ali i radne skupine Vlade, ove je odredbe trebalo tek minimalno mijenjati.
Tako recimo nije trebalo mijenjati prva dva clanka Ustava. U Ustavu iz 1990. oni su
glasili:

Cl. 1.: “Republika Hrvatska jedinstvena je i nedjeljiva demokratska socijalna drzava.

U Republici Hrvatskoj vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajednici
slobodnih i ravnopravnih drzavljana.

Narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika i neposrednim odluc¢ivanjem.”
Cl. 2.: “Suverenitet Republike Hrvatske neotudiv je, nedjeljiv i neprenosiv ...”

Nakon odredenja teritorija na kojemu se prostire suverenitet republike Hrvatske, sta-
vak 4. glasi:

“Hrvatski drzavni sabor i narod neposredno, samostalno, u skladu s Ustavom i zako-
nom, odlucuje:

— o uredivanju gospodarskih, pravnih i politickih odnosa u Republici Hrvatskoj;

— o ¢uvanju prirodnog i kulturnog bogatstva i koristenju njime;

— o udruzivanju u sveze s drugim drzavama.”

U clanku 1. Republika Hrvatska je odredena kao drzava i parafraziranjem slavne

Lincolnove re¢enice narod je odreden kao suveren. Republika Hrvatska nije odredena
kao suverena drzava.

Clanak 2., medutim, utvrduje da je suverenitet Republike Hrvatske, “neotudiv,
nedjeljiv i neprenosiv”. U ovom ¢lanku vise nije rije¢ o narodnom suverenitetu, ni o na-
rodu kao suverenu. Dapace, odredba da je suverenitet Republike Hrvatske neprenosiv
istiCe da Republika Hrvatska ima suverenitet po sebi. Ona, naime, ne znaci samo da se
suverenitet Republike Hrvatske ne moze prenijeti na neke druge politicke tvorbe — re-



Prpi¢, 1., Napomene o shvacanju suverena ..., Polit. misao, Vol XXXVIII, (2001.), br. 1, str. 5-11 7

cimo medunarodne asocijacije. Ona iskazuje isto tako stav da hrvatski narod nije prenio
svoja suverena prava na Republiku Hrvatsku. Ako je, naime, suverenitet Republike Hr-
vatske neprenosiv, on ne moze biti ni prenesen iz naroda. Budu¢i da se ne spominje ni
eventualno bozansko podrijetlo suvereniteta Republike Hrvatske, ostaje zakljucak da je
temelj suvereniteta Republike Hrvatske kao drzave ona sama.

Ovakva formulacija omogucava samo dvije interpretacije. Prva je da su u Republici
Hrvatskoj ustanovljena dva suverena: narod i drzava. Druga je moguénost da su narod i
drzava misljeni kao istovjetni, te da je nabrajanje tek losa stilska figura. Cini se da je up-
ravo ovo poistovjecivanje stajaliSte naSih ustavotvoraca. Naime, jedino se tako moze ra-
zumjeti stavak 4. ¢lanka 2. koji glasi: “Hrvatski drzavni sabor i narod neposredno, sa-
mostalno, u skladu s Ustavom i zakonom, odlucuje o

— uredivanju gospodarskih, pravnih i politickih odnosa u Republici Hrvatskoj,
— ocuvanju prirodnog i kulturnog bogatstva i koriStenju njime,
— o udruzivanju u saveze s drugim drzavama.”

Vec i povrsno Citanje prve recenice ovog stavka ne moze previdjeti da je ona grama-
ticki upitna — imenice i glagol se ne slazu u rodu, broju i padezu. Hrvatski drzavni sabor
i narod neposredno odlucuje. Glagol je u jednini iako se odnosi na dvije imenice, te bi
trebalo stajati “odlucuju”. Tesko je vjerovati da lektori tijekom 15 izdanja Ustava nisu
upozorili na ovu ¢injenicu. Recenica nije gramaticki pogresna ukoliko su narod i Hrvat-
ski drzavni Sabor misljeni kao istovjetni. Dakako, nema suviSe smisla tvrditi kako nasi
ustavotvorci misle da je izabrana skupina saborskih zastupnika, koja je doista broj¢ano
zanemarivi dio naroda, istovjetna s narodom u cjelini. Poistovjeéivanje ima jedino smi-
sla ukoliko se Sabor razumije kao organ drzave koji institucionalizira njezin suverenitet
i jest drzava. Rije¢ je, dakle, o poistovjecivanju naroda i drzave. U prilog ovakvoj inter-
pretaciji govori i jednostavan argument: da nije rijec o poistovjecivanju naroda i drzave,
gramatickih problema ne bi bilo. Moglo bi se jednostavno glagol napisati u mnozini.
Trebalo bi dakle pisati Hrvatski drzavni sabor i narod “odlucuju”. Ovakav gramaticki
ispravak, medutim, nije mogué. On bi protuslovio prvom stavku istog ¢lanka koji us-
tvrduje da je suverenitet Republike Hrvatske nedjeljiv. Glagolom u mnozini odredila bi
se dvojnost i djeljivost suvereniteta. Druga je mogucénost uskladivanja bila, govorim jos
uvijek o gramatici, da se izbriSe jedna od imenica “Hrvatski drzavni Sabor” ili “narod”.
Ali ni takav ispravak nije bio mogué. Pojam Hrvatski drzavni sabor se ne moze izbrisati
jer ¢lanak govori o suverenitetu Republike Hrvatske. Brisanjem bi, $to je vaznije, bila
institucionalizirana neposredna, a ne predstavnicka demokracija, Sto je iskazano kao
politicka volja hrvatskog naroda.

Ali ne moze se izostaviti ni pojam narod. Tada, naime, odredba ¢lanka 1., prema ko-
joj sva vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu, postaje besmislena. Ocigledno je,
dakle, da se ¢lanak 2. mora promijeniti unato¢ konsenzusu da se ovaj ¢lanak ne mijenja.
Ocigledno je isto tako da nije moguca jednostavna gramati¢ka korekcija. Razumljivo je
stoga da bi bila nuzna i rasprava o podrijetlu i znacenju krive formulacije kako bi se do-
nijela valjana formulacija. Ovakve ozbiljne rasprave, medutim, nije bilo. Nije je bilo u
javnosti, unato¢ upozorenjima, a nije je bilo, bar koliko ja znam, ni u tijelima Hrvatskog
drzavnog sabora. Ipak, ¢lanak je promijenjen. Tocnije, promijenjena je jedna rijec. Citi-



Prpi¢, 1., Napomene o shvacanju suverena ..., Polit. misao, Vol XXXVIII, (2001.), br. 1, str. 5-11 8

rani stavak sada zapocinje Hrvatski sabor ili narod neposredno, samostalno, u skladu s
Ustavom i zakonom, odlucuje ...

Ovo odredenje jednoznacno odreduje dva subjekta suvereniteta: narod i Republiku
Hrvatsku kao drzavu. Tek cjelovita rekonstrukcija njihova odnosa omoguéava valjano
razumijevanje znacaja politickog poretka u Hrvatskoj. Takva rekonstrukcija u ovom
kontekstu nije moguca. Stoga ¢u tek naznaciti neke elemente ovoga odnosa. Odredba
koja istice da je suverenitet Republike Hrvatske “neotudiv, nedjeljiv i neprenosiv” pret-
postavlja sasvim odredeno shvacanje drzave, bez obzira jesu li ustavotvorci toga svjesni
ili nisu. Rijec je o shvacanju drzave koje se u Europi oblikovalo od 15. do 19. stoljeca,
prema kojemu je drzava pravna i ¢udoredna osoba koja ima vrhovni status unutar odre-
dene zajednice i nezavisna je prema vani. Ovo se shvacanje oblikuje nasuprot apsolut-
noj monarhiji i monarhovom suverenitetu. Proces ovog podvrgavanja monarha drzavi
ilustriraju iskazi dvojice slavnih monarha: Luja XIV. “Drzava to sam ja” i Friedricha
Wilchelma II. “Ja sam samo sluga drzave”. Drzava se kao vrhovna vlast odvaja od
osobe monarha koji je samo obnasatelj suverenosti.

Za razumijevanje ovakva shvacanja drzave presudna je ¢injenica na koju je upozorio
Quentin Skinner, da je ovo shvacanje drzave izvedeno i nasuprot tradiciji demokratskog
republikanizma i zagovornika prava gradana da sami budu vlast ili da ustanovljuju vla-
davinski poredak unutar kojega ¢e Zivjeti. Sukladno ovakvu shvacanju drzava je imper-
sonalni autoritet kojemu su podvrgnuti i obnasatelji vlasti i podvlaSteni. Ovaj autoritet
nije bozanskog podrijetla, ali nije utemeljen ni u volji jedne ili viSe osoba. Ovaj autoritet
ima razlog opstanka u sebi samom i djeluje sukladno tomu drzavnom razlogu koji nije
ni ekonomijski, ni socijalni, nego jednostavno drzavni. Ovaj se autoritet uspostavlja kao
zbiljski jedino uspostavom monopola sile. Drzava je drzava sile. Ona silom ili prijet-
njom sile ujedinjuje i ujedinjuje mnostvo pretvarajuci ga u jedan djelatni subjekt i pod-
vrgavajuci sebi i obnasSatelje vlasti i podvlastene. Dapace, ona sukladno drzavnom raz-
logu samostalno odreduje podrucja zajedni¢kog Zivota u kojima ¢e djelovati i odreduje
nacin na koji ¢e svoje ciljeve ostvariti. Argumentacija u prilog ovakva shvacanja drzave
moze biti izvedena iz teorije ugovora ili spekulativno filozofijski. U oba slucaja drzava
je razumljena kao vjecno bice.

U prilog tezi da je ovakvo shvacanje drzave prisutno u naSem Ustavu govore brojni
argumenti. To je prvo Proslov koji govori o tisu¢ljetnoj drzavnoj opstojnosti hrvatskog
naroda od stolje¢a sedmog. Sada$njim Ustavom hrvatski je narod samo potvrdio tisuc¢u-
godisnju drzavnu samobitnost. 1990. godine on ne pravi svoju drzavu, nego je ponovo
otkriva 1 oslobada od nanosa pod kojima je opstojala. Ovo poglavarsko shvac¢anje drza-
ve iskazano je i terminologijom preddemokratskih poredaka — poglavar, Hrvatski dr-
zavni sabor. Ono se ocituje, Sto je najvaznije, u raS¢lanjenju Ustava. Naime, nakon §to
je u prvom ¢lanku Ustava narod definiran kao suveren, bilo bi razumljivo da nakon toga
slijede odredbe o njegovim pravima koja mu kao suverenu pripadaju. Pored ostalih i o
pravu na otpor u slucaju zloporabe vlasti. Tek nakon odredenja tih prava trebalo bi sli-
jediti iskazivanje svijesti da se ta prava mogu zajamciti ustanovljavanjem drzave kao
vlasti, te narod suvereno odlucuje da drzavi povjeri njihovo jamstvo. Drzava tako pre-
staje biti osamostaljeni autoritet koji samostalno odlucuje Sto ¢e i kako raditi i postaje
servis naroda. U nasem se Ustavu ponajprije definira suverenitet drzave koja se obve-
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zuje da ¢e jamciti prava. Ona, kako se to ponekad u raspravama moze Cuti, daje prava
svojim gradanima.

U prilog ovoj tezi mogli bi se navoditi i drugi argumenti — primjerice ustavno
reguliranje stranaka i dr. Vjerujem da to nije potrebno.

Pitanje je zasto je u Ustavu prisutno i ovakvo shvacanje drzave i zaSto postoji
konsenzus da se ono ni ovim promjenama ne mijenja. Na ova se pitanja ne moze odgo-
voriti tek ustavno-pravnom analizom. Zato su nuzna politologijska, sociologijska, histo-
ricarska 1 druga istrazivanja. Ona su u nas pocela, iako njihovi rezultati uglavnom nisu
dovoljno respektirani. Mozda i zato §to su tek na pocetku.

Odgovor moze olaksati i jedan drugi pristup. Gradani Hrvatske prave drzavu sa
znacajnim zakaSnjenjem. Oni ju prave po uzoru na moderni zapadni svijet. Stoga bi od
toga svijeta valjalo uciti. Sto?

Prvo, da naznaceno shvacanje drzave i suvereniteta drzave nije nasa umotvorina.
Ono je u Europi bilo aktualno ve¢ u 15. stoljecu u vrijeme Machiavellia. Dapace,
ovakvo shvacanje drzave bilo je institucionalizirano u zemljama u kojima je drzava us-
tanovljena u to vrijeme. Bilo je to uvijek kada su egzistencijalna sigurnost i mir bili naj-
viSe vrijednosti, a strah od nasilne smrti temeljni motiv djelovanja.

Ona nastaje u vrijeme gradanskih ratova u pojedinim zemljama. Najvisa je vrijed-
nost koju ona mora institucionalizirati mir, tako $to jamci sigurnost ljudi i prava na Zzi-
vot. Ljudi se, naime, najvise boje nasilne smrti, terora u gradanskom ratu, unutarnje raz-
dijeljenosti i stoga teze za unutarnjim mirom, sigurnoscu, proracunjivosti odnosa i jas-
nim odnosima vladavine. Proces ustanovljavanja ovakve drzave i ozbiljenja ovih vrijed-
nosti u najrazvijenijim zemljama Europe traje gotovo dva stolje¢a. Tek nakon toga po-
¢inju osobito podvlasteni stalezi, Cuvajuci uspostavljene vrijednosti, zahtijevati slobodu
iskazanu u osobnim pravima koja jamce slobodu. Buduéi da je drzava sile pobudila
strah od drzavnog terora, bila sklona sputavati slobodu savjesti i misljenja itd. Stoga
podvlasteni teze za osobnom slobodom, samoodredenjem, slobodnim trzistem i ograni-
¢enjem podruéja u koja nece dosezati drzava. Oni to nastoje ozbiljiti institucionalizaci-
jom ustavne drzave, neotudivih prava gradana, te podjele vlasti, i ustanovljavanjem
parlamentarizma. Ovaj proces traje gotovo sto godina od Johna Lockea do Johna Stuarta
Milla. Treba, ipak, istaknuti da ove vrijednosti i strahovi, tip pravnog poretka i institu-
cije jo$ nisu razumljeni i ustanovljeni kao djelo podvlastenih. Drzava jo$ nije demokrat-
ska. Ona daje ova prava i jam¢i ih ustavom.

Tek nakon §to razvoj drusStva pokaze da ozbiljenje ovih vrijednosti i institucija ne
uklanja suprotnosti, zahtijeva se ozbiljenje jednakosti kroz institucionalizaciju prava na
konstituiranje, zbog straha od nepravde i povlastica, te se zahtijeva jednakopravnost
ustanovljavanjem demokratskog suvereniteta, opéeg i jednakog prava glasa, parlamen-
tarne reprezentacije i ustanovljavanjem politickog pluralizma. Upravo se time zbiva ob-
rat. Drzava nije viSe shvacena kao bice koje ima vlastitu egzistenciju po sebi i razlog
svoga djelovanja, nego je politicki program proizvodenja zajedniStva naroda razumlje-
nog kao skup pojedinaca i kao servis gradana.

Bratstvo kao ¢udoredna vrijednost, a ne kao biologijsko svojstvo — je naredna vrijed-
nost koju ozbiljuje poredak. Idealne vrijednosti su socijalna gradanska prava, strah od
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bijede, zahtjev za viSim standardom, solidarnost, drzava blagostanja. Pojmovi, ali i
etape u povijesnom razvoju.

Stvarajuci drzavu kasnije od drugih mi smo bili hendikepirani zbog zakaSnjenja, ali
smo imali i prednost. Mi smo, naime, mogli znati ne samo prednosti koje vode cilju,
nego i stranputice koje su prolazila drustva na Zapadu. Mogli smo znati da stvaranje dr-
zave sadrzava mogucnost rata — ne samo zbog toga §to se raspada viSenacionalna drza-
va; mogli smo znati da je demokratska ustavna i socijalna drzava rezultat visestoljetnog
razvoja, iako su temeljne vrijednosti istovremeno zahtijevane; mogli smo znati da
ovakva drzava ima socijalne, kulturne, ekonomijske pretpostavke kojih mi nemamo, itd.
Iako su nas deset godina uvjeravali da se sve zna, mi to nismo znali.

Ako bismo ovo iskustvo Zapada uzeli kao kriterij vrednovanja naSih ustavnih
promjena, mogli bismo re¢i da je Ustav iz 1990. bio fokusiran oko rjeSavanja problema
koji Europa pocinje rjesavati od 15. stolje¢a. Ove promjene su fokusirane oko problema
rjeSavanih u Europi od 17. do 19. stolje¢a. Locke, Montesquieu, Mill. Dioba vlasti,
parlamentarizam.

Treca i Cetvrta faza, demokracija i socijalna drzava, jo$ nisu ozbiljno na dnevnom
redu.

Nije, medutim, rije¢ samo o tomu da nismo znali uéiti iz tude povijesti. O¢igledno je
da nismo znali ni vlastitu povijest, poglavito karakter drustva u kojemu smo zivjeli.

Zasto nismo znali? Ja bih odgovor za ovu priliku pojednostavio. Vjerojatno zato Sto,
nasuprot naSem vjerovanju kako smo iznimno talentiran narod, tesko u¢imo. Sto prije to
shvatimo, prije ¢emo nauciti.
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Ivan Prpi¢

COMMENTS ON THE UNDERSTANDING OF SOVEREIGNTY IN
CROATIAN CONSTITUTION

Summary

This is a critical analysis of the normative stipulations of the 1990 Constitu-
tion of the Republic of Croatia and their reformulations regarding certain provi-
sions on sovereignty in the Basic provisions. The author shows that these provi-
sions — which either identify the state and the people as the holders of sovereignty
(1990) or envision them as the two subjects of sovereign power — imply a certain
concept of the state (the state of power) which was first institutionalized in the
15™ century and later evolved into a state of law.

Taking the Western experience as the criterion for assessing Croatian constitu-
tional changes, the author claims that the 1990 Constitution focused on resolving
the issues that Europe tackled as far back as 15™ century (legal peace and personal
security), while the later additions focused on the problems that Europe dealt with
between the 17" century and the 19™ century (the division of power, parliamenta-
rism). The third and the fourth phase in the development of the modern state, de-
mocracy and welfare state, are not on the Croatian agenda yet. The author con-
cludes that in its fundamental provisions and values (which have remained un-
changed), the Constitution does not offer a conceptually adequate normative
framework for establishing a democratic polity.



