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I

Unato¢ svojoj slabijoj vidljivosti vrijednosne i tradicijske odrednice “iz
pozadine” snazno utjecu na funkcioniranje suvremenih pravnih poredaka. Autor saZeto
prikazuje obiljeZja razvoja hrvatskog pravnog sustava i pravnih sustava koji su vaZili
na hrvatskom podrucju i utjecali na izgradnju moderne hrvatske pravne kulture s
obzirom na vladavinu prava te sugerira neke smjerove djelovanja na poboljSanju
dananjeg stanja. Prethodno su prikazane doktrinarne, povijesne i tradicijske odrednice
pojmova vladavine prava (rule of law) i pravne drZave (Rechtsstaat).

Kljucne rijeéi: vladavina prava, pravna driava, hrvatska pravna povijest

Uvod, pravna tradicija i pravne institucije

Kao &imbenici koji utje¢u na funkcioniranje pravnih institucija osobito se
mogu izdvojiti normativni okvir, drustveno (napose politicko) okruZje te pravna
kultura sudionika pravnih postupaka, ali i pravna kultura cjelokupne politiCke
zajednice. Ti se &imbenici —napose pravna kultura - mogu promatrati i kao elementi
procesa dugog trajanja koji su uvjetovani ne samo neposrednim okruZjem vec i
prethode¢om pravnom i politickom tradicijom koja stoga utjece 1 na funkcioniranje
suvremenih pravnih i politickih sustava. Ta je uvjetovanost zacijelo posebno
izraZena kod pitanja koja se postavljaju u svezi s idejom vladavine prava i
odgovarajuéim institucijama s obzirom na neizbjeZnu sloZenost te politicku
dimenzioniranost i osjetljivost takvih pitanja. Zbog toga je pri razmatranju
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suvremenog stanja pravnog i politickog sustava glede ostvarenja ideje vladavine
prava kao i pri definiranju poZeljnih ciljeva i naéina njihova dostizanja potrebno
uzeti u obzir i tradicijske odrednice.

Ovdje ¢u najprije upozoriti na izvjesne slabosti u razumijevanju pojmova
pravne drZave i vladavine prava u nas, potom ¢u ukazati na doktrinarne i tradicijske
odrednice koje pojaSnjavaju znaCenje tih pojmova, zatim ¢u saZeto prikazati
odrednice razvoja hrvatskog pravnog sustava i pravnih sustava koji su vaZili na
hrvatskom podrucju i utjecali na izgradnju moderne hrvatske pravne kulture s
obzirom na vladavinu prava. Posebno ¢u upozoriti na odrednice stanja nakon 1990.
godine, a na koncu ¢u izvesti osnovne zakljucke s ciljem da posluZe kao osnovna
orijentacija u djelovanju. Svrha prinosa je pragmaticka i ograni¢ena: upozoriti na
temeljne odrednice relevantnih pojmova i tradicijsku uvjetovanost suvremene
zbilje, na taj nacin pridonijeti boljem razumijevanju relevantnih pojmova i procesa
u zbilji, a time pak pridonijeti racionalnijem postavljanju konkretnih problema
kao pretpostavci nalaZenja konkretnih rjeSenja ili odabira Sireg smjera djelovanja
pri njihovu razrjeSavanju,

Stavovi iznijeti u ovom radu zamisljeni su kao prinos raspravi o uvjeto-
vanostima suvremenoga stanja i smjerovima djelovanja te su stoga i sami otvoreni
daljnjem problematiziranju.

Vladavina prava i pravna drZava — problem razumijevanja

‘ Vladavina prava i pravna drZava zacijelo su medu uporabljivanijim pojmo-
vima u suvremenim pravnim i politiCkim raspravama, pa u i javnim medijima.
Tustracija za tu tvrdnju moZe se naéi ve¢ u ponudi na Internetu pa je, primjerice,
pod odrednicom rule of law Internet knjiZara Amazon.com nedavno nudila 621
knjigu, a Internet pretraZiva¢ Google evidentirao oko 1,670.000 jedinica.

Cini se da u nas pojam vladavine prava tek pocinje nalaziti ja¢i odraz u
zpans.tvcnoj 1 stru¢noj literaturi a da se pri oznalavanju istog ili sli¢nog kruga
pitanja znatno viSe rabi pojam pravne drzave koji je u naSoj tradiciji ukorjenjeniji.
Uporaba jednog i drugog pojma u javnim raspravama, pa i u znanosti, ostavlja
dojam difuznosti te se, primjerice, ti pojmovi upotrebljavaju da oznae nacelo
non sub homine sed sub lege ili nacelo zakonitosti, ili se npr. imaju na umu opéa
nacela organizacije vlasti ili poloZaj pojedine od grana vlasti (narocito pitanje
neovisnosti sudbene vlasti). Dojam je autora da se u nas pojam pravne drzave
(zanimljivo, ne i pojam vladavine prava) u javnosti ipak najéeSée vezuje uz pitanja
represivne uporabe drZavne sile, i to ne toliko u smislu zaStite od primjene drzavne
sile (Sto je medu kljuénim znacenjima obaju pojmova), veé u smislu poticaja
drzavnih organa na represivno djelovanje u cilju provedbe nacela zakonitosti. Takva
upgraba ide, ovisno o vremenima i okolnostima, od sluZbenih obrazloZenja
policijskih zaprjecavanja javnih prosvjeda do medijskih poticaja na uhiéenja i
procesuiranja nosilaca organiziranog kriminala i korupcije. Stovise, u dijelu takvih
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rasprava pojam pravne drZzave gotovo se identificira s uhiCenjima. Pa, iako na
pravu utemeljeno sankcioniranje povreda prava ulazi u sadrzaj obaju pojmova,
ipak njihovo ishodino znacenje ima posve drugacije korijene i naglasak stavlja
na zaStitu pojedinca i drustva od drZavne represije. Sklonost reduciranju pojma
pravne drzave (pa i vladavine prava) na njegovu represivnu dimenziju zacijelo
upuuje na stanje u drustvu kao i na videnje na¢ina izlaska iz toga stanja. Socioloska
istraZivanja uporabe pojmova pravne drZave i vladavine prava zacijelo bi mogla
pruZiti zanimljive pokazatelje o stanju i vrijednosnim orijentacijama nasega drustva.

Pogleda li se pak “zapadna” pravna i politicka literatura, dobiva se dojam o
sve vecoj radirenosti uporabe pojma vladavine prava Ciji je glavni sadrZaj ustroj
(dioba) vlasti i neovisnost sudstva te neki procesni instituti kaznenoga prava
(narog&ito due process of law), do€im se u europskoj literaturi (za razliku od engleske
i americke) naglasak stavlja na upravnopravnu materiju. Zamjetno je i da engleski
i americki autori gotovo isklju¢ivo rabe pojam vladavine prava (rule of law), ne
vodedi ratuna o moguéim razlikama u odnosu prema pojmu pravne drzave (izvorno
Rechisstaat, a u izvedenicama nastalim u XX. stoljeu érat de droit, stato di diritto,
pa i pojam koji se gotovo nikad'ne upotrebljava law state), dok europski autori, i
kada piSu na engleskom, ipak znaju distingvirati te pojmove.' Ipak, dojam je da
preteZe uporaba pojma vladavine prava te da se na taj nacin uspostavlja, zasada
mo?da jo§ ne posve jasna i doreCena, “unifikacija” znaCenja dvaju pojmova. Ostaje
pitanje u kojoj se mjeri takva sve raSirenija uporaba pojma vladavine prava na
radun pojma pravne drzave moZe pripisati globalizacijskom utjecaju engleskog
jezika (pojam pravne drZave na engleski se ne moZe adekvatno prevesti) i paralel-
nom utjecaju odgovarajuéeg tipa liberalne politi¢ke misli i modela uredenja, a u
kojoj je mjeri $irenje prihvata pojma vladavine prava uvjetovano njegovim model-
skim prednostima i tradicijskom “aurom” vezanom uz te prednosti.

Veé i ovo nasumiéno i ograni¢eno navodenje upucuje na to da se u slucaju
uporabe pojmova viadavina prava i pravna drZava radi o oznacavanju vrlo znacaj-
nih i osjetljivih pitanja koja su prisutna u gotovo svim suvremenim pravnim i po-
liti¢kim sustavima, da vladavina prava predstavlja neku vrstu ideala koji je vaZan
element legitimiranja suvremenih ustavnih poredaka, da je rijec o pitanjima kod

. kojih su pravna i politicka dimenzija (a i ne samo one) usko povezane, da se - zacijelo

upravo zbog osjetljivosti pitanja i njihova politickog naboja - radi o teze odredljivim

I Ali, ¢ak i Raoul van Caenegem, ugledni europski pravni povjesnitar iz Belgije, komparatist
i specijalist za common law. u viSe svojih radova tretira Rechistaat i rule of law kao zamjenjive
pojmove (“the fundamental notion of the Rechtstaat or the rule of law..."). Usp. Caenegem van,
Raoul C., An Historical Introduction to Western Constitutional Law, Cambridge, 1995,15,17, 174,
194 i dr. Isti autor u drugom djelu rabi pojam Rechtsstaat kao okvir rasélambe stanja na Kontinentu,
u Engleskoj i u SAD. Usp. Raoul van Caenegem, The “Rechtsstaat” in Historical Perspective, u: R.
C.van Caenegem, Legal History: A European Perspective. London and Rio Grande, 1991,185-199.
No, &ini nam se da ta metoda u oba slutaja rada izvjesnom zbrkom, a ne njenom redukeijom, Sto je
zacijelo bila namjera autora.
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pojmovima te da je prisutna njihova vrlo neujednafena uporaba koja se Cesto
manifestira kroz uporabu tih pojmova kao “floskula”. Pitanje upotrebe tih pojmova
u nas pak ima posebno znacenje veé 1 stoga §to se moderna hrvatska pravna kultura
zapoc&ela formirati u XIX. stoljeéu u okviru poretka koji se pozivao na ideju pravne
drzave, dok Ustav RH iz 1991. proglaava vladavinu prava jednom od svojih
temeljnih vrednota.

Vladavina pravai pravna drzava— doktrinarne, povijesne i tradicijske
odrednice

Zbog svega iznijetog ¢ini se da najprije valja podsjetiti na nastanak pojmova
vladavina prava i pravna drZava,u sklopu ega se uoblicuje i njihov osnovni sadrzaj.

Doktrina vladavine prava (rule of law) uobli¢ava se tijekom XVIII. i XIX.
stoljeca u anglosaksonskom okruZju koje jo§ od konca X VII. stoljeca karakterizira
pravno neograni¢ena vlast parlamenta, ali i njegova fakti¢na ogranicenost. Ta
ograni¢enost proistjeCe iz samoograniCenja parlamenta (Sto je rezultat funkcio-
niranja stranaCkog sustava te stabilne i uravnoteZene druStvene strukture u En-
gleskoj) i Cinjenice da se volja parlamenta moZe izraziti jedino suglasjem obaju
domova i krune. K tome, ogranic¢enje parlamenta i vladavina prava uvjetovana je
i poloZajem engleskih sudova s obzirom na prihvaéeno shvadanje da je pravo
samo ona norma koju primjenjuju sudovi, a engleski sudovi veé su se davno prije
modernog razdoblja izborili za svoju neovisnost djelujuéi u duhu Bractonove izreke
iz 1268. da je Cak i kralj “sub Deo et sub lege” > Afirmacija prevlasti parlamenta i
strogo nacelo zakonitosti kr§i dosege pravostvaralacke uloge engleskih sudova,
ali su oni i u primjeni zakona skloni djelovanju u maniri precedentalnog sudenja i
rezoniranju u duhu common law koji po€iva na “konkretnom” razumu i traZenju
optimalnih rjeSenja u zadanim okolnostima te s obzirom na temeljne drustvene
vrijednosti. U Engleskoj se evolutivnim putem ve¢ od srednjega vijeka postupno
izgraduju jamstva sloboda i prava pojedinaca koja dobivaju pravnu zaStitu na sudu
i postaju — bez obzira na kontroverzna zbivanja u pojedinim razdobljima — organski
dijelovi engleskog pravnog i politickog sustava u koje nije moguce zahvatiti osim
uizvanrednim okolnostima, 1 to u zakonskoj formi i vremenski ogranic¢eno. Slobode
i prava pojedinca tako se pojavljuju kao preegzistentni u odnosu prema drzavnoj
vlasti. Habeas corpus i due process of law, pa i porotno sudenje, dobri su primjeri.
Tako se — bez obzira na Montesquieuovo krivo tumacenje ustroja vlasti u Engleskoj
kao diobe vlasti - kao dio modernog poimanja rule of law ishodi$no uspostavlja
srediSnji poloZaj parlamenta, ali i medusobno (samo)ogranicenje razlicitih grana
vlasti od kojih ni jedna u stvarnosti ne dobiva moguénost pune prevlasti. Dio
poimanja rule of law jest i tradicija zaStite osobnih sloboda i prava — koja se u

* Prema: Canegem, op. cit., 18.
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dugom vremenu i ve¢ zarana uspostavlja djelatnoscu od izvr§ne vlasti neovisnih
sudova te u modernom razdoblju ne traZi intervenciju prosvijecene drZave i upravne
mehanizme za$tite — i koja postavlja jasnu vrijednosnu okosnicu u poimanje rule
of law.

Na tradiciji engleskog konstitucionalizma i shvacanja rule of law izrast ¢e i
americka inacica government under law. U SAD ce loSa iskustva sa zakonima i
vlascu engleskog parlamenta, osobenosti vlastitog razvoja te puni prihvat Montes-
quieuovih doktrinarnih “zabluda™ u tumacenju engleskog politickog sustava dovesti
do obogacenja rule of law pisanim ustavom, nacelima federalizma, stroge diobe i
ravnoteZe vlasti te sudske kontrole ustavnosti, dok e individualisticki karakter
americkog drustva utjecati na naglaSen poloZzaj prava pojedinca kao i naglaSenije
tematiziranje unutra$njeg moraliteta prava.

Tako bi se kao najznacajnije opce odrednice rule of law moglo navesti nacelo
ogranicene vlade legitimirane upravo ograni¢enom svrhom svoga konstituiranja,
osnovne osobne i politicke slobode i prava, neutralizacija mogucnosti uzurpacije
politicke vlasti (dioba vlasti) uz imperativ neovisnosti sudbene vlasti. U drzavi u
kojoj ne bi bili ispunjeni ti zahtjevi — osim u slucaju sadrZajno i vremenski
ograni¢enih izuzetaka vezanih uz izvanredne okolnosti - ne bi postojala vladavina
prava bez obzira na mogucu pravno korektnu izvedenost takve regulative. Postupno
utvrdivanje liberalnih dosega ustavnosti do razine neupitnosti u XX. stoljecu i
istovremeno narastanje znaCenja problema socijalne drZzave dovest ¢e u doktrini
rule of law do pomicanja teZiSta s parlamenta prema sudovima kao i prema
razvijenijem osjeéaju za socijalna pitanja - ali bez bitnijih izmjena toga koncepta *

Pojam pravna drZava (Rechtsstaat) pojavljuje se u Njemackoj 1813. godine.
Njemacki prostor je pocetkom XIX. stoljeca skup gospodarski i drustveno
razmjerno zaostalih, politicki samostalnih jedinica razli¢ite veli¢ine i uredenja
zasnovanih na staleskoj drustvenoj strukturi i odreda pod birokratiziranim oblicima
vlasti apsolutisti¢kih vladara. Njemacke zemlje povezane su zajednickim jezikom
i kulturom te labavim konfederalnim vezama “virtualnog” Svetog Rimskog Carstva
Njemacke Narodnosti, ali i teZnjom za politickim ujedinjenjem u jedinstvenu drzavu
koju predvodi slaba$na gradanska klasa. Zamisao pravne drZave koja se, na naslije-
du njemacke liberalno usmjerene filozofije te pod utjecajima iz Francuske i uz
poznavanje doktrine rule of law, pojavljuje u juznonjemackim zemljama zapravo
je najbliza zahtjevu za uvodenjem pravne jednakosti i ustavnosti, ali na nacin koji

* O konceptualnim odrednicama i pojavnim oblicima rule of law u Engleskoj i SAD v.
Basta, Lidija, Politika u granicama prava, Studija o anglosaksonskom konstitucionalizmu, Beograd,
1984, 92-118; A. V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London, 1920.
(Eighth Edition, 1915), 179-201; Hayek, A. Friedrich, Politicki ideal viadavine prava, Zagreb, 1994,
(prijevod The Political Ideal of the Rule of Law, Cairo, 1955); Neumann, Franz. The Rule of Law:
Political Theory and the Legal System in Modern Society, Leamington Spa - Heidelberg — Dover,
1986. (neobjavljena disertacija, London School of Economics, London, 1936); Unger, Roberto
Mangabeira, Law in Modern Society, New York — London, 1976, 52-54, 1921 d.
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ne bi izazvao asocijacije na ozlogla§enu Francusku revoluciju. U onda$njim politic-
kim okolnostima i rasporedu druStvene i politicke modi zamisao pravne drZave
nudi umjereno liberalnu i kompromisnu osnovu unutarnjeg ustavnog uredenja u
kojem bi vlast bila podijeljena izmedu (dotada apsolutistickih) vladara i parlamenata
u kojima bi gradanska klasa zadobila razmjerno znacajan utjecaj. To bi bila osnova
na koju bi se putem zakonodavne djelatnosti parlamenata i nacela odgovornosti
vlade uspostavilo ograni¢enje izvrSne vlasti i nadzor nad radom upravnih organa.
U to su doba u nekim njemackim zemljama veé postojala i odredena iskustva s
uredenom i kontroliranom birokracijom te neovisnim sudstvom koje su uveli i
stitili vladari koji su upravljali u duhu prosvijecenog apsolutizma. Zamisao pravne
drzave zapravo pomiruje konzervativna i liberalna nastrojenja pa je zastupaju
pripadnici obiju politickih struja. No, u tom “ranom” razdoblju ideja pravne drzave
razmjerno je bliska doktrini rule of law po tome §to (jo§ uvijek) ukljucuje ostvarenje
nekih temeljnih vrijednosti. Drugim rijec¢ima, ciljevi su pravne drzave i ostvarenje
nekih drustvenih vrijednosti, a ne naprosto ostvarenje formalno zaokruZenog i
konzistentnog normativnog sustava opc¢ih zakona koji ¢e (samo)ogranicavati
drzavnu vlast u odnosu prema pojedincima (tako jednakost pred pravom, skrb o
izdrZavanju pojedinca u odgovarajuc¢im sluéajevima, jednak pristup gradana javnim
sluZzbama, osobna sloboda). Ipak, bez obzira na tu vrijednosnu komponentu u ranoj
koncepciji pravne drZave, u njoj e — za razliku od doktrine rule of law — pravo biti
organski 1 “prirodno” vezano uz drzavu koja se u njemackoj teoriji tradicionalno
doZivljavala iz perspektive uprave. Neki od razloga za to bili su nuZnost kompro-
misa slabe gradanske klase sa zateCenim monarhijskim oblikom vlasti i druStvenom
strukturom, nerazmjernost i zakaSnjelost parlamentarnih institucija kao i dotada$nje
iskustvo s drzavom koja je u zaostalom njemackom drustvu znala biti glavni gene-
rator modernih i prosvijeéenih reformi. Od izvanrednog je znacenja bila i uloga
drZave s obzirom na predstojece nacionalno ujedinjenje: bilo je vazno da je zamisao
pravne drZave otvarala i perspektivu ujedinjenja na podlozi ideje slobode i tako
imala potencijalno integrativnu funkeiju u sklopu njemackog ujedinjenja. Medutim,
liberalni poku$aji osnivanja njemacke drZave na osnovi ideje slobode propali su
1848, pri Cemu su se liberali i frankfurtski pretparlament kompromitirali kao skup
nedjelatnih teoretiCara i “profesorska priCaonica”, ¢ime je kompromitirana i ideja
slobode kao osnova njemackog ujedinjenja. Umjesto toga njemacko ujedinjenje
provest ¢e “Zeljezni kancelar” Bismarck vojnom pobjedom nad Francuskom i
prisilom lokalnih vladara na ulazak u zajedni¢ku njemacku drzavu. Deideologizirani
stil 1 uspjeSnost Bismarckovog upravljanja uvjetovat ¢e i novi smjer liberalne
politike i nastavak redefiniranja zamisli pravne drZave, Liberalni teoreticari i
politi¢ari sada dovr§avaju veé zapoceti proces desupstancijaliziranja pojma pravne
drzave, to jest {iS¢enje pravne drZave od povezanosti s drustvenim svrhama. Pravna
drzava sada oznaCava razvijene formalne oblike samoogranicenja drzave s obzirom
na pojedinca i njegova prava. Ta prava nisu pretkonstituirana u odnosu prema
pravnom poretku (kao u Francuskoj revoluciji ili kod rule of law), ve¢ ih postavlja
i njihovu zaStitu jam¢i sama drzava putem djelatnosti svojih organa, a u cilju
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ostvarenja osnovnih interesa politi¢ke zajednice. U to ¢e se doba — prosljedujuci
njemacke upravne tradicije te uz utjecaj francuske organizacije uprave - razviti
vrlo disciplinirana i kvalitetna uprava koje su dio i u€¢inkoviti upravni sudovi ¢ija
je osnovna zadaca kontrola zakonitosti rada upravnih organa, a istodobno se razvija
kvalitetno i razmjerno neovisno sudstvo.*

Desupstancijalizirani pojam pravne drZave podrazumijeva drzavu &iji je
supstrat pravna norma te je ona neutralna u unutarnjim druStvenim sukobima.
Time je izmaknuta mogucnost instrumentalizacije drzave u interesu bilo Cije
drustvene skupine, §to rezultira stabilno§¢u drZave i odrZanjem politicke zajednice.
Ali, takav koncept pravne drZave potencijalna je podloga i za legitimno razvijanje
autoritarne vlasti drzave. Iz te ée tradicije razmiSljanja i djelovanja Hans Kelsen u
svojoj normativnoj teoriji drzave izvesti zakljucak da svaki pravni oblik organizacije
drZzave i njezine djelatnosti do koje je do$lo na proceduralno korektan nacin
predstavlja pravnu drZzavu — pa makar se radilo i o autoritarnoj drzavi.’ Ishodiste
problema je, dakako, u desupstancijalizaciji.

No iskustvo “zakonske drzave” nacistiCke diktature u Njemackoj je nakon
1945. potaknulo renesansu teorija prirodnog prava. Ipak, taj povratak metapozitiv-
nom uredenju koje bi usmjeravalo i ograni¢avalo pozitivnho pravo osporavan je s
obrazloZenjem da su nacisti upravo svoj “narodni svjetonazor” pretpostavili cijelom
pravu, ¢ime je zakonsko pravo postavljeno u novi kontekst te je upravo kroz
pozitivnu normu bila dana moguénost kakvog-takvog otpora nacisti¢koj ideologiji.
Tako se ¢ini da rasprave o pitanju pozitivnog ili nad-pozitivnog kriterija pravnosti
te o poloZaju “umnoga prava” medu vrelima prava iz razdoblja prosvjetiteljstva
imaju pretpostavke za trajno odvijanje.® U traZenju odgovora na ta pitanja zacijelo
ne treba zaboraviti na konkretne odrednice sredine u kojoj se i s obzirom na koju
se ti odgovori traZe.

U cijelosti gledano, ¢ini se da su temeljne sli¢nosti doktrine pravne drzave
i vladavine prava u samoogranicenosti drzavne vlasti, to jest podvrgnutosti drzave
pravu, nuZnosti postojanja ustava i op¢ih zakona kao osnove cjelokupne pravne
regulative, pravnoj jednakosti pravnih subjekata te pravnoj sigurnosti i iz toga
izvedenoj proracunljivosti djelovanja unutar pravnog poretka. Temeljna distinkcija
pravne drZave i vladavine prava jest pak u demokratskoj legitimiranosti pravnog

* 0O pojmu Rechtsstaat te pojavi i razvoju ideje i odgovarajucih institucija u Njemackoj v.
Caenegem, op. cit.; Dietze, Gottfried, Tivo Concepts of the Rule of Law, Indianopolis, 1973; Hallowel,
John H., The Decline of Liberalism as an Ideology with Particular Reference to German Politico-
-Legal Thought, London, 1946; Krieger, Leonard, The German Idea of Freedom, A History of Po-
litical Tradition, Chicago, 1972; Monhaupt, Heinz, Pojam, ideja i realnost pravne driave u Njemackoj
za vrijeme 19.i 20. stoljeca, Zbornik Pravnog fakulteta u Splitu, 30, 1993, 501-515; Neumann, op.
cit.; Unger, op. cit., 185-192.

* Kelsen, Hans, Opsta teorija prava i driave, Beograd, 1951. (izvornik: General Theory of
Law and State, Harvard University Press, 1945), 179, 180 i d.

% Mohnhaupt, op. cit., 512; Stolleis, Michael, The Law under the Swastika, Studies on Legal
History in nazi Germany, Chicago — London, 1998, 137, 142-144,
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poretka zasnovanog na rule of law, nacelu diobe vlasti te, narocito, u predegzistent-
nosti sloboda i prava pojedinca u odnosu prema drZavi. NeSto lapidarnije reCeno,
temeljne su razlike u posebnoj politicko-organizacijskoj osnovi drZavne vlasti i
vrijednosnoj podlozi pravnog sustava kao (“metajuridickim”) kriterijima vladavine
prava. Nesto drugadijim rijeCima, “metapozitivni” kriteriji jesu Kriteriji juridi¢nosti/
pravnosti odgovarajuéih poredaka koji po€ivaju na ideji vladavine prava, Cime se
izvanpravne vrijednosti pokazuju kao pravne vrijednosti. Dok se pravna drzava
uvelike svodi na postupovne odrednice, vladavina prava je — ¢ak i kraj iznimnog
znaCenja postupovnih institucija - prvenstveno materijalno nacelo.’

Svakako je zanimljivo da je takva priroda odgovarajucih pravnih sustava
(Engleska i SAD) osigurana i na¢inom formiranja pravnika. Oni kroz izucavanje
sudskih presedana i u okolnostima dugotrajnih i stabilnih, “povijesnih” ustavnih
poredaka te u okolnostima iznimne dru§tvene stabilnosti — po Cemu se bitno
razlikuju od europskih zemalja — ne samo da usvajaju Siroko poznavanje pravnih
pravila i razvijaju vjeStinu manipuliranja normama ve¢ ujedno usvajaju i vrijed-
nosne temelje i sloZenije pravnokulturne obrasce sazdane na tradicijskim odred-
nicama koji su u takvim sustavima trajni dio pravnoga Zivota. Cinjenica da vazeda
temeljna ustavna pravila navedenih sustava potjecu jos iz 1215.1li 1787, a da dio
aktualne pravnicke igre (barem teoretski) mogu postati i presedani iz XIX. stoljeca,
dok su i suvremeni zakoni i presedani “nevidljivo” odredeni takvom vaZecom
“povijesnom” osnovicom, uvjetuje da se povijesna i vrijednosna odnosno pravno-
kulturna osnovica izobrazbe pravnika fakti¢no, mada ne jasno vidljivo, usvaja
kroz prakti¢nu izobrazbu. Izraz takve prirode pravnoga sustava i nacina formiranja
pravnika vidi se i u presudama sudova. One nisu tek birokratsko supsumiranje
sluCaja pod pravnu normu, veé uklju¢uju Siroka i sloZena razmatranja te ponekad
izgledaju kao akademski traktati iz pravne 1 drustvene teorije i socijalne filozofije.

Pravna drzava i hrvatska pravna tradicija do osamostaljenja 1990.

Prethodna modelska odredenja trebala su pridonijeti pojaSnjavanju znacenja
dvaju pojmova koji su danas u §irokoj uporabi bez punije svijesti o njihovu
znacenju, ali i postaviti osnovnu konceptualnu orijentaciju u daljoj ras¢lambi koja
bi nas trebala pribliZiti razumijevanju naSega stanja. Utoliko bi dalje valjalo saZeto
i kriti¢ki rekonstruirati odgovarajuée procese u modernoj hrvatskoj pravnoj povi-
jesti.

Proces izgradnje moderne hrvatske drZzavnosti i modernih pravnih institucija
zapocinje 1848. godine i odvija se na hrvatsko-slavonskom podrucju na kojem od
srednjega vijeka postoji neprekinuti kontinuitet pravnog Zivota u autonomnim

7 Glede razlika izmedu vladavine prava i pravne drZave usp. naroéito Basta, op. cit., 113-
117, 1 Neumann, op. cit., 179-186.
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okvirima praéen postojanjem predstavnickih institucija (sabor, Zupanijske skupsti-
ne, gradska vijec¢a). I na drugim hrvatskim podruéjima — koja od srednjega vijeka
gube drZzavnopravnu povezanost s Hrvatskom - odvija se kontinuirani i razvijeni
autohtoni pravni Zivot (naroCito dalmatinski gradovi). Hrvatski je sabor 1848.
godine proglasio pravnu jednakost, ali nije iskoristio kratkotrajnu puniju hrvatsku
autonomiju za reforme zastarjelih staleskih institucija, za razliku od Ugarskog
sabora koji je te godine u povoljnim okolnostima donio cijeli niz reformskih zakona.
Umjesto toga do modernizacije ustroja vlasti i pravnih institucija dolazi u
apsolutistickom i centralistickom okviru 1850-1854. kada su iz beCkog srediSta u
Hrvatsku, kao i u cijelu Habsbur§ku Monarhiju, uvedeni moderno i racionalno
drzavno sudstvo i uprava umjesto zastarjelih municipalnih institucija kao i Opéi
gradanski zakonik i propisi iz podru¢ja kaznenog prava. Iako je i tada zadrzana
objedinjenost sudstva i uprave, nove oktroirane institucije — osobito uprava -
pokazale su se znatno boljima od prija$njih organizacijskih oblika. Boljka tih institu-
cija bili su izostanak odgovarajuéeg stru¢nog osoblja, apsolutisticki okvir u kojem
su uspostavljene te implicirana tendencija unifikacije prava u Monarhiji. To je pak
znacilo ponistavanje hrvatskog individualiteta (autonomije) i prevlast izvanjskih
(beckih) interesa odnosno onemogucéavanje modernizacije hrvatskih institucija od
unutarnjih ¢inilaca i u cilju unapredenja unutarnjih hrvatskih interesa.

Pokusaj Hrvatskog sabora da 1861 . uspostavi modernu institucionalnu infra-
strukturu hrvatske autonomije okoncan je raspustanjem Sabora. Razdoblje ustavno-
pravnog provizorija u Monarhiji je pak okon¢ano Austro-ugarskom nagodbom
1867. 1 Hrvatsko-ugarskom nagodbom 1868. koja je postavila Hrvatsku u razmjerno
tezak poloZaj posredno kontrolirane autonomije iz Budimpeste. Ali, s druge strane
Hrvatsko-ugarska nagodba je ostavila razmjerno $irok krug hrvatske atononome
nadleZnosti i ostavila stabilan ustavni okvir unutar kojeg je tek moglo — pa i moralo
—do¢i do sustavnog djelovanja unutarnjih reformskih snaga usmjerenih na izgradnju
cjelovitog sustava institucija autonomne vlasti na modernim osnovama. Politicka
prevlast razmjerno zaostalih madaronskih snaga u Hrvatskoj u postnagodbenom
razdoblju i zainteresiranost budimpestanskog sredista da zbog politickog “mare-
ktinga” i radi kompatibilnosti sustava te stabilnosti cjelokupne ugarske polovine u
Hrvatsku budu uvedene ogranicene liberalne reforme urodila je tek skromnijim
pomacima.

Znatajniji napredak uéinjen je u sklopu Sirokih i opseZnih MaZuranicevih
reformi 1873-1880. na podrucju uprave, sudstva i prosvjete i kulture. Tada su u
hrvatski sustav autonomne vlasti uvedene moderne institucije koje su se zasnivale
na njemackoj ideji pravne drZave, a neposredni uzor imale su u reformskom austrij-
skom zakonodavstvu koje se pak zasnivalo na njemackim i francuskim uzorima i
autohtonoj tradiciji. Tada je u hrvatski politicki sustav uvedeno nacelo pravne
odgovornosti bana Saboru, izbornom novelom onemogucen je gerry-mandering i
vlada je iskljuéena iz izbornog postupka (Sto se dotada uvelike zlouporabilo),
uvedena je racionalizirana i centralizirana upravna organizacija koja je posve ras-
kinula s hrvatskim municipalnim tradicijama Zupanijske samouprave, a postavljene
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su i osnove javnih sluzbi, sudstvo je odvojeno od uprave, suci su dobili izraZenija
jamstva neovisnosti putem jamstva stalnosti poloZaja, postavljene su osnove samo-
stalne organizacije drzavnog odvjetniStva odvojenog od sudova, postavljena su
(iako uvelike skucena) jamstva slobode tiska i uvedeno porotno sudenje za tiskovne
delikte kao oblik zastite slobode tiska, posve po austrijskom uzoru izraden je (vrlo
rigidan) Zakon o javnom okupljanju, Zakon o kaznenom postupku uveo je po
austrijskom (odnosno francuskom) uzoru neka jamstva prava optuZenika, narocito
u istraznom postupku, a ukinute su difamatorne i nehumane kazne. Radilo se o
sustavnom, iako ograni¢enom, reformskom djelovanju, kojeg je cilj bio da unutar
nagodbene nadleZnosti preuzimanjem modernih nacela upravljanja prema zapad-
nim uzorima (narocito se spominjala pravna drzava, ali i uzor engleskih liberalnih
institucija) “zaokruZzi’” hrvatski politicki sustav koji je dotada bio “poluotvoren”
utjecaju budimpestanskog srediSta i istovremeno izgradi hrvatski pravni i politicki
identitet na modernim osnovama. Time je trebalo uspostaviti pretpostavke za uklju-
¢enje Hrvatske u krug razvijenih zemalja europske “jezgre”, to je ujedno znacilo
postavljanje osnove za eventualno budude Sirenje hrvatske autonomije prema
drZavnosti. Bio je to poku$aj izgradnje temelja moderne hrvatske drZavnosti na
(iako ograniCenoj) osnovi njemacke ideje pravne drzave.

Na ozbiljnija ograni¢avanja uvedenih institucija — koje su ve¢ u austrijskom
izvoriStu bile skucenije negoli u zapadnim uzorima — utjecali su i unutarnji razlozi.
U tome je posebno vaZan bio strah hrvatskih liberala od §irenja drustvene osnove
hrvatskog politikog sustava koji je trebao ostati elitisti¢ki i praéen relativno
ograni¢enom slobodom djelovanja politicke prirode sve dok se §iri slojevi
prosvjetom ne osposobe za racionalno sluZenje odgovarajucim institucijama. No,
ipak je ozbiljniji izvor ogranifenosti navedenih institucija bio izvanjske prirode.
Nastojanja da se u Hrvatskoj uspostave institucije koje bi omoguéile §iru slobodu
politi¢kog djelovanja unutar postojece dru§tvene osnove politickog sustava (npr.
protezanje porotnog sudenja i na politicke delikte) ili koje bi se razlikovale od
dominantnog tradicionalnog modela u Ugarskoj (ukidanje municipalnog upravnog
ustroja) doZivljavala su snazan otpor u Sredi¥njoj vladi u Budimpesti koja je imala
dovoljno u¢inkovitih instrumenata kojima je mogla onemoguéiti sankcioniranje
zakona koji bi sadrzavali takve elemente. Zbog toga su Zemaljska vlada i Hrvatski
sabor bili prisiljeni da veé¢ unaprijed ogranicavaju dosege reformi kako zbog
pojedinih rjeSenja ne bi doveli u opasnost sankcioniranje cijelog zakona. Ipak, 1
takva se djelatnost pokazala previse izazovnom za Sredi$nju vladu, pa je MaZuranié
na koncu dao ostavku doSavsi u poloZaj izmedu cekiéa i nakovnja, to jest izmedu
nezadovoljne hrvatske javnosti koja ga je optuZivala za oportunizam i radikalne
liberalno-nacionalisti¢ke SrediSnje vlade koja mu je imputirala da previSe jaca
hrvatsku autonomiju.

SrediSnja je vlada shvatila da prepuStanje makar i ogranifene inicijative
unutarnjim hrvatskim politickim snagama vodi jaCanju modernih unutarnjih
institucija, a time implicitno i jacanju hrvatske autonomije. Zbog toga je 1883. za
bana postavljen rigidni Karoly Khuen-Hédervary (1883-1903), otvoreni eksponent

Viladavina prava i pravna driava - europska i hrvatska pravna tradicija i suvremeni izazovi 1347
Zbornik PFZ, 51 (6) 1337-1361 (2001)

beckih i madarskih interesa. Inzistiraju¢i na ustavnim formama unutar kojih bi
uspostavio svoju autoritarnu kontrolu hrvatske autonomije u interesu izvanjskih
sredi§ta, Khuen-Hédervary vec je 1884. ishodio da Sabor stavi izvan snage nacelo
stalnosti sudackog poloZaja i da ukine Zakon o stegovnom postupku, premjestaju
i umirovljenju sudaca protiv njihove volje koji je to nalelo operacionalizirao. To
stanje kojim je institucionalizirana moguénost utjecaja Zemaljske vlade na pravo-
sude bit ¢e 1890. sankcionionirano Zakonom o osobnim odnosima, sluZbenim
duZnostima i stegovnom postupku pravosudnih €inovnika koji je vladi omogucio
slobodno premje3tanje sudaca. Nakon odlaska Khuena-Hédervaryja (1903) hrvatski
¢e suci u liberalnijem politickom ozrac¢ju otvoreno izraZavati nezadovoljstvo tim
zakonom. No, pritisak sudaca usmjeren na izmjenu toga zakona nije bio uspjeSan
te je 1906. doveo jedino do osnivanja Zajednice hrvatskih sudaca s osnovnom
zadaéom borbe za sudafku neovisnost. Tek je 1917. novelom navedenog zakona
hrvatskim sucima ponovo zajamcena stalnost poloZaja.

Khuen-Hédervéry ishodio je 1884.1 suspenziju porotnog sudenja za tiskovne
delikte koja je trajala do 1890, a u meduvremenu je pacificirao unutarnju politi¢ku
scenu. No, za suspenzijom porotnog sudenja posezao je Khuen-Hédervary po
potrebi i poslije. Nova vlada dotada oporbene Hrvatsko-srpske koalicije ukinula
je 1907. suspenziju porotnog sudenja iz 1903. i ujedno postavila znatno izraZenija
jamstva slobode tiska umjesto ogranicene regulative iz 1875. Valjare¢ii da Ce se
racionalni i apovijesni centralisti¢ki ustroj teritorijalno-upravnog sustava, kojim
je MaZuranié zamijenio tradicionalni model municipalne uprave i gotovo posve
ukinuo forme lokalne samouprave, pokazati lo§im za hrvatske prilike. Zbog toga
ée Khuen-Hédervary utjecati na vraanje i modernizaciju municipalnog modela
iza kojeg se pak skrivao utjecaj Zemaljske vlade na organe Zupanijske samouprave.

Poku$aj izgradnje ograni¢enih liberalnih modernih institucija vlasti zasno-
vanih na ideji pravne drZzave u MaZzurani¢evo doba i razaranje najvaZznijih od njih
u Khuenovom razdoblju na izvjestan je naCin paradigma izgradnje pravne drzave
u Hrvatskoj u formativnom razdoblju hrvatske pravne kulture 1848-1918. U tom
je razdoblju uspostavljena institucionalna podloga hrvatske autonomije na podlozi
zamisli pravne drZave, iako uz ograniceni doseg novih institucija. Hrvatska je u to
doba, kao i Austrija i Ugarska, spadala medu “upravne drZave” (a ne “sudske”), u
kojoj je sudstvo imalo slabiji nadzor nad upravom, ali - za razliku od Ugarske i,
narocito, Austrije - Hrvatska nije imala upravno sudstvo niti je iskoristila moguénost
da ga via facti razvije na podlozi nekih institucija sudbene kontrole upravnih akata.?
Politicki sustav je pak unato€ parlamentarnim formama osiguravao poluautoritarni

# Uwrstiti Hrvatsku, kao i Austriju i Ugarsku, medu “upravne drZave” (a ne “sudske™) moze
se s obzirom na slab nadzor uprave od redovnog sudstva, Sirok obuhvat upravnog prava, ncpostojanje
upravnog sudovanja i rje§avanje sukoba nadleZnosti sudbene i upravne vlasti “koncertacijom”. Ipak,
izostanak upravnog sudovanja bio je koliko-toliko kompenziran preko razvijenog instituta predstavki.
Cepulo, Dalibor, Dioba sudstva i uprave — institucionalni, interesni i poredbeni vidovi, Hrvatska
Javna uprava 1, 1999, 2,252; Krbek, Ivo, Upravne pravo, I, Zagreb, 1929, 40.
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nacin funkcioniranja hrvatskog politickog i pravnog sustava zadrzavajuéi njegovu
druStvenu osnovicu u elitistickim okvirima. U svemu tome pokazalo se, i unato¢
svim ograniCenjima koja su dolazila od unutarnjih politickih ¢inilaca, da najdublja
ograniCenja ipak potjecu od politicke ovisnosti hrvatske autonomije o izvanjskom
srediStu koje je uvodenje ili barem prakticiranje razvijenijih “standardnih”
institucija pravne drZzave (odvojenost sudstva i uprave, neovisno sudstvo, slobodu
Javnog izrazavanja, odgovornost vlade parlamentu) smatralo opasnos$¢u za svoju
dominaciju. Stoga su nastojanja hrvatskih snaga na uvodenju takvih institucija
pravne drZave bila efikasno kocena iz Budimpeste te su §tovise, pod razli¢itim
opravdanjima, bile uvedene institucije koje su osiguravale razmjerno autoritarno i
kontrolirano funkcioniranje upravne i sudbene vlasti.’?

Nakon kontroverznog ulaska u novi drzavni sklop 1918. hrvatski nacionalni
i drZavnopravni prostor izgubio je dotada$nju upravnu zasebnost odnosno nije
stekao novu te se djelomicno utopio u institucije nove drzave (zadrzana je posebna
pravosudna organizacija i privatnopravna regulativa). Kraljevina SHS bila je sagra-
dena na razmjerno liberalnim javnopravnim institucijama srpske drZave. Vidov-
danski ustav iz 1921. godine — koji je bio izraden po uzoru na srpski Ustav iz
1903. odnosno 1888, koji je pak bio jedan od izdanaka liberalnog belgijskog ustava
iz 1831 - jamcio je diobu vlasti i postavio znacajna jamstva neovisnosti sudstva te
utvrdio opseZnu listu gradanskih i politickih prava. Po tome je Vidovdanski ustav
predstavljao razmjerno solidnu podlogu za uspostavljanje vladavine prava.
Srbijanski “unos” u novu drzavu bilo je i upravno sudstvo. No, funkcioniranje tih
institucija liberalne drzave ubrzo je bilo “prelomljeno™ kroz prizmu politickih i
gospodarskih interesa srpske politicke elite. Vazna je bila i Cinjenica da je srpska
drzava — Cije su tradicije logikom prevlasti bojile i funkcioniranje nove drzave -
iznikla kroz oruZane borbe protiv Turaka i nakon prethodnog dugotrajnog iskustva
Zivljenja u orijentalnoj despociji, a ne u drzavi u kojoj je politicki i pravni Zivot
bio organiziran kroz razmjerno razvijene i stabilne pravne institucije neosobnog
karaktera, da srpska politicka povijest sve do 1903. prolazi u znaku drZavnih udara
i krvavih razrjeSenja politickih sukoba te da je trajna odrednica srbijanske vanjske
politike bio izraziti ekspanzionizam i usmjerenost na “oslobadanje” Srba u susjed-

? 0 izgradnji modernog hrvatskog politickog i pravnog sustava 1848-1918. v. Beuc, Ivan,
Povijest institucija drZavne viasti kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije (pravnepovijesne studije),
Zagreb, 1985; Cepulo, Dalibor, Izgradnja modernog hrvatskog sudstva, u: Liber amicorum za
profesora Sinisu Trivu. Zagreb, 2002 (u tisku); Cepulo. Dalibor, Odgovornost i poloZaj bana i élanova
hrvatske Zemaljske vlade 1868-1918. i ministarska odgovornost u Europi, Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu 49, 1999, 2, 229-274; Cepulo, Dalibor, Pravo na javno okupljanje u Hrvatskoj 1848-
1918. i odrednice razvoja u europskim zakonodavstvima, Zbornik Pravnog fakulteta 1t Zagrebu 49,
1999, 3-4, 397-428; Cepulo, Dalibor, Srediste i periferija: europske i hrvatske odrednice
MaZuranicevih reformi ustroja vlasti i gradanskih prava (1873-1880), Zbornik Pravnog fakulteta
Zagrebu 50, 2000, 6, 889-920; Culinovié, Ferdo, Drzavnopravna historija jugoslavenskih zemalja
XIX.i XX, vijeka, I, Zagreb, 1956, 88-163; Sidak, Jaroslav - Gross, Mirjana - Karaman, Igor - Sepié,
Dragovan, Povijest hrvatskoga naroda g. 1860-1914, Zagreb, 1968.
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nim zemljama i njihovo okupljanje u jednu drzavu. Utoliko je srpska politicka i
pravna kultura nosila pretpostavke za instrumentalno i personalizirano doZivlja-
vanje institucija vlasti kao i hegemonisticko postavljanje.'” Ubrzo su se u novoj
drzavi iza parlamentarne fasade pokazale institucije i djelovanje karakteristi¢ni za
autoritarni stil vladanja. Zakonom propisane opée pretpostavke za zapoSljavanje
sudaca bile su jednake kao i za €inovnike, §to je omogucavalo odabir politicki
podobnih sudaca, a i razmjerno autoritarno politicko okruZje bilo je podloga stvar-
nom utjecaju izvrSne vlasti na sudstvo. Ve¢ 1920. donijeta je Obznana, a 1921.
Zakon o zastiti drzave temeljem kojeg je 1924. zatvoren Stjepan Radi¢. Politicka
ubojstva u parlamentu 1928. pokazala su zbiljske odrednice toga uredenja, a
Sestosijeanjska diktatura 1929. otkrila pravu prirodu drzave. Tu je prirodu neus-
pjesno prikrivao Oktroirani ustav 1931. i odgovarajuci zakonski propisi koji su
osiguravali prevlast lojalnih politiCkih snaga u parlamentu, negirali stalnost
sudatkog poloZaja i davali Siroke ovlasti policiji. Pa iako je autoritarni nacin
vladanja osiguravao i razmjerno uredno funkcioniranje institucija upravne vlasti,
prvu jugoslavensku drZavu za njezina kratkoga trajanja (1918-1941) obiljezavala
je nestabilnost i politi¢ka determiniranost institucija''.  Banovina Hrvatska — mada
je zbog njezina kratkoga trajanja i ocite provizornosti teSko izricati odredenije
prosudbe - zapoCela je funkcionirati na stvarno autoritarnoj podlozi u kojoj su
izvréni organi imali nerazmjerno naglaen poloZaj, a pravna regulativa pokazivala
slabije uvazavanje politi¢kih sloboda i prava.'?

U razdoblju 1941-1945. pravno-politicki poredak NDH karakterizira totali-
tarni tip ustroja vlasti i institucionalizirana spregnutost drZavnog aparata s politi¢-
kim. T ustroj vlasti NDH i onaj izgraden u sklopu djelovanja partizanskog poretka
pokazivali su obiljeZja revolucionarnih poredaka koji djeluju u izvanrednim okol-
nostima s jasnom dominacijom izvrinih sredista i upravnih organa, punom politi-
zacijom predstavni¢kog sustava (AVNOYJ) i svih institucija vlasti, ukljuCujuci i
sudove koji nisu imali nikakvu zaStitu sudbene neovisnosti te s pravnom regulati-
vom koja nije postavila pretpostavke zastite osnovnih prava pojedinca."

0 Kraéi pregled moderne srpske politicke i pravne povijesti v. u: Culinovié, Ferdo,
Driavnopravna historija jugoslavenskih zemalja XIX. i XX. vijeka, II, Zagreb, 1956, 14-84; JoviCié,
Miodrag, Ustavi kneievine i kraljevine Srbije 1835-1903, Beograd, 1988; Popovi¢, M. Dragoje,
Dva eprecna shvatanja o viadavini prava u obnovljenoj Srbiji, u: Vasilijevi¢, Vladan, A. (ur.): Pravna
drzava, Beograd, 1991, 29-36; Popovi¢, Miloje, Borba za parlamentarni reZim u Srbiji. Beograd,
1939.

I Pregled politickog i pravnog razvitka jugoslavenske drzave 1918-1941. v. u: Culinovié,
Ferdo, Jugoslavija izmedu dva rata, I-11, Zagreb, 1961 Culinovié, Ferdo, Pravosude u Jugoslaviji,
Zagreb, 1946, 133-170, Usp. i KoStunica, Vojislav, Ustavnopravni razvoj u Jugoslaviji izmedu dva
rata i pravna driava, u: Vasilijevi¢, op. cit., 37-47.

12 Za Banovinu Hrvatsku v. Boban, Ljubo, Sporazum Cvetkovié-Macek. Beograd, 1965, i
Milugié, Anto, Ustrojstvo vlasti u Banovini Hrvatskoj. Pravni vjesnik 6, 1990, 3-4, 329-342,

13 Usp. Matkovié, Hrvoje, Povijest Nezavisne Driave Hrvatske, Zagreb, 1994; Culinovi¢,
Ferdo (ur.), Nova Jugoslavija, Zagreb, 1954,
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Razdoblje nakon 1945. karakterizirano je prosljedivanjem revolucionarnog
modela vlasti i polititkog pona$anja. No, s daljnjim izgradivanjem i stabiliziranjem
institucija i drustvenim razvojem dolazi do njihova kanaliziranja u oblike koji
afirmiraju nacelo zakonitosti te se postupno smanjuje stupanj arbitrarnosti i Siri se
prostor individualne sfere. Ipak, do koncepcijskog zaokreta nece doci ni do konfuz-
nog raspadanja jugoslavenske drzave i unatog postavljanju nekih liberalnijih eleme-
nata privrednog i politickog sustava te politicki uvjetovane (a ne institucijama
zajamcene) tolerancije pojedinacnih kritika rezima do koje je dolazilo u pojedinim
razdobljima. Od poCetka pa do konca druge jugoslavenske drzave u jugoslavenskom
thrvatskom pravno-politickom sustavu trajno je prisutna koncepcija jedinstva vlasti
koja omogucava, StoviSe potencira koncentraciju vlasti i per definitionem negira
neovisnost sudbene vlasti. Monopolni poloZaj Komunisti¢ke partije odnosno
Saveza komunista ima utjecaj i na sudbenu vlast jer je &lanstvo u KP/SK prakticki
nuZan uvjet za dobivanje sudacke sluZbe. Sprega drzavnih organa i politiCke
organizacije bila je jo§ izraZenija kod upravnih organa koji su de facto bili prijenosni
mehanizmi za odluke donijete u politickim organizacijama, i to ne samo glede
ukupne politike djelovanja nego i u pojedina¢nim slucajevima. Sprega partije i
drzavne vlasti narogito je prisutna kod najosjetljivijih institucija koje u svojoj
djelatnosti primjenjuju silu (vojska i policija). Njihove Siroke ovlasti te netrans-
parentnost ustroja i djelovanja kao i izmaknutost kontroli javnosti, pa i kontroli
predstavnickih organa, osigurava im poloZaj iz kojeg mogu bez ozbiljnijih zapreka
djelovati povredujuéi prava pojedinaca. Federalna struktura koja se izgraduje od
1943. kao jamac nacionalnih sloboda i odrZanja cjelovitosti viSenacionalne drzave
ne vodi i izraZenijim odmacima od tih odrednica sustava i unato& razlikama koje
se do neke mjere pojavljuju u onim republikama &ije su strukturne i tradicijske
odrednice drugacije — primjerice glede po§tovanja institucija, kvalitete rada sudova
ili npr. kaznene politike. IzraZenija diverzifikacija federalnog sustava omoguéena
odredbama Ustava iz 1974. omogudava i izraZenije razlike u unutarnjoj regulativi
1 politi¢koj praksi i praksi rada institucija, a vodi i sve pojacanijim tenzijama prema
federalnom sredistu, a potom i tenzijama izmedu pojedinih republika kao i unutar
republika, narocito na etnickom planu. No, to “oslobadanje” republika ne vodi i
zamjeni opisanog modela, iako je posljedica i njegovo labavljenje i u tom sklopu
izvjesno Sirenje prostora slobode djelovanja pojedinaca. U Hrvatskoj i republikama
koje su teZile izraZenijoj individualizaciji funkcioniranje federalnih organa shvacalo
se kao nametanje ne samo u interesu “apstraktnog” sredista nego i u interesu
republika i nacija koje se poistovjecuju sa “sredi§njim” interesima ili interesima
“cjeline” i Ciji interesi i personalna dominacija obiljeZavaju sastav i funkcioniranje
najosjetljivijih federalnih organa (vojska, vanjski poslovi, tajne sluzbe). Stoga se
i funkcioniranje federalnih institucija vlasti, narogito onih najosjetljivijih, doZivljava
kao instrumentaliziranje u cilju nametanja izvanjskih interesa. U Hrvatskoj se i
odgovarajuce republicke institucije u kojima je izraZena prisutnost Srba ili politicki
“provjerenog” osoblja u javnosti doZivljavaju kao institucije koje zastupaju
izvanjske interese i koje zbog svoje bliskosti sredistima politicke moci djeluju
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protiv interesa vecine stanovnistva nastoje¢i, po potrebi {‘epresivnim metoda.m.’fx i
arbitrarno§éu, odrzati autoritarni stil vladanja i postoje¢i poredak (tako policija,
naroito tajne sluZbe, pa i sudstvo)." )

S obzirom na funkcioniranje institucija svakako je znaCajno da je tljfakom
postojanja socijalisticke drZave bila vrlo izraZena sklonost cestim, pai ekspf{n men-
talnim, promjenama propisa, i to ne samo zakonske i podzakonske regulatw?vec
i ustavnih propisa.'® Pravo se, poput drZave, shvaca kao it?str.umenF FE‘.VF}]UCIJE, a
pretvaranje revolucije u donoSenje svakodnevnih pragmatickih politickih Ofﬂ.l:lka
vodi i shvaéanju prava kao instrumenta provodenja politickih odluka. Pol?tlc.ki
svrha ima prioritet u odnosu prema pravu, a s nacelom zakonitq.sti to se ‘jpom1ru]e
putem ekstenzivnog ili “kreativnog” tumacenja, ili pak, akp to nije moguce, ngova-
rajuéim izmjenama propisa. Pravni voluntarizam iskazuje se 1.1§a0 .uvprenje‘d.a se
pravom moZe posti¢i svaki Zeljeni efekt, a voluntarizam prelaziiu izravne p_rl_tfslfe
na nosioce pojedinih organa (npr. na suce), i to ne samo zbog strateSkih POll.lflcklh
razloga vec i zbog pojedinacnih interesa. PeriodiCka izbornost suda:ca i njihova
vezanost uz predstavnicka tijela lokalnih zajednica — §to je na snazi sve d? pod
konac jugoslavenske drZave — u takvom sustavu onemogucava stvamniju neovisnost
sudbene vlast. Takvo stanje onda rada i uvjereno$¢u o relativnoj vrijednosti
institucija i nepovjerenju u organe zaduZene za njihovu neprist'ra‘nu provf:dl_)u.'6

Uvijerenje o rje§ivosti problema pronalaZenjem odgovaralljuceg normativnog
rjeSenja korijeni se u uvjerenju o bazi¢no racionalnoj struktunra.r.lostl p(.)Jed’m_cal
drustva i viSoj svrsi povijesnoga razvoja. Stoga se i problemi koji se pD_]Zi:\.fl_]llJu.u
zajednici tretiraju kao izljevi rezidualne iracionalnosti ili otpora “gf)b{JeqvenIh
snaga”, koji su, iako neizbjeZni u procesu izgradnje humanogv socqahstlck‘ogl
drustva, stvarno povijesni zaostaci i indikatori pojedinacnih ppgresaka u regulau.w
ili upravljanju i njihova neuvazavanja objektivnih zakonit0§tt d'rluét.veno g razvoja.
RjeSenje je u pronalaZenju odgovarajuce formule organizacije i usmjeravanja

djelovanja koje ¢e uvaZavati povijesne zakonitosti te dru§§ven.1 razvoj postaviti u
ispravan smjer. Na pronalaZenje i skrb o provedbi takvih rjeSenja pozvana je
politi¢ka elita koja je svojom ideoloskom osposobljenoS¢u jamac napretka. Na

14 Za pregled razvoja politi€kog i pravnog sustava jugoslavenske drzave v. BilandzZi¢, DuSan,
Historija Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije Glavni procesi 1918 -1 985 : Zagreub, 1985;
BilandZié, Dusan, Hrvatska moderna povijest, Zagreb, 1999; Cavoski, Kosta, Partijska driava kc{o
poricanje viadavine prava, u: Vasilijevié, op.cit., 113-119; Cepulo, Da]ibf)r, Po!iti(‘:ki sistem Jugos]:.l.vi je
u poslijeratnom periodu nakon Drugog svjetskog rata: gustoéa i svijest, Casop:s“za suw‘vemen‘u Povyest,
22, 1990, 3, 123-127; Culinovié, Nova Jugeslavija, op. cit.; Ko§tunica, Vojislav, Cavoski, Kosta,
Stranacki pluralizam ili monizam: drustveni pokreti i politicki sistem u Jugoslaviji 1944-1949, Beograd,
1983; Matkovié, Hrvoje, Povijest Jugoslavije (1918-1991), Hrvatski pogled, Zagreb, 1999.

15 Usp. Smerdel, Branko, Ustavni eksperiment socijalistitkog samoupravljanja, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, 38, 1988, 3,317-334.

16 Usp. Pusi¢, Eugen, Kriza pravnog sistema, u: Jeroviek, J:‘mez i dr., Kriza, b{ok‘adc,
perspektive, Zagreb, 1986, 281-284; Uzelac, Alan, Zavisnost i nezavisnost; neka komparativna
iskustvai prijedlozi uz poloZaj sudstva u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 42, 1992,
(supplement 4), 582-593.
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izazove krize stoga se reagira sve pojacanijom normativnom produkcijom, a razu-
deni sustav socijalistickog samoupravljanja dodatno pogoduje hiperprodukciji
propisa. Rezultat je ucestala izmjenljivost institucija, pa ¢ak i izglednost njihova
kratkoga trajanja, za sve veci udio razli¢itih “nelegitimnih” vrsta interesa (socijalnih,
profesionalnih, etniCkih, osobnih itd.) koji na netransparentne nadine utje€u na
oblikovanje institucija i njihovu djelatnost. Realna slika prava njegovo je instrumen-
talno shvacanje kao sredstva za ispunjenje politickih ciljeva i stoga sredstva
socijalnoga inZenjeringa. Mada je u to doba kritika Hansa Kelsena zbog njegova
svodenja prava na normu i farsi¢nog ¢iS¢enja od dru§tvenih sadrZaja standardno
mjesto isprobavanja oStrice marksisticke argumentacije, stvarno je autoritarna
interpretacija normativisticke teorije drzave i ujedno gornji doseg zrele socijalisticke
stvarnosti. S jedne strane, pravni normativizam odgovara instrumentalisti¢kom
pristupu pravu koji puni pravnu normu politi¢kim ciljevima i smatra je sredstvom
kreiranja zbilje. S druge strane, djelovanje s normativisti¢ke pozicije pravnicima
nije samo omogucilo izvjesnu lagodnost, ve¢ im je dalo osnovu da se tendencijama
politickih utjecaja na pravnu praksu ipak koliko-toliko odupru upravo inzistiranjem
na zakonitosti. Stoga normativizam instinktivno postaje svojevrsni azil pravnika
u otporu protiv politizacije prava i arbitrarnosti u pravnoj praksi. U tom se sklopu
onda pojavljuju i postavke o “socijalistitkoj pravnoj drZavi” koja treba objediniti
teleolosku koncepciju svjesno usmjeravanoga dru§tvenog razvoja i postovanje
nacela zakonitosti u okviru sustava socijalistickog samoupravljanja.”

Posebna je tema jedinstveni poloZaj Josipa Broza &ija je karizmatska
osobnost u znaCajnoj mjeri utjecala na politicki sustav te je dosla do izraZaja i u
obliku “demokratskog” uvodenja institucije doZivotnog predsjednika.

Hrvatska pravna tradicija i vladavina prava nakon 1990.

S osnivanjem neovisne hrvatske drZave pitanje ostvarenja vladavine prava
postavlja se u novom politickom i strukturnom okviru, ali ne i lifeno dublje tradi-
cijske uvjetovanosti kao i inercije dotada$njih naina funkcioniranja institucija.
Unato¢ problemati¢nosti dijagnosticiranja procesa koji su u tijeku, neke je stvari
moguce izdvojiti. Najuocljivije je da postojanje samostalne hrvatske drzave nacelno
otklanja prigovor instrumentalizacije hrvatskih institucija u cilju osiguranja izvanj-
ske prevlasti - §to je zasigurno bila jedna od odrednica koje su utjecale na uspo-
stavljanje ili funkcioniranje institucija u prija$njim razdobljima, pa i odnos prema
njima. Pitanje prihvacanja i ostvarenja vladavine prava u Hrvatskoj je — unutar okvira
prihvacenih pravila medunarodnog prava te odnosa i pravila igre u medunarodnoj
politici kao “zadanim” veli¢inama — na koncu (ipak) problem unutarnje uvjetovanosti.

"7 Usp. Tomac, Zdravko, Partijska driava ili socijalisticka pravna driava, Polititka misao,
25,1988, 4, 128-133; Arnaudovski LjupCo, Sistem izvrienja krivicnih sankcija kao odraz funkeioni-
ranja pravne i nepravno-partijske driave, u: Vasilijevié, op. cit.. 178-179,
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U tom pogledu znacajno je da hrvatski Ustav u ¢lanku 3. vladavinu prava
utvrduje kao jednu od “najvisih vrednota” ustavnog poretka te da Ustav jam¢i i
druge vrijednosti i nagela koji se mogu neposredno povezati s koncepcijom rule
of law. Ustav tako navodi slobodu, jednakost, poStovanje prava Covjeka, viSestra-
nacki sustav, diobu vlasti, sudsku kontrolu zakonitosti pojedinaénih upravnih akata,
habeas corpus i due process of law 1 druge temeljne slobode i prava Covjeka i
gradanina, neovisnost sudbene vlasti kao i stalnost sudacke duZnosti.

Posebnu paznju treba pridati ¢injenici da Ustav spominje vladavinu prava,
ane navodi u nas znatno ukorjenjeniji i prihvaceniji pojam pravne drzave jer takav
izbor upuéuje na svjestan, a ne slu¢ajan odabir jedne od istozna¢nica.' Cini nam
se da upravo s obzirom na takvo opredjeljivanje pa i, primjerice, s obzirom na
posebnu paznju posvecenu ustavnom formuliranju instituta habeas corpus i due
process of law Koji je blizak anglo-ameri¢kom diskursu (€1. 22, 23-25, 29. Ustava
RH), usvajanje pojma vladavine prava u Ustavu RH treba promatrati kao koncep-
cijsko opredjeljenje koje predstavlja poveznicu prema tradiciji liberalno-demokrat-
ske ustavnosti koja pociva (i) na vrijednosnom opredjeljenju, a ne tek na imperativu
ustavnog i zakonitog djelovanja drZave i njezine drustvene i politicke neutralnosti."
To samo po sebi ne iskljuCuje da se pojmovi pravne drzave i vladavine prava
konvencionalno mogu uzeti kao zamjenjivi — naroCito s obzirom na tendenciju
njihova izjednaCavanja u politickim istupima, ustavnopravnoj i stru¢noj literaturi
kao i u javnim medijima - ili pak da se pojam vladavine prava interpretira kao visi
rodni pojam u odnosu prema pojmu pravne drzave. Ipak, ¢ini nam se da bi razliko-
vanje tih dvaju pojmova u znanstvenim raspravama pridonosilo jasno¢i izraza i
ra§¢lambi.

¥ Zeljko Horvati¢ u svom priopéenju na Znanstvenom skupu Ostvarenje viadavine prava u
hrvatskom pravnom sustavie odrzanom na Pravnom fakultetu u Zagrebu 6. studenoga 2001. veé na
pocetku zaoitrava pitanje sadrzaja i odnosa pojmova vladavine prava, pravne drZava i socijalne
drzave u Ustavu RH, a nesto poslije zakljuCuje da se moZe smatrati “da je uporabom naziva ‘vladavina
prava’ u Ustavu RH ustavotvorac imao namjeru proglasiti kao jednu od najviSih vrednota ustavnog
poretka i temelj za tumacenje Ustava ukupnost bitnih podudarnih i zajednickih izvornih postavki i
znaGajki pojma i sadrZaja pravne drZave europskokontinentalnog znalenja (njem. Rechisstaat) i
vladavine prava anglosaksonskog tipa (eng. the rule of law i the supremacy of law) sa svim
modifikacijama i dopunama tijekom razvitka i osuvremenjivanja i aktualiziranja sadrzaja, upravo
tog drugog modela do danas”. Horvatic, Zeljko, Ostvarenje i zatita vladavine prava u hrvatskom
kaznenom pravu, priopéenje na Znanstvenom skupu Ostvarenje viadavine prava w hrvatskom pravinom
sustavu, Pravni fakultet u Zagrebu, 6. studenoga 2001. V. odgovarajuci rad u ovom broju Zbornika
Pravnog fakulteta u Zagrebu.

' Branko Smerdel, koji je i sam sudjelovao u izradi Ustava, na poCetku svoga priopcenja
ustvrduje da unato€ tome Sto se “‘u suvremenom svijetu znafenje pojmova *pravna drzava’ i ‘vladavina
prava’ gotovo izjednadilo, pri pisanju teksta Ustava svjesno je prednost dana pojmu ‘vladavina prava’,
upravo zbog sadrZajnih konotacija i tradicije na kojoj je ova ideja izrasla.” Usp. Smerdel, Branko,
Hrvatski pravni sustav i ustavno nalelo vladavine prava, priopéenje na Znanstvenom skupu Ostvarenje
viadavine prava u hrvatskom pravnom sustavu, Pravni fakultet u Zagrebu, 6. studenoga 2001. V.
odgovarajuéi rad u ovom broju Zbornika Pravnog fakulteta u Zagrebu.
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Nadalje, na politi¢koj je razini znacajno da prakticno medu svim relevant-
nijim hrvatskim politickim strujama i u najve¢em dijelu politicke javnosti postoji
(u najmanju ruku na deklaratornoj razini) suglasnost o poZeljnosti ostvarenja nave-
denih elemenata vladavine prava. Stovise, moZe se pretpostaviti da bi iskazivanje
razliCitog stava glede ostvarivanja vrijednosti vladavine prava odnosno pojedinih
njezinih elemenata za onu struju koja bi istupila s takvim stavom zacijelo znacilo
gubitak politicke podrSke znacajnog dijela javnosti i punu marginalizaciju takve
struje. To onda upucuje na zakljuc¢ak da vladavina prava nije samo ustavna norma,
veC da ima i legitimacijsku dimenziju hrvatskog pravnoga poretka, pa mozda —
ovisno o konkretnim politickim okolnostima — i izvjestan mobilizacijski potencijal.
Mozda se u tom sklopu moZe gledati i na nacelni konsenzus glede suzavanja
predsjednickih ovlastenja za koja se pokazalo da su u praksi dovela do prejake
koncentracije ovlasti i ugroZavanja vrijednosti vladavine prava.

Valja naglasiti i da je dio naSeg skoraSnjeg pravnog naslijeda iskustvo
ustavnog sudovanja koje je u novom hrvatskom pravnom sustavu ve¢ pokazalo
znaCenje za ostvarivanje vladavine prava i naislo na zamjetan odziv medu grada-
nima.?® Odredene iskustvene i doktrinarne pretpostavke ustavne sudbenosti bile
su poloZene u prethodnom razdoblju. Cini se i da je ve¢i dio (materijalnog) kazne-
nog zakonodavstva imao razmjerno dobru osnovicu u prethodnim propisima, mada
usuglaSavanje s Ustavom RH nije i§lo bez zastoja, improvizacija i parcijalnosti,
pa te slabosti i dalje optereéuju kazneno zakonodavstvo.”

Ali, s druge strane u tom povoljnom okviru pulsiraju i stari sadrZaji uvjeto-
vani ne samo fakti¢no izvanrednim okolnostima funkcioniranja hrvatskog politic¢-
kog sustava do pred neku godinu te karizmatskim obiljeZjima vlasti prvog predsjed-
nika RH ve¢ i (ne)postojanjem odgovarajucih vrijednosti i pravnokulturnih obrazaca
ponasanja s obzirom na (ne)postojanje odgovarajuce dugotrajne iskustvene osnove.
Dodus3e, valja primijetiti da neupitno uredan proces prijenosa vlasti 1990. i 2000.
najvjerojatnije pokazuje da je temeljnije obiljeZje hrvatske politi¢ke kulture odanost
funkcioniranju politickog sustava kao poretku neosobnih institucija vlasti. To je
tim dragocjenije jer je nakon 1918. takva praksa u svom temeljnom obliku izostala
iz hrvatskog politickog iskustva s obzirom na to da su se nakon 1918. drzavni
poredci mijenjali drasticnim promjenama u cijelom okruzju ili unutarnjim revolu-
cijama, dok slobodnih politi¢kih izbora gotovo da i nije bilo. Stabilnost poretka
nakon 1945. bila je pak zajam¢ena ne samo autokratskim funkcioniranjem vlasti
ve¢ — moZda joS i viSe — osobnom karizmom i elementima personalizacije vlasti
na vrhu Kkoji su bili neupitan i zna¢ajan integracijski ¢imbenik i jamac unutarnjeg
mira i stabilnosti te odrzanja same drZave.

* Usp. Sokol, Smiljko, Ustavni sud Republike Hrvatske u zadtiti i promicanju vladavine
prava, priopéenje na Znanstvenom skupu Ostvarenje viadavine prava u hrvatskom pravnom sustavu,
Pravni fakultet u Zagrebu, 6. studenoga 2001. V. odgovarajuéi rad u ovom broju Zbornika Pravnog
fakulteta u Zagrebu.

' Horvati¢, Ostvarenje..., op. cit.
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Mozda se prosudba o hrvatskom doZivljavanju politickog sustava kao
poretka neosobnih institucija vlasti s izmjenljivim nositeljima moZe uzeti i kao
optimisti¢ki indikator postojanja solidnijih dubinskih odrednica moderne hrvatske
politicke i pravne kulture uvjetovanih viSestoljetnim iskustvom Zivljenja u institu-
cionalno razmjerno urednim poredcima, a izraZenije uobli¢enih u formativnom
razdoblju stvaranja gradanske kulture Zivljenja u XIX. i poetkom XX. stoljeca.

Ipak, u tome valja biti oprezan vec i stoga §to je i navedeno razdoblje imalo
svoje izraZene autoritarne boje i heteronomni izvor uvjetovanosti — zbog cega ne
moZe biti tretirano naprosto kao “zlatno doba” kojemu se valja vracati gotovo bez
rezerve - kao i stoga $to su i recentnija iskustva i obrasci politickog i pravnog
ponasanja usvajani tijekom XX. stoljeca morali ostaviti traga.

Pa ako su dijagnosticiranje i prosudba takvih procesa koji suidanas u tijeku
znatno oteZaniji negoli registriranje normativnih promjena, ipak je moguce upozoriti
na neke znacajnije disfunkcionalne pojave. Zapravo, na najznacajnije smetnje u
ostvarivanju ustavne vrijednosti vladavine prava u ¢ijoj se podlozi moZze otkriti
vrijednosna i tradicijska uvjetovanost upozoravaju istaknuti duznosnici pojedinih
grana vlasti ili stru¢njaci iz pojedinih grana pravnih disciplina.

Zacijelo je najuocljiviji voluntaristicki, eksperimentatorski i prepolitizirani
odnos prema Ustavu na koji upozorava Branko Smerdel.”” Za razliku od takvog
odnosa, hrvatska ustavna tradicija do 1918. izrazito je konzervativna i po tome
ima dodirne crte sa, primjerice, engleskim tipom ustavnosti (dakako, uz uvaZzavanje
svih sadrZajnih, tradicijskih i drugih razlika temeljnoga znacaja). Hrvatska iura
municipalia oblik su feudalne ustavnosti koji je nastajao postupno i dugotrajno u
povijesnoj zbilji te do 1848. pa i kasnije imao znacajnu ulogu u obrani hrvatske
autonomije pred presezanjima izvana. Dijelom je na toj podlozi, nakon apsolutizma
1850-ih i provizorija do 1867, izrasla i Hrvatsko-ugarska nagodba 1868. o Cijoj se
izmjeni nakon donoSenja nije zborilo, iako je sama Nagodba propisala “polutvrdi”
postupak izmjene. Valja podsjetiti i da je unatoC¢ otegotnosti Nagodbe za hrvatski
poloZaj ona bila znacajna po tome $to je uspostavljanjem stabilnog i trajnog ustav-
nog okvira omogucila hrvatskim reformatorima da pristupe uvodenju modernih
reformi (razlozi ozbiljnih ogranicenja tog projekta bili su u politickom utjecaju
budimpestanskog sredisSta). Tek je nakon 1918. hrvatska pravna kultura uSla u
nestabilna politi¢ka razdoblja u kojoj su svi ustavi bili donijeti na manje-viSe
iznuden nacin, njihovo dono$enje i izmjena bili su uvjetovani politickim razlo-
zima ograni¢enog dometa, ustavi su trajali kratko, pa su 1 doZivljavani kao akti
Cije je znacenje bilo relativne vaZnosti.” Kao §to je istaknuto, dodatna posebnost

2 Usp. Smerdel, Hrvatski pravni sustav...., op. cit.

¥ Ako je u hrvatskoj pravnoj tradiciji razdoblje do 1918. bilo obiljeZeno poStovanjem prema
institucijama koje su imale razmjerno stabilnu i urednu osnovu, razdoblja nakon 1918. pokazuju
izrazitu diskontinuiranost glede drZavnopravnih okvira i glede institucija vlasti odnosno ustavnih
poredaka. Od 1918. do 1991. na podrucje Hrvatske, ne ratunajuci izdvojene dijelove (npr. Istra),
izmijenilo se pet poredaka vlasti (Drzava SHS, jugoslavenska drZava, NDH, provizorna partizanska
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socijalisticCkog razdoblja bila je i u ideoloski uvjetovanom eksperimentatorskom
pristupu ustavu.

Voluntaristicki odnos koji je za predsjednika Franje Tudmana doSao do
izraZaja u manje znaCajnim izmjenama Ustava — na Cije je sastavljanje on sam
presudno utjecao — mogao bi se objasniti §irinom predsjednickih ovlastenja, izvan-
rednim okolnostima u kojima se zemlja nalazila, prepolitizacijom drzavnih struktura
pa i druStva te (the last but not the least) karizmatskim i autoritativnim stilom
upravljanja koji je podrZavao politi¢ki monopol zbog kojeg su predsjednik Tudman
i tadaSnja stranka na vlasti uostalom i bili kritizirani.

No, s obzirom na to da su trecesijeCanjske promjene izrasle na kritici takvoga
ponaSanja, slicne se indikacije ne bi trebale ocekivati. Ali, ini se da se u vrlo
znaCajnim primjerima koje u svom prinosu navodi Branko Smerdel o¢ituje upravo
voluntaristicki, instrumentalisticki i relativizirajué¢i odnos prema ustavnosti.
Neozbiljnost argumentacije u raspravama oko ustavnih izmjena, mijenjanje stavova
1 svodenje ustavnih promjena na pitanje odrZanja trenutne politicke koalicije
ukazuju na inerciju shvacanja da je Ustav oruZje u rukama naprednih snaga koje u
cilju opéeg dobra moraju odrzati svoj polozaj. Déja vu? Tome valja pridodati i
jezik i nacin rasprava o ovlasStenjima predsjednika Republike kao i sporenja oko
ustavne regulacije obrane i kontrole tajnih sluzbi koji u javnosti ostavljaju dojam
da se izvanredno vaZna pitanja ustroja drzavne vlasti, sigurnosti drZzave, donoSenja
klju€nih drzavnih odluka i pitanja znacajnih za osobnost i sigurnost svakog grada-
nina svode na pitanje osobne prestiZnosti i/ili predominacije trenutnih politickih
struja i njihovih nositelja — bez obzira na to (odnosno ba$ zato) Sto se iza toga
nalaze temeljnija i dublja odredenja. Takve rasprave ne samo da pokazuju stanje
stvari nego na svojevrstan nacin predstavljaju i element politickog odgoja gradana
koji onda i Ustav doZivljavaju kao akt relativnog znacenja kojeg su trajnost i sadrZaj
uvjetovani trenutnim politickim konstelacijama, pa i osobnostima najvisih drZzavnih
duZnosnika. A kakav bi tek onda trebao biti doZivljaj zakona i podzakonskih akata
i odnos prema njima?

Nadalje, vise je nego odito teZak poloZaj sudbene vlasti koja se od 1990.
naovamo nalazi u gotovo permanentnoj krizi, na $to upucuje Ivica Crni¢.** Umjesto
objektivirane revizije i zamjene zateCenog sudackog sastava, u devedesetim je

vlast, socijalisticka Jugoslavija). U dvadesettrogodi§njem razdoblju (1918-1941) na snazi su bila
dva ustava (od kojih je jedan bio oktroiran), jedna diktatura i kratko provizorno razdoblje autonomne
vlasti na podlozi fakti¢ne revizije ustava (Banovina Hrvatska). Od 1941.do 1945. fakti¢no su postojala
dva paralelna i provizorna totalitarna pravna sustava. U posljednjem, CetrdesetSestogodiSnjem
razdoblju (1945-1991), vaZila su pak Cetiri ustava, a u vise je navrata do$lo do dono$enja ustavnih
amandmana od kojih su oni iz 1968. bili posebno zna¢ajni.

¥ Usp. Crni¢, Ivica, Vladavina prava — stanje i perspektive sudbene vlasti u Republici
Hrvatskoj, priopéenje na Znanstvenom skupu Ostvarenje vladavine prava u hrvatskom pravnom
sustavu, Pravni fakultet u Zagrebu, 6. studenoga 2001. V. odgovarajuci rad u ovom broju Zbornika
Pravnog fakulteta u Zagrebu.

Vladavina prava i pravna driava - enropska i hrvatska pravna tradicija i suvremeni izazovi 1357
Zbornik PFZ, 51 (6) 1337-1361 (2001)

godinama, izazivanjem profesionalne i egzistencijalne neizvjesnosti, doslo do
odlaska veceg broja sudaca i znatnijeg priljeva novih i uglavnom neiskusnih sudaca.
TrecesijeCanjska promjena vlasti izazvala je pak ponovnu zebnju u sudaCkim
redovima zbog moguce ponovne revizije sudackog sastava, Sto su povremene
nejasne izjave predstavnika izvrSne vlasti podgrijavale. A, i unato¢ drugacijim
uvjeravanjima i potezima izvrsne i zakonodavne vlasti, sudacke zebnje reakcija
su koja se zasniva na dugotrajnom iskustvu glede neovisnosti sudbene vlasti i
potrebe svake vlasti u nas da ima “svoje” sudstvo. Sudbena vlast u nas je tradicio-
nalno bila pod veéim ili manjim utjecajem izvrsne vlasti, po¢am od propisanog i/
ili prakticiranog nacina regrutiranja sudackog osoblja pa do suptilnih ili manje
suptilnih oblika utjecanja na sudacke odluke, naro€ito zbog — sve doskora — formal-
ne ili stvarne ovisnosti sudackog poloZaja o izvanjskim utjecajima. VecC 1 takvo
naslijede, kao i opisana permanentna kriza sudbene vlasti te sumnji¢enja zbog
utjecaja izvana ili pak zbog odanosti “starom rezimu” sudaca postavljenih prije
trecesijeCanjskih promjena stvaraju u javnosti — ionako navikloj da su suci politicki
podobne osobe — dojam o sudbenoj vlasti kao nekompetentnoj i pristranoj. Tako
je ta, za ostvarenje vladavine prava klju¢na grana vlasti, koja bi trebala biti najsta-
bilnija, jedina personalno nacelno neizmjenljiva, najkompetentnija i najuglednija,
izloZena tihim izazivanjima neizvjesnosti i javnim sumnji¢enjima. Cinjenica da u
razvoju hrvatskog sudstva prakti¢no ne postoji razdoblje u kojem ono ne bi bilo
putem formalnih i/ili fakti¢nih kanala izloZeno utjecaju izvrSne vlasti zasigurno je
morala uvjetovati neku vrstu permanentnog osjecaja sudacke zebnje i opreza koji
su morali naéi odraza i u nekoj vrsti sudacke suzdrzanosti ili pak “fleksibilnosti”
sudacke etike u nas. Suci ne mogu biti posve izmaknuti izvan Zivota i problema
svoje sredine niti su pod staklenim zvonom - naroCito u nas gdje je sustavna
tendencija upravo i bila da se stakleno zvono sudacke autonomije ne postavi ili
barem da pri tome staklo ne bude odve¢ debelo. Zbog tih i drugih sli¢nih razloga
i ne treba Cuditi da sudacka profesija u nas nije postigla onaj stupanj uvaZavanjau
drustvu kakav su postigli suci u nekim drugim zemljama u kojima se sudacCka
neovisnost formirala mozda i stolje¢ima. Jednako tako ne treba posve cuditi ni
moguénost da sudacka etika i hrabrost u nas nije onakva kakvu bismo prizeljkivali
- uostalom, buntovni bi sudac u autoritarnom sustavu naprosto prestao biti sudac.
Ali, valja konstatirati da suci ni po tome ne izlaze iz odrednica svoje sredine i ako
nisu ni bolji, nisu ni lo§iji od te sredine, pa se stoga ni sudacka etika ne moze
unaprijediti donoSenjem propisa ili zamjenama sudaca.

Kriti¢nost vrijednosne dimenzije i presudnost uloge ljudi jednako je tako
zamjetna i u problemima koji se pojavljuju u funkcioniranju uprave.”

* Kopri¢, Ivan, Drzavna uprava i lokalna samouprava u Hrvatskoj 1990-2001 - vladavina
prava ili politike?, priopéenje na Znanstvenom skupu Ostvarenje vliadavine prava u hrvatskom
pravnom sustavu, Pravni fakultet u Zagrebu, 6. studenoga 2001. V. odgovarajuci rad u ovom broju
Zbornika Pravnog fakulteta u Zagrebu.
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Konacno, valja zabiljeZiti i kritike Jak$e Barbi¢a usmjerene nekritickom
uvodenju u hrvatski pravni sustav rjeSenja izvana, a da se nije vodila briga o
tradicijskim obiljeZjima i stvarnom kontinuitetu pravnih struktura koje se ne mogu
naprosto ukloniti izradom novih propisa. Pri tome ponudena rjeSenja pausalno
polaze od krivih - obi¢no podcjenjivackih - pretpostavki o hrvatskoj pravnoj
tradiciji, a radaju konfuzijom koja se pak pokuSava sanirati novim propisima, §to
onda opet vodi u prenormiranost.? U tome se zacijelo moZe otkriti vid naivnog i
provincijalnog racionalistickog optimizma viden u Hrvatskoj veé u devetnaestom
stoljecu, a zastupan i kasnije kao rjeSenje u vidu Carobnog Stapi¢a praceno
napomenama o prilagodbi naSim okolnostima. Prema tom stavu u Hrvatsku od
razvijenijih zemalja treba presaditi njihovu uspje$nu regulativu koja ¢e onda
pokrenuti Zeljeni razvoj i u Hrvatskoj. Ako eksperiment propadne, kriva je
nerazvijena hrvatska sredina, birokratska opstrukcija, lo§ personalni sastav, opéenito
provincijalizam itd. Sada se, prema Jaksi Barbicu, susreéemo i s podcjenjivaékom
inacicom takvog mesijanstva u kojem je superiornost uzora potvrdenih uspje$no§éu
zamijenjena superiorno§¢u posvecenika. No, oba slufaja predstavljaju oblike
racionalistickog voluntarizma i stvarnog provincijalisti¢kog samopodcjenjivanja.
MozZda ih se moZe promatrati i kao radikalniju reakciju na ekstrem obrnutog
predznaka prema kojem su u socijalistickoj Jugoslaviji morala biti primijenjena
iskljucivo posve specifi¢na rjeSenja s obzirom na jedinstvenost sustava socijalis-
tickog samoupravljanja. Na Zalost, sredenost pravnog poretka i ostvarenje vladavine
prava ne poCiva na olakom i brzom preuzimanju uzora ili mesijanskih rjeSenja,
nego na tegobnoj i postupnoj izgradnji pravnoga sustava koja ukljucuje postupno
internaliziranje vrijednosti i usvajanje odgovarajuceg ponasanja, u kojem procesu
dakako valja posegnuti i za razvijenijim uzorima.

Zbog svega toga progladenje vladavine prava jednom od temeljnih ustavnih
vrednota prije treba shvatiti kao postavljanje odrednice razvoja hrvatskog pravnog
i politickog sustava negoli kao opis stanja. Cinjenica da se hrvatska pravna i
politicka kultura uobli¢avala u tradiciji pravne drZave (i to dobrim dijelom u
njezinim razmjerno autoritarnim oblicima), ili pak unutar totalitarnih uvjetovat ée
da Ce se izgradnja ustavne vrednote vladavine prava vjerojatno odvijati postupno,
nepravolinijski i uz usvajanje novih ili uz mukotrpnu reafirmaciju starih vrijednos-
nih obrazaca i naCina djelovanja.

Zakljucéak

Na koncu, moZe li se nesto rec¢i u smislu izvladenja “recepata”? Zasigurno
ne treba gajiti osobito optimisti¢na oekivanja s obzirom na brzinu kretanja, ali ne

* Usp. Jaksa Barbi¢. Propisi o gospodarskom poslovanju i vladavina prava, priopéenje na
Znanstvenom skupu Ostvarenje viadavine prava u hrvatskom pravnom sustavu, Pravni fakultet u
Zagrebu, 6. studenoga 2001. V. odgovarajuéi rad u ovom broju Zbornika Pravnog fakulteta u Zagrebu.
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treba biti niti pesimisti¢an s obzirom na smjer kretanja. Moderna hrvatska pravna
kultura u svom se formativnom razdoblju do 1918. oblikovala u dugostoljetnom
iskustvenom kontinuitetu razvoja vlastitih institucija i na podlozi pripadnosti Sirem
pravnokulturnom sklopu koji je podrazumijevao izgradivanje i doZivljavanje drzave
kroz stabilne institucije, a ne kroz izmjenjivanje poredaka i personalizaciju vlasti.
Takva kulturna matrica trebala bi i danas biti podloga za uredno funkcioniranje
institucija. No, s druge strane, ¢injenica da se hrvatska pravna kultura formirala na
razmjerno autoritarnim modelima institucija i politickog ponaSanja te na iskustvu
nestabilnih drZavnih poredaka (nakon 1918) zasigurno ograni¢ava kretanje u
poZeljnom smjeru te ée biti potrebno dulje vrijeme u kojem se nove institucije i
poZeljno ponasanje odnosno vrijednosti koje one pretpostavljaju tek trebaju
stabilizirati. To vaZi i za politicke institucije, ali jo3 i viSe za sudstvo.

Utoliko ne treba ocekivati nalazenje u€inkovitih “poluga”, brza rjeSenja i
stabiliziranje stanja, iako izgleda da smo, pogotovo glede sudstva, pomalo
opsjednuti traZenjem poluge koja ¢e tocno odmjerena i tono postavljena brzo
pokrenuti zablokirani mehanizam. Zbog toga bi se valjalo kloniti u nasoj svijesti
donekle ukorijenjenog normativnog optimizma i sklonosti prema rjeSavanju proble-
ma izmjenama normi. Dakako, ne osporavajuéi potrebu izrade novih i kvalitetnih
rjeSenja, ¢ini se da bi bilo smislenije orijentirati se na stabiliziranje postojecih
temeljnih instiutucija od kojih se - barem i na srednji ili dulji rok - moZe ocekivati
u€inak negoli razarati ih novim eksperimentiranjem ili “popravljanjem” koji nisu
nuzni. Nepotrebne izmjene ustavnih normi ili neozbiljne rasprave o ustavnim
pitanjima ne pridonose afirmaciji, ve¢ destabilizaciji vladavine prava. Nacelo
neovisnosti sudbene vlasti i imperativ visokog uvaZavanja sudbene vlasti u javnosti
(koji nije nigdje zapisan, ali predstavlja jedan od neizbjeznih pravnokulturnih ele-
menata vladavine prava) nece se afirmirati povremenim dovodenjem u pitanje
sudaCkog sastava ili nekih zna&ajnih uporista autonomnosti sudbene vlasti, nego
tek postupnim i mukotrpnim rjeSavanjem problema uz skrb o aktualnom ostvariva-
nju pravne sigurnosti.

Glede formiranja, pa i odgoja pravnika na dulji rok valja reci da bi trebalo
teZiti barem umanjivanju vrlo snaznog normativistickog naslijeda koje smo preuzeli
iz svih dosada3njih poredaka temeljenih na ideji pravne drZave u njezinim manje
ili viSe autoritarnim izdancima i s time uskladenog sustava pravne izobrazbe. Uz
edukaciju glede pravne tehnike i odgovarajuceg tipa prosudbe valjalo bi razvijati
i doticaj studenata s pravnom praksom kao pravnim Zivotom, napose kroz praksu
u sudovima - dakako, uz suradnju sudbene vlasti i izraZeniju osmiSljenost takvih
programa edukacije. Istovremeno bi valjalo nastojati umanjiti utjecaj u nas vrlo
snazno zastupljenih “neonormativistickih” poimanja prava koji pravnost reduciraju
na normativnost, pravnu struku na pravnu tehniku, a pravnu izobrazbu na specijali-
zirane oblike prakticisti¢ke izobrazbe. Za razliku od americkog, pa i engleskog
sustava pravne izobrazbe, u kojima je prakticna metoda formiranja pravnika
organski ucijepljena u posve drugadije strukturirani pravni sustav i drugalije
oblikovanu pravnu kulturu koji pocivaju na rule of law, u naSim bi okolnostima
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zanemarivanje potrebe izgradnje svijesti o vrijednosnim i tradicijskim slojevima
utkanima u pravne strukture poticalo voluntaristicka i instrumentalna poimanja
prava kao sredstva za ostvarivanje politickih odluka te $irilo prostore za prikrivene
autoritarne otklone. Iz jednakog bi razloga predlozeni sustav neprekidnog stru¢nog
usavrSavanja®’ trebao sadrzavati i upuéivanje u vrijednosne i tradicijske elemente
pravnih struktura. K tome, valjalo bi ozbiljnije poraditi na Sirenju moguénosti
uklju€ivanja nastavnika pravnih fakulteta u sudbenu praksu, koristeci se za to kao
poticajem i primjerima iz susjednih zemalja — bez obzira na moguce otpore i sa
sudbene i s nastavnicke strane. Na pravnim fakultetima moglo bi se pak pokusati
stvoriti uvjete u kojima bi nastavnici povremeno i ograni¢eno preuzeli izvodenje
(dijela) nastave iz kolegija izvan podrucja mati¢ne specijalnosti.

No, bilo kako mu drago, ustavnu odredbu o vladavini prava kao temeljnoj
ustavnoj vrednoti valjalo bi u namanju ruku shvatiti u smislu onemogucavanja
izranjanja pravne drzave u skrivenim autoritarnim formama, pa i u smislu umanjenja
mogucosti razvoja pravnog sustava u duhu Weberovih predvidanja o tijeku racio-
nalizacije prava u smjeru birokratiziranog, specijaliziranog, posve proratunljivog
te nehumanog i “obesCarobljenog” prava — a za to opasnosti na naSim prostorima
1 s obzirom na na$u tradiciju postoje.

Summary

Dalibor Cepulo: The Rule of Law and Rechtsstaat - European and
Croatian Legal Traditions and Contemporary
Chalenges

The normative framework, social and political environment and legal and
political culture are among the important factors that determine functioning of
legal institutions. Each of these factors - especially legal culture - can be seen as
an element of the structure which has been developed and formed through a long
time. Therefore, not only the present environment but also the legal and political
tradition determine functioning of contemporary legal and political systems. Mo-
dern Croatian legal culture in its formative period up to 1918 was built upon re-
spect toward institutions and upon perception of the state through institutions and
not through personalisation of the state power. The dominant “model” from the
19th up to the 20th century was that of Rechtsstaat. Such an attitude emerged as a
result of the experience of the long tradition of living for centuries in the institu-
tionally rather well organized society as well as by belonging to the wider legal-

“Gavella, Nikola, Gradanskopravni sadrZaji u hrvatskom pravnom sustavu i njihova primjena,
priopéenje na Znanstvenom skupu Ostvarenje viadavine prava u hrvatskom pravnom sustavu, Pravni
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-cultural environment based on the same attitudes. Such a cultural matrix should
encourage regular functioning of the Croatian institutions today. However, mo-
dern Croatian legal culture partly emerged from the experience (especially after
1918) of unstable and “temporary” state structures as well as authoritarian and
even totalitarian regimes. This cultural “layer” reduces today s capacities for faster
development in the desirable direction of affirming the rule of law. It is more so
because, according to the author of this article, the definition of the rule of law in
the Croatian Constitution as one of the basic “constitutional values” should be
interpreted as the orientation toward the respective substantial Anglo-American
model which is not “value-free” as the Rechtsstaat model. This also implies that
the necessary time for stabilisation of new institutions, as well as behaviour and
the system of values, will be rather long. Search for a proper institutional “lever”
and the expectation of fast resolutions of problems are unrealistic. Instead of that,
normative optimism rooted in consciousness of lawyers and people should be
abandoned and more attention to the stabilisation of the present fundamental in-
stitutions be paid. In legal education, the influence of normativist heritage should
be diminished and students’ judicial practice encouraged. At the same time, stu-
dents should be acquainted with broader values, legal-cultural and traditional de-
terminants of the (contemporary) legal system instead of explaining the law through
basically normativist and instrumental concepts and approaches. The same ele-
ments should find their place in the system of permanent education of lawyers that
was proposed by some professors. Professors of law should be included in judi-
cial practice much more than they are now. At the law faculties, professors should
be encouraged to teach occasionally other subjects besides their basic speciality.
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